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Wprowadzenie

Niniejsza monografia stanowi rezultat konferencji Dyskrecjonalnos¢
w prawie administracyjnym, ktéra odbyla sie 2 kwietnia 2014 r. w Poznaniu.
Organizatorami konferencji byly Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki
0 Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu oraz
dzialajace przy niej Koto Naukowe Administratywistow , Ad rem”. Licznie
zgloszone referaty przekonaly organizatoréw, ze dyskrecjonalnos¢ jest insty-
tucja niezmiennie budzaca zywe dyskusje w doktrynie, zwlaszcza prawa
administracyjnego. Oproécz referatow wygloszonych w trakcie konferencji
w monografii znalazly sie takze artykuly przestane przez zainteresowanych
tematyka autoréw, ktorzy ze wzgledu na ograniczenia czasowe nie zdofali
zaprezentowac swoich opracowan podczas konferencji.

Tematyka dyskrecjonalnosci byla niejednokrotnie podejmowana w opra-
cowaniach monograficznych. Wystarczy w tym miejscu przywotaé chocby
pozycje B. Wojciechowskiego Dyskrecjonalnosé sedziowska. Studium teoretycz-
noprawne (Torun 2004) czy prace zbiorowa pod redakcja W. Staskiewicza
i T. Staweckiego Dyskrecjonalnos¢ w prawie (Warszawa 2010). Dotychczasowe
opracowania dotycza jednak dyskrecjonalnosci ujmowanej na gruncie teorii
i filozofii prawa, ze szczegdlnym uwzglednieniem wladzy dyskrecjonalnej,
jaka dysponuja sedziowie. Temat szeroko ujmowanej dyskrecjonalnosci wy-
stepujacej w stosowaniu i tworzeniu prawa przez organy administracji pu-
blicznej nie stanowit dotad przedmiotu blizszych zainteresowarn doktryny,
ktéra koncentrowatla sie raczej na jednym z jej aspektéw, tj. uznaniu admini-
stracyjnym, coraz powszechniej rozumianym jako mozliwoé¢ wyboru kon-
sekwencji prawnych.

Niniejsza monografia ma na celu zapoznanie czytelnika z rozlegla proble-
matyka dyskrecjonalnosci na gruncie prawa administracyjnego, ujeta w trzy
czesci. Pierwsza z nich zostala po$wiecona zagadnieniom ogélnym, nawia-
zujacym jednak Scisle do dziatari administracji publicznej. Czes¢ te otwieraja
rozwazania redaktoréw naukowych opracowania dotyczace korelacji po-
miedzy pojeciami dyskrecjonalnosci i luzéw decyzyjnych. Dalej zawarto
opracowania odnoszace sie do luzéw decyzyjnych wystepujacych na etapie
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tworzenia prawa administracyjnego, do relacji zachodzacych pomiedzy
dyskrecjonalnoécia a naczelnymi zasadami prawa europejskiego, takimi jak
zasada transparentnosci czy zasada dobrej administracji, oraz fundamental-
ng, przyjeta w Konstytucji RP zasadg demokratycznego paristwa prawnego.
W koncowych opracowaniach znalazly si¢ ogdlne rozwazania na temat
swobody wypowiedzi administracji publicznej oraz ewolucji znaczenia po-
jecia dyskrecjonalnosci w polskiej literaturze przedmiotu.

Druga czes¢ zostata poswiecona zagadnieniu dyskrecjonalnosci w mate-
rialnym prawie administracyjnym. Juz cho¢by obszernos¢ tej czeéci wskazu-
je na to, ze pojecie dyskrecjonalnosci jest w gtéwnej mierze zwigzane z pra-
wem materialnym. Normy materialnego prawa administracyjnego zawieraja
wiele upowaznien do dziatania w sposéb dyskrecjonalny, co niestusznie jest
utozsamiane z uznaniem administracyjnym czy tez wrecz swobodnym
uznaniem. Poruszone aspekty wiladzy dyskrecjonalnej dotycza prawa bu-
dowlanego, planowania i zagospodarowania przestrzennego, dzialalnosci
gospodarczej, zamoéwien publicznych, ubezpieczerr spolecznych, zaktadow
publicznych, samorzadéw zawodowych, a takze prawa ochrony przyrody.
Na uwage zastuguje artykul dotyczacy wiladzy dyskrecjonalnej w czeskim
prawie wizowym, wykazujacy, ze pojecie dyskrecjonalnosci jest obecne
réwniez w innych systemach prawnych, a przy tym budzi podobne watpli-
wosci oraz prowadzi do podobnych konkluzji.

W ostatniej, trzeciej czesci przedstawiono pojecie dyskrecjonalnosci
w $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych. W tej czesci analizom
poddano w szczeg6lnosci kwestie dopuszczalnej kontroli sagdowoadmini-
stracyjnej nad rozstrzygnieciami organéw administracji publicznej podej-
mowanymi w ramach szeroko pojmowanej wladzy dyskrecjonalnej. Zagad-
nienie to jawi sie jako szczegdlnie istotne z perspektywy skutecznosci
ochrony interesow obywatela przed takimi dzialaniami ze strony admini-
stracji publicznej. Zaprezentowane w opracowaniach analizy dosy¢ zgodnie
wskazuja na to, ze zaréwno w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, jak
i w doktrynie dazy sie do rozszerzenia mozliwosci kontrolnych nad dziata-
niami dyskrecjonalnymi administracji w celu zapewnienia jak najpelniejszej
realizacji podmiotowego prawa do sadu, a takze ochrony obywatela przed
jednostronnymi dzialaniami organéw administracji. Tematyka ta zostala
poruszona m.in. w aspekcie prawnoporéwnawczym - orzecznictwa sadow
polskich i angielskich, a takze w zakresie dopuszczalnosci wszczynania po-
stepowania, wymierzania sankcji administracyjnych oraz (bardziej szczego-
towo) w postepowaniu z zakresu pomocy spolecznej, podatkowym i egze-
kucyjnym.

Opracowania byly przygotowywane na konferencje o Scisle okreslonej
tematyce. Elementem wspolnym, pojawiajacym sie w wiekszosci z nich, sa
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ogoblne rozwazania na temat dyskrecjonalnosci dzialari administracji. Dla
nieuwaznego czytelnika czesci wstepne poszczegolnych opracowan moga
zawiera¢ uwagi stanowiace zbedne powtdrzenia. Szczegétowa analiza po-
gladow poszczegdlnych autoréw wskazuje jednak na to, ze osiagnieta zgod-
noé¢ co do kwestii zasadniczych jest czesto jedynie pozorna, gdyz poglady
poszczegblnych autoréw wykazuja daleko idace réznice, uzasadniajace kon-
tynuowanie badar nad dyskrecjonalnosciag dzialarn administracji. Potrzebne
sa przede wszystkim dalsze analizy porzadkujace kwestie terminologiczne
oraz zmierzajace do ustalenia poszczegdlnych rodzajow dzialar dyskrecjo-
nalnych, zwlaszcza jesli zwazy¢ na koniecznoé¢ zréznicowanego sposobu
podejscia do kontroli tychze dzialan.

prof. UAM dr hab. Krystian Ziemski
mgr Maria Jedrzejczak
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KRYSTIAN ZIEMSKI, MARIA JEDRZEJCZAK

Rozdzial 1

Pojecie dyskrecjonalnosci
a pojecie luzow decyzyjnych

1. Wprowadzenie

Dyskrecjonalno$¢ dziatarn administracji stanowi jeden z licznych przykla-
déw pojec, ktore nie doczekaly sie communis opinio w doktrynie, jak i skon-
kretyzowanej linii orzeczniczej, a takze uregulowan prawnych. Brak definicji
legalnej oraz odmienne sposoby ujmowania tego terminu w literaturze
przedmiotu skutkuja trudnosciami z doprecyzowaniem tego pojecia w stop-
niu pozwalajacym na sformutowanie akceptowalnej dla wiekszosci przed-
stawicieli doktryny definicji, ktéra databy podstawe do jej przyjecia przez
prawodawcel.

Zrédtem braku jednoznacznosci pojmowania dziatari dyskrecjonalnych
jest rowniez to, ze w jezyku potocznym okreslenie ,dyskrecjonalny” ma
przynajmniej dwa odmienne znaczenia.

Po pierwsze, wskazuje ono, ze co$ zostalo powierzone czyijej$ dyskrecji,
a wiec umiejetnosci milczenia w okreslonych sprawach, zachowania tajem-
nicy. Po drugie, oznacza, ze pewna kwestie pozostawiono komus$ do prze-
sadzenia w spos6b, ktéry nie zostal sztywno okreslony (sprecyzowany)
przez przepisy prawne2 W stownikach mozna tez odszukac¢ definicje wta-
dzy dyskrecjonalnej, ktéra w powszechnym rozumieniu oznacza wladze

1 Kwestia ta zostata juz wczesniej zasygnalizowana m.in. przez K. Ziemskiego (K. Ziem-
ski, Decyzja deklaratoryjna a konstytutywna - teoria i praktyka, [w:] Studia z prawa administracyjnego
i nauki o administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu,
red. Z. Czarnik, Z. Niewiadomski, ]. Postuszny, J. Stelmasiak, Przemysl - Rzeszéw 2011,
s. 987).

2 Stownik jezyka polskiego PWN. Wydanie nowe, red. L. Drabik, A. Kubiak-Sokét, E. Sobol,
L. Wisniakowska, Warszawa 2006, s. 172.
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organu panstwowego majacego uprawnienia do podejmowania decyzji
w konkretnych sprawach w sposéb nieskrepowany przepisami prawnymi3.
W innym ujeciu wladza dyskrecjonalna oznacza wtadze do podejmowania
przez jedna osobe w pewnych sytuacjach srodkéw wyjatkowych, jakie uzna
ona za stosowne* Punkt wyjscia dla rozwazan zawartych w niniejszym
opracowaniu bedzie stanowi¢ omawiane pojecie w drugim z przywotanych
znaczen.

Szczegoblne definicje pojecia dyskrecjonalnosci mozna wskaza¢ w stow-
nikach prawniczych. Termin ten zazwyczaj jest definiowany poprzez wska-
zanie, ze ,,wlasciwosci systemu prawa obowiazujacego oraz jego stosowania
sa przyczyna zréznicowanego zakresu swobody organu stosujacego prawo
przy podejmowaniu decyzji. Dyskrecjonalnos¢ wtadzy uzyskuje swoéj wyraz
w teorii luzéw decyzyjnych. Luzy te moga wystepowac we wszystkich eta-
pach sadowego stosowania prawa”>. Wsréd mozliwych rodzajow luzéow
decyzyjnych wymienia si¢ luzy walidacyjne, interpretacyjne, dowodowe,
wyboru konsekwencji prawnych oraz tzw. luzy decyzji finalnej jako wypad-
kowa luzéw czastkowych.

Bez watpienia rézne rodzaje luzéw decyzyjnych sa utozsamiane z od-
miennymi postaciami wladzy dyskrecjonalneje. Opisanie ich poszczegélnych
rodzajéw ma istotne znaczenie nie tylko dla uporzadkowania pewnych za-
gadnien teoretycznoprawnych, lecz takze - przede wszystkim - dla praktyki
stosowania, w tym stanowienia prawa’, przez organy administracji publicz-
nej.

Celem uzupelnienia warto wskaza¢ na to, ze niektérzy dopatruja sie
rodowodu pojecia , dyskrecjonalnos¢” w systemie anglosaskim (ang. admini-
strative discretion) i argumentacyjno-interpretacyjnym (dyskursywnym) mode-
lu stosowania prawas. W polskiej doktrynie i orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych pojecie to pojawilo sie stosunkowo niedawno®. Jego przenikniecie
do polskiego jezyka prawniczego oraz polskiej nauki bywa kojarzone

3 Ibidem, s. 172.

4 M. Arct, M. Arcta stownik ilustrowany jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 1995, s. 115.

5 Wielka encyklopedia prawa, Warszawa 2005, s. 167-168.

6 Por. P. Ruczkowski, Stosowanie przepisow dopuszczajgcych rézne formy luzu decyzyjnego ad-
ministracji a zasada proporcjonalnosci, [w:] Wykladnia i stosowanie prawa administracyjnego, red.
D. Kijowski, ]. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012, s. 41.

7 Akty stanowienia prawa przez administracje, takie jak rozporzadzenia i akty prawa
miejscowego, sa jednoczesnie aktami stosowania prawa. Organ administracyjny kazdorazowo
musi zosta¢ upowazniony do wydania aktu normatywnego przez norme prawna.

8 B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, Toruni 2004,
s. 63.

9 Jednym z pierwszych wyrokéw, w ktérym NSA postuzyl sie w uzasadnieniu pojeciem
»~wladza dyskrecjonalna”, byl wyrok z 29 kwietnia 1992 r., SA/Wr 345/92.
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z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej oraz zwigzang z tym koniecz-
nosciag zwiekszonego zainteresowania szeroko rozumianym prawem euro-
pejskim, czesto odwolujacym sie wprost czy chocby posrednio do réznych
dziataii przewidzianych w odmiennych formach wskazywanych w ttuma-
czeniach jako podejmowane w ramach wladztwa dyskrecjonalnego, co
uprzednio kojarzono raczej z pojeciami takimi jak ,uznanie administracyj-
ne” czy ,swobodne uznanie administracyjne”.

2. Administracyjnoprawny model stosowania
i stanowienia prawa

W modelu stosowania prawa przez organy administracji publicznej zar6w-
no w ujeciu obejmujacym procesy stricte stosowania, jak i stanowienia prawa
mamy do czynienia z dyskrecjonalnoscig dziatan, a wiec z pewnymi luzami
decyzyjnymi pozostawionymi podmiotom stosujagcym prawo, i to zaréwno
W sposOb zamierzony, jak i bedacy nastepstwem niedostatkow prac legisla-
cyjnych.

W literaturze przedmiotu powszechnie wigze sie rézne formy wiladzy
dyskrecjonalnej z wydawaniem aktéw stosowania prawa, a wiec stosowania
prawa sensu stricto. Pomijany albo jedynie sygnalizowany jest natomiast
problem posiadanych przez organy administracyjne uprawnieni dyskrecjo-
nalnych podczas tworzenia prawal?, ktére stanowi posta¢ stosowania pra-
wall, a przynajmniej moze by¢ jako takie postrzegane, czego nie mozna po-
mijaé przy rozwazaniu dzialan administracji podejmowanych we wszelkich
formach dopuszczalnych prawem. Istotnie, mozna przyjaé, ze wladza dys-
krecjonalna w pierwszym rzedzie stanowi zjawisko z zakresu stosowania
prawa sensu stricto, jednakze jest to takze zjawisko wystepujace w zakresie
tworzenia prawa, a écislej - prawa tworzonego na podstawie umocowania
(kompetencji) administracji, ktére z zalozenia nie okreslaja dzialan admini-
stracji szczegoétowo i wyczerpujaco!2. Takie umocowania stanowig zZrédto

10 Por. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej administra-
cji publicznej, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 298-303.

11 O tym, ze stanowienie norm prawnych rzedu nizszego niz ustawowych z zasady jest
jednoczesnie stosowaniem prawa, pisal juz w latach szes¢dziesigtych XX w. W. Dawidowicz
(W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wykladu. Zagadnienia podstawowe, t. 1,
Warszawa 1965, s. 271).

12 Zrédla prawa stanowionego na podstawie Konstytucji RP sa okreslone ramowo zwlasz-
cza w odniesieniu do prawa miejscowego, ktére ma mie¢ charakter wykonawczy szczegolny,
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wladzy dyskrecjonalnej w znaczeniu formalnym?!3. Umocowania do dziala-
nia administracji w odmiennych formach wyzwalaja zatem rézne zakresy
swobody (luzéw decyzyjnych) - w zaleznosci od tego, jakiego procesu (sta-
nowienia czy stosowania prawa) dotycza.

Analize mozliwoéci (dopuszczalnosci) podejmowania dziatann dyskre-
cjonalnych w procesie stosowania prawa nalezy rozpocza¢ od przywotania
wybranego modelu stosowania prawa wyodrebnionego w teorii prawa np.
przez Z. Ziembiniskiego. Jak wskazywal 6w autor, na wstepie rozwazan
o rozumieniu tego pojecia nalezy zauwazy¢, ze okreélenie ,stosowanie pra-
wa” jest pewnym skrotem myslowym. W odniesieniu do poszczegolnych
stanow faktycznych nie stosuje sie bowiem prawa ,, w ogole”, lecz stosuje sie
okreslong norme prawna'4 badz tez okre$lone normy prawa. Zatem naleza-
loby raczej mowic¢ o procesie stosowania norm prawnych, a nie o samym
stosowaniu prawa.

Wstepnie trzeba zaznaczy¢, ze administracyjnoprawny model stosowa-
nia norm prawnych polega na ich konkretyzowaniu. Norma generalno-
-abstrakcyjna konkretyzowana w drodze np. decyzji administracyjnej albo
innej czynnosci (np. postanowienia) przybiera posta¢ normy o charakterze
indywidualno-konkretnym. Proces konkretyzowania ma kilka etapéw. Pierw-
szy z nich obejmuje ustalenie obowigzywania oraz zakreséw zastosowania,
a wiec dopuszczalnosci zastosowania w danym stanie faktycznym normy
(norm) prawnej wyrazonej w okreslonych przepisach prawa materialnego.
Na tym etapie dochodzi do interpretacji poje¢ niedookreslonych oraz klau-
zul generalnych. Na drugim etapie dokonuje si¢ uznania dowodowego (do-
konanie ustaleri faktycznych). Jako element wladzy dyskrecjonalnej na tym
etapie pojawia sie tzw. swobodna ocena dowodéw, czyli de facto koniecznosc¢
dokonania kwalifikacji okreslonych srodkéw dowodowych, jako najbardziej
przydatnych dla ustalenia tzw. prawdy materialnej. Kolejny etap obejmuje
subsumpcje, a wiec podciggniecie ustalonego stanu faktycznego pod okre-
Slony stan prawny. Jest to jedyny etap stosowania norm prawnych, podczas
ktérego nie ma miejsca na luzy w dziataniach organéw (chyba ze ujmujemy
je jako ,refleks” dwoch poprzednich etapow, na ktorych mozliwa byta ich
obecnos¢). Sama czynnos¢ subsumpcji nie stanowi dziatan, w ktérych moga
ujawnic¢ sie luzy decyzyjne. Podczas ostatniego etapu nastepuje wiazace

tzn. uwzgledniajacy uwarunkowania lokalne, i w ten sposéb twoérczo rozwijajacy postanowie-
nia ustaw.

13 A. Blas, Dyskrecjonalne uprawnienia administracji publicznej w paristwie prawa, [w:] Z pro-
blematyki prawa administracyjnego i nauki administracji, red. Z. Janku, M. Szewczyk, M. Waligor-
ski, K. Wojtczak, K. Ziemski, Poznan 1999, s. 451 n.

14 7. Ziembinski, [w:] Zarys teorii prawa, red. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Poznar 1997,
s.213.



Pojecie dyskrecjonalnoéci a pojecie luzéw decyzyjnych 17

ustalenie konsekwencji prawnych dla danego stanu faktycznego. Konse-
kwencje te moga zosta¢ przesadzone w sposoéb jednoznaczny przez norme
prawng albo tez ich ustalenie moze zosta¢ pozostawione w gestii organu
stosujacego prawo (tzw. decyzje uznaniowe).

Administracyjnoprawny model zasadniczo jest zblizony do sadowego
modelu stosowania prawa!>. W kazdym z tych modeli stosowanie prawa
zmierza do wiazacego prawnie wyznaczenia konsekwencji prawnych na
podstawie obowigzujacych norm, w ktérego wyniku dochodzi do rozstrzy-
gniecia (przesadzenia) o nich. Rozstrzygniecia te moga by¢ wydane w sytu-
acji zdeterminowanej prawnie (brak luzu decyzyjnego) albo w sytuacji,
w ktorej organowi pozostawiono luz decyzyjny. Jednoczesnie nalezy pod-
kresli¢, ze mimo istotnych podobienistw pomiedzy wymienionymi modela-
mi stosowania prawa wystepuja rowniez pewne - do$¢ znaczace - réznice.
Stosowanie norm prawnych przez organy administracji publicznej ma miec¢
bowiem z zalozenia charakter tworczy, co wynika z samej istoty dzialania
administracji publicznej, w ktérej wyniku dochodzi do wykreowania no-
wych sytuacji prawnych, a nie tylko przesadzania o tresci juz istniejacych
stosunkéw czy tez o ich istnieniu, badZ reagowaniu na przypadki narusze-
nia prawa. Inicjujac dziatania, podmioty administrujace uwzgledniaja zalo-
zenia polityki administracyjnej. Jak zauwazyl np. J. Borkowski, administra-
¢ja ma na celu nie tylko wykonywanie ustaw, lecz takze podejmowanie
dziatart uwzgledniajacych wszystkie warunki otoczenia oraz zatozenia okre-
$lonej polityki. Administracja publiczna dzialajaca przez swoje organy reali-
zuje okres$long polityke administracyjnalé, zmierza do osiggniecia konkret-
nych celéw, a niekiedy cele te (jak i srodki ich osiagania) wytycza. Stad tez
przepisy prawa administracyjnego musza przewidywac dla dziatari admini-
stracji niezbedng elastycznosé, w stopniu zapewniajacym organom publicz-
nym prawidlowe wykonywanie powierzonych im zadar. Model stosowania
norm prawnych przez administracje publiczng z zalozenia musi uwzgled-
nia¢ tworczy charakter jej dziatan, skutkujacy dopuszczalnoscia wystepo-
wania zréznicowanych luzéw decyzyjnych.

W modelu sagdowym stosowania prawa administracyjnego, a wiec w po-
stepowaniu sadowoadministracyjnym, wystepujace luzy sa ukierunkowane
odmiennie. O ile organy administracji z zalozenia dziataja w celu oddzialy-
wania ,na przyszlos¢”, czesto ksztaltujac nowe sytuacje prawne, o tyle sady
orzekaja w odniesieniu do sytuacji prawnych juz zaistniatych, uksztattowa-
nych przez administracje publiczng. Rozstrzygniecie sgdowe moze by¢ po-

15 J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 43.
16 J. Borkowski, Decyzja administracyjna, £6dZ - Zielona Géra 1998, s. 18.
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dejmowane w ramach luzéw decyzyjnych, jednak nie w takim zakresie, jaki
wystepuje w przypadku stosowania prawa przez organy administracji pu-
blicznej. Odwolujac sie cho¢by do przyktadu postepowania dowodowego:
organy dysponuja luzami w zakresie dokonywania oceny zebranych w spra-
wie dowodow, a sady, ktére nie prowadza postepowania dowodowego, mu-
sza bazowac¢ na ustaleniach organéw w tym zakresie. Wspomniane ustalenia
znajduja swoj najpelniejszy wyraz w uzasadnieniu decyzji. Na podstawie
rzetelnie sporzadzonego uzasadnienia sad moze stwierdzi¢, czy organ
w konkretnym stanie faktycznym dokonal poprawnej oceny materiatu do-
wodowego oraz czy wzial pod uwage wszelkie srodki dowodowe majace
znaczenie.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, oprécz podobieristw mozna wska-
zac takze dos¢ istotne réznice pomiedzy tymi modelami. Nieco na margine-
sie nalezy zaznaczy¢, ze z uwagi na szeroki zakres dzialalnosci administracji
publicznej powyzszy proces stosowania prawa nie obejmuje wszystkich
przypadkow wystepowania wladzy dyskrecjonalnej. Do sytuacji, o ktérych
mowa, nalezy wydawanie aktéw i dokonywanie czynnosci o charakterze
materialno-technicznym. W tym przypadku prawo jest stosowane bezpo-
$rednio.

Administracyjnoprawny model stanowienia prawa znaczaco rézni sie na-
tomiast od modelu ustawodawczego. Kompetencja do wydania aktu norma-
tywnego przez podmiot administrujgcy ma zawsze charakter pochodny
w stosunku do uprawniern wladzy ustawodawczej. Nalezy pamieta¢ row-
niez o tym, ze w przypadku stanowienia prawa przez organy administracji
publicznej mamy do czynienia jednoczesnie ze szczegélnym procesem sto-
sowania przez nie prawa. Z tego powodu przedstawiciele doktryny zadaja
pytanie o sens wyodrebniania tego modelu!”. Niewatpliwie podczas stano-
wienia prawa przez organy administracyjne mamy do czynienia jednocze-
$nie z jego wykonywaniem, jednakze z tg r6znicg, ze w jego wyniku nie po-
wstaje norma indywidualno-konkretna, lecz norma generalno-abstrakcyjna.
Odmienne sa takze rodzaje wladzy dyskrecjonalnej, jakie moga pojawic sie
podczas procesu stanowienia prawa. Fakultatywne upowaznienie do wyda-
nia rozporzadzenia albo aktu prawa miejscowego, wyrazajace sie w zwrocie
»organ moze wydac¢”, oraz wigzaca sie z tym mozliwos¢ decydowania
o tym, czy i kiedy zostanie wydany dany akt, nalezy odrézni¢ od luzéw
w zakresie ksztaltowania treéci normatywnej tych aktéw wynikajacych ze
zwrotéw niedookreslonych i klauzul generalnych zawartych w upowaznie-
niu ustawowym. Powyzsze elementy naleza do wladzy dyskrecjonalnej or-

17 P. Ruczkowski, op. cit., s. 50.
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ganu administracji publicznej na etapie stanowienia prawa. Te rodzaje dys-
krecjonalnosci pozostaja niezbadane i niemalze niezauwazone w literaturze
przedmiotu, a maja donioste znaczenie praktyczne - w duzym stopniu
ksztaltuja wydawanie i tres¢ powszechnie obowiazujacych regulacji praw-
nych.

Istotnych réznic mozna sie dopatrywac nie tylko pomiedzy administra-
cyjnym i ustawodawczym modelem stanowienia prawa, lecz takze miedzy
modelami wydawania poszczegélnych typow aktéw normatywnych przez
organy administracji publiczne;.

Udzielenie kompetencji do wydawania rozporzadzei wymaga szczego-
towego upowaznienia ustawowego, zawierajacego nie tylko okreslenie or-
ganu wlasciwego do wydania tego aktu, lecz takze wskazanie zakresu
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytycznych dotyczacych jego
tresci'®. Odmiennie sytuacja przedstawia sie¢ w przypadku stanowienia ak-
tow prawa miejscowego’®. Konstytucja RP wymaga jedynie, aby akty te byty
wydawane ,na podstawie i w granicach upowazniefi zawartych w usta-
wie”20. Nietrudno zauwazy¢, ze upowaznienie to nie musi spetnia¢ rygoréw,
jakie Konstytucja RP stawia rozporzadzeniom. Zatem w upowaznieniu do
wydania aktu prawa miejscowego nie musza zosta¢ wskazane wytyczne co
do jego tresci. Wiaze sie to z zalozeniem, Ze organy terenowe, zwlaszcza
samorzadu terytorialnego, powinny wypelnia¢é umocowania ustawowe
z uwzglednieniem lokalnych potrzeb i preferencji oraz warunkéw, w jakich
ustawa bedzie stosowana. W praktyce ta grupa aktéow ma rézne upowaz-
nienia zawarte w ustawach - sg to albo upowaznienia szczegétowe, budo-
wane na wzor upowaznienia do wydania rozporzadzenia, albo upowaznie-
nia generalne, o charakterze bardziej blankietowym, pozwalajace na
samodzielne uksztaltowanie treéci aktu?!. Oczywiste jest, ze wiekszy zakres
dyskrecjonalnosci wystepuje w procesie stanowienia aktéw prawa miejsco-
wego?2,

Specyfika administracyjnoprawnego modelu stanowienia prawa wyma-
ga zatem prowadzenia dalszych badan. W spos6b szczegdlny powinny zo-

18 Por. art. 92 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1992 r. (Dz. U. 21997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

19 Konstytucja RP postuguje sie jedynie ogélng definicja aktow prawa miejscowego. Nale-
zy zauwazy¢, ze akty te sa znacznie zréznicowane zaréwno pod wzgledem przedmiotowym,
jak i podmiotowym, stad czesto trudnos¢ rodzi samo zakwalifikowanie danego aktu jako aktu
prawa miejscowego. Tak tez: P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 220.

20 Por. art. 94 Konstytucji RP.

21 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 547.

2 Wyijatek stanowia tu przepisy porzadkowe, ktére moga zosta¢ wydane tylko wtedy,
gdy zaistnieje okreslony w przepisach stan faktyczny.
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sta¢ uwzglednione przejawy dyskrecjonalnosci podczas tego procesu. W ni-
niejszym opracowaniu, ze wzgledu na jego ograniczona objetos¢, uwaga
zostanie skierowana jedynie na luzy decyzyjne w procesie stosowania prawa
sensu stricto.

3. Pojecie luzu decyzyjnego

Pojecie luzu decyzyjnego zostalo wprowadzone do literatury prawniczej
przez Hansa Kelsena?. Przez luz decyzyjny rozumie si¢ pewien zakres swo-
body przyznanej podmiotowi stosujgcemu prawo w okre§lonym procesie
decyzyjnym wyrazajacy si¢ w mozliwosci wyboru jednego wariantu dziata-
nia sposréd danego zbioru dziatar okreslonych prawem?4.

Decyzje finalne, ktére zostaja wydane jako rezultat stosowania prawa,
moga przybrac jedng z trzech podstawowych form: decyzji zwigzanej, swo-
bodnej albo racjonalnej i praworzadnej?>. Kazdy z tych rodzajéw odnosi sie
do zakresu luzu decyzyjnego, jaki ma podmiot wydajacy decyzje. Koncepcja
decyzji zwigzanej wyrosta na gruncie liberalizmu politycznego, pozytywi-
zmu prawniczego i zasady tréjpodziatu wladzy. W jej ramach przyjmuje sie,
ze kazda decyzja jest wynikiem prostego zastosowania normy ustawowe;j.
Stosowanie prawa przybiera posta¢ sylogizmu (prostego wnioskowania),
a rozumowanie cechuje izomorfia (nie zachodza watpliwosci co do znaczenia
przepisow prawnych, a ich bezposrednie rozumienie wystarcza dla potrzeb
rozstrzygniecia). Koncepcja ta nie przewiduje miejsca dla luzu decyzyjnego
podmiotéw stosujacych prawo. W opozycji do niej pojawila sie koncepcja
swobodnej decyzji, ktorej podstawowym zalozeniem jest niewystarczalnosc¢
regulacji ustawowej, w zwiazku z czym podmiot wydajacy decyzje musi
samodzielnie poszukiwa¢ dla niej podstawy. Wazna role w tym procesie
odgrywa swoboda podmiotu stosujacego prawo, ktéra moze w skrajnych
przypadkach przybra¢ postaé przeciwstawienia sie regulacjom ustawowym
i podjecia rozstrzygniecia na podstawie wilasnych ocen. Ostatnia z koncepcji,
decyzji racjonalnej i praworzadnej, stanowi wyposrodkowanie dwéch po-
przednich. Zaklada mozliwos¢ funkcjonowania luzu decyzyjnego w obrocie
prawnym, jednak z zastrzezeniem, Ze musi istnie¢ wyraZne upowaznienie
ustawowe dla takich dziatari oraz musi zosta¢ zapewniona kontrola instan-

23 Por. H. Kelsen, Reine Rechtslehre, Wien 1960, s. 247 i n.

24 M. Krdl, Pojecie luzu normatywnego stosowania prawa, ,,Pafistwo i Prawo”, 1979, z. 6, s. 62.
Podobnie: B. Wojciechowski, op. cit., s. 61.

% J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sqdowa, Wroctaw 1974, s. 18-26; L. Leszczyniski, Zagad-
nienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy z orzecznictwa, Krakow 2004, s. 38.
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cyjna decyzji wydawanych w ten sposéb. Zalozenia tej koncepcji s akcep-
towalne w ramach demokratycznego panistwa prawnego. W dalszej czesci
opracowania przez luz decyzyjny rozumieé¢ bedziemy luz ujawniajacy sie
w toku ksztaltowania tresci decyzji racjonalnych (praworzadnych).

U zZrodet wystepowania luzéw decyzyjnych leza przyczyny dwojakiego
rodzaju, okreslane jako naturalne oraz sztuczne?. Pierwsze z nich s nieza-
lezne od woli prawodawcy. Wynikaja giéwnie z niedoskonalosci jezyka,
w ktérym sa formutowane przepisy prawne, oraz z braku mozliwosci wy-
czerpujacego uregulowania wszystkich cech stosunkéw spotecznych z po-
wodu ich zlozonosci i znacznej dynamiki zmian rzeczywistosci. Jak wskazu-
je sama nazwa, sg to przyczyny o charakterze naturalnym, ktérych nie da sie
catkowicie wyeliminowac z porzadku prawnego. ,Przeregulowanie” prawa
moze doprowadzi¢ do skutku odwrotnego od zamierzonego - zamiast
chroni¢ obywateli, prawo moze sta¢ si¢ najwyzszym bezprawiem (summum
ius summa iniuria). Z kolei przyczyny sztuczne sa $wiadomie kreowane
przez prawodawce. Wymienia sie¢ wéréd nich pozostawienie organowi wy-
boru tresci aktu stanowienia lub stosowania prawa, celowe uzywanie pojec¢
nieostrych i niedookreslonych?’, zwrotéw szacunkowych, tworzenie ramo-
wych aktéw prawnych, konstruowanie przepiséw zrebowych, stosowanie
klauzul generalnych (odwotywanie sie¢ do systeméw norm pozaprawnych
znajdujacych uzasadnienie w systemach ocen moralnych badz religijnych).

3.1. Podstawowe rodzaje luzéw decyzyjnych wystepujace
w literaturze

Proces stosowania norm prawnych rozpatrywany calosciowo polega na
stopniowym eliminowaniu i wykluczaniu okreslonych abstrakcyjnie alterna-
tyw dzialania (tzn. w oderwaniu od konkretnej sprawy), az do uzyskania
jednego mozliwego wariantu dzialania - decyzji o okresdlonej tresci. Zatem
proces ten sprowadza si¢ do stopniowego eliminowania wystepujacych
w ramach luzéw decyzyjnych kolejnych alternatyw dziatania?®. Na tej pod-

% L. Bielecki, P. Ruczkowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ 0gélna, Warszawa 2011, s. 181.

27 Pojecia te wigza sie ze sobg, ale nie sg tozsame. , Niedookreslonos¢” odnosi sie do zna-
czenia wyrazen, a ,nieostroé¢” - do ich zakresu. Niekiedy nieostroé¢ traktuje sie jak niedo-
okreslonos¢ zakresowq, wyrézniong obok niedookreslonosci pojeciowej. Por. M. Zieliriski,
Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Warszawa 2002, s. 163 i n. Na uzytek niniejszego
opracowania bedziemy postugiwac sie szerokim rozumieniem poje¢ niedookreslonych obej-
mujacym takze pojecia nieostre.

2 M. Krdl, op. cit., s. 63.
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stawie mozna wyznaczy¢ trzy poziomy decyzyjne, o réznym stopniu zrela-
tywizowania luzu decyzyjnego.

Postugujac sie typologia luzéw za M. Krél, mozna wskazac¢ na luz abs-
trakcyjny (niezrelatywizowany), luz zrelatywizowany stabo i luz zrelatywi-
zowany mocno. Wszystkie te rodzaje sa odnoszone odpowiednio do pozio-
mu decyzyjnego, na ktérym rozpatruje sie sprawe. Na pierwszym poziomie
decyzyjnym podmiot stosujacy prawo dysponuje luzem o najszerszym za-
kresie, ktéry jest zrelatywizowany jedynie do okreslonej, abstrakcyjnie
wskazanej przez prawodawce wartosci. Luz decyzyjny na tym poziomie ma
charakter niezrelatywizowany. Na kolejnym poziomie relatywizacja nastepuje
do tzw. celéow $redniego zasiegu oraz do typu sprawy (relatywizacja staba).
Na ostatnim ze wskazanych pozioméw wystepuje relatywizacja mocna, od-
noszaca sie do celu bliskiego zasiegu, ktéry dotyczy wprost typu rozstrzy-
ganej sprawy. Na koniec - przy poprawnie przeprowadzonym procesie
decyzyjnym - pozostaje tylko jeden wariant. Wstepnie przyznany luz decy-
zyjny w miare przechodzenia przez poszczegélne poziomy decyzyjne zosta-
je zawezony, az pozostaje tylko jedno rozwiagzanie prawidlowe w Swietle
prawa. Aby je uzyskad, nalezy uwzgledni¢ aksjologie systemu prawa,
a w szczego6lnosci jednolitosé, stusznosé i sprawiedliwoscé?.

Inng prébe uporzadkowania typow luzéw decyzyjnych podjat w litera-
turze przedmiotu L. Leszczyniski®®. Wzial on pod uwage udzial prawodawcy
w tworzeniu podstaw korzystania z luzu decyzyjnego i dokonal analizy
z perspektywy spelniania przez luzy decyzyjne cech jawnosci, zamierzono-
Sci, ukierunkowania i kontrolowalnosci. Luz decyzyjny ma cechy jawnego,
a jednoczesnie zamierzonego, jesli w tekscie prawnym zostang zamieszczo-
ne klauzule generalne albo konstrukcja uznania administracyjnego. W obu
przypadkach bedziemy mieli do czynienia takze z luzem ukierunkowanym
na kryteria pozaprawne, czyli ograniczanym poprzez pewne zasady ogélne,
odsylajace do wartosci pozasystemowych3l. Kwestia kontrolowalnosci luzu
jest w wiekszym stopniu ograniczona przy tzw. decyzjach uznaniowych,
poniewaz sad nie moze wnika¢ w celowos¢ ich wydania.

Nie wszystkie kategorie luzéow decyzyjnych mozna przypisa¢ do grup
uporzadkowanych wedlug powyzszych cech, co zauwazyl sam autor po-
dziatu. Niektére z wystepujacych luzéw decyzyjnych nie beda ani luzami
zamierzonymi, ani celowymi, ani tez ukierunkowanymi. Dotyczy to luzéow

2 Por. L. Leszczynski, op. cit., s. 48.

30 Ibidem, s. 45-48.

3 W przypadku uznania administracyjnego liczne wyroki sagdéw administracyjnych
wskazuja na ograniczanie tej konstrukcji m.in. poprzez odestanie do zasad ogélnych Kodeksu
postepowania administracyjnego.
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powstalych zar6wno w wyniku zastosowania przez prawodawce pojec nie-
dookreslonych, jak i konstruowania przepiséw zrebowych. Trudnos¢ spra-
wia okreslenie w sposéb generalny oraz abstrakcyjny cech wszystkich ro-
dzajow luzéw decyzyjnych.

3.2. Doprecyzowanie dopuszczalnych granic luzéw decyzyjnych
jako podstawa dla kontrolowania dziatan administracji

W doktrynie i orzecznictwie daje si¢ zauwazy¢ wyrazna tendencje do po-
dejmowania préb ograniczania zakresu luzéw decyzyjnych, jakie maja organy
administracji publicznej. Réwniez sam prawodawca dysponuje Srodkami
prawnymi, dzieki ktérym moze ograniczy¢ luzy powstate zaréwno ze zrédet
naturalnych, jak i sztucznych. Do takich $rodkéw nalezg definicje legalne,
dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych?2, zasady prawa, oficjalne regu-
ly wykladni tworzone przez najwyzsze instancje®, a takze wzmacnianie
regul precedensowych3$. W odniesieniu do zasad prawa, w literaturze za-
uwazono, ze chociaz maja one stuzy¢ ograniczaniu luzéw decyzyjnych po-
przez tworzenie granic wladzy dyskrecjonalnej, postugiwanie sie nimi czesto
stanowi samoistne Zrédlo takiej wladzy®. Zasady prawa, nawet fundamen-
talne, takie jak zasada praworzadnosci, prawdy obiektywnej czy pogtebiania
zaufania do organéw wiadzy publicznej, s3 wyrazane za pomoca poje¢ nie-
dookreslonych. Ustalenie ich ,jadra znaczeniowego” generuje kolejne luzy
interpretacyjne pozostawione organom stosujagcym prawo. Niezaleznie od
tego nalezy zauwazy¢, ze zasady podlegaja relatywizacji. O tym, ktére
z nich uwzgledni¢ i w jakim zakresie, a ktore odrzuci¢, decyduje podmiot
stosujacy prawo. To rodzi obawe o naduzywanie wtadzy dyskrecjonalne;.
Z tego wzgledu decydujace znaczenie dla ustalenia akceptowalnego pozio-
mu luzéw decyzyjnych ma praktyka prawnicza, a w szczegélnoéci praktyka
sadowa.

Ograniczanie swobody organu czy tez okreslenie jej granic ma na celu
przede wszystkim umozliwienie przeprowadzenia kontroli sgdowoadmini-
stracyjnej decyzji w jak najszerszym zakresie. Wszelkie wylaczenia spod tej
kontroli utrudniaja realizacje podmiotowego prawa do sadu w pelnym za-

32 Szerzej: M. Jedrzejczak, Koncepcje ograniczajgce swobode organu w ramach uznania admini-
stracyjnego, , Przeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny”, 2012, nr 3, s. 11 in.

3 Np. w zakresie prawa podatkowego - indywidualne interpretacje podatkowe.

3 Poprzez uznawanie za wigzgce wczesniejszych orzeczern w sprawach podobnych
przedmiotowo.

35 M. Jaskowska, op. cit., s. 302.
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kresie, co z kolei utrudnia ochrone, zwtaszcza obywatela, przed jednostron-
nymi aktami wydawanymi przez organy administracji publicznej. Bez wat-
pienia organy, wykonujac uprawnienia dyskrecjonalne, moga znaczaco
wplywac na realizacje praw i wolnosci jednostki3®.

Préby ograniczania wladzy dyskrecjonalnej przejawiaja sie¢ w formutowa-
niu postulatéw pod adresem organéw stosujacych prawo takze droga precy-
zowania okre$lonych wymogéw dla decyzji dyskrecjonalnych. W orzecznic-
twie Trybunatlu Konstytucyjnego podkreéla sie, ze ,korelatem swobody
(kompetencji, uprawnienia dyskrecjonalnego) do postugiwania sie przez
stosujacego prawo zwrotami nieostrymi jest zwiekszony obowigzek per-
swazyjny, znajdujacy wyraz w tresci uzasadnienia”%®. Uzasadnienie jako
element decyzji w przypadku rozstrzygnie¢ dyskrecjonalnych jest szczegélnie
wazne ze wzgledu na koniecznoé¢ odtworzenia przez sad administracyjny
motywow, ktérymi kierowat sie organ przy podejmowaniu konkretnego roz-
strzygniecia. Sad nie prowadzi samodzielnie postepowania dowodowego
w sprawie, a wiec jedyna podstawa dla mozliwosci oceny poprawnosci usta-
lerr faktycznych dokonanych przez organ administracji publicznej jest jego
odtworzenie poprzez zapoznanie si¢ z uzasadnieniem decyzji.

Szczeg6lne wymogi stawia sie nie tylko uzasadnieniu, ktére powinno
by¢ bardziej wyczerpujace niz w przypadku decyzji zwigzanych oraz obej-
mowac motywy wyboru danego rozstrzygniecia, lecz takze samemu poste-
powaniu dowodowemu. Naczelny Sad Administracyjny w jednym z wyro-
koéw wskazatl na to, ze ,,obowiazki organu orzekajacego [gdy mial on luz
decyzyjny - przyp. autoréw] w zakresie postepowania dowodowego sa po-
wazniejsze niz w przypadku ustawowego zwigzania organu”38. Cytat ten
pochodzi z orzeczenia dotyczacego stosowania instytucji uznania admini-
stracyjnego, a wiec jednej z postaci luzéw decyzyjnych, ktorej istota jest
m.in. wywazenie interesu publicznego oraz stusznego interesu indywidual-
nego w danej sprawie. Aby dokona¢ tego wywazenia, organ administracji
publicznej powinien kazdorazowo wnikliwie przeprowadzi¢ postepowanie
dowodowe oraz oceni¢ jego wyniki, co powinno znalez¢ szczegélowe od-
zwierciedlenie w uzasadnieniu rozstrzygniecia. Lakoniczne uzasadnienie
decyzji czestokro¢ bedzie konsekwencja niepodjecia wszystkich mozliwych
dziataii zmierzajacych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego spra-
Wy, niewyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia materialu dowodowego oraz
dokonania jego pobieznej oceny.

3 A. Blas, op. cit., s. 50.
3 Wyrok TK z 31 marca 2005 r., SK 26/02, OTK-A 2005/3/29.
3 Wyrok NSA z 13 lutego 1997 r., V SA 246/96, ONSA 1998/1/15.
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Istotne jest takze przestrzeganie zasady wykonywania uprawnieni dys-
krecjonalnych na podstawie rzetelnie ustalonego stanu faktycznego. Zgod-
nie z ta zasada, obowigzkiem organu jest eliminowanie w postepowaniu
wyjadniajacym tzw. faktow interpretowanych, tzn. takich, ktére sa specjalnie
selekcjonowane i tworzone dla potrzeb danego postepowania administra-
cyjnego z perspektywy okredlonej koncepcji rozstrzygniecia sprawy®. Za
niedopuszczalng uwaza sie takze wszelka manipulacje faktami dokonywana
w celu znalezienia uzasadnienia dla jednostronnej, z gory zalozonej jako
wlasciwa interpretacji przepisow. Taka wykladnia jest dokonywana niejed-
nokrotnie jako préba obejscia prawa, ale moze tez prowadzi¢ do jego naru-
szenia w sposOb niezamierzony. Rygorystyczne przestrzeganie tej zasady
w stosunku do rozstrzygnie¢ podjetych w ramach wtadzy dyskrecjonalnej
ma zasadnicze znaczenie dla ograniczenia dowolnoéci dziatari organéw.
Zdecydowanie najczesciej do uchybiert dochodzi w sferze ustalania i ocenia-
nia faktéw (czyli postepowania dowodowego)%, i to wlasnie na tym etapie
stosowania prawa jest miejsce na swobode dzialania organéw administra-
cyjnych. Sfera ta kryje zamaskowane formy arbitralnosci, ktére sa trudno
uchwytne, przez co niefatwo poddac je kontroli sadowe;j.

W odniesieniu do decyzji dyskrecjonalnych wydawanych na podstawie
upowaznienia ustawowego zawierajacego pojecia niedookreslone podkresla
sie konieczno$¢ wykazania rozumienia danego pojecia in concreto przez
podmioty stosujace prawo. Pojecie niedookreslone nie moze by¢ stosowane
abstrakcyjnie, lecz powinno zosta¢ skonfrontowane z konkretnym stanem
faktycznym. Rozstrzygniecia dokonane w ramach tego typu luzu decyzyj-
nego organ powinien uzasadni¢ przestankami zindywidualizowanymi#!.

Zaréwno w orzecznictwie, jak i w literaturze przedmiotu wielokrotnie
podkreslano, ze rozstrzygniecie wydane w ramach wtadzy dyskrecjonalnej
nie moze by¢ rozstrzygnieciem dowolnym. Mozliwos¢ takiego dzialania
istniala w czasach przed powstaniem parnistwa prawnego, w ktérym organy,
co do zasady, mogly swobodnie dzialta¢ w ramach ustaw#2. W paristwie
prawa kazde rozstrzygniecie organu administracyjnego musi by¢ skorelo-
wane z odpowiedniag norma prawng, co wynika z zasady zwigzania orga-

% Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze postulat ten dotyczy takze sedziéw. Podejmowanie
rozstrzygniecia poprzez arbitralne stawianie tezy orzeczenia wraz z pézZniejsza proba doboru
majacych ja uzasadnia¢ argumentéw jest niedopuszczalne w paristwie prawa.

40 Por. S. Gladysz, Mozliwe uchybienia przepisom kpa jako podstawa skargi do WSA,
http:/ / prawo.e-katedra.pl/ zdaniem-prawnika/4232-mozliwe-uchybienia-przepisom-kpa-
jako-podstawa-skargi-do-wsa [dostep: 11.11.2014].

4 Wyrok NSA z 26 listopada 2001 r., OSA 5/01, LEX nr 50459.

2 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,swobodne uznanie”, Poznari 1959,
s. 15-19.
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néw administracji publicznej przepisami prawa (wyplywajacej z zasady
praworzadnosci). Nie spos6b jednak nie dostrzec tego, ze wtadza dyskrecjo-
nalna przyznana organom administracyjnym moze stanowic zagrozenie dla
zasady zwigzania prawem?®.

4. Proba podsumowania

Wszelkiego rodzaju luzy decyzyjne niewatpliwie stanowia przejaw wladzy
dyskrecjonalnej w procesie stosowania prawa przez organy administracji
publicznej. Jak wskazano - tylko sygnalnie - powyzej, moga one mie¢ zréz-
nicowany charakter, a ich rzeczywisty zakres stanowi wypadkowa dziatan
prawodawcy i praktyki prawniczej*.

Samo przyznawanie wladzy dyskrecjonalnej organom stosujacym prawo
stanowi immanentng ceche kazdego systemu prawnego. Jest to uwarunko-
wane koniecznoscia dostosowania regulacji prawnych do dynamicznie
zmieniajacych sie stosunkow spotecznych. Wiadza dyskrecjonalna jest wiec
nieodzowna w procesie stosowania prawa, zwlaszcza przez administracje
publiczng, ktéra ma przeciez tworczo ksztaltowaé przyszite zachowania spo-
teczne. W literaturze przedmiotu instytucje te czesto ocenia sie negatywnie
albo wrecz stawia sie jej zarzut, ze organy w ogole korzystaja z tej wladzy
badz tez postuguja sie nig zle.

Kazda instytucja prawa moze zosta¢ wypaczona, jesli podmioty stosuja-
ce prawo beda uzywac jej do niewlasciwych celéw. Szczegélnie widoczne
staje sie to w przypadku stosowania wladzy dyskrecjonalnej bedacej nastep-
stwem roéznych luzéw decyzyjnych. Z tego wzgledu nie zaskakuje to, ze
czesto mozna spotkac sie z jej negatywnym odbiorem. Szczegdlnej wagi na-
biera zatem usystematyzowanie badarn w tym zakresie z uwzglednieniem
wszelkich przejawow i aspektow dyskrecjonalnosci. Wobec braku wyodreb-
nionej czesci ogodlnej prawa administracyjnego*® oraz wigzacego sie z tym

4 A. Bla$ stwierdzil dobitnie, Ze ,,cho¢ we wspoélczesnym panstwie prawa dyskrecjonalne
uprawnienia administracji publicznej stanowia konstrukcje prawna, to nie sposéb zaprzeczyé¢,
ze natura tej konstrukgji jest z gruntu nieprawnicza i ciagnie za soba dlugg tradycje admini-
stracji pafistwa absolutnego” (A. Blas, op. cit., s. 46).

4 Jbidem.

4 A. Kozak, O pojeciu prawniczej wladzy dyskrecjonalnej, [w:] Zmiany spoleczne a zmiany
w prawie. Aksjologia, konstytucja, integracja europejska, red. L. Leszczynski, Lublin 1999, s. 249.

4 Ostatni projekt Przepisow ogdlnych prawa administracyjnego zostal sporzadzony
w 2010 r. O potrzebie stworzenia takiego aktu pisano juz w latach osiemdziesigtych XX w. Por.
K. Ziemski, O potrzebie uchwalenia ustawy porzqdkujgcej wyktadnie i stosowanie prawa administra-
cyjnego, , Biuletyn Rady Legislacyjnej”, 1987, nr 9, s. 5-28.
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braku definicji legalnych wielu instytucji o znaczeniu podstawowym dla tej
galezi prawa, taka systematyzacja moze by¢ pomocna dla zagwarantowania
prawidlowego stosowania norm prawnych. Z kolei postulatami dla prawo-
dawcy winny by¢ uwzglednienie w konstrukcjach legislacyjnych skutkow
generujacych luzy decyzyjne oraz kazdorazowe branie pod uwage na-
stepstw ich wprowadzania. Z cala pewnoscia prawodawca - czesto w spo-
s6b nieprzemyslany odwolujacy sie do réznych luzéw decyzyjnych - ostabia
swoja odpowiedzialno$¢ za konsekwencje procesow stosowania prawa sta-
nowionego niedbale.






PAWEL KROL

Rozdzial 2

Uznanie w tworzeniu
prawa administracyjnego

1. Wprowadzenie

Tematyka wtadzy dyskrecjonalnej organéw administracji publicznej w two-
rzeniu prawa wydaje sie by¢ niezauwazana w nauce prawa administracyj-
nego. Tymczasem uprawnienia dyskrecjonalne tego rodzaju majg istotne
znaczenie z tego powodu, ze w istotnym stopniu wplywaja na wydawanie
i ksztalt powszechnie obowigzujacych regulacji prawnych, takich jak rozpo-
rzadzenia oraz akty prawa miejscowego. Cecha prawa administracyjnego
jest to, ze wspoéttworzy je sama administracja publiczna. Dzialalnos¢ ta wy-
daje sie istotna, poniewaz organy administracyjne, korzystajace z upowaz-
niefi ustawowych, moga wydawaé¢ powszechnie obowigzujace regulacje
prawne, ktore ksztaltuja sytuacje prawng podmiotéw stojacych na zewnatrz
aparatu administracyjnego!. Nie sposob zatem pomijac tej sfery dziatalnosci
administracji publicznej podczas omawiania uprawnieri dyskrecjonalnych.
Istotng trudnos¢ budzi sformulowanie zbiorczej definicji wladzy dyskre-
cjonalnej. Administracja publiczna, korzystajaca z uprawnieri dyskrecjonal-
nych, zalatwia bowiem wiele réznorodnych spraw i w tym celu dokonuje
réwniez innych czynnosci. Mozna tu wymieni¢ wydawanie decyzji admini-
stracyjnych, tworzenie powszechnie obowigzujacych regulacji prawnych
(takich jak rozporzadzenia czy akty prawa miejscowego), wydawanie aktow
wewnetrznie obowigzujacych, wykonywanie czynnosci materialno-technicz-
nych czy tez wreszcie dokonywanie wykladni przepiséw prawa w celu ich
zastosowania w konkretnym stanie faktycznym. Nie ulega watpliwosci to,
ze w kazdej z tych spraw wiadza dyskrecjonalna, z jakiej korzystajg organy

1]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 71-72, 75.
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administracyjne, jest r6zna z uwagi na ich odmienny charakter. Abstrahujac
od poruszonych probleméw, mozna przyjaé, ze z wladza dyskrecjonalna
mamy do czynienia woéwczas, gdy organ korzysta z mniejszej lub wiekszej
swobody podczas swojego dzialania. Dzieje sie tak wtenczas, gdy normy
prawne upowazniajace do podjecia czynnosci nie determinuja w sposob
pelny zachowania organu, lecz pozostawiaja mu pewien luz decyzyjny?2.

Wspomniane problemy definicyjne pozwalaja dostrzec to, ze wiadza
dyskrecjonalna jest kategoria zbiorcza i niejednolita. Mozna rozpatrywac ja
na gruncie wielu galezi prawa, nie tylko administracyjnego. I tak mozna
moéwic¢ o wladzy dyskrecjonalnej sedziego sadu cywilnego lub sadu karne-
go. Wladza dyskrecjonalna rozpatrywana na gruncie prawa administracyj-
nego takze nie jest kategorig jednolita. Przeciwnie, ma wiele form, ktore
mozna dzieli¢ np. ze wzgledu na zakres swobody. Podziatéw tych nie
wprowadza ustawodawca, ale same w sobie moga one mie¢ pewna wartos¢
poznawcza - uwypuklaja niejednolitos¢ kategorii, jaka jest wladza dyskre-
cjonalna. W tym miejscu nie chodzi o multiplikowanie podziatéw, dlatego
zostang wprowadzone dwa rozréznienia, nasuwajace sie w sposob dosc
oczywisty.

Pierwszym podzialem, narzucajacym sie intuicyjnie i majacym u pod-
staw kryterium podmiotowe, jest rozréznienie wladzy dyskrecjonalnej
przynaleznej organom administracji publicznej oraz tej, z ktérej korzystaja
sedziowie sadéw administracyjnych.

Kolejny podzial, ograniczajacy sie¢ do wladzy dyskrecjonalnej organéw
administracji publicznej, zasadza sie¢ na kryterium przedmiotowym i wigze
sie §ciSle z pojeciem sprawy administracyjnej. Za sprawy administracyjne
w waskim rozumieniu (sensu stricto) mozna uznaé sprawy indywidualne
rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnych3. Sprawy te rozstrzyga sie
w sformalizowanym postepowaniu, w ktérym z fatwoscig mozna odnalezé
elementy swobody organu administracji publicznej. Forma dzialania organu
w tym wypadku jest akt administracyjny, czyli akt indywidualny i konkret-
ny, nakierowany na wywolanie skutkéw prawnych na zewnatrz. Aparat
administracyjny korzysta jednak z mniejszej lub wiekszej swobody nie tylko
w ramach postepowania administracyjnego. Organy administracji publicz-
nej oprocz spraw indywidualnych zatatwiaja réwniez wiele innych, co po-
zwala na wyodrebnienie sprawy administracyjnej w szerokim znaczeniu
(sensu largo). Pierwsza kategorie tego typu stanowi wydawanie aktéw

2 Szerzej na ten temat m.in.: J. Filipek, W sprawie uznania administracyjnego, ,Przeglad Pra-
wa i Administracji”, 1997, nr 38, s. 47-48; E. Ochendowski, Prawo administracyjne - czgs¢ ogolna,
Torun 2005, s. 200.

3 Por. R. Kedziora, Ogolne postepowanie administracyjne, Warszawa 2010, s. 10-11.
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prawnych generalnych oraz abstrakcyjnych, skierowanych tak na zewnatrz,
jak i do wewnatrz. ,Podwoéjne” ukierunkowanie tych aktow oznacza, iz s to
akty powszechnie obowiazujace. Formy prawne stanowig w tym wypadku
powszechnie obowiazujace akty prawne organéw administracji publicznej,
takie jak rozporzadzenia czy akty prawa miejscowego. Kolejna kategorie
zadan zatatwianych przez administracje publiczng tworza te z szeroko poje-
tego prawa ustrojowego. W tym wypadku podejmowane dzialania sg ukie-
runkowane - tylko lub w przewazajacej mierze - na wywolanie skutkow
wewnatrz aparatu administracyjnego. Administracja publiczna zatatwia tym
samym niejako wlasne, wewnetrzne sprawy. Formy prawne dzialania orga-
néw sa tu bardziej zréznicowane i moga przybiera¢ ksztalt aktéw prawnych
wewnetrznie obowigzujacych, takich jak zarzadzenia, uchwaty, pisma okél-
ne, regulaminy, czy tez aktéw nominacji lub mianowania.

Wszystkie wymienione wyzej sprawy oraz zadania zatatwiane przez or-
gany administracji publicznej to sprawy administracyjne w szerokim zna-
czeniu. Kazda z nich jest zupelnie inna. Podczas ich zalatwiania organy kie-
ruja sie ré6znymi priorytetami i celami. Jednoczes$nie w rozstrzyganiu kazdej
z nich aparat administracyjny korzysta z wiekszej lub mniejszej swobody
wynikajacej z przepisow prawa upowazniajacych do podjecia dziatania.
W efekcie wladza dyskrecjonalna, z ktérej korzystaja organy administracji
publicznej przy zalatwianiu szeroko pojetych spraw administracyjnych, jest
w odniesieniu do kazdej z nich inna i powinna by¢ analizowana oraz oma-
wiana osobno.

W tym celu nalezy wyrézni¢ wladze dyskrecjonalng na ptaszczyznach:
tworzenia prawa, prawa ustrojowego oraz postepowania administracyjnego.
Kryterium ich wyodrebnienia to odmiennos¢ spraw administracyjnych, kto-
re s zalatwiane w ich ramach. Ponadto przy zatatwianiu tych spraw organy
kieruja sie (lub powinny sie kierowac) innymi celami.

2. Uznanie w tworzeniu prawa administracyjnego
(uznanie prawotworcze)

Poczynione na wstepie uwagi pozwalaja dostrzec, ze wladza dyskrecjonalna
nie jest kategorig jednolity. Jedna ze sfer dziatalnosci aparatu administracyj-
nego, w ktoérej wyodrebniono istnienie luzu decyzyjnego, stanowi dziatal-
nos¢ polegajaca na tworzeniu prawa powszechnie obowigzujacego, w posta-
ci rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego.

Cecha charakterystyczng prawa administracyjnego jest wspéitworzenie
go przez sama administracje publiczng. Czesto bowiem jej organy zostaja
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upowaznione do tworzenia powszechnie obowigzujacych regulacji praw-
nych majacych moc podustawowa. Oczywiscie to konstytucja* oraz ustawy
stanowia trzon prawa administracyjnego i wylacznie w drodze tych aktow
prawnych organy administracji publicznej moga zosta¢ upowaznione do
tworzenia powszechnie obowigzujacego prawa.

W odniesieniu do wladzy dyskrecjonalnej na plaszczyznie tworzenia
prawa administracyjnego najistotniejsza jest konstrukcja upowaznienia do
wydawania aktow prawnych podustawowych. Upowaznienie stanowi bo-
wiem norme kompetencyjng, ktéra uprawnia organ do dzialania, w tym
wypadku do wydania aktu normatywnego®.

Elementy skladowe upowaznienia wynikaja z przepiséw ustawy zasad-
niczej. Wymagane jest wskazanie organu, zakresu spraw przekazanych do
uregulowania, a w przypadku rozporzadzen - réwniez wytycznych do tre-
sci aktu prawnego. Z perspektywy kompetencji dyskrecjonalnych istotna
role odgrywa jednak inny element konstrukcyjny spotykany w upowaznie-
niach, znajdujacy sie przewaznie na ich poczatku. Poczatek upowazniert do
wydawania rozporzadzen lub aktéw prawa miejscowego najczesciej jest
zbudowany wedlug nastepujacego schematu: ,,organ okresli” / ,organ mo-
ze okredli¢” ,w drodze rozporzadzenia” / ,w drodze uchwaly stanowiacej
akt prawa miejscowego”.

W odniesieniu do uprawnien dyskrecjonalnych najistotniejsze znaczenie
maja zwroty ,okresdli” i ,moze okresli¢”. Sa to sformulowania spotykane
najczesciej, ale uzywa sie takze innych, np. ,wyda” / ,moze wydac¢”, ,ure-
guluje” / ,moze uregulowac”, ,ustali” / ,moze ustali¢”. To wlasnie te ele-
menty upowaznien wyposazaja organy administracji publicznej we wiladze
dyskrecjonalng lub tez pozbawiaja je wspomnianych uprawnieni dyskrecjo-
nalnych. Upowaznienie zawierajace sformutowanie ,, organ okresli” eliminu-
je swobode w podejmowaniu decyzji o wydaniu aktu normatywnego - na-
klada bezwzgledny obowiazek jego wydania. Z kolei gdy upowaznienie
ustawowe stanowi, iz ,organ moze okreéli¢” dane zagadnienie w drodze
aktu podustawowego, organ ten zostaje wyposazony w luz decyzyjny. Na
podstawie takiego upowaznienia uzyskuje mozliwos¢ wydania aktu praw-
nego, ale norma kompetencyjna nie naklada na niego obowiazku stworzenia
nowej regulacji prawne;j.

W literaturze czesto jest prezentowany poglad, ze oba rodzaje upowaz-
niefi - zar6wno te ze sformulowaniem ,organ okresli”, jak i te zawierajgce

4 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

5 Szerzej na ten temat: T. Bagkowski, P. Uzieblo, G. Wierczynski, Zarys legislacji administra-
cyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotworczej dziatalnosci administracji publicznej, Wroctaw 2010,
s. 47-50.
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zwrot ,organ moze okresli¢” - nakladajg na upowazniony podmiot obowig-
zek wprowadzenia regulacji prawnej. Formuluje sie bowiem opinie, Ze w obu
wspomnianych przypadkach organ zostaje wyposazony w kompetencje
prawotwoércza, a woéweczas jest zobowigzany czyni¢ z niej uzytek. Prowadzi
to do konkluzji, zZe w obu wyréznionych sytuacjach organ ma obowiazek
wyda¢ akt prawny. Takiego pogladu nie mozna jednak pogodzi¢, w mojej
ocenie, z jezykowa wykladniag tych dwoéch rodzajow upowaznien®. Upo-
waznienia te, tak jak kazdy przepis prawa, podlegaja wykladni’. Zwrot , or-
gan okresli” zdaje sie jednoznacznie naklada¢ obowigzek wydania aktu
prawnego. Z drugiej strony, sformutowanie , organ moze okresli¢” dopusz-
cza jedynie mozliwoé¢ dzialania, ale nie naklada takiego obowiazku. Skoro
organ moze co$ zrobi¢, to oznacza, iz nie musi tego uczynié. Korzysta tym
samym z dwoch ewentualnosci, ktére moze wybra¢ - sg to: podjecie okre-
Slonego dzialania lub jego zaniechanie. Ponadto wigzanie z obydwoma ro-
dzajami upowaznierr obowigzku wydania aktu prawnego stoi w sprzeczno-
Sci z podstawowymi zasadami wykladni prawa. Jedna z takich zasad
stanowi wymog, by okreslenia jednakowe interpretowaé w taki sam sposéb,
a réznigcym sie¢ miedzy soba okre$leniom nadawaé odrebne znaczeniad.
Zgodnie z ta regula wykladni, nie mozna wigzac jednakowej tresci z dwoma
réznymi sformulowaniami, takimi jak ,organ okresli” oraz ,organ moze
okresli¢”. Stoi to bowiem w oczywistej sprzecznosci z powszechnie akcep-
towanymi zasadami wykladni prawa, w tym prawa administracyjnego.

Oba podane wyzej argumenty utwierdzaja w przekonaniu o tym, ze
wladza dyskrecjonalna na ptaszczyZnie tworzenia prawa administracyjnego
rzeczywiscie istnieje. Nalezy ja wigza¢ z upowaznieniami zawierajacymi
sformulowanie , organ moze okresli¢”.

2.1. Fakultatywne stanowienie prawa administracyjnego?

Organy administracji publicznej korzystaja z luzu decyzyjnego w sytuacji,
kiedy w upowaznieniu do wydania aktu prawnego jest zamieszczone sfor-
mulowanie ,organ moze okresli¢” lub upowaznienie to zawiera sformulo-

6 Wedlug L. Morawskiego, wyktadnia jezykowa odgrywa role podstawowa, a wykladnie
systemowa i funkcjonalna sg w stosunku do niej subsydiarne (L. Morawski, Wstep do prawo-
znawstwa, Torun 2002, s. 174, 177).

7 Przy czym wykladni podlegaja tylko przepisy prawne sformulowane w sposéb niejed-
noznaczny, niejasny badz nieprecyzyjny, zgodnie z zasada clara non sunt interpretanda. Por.
Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 268.

8 L. Morawski, op. cit., s. 173-174.

9 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 242-244.
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wania ekwiwalentnel0. Tym samym organ moze zdecydowaé o wprowa-
dzeniu nowej regulacji prawnej, moze jednak réwniez zaniecha¢ wydania
aktu prawnego. Oba rozwigzania sa dopuszczalne przez norme kompeten-
cyjng, totez nalezy uzna¢ je za prawnie rownowartosciowe. Istotne z uwagi
na swobode organu w wydaniu aktu prawnego jest wartosciowanie, ktére
upowazniony organ przeprowadza w celu podjecia ostatecznej decyzji
o wydaniu lub zaniechaniu wydania rozporzadzenia czy tez aktu prawa
miejscowego. Norma kompetencyjna wyposazajaca organ we wiadze dys-
krecjonalng upowaznia go tym samym do przeprowadzenia niesformalizo-
wanego postepowania, w ktérym oceni on celowos¢ oraz potrzebe wprowa-
dzenia nowej regulacji prawnej. Organ administracji publicznej powinien
szczegotowo przeanalizowac stan faktyczny oraz stan prawny. Analiza stanu
faktycznego, a wiec caloksztattu istniejacych stosunkéw spotecznych, powin-
na da¢ odpowiedz na pytanie o to, czy aktualne stosunki spoteczne wymagaja
uregulowania w drodze aktu powszechnie obowigzujacego. Z kolei analiza
stanu prawnego winna umozliwi¢ odpowiedz na pytanie o to, czy aktualny
system prawny jest kompletny i spojny.

W celu lepszego zrozumienia przedstawiony powyzej proces warto-
Sciowania warto zilustrowaé na przyktadzie. Przepis art. 47 § 5 Ordynacji
podatkowej!! stanowi: ,Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych
moze okredli¢, w drodze rozporzadzenia, terminy platnosci poszczegélnych
podatkoéw, zaliczek na podatek lub rat podatku, wskazujac dzieri, miesiac
i rok, w ktérym uplywa termin platnosci”. Zacytowane upowaznienie do
wydania rozporzadzenia wyposaza ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych we wladze dyskrecjonalng w wydaniu aktu prawnego. Minister
korzysta w tym przypadku ze swobody przy podejmowaniu decyzji o wy-
daniu przedmiotowego rozporzadzenia. Moze je wydac¢, jak réwniez zanie-
cha¢ jego wydania. Powinien jednak wczeéniej oceni¢ celowos¢ oraz potrze-
be wprowadzenia takiej regulacji prawnej. Jezeli uzna, ze okre$lenie
terminéw platnosci poszczegolnych podatkéw, zaliczek na podatek lub rat
podatkéw jest potrzebne, gdyz np. uprosci to ogélne zasady odnoszace sie
do platnosci podatkéw, to powinien wyda¢ takie rozporzadzenie. Jedli jed-
nak stwierdzi, ze dodatkowa regulacja prawna w zakresie terminéw platno-
Sci nie jest potrzebna, poniewaz istniejace juz przepisy sa wystarczajace,
powinien zaniecha¢ wydania nowego rozporzadzenial2.

10 Podobnie uwaza T. Bagkowski (T. Bakowski, P. Uziebto, G. Wierczynski, op. cit., s. 50-51).

11 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r., poz. 749 ze
zZm.).

12 Inne przyklady upowaznieri do fakultatywnego stanowienia prawa administracyjnego
zawierajq: art. 6r ust. 4 Ustawy z dnia 13 wrzednia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
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Upowazniony do wydania aktu prawnego organ administracji publicz-
nej w niesformalizowanym postepowaniu przeprowadza wiec proces war-
tosciowania, w ktérym formuluje oceny celowosciowe i sady wartosciujace,
prowadzace do podjecia finalnego rozstrzygniecia. Organ bierze pod uwage
wspomniane oceny oraz sady i podejmuje ostateczng decyzje o tym, czy
dany akt prawny zostanie wydany, czy tez wprowadzenie nowej regulacji
prawnej zostanie zaniechane. W istocie rzeczy to wlasnie z procesem warto-
Sciowania oraz formulowaniem ocen i sadéw celowosciowych trzeba wigzac
uprawnienia dyskrecjonalne w wydaniu aktu prawnego. Organ formutuje
bowiem przestanki, na ktérych podstawie bedzie podejmowat rozstrzygnie-
cie. Przestanek tych nie okreéla za$ norma kompetencyjna, przy czym organ
nie korzysta z calkowitej swobody przy ich tworzeniu. Kazde bowiem dzia-
lanie administracji publicznej, w tym luz decyzyjny o najszerszym zakresie,
jest sciSle zwigzane z zadaniami administracji, ktére sa zdeterminowane
,odgornie” przez ustawodawce. Upowazniony organ administracyjny pod-
czas formulowania ocen i sadéw wartosciujacych winien wiec mie¢ na
wzgledzie zadania (w tym cele) stawiane przed administracjg. Przestanki, na
ktérych podstawie organ podejmuje decyzje o wydaniu lub niewydaniu
aktu prawnego, moga mie¢ najrézniejsza tres¢ - w zaleznosci od tego, z ja-
kim zakresem spraw przekazanych do potencjalnego uregulowania mamy
do czynienia. Oceny te réznig si¢ wlasciwie w kazdym przypadku i organ
musi je formutowac odrebnie za kazdym razem.

Uprawnienia dyskrecjonalne, o ktérych mowa w tym miejscu, mozna
okredli¢ jako uznanie prawotwoércze. Pojecie uznania wskazuje bowiem na
mozliwoé¢ formutowania ocen i sadow wartosciujacych, na ktérych pod-
stawie organ bedzie podejmowat finalne rozstrzygniecie. Pojecie uznania
prawotwoérczego nalezy zatem laczy¢ z sytuacja, w ktorej upowazniony or-
gan administracji publicznej, na podstawie normy kompetencyjnej, uzyskuje
mozliwoé¢ oceny potrzeby (wzglednie celowosci) wydania nowej regulacji
prawnej w postaci rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego.

2.2. Obligatoryjne stanowienie prawa administracyjnego13

Upowaznienie do wydania aktu prawnego, takiego jak rozporzadzenie czy
akt prawa miejscowego, moze przyznawaé organowi upowaznionemu do
czynnosci prawotwoérczych swobode przy decydowaniu o stworzeniu nowej

w gminach (Dz. U. z 2002 r., poz. 391 ze zm.), art. 6 ust. 1a tej ustawy czy tez art. 60 § 3 Ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2002 r., poz. 749 ze zm.).
13 Por. D. Dabek, op. cit., s. 242-244.
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regulacji prawnej lub zaniechaniu jej wydania. Uprawnienie takie zostato
okreélone jako uznanie prawotworcze. W pewnych wypadkach mozliwos¢
wydania regulacji prawnej, a wiec pierwotna swoboda, moze zamienic¢ sie
w obowiazek stworzenia nowej regulacji prawnej. Powstaje wéwczas tzw.
obowigzek faktyczny wydania aktu prawnego.

Od obowiazku faktycznego nalezy odrézni¢ obowigzek prawny wyda-
nia aktu normatywnego. Z obowigzkiem prawnym mamy do czynienia
wowczas, gdy upowaznienie do wydania aktu naklada bezwzgledny obo-
wigzek jego wydania. Konieczno$¢ wydania rozporzadzenia czy tez aktu
prawa miejscowego wynika z samej normy kompetencyjnej. Upowaznienie
zawiera wowczas sformulowanie ,organ okresli” lub wyrazenia ekwiwa-
lentne, jak np.: ,organ wyda”, ,organ ureguluje”, ,organ ustali”’4. W litera-
turze powszechnie przyjmuje sie, ze okreélenia tego typu wprowadzaja
obowiazek dziatania.

2.2.1. Obowiazek prawny

Obowiazek prawny wydania aktu normatywnego przez organ administracji
publicznej'> zachodzi wéwczas, gdy norma kompetencyjna upowazniajaca
do wydania aktu prawnego naklada bezwzgledny obowiazek jego wprowa-
dzenia. Dzieje sie tak wtedy, gdy upowaznienie zawiera sformutowania typu:
»organ okresli”, ,organ wyda”, ,organ ustali”. Ze sformutowaniami takimi
powszechnie 1aczy sie obowigzek podjecia przez organ okreslonego dzialania.
W przypadku takiego upowaznienia organ jest bezwzglednie zobowiazany
do wprowadzenia nowej regulacji prawnej. Nie moze ocenia¢ celowosci czy
tez potrzeby wydania rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego, gdyz
o potrzebie badZ celowosci wydania regulacji prawnej przesadzit juz wcze-
$niej ustawodaweca, ktéry uchwalil ustawe zawierajaca upowaznienie o ta-
kiej tresci. W takim przypadku organ nie moze zaniecha¢ jego wydania.
Jedynym zachowaniem, do ktérego zostal upowazniony, jest wydanie nowej
regulacji prawnej. To dzialanie jest jego bezwzglednym obowigzkiem.

Przedstawiony powyzej proces czynienia uzytku z przyznanej przez
ustawodawce kompetencji prawotworczej nie oznacza, ze upowazniony or-
gan jest pozbawiony wszelkich uprawnieri dyskrecjonalnych. Mimo Ze organ
nie korzysta ze swobody przy podejmowaniu decyzji o wydaniu regulacji
prawnej, to jednak wykorzystuje luz decyzyjny przy podejmowaniu decyzji
o uksztaltowaniu merytorycznej tresci aktu prawnego.

14 Podobnie uwaza T. Bagkowski (T. Bakowski, P. Uziebto, G. Wierczynski, op. cit., s. 50-51).
15 D. Dabek nazywa taki obowigzek koniecznoscig formalng (D. Dabek, op. cit., s. 243).
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2.2.2. Obowiazek faktyczny

O obowigzku faktycznym wydania aktu prawnego!® mozna méwic¢ w sytu-
acji, gdy norma upowazniajagca nie naklada bezwzglednego obowiazku wy-
dania aktu normatywnego, a jedynie dopuszcza taka mozliwos¢; zachodzacy
stan faktyczny wymaga jednak uregulowania w drodze aktu powszechnie
obowigzujacego. Inaczej méwiac, obowiazek faktyczny zachodzi wéwczas,
gdy upowazniony organ korzysta z uznania prawotworczego, przeprowa-
dzone przez niego niesformalizowane postepowanie wartosciujace dopro-
wadzilo go jednak do przekonania o celowosci lub potrzebie wydania nowej
regulacji prawnej. Celowos¢ albo potrzeba wydania aktu prawnego zajdzie
wtedy, gdy bedzie to niezbedne do uregulowania doniostego stosunku spo-
tecznego lub tez zapewni sp6jnos¢ i kompletnos¢ systemu prawnego.
W takiej sytuacji upowazniony organ powinien wyda¢ akt prawny - mimo
ze norma kompetencyjna nie naktada na niego takiego obowiazku. Wymaga
tego bowiem zaistniala sytuacja faktyczna.

Jako przyktad moze postuzy¢ przepis art. 60 § 3 Ordynacji podatkowej'?,
ktéry zawiera nastepujace upowaznienie: ,Minister wlasciwy do spraw fi-
nanséw publicznych, w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw
tacznosci i po zasiegnieciu opinii Prezesa Narodowego Banku Polskiego, mo-
ze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, wzér formularza wplaty gotdéwkowej
oraz polecenia przelewu na rachunek organu podatkowego, uwzgledniajac
dane identyfikujace wplacajacego oraz tytul wplaty”. Zacytowane upowaz-
nienie wyposaza ministra w uznanie prawotwoércze. Minister zostal upowaz-
niony do dokonania oceny celowosci i potrzeby wydania rozporzadzenia
okreslajacego wzor formularza wplaty gotowkowej oraz polecenia przelewu
na rachunek organu podatkowego. W razie uznania braku potrzeby wpro-
wadzania takiej regulacji upowazniony organ zaniecha jej wydania. Jezeli
jednak minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych stwierdzi, ze wy-
danie tego rozporzadzenia jest celowe, poniewaz - przykladowo - wzoér
formularza ulatwi podatnikom zaplate podatku lub przyspieszy dokonywa-
nie takich operacji, to powinien zadecydowa¢ o wydaniu aktu prawnego.

W przedstawionej powyzej sytuacji upowazniony do wydania aktu
prawnego organ administracji publicznej korzysta z uprawnien dyskrecjo-
nalnych. Moze wiec dokonaé¢ oceny celowosci i potrzeby wprowadzenia
nowej regulacji prawnej. Jezeli istniejacy stan faktyczny wymagac bedzie
uregulowania w drodze aktu powszechnie obowigzujacego, organ powinien

16 D. Dabek nazywa tego rodzaju obowiazek koniecznoscia faktyczng (ibidem, s. 244).
17 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r., poz. 749
ze zm.).
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zdecydowac o wprowadzeniu takiej regulacji. Mozna wiec tu méwic o obo-
wigzku faktycznym wydania aktu prawnego.

Obowiazek faktyczny nalezy zdecydowanie odrézni¢ od obowiazku
prawnego. Jest to konieczne, gdyz - jak sie wydaje - ochrona prawna w przy-
padku bezczynnosci prawotworczej organu administracji publicznej przed-
stawia sie inaczej w przypadku obowigzku prawnego oraz obowigzku
faktycznego. Odrebnos¢ ta sprowadza sie do tego, Ze ochrona prawna w przy-
padku obowigzku faktycznego jest duzo slabsza. Mowa bedzie o tym poni-
zej, przy omawianiu srodkéw stuzacych wyegzekwowaniu wydania regula-
cji prawnej powszechnie obowigzujace;j.

3. Srodki stuzace wyegzekwowaniu wydania aktu prawnego

Wydawanie aktéow prawnych powszechnie obowiazujacych jest jednym
z zadan nalozonych na organy administracji publicznej. Zdarzy¢ sie moze
jednak tak, Ze organ administracji publicznej nie wykona czynnosci prawo-
tworczych, do ktérych zostal zobowiazany. W takiej sytuacji mozna méwic
0 bezczynnosci prawotworczej organu administracji publicznej. Nie sa to
bynajmniej sytuacje pozadane. W panstwie praworzadnym organy admini-
stracji publicznej powinny bowiem wykonywac¢ nalozone na nie zadania,
zwlaszcza te obowigzkowe. W celu przeciwdzialania niepozadanym proce-
som konieczne jest wprowadzenie mechanizméw dyscyplinowania upo-
waznionych organdéw, tak by wykonywaly one wlasciwie naloZone na nie
obowigzki prawotwoércze. Mechanizmow tego typu jest wiele i mozna je
dzieli¢ na r6zne sposoby.

Pierwszym podzialem jest wyszczegolnienie srodkéw wewnetrznych
oraz zewnetrznych. Przez srodki wewnetrzne nalezy rozumie¢ érodki od-
dzialywania, ktére moga wywiera¢ na podleglte organizacyjnie organy ad-
ministracji publicznej inne organy wchodzace w sklad aparatu administra-
cyjnego. Z kolei za $rodki zewnetrzne nalezy uznac érodki oddzialtywania,
ktére moga wywiera¢ na upowaznione organy podmioty stojace poza admi-
nistracja publiczna. Beda to nie tylko obywatele kwestionujacy bezczynnosé
prawotworcza administracji publicznej, lecz takze organy panstwowe, stojace
jednak poza aparatem administracyjnym. Co oczywiste, srodki zewnetrzne sa
skuteczniejsze, poniewaz pozostaja do dyspozycji podmiotow niepowigza-
nych z administracjg publiczng i nieuwiktanych w relacje nadrzednosci albo
hierarchicznego podporzadkowania.

Mechanizmy dyscyplinowania mozna dzieli¢ takze na wladcze, czyli
zmierzajace wprost do zmuszenia organu do wykonania natozonych nan
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obowiazkoéw, oraz niewladcze, ktére stuza jedynie przekonywaniu oraz na-
klanianiu organu, nie moga jednak wymusi¢ podjecia okreslonego dziatania.
Sposréd mechanizméw wladczych ponizej zostanie oméwiona skarga z art.
101a ustawy o samorzadzie gminnym!8. Z kolei sposréd srodkéw niewtad-
czych zostang scharakteryzowane petycje, skargi i wnioski oraz wniosek do
Rzecznika Praw Obywatelskich. Srodki wtadcze daja gwarancje tego, ze
w przypadku bezczynnosci prawotwoérczej pozostajacy w takim stanie or-
gan zostanie zmuszony do wydania aktu prawnego. Tymczasem S$rodki
niewladcze takiej gwarancji nie dajg, poniewaz stuza tylko sygnalizowaniu
nieprawidlowosci, w kompetencjach organu pozostaje za$ rozwazenie takich
informacji i uczynienie z nich uzytku, jaki uzna on za stosowny w danej
sytuacji.

W tym miejscu nalezy wyjasni¢ przywolane wczeéniej pojecie bezczynno-
ci prawotworczej organu administracji publicznej. Z bezczynnoscia prawo-
tworcza mamy do czynienia wéwczas, gdy organ nie podejmuje czynnosci
zmierzajacych do wydania aktu prawnego, mimo Ze norma upowazniajaca
naklada na niego taki obowigzek!®. Wyjasniono za$ wczesniej, ze z koniecz-
noscig wydania aktu prawnego mamy do czynienia w dwoch sytuacjach. Po
pierwsze, istnieje ona woéwczas, gdy upowaznienie naklada bezwzgledny
obowigzek wydania aktu prawnego - zawiera sformufowania typu ,organ
okredli”. W tej sytuacji mozna méwic o tzw. obowigzku prawnym. Po dru-
gie, obowigzek wprowadzenia regulacji prawnej zachodzi wtenczas, gdy
upowaznienie dopuszcza tylko wydanie aktu prawnego, ale nie nakfada
takiego obowigzku, istniejace stosunki faktyczne wymuszaja jednak wpro-
wadzenie regulacji prawnej. Jest to tzw. obowigzek faktyczny wydania aktu
prawnego. Stan bezczynnosci powstaje w obu wyrdznionych sytuacjach
w innej chwili. W przypadku obowigzku prawnego bezczynnos¢ prawo-
tworcza zachodzi, jezeli upowazniony organ nie podejmie czynnoéci prawo-
twoérczych juz w pierwszym dniu obowigzywania ustawy, ktéra zawiera
upowaznienie do wydania aktu prawnego. Jesli za$ organ podejmie czynnosci
prawotworcze, stan bezczynnosci powstanie po uptywie terminu do wydania
aktu prawnego, gdy w tym okresie nie zostanie on wydany. W przypadku
obowiazku faktycznego bezczynnos¢ prawotwoércza powstaje woéwczas, gdy
stan faktyczny wyewoluuje do takiego ksztaltu, ze bedzie wymusza¢ stwo-

18 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594
ze zm.).

190 pojeciu bezczynnosci w kontekscie dzialalnosci administracji publicznej polegajacej
na tworzeniu prawa pisze J. Zimmermann (J. Zimmermann, op. cit.,, s. 423). Por. takze:
P. Chmielnicki, [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz. W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Plazek, Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2004, s. 582 i n.
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rzenie nowej regulacji prawnej. Koniecznos¢ ta powstanie mimo iz norma
upowazniajgca nie naklada obowigzku wydania aktu prawnego. Jak sie oka-
Ze pOzniej, bezczynnos¢ prawotworcza w przypadku obowiazku prawnego
pociaga za soba dalej idace konsekwencje prawne niz bezczynnoé¢ prawo-
twércza w przypadku obowigzku faktycznego. Mozna wiec przyjaé, ze
w przypadku bezczynnosci odnoszacej sie do obowigzku prawnego mamy
do czynienia z jej kwalifikowang postacia.

3.1. Skarga z art. 101a ustawy o samorzadzie gminnym

Przepis art. 101a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym upowaznia do
wniesienia skargi do sadu administracyjnego w przypadku, gdy organ gmi-
ny nie wykonuje czynnosci nakazanych prawem albo przez podejmowane
czynnoéci prawne lub faktyczne narusza prawa osob trzecich. Analogiczne
przepisy zostaly wprowadzone do pozostatych ustaw ustrojowych. Intere-
sujaca dla nas pozostaje gléwnie pierwsza czes¢ wspomnianych przepiséw,
w ktorej jest mowa o niewykonywaniu czynnoéci nakazanych prawem.
Przez czynnosci nakazane prawem nalezy takze rozumie¢ stanowienie pra-
wa powszechnie obowigzujacego?. Skarga ta bedzie mogta znalezé zasto-
sowanie tylko w przypadku, gdy istnieje obowigzek wydania aktu prawne-
go. Mowa za$ byla o dwéch odmianach obowiazku, to jest o obowiazku
prawnym oraz faktycznym. W pierwszym przypadku obowiazek wydania
aktu prawnego nakladata wprost norma kompetencyjna, a w drugim ko-
nieczno$¢ wydania aktu prawnego nie wynikala z normy prawnej, ktéra
dopuszczala jedynie mozliwoé¢ wydania nowej regulacji prawnej - wyposa-
zala organ w luz decyzyjny. W tej sytuacji obowigzek wynikat z zaistnialego
stanu faktycznego, ktéry wymagal uregulowania w drodze aktu powszech-
nie obowiazujacego. Nalezy wiec przyja¢é, ze tylko w przypadku obowiazku
prawnego koniecznoé¢ wydania aktu normatywnego wynika z przepiséw
prawa. W przypadku obowiazku faktycznego przepis nie nakazuje bowiem
wydania aktu prawnego; koniecznos$¢ ta wynika z zaistnialego stanu fak-
tycznego, ktéry wymaga prawnego uregulowania. Skarga z art. 101a ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym przystuguje wiec tylko woéwczas, gdy
norma upowazniajaca naklada bezwzgledny obowigzek wprowadzenia
nowej regulacji prawnej. Nie ulega bowiem watpliwosci to, ze w takiej sytu-
acji stanowienie prawa powszechnie obowigzujgcego jest czynnosciag naka-

20 Por. Postepowanie sgdowo-administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2010, s. 78; D. Dabek,
op. cit., s. 245; B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowo-adminis-
tracyjne, Warszawa 2001, s. 354.
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zang prawem. Z drugiej strony, skarga z art. 10la ustawy o samorzadzie
gminnym nie bedzie mogla znalez¢ zastosowania w przypadku obowigzku
faktycznego wydania aktu prawnego. W tej sytuacji wydanie aktu nie jest
czynnoécia nakazang prawem. Azeby skorzysta¢ z omawianej w tym miej-
scu skargi, organ administracji publicznej musi pozostawa¢ w bezczynnosci
kwalifikowanej, to jest nie czyni¢ uzytku z przyznanej kompetencji prawo-
tworczej w przypadku nalozonego narh obowigzku prawnego wydania aktu.
Bezczynnoé¢ prawotworcza organu w przypadku obowiazku faktycznego
jest niewystarczajaca do tego, aby wnies¢ omawiang skarge.

Rozstrzygniecie kwestii, w jakiej sytuacji skarga z art. 101a ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym jest dopuszczalna, nie rozwiewa wszystkich prak-
tycznych probleméw zwigzanych ze stosowaniem niniejszego srodka zaskar-
zenia. Kolejnym istotnym problemem jest termin, w ktérym nalezy te skarge
wnieé¢, a wlasciwie kwestia tego, kiedy organ pozostaje w stanie bezczynno-
Sci prawotworczej, co z kolei uzasadnia wniesienie skargi. Z przepisu art. 101
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz przed wniesieniem skargi
na bezczynnos¢ prawotworcza nalezy wezwac organ do usuniecia narusze-
nia prawa. Wezwanie to powinno poprzedzi¢ ztozenie skargi i nastapic¢ do-
piero po zaistnieniu stanu bezczynnosci prawotwoérczej?l. Wydaje sie, ze
upowazniony organ administracji publicznej pozostaje w stanie bezczynno-
ci, gdy nie podejmuje czynnosci prawotwoérczych juz w pierwszym dniu,
w ktérym zaczyna obowigzywaé norma prawna upowazniajaca do wydania
aktu prawnego. Obowigzywanie takiej normy najczesciej jest powigzane
z wejSciem w zycie calej ustawy, w ktorej zawarto ten przepis. Wraz z wej-
Sciem w zycie normy upowazniajacej na organ zostaje natozony obowiazek
stworzenia regulacji prawnej. Organ jest zobligowany wykona¢ ten obowia-
zek, i to niezwlocznie. Wejscie w zycie normy kompetencyjnej mozna wiec
utozsamiaé ze wszczeciem procesu prawotworczego. Organ powinien nie-
zwlocznie przystapi¢ do dziatani zmierzajacych do wydania aktu prawnego.
Jezeli dziatan takich nie podejmuje, powstaje stan bezczynnosci prawotwor-
czej, uzasadniajacy wezwanie organu do usuniecia naruszenia prawa, a na-
stepnie wniesienie skargi do sagdu administracyjnego. Proces prawotwoérczy
jest jednak procesem w przewazajacej mierze niesformalizowanym, czesto
trudno zatem zweryfikowaé to, czy organ podjal jakiekolwiek czynnosci
prawotwoércze. Moze to utrudnia¢ wniesienie skargi.

Druga sytuacja, w ktérej mamy do czynienia z bezczynnoscia, zachodzi
wowczas, gdy organ co prawda podjal czynnosci prawotwoércze, nie zakon-
czyl ich jednak we wlaéciwym terminie. Przez zakoriczenie czynnosci pra-

2 Por. Postepowanie sgdowo-administracyjne, ed. cit., s. 78 in.
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wotwoérczych nalezy rozumieé, w mojej ocenie, zgloszenie aktu prawnego
do opublikowania we wtasciwym dzienniku urzedowym. Jezeli wiec akt nie
zostanie przeslany podmiotowi wydajacemu dziennik urzedowy przed
uplywem terminu, powstanie stan bezczynnosci prawotworczej. Uzasadniac
on bedzie, tak jak w poprzedniej sytuacji, ztozenie skargi do sadu admini-
stracyjnego, poprzedzone wezwaniem organu do usunigcia naruszenia pra-
wa. Dokonanie czynnosci zmierzajacych do wniesienia skargi moze takze
i w tym przypadku nastrecza¢ trudnosci, gdyz niezwykle trudno okresli¢
termin, w ktérym powinien zosta¢ wydany akt prawny. W tym zakresie
brak bowiem jakiejkolwiek regulacji prawnej. W moim przekonaniu, skarge
mozna wnieé¢ po uptywie terminu, ktéry umozliwia wydanie aktu prawne-
go w zwyklym toku czynnosci. Przy jego okreslaniu nalezy bra¢ pod uwage
stopienn skomplikowania oraz obszernos¢ danej regulacji podustawowej,
a nawet zasoby organizacyjne upowaznionego organu. Termin ten bedzie
sie¢ wiec zmienial w zaleznosci od okolicznosci. Jezeli rozporzadzenie (czy
akt prawa miejscowego) bedzie regulacja obszerna i skomplikowang, termin
ten zostanie wydluzony. W sytuacji odwrotnej termin powinien zosta¢ skréco-
ny. Jego okreslenie powinno zawsze nastepowac a casu ad casum, z uwzgled-
nieniem okolicznosci.

Skarga, o ktérej byla mowa, znajduje zastosowanie w przypadku kwali-
fikowanej bezczynnosci prawotwoérczej organéw administracji publicznej
stanowigcych akty prawa miejscowego. Chodzi tu zaréwno o akty prawne
organéw jednostek samorzadu terytorialnego, jak i akty prawne wojewody
oraz organéw niezespolonej administracji rzadowej w wojewoddztwie. Skarga
taka nie przystuguje w przypadku kwalifikowanej bezczynnosci prawotwor-
czej odnoszacej sie do rozporzadzen. W sytuacji wiec, gdy organ administracji
publicznej, na ktéry zostal natozony bezwzgledny obowiazek wydania roz-
porzadzenia, nie czyni uzytku z kompetencji prawotworczej, nie istnieje
mozliwoé¢ wyegzekwowania wydania takiego aktu. Istnieja oczywiscie inne
srodki, majq one jednak charakter niewtadczy i nie daja pewnosci co do po-
zytywnego rozpatrzenia sprawy.

3.2. Niewladcze $rodki stuzace wyegzekwowaniu
wydania aktu prawnego

Konstytucja RP w art. 63 stanowi, ze ,kazdy ma prawo skladaé petycje,
wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej
zgoda do organéw wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spo-
tecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi
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z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow
i skarg okresla ustawa”. Istotne jest to, ze instrument petycji, skarg i wnio-
skow moze stuzy¢ doprowadzeniu do wydania przez organ administracji
publicznej aktu prawnego. Nie budzi bowiem zadnych watpliwosci to, ze
przedmiotem petycji, skarg i wnioskéw moze by¢ takze tworzenie prawa
powszechnie obowiazujacego?2. W przypadku bezczynnosci prawotworczej
kazdemu przystuguje prawo do wniesienia skargi, petycji lub wniosku,
w ktorych mozna domagac sie wydania regulacji prawnej lub wskazaé¢ na
celowos¢ czy potrzebe jej wydania. Wypada zauwazyé, ze o ile w przypadku
skargi z art. 101a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym mozna bylo skarzy¢
kwalifikowana posta¢ bezczynnosci prawotwoérczej, o tyle petycje, skargi
i wnioski moga dotyczy¢ kazdego rodzaju bezczynnosci, takze tej, gdy na
organie cigzy jedynie faktyczny obowigzek wydania aktu prawnego.

Kolejnym $rodkiem wplywania na proces prawotwoérczy prowadzony
przez organy administracji publicznej jest kierowanie wnioskow do Rzecz-
nika Praw Obywatelskich (dalej takze: RPO). Na podstawie art. 80 Konsty-
tucji RP: ,kazdy ma prawo wystapienia, na zasadach okreslonych w usta-
wie, do Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie
swoich wolnoéci lub praw naruszonych przez organy wiladzy publicznej”.
Nie budzi watpliwosci to, ze bezczynnoé¢ prawotwoércza organu moze naru-
sza¢ prawa okreslonej osoby. Z uwagi na naruszanie praw obywatelskich
poprzez bezczynnoé¢ prawotworcza organéw administracji publicznej naj-
istotniejsze sa dwa $rodki dzialania, ktérymi dysponuje RPO. Na podstawie
art. 14 pkt 6 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich?® moze on, po zbada-
niu sprawy, wnosi¢ skargi do sadu administracyjnego. W przypadku
stwierdzenia stanu bezczynnosci prawotwoérczej ma wiec mozliwo$¢ wniesé
do sadu administracyjnego skarge, o ktérej mowa w art. 101a ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym. Z kolei art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy daje RPO
uprawnienie do wystepowania do wlasciwych organéw z wnioskami o pod-
jecie inicjatywy ustawodawczej badZz o wydanie lub zmiane innych aktéw
prawnych w sprawach dotyczacych wolnosci oraz praw czlowieka i obywa-
tela?.

2 Szerzej: R. Kedziora, op. cit., s. 13-14, 415-417, 419-420.

2 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14,
poz. 147 ze zm.).

2 Pierwsze ze wskazanych wyzej uprawnienn Rzecznika Praw Obywatelskich zalicza sie
do srodkéw o charakterze sygnalizacyjno-interwencyjnym, drugie - do srodkéw o charakterze
inspirujagcym (por. Prawo konstytucyjne, red. P. Sarnecki, Warszawa 2008, s. 468-470).
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4. Podsumowanie

W podsumowaniu nalezy wskazaé, ze w niniejszym opracowaniu uznaniem
prawotwoérczym zostala nazwana przyznana organowi administracji pu-
blicznej mozliwoé¢ dokonania wyboru pomiedzy wydaniem aktu prawnego
a zaniechaniem czynnosci prawotwoérczych, na podstawie sformutowanych
wczeéniej miernikéw. Innymi stowy, korzystajacy z uznania prawotworcze-
go organ administracji publicznej powinien przeprowadzi¢ niesformalizo-
wane postepowanie (proces myslowy), w ktérym musi oceni¢ potrzebe czy
tez celowos¢ wydania nowej regulacji prawnej. Nastepnie na podstawie tak
sformutowanych ocen i sadéw wartosciujacych organ winien podja¢ finalne
rozstrzygniecie, a wiec zdecydowa¢ o wydaniu aktu prawnego lub zanie-
chaniu tej czynnosci. Uprawnienia dyskrecjonalne tego rodzaju nalezy utoz-
samia¢ z norma upowazniajaca zawierajaca sformulowanie ,organ moze
okresli¢”. W przypadku za$, gdy norma upowazniajaca zawiera zwrot ,or-
gan okresli”, jest on pozbawiony luzu decyzyjnego, przez co musi obligato-
ryjnie wydac projektowana regulacje prawna.

Nalezy podkresli¢ z cala stanowczoscia, ze uznanie prawotwoércze nie
jest jedyna forma uprawnien dyskrecjonalnych, z jakich korzystaja organy
administracyjne w procesie tworzenia prawa.

Z uznaniem prawotworczym jest zwigzana nieodlgcznie wladza dyskre-
cjonalna w kwestii terminu wydania aktu prawnego. W kazdym bowiem
wypadku, w ktérym organ administracji publicznej korzysta z uznania pra-
wotworczego, moze réwniez dokona¢ wyboru terminu wydania nowej re-
gulacji prawnej. W sytuacji wiec, gdy norma upowazniajaca stanowi, iz , or-
gan moze okresli¢” dane zagadnienie w formie rozporzadzenia lub aktu
prawa miejscowego, przystuguja mu uprawnienia dyskrecjonalne dwojakiego
rodzaju, to jest uznanie prawotworcze oraz wladza dyskrecjonalna w kwe-
stii terminu wydania aktu prawnego. W takim wypadku organ administracji
publicznej powinien w pierwszej kolejnosci oceni¢ potrzebe oraz celowosé
wydania nowej regulacji prawnej. Jezeli uzna, ze musi ona zosta¢ wydana,
powinien w nastepnej kolejnosci podja¢ decyzje o terminie jej wprowadze-
nia. W tym celu upowazniony organ powinien przeprowadzi¢ kolejne, nie-
sformalizowane postepowanie. Na podstawie sformutowanych ocen i sa-
déw wartosciujacych winien zdecydowac o tym, jak szybko ma dojs¢ do
wydania rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego.

Trzecig forme wladzy dyskrecjonalnej w procesie tworzenia prawa przez
aparat administracyjny stanowi wladza dyskrecjonalna w kwestii uksztat-
towania treéci aktu prawnego. Pod pojeciem tym nalezy rozumie¢ pozosta-
wiony organowi administracji publicznej luz decyzyjny, ktéry umozliwia
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mu zawarcie w nowej regulacji prawnej postanowien o takiej tresci, jakie
uzna on za wlaéciwe i merytorycznie uzasadnione. Innymi stowy, upowaz-
niony do czynnoéci prawotwoérczych organ administracyjny moze uksztal-
towaé merytoryczng zawartos¢ rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego
wedlug wlasnego uznania. Tak okreslony luz decyzyjny podlega jednak
daleko posunietym ograniczeniom.
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Rozdzial 3

Dyskrecjonalnos¢ a zasada transparentnosci
w europejskim prawie administracyjnym

Niniejszy artykul ma na celu analize dyskrecjonalnosci w europejskim prawie
administracyjnym. Prawo administracyjne Unii Europejskiej jest zwigzane
z refleksja nad procesem integracji europejskiej, dokonywang ze wzgledu na
kompetencje, funkcjonowanie oraz legitymizacje organéw administracji, dzia-
tajacych w ramach ciagtej transformacji konstytucyjnej Europy!. W obrebie
tej perspektywy wstepna hipoteza badawcza dotyczy oddzialywania zasady
transparentnosci (otwartosci, przejrzystosci?) na sposéb korzystania przez
Komisje Europejska (dalej takze: KE) z uprawnien dyskrecjonalnych. Wyda-
je sie bowiem, Ze zasada otwartosci, ktora stanowi element konstrukcji nor-
matywnej, majacej na celu ,wspieranie dobrych rzadéw i zapewnienie
uczestnictwa spoteczenristwa obywatelskiego”3, przyczynia sie do ogranicze-
nia swobody decyzyjnej administracji unijnej. W tym kontekscie zasadnicze
znaczenie nalezy przypisa¢ stosowaniu nowatorskich instrumentéw
o charakterze informacyjno-sprawozdawczym, regularnie przedstawianych
na stronach internetowych KE. Stanowig one nie tylko mechanizm kontroli

1 Por. G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009; Administrative law and
policy of the European Union, red. H. Hofmann, G. Rowe, A. Turk, Oxford 2011; P. Craig, EU
Administrative Law, Oxford 2012; M.S. Kuo, From administrative law to administrative legitimation?
Transnational administrative law and the process of European integration, , International and Com-
parative Law Quarterly”, 2012, t. 61, s. 855-879.

2 W niniejszym tekscie pojecie otwartoéci bedzie stosowane zamiennie z pojeciem transpa-
rentnosci i przejrzystosci.

3 Art. 15 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 83 z 30 marca 2010
1., 5. 47); dalej takze: TfUE.
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dziatant KE, lecz takze narzedzie umozliwiajace gromadzenie danych staty-
stycznych dla dokonywania analiz poréwnawczych.

Tekst zostal podzielony na kilka czesci. Pierwsza z nich poswiecono wy-
branym koncepcjom dyskrecjonalnosci (swobodnego uznania) w teorii pra-
wa, w drugiej oméwiono zasade otwartosci, w trzeciej dokonano analizy
dyskrecjonalnych uprawnien KE oraz nowatorskich metod dzialania admi-
nistracji unijnej, a czwarta, koricowa, zawiera ocene wspolczesnie wystepu-
jacych tendencji.

1. Wybrane koncepcje dyskrecjonalnosci

Problematyka dyskrecjonalnosci odnosi sie w sposéb szczegdlny do wspot-
czesnego panstwa liberalnego; zatem pomiedzy zasadami paristwa prawa
(rule of law) a dyskrecjonalnoscia utrzymuje sie swoiste napieciet. W tym
kontekscie dyskrecjonalno$¢ powstaje w sytuacjach dwojakiego typu: po
pierwsze, gdy urzednik uznaje normy prawne majace zastosowanie do da-
nego stanu faktycznego za zbyt ogélne (vague), by mogly stanowi¢ podstawe
rozstrzygniecia, po drugie, gdy w wyniku dzialania wladz rzadowych nor-
my prawne nie sa egzekwowane wobec zachowan niezgodnych z ich trescia.
W ujeciu historycznym za$ dyskrecjonalnos¢ jest powiazana z rozwojem
panstwa opiekuriczego (welfare state)>.

Jezeli dyskrecjonalno$¢ rozumie sie jako dowolnoé¢ dziatania, remedium
na arbitralnos¢, jaka moze pojawic sie¢ w jej ramach, jest forma (procedura
administracyjna). Obowigzywanie formalnych regul procedury administra-
cyjnej, o charakterze niespornym, stanowi - wedlug niektoérych teoretykow
prawa - skuteczng przeciwwage dla niebezpieczeristwa dziatania dyskre-
cjonalnego (arbitralnego) administracji®. Z kolei w polskiej teorii prawa poje-
cie dyskrecjonalnosci bylo analizowane w ramach terminéw ,uznanie ad-
ministracyjne” czy ,swobodne uznanie””.

4 Tak: P.M. Shane, The rule of law and the inevitability of discretion, ,Harvard Journal of Law
and Public Policy”, 2013, nr 1, s. 21-28.

5 Tak: G. Cartier, Administrative discretion and the spirit of legality: from theory to practice,
»Canadian Journal of Law and Society”, 2009, nr 4, s. 313-335.

6 Por. E. Balan, D. Troanta, Considerations on the principles and evolutions of E.U. administra-
tive procedure, ,Curentul Juridic”, 2013, nr 1, s. 13-21.

7 Por. M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a , swobodne uznanie”, Warszawa
2009; B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, Torun 2004,
s. 88-105.
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2. Zasada transparentnos$ci w prawie europejskim

Traktat z Lizbony® w szczegélny sposoéb podkreéla znaczenie zasady trans-
parentnoéci (otwartosci). Jest ona rozumiana jako pochodna demokracji
przedstawicielskiej, stanowigcej podstawe funkcjonowania Unii Europej-
skiej?. Traktaty okreslaja system demokratyczny Unii jako partycypacyjny,
zakladajacy uczestnictwo obywateli. W tym kontekscie istotne sa postano-
wienia art. 10 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej takze: TUE)0, okre-
Slajace tryb podejmowania decyzji ,w sposéb jak najbardziej otwarty i zbli-
zony do obywatela”, oraz art. 11 ust. 2 TUE, nakazujace instytucjom Unii
utrzymywanie ,otwartego, przejrzystego i regularnego dialogu ze stowa-
rzyszeniami przedstawicielskimi i spoleczeristwem obywatelskim”.

Konsekwencje obowigzywania zasady otwartosci sa istotne w ramach
aktywnosci zaréwno ustawodawczej, jak i wykonawczej organéw Unii.
Zgodnie z postanowieniami art. 15 ust. 2 TfUE, Parlament Europejski oraz
Rada obraduja i glosuja nad projektami aktéow ustawodawczych w sposéb
jawny. Z kolei organy administracji europejskiej wspieraja w wykonywaniu
zadan wszelkie instytucje, organy i jednostki administracyjne Unii, dzialajac
W sposob otwarty, efektywny i niezalezny (art. 298 ust. 1 TfUE). Wszystkie
podmioty organizacyjne Unii sa zobowigzane do dzialania ,z jak najwiek-
szym poszanowaniem zasady otwartosci” (art. 15 ust. 1 TfUE). Uzasadnie-
niami obowigzywania zasady transparentnosci sa umozliwienie partycypacji
obywateli (spoleczeristwa obywatelskiego) w funkcjonowaniu Unii oraz
wspieranie w tym zakresie tzw. dobrych rzadow (good governance).

Ciekawgq ilustracje powigzania zasady otwartosci oraz sfery kompetencji
decyzyjnych instytucji Unii stanowia unormowania zwigzane z zagwaran-
towaniem dostepu do dokumentéw. Prawo dostepu do dokumentéw sta-
nowi jedno z fundamentalnych praw obywateli Unii (i kazdej osoby fizycz-
nej lub prawnej zamieszkalej albo majacej statutowq siedzibe w parnstwie
czlonkowskim), uregulowane zaréwno w Karcie praw podstawowych (art.
42), jak i w ramach postanowien traktatowych (art. 15 ust. 3 TfUE). Instytu-
cje Unii sa zobowigzane do zapewnienia przejrzystosci prowadzonych prac,
opracowania zasad szczegdlnych dotyczacych dostepu do dokumentéw,

8 Traktat z Lizbony, zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspol-
note Europejska, sporzadzony w Lizbonie 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 306 z 17 grudnia
2007 r., s. 1).

9 Zasada transparentnoéci moze by¢ rozumiana w rézny sposéb (por. R.G. Vaughn,
Transparency in the administration of laws: the relationship between differing justifications for transpa-
rency and differing views of administrative law, ,, American University International Law Review”,
2011, nr 4, s. 969-982).

10 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 83 z 30 marca 2010 ., s. 13).
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a takze przestrzegania unormowania zasad dostepu do dokumentéw zawar-
tych w regulacjach prawa wtérnego, w szczegélnoséci rozporzadzenia
1049/2001 Parlamentu Europejskiego oraz Rady z 30 maja 2001 r. w sprawie
publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji'®.

Rozporzadzenie 1049/2001 wskazuje na to, ze przejrzystos¢ (otwartos¢)
pozwala obywatelom UE na blizsze uczestnictwo w procesie podejmowania
decyzji; przyczynia sie¢ do wzmocnienia zasad demokratycznych oraz po-
szanowania praw fundamentalnych. Zasada otwartosci pozytywnie oddzia-
luje na proces zwiekszania legitymizacji, skutecznosci i odpowiedzialnosci
administracji Unii. Zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia, dokumenty
powinny by¢ dostepne bezposrednio w maksymalnym mozliwym zakresie,
przy zachowaniu skutecznosci procesu podejmowania decyzji przez insty-
tucje Unii. Zasada publicznego dostepu do dokumentéw podlega ograni-
czeniom zwiazanym z koniecznoscig ochrony interesu prywatnego i pu-
blicznego, rozumianego jako wzgledy bezpieczeristwa publicznego, kwestii
obronnych, wojskowych i miedzynarodowych, polityki finansowej, mone-
tarnej czy ekonomicznej Unii lub panstwa cztonkowskiego, prywatnosci
i integralnosci osoby fizycznej (szczegélnie w odniesieniu do ochrony da-
nych osobowych), intereséw handlowych, postepowania sadowego lub po-
rady prawnej, celu kontroli sledztwa czy audytu - chyba ze za ujawnieniem
dostepu do dokumentu przemawia interes publiczny (art. 4 rozporzadzenia
1049/2001).

W literaturze przedmiotu podkresla sie fundamentalne znaczenie orzecz-
nictwa Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) dla okreslenia
wzajemnych relacji miedzy normami gwarantujagcymi ochrone uprawnien
decyzyjnych instytucji Unii a regulami uszczegélawiajacymi zobowigzanie
do zapewnienia publicznego dostepu do dokumentéw!2. TSUE dokonat
delimitacji sytuacji, w ktérych jest mozliwe wydanie decyzji odmownej
w sprawie udostepnienia dokumentéw ze wzgledu na ochrone intereséw
stron trzecich, przyktadowo panstw cztonkowskich, uczestniczacych w pro-
cesie podejmowania decyzji przez instytucje Unii. W tym kontekscie orzecz-
nictwo Trybunatu wskazuje na koniecznosc¢ restrykcyjnego rozumienia za-
kresu wyjatkéw od zasady publicznego dostepu do dokumentéw.

11 Dz. Urz. WE L 145 z 31 maja 2001 r., s. 43.

12 Oddziatywanie TSUE wykracza przy tym poza bezposredni kontekst europejski - od-
nosi sie takze do kompetencji paristw czlonkowskich (por. D.S. Martinsen, Judicial policy-
making and Europeanization: the proportionality of national control and administrative discretion,
»Journal of European Public Policy”, 2011, nr 7, s. 944-961).
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Szczegodlny tryb dostepu odnosi sie¢ do dokumentéw sporzadzanych
przez instytucje do celéw wewnetrznych jako ,czeé¢ rozwazan i konsultacji
wstepnych” w obrebie instytucji (art. 4 ust. 3 rozporzadzenia 1049/2001).
W takiej sytuacji dostep moze zosta¢ ograniczony (nieudzielony) w przy-
padku, gdy ujawnienie takiego dokumentu ,powaznie naruszyloby proces
podejmowania decyzji” przez dang instytucje - chyba Ze za ujawnieniem
przemawia interes publiczny. W tym kontekscie mozna zatem stwierdzig, iz
regulacje rozporzadzenia 1049/2001 zawieraja klauzule chroniaca we-
wnetrzny tryb podejmowania decyzji w ramach instytucji Unii, sfere wlad-
czych kompetencji decyzyjnych czy uprawnieri dyskrecjonalnych.

Przykladem orzeczenia TSUE analizujacego praktyke powolywania sie
na wyjatki okresSlone w art. 4 rozporzadzenia, zwigzane z wewnetrznym
trybem procedowania instytucji UE, moze by¢ wyrok Trybunatu w skladzie
Wielkiej Izby z 1 lipca 2008 r. w sprawie Szwecja i Turco v. Rada i Komisja'3.
Stan faktyczny dotyczyl skargi M. Turca o stwierdzenie niewaznosci decyzji
Rady UE z 19 grudnia 2002 r. w sprawie odmowy udzielenia dostepu do
opinii Stuzby Prawnej Rady, dotyczacej projektu dyrektywy Rady ustalajacej
minimalne normy dotyczace przyjmowania oséb ubiegajacych sie o azyl
w panstwach czlonkowskich. Rada uzasadniala odmowe dostepu do doku-
mentu Stuzby Prawnej tym, ze opinie tej instytucji zastuguja na szczeg6lna
ochroneg, stanowia bowiem wazny instrument dla stwierdzenia zgodnosci
z prawem aktéw prawnych Rady. Ich ujawnienie mogloby zrodzi¢ niepew-
noé¢ co do zgodnosci z prawem aktéw prawnych wydanych w nastepstwie
takich opinii, a w konsekwencji - zagrozi¢ pewnosci prawa i stabilnosci
wspolnotowego porzadku prawnego.

Sad pierwszej instancji rozpatrujacy skarge podzielil stanowisko Rady -
stwierdzil, Ze instytucja ta nie popelnita bledu w ocenie (istnial interes
w ochronie przedmiotowej opinii prawnej). Z kolei TSUE podkreslit ko-
nieczno$¢ dokonania analizy wniosku o ujawnienie dokumentu, jakim jest
opinia prawna: po pierwsze, rozstrzygniecia, czy wniosek dotyczy doku-
mentu bedacego porada prawng, po drugie, zbadania, czy ujawnienie tego
dokumentu ,naruszyloby ochrone” tej porady (chodzi o ochrone interesu
instytucji lezacego w tym, by zwracac sie o porade i uzyskiwaé¢ w odpowie-
dzi ,szczere, obiektywne i wyczerpujace opinie”14). W trzecim etapie nalezy
zbadad, czy nie istnieje przewazajacy interes publiczny, ktéry uzasadniatby
ujawnienie dokumentu'®. Trybunal podkreslil, ze sad rozpatrujacy sprawe

13 C-39/05PiC-52/05P.

14 § 42 orzeczenia TSUE w sprawie C-39/05 P i C-52/05 P Szwecja i Turco v. Rada i Komisja.

15 Trybunal wskazal, Ze zasada przejrzystoéci ma szczegélne zastosowanie w procesie le-
gislacyjnym. Przejrzysto$¢ przyczynia sie bowiem do umocnienia demokracji, gdyz umozliwia
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w pierwszej instancji niestusznie uznatl istnienie ogolnej potrzeby objecia
poufnoscia opinii Stuzby Prawnej Rady dotyczacych zagadnien legislacyj-
nych. Zdaniem Trybunalu, przejrzystos¢ w zakresie rozbieznosci miedzy
wieloma perspektywami jest korzystna, umozliwia bowiem poddanie da-
nych kwestii otwartej debacie publicznej, co z kolei przydaje wiekszej legi-
tymizacji instytucjom Unii w oczach obywateli europejskich i przyczynia sie
do wzrostu zaufania, jakim je darza'®. Trybunat stwierdzil, ze co do zasady,
nalezy uzna¢ obowiagzek ujawniania opinii Stuzby Prawnej Rady dotycza-
cych procesu legislacyjnego. Odmowa ujawnienia konkretnej opinii moze
dotyczy¢ szczegdlnie delikatnych kwestii lub opinii majacych wyjatkowo
szeroki zakres, wykraczajacy poza ramy danego procesu legislacyjnego.

3. Dyskrecjonalnos¢ dziatan Komisji Europejskiej

Powyzsze uwagi dotyczace publicznego dostepu do dokumentéw oraz ochro-
ny przejrzystosci w kontekscie procesu legislacyjnego nie dotycza w jednako-
wym zakresie podejmowania decyzji administracyjnych. Orzecznictwo TSUE
wskazuje na to, ze sedziowie Trybunatu w inny sposéb stosuja wyjatek inte-
resu publicznego w odniesieniu do spraw z zakresu procedury administra-
cyjnej. Wydaje sig, ze uzasadnienie odmiennego rozumienia przestanki inte-
resu publicznego jest zwigzane z powszechnym (generalnym) charakterem
aktéw prawnych stanowionych w ramach procedury ustawodawczej, ktére
to akty obowiazuja erga omnes, zatem ich projekty moga, przynajmniej po-
tencjalnie, stanowi¢ obszar zainteresowania ogétu obywateli panstw czton-
kowskich Unii. W odréznieniu od aktéw stanowionych w procesie legisla-
cyjnym, akty administracyjne nie s3 przedmiotami powszechnego, a jedynie
partykularnego zainteresowania oséb domagajacych sie dostepu do doku-
mentow!”.

Ograniczony dostep do dokumentéw administracyjnych w szczegdlny
sposob dotyczy dziatait KE w odniesieniu do decyzji upowazniajacych za-

obywatelom skontrolowanie wszelkich informacji, ktére legly u podstaw aktu prawnego.
Umozliwienie obywatelom poznania podstaw dziatar legislacyjnych jest za§ warunkiem sku-
tecznego korzystania przez nich z demokratycznych uprawnien (§ 46).

16 § 59 orzeczenia TSUE w sprawie C-39/05 P i C-52/05 P Szwecja i Turco v. Rada i Komi-
sja. Trybunal podkresla, ze: ,[...] w rzeczywistosci to raczej brak informacji i debaty moze
wzbudzi¢ u obywateli watpliwosci, nie tylko co do zgodnosci z prawem pojedynczego aktu,
lecz co do legitymizacji procedury legislacyjnej w calosci” (§ 59).

17 Na zagrozenia zwigzane z procesem tworzenia prawa administracyjnego zwraca uwage
J.L. Miller (J.L. Miller, A new ‘democratic life’ for the European Union? Administrative lawmaking,
democratic legitimacy, and the Lisbon Treaty, ,Contermporary Politics”, 2011, nr 3, s. 321-334).
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stosowanie niektérych srodkéw z zakresu prawa konkurengji, jak pomoc
publiczna czy fuzje spotek. W takich przypadkach KE ma uprawnienia dys-
krecjonalne odnosnie wydania zgody na podjecie odpowiednich dziatar'é.
Panstwa czlonkowskie staraja sie oddziatywac na praktyke KE w zakresie jej
uprawnien dyskrecjonalnych poprzez stosowanie instrumentéw natury poli-
tycznej oraz kontroli instytucjonalnej.

Inng sferg dyskrecjonalnych kompetencji KE jest uprawnienie do wszcze-
cia procedury zwigzanej z naruszeniem prawa UE przez panstwo cztonkow-
skie (art. 258 i 260 TfUE)'. Procedura dotyczaca naruszenia prawa europej-
skiego (uregulowana w obecnym art. 258 TfUE) ma na celu zainicjowanie
dialogu miedzy Komisja a panistwem czlonkowskim. Po dokonaniu wnikli-
wej analizy faktéw oraz unormowan prawnych Komisja moze wystosowac
do wladz krajowych note formalng na temat domniemanego naruszenia
i oczekiwaé na opinie¢ w sprawie zainteresowanego panstwa. W wiekszosci
przypadkéw odpowiedz wiladz krajowych powoduje zakonczenie sprawy;
jedynie w sytuacji, gdy Komisja uzna, ze panstwo cztonkowskie nie zaprze-
stalo dokonywania naruszenia prawa europejskiego, przedstawia uzasad-
niong opinie i oczekuje na stanowisko wladz danego pafistwa. Po przeanali-
zowaniu odpowiedzi parnstwa czlonkowskiego Komisja moze zdecydowac
o skierowaniu sprawy do Trybunalu Sprawiedliwosci. Zainicjowanie po-
wyzszej procedury wyraza jedynie opinie Komisji na temat mozliwego na-
ruszenia prawa europejskiego, a formalne stwierdzenie naruszenia prawa
europejskiego nastepuje wylacznie w drodze orzeczenia TSUE. Jak wskazuje
praktyka, w wiekszosci przypadkéw do postepowania sagdowego nie do-
chodzi, gdyz Komisja i panstwo czlonkowskie osiggaja porozumienie na
wczeéniejszym etapie procedury.

Komisja jako ,strazniczka traktatéw” pozostaje dysponentem procedury
z art. 258 TfUE i jest uprawniona do polaczenia jej z wnioskiem o nalozenie
ryczaltu lub okresowej kary pienieznej. W tym kontekscie uprawnienia KE
maja charakter analogiczny do kompetencji zwigzanych z inicjatywa legisla-
cyjna: w odniesieniu do rozpoczecia procedury zaréwno legislacyjnej, jak
i dotyczacej naruszenia prawa europejskiego przez panstwo czlonkowskie,
Komisji przystuguje wtadztwo dyskrecjonalne. W szczegélnosci KE moze
korzysta¢ ze swojej swobody oceny i prowadzi¢ swoista polityke stosowania
sankcji w odniesieniu do konkretnych przypadkéw naruszenia prawa.

18 Por. T.J. Doleys, Managing the dilemma of discretion: the European Commission and the deve-
lopment of EU state aid policy, ,Journal of Industry, Competition and Trade”, 2013, nr 1, s. 23-38;
P. Nicolaides, Selectivity, exercise of discretion and (non)-objective criteria, ,European State Aid
Law Quarterly”, 2014, nr 1, s. 141-147.

19S. Andersen, The enforcement of EU law: the role of the European Commission, Oxford 2012.
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Komisja ma znaczng swobode decyzyjna dotyczaca mozliwosci korzy-
stania z instrumentu okre$lonego w art. 260 ust. 3 TfUE, w szczeg6lnosci
w odniesieniu do wskazania kar finansowych dla panstw cztonkowskich,
gdyz Trybunal jest zobowigzany do ustalenia kary w granicach wskazanych
przez KE. Przyktadowo, KE nie wyklucza mozliwosci faczenia obu rodzajow
kar: ryczattu oraz okresowej kary pienieznej w jednym wyroku. Wysokos¢
kary nie moze by¢ jedynie czysto symboliczna, gdyz dla jej skutecznosci
istotne jest zapewnienie jej odstraszajacego, prewencyjnego skutku. Kary
proponowane Trybunalowi przez KE nie moga mie¢ charakteru arbitralne-
go, ale ich wysokos$¢ powinna by¢ przewidywalna dla panistw cztonkow-
skich, z wykorzystaniem jasnej i jednolitej metody. W tym kontekscie istotne
jest przestrzeganie zasad proporcjonalnosci oraz réwnego traktowania
panstw cztonkowskich.

Kazda kara pieniezna ma charakter zindywidualizowany i musi zosta¢
dostosowana do konkretnego przypadku. KE wskazuje jednak na trzy fun-
damentalne kryteria, ktére powinny by¢ brane pod uwage przy okreslaniu
wysokosci kary. Sa to: powaga uchybienia, dlugosé¢ trwania uchybienia oraz
koniecznos$¢ zapewnienia efektu odstraszajacego kary w celu unikniecia
kolejnych uchybien. Dodatkowe kryterium stanowi wspoétczynnik dotyczacy
zdolnosci platniczych danego paristwa. W tym kontekscie wymiar kary jest
zréznicowany zaréwno przedmiotowo (rodzaj i czas trwania naruszenia),
jak i podmiotowo (dane parnistwo czlonkowskie).

KE jest upowazniona do kontrolowania dzialari podejmowanych przez
panistwa czlonkowskie, zmierzajacych do transpozycji dyrektyw do prawa
krajowego. Procedura zawiera odrebng, uproszczona $ciezke postepowania
sadowego przed TSUE w przypadku, gdy panstwo cztonkowskie uchybito
obowigzkowi poinformowania o érodkach podjetych w celu transpozycji
dyrektywy przyjetej zgodnie z procedura ustawodawcza (art. 260 ust. 3
TfUE). W takiej sytuacji KE moze bezposrednio wnioskowa¢ do Trybunatu
o nalozenie na panstwo czlonkowskie ryczattu lub okresowej kary pieniez-
nej - w przypadku uznania przez TSUE, Ze doszlo do naruszenia prawa
europejskiego.

Mozliwos¢ wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji KE dotycza-
cych wszczecia badZ nie procedury zwigzanej z naruszeniem prawa przez
panistwo czlonkowskie nabiera nowego znaczenia w zwigzku ze stosowa-
niem przez KE zréznicowanych instrumentéw majacych na celu sklonienie
panstw czlonkowskich do zaprzestania dokonywania naruszen prawa euro-
pejskiego oraz do przyjecia mechanizmoéw stuzacych efektywnemu i termi-
nowemu przestrzeganiu regulacji prawa UE. W szczegolnoéci KE postuguje
sie unormowaniami ($rodkami) ,miekkimi”, majgcymi przekonaé przed-
stawicieli panstw cztonkowskich do odpowiedniego dzialania poprzez wta-
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sciwy dobor argumentéw oraz konsekwencje wynikajace z logicznego uza-
sadnienia i oceny przyszlej sytuacji.

Nowe formy oddzialywania KE stanowig instrumenty , prawa miekkiego”
(soft law)?0. Pojecie to, zblizone do oksymoronu, odwoluje sie do instrumen-
tow pozbawionych formalnie mocy wigzacej, ktére stanowia jednak o pew-
nej sferze zobowigzania, rekomendacji czy zalecenia. Paradoksalne wydaje
sie to, ze KE stosuje instrumenty ,, prawa miekkiego” dla celéw przestrzega-
nia ,prawa twardego”, formalnie wigzacego. O znaczeniu norm ,prawa
miekkiego” $wiadcza takze regulacje traktatowe, ktére w ramach katalogu
Zrédet prawa europejskiego (art. 288 TfUE) wymieniaja obok klasycznych
aktéw prawa (rozporzadzen, dyrektyw i decyzji) takze zalecenia oraz opi-
nie, z podkredleniem, ze nie maja one mocy wiazacej. Pole oddzialywania
norm ,miekkich” wigze sie zatem ze sfera rekomendacji dla okreslonego
dziatania, rekomendacja zmierzajaca do przestrzegania pewnych norm czy
zasad; wyraza cel regulacyjny lub przygotowujacy przyszia legislacje.

W tym kontekscie nalezy ujmowac zalecenia KE dotyczace transpozycji
dyrektyw przez parnstwa cztonkowskie. Doswiadczenia Komisji Europejskiej
zostaly zebrane w ramach zalecenia 2005/309/WE?!, promujacego mechani-
zmy, struktury i procedury ulatwiajace panistwom czlonkowskim dokonanie
prawidlowej implementacji prawa UE. Zalecenie z jednej strony podkresla
istnienie zjawiska deficytu transpozycji, ze wzgledu na ciggly brak wlasciwej
i terminowej transpozycji dyrektyw przez wszystkie panistwa czlonkowskie,
a z drugiej wskazuje na to, ze niektdére paristwa cztonkowskie konsekwentnie
osiggaja jednak lepsze wyniki w transpozycji prawa europejskiego, co
Swiadczy o przejeciu przez nie bardziej skutecznych struktur, procedur
i mechanizmoéw.

Stosowanie instrumentéw , miekkich” majacych na celu zmobilizowanie
panstw czlonkowskich poprzez wywieranie nacisku opinii publicznej oraz
presji otoczenia (peer pressure) jest zwiazane z wykorzystaniem zasady
transparentnosci. Komisja upublicznia wyniki dzialaii transpozycyjnych
panstw w specjalnej tabeli wynikéw rynku wewnetrznego (Internal Market
Scoreboard). Publikacja ta ukazuje sie regularnie od 1997 r. Przedstawia sie
w niej w sposob szczegdélowy ,niedociggniecia” panstw czlonkowskich
zwiazane z procesem transpozycji?2.

2 Por. M. Dawson, Integration through soft law? New governance and the meaning of legality in
the European Union, [w:] ‘Integration though law’ revisited. The making of the European polity, red.
D. Augenstein, Farnham 2012, s. 137-156.

21 Por. zalecenie Komisji z 12 lipca 2004 r. w sprawie transpozycji dyrektyw dotyczacych
rynku wewnetrznego do prawa krajowego (2005/309/WE).

22 Raporty dotycza, co do zasady, dyrektyw zwigzanych z funkcjonowaniem wspélnego
rynku; jednak sa polaczone z okresowymi analizami odnoszacymi sie do dyrektyw z zakresu
polityki spolecznej i ochrony srodowiska. W tym kontekscie istotny jest harmonijny, zréwno-
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Tabele rynku wewnetrznego maja na celu zmobilizowanie parstw czton-
kowskich Unii do stosowania efektywnych srodkéw transpozycji poprzez
wykorzystanie metody benchmarkingu. W tym kontekscie Komisja dokonuje
W sposOb systematyczny analizy czynnikéw, przez ktére transpozycja dyrek-
tyw w danym panstwie cztonkowskim jest wykonywana skutecznie, oraz
stara si¢ wskazywac innym krajom najlepsze praktyki (best practices) w pro-
cesie implementacji. Regularnoé¢ ukazywania sie tabel rynku wewnetrznego
wzmacnia proces porownywania rezultatow osigganych przez poszczegdlne
panstwa oraz umozliwia dokonywanie ewaluacji zmian w procesie transpo-
zycji. Tabelom towarzyszy raport na temat stanu rynku wewnetrznego do-
tyczacy nie tylko procesu implementacji, lecz takze wdrozenia prawa euro-
pejskiego oraz postepowan zwigzanych z naruszeniem prawa europejskiego
przez panstwa czlonkowskie. W tym kontekscie wydaje sie, ze znaczenie
raportow nie ogranicza sie do celow statystyczno-monitorujacych, ale sta-
nowi takze element pozytywnej zmiany zachowan panstw czlonkowskich
Unii. Raporty sa ponadto wygodnym instrumentem analitycznym do bada-
nia wzajemnych relacji miedzy prawem europejskim a prawem krajowym.

Réwnolegle do publikowania raportéw zawierajacych dane statystyczne
sa ustalane kryteria procesu implementacji. W tym kontekécie mozna za-
uwazy¢, ze dopuszczalne warunki transpozycji zakladaja pewien okres
opdéznienn w implementacji dyrektyw (maksymalnie do dwoéch lat) oraz
pewna liczbe nieprawidlowo transponowanych dyrektyw (do 1% ogétu).
Dodatkowym kryterium pomiaru deficytu transpozycji jest zachowanie
panstw po otrzymaniu od Komisji noty formalnej lub uzasadnionej opinii
(w ramach procedury z obecnego art. 258 TfUE): udzielenie odpowiedzi
Komisji (nastepuje to w 70-100% przypadkow) oraz potencjalnych opdznient
w przestaniu stanowiska (Sredni czas na przestanie odpowiedzi to 110 dni).
W tym kontekscie istotne jest badanie statystyczne, a takze wskazywanie
dziatari konkretnych parnstw podlegajacych procedurze z art. 258 TfUE,
wlacznie z rozpoczeciem postepowania sagdowego przed Trybunatem (kon-
czacego sie wydaniem orzeczenia potwierdzajacego naruszenie prawa euro-
pejskiego przez dane panistwo) oraz ponownego postepowania, w tym takze
postepowania przed Trybunalem (koriczacego sie wydaniem orzeczenia
zasadzajacego kare pieniezng dla paristwa). Od momentu rejestracji skargi
przez Komisje do wydania orzeczenia przez Trybunal Sprawiedliwo$ci mija
ok. trzech lat, cho¢ w przypadku bardziej skomplikowanych spraw termin
ten moze zosta¢ wydtuzony nawet do ok. szesciu lat lub wiecej.

wazony rozwdj dotyczacy postepu w dziedzinach: spolecznej, gospodarczej i sSrodowiskowej.
Taki postep okresla sie jako dtugoterminowy cel funkcjonowania Unii.
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W tym kontekscie warto podkresli¢ stosowanie przez KE innowacyjnych
instrumentéw oddziatywania na panstwa cztonkowskie w celu zapewnienia
przestrzegania norm prawa europejskiego - Komisja zainicjowata programy
nieformalnej wspétpracy dwustronnej oraz wielostronnej (program ,EU Pi-
lot”). Nowatorski charakter tych programéw jest zwigzany z podejsciem
holistycznym do kwestii przestrzegania prawa europejskiego przez dane
panstwo cztonkowskie: spotkania przedstawicieli KE i reprezentantéw pan-
stwa czlonkowskiego maja charakter roboczy, zmierzaja do dokonania prze-
gladu pakietu spraw oraz wypracowania porozumienia bez koniecznosci
wszczecia formalnej procedury z art. 258 TfUE. Wspotpraca wielostronna
polega na spotkaniach roboczych przedstawicieli KE z reprezentantami ré6z-
nych panstw czlonkowskich w celu przyspieszenia pelnej implementacji
prawa europejskiego w tych krajach. Komisja dazy do zmobilizowania
panstw czlonkowskich do nadrobienia zaleglosci w implementacji dyrektyw
dla zapewnienia faktycznej skutecznosci prawodawstwa Unii. Programy te
stanowig instrumenty ,wczesnego reagowania” i rozwigzywania proble-
moéw (early problem-solving mechanisms). Element czasu jest niezwykle istot-
ny, gdyz nawet wszczecie postepowania sgdowego nie zawsze prowadzi do
podjecia dziatani transpozycyjnych przez dane panistwo czlonkowskie.

Za podsumowanie wnioskow plynacych z dziatait KE zwigzanych ze
stosowaniem procedury z art. 258 TfUE raportéw mozna uzna¢ wskazania
zawarte w zaleceniu Komisji w sprawie srodkéw na rzecz poprawy funkcjo-
nowania jednolitego rynku (2009/524/WE)2. Dokument ten zawiera odreb-
ng czes$¢ poswiecong przyjeciu Srodkéw zmierzajacych do informowania
obywateli i przedsiebiorstw o ich prawach w ramach jednolitego rynku.
Panistwa czlonkowskie sa zobowigzane do udostepniania opinii publicznej
danych dotyczacych transpozycji, w ramach uproszczonej bazy danych do-
stepnej na stronach internetowych ministerstw. Dodatkowo organy krajowe
winny podja¢ akcje informacyjna w sprawie nowych regulacji zwigzanych
z transpozycja w terminie co najmniej 12 tygodni przed ich wejsciem w zycie.

Na podstawie raportéw dotyczacych wdrozenia unormowan z zakresu
rynku wewnetrznego mozna takze wysnué¢ pewne wnioski o charakterze
instytucjonalnym, dotyczace juz nie tresci, ale formy raportow. Przede
wszystkim nalezy podkresli¢ otwarty i transparentny charakter publikowa-
nych informacji. Raporty stanowia obiektywny ,probierz” funkcjonowania
rynku wewnetrznego. Zasadniczo maja charakter statystyczny, wskazuja na

2 Zalecenie Komisji z 29 czerwca 2009 r. w sprawie srodkéw na rzecz poprawy funkcjo-
nowania jednolitego rynku (2009/524/WE). Paristwa czlonkowskie sa zobowigzane do przed-
tozenia KE sprawozdania z dzialaii podjetych w celu wdrozenia postanowienn zawartych
w zaleceniu.
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wystepujace prawidlowosci zjawisk, analizuja przebieg zmian w ksztalto-
waniu sie wysokoséci wskaznikéw podlegajacych pomiarom, prognozuja
pojawienie sie trendu wznoszacego lub opadajacego. Znaczenie raportow
nie ogranicza sie jednak do analizy rzeczywistego funkcjonowania wspdlne-
go rynku UE oraz badania procesu transpozycji prawa europejskiego w pan-
stwach czlonkowskich. Maja one takze znaczenie monitorujace przebieg
implementacji dyrektyw do prawa krajowego. Nie stanowia przy tym in-
strumentéw prawnie wigzacych, nie sa elementami formalnej procedury
z art. 258 i 260 TfUE. Sa instrumentami , migekkiego” oddzialywania na wla-
dze krajowe, powodujacymi jedynie dobrowolne zmiany w poczynaniach
panstw czlonkowskich. W tym kontekscie poprawa wynikéw transpozycji
prawa europejskiego wynika z sity argumentéw, a nie z argumentu sily.

4. Wnioski koncowe

Uprawnienie do wszczecia procedury z art. 258 i 260 TfUE zwiazanej z na-
ruszeniem prawa UE przez panstwo czlonkowskie zostalo skonstruowane
jako sfera wiladzy dyskrecjonalnej Komisji Europejskiej. Jako ,strazniczka
traktatow” pozostaje ona dysponentem procedury zmierzajacej do zagwa-
rantowania przestrzegania prawa europejskiego przez wszystkie paristwa
czlonkowskie. Wydaje sig, ze pozostawienie kompetencji KE do zainicjowania
procedury mialo na celu uwzglednienie wszelkich pozaprawnych, w tym
takze politycznych, okolicznoéci zwigzanych ze stosowaniem prawa Unii
przez panstwa cztonkowskie.

Wspblczednie widoczng tendencja w dziataniach KE jest dazenie do za-
gwarantowania przestrzegania prawa europejskiego przy wykorzystaniu
nowatorskich instrumentéw, majacych charakter pozaprawny lub stanowig-
cych mechanizmy ,prawa miekkiego”. W ten sposéb Komisja dazy do po-
prawy efektywnosci swych dzialann kontrolnych, w szczegé6lnosci poprzez
skracanie czasu trwania naruszenia prawa europejskiego przez panstwa
czlonkowskie. Mechanizmy stosowane przez KE maja u podstaw upublicz-
nianie aktywnosci poszczegélnych panstw czlonkowskich, podejmujacych
dziatalno$¢ implementacyjna, zwigzang z transpozycja dyrektyw, jak i sto-
sowanie instrumentéw zbiorowego rozwigzywania trudnosci w ramach
blokéw paristw.

Dzialania Komisji Europejskiej w duzym stopniu maja charakter trans-
parentny. Pozwalaja zatem na wzajemna horyzontalng kontrole przestrze-
gania prawa, sprawowang przez panstwa czlonkowskie, a takze - poprzez
wspieranie ducha wspotzawodnictwa - przyczyniaja sie do poprawy wskaz-
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nikéw okreélajacych zakres prawidlowosci stosowania prawa UE przez
poszczegoblne kraje Unii. Przejrzysto$¢ instrumentow stosowanych przez
Komisje umozliwia tez dokonywanie analiz empirycznych, stawianie i we-
ryfikowanie hipotez przez badaczy integracji europejskiej, ktérzy moga po-
stugiwaé sie danymi zbieranymi w sposéb systematyczny w diuzszych
okresach, otwarcie udostepnianymi. Wydaje sig, ze transparentnos¢ instru-
mentoéw stosowanych przez KE, szczegélnie w kontekscie grozby wszczecia
procedury z art. 258 i 260 TfUE, przyczynia sie tez do ograniczenia sfery
dyskrecjonalnosci Komisji - ze wzgledu na element kontroli obywatelskiej
zwigzanej z monitorowaniem dzialani urzednikéw KE, zaréwno przez re-
prezentantéw wiladz publicznych parstw czlonkowskich, jak i przedstawi-
cieli spoteczenstwa obywatelskiego (civil society). W ten sposob zasada
transparentnosci oddziatuje na sfere uprawnieri dyskrecjonalnych Komisji.






MARCIN PRINC

Rozdzial 4

Dyskrecjonalnos¢ w dziataniu administracji
publicznej w Swietle standardow dobrej
administracji

1. Wprowadzenie

Administracja publiczna obejmuje swym dzialaniem wiele aspektéw Zycia
wspolczesnego czlowieka. Rozwdj cywilizacyjny sprawil, Ze obecnie trudno
bytoby funkcjonowa¢ bez jej istnienia. Wykonuje ona bowiem zadania, z kto-
rymi pojedyncze osoby lub mate spotecznosci nie zdolatyby sobie poradzic,
przede wszystkim zwigzane z obronnoscig, bezpieczeristwem publicznym
badz inwestycjami przekraczajacymi mozliwosci spolecznosci lokalnych.

Na podstawie wynikéw badan z dziedziny historii administracji mozna
stwierdzi¢, ze w efekcie przyjecia doktryny eudajmonizmu! oraz zatozen
panistwa absolutnego wtadca mogt zrobi¢ wszystko, co z jego perspektywy
bylo dobre dla poddanych. Takie podejscie musialo bezwzglednie wigzac sie
z niezwykle szeroko zakrojona swoboda dzialania aparatu wiadzy, przyj-
mujacej postac ,wladza wie lepiej”2. Odpowiedzig na liczne zagrozenia ply-
nace z takiego podejscia bylo przyjecie rewolucyjnej koncepcji paristwa
prawnego. Od tego czasu administracja publiczna zostala zwigzana norma
prawna. Mysl ta wywarta wplyw na wiele panstw europejskich. Trzeba tez

1 Eudajmonizm - doktryna etyczna, ktérej zwolennicy za najwieksze szczeécie uznaja do-
bro osobiste lub spoleczne. W niniejszym opracowaniu szczegélnie odniesiono sie do eudaj-
monizmu parstwowego, czyli dgzenia paristwa policyjnego do zapewnienia szczescia ogétu.

2S. Moleda, Kantowska krytyka eudajmonizmu paristwowego, [w:] Histmag.org, red. M. Prze-
perski, http://histmag.org/Kantowska-krytyka-eudajmonizmu-panstwowego-3091 [dostep:
18.05.2014].
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przyznad, ze nadal stanowi jeden z gléwnych filaréw funkcjonowania paristw
demokratycznych w Europie.

Celem rozwazann w tym opracowaniu jest ukazanie ram korzystania
z uprawnien dyskrecjonalnych w $wietle powszechnie akceptowanych stan-
dardéw dobrej administracji. Polaczenie tych dwoch zagadnient - standar-
déw dobrej administracji i uprawnieri dyskrecjonalnych - jest podyktowane
nie tylko spostrzezeniem, ze w poszczegolnych zaleceniach, kodeksach czy
wytycznych znajduja sie wskazéwki dotyczace korzystania z uprawnien
dyskrecjonalnych. Te dwa zagadnienia sa réwnie czesto faczone w orzecz-
nictwie?,

W niniejszym opracowaniu przedmiot rozwazan stanowi réwniez anali-
za standardéw dobrej administracji - odnoszacych sie do szeroko pojetej
administracji publicznej - pod katem korzystania z uprawniert dyskrecjo-
nalnych w taki sposéb, by mozna byto na ich podstawie sformutowaé gtow-
ne wymagania, ktére moga stac¢ sie¢ odniesieniem do porzadku krajowego.
Stad tez wéréd poruszanych zagadnient znalazly sie: dopuszczenie postugi-
wania si¢ przez administracje publiczng uprawnieniami dyskrecjonalnymi,
korzystanie z uprawnien dyskrecjonalnych oraz jego granice. Nalezy dodag,
ze ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania poza zakresem analizy
pozostaje bogate orzecznictwo sadéw w Luksemburgu i Strasburgu, ktére
niewatpliwie moze by¢ uznawane za kreujace okreslone standardy kierowa-
ne pod adresem administracji publicznej. Niniejsze opracowanie nalezy
uzna¢ za czastkowy wklad w budowe wiekszego obrazu tego zagadnienia,
zwanego w literaturze quaestio diabolica* .

2. Podstawy terminologiczne rozwazan - dyskrecjonalnos¢
i uznanie administracyjne

Rozwazania zwigzane z tematem trzeba rozpoczac od wyjasnienia kluczowych
poje¢, takich jak: ,dyskrecjonalno$¢”, ,uznanie administracyjne” i ,swobodne
uznanie”. Zgodnie z definicjga zamieszczona w stlowniku jezyka polskiego,
wyraz , dyskrecjonalny” oznacza , powierzony czyijej$ dyskrecji”, ,, poufny”
lub tez , pozostawiony komu$ do swobodnego uznania, do swobodnej oce-

ny”, ,nieokreslony”, ,nieograniczony przez zadne przepisy”®. Pojecie , wla-

3 Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej Unii Europejskiej (Trzecia Izba) z 13 czerwca
2012 r. w sprawie Luigi Macchia v. Komisja Europejska, sygn. F-63/11, LEX nr 1230056; wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci z 24 kwietnia 2007 r. , sygn. C-523/04, LEX nr 258081.

4 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 301.

5 Stownik jezyka polskiego PWN, t. 1, red. M. Szymczak, Warszawa 1999, s. 456. Zob. takze:
Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 1, red. S. Dubisz, Warszawa 2003, s. 747.
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dza dyskrecjonalna” oznacza za$ ,sfere dzialania, w ktorej organ parstwo-
wy moze rozstrzyga¢ wedtug wlasnego przekonania, w granicach tzw. swo-
bodnego uznania”®.

Wyraz ,uznanie” moze by¢ kojarzony z potwierdzeniem czyich$ racji,
doniostosci badz tez z decyzja, wolg, sadem, opinia lub ze zdaniem?’. Bywa
tez, ze uznanie administracyjne jest traktowane na réwni ze swobodnym
i oznacza ,dopuszczalny przez normy administracyjnego prawa zakres
swobody decyzyjnej organu administracji publicznej wydajacego akt admi-
nistracyjny”8. Jednoczeénie wskazuje sie na to, ze podstawa prawna w takim
przypadku sa tzw. normy blankietowe, nieregulujace w sposéb jednoznacz-
ny i wyczerpujacy warunkéw podjecia aktu administracyjnego i (Ilub) tresci
rozstrzygniecia, a wypelnienie luki odbywa sie w ramach swobody prawnej,
ktéra organ zostal obdarzony przez ustawodawce?®.

Nalezy przypomnieé, ze geneza koncepcji swobodnego uznania siega
okresu monarchii absolutnej, w ktérym norma prawna wigzala przede
wszystkim obywateli, nie za$ administracje publiczna!®. Pozwalala ona na dzia-
lanie administracji w sposoéb swobodny, nieskrepowany przepisami prawny-
mill. Wraz z przyjeciem koncepcji panstwa prawnego przestano moéwic
o niczym nieskrepowanej, swobodnej dzialalnoéci administracji publicznej!2.
Nie oznacza to jednak, ze administracja od tego czasu nie moze decydowac
wedlug swojego uznanial3. Dopuszczalne jest to ,jednak tylko wtedy i o tyle,
o ile ustawy wyraznie w konkretnym przypadku prawo takim wladzom
administracyjnym przyznaja”14.

Autorzy literatury prawniczej obecnie nie sa zgodni co do rozumienia
poje¢ , dyskrecjonalno$¢” i ,uznanie administracyjne”15. Pojecia: , uznanie
administracyjne”, ,luzy decyzyjne”, ,dyskrecjonalnos¢” czy ,wladza dys-
krecjonalna” czesto sa uzywane zamiennie. Jak podkresla K. Ziemski, nie-
jednolitos¢ pogladéw wynika z tego, ze cze$¢ autoréw utozsamia kazdy luz

6 Stownik jezyka polskiego PWN, ed. cit., t. 1, s. 456.
7 Ibidem, t. 3, s. 598.
8 A. Pakula, Uznanie administracyjne (swobodne uznanie), [w:] Encyklopedia prawa, red.
U. Kalina-Prasznic, Warszawa 2004, s. 873.
9 Ibidem, s. 873.
10]. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 16. Zob.
takze: A. Bla§, J. Bo¢ (red.), J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 27.
1], Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 365.
12 Tbidem, s. 367.
13 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Poznan 1959, s. 14.
14 Ibidem.
15 Por. J. Zimmermann, op. cit., s. 364. W szczegolnosci nalezy zwroécié uwage na podziat
na akty zwigzane i akty swobodne.
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decyzyjny z uznaniem administracyjnym6. Z klasycznym uznaniem admi-
nistracyjnym nalezy laczy¢ taka sytuacje, w ktérej ,norma prawna nie de-
terminuje w spos6b jednoznaczny skutku prawnego, lecz pozostawia w spo-
s6b wyrazny dokonanie takiego wyboru organowi administracyjnemu”?”.
W ten spos6b dochodzi do ,przyznania organom administracji mozliwosci
dokonania wyboru spoéréd dwoéch lub wiecej dopuszczalnych przez ustawe,
a réwnowartosciowych prawnie rozwigzan”18. Jak sie podkresla, , przedmio-
tem uznania wobec tego nie jest ustalenie znaczenia tekstu prawnego ani oce-
na wystepujacych faktow, lecz okreslenie skutku prawnego”19.W takim ujeciu
uznanie administracyjne wystepuje przede wszystkim na ostatnim etapie
stosowania prawa. Wypada zgodzic sie ze stwierdzeniem, Ze uznanie admini-
stracyjne ma zastosowanie gléwnie przy zalatwianiu spraw indywidualnych,
koriczacych sie wydaniem decyzji administracyjnej?0. W ocenie Z. Janowicza,
,hie ma uznania administracyjnego «w ogole», istnieje tylko takie uznanie
i w takich granicach, jakie w danym przypadku ustanowi ustawodawca,
a uznanie administracyjne nie oznacza w zadnym razie prawa organu do
jakiegokolwiek dowolnego dziatania”?!. Z uznaniem administracyjnym
w bliskim zwigzku pozostaje zagadnienie tzw. poje¢ nieokreslonych??. Nalezy
jednak stanowczo opowiedzie¢ sie za ich rozdzieleniem. Tym samym proces
interpretacji poje¢ nieostrych nie nalezy do uznania administracyjnego?.
Dyskrecjonalnos¢ jawi sie zatem jako pojecie szersze niz uznanie admini-
stracyjne. Tym samym to drugie pojecie zawiera si¢ w pierwszym. Nalezy
zgodzi¢ sie z opinig, ze wladza dyskrecjonalna organéw moze wystepowac
niemalze na kazdym z etapoéw jego stosowania oraz Ze jest ona najbardziej
widoczna na ostatnim etapie?*. Mozna pdjs¢ jednak dalej i zarezerwowac
pojecie dyskrecjonalnosci do opisu swoistego luzu w dzialaniach admini-

16 K. Ziemski, Typologia indywidualnych aktow administracyjnych, [w:] A. Blas, ]J. Bo¢,
M. Stahl, K. Ziemski, System prawa administracyjnego, t. 5: Prawne formy dziatania administracji,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 182.

17 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Poznaniu z 6 listopada
2008 r., sygn. IV SA/Po 106/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0129FD8E83 [dostep:
12.03.2014].

18 Z. Janowicz, op. cit., s. 304.

19 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 63. Podaje za wyrokiem Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 6 listopada 2008 r., sygn. IV SA/ Po 106/08,
http:/ / orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0129FD8E83 [dostep: 14.02.2014].

2 Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne - czes¢ ogolna, Torun 2002, s. 192.

21 Z. Janowicz, op. cit., s. 305.

22 Tbidem, s. 307.

2 J. Zimmermann, op. cit., s. 367.

2 M. Jedrzejczak, Elementy dyskrecjonalnosci organu administracyjnego na poszczegolnych eta-
pach stosowania prawa, ,Przeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny”, 2013, nr 2, s. 16.
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stracji publicznej wystepujacego w ré6znych formach jej dziatania. Jak trafnie
ocenia L. Leszczynski, ,,dyskrecjonalnos¢ w ogélnym zarysie oznacza swo-
bode decyzyjna, mieszczaca sie co do jej przejawoéw i zakresu w ramach
okreslonego porzadku prawnego (w tym w jego zalozeniach aksjologicz-
nych), dotyczaca wszystkich elementéw skladowych procesu decyzyjnego
stosowania prawa”?. Zasygnalizowany powyzej podzial w pewnej mierze
koresponduje z siatka pojeciowa zbudowana w ramach standardéw admini-
stracyjnych: ,wladza dyskrecjonalna” (discretionary power), ,,decyzja dyskre-
cjonalna” lub ,decyzja uznaniowa” (discretionary decision), chociaz i w tym
wzgledzie brak jest jednolitosci. Z drugiej strony, wstepna analiza przyje-
tych rozwigzan prawnych daje podstawy do stwierdzenia, Ze pojecia te sa
uzywane zamiennie.

3. Standardy dobrej administracji

Kluczowym dla dalszych rozwazan jest przyjecie znaczenia pojecia ,stan-
dardy dobrej administracji”. Mozna przez nie rozumie¢ teoretyczne uogol-
nienie zaréwno zasad, jak i wytycznych, owoc interakcji hard law i soft law,
stanowigce wzorzec uksztaltowania relacji pomiedzy jednostka a admini-
stracja publiczng oraz wyrazajace podstawowe wartosci skiadajace sie na
koncepcje demokratycznego paristwa prawnego, wobec ktérych pozostawia
si¢ pewna swobode w wyborze srodka realizacji.

Zrédel standardéw dobrej administracji nalezy doszukiwaé sie gléwnie
w wynikach prac Rady Europy oraz Unii Europejskiej. Wéréd dokumentéow
Rady Europy mozna wyrézni¢ dwa podzbiory: dokumenty dotyczace wla-
Sciwego funkcjonowania administracji oraz dokumenty dotyczace ochrony
0s6b przed aktami administracji2. W ramach aktéw $SciSle zwigzanych
z komentowanym pojeciem niniejszej rozprawy znajduja sie: zalecenie
R(77)31 Komitetu Ministréw RE o ochronie jednostki w stosunku do aktow
organoéw administracji, zalecenie R(80)2 Komitetu Ministrow RE w sprawie
wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji przez organy administracji,
zalecenie R(81)7 Komitetu Ministréw RE w sprawie srodkéw ulatwiajacych
dostep do sprawiedliwosci, zalecenie R(81)19 Komitetu Ministréw RE w spra-
wie dostepu do informacji pozostajacych w posiadaniu wiadz publicznych,

% L. Leszczyniski, Dyskrecjonalnos¢ a jednolitos¢ stosowania prawa. Rola argumentu per katio-
nem decidendi, [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie. Materiaty XVIII Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr
Teorii i Filozofii Prawa, Miedzeszyn k. Warszawy 22-24 wrzesnia 2008 r., red. W. Staskiewicz,
T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 137. Podaje za: M. Jedrzejczak, op. cit., s. 3.

26 T. Jasudowicz, Administracja a prawa cztowieka, Torun 1996, s. 77.
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zalecenie R(84)15 Komitetu Ministrow RE w sprawie odpowiedzialnosci
publicznej, zalecenie R(87)16 Komitetu Ministréw RE w sprawie procedur
administracyjnych dotyczacych duzych grup oséb, zalecenie R(89)8 doty-
czace tymczasowej ochrony sadowej w sprawach administracyjnych, zalece-
nie R(91)10 Komitetu Ministréw RE w sprawie udostepniania osobom trze-
cim danych osobowych pozostajacych w posiadaniu wiladz publicznych,
zalecenie R(93)7 w sprawie prywatyzacji przedsiebiorstw i dziatalnosci pu-
blicznej, zalecenie R(2000)6 Komitetu Ministréow RE w sprawie statusu
urzednikéw publicznych w Europie, zalecenie R(2000)10 Komitetu Mini-
strow RE w sprawie kodekséw postepowania urzednikéw publicznych,
zalecenie R(2002)2 Komitetu Ministréw RE w sprawie dostepu do dokumentéw
urzedowych, zalecenie R(2003)16 Komitetu Ministréw RE w sprawie wykony-
wania decyzji administracyjnych i wyrokéw sadowych w dziedzinie prawa
administracyjnego, zalecenie R(2004)20 Komitetu Ministrow RE w sprawie kon-
troli sadowej aktéow administracyjnych oraz zalecenie R(2007)7 Komitetu Mini-
strow RE dla panstw cztonkowskich w sprawie dobrej administracji.

Szczegodlnie ten ostatni akt zastuguje na uwage, poniewaz jest inspiro-
wany dotychczasowymi pracami Komitetu Ministrow RE. Z perspektywy
niniejszego opracowania nie mozna oczywiscie pominaé rekomendacji
R(80)2 Komitetu Ministrow RE w sprawie wykonywania dyskrecjonalnych
kompetencji przez organy administracji?’. Z kolei w ramach UE najbardziej
istotnymi aktami prawnymi sa: Karta praw podstawowych Unii Europej-
skiej oraz Europejski kodeks dobrej administracji. Warto tez nawiagza¢ do
przyjetych zalecern w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania
administracyjnego w Unii Europejskie;j.

4. Wskazowki wynikajace z zalecen
Komitetu Ministrow Rady Europy

Przyjmuje sie, ze pierwszym zaleceniem Rady Europy dotyczacym relacji
pomiedzy administrowanymi a administracjg publiczng jest rezolucja (77)31
Komitetu Ministréw Rady Europy o ochronie jednostki w stosunku do ak-

27 Recommendation No. R(80)2 of The Committee of Ministers concerning the exercise of
discretionary powers by administrative authorities (Adopted by the Committee of Ministers
on 11 March 1980 at the 316th meeting of the Ministers' Deputies), https://wcd.coe.int/
ViewDoc jsp?Ref=Rec(80)2&Language=lanEnglish&Ver=original&Site=COE&BackColorInter
net=DBDCF2&BackColorIntranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864 [dostep: 11.11.2013].
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tow organéw administracji?8. Zawiera ona pie¢ gtéwnych zasad, ktorymi
musi kierowa¢ sie dobra i skuteczna administracja publiczna. Sg to: prawo
do wystuchania, prawo do informacji, prawo do pomocy i przedstawiciel-
stwa, obowigzek uzasadnienia aktéw administracyjnych oraz nakaz wska-
zania srodkéw odwotawczych?.

Najwazniejsza wskazéwke, w jaki sposoéb organ powinien postepowad,
w zakresie omawianego tematu, stanowig jednak postanowienia rekomenda-
¢ji R(80)2 Komitetu Ministréw Rady Europy dotyczacej wykonywania dys-
krecjonalnych kompetencji administracji, przyjetej 11 marca 1980 r. Zakres
zastosowania tego aktu odnosi sie¢ do ochrony praw, wolnosci i interesow
0sob przed aktami administracyjnymi, ktére s3 wydawane w konsekwencji
skorzystania z uprawnien dyskrecjonalnych3. W ramach rekomendacji znala-
zly sie postanowienia dotyczace ogélnych regut korzystania z uprawnien
dyskrecjonalnych, trybu podejmowania decyzji oraz systemu kontroli®!.

W mysél zasad zawartych w rekomendacji, wladza administracyjna wy-
konujaca kompetencje dyskrecjonalne powinna:

— nie kierowa¢ sie celem innym niz ten, ktory jest zgodny z przyznany-
mi kompetencjami

— postepowac obiektywnie i bezstronnie, bra¢ pod uwage tylko czynniki
istotne dla danej sprawy

— respektowac zasade rownosci wobec prawa, w szczeg6lnosci poprzez
unikanie nieuczciwej dyskryminacji

— utrzymywaé réwnowage pomiedzy negatywnymi skutkami decyzji
mogacej mie¢ wplyw na prawa, wolnosci i interesy oséb a celem, ktéremu
stuzy

— podejmowa¢ decyzje w terminie rozsadnym, jesli wzia¢ pod uwage
specyfike sprawy

2 J. Chlebny, Europejskie standardy procedury administracyjnej i sqgdowoadministracyjnej, [w:]
Postepowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Krakéw 2005, s. 19. Tekst aktu
dostepny na: https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet.Cmd
BlobGet&Instranetimage=2009032&SecMode=1&Docld=752646&Usage=2 [dostep: 24.02.2014].

2 Co ciekawe, juz w 1977 r. podkreslano, ze przy wprowadzaniu tych zasad w zycie nale-
zy uwzglednia¢ wymagania dobrej i skutecznej administracji.

30 W rekomendacji uzyto dwéch podstawowych pojec: ,,akt administracyjny” oraz , kom-
petencja dyskrecjonalna”. Pojecie , akt administracyjny” oznacza - zgodnie z rezolucja (77)31 -
kazdy indywidualny érodek lub decyzje, ktéra zostanie podjeta w sprawowaniu wiadzy pu-
blicznej, wplywajace bezposrednio na prawa, wolnosci lub interesy osob (fizycznych lub
prawnych). , Kompetencja dyskrecjonalna” oznacza natomiast wladztwo pozostawione orga-
nom administracyjnym dysponujacym pewna swoboda w odniesieniu do decyzji, ktére nalezy
podjaé, co pozwala na wybér sposréd kilku rozwigzan (konsekwencji) prawnie dopuszczal-
nych uznanych za najbardziej odpowiednie.

31 AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard europejski, Toruni 2008, s. 93.
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— stosowaé¢ wszelkie $rodki w sposéb spdjny oraz bra¢ pod uwage
szczegodlne okolicznosci kazdego przypadku.

Jesli chodzi o tryb postepowania (drugi filar), to rekomendacja R(80)2
odsyta do zasad ogloszonych w rezolucji (77)31. Nadto wymaga sie, by
ogoblne dyrektywy administracyjne rzadzace wykonywaniem kompetencji
dyskrecjonalnych zostaly podane do wiadomosci publicznej albo zakomuni-
kowane we wlasciwy sposéb i w koniecznym stopniu zadajacemu tego zain-
teresowanemu - przed lub po podjeciu aktu, ktéry go dotyczy. Jezeli organ
administracyjny - w ramach wykonywania uprawnien dyskrecjonalnych -
odstepuje od ogdlnych regul administracyjnych w taki sposob, ze wptywa to
niekorzystnie na prawa, wolnosci i interesy danej osoby, musi ona zostac
poinformowana o powodach tej decyzji. Wzmianka ta moze zosta¢ zawarta
bezposrednio w akcie administracyjnym lub tez - na zadanie zainteresowa-
nego - zakomunikowana w odrebnym pi$mie wydanym w rozsadnym ter-
minie.

W rekomendacji przewidziano réwniez (trzeci filar), ze korzystanie
z uprawnien dyskrecjonalnych podlega kontroli legalnosci przez sad lub
inny niezalezny organ. Nie wyklucza to réwniez ustanowienia wstepnej
kontroli administracyjnej, majacej u podstaw kryteria legalnosci i zasadnosci
dziatari. W ramach kontroli sad badzZ niezawisly organ dysponuje kompe-
tencja otrzymania informacji, jakie sa niezbedne dla wykonywania jego
funkcji. Nalezy zaznaczy¢, ze jednoczeénie dopuszczono, by w ramach kon-
troli mozna bylo sprawdzi¢ ewentualng bezczynnoé¢ w wydaniu aktu decy-
zji. Mozna przyjaé, ze istnienie systemu kontroli uprawnien dyskrecjonal-
nych jest dowodem na niewystepowanie obecnie w ramach standardéw
dobrej administracji tzw. swobodnego uznania administracyjnego.

Szersze wyjaénienie opisanych powyzej regul korzystania z uprawnieri
dyskrecjonalnych zostalo zamieszczone w raporcie koncowym Europejskie-
go Komitetu ds. Wspétpracy Prawnej (CDCJ)32.

5. Kodeks dobrej administracji (dalej takze: kda)

Istotne dla rozwazanego tematu s3 postanowienia zawarte w zaleceniu
R(2007)7 Komitetu Ministrow RE dla panstw czlonkowskich w sprawie do-

32 European Committee on Legal Co-Operation (CDCJ), Final activity report submitted to the
Committee of Ministers, Strasbourg, 21 December 1979, https://wcd.coe.int/com.instranet.
InstraServlet?command=com.instranet. CmdBlobGeté&InstranetImage=2009053&SecMode=1&Doc
1d=1844514&Usage=2 [dostep: 14.03.2014].
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brej administracji. Waga tego aktu wynika z tego, ze stal sie on swoistym
podsumowaniem wszystkich wczedniejszych uregulowan. Chodzi o pota-
czenie w prawo do dobrej administracji r6znych uznanych dotychczas praw
odnoszacych sie do dziatalnosci organéw wladzy publicznej. W ten sposéb
doszlo do ,sporzadzenia projektu wzorcowego tekstu podstawowego pra-
wa jednostki do dobrej administracji i jednego wyczerpujacego, skonsolido-
wanego, wzorcowego kodeksu dobrej administracji”, ktérego celem stala sie
»~ochrona oséb prywatnych w ich stosunkach z administracja”. Wéréd za-
mieszczonych tam standardéw znalazlo sie dziewie¢ zasad dobrej admini-
stracji: praworzadnosci, réwnosci, bezstronnosci, proporcjonalnosci, pewnosci
prawnej, podejmowania dzialari we wlasciwym czasie, partycypacji, posza-
nowania prywatnosci, przejrzystosci. Ponadto w kda zawarto réwniez wiele
postanowient nawigzujacych do wydawania decyzji generalnych i niegene-
ralnych oraz odwolan. Spoéréd zapiséw kda w aspekcie omawianego tema-
tu warto zatrzymac sie przy kilku zasadach.

Pierwsza z nich - zasada praworzadnosci (art. 2) - nakazuje, by organy
publiczne dziataly zgodnie z prawem (zaréwno krajowym, jak i miedzyna-
rodowym), a takze z poszanowaniem ogolnych zasad prawa dotyczacych
ich organizacji, funkcjonowania oraz dziatalnosci. Nadto organy publiczne
powinny dziala¢ zgodnie z normami okreslajacymi ich kompetencje i proce-
durami okres§lonymi w normach, ktére ich dotycza (art. 2 ust. 3), oraz wyko-
nywaé swoje zadania tylko wtedy, gdy ustalone fakty i wlasciwe prawo
upowazniajg je do tego, i wylacznie w celu, w jakim uzyskaly zadania
i kompetencje (art. 2 ust. 4). Nalezy przypomnie¢, ze zwigzanie administracji
prawem byto odpowiedzig na duzy zakres swobody paristwa absolutnego.
W kda kwintesencja dotyczaca wykonywania uprawnieri dyskrecjonalnych
jest jednak stwierdzenie, Ze organy ,nie stosujg arbitralnych srodkéw, nawet
jezeli maja w tym zakresie uprawnienia dyskrecjonalne”. Z powyzszego
wynika obowiagzek powstrzymywania sie od korzystania z pozostawionych
przez prawodawce mozliwosci do swobodnego, niczym nieskrepowanego
procesu decyzyjnego.

W ramach postanowiert kda wyrdznienia wymagaja réwniez zasady
réwnosci i bezstronnosci. Pierwsza z nich nakazuje, by osoby prywatne
znajdujace sie w takiej samej sytuacji traktowaé w ten sam sposéb. Dodat-
kowo przy wykonywaniu zadan nalezy powstrzymac sie od dyskryminacji
0s6b prywatnych z powodu plci, pochodzenia etnicznego, przekonan reli-
gijnych lub innych. Ewentualne réznice w traktowaniu powinny zostaé
obiektywnie uzasadnione (art. 3 ust. 2). Swobode dziatania organu admini-
stracji publicznej ogranicza rowniez zasada bezstronnosci, ktéra zobowiazu-
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je do dziatari obiektywnych, z uwzglednieniem wytacznie okolicznosci danej
sprawy. Urzednicy publiczni powinni wykonywac¢ swoje obowigzki w spo-
s6b bezstronny, bez wzgledu na osobiste przekonania i interesy?3.

Sposréd postanowiern Kodeksu dobrej administracji z atencjg nalezy
skupi¢ sie na art. 5 (zasada proporcjonalnosci). W ramach tej jednostki re-
dakcyjnej zawarto nakaz stosowania srodkéw wplywajacych na prawa lub
interesy os6b prywatnych tylko wtedy, gdy jest to konieczne, w stopniu
wymaganym do osiggniecia zamierzonego celu (art. 5 ust. 2). Podczas ko-
rzystania z kompetencji dyskrecjonalnych organy administracyjne powinny
zachowaé¢ réwnowage pomiedzy wszelkimi niekorzystnymi rezultatami,
jakie pociaga za soba ich decyzja dla praw i intereséw 0s6b prywatnych,
a zamierzonym celem (art. 5 ust. 3). Jednoczesnie nakazuje sie, by stosowane
srodki nie byly nadmierne (art. 5 ust. 3). Co ciekawe, w kodeksie nie sprecy-
zZowano, co oznacza wyraz ,nhadmierne”. Mozna przyjaé, ze chodzi tutaj
o adekwatnos¢ do celu. Za takim ujeciem przemawia réwniez znaczenie
stownikowe komentowanego pojecia. Przyjmuje si¢ bowiem, ze termin
»nadmierny” moze by¢ wyjasniany jako ,zbyt duzy” lub ,przekraczajacy
potrzeby”34,

Kolejnego wyréznienia wymaga zamieszczona w kda zasada pewnosci
prawnej. W mysl art. 6, organy publiczne dzialajace zgodnie z zasadg pew-
nosci prawnej nie moga stosowac¢ zadnych Srodkéw dziatajacych wstecz,
jesli nie ttumaczg tego uzasadnione prawnie okolicznosci (art. 6 ust. 2). Po-
nadto organy publiczne nie ingeruja w przyznane prawa i ostateczne roz-
strzygniecia prawne - poza sytuacjami, gdy jest to bezwzglednie konieczne
dla interesu publicznego (art. 6 ust. 3). W pewnych przypadkach, szczegol-
nie przy nakladaniu nowych obowigzkéw, moze by¢ konieczne zapewnienie
postanowien przejsciowych lub wyznaczenie wlasciwego czasu na wejscie
tych obowigzkoéw w zycie (art. 6 ust. 4).

Wsrod postanowien koncowych podkredlenia wymaga takze art. 22
(odwolania od decyzji administracyjnych), ktéry daje mozliwos¢ wystepo-
wania - bezposrednio badZz w drodze wyjatku - o poddanie kontroli sado-
wej decyzji administracyjnej. Taka redakcja przepisu nie limituje mozliwosci
kontroli decyzji administracyjnych w zaleznosci od tego, czy ma ona charak-
ter uznaniowy, czy zwigzany.

33 W tym zakresie odpowiedzialnoé¢ dopilnowania spoczywa na organie.
34 Stownik jezyka polskiego, http:/ /sjp.pl/nadmierny [dostep: 14.12.2014].
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6. Karta praw podstawowych UE
oraz Europejski kodeks dobrej administracji

Drugim osrodkiem ksztaltujagcym obecnie kryteria odnoszace sie do dziatan
administracji publicznej jest Unia Europejska. Zdaniem T. Jasudowicza,
standardy unijne winny odzwierciedla¢ oraz dopetnia¢ standardy uniwer-
salne i Rady Europy, a ich wartoé¢ bedzie rozpoznawana woéwczas, gdy
poprzez te rozbudowe beda podwyzszaly poziom oraz skutecznosé stan-
dardéw juz wczesniej rozpoznanych i przyjetych®.

Temat ,dobrej administracji” w ramach panstw czlonkowskich zostat
naglosniony na przelomie XX i XXI w. na skutek ogloszenia Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej (art. 41 - prawo do dobrej administracji)
oraz w zwigzku z redakcja Europejskiego kodeksu dobrej administracji. Po-
stanowienia Karty obecnie - za sprawa Traktatu o Unii Europejskiej - zosta-
ly uznane za zasady ogélne prawa UE, wynikajgce z tradycji konstytucyj-
nych panstw cztonkowskich. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007 r. w Strasburgu® w my$l art. 6
ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej3” ma aktualnie taka sama moc prawna jak
traktaty.

Niewatpliwie caly art. 41 kpp, ustanawiajacy prawo do tego, aby sprawy
jednostki byly rozpatrywane przez instytucje i organy Unii Europejskiej
bezstronnie, rzetelnie oraz w rozsadnym terminie, odnosi sie do wszelkiej
aktywnosci administracji publicznej. Na pewno w kontekscie korzystania
z uprawnien dyskrecjonalnych kluczowym moze okazac sie obowigzek uza-
sadnienia podjetych decyzji. W pelni koresponduje to réwniez z ustaleniami
polskiej doktryny, wskazujacej, ze decyzja podjeta w ramach uznania admi-
nistracyjnego musi zosta¢ uzasadniona staranniej niz decyzja zwigzana.

Wiecej wskazéwek mozna odnalezé w Europejskim kodeksie dobrej
administracji, ktéry przyjal forme rezolucji Parlamentu Europejskiego
z 6 wrzeénia 2001 r.38 W ten spos6b Parlament zalecit jego stosowanie przez
organy i instytucje Unii Europejskiej. W ocenie ]. Swiatkiewicza: ,Kodeks
jest tresciwy, a zarazem zwiezly; sklada sie z zaledwie 27 artykuléw; zawiera
wskazania ogolne - bez zbednej kazuistyki, napisany jest komunikatywnie”3°.

35 B. Gronowska, T. Jasudowicz, M. Balcerzak, M. Lubiszewski, R. Mizerski, Prawa cztowie-
ka i ich ochrona, Torunri 2010, s. 542.

36 Dz. Urz. UE 2007 C 303 z 14 grudnia 2007 r., s. 1.

37 Dz. Urz. UE 2010 C 83 z 30 marca 2010 r., s. 1.

3 Dz. Urz. UE 2002, C 72 E, s. 331 (dalej takze: ekda).

% J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu ko-
deksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2002, s. 7.
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Wsréd postanowiens znalazly sie zasady: praworzadnosci (art. 4), niedyskry-
minowania (art. 5), wspéimiernoéci (art. 6), zakazu naduzywania uprawnieri
(art. 7), bezstronnosci i niezaleznosci (art. 8), obiektywnosci (art. 9), oczeki-
wan zgodnych z prawem oraz konsekwentnych dziatani i doradztwa (art.
10), uczciwosci (art. 11), uprzejmosci (art. 12), odpowiadania na pisma
w jezyku obywatela (art. 13), potwierdzenia odbioru podania (art. 14), zo-
bowigzanie do przekazania sprawy wlasciwej jednostce organizacyjnej in-
stytucji (art. 15), prawo wystuchania i zlozenia o§wiadczen (art. 16), stosow-
ny termin podjecia decyzji (art. 17), obowiazek uzasadnienia decyzji (art. 18),
nakaz zawarcia informacji o mozliwoéciach odwotania (art. 19), obowiazek
przekazania podjetej decyzji (art. 20), nakaz ochrony danych (art. 21), obo-
wiazek udzielenia informagiji (art. 22), umozliwienie dostepu do publicznych
dokumentéw (art. 23) oraz prawo zlozenia skargi do Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich (art. 26).

Wielu z powyzej wymienionych postanowieri nie mozna pomingé w ra-
mach prowadzonych poszukiwani wskazéwek dotyczacych korzystania
z uprawnien dyskrecjonalnych. Przede wszystkim, podobnie jak w przypad-
ku kda, Europejski kodeks dobrej administracji otwiera zasada praworzad-
nosci. W my$l art. 4 urzednik powinien dziala¢ zgodnie z zasada prawo-
rzadnosci, stosowac regulacje i procedury okreslone w przepisach prawnych
Wspolnot. Nadto musi zwréci¢ szczegblng uwage na to, aby decyzje doty-
czace praw lub intereséw jednostek miaty podstawy prawne, a ich tres¢ byla
zgodna z obowigzujacymi przepisami prawnymi. W komentarzu napisanym
przez ]. Swigtkiewicza czytamy, ze to wlagnie prawo upowaznia do dziala-
nia w granicach uznania®. Z drugiej strony, jednoczesnie staje sie jego
gléwnym obwarowaniem.

Druga zasada, ktéra na pewno limituje korzystanie z uprawnieri dyskre-
cjonalnych, jest zasada niedyskryminowania (art. 5). Zobowigzuje ona urzed-
nikéw, by przy rozpatrywaniu wnioskéw jednostek i podejmowaniu decyzji
przestrzegali zasady réwnego traktowania. Chodzi o to, ze pojedyncze osoby
znajdujace sie¢ w takiej samej sytuacji powinny by¢ traktowane w poréwny-
walny sposéb. W razie wyjatkowych réznic urzednik powinien usprawie-
dliwi¢ to nieréwne traktowanie obiektywnymi, istotnymi wtasciwosciami
danej sprawy (art. 5 ust. 2). Istotnym jest tez to, Ze nieréwne traktowanie nie
moze by¢ zwigzane z narodowoscia, plcig, rasa, kolorem skéry, pochodze-
niem etnicznym lub spolecznym, cechami genetycznymi, jezykiem, religia
lub wyznaniem, przekonaniami, przynaleznoscig do mniejszosci narodowej,
posiadana wlasnoscig, urodzeniem, inwalidztwem, wiekiem albo orientacja

40 Ibidem, s. 20.
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seksualng (art. 5 ust. 3). Sformutowana powyzej zasada jest bezposrednio
zwigzana z dominujagcym pogladem odnoszonym przede wszystkim do
decyzji uznaniowych, ze ,fundamentalng zasada, na jakiej opiera sie¢ nasz
system prawny, jest zasada réwnosci obywateli PRL wobec prawa. Zasada
[...] rownosci obywateli PRL wobec prawa oznacza, ze w takim samym sta-
nie faktycznym powinny zapada¢ decyzje administracyjne tej samej tresci”41.

Trzecig zasada, ktéra moze wyznaczaé korzystanie z uprawnieni dyskre-
cjonalnych, jest zasada proporcjonalnosci (art. 6). Zgodnie z nig, w toku po-
dejmowania decyzji urzednik zapewnia, ze przyjete dzialania pozostana
proporcjonalne do obranego celu. Urzednik powinien w szczeg6lnosci uni-
ka¢ ograniczania praw obywateli lub nakladania na nich obcigzen, jezeli
bylyby one niewspoétmierne do celu prowadzonych dziatari. Nadto w toku
podejmowania decyzji pracownik administracji winien zwréci¢ uwage na
sprawiedliwe wywazanie praw os6b prywatnych i ogolnego interesu pu-
blicznego.

Czwarta zasada wyodrebniong w ramach rozwazan jest zakaz naduzy-
wania uprawnien (art. 7). W zapisach ekda przewidziano, ze urzednik moze
korzysta¢ z uprawnien wylacznie dla osiggniecia celéw, w zwiazku z kto-
rymi uprawnienia te zostaly mu powierzone na mocy wtasciwych przepi-
sow. Przede wszystkim powinno sie unika¢ korzystania z uprawnieni dla
osiagniecia celéw, dla ktérych brak jest podstawy prawnej lub ktére nie mo-
ga zostac uzasadnione interesem publicznym.

Zgodnie z zasada bezstronnosci i niezaleznosci (art. 8), pracownik admi-
nistracji musi powstrzymac sie od wszelkich arbitralnych dziatan, ktére mo-
ga mie¢ negatywny wplyw na sytuacje jednostek, oraz od wszelkich form
ich faworyzowania, bez wzgledu na motywy takiego postepowania. Nadto
przewiduje sie, ze na postepowanie urzednikéw nie powinny mie¢ wptywu:
interes osobisty, rodzinny, narodowy, finansowy oraz presja polityczna (art.
8 ust. 2). Chodzi tutaj takze o poszanowanie zasady obiektywnosci (art. 9)
i uwolnienie sie od okolicznosci nienalezacych do sprawy.

Podobnie jak w kda, w Europejskim kodeksie dobrej administracji zostat
zapisany obowiagzek uzasadnienia kazdej decyzji przez podanie podstawy
prawnej, powodow oraz faktéw majacych znaczenie dla sprawy (art. 18). Jak
podnosi J. Swiatkiewicz, , przepis nie rozréznia zatem uzasadnienia decyzji
tzw. zwigzanych oraz uznaniowych ani nie wspomina o mozliwoéci odsta-
pienia od ich uzasadnienia”42. W razie wydania decyzji mogacych potencjal-
nie negatywnie wplywac na prawa lub interesy jednostki powinno sie poin-

4 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 pazdziernika 1984
r., sygn. I SA 1161/84, http:/ / orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B6D7B5569B [dostep: 17.10.2013].
227, Swiatkiewicz, op. cit., s. 35.
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formowac ja o mozliwosciach zaskarzenia decyzji, w tym wszczecia poste-
powan sadowych (art. 19).

Kodeks, cho¢ nie byl kierowany do panstw cztonkowskich i ich obywateli
wystepujacych w relacji z krajowa administracja publiczng, moze by¢ przy-
datny do wyznaczania obowigzkéw polskiej administracji oraz do interpre-
tacji prawa - zarowno materialnego, jak i procesowego®3.

7. Projekt przepisow ogolnych

Ostatnim z podnoszonych na gruncie Unii Europejskiej Zrédiem standardow
administracyjnych jest zbiér zaleceri, ktére przybraly forme rezolucji Parla-
mentu Europejskiego z 15 stycznia 2013 r. zawierajacej zalecenia dla Komisji
w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego
w Unii Europejskiej*. Wprawdzie dotychczas nie zostalo jeszcze uchwalone
w tym wzgledzie stosowne rozporzadzenie, jednakze nalezy sie spodziewac,
ze w najblizszym czasie to nastgpi%>. Rezolucja ta zawiera wiele zaleceri ma-
jacych w przyszlosci stanowi¢ skonsolidowany zbiér zasad i regul, ktérymi
nalezy sie kierowa¢ w ramach postepowarn prowadzonych przez organy
oraz instytucje Unii Europejskiej. Na najwieksza uwage zastuguje wyartyku-
towanie dziewieciu zasad ogdlnych odnoszacych sie do administracji. Sa to:
zasada praworzadnosci, zasada niedyskryminacji i réwnego traktowania,
zasada proporcjonalnosci, zasada bezstronnosci, zasada spéjnosci i uzasad-
nionych oczekiwan, zasada poszanowania prywatnosci, zasada uczciwosci,
zasada przejrzystosci oraz zasada efektywnosci i uzytecznosci.

Podobnie jak w przywotywanych ekda i kda, wéréd ogolnych zasad kie-
rowanych pod adresem administracji na pierwszym planie znalazla sie zasada
praworzadnosci. Nakazuje ona, by administracja unijna dziatala w zgodzie
z prawem oraz stosowala zasady i procedury okreslone w prawodawstwie
Unii. Wszelkie podejmowane decyzje i przyjmowane $rodki nie powinny
by¢ arbitralne ani wynikac¢ z celéw, ktére nie majg u podstaw prawa lub nie

43 A. Zoll, [w:] Prawo do dobrej administracji, [w:] J. Swiatkiewicz, op. cit., s. 3.

4 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 15 stycznia 2013 r. zawierajaca zalecenia dla
Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego w Unii
Europejskiej, P7_TA(2013)0004, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-
//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-0004+0+DOC+XML+V0/ /PL [dostep: 10.10.2013].

45 Zob. ]J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013,
s. 94.
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sa motywowane interesem publicznym. Analogicznie w my$l zasady bez-
stronnoéci administracja unijna powinna powstrzymac sie od wszelkich
arbitralnych dziatani niekorzystnych dla os6b oraz od preferencyjnego trak-
towania, bez wzgledu na motywy. Wzmocnieniem powyzszego postano-
wienia jest zasada niedyskryminacji i réwnego traktowania.

Nadto w aspekcie korzystania z uprawnieri dyskrecjonalnych kluczowe
sa réwniez zasada spo6jnosci i uzasadnionych oczekiwan oraz zasada uczci-
wosci. Zgodnie z ta pierwsza, administracja unijna powinna dziata¢ konse-
kwentnie i zgodnie z normalnymi praktykami administracyjnymi, ktére
zostang podane do publicznej wiadomosci. W razie uzasadnionych podstaw
do odstapienia od takiej normalnej praktyki administracyjnej w indywidu-
alnych przypadkach nalezy poda¢ wazne uzasadnienie odstepstwa. Druga
zasada nakazuje stworzenie klimatu zaufania i przewidywalnosci w stosun-
kach miedzy obywatelami a administracja.

Podobnie jak w omoéwionych wczesniej postanowieniach kda i ekda,
w projektowanych postanowieniach nie zabraklo zasady niedyskryminacji
i rownego traktowania. Pierwsza z nich powiela zapisy ekda. Tak samo tez
zasada rownego traktowania nakazuje, by osoby, ktére znajduja si¢ w po-
dobnej sytuacji, byly traktowane jednakowo, a ewentualne réznice byly
usprawiedliwione jedynie obiektywnymi aspektami danej sprawy.

Osobna grupe zalecen (zalecenia 4) stanowia te odnoszace sie stricte do
wydawanych decyzji. Warto sie tu zatrzymac przy zaleceniu 4.3, dotyczacym
bezstronnosci decyzji administracyjnych. Przewiduje ono przede wszystkim
to, ze zaden czlonek personelu nie moze bra¢ udzialu w podejmowaniu decy-
zji administracyjnej, w ktérej ma interes finansowy. Swoiste zabezpieczenie
bezstronnosci stanowi mozliwos¢ zadania wykluczenia urzednika z procesu
podejmowania decyzji w zwiazku z wplywem na indywidualne interesy tej
osoby. Zgodnie z przedstawianym zaleceniem, pracownik powinien przeka-
za¢ swojemu bezposredniemu przelozonemu informacje o wszelkich kon-
fliktach interesow.

Na koniec warto zauwazy¢, ze w mys$l zalecenia 4.8, w tresci decyzji ad-
ministracyjnych nalezy wyraznie wskazac ich powody, w tym istotne fakty
i podstawe prawng. Wszelkie decyzje indywidualne powinny mie¢ uzasad-
nienia. Standardowe komunikaty moga by¢ wydawane tylko wtedy, gdy
decyzja dotyczy duzej liczby osob?.

46 W tym przypadku jednak kazdy obywatel, ktéry wyraznie zazada indywidualnego
uzasadnienia, powinien je otrzymac.
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8. Podsumowanie

M. Zimmermann niezwykle trafnie zwigzal pojecie administracji publicznej
z uznaniem administracyjnym (swobodnym uznaniem administracyjnym)*’.
Dyskrecjonalno$¢ bowiem faczy sie z kazdym procesem decyzyjnym. Skoro
wiec istotg dzialania administracji publicznej jest podejmowanie decyzji*é, to
dyskrecjonalnoé¢ musi zosta¢ wpisana w jej pojecie. Z drugiej strony, nalezy
mie¢ $wiadomosé, ze skrupulatne zwigzanie wszelkich wyboréw dokony-
wanych przez organy administracji publicznej jest niemozliwe. Do cech
wspoblczesnej administracji publicznej nalezy takze to, iz nie moze ona dzia-
ta¢ w sposéb swobodny i nieskrepowany. Pozostawienie mozliwosci korzy-
stania ze swobody pozwala jednak na uzyskanie niezbednej elastycznosci
w procesie stosowania prawa. W praktyce kazuistyczne ograniczenie organu
oraz zwigzanie mozliwosci podejmowanych rozstrzygnie¢ niejednokrotnie
sprawiaja, ze wiele decyzji zgodnych z prawem budzi spore watpliwosci
w zestawieniu z ogélnym poczuciem sprawiedliwosci i stusznoéci.

Regulacje miedzynarodowe wywieraja coraz wigkszy wplyw na polskie
prawo administracyjne oraz na konstrukcje budowane w ramach nauki
prawa administracyjnego. W $wietle standardéw dobrej administracji do-
puszcza sie istnienie przejawéw dyskrecjonalnosci. Nie rozbija sie jednak
tego terminu - jak dzieje sie to w nauce polskiej - ze wzgledu na poszcze-
golne etapy stosowania prawa. Specyfike standardéw europejskich stanowi
to, iz sa one bardziej ogodlne, a takze adresowane do pafistw o zréznicowanej
kulturze prawnej.

Na podstawie przeprowadzonej analizy nalezy przychyli¢ sie do tezy, ze
obecnie nie ma miejsca na swobodne, niczym nieskrepowane uznanie admi-
nistracyjne®. Przy korzystaniu z kompetencji dyskrecjonalnych trzeba miec¢
na uwadze takie standardy, jak: rowne traktowanie, zakaz dyskryminacji,
zakaz naduzywania uprawnien, spojnos¢ i konsekwencja, proporcjonalnosé
i wspétmiernosé podejmowanych dziatar do celu dyskrecjonalnosci w dzia-
taniu administracji publicznej. Gléwnym ograniczeniem dzialarn wiladzy
publicznej jest to, ze organy oraz urzednicy musza dziala¢ w granicach oraz
na podstawie prawa. Zasada panistwa prawa stanowi - tuz obok demokracji
- filar i fundament wspotczesnego ustroju administracji®C.

47 M. Zimmermann, op. cit.

48 H.A. Simon, Dziatanie administracji: proces podejmowania decyzji w organizacjach administra-
cyjnych, Warszawa 1976, s. 65.

4 Por. G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 114.

50 Z. Niewiadomski (red.), Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne, War-
szawa 2009, s. 180.
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Przywolane standardy powinny sta¢ sie o$rodkiem referencyjnym dla
krajowych rozwiazan prawnych i podnoszonych konstrukgji teoretycznych.
Nieustannie nalezy przygladac sie rozwigzaniom formutowanym w ramach
Rady Europy oraz Unii Europejskiej. Powyzszy imperatyw jest wyjatkowo
aktualny, bowiem wypelniaja one wiele funkcji (normatywna, sygnalizacyj-
ng, harmonizujaca i dydaktyczng)>. Przypisuje sie¢ im ,role argumentéw
interpretacyjnych, zwykle uzupelniajacych w stosunku do argumentéw pty-
nacych z wykladni przepisow krajowych, zawsze wskazujacych na konota-
cje aksjologiczng”52.

51 M. Balcerzak, Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy jako forma pozatraktatowej dziatal-
nosci normatywnej i harmonizujgcej w dziedzinie praw czlowieka, [w:] Rada Europy - 60 lat na rzecz
jednosci europejskiej, red. I. Gtuszczynska, K. Lankosz, Bielsko-Biata 2009, s. 15-17.

52 L. Leszczyriski, Europejski kodeks dobrej administracji a zasady polskiej procedury administra-
cyjnej, [w:] Europeizacja prawa administracyjnego, red. I. Rzucidlo, Lublin 2011, s. 23.






DAWID GREGORCZYK

Rozdzial 5

Dyskrecjonalno$¢ administracji
jako gwarancja realizacji zasady
demokratycznego panstwa prawnego

Celem artykutu jest ocena dyskrecjonalnoéci administracji w odniesieniu do
zasady demokratycznego paristwa prawnego. W pierwszej kolejnosci zosta-
nie zaznaczona ewolucja zasady panstwa prawa, jej funkcji gwarancyjnej.
Punktem wyijscia bedzie dorobek doktryny francuskiej, poniewaz specyficz-
nie podchodzi sie¢ w niej do kwestii zwigzania administracji prawem, co
stanowi przeciez istote dyskrecjonalnosci. Na tym tle zostanie zaprezento-
wana polska koncepcja ,, demokratycznego panistwa prawnego”, wraz z pré-
ba wskazania roli, jaka odgrywa w nim dyskrecjonalnoé¢ administracji.
Rozwazania uwzgledniaja funkcje sagdownictwa administracyjnego polega-
jaca na zapewnieniu spdjnosci systemu prawa, postulat szerokiej kontroli
decyzji uznaniowych i innych przejawéw dyskrecjonalnosci oraz mecha-
nizm powstawania praktyki stosowania prawa przewidujacego luzy decy-
zyjne w ramach dyskursu prawniczego. Ograniczam si¢ przy tym do admi-
nistracyjnego i sadowoadministracyjnego stosowania prawa, a zasadniczo
do wydawania decyzji administracyjnych oraz ich kontroli.

1. Zasada panstwa prawa jako gwarancja sprawiedliwego
ladu spotecznego

W doktrynie francuskiej urzeczywistnienie zasady zwigzania administracji
prawem (a wlasciwie ustawa) kojarzy sie z Wielka Rewolucja Francuska.
Przed 1789 r. réwniez obowigzywaly reguly dzialania administracji, jednak-
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ze zapewnialy one wykonanie wladzy suwerena, ktérym byt krol, uosabia-
jacy interes generalny realizowany przez administracje. Nie istnialo wtedy
pojecie praw podmiotowych, a dzialalno$¢ administracji miata stuzy¢ przede
wszystkim krélowi, a nie jego poddanym!. Na skutek rewolucji francuskiej
oraz obalenia dawnego rezimu (I’Ancien Régime) zostaly wprowadzone nowe
zasady podziatu wladzy i sposobu jej wykonywania. Administracji wskaza-
no na nardéd jako nowego suwerena - to wiasnie jemu miata by¢ odtad pod-
porzadkowana. Srodkiem na podporzadkowanie administracji ,intencji ogo-
tu” (la volonté générale) stala sie ustawa2. W ten sposéb Francja z parnstwa
policyjnego, w ktérym administracja dysponowala , despotyczna wtadza
dyskrecjonalng”, zaczela przeobraza¢ sie w panstwo prawa, w ktérym ad-
ministracja, jak wszystkie inne podmioty prawne, nie moze dziala¢ inaczej
niz zgodnie z przepisami istniejacego prawa, uzasadniajacego (legitymuja-
cego) jej dzialania3.

Dziedzictwo rewolucji francuskiej stalo sie podstawa do stworzenia
w XIX w. w nauce europejskiej (gtéwnie niemieckiej) koncepcji paristwa
prawa (Rechtsstaat)*. Klasyczny model panstwa prawa budowano na trzech
fundamentach: zasadzie podzialu wladzy, legalnoéci dzialania administracji
i sadowej kontroli decyzji administracyjnych. Zasada legalnosci, wyrazajaca
jadro teorii ,rzagdow prawa”, oznaczala przy tym zwigzanie organow pan-
stwa ustawa (i tylko ustawg)®. Ustawy zajmowaly wéwczas szczegdlne miej-
sce w hierarchii systemu prawa, poniewaz nie przewidywano mozliwosci
sadowej kontroli ich konstytucyjnosci, a samej konstytucji nie stosowano
bezposrednio®. Jak zauwaza H. Izdebski, teoria panstwa prawa, ,wiazac sie
Scisle z pozytywizmem prawniczym, sprowadzala praworzadnos¢ do prze-
strzegania przez organy panstwa przepisow prawa pozytywnego (prawo-
rzagdnos¢ formalna) i nie wnikala tym samym w tres¢ tych przepiséw, co
stanowi istote praworzadnosci materialnej””.

Konstrukcja liberalnego panstwa prawa ewoluowala w kierunku parnstwa
»sprawiedliwego”8. Idealistyczne wyobrazenie ustawy, majace u podstaw art. 6

1 Zob. Ch. Debbasch, F. Colin, Droit administratif, Paris 2011, s. 21-22.

2 Ibidem, s. 103.

3 Ibidem, s. 22.

4 A. Dziadzio, Polski model ,rzqdow prawa” a europejska wizja , parnstwa prawa” z XIX wieku,
[w:] Parnistwo Prawa i Prawo Karne. Ksiega Jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, t. 1, red. P. Kar-
das, T. Sroka, W. Wroébel, Warszawa 2012, s. 137.

5 I. Bogucka, Paristwo prawne a problem uznania administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo”, 1992,
nr 10, s. 33.

6 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1996, s. 100.

7 Ibidem, s. 101.

8 I. Bogucka, op. cit., s. 34.
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francuskiej Deklaracji praw czlowieka i obywatela z 26 sierpnia 1789 r.,
w mys$l ktérego , ustawa jest wyrazem woli powszechnej”?, musiato zostac¢
zakwestionowane. Okazalo sig, ze poddanie administracji ustawom nie byto
wystarczajacym gwarantem sprawiedliwego tadu spotecznego. Gwarangji
tych poszukiwano wiec w konstytucji, a wlasciwie w instytucjach majacych
kontrolowa¢ ustawodawce. W konsekwencji zasada paristwa prawa musiata
zostaé rozszerzona o kolejny element, a mianowicie o mechanizm kontroli
samego prawa (ustaw)!0. Jak zauwazyl A. Stepkowski, wspélczesna legisla-
tywa w duzej mierze przejela suwerenne funkcje dawnej administracji -
wytyczyla cele polityczne i okreslita metody ich osiggania. Gwarancyjna
pozycja dawnych ustaw przypadta konstytucji zapewniajacej prawa pod-
stawowell. Funkcja sagdu konstytucyjnego stala si¢ wiec analogiczna do sa-
downictwa administracyjnego, ale nie w stosunku do dziatalnosci admini-
stracji, lecz organu ustawodawczego2.

Nowe koncepcje paristwa prawa wywarly znaczacy wpltyw na judykatu-
re i piSmiennictwo. We Francji Ch. Eisenmann zauwazyl, ze rozumienie
legalnosci jako zwigzanie administracji regutami ustawowymi w rozumie-
niu konstytucyjnego prawa pozytywnego przestalo by¢ wystarczajace i nie-
podwazalne. Jego zdaniem, ,twércom «panstwa prawa», czolowym zwo-
lennikom «zasady legalnoéci» nie marzylo sie nawet, aby w mysél tej zasady
przyjmowad, ze administracja jest zmuszona do respektowania regut innych
niz ustawowe, w szczegdlnosci regul orzecznictwa administracyjnego. Dla
nich prawem byto prawo pozytywne (pisane) i nie byli w stanie przewidzie¢
przysztego rozwoju judykatury”13. Tymczasem, jak zauwaza D. Loschak!4,
prawo nie jest juz czynnikiem zewnetrznym i pierwotnym w stosunku do
administracji. W rzeczywistosci administracja ingeruje w normy prawne
poprzez wypelnianie delegacji ustawowych, interpretowanie oraz stosowa-
nie przepiséw; tworzy w konicu nieformalne wzory dzialania - daje ustawie
prawdziwe oblicze (le vrai visage). Autorka postuluje odejécie od tradycyjne-
go pozytywistycznego stanowiska. Oglasza demistyfikacje zasady legalno-

9 http:/ /libr.sejm.gov.pl/ tek01/ txt/konst/ francja-18.html [dostep: 1.03.2014]

10 A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej, Warszawa 2010,
s. 70.

11 JTbidem, s. 159.

12 Ibidem, s. 71.

13 Ch. Eisenmann, Le droit administratif et le principe de légalité, Etudes et documents du
Conseil d'Etat”, 1957, s. 26.

14 Zob. D. Loschak, Le principe de legalite. Mythes et mystifications, , L'Actualité Juridique.
Droit Administratif”, 1981, s. 387-392. Na mocy dekretu z 1984 r. Daniéle Loschak zmienita
nazwisko na ,,Lochak”.
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§ci, rozumianej jako zwigzanie administracji ustawq. Podobnie stwierdzit
J. Chevallier’®. Jego zdaniem, konieczne jest ponowne przemyslenie sensu
zasady legalnosci, gdyz nie powinna ona ograniczac si¢ do zwigzania admi-
nistracji ustawa, ktéra - zgodnie z teoriga panstwa prawa - przestala by¢
norma najwyzsza w systemie panstwa prawa. Skoro bowiem paristwo pra-
wa ma za zadanie ochrone praw obywateli, to kazda wladza, takze legisla-
cyjna, powinna by¢ podporzadkowana konstytucji, a nie suwerenna. Taka
konstrukcja zostala przyjeta w konstytucji francuskiej z 1958 r. Zdaniem
J. Chevalliera, wymierzyla silny cios poprzedniemu dogmatowi suwerenno-
Sci ustawy jako wyrazowi woli powszechnej. Sedzia administracyjny pozo-
stal sedzig legalnosci, ale koncepcja samej legalnosci przeszia gteboka prze-
miane. Treé¢ zasady legalnosci nie koncentruje sie juz na ustawach, gdyz
tzw. blok legalnosci zostal zintegrowany z konstytucja i umowami miedzy-
narodowymi, a takze z ogélnymi zasadami prawa, ktére pozwolity sedzie-
mu administracyjnemu utrzymaé podporzadkowanie prawne administracji
i wypelni¢ luki ustawodawcy.

2. Polska zasada demokratycznego panstwa prawnego

Rozw¢j panistwa prawa mozna w pewnym uproszczeniu postrzegac jako
ewolucje koncepcji liberalnych, akcentujacych wolnosci obywatelskie i ko-
nieczno$¢ jasnego wskazania granicy aktywnosci panistwa, w kierunku kon-
cepcji materialnych stawiajacych prawu, ktérym administracja pozostaje
zwigzana, pewne wymogi treSciowe, wynikajace z postanowient konstytucji
i idei praw podstawowych. Ujecie formalne na pierwszy plan wysuwa zasa-
de pewnosci prawa, a ujecie materialne dazy do realizacji pewnej koncepcji
sprawiedliwoscil®. Oczywiscie nie chodzi tutaj o podziat logiczny, lecz raczej
o ujecie zasady panstwa prawa z réznych perspektyw. Koncepcja paristwa
prawa w znaczeniu materialnym musi stanowi¢ rozwiniecie koncepcji for-
malnej, w przeciwnym razie bedziemy mieli do czynienia z panstwem sa-
mowolnym?7.

15 Zob. ]J. Chevallier, La dimension symbolique du principe de légalité, ,Revue du droit public
et de la science politique en France et a I'étranger”, 1990, nr 6, s. 1671-1673.

16 Zob. I. Bogucka, op. cit., s. 34-35.

17 Ibidem, s. 35.
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Nalezy zada¢ pytanie o to, jaka koncepcje paristwa prawa przyjeto w Kon-
stytucji RP z 1997 .18 Z art. 2 wynika, ze Rzeczpospolita Polska jest nie tylko
panistwem prawa, lecz takze panstwem demokratycznym, co wiecej, urze-
czywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Pafistwo demokratycz-
ne wymaga uzyskania przyzwolenia spolecznego metodami nieautokra-
tycznymi, a sprawiedliwo$¢ spoteczna, jako jeden z celéw panstwa, musi
znalez¢ odzwierciedlenie w tworzonym przez nie prawiel®. Wskazuje sie na
to, ze ustrojodawca, postugujacy sie klauzula demokratycznego patistwa
prawa, odsyla do pewnej dynamicznej koncepcji, stale modyfikowanej w dia-
logu miedzy orzecznictwem sagdowym, nauka prawa, spoleczeristwem i po-
litykami?. Zdaniem S. Wronkowskiej, analiza koncepcji paristwa prawa oraz
przepisow konstytucji wskazuje na to, ze zalozona przez ustrojodawce kon-
cepcja panistwa prawnego ma charakter materialny?!.

Zalozenie to jest widoczne réwniez w orzecznictwie Trybunalu Konsty-
tucyjnego, odkrywajacego i rozwijajacego wartosci wynikajace z konstytucji.
Na podstawie materialnego aspektu panstwa prawa Trybunal tworzy wzor-
ce konstytucyjnosci weryfikowanych aktéw prawnych. O ile poczatkowo
stosowal on wprost materialng wykltadnie klauzuli demokratycznego pan-
stwa prawa, o tyle po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r. takie zabiegi
nie sg juz konieczne, gdyz niemal wszystkie materialne prawa i wolnosci
zostaly uwzglednione w pozostalych przepisach konstytucyjnych, a jesli nie,
to Trybunal moze ich poszukiwa¢ w prawie miedzynarodowym?2.

Sadownictwo administracyjne odgrywa takze role gwaranta , poszano-
wania przez organy wladzy publicznej regut gry obowigzujacych w demo-
kratycznym panstwie prawa”, jednak Trybunal kontroluje dzialania usta-
wodawcy, a sady administracyjne stoja na strazy konstytucyjnosci oraz
legalnosci dziatari administracji publicznej??. Wspétpraca pomiedzy tymi

18 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r.
Nr 78, poz. 483 ze zm.).

19 Zob. W. Sokolewicz, Rzeczpospolita Polska - demokratyczne paristwo prawne (uwagi na tle
ustawy z 29 XII 1989 o zmianie Konstytucji), ,Paiistwo i Prawo”, 1990, z. 4, s. 27.

2 Zob. S. Wronkowska, Charakter prawny demokratycznego paristwa prawnego (art. 2 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej), [w:] Patistwo prawa. Demokratyczne paristwo prawne. Antologia, red.
J. Kowalski, Warszawa 2008, s. 291, 292.

21 Tbidem, s. 295.

27ob. L. Garlicki, Materialna interpretacja klauzuli demokratycznego panistwa prawnego
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Paristwo prawa. Demokratyczne panistwo prawne.
Antologia, ed. cit., s. 322.

2 Zob. wystapienie prezesa Bohdana Zdziennickiego na Zgromadzeniu Ogdlnym Se-
dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego (20 kwietnia 2010 r.), http://trybunal.gov.pl/
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organami jest powinnoscia wynikajaca z podstawowych zalozeri ustrojo-
wych Rzeczypospolitej. Z jednej strony, sady administracyjne powinny wy-
korzystywac przystugujace im srodki inicjowania kontroli konstytucyjnosci,
a z drugiej, Trybunal, dokonujacy oceny konstytucyjnosci ustaw, , wspiera
sady administracyjne w przyjeciu takiego wzorca kontroli legalnosci dziatan
administracji publicznej, ktéry bedzie zapewnial poszanowanie norm i za-
sad konstytucyjnych”2*. W konsekwencji oceny prawne i wartosci Trybuna-
tu sa przyjmowane przez sadownictwo administracyjne, ktére wzbogaca
nimi wzorce legalnego dzialania administracji. Nalezy doda¢, ze sady admi-
nistracyjne nie dokonuja wylacznie implementowania wartosci i ocen Try-
bunalu Konstytucyjnego. W mysl art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, jej przepisy
stosuje sig, co do zasady, bezposrednio. Dopuszczalne jest samoistne stoso-
wanie przez sady administracyjne przepiséw konstytucyjnych, w ktérych
zakodowano normy-zasady, a takze wspolstosowanie zasad konstytucyj-
nych i zasad ustawowych?>. Sgdowa konstrukcja wzorca legalnego dziatania
administracji, bedacego swoista norma prawa administracyjnego tworzona
podczas kontroli sagdowoadministracyjnej, wymaga wiec kazdorazowego
uwzglednienia standardéw konstytucyjnych. Zatem mozna uznaé, ze réw-
niez z perspektywy sadéw administracyjnych polska koncepcja parstwa
prawa uwzglednia aspekt materialny. Standardem jest nie tylko formalne
zwigzanie prawem, lecz takze zwigzanie prawem sprawiedliwym, czyli re-
alizujgcym wartosci wyrazone w konstytucji.

3. Rola sadownictwa administracyjnego
Ww zapewnianiu spojnosci systemu prawnego

Zgodnie z art. 175 ust. 1 i art. 184 Konstytucji RP, sady administracyjne
sprawuja wymiar sprawiedliwoéci poprzez kontrole dziatalnosci admini-
stracji publicznej, ktéra obejmuje m.in. kontrole stosowania prawa przez
organy administracji. Jak glosi art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, w sprawowaniu
swojego urzedu sedziowie sa niezawisli i podlegaja tylko konstytucji oraz
ustawom. Wskazuje si¢ na to, ze podstawowe funkcje sagdownictwa admini-

fileadmin/ content/ dokumenty/ wystapienia/2008_2010/ zgromadzenie_ogolne_NSA_04_
2010.pdf [dostep: 1.03.2014].

2 [bidem.

%5 Zob. W. Jakimowicz, Bezposrednie stosowanie przepisow Konstytucji przez sqdy administra-
cyjne w sprawach ze skarg na decyzje administracyjne, cz. IV. Stosowanie przepisow dotyczqcych norm-
-zasad, ,,CASUS”, 2008, nr 4, s. 18.
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stracyjnego stanowia ochrona wolnosci i praw jednostki oraz budowanie
i utrwalanie zasady parstwa prawa, a takze wyprowadzanie z niej standar-
déw?6. Ta funkcja sgdownictwa administracyjnego rzutuje z kolei na model
sagdowoadministracyjnego stosowania prawa. O ile bowiem podczas stoso-
wania prawa organy administracji realizuja porzadek prawny przewidziany
przez prawodawce, o tyle sady administracyjne ingeruja w ten porzadek -
podejmuja sie zadania zapewnienia jego wewnetrznej spdjnosci.

Problem granicy tej ingerencji wydaje sie nierozstrzygniety. Nalezy jednak
mie¢ na uwadze to, Ze jednym z filar6w demokratycznego parnistwa prawnego
jest zasada prawa do sadu. Sad nie moze odmoéwié rozpoznania skargi i po-
wolac sie przy tym na sprzecznos¢ czy niejasnos¢ przepisow. Z jego perspek-
tywy prawo musi by¢ systemem wewnetrznie niesprzecznym i zupelnym,
a stwierdzane w nim niezgodnosci i luki musza by¢ pozorne, a przynajmniej
usuwalne?”. Powyzsze stwierdzenie ma u podstaw zalozenie racjonalnosci
nie tylko prawodawcy (jako podmiotu idealnego), lecz takze systemu prawa
(jako rezultatu procesu prawodawczego, a nawet racjonalnosci porzadku
prawnego rozumianego jako zbiér wszystkich regut funkcjonujacych w ob-
rocie prawnym)2,

Przez pryzmat powyzszego zatozenia mozna, moim zdaniem, spojrze¢ na
wspolczesny aktywizm sadéw administracyjnych. Nie ulega bowiem watpli-
wodci to, ze ich rola w znacznym stopniu wykracza poza ,usta ustawy”?.
Sady administracyjne stosuja prawo inaczej niz kontrolowane przez nie pod-
mioty. Sadowe ,weryfikacyjne stosowanie prawa” zaklada bowiem mozli-
wos¢ odmowy zastosowania przepisu podustawowego (cho¢ powszechnie
obowigzujacego)®’, ktérym organ administracji jest oczywiscie zwigzany.
Ingerencja sadéw w stosowany porzadek prawny wynika takze z konstytu-

26 Zob. M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 1 ustawy Prawo o ustroju sqdow administra-
cyjnych, LEX 2008, pkt 1.

27 Zob. W. Sanetra, Swoboda decyzji sedziowskiej z perspektywy Sqdu Najwyzszego, [w:] Dyskre-
cjonalnosé w prawie. Materialy XVIII Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Prawa, Miedze-
szyn k. Warszawy 22-24 wrzesnia 2008 r., red. W. Staskiewicz, T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 45.

8 Zob. L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Kra-
kéw 2004, s. 35 i n.; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 12 kwietnia 2012 r., II SA/Go 202/12
(,Prezentowane stanowisko znajduje réwniez wsparcie przez wzglad na funkcje sgdu admini-
stracyjnego jako gwaranta praw i wolnosci obywatelskich. Operatywna wykladnia sagdowa
powinna bowiem realizowac sp6jnoéc aksjologiczna systemu prawa”).

2 Monteskiusz, O duchu praw, t. 1, Warszawa 1957, s. 243.

30 Zob. wyrok NSA z 21 czerwca 2011 r., I OSK 2102/10, LEX nr 1082693, oraz wyroki
NSA: z 21 czerwca 2011 r., 1 OSK 85/11; z 10 sierpnia 2011 r., I OSK 174/11; z 19 grudnia 2012
r., I OSK 1997/11; z 25 sierpnia 2011 r., I OSK 522/11; z 25 sierpnia 2011 r., I OSK 227/11;
z 19 grudnia 2012 r., 1 OSK 137/12.
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cjonalizacji®! prawa administracyjnego, przejawiajacej sie w uzupelnianiu
wzorcoéw legalnego dzialania administracji o zasady i wartosci konstytucyj-
ne, o czym byla juz wyzej mowa. Jaskrawym przejawem tego procesu jest
fenomen wykladni prokonstytucyjnej, przelamujacej literalne brzmienie
stosowanego przepisu w imie ,zasady sprawiedliwosci spolecznej, pojmo-
wanej nie w aspekcie socjalno-ekonomicznym, lecz odnoszonej réwniez do
spolecznego poczucia sprawiedliwosci, ktére w demokratycznym panstwie
prawnym nie powinno by¢ przez ustawodawce ignorowane”32. Bez doko-
nywania jednoznacznej oceny tej praktyki orzeczniczej warto jednak zauwa-
zy¢, ze skoro geneza i ewolucja wspolczesnego prawa administracyjnego
oraz sadownictwa administracyjnego sa skierowane w strone zapewnienia
obywatelowi ochrony, to podejmowane w tej intencji dzialania nie powinny
by¢ apriorycznie oceniane negatywnie. Trzeba tez wskaza¢ na pojawiajace
sie¢ w nowszym orzecznictwie tendencje do ograniczania twoérczej aktywno-
Sci sedziowskiej w wykorzystywaniu wykfadni prokonstytucyjnej do przy-
znawania podmiotom uprawnieri wbrew intencji ustawodawcy zamiast do
pelnienia faktycznej funkcji gwarancyjnej®>. W kazdym razie ocena tej szcze-
golnej praktyki stosowania prawa wykracza poza zakres tego artykulu.
Koniecznoé¢ zapewnienia spéjnosci porzadku prawnego wynika takze
z europeizacji prawa administracyjnego. W szczegoélnosci chodzi tu o multi-
centryczno$¢ wspoélczesnego systemu prawa, ktora prowadzi do wielosci
ocen i pociaga za soba problemy kolizyjne3*. Poza systemem krajowym mo-
zemy mowic¢ o systemie Europejskiej konwencji praw czltowieka, a takze
o systemie prawa Unii Europejskiej. Ten pierwszy polega na ocenie wysta-

31 W pismiennictwie pojawia sie takze pojecie ,promieniowanie konstytucji”. Zob. P. Sar-
necki, Stan nauki prawa konstytucyjnego w Polsce, ,,Patistwo i Prawo”, 2010, nr 7, s. 11; M. Safjan,
Wyzwania dla paristwa prawa, Krakéw 2007, s. 65.

32 Wyrok TK z 15 listopada 2006 r., P 23/05, OTK ZU nr 10/ A /2006, poz. 151; wyrok WSA
we Wroctawiu z 29 stycznia 2008 r., IV SA/Wr 657/07; wyrok NSA z 26 lutego 2009 r., I OSK
533/08; wyrok WSA w Gliwicach z 26 kwietnia 2011 r., IV SA/GI 417/10; wyrok NSA
z 10 maja 2012 r.,  OSK 2149/11.

3 Zob. uchwata NSA z 9 grudnia 2013 r., I OPS 5/13, CBOSA, w ktorej stwierdzono:
»,Niedopuszczalne jest tymczasem sadowe uzupelnianie ustawowego katalogu uprawnieni
socjalnych, gdyz przepis art. 32 ust. 1 i art. 67 Konstytucji RP nie moga by¢ samoistnym Zré-
dlem roszczen. Przepisy te zawieraja bowiem tres$¢ normatywna nienadajaca sie do zbudowa-
nia podstawy prawnej rozstrzygniecia sporu o prawo podmiotowe ani nie umozliwiajg opar-
cia na nich orzeczenia zasadzajacego roszczenie. Sg one raczej Zrédlem gwarancji, a nie praw,
a tym samym spelniaja role wzorca konstytucyjnego, okreslajacego w sposob ogdlny zakres
i formy zabezpieczenia spotecznego”.

34 Zob. E. Letowska, Trudnosci w przyswajaniu w Polsce praktyki paristwa prawa, [w:] Paristwo
prawa. Demokratyczne paristwo prawne. Antologia, ed. cit., s. 337.
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pienia naruszen jednego z gwarantowanych przez niego praw cztowieka3>.
Podmioty stosujace prawo powinny wiec uwzgledni¢ ten normatywny sys-
tem wartosci w trakcie procesu stosowania prawa. W przeciwnym razie
obywatele zyskaja ochrone przed obcym sadem, tak jak do tego doszto
w sprawie Bugajny i inni v. Polska, w ktoérej wyrok Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu®® zmienil ostatecznie dotychczasowe polskie
orzecznictwo®. W stosunku do prawa Unii Europejskiej koniecznos¢ za-
pewnienia spéjnosci systemu prawa jest zwigzana w szczegolnosci z dzie-
dzinami wspoéipracy nalezacymi do kompetencji wytacznych Unii Europej-
skiej, jak np. prawo celne®, regulowane na poziomie europejskim moca
Wspdlnotowego kodeksu celnego®.

4. Kontrola dziatan dyskrecjonalnych
organdow administracji publicznej

Majac na uwadze zaprezentowane wczesniej materialne ujecie parnstwa
prawa oraz role sgdownictwa administracyjnego, nalezaloby w tym kontek-
Scie jeszcze raz spojrze¢ na zagadnienie dyskrecjonalnosci dziatania admini-
stracji. Przez dyskrecjonalno$¢ rozumiem wszystkie luzy towarzyszace pro-
cesowi stosowania prawa, w ktérych przejawiaja sie oceny wplywajace na
rezultat jego stosowania. Chodzi wiec nie tylko o samo uznanie administra-
cyjne, lecz takze poprzedzajace faze subsumpgji etapy stosowania prawa,
a w szczeg6lnosci - wyktadnie stosowanych przepisow.

W odniesieniu do uznania administracyjnego uwazam, ze stusznie po-
stuluje sie odejécie od terminu ,swobodne uznanie”, ktéry powinien zostac

35 Ibidem, s. 338.

36 Zob. wyrok ETPC z 6 listopada 2007 r., skarga nr 22531/05.

37 Por. uzasadnienie wyroku NSA z 2 kwietnia 2009 r., I OSK 506/08, CBOSA.

3 W wyroku WSA w Szczecinie z 4 pazdziernika 2007 r., I SA/Sz 203/07, stwierdzono:
,skoro pomiedzy przepisem krajowym i prawem wspdlnotowym zachodzi sprzecznosé, po-
winna by¢ ona - zgodnie z zasada pierwszenistwa i zasada bezposredniego stosowania - roz-
strzygnieta poprzez zastosowanie prawa wspélnotowego. Powyzsze oznacza, ze organy celne
obu instancji, wydajac zaskarzone decyzje, powinny byly uwzgledni¢ z urzedu treé¢ przepisu
art. 90 akapit 1 TWE, czego w niniejszej sprawie nie uczynily. W zwiazku z tym organ celny,
rozpoznajac ponownie sprawe, przy ustalaniu kwoty nadplaty zastosuje przepisy prawa
z uwzglednieniem wskazan zawartych w wymienionym wyroku ETS, pomijajac te przepisy,
ktérych zastosowanie naruszyloby zasade niedyskryminacji nabycia wewnatrz-wsp6lno-
towego”.

3 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2913/92 z 12 pazdziernika 1992 r. ustanawiajgce
Wspélnotowy kodeks celny (Dz. Urz. WE L 302 z 19 pazdziernika 1992 r.).
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zarezerwowany dla czaséw, kiedy to dzialalno$¢ administracji publicznej
rzeczywiscie mogla by¢ swobodna®. Dzisiaj nikt nie ma watpliwosci co do
tego, ze administracja moze dziala¢ wylgcznie na podstawie i w granicach
prawa; nie ma sfery jej swobodnego - tj. niepoddanego prawu i kontroli -
dzialania. Skoro kazde dzialanie administracji ma u podstaw prawo, to nie
ma takiej mozliwosci, by z perspektywy prawa dana dzialalno$¢ administra-
¢ji nie mogla zosta¢ oceniona i skontrolowana. Uznanie systemu prawa jako
skladajacego sie m.in. z regul i zasad*! powoduje, ze nawet wtedy, gdy regu-
ta upowaznia do ocen oraz dzialan dyskrecjonalnych, zasada nie pozwala na
ich dowolnosé. W konsekwencji wydanie decyzji uznaniowej nie jest swo-
bodne (dowolne), lecz musi zosta¢ odpowiednio wywazone, a nastepnie
uzasadnione.

Powszechnie przyjmuje sie, ze kontrola decyzji uznaniowych (granicy
uznania) moze zosta¢ przeprowadzona z perspektywy normatywnego obo-
wigzku wydania rozstrzygniecia uwzgledniajacego stuszny interes obywate-
li (stron) i interes spoleczny#? oraz starannie uzasadnionego w mysl zasady
przekonywania**. Podobnie przedstawia sie kontrola innych przejawow
dyskrecjonalnego dziatania administracji podczas stosowania prawa, tj.
kwalifikacji prawnej danej okolicznosci faktycznej, swobody przyjecia pew-
nej wyktadni przepisow, w tym dookreslania poje¢ niedookreslonych, czy
tez zastosowania klauzul generalnych. Kontrola sagdowoadministracyjna,
obejmujaca wszystkie etapy stosowania prawa oraz powstajace w ich ra-
mach , decyzje czastkowe”, jest pelna i nie pozwala na dowolnosé#.

Uwazam takze, ze badanie zgodnosci z prawem nie moze zosta¢ sztucz-
nie oddzielone od badania celowosci i stusznosci, ktére sa doskonatymi na-
rzedziami kontroli dyskrecjonalnosci administracji. Moim zdaniem, celo-
wos¢ pozostaje powigzana z legalnoscig, poniewaz organ administracji
otrzymal kompetencje do realizacji pewnych ustawowych celéw. Trudno
sobie wyobrazi¢, by ustawodawca zdecydowal o mozliwosci wtadczego
wkroczenia w sfere praw i obowigzkéw obywatela bez zadnego celu albo
w obojetnie jakim zamiarze - przeciwnie, kazda decyzja administracyjna
bedzie realizowaé pewien okreslony cel. Inng sprawg jest kwestia jego odna-

40 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 301.

4 Por. stanowisko R. Dworkina, [za:] M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa,
Krakow 2000, s. 197 i n.

42 Art. 7 Ustawy z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2013 r., poz. 267 ze zm.; dalej takze: kpa).

43 Art. 111107 § 3 kpa.

4 Por. na temat kontroli uznania administracyjnego: W. Jakimowicz, Zewnetrzne granice
uznania administracyjnego, ,Panistwo i Prawo”, 2010, nr 5, s. 53-54.
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lezienia. Jesli ustawa wskazuje wyraZzne normatywne cele, to legalne beda
tylko te dzialania, ktére je wypelniaja*>. Wtedy kazde naruszenie celu -
réwniez w ramach dyskrecjonalnego dziatania - bedzie naruszeniem prawa,
gdyz legalnoé¢ bedzie wprost zdeterminowana przez celowos¢. Jezeli nato-
miast ustawodawca nie zamiescil w ustawie wprost normy celowej, to wte-
dy, moim zdaniem, podmiot stosujacy prawo bedzie zobowigzany samo-
dzielnie odkodowac¢ cel z calosci przepiséw. Zatem skoro administracja jest
dziatalnoscia celowg, to stosowanie przez nig prawa jest realizacja pewnych
konkretnych celéw, wyrazonych bezposrednio lub posrednio w przepisach,
i to w ramach pewnych aksjologicznych standardéw. Slusznoé¢ rozumiem
natomiast jako pewien zbior wartoéci znajdujacy sie w ramach systemu pra-
wa, a nie wartoéci istniejacych obok lub niezaleznie od niego. Tezy o tym, ze
sad administracyjny kontroluje legalnos¢, a nie stusznosc¢ i celowos¢ dziatania
administracji*¢, wynikaja, moim zdaniem, z blednych zalozeri, Ze nie ma
zwigzku miedzy tymi kryteriami oraz ze moga one istnie¢ odrebnie.

W odniesieniu do kontroli decyzji uznaniowych w orzecznictwie czasa-
mi bylo prezentowane odrebne stanowisko, zaktadajace, ze po prawidtowo
przeprowadzonym postepowaniu wyjasniajacym organ administracji ma
»~prawo wyboru jednej z dwoch wchodzacych w gre mozliwosci”4”. Woéw-
czas sad nie moze zakwestionowac takiego rozstrzygniecia, gdyz sprawuje
kontrole tylko pod katem legalnosci orzeczenia, nie za$ jego stusznosci.
Przytoczona teza nasuwa pewne watpliwosci. Przede wszystkim dyskusyjne
wydaje sie zalozenie o , prawie wyboru” rozstrzygniecia, poniewaz sama tyl-
ko zasada wywazenia slusznego interesu obywateli i interesu spotecznego
obliguje organ kazdorazowo do znalezienia jednego ,wlasciwego” stanowi-
ska, ktore by te zasade najlepiej realizowato. Organ nie ma zatem ,prawa wy-

45 Wyrok NSA z 15 grudnia 2011 r., I OSK 1406/11, LEX nr 1149170, oraz wyrok NSA z 28
kwietnia 2010 r., I OSK 116/10, LEX nr 594935 (,W sprawach z zakresu pomocy spotecznej
rozstrzyganych na zasadzie uznania administracyjnego kryteriami wyboru rozstrzygniecia
powinny by¢ cele i zadania pomocy spolecznej - kryteria ustawowe sformutowane w art. 2-4
u.p.s.”).

46 W centralnej bazie orzeczeni sadéw administracyjnych - http://orzeczenia.nsa.gov.pl
[dostep: 26.04.2014] - znajduje sie 196 orzeczen, w ktérych pojawia sie sformulowanie: ,sady
administracyjne kontroluja dziatalno$¢ administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci
z prawem. Oznacza to, ze w postepowaniu sagdowym nie moga by¢ brane pod uwage argu-
menty natury stusznosciowej czy celowosciowej. Badana jest wylacznie legalnoé¢ aktu admini-
stracyjnego”.

47 Wyrok WSA w Warszawie z 6 maja 2008 r., VI SA/Wa 414/08, CBOSA. W cytowanym
wyroku powtérzono teze wyroku WSA w Warszawie z 24 pazdziernika 2006 r., IV SA/Wa
1129/06, CBOSA, oraz wyroku WSA w Warszawie z 20 wrzeénia 2005 r., VI SA/Wa 173/05,
CBOSA.
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boru” rozstrzygniecia, ale jest zobowiazany do poszukiwan takiego, ktére
najlepiej wywazy kolidujace interesy, oraz do jego wyczerpujacego uzasad-
nienia. Trudno uznaé, by kazda mozliwo$¢ majaca u podstaw dyrektywy
jezykowe byla legalna, zwlaszcza jesli ma sie Swiadomos¢ semantycznej
otwartosci jezyka prawnego®. Nalezy takze podkresli¢, ze uznanie admini-
stracyjne wiaze sie¢ nie tylko z prostym rozstrzygnieciem typu: przyznac lub
nie uprawnienia, nalozy¢ albo nie sankcje. Uznaniu administracyjnemu po-
zostawiono takze treé¢ decyzji ustalajacych pewne warunki, np. zabudowy
i zagospodarowania nieruchomosci, srodowiskowe warunki realizacji danej
inwestycji. Oczywiscie w tych przypadkach nie mozna odméwié obywatelowi
ochrony. Kryterium kontroli musi tutaj w pewien sposéb odnosi¢ sie do celow
oraz norm-zasad zwigzanych z danymi instytucjami, poniewaz w przeciw-
nym razie niemozliwe bytoby stworzenie wzorca kontroli.

5. Rola dyskrecjonalnosci w administracyjnym
stosowaniu prawa

Dotychczasowe rozwazania zmierzaly w kierunku wykazania, ze specyfika
wspoblczesnego prawa administracyjnego jest jego wspoéttworzenie nie tylko
przez podmioty stanowiace, lecz takze stosujace prawo. W konsekwencji
dyskrecjonalnoé¢ dziatania administracji nie powinna by¢ odbierana wy-
lacznie jako relacja administracji z ustawodawca. Na to, jaki zakres luzu
pozostawimy w rzeczywistoséci organom, wplywa takze sad administracyj-
ny, ktéry moze skutecznie ten zakres zawezi¢. Rola ustawodawcy nie spro-
wadza sie juz wiec do krepowania swobody administracji, ale do jasnego
wyrazenia intencji i przyznania administracji kompetencji do jej realizacj.
Ponadto, jak wskazywatl Trybunat Konstytucyjny, z zasady demokratyczne-
go panstwa wynika, ze kazda regulacja prawna dajaca organowi uprawnie-
nie do wkraczania w sfere praw i wolnosci obywatelskich musi spelnia¢
wymog dostatecznej okreslonosci. Chodzi o precyzyjne wyznaczenie zakre-
su dopuszczalnej ingerencji oraz trybu, w jakim strona moze broni¢ sie
przed nieuzasadnionym naruszeniem dobr osobistych#.

Wykorzystanie instrumentéw dyskrecjonalnosci w stosowaniu prawa
zalezy w pierwszej kolejnosci od ustawodawcy. Od niego nalezy wymagac
wywazonego i przemyslanego zakodowania w przepisach luzu, jaki powin-
na mie¢ administracja. Z jednej strony, dyskrecjonalnoé¢ nie jest zlotym

48 L. Leszczynski, op. cit., s. 42.
49 Zob. orzeczenie TK z 1992 r., U/92, OTK 1992, poz. 13.
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$rodkiem i nie powinna by¢ naduzywana przez ustawodawce jako forma
przerzucenia odpowiedzialnosci za jako$¢ prawa na stosujace je podmioty.
Taka postawa ustawodawcy godzitaby w zasade pewnosci prawa, ktdra jest
jedna z podstawowych wartoéci demokratycznego paristwa prawnego urze-
czywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej. Z drugiej jednak stro-
ny, nie wydaje sie dobrym rozwigzaniem konstrukcja decyzji zwiazanej,
ktérej podstawa prawna nie odnosi sie do zadnych poje¢ niedookreslonych.
W ten spos6b tworzy sie automatyzm stosowania prawa, czesto bezmyslny
i oderwany od celow, ktére dana instytucja miata spetniac.

Przyznanie administracji pewnego luzu decyzyjnego w ramach uzna-
niowosci czy wykladni powoduje, Ze administracja sama wyksztalca prak-
tyke stosowania danej normy. Decydujacy wplyw na kierunek tej praktyki
bedzie mial sagd administracyjny, do niego bowiem nalezy ostatnie zdanie
w kwestii jej akceptacji. W konkretnej weryfikowanej sprawie wynika to
z uprawnienia sadu do wyrazania zwrotéw stosunkowych o zgodnosci
z prawem zaskarzonego aktu. W innym przypadku administracja uwzgled-
ni pojedyncza ocene sadu wtedy, gdy jej uzasadnienie przekona organ sto-
sujacy prawo. W kazdym przypadku administracja, cho¢by ze wzgledow
pragmatycznych, bedzie stosowac sie do jednolitego stanowiska judykatury,
przy czym, jak wykazat L. Leszczynski, ujednolicanie stanowiska sadow
réwniez dokonuje sie poprzez argument rationem decidendi, tj. poprzez ,sile
akceptowalnego argumentu”. Przywolywanie innych orzeczen sadowych
jest przejawem autonomicznych (nieprzymuszonych) sposobéw ujednolica-
nia praktyki stosowania prawa, poniewaz w kulturze prawa stanowionego
nie istnieje obowigzek odwolywania si¢ do innych decyzji stosowania pra-
wa’0. Zatem generalnie im wieksza swobode przewiduje ustawodawca, tym
wieksza role odgrywaja sama administracja i sagd administracyjny. Praktyka
stosowania , dyskrecjonalnych” przepiséw bedzie determinowana wynikiem
dyskursu o charakterze argumentacyjnym, w ktérym uczestnicza ustawo-
dawca, administracja i sad administracyjny. Argumenty prawne zawsze
beda w pewien spos6b odnosity sie do aktualnego dorobku doktryny prawa
administracyjnego, co powoduje wiaczenie jej do toczacego sie dyskursu.

Przyktadem skutecznego ograniczenia ustawowego luzu administracyj-
nego polegajacego na klasycznym uznaniu administracyjnym jest instytucja
przegladu ekologicznego. Zgodnie z art. 237 Prawa ochrony $§rodowiska®!,

50 Zob. L. Leszczynski, Dyskrecjonalnosc a jednolitos¢ stosowania prawa. Rola argumentu per ra-
tionem decidendi, [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie, ed. cit., s. 145.

51 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2013 r., poz.
1232 ze zm.).
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w razie stwierdzenia okolicznosci wskazujacych na mozliwos¢ negatywnego
oddzialywania instalacji na srodowisko organ ochrony srodowiska moze,
w drodze decyzji, zobowigza¢ prowadzacy instalacje podmiot korzystajacy
ze $rodowiska do sporzadzenia i przedlozenia przegladu ekologicznego.
Ustawowa przestanka obciazenia podmiotu korzystajacego ze srodowiska
obowigzkiem sporzadzenia czasochtonnego i kosztownego przegladu eko-
logicznego nie jest wystapienie negatywnego oddziatywania na srodowisko,
lecz pojawienie sie okolicznosci potencjalnie wskazujacych na taka mozli-
wosé. W wiekszosci przypadkéw nie mozna takiej przestanki z géry wyklu-
czy¢, zatem mozliwoéc¢ skorzystania z opisywanej instytucji jest nazbyt sze-
roka, a dodatkowo w toku postepowania przerzuca ciezar dowodu na
podmiot korzystajacy ze srodowiska. Dlatego na podstawie wykladni sys-
temowej, tj. przepiséw dotyczacych innych instytucji stuzacych ochronie
srodowiska, oraz zasady z art. 7 kpa judykatura i piémiennictwo skutecznie
ograniczaja uznanie organu. Akcentuje si¢ konieczno$¢ wskazania i uzasad-
nienia w decyzji konkretnego celu - w ramach ratio legis ustawy>? - jaki za-
mierza sie osiagnac¢ poprzez przeglad ekologiczny®3, oraz wykazania, ze
negatywnego oddzialywania na srodowisko nie da si¢ wykaza¢ przy uzyciu
innych srodkéw dowodowych3. Jezeli ten sam cel mégtby zosta¢ osiggniety
za pomocg innych srodkéw dowodowych, to sieganie po instrument nie-
watpliwie najdrozszy nie znajduje racjonalnego uzasadnienia®>. W opisywa-
nym przypadku wynik dyskursu miedzy administracja, sgdownictwem ad-
ministracyjnym i doktryna prawa osiagnat rezultat w postaci stosunkowo
jednolitego wzorca legalnego dziatania administracji stawiajacego jej zdecy-
dowanie wiecej wymogoéw niz bezposrednio rozumiany przepis.

6. Podsumowanie

Moim zdaniem, $wiadoma i przemyslana decyzja ustawodawcy o pozosta-
wieniu administracji odpowiedniego zakresu dyskrecjonalnosci w stosowa-
niu danej normy powoduje, ze tres¢ decyzji realizujacej te norme bedzie
uwzglednia¢ wynik dyskursu miedzy sadownictwem, administracja oraz
doktryng i w ich ramach. Wynik tego procesu bedzie zdeterminowany sita
akceptowalnego argumentu, co sprzyja jakosci prawa. Stosowanie prawa nie

52 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 7 lipca 2009 r., Il SA /Kr 670/09, LEX nr 553104.

53 Zob. wyrok NSA z 20 maja 2007 r., Il OSK 723 /06, CBOSA.

54 Zob. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2007, s. 470-471.

55 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 17 marca 2011 r., Il SA/Wr 445/10, LEX nr 994078.
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bedzie utozsamiane z bezrefleksyjnym automatyzmem, ale z racjonalnym
i celowym dzialaniem. Jednocze$nie pozwoli to podmiotom stosujagcym
prawo na uwzglednienie aksjologicznych standardéw systemu prawa. Pra-
wo nabierze elastycznoéci i bedzie mogto dostosowacé sie do zmieniajacych
sie okoliczno$ci.

W konsekwencji przewidziana przez ustawodawce dyskrecjonalnosc¢
moze sta¢ si¢ gwarancja realizacji demokratycznego panstwa prawnego
w jego materialnym ujeciu, skupiajacym sie na jakosci prawa. Ten wniosek
zaklada jednak podstawowy warunek: osoby stosujace prawo (w postepo-
waniu administracyjnym i sadowoadministracyjnym) musza $wiadomie
i odpowiedzialnie wykorzystywac zaufanie, ktérym obdarzy je ustawodaw-
ca. Bowiem to, czy standardy demokratycznego panstwa prawnego beda
rzeczywiscie realizowane, gwarantuja wylacznie ludzie, a nie instytucje
prawne.






KATARZYNA KtOSOWSKA-LASEK

Rozdzial 6

Swoboda wypowiedzi
administracji publicznej - zarys problemu

1. Wprowadzenie

Wolnos¢ lub swobode wypowiedzi w literaturze uznaje si¢ za jedna z pod-
stawowych wolnosci jednostki zagwarantowanych w konstytucji oraz aktach
miedzynarodowych. Obejmuje ona zaré6wno wolnoé¢ stowa sensu stricto, jak
i inne swobody funkcjonujace w zakresie réznych, gtéwnie zewnetrznych,
przejawow ludzkiej aktywnosci: mysli, ekspresji, przeplywu informacji, ko-
munikowania si¢ itp. Oznacza przy tym mozliwoé¢ nie tylko wyrazania
w wybranej formie - werbalnej badZ niewerbalnej - myéli (pogladéw, opinii,
przekonan) i informacji (a wiec wszelkich form komunikowania sie jednost-
ki, bez wzgledu na tres¢ przekazu, jego forme oraz cel), lecz takze poszuki-
wania i otrzymywania tych ostatnich.

Administracji publicznej nie przysluguja jednak prawa podstawowe,
gdyz - jak wskazuje W. Berka - to parstwo jest owym ,przeciwnikiem”,
wzgledem ktérego jednostce przystuguja okreslone wolnosci od ingerencjiZ.
Swoboda wypowiedzi administracji publicznej bedzie wiec réwnoznaczna
z zakresem swobody pozostawionym tej administracji (gléwnie jej organom)
przez ustawodawce w odniesieniu do takich kwestii, jak: moment komuni-
kowania, uczestnicy procesu komunikacji, srodki komunikacji oraz tresci
wypowiedzi. Ze wzgledu na rozlegtoé¢ problematyki celem niniejszej pracy

1 A. Bilgorajski, Granice wolnosci wypowiedzi. Studium konstytucyjne, Warszawa 2013, s. 70, 74.

2 Tak: W. Berka, Zasadnicze problemy dziatalnoéci informacyjnej paristwa: przyczynek do niefor-
malnych dziatan administracji, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubile-
uszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakéw 2001, s. 40.
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jest ukazanie wybranych kwestii zwigzanych z wladza dyskrecjonalng ad-
ministracji w komunikacji z adresatami zewnetrznymi.

2. Autorzy wypowiedzi administracyjnych

W literaturze mozna spotkac rézne typologie wypowiedzi administracji, np.
wypowiedzi rozkazujace, oznajmujace i pytajace, opisowe oraz pozaopisowe
(w tym dyrektywalne?® i wyrazajace oceny), stanowigce o$wiadczenie wie-
dzy lub o$wiadczenie woli, poparte mozliwoscia zastosowania przymusu
albo nie, skierowane do adresata zewnetrznego badZ wewnetrznego. Wazne
jest jednak to, kto tak naprawde wypowiada sie¢ w imieniu administracji
publiczne;j.

Administracja publiczna jako calo$¢ z pewnosciag nie moze by¢ utozsa-
miana z autorami poszczegolnych wypowiedzi administracyjnych. Jest to
pewne uproszczenie, dokonane w celu pokazania, ze chodzi o wszelkie wy-
powiedzi tworzone w ramach zlozonej struktury, systemu organéw admini-
stracji publicznej i innych podmiotéw administrujacych, ktérych wypowie-
dziom - na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie lub na mocy
porozumienia - mozna nada¢ walor wypowiedzi (w imieniu) administracji
publicznej. Z perspektywy prawnej autorem wypowiedzi administracyjnych
jest organ administracji publicznej (ewentualnie inny upowazniony podmiot
administrujacy). To on jest ,autorem” aktu normatywnego albo administra-
cyjnego, sklada oswiadczenie woli skutkujace zawarciem umowy cywilno-
prawnej itd. Organ administracji publicznej to jednak tylko pewna kon-
strukcja prawna. Zgodnie z definicja autorstwa J. Bocia, jest nim czlowiek
(lub - w przypadku organu kolegialnego - grupa ludzi) znajdujacy sie
w strukturze organizacyjnej panistwa badz samorzadu terytorialnego, powo-
tany w celu realizacji norm prawa administracyjnego, w sposéb i ze skutka-
mi wlasciwymi temu prawu, dzialajacy w granicach przyznanych mu przez
prawo kompetencji.

Co wiecej, organ administracji z reguly wykonuje swoje kompetencje
Z pomoca aparatu pomocniczego w postaci urzedu i zatrudnionych w nim
0s6b. W istocie wiec rzeczywistym autorem danej wypowiedzi administra-
¢ji publicznej bedzie okredlony pracownik jej urzedu, ewentualnie osoba

3 Jak wskazuje S. Wronkowska, najbardziej , klasyczng” postacia wypowiedzi dyrekty-
walnych sg normy postepowania. Szerzej na temat podzialu na wypowiedzi opisowe i poza-
opisowe: S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznar 2005, s. 11-13.

4 Tak: J. Bo¢, [w:] A. Blas, J. Bo¢ (red.), ]. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003,
s. 156.
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pelnigca funkcje jej organu?®. Skoro tak, powstaje problem zakresu swobody
wypowiedzi takiej osoby. Czy moze ona - jako jednostka, ktérej przystu-
guja konstytucyjne prawa i wolnosci - w petni korzysta¢ z wolnosci stowa
w przypadku formulowania wypowiedzi w imieniu administracji publicz-
nej?

Wolnoé¢ stowa, wolnoé¢ wypowiedzi jest niewatpliwie jedng z podsta-
wowych wolnosci cztowieka. Mozliwo$¢ wypowiedzenia swych przekonan
wobec innych oséb czesto stanowi warunek korzystania z innych swobod®.
W przypadku osoby zatrudnionej w administracji publicznej lub pelniacej
funkcje organu sprawa jest jednak bardziej skomplikowana’. Jezeli Jan Ko-
walski, pelnigcy funkcje organu administracji publicznej (przyjmijmy przy-
kltadowo - wojewody), wypowiada sie w swoim domu, w otoczeniu rodzi-
ny, na temat waloré6w konsumowanego positku, nie bedzie to wypowiedz
administracyjna. Przede wszystkim - nie bedzie to wypowiedz publiczna.
Ale czy samo uznanie danej wypowiedzi osoby pelnigcej funkcje organu za
wypowiedZ publiczng wystarczy do przyjecia jej jednoczesnie za wypo-
wiedz administracji publicznej?

Z pewnoscia musza zostac spelnione réwniez inne warunki. I tu z pomo-
ca przychodza przepisy prawne. Reguluja one wymogi waznosci okreslo-
nych aktéw, ktére stanowia poszczegdlne rodzaje wypowiedzi administra-
cyjnych. Z zasady legalizmu wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP wynika, ze
organy wladzy publicznej (w tym administracji publicznej) moga dziata¢
tylko w granicach i na podstawie prawa. Jest to zasada przeciwna do kieru-
jacej postepowaniem jednostek, ktore moga czyni¢ wszytko to, co nie jest
zabronione prawem. Administracja publiczna (a konkretnie dzialajace w jej
obrebie organy) musi mie¢ prawne upowaznienie do dziatania. Dotyczy to
réwniez upowaznienia do stosowania okreslonych form wypowiedzi admi-
nistracyjnych.

5 Nalezy przy tym pamietaé, ze tak jak nie mozna domniemywac kompetencji organu do
formulowania okreslonego rodzaju wypowiedzi, zwtaszcza tych o charakterze wladczym, tak
nie mozna domniemywaé¢ upowaznienia pracownika aparatu pomocniczego do dzialania
w imieniu organu. Nawet jesli dany pracownik jest autorem prototypu wypowiedzi admini-
stracyjnej, wypowiedz ta nie moze by¢ traktowana jako wypowiedZ administracji dopéty,
dopdki nie zostanie podpisana przez osobe pelnigca funkcje organu lub majaca do tego upo-
waznienie.

6 Por. A. Bilgorajski, op. cit., s. 137 i n.; I.C. Kaminski, Swoboda wypowiedzi w orzeczeniach
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu, Krakéw 2006, s. 18.

7 O tym, kiedy urzednik czy osoba pelnigca funkcje organu moze korzysta¢ z praw pod-
stawowych, a kiedy nie, bedzie mowa w dalszej czesci pracy. W tym miejscu istotne jest zasy-
gnalizowanie tego problemu z perspektywy swobody autora wypowiedzi administracji pu-
bliczne;j.
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3. Swoboda administracji w wypowiedziach
o charakterze wladczym

Prawna determinacja wypowiedzi administracyjnych z pewnoscia bedzie
najwieksza w przypadku dzialar o charakterze wladczym, a wiec popartych
mozliwoécig zastosowania przymusu w razie niepodporzadkowania sie im
przez adresatow. Tradycyjnie do tego typu form dzialania zalicza sie przede
wszystkim akty normatywne i akty administracyjne. Akty te mozna réwno-
czeénie uzna¢ za rodzaje wypowiedzi administracyjnych. Pierwsze z nich
maja charakter generalno-abstrakcyjny - sa to wiec wypowiedzi kierowane
do adresatéw okreslonych rodzajowo (nawet jesli taki adresat w rzeczywi-
stosci jest tylko jeden lub w danym czasie w ogoéle nie istnieje podmiot od-
powiadajacy cechom rodzajowym adresata), w abstrakcyjnie okreslonej
sytuacji. Z kolei akty administracyjne kieruje sie do wyraznie wskazanych
adresatéw w indywidualnie oznaczonych sprawach. W obu przypadkach
adresaci norm zawartych w tych wypowiedziach musza si¢ im podporzadko-
waé. Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze réwniez cze$¢ czynnosci materialno-
-technicznych (a wiec dziatan faktycznych) ma charakter wladczy - ich adresaci
musza sie im poddac lub podporzadkowac (np. znieé¢ czynnoé¢ przeszukania,
poddac sie czynnosci wylegitymowania, zastosowa¢ sie do czynnosci kon-
wencjonalnych policjanta kierujacego ruchem itp.). Czynnosci tego typu nie
mozna jednak zaliczy¢ do kategorii wypowiedzi.

Jesli chodzi o wypowiedzi o charakterze wtadczym, swoboda organéw
administracji publicznej w aspekcie zaréwno podmiotowym (kto jest wlad-
ny konstruowa¢ wypowiedzi tego typu, a wiec kto ma upowaznienie do
wydania okreslonego rodzaju aktu wladczego; czesto réwniez: kto moze lub
raczej ma by¢ adresatem takiej wypowiedzi), jak i przedmiotowym (tres¢
aktu, ale réwniez wtasciwa procedura podjecia, warunki ewentualnej zmia-
ny takiej wypowiedzi) jest mocno ograniczona.

3.1. Swoboda organu przy wydawaniu aktoéw normatywnych

W przypadku aktéw normatywnych administracji mozna wskaza¢ nastepu-
jace ograniczenia swobody organu administracji publicznej:

— jak w kazdym przypadku dziatalnoéci administracji publicznej, wy-
powiedz organu musi opiera¢ sie na podstawie prawnej i miesci¢ sie¢ w jej
granicach

— organ musi dziata¢ w granicach przyznanej mu kompetencji, ktérej nie
mozna przy tym domniemywac ani przenosi¢ miedzy organami
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— oproécz kompetencji normy prawne musza tez formutowac szczegélo-
we upowaznienie do wydania aktu normatywnego pod wzgledami: pod-
miotowym, przedmiotowym i treSciowym

— w konstytucji przewidziano zamkniety katalog podmiotéw upraw-
nionych do wydawania aktéw normatywnych; organ uprawniony do ich
wydania musi zosta¢ wyraznie wskazany w przepisie prawnym

— akt normatywny administracji nie moze regulowac materii ustawowej
ani modyfikowaé tresci norm zawartych w ustawie upowazniajjcej
i powinien by¢ z nig (jak tez z innymi ustawami oraz konstytucja) zgodny®.

Wiez taczaca rozporzadzenie (jako akt normatywny o charakterze po-
wszechnie obowigzujacym) z ustawa ma podwdjny wyraz: formalny i mate-
rialny. WieZ formalna oznacza, Ze rozporzadzenie powinno przywotywac
podstawe jego wydania ze wskazaniem pelnej nazwy ustawy i miejsca jej
opublikowania (wraz ze zmianami) oraz konkretnego przepisu umocowuja-
cego do wydania rozporzadzenia. WieZ materialna natomiast to wyraz ist-
nienia zwiazku treéciowego rozporzadzenia z podstawa jego wydania. Prze-
jawia sie ona w tym, ze rozporzadzenie musi regulowaé wylacznie kwestie
okreslone w ustawie stanowiacej jego podstawe prawng jako przedmiot jej
regulacji, z poszanowaniem granic zakreslonych bezposrednio w przepisie
upowazniajagcym, a postanowienia rozporzadzenia powinny stuzy¢ osia-
gnieciu zatozonych przez ustawodawce celéw oraz realizacji tych samych
wartosci, ktére mial na uwadze ustawodawca®.

Cecha charakterystyczng aktéw wykonawczych jest to, ze stanowig one
akty niesamoistne, majg charakter stuzebny wobec ustawy, z ktéra sie Scisle
wiaza, sa uzaleznione od przyznania przez nig kazdorazowo upowaznienia
do uregulowania okreslonych spraw w akcie wykonawczym, od tresci
ustawy i od jej obowigzywanial0.

Dodatkowo zakres samodzielnosci organu bedzie uzalezniony od sto-
sunkoéw ustrojowo-prawnych organéw administracji publicznej, czyli od tego,
czy organ nalezy do ukladu scentralizowanego, czy do zdecentralizowane-

8 Szerzej: . Mielczarek, Samodzielnosc¢ organu administracji publicznej w wydawaniu aktow nor-
matywnych, ,Administracja”, 2013, nr 1, s. 106-108. Por. tez: S. Wronkowska, op. cit., s. 43-45.

9 Zob. szerzej na temat obu typoéw wiezi: K. Ziemski, Przestanki, tres¢ i rodzaje aktéw norma-
tywnych administracji publicznej. Akty powszechnie obowigzujgce stanowione przez administracje
rzqdowq, [w:] System prawa administracyjnego, t. 5: Prawne formy dzialania administracji, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 120-121 (i cytowana tam literatu-
ra). Z kolei S. Wronkowska wyréznia wiez kompetencyjna (akt wykonawczy jest wydawany
wylacznie wtedy, gdy ustawa do tego upowaznia, a wiec ,na podstawie” ustawy) i funkcjo-
nalng (akt jest zwigzany z trescig ustawy, stuzy do jej wykonania). Zob. S. Wronkowska, op.
cit., s. 43.

10S. Wronkowska, op. cit., s. 43.
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go. W warunkach centralizacji (jak zachodzi to w administracji rzadowej)
organ jest pozbawiony samodzielnosci, gdyz przyznanie mu jakiejkolwiek
kompetencji zalezy od decyzji organu nadrzednego. Podmioty zdecentrali-
zowane, tj. jednostki samorzadu terytorialnego, maja prawnie przyznana
samodzielno$¢ w dziataniu, podlegajaca ochronie sadowej!l. Zakres samo-
dzielnoéci jest tez uzalezniony od kompetencji nadzorczych uprawnionych
organow!2,

W kontekscie wiekszej swobody podmiotéw zdecentralizowanych warto
przytoczy¢ poglady A. Blasia, dla ktérego samodzielnos$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest zawsze zamknieta podstawami i ramami prawa
powszechnie obowigzujacego, stanowionego dla wszystkich podmiotow
wykonujacych zadania publiczne - bez wzgledu na to, czy maja one charak-
ter podmiotéw panstwowych, czy samorzadowych. Ochrona samodzielno-
Sci tych jednostek nie jest przy tym wartoscia nadrzedna wobec ochrony
praw podmiotowych jednostki, bowiem samodzielnoé¢ ta podlega ochronie
prawnej nie jako prawo podmiotowe jednostki samorzadu terytorialnego,
lecz jako zakres aktywnosci, ktéry zostat przez ustawodawce pozostawiony
tej jednostce do wypelnienia wlasnymi aktami, gdy realizuje ona swe kon-
stytucyjnie okre$lone prawa podmiotowe. Samodzielnos$¢ jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie oznacza wiec samowolnoéci i niezaleznosci's.

Nalezy doda¢, ze akt normatywny powinien odpowiada¢ wymogom
prawidlowej legislacji. Jest to szczegodlnie istotne w przypadku rozpatrywa-
nia aktu normatywnego wiasnie w kontekscie rodzaju wypowiedzi admini-
stracji publicznej.

3.2. Swoboda organu przy wydawaniu aktéw administracyjnych

Ograniczenia swobody organu przy wydawaniu aktéw administracyjnych
beda wynikaly m.in. z zasad postepowania administracyjnego, w tym zasa-
dy dzialania na podstawie przepiséw prawa, pisemnosci czy przestrzegania
swojej wlasciwosci rzeczowej i miejscowej z urzedu. Prawo narzuca okre-
$lona procedure dochodzenia do ostatecznej tresci wypowiedzi administra-
cyjnej, wskazuje tez jej niezbedne elementy.

11 Zob. J. Mielczarek, op. cit., s. 108-109.

12 Zob. szerzej: ibidem, s. 109-111.

13 Zob. szerzej: A. Blas, Problem samodzielnosci dziatania organdw administracji publicznej i sa-
modzielnoéci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Problemy prawne w dziatalnosci samorzqdu
terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 101-105.
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Akty administracyjne najczesciej beda przyjmowaly postaé decyzji ad-
ministracyjnych, ewentualnie postanowienn. W doktrynie i orzecznictwie
uznaje si¢, ze aby dana wypowiedz administracji uzna¢ za akt administra-
cyjny, wystarczy, by pochodzita ona od podmiotu administracji publicznej,
zawierala rozstrzygniecie indywidualnej sprawy dla indywidualnie ozna-
czonego adresata, a w przypadku aktu wydanego w formie pisemnej - aby
zawierala réwniez podpis osoby dzialajacej za podmiot administrujacy.
W przypadku aktéw sformalizowanych dochodza jednak dalsze konieczne
elementy wyraznie wskazane przez ustawodawcel.

Takimi podstawowymi aktami regulujacymi elementy decyzji i posta-
nowien (czyli aktéw sformalizowanych) sa Kodeks postepowania admini-
stracyjnego’® oraz Ordynacja podatkowal®. Akt administracyjny powinien
zawiera¢: oznaczenie organu wydajacego, date wydania, oznaczenie strony
lub stron (albo innych oséb bioracych udzial w postepowaniu), powolanie
podstawy prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne (przy
postanowieniach uzasadnienie jest elementem koniecznym nie w kazdym
przypadku, lecz jedynie wéwczas, gdy stuzy na nie zazalenie lub skarga do
sadu administracyjnego oraz gdy wydane zostalo na skutek zazalenia na
postanowienie), pouczenie o przystugujacych srodkach prawnych, wreszcie
podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby
upowaznionej do wydania aktu albo - jezeli akt zostal wydany w formie
dokumentu elektronicznego - bezpieczny podpis elektroniczny, weryfiko-
wany za pomoca waznego kwalifikowanego certyfikatu. Przepisy prawa
moga zawiera¢ takze inne skladniki, ktére powinien obejmowa¢ akt admini-
stracyjny?”. W tym wzgledzie wiec - jezeli decyzja ma by¢ wazna, wydajacy
ja organ nie ma zbyt wielkiej swobody. Nalezy przy tym pamietac o tym, ze
zawarcie w danym akcie wszystkich wymienionych elementéw nie przesa-
dza o jego prawidlowosci. Przykladowo, wskazanie organu administracji nie
oznacza, ze byl on rzeczywiscie wlasciwy do wydania danego aktu admini-
stracyjnego. Pozwala natomiast ustali¢, ze akt pochodzi od organu admini-
stracji publicznej (dzieki temu mozemy uzna¢ go za wypowiedZ administra-
qji) i rownoczeénie ulatwia weryfikacje wlasciwosci tego organu’s.

Wiecej swobody organ bedzie mial w zakresie rozstrzygniecia, jednak
bedzie to zalezalo od rodzaju decyzji, stanu faktycznego (ktéry moze by¢

14 Tak: K. Ziemski, op. cit., s. 197.

15 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2013 r., poz. 267 ze zm.; dalej takze: kpa).

16 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r., poz. 749 ze
zm.; dalej takze: op).

17 Por. art. 107 i 124 kpa oraz art. 210 i 217 op.

18 Zob. np.: K. Ziemski, op. cit., s. 198.
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czynnikiem ograniczajacym swobode) oraz istnienia dyrektyw wyboru kon-
sekwengcji. Jesli chodzi o rodzaj decyzji, organ nie bedzie miat swobody roz-
strzygniecia w przypadku decyzji deklaratywnych. Co do decyzji konstytu-
tywnych, swoboda bedzie uzalezniona od tego, czy decyzja ta jest oparta na
uznaniu administracyjnym.

M. Jaskowska definiuje uznanie jako mozliwo$¢ wyboru nastepstwa
prawnego przez organy administrujace w procesie stosowania prawa. W tym
znaczeniu uznanie jest tylko jedna z form dyskrecjonalnosci w dziataniu
administracji publicznej'®. Pojecie uznania administracyjnego nie bedzie
przedmiotem szerszej analizy, zwlaszcza Ze zostalo szeroko omoéwione
w literaturze?. Nalezy jedynie zasygnalizowac jego najczesciej wskazywane
ograniczenia.

Po pierwsze, uznanie moze zosta¢ ograniczone przez dyrektywy wyboru
konsekwencji, majgce na celu zawezenie mozliwoséci decydowania organu
poprzez wskazanie czynnikéw, ktére organ ma bra¢ pod uwage przy usta-
laniu konsekwencji prawnych danego stanu faktycznego. Ich naruszenie
bedzie sie wigzalo z przekroczeniem zakresu swobody przyznanej organowi
w ramach instytucji uznania, skutkujacej stwierdzeniem przez sad admini-
stracyjny niezgodnosci takiej decyzji z prawem?!.

Po drugie, co prawda model administracji (hierarchiczny czy zdecentrali-
zowany) z perspektywy prawnej nie ma wplywu na zakres uznania admini-
stracyjnego w stosowaniu prawa (zdaniem M. Jaskowskiej, nawet w modelu
hierarchicznym nie dochodzi do ograniczenia uznania, gdyz przystuguje ono
nie poszczegdlnym organom w tym systemie, lecz calemu systemowi orga-
néw), jednak ograniczenia - w przypadku modelu hierarchicznego - beda
wystepowaé¢ w faktycznej swobodzie organu, ktéremu organ nadrzedny
powierzyl wydanie decyzji uznaniowej. Inaczej bedzie w systemie zdecen-
tralizowanym, w ktérym organ nadrzedny nie ma mozliwosci ograniczenia
uznania poprzez polecenia czy wytyczne. Réwniez akty nadzoru, wydawa-
ne, co do zasady, juz po skorzystaniu przez organ z uznania, nie likwiduja
upowaznienia do uznania, lecz co najwyzej kwestionuja jego wynik?2,

19 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej administracji
publicznej, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1:. Instytucje prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2009, s. 299.

20 Por. np.: M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983; A. Nalecz, Uznanie administra-
cyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2010; J. Ortowski, Uznanie administra-
cyjne w prawie podatkowym, Gdansk 2005.

21 M. Jedrzejczak, Koncepcje ograniczajgce swobode organu w ramach uznania administracyjnego,
»Przeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny”, 2012, nr 3, s. 8, 9.

22 7Zob. szerzej: M. Jaskowska, op. cit., s. 249-250.
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4. Wypowiedzi administracji o charakterze informacyjnym

Nie wszystkie wypowiedzi administracyjne maja charakter wiadczy. W ra-
mach wypowiedzi pozbawionych mozliwoéci poparcia przymusem pan-
stwowym znajduja sie zaréwno o$wiadczenia woli (ksztaltujace porozumienia
i umowy czy stanowigce przyrzeczenia administracyjne), jak i oswiadczenia
wiedzy (w tym wiele dzialarn o charakterze faktycznym, gléwnie informa-
cyjnym, jak zaswiadczenia, informacje publiczne itp.). Ze wzgledu na ramy
opracowania niewladcze oSwiadczenia woli nie beda stanowi¢ przedmiotu
dalszych rozwazan, nie sa one bowiem typowymi wypowiedziami admini-
stracji publicznej. Ponadto swoboda organu jest w tym przypadku ograni-
czana zaréwno przepisami prawa, jak i wola drugiej strony?. W wiekszosci
przypadkéw wypowiedz administracji stanowi tylko jeden z elementéw
czynnosci konwencjonalnej.

4.1. Swoboda organu w pasywnych formach wypowiedzi
informacyjnych

Szczegodlnie istotne z perspektywy poruszanej tematyki sa wystepujace na
szeroka skale wypowiedzi o charakterze informacyjnym. Mozna nawet
uznad, ze tak jak wéréd prawnych form dzialania administracji za najbar-
dziej typowy - nawet obecnie - uznaje sie¢ akt administracyjny, tak jesli cho-
dzi o czestotliwos¢ wykorzystywania prym beda wiodly dzialania informa-
cyjne, a wiec czynnoéci administracji o charakterze faktycznym. Obejmuja
one rézne rodzaje wypowiedzi, jak zaswiadczenia, udzielenie informacji
publicznej na wniosek, udostepnienie informacji publicznej w Biuletynie
Informacji Publicznej lub centralnym repozytorium, ktéra to dzialalnos¢
moglibySmy zaliczy¢ do form pasywnych.

Swoboda wypowiedzi - nawet w formach pasywnych - jest zréznico-
wana. Przyktadowo, w Kodeksie postepowania administracyjnego uregu-
lowano kwestie wydawania zaswiadczen. Nie jest ono oéwiadczeniem woli,
lecz wiedzy organu, nalezy wiec do dzialalnosci o charakterze typowo in-
formacyjnym. Zaswiadczenie stuzy urzedowemu potwierdzeniu okreslo-
nych faktéw lub stanu prawnego. Wydaje sie je, gdy wymaga tego przepis
prawa badZ osoba ubiega si¢ o nie ze wzgledu na swdj interes prawny.
W art. 218 § 1 kpa przewidziano obowiazek organu administracji dotyczacy
wydania zaswiadczenia - na zadanie osoby majacej w tym interes prawny,

2 Tak np.: ibidem, s. 264.
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gdy chodzi o potwierdzenie faktéw albo stanu prawnego, wynikajacych
z prowadzonej przez ten organ ewidengji, rejestréw badz z innych danych
znajdujacych sie w jego posiadaniu. Przepisy kodeksu nie normuja nato-
miast wymogow co do tresci czy formy zaswiadczenia (przy czym w tym
ostatnim przypadku na zadanie osoby ubiegajacej sie o zaswiadczenie nale-
zy je wydaé¢ w formie dokumentu elektronicznego, opatrzonego bezpiecz-
nym podpisem elektronicznym, weryfikowanym za pomoca waznego kwa-
lifikowanego certyfikatu). Trudno jednak méwi¢ o swobodzie administracji
w tym wzgledzie, skoro w zaswiadczeniu potwierdza sie jedynie istnienie
znanych organowi (lub mozliwych do ustalenia w wyniku przeprowadzo-
nego postepowania wyjasniajacego) faktéw albo stanu prawnego. Tres¢ po-
winna wiec odpowiadaé rzeczywistosci i nie moze by¢ dowolnie ksztatto-
wana przez organ.

Rowniez tres¢ udzielanej informacji publicznej powinna by¢ zgodna
z prawda, jednak wydaje sie, Ze podmiot administrujacy dysponuje wieksza
swoboda w ksztaltowaniu tego typu wypowiedzi. Ustawa o dostepie do
informacji publicznej z dnia 6 wrzesnia 2001 r.2* wskazuje podmioty zobo-
wigzane do udostepniania informacji publicznej, preferowana forme udo-
stepnienia (czyli Biuletyn Informacji Publicznej - inne formy znajduja zasto-
sowanie woéwczas, gdy jaka$ informacja nie zostala w nim ogloszona) oraz
minimum informagcji, ktére powinny by¢ zamieszczone w BIP. Podmiot ad-
ministrujacy bedzie natomiast dysponowat swoboda co do zakresu udo-
stepnionych informacji, przyktadowo - czy informacja publiczna zostanie
skrécona, czy tez rozbudowana, jak duzo informacji publicznych ponad
ustawowe minimum zostanie ogloszonych w BIP, a ile w pozostatych for-
mach, w jaki sposéb beda one udostepniane (np. czy podmiot poprzestanie
na samym tekscie, czy tez informacja zostanie dodatkowo ,zobrazowana”
w postaci graficznej - za pomoca tabeli, wykresu, zdjec¢ itp.). W sposobie
formutowania wypowiedzi administracji polegajacych na udzieleniu infor-
magcji publicznej nalezy wzig¢ pod uwage, jak w przypadku kazdej formy
komunikacji, adresata komunikatu, jego oczekiwania oraz zdolnosci percep-
¢ji. Nalezy przy tym pamietac¢ o tym, ze ustawodawca nadat pojeciu , infor-
macja publiczna” szerokie znaczenie, obejmujgce réwniez dokumenty urze-
dowe?. Rozwazania zawarte w tym punkcie odnosza sie zas do informacji

2Dz . U.z2014 1., poz. 782 ze zm.

% Przy czym, zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej, dokumen-
tem urzedowym w rozumieniu ustawy jest tres¢ oéwiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona
i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisow
Kodeksu karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub zlozona
do akt sprawy.
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bedacych wypowiedziami o charakterze opisowym i w tym znaczeniu
podmiot administrujagcy dysponuje stosunkowo duza swoboda dotyczaca
doboru srodkéw oraz sposobéw komunikacji, jezyka wypowiedzi czy doce-
lowych adresatow.

4.2. Swoboda organu w aktywnych formach wypowiedzi
informacyjnych

Administracja nie poprzestaje jednak na pasywnych formach dziatalnosci
informacyjnej czy odpowiedziach na nieinspirowane przez siebie zapyta-
nia%0. Wykorzystuje rowniez rozmaite aktywne formy dzialalnosci informa-
cyjnej w postaci ré6znego typu akcji lub kampanii - badz to wylacznie infor-
macyjnych, badZ o charakterze uswiadamiajacym, czy nawet promujacych
np. okreslone zachowania, produkty, podmioty, samg administracje, okre-
$lone rodzaje jej dziatalnosci itp.

W zwiazku z tym nalezy zauwazy¢, ze nie wszystkie tego typu wypo-
wiedzi spelniaja jedynie funkcje informacyjng. Czes¢ z nich moze bowiem
mie¢ charakter sterujacy, czyli zmierza¢ - w mniejszym lub wigekszym za-
kresie - do zmiany zachowan adresatéw. Do dzialar tego typu najczesciej
zalicza sie wskazowki, zalecenia i ostrzezenia?’. Niektore z nich sa zwigzane
z ryzykiem naruszenia sfery praw i wolnosci jednostek?8. Mowi sie wtedy
o tzw. ingerencji informacyjnej. Determinacja prawna takich wypowiedzi
powinna by¢ wyzsza niz pozostatych, o charakterze wytacznie informacyj-
nym. Beda sie one zbliza¢ w tej mierze do wypowiedzi o charakterze wlad-
czym. Aby byly dopuszczalne, nalezy spelni¢ nastepujace warunki: tresé
informacji powinna byc¢ rzetelnie przygotowana i przedstawiona, rzeczowa,
obiektywna, do przyznania organowi administracji publicznej kompetencji
do podjecia ingerencji informacyjnej powinno dojs¢ w akcie rangi (co naj-
mniej) ustawowej, a do jej faktycznego zastosowania - jedynie wtedy, gdy

2% O instrumentach informacyjnych w postaci odpowiedzi na nieinspirowane przez admi-
nistracje zapytania pisat J. Supernat (J. Supernat, Informacyjne instrumenty dziatania administracji
publicznej, [w:] Nauka administracji wobec wyzwan wspolczesnego paristwa prawa, Miedzynarodowa
Konferencja Naukowa Cisna 2-4 czerwca 2002 r., Rzeszéw 2002, s. 499 i n.; idem, Instrumenty
dzialania administracji publicznej. Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003, s. 82-83).

27 Zob. np.: T. Leidinger, Hoheitliche Warnungen, Empfehlungen und Hinweise im Spektrum
staatlichen Informationshandeln, ,Die Offentliche Verwaltung”, 1993, nr 21, s. 925; ]. Schlecht,
Behordliche Warnungen vor gesundheitsgefihrdenden Produkten, Miinchner Juristische Beitrige, t. 29,
Miinchen 2002, s. 13, 19, 20.

2 Dotyczy to zwlaszcza ostrzezen i zaleceri konkretnych, czyli takich, ktére wskazuja jako
zagrozenia konkretne produkty czy dzialalnosé¢ okreslonych podmiotéw.
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jest ono konieczne ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa lub porzadku
publicznego, badZz ochrone srodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej,
albo wolnosci i praw innych os6b, oraz nie narusza istoty wolnosci i praw.

Zagadnienie ingerencji informacyjnej jest szczeg6lnie istotne z perspekty-
wy swobody wypowiedzi administracji. Po pierwsze, jak zostato wskazane na
wstepie, administracja musi dziala¢ na podstawie i w granicach prawa. Row-
noczeénie jednak ma obowigzek rozwazy¢, czy w danym przypadku ko-
nieczne jest naruszenie czyich$ praw (np. prawa do prywatnosci, dobrego
imienia producenta itp.) w celu ochrony okreslonych débr (np. zdrowia
konsumentéw), czy tez wystarczy - nawet jesli zastosuje sie dzialania o cha-
rakterze sterujacym - uzy¢ wypowiedzi neutralnych (czyli np. ogélnie prze-
strzec przed okreSlonymi nieuczciwymi praktykami - bez podawania, kto je
stosuje; przed substancja, ktora moze by¢ niebezpieczna, jesli wystepuje
w okreslonych rodzajach produktow lub ogélnie w produktach zywnoscio-
wych - bez powolywania si¢ na konkretna marke czy nazwe producenta).
Nalezy zauwazy¢, ze w tych przypadkach swoboda wypowiedzi admini-
stracji bedzie i tak stosunkowo duza, prawo nie bedzie bowiem ingerowac
zasadniczo w tres¢, rodzaj adresatow wypowiedzi czy zastosowane Srodki
komunikacji. Podstawowym ograniczeniem swobody wypowiedzi bedzie
tak naprawde istnienie czyich$ praw lub wolnosci, ktére dziatalnos¢ infor-
macyjna mogtaby naruszy¢. Jeéli takowe istniejg, rowniez nie oznacza to
calkowitego zakazu formulowania tego typu wypowiedzi, a jedynie ko-
nieczno$¢ posiadania odpowiedniej podstawy prawnej i niezbednos¢ -
z perspektywy ochrony innych wartosci - jej zastosowania.

Warto w tym kontekécie odwota¢ sie do pogladéw A. Blasia. Zauwaza
on, ze we wspélczesnym paristwie prawa najszersze zakresy uprawnien
dyskrecjonalnych administracji publicznej wyrastaja z norm prawa mate-
rialnego, ktére organy administracji publicznej konkretyzuja nie w formie
decyzji administracyjnych, lecz czynnosci materialno-technicznych oraz
spoteczno-organizatorskich. Chodzi tu gtéwnie o normy ustalajace zadania
publiczne dla organéw administracyjnych. Autor przestrzega, ze jesli dzia-
lania prawne podejmowane na podstawie norm zadaniowych nie przyniosa
spodziewanego skutku prawnego, to administracja nie zawaha sie przed
zintensyfikowaniem rozmaitego typu dzialari materialno-technicznych i spo-
teczno-organizatorskich, aby osiagna¢ zamierzony skutek spoteczny?. Dla-
tego tak wazne jest to, aby nawet w przypadku dziatari o charakterze fak-
tycznym - jezeli dotycza praw i wolnosci jednostki, zwlaszcza gdy istnieje

2 Zob. szerzej: A. Blas, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnieri administracji publicznej,
[w:] Jednostka wobec dziatani administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa (Olsza-
nica 21-23 maja 2001 r.), red. E. Ura, Rzeszéw 2001, s. 26-27.
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ryzyko ich naruszenia - istniala wyraZna podstawa prawna do ich podej-
mowania, a wybdr miedzy dziataniami o charakterze prawnym (zmierzaja-
cymi do wywolania skutkéw prawnych) a dzialaniami o charakterze fak-
tycznym nie mial na celu obejscia braku wyraznej podstawy prawnej do
ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki za pomoca dziatari prawnych.

5. Zakres swobody wypowiedzi urzednikow

Jak wspomniano wczeéniej, cho¢ do swobody wypowiedzi administracji
jako takiej nie mozna stosowaé konstrukcji prawa podstawowego, to nie
nalezy zapomina¢ o tym, ze rzeczywistymi autorami wypowiedzi admini-
stracyjnych sa osoby zatrudnione w aparacie administracji publicznej, ktérym
- o ile nie wystepuja w imieniu organu - przystuguje wolnoé¢ stowa. Wazne
jest wiec prawidlowe rozgraniczenie wypowiedzi, w ktérych urzednik moze
korzysta¢ z wolnosci stowa jako jego prawa podstawowego, od takich, w kto-
rych korzysta jedynie z luzéw przewidzianych przez prawo i przystugujacych
organowi administracji publicznej, w ktérego imieniu dziafa.

Przyktadowo wiec, polityk, ktory réwnoczesnie pelni funkcje ministra,
jesli wyraza swoje prywatne przekonania lub dziala w imieniu partii poli-
tycznej, a nie w charakterze urzedowym, moze krytycznie wypowiadac¢ sie
o sektach czy ostrzega¢ przed niebezpiecznymi produktami - korzysta
z wolnosci wyrazania pogladéw. Takze urzednik moze wyrazaé¢ swoje zda-
nie poza czasem sprawowania funkgcji. Jezeli natomiast polityk (urzednik)
dziala jako organ parnstwowy, nie moze korzysta¢ ze swobody wyrazania
pogladéw jako prawa podstawowego (skoro nie moze ono przystugiwac
panstwu). Stad, jak wskazuje W. Berka, rozgraniczenie z géry wypowiedzi
formutowanych przez organ paristwowy i zaliczanych do dziatalnosci pan-
stwa oraz wypowiedzi prywatnych moze by¢ w pewnych uktadach trudne
do przeprowadzenia (np. konferencja prasowa ministra). Najlepiej rozstrzy-
ga¢ to kazdorazowo, dla konkretnego przypadku. Zorganizowane formy
dziatalnoéci informacyjnej nie powinny jednak nastrecza¢ problemoéw z kwali-
fikacja prawng, gdyz np. wypowiedZ ministra dla prasy czy wydana przez
jednostke informacyjng broszura sa - zdaniem W. Berki - aktami jedno-
znacznie zaliczanymi do dzialari administracji paristwowej. Wystepuja one
przy realizowaniu kompetencji paristwowej i naleza do kontekstu publicznej
odpowiedzialnosci, w ktérego przypadku nie moze obowiazywac¢ swoboda
wypowiadania pogladéw jako prawo podstawowe0.

30 Zob. szerzej: W. Berka, op. cit., s. 40-41.
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Roéwnocze$nie nalezy pamieta¢ o tym, ze urzednicy dzialajagcy w imieniu
organu korzystaja z przyznanego mu przez ustawodawce zakresu swobody.
Bedzie on zréznicowany w zaleznosci od stopnia prawnego zwigzania danej
wypowiedzi administracyjnej, sfery dzialania, stosunkéw ustrojowo-prawnych
oraz rodzaju wypowiedzi. Im wiekszy zakres swobody, tym prawidlowe
korzystanie z niego wymaga wiekszych umiejetnosci i wiedzy urzednikow
bedacych faktycznymi autorami wypowiedzi administracyjnych. Jak bo-
wiem wskazuje E. Ura, dla zapewnienia racjonalnosci dziatari administracji
w sytuacjach luzu decyzyjnego nie wystarczy waska specjalizacja na kon-
kretnym stanowisku. Potrzebna jest wiedza specjalistyczna, organizatorska,
prakseologiczna i prawnicza. Luz decyzyjny tworzy bowiem okreslony za-
kres swobody dziatania, ktéry moze zosta¢ wykorzystany w zréznicowany
sposob, a nadto pozwala na $wiadome stosowanie prawa, wlasciwg ocene
spraw i normujacych je przepis6w3l.

31 E. Ura, Dziatalnos¢ administracji w warunkach luzu decyzyjnego a gwarancje prawne ochrony
praw i wolnosci obywatelskich, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w procesie transformacji ustrojowej.
Materiaty z Migdzynarodowej Konferencji Naukowej (Sieniawa 22-23 kwietnia 1996), red. H. Zieba-
-Zatlucka, Rzeszéw 1997, s. 79.
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Rozdzial 7

Dyskrecjonalnos$¢ w dyskursie
administracyjnoprawnym, czyli...?

Wspélczesna problematyka dyskrecjonalnosci uksztattowata sie¢ m.in. w wy-
niku zwiekszenia sie roli pafistwa, rozszerzenia jego zadafi na nowe obszary,
co w konsekwencji spowodowalo znaczacy wzrost znaczenia wladzy wyko-
nawczej, okreslanej jako administracja. Monteskiusz w dziele O duchu praw
napisal, iz administracja zajmuje si¢ zupelnie innymi sprawami niz sagdow-
nictwo, co oznacza, ze przepisy administracyjne nie powinny by¢ mierzone
ta samg miarg co prawo w Scistym znaczeniu tego stowal. Jak wskazuje
A. Kozak, sprawilo to, ,ze u autoréw takich jak Locke? czy Bentham? poja-
wily sie propozycje pozostawienia wladzy wykonawczej pewnego margine-
su decyzyjnej swobody”4.

Pojecia , dyskrecjonalno$¢” i ,,uznanie” administracji bardzo czesto sa ze
soba utozsamiane. Sady administracyjne raz identyfikuja ze soba te terminy,
a innym razem je rozrézniajq. Przykladowo, WSA w wyroku z 20 listopada
2012 r. stwierdzil, iz Prezesowi Rady Ministrow w zakresie przyznawania
$wiadczenia specjalnego przystuguje dyskrecjonalnos¢ kompetencji>. Na

1 Monteskiusz, O duchu praw, Warszawa 2002, s. 522.

2].M. Kelly, Historia zachodniej teorii prawa, Krakéw 2006, s. 261.

3S.R. Letwin, On The History of The Idea of Law, Cambridge 2005, s. 170.

4 A. Kozak, Dylematy prawniczej dyskrecjonalnosci. Miedzy ideologiq polityki a teorig prawa,
[w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie. Materiaty XVIII Ogédlnopolskiego Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii
Prawa, Miedzeszyn k. Warszawy 22-24 wrzesnia 2008 r., red. W. Staskiewicz, T. Stawecki, War-
szawa 2010, s. 61.

5 Wyrok WSA w Warszawie z 20 listopada 2012 r., I SA/Wa 1597/12, http:/ / orzeczenia.
nsa.gov.pl/ [dostep: 1.03.2014].
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podstawie art. 82 ust. 1 Ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczerr Spotecznych® w szczegélnie uzasadnio-
nych przypadkach moze on przyzna¢ emeryture lub rente na warunkach
oraz w wysokosci innej niz okres§lone w ustawie. Sad zwrécit uwage na to,
Ze ,ustawa nie gwarantuje ich wyplaty, pozostawiajac ich przyznanie decy-
zji Prezesa Rady Ministrow, ktéra to decyzja ma charakter uznaniowy.
Uznaniowy charakter decyzji nie wyklucza wprawdzie, sam przez sie, jej
sadowej kontroli [...]. Sam wyboér rozstrzygniecia, dokonywany na podsta-
wie kryteriow slusznosci i celowosci, pozostaje juz jednak poza kontrola
sagdowoadministracyjna. Sad administracyjny nie jest wladny wkraczaé¢ w to
uznanie, gdyz wtedy musiatby dokonac¢ oceny zaskarzonej decyzji z punktu
widzenia stusznosci i celowosci, wykraczajac poza granice okreslone w cy-
towanym powyzej art. 1 § 1 i § 2 ustawy Prawo o ustroju sadéw administra-
cyjnych”.

Z kolei w wyroku z 12 lutego 2013 r. Naczelny Sad Administracyjny
orzekl, iz zawarte w art. 25 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym’
sformutowanie: ,w zakresie niezbednym dla dokonania tych zmian” stano-
wi , pojecie nieostre, pozostawiajace radzie pewna dyskrecjonalnos¢, niebe-
daca jednak uznaniem administracyjnym, gdyz luz wynikajacy z pojecia
nieostrego nie moze oznaczaé jakiejkolwiek dowolnosci. Rada powinna za-
tem w kazdym konkretnym przypadku oceni¢, czy ponowienie czynnosci
jest «niezbedne»”8.

Zachodzi wiec koniecznos¢ rozréznienia tych poje¢. Przy ich wyznacza-
niu jest uzasadnione sieganie do doktryny, poniewaz nie sg to terminy jezy-
ka prawnego - nie ma wiec ich definicji legalnych. ,Uznanie administracyj-
ne” wywodzi sie z systemu niemieckiego (Ermessen), a , dyskrecjonalnosc¢
administracyjna” - z systemu francuskiego (pouvoir discrétionnaire). W dok-
trynie francuskiej wladza dyskrecjonalna oznacza pozostawienie admini-
stracji przez prawo mozliwosci wyboru na podstawie i w granicach prawa.
Jak twierdzi R. Chaps, jest ona ograniczona nadrzednoscig interesu ogdlne-
go oraz jednoczeénie niezbedna dla dobrego wykonywania prawa®. Przyj-
muje sie, ze zarowno dyskrecjonalnos¢, jak i uznanie administracyjne sa

6 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spo-
tecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2003 r. Nr 80, poz. 717).

8 Wyrok NSA z 12 lutego 2013 r., I OSK 2517/112, http:/ / orzeczenia.nsa.gov.pl/ [dostep:
1.03.2014].

9 R. Chaps, [za:] M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej
administracji publicznej, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyj-
nego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010.
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determinantami definicji administracji publicznej, administrowanial® oraz
prawa administracyjnego!’. W pismiennictwie uznanie administracyjne jest
postrzegane jako jeden z przejawéw wiadzy dyskrecjonalnej'2. W szerokim
znaczeniu uznaniowe (dyskrecjonalne) kompetencje (wladza) administracji
odpowiadaja pojeciu ,swoboda dziatania” (discretion) - tradycyjnemu w na-
uce angielskiej’3.

Pojeciem poprzedzajacym ,uznanie administracyjne” bylo ,swobodne
uznanie”, ktérego konstrukcje laczono z traktowaniem administracji jako
dziatalnoéci swobodnej, niezwigzanej w zaden spos6b ustawami. Powszechny
byt poglad, ze wszystko to, co nie zostalo uregulowane przez ustawy, nalezy
do ,swobodnego uznania”14. We wspoélczesnym panstwie prawnym ,nauka
prawa administracyjnego odeszla juz od pojecia swobody i ktadzie nacisk na
luzy decyzyjne oraz elastyczno$¢ administracji, zawsze zgodnie z pra-
wem”15,

Nalezy takze zwroci¢ uwage na to, ze wedlug najpopularniejszej przegla-
darki LEX, termin , dyskrecjonalno$¢” po raz pierwszy zostal uzyty dopiero
w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 6 kwietnia
2004 r.16 Z kolei pojeciem ,uznanie administracyjne” postugiwano sie juz
w wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 21 listopada
1967 r.17 By¢ moze $wiadczy to o tym, ze terminem , dyskrecjonalnos$¢” zacze-
to sie postugiwaé, poniewaz pojecie ,uznanie” okazalo sie za waskie wtedy,
gdy wyeliminowano ,swobodne uznanie”. Zabraklo woéwczas okreSlenia
pokazujacego rézne wybory organéw administracji publicznej.

1. Pojecie dyskrecjonalnosci

Pojecie dyskrecjonalnosci nie zostato sformutowane. Jak wskazuje B. Wojcie-
chowski, w jezyku potocznym okreélenie ,dyskrecjonalny” z jednej strony

10 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,swobodne uznanie”, Poznann 1959
(wznowienie: Warszawa 2009).

11]. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 203.

12 Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, War-
szawa 2013, s.94 i n.

13 Ibidem, s. 97.

14 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 320-321.

15 Ibidem, s. 322.

16 Wyrok WSA w Olsztynie z 6 kwietnia 2004 r., II SA 1644/03, www.nsa.gov.pl, LEX
nr 717606. Sad ten orzekl: ,Rada gminna mogta zatem uksztaltowac zasady przyznawania diet
radnym w sposob dyskrecjonalny”.

17 Wyrok NSA w Warszawie z 21 listopada 1967 r., III SA 2810/00, LEX nr 1246588. Sad
ten orzekl: ,Powiatowa Komisja Poborowa, a po niej Wojewoédzka Komisja Poborowa [...],
orzekaly [...] w granicach uznania administracyjnego”.
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oznacza, ze co$ zostalo powierzone czyjej$ dyskrecji, umiejetnosci dochowa-
nia tajemnicy, z drugiej zas - pozostawienie komus czego$ do swobodnego
uznania, swobodnej oceny; co$, co nie jest okreslone ani ograniczone przez
zadne przepisy'8. Zgodnie z definicja stownikowa, wladza dyskrecjonalna to
sfera dzialania, w ktorej organ panstwowy moze rozstrzyga¢ wedlug swego
przekonania, w granicach tzw. swobodnego uznania®®.

Pojecie , dyskrecjonalno$¢” nie powstalo w prawie administracyjnym,
lecz zostalo przeniesione z dyscyplin sadowych (,dyskrecjonalnos¢ se-
dziowska”)?. Tam jednak jest ono charakteryzowane odmiennie, poniewaz
zgodnie z art. 178 pkt 1 Konstytucji RP?!, sedziowie w sprawowaniu swego
urzedu sa niezawisli i podlegaja tylko konstytucji oraz ustawom?2. W prawie
administracyjnym nikt nie definiowat tego pojecia.

Dyskrecjonalnoé¢ mozna przypisa¢ wilasciwie do wszystkich form dzia-
tania administracji. Dla administracji publicznej i samego prawa administra-
cyjnego ma ona znaczenie uniwersalne?. Uzyskuje sw6j wyraz w teorii lu-
z6w?24. Jest jednak réznie pojmowana. Pierwsze ze stanowisk zaklada, iz jest
to ,, wszelki luz dotyczacy zewnetrznego zachowania sie organu administra-
¢ji publicznej, niezaleznie od formy, w jakiej on dziata”, ktéry wprawdzie
powinien by¢ dopuszczany przez ustawy, ale nie musi sie to dzia¢ na dro-
dze redagowania normy kompetencyjnej. Ponadto kontrola realizacji takiego
luzu nie musi odbywac sie przed sagdem administracyjnym?®. J. Zimmer-
mann uwaza, ze dyskrecjonalno$¢ organéw administracji publicznej mozna
odnotowac juz w zakresie stanowienia przez nie prawa. Swoje stanowisko
argumentuje tym, iz jedno z elementarnych zadari administracji publicznej
polega na tworzeniu podstawowych aktow normatywnych, w wyniku czego

18 B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, Toruri 2004,
s. 58.

19 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 1, Warszawa 1999, s. 457; Stownik wyrazéw
obcych, red. J. Tokarski, Warszawa 1980, s. 167.

20 Szerzej na ten temat: B. Wojciechowski, op. cit., s. 65 (,Dyskrecjonalnoé¢ sedziowska po-
jawia sie wszedzie tam, gdzie sedzia nie podchodzi do procesu stosowania prawa w spos6b
Sciéle sformalizowany i zwigzany. Nie jest on wéwczas postawiony przed zadaniem przepro-
wadzenia prostej, racjonalnej subsumpgji, lecz jest upowazniony do wywazania pomiedzy
wieksza iloscig alternatyw, tj. musi rozstrzygac rzeczowo [...]. Pojecie «dyskrecjonalnos$é»
uzywane jest takze w sensie «oceny», gdy chodzi o wartosciujace orzekanie stanowigce nature
sedziowskiej dyskrecjonalnosci i przyznanego sedziemu zakresu swobody”).

2 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483).

2 7Zob. W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2000, s. 241
in.; M. Rogalski, Niezawistos¢ sedziowska w postepowaniu karnym, Lublin 2000, s. 47 i n.

2 J. Zimmermann, Aksjomaty..., ed. cit., s. 212.

24 Zob. szerzej: M. Krol, Pojecie luzu normatywnego stosowania prawa, ,Panstwo i Prawo”,
1976, nr 6; M. Jaskowska, op. cit., s. 262-264.

% J. Zimmermann, Aksjomaty..., ed. cit., s. 213.
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jest ona (badZ moze byc¢) wzglednie niezalezna od ustaw, czyli dysponowac
wlasnym luzem legislacyjnym?2°.

Zgodnie z innym pogladem, wladza dyskrecjonalna administracji pu-
blicznej pojawia sie wszedzie tam, gdzie organ administracyjny nie podcho-
dzi do procesu stosowania prawa w sposob Scisle sformalizowany i zwigzany.
~Pojecie «dyskrecjonalnosé» uzywane jest takze w sensie «oceny», gdy chodzi
o wartosciujace orzekanie stanowiace nature dyskrecjonalnosci i przyznanego
podmiotowi stosujacemu prawo zakresu swobody”?’.

Jak wida¢, istnieja rozbieznosci w pojmowaniu pojecia ,dyskrecjonal-
noé¢”. Przez jednych jest ona wigzana z procesem stanowienia prawa, inni
za$ taczq ja z jego stosowaniem.

1.1. Dyskrecjonalno$¢ w zakresie stanowienia prawa

Dyskrecjonalno$¢ nazywana ,legislacyjna” jest zauwazalna w rozporzadze-
niach, aktach prawa miejscowego (w ktérych zwraca szczegolng uwage na
przepisy porzadkowe i miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego)
oraz ,przepisach administracyjnych, do ktérych w omawianym kontekscie
mozna dofaczy¢ tzw. dzialania bezposrednio zobowiazujace generalne, ale
konkretne”28. Rozporzadzenia wprawdzie sa aktami wykonawczymi do
ustaw, jednak poszczegdlne przepisy tworza same organy administracyjne,
ktére swobodnie decyduja o tym, w jaki sposéb oraz przez jaka regulacje
wykonacé ustawe.

Dyskrecjonalnoé¢ w wydawaniu aktéw prawa miejscowego jest inna - ze
wzgledu na to, iz nie maja one statusu aktéw wykonawczych, a ustawowe
upowaznienia do ich wydania bywaja blankietowe. J. Zimmermann zwraca
jednak uwage na to, iz moga one by¢ przedmiotami skargi do sagdu admini-
stracyjnego, za ktorej pomoca mozna zakwestionowac naruszenie granic tej
dyskrecjonalnoéci (jako naruszenie prawa). Organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego w niektérych dziedzinach maja tak wielka swo-
bode, ze méwi sie nawet o autonomii. Przykladowo, za pomoca ,,autonomii
statutowej” organy samorzadowe moga swobodnie okresla¢ strukture oraz
zasady funkcjonowania swoich jednostek. W przypadku przepiséw porzad-
kowych organy administracji maja ograniczona swobode normotwoércza.
Moga je wydawaé w stanach wyzszej koniecznosci, jezeli dane kwestie nie
zostaly uregulowane w powszechnie obowigzujacych przepisach. Podczas

26 Ibidem.

27 B. Wojciechowski, [w:] Wykiadnia w prawie administracyjnym, t. 4, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 462.

28 J. Zimmermann, Aksjomaty..., ed. cit., s. 213-216.
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wydawania przepisow porzadkowych organy dokonuja interpretacji nie-
ostrych zwrotéw odnoszacych sie do owych stanéw, takich jak ,zagrozenie
zycia”, ,zagrozenie porzadku publicznego” itp. Decyduja przy tym o naka-
zach, zakazach i ewentualnych karach za ich nieprzestrzeganie.

Z kolei dyskrecjonalnoé¢ w zakresie stanowienia miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego jest specyficzna. ,Wtladztwo planistyczne
gminy” polega bowiem na tym, Ze organy sporzadzajace plan nie formutuja
wprost zadnych obowigzkéw, nie stosuja tez przymusu administracyjnego,
a jedynie decyduja poprzez zapisy w planie o przeznaczeniu okreslonych
obszaréw. Organy gminy swobodnie (ale nie dowolnie) rozstrzygaja wiec
zaréwno o ksztalcie zagospodarowania przestrzennego, jak i przeznaczeniu
gruntéw. Dzialalnoé¢ ta jest ograniczona nie tylko przepisami prawa, lecz
takze stanowiskiem podmiotéw zainteresowanych, ktére moga wnosic
wnioski i uwagi do projektu planu.

Konkretne prawa oraz obowigzki administracyjne moga wynikac¢ z r6z-
nego rodzaju przepiséw administracyjnych (zarzadzen) - ,z aktéw general-
nych, ktére nie nalezg juz do konstytucyjnego katalogu Zrédet prawa, ale sa
traktowane jako akty konkretyzujace, lecz nieindywidualizujace normy
ustawowe”?. Przykladowo, mozna wskaza¢ na zarzadzenia Panstwowej
Inspekcji Handlowej o wycofaniu towaru z obrotu. Obok tych przepisow
o dyskrecjonalnosci mozna méwié¢ w przypadku tzw. dzialarh bezposrednio
zobowigzujacych organéw administracji publicznej, w ktérych wyniku na-
stepuje swoiste polaczenie funkcji ustawodawczej i wykonawczej panstwa,
czego przykltadem moga by¢ znaki drogowe. Jak wskazuje J. Zimmermann,
sa to akty bezposrednio zobowiazujace, najczesSciej wyrazane w postaci
umownego symbolu, ktére maja charakter nie tylko generalny, lecz takze
konkretny, poniewaz dotycza okreslonego miejsca i zachowania si¢ w nim,
indywidualizowanych przez fakt lub zdarzenie faktyczne dotyczace konkret-
nego podmiotu’?. Akty te sa wydawane nie na podstawie upowaznienia
ustawowego (pozostawiajacego organowi luz decyzyjny), lecz konkretnej
podstawy ustawowej, w ktérej ramach organ wydajacy zarzadzenie lub po-
dejmujacy czynnos¢ bezposrednio zobowigzujaca powinien sie écile miescic.

1.2. Dyskrecjonalnos¢ w zakresie stosowania prawa

Z dyskrecjonalnosciag w zakresie stosowania prawa w prawie administracyj-
nym bedziemy mieli do czynienia zar6wno w przypadku wydawania decy-

29 Ibidem, s. 130-131.
30 Ibidem, s. 131.
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zji (aktow) administracyjnych3! przez organy administracji publicznej, jak
i w odniesieniu do kontroli tych decyzji przez sady administracyjne. Sedzia
badz organ administracyjny nie podchodzi wéwczas do procesu stosowania
prawa w sposob Scidle sformalizowany, nie przeprowadza prostej, racjonal-
nej subsumpcji, lecz - jak wskazuje B. Wojciechowski - ,jest upowazniony
do wywazania pomiedzy wieksza iloscig alternatyw, to jest musi rozstrzy-
ga¢ rzeczowo. Moze on wtedy dokonywaé wyboru pomiedzy dwoma
kontradyktoryjnymi decyzjami [...] lub miedzy wieksza iloscia dopuszczal-
nych rozwigzan przewidzianych w dysjunkcji”32.

K. Larenz rozrézniat ,dyskrecjonalnoé¢ wyrokowania” przyznang se-
dziemu od , dyskrecjonalnoéci dzialania” administracji publicznej. Jego zda-
niem, dyskrecjonalno$¢ dziatari administracji to zaréwno uwzglednienie
prawnych granic oraz przeprowadzenie na ich podstawie rozwazan, jak
i kierowanie sie wzgledami celowosci oraz oportunizmu®?. Tymczasem se-
dzia, ktéry orzeka na podstawie przyznanej mu dyskrecjonalnoéci wyroko-
wania, powinien dazy¢ jedynie do sprawiedliwego, stusznego orzeczenia
i nie baczy¢ na wzgledy celowosci w takim zakresie, w jakim dziala na ich
podstawie administracja publiczna. W piSémiennictwie spotyka sie stanowi-
ska przemawiajace za przyjeciem (z perspektywy prawa) z jednej strony
szerokiego zakresu swobody dzialania administracji, wiazacego sie z moz-
liwoscia wydawania decyzji administracyjnych na podstawie paraprawnych
dyrektyw wyboru dzialania, co jest uzaleznione od ciagle zmieniajacych sie
zadan i potrzeb administracji, z drugiej zaé - wezszego niz administracyjno-
prawny zakresu swobody sedziowskiej, bowiem wigzgce dyrektywy sposo-
bu dziatania z reguly sa wyrazone w przepisach prawnych, co odpowiada
wzglednej staloéci zadan oraz funkcji spolecznej sadow34.

W czym przejawia sie dyskrecjonalnos¢ podczas wydawania decyzji
administracyjnych, a w czym przy wydawaniu rozstrzygniecia? B. Wojcie-
chowski uwaza, ze réznica pomiedzy swoboda sedziowska a swoboda or-
ganu administracyjnego wynika przede wszystkim z procesowych réznic,
jakie zachodza w postepowaniu administracyjnym i jurysdykcyjnym. Funk-
cje oraz zadania powierzone wymiarowi sprawiedliwosci i administracji sa

31 Przez akt administracyjny (na potrzeby tekstu utozsamiam go z decyzja administracyj-
ng) rozumiem czynno$¢ polegajaca na zastosowaniu normy prawa administracyjnego. Za
pomocg aktu administracyjnego abstrakcyjna i generalna norma prawna zostaje przetworzona
w norme konkretng i w zasadzie indywidualng. Zob. J. Zimmermann, Prawo..., ed. cit., s. 298
i n. Por. Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 219.

32 B. Wojciechowski, [w:] Wyktadnia w prawie administracyjnym, ed. cit., s. 462.

3 K. Larenz, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, Berlin 1975, s. 272.

3 M. Krdl, op. cit., s. 66 i n.; B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnoéc..., ed. cit., s. 95, 163 i n.
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odmienne. Przynaleza one takze do innych typéw wladzy w ramach kla-
sycznego tréjpodziatu wladz, wykonuja wiec réznie swoje zadania.

Trybunal Konstytucyjny w jednym z wyrokéw stwierdzil, iz ,gdy akt
stosowania prawa wymaga od sadu skorzystania ze swobody wynikajacej
z przyznania mu wladzy dyskrecjonalnej, niezbedne jest wskazanie kon-
kretnych okolicznosci, ktére - zdaniem stosujacego prawo - decyduja o tym,
ze w sprawie wystepuja okolicznosci uzasadniajace odwolanie sie do zwrotu
niedookredlonego. Innymi stowy: problemem przy postugiwaniu sie zwro-
tami niedookre$lonymi jest wlasciwe i czytelne wskazanie okolicznosci uza-
sadniajacych ich wystgpienie i spos6b rozumienia in concreto przez podmio-
ty, w ktorych kompetencji lezy postuzenie sie tymi zwrotami. Podobny
problem na tle polskiej praktyki prawa wystepuje, gdy sady administracyjne
kwestionuja postuzenie sie instytucja uznania administracyjnego przy wy-
dawaniu decyzji. Sady te, podkreslajac, ze takie uznanie ma by¢ «swobod-
ne», ale nie «dowolne», wymagaja odpowiedniego uzasadnienia («zdania
sprawy») przez emitenta decyzji, aby méc skontrolowac prawidlowosé po-
stuzenia sie¢ zwrotem niedookreslonym. Korelatem swobody (kompetencji,
uprawnienia dyskrecjonalnego) do postugiwania sie przez stosujacego pra-
wo takimi zwrotami nieostrymi jest zwiekszony obowiazek perswazyjny,
znajdujacy wyraz w tresci uzasadnienia” .

2. Pojecie uznania administracyjnego

Co decyduje o tym, ze méwimy o uznaniu? W tej kwestii istnieja dwa od-
mienne stanowiska. Zgodnie z pierwszym, podstawa uznania jest wyltacznie
upowaznienie zawarte w tekscie aktu normatywnego3¢. W obrebie tego sta-
nowiska mamy jednak rozbieznosci, bowiem np. W.L. Jaworski dopatrywat
si¢ zZrédla uznania ,poza prawem” (ustawodawca upowaznia do uznania
wtedy, gdy nie krepuje dzialalnosci administracji prawem)3, podczas gdy dla
B. Wasiutynskiego to wlasnie ,prawo” (tekst) bylo zrodlem uznania3®.
Przedstawiciele drugiego stanowiska za podstawe uznania przyjmuja nie
tylko upowaznienie, lecz takze wystepowanie w tekstach aktéw normatyw-
nych pojec¢ nieostrych, nieokreslonych. T. Hilarowicz stosowat pojecia ,, swo-

35 Wyrok TK z 31 marca 2005 r., SK 26/02, OTK-A 2005, nr 3, poz. 29.

36 Chodzi o waskie znaczenie pojecia ,,uznanie”. Zob. I. Bogucka, Paristwo prawne a problem
uznania administracyjnego, ,Paristwo i Prawo”, 1992, nr 10, s. 38.

37 Zob. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924.

38 K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, ]J. Panejko, Polskie prawo administracyjne, Krakow
1929.
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bodne uznanie” oraz ,swobodne ocenianie”3. W. Wachholz rozrézniatl
~swobodng oceng”, obejmujaca ,swobodne uznanie” (czyli sytuacje, w kto-
rej ustawa udziela organowi administracyjnemu wolnosci do rozwiniecia
dziatalnosci w okreslonym kierunku), oraz ,skrepowane ocenianie” (czyli
wartoéciowanie pojec¢ nieostrych)#. Z kolei J]. Nowacki uwazal, ze swobodne
uznanie zalezy od ,nie wyznaczonego przez prawo uznania organu, od jego
ocen”, a nie od postanowien prawa*!. Wyr6znil dwa rodzaje uznania admini-
stracyjnego: ,uznanie swobodne” (zwane czasem , calkowitym”4?) i ,, uznanie
ograniczone”4 (zwane ,zwigzanym” lub ,skrepowanym”44). Podzial ten wy-
prowadzil na podstawie kryterium sposobu wyznaczania zachowania sie
ich adresatow.

W drugiej potowie lat pie¢dziesiagtych J. Starosciak zaczat okresla¢ uzna-
nie nie jako ,swobodne”, lecz po prostu ,administracyjne”. Argumentowat
swoje dzialanie tym, ze organ administracyjny korzystajacy z upowaznienia
do uznania nie dziala swobodnie czy samowolnie - pozostaje zwigzany
m.in. przez stosowany przepis oraz jego cel4.

W doktrynie panistwa prawnego ,administracja pafistwowa wtadcza jest
[...] dziatalnoscig SciSle okreSlong przez ustawy, bedacq ich wykonaniem
i nie wykazujaca z tego punktu widzenia istotnej réznicy w stosunku do
dzialalnoéci organéw sadowych”4. Wszelka ,prawotwoércza” dziatalnosé
administracji istnieje jako wykonywanie ustaw*$, poniewaz jest co najmniej
zwigzana przez ogdlna norme prawna, ktéra stanowi: ,Czyn to, co uwazasz
za potrzebne dla dobra publicznego”#°. Biorac pod uwage powyzsze, mozna
powiedzied, iz Zrodlem uznania jest upowaznienie zawarte w tekscie praw-
nym. Upowaznienie do uznania stanowi spos6éb okreslania kompetencji
organu administracyjnego, na ktérego podstawie moze on wybra¢ jedna

% T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925,
s. 205-206.

40 W. Wachholz, Zasada swobodnej oceny wtadzy administracyjnej w paristwie prawnym, ,Gaze-
ta Administracji i Policji Paristwowej”, 1927, nr 4-6, s. 301.

4 J. Nowacki, Dwa rozumienia swobodnego uznania administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu £6dzkiego”, 1973, nr 95, s. 86.

42]. Pokrzywnicki, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1948, s. 194.

4 E. Iserzon, Niektére podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego de lege ferenda,
,Panstwo i Prawo”, 1958, nr 3, s. 397.

44 'W. Reiss, Prawo administracyjne w zarysie. Czes¢ 1. Nauka administracji, Torun 1946, s. 114,
126.

45 J. Nowacki, op. cit., s. 92-93. Por. idem, Problem analogii z przepisow o swobodnym uznaniu,
,Studia Prawno-Ekonomiczne”, 1973, t. 10, s. 40-41.

46 J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 183.

47 M. Zimmermann, op. cit., s. 65.

48 I. Bogucka, op. cit., s. 37.

4 Por. M. Zimmermann, op. cit., s. 75.
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z przynajmniej dwéch dopuszczonych prawem konsekwencji prawnych
stwierdzonego stanu faktycznego®. Tak wiec ,swobodne uznanie”, zasta-
pione ,uznaniem administracyjnym”, oznacza wybor jednego ze sposobow
dziatania przewidzianych w przepisach prawa®!. Chodzi o uprawnienie
administracji do ksztaltowania skutkéw prawnych w danej sprawie w ra-
mach swobody pozostawionej organowi przez przepisy prawa materialnego
i obowiazujacych regul proceduralnych. Istnieje poglad, zgodnie z ktérym
uznanie dopuszcza przynajmniej dwa orzeczenia zgodne z prawem, pod-
czas gdy pojecia nieokreélone pozwalaja tylko na jedno poprawne rozwia-
zanie. Na tej podstawie pojecia nieokreslone kwalifikuje sie jako ocenne.
W literaturze polskiej istnieje rozréznienie na ,swobodne uznanie” i ,, swo-
bodng ocene”52. Stanowisko to podziela réwniez judykatura®. Jak uwaza
M. Zimmermann, ,gdzie zatem zachodza watpliwosci interpretacyjne -
swobodne uznanie nie istnieje. Kwestia zatem niejasnosci uzytego wyraze-
nia, jak i kwestia, czy i jak sprawa jaka$ jest w prawie uregulowana, jest
zawsze kwestia prawng”54. Nalezy wiec przyjaé, iz uprawnienie organu do
dziatania w drodze uznania powinno wynika¢ z przepisu prawa, a nie
z ocen samego organu; ponadto okolicznosci uprawniajace organ do uzna-
nia powinny zosta¢ wyraznie wskazane w przepisie prawa>>.

Uznanie administracyjne nalezy ograniczy¢ wylacznie do wyboru kon-
sekwencji prawnych wydawanego aktu administracyjnego®. Prawodawca
nie zdefiniowat tego pojecia, chociaz pojawita sie préba sformulowania jego
legalnej definicji w projekcie przepiséw ogélnych prawa administracyjnego.
W stowniczku (art. 5 ust. 1 pkt 9) napisano: , Okreslenia uzywane bez bliz-
szego wyjasnienia w niniejszej ustawie i w odrebnych przepisach prawa
oznaczaja [...] uznanie administracyjne - kompetencje organu administracji
publicznej do ksztaltowania rozstrzygniecia sprawy wedlug oceny celowo-
ci, dokonywang na podstawie i w granicach prawa powszechnie obowiazu-
jacego”. W uzasadnieniu tego projektu przeczytamy, ze ,okreSlenie takie
zdaje sie najlepiej oddawa¢ istote uznania - ostabione zwigzanie organu
administracyjnego brzmieniem przepisu prawa stanowigcego podstawe do
jego dzialania”. Zaréwno sama definicja uznania administracyjnego, jak i jej

50 A. Nalecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa
2010, s. 25.

51 Zob. I. Bogucka, op. cit., s. 37.

52 E. Iserzon, Swobodne uznanie a swobodna ocena, ,Gazeta Administracyjna”, 1946, nr 2-3,
s. 90.

5 Por. A. Zieliniski, Pigé lat dziatalnosci NSA, ,Nowe Prawo”, 1985, nr 9, s. 7-8.

54 M. Zimmermann, op. cit., s. 71.

55 Zob. I. Bogucka, op. cit., s. 41.

5 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 48.
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uzasadnienie moga budzi¢ wiele watpliwosci. Nalezy zwro6ci¢ uwage na to,
Ze nie jest mozliwe zebranie wszystkich sytuacji normatywnych, w ktérych
organy administracyjne maja luzy decyzyjne. Ponadto organy administracji
publicznej wydaja rozstrzygniecia na podstawie catego wachlarza réznie
dobranych kryteriéw. Kryterium celowosci jest tylko jednym z nich, dlatego
ograniczenie uznania wylfacznie do niego musi zosta¢ ocenione krytycznie.
Takze moéwienie w panstwie prawnym, w ktérym mamy do czynienia z nor-
mami prawa administracyjnego o charakterze ius cogens, o ,,oslabionym zwia-
zaniu organu administracyjnego brzmieniem przepisu prawa” budzi kontro-
wersje’. Organy sg przeciez zwigzane wszystkimi normami prawa, a niektére
z nich pozwalajg wybra¢ konsekwencje prawne.

Jak stwierdzil E. Schmidt-Affmann, ,obok pracy na tekscie prawa uzna-
nie jest drugim filarem nosnym w koncepcji ustawowo kierowanej admini-
stracji”?. Jego zdaniem, ,administracja nie wybiera w sposéb swobodny,
lecz ma sie orientowaé na normy ustalone przez ustawe i polecenie dzialania
oraz samodzielnie je wywaza¢ w ramach upowaznienia”®®. Poglad, ze
»uznanie to szczeg6lna wilasciwosé konkretyzacji prawa w ramach zadanego
okreslenia celéw, a wykonywanie uznania jest takze konkretyzacjg prawa”,
stawia uznanie administracyjne na réwni z prawem materialnym, w ktérego
wyniku norma kompetencyjna upowazniajaca do uznania jest stosowana na
rownych zasadach z norma prawa materialnego. Autor ten nie rozrézniat
uznania od dyskrecjonalnosci. Wszystkie jego uwagi sa kierowane do réznych
przejawow dyskrecjonalnosci, ktére jednak on sam okreéla jako , uznanie”.

3. Dyskrecjonalnos¢ a uznanie administracyjne

W odniesieniu do powyzszych uwag nalezy stwierdzi¢, ze uznanie admini-
stracyjne jest szczeg6lna forma dyskrecjonalnosci®l. Mozna wskazaé zaré6w-

57 Dawniej wystepowalo m.in. normatywne rozréznienie pelnego i ograniczonego uznania
(zob. Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 22 marca 1928 r. o postepowaniu
administracyjnym, Dz. U. Nr 36, poz. 341 ze zm.), a w literaturze rozgraniczano w szczegélno-
§ci ,, uznanie zwigzane” oraz ,uznanie swobodne” (T. Hilarowicz), ,, uznanie swobodne” oraz
,uznanie skrepowane” (J. Filipek), ,swobodne uznanie” oraz ,uznanie ograniczone” (J. No-
wacki), ,uznanie zwigzane mocno”, ,uznanie zwigzane stabo”, ,swobodne uznanie proceso-
we” oraz ,swobodne uznanie procesowo-materialne «catkowite»” (M. Krol), ,stopnie swo-
bodnego uznania” (S. Wachholz).

% E. Schmidt-Afimann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zalozenia i zadania
tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 260.

59 Jbidem, s. 263.

60 Ibidem, s. 262-263.

61 Por. Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, ed. cit., War-
szawa 2013, s. 94.
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no wiele réznic, jak i podobienstw pomiedzy tymi pojeciami. Oba uzyskuja
swoj wyraz w teorii luzéw. Uznanie administracyjne to jednak szczegdlny
rodzaj dyskrecjonalnosci, a dyskrecjonalnosé¢ to szczegélny rodzaj luzu. Po-
nadto uznanie administracyjne, podobnie jak inne postacie wladzy dyskre-
cjonalnej, uzasadnia swoéj byt prawny wzgledami celowosciowymi oraz ba-
rierami techniczno-legislacyjnymi®2.

Réznice pomiedzy tymi pojeciami mozna natomiast sprowadzi¢ do na-
stepujacych konkluzji:

- po pierwsze, z uznaniem administracyjnym mamy do czynienia na
koncowym etapie przygotowania aktu administracyjnego, a dyskrecjonal-
noé¢ administracji jest zauwazalna réwniez na innych etapach, m.in. formu-
towania samego rozstrzygniecia (ale jeszcze przed wyborem konsekwengji)

- po drugie, dyskrecjonalnos¢, niebedgca uznaniem, ujawnia sie podczas
przygotowywania aktu administracyjnego przy poszukiwaniu i weryfiko-
waniu materialu dowodowego, w trakcie wykladni poje¢ nieostrych, jak
rowniez w czasie subsumpcji®3; to organ administracyjny dokonuje wyboru
dowodoéw i to on dyskrecjonalnie je ocenia; w tym miejscu warto zwrécic
uwage na to, ze przepisy regulujace procedure administracyjng formalnie
nie wprowadzaja zasady swobodnej oceny dowodéw; wykladnia zwrotéw,
ktérych interpretacja zalezy od wielu réznych czynnikéw, m.in. psycholo-
gicznych, socjologicznych, zwyczajowych, kulturowych, politycznych i in-
nych, jest w pelni dyskrecjonalna; takze w czynnosci subsumpcji, polegajacej
na zestawieniu stanu faktycznego z prawnym oraz zbadaniu, czy one sobie
odpowiadajg, mozna znaleZ¢é element dyskrecjonalnosci; to organ sam pro-
wadzi bowiem ten proces myslowy, wedlug wtasnych kryteriéw i mozliwo-
Sci, co moze powodowac odmienne efekty subsumpcji dla r6znych organéw

- po trzecie, ,pojecie «dyskrecjonalnosé» uzywane jest takze w sensie
«oceny», gdy chodzi o wartosciujace orzekanie stanowigce nature dyskre-
cjonalnodci i przyznanego podmiotowi stosujagcemu prawo zakresu swobo-
dy”¢4; uprawnienie organu do dzialania w drodze uznania powinno wyni-
ka¢ z przepisu prawa, a nie z ocen samego organu, ponadto okolicznosci
uprawniajace organ do uznania powinny zosta¢ wyraznie wskazane
W przepisie prawa®’; inaczej méwiac: uznanie administracyjne jest zwigzane
z konkretnym przepisem prawa, ktéry zawiera upowaznienie do tego uzna-
nia, podczas gdy dyskrecjonalno$¢ nie musi wigza¢ sie z danym przepisem.

62 Ibidem, s. 95.

6 J. Zimmermann, Aksjomaty..., ed. cit., s. 217 i n.

64 B. Wojciechowski, [w:] Wyktadnia w prawie administracyjnym, ed. cit., s. 462.
6 Zob. I. Bogucka, op. cit., s. 41.
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4. Oceny a pojecia dyskrecjonalnosci
oraz uznania administracyjnego

W podsumowaniu tego watku rozwazan nalezy zwrdci¢ uwage na rozbiez-
nosci pozwalajgce odréznia¢ dyskrecjonalnoé¢ oraz uznanie administracyjne
od ocent®. Podkreslenia wymaga to, ze zaré6wno podczas uznania admini-
stracyjnego, jak i w trakcie korzystania z dyskrecjonalnosci organ admini-
stracji musi dokona¢ oceny. W przypadku dyskrecjonalnosci przeprowadza
si¢ ja w granicach prawa, ale nie jest ona ograniczona treécig konkretnego
przepisu prawa, a w odniesieniu do uznania administracyjnego dokonuje sie
jej w ramach upowaznienia prawodawcy do wyboru konsekwencji praw-
nych wskazanych wtasnie w konkretnym przepisie. Ocena stanowi wiec
element uznania i dyskrecjonalnosci, jednak w odniesieniu do uznania jest
widoczna jedynie na etapie wyznaczania skutkéw prawnych udowodnio-
nych faktéw, podczas gdy przy dyskrecjonalnosci mozna ja dostrzec row-
niez na innych etapach stosowania prawa. Dyskrecjonalnoé¢ oraz nieostre
pojecia prawne moga zosta¢ uzyte zaréwno dla okreslenia stanu rzeczy, jak
i oznaczenia konsekwencji prawnych®’. Nie sg jednak tozsame - moga wy-
stepowaé w przepisie upowazniajacym do dyskrecjonalnosci, ale obok
uznania®,

Cecha odrdzniajaca ocene od uznania oraz dyskrecjonalnosci jest zakres
kontroli sgdu administracyjnego nad rozstrzygnieciami organéw admini-
stracyjnych®. Wykladnia poje¢ nieostrych przez organy podlega pelnej kon-
troli sadowej”0. M. Jaskowska stwierdzila wprost, ze luz interpretacyjny po-
jawiajacy sie przy tych pojeciach ma granice zakre$lone przez reguly jezyka
i wykfadni”l. Zdaniem tej autorki, w konsekwencji interpretacja owych pojec
jest poddana , pelnej kontroli sagdowej”72. W odniesieniu do rozstrzygniec¢
dyskrecjonalnych B. Wojciechowski podkreslil: ,nie istnieje Zzaden powod
uzasadniony obowigzujacymi przepisami prawnymi przemawiajacy za ogra-

6 Rozréznienie , uznania administracyjnego” od , ocen administracyjnych” postulowano
w: System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, ]. Letowski, Wroctaw - Warszawa -
Krakow - Gdansk 1978, s. 76.

67 K. Engisch, Einfiihrung in das juristische Denken, Stuttgart 1997, s. 136.

68 B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnosc.. ., ed. cit., s. 85.

% A. Nalecz, op. cit., s. 62, 93-124; A. Mincer, op. cit., s. 152-153; A. Matan, [w:] G. Lasz-
czyca, C. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogolne, Warszawa 2003, s. 96.

70 T. Rabska, Swoistos¢ prawa administracyjnego a reguty wyktadni prawa - kilka uwag dysku-
syjnych, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007,
s. 677; A. Skoczylas, Wplyw uchwat NSA na wykladnie dokonywang przez organy administracji,
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, ed. cit., s. 697, 701.

7L M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej prawem, Torun 1998, s. 149.

72 Ibidem, s. 151-152.
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niczeniem sprawdzalnosci rozstrzygnie¢ dyskrecjonalnych”73. Sadowej kon-
troli nie wyklucza takze to, iz norma, na podstawie ktérej zostala wydana
okreslona decyzja, zawiera upowaznienie do uznania’4. W przypadku decy-
zji uznaniowych kontrola sadowa dotyczy jednak podstaw oraz granic
uznania administracyjnego’>. Kontrola granic uznania administracyjnego
polega na zbadaniu przez sad, czy organ dopetnit wszystkich obowigzkow
wynikajacych z przepiséw prawa’®, nie obejmuje zas kwestii jej zasadnosci
i celowosci”7. WSA w Gdarisku uznat: , kontroli sadowej nie podlega uznanie
administracyjne samo w sobie, lecz kwestia, czy decyzja zostala podjeta zgod-
nie z podstawowymi regulami postepowania administracyjnego, a w szcze-
golnosci czy wydano ja w oparciu o zgromadzony w sprawie material do-
wodowy oraz czy ocena tego materialu zostala dokonana zgodnie z zasada
swobodnej oceny dowodow, czy tez zawiera elementy dowolnosci”78.
Z. Janowicz uwaza, ze - inaczej niz przy upowaznieniu do uznania -
»~W przypadku oceny poje¢ nieostrych nie ma [...] zadnej wolnej, niekontro-
lowanej oceny. Sad kontroluje zatem nie tylko prawidlowos¢ ustalenia stanu
faktycznego, lecz rowniez dokonana przez organ administracji ocene dane-
go pojecia na tle danego stanu faktycznego””?. Swoboda organu administra-
cyjnego w przypadku wyrazen nieostrych nie jest wiec swoboda uznania,
bowiem nie dotyczy wyboru konsekwencji prawnych, lecz stanowi swobode
oceny, podlegajaca pelnej kontroli sadu administracyjnego. Upowaznienie
do uznania powinno zosta¢ zawsze wyraznie wskazane w tekscie, a usta-
wodawca winien stosowac¢ takie formuly jezykowe, ktére beda jednoznacz-
nie i bezposrednio upowaznialy do uznania®. Zgodnie bowiem z wyrokiem
NSA, , uznanie administracyjne wymaga wskazania przeslanek korzystania
z niego i fakt ten jest poddany kontroli NSA, podobnie jak sp6jnos¢ argu-
mentacji przytoczonej w rozstrzygnieciu indywidualnym opartym na uzna-
niu administracyjnym”8l. W przypadku poje¢ nieostrych to dokonujacy in-

73 B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnoéé..., ed. cit., s. 255. Por. J. Wréblewski, Wartos¢ a decy-
zja sqdowa, Wroctaw 1973, s. 88-93; idem, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 383-393.

74 Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa
2005, s. 54-55.

75 J. Borkowski, Podstawy uchylenia decyzji administracyjnej przez organ administracji a przez
sqd administracyjny, ,Studia Iuridica”, 1990, nr 18, s. 36.

76 A. Natecz, op. cit., s. 117.

77]. Lang, J. Stuzewski (red), M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Polskie prawo administra-
cyjne, Warszawa 1995, s. 201.

78 Wyrok WSA w Gdarisku z 8 maja 2008 r., I SA/Gd 1097/07, LEX nr 469674.

79 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 309.

80 Z. Duniewska, Istota i granice dyskrecjonalnej wtadzy administracyjnej w swietle standardéw
europejskich, ,Studia Prawno-Ekonomiczne”, 1999, t. 59, s. 24.

81 Wyrok NSA w Warszawie z 25 lutego 2002 r., V SA 1766/01, LEX nr 81777.
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terpretacji tekstu prawnego decyduje, czy pojecie jest ostre, czy nieostre.
Terminy nieostre zawarte w przepisach nie stanowia fundamentu do podej-
mowania decyzji na podstawie uznania, poniewaz musza po prostu zostac
poddane wyktadni w odniesieniu do indywidualnie oznaczonej sprawy®$2. Jak
pisze M. Wyrzykowski, ,decydujac sie na swiadome uzycie pewnych pojec
nieostrych, ustawodawca dokonuje na ogét kompromisowego rozstrzygnie-
cia miedzy wartoécia porzadku prawnego, jaka jest precyzja regulacji,
a wymuszong przez zycie koniecznoscia elastycznosci i adekwatnosci roz-
wigzan normatywnych”83. Poslugiwanie sie przez ustawodawce pojeciami
nieostrymi w przepisach z zakresu prawa administracyjnego uznaje sie za
jeden z jego wyrdznikows4,

5. Podsumowanie

Od lat w doktrynie nie udato sie wypracowac jednolitego stanowiska w kwe-
stii wyznaczenia poje¢ , dyskrecjonalno$¢” oraz ,uznanie administracyjne”.
W pi$miennictwie bardzo czesto sa one ze sobg utozsamiane. Takze sady
administracyjne raz identyfikuja ze soba oba terminy, a innym razem roz-
rézniajq je, co powoduje rozbieznosci w orzecznictwie.

W tekscie chcialam zwrdéci¢ uwage na to, ze pojecie dyskrecjonalnoéci nie
powstalo w prawie administracyjnym, lecz zostato przeniesione z dyscyplin
sadowych (,dyskrecjonalnos¢ sedziowska”). Niewatpliwie od , dyskrecjo-
nalnosci” nalezy odrézni¢ , uznanie administracyjne”. Trzeba jednak pamie-
ta¢ o tym, iz w pewnym zakresie z pojeciami tymi sg taczone podobne tresci.
Kazde z nich wiaze si¢ bowiem z koniecznoscia dokonywania wyboru przez
kompetentne organy.

Rozwazania podjete w tekécie pozwolily takze na odréznienie ocen od
uznania administracyjnego oraz dyskrecjonalnosci. Organy administracyjne
dokonuja oceny podczas wydawania decyzji zaréwno na podstawie uznania
administracyjnego, jak i korzystania z dyskrecjonalnosci. Ocena stanowi
wiec element uznania i dyskrecjonalnosci. Z pewnoscia pojecia te sa nie-
zwykle istotne dla administracji oraz prawa administracyjnego, jednak aby
unikngé rozbieznosci i niejasnosci w procesie stanowienia prawa oraz jego
stosowania, nalezy uzywac ich konsekwentnie. Nie jest to zadanie latwe,
poniewaz w pewnych zakresach pojecia te zdaja si¢ wzajemnie przenika¢.

82 Por. J. Borkowski, Decyzja administracyjna, £.6dz - Zielona Géra 1998, s. 80.

83 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s. 50.

8¢ W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakoéw 2006, s. 170.
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Odrebny problem stanowi zagadnienie: ,dyskrecjonalnos¢” a ,niezawi-
stoé¢ sedziowska”. W pierwszym momencie wydaje sie, ze ,niezawistos¢”
jest terminem z jezyka prawnego (jezyka ustawodawcy), a , dyskrecjonal-
noé¢” - pojeciem z jezyka prawniczego. Zaréwno w jednym, jak i drugim
przypadku jest mowa o luzach, ktére maja sedziowie w granicach obowigzu-
jacych przepisow prawa - podkredlam, ze pojecie niezawistoéci odnosimy
wylacznie do sedziéw. Odpowiedz na pytanie o to, czy te dwa pojecia stano-
wig - w odniesieniu do sedziow - okreslenie tego samego zjawiska (w dwéch
réznych jezykach, na dwoéch odrebnych poziomach), czy tez nalezy wigzac
z nimi pewne odmienne treéci, jest problemem, ktéry zamierzam podjac
W nastepnym opracowaniu.
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Rozdzial 1

O potrzebie wprowadzenia
dyskrecjonalnosci do dzialalnosci
organow nadzoru budowlanego

1. Uwagi wstepne

Organy nadzoru budowlanego na mocy ustawy Prawo budowlane (dalej
takze: upb)! sa powotane do kontroli przestrzegania i stosowania przepiséw
prawa budowlanego, kontroli dzialania organéw administracji architekto-
niczno-budowlanej, badania przyczyny katastrof budowlanych i wspoétdzia-
lania z organami kontroli paristwowej (art. 84 ust. 1 upb)2.

Zasadniczy obszar dziatalnosci organéw nadzoru budowlanego spro-
wadza sie do kontroli przestrzegania i stosowania przepiséw prawa budow-
lanego. Przejawia sie¢ ona w prowadzeniu postepowan administracyjnych
w sprawach wykonywania rob6t budowlanych:

- bez wymaganego pozwolenia na budowe albo z naruszeniem warun-
koéw okreslonych w nim badZ w przepisach

- bez wymaganego zgloszenia badz pomimo wniesienia sprzeciwu
przez wlasciwy organ

1 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm.).

2 W pierwszej potowie 2010 r. pomiedzy Giéwnym Inspektorem Nadzoru Budowlanego
a Gléwnym Inspektorem Pracy i Komendantem Gléwnym Panistwowej Strazy Pozarnej zostalo
podpisane porozumienie o wspotpracy. Dotyczy ona m.in.: dzialan na rzecz likwidacji zagrozen
budowlanych w obiektach tego typu, zapewnienia bezpieczefistwa pracy przy wykonywaniu
robo6t budowlanych, przeprowadzania wspélnych kontroli w obiektach budowlanych oraz na
terenach budéw, wzajemnego informowania sie¢ o stwierdzonych zagrozeniach, przekazywa-
nia informacji o katastrofach budowlanych i wspétudziatu przy ich badaniu, upowszechniania
inicjatyw i rozwigzan technicznych majacych na celu poprawe stanu bezpieczefistwa pozaro-
wego obiektéw budowlanych.
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- W spos6b mogacy spowodowacé zagrozenie bezpieczeristwa ludzi lub
mienia, badZ zagrozenie srodowiska

- z naruszeniem zasad zgloszenia zamiaru wykonania rob6t budowla-
nych.

Ponadto organy nadzoru budowlanego wydaja decyzje w trakcie pro-
wadzenia postepowan administracyjnych w sprawach stanu technicznego
obiektow budowlanych, zmiany sposobu ich uzytkowania oraz ich dopusz-
czenia do uzytkowania.

Niniejsze opracowanie stanowi analize kompetencji organéw nadzoru
budowlanego w zakresie istotnych odstgpierr od zatwierdzonego projektu
budowlanego i innych warunkéw pozwolenia na budowe (art. 50-51 w zw.
z art. 36a upb) oraz kontroli stanu technicznego obiektu budowlanego (art.
61 i n. upb) w kontekscie mozliwoéci wprowadzenia dyskrecjonalnosci
w postepowanie administracyjne prowadzone przez organy nadzoru bu-
dowlanego w formie nienaruszajacej praw, jakie przystuguja stronom po-
stepowania. Analizie poddano przepisy upb i orzeczenia sagdéw administra-
cyjnych.

Aktualny, sztywno okreslony zakres dziatalnosci organéw nadzoru bu-
dowlanego nalezaloby zlagodzi¢ elementami dyskrecjonalnosci. Wprowa-
dzenie mozliwosci dzialant zwigzanych z mozliwoscia wyboru $rodka, ktéry
umozliwi doprowadzenie sytuacji faktycznej do stanu zgodnego z prawem,
pozwoli wykorzysta¢ umiejetnoéci zawodowe pracownikéw majacych
uprawienia budowlane w okreslonej specjalnosci. Organy nadzoru budow-
lanego stanowia fachowy pion administracji publicznej. Potrafig wiec ocenic,
czy wykonywane roboty budowlane nalezy bezzwlocznie wstrzymac (ze
wzgledow technicznych), czy tez mozna ich inwestorowi pozostawi¢ do-
prowadzenie rob6t do stanu zgodnego z prawem w wybrany przez niego
sposob.

Zgodnie z art. 61 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej
takze: kpa)3, postepowanie administracyjne wszczyna si¢ na zadanie strony
lub z urzedu, a o tym, kto jest inicjatorem postepowania, decyduje rodzaj
sprawy. Postepowanie administracyjne wszczyna sie z urzedu z regutly wte-
dy, gdy chodzi o nalozenie na strone pewnych obowiazkéw w interesie spo-
tecznym. Zgodnie z wyrokiem NSA: ,w przypadku gdy przepis prawa ma-
terialnego nie normuje expressis verbis inicjatywy wszczecia postepowania
w danej kategorii spraw administracyjnych, nalezy przyja¢, ze jezeli przed-
miotem postepowania administracyjnego jest okreslenie cigzacych na jedno-

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013
r., poz. 267 ze zm.).
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stce obowigzkéw, ograniczenia lub cofniecia uprawnieri - wszczecie poste-
powania nastepuje z urzedu”4.

Postepowania w sprawach istotnych odstapient od zatwierdzonego pro-
jektu budowlanego lub innych warunkéw decyzji o pozwoleniu na budowe
oraz w sprawie stanu technicznego obiektu budowlanego dotycza okresle-
nia ewentualnych obowigzkéw jednostki, nakladanych niezaleznie od woli
stron postepowania. Nie ulega wiec watpliwosci to, ze postepowania te mo-
ga zostaé wszczete przez organy nadzoru budowlanego z urzedu, cho¢ cze-
sto bodZcem do wszczecia postepowania sa podania zainteresowanych oséb.

W obecnym stanie prawnym organy nadzoru budowlanego sa zobowia-
zane podja¢ wladcze dzialania z urzedu, gdy stwierdza naruszenie przepi-
sow upb. Zgodnie z zasada prawdy obiektywnej, z urzedu lub na wniosek
stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, z uwzglednieniem interesu
spolecznego i stusznego interesu obywateli. Organ nie czeka wiec biernie na
dowody przedstawione przez strone postepowania. Przy biernosci strony
postepowania ciezar zebrania dowodéw tym bardziej spoczywa w calosci na
organach nadzoru budowlanego. Z zasady oficjalnosci postepowania admi-
nistracyjnego wynika obowiazek po stronie jego organéw do podejmowania
wszelkich dzialar niezbednych do wyjaénienia i zalatwienia problemu oraz
przeprowadzania z urzedu dowodéw stuzacych ustaleniu stanu faktyczne-
go sprawy i jej zakonczeniu®. Wraz ze wszczeciem postepowania admini-
stracyjnego organy niejako przejmuja odpowiedzialnos¢ za doprowadzenie
obiektu budowlanego lub robét budowlanych do stanu zgodnego z pra-
wem. Taki sposéb administrowania moze powodowa¢ brak poczucia odpo-
wiedzialnosci inwestora robét budowlanych badz wtasciciela obiektu za
wlasne dziatania albo zaniechania.

W ramach oceny zgromadzonych dowodéw organy nadzoru budowla-
nego korzystaja z pewnej swobody, np. kiedy kwalifikuja dany sposéb wy-
konywania robét budowlanych jako niebezpieczny dla zdrowia lub Zycia,
gdy ustalajg, ze danych robot budowlanych nie mozna doprowadzi¢ do sta-
nu zgodnego z prawem. W tym obszarze niezbedne sa umiejetnosci zawo-
dowe w zakresie budownictwa. Swoboda ta wystepuje jednak wylacznie na
etapie ustalania stanu faktycznego sprawy, a nie wyboru Srodka jej zata-
twienia®. Uzasadnione jest wiec wprowadzenie do upb przepiséw w duchu
dyskrecjonalnosci, umozliwiajacych wyboér przez organ srodka zatatwienia
sprawy.

4 Wyrok NSA z 25 pazdziernika 2006 r., II OSK 1257/05, LEX nr 289253.
5 Wyrok NSA z 29 listopada 2000 r., V SA 948/00, LEX nr 50114.
6 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 60-64.
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2. Istotne odstapienia od zatwierdzonego
projektu budowlanego lub innych warunkoéw decyzji
o pozwoleniu na budowe

Zgodnie z art. 36a ust. 5 upb, istotne odstepstwa od zatwierdzonego projek-
tu dotycza:

— zakresu objetego projektem zagospodarowania dziatki lub terenu (ust. 5
pkt 1), czyli przede wszystkim zmiany usytuowania obiektu na dzialce

— charakterystycznych parametréw obiektu budowlanego: kubatury,
powierzchni zabudowy, wysokosci, dtugosci, szerokosci i liczby kondygna-
qji (ust. 5 pkt 2), a wiec gabarytéw (rozmiaréw) obiektu budowlanego

— zapewnienia warunkéw niezbednych do korzystania z tego obiektu
przez osoby niepelnosprawne (ust. 5 pkt 5) - oczywiscie w tych obiektach,
w stosunku do ktérych takie wymagania sa formutowane (zob. art. 5 ust. 1
pkt 4 upb)

— zmiany zamierzonego sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czesci (ust. 5 pkt 6)

— ustalern miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego badz
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (ust. 5 pkt 6) -
ustalenia te moga zawiera¢ pewne szczegélowe wymagania albo parametry
nieujete w wyzej wymienionych punktach (np. wyglad czy rodzaj odgro-
dzeni od miejsc publicznych, okreslenie minimalnej powierzchni biologicznie
czynnej)

— zakresu objetego opiniami, uzgodnieniami, pozwoleniami i innymi
dokumentami wymaganymi przepisami szczeg6lnymi (ust. 5 zd. koricowe).

Ust. 5 art. 36a upb zostal dodany na mocy art. 1 pkt 14 lit. b Ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r.” zmieniajacej upb z dniem 31 maja 2004 r. W obec-
nym stanie prawnym przepisy prawa wskazuja, jakie odstepstwa zalicza sie
do istotnych. Juz na gruncie obecnie obowigzujacych przepiséw sady admi-
nistracyjne wskazuja, ze sama ocena ,istotnosci” odstapienia jest dokony-
wana w ramach luzu interpretacyjnego po ustaleniu i rozwazeniu stanu
faktycznego sprawy®. Luz, na ktéry wskazuje sad, dotyczy oceny dokona-
nych przez inwestora zmian w kontekscie tresci art. 36a ust. 5 upb. Interpre-
tacja tego pojecia przez organ nie moze by¢ jednak dowolna. Istotne zmiany
prowadza do zrealizowania innej, nowej inwestycji, pozbawionej charakte-
rystycznych parametréw i cech wlaéciwych dla obiektu zatwierdzonego

7Dz. U. Nr 93, poz. 888.

8 Wyrok NSA z 21 grudnia 2010 r., Il OSK 1032/09, LEX nr 746397; wyrok WSA w Gorzowie
Wilkp. z 2 marca 2011 r., I SA/Go 915/10, LEX nr 993142; wyrok WSA w Lublinie z 18 lutego
2009 r., I SA/Lu 786/08, LEX nr 533180.
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w pierwotnym pozwoleniu na budowe®. W zaleznosci od rodzaju zmian
i ich wplywu na konstrukcje obiektu organy nadzoru budowlanego, jako
fachowy pion administracji publicznej, oceniaja, czy inwestor dopuscil sie
istotnych odstapieri. Mowa wiec tutaj o ocenie stanu faktycznego, a nie
o wyborze sposobu zalatwienia sprawy. Takie podejscie interpretacyjne,
dajace organom nadzoru budowlanego mozliwos¢ swobodnej oceny prze-
stanek sprawy, umozliwiloby jednak zaakceptowanie mozliwosci odstapie-
nia od wladczego dzialania przez organy nadzoru budowlanego.

W przypadku budowy prowadzonej w warunkach istotnego odstepstwa
od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwole-
nia na budowe organ nadzoru budowlanego przeprowadza postepowanie
naprawcze w trybie art. 50-51 upb. Zgodnie z art. 51 ust. 1 pkt 3 upb, wia-
Sciwy organ w drodze decyzji naklada (z okresleniem terminu wykonania)
obowigzek sporzadzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamien-
nego, uwzgledniajacego zmiany wynikajace z dotychczas wykonanych robot
budowlanych oraz - w razie potrzeby - przeprowadzenia okreslonych
czynnoéci albo robot budowlanych w celu doprowadzenia wykonywanych
rob6t budowlanych do stanu zgodnego z prawem.

W przypadku stwierdzenia przez organy nadzoru budowlanego istot-
nych odstgpierr od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warun-
kow decyzji o pozwoleniu na budowe zasadne jest nalozenie na inwestora
obowigzku sporzadzenia i przedstawienia projektu budowlanego zamienne-
go. Projekt ten podlega zatwierdzeniu przez organ nadzoru budowlanego.
Na tym etapie postepowania nie zawsze zachodzi koniecznoé¢ wiadczego
nakazywania sposobu doprowadzenia obiektu do stanu zgodnego z pra-
wem poprzez zobowigzanie inwestora do wykonania robét budowlanych
badz czynnosci. Inwestor winien zaplanowac taki sposéb doprowadzenia
obiektu do stanu zgodnego z przepisami, jaki jest dla niego najstosowniej-
szy. W sytuacji odstepstw zagrazajacych zdrowiu i zyciu organ nadzoru
budowlanego moéglby nakaza¢ w trybie art. 51 ust. 1 pkt 3 upb wykonanie
okresélonych czynnosci lub rob6t budowlanych w celu doprowadzenia wy-

9 W ocenie WSA w Warszawie w rozumieniu przepisu art. 36a ust. 1 upb istotne odstapie-
nie nie moze oznacza¢ wybudowania calkiem innego obiektu, pozbawionego charakterystycz-
nych parametréw i cech wlasciwych dla obiektu zatwierdzonego w pierwotnym pozwoleniu
na budowe, chocby jego przeznaczenie bylo podobne czy nawet identyczne (wyrok WSA
w Warszawie z 1 grudnia 2010 r., VI SA/Wa 1703 /10, LEX nr 760040). Wyrok zapadt w spra-
wie, w ktérej inwestor zlozyl wniosek o zmiane decyzji zatwierdzajacej projekt budowlany
i udzielajacej pozwolenia na budowe. Poréwnanie pierwotnego projektu budowlanego oraz
projektu zamiennego przedlozonego przez inwestora wskazywalo, ze projektowane zmiany to
w istocie realizacja nowego obiektu poprzez zmiane jego planowanych rozmiaréw (po-
wierzchni zabudowy, kubatury).
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konywanych robét budowlanych do stanu zgodnego z prawem. W sytuacji
za$, gdy istotne odstepstwa nie wymagaja natychmiastowej wladczej inge-
rencji, organ moéglby odstapic od takiego dziatania.

Nalezy jednak zastrzec, iz organy nadzoru budowlanego nie zatwierdza
projektu budowlanego zamiennego, jezeli bedzie on naruszat przepisy pra-
wa. W przypadku stwierdzenia brakéw lub uchybierr w projekcie budowla-
nym zamiennym organ zobowigzuje inwestora do ich usuniecia. Ponadto
wydanie decyzji administracyjnej na podstawie art. 51 ust. 1 pkt 3 upb obli-
guje organ administracji architektoniczno-budowlanej do uchylenia decyzji
o pozwoleniu na budowe. Zgodnie z art. 51 ust. 5 upb, w przypadku niewy-
konania w terminie obowigzku przedstawienia projektu budowlanego za-
miennego wlasciwy organ wydaje decyzje nakazujaca zaniechanie dalszych
rob6t budowlanych, rozbiérke obiektu (lub jego czesci) badz doprowadzenie
obiektu do stanu poprzedniego. W interesie inwestora jest wiec podjecie
dziatait w celu doprowadzenia inwestycji do stanu zgodnego z prawem.

Taka interpretacje art. 51 ust. 1 pkt 3 upb w pelni zaakceptowat WSA
w Poznaniu wyrokiem z 21 wrzeénia 2012 r.10 Orzeczenie to nie ma uzasad-
nienia, brakuje wiec precyzyjnej wykladni sadowej w tym zakresie. Z sen-
tencji wyroku wynika jednak, ze sad zaakceptowal wyboér przez organ nad-
zoru budowlanego innego $rodka niz wladcze nakazanie wykonania
okreslonych robé6t budowlanych lub czynnosci. Organ zobowigzal jedynie
inwestora do przedlozenia projektu budowlanego zamiennego i pozostawil
mu wybér sposobu doprowadzenia stwierdzonych uchybieri do stanu
zgodnego z prawem.

Jesli organy nadzoru budowlanego ustalg istotne odstapienia od za-
twierdzonego projektu budowlanego albo innych warunkéw pozwolenia na
budowe jeszcze na etapie wykonywania rob6t budowlanych, powinna ist-
nie¢ mozliwo$¢ odstgpienia przez nadzér budowlany od dziatarh wladczych.
Skoro inwestor moze legalnie dokonac istotnych odstapient od zatwierdzo-
nego projektu budowlanego lub innych warunkéw pozwolenia na budowe
poprzez uzyskanie decyzji o zmianie decyzji o pozwoleniu na budowe za-
twierdzajacej projekt budowlany, to w niektorych sytuacjach wiadcza inge-
rencja organéw nadzoru budowlanego wydaje sie zbedna. Organ winien
oceni¢, czy ze wzgledéw bezpieczefistwa oraz sztuki budowlanej nalezy
niezwlocznie wstrzymac roboty budowlane i wdrozy¢ postepowanie w try-
bie art. 50-51 upb. Jezeli nie ma takiej potrzeby, nalezaloby inwestorowi
pozostawi¢ doprowadzenie robét budowlanych do stanu zgodnego z pra-
wem. Oczywiscie nie moze to nastapi¢ poprzez uzyskanie nastepczej decyzji

10 I SA/Po 587/12, CBOSA.
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o zmianie pozwolenia na budowe, bowiem te mozna otrzymac przed wyko-
naniem robét budowlanych!l. Mozliwe jednak, iz inwestor zrezygnuje
z samowolnych zmian, wykona czynnosci niwelujace je pod kontrolg kie-
rownika budowy i uzyska decyzje o zmianie pozwolenia na budowe badz
zrezygnuje z odstepstw. Rola organu nadzoru budowlanego bedzie wow-
czas wyznaczenie realnego terminu do przediozenia przez inwestora projek-
tu budowlanego zamiennego, tym bardziej ze do doprowadzenia wykona-
nych robét do stanu zgodnosci z prawem inwestor moze podja¢ dzialania
w celu zmiany decyzji o warunkach zabudowy.

Inwestor, ktéry otrzymuje decyzje o pozwoleniu na budowe, zyskuje
uprawnienie do wykonania robét budowanych. Zasadnicza kwestig jest to,
by pozostal on dysponentem owego uprawnienia, odpowiedzialnym za jego
realizacje, oraz by organy nadzoru budowlanego wkraczaly wladczo jedynie
w sytuacji, gdy nie mozna doprowadzi¢ inwestycji do stanu zgodnego
z prawem w inny sposob. Takie podejscie buduje odpowiedzialno$¢ inwe-
stora za projekt inwestycyjny.

3. Stan techniczny obiektu budowlanego

Wiasciciel, zarzadca lub uzytkownik obiektu budowlanego, na ktérych spo-
czywaja obowiazki w zakresie napraw, okreslone w przepisach odrebnych
badZz umowach, jest zobowigzany - w czasie albo bezposrednio po prze-
prowadzonej kontroli okresowej obiektu - usunaé stwierdzone uszkodzenia
oraz uzupelni¢ braki mogace powodowaé zagrozenie zycia lub zdrowia lu-
dzi, bezpieczefistwa mienia badZ srodowiska, a w szczegolnosci katastrofe
budowlang, pozar, wybuch, porazenie pradem elektrycznym i zatrucie ga-
zem (art. 70 ust. 1 upb). Obowigzek ten powinien zostaé¢ potwierdzony
w protokole z kontroli obiektu budowlanego. Osoba dokonujaca kontroli
jest zobowigzana bezzwlocznie przesta¢ kopie tego protokotu wilasciwemu
organowi, ktéry nastepnie przeprowadza kontrole obiektu budowlanego
w celu potwierdzenia usuniecia stwierdzonych uszkodzer lub uzupetnienia
brakoéw. Wilasciciel albo zarzadca obiektu budowlanego jest obowiazany
uzytkowac go w spos6b zgodny z przeznaczeniem i wymaganiami ochrony
Srodowiska, utrzymywac go w nalezytym stanie technicznym oraz estetycz-

11 Zgodnie z wyrokiem WSA w Warszawie, inwestor moze uzyska¢ decyzje o zmianie po-
zwolenia na budowe w trybie art. 36a ustawy Prawo budowlane jedynie przed dokonaniem
istotnych odstepstw od zatwierdzonego projektu budowlanego lub innych warunkéw decyzji
o pozwoleniu na budowe (wyrok z 1 czerwca 2010 r., VII SA/Wa 554/10, LEX nr 644031).
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nym, nie dopuszcza¢ do nadmiernego pogorszenia sie jego wlasciwosci
uzytkowych i sprawnosci technicznej.

Organ nadzoru budowlanego nakazuje (na podstawie art. 66 ust. 1 upb)
usuniecie nieprawidlowosci w przypadku stwierdzenia, ze obiekt budowla-
ny:

- moze zagrazac zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczeristwu mienia badz
srodowiska

- jest uzytkowany w sposob zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi, bez-
pieczenistwu mienia, érodowisku

- jest w nieodpowiednim stanie technicznym

- z uwagi na swéj wyglad oszpeca otoczenie.

Decyzja wydawana na podstawie art. 66 ust. 1 upb ma charakter zwia-
zany, poniewaz organ nadzoru budowlanego po ustaleniu wystapienia kto-
rejkolwiek z przeslanek jest zobowigzany do wydania decyzji nakazujacej
usuniecie stwierdzonych nieprawidlowoscil2. Na gruncie obowiazujacych
przepiséw organy nadzoru budowlanego winny wiec wyda¢ taka decyzje
zawsze wtedy, gdy stwierdzg wystapienie jednej z wymienionych powyzej
przestanek. W ocenie sagdu administracyjnego, ,fakt zaistnienia przestanek
obligujacych organ nadzoru budowlanego do wydania decyzji w oparciu
o art. 66 ust. 1 pkt 3 musi wynika¢ z ustaleri poczynionych przez ten organ
w przeprowadzonym postepowaniu i nastepnie znalez¢ odzwierciedlenie
w uzasadnieniu decyzji”13.

W pracy organéw nadzoru budowlanego zdarzaja sie sprawy, w ktérych
wiladciciel lub zarzadca obiektu, swiadomy swoich obowigzkéw z zakresu
jego utrzymania, chce dobrowolnie doprowadzi¢ go do wtasciwego stanu
technicznego. Wlasciciel moze uzyskaé w trakcie postepowania prowadzo-
nego przez organ nadzoru budowlanego w sprawie stanu technicznego
obiektu prawne upowaznienie do wykonania remontu czy tez rozbiérkil4.
Uzasadnione byloby wtedy odstapienie nadzoru budowlanego od wydania
decyzji na podstawie art. 66 ust. 1 upb. Zbedne jest wéwczas wladcze ksztat-
towanie sytuacji prawnej wlasciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego,
gdy ten z wlasnej woli podejmuje dziatania zmierzajace do doprowadzenia
obiektu do odpowiedniego stanu technicznego albo do jego rozbiérki. Do
odstgpienia jednak nie mogloby dojs¢, jezeli stan faktyczny sprawy wyma-

12 Wyrok NSA z 14 lutego 2014 r., I OSK 1917/11, LEX nr 1358460; wyrok WSA w Szcze-
cinie z 27 marca 2013 r., [ SA/Sz 157/13, LEX nr 1299564.

13 Wyrok WSA w Poznaniu z 16 pazdziernika 2013 r., IV SA /Po 781/13, CBOSA.

14 Co do zasady, remont lub rozbiérka obiektu budowlanego wymagaja skutecznego zglo-
szenia zamiaru wykonania robét budowlanych. Sytuacje, w ktérych inwestor musi uzyska¢
decyzje o pozwoleniu na remont badz rozbiérke obiektu, okreslono w upb.
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galby wstrzymania uzytkowania obiektu budowlanego do czasu wykonania
rob6t albo czynnosci w celu doprowadzenia obiektu do odpowiedniego
stanu technicznego.

Zgodnie z art. 62 ust. 1 upb, wlasciciel lub zarzadca obiektu budowlane-
go w trakcie jego uzytkowania jest zobowigzany poddawaé go kontroli
okresowej. Jej zakres i czestotliwos¢ zaleza od rodzaju obiektu. Kontroli
podlegaja stan techniczny obiektu, jego przydatnos¢ do uzytkowania oraz
m.in. elementy narazone na szkodliwy wplyw czynnikéw atmosferycznych,
instalacje i urzadzenia stuzace ochronie srodowiska, instalacje gazowe oraz
elektryczne, przewody kominowe, kotly grzewcze. Ponadto kazdorazowo
w sytuacji wystapienia wplywajacych na obiekt czynnikéw zewnetrznych
zwigzanych z dziataniem czlowieka lub sit natury, takich jak: wytadowania
atmosferyczne, wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady atmos-
feryczne, osuniecia ziemi, zjawiska lodowe na rzekach, morzach, jeziorach
i innych zbiornikach wodnych, pozary, powodzie, w ktérych wyniku naste-
puje uszkodzenie obiektu budowlanego lub bezposrednie zagrozenie nim,
mogace spowodowac zagrozenie zycia albo zdrowia ludzi, bezpieczeristwa
mienia badZ Srodowiska, wlasciciel lub zarzadca obiektu jest zobowigzany
poddac¢ obiekt kontroli okresowej w zakresie mozliwoéci bezpiecznego
uzytkowania. Kontrole obiektéw przeprowadzaja osoby majace uprawnienia
budowlane w odpowiedniej specjalnosci. Z kontroli sporzadza sie protokét,
ktory zawiera wskazania dotyczace koniecznych dziatari, majacych doprowa-
dzi¢ obiekt do odpowiedniego stanu technicznego. Gdyby stwierdzone
uszkodzenia lub braki mogly spowodowaé zagrozenie zycia albo zdrowia
ludzi, bezpieczeristwa mienia badz srodowiska, a w szczeg6lnosci katastrofe
budowlang, pozar, wybuch, porazenie pradem elektrycznym albo zatrucie
gazem, w protokole nalezy zapisa¢ wynikajacy z art. 70 ust. 1 upb obowia-
zek usuniecia tych uszkodzen lub brakéw. Organ nadzoru budowlanego nie
musi woéwczas naktadaé tego obowigzku w formie decyzji administracyjnej.
NSA orzekl, iz art. 61 i art. 70 upb nie mogga stanowi¢ podstawy do wydania
decyzji administracyjnej, za to okreslaja obowiazki wskazanych w tych
przepisach podmiotéw, ktére nie sa nakladane decyzja administracyjna, lecz
wynikajg wprost z ustawy!>. W sytuacji wiec, gdy stwierdzone uszkodzenia
badz braki moga spowodowac zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi, bezpie-
czeristwa mienia albo srodowiska, a w szczeg6lnosci katastrofe budowlana,
pozar, wybuch, porazenie pradem elektrycznym czy zatrucie gazem, wiasci-
ciel lub zarzadca obiektu jest zobowigzany usuna¢ stwierdzone uszkodzenia

15 Wyrok NSA z 7 maja 1996 r., IV SA 1104/95, ,Prokuratura i Prawo” (wkladka), 1997,
nr 5, s. 52.
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albo braki bezzwlocznie, bezposrednio na podstawie upb (art. 70 ust. 1). Jak
wskazano powyzej, na gruncie obowiazujacych przepiséw organy nadzoru
budowlanego winny wyda¢ decyzje na podstawie art. 66 ust. 1 upb zawsze
wtedy, gdy stwierdzg przestanki okreslone w tym przepisie. Skoro jednak
w sytuacji powaznych uchybiert w stanie technicznym obiektu organ nadzo-
ru budowlanego nie musi wydawac decyzji na podstawie art. 66 ust. 1 upb,
to mogtoby by¢ to zbedne takze w sytuacji stwierdzonych w protokole kon-
troli okresowej drobnych uchybien, takich jak: braki w tynkach wewnetrz-
nych, uszkodzenia stolarki okiennej oraz drzwiowej, ubytki w balustradach
schodowych, wykruszenia fug miedzy ptytkami na tarasach i balkonach.

Takiej interpretacji obecnie obowiazujacych przepiséw upb nie zaakcep-
towal WSA w Poznaniu. Jak wskazat on w wyroku z 16 pazdziernika 2013 r.,
na gruncie obowigzujacych przepiséw nie ma podstaw do twierdzenia, ze
nie istnieje podstawa prawna do nalozenia obowigzku usuniecia stwierdzo-
nych nieprawidlowoéci wynikajacych z przegladu okresowegol¢. Protokoty
z przegladéw i kontroli stanowia dowody w sprawie, podlegajace ocenie
organu nadzoru budowlanego. Organ ten na podstawie calosci zgromadzo-
nego materialu dowodowego rozstrzyga sprawe i nie bada przyczyn nieod-
powiedniego stanu technicznego obiektu.

4. Podsumowanie

Dzialania wladcze podejmowane przez organy nadzoru budowlanego
w sytuacji kazdego naruszenia prawa (nawet blahego z perspektywy sztuki
budowlanej) moga powodowacé brak poczucia odpowiedzialnosci inwestora
za wlasne dzialania lub wlasciciela obiektu za swoja wlasnoéé. Tymczasem
odpowiedzialno$¢ uczestnikéw proceséw budowlanych albo wilascicieli
obiektéw za wlasne dzialania czy zaniechania stuzy interesowi spoteczne-
mu. Uzasadnione jest to, aby organy nadzoru budowlanego dziataly wtad-
czo wowczas, gdy nie mozna doprowadzi¢ robét budowlanych lub obiektu
budowlanego do stanu zgodnego z prawem w inny sposéb. Jednoczesnie
obowiazek uzasadnienia swojego rozstrzygniecia przez organ administracji
publicznej zgodnie z art. 107 kpa oraz instytucja skargi na bezczynnos¢ or-
ganu umozliwiaja sgdom administracyjnym kontrole dziatalnosci organéw
nadzoru budowlanego i ochrone praw obywatela.

Wprowadzenie mozliwoéci dzialani innych niz wladcze wraz z szansa
wyboru érodka, ktéry umozliwi doprowadzenie sprawy do stanu zgodnego

16 Wyrok WSA w Poznaniu z 16 pazdziernika 2013 r., IV SA/Po 781/13, CBOSA.
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z prawem, pozwoli wykorzysta¢ umiejetnosci zawodowe pracownikow
majacych uprawienia budowlane w okreslonej specjalnosci. Wojewodzcy
lub powiatowi inspektorzy nadzoru budowlanego musza mie¢ wyksztalce-
nie wyzsze i uprawnienia budowlane bez ograniczeri'’, a ich zastepcy moga
legitymowac sie takze wyksztalceniem wyzszym prawniczym?!8. Pracownicy
inspektoratéw nadzoru budowlanego takze maja uprawnienia budowlane
bez ograniczen lub w ograniczonym zakresie. Art. 59e upb wymaga, aby
kontrole obiektu budowlanego w zwiazku z wnioskiem o wydanie decyzji
0 pozwoleniu na uzytkowanie przeprowadzila osoba zatrudniona w organie
nadzoru budowlanego, majaca uprawnienia budowlane. Na to, ze nadzoér
budowlany stanowi fachowy pion administracji publicznej, wskazuja sady
administracyjne. Stoja one na stanowisku, iz dopiero wéwczas, gdy organy
nadzoru budowlanego nie s3 w stanie, przy uzyciu swojej wiedzy i $rod-
kow, ktérymi dysponuja, rozstrzygnac watpliwosci co do stanu techniczne-
go obiektu oraz wykonanych robét budowlanych, moga natozy¢ na obywa-
tela obowigzek przedstawienia ekspertyzy w tym zakresiel?.

Wprowadzenie dyskrecjonalnosci do dziatalnosci organéw nadzoru bu-
dowlanego moze stanowic jeden ze sposobéw zachowania réwnowagi mie-
dzy interesem prywatnym a interesem publicznym. Jezeli w opisanych wy-
zej sytuacjach organom przyzna sie luzy decyzyjne, bedzie mozna uniknaé
w przyszlosci nakladania na jednostke ograniczeri nadmiernych w stosunku
do realizowanego celu?. Pozwoli to takze na uelastycznienie stosowania
przepisow upb. WSA w Warszawie wskazatl, iz: ,kazde dzialanie wladzy
administracyjnej w demokratycznym paristwie prawnym, szczegélnie za$

17 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 2 lutego 2010 r. w sprawie zasad wynagradzania
pracownikéw niebedacych czlonkami korpusu stuzby cywilnej zatrudnionych w urzedach
administracji rzadowej i pracownikéw innych jednostek (Dz. U. Nr 27, poz. 134 ze zm.).

18 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 9 grudnia 2009 r. w sprawie okreslenia sta-
nowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni stuzbowych urzedni-
kéw stuzby cywilnej, mnoznikéw do ustalania wynagrodzenia oraz szczegélowych zasad
ustalania i wyptacania innych $wiadczen przystugujacych cztonkom korpusu stuzby cywilnej
(Dz. U. Nr 211, poz. 630 ze zm.).

19 Wyrok WSA w Poznaniu z 14 grudnia 2011 r., I SA/Po 290/11, CBOSA; wyrok WSA
w Poznaniu z 18 marca 2009 r., II SA/Po 711/08, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z 18 grud-
nia 2007 r., I SA/Kr 351/07, CBOSA.

2 Zapewnienie rozsagdnego stosunku miedzy interesem powszechnym a partykularnymi
interesami jednostek zaleca zalacznik do rekomendacji nr R(80)2 Komitetu Ministrow Rady
Europy dotyczacej wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji administracji, przyjetej 11 marca
1980 r. na 316 posiedzeniu wiceministréw. Podobnie orzeczenia sagdéw administracyjnych:
wyrok WSA w Warszawie z 31 marca 2005 r., VI SA/Wa 300/04, LEX nr 189152; wyrok NSA
z 22 sierpnia 2007 r., I OSK 1289/06, LEX nr 366205; wyrok WSA w Szczecinie z 26 stycznia
2006 1., I SA/Sz 242/05; wyrok NSA z 26 stycznia 2009 r., I OSK 63/08, LEX nr 478283. Zob.
takze: J. Starosciak, Swobodne uznanie wtadz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 94.
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w panstwie akceptujacym dorobek wspélnot europejskich, podporzadko-
wane musi by¢ zasadzie proporcjonalnosci, wyrazajacej sie w zastosowaniu
takich srodkéw (nakazéw i zakazéw), ktére beda odpowiednie i konieczne
do osiggniecia uprawnionego celu. Jezeli za$ istnieje wybor miedzy kilkoma
odpowiednimi $rodkami, nalezy postuzy¢ sie srodkiem najmniej uciazli-
wym”2l, Ze wzgledu na mozliwos¢ zaskarzenia do sgdu administracyjnego
bezczynnosci i przewleklosci postepowania wykonywanie kompetencji dys-
krecjonalnych przez organy nadzoru budowanego podlegatoby kontroli
w celu wyeliminowania dowolnosci oraz arbitralnosci.

Uzasadnione jest wprowadzenie do upb przepiséw umozliwiajacych
dyskrecjonalne dziatanie organéw nadzoru budowlanego. Pozwoli to orga-
nom na rozstrzyganie w ramach wilasnych kompetencji, wiedzy, zasad sztu-
ki budowlanej i przepisoéw prawa wszelkich watpliwosci co do stanu tech-
nicznego obiektu oraz na ocene, czy nalezy podjaé¢ bezzwlocznie dzialania
wladcze, czy tez mozna pozostawi¢ inwestorowi lub wiascicielowi dopro-
wadzenie robét albo obiektu budowlanego do stanu zgodnego z prawem
w wybrany przez niego sposoéb. Przepis taki bytby podstawa do podejmo-
wania dziatart wladczych w ostatecznosci, czyli wéwczas, gdy nie mozna
doprowadzi¢ rob6t budowlanych lub obiektu budowlanego do stanu zgod-
nego z prawem w inny sposob.

Dyskrecjonalnoé¢ w zakresie opisanym powyzej nie zaprzeczy obowiaz-
kom organéw nadzoru budowlanego okreslonym w upb, lecz bedzie jed-
nym ze sposoboéw administrowania w zakresie przestrzegania przepiséw
prawa budowlanego.

21 Wyrok z 31 marca 2005 r., VIISA/Wa 300/04, LEX nr 189152.
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Rozdzial 2

Problem dyskrecjonalnosci
organu administracji publicznej

a wyznaczenie wspotuczestnikow
w sprawach o ustalenie warunkow
zabudowy

Cel niniejszego opracowania stanowi udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy
organ administracji publicznej dysponuje kompetencja dyskrecjonalng przy
ustalaniu wspétuczestnikéw w postepowaniu w sprawach o ustalenie wa-
runkéw zabudowy. Problem ten jest niezwykle istotny przynajmniej z kilku
wzgledow. Przede wszystkim stanowi wycinek znacznie szerszej problema-
tyki odnoszacej sie do zakresu obowigzkéw procesowych organu administra-
¢ji publicznej, ktére dotycza ustalenia kregu stron postepowania. Poprawne
wyznaczenie kregu wspotuczestnikow jest za$ podstawowym czynnikiem
decydujacym o prawidlowosci procedury administracyjnej i legalnosci wy-
danej decyzjil.

Udzielenie odpowiedzi na postawione powyzej pytanie wymaga
w pierwszym rzedzie poczynienia uwag na temat zakresu dyskrecjonalnych
uprawnien organu administracji w postepowaniu administracyjnym.

1. Dyskrecjonalnos¢ organu administracji publicznej

Przez dyskrecjonalno$¢ na gruncie ogdlnego postepowania administracyjne-
go rozumiemy istnienie wszelkich luzéw decyzyjnych oraz interpretacyj-
nych przyznanych podmiotom administrujgcym z woli ustawodawcy lub
tez powstajacych niejako samoistnie wskutek naturalnych barier techniczno-
-legislacyjnych, ktére sa nieodlacznymi elementami dzialalnosci organow

1 Szerzej o znaczeniu prawidiowego wyznaczenia kregu wspodtuczestnikow: zob. A. Skora,
Wspétuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 15.
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wykonawczych?. Istnienie dyskrecjonalnosci stanowi gwarancje sprawnego
administrowania wobec niemozliwosci ujecia w ramy prawne wszelkich
sytuacji o potencjalnej doniostosci normatywnej. W literaturze przedmiotu
podkresla sig, iz dyskrecjonalno$¢ administracyjna jest jednym z podstawo-
wych aksjomatéw prawa administracyjnego®. Jak wskazywal K. Davis,
»dyskrecjonalnos¢ jest narzedziem niezbednym do indywidualizacji wymia-
ru sprawiedliwosci. [...] Same zasady, niewzmocnione przez dyskrecjonal-
nos¢, nie s3 w stanie poradzi¢ sobie ze ztozonoscig wspoélczesnego rzadzenia
i nowoczesnego wymiaru sprawiedliwoéci”4. Nie bez znaczenia bowiem dla
aktywnosci administracyjnej oraz procesu stosowania prawa pozostaje za-
gadnienie zmiennych okolicznosci zycia spolecznego i kryteriéw pozapraw-
nych wynikajacych z zasad stusznosci, celowosci czy moralnosci®.
W doktrynie wskazuje sie na to, iz w ramach kompetencji dyskrecjonalnej
organy administracji publicznej przekraczaja granice przypisanej im funkcji
wykonawczej®. Wzgledy celowoéciowe przemawiaja za koniecznoscig za-
pewnienia elastycznosci dzialan administracji publicznej, z tym zastrzeze-
niem, ze z tych samych wzgled6éw jest potrzebne okreslenie granic udzielo-
nej swobody decyzyjnej.

W demokratycznym parstwie prawnym upowaznienie organu admini-
stracji publicznej do dziatania w ramach kompetencji dyskrecjonalnej po-
winno mie¢ podstawy w przepisach prawa. Upowaznienie to moze wynikac
bezposrednio z konkretnego przepisu, przy czym problem moze pojawié sie
w sytuacji koniecznosci ,odkodowania” upowaznienia oraz jego zakresu
(granic) z normy badZ zespotu norm prawnych’. Dzialanie organu pozba-
wione bedzie przymiotu legalnosci zaréwno w sytuacji, gdy zostato podjete
niezgodnie z obowigzujacym prawem, jak i wéwczas, gdy nie byto podsta-
wy prawnej do danego dzialania. Nieuprawnione jest réwniez dzialanie
organu, ktéry wprawdzie powoluje sie przy rozstrzyganiu na okreslony

2 Szerzej na temat Zrédet luzu decyzyjnego: zob. M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratyczne
panstwo prawa - radykalne reformy polityczne i gospodarcze, [w:] Tworzenie prawa w demokratycznym
panstwie prawnym, red. H. Suchocka, Warszawa 1992, s. 50 i n; L. Leszczyniski, B. Wojciechowski,
M. Zirk-Sadowski, Wyktadnia w prawie administracyjnym. System prawa administracyjnego, Warsza-
wa 2012, s.281in.

3 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 203.

4 K. Davis, Discretionary Justice: A preliminary inquiry, Chicago 1969, s. 25 (ttumaczenie wla-
sne).

5 Por. I. Bogucka, Paristwo prawne a problem uznania administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo”,
1992, nr 10, s. 38.

6 L. Silveira, Administrative discretion as perceived by the public, [w:] Administrative Discretion
and Problems of Accountability. Proceedings: 25th Colloquy on European Law, Strasbourg 1997, s. 49.

7 Por. D.J. Galligan, Discretionary powers and the principle of legality, [w:] Administrative Di-
scretion and Problems of Accountability. Proceedings: 25th Colloquy on European Law, ed. cit., s. 18.
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przepis prawa, lecz przepis ten nie moze mie¢ w sprawie zastosowania
z uwagi na brak przestanek do jego stosowania$. Podobnie nalezy zakwalifi-
kowac¢ aktywnos¢ organu wykraczajacg poza granice przyznanego upowaz-
nienia czy tez brak aktywnosci organu pomimo obowigzku dzialania.
W przypadku kompetencji dyskrecjonalnej naruszenie przepiséw prawa
moze by¢ réwniez konsekwencjg wykorzystania przyznanej swobody nie-
zgodnie z celami wynikajacymi z ustawy badz tez ogélnymi zasadami pra-
wa ustalonymi w ustawodawstwie zwyklym albo konstytucji?.

Nalezy zauwazy¢, ze dzialanie organu administracji publicznej w zakre-
sie kompetencji dyskrecjonalnej moze odnosi¢ sie do niemal wszystkich
form dzialania administracjil®. Jednoczes$nie aktywnos$¢ organu w ramach
przyznanego luzu decyzyjnego lub interpretacyjnego moze dotyczy¢ calego
procesu przygotowania aktu administracyjnego. W obrebie jego poszczegol-
nych etapéw przestrzeri swobody moze wystepowaé zaréwno w toku ustala-
nia stanu faktycznego i prawnego sprawy, dokonywania wykladni (egzege-
zy tekstu prawnego), jak i na finalnym etapie stosowania prawa. W kazdym
przypadku nie bedzie to jednak swoboda tego samego rodzajull.

Zagadnienie dyskrecjonalnosci organu administracji publicznej wiaze sie
przede wszystkim z problematyka uznania administracyjnego oraz wyklad-
ni pojec nieostrych (abstrakcyjnych)!2. W judykaturze wskazuje sie na to, ze
w odniesieniu do obu wyszczegélnionych form dyskrecjonalnosci chodzi
o pewne luzy normatywne, funkcjonujace jednak na dwéch réznych pozio-
mach decyzyjnych!3. Na pierwszym poziomie mamy do czynienia z wy-
kladnig i interpretacja poje¢ nieostrych oraz oceng stanu faktycznego, do
ktérego ma by¢ odnoszona norma prawna. Z kolei uznanie administracyjne
jest ograniczone do koricowego etapu przygotowania aktu administracyjne-
go, nastepujacego po wykladni tekstu prawnego oraz ocenie wystepujacych
faktow. W doktrynie podkreéla sie, iz pod pojeciem uznania administracyj-
nego nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ wyboru konsekwencji prawnych sposréd
okreslonego katalogu zachowar, gdy norma prawna nie determinuje wprost
jednego wlasciwego rozwigzanial4. Jak wskazuje L. Leszczynski, ustalanie

8 Wyrok WSA w Olsztynie z 3 marca 2010 r., Il SA /Ol 1055/2009, LexPolonica nr 2233129.

9 Por. uwagi dotyczace naruszenia przepiséw prawa na tle uznania administracyjnego:
Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1987, s. 249.

10 ], Zimmermann, op. cit., s. 212.

1 A. Nalecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa
2010, s. 53.

12]. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 180.

13 Wyrok TK z 3 czerwca 2003 r., K. 43/02, OTK ZU 2003/6A, poz. 49, LexPolonica
nr 364051.

14 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 63.
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konsekwencji prawnych w administracyjnym stosowaniu prawa oznacza
,ustalenie lub odmowe ustalenia prawa (uprawnienia) do czego$ oraz aktu-
alizacje (odmowe aktualizacji) obowiazku adresata co do dokonania wynika-
jacych z prawa dzialarh. Moze takze wystapi¢ w postaci zastosowania szero-
ko rozumianej sankcji niewaznosci w sensie stwierdzenia braku wystapienia
okreslonych skutkéw prawnych dziatania adresata normy lub wznowienia
postepowania, swoistej sankcji karnej (kara administracyjna) czy sankcji
kompensacyjnej w postaci przywrdcenia stanu poprzedniego (np. rozbiérka
obiektu)”15. Dzialanie uznaniowe jest wiec wyrazem realizowania przyzna-
nej kompetencji, nie moze by¢ natomiast utozsamiane z wykladnia prawa,
a zwlaszcza z interpretacja poje¢ nieostrych, nawet jesli zagadnienia te moga
pozostawac ze sobg w zwigzkul. Wybor rozstrzygniecia w ramach uznania
administracyjnego powinien zosta¢ wnikliwie uzasadniony, poparty argu-
mentacja $wiadczaca o wytypowaniu optymalnego rozwigzania. Organ ko-
rzystajacy z uznania administracyjnego nie dziala arbitralnie czy samowolnie,
lecz pozostaje zwigzany przepisami prawa ustalonymi w toku rozumowania
walidacyjnego oraz ich celem!”. W ramach uznania administracyjnego organ
nie ma rowniez mozliwoéci wyboru pomiedzy dzialaniem a niedzialaniem
(w przypadku zaistnienia stanéw faktycznych podpadajacych pod okreslong
norme). Dopuszczalnosé ksztaltowania tresci rozstrzygniecia nie polega
bowiem, co do zasady, na mozliwosci zaniechania w ogéle jego podjecialé.
Organ powinien dazy¢ do podjecia rozstrzygniecia w sprawie w sytuacji
zaistnienia ku temu przestanek, przy czym nie jest to zasada bezwzgledna®.
Sposob korzystania z normy kompetencyjnej, z ktérej wynika upowaznienie
do dzialania w ramach uznania administracyjnego, doznaje pewnego ogra-
niczenia, w zaleznosci od czynnikéw koniecznych do uwzglednienia przez
organ przy wyborze nastepstwa prawnego.

Zasadniczo zZrédel uznania administracyjnego nalezy poszukiwaé w pra-
wie materialnym, w ktérym ustawodawca dla mozliwosci wyboru konse-

15 L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, op. cit., s. 48.

16 W. Jakimowicz, Stowo wstepne, [w:] M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swo-
bodne uznanie”, Warszawa 2010, s. 27.

17 ]. Starosciak, op. cit., s. 183.

18 P. Ruczkowski, Stosowanie przepisow dopuszczajgcych rézne formy luzu decyzyjnego admini-
stracji a zasada proporcjonalnoéci, [w:] Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D. Kijow-
ski, J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012, s. 54.

19 A. Nalecz, op. cit., s. 80-81. A. Nalecz jako przyktad wskazuje art. 62 Ustawy z dnia 28
sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2013 r., poz.
989), w ktérej wyrazono mozliwoé¢ cofniecia przez organ nadzoru zezwolenia na utworzenie
towarzystwa, jezeli stwierdzi on, ze fundusz lub towarzystwo razgco albo uporczywie narusza
przepisy ustawy, statutu funduszu badz towarzystwa, albo prowadzi dzialalnos¢ z razacym
naruszeniem interesu cztonkéw funduszu.
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kwengcji prawnych zazwyczaj postuguje sie sformulowaniem , organ moze”
i tworzy w ten sposob alternatywe rozstrzygniecia?. Uzycie tego zwrotu nie
zawsze musi prowadzi¢ do wniosku, iz organ dysponuje kompetencja wy-
nikajaca z uznania administracyjnego, bowiem wymaga to uwzglednienia
kontekstu, w jakim zwrot ten zostal uzyty. W piémiennictwie wskazuje sie
na to, ze ustalenie konsekwencji prawnych w drodze rozstrzygniecia organu
administracji publicznej wymaga uwzglednienia tzw. dyrektyw wyboru
konsekwencji, majacych swoje podstawowe Zrédlo w zasadach okreslonych
w Konstytucji RP, np. zasadzie praworzadnosci, rownosci, ochrony zaufania
obywateli do organéw wladzy publicznej, proporcjonalnosci?!. Wspomniane
dyrektywy moga sie odnosi¢ do zasad stusznosci, celowosci, ale takze do
czynnikoéw faktycznych i kryteriow czestokro¢ pozanormatywnych?2. Na
gruncie postepowania administracyjnego szczegélne znaczenie majg zasady
ogoblne postepowania, a zwlaszcza wyrazona w art. 7 kpa zasada uwzgled-
niania ,interesu spolecznego” oraz ,stusznego interesu obywateli”23. Ko-
nieczno$¢ wywazenia obu wskazanych intereséw wymaga odniesienia sie
do aksjologii i realizacji okreslonych wartosci majacych charakter zmienny.
Stad tez wynika potrzeba uelastycznienia dziatalnosci organéw administra-
qji publicznej - pozostawienia im pewnej swobody. Jak zauwaza J. Zimmer-
mann, konstrukcja uznania administracyjnego stanowi ,element samej istoty
administracji i administrowania, i czynnik, ktéry decyduje z jednej strony
o niezbednej elastycznosci zachowan organéw administracyjnych, a z drugiej
strony, jest umiejscowiony na waznej granicy, poza ktéra kryje sie dowolnos¢
i arbitralnoé¢ wladzy publicznej”?4. Nalezy przy tym podkresli¢, ze wyboér
nastepstw prawnych w ramach uznania administracyjnego zawsze jest
zwigzany celami wyznaczonymi przez prawo, cho¢ ,odkodowanie” tych
celow i ich hierarchizacja moga by¢ stosunkowo problematyczne?.

W odniesieniu do poje¢ nieostrych (niedookreslonych) przestrzen luzu
interpretacyjnego organu administracji publicznej nie polega na swobodzie
wykladni prawa, bowiem organ jest zwigzany stosowaniem zasad prawa
oraz ocenami pozaprawnymi. Nie mozna nie zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem
Trybunatu Konstytucyjnego: ,Zadaniem organu administracji publicznej jest
w tego rodzaju sytuacjach [koniecznosci dokonania wykladni poje¢ nie-
ostrych - przyp. A.S., £.M.] nie tyle tworzenie prawa, co odtwarzanie tresci

20 R. Suwaj, Judycjalizacja postepowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 152.

21 A. Natecz, op. cit., s. 83 in.

2 M. Mincer, op. cit., s. 63 i n.

3 A. Natecz, op. cit., s. 88.

2], Zimmermann, op. cit., s. 205-206.

%5 Zob. szerzej na temat relacji w ramach aksjologii stosowania prawa administracyjnego:
L. Leszczyniski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, op. cit., s. 36 i n.
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tychze poje¢ na podstawie obowiazujacego prawa i z uwzglednieniem réz-
nego rodzaju metod wykladni, zasad wnioskowania i regul inferencyj-
nych”26. Jednoczeénie wyktadnia poje¢ nieostrych - zaré6wno w przypadku
zwrotow opisowych, jak i zwrotéw ocennych - naklada na organ admini-
stracji publicznej obowiazek rozwazenia ich znaczenia w sposéb refleksyjny,
pozbawiony automatyzmu, z uwagi na ich zmienno$¢ oraz koniecznos¢ do-
okreélenia w toku indywidualizacji normy prawnej zestawionej z konkret-
nym stanem faktycznym?’.

Pojecia nieostre moga stuzy¢ réwniez do opisu dyrektyw wyboru konse-
kwengji, a wiec tych warunkow, ktére organ jest obowigzany bra¢ pod uwa-
ge przy korzystaniu z uznania. W tej sytuacji kompetencja dyskrecjonalna
organu administracji publicznej bedzie miata charakter dwuptaszczyznowy.
Instytucja uznania administracyjnego, jak i zagadnienie wykladni poje¢ nie-
ostrych beda wowczas pozostawaé w bezposredniej relacji wynikajacej
z sekwencji czynnosci podejmowanych w toku administracyjnego procesu
decyzyjnego. Indywidualizacja normy prawnej w odniesieniu do konkret-
nego stanu faktycznego bedzie wymagaé¢ uwzglednienia dodatkowych kry-
teriow majacych charakter normatywny, jak np. ,interes spoteczny”, ,stusz-
ny interes obywatela”. Wynik procesu wykladni przepiséw - w tym pojec¢
nieostrych - bedzie determinowaé sposéb dziatania organu administracji
publicznej w ramach ustalonych konsekwencji prawnych. W doktrynie
wskazuje sie na to, iz zwiazki pomiedzy uznaniem administracyjnym a wy-
kladnig przepiséow prawa mozna odnosi¢ do ,wzajemnych zaleznoéci po-
miedzy procesami kontroli uznania administracyjnego a procesami kontroli
wykladni dokonywanej przez organy administracji publicznej w ramach
procesu kontroli rozstrzygnie¢ wydawanych w oparciu o upowaznienie do
uznania”?. Weryfikacja pod wzgledem legalnosci decyzji uznaniowej moze
dotyczy¢ prawidlowosci odkodowania zaréwno normy kompetencyjnej
(z ktoérej ma wyplywaé upowaznienie do uznania administracyjnego), jak
i normy zadaniowej (wskazujacej na cele lub zadania organu), okreslonych
w przepisach prawa?. Nie mozna nie zauwazy¢ tego, ze na prawidlowos¢
rozstrzygniecia w ramach uznania administracyjnego bedzie mie¢ wplyw
réwniez poprawnoé¢ wykladni poje¢ niedookreslonych dokonywana w ra-
mach kompetencji dyskrecjonalnej organu administracji publicznej.

26 Wyrok TK z 3 czerwca 2003 r., K. 43/02, OTK ZU 2003/6A, poz. 49, LexPolonica
nr 364051.

2 Por. E. Gellhorn, B. Boyer, Administrative Law and Process, Minnesota 1989, s. 66.

28 W. Jakimowicz, op. cit., s. 32.

2 Ibidem, s. 31-32. Por. M. Wierzbowski, Zgodnos¢ z prawem decyzji administracyjnych, ,Or-
ganizacja, Metody, Technika”, 1981, nr 2, s. 13.
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2. Wyznaczanie wspotuczestnikow w sprawach
o ustalenie warunkow zabudowy - zakres swobody
organu administracji publicznej

Rozwazania nad zakresem swobody organu administracji publicznej pod-
czas wyznaczania wspoétuczestnikow w sprawach o ustalenie warunkow
zabudowy nalezy rozpocza¢ od zaznaczenia, ze uklad stron w tego typu
sprawach wpisuje si¢ w klasyczny model jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego®. Zalozeniem modelu postepowania jurysdykcyjnego
(okreslanego w doktrynie jako dwupodmiotowy)3! jest istnienie poje-
dynczego - tj. skonkretyzowanego i zindywidualizowanego - adresata aktu
administracyjnego (oznaczonego imiennie). Taki ksztalt postepowania sta-
nowi konsekwencje dwupodmiotowego charakteru zaréwno materialnego,
jak i procesowego stosunku administracyjnoprawnego. W ukladzie tym
kazdy z podmiotéw zaleznych (administrowanych) jest powigzany z organem
administrujgcym osobnym stosunkiem prawnym. Nalezy takze wspomnie¢
o tym, ze ogdélne postepowanie administracyjne skupia sie na ochronie intere-
su prawnego jednej strony lub niewielkiej, mozliwej do indywidualizacji
liczby stron32.

Istnienie i rodzaj wspoétuczestnictwa sg uwarunkowane przede wszyst-
kim przepisami prawa powszechnie obowigzujacego - oczywiscie pod wa-
runkiem, ze ustawodawca expressis verbis zdecyduje sie na jego normatywna
»~werbalizacje”. Przypadek taki nie zachodzi jednak na gruncie postepowa-
nia w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy, dlatego nalezy stwierdzi¢, ze
istotny wplyw na rodzaj wspétuczestnictwa majg wiezi taczace strony tego
postepowania.

Analiza praktyki administracyjnej oraz orzecznictwa sgdéw administra-
cyjnych w zakresie problematyki ustalenia kregu stron decyzji dotyczacych
warunkéw zabudowy pozwala przede wszystkim na wyréznienie takiego
rodzaju wiezi, ktéra cechuje wewnetrzna materialnoprawna zalezno$¢ mie-
dzy uprawnieniami i/lub obowigzkami stron postepowania®. Przejawia sie

30 Odmienna sytuacja moze zaistnie¢ w postepowaniach z udzialem spoleczenstwa. Zob.
szerzej: A. Skora, Konstrukcja wspotuczestnictwa w sprawie pozwolenia na budowe w postgpowaniu
wymagajgcym udziatu spoteczeristwa (Uwagi na marginesie ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na Srodowisko), [w:] Dziatalnos¢ gospodarcza na obszarach chronionych,
red. R. Biskup, M. Pyter, M. Rudnicki, J. Trzewik, Lublin 2014, s. 219 in.

31 Zob. m.in.: Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, s. 85.

32 Zob. szerzej: ]. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 64.

3 Ten typ wspotuczestnictwa mozna okresli¢ jako wspéluczestnictwo materialne. Zob.
A. Skéra, Wspdtuczestnictwo..., ed. cit., s. 261 in.
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ona w tym, iz uprawnienia i/lub obowigzki poszczegélnych wspoétuczestni-
koéw funkcjonuja w immanentnym powigzaniu. Taka wewnetrzna zaleznosc¢
zachodzi przede wszystkim wtedy, gdy dwoéch lub wiecej inwestorow
wspoélnie kieruje do organu administracji publicznej wniosek o ustalenie
warunkéw zabudowy dla potencjalnej inwestycji. Na potrzeby niniejszej
pracy przyjeliSmy bowiem przewazajacy w doktrynie poglad uznajacy de-
cyzje o ustaleniu warunkéw zabudowy za decyzje administracyjng oraz
poglad, zgodnie z ktérym decyzja o ustaleniu warunkéw zabudowy tworzy
dla adresata nowe uprawnienie: publiczne prawo podmiotowe do zadania
pozwolenia na budowe3*. Mamy tu bowiem do czynienia z zadaniem udzie-
lenia uprawnienia, ktére bedzie dla tych podmiotéw wspdélne. W omawia-
nych przypadkach zaden z inwestor6w nie moze by¢ samodzielnym adresa-
tem udzielanego uprawnienia, gdyz jest materialnie wspoétzalezny od innego
podmiotu. O sytuacji prawnej poszczegolnych stron mozna orzec tylko Iacz-
nie, tj. w ramach jednego postepowania i w tresci jednej decyzji administra-
cyjnej®.

Dla jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego charakterystyczne
jest - odmiennie niz w procesie cywilnym3¢ - istnienie wewnetrznej wiezi
pomiedzy uprawnieniami i/lub obowigzkami wspotuczestnikow takze
wtedy, gdy nie sa one wspdlne ani nie wynikaja z tej samej dla kazdego ze
wspoéluczestnikow podstawy prawnej, lecz jedynie z tego samego stanu fak-
tycznego®. Chodzi tu w szczegélnosci o nierzadkie w praktyce ustalania
warunkéw zabudowy przypadki, w ktérych ustanowienie okreslonego
uprawnienia na rzecz inwestora powoduje, ze ,pozostate” strony domagaja
sie albo zapewnienia im udzialu w postepowaniu w celu ,, wyrazenia sprze-
ciwu” wobec takiego potencjalnego uksztaltowania sytuacji prawnej inwe-

3 Eadem, P. Zukowski, Praktyczne problemy oznaczenia adresatéw decyzji o ustaleniu warun-
kéw zabudowy, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warsza-
wa 2014, s. 725 (i cytowana tam literatura).

% Ten typ wspoétuczestnictwa mozna okresli¢ jako wspéluczestnictwo materialne ,Igcz-
ne”. Zob. A. Skéra, Wspétuczestnictwo..., ed. cit., s. 266 i n.

3 W nauce procesu cywilnego przyjmuje sie, ze do powstania wspétuczestnictwa mate-
rialnego nie wystarcza istnienie jedynie tej samej - dla wszystkich wspoétuczestnikéow - pod-
stawy faktycznej. Zob. B. Czech, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red. K. Piasecki,
Warszawa 1996, s. 302; M. Jedrzejewska, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Poste-
powanie rozpoznawcze, red. T. Ereciriski, ]. Gudowski, M. Jedrzejewska, Warszawa 2007, s. 218.

37 W powyzszych typach spraw administracyjnych strona ,gléwna” i pozostali wspot-
uczestnicy (pozostale strony) wywodza swdj interes prawny z réznych norm prawnych: strona
~gléwna” wywodzi swéj interes prawny z normy prawnej N1, a pozostale strony - przewaz-
nie z normy prawnej N2; jakkolwiek mozliwa jest sytuacja, w ktérej poszczegélni wspot-
uczestnicy nalezacy do kategorii stron ,pozostalych” beda szukaé¢ Zrédta interesu prawnego
w normie prawnej N3 do Neo. Zob. A. Skéra, Wspdtuczestnictwo..., ed. cit., s. 230 i n.
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stora, albo nalezytej ochrony swoich interesow prawnych, zagrozonych -
w ich ocenie - po udzieleniu uprawnienia inwestorowi. W analizowanych
przypadkach przydzielenie uprawnienia inwestorowi wigze sie z wezszym
lub szerszym oddzialywaniem na sfere prawng pozostalych wspoétuczestni-
koéw: ich uprawnienia moga zosta¢ ograniczone albo nawet zniesione, badz
na skutek wydania decyzji ustalajacej warunki zabudowy moga na nich zo-
sta¢ nalozone obowiazki. Moze to dotyczyé wlascicieli nieruchomosci czy
tez uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci bedacych w obszarze od-
dzialywania inwestycji, cho¢ katalog ten nie zostal wyraznie sprecyzowany
w odniesieniu do decyzji o warunkach zabudowy.

Ustawodawca nie okresla jednakze expressis verbis kregu wspotuczestni-
kéw. Zachodzi zatem koniecznos¢ ustalenia przez organ administrujacy -
u konkretnego podmiotu - istnienia interesu prawnego i jego cech, skoro nie
czyni tego expressis verbis ustawodawca. Zgodnie z trescig art. 28 kpa, kryte-
rium przewidziane przez ustawodawce stuzgce do uznania okreslonego
podmiotu za strone w sprawie stanowi legitymowanie sie przez ten podmiot
interesem prawnym. Jak stusznie zauwaza W. Jakimowicz, pojecie interesu
prawnego rozumianego jako interes majacy u podstaw norme prawna okre-
sla ,relacje miedzy oczekiwaniami jakiego$ podmiotu w stosunku do orga-
néw stosujacych prawo a kompetencjami tych organéw i mozliwosciami,
jakimi one dysponuja wobec danego podmiotu”38. Nie ulega watpliwosci to,
ze zrodel interesu prawnego wspéluczestnikow bedziemy poszukiwac
przede wszystkim w przepisach materialnego prawa administracyjnego.
Wilasnie w tego rodzaju sprawach mozliwe i nierzadkie sg jednak przypad-
ki, w ktérych interes prawny zostaje wyznaczony przez przepisy prawa
ochrony érodowiska.

Nie budzi zatem zdziwienia to, ze w analizowanych przypadkach inte-
resy prawne inwestora i pozostatych stron sg postrzegane jako sporne3.

Z uwagi na ograniczone ramy niniejszego opracowania pomijamy roz-
wazania dotyczace ksztaltu wspotuczestnictwa w postepowaniach o ustale-
nie warunkéw zabudowy z udzialem spoleczenstwa w Swietle Ustawy
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach od-
dzialywania na srodowisko#? - poprzestajemy na stwierdzeniu, iz wiezi 13-
czace tego typu wspodtuczestnikow moga by¢ odmienne i warunkuja po-

38 W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, LEX/el 2013 (i cytowana
tam literatura).

3 Ten typ wspotuczestnictwa mozna okresli¢ jako wspoétuczestnictwo materialne ,w przy-
padku faktycznego sporu”. Zob. A. Skéra, Wspétuczestnictwo..., ed. cit., s. 277 i n.

40 Dz. U. 22013 1., poz. 1235.
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wstanie tzw. wspéluczestnictwa materialnego jednolitego*l. Wspotuczestnic-
two jednolite bedzie charakteryzowalo sie takimi wieziami miedzy stronami
w jednej sprawie administracyjnej, w jakich mamy do czynienia z konflik-
tem intereséw prawnych kilku lub kilkunastu (a zatem zawsze wiekszej
liczby) stron, ktérych interesy wspéluczestnikow sg bardzo zréznicowane
i nie daja sie sprowadzi¢ do wspdlnego mianownika*2. WyraZnie mozna tu
zauwazy¢ przeciwstawnos$¢ miedzy interesami prawnymi inwestora a inte-
resami pozostatych stron postepowania, tworzacych z reguty mniej lub bar-
dziej jednolita grupe , przeciwnikéw inwestora”, a nierzadko takze czeécio-
wych lub calkowitych ,zwolennikéw wniosku” (inwestora). Jednolitos¢
wspoéluczestnictwa wynika w tym przypadku z tego, ze w ramach admini-
stracyjnego stosunku materialnego istnieje prawna koniecznos¢ jednolitego
rozstrzygniecia o uprawnieniach i/lub obowiazkach stron.

Poczynione ustalenia pozwalaja przejé¢ do analizy zasad wyznaczania
wspoéluczestnikow w postepowaniu o ustalenie warunkéw zabudowy. Za-
gadnienie to jest wycinkiem znaczenie szerszej problematyki ustalania stron
w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym. Podstawowe znaczenie
ma tu zasada oficjalnosci w ujeciu materialnoprawnym. Powyzsza zasada
moze by¢ wyprowadzana z tresci przepisu art. 7 kpa*®. W przepisie tym
mowa jest bowiem nie tylko o czynnosciach zwigzanych z wyjasnieniem
stanu faktycznego sprawy (co pozwala na uznanie go za zrédlo zasady ofi-
cjalnosci), lecz takze o wszelkich innych czynnoéciach, ktore sa ,niezbedne
do [...] zalatwienia sprawy”. Nalezy przez nie rozumie¢ wiele czynnosci
procesowych niebedacych czynnosciami dowodowymi, ktérych celem jest

41 Wyodrebnienie konstrukcji wspoétuczestnictwa jednolitego w polskiej nauce postepo-
wania administracyjnego zaproponowat T. Wos. Autor ten uznal je za kwalifikowany rodzaj
wspoltuczestnictwa materialnego, ktérego cecha charakterystyczng jest to, ze poszczegélne
strony pozostaja w jednakowym zwiazku z przedmiotem postepowania, tj. z rozstrzygana
sprawa administracyjng. Zob. T. Wo$, Postgpowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 1999,
s. 219-220; idem, Zwigzki postepowania administracyjnego i sqdowoadministracyjnego, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego. Prace Prawnicze”, 1989, s. 137. Podobnie: A. Skoéra,
Wspétuczestnictwo..., ed. cit., s. 291 i n. Z przypadkami wspoétuczestnictwa jednolitego mozemy
mie¢ do czynienia z reguly w tzw. sprawach z udzialem znacznej liczby podmiotéw, ktérych
uprawnient i/lub obowiazkéw dotyczy¢é ma wspdlnie i niepodzielnie decyzja rozstrzygajaca
sprawe, w tym m.in. z dziedziny ochrony érodowiska. W takich przypadkach rozstrzygniecie,
z powodu jednosci przedmiotu postepowania (gdyz przedmiotem postepowania jest jedna sprawa
administracyjna) - niezaleznie, czy jest ono pozytywne, czy negatywne, powinno by¢ koniecznie
jednolite dla wszystkich stron, tj. wszystkich wnioskodawcéw i/lub ,przeciwnikéw wniosku”
(T. Wos, Postepowanie..., ed. cit., s. 219-220; A. Skéra, Wspétuczestnictwo..., ed. cit., s. 292).

42 Por. A. Skéra, Wspotuczestnictwo..., ed. cit., s. 246 i n.

43 Eadem, Obowigzek aktywizacji stron w postepowaniu dowodowym - w kwestii zmiany art. 7
k.p.a., [w:] Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, red.
M. Blachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga, Warszawa 2012, s. 66-67.
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doprowadzenie do wydania decyzji administracyjnej, np. czynnosci zwiaza-
ne z zawieszeniem postepowania, przywréceniem terminu do dokonania
czynnosci procesowej* (z perspektywy procesowej). Zgodnie z jej trescia, to
nie inicjator postepowania (w analizowanym przypadku: inwestor) jest zo-
bowigzany okresli¢ wspétuczestniczace strony. Ustalenie pelnego kregu
podmiotéw, ktérym przystuguje przymiot strony, oraz ich wezwanie badz
zawiadomienie o toczacym sie postepowaniu cigzy z urzedu na organie ad-
ministracji publicznej*. Zasada oficjalnoéci oznacza wiec aktywna, , kierow-
niczg” role organu, ktéry jest zobowigzany do ksztalttowania podmiotowych
granic postepowania zaréwno w chwili jego wszczecia, jak i w jego toku.
Aktywna rola organu administracji publicznej przejawia sie w szczegélnosci
w koniecznosci zawiadomienia stron o wszczeciu postepowania (art. 61 § 4
kpa, art. 131 kpa). Organ administracji ma obowigzek zawiadomi¢ wszystkie
strony o rozpoczeciu postepowania. Powyzsza regulacja ma znaczenie
przede wszystkim dla prawidlowego wyznaczenia oraz zapewnienia udzia-
tu w postepowaniu wspétuczestnikom materialnym z tego wzgledu, iz ten
typ wspotuczestnictwa ma zawsze charakter wspéluczestnictwa konieczne-
go. Zatem wszystkie strony polaczone ze soba wiezami materialnoprawny-
mi powinny by¢ bezwzglednymi uczestnikami tego postepowania. Ponadto
w postepowaniu uruchamianym na wniosek instytucje te mozna postrzegac
jako wazna gwarancje ochrony interesu prawnego strony , ubocznej”, gdyz
strona ,gtéwna”, jako inicjator postepowania, wie o jego uruchomieniu.

Obowiagzek wyznaczania wspétuczestnikow przyjmuje ksztalt pelnego
wyznaczania podmiotowych granic postepowania.

W ogélnym postepowaniu administracyjnym organ administracji pu-
blicznej jako dominus litis ma obowiazek ex officio ustali¢ zakres podmiotowy
postepowania i zapewni¢ w nim udziat wszystkim stronom. Obowiazek ten
wyraza si¢ w pierwszej kolejnosci w powinnosci zawiadomienia kazdej
z nich o uruchomieniu procedury administracyjnej*.

Rola , kierownicza” organu administracji w tym zakresie nie zostata ni-
czym ,przelamana” (np. poprzez wprowadzenie instytucji prekluzji). Obo-
wigzek organu jest przy tym zabezpieczony odpowiednimi ,sankcjami”
proceduralnymi. ,Niewciagniecie” do postepowania podmiotéw, ktére po-
winny w nim uczestniczy¢ w charakterze strony, na gruncie prawa polskie-
go skutkuje wznowieniem postepowania administracyjnego. Z kolei uznanie
za adresata decyzji podmiotu, ktéry nie ma interesu prawnego w danej

44 Tbidem, s. 67.
45 Ibidem.
46 Ibidem, s. 68.
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sprawie administracyjnej, pociagga za sobg koniecznoé¢ stwierdzenia nie-
waznoéci decyzji ostatecznej.

W postepowaniu administracyjnym zawsze - gdy zachodzi wspol-
uczestnictwo materialne - mamy do czynienia ze wspétuczestnictwem ko-
niecznym. Problem koniecznego charakteru wspoétuczestnictwa w przypad-
ku wspoétuczestnictwa formalnego jest natomiast zlozony. Jezeli polgczenie
spraw w jednym postepowaniu bedzie wynikiem obowiazku wyrazonego
expressis verbis w przepisach prawa, mozna sformulowaé wniosek, iz mamy
do czynienia ze wspéluczestnictwem formalnym koniecznym, a jesli pola-
czenie spraw zostalo pozostawione jedynie ocenie organu administraciji,
mozna rozwazaé konstrukcje wspétuczestnictwa dowolnego. Trzeba przy
tym podkresli¢, Ze jest to rozwigzanie charakterystyczne dla postepowania
administracyjnego, gdyz w procesie cywilnym wspoétuczestnictwo koniecz-
ne jest kwalifikowanym rodzajem wspoétuczestnictwa materialnego i nie
wchodzi w gre przy wspoétuczestnictwie formalnym. W chwili wszczecia
postepowania (a takze podczas jego prowadzenia) organ administrujacy jest
w stanie okresli¢ katalog stron postepowania.

Wreszcie nalezy wskazaé, iz adresat aktu administracyjnego (podmiot
zalezny stosunku administracyjnoprawnego - strona) z zalozenia winien
mie¢ w danej sprawie interes prawny. Interes ten stanowi element imma-
nentny - jest przestanka udziatu adresata w jurysdykcyjnym postepowaniu
administracyjnym oraz przestanka dla konkretyzacji stosunku administra-
cyjnoprawnego. Jak trafnie zauwaza si¢ w nauce prawa, , ustanowienie sta-
tusu administrowanego wobec [organu - przyp. A.S.] administracji w szero-
kim spectrum jej dzialat w oparciu o interes prawny jest wielka zdobycza
nowoczesnych postepowarn administracyjnych”#’. Interes prawny jest bez
watpienia ,acznikiem miedzy sfera prawa materialnego a sytuacja podmio-
tu administrowanego”48. W piSmiennictwie oraz w orzecznictwie sgdowym
wskazuje si¢ na pewne cechy charakteryzujace interes prawny. Przyjmuje sie,
ze powinien on by¢ indywidualny (wlasny, osobisty), konkretny, aktualny,
bezposredni i sprawdzalny obiektywnie, a jego istnienie winno znajdowac
potwierdzenie w okolicznosciach faktycznych, bedacych przestankami zasto-
sowania przepisu prawa materialnego#. Zaréwno pismiennictwo, jak i judy-
katura przyjmuja, ze naruszenie tylko faktycznych (np. ekonomicznych)
interes6w danej jednostki przewaznie nie wystarcza do uzasadnienia statu-
su strony w postepowaniu®. Ocena, czy podmiot ma interes prawny, czy

47 ]. Zimmermann, Aksjomaty..., ed. cit., s. 112.

48 Ibidem.

49 W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy..., ed. cit. (i cytowana tam literatura).
50 A. Skéra, Wspotuczestnictwo..., ed. cit., s. 236 (i cytowana tam literatura).
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jedynie faktyczny, nalezy jednak do najtrudniejszych zadarn organu admini-
strujacego podczas orzekania. Zwykle jest dokonywana ad causam, tj. w od-
niesieniu do stanu faktycznego i prawnego konkretnej sprawy administra-
cyjnej.

3. Wnioski koncowe

Aby odpowiedzie¢ na pytanie o dyskrecjonalno$¢ organu administracji pu-
blicznej na gruncie postepowania o ustalenie warunkéw zabudowy, nalezy
zauwazy¢, iz organ administracji publicznej nie korzysta z przymiotu dys-
krecjonalnosci w zakresie, w jakim jest zobowigzany do ustalenia pelnego
kregu podmiotéw, wspéluczestnikéw postepowania o ustalenie warunkow
zabudowy. Innymi slowy, organ nie korzysta z przymiotu dyskrecjonalnosci
w zakresie, w jakim jest zobowigzany do odgrywania roli kierownicze;j.

Problem dotyczy natomiast indywidualizacji pojecia interesu prawnego
zestawionego z konkretnym stanem faktycznym, z okreslong sytuacja pod-
miotu. W odniesieniu do kregu wspoétuczestnikow postepowania o ustalenie
warunkoéw zabudowy organ nie bedzie dysponowal kompetencja dyskre-
cjonalng w formie uznania administracyjnego rozumianego jako mozliwosc¢
wyboru konsekwencji prawnych sposréd okreslonego katalogu zachowan,
w sytuacji, gdy norma prawna nie determinuje wprost jednego wlasciwego
rozwigzania. Uznanie administracyjne jest bowiem ograniczone do korco-
wego etapu przygotowania aktu administracyjnego, nastepujacego po wy-
kladni tekstu prawnego oraz ocenie faktéw. Polega ono na wyborze na-
stepstw prawnych najbardziej optymalnych z perspektywy okreslonych
dyrektyw wyboru konsekwencji. Skoro wiec organ uznal lub tez nie uznal,
Ze strona ma interes prawny w tym, aby uczestniczy¢ w postepowaniu
o ustalenie warunkéw zabudowy, wéwczas nie ma mozliwosci wyboru
konsekwencji prawnej. Organ jest zwigzany dokonang oceng istnienia po
stronie danego podmiotu przestanki ,interesu prawnego”. W tym przypad-
ku nie wystepuje wiec luz decyzyjny.

Nalezy wskaza¢ na to, ze dyskrecjonalnoé¢ bedzie jednak zachodzi¢
w odniesieniu do swobody czy tez luzu interpretacyjnego dotyczacego wy-
kladni poje¢ nieostrych na etapie poprzedzajagcym wybér konsekwencji
prawnych przez organ administracji publicznej. Instytucja uznania admini-
stracyjnego, jak i zagadnienie wykladni poje¢ nieostrych beda wéwczas po-
zostawaé w bezposredniej korelacji, wynikajacej z sekwencji czynnosci po-
dejmowanych w toku administracyjnego procesu decyzyjnego. Wynik
procesu wykltadni co do istnienia ,interesu prawnego” po stronie danego



152 AGNIESZKA SKORA, EUKASZ MEYNARKIEWICZ

podmiotu bedzie determinowaé sposéb dziatania organu administracji pu-
blicznej w kwestii wyznaczania wspoétuczestnikéw postepowania o ustalenie
warunkéw zabudowy. Dla prawidlowego uzgodnienia stron w postepowa-
niu o ustalenie warunkéw zabudowy niezbedne jest poczynienie ustaleri
dotyczacych sposobu i zasiegu oddzialywania danej inwestycji na otoczenie.
Oddzialywanie danej inwestycji moze wykracza¢ poza granice dzialek bez-
posrednio z nig sgsiadujacych. Tylko wiec na tym etapie bedzie mozna mo-
wié¢ o dyskrecjonalnoéci organu administracji publicznej w zakresie wyzna-
czania wspoétuczestnikow postepowania o ustalenie warunkéw zabudowy.

Z uwagi na daleko idaca rozbieznoé¢ praktyki organéw administracji
publicznej w omawianym zakresie, de lege ferenda nalezy postulowac o do-
precyzowanie kryteriow, ktérymi winien kierowac sie organ przy wyzna-
czaniu wspoétuczestnikéw postepowania o ustalenie warunkéw zabudowy.



StAWOMIR PAWLOWSKI

Rozdzial 3

Dyskrecjonalnos¢ w planowaniu
przestrzennym przy okreslaniu granic
obszaru analizowanego

1. Dyskrecjonalno$¢ w planowaniu przestrzennym

Dyskrecjonalno$¢ w planowaniu przestrzennym, rozumiana jako mozliwos¢
tworczego dzialania administracji publicznej w kreowaniu przestrzeni (za-
réwno publicznej, jak i prywatnej), w tym okreélania przeznaczenia gruntow
czy wyznaczania miejsc realizacji inwestycji celu publicznego, jest jak naj-
bardziej pozadana. Ich &cisle uregulowanie nie moze uwzglednia¢ wielu
zmiennych, ktérych dostrzezenie jest mozliwe tylko na poziomie lokalnym.
Ten sposéb myslenia wpisuje si¢ w podstawowe zasady ustrojowe Rzeczy-
pospolitej - zasade proporcjonalnosci oraz decentralizacji, ktorych treéc¢ sta-
nowi m.in. przekazanie spraw dotyczacych wspélnoty jak najblizej samych
zainteresowanych. Zatem uzasadnione jest scedowanie wtadztwa plani-
stycznego na gmine. Dyskrecjonalnos¢ nie oznacza przy tym mozliwosci
dowolnego i swobodnego kreowania rozstrzygnie¢. Tuz po przywréceniu
sadownictwa administracyjnego odrzucona zostata teza o swobodnym dzia-
taniu administracji publicznej zaréwno w doktryniel, jak i orzecznictwie?.
Swobodne uznanie zostalo zastgpione znacznie bardziej ograniczonym
uznaniem administracyjnym. Dzisiaj mozliwo$¢ wydania co najmniej dwéch
legalnych, odmiennych rozstrzygniec jest postrzegana nie jako niekontrolo-
wana dzialalnoé¢ organéw wladzy wykonawczej, lecz jako wypelnianie luzu
decyzyjnego, przekazanego Swiadomie przez racjonalnego prawodawce. Co
ciekawe, ostatnio coraz czesciej pojawiaja sie glosy, iz nalezy przywrécié

1 Zob. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983.
2 Zob. liczne orzeczenia do art. 7 kpa.
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administracji publicznej wiecej swobody przy realizacji zadar publicznych,
gdyz obecny system czesto uniemozliwia kreatywne, skuteczne i oszczedne
zarzadzanie3.

Dyskrecjonalno$¢ moze by¢ postrzegana poprzez swoisty jezyk norm
prawnych, w tym klauzule generalne czy zwroty niedookreslone, ktérych
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym* (dalej takze:
upzp) zawiera az nadto. Postuzenie sie przez prawodawce pojeciami: ,tad
przestrzenny” czy ,zréwnowazony rozwdj”, ktére co prawda definiuje on,
ale w sposéb bardzo ogdlny (np. lad przestrzenny to uporzadkowana, har-
monijna catos¢), prowadzi do wniosku, ze co do zasady, regulacja ta pozosta-
wia znaczny zakres luzu przy podejmowaniu rozstrzygnie¢ planistycznych.
Interesujaca wydaje sie teza, iz wprowadzenie w planowaniu planistycznym
tak wielu ocennych zwrotéw nie powinno automatycznie oznacza¢ dowol-
noéci dzialania organéw. Ostatecznie wlasciwe powinno by¢ tylko jedno
rozwigzanie. Niniejsze opracowanie skupia sie jednak tylko na matym frag-
mencie poje¢ zwigzanych z zakreSlong problematyka, ,obszarem analizo-
wanym”, ktéry stanowi doskonala egzemplifikacje uprawniert dyskrecjo-
nalnych przypisanych do wiadztwa planistycznego.

2. Konstytucyjnosc¢ pojecia ,, obszar analizowany”

Termin , obszar analizowany” nie wystepuje expressis verbis w ustawie z dnia
27 marca 2003 r. Jest on jednak $ciSle powigzany z podstawowymi instytu-
cjami planowania przestrzennego. Mianowicie w przypadku braku miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzeni (dalej takze: mpzp) warun-
ki zabudowy i zagospodarowania terenu wydaje si¢ na podstawie decyzji
administracyjnej. Jesli planowana inwestycja nie realizuje celu publicznego,
to niezbedne jest spelnienie m.in. przestanki z art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp. Okre-
slona w nim tzw. zasada dobrego sasiedztwa wymaga zabudowy co naj-
mniej jednej dziatki sasiedniej dostepnej z tej samej drogi publicznej, w spo-
sOb pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy
w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw ksztattowa-
nia zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw i formy
architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywno-

3 Wyklad wprowadzajacy M. Kuleszy na XIII Dorocznej Konferencji Stowarzyszenia Edu-
kacji Administracji Publicznej: Wplyw przemian cywilizacyjnych na administracje i prawo admini-
stracyjne, Krakow 2012.

4 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2012 1., poz. 647 ze zm.).
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Sci wykorzystania terenu. Zagadnienie kluczowe dla okreélenia, czy wspo-
mniana zasada zostala spelniona, stanowi wykazanie, iz znajdujaca sie
w sasiedztwie urbanistycznym przynajmniej jedna dziatka budowlana jest
w ogoble zabudowana. Okreslenie, jak daleko moze siegaé obszar brany pod
uwage, nie zostalo precyzyjnie wskazane w ustawie. Czyni to natomiast
wprost rozporzadzenie Ministra Infrastruktury w sprawie sposobu ustalania
wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(dalej takze: rozp.n.z.)> wlasnie poprzez pojecie obszaru analizowanego.
O ile przy tym definicja zawarta w slowniczku tego aktu wykonawczego,
gloszaca, Ze jest to teren okreslony i wyznaczony granicami, ktérego funkcje
zabudowy i zagospodarowania oraz cechy zabudowy i zagospodarowania
analizuje sie¢ w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospoda-
rowania, nie budzi zastrzezen, o tyle spos6b wyznaczenia granic tego obsza-
ru okreslony w § 3 ust. 2 nie moze zosta¢ tak jednoznacznie oceniony. Co
istotne, z wykladni literalnej umocowania do wydania tego rozporzadzenia
wynika, iz okreéli¢ w nim nalezy: linie zabudowy, wielko$¢ powierzchni
zabudowy w stosunku do powierzchni dzialki albo terenu, szerokosc¢ elewa-
qji frontowej, wysokos¢ gornej krawedzi elewacji frontowej, jej gzymsu lub
attyki oraz geometrie dachu (kat nachylenia, wysokos¢ kalenicy, uktad pota-
ci dachowych). Brakuje wprost mozliwosci dookreslania wielkosci obszaru,
na ktérym ma wystepowaé¢ odpowiednia zabudowa. Tym samym wprowa-
dzenie nowego, prima facie materialnego pojecia do rozporzadzenia budzi
uzasadnione pytania o jego konstytucyjnos¢. Zachodzi bowiem podejrzenie
o przekroczenie delegacji ustawowej poprzez unormowanie w nim dodat-
kowych tresci, niewynikajgcych z art. 61 ust. 6 i 7 upzp.

Zgodnie z § 3 ust. 2 rozp.n.z., granice obszaru analizowanego wyznacza
sie na kopii mapy zasadniczej, w odleglosci nie mniejszej niz trzykrotna sze-
rokos¢ frontu dziatki objetej wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy
(nie mniejszej niz 50 m). Pierwsze, niemalze intuicyjne watpliwosci dotycza
wskazanych odleglosci. Dlaczego trzykrotnosé, a nie czterokrotnosé frontu
dziatki oraz 50, a nie 55, 60 czy 70 m? Ponadto skoro ma to by¢ ,nie mniej
niz”, to otwarta kwestia pozostaja maksymalne granice analizowanego ob-
szaru. Wskazany przepis jest z pewnoscig przykladem dyskrecjonalnosci
w zakresie zaré6wno stanowienia, jak i stosowania prawa. Ocena organu
administracji jest dokonywana zawsze dla okreslonego stanu faktycznego
(wyznaczonego przez odpowiedni obszar), a niedookreslony charakter tego

5 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustala-
nia wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1558).
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pojecia powoduje, iz nieustannie stanowi ono przedmiot sporéw, przede
wszystkim przed sagdami administracyjnymi. Trybunat Konstytucyjny (dalej
takze: TK) wypowiedzial si¢ niedawno w sprawie blankietowosci upowaz-
nienia zawartego w art. 61 ust. 6 i 7 upzp oraz rozwazyl, czy kwestie prze-
kazane do uregulowania w rozporzadzeniu powinny zosta¢ unormowane
w akcie podustawowymo®.

W odniesieniu do aspektu konstytucyjnosci rozporzadzeni nalezy za-
uwazy¢, iz w $wietle dotychczasowego orzecznictwa TK wytyczne dotyczace
tresci aktu wykonawczego nie musza zosta¢ zamieszczone w przepisie zawie-
rajacym delegacje do wydania aktu wykonawczego’. Z perspektywy formal-
nej jest dopuszczalne ich wyrazenie w innych przepisach ustawy i w sposéb
pozostajacy w uznaniu ustawodawcy, byle tylko pozwolito to na precyzyjne
zrekonstruowanie ich treéci. Brak sformutowanych bezposrednio w przepi-
sie upowazniajacym wytycznych co do tresci aktu wykonawczego nie dys-
kwalifikuje wiec jeszcze tego przepisu, a problem ich istnienia powinien by¢
rozpatrywany w kontekscie normatywnym calej ustawy. Dopiero jezeli nie
jest mozliwe zrekonstruowanie treSci wytycznych z przepiséw ustawy,
przepis zawierajacy upowaznienie musi zosta¢ uznany za niekonstytucyj-
ny8. I wlasnie takie , dalsze” odestanie w przypadku wprowadzenia w rozp.
n.z. terminu niewystepujacego w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (obszar analizowany) nastepuje, zdaniem TK, poprzez odnie-
sienie si¢ do art. 61 ust. 1 w zw. z art. 1 ust. 2 upzp.

Nie ulega watpliwosci to, ze przepisy upzp nie okreélaja wprost wymo-
gu wyznaczania jakiego$ konkretnego obszaru do analizy dla celow wyda-
nia decyzji o warunkach zabudowy ani - tym bardziej - sposobu jego usta-
lania. Stosowanie przepiséw rozporzadzenia z 2003 r. nastepuje zazwyczaj
poprzez poréwnanie planowanej inwestycji do kilku istniejacych obiektow
budowlanych. W sadownictwie utrwalil sie przy tym poglad, iz jezeli
w odleglosci 50 m nie znajduje sie zadna dziatka sasiednia w rozumieniu
ustawy, to organ powinien przyja¢ obszar analizowany z rozporzadzenia
wiekszy niz minimalny. Co wiecej, podnosi sie, ze dopuszczalna jest kazda
analiza budowy przeprowadzana na wiekszym obszarze, na ktérym musi
jednak wystepowac przynajmniej jedna dziatka sasiednia®. Z kolei przy ist-
niejacej gestej zabudowie trudno wskaza¢, ile dziatek i ktére z nich maja
stanowi¢ wytyczne dla okreslenia kontynuacji funkcji oraz parametréw no-

6 Wyrok TK z 20 lipca 2010 r., K 17/08, OTK-A 2010/6/61.

7 Zob. np.: wyrok TK z 29 maja 2002 r., P 1/01, OTK ZU nr 3/ A/2002, poz. 36.

8 Por. wyrok TK z 10 wrzesnia 2001 r., K 8/01, OTK ZU nr 6/2001, poz. 164.

9 Wyrok NSA z 7 grudnia 2006 r., I OSK 1440/05, ONSAiWSA 2007, nr 6, poz. 143; wyrok
WSA z 9 marca 2007 r., IV SA/Wa 101/07, LEX nr 338489.
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wej zabudowy. Dlatego TK w wyroku z 10 lipca 2010 r. stwierdza expressis
verbis, iz art. 61 ust. 1 upzp ,pozostawia organom administracji pewna swo-
bode w wyznaczeniu powierzchni analizy, jak i liczby dzialek sasiednich,
ktérych parametry stanowi¢ maja podstawe ustalen dla organu administra-
qji. Z przepisu wynika jedynie, Ze «przynajmniej jedna z dziatek sasiednich»,
a wiec raczej wiele z nich, maja stuzy¢ okresleniu parametréw nowej zabu-
dowy. Przepis nie okresla ostatecznie, ktéra (lub ktére) z dostepnych «dzia-
lek sasiednich» ma (maja) by¢ brana (brane) pod uwage do dokonania anali-
zy przez organ wydajacy decyzje o zagospodarowaniu terenu i warunkach
jego zabudowy”. Tym samym TK godzi sie¢ na to, Zze wyznaczenie mniejsze-
go lub wiekszego obszaru moze w konkretnych przypadkach wptywac roz-
strzygajaco na ksztalt decyzji o warunkach zabudowy. Przy dokonywaniu
wykladni art. 61 w zw. z art. 1 ust. 2 upzp, w szczeg6lnosci z art. 61 ust. 1
oraz §3 ust. 2 rozp.n.z,, dochodzi ostatecznie do wniosku, ze chociaz
w ustawie nie przewidziano konkretnych minimalnych granic, to chodzi tu
o obszar zdecydowanie szeroki, tworzacy urbanistyczng calosé. Nadto
stwierdza, iz nawet jeéli w rozporzadzeniu nie pojawiloby sie pojecie ,0b-
szar analizowany”, to i tak na podstawie art. 61 ust. 1 upzp nalezaloby okre-
§li¢ ten obszar, bowiem ograniczenie sie wylacznie do dziatki sgsiedniej (tyl-
ko jednej) doprowadziloby do nadmiernego ograniczenia uprawnien
inwestora do zagospodarowania terenu.

Powyzszy tok rozumowania, dowodzacy konstytucyjnosci rozporzadze-
nia z 2003 r., wskazuje na to, ze termin , obszar analizowany” jest naturalng
konsekwencja ,zasady dobrego sasiedztwa”. W doktrynie nie ma jednak
pewnosci co do tego, iz rozp.n.z. rzeczywiscie miesci sie w zakresie umoco-
wania ustawowego!?. Jak podnosi I. Zachariasz, obecna regulacja umozliwia
w praktyce wyznaczanie obszaru analizowanego dowolnie szeroko. Taka
wykladnie autor ten uznaje jednak za nieakceptowalna, gdyz prowadzi ona
wprost do obejscia przepisow prawall. Najtrudniejsza kwestia w aspekcie
wydawania decyzji o warunkach zabudowy jest okre$lenie wielkosci obsza-
ru analizowanego. Brak konkretnych determinant sprawia, Ze wyznaczenie
mniejszego lub wiekszego obszaru w konkretnych przypadkach bedzie roz-
strzygajace dla ostatecznego ksztaltu decyzji o warunkach zabudowy. Cho-

10 A. Pluciniska-Filipowicz, Komentarz do § 3 rozporzqdzenia w sprawie sposobu ustalania wy-
magan dotyczqcych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, [w:] eadem, Sposob ustalania wymagan dotyczqcych nowej zabu-
dowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Komentarz, LEX 2011, nr 109018.

11 1. Zachariasz, Komentarz do art. 61 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
[w:] H. Izdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz, LEX 2013, nr 8769.
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ciaz Trybunal Konstytucyjny w powyzszym orzeczeniu zauwaza te ceche, to
wydaje sie, iz uznaje taki zakres dyskrecjonalnosci za uzasadniony i po-
trzebny.

Twierdzenie, ze obszar analizowany stanowi naturalng konsekwencje
art. 61 upzp, jest od dawna obecne w sadownictwie administracyjnym. Teza
ta nie zostala wyrazona wprost, ale stanowi pochodng okreslenia relacji po-
miedzy ,zasada dobrego sasiedztwa”, $ciSle zwigzang z dzialka budowlang,
a obszarem analizowanym. Wskazuje si¢ na powiazanie funkcjonalne obu
instytucji, gdyz wyznaczenie obszaru analizowanego jest w istocie wskaza-
niem, ktore sposréd , dzialek sgsiednich” beda stanowily punkt odniesienia
dla ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy. Analizie funkcji oraz
cech zabudowy i zagospodarowania terenu podlegaja te dziatki sgsiednie,
ktore w calosci lub przynajmniej w znacznej czesci wchodza w sklad obsza-
ru analizowanego!2. Poglad ten dzieli we wskazanym orzeczeniu (K 17/08)
TK - podnosi on, iz szeroko zakreslony zasieg wykladni ,zasady dobrego
sgsiedztwa”, nakazujacy uznaé¢ za ,dzialki sgsiednie” wszystkie dziatki
wchodzace w zakres , obszaru analizowanego”, pozostaje takze w zgodzie
z ratio legis art. 11 2 upzp. Zatem obecnie nie ma watpliwosci co do tego, ze
termin , dziatka sasiednia” nalezy interpretowac szeroko, z uwzglednieniem
caloéci urbanistycznej. Tym samym , obszar analizowany” jest definiowany
poprzez pojecie ,dzialki sgsiedniej”, a wiec sasiedztwa urbanistycznegos.
W orzecznictwie i literaturze prawniczej istnieje szeroki dorobek zwiazany
z rozumieniem pojecia , dziatka sgsiednia”14.

3. Wyznaczanie granic obszaru analizowanego -
zakres dyskrecjonalnosci

Wyraznym ograniczeniem zakresu dyskrecjonalnosci w okredlaniu granic
obszaru analizowanego jest konieczno$¢ pogtebionego uzasadnienia prze-

12 Zob. np.: wyrok WSA w Gdarisku z 21 stycznia 2009 r., akt I SA/Gd 690/08, LEX 2013,
nr 486227.

13 ,0rgan, ustalajac granice obszaru analizowanego, powinien mie¢ na wzgledzie usta-
wowg zasade dobrego sasiedztwa, okreslong w art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp. Zasada dobrego sa-
siedztwa powinna by¢ interpretowana urbanistycznie, gdyz jej celem jest zachowanie tadu
urbanistycznego. Dlatego tez pojecie «dzialki sasiedniej» nalezy interpretowac szeroko, jako
nieruchomos¢ lub cze$é nieruchomosci potozong w okolicy tworzacej pewna urbanistyczng
catosé, ktérg nalezy okresli¢ dla kazdego przypadku oddzielnie” (wyrok NSA z 21 listopada
2012 1., 1OSK 984/11, LEX nr 1291986).

14 Zob. np.: A. Plucinska-Filipowicz, Sposdb ustalania. .., ed. cit., cz. II; Planowanie i zagospo-
darowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 509-511, nr brze-
gowy 3; wyroki NSA: z 14 wrzeénia 2010 r., II OSK 1368/09; z 7 maja 2008 r., IT OSK 518/07;
z 18 kwietnia 2007 r., I OSK 657/06, LEX nr 322451.



Dyskrecjonalno$¢ w planowaniu przestrzennym przy okreslaniu granic obszaru 159

stanek wyboru dokonanego przez organ. Mimo istotnych watpliwosci co do
wskazania minimalnej wartosci - 50 m - jako punktu odniesienia do zastanej
zabudowy, w orzecznictwie stusznie akcentuje sie, iz jesli nastapi przekro-
czenie wskazanego minimum, co jest prawnie dopuszczalne, to z czeéci tek-
stowej i graficznej analizy powinny jednoznacznie wynika¢ przyjeta przez
organ wielokrotno$¢ tego minimum oraz przyczyny, ktére przemawiaty
w danej sprawie za przyjeciem takiej wielkosci obszaru analizowanego?®.
Takie stanowisko wyklucza bowiem dowolnoé¢ w zakresie jego ustalania,
a jest przyktadem luzu decyzyjnego, ktérego cel stanowi jak najtrafniejsze
okreslenie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw ksztaltowa-
nia zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Co wiecej, stawiane sa nawet
tezy, ze okreSlone w rozporzadzeniu odlegtosci, pomimo uzycia sformuto-
wania ,w odlegloéci nie mniejszej niz”, stanowia w zasadzie limit (gérna
granice) rozmiardw obszaru analizowanego, poza ktérymi inwestor moze
poszukiwacé tzw. dobrego sasiedztwa (,dzialki sgsiedniej”) jedynie w szcze-
golnie uzasadnionych przypadkach?e.

Przy wyznaczaniu granic obszaru analizowanego niedozwolong prakty-
ka jest ograniczenie analizy urbanistycznej do terenéw potozonych po jednej
stronie drogi i tym samym pominiecie dzialek zabudowanych dostepnych
z tej samej drogi publicznej’”. W takim wypadku dochodzi do dowolnego
zawezenia zasad okreslania obszaru. Wskazane rozumienie, wprowadzajace
w istocie nowa kategorie , podprzestrzeni”, o jednorodnym zagospodaro-
waniu, spotkalo sie ze sprzeciwem w orzecznictwie jako pojecie pozapraw-
ne. Za naruszenie prawa uznano uchybienie wzorcowi dobrego sasiedztwa,
co jest niedopuszczalne w $wietle zasady swobody gospodarowania tere-
nem, ktérg normuje przepis art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy’8. Problematyka ta
nawigzuje do innej waznej kwestii - wskazania punktu, od ktérego nalezy
liczy¢ co najmniej trzykrotnosé elewacji frontowej. O ile bowiem, co do za-
sady, nie budzi watpliwosci to, ktéra czes¢ dzialki stanowi front!?, to co
najmniej trzykrotno$¢ szerokosci frontu mozna oblicza¢ na kilka sposobéw
(np. nie od $rodka terenu bedacego przedmiotem analizy, ale od jego grani-
cy). W orzeczeniu z 14 grudnia 2011 r. wskazano explicite, iz przedmiotowa
dziatka musi znajdowa¢ sie¢ w srodku obszaru analizowanego®. Jego wta-

15 Wyrok NSA z 13 grudnia 2012 r., I OSK 1492/11.

16 Zob. wyrok WSA z 19 grudnia 2012 r., II SA/Gd 601/12, LEX nr 1379567, lub wyrok
WSA z 14 stycznia 2010 r., I SA/Bk 637/09, LEX nr 559708.

17 Wyrok NSA z 14 grudnia 2011 r., Il OSK 1720/10, LEX nr 1116294.

18 Zob. wyrok WSA w Lodzi z 28 pazdziernika 2008 r., I SA /t.d 430/08, LEX nr 499825.

19 Zgodnie z § 2 pkt 5 rozp.n.z., za front uznaje sie czes¢ dziatki budowlanej przylegajaca
do drogi, z ktorej przewiduje sie gtéwny wjazd lub wejscie na dziatke.

201 OSK 1720/10, LEX nr 1116294.
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Sciwe okresSlenie zgodnie ze wskazanym rozumieniem nakazywaloby wyty-
czy¢ okrag, ktérego punkt oparcia bylby okreslony zasadniczo poprzez sred-
nice. Zaprezentowany poglad prezentuje modelowe podejscie do wyznacze-
nia granic obszaru. Na taki sposéb jego okreslenia wskazuje wyktadnia
literalna, gdyz zgodnie z § 3 ust. 1 rozp.n.z., ,wlasciwy organ wyznacza wo-
kot dziatki budowlanej, ktoérej dotyczy wniosek”, obszar analizowany. Wska-
zane wzorcowe ujecie nie moze by¢ jednak interpretowane sztywno, gdyz
wykladnie funkcjonalna i systemowa dopuszczaja odstepstwa od niego.
Pozostaje pytanie, czy planowany obiekt budowlany moze znajdowac sie na
jego skraju. Zdaniem autora, nalezy dopusci¢ taka mozliwo$¢, poniewaz
zawsze jakie$ budynki musza znajdowac sie na skraju obszaru analizowa-
nego, cho¢ mimo wszystko zaleca si¢ przy takim usytuowaniu zachowac
ostrozno$¢. Zasadniczo za stuszny nalezy uznaé poglad, iz obszar analizo-
wany musi zosta¢ wyznaczony dookotla, a wiec z kazdej strony (ze wszyst-
kich stron) dzialki budowlanej objetej wnioskiem. Nie znaczy to jednak, ze
odlegtoé¢ granic tego obszaru z kazdej strony bezwzglednie musi by¢ taka
sama?l.

Formalistyczne zalozenie majace u podstaw wylacznie wykladnie jezy-
kowa nie znajduje pelnego uzasadnienia w aksjologii upzp. Nalezy pamietac
o tym, iz wyznaczony obszar analizowany ma stuzy¢ rzeczywistemu ustale-
niu cech i funkcji zabudowy na nich wystepujacych, co jest istotne zaréwno
z perspektywy urbanistycznej, jak i zasady dobrego sgsiedztwa?2. Mozna
zgodzi¢ sie z pogladem, ze w modelowym ujeciu dzialka powinna znajdo-
wac sie w jego centrum, ale przeciez nie zawsze ten warunek da sie spetnic.
Dostrzega sie ten aspekt w orzecznictwie - przyzwala si¢ na wyjatki od tej
zasady, chociaz wskazuje sie na to, iz kazde odstepstwo od umieszczenia
dziatki w taki sposob winno by¢ nalezycie uzasadnione, zwlaszcza jezeli
przesuniecie dzialki ze srodka takiego obszaru moze powodowaé wigczenie
do niego dzialek, ktérych istniejaca zabudowa zmienia konkretne parametry
charakterystyki projektowanej zabudowy?3. Nadto w wyroku NSA z 8 sierp-
nia 2008 r. wskazano, ze przy szukaniu najlepszego sposobu wyznaczania
obszaru analizowanego najbardziej uzasadnione byloby wyznaczenie go
z uwzglednieniem frontu dzialek sgsiednich dostepnych z tej samej drogi
publicznej. Za takim rozumieniem przemawia wykladnia literalna rozpo-
rzadzenia z 2003 r. Sad dokonuje jeszcze jednego interesujacego spostrzeze-
nia - stwierdza, iz metoda wyznaczania granic obszaru analizowanego (czy

21 Wyrok NSA z 28 sierpnia 2008 r., II OSK 1533/07, LEX nr 488467; zob. takze: wyrok
NSA z 15 lipca 2009 r., IT OSK 1153/08, LEX nr 552828.

2 Wyrok NSA z 7 lipca 2011 r., 1 OSK 172/11, LEX nr 1083623.

2 Wyrok NSA z 13 grudnia 2011 r., Il OSK 1839/10, LEX nr 1152067.
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bedzie to linia prosta, czy linia tamana, czy tez linia po okregu) pozostaje
w kompetencji organu?*. PowyzZsze rozumowanie pozwala na postawienie
interesujacej tezy na podstawie wykladni funkcjonalnej i systemowej. Mia-
nowicie okreélenie ,wokot” nie musi oznacza¢ wylacznie wytyczenia okre-
gu, w ktoérym znajduje sie przedmiotowa dziatka budowlana. Moze to by¢
ksztalt nieregularny. Taki kierunek interpretacji, zaleznej od ustalonego sta-
nu faktycznego, niejako ze swej istoty zakltada uprawnienia dyskrecjonalne
dla organéw planistycznych. Co wiecej, nie wydaje sie, zeby jakiekolwiek
inne (sztywne) podejécie moglo uwzgledni¢ ztozonos¢ i niepowtarzalnosé
zastanej czesci przestrzeni podlegajacej ocenie.

W odniesieniu do innych postanowiefi opracowania urbanistycznego,
w ktérym okresla sie granice obszaru, wskazuje si¢ na to, ze powinno ono
zawiera¢ precyzyjne wskazanie numeréw dzialek objetych analiza oraz
oznaczenie niezbednych parametréw nieruchomosci znajdujacych sie na
tych dziatkach?. W ten sposéb wyprowadzane wnioski co do przyszlej za-
budowy, a tym samym ostateczna decyzja zyskuja charakter okreslonosci
i pogtebiaja zaufanie jednostki do organéw administracji publicznej. Z pew-
noscig nie moze by¢ to zbiér lakonicznych stwierdzen, ktére nie znajduja
potwierdzenia w materialach sprawy. Parametry okreslone w decyzji o wa-
runkach zabudowy muszg zosta¢ na tyle precyzyjnie okreslone, aby mozna
je byto zweryfikowaé, takze w postepowaniu sadowoadministracyjnym.
W zwiazku z powyzszym sporzadzanie analizy jest écis$le powigzane z obli-
czeniami matematycznymi, co podkresla jej okreslonoé¢. Konkretnymi licz-
bami sa wyrazane nastepujgce parametry:

— szeroko$¢ frontu wnioskowanej dziatki wraz z jego co najmniej trzy-
krotna szerokoscia

— stopien intensywnosci zabudowy (wyrazany w procentach)

— geometria dachu
linia zabudowy wraz z nieprzekraczalng linig
wysokoéc¢ gornej krawedzi elewacji frontowej.

Ceche dowolnosci z pewnoscig bedzie mialo wyznaczenie przez organ
wysokosci gornej krawedzi elewacji frontowej na podstawie § 7 ust. 4 rozp.
n.z., bez precyzyjnego nawigzania do konkretnych budynkéw potozonych
w sasiedztwie. Z kolei w orzecznictwie pojawilo sie zdanie, iz nie bedzie
stanowilo naruszenia prawa wytyczenie obszaru analizowanego wylacznie
poprzez odniesienie si¢ do przestanki trzykrotnosci szerokosci frontu dziat-
ki, jesli ma ona co najmniej 50 m, bez szczegdélowego uzasadnienia skorzy-

2411 OSK 919/07, LEX nr 488144.
% Zob. wyrok NSA z 14 listopada 2012 r., I OSK 1252/11, LEX nr 1291874.
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stania z tego podstawowego kryterium?0. Na powyzszy poglad nalezy spoj-
rze¢ co najmniej z kilku perspektyw. Z jednej strony, jesli odniesienie sie do
tego kryterium jest zasadniczo wystarczajace dla analizy, to wydana decyzja
i tak moze pozosta¢ w obrocie prawnym, jako zawierajagca mniej istotne wa-
dy. Z drugiej strony, trudno zgodzi¢ sie z teza, Ze samo stwierdzenie wy-
znaczenia obszaru zgodnie z § 3 rozp.n.z. jest prawidlowym rozumieniem
zasady wyrazonej w art. 8 Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej
takze: kpa). Bardziej stuszny wydaje sie poglad, iz do obowiazkéw organu
naleza okreslenie sasiedztwa dzialki objetej projektowana inwestycja nie
w sposob automatyczny, lecz w zgodzie ze specyfika okolicy, i kazdorazowe
wskazanie powodéw podjetej decyzji. Tym samym wiasciwszym jest stano-
wisko prezentowane w wyroku NSA z 8 sierpnia 2008 r., Ze jezeli organ wy-
znacza do analizy minimalny obszar, to powinien uargumentowac, dlaczego
wskazal ten teren. Uzasadnienie przyjetej wielkosci obszaru analizowanego
winno spelnia¢ warunki okre$lone w art. 107 § 3 kpa i przekonywac strone
o stusznosci wyboru?’. Podobnie zla praktyka jest niezaznaczanie granic
obszaru analizowanego na kopii mapy zasadniczej. Brak ich okre$lenia nie
musi oznaczac¢ tego, Ze organ nie przeprowadzil prawidlowo analizy urba-
nistycznej. Pomimo braku wskazania w sposob jednoznaczny jego granic
wydana decyzja o warunkach zabudowy moze byc¢ legalna?, jednakze takie
postepowanie stanowi istotny wylom w zasadzie przekonywania jednostki
o zasadnosci rozstrzygniec.

Poszukiwanie obiektywnych kryteriéow powiekszania obszaru analizo-
wanego najczesciej nastepuje poprzez odwolanie sie do art. 1 upzp, a wiec
do ogélnych zasad planowania przestrzeni. W wyroku NSA z 24 marca 2011 r.
wskazano, iz argumentem przemawiajacym za rozszerzeniem terenu moze
by¢ wykazanie sp6jnosci urbanistycznej planowanej inwestycji z obiektami
juz istniejacymi w sasiedztwie?’. Sp6jnos¢ urbanistyczna to nic innego jak
element tadu przestrzennego.

Przy wyznaczaniu granic obszaru analizowanego czesto punkt wyijscia
dokonywanych poréwnarn stanowi interes potencjalnego inwestora. Przy-
kladowo, zauwaza sie, iz wymoég wskazania tylko jednej dzialki sasiedniej
ograniczalby w nieproporcjonalny sposéb prawo inwestora do zabudowy
terenu na skutek niemozliwosci wydania decyzji o warunkach zabudowy

26 Wyrok NSA z 20 maja 2011 r., Il OSK 1426/10, LEX nr 992487.

27 Wyrok NSA z 8 sierpnia 2008 r., Il OSK 919/07, LEX nr 488144.

28 Zob. wyrok NSA z 21 stycznia 2011 r., I OSK 134 /10, LEX nr 952952.

2 Wyrok NSA z 24 marca 2011 r., II OSK 315/10, LEX nr 992543. Zob. takze: wyrok NSA
z 28 sierpnia 2008 r., I OSK 1533/07, LEX nr 488467.
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i zagospodarowania terenu’). Nadto rozszerzanie granic tego terenu jest
wskazywane wlasnie jako dzialanie majace na celu umozliwienie zabudowy.
Podnosi sie, ze organy administracji maja dazy¢ do takiej interpretacji prze-
pisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéra
w jak najmniejszym stopniu naruszataby prawo wlasnosci inwestora3!. Za-
uwaza sie tez, iz skoro upzp zawiera pojecia nieostre, to w razie watpliwosci
nalezy je interpretowac na korzys¢ obywatela, tj. na korzysc¢ jego uprawnien
wlascicielskich32. W orzecznictwie pojawiaja sie rowniez i takie poglady:
»~w zakresie kontynuacji funkcji miesci sie taka zabudowa, ktéra ma nie go-
dzi¢ w zastany stan rzeczy. Pojecie kontynuacji funkcji nalezy rozumie¢ sze-
roko, zgodnie z wykladnia systemowg, ktéra kaze rozstrzygaé watpliwosci
na rzecz uprawnien wtasciciela czy inwestora po to, aby mogta by¢ zacho-
wana zasada wolnosci zagospodarowania terenu, w tym jego zabudowy,
a przyczyna odmowy ustalenia warunkéw zabudowy moze by¢ tylko pro-
jektowanie inwestycji sprzecznej z dotychczasowa funkcja terenu”33. Nadto
czesto mozna spotkac sie ze stanowiskiem, ze ocena inwestycji na podstawie
art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp z perspektywy kontynuacji istniejacej zabudowy
w zakresie jej funkcji i cech architektonicznych oraz urbanistycznych nie
oznacza zakazu lokalizacji zr6znicowanej zabudowy na okreslonym terenie
i bezwzglednego obowiazku kontynuacji dominujacej funkcji zabudowy34.
Zdecydowanie rzadziej natomiast akcentuje si¢ ochrone intereséw innych
stron postepowania o wydanie decyzji dotyczacej warunkow zabudowy.
A wlasnie instrumentem prawnym stuzacym ochronie osoéb trzecich, czyli
sgsiadow inwestora, moze by¢ , obszar analizowany”, ktérego funkcje zabu-
dowy i zagospodarowania oraz cechy zabudowy i zagospodarowania anali-
zuje sie w celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowa-
nia. Tym samym ,skrajnie waskie (restrykcyjne) wyznaczenie przez organy
administracyjne kregu stron postepowania w sprawie warunkéw zabudowy
jest razaco sprzeczne z art. 61 w zw. z art. 54 pkt 2 lit. d upzp i w zw. z art.
28 kpa, a ewentualne przyjecie takiej interpretacji otwieraloby droge do
naduzy¢. Krag stron postepowania w sprawie warunkéw zabudowy nie jest
ograniczony wylacznie do wlascicieli (uzytkownikéw wieczystych) dzialek
majacych wspélng granice z dziatka, ktérej dotyczy¢ ma przygotowana de-

30 Wyrok TK z 20 lipca 2010 r., K17/08, OTK-A 2010/6/61.

31 Zob. wyrok NSA z 7 grudnia 2006 r., I OSK 1440/05, ONSAiWSA 2007, nr 6, poz. 143.

32 Wyrok NSA z 17 kwietnia 2007 r., Il OSK 646/06, LEX nr 322329.

3 Por. wyrok NSA z 18 czerwca 2008 r., I OSK 58/07, LEX nr 465665.

3 Wyrok NSA z 14 listopada 2012 r., I OSK 1252/11, LEX nr 1291874. Zob. takze: M. Szew-
czyk, Realizacja inwestycji bez planow miejscowych, [w:] Kierunki reformy prawa planowania i zago-
spodarowania przestrzennego, red. I. Zachariasz, Warszawa 2012, s. 101-102.
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cyzja o warunkach zabudowy”3. Ewentualne spory w orzecznictwie doty-
czq raczej tego, czy dziatkami sgsiednimi (ktérych wlasciciele stanowig stro-
ny postepowania w sprawie okreélenia warunkow zabudowy) sa wszystkie
dziatki polozone w granicach analizowanego obszaru3¢, czy tez tylko niekto-
re z nich®”. W przypadku tego drugiego stanowiska wymaga sie od wlasci-
ciela (uzytkownika wieczystego) sasiedniej dziatki wykazania sie interesem
prawnym w konkretnej sprawie. Uprawnienie do bycia strona postepowania
w sprawie warunkéw zabudowy nie zostalo sztywno i bezwzglednie za-
strzezone wylacznie dla wlascicieli (uzytkownikéw wieczystych) dziatek
graniczacych z dzialka, ktérej dotyczy postepowanie w sprawie warunkow
zabudowy. Zdaniem autora, organ powinien wykaza¢, dlaczego wlasciciele
(uzytkownicy wieczysci) konkretnych dziatek sgsiednich, w tym tych, ktore
nie sasiadujg bezposrednio, nie zostali uznani za strony tego postepowania.
Nalezy pokresli¢, Ze jest to zagadnienie o prymarnym znaczeniu, gdyz nie-
wlasciwe okreSlenie stron postepowania i wydanie decyzji przy braku
uczestnictwa strony bez jej winy stanowia podstawe do wznowienia poste-
powania administracyjnego (art. 145 § 1 pkt 4 kpa).

Ciekawe, cho¢ podejmowane raczej rzadko zagadnienie stanowi kwestia,
czy w obszarze analizowanym powinna znalezZ¢ sie cata dziatka budowlana,
czy tez tylko jej czes¢ - zwlaszcza ta, ktéra faktycznie jest zabudowana. Pro-
blematyka ta staje si¢ tym bardziej aktualna, jesli dziatke sasiednia stanowi
teren budowy zagrodowej, ktéry ze swej istoty - jako sluzacy obstudze go-
spodarstwa rolnego - jest rozlegly. Podobne watpliwosci moga dotyczy¢
innych duzych dzialek. W takich przypadkach pojawiaja sie stanowiska
pozwalajace na zaliczanie do tego obszaru czesci dzialki, co jednak kazdora-
zowo bedzie zaleze¢ od indywidualnych uwarunkowan. I wiasnie wéwczas
pojawia sie miejsce dla dyskrecjonalnosci, gdyz to organ musi samodzielnie
podjac¢ decyzje o zakresie i granicach obszaru. Mimo ze preferowanym kie-

35 Wyrok NSA z 25 lutego 2009 r., I OSK 1732/07, LEX nr 515123.

3 Zob. np.: wyrok NSA z 21 listopada 2008 r., II OSK 1449/07; wyrok WSA z 25 marca
2008 r., II SA/Kr 38/08; wyrok WSA z 21 lutego 2008 r., IV SA/Wa 2289/07;, wyrok WSA
z 19 lutego 2008 ., I SA/Wr 597/07; wyrok WSA z 25 stycznia 2005 r., I SA/Bk 677/04.

37 Zob. wyrok WSA z 17 lipca 2008 r., II SA/Gd 322/08; wyrok WSA z 28 maja 2008 r.,
1T SA/Bd 243/08; wyrok WSA z 24 marca 2006 r., I SA/Ke 536/05. Za tym pogladem opowia-
da sie M. Szewczyk: ,na gruncie rozréznienia w pojmowaniu sasiedztwa przyjetego w rozpo-
rzadzeniu - inaczej niz na gruncie rozréznienia przyjetego w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym - kazda dziatka sgsiednia jest dziatka polozona w granicach
obszaru analizowanego, ale nie odwrotnie: nie kazda dzialka potozona w granicach obszaru
analizowanego jest dzialka sasiednig. Takze na gruncie rozporzadzenia przyjmowac nalezy
zalozenie, ze dzialka sasiednia to dziatka potozona w bliskim sasiedztwie” (Z. Leoriski,
M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 224).
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runkiem wykladni jest obejmowanie catych wyodrebnionych dzialek geode-
zyjnych, a nie ich czesci, to wyjatkowo mozna dopusci¢ takie odstepstwa3®s.
Na koniec niniejszych rozwazan warto wspomnie¢ o jeszcze jednym
aspekcie wyznaczania obszaru. Zgodnie z § 3 ust. 2 rozp.n.z., kluczowe jest
okreslenie, gdzie zostanie wskazany front dziatki. Z przepisu tego wynika,
iz obszar analizowany musi zosta¢ wyznaczony w odleglosci nie mniejszej
niz trzykrotna szerokos¢ frontu dziatki objetej wnioskiem. W przypadku
dzialek naroznych, czesto majacych dostep do drogi publicznej z co najmniej
dwoch stron, aktualnym staje sie pytanie, ktéry front nalezy wzia¢ pod
uwage. Mozliwych jest kilka rozwigzani. Po pierwsze, organ bedzie zwigzany
zlozonym wnioskiem, po drugie, sam wladczo okresli wlasciwy front, po
trzecie, w przypadku watpliwosci mozliwe bedzie wyznaczenie go w poro-
zumieniu z wnioskodawca. W doktrynie pojawiaja sie poglady, ze wlasciwym
moze by¢ to ostatnie rozwigzanie. Jak podnosi A. Pluciniska-Filipowicz,
kwestia ta moglaby ewentualnie miesci¢ sie¢ w przepisie art. 52 ust. 2 pkt 2
lit. b upzp, dotyczacym okreslenia planowanego sposobu zagospodarowa-
nia terenu oraz charakterystyki zabudowy i zagospodarowania terenu, jed-
nakze nie jest to wcale takie oczywiste. Skoro bowiem tak wielkie znaczenie
przyklada sie do instytucji ,frontu dziatki”, jest on niezbedna determinanta
ustalenia granic obszaru, to - jej zdaniem - w kazdym przypadku powziecia
watpliwosci w omawianym zakresie organ wtasciwy do rozpatrzenia spra-
wy musi zgodnie z zasadq okreslong w art. 9 kpa porozumiec¢ sie z wnio-
skodawca i poznac jego stanowisko dotyczace tego, jak dla potrzeb danej
inwestycji traktuje on front swojej dziatki, zwlaszcza przy uwzglednieniu
tresci definicji frontu dzialki okreslonej w § 2 pkt 5 rozp.n.z.3® Uzgodnienia
moglby dokona¢ zaréwno urbanista (architekt) sporzadzajacy projekt decy-
zji, jak i sam organ. Z kolei C. Kocinski podnosi, iz z uwagi na zasade wni-
kliwego i szybkiego dzialania w sprawie strony postepowania administra-
cyjnego moga by¢ informowane o sporzadzeniu analizy, jak réwniez moga
wypowiadac sie co do jej tresci. Przy tym nie tworzy to dla strony postepo-
wania uprawnienia do zadania od organu administracji powiadomienia
o mozliwosci wypowiedzenia si¢ na temat sporzadzonej analizy odrebnego
od powiadomienia dotyczacego calosci zebranego materiatu. Konstatacja ta
dotyczy wszystkich stron postepowania*). Ewentualnemu instrumentalne-
mu wskazywaniu frontu dzialki zapobiega zasada wyrazona w art. 61 ust. 1
pkt 1 upzp, ktéra nakazuje bra¢ pod uwage sasiedztwo urbanistyczne,

38 Zob. wyrok NSA z 8 sierpnia 2008 r., I OSK 919/07, LEX nr 488144.

3 A. Pluciniska-Filipowicz, Komentarz do § 3 rozporzqdzenia..., ed. cit., LEX nr 109018.

40 C. Kociniski, Postgpowanie w sprawie ustalenia warunkow zabudowy, ,Nowe Zeszyty Samo-
rzadowe”, 2008, nr 1, s. 3.
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a wiec skorzystanie z mozliwoéci odpowiedniego powiekszenia obszaru.
Nie mozna jednak zapomnie¢ o tym, ze dostep do drogi publicznej od kon-
kretnej strony moze mie¢ kardynalne znacznie dla wnioskodawcy.

4. Wnioski

Obszar analizowany jako pojecie niedookreslone, niezbedne przy wskazy-
waniu warunkéw i wymagan dotyczacych nowej zabudowy oraz zagospo-
darowania terenu, od lat budzi kontrowersje - zaré6wno w praktyce, jak
i w doktrynie. Jest to wazne zagadnienie, gdyz z racji niewystarczajacej licz-
by miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego czesto wydaje
sie decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w tym de-
cyzje o warunkach zabudowy, dla ktérych to okreslenie sasiedztwa urbani-
stycznego staje sie sprawa fundamentalng. Spelnienie przestanki z art. 61
ust. 1 upzp wiaze sie bezposrednio z wyznaczeniem wokét dziatki budow-
lanej, ktorej wniosek dotyczy, wlasciwego terenu wraz z granicami, pozwa-
lajacego ostatecznie na okreslenie dopuszczalnych parametréw nowych in-
westycji. Wyznaczenie obszaru analizowanego musi przy tym uwzgledniac
wymagania tadu przestrzennego oraz innych zasad planowania przestrzeni
okreslonych w art. 1 ust. 2 upzp. Umieszczenie tych wszystkich wytycznych
w akcie normatywnym bytoby procesem niezwykle skomplikowanym. Za-
pewne wladnie z tego powodu okreélenie granic obszaru analizowanego
nastgpito poprzez wskazanie jego minimalnych rozmiaréw. Ostateczne jego
wyznaczenie, w tym jakze istotne i zarazem ocenne powiekszanie, zalezy od
organu planistycznego. Pojawiajacy sie w tym miejscu luz decyzyjny nie
oznacza jednak swobodnego, nieskrepowanego dzialania. Wrecz przeciw-
nie, dyskrecjonalno$¢ w zakresie ustalenia jego granic ma zapewni¢ jak naj-
lepsza realizacje zaréwno interesu indywidualnego, jak i publicznego,
a wszelka kazuistycznosc¢ regulacji w tej sprawie nalezy oceni¢ negatywnie.
Taki luz decyzyjny jest zatem pozadany, przy tym za jedna z najbardziej
kontrowersyjnych kwestii nalezy uzna¢ przestanki powiekszania obszaru.
Autorowi niniejszego opracowania bliski jest poglad wyrazony w orze-
czeniu WSA z 19 grudnia 2012 r. Sad doszed! mianowicie do wniosku, iz
przekroczenie wskazanego w rozp.n.z. minimum powinno mie¢ charakter
obiektywny, to znaczy nie powinno by¢ , zalezne ani od zamiaréw inwesto-
ra, ani od koncepgji urbanistycznych czy architektonicznych wielu réznych
podmiotéw wydajacych decyzje o warunkach zabudowy w konkretnych
sprawach, albo tez 0s6b przygotowujacych projekty takich decyzji” (urbani-
stow, architektow). Celem wyznaczenia granic obszaru analizowanego
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przekraczajacego minimalne wymiary jest zachowanie tadu przestrzennego
w ramach dajacej sie wyodrebni¢ zwartej terenowej jednostki urbanistyczno-
-architektonicznej na danym obszarze, a nie poszukiwanie takich funkgji,
cech i parametréw zabudowy, ktére maja uzasadni¢ formalng dopuszczal-
noé¢ lokalizacji zabudowy o cechach oraz parametrach wnioskowanych
przez inwestorat!. Tak wydawane decyzje powinny zawiera¢ szczegdlnie
poglebione uzasadnienie, w gléwnej mierze wynikajace z wnikliwej, wy-
czerpujacej analizy funkgji i cech zabudowy wraz ze wskazaniem przesta-
nek, na ktérych podstawie organ wydal rozstrzygniecie*2. Mysl ta wpisuje
sie¢ w rozumienie dyskrecjonalnosci przez Trybunal Konstytucyjny, ktéry
podnosi, ze dzialanie w ramach powierzonego luzu wigze si¢ z postawie-
niem wyzszych standardow formalnych przy stosowaniu prawa, a dyskre-
cjonalnos¢ nie oznacza dowolnosci®? i nie moze prowadzi¢ do nadmiernie
szerokich czy wrecz arbitralnych uprawnien*. Wymogi te beda tym bardziej
aktualne, jesli decyzja o warunkach zabudowy bedzie dotyczy¢ obiektu bu-
dowlanego, ktéry ma by¢ odmienny od zastanej, czesto jednorodnej zabu-
dowy.

41 Wyrok WSA z 19 grudnia 2012 r., I SA/Gd 601/12, LEX nr 1379567.

2 W uzasadnieniu orzeczenia z 31 marca 2005 TK zauwazyl: ,Korelatem swobody
(uprawnienia dyskrecjonalnego) jest zwiekszony obowiazek perswazyjny, znajdujacy wyraz
w tresci uzasadnienia” (SK 26/2002, OTK-A 2005/3/29).

4 Wyrok TK z 20 kwietnia 2004 r. , K 45/02, OTK-A 2004/4/30.

44 Wyrok TK z 18 lutego 2004 r., K 12/03, OTK-A 2004/2/8.
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Rozdzial 4

Pojecia niedookreslone uzyte w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym

1. Zagadnienia wstepne

Nalezy odréznia¢ uznanie administracyjne od interpretacji poje¢ niedookre-
slonych. Pojecia nieostre daja pewien zakres luzu interpretacyjnego, nie sta-
nowia jednak podstawy do nadania rozstrzygnieciu charakteru uznaniowe-
go w sensie doboru rozstrzygniecia.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej takze:
upzp)! utrzymata fakultatywnos$é¢ gminy w zakresie przystapienia do spo-
rzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Planowa-
nie przestrzenne jest procesem dlugotrwatym, kosztownym i generujacym
konflikty miedzy czlonkami lokalnych spofecznosci. W tym kontekscie
stwierdzi¢ nalezy, ze kadencja wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) i rady
trwa ,az”, a zarazem ,tylko” cztery lata. Z perspektywy planowania prze-
strzennego jest to zbyt krotki okres na podjecie uchwaty o przystapieniu do
prac planistycznych obejmujacych dwa wazne etapy: sporzadzenie i uchwa-
lenie studium uwarunkowan oraz kierunkéw rozwoju i miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Wbrew zamiarom oraz intencji ustawodawcy, zaréwno podczas obo-
wigzywania ustawowego aktu prawnego, jak i poprzedniej ustawy o zago-
spodarowaniu przestrzennym? planowanie przestrzenne zostalo uznane za

1 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2012 1., poz. 647 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 4 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15,
poz. 139 ze zm.).
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zadanie gminy o charakterze fakultatywnym, dlatego tez czes¢ gmin poczu-
la sie zwolniona z powinnosci ksztalttowania ladu przestrzennego wediug
zmudnej i dlugotrwalej procedury.

W efekcie wprowadzone przez ustawodawce decyzje o ustaleniu lokali-
zacji inwestycji celu publicznego oraz o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu staly sie swoistymi substytutami miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego®. Dzieki temu rozwigzaniu legislacyjnemu
mozliwe byly obrét nieruchomosciami i prowadzenie prac budowlanych
zgodnie z przepisami ustawy Prawo budowlane*. Nalezy pamietac o tym, iz
w zalozeniu ustawodawcy decyzje miaty by¢ instrumentami o charakterze
positkowym (subsydiarnym), a staly sie¢ waznym narzedziem w ksztaltowa-
niu tadu przestrzennego, chociaz walor aktu prawa miejscowego w tym
zakresie ma wylacznie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

W upzp jest wiele przepiséw zawierajacych zwroty niedookreslone
(ocenne), co moze utrudnia¢ wykladnie ustawy. Do tekstu aktu prawnego
zostaly wprowadzone pojecia zaczerpniete z dziedziny pozaprawniczej, tj.
urbanistyki, np. pojecie fadu przestrzennego czy zmiany zagospodarowania
terenu.

1.1 RozwazZania na temat art. 1 upzp - definicje legalne

Istnieja trzy glowne powody, dla ktérych sg tworzone definicje legalne:

— nadanie konwencjonalnego sensu jakie$ czynnosci przez sformutowa-
nie definicji projektujacej, wyznaczajacej sens tej czynnosci®

— potrzeba likwidacji wieloznacznosci slownikowej zwrotéw jezyka
ogolnego, ktérymi ustawodawca musi sie postugiwac”

— potrzeba wprowadzenia precyzji w tekécie prawnyms.

Definicje legalne sa w sensie gramatycznym zdaniami, informujacymi
o tym, jak zwrotem o znaczeniu przyjetym czy powszechnie znanym zaste-

3 Tak np. zmiana zagospodarowania terenu wymagata ustalenia w drodze decyzji admini-
stracyjnej warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu. Zob. Z. Janku, Prawo administra-
cyjne a cztowiek i ochrona Srodowiska (z rozwazan nad wybranymi zagadnieniami), [w:] Jednostka
wobec dziatani administracji publicznej. Migdzynarodowa Konferencja Naukowa (Olszanica 21-23 maja
2001), red. E. Ura, Rzeszéw 2001, s. 155.

4 Ustawa z dnia 4 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm.).

5 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, requty, wskazowki, Warszawa 2002, s. 188.

6 Ibidem, s. 188.

7 Ibidem, s. 190.

8 Ibidem, s. 190.
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powac inny zwrot o znaczeniu dotagd nieznanym lub niedookreslonym, nie-
ostrym, albo o jednym ze znaczeri zwrotu, ktéry jest wieloznaczny®.

Analiza definicji legalnych na poziomie dyrektywnym pozwala stwier-
dzi¢, ze zwroty definicyjne sa normami, ktére nakazuja okreslonym osobom,
by nadawaly one pewnym wyrazom czy wyrazeniom odpowiednie znacze-
niel0. Definicje za$ s przepisami prawnymi, z ktérych odtwarza sie szcze-
gblnego rodzaju normy nakazujace uwzglednia¢ znaczenie (rozumienie)
okreslonych stéw czy zwrotow!l,

Definicje legalne sa silnymi dyrektywami wykladni narzuconymi przez
ustawodawce. Ich szczegélna waga interpretacyjna przejawia sie¢ w dwoch
aspektach'2. Po pierwsze, definicja legalna danego terminu przelamuje jego
znaczenie zaczerpniete ze stownika jezyka ogolnego. Po drugie, sformulo-
wanego przez definicje legalng znaczenia danego pojecia nie przelamuje sie
nawet w sytuacji, w ktorej tres¢ jezykowa definicji podwazataby zalozenia
o racjonalnosci prawodawcy.

Zasady w sensie dyrektywalnym majg charakter norm naczelnych, czyli
wytyczaja granice, w ktérych inne normy powinny sie miescic13.

2. Lad przestrzenny i zrOwnowazony rozwoj
jako podstawy dziatan w planowaniu przestrzennym

Z art. 1 ust. 1 upzp wynika, ze ustawa okresla zasady polityki przestrzennej
przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej,
zakres oraz sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenéw na
okreslone cele, a takze ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy,
przyjmujac za podstawy tych dziatan tad przestrzenny oraz zréwnowazony
rozwoj.

Oznacza to, ze zasadniczymi warto$ciami dla ustawodawcy w planowa-
niu przestrzennym sg zrownowazony rozwo6j!4 i fad przestrzenny. Ustawo-

9 Ibidem, s. 203.

10 Tbidem, s. 203.

11 Jbidem, s. 203.

12 Tbidem, s. 204-205.

13 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2013, s. 117.

14 Szerzej na temat zasady zrownowazonego rozwoju m.in.: I. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz,
Pojecie zréwnowazonego rozwoju w systemie prawa i nauce prawa administracyjnego, [w:] Jednostka
w demokratycznym parnistwie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biala 2003, s. 614-627; tychze, The
Principle of Sustainable Developmnent in the Light of the Polish Constitution and General Principles of
Administrative Law, [w:] Facing the European Union — Challenges for Polish Law, ,, Archivum Iuri-
dicium Cracoviense”, PAN - oddzial w Krakowie, Komisja Nauk Prawnych, vol. 35-36 (2002-
2003), Krakéw 2004, s. 59-81; tychze, Znaczenie zasady zrownowazonego rozwoju dla ochrony dzie-
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dawca zdecydowat sie na zdefiniowanie tych poje¢. Definicje zostaly za-
mieszczone w art. 2 pkt 11 2 przywolywanej ustawy.

Definicja zréwnowazonego rozwoju to przyklad definiowania przez
odestanie do innego aktu prawnego, mianowicie art. 3 pkt 50 ustawy Prawo
ochrony srodowiska (dalej takze: po$)'>. W mojej ocenie, jest to rozwigzanie
stuszne, gdyz podstawowy akt prawny rangi ustawowej z dziedziny ochro-
ny $rodowiska stanowi wlasnie pos. Nie ma zatem potrzeby tworzenia ko-
lejnej definicji na uzytek zagospodarowania przestrzennego.

Zasada zréownowazonego rozwoju jest wartoscia konstytucyjna, ktorej
zakres ochrony zostal skonkretyzowany w Prawie ochrony srodowiska.
Analiza przepisu art. 3 pkt 50 pos pozwala stwierdzi¢, ze ma on charakter
ogolny. Pojecie ,zréwnowazony rozwo6j” wywodzi sie z ekonomii ekolo-
gicznej'o, a jego gtéwnym celem jest zapobiezenie rosnacej eksploatacji zaso-
boéw srodowiska naturalnego w sytuacji intensyfikacji proceséw gospodar-
czych. Moze by¢ rozumiane wasko, wylagcznie w odniesieniu do dziedziny
ochrony srodowiska, albo szeroko, w ten sposob, ze zréwnowazony rozwdj
dotyczy wszystkich wskazanych w nim dziedzin. Zasada zréwnowazonego
rozwoju jest takze wazng zasadg w prawie unijnym. Od czasu wejcia w Zycie
traktatu z Maastricht jednym z celéow Unii Europejskiej jest doprowadzenie
do jej zrownowazonego i trwalego rozwojul’.

Przez tad przestrzenny nalezy natomiast rozumiec takie uksztaltowanie
przestrzeni, ktére tworzy harmonijng calo$¢ oraz uwzglednia w uporzad-
kowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne,
spoteczno-gospodarcze, Srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-
-estetyczne. Definicja tadu przestrzennego jest definicja legalna, ktorej pod-
stawowy zasieg stanowia obszar regulacji ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym oraz przepisy wykonawcze do upzp. Pojecie tadu

dzictwa narodowego, [w:] Miedzynarodowe Centrum Kultury. Krakow. Styczenn - Grudzieri 2003.
Rocznik nr 12, red. J. Purchla, Krakéw 2004, s. 24-32; tychze, Significance of the Principle of Susta-
inable Development for the Protection of National Heritage, [w:] International Cultural Centre. Cra-
cow. January — December 2003. Yearly No. 12, ed. cit., s. 25-33.

15 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony érodowiska (Dz. U. z 2013 r., poz.
1232 ze zm.).

16 D. Stawasz, D. Sikora-Fernandez, Krajowa strategia rozwoju regionalnego jako instrument
stuzqcy zréwnowazonemu rozwojowi miast, [w:] Gospodarka przestrzenna w Swietle wymagan strategii
zréwnowazonego rozwoju, red. A. Maciejewska, Warszawa 2012, s. 217.

17 Z. Brodecki, Prawo europejskiej integracji, Warszawa 2000, s. 121. Zdaniem autora, wynika
to z literalnego brzmienia preambuly do Traktatu o Unii Europejskiej i z tresci postanowien
TUE. W mojej ocenie, wskazuje na to przepis dawnego art. 2 TUE (tj. przed zmianami wynika-
jacymi z traktatu z Lizbony): ,Unia stawia sobie nastepujgce cele: popieranie postepu spolecz-
nego i gospodarczego oraz wysokiego poziomu zatrudnienia i doprowadzenie do zréwnowa-
zonego i trwalego rozwoju”.
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przestrzennego wystepuje tez bez doprecyzowania w innych ustawach, np.
w ustawie o samorzadzie gminnym (dalej takze: usg)?s.

Ocena powyzszych definicji, bedacych fundamentalnymi zasadami pla-
nowania przestrzennego, pozwala stwierdzi¢, ze nie doprecyzowuja one
tych pojec i nie likwiduja wieloznacznosci jezykowej zwrotéw jezyka ogol-
nego.

W przypadku tadu przestrzennego w piSmiennictwie czesto pojawia sie
pytanie o sens wprowadzenia do tekstu prawnego pojecia z urbanistyki,
skoro skonstruowana definicja niczego nie wyjasnia ani nie przybliza termi-
nu, nie odpowiada tez cechom definicji legalnej, a definiowane pojecie nadal
jest niedookreslone’®. Definicja legalna ladu przestrzennego postuguje sie
pojeciami niedookreslonymi??, ktére mozna réznie interpretowac i ktoére
moga budzi¢ powazne watpliwosci w trakcie prowadzenia polityki majacej
u podstaw fad przestrzenny. Definicja fadu przestrzennego jest uwazana za
definicje ogdlna o mato czytelnej tresci?!.

Z uwagi na wprowadzenie definicji legalnej prace planistyczne ocenia
sie w zaleznosci od tego, czy pozostaja w zgodzie z ladem przestrzennym,
ktory jest gtownym miernikiem prawidlowosci realizacji przepiséw usta-
wy?22. Treé¢ pojecia nalezy uznac za dyrektywe wyktadni stosowania przepi-
sow i kontroli aktéw planistycznych. Przy tak sformulowanej definicji nale-
zy liczy¢ sie z pewna swoboda podczas dokonywania wykladni oraz
kontroli prac planistycznych z perspektywy zgodnosci dzialar z przestrze-
ganiem zasady ksztaltowania tadu przestrzennego.

W tym miejscu warto przywola¢ dwa orzeczenia sgdéw administracyj-
nych dotyczace wykladni pojecia tadu przestrzennego. Z wyroku Naczelne-
go Sadu Administracyjnego (dalej takze: NSA) z 3 lutego 2012 r.23 wynika, ze
przez tad przestrzenny nalezy rozumie¢ takie uksztaltowanie przestrzeni,
ktére tworzy harmonijng calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych rela-
cjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-
-gospodarcze, Srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne,
stosownie do art. 2 pkt 1 upzp. W wyroku Wojewddzkiego Sadu Admini-

18 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594).

19 Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, Warszawa 2013, s. 22-23.

20 W. Szwajdler, Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa
2013, s. 23.

2 E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne — przepisy i komentarz, War-
szawa 2006, s. 26.

2 T. Bakowski, W. Szwajdler, Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia administracyjno-
-prawne, Torun 2004, s. 28-29.

2 JI OSK 2202/10, LexPolonica nr 3892181.
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stracyjnego (dalej takze: WSA) w Krakowie z 31 marca 2008 r.2* wskazano
natomiast, ze pojecie ladu przestrzennego nie jest kategoria dowolng, ktéra
kazdy z uczestnikéw postepowania moze rozumie¢ w spos6b odmienny, ale
wymaga fachowej oceny przez specjaliste dysponujacego odpowiednia wie-
dza.

Wykladnia tego pojecia nie jest zatem tatwa takze dla sadéw administra-
cyjnych. Wiedze fachowq z zakresu urbanistyki ma niewatpliwie urbanista
czy architekt, jednak sporzadzenie projektu studium i miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nalezy do obowiazkéw wdjta, burmi-
strza albo prezydenta miasta, ktéry powierza wykonanie projektéw studium
i planéw osobom spelniajgcym wymagania ustawy o samorzadach zawo-
dowych architektéw, inzynieréw budownictwa oraz urbanistow?. Podjecie
uchwaly nalezy do rady gminy.

W podsumowaniu tej czesci rozwazan nalezy zauwazy¢, iz dwie funda-
mentalne zasady planowania przestrzennego, czyli zasada zréwnowazone-
go rozwoju i tadu przestrzennego, pomimo zdefiniowania w ustawie, pozo-
staja pojeciami niedookreslonymi. Nie jest to do korica pozadany stan
prawny z perspektywy zasady parnstwa prawnego, gdyz definicje poje¢ nie
daja precyzyjnej odpowiedzi na pytanie, jak jednoznacznie rozumie¢ dany
zwrot, a oceny dzialaii zamierzeri dokonuje si¢ z przestrzeganiem dwéch
naczelnych zasad planowania przestrzennego, ktérym ogot dziatan plani-
stycznych musi by¢ podporzadkowany.

2.1. Inne wartos$ci wyrazone w art. 1 ust. 1 upzp

Przepis art. 1 ust. 2 przywolywanej ustawy wskazuje inne wazne wartosci
dla ustawodawcy w planowaniu przestrzennym. Uwzglednia sie w nim
zwlaszcza wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury,
walory architektoniczne oraz krajobrazowe, wymagania ochrony srodowi-
ska?¢, dziedzictwa kulturowego i zdrowia, prawo wtasnosci, interes publicz-
ny, walory ekonomiczne przestrzeni, potrzeby obronnosci i bezpieczeristwa
panistwa, potrzeby dotyczgce rozwoju infrastruktury technicznej.

Wskazane wyzej wartosci nie stanowia katalogu zamknietego?’, co ozna-
cza, ze w przepisach szczegélnych moga by¢ formutowane réwniez inne

211 SA/Kr 423/2007, LexPolonica nr 232085.

%5 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw, inzynieréw
budownictwa oraz urbanistéw (Dz. U. z 2013 r., poz. 932).

2 Jak podnosi Z. Janku, istnieje konstytucyjne , prawo czlowieka do korzystania z warto-
Sci érodowiska chronionego i racjonalnie ksztattowanego” (Z. Janku, op. cit., s. 149).

27 Z. Niewiadomski, op. cit., s. 18.
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wartosci, ktérych ochrona okaze sie niezbedna przy realizacji zadan z zakre-
su planowania przestrzennego.

Wartosci mozna podzieli¢ na dwie grupy?. Pierwsza z nich obejmuje te
majace ustalong normatywnie tres¢, druga za$ - niemajace normatywnie
ustalonej tredci. Czesto konieczne jest odwolywanie sie do wiedzy innej niz
prawnicza, np. ekonomicznej, urbanistycznej, architektonicznej, geograficz-
nej czy medycznej. Okolicznosci (wartosci, potrzeby) z reguly stanowia
przedmiot odrebnych unormowan?, ktore takze dostarczaja materialu do
konstruowania norm prawnych na podstawie omawianego przepisu.

Analiza powyzszego przepisu pozwala stwierdzi¢, iz wskazane w nim
wartoéci (np. prawo wlasnosci czy potrzeby interesu publicznego) moga by¢
réznie rozumiane i interpretowane. Na przykladzie tego przepisu nalezy
zauwazy¢, ze ustawodawca wprowadzil definicje interesu publicznego oraz
waloru ekonomicznego przestrzeni, jednak w rzeczywistosci nie oddaja one
istoty poje¢. Gdy siegamy do dorobku innej dziedziny nauki niz prawo, po-
jawia sie oczywisty problem przelozenia instytucji na grunt jezyka prawne-
go, a takze mozliwa jest sytuacja, w ktérej dane pojecie bedzie jeszcze inaczej
rozumiane w jezyku potocznym. Nalezy tez rozwazy¢, czy jest sens wpro-
wadzenia ,na sile” do tekstu prawnego pojecia z innej dziedziny naukowej,
ktoére tak naprawde niczego nie przybliza, nie precyzuje i nie wyjasnia, ale
przy wykladni jest wigzace.

Na podstawie omawianego przepisu art. 1 upzp nalezy stwierdzi¢, iz or-
gany gminy przy planowaniu przestrzennym musza nie tylko uwzglednic
zasady planowania zawarte w art. 1 ust. 1, lecz takze zapewni¢ ochrone in-
nych wartoéci. Dziatalno$¢ gminy jest ograniczona przepisami ustaw szcze-
golnych, np. prawa geologicznego, gérniczego, ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i leénych. Mimo wytyczonych ram wtadza dyskrecjonalna ma bar-
dzo szeroki zakres. Organ gminy moze przyja¢ waska albo szeroka wyklad-
nie poje¢ z art. 1 ustawy: ,lad przestrzenny”, ,walory ekonomiczne prze-
strzeni”, ,potrzeby interesu spolecznego”. Pojecia: ,harmonijna catos¢”,
,uporzadkowane relacje” moga by¢ rozumiane i interpretowane odmiennie
przez jednostke, organ administracji, prawnika, jezykoznawce czy specjali-
ste z innej dziedziny (np. urbaniste albo architekta). Takie same uwagi doty-
cza pojecia ,potrzeba interesu spolecznego” - czy sa to potrzeby lokalnej
spotecznodci, czy grupy mieszkaricéw, czy inwestora? Podobny problem
sprawia pojecie ,walory ekonomiczne przestrzeni”. Niedookreslonym pozo-

8 M. Szewczyk, [w:] Prawo zagospodarowania przestrzeni, Z. Leoriski, M. Szewczyk, M. Krus,
Warszawa 2012, s. 51.

2 H. Izdebski, [w:] idem, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, Warszawa 2013, s. 44.
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staje to, czy chodzi tu o wartoé¢ rynkowa nieruchomosci wskazang przez
rzeczoznawce majatkowego, czy tez moze o wartoé¢ subiektywna w odczu-
ciu gminy albo jednostki.

3. Rozwazania na temat art. 56 zd. 2 upzp

Przepis art. 56 zd. 2 upzp stanowi, ze przepis art. 1 ust. 2 ustawy nie moze
by¢ wylaczng podstawg do odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji celu
publicznego. Przepis w powyzszym brzmieniu obowigzuje od 17 pazdzier-
nika 2010 r. Nowelizacja jest oceniania w piSmiennictwie pozytywnie, gdyz
prowadzi do ograniczenia duzej swobody organu przy ustalaniu lokalizacji
inwestycji®0. Odmowa wydania decyzji wymaga (od czasu wejécia w zycie
ustawy zmieniajacej) powolania si¢ na konkretne przepisy prawa material-
nego lub procesowego, a nie tylko na ogélna sprzecznos¢ z zasadami i war-
toSciami obowiazujacymi w planowaniu przestrzennym.

Nie jest to jedyne stanowisko w pi§miennictwie. Pojawil si¢ réwniez po-
glad, ze zastrzezenie nalezy interpretowac® zgodnie z jego brzmieniem
i funkcja okreslong przepisami ustawy. Wartosci i zasady maja znaczenie
takze w powigzaniu z innymi przepisami, w tym art. 61 ust. 1 ustawy, co
oznacza, ze przy wydawaniu decyzji nalezy oprocz przepiséw materialnych
i proceduralnych uwzgledni¢ réwniez to, czy zamierzenie inwestycyjne nie
narusza podstawowych zasad planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego. Naruszenie tych wartosci moze stanowi¢ podstawe do wydania decy-
zji odmownej w razie wystgpienia innych naruszen prawa materialnego
oraz procesowego.

Zgodnie z kolejnym stanowiskiem, wylaczenie przy wydawaniu decyzji
o lokalizacji inwestycji celu publicznego stosowania przepisu art. 1 ust. 2
upzp stanowi zanegowanie obowigzku wspdélnoty dotyczacego stania na
strazy indywidualistycznie rozumianego interesu publicznego32. Ponadto
konieczne w pewnym zakresie uprzywilejowanie inwestycji celu publiczne-
go nie moze polega¢ na wykluczaniu odwotywania sie do wymagan tadu
przestrzennego, prawa wlasnoéci czy potrzeb interesu publicznego3?.

W tym miejscu warto przytoczy¢ kilka orzeczen sadéw administracyj-
nych. WSA w Gliwicach w wyroku z 6 czerwca 2013 r.34 stwierdzil, ze prze-

30 Z. Niewiadomski, op. cit., s. 469.

31]. Zachariasz, [w:] idem, H. Izdebski, op. cit., s. 302.

32 W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 286.
33 Ibidem, s. 287.

3 JISA GL 93/13, LEX nr 1347238.
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pisy ogolne zawarte w art. 1 ust. 2 ustawy nie moga samodzielnie stanowic
podstawy do odmowy ustalenia warunkéw zabudowy. Organy majg obo-
wigzek uwzglednia¢ te wymagania tylko w takim zakresie, w jakim posred-
nio przewiduja to konkretne przepisy szczegélne zawarte w upzp i innych
ustawach. Podobne stanowisko pojawito sie¢ w wyrokach m.in. WSA w Kra-
kowie z 27 czerwca 2011 .35 czy NSA z 16 lutego 2010 r.3¢ Sady te stwierdzi-
ly, ze przepisy ogélne (w tym art. 1 ust. 2 upzp) nie moga stanowi¢ samo-
dzielnej podstawy do odmowy ustalenia warunkéw zabudowy.

Dyskrecjonalnoé¢ organéw gminy bedzie zalezata od wyktadni omawia-
nego przepisu. Gdyby przyja¢ wykladnie jezykowa, to nalezy stwierdzi¢, iz
przepisy art. 1 ust. 2 upzp nie moga w ogoéle stanowic¢ podstawy do decyzji
odmownej. Mozna z tego wyciggna¢ wniosek, ze przy wydawaniu decyzji
nie nalezy sie nimi kierowa¢. Jezeli przyjmiemy wykladnie funkcjonalna, to
przepisy art. 1 ust. 2 upzp nie beda stanowily samodzielnej przyczyny wy-
dania decyzji odmownej, lecz tacznie z innymi przepisami beda mogly by¢
podstawa do podjecia rozstrzygniecia w sprawie.

4. Wydawanie decyzji na podstawie przepisow
zawierajacych sformulowania niedookreslone

Decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzja
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu maja walor decyzji ad-
ministracyjnych w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego
(dalej takze: kpa)?”.

Nalezy pamieta¢, iz kontrowersje budzi zwlaszcza charakter prawny
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a takze to,
czy decyzje te maja charakter deklaratoryjny, czy konstytutywny, oraz
czy wywoluja skutek rzeczowy. Decyzje te musza spelnia¢ wymagania
zawarte w kpa oraz okresdlone przez art. 54 upzp3$, a takze art. 61 ust. 1-5

3 IISA Kr 194/11, LEX nr 950546.

3 IT OSK 1862/08, LEX nr 597414.

37 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2013 1., poz. 267).

3, Art. 54. Decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego okresla:

1) rodzaj inwestycji;

2) warunki i szczegbtowe zasady zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy wynika-
jace z przepiséw odrebnych, a w szczeg6lnosci w zakresie:

a) warunkéw i wymagarn ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego,

b) ochrony $rodowiska i zdrowia ludzi oraz dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
débr kultury wspolczesnej,
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upzp¥® dla decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Art.
54 upzp rozszerza wymogi okreélone w art. 107 kpa%0.

Uzasadnienie prawne decyzji obejmuje wskazanie przepiséw prawa
obowiazujacego, ktére reguluja dopuszczalnos¢ i warunki zagospodarowa-
nia, w tym zabudowy terenu przeznaczonego pod inwestycje*!. Czescia uza-
sadnienia jest podporzadkowanie stanu faktycznego odpowiednim przepi-
som, ktére normuja sytuacje danego terenu. Cele decyzji stanowia
konkretyzacja przepiséw prawa na potrzeby planowanej inwestycji, a takze
okreslenie warunkéw oraz szczegétowych zasad zagospodarowania i zabu-
dowania terenu?2.

Z omawianych przepisow wynika, ze przy wydawaniu decyzji nalezy
uwzgledniaé przepisy innych aktéw prawnych, ktére wraz z przepisami
omawianej ustawy wytyczaja pole dzialania dla organu administracji, lecz
pozostawiaja luz decyzyjny. Mozna réznie interpretowaé wymagania fadu
przestrzennego przy tak sformulowanej definicji legalnej pojecia. Tak samo
rozmaicie mozna interpretowac pojecie dzialki sgsiedniej, gdyz moze to by¢
dziatka w bezposrednim najblizszym sasiedztwie albo ogét nieruchomosci
skladajacych sie na pewna urbanistyczng catosé.

Nalezy mie¢ na uwadze to, ze decyzje staly sie - wbrew intencji ustawo-
dawcy - substytutem miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go, co wiagze sie z dalszymi zagrozeniami, gdyz akt niemajacy waloru aktu
prawa miejscowego wplywa na sposob wykonywania prawa wlasnosci.

c) obstugi w zakresie infrastruktury technicznej i komunikagji,

d) wymagan dotyczacych ochrony intereséw oséb trzecich,

e) ochrony obiektéw budowlanych na terenach gérniczych;

3) linie rozgraniczajace teren inwestycji, wyznaczone na mapie w odpowiedniej skali,
z zastrzezeniem art. 52 ust. 2 pkt 1”.

% ,Art. 61.1. Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku
tacznego spelnienia nastepujacych warunkéw:

1) co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudo-
wana w sposob pozwalajacy na okreélenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie
kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw ksztatltowania zabudowy oraz zagospo-
darowania terenu, w tym gabarytéw i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii
zabudowy oraz intensywnoséci wykorzystania terenu;

2) teren ma dostep do drogi publicznej;

3) istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednieniem ust. 5, jest wystarcza-
jace dla zamierzenia budowlanego;

4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych i le-
$nych na cele nierolnicze i nielesne albo jest objety zgoda uzyskang przy sporzadzaniu miejsco-
wych planéw, ktére utracily moc na podstawie art. 67 ustawy, o ktérej mowa w art. 88 ust. 1;

5) decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi”.

40]. Zachariasz, [w:] idem, H. Izdebski, op. cit., s. 298; W. Szwajdler, op. cit., s. 117-118.

41 Z. Niewiadomski, op. cit., s. 453.

42 Tbidem, s. 455.
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Jezeli przyja¢, ze przy wydawaniu decyzji nalezy kierowac sie takze zasa-
dami wyrazonymi w art. 1 ust. 2 upzp, rozszerza nam sie zakres wladzy
dyskrecjonalnej organu gminy wydajacego decyzje. Nie mozna jednak
zwolni¢ organéw gminy z przestrzegania zasad i wartosci wskazanych
w tym przepisie. Jednocze$nie trzeba pamieta¢ o tym, ze samo naruszenie
wartosci wskazanych w art. 1 ust. 2 upzp nie moze od czasu wejScia w zycie
nowelizacji stanowi¢ wylacznej przestanki odmownej do wydania decyzji.
Projekt decyzji, podobnie jak studium i planu, musi zosta¢ sporzadzony
przez podmiot majacy kwalifikacje wymagane prawem, jednak podjecie
decyzji nalezy do organéw gminy. To one ponosza odpowiedzialnos¢ za
wydane decyzje, zatem do gminy nalezy ocena, czy przedlozony projekt
spelnia wymagania art. 107 kpa rozszerzonego o wymagania art. 54 upzp.

Pojecie dziatki sgsiedniej wystepujace w art. 61 ust. 1 pkt 1 upzp moze
by¢ rozumiane szeroko albo wasko. Sady administracyjne, podobnie jak
przedstawiciele doktryny#3, stoja na stanowisku, ze pojecie to nalezy wykta-
da¢ szeroko. Istnieje tez stanowisko odmienne, gloszace, iz pojecie to nalezy
rozumie¢ wasko*, jako synonim stowa , przyleglty”.

I. Zachariasz zwraca uwage na to, Ze przyjmowane w orzecznictwie sa-
déw administracyjnych rozumienie dziatki sasiedniej jest w duzym stopniu
uznaniowe®. W jego ocenie, decydujace znaczenie powinny mie¢ uwarun-
kowania z art. 1 ust. 2 upzp odniesione do terenu, ktérego dotyczy wniosek
o wydanie decyzji.

Z powyzszych rozwazan dotyczacych art. 61 upzp wylania sie takze ko-
lejny aspekt luzu decyzyjnego organéw gminy przy wydawaniu decyzji. Od
przyjetego sposobu definiowania pojecia dzialki sasiedniej bedzie zalezato
to, czy decyzja bedzie dotyczyla nieruchomosci znajdujacej sie w bezpo-
$rednim sasiedztwie, czy tez nieruchomosci polozonych w bliskim sasiedz-
twie obiektu, w ktorego sprawie zlozono wniosek, sktadajacych sie na pew-
ng urbanistyczna catosc.

Jak wskazat WSA w Krakowie w wyroku z 20 kwietnia 2012 r.46, pojecie
dzialki sgsiedniej nalezy interpretowaé w spos6b mozliwie szeroki, umozli-
wiajacy (o ile nie narusza to zastanego na danym obszarze ladu architekto-
nicznego) realizacje prawa wlasnosci poprzez zabudowe nieruchomosci,
a zasade dobrego sasiedztwa trzeba odnosi¢ do dzialek zlokalizowanych

4 Ibidem, s. 510; W. Szwajdler, op. cit., s. 95.

4 M. Szewczyk, op. cit., s. 224. Autor przywoluje orzeczenie NSA z 14 lipca 2011r., II OSK
693/11, LEX nr 950524. Jego zdaniem, nalezy odréznia¢ dziatke sasiednig od obszaru analizo-
wanego. Kazda dziatka sgsiednia lezy w granicach obszaru analizowanego, lecz nie kazda
dzialka potozona w granicach obszaru analizowanego jest dziatka sasiednia.

45 ]. Zachariasz, [w:] idem, H. Izdebski, op. cit., s. 331.

46 ]I SA Kr 240/12, LEX nr 1145799.
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w obszarze analizowanym, bez bezwzglednej realizacji zasady gloszacej, iz
dziatka taka musi mie¢ dostep do tej samej drogi publicznej co zamierzenie
inwestycyjne bedace przedmiotem postepowania.

WSA w Szczecinie w wyroku z 3 pazdziernika 2012 .47 stwierdzit nato-
miast, ze dzialki sgsiedniej nie mozna ograniczac do tej przylegtej do dziatki
inwestora, lecz nalezy ja odnies¢ do pewnego obszaru tworzacego urbani-
styczna calosé, pozwalajaca organowi na dokonanie oceny mozliwosci zre-
alizowania planowanej inwestycji przy zachowaniu ustawowych warunkéw
wynikajacych z art. 61 ust. 1 upzp. Z kolei WSA w Olsztynie w wyroku z 26
czerwca 2012 r.#8 stanal na stanowisku, ze pojecia tego nie nalezy rozumiec
zbyt szeroko, gdyz ustawodawca jako sasiedztwo rozumie pewna bliskos¢.

5. Rozwazania na temat art. 59 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym

Art. 59 upzp®, okreslajacy przestanki ubiegania sie¢ o wydanie decyzji doty-
czacej warunkéw zabudowy, postuguje sie pojeciem , zmiana zagospodaro-
wania terenu”. Zatem wskazanie tego, kiedy konieczne jest ubieganie sie
o wydanie decyzji w sprawie warunkéw zabudowy, ma u podstaw pojecie
nieostre, jakim jest ,zmiana zagospodarowania”.

Z tredci art. 59 ust. 1 powyzszej ustawy wynika, ze zmiana zagospoda-
rowania terenu polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykona-
niu innych rob6t budowlanych, zmiana sposobu uzytkowania bedzie skut-
kowata koniecznoscia ubiegania si¢ o wydanie decyzji. W odniesieniu do
tego przepisu mozna ustala¢ podczas wykladni relacje poje¢ ,zmiana zago-
spodarowania” oraz ,roboty budowlane”. Z perspektywy jezykowej roboty
budowlane mieszcza sie czeSciowo w pojeciu ,zmiana zagospodarowania
terenu”0.

47115z 723/12, LEX nr 1241442,

4 1ISA/OL 349/12, LEX nr 1241133.

49 ,Art. 59.1. Zmiana zagospodarowania terenu w przypadku braku planu miejscowego,
polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robét budowlanych,
a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, z zastrzezeniem
art. 50 ust. 1 i art. 86, wymaga ustalenia, w drodze decyzji, warunkéw zabudowy. Przepis art. 50
ust. 2 stosuje sie odpowiednio.

2. Przepis ust. 1 stosuje si¢ réwniez do zmiany zagospodarowania terenu, ktéra nie wy-
maga pozwolenia na budowe, z wyjatkiem tymczasowej, jednorazowej zmiany zagospodaro-
wania terenu, trwajgcej do roku”.

50 Z. Niewiadomski, op. cit., s. 480.
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Powazniejsze problemy interpretacyjne wywotuje art. 59 ust. 2 omawia-
nej ustawy, gdyz pojawia sie watpliwosé, czy chodzi o roboty budowlane
podlegajace zgloszeniu, czy tez o inne zmiany zagospodarowania terenu®?.

Jezeli przyjmiemy ,zmiane zagospodarowania” za pojecie szersze niz
»roboty budowlane”, to dojdziemy do wniosku, ze wszystkie dzialania
(z wyjatkiem tymczasowej zmiany zagospodarowania) wymagaja wniosko-
wania o warunki zabudowy. Taka interpretacja jest krytykowana z perspekty-
wy wykladni systemowej, zgodnie z ktéra ratio legis regulacji decyzji stanowi
stwierdzenie dopuszczalnosci zamierzerr inwestycyjnych reglamentowanych
przez ustawe Prawo budowlane®2. Zatem roboty budowlane, niepowodujace
zmiany sposobu zagospodarowania terenu lub uzytkowania obiektéw, nie
wymagaja wydania decyzji o warunkach zabudowy?3.

Definicji pojecia ,,zmiana zagospodarowania” mozna poszukiwac> takze
w przepisach ustawy Prawo budowlane, a mianowicie odwola¢ sie do jej
art. 71 ust. 1 pkt 2 i przyjaé, Ze przez zmiane zagospodarowania nalezy ro-
zumiec¢ ,, zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czeéci,
w szczegodlnosci podjecie lub zaniechanie w obiekcie budowlanym lub jego
czesci dziatalnosci zmieniajacej warunki bezpieczenistwa pozarowego, po-
wodziowego, pracy, zdrowotnego, higieniczno-sanitarnego, ochrony sro-
dowiska badz wielkosci lub uktadu obcigzen”.

Rozwazania dotyczace tego przepisu pozwalaja réwniez stwierdzié, iz
przy wydawaniu decyzji organy gminy maja szeroki zakres wladzy dyskre-
cjonalnej, gdyz od zaakceptowanej definicji pojecia ,,zmiana zagospodaro-
wania” bedzie zalezalo to, czy organ uzna dane zamierzenie za wymagajace
wydania decyzji, czy tez nie. Dla jednostki ma to bardzo duze znaczenie,
poniewaz od wydania decyzji bedzie zaleze¢, czy jednostka uzyska ja
w postaci pozwolenia budowlanego (decyzje warunkuja tez mozliwoé¢ za-
legalizowania samowoli budowlanej)%.

WSA w Warszawie w wyroku z 23 stycznia 2007 r.56, a takze WSA
w Opolu w wyroku z 18 stycznia 2011 r.57 zajely stanowisko, Ze pojecie
»,zmiana zagospodarowania” nalezy do dziedziny urbanistyki i jest pojeciem
niedookredlonym, ktérego tres¢ ksztattuje sie w wyniku praktyki.

Powyzszy przepis daje takze duzy margines swobody dziatania orga-
nom gminy przy wydawaniu decyzji. Od tego, jaka wykladnie pojecia

51 Tbidem, s. 480.

52 Ibidem, s. 480.

53 Ibidem, s. 481.

54 W. Szwajdler, op. cit., s. 92.

% M. Szewczyk, op. cit., s. 201.

5 IV SA Wa 1334/06, LEX nr 329115.
57 11 SA Op 495/10, LEX nr 754217.
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»Zmiana zagospodarowania” przyjmie organ gminy, bedzie zaleze¢ uznanie,
ktére dzialania (poza wymienionymi w ustawie Prawo budowlane) podle-
gaja obowigzkowi wydania decyzji.

6. Wnioski koncowe

Na podstawie oméwionych wyzej kilku przepiséw ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy zauwazy¢, ze pomimo ram
prawnych wytyczonych przepisami upzp oraz innych aktéw normatywnych
organy gminy dysponuja pewnym luzem decyzyjnym, ktéry zawiera sie
w zakresie wladzy dyskrecjonalnej dotyczacej planowania przestrzennego.

Przy tak skonstruowanych przepisach organy gminy maja mozliwos¢
wykladni pojec¢ nieostrych zawartych w ustawie, takich jak: ,tad przestrzen-
ny”, ,zmiana zagospodarowania”, ,dziatka sasiednia” czy , potrzeby intere-
su publicznego”. Od przyjetej interpretacji bedzie zalezalo ustalenie, czy
studium i miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego sa zgodne
z fundamentalnymi zasadami planowania przestrzennego, tj. zasada zréw-
nowazonego rozwoju oraz zasada ksztaltowania ladu przestrzennego. Od
wybranego przez organy gminy rozumienia pojecia ,dziatka sasiednia” za-
lezy, czy postepowanie bedzie dotyczylo dziatki przylegajacej do nierucho-
mosci objetej wnioskiem, czy tez obszaru skladajacego sie na pewna catosé.
Z kolei od sposobu wykladni pojecia ,zmiana zagospodarowania” (zwlasz-
cza tego, ktore jest zawarte w art. 59 ust. 2 upzp) zalezy, czy dane przedsie-
wziecie bedzie wymagalo wydania decyzji o warunkach zabudowy. Jak
nalezy zauwazy¢ w odniesieniu do art. 56 zd. 2 tej ustawy, do organéw
gminy bedzie nalezalo rozstrzygniecie, czy przyjma one taka interpretacje
przepisu, zgodnie z ktéra wartosci wskazane w art. 1 ust. 2 ustawy nie beda
stanowily wylacznej przestanki do odmowy wydania decyzji, czy tez uznaja,
iz nie mozna pomija¢ regulacji zawartej w art. 1 ust. 2 upzp. Problemy po-
woduje takze rozumienie pojecia ,interes publiczny” - czy jest to potrzeba
calej zbiorowosci, czy tez jej wybranych cztonkéw? Nieostros¢ tego pojecia
umozliwia jego instrumentalng interpretacje. W orzecznictwie saqdéw admi-
nistracyjnych i nauce takze nie zajeto jednolitego stanowiska odnosnie wy-
ktadni tych przepisow3s.

Skonstruowane w ten sposob przepisy ustawy wymogly posiadanie
przez organy gminy luzéw decyzyjnych. Definicje niektérych poje¢ (np.

58 Zob. szerzej: A. Blas, Problemy sgdowej kontroli uprawnieri dyskrecjonalnych administracji
publicznej, [w:] Jednolitos¢ orzecznictwa sqdowo-administracyjnego i administracyjnego w sprawach
samorzgdowych, red. J. Filipek, Krakoéw 1999, s. 21-28.
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tadu przestrzennego) nie rozstrzygaja watpliwosci co do ich zakresu zna-
czeniowego. Nie oznacza to jednak zezwolenia na ich dowolna interpretacje.
Nalezy pamieta¢ o tym, ze organy gminy dzialaja w granicach wiladztwa
planistycznego. Przyczyna zakreSlenia tak szerokiego marginesu swobody
byla che¢ powierzenia gminom samodzielnosci w ksztalttowaniu tadu prze-
strzennego. Jak sie wydaje, nie do korca stusznym dzialaniem ze strony
ustawodawcy byto wprowadzenie definicji pojec: ,tad przestrzenny”, ,inte-
res publiczny” czy ,zmiana zagospodarowania” w takiej formie, w jakiej to
nastgpito.

Mimo wskazanych wyzej mankamentéw zwigzanych z wykladnig prze-
pisow ustawy, stusznym rozwigzaniem bylo przyznanie luzu decyzyjnego
w zakresie wykladni pojec.






MACIEJ KRUS, ADAM NADOLNY

Rozdzial 5

Czy konkurs urbanistyczny mogiby by¢
instrumentem dyskrecjonalnego ustalania
przeznaczenia terenu i warunkow

jego zabudowy?

1. Konkurs urbanistyczny - obecne uwarunkowania
prawne

Gminy, prowadzace polityke zagospodarowania przestrzennego, niekiedy
organizuja konkursy, ktorych celem jest wytonienie atrakcyjnej koncepcji
zagospodarowania jakiegos terenu. Najczesciej decyduja sie na to posuniecie
woéwecezas, gdy chodzi o zagospodarowanie przestrzenne waznego terenu,
np. rynku, placu czy innego obszaru o duzych walorach kulturowych!. Cza-
sami zgola przeciwnie, przyczyna organizacji konkursu jest potrzeba stwo-
rzenia koncepcji zagospodarowania obszaru zupelnie na nowo, co moze
dotyczy¢ zwlaszcza obszaréw poprzemystowych?.

Rozstrzygniecie podejmowane przez sad konkursowy ma niewatpliwie
charakter dyskrecjonalny. Chodzi bowiem o ocene przediozonych projektow
urbanistycznych na podstawie ogélnie okreslonych kryteriow. Rzecz jasna,
stopient ich ogélnosci zalezy od warunkéw konkretnego konkursu. Idea
konkursu ma jednak u podstaw przynajmniej czesciowg swobode w ocenie
prac. W przeciwnym wypadku trudno byloby stworzy¢ warunki do konku-
rencji miedzy projektami. Gdyby wiec konkurs urbanistyczny stat sie no-
wym sposobem rozstrzygania o przeznaczeniu terenu i warunkach jego

1Konkurs na plac Wiosny Ludéw w Poznaniu, http://www.poznan.pl/mim/s8a/
projekty-architektoniczne,doc,515/ projekty-architektoniczne,3966.html [dostep: 29.07.2014].

2 Konkurs na obszar Wolnych Toréw w Poznaniu, http://www.poznan.pl/mim/main/
konsultacje-w-sprawie-konkursu-na-wolne-tory,p,15574,26844.html [dostep: 29.07.2014].
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zabudowy, bylby to niewatpliwie przypadek dyskrecjonalnego podejmo-
wania rozstrzygnie¢ przez organy administracji publicznej. W obecnym sta-
nie prawnym nie ma regulacji prawnych, ktére stanowityby podstawe do
tego, aby w drodze konkursu ustala¢ przeznaczenie terenu. Chodzi nam
o stworzenie mozliwosci wydawania rozstrzygnie¢ w tym trybie, ktére wy-
wieralyby skutek na gruncie prawa publicznego - regulowaly zasady zago-
spodarowania okreslonego terenu.

W art. 110 i nastepnych ustawy Prawo zamoéwieri publicznych? zostat
uregulowany tryb konkursowy dotyczacy wyboru m.in. koncepcji zagospo-
darowania terenu. Zgodnie z tym przepisem, ,konkurs jest przyrzeczeniem
publicznym, w ktérym przez publiczne ogloszenie zamawiajacy przyrzeka
nagrode za wykonanie i przeniesienie prawa do wybranej przez sad kon-
kursowy pracy konkursowej, w szczeg6lnosci z zakresu planowania prze-
strzennego, projektowania urbanistycznego, architektoniczno-budowlanego
oraz przetwarzania danych”. Kolejne przepisy okreslaja procedure konkur-
su, w tym jego regulamin, konstrukcje (moze by¢ dwuetapowy), forme na-
grody, dziatanie saqdu konkursowego itd.

Konkurs w rozumieniu zacytowanego przepisu jest niewatpliwie insty-
tucja prawa cywilnego. Jego istote stanowi pozyskanie przez zamawiajacego
np. koncepcji zagospodarowania terenu, i to w drodze wyboru sposrod wie-
lu prac. Wynagrodzenie ma stanowi¢ nagroda. ,Skoro ustawodawca zdefi-
niowal konkurs jako przyrzeczenie publiczne, co uczynito je instytucja pra-
wa cywilnego, to wobec braku odmiennej regulacji ustawowej do wydania
nagrody dodatkowej nalezaloby stosowa¢ wprost przepisy kodeksu cywil-
nego dotyczace przyrzeczenia publicznego”4.

Jednoczesnie mozna zauwazy¢, ze konkurs uregulowany we wskaza-
nych przepisach nie jest trybem udzielania zaméwienia publicznego sensu
stricto. Wynika to wprost z treéci rozdzialu trzeciego w dziale drugim usta-
wy Prawo zamoéwieni publicznych. Niektore przepisy tej ustawy nie moga
by¢ stosowane do organizacji konkursu. ,Konkurs nie jest trybem udzielenia
zamowienia publicznego, dlatego odstapienie od art. 68 ust. 2 ustawy Pzp
(z 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych), jezeli przeprowadzono konkurs,
o ktérym mowa w art. 110 ustawy Pzp, w ktérym nagroda bylo zaproszenie
do negocjacji w trybie zamoéwienia z wolnej reki autora wybranej pracy kon-
kursowej, jest niedopuszczalne”>.

3Dz. U.z2013 r., poz. 907.

4 M. Nowokunska, Udzielenie zamdwienia publicznego poprzedzone przeprowadzeniem konkur-
su, ,Finanse Komunalne”, 2005, nr 5, s. 27.

5 ]J.E. Nowicki, Oswiadczenia i dokumenty laureata konkursu, ,Monitor Zaméwieri Publicz-
nych”, 2011, nr 10, s. 24.
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W kontekscie tematu niniejszej publikacji istotne jest to, aby podkresli¢,
ze konkurs uregulowany w przepisach ustawy Prawo zaméwien publicz-
nych stanowi sposéb wyboru dziela oraz jego autora. Wyniki konkursu nie
maja zadnego przelozenia na przeznaczenie terenu i zasady jego zagospoda-
rowania. Obecnie jest tak, ze aby zwycieska praca stanowiaca koncepcje
zagospodarowania terenu stala si¢ prawem, musi zosta¢ , przeniesiona” do
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. To powoduje wiele
negatywnych konsekwencji, m.in. strate czasu i pieniedzy. Trzeba bowiem
organizowac dwie odrebne procedury - konkursowa oraz planistyczna. Inna
kwestig jest odrebnos¢ utworéw, przez ktéra owo przenoszenie koncepgji
zagospodarowania terenu do planu miejscowego spowoduje z duzym
prawdopodobiefistwem konieczno$¢ jego zmian, choéby w wyniku uzgod-
nieri organéw wspotdziatajacych, takich jak np. konserwator zabytkéw. Mo-
ze to prowadzi¢ do niekorzystnych zmian w zakresie jednolitych koncepcji
urbanistycznych. Inny aspekt owych zmian to potencjalne spory z autorami
koncepcji, np. na tle ochrony praw autorskich. Wazne jest takze swego ro-
dzaju marnotrawstwo, ktére, w naszym odczuciu, przejawia sie¢ w tym, ze
zwycieskich prac konkursowych nie realizuje sie w pelni - stanowig one
jedynie material do prac nad projektem planu.

W naszej opinii, organizowanie konkurséw urbanistycznych jest jednak
bardzo pozadane, bowiem stanowi element dobrej praktyki w zarzadzaniu
przestrzenig. Dlatego potrzebne sa zmiany obecnego stanu prawnego, tym
bardziej ze konkurs to formula, w ramach ktérej mozna w wiekszym stop-
niu upowszechnic idee partycypacji spoteczne;.

2. Idea konkursu urbanistycznego jako element
ksztaltowania tadu przestrzennego

Dobra praktyka w zakresie ksztaltowania fadu przestrzennego jest dziata-
niem zlozonym, stanowiacym efekt pracy architektéw, urbanistow i praw-
nikéw, m.in. pelnigcych funkcje publiczne (urzednikéw). Kazdy z nich na
swoj sposob postrzega dzialania na rzecz tadu przestrzennego i dazy do ich
realizacji.

Jednym z bardzo waznych, w naszym przekonaniu, probleméw jest od-
biér dobrych praktyk przez mieszkaricow miast. Przez ostatnie dziesieciolecia
procesy nauczania oraz kreowania gustéw Polakéw byty bardzo ograniczone.
Spowodowalo to brak pozytywnych reakcji na zmieniajacq si¢ w korzystny
sposob przestrzen. W wielu wypadkach mieszkaricy miast po oddaniu inwe-
stycji do uzytku sami ja dewastuja - maluja, famig czy tez demoluja elemen-
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ty skladowe projektu. Oczywiscie nie jest to nagminne, ale jednak obecne
w polskich miastach. Ten stan rzeczy wynika przede wszystkim z braku
wiedzy, zaangazowania i postaw obywatelskich. Czesto nie potrafimy sobie
uzmystowic tego, ze przestrzen jest naszym dobrem wspoélnym.

Brak myslenia perspektywicznego utrudnia realizacje projektéw, ktore
mogltyby stanowi¢ dla innych wzorce w zakresie ksztaltowania tadu prze-
strzennego. Dzieki prowadzonym dla mieszkaricéw warsztatom, na ktérych
uczy sie ich, czym jest przestrzeri oraz w jaki spos6b mozemy sie nig dzieli¢
i ja wykorzystywaé, powoli zmierzamy do zrozumienia tego zawilego pro-
blemu.

tad przestrzenny oraz dobra praktyka w tym zakresie nie s3 w miastach
traktowane jako produkty w rozumieniu marketingowym. Tymczasem
mozna je wykorzysta¢ jako elementy kampanii reklamowej, nowego wize-
runku miasta, wsi czy regionu. Umiejscowienie dobrego produktu w krajo-
brazie powinno wiazaé sie z duma mieszkaricoéw. Tak jak w sredniowieczu
powodem do niej byla katedra, tak dzi$ odczucie to mogtaby wywotaé¢ cho-
ciazby jedna realizacja z zakresu dobrej praktyki w zachowaniu tadu prze-
strzennego. Przykladami takich dzialan moga by¢ projekty realizowane
w mniejszych osrodkach, np. centrum Siechnic® czy marina w Koninie”.

Od potowy lat dziewiecdziesigtych XX w. nasze miasta rozrastaja sie na
zewnatrz (przybywa suburbiéw), a przeciez ich nadmierna wielkos¢ przy-
sparza rozmaitych probleméw: komunikacyjnych, spotecznych, planistycz-
nych. W tej drodze , ku lepszej przysziosci” zapominamy, jak wielka warto-
Scig jest przestrzen. Nie szanujemy jej, bo mamy jej duzo. Korzystamy z niej
bez umiaru. Idea miasta zwartego, w ktérym wszystkie przestrzenie zostaty
wykorzystane w racjonalny sposéb oraz buduja jednolita caloé¢, sktania do
tworzenia dobrych projektéw, poprawiajacych jakos¢ tadu przestrzennego.

W wielu przypadkach konkurs urbanistyczny moéglby przyczynic sie do
tworzenia przestrzeni zurbanizowanej o lepszej skali i wiekszych walorach
przestrzennych. Ciekawym aspektem, ktéry zostal poruszony w niniejszym
artykule, jest opracowanie takich zasad organizowania, formowania oraz
przeprowadzania konkursu urbanistycznego, aby stat sie on dobra propozy-
cja dla przeznaczenia terenu i warunkéw jego zabudowy. Wazna kwestie
stanowi takze wykorzystanie przykladow dobrych praktyk w celach marke-
tingowych oraz popularyzatorskich. Obecnie w wielu mediach Polske poka-
zuje sie jako kraj brzydki pod wzgledem architektonicznym i w zaden spo-
s6b nie promuje si¢ dziatari zmieniajgcych ten stan rzeczy.

6 http:/ /metromsn.gazeta.pl/Lifestyle/51,127257,14143045.html?i=2 [dostep: 29.07.2014]
7 http:/ /konin.naszemiasto.pl/artykul/ galeria/spacerkiem-po-bulwarach-galeria, 992123,
t,id.html [dostep: 29.07.2014]
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W podsumowaniu tej czedci rozwazan chcielibySmy postuzy¢ sie sto-
wami W. Szekspira, ktory pisal, ze ,ludzie sa miastem”. To dzigki ich de-
terminacji, woli oraz zaangazowaniu miasta kazdego dnia si¢ zmieniaja. To
nasze dzialania przyczyniaja sie albo do rozwoju miast, albo do panujacych
w nich stagnagcji i chaosu.

3. Ksztaltowanie ladu przestrzennego
a tworzenie przestrzeni zurbanizowanej o dobrej jakosci

Jednym z najwazniejszych dziataii majacych pozytywne skutki w realizacji
miejskich projektow urbanistycznych jest wspotpraca na ré6znych poziomach
decyzyjnych w urzedach, zwlaszcza lokalnych (samorzadowych). Waznym
czynnikiem powinna by¢ takze mozliwos¢ prowadzenia dialogu pomiedzy
wladzami a inwestorami. Jezeli pomiedzy tymi dwoma wspétdzialajacymi
podmiotami beda panowaly relacje poprawne, majace u podstaw zasady
partnerstwa, to tworzenie, kreowanie oraz modelowanie dzialann zwiaza-
nych z ksztaltowaniem tadu przestrzennego bedzie tatwiejsze.

Elementem podnoszacym w znaczacy sposéb poziom dzialanh na rzecz
dobrej praktyki urbanistycznej jest zmniejszenie biurokracji, mogace skut-
kowac¢ tatwiejszym i szybszym dostepem do dokumentéw oraz ich spraw-
nym obiegiem w urzedach i biurach. Proces ten moga wspomoc prezentacja
dokonan oraz ich rzeczowe komentowanie na forum publicznym czy bran-
ZOWym.

Kolejnym aspektem praktyki planistycznej powinna by¢ mozliwoé¢ au-
tokrytyki osob realizujacych przedsiewziecia, tzn. podkresdlenie pozytyw-
nych dziatar,, ukazanie probleméw, watpliwosci oraz zawilosci prawnych
badz realizacyjnych. Gdyby powstata taka platforma wymiany pogladow,
na pewno udaloby sie stworzy¢ wspélny front oraz mechanizmy, ktére
przyczynityby sie do latwiejszego realizowania projektéw z grupy plano-
wania przestrzennego i urbanistyki. Tak jak wspomniano wczesniej, kon-
kurs urbanistyczny moéglby sie do tego w znaczacy sposoéb przyczynic.

Dziataniami wspierajacymi powinny by¢ takze promocja oraz upo-
wszechnianie dobrych rozwigzan przestrzennych wsréd mieszkancow
miast, decydentéw czy dziennikarzy, niezajmujacych sie ta tematyka na co
dzien. Realizacja oraz tworzenie projektéw zwigzanych z ksztaltowaniem
tadu przestrzennego winny stanowi¢ pewnego rodzaju postannictwo -
wiem, jak ma wyglada¢ przestrzern promujaca zasady tadu przestrzennego,
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dziele sie wiec ta wiedza. Ten rodzaj dziataii mozna okresli¢ jako , marketing
szeptany”8. Waznym czynnikiem, ktéry moze mie¢ wplyw na poprawienie
jakosci odbioru dziatari zwigzanych z tworzeniem projektéw z zakresu pla-
nowania przestrzennego, jest dialog spoteczny. Przyktadem moze by¢ projekt
,16dZ - zszywanie miasta”® - przedsiewziecie miasta, reprezentowanego
przez Miejska Pracownie Urbanistyczng, oraz t6dzkiego oddzialu Towarzy-
stwa Urbanistoéw Polskich. Realizuja one wspdlnie cykliczne dzialania, takie
jak konkursy i debaty dotyczace przysziosci urbanistycznej srédmiescia to-
dzi. Wspblczesna urbanistyka stawia przed nami nowe wyzwania,
a prezentowany cykl dziatari dobrze wpisuje sie¢ w 6w nurt. Dzieki wsparciu
spolecznemu oraz zakrojonej na szeroka skale dyskusji istnieje mozliwosé
stworzenia ram wspotpracy pomiedzy urbanistami a mieszkaricami. Dla
nich wlasnie miasto musi zmieniac¢ sie na lepsze, a proces ten nie powinien
odbywac sie odgérnie. W przypadku tego projektu mozna moéwic o dziala-
niach, ktére ukazuja wspéiprace ré6znych jednostek miejskich na rzecz popra-
wienia fadu przestrzennego. Wykorzystanie wiedzy réznych specjalistow,
a takze branie pod uwage opinii mieszkaficow gwarantuja wypracowanie
standardéw poréwnywalnych z tymi, z jakimi mamy do czynienia w krajach
zachodnich, np. Holandii.

W wyniku dziatan planistycznych stworzono platforme do dyskusji nad
zagadnieniami planowania przestrzennego. Dzigki takim przedsiewzieciom
mieszkaricy miasta beda czuli, Ze to, co sie¢ w nim dzieje, nie jest efektem
dzialarn wylacznie politykow, lecz takze ich samych. Dla instytucji zajmuja-
cych sie tworzeniem przestrzeni zurbanizowanej w miescie projekt ten ma
réwniez wymiar wizerunkowy. Promowanie tego przedsiewziecia w me-
diach i w portalach spotecznosciach nalezy uzna¢ za bardzo cenne. Wazny
aspekt tego projektu stanowi dzialanie organizatorskie polegajace na pola-
czeniu wiedzy oraz doswiadczenia pracownikéw réznych instytucji miej-
skich zajmujacych sie urbanistyka i planowaniem przestrzennym na rzecz
urbanistyki przysztosci. Dla realizacji opisanego zadania istotna jest konse-
kwentna polityka przestrzenna, majaca na celu stworzenie nowej wizji Lodzi
poprzez organizowanie licznych konkurséw urbanistycznych.

8 Ang. whisper marketing, word of mouth marketing - dzialania marketingowe majace za za-
danie dotarcie z informacja marketingowa do odbiorcy za posrednictwem bezposredniego,
»spontanicznego” przekazu ustnego. Kanalami przekazu informacji w ,marketingu szepta-
nym” sa bezposrednia dyskusja oraz opowiadanie. Zob. www.wikipedia.org [dostep: 23.05.
2014].

9 http:/ /www.urbanistyka.info/ content/ warsztaty-zszywanie-miasta [dostep: 29.07.2014]



Czy konkurs urbanistyczny mégtby by¢ instrumentem dyskrecjonalnego 191

4. Dobre praktyki w urbanistyce, ktére moga przyczynic sie
do promowania koncepcji konkursu urbanistycznego
jako narzedzia w praktyce projektowej

Jednym z najwazniejszych zadan zwigzanych z organizacja formalna w pro-
mowaniu dobrych praktyk jest edukacja urbanistyczno-architektoniczna, roz-
poczynana juz na wczesnym etapie edukacji szkolnej. Taki rodzaj dziatan
niesie ze soba mozliwos¢ wykreowania nowych gustéw przestrzennych
Polakéw, a takze stanowi dobry przykilad uwrazliwiania miodych ludzi na
zjawiska przestrzenne, ktére codziennie im towarzysza.

Mozliwos¢ obcowania z dobrymi przyktadami architektury, urbanistyki
czy przestrzeni publicznej jest dla mtodego cztowieka bardzo wazna. Taki
rodzaj dziatari pozwoli na uksztaltowanie sie¢ nowej grupy odbiorcéw, mo-
gacych samodzielnie ocenié, czy przestrzen, z ktéra obcuja, zostala prawi-
dlowo zaprojektowana. Przykladem takich starari moze by¢ skierowany do
uczniéw szkél ponadpodstawowych program edukacyjny ,Ksztaltowanie
przestrzeni”, realizowany przez Izbe Architektow RP0. Zaklada on analize
bezposredniego otoczenia ucznidw, a wyciggniete z niej wnioski maja sta-
nowi¢ punkt wyjScia do dalszego badania wielu zagadnieri zwigzanych
z architektura. Program ten ma na celu m.in.: rozwijanie §wiadomosci prze-
strzeni i rozumienia technicznych oraz estetycznych aspektéw architektury,
ksztaltowanie percepcji procesu projektowania, realizacji i doceniania trady-
qji architektonicznych. W wybranych szkotach na terenie calego kraju zreali-
zowano program pilotazowy. W zajeciach wzielo udziat 400 uczniéw z 13
szko6l ponadpodstawowych (z pieciu wojewo6dztw)11,

Regularna realizacja programu rozpoczeta sie we wrzesniu 2013 r.
w gimnazjach i liceach w calym kraju. Organizator liczy na to, ze w progra-
mie wezmie udzial po kilkanascie szkél z kazdego wojewddztwa. Swoja
obecnos¢ zapowiedzialy juz placowki oswiatowe z akcji pilotazowej. W po-
zyskiwanie do akcji nowych szkoét ponadpodstawowych sa zaangazowane
okregowe izby architektow, ktére prowadza rozmowy z lokalnymi wladza-
mi samorzagdowymi. Program pierwszej edycji zostanie zmodyfikowany na
podstawie wnioskéw wyciagnietych z dziatani pilotazowych. Ten ogoélno-

10 Patronat honorowy Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz Minister-
stwa Edukacji Narodowe;j.

11 Edukacja w zakresie estetyki, architektury i urbanistyki mtodziezy w wieku od 16 do
18 lat na podstawie specjalnego programu edukacyjnego. Podwyzszenie powszechnej $wia-
domosci estetycznej i przestrzennej oraz ksztaltowanie wlasciwych postaw w tym zakresie
i - co sie z tym wigze - poprawa jakosci estetycznej calego kraju w dlugiej perspektywie cza-
sowej.
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polski projekt ma polega¢ na przetozeniu zdobytej przez uczniow wiedzy
i ich $wiadomosci architektonicznej na przyszite prawidlowe dzialania zwia-
zane z architekturg oraz estetyka.

Kolejnym aspektem, podnoszonym juz wczesniej, jest promowanie dzia-
tart zwigzanych z dobra praktyka za pomoca konkurséw, ktérych gtéwnymi
organizatorami powinny by¢ urzedy miast i gmin we wspotpracy z organi-
zacjami, np. Stowarzyszeniem Architektéw Polskich czy Towarzystwem
Urbanistéw Polskich. Doswiadczenia tych organizacji, poparte wieloletnia
praktyka, sa gwarantem uzyskania mozliwie najlepszych wynikéw. Z dru-
giej strony, projekty wylonione w konkursach ze wzgledu na swo¢j poziom
oraz oddziatlywanie beda gwarantowaly wzrost jakosci polskiej przestrzeni.
Przyczyni sie to do powstania znacznie wiekszej liczby ciekawych i twor-
czych realizacji z zakresu dobrych praktyk.

5. Propozycje prawne, ktdre moga przyczynic sie
do wykorzystania konkursu urbanistycznego
jako narzedzia w polityce przestrzennej miasta
i gminy w Polsce

Obowiazujace w Polsce akty prawne, o ktérych mozemy moéwic, iz wspiera-
ja i propaguja zagadnienia zwigzane z dobra praktyka w odniesieniu do idei
tadu przestrzennego, to przede wszystkim Prawo budowlane oraz ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Kazdy z tych aktéw byt
wielokrotnie nowelizowany. Zmiany, jakie w nich zaszly, nadal nie do kon-
ca sprzyjaja jednak organizacji fadu przestrzennego. Osoby zajmujace sie
wykorzystywaniem ich w codziennej pracy maja §wiadomos¢ licznych wad
obecnego systemu planowania przestrzennego. Z drugiej strony, jak poka-
zuja doswiadczenia wielu krajow europejskich (takich jak np. Niemcy, Ho-
landia), istnieje mozliwos¢ takiego zarzadzania przestrzenia, Ze staje sie ona
wartoscig dodang, a nie ucigzliwym obowigzkiem. W tym aspekcie bardzo
wazna role odgrywaja dziatania edukacyjne.

Tym, co nas szczegdlnie zajmuje w ramach niniejszej publikacji, jest od-
powiedZ na pytanie, czy konkurs urbanistyczny moégiby by¢ jednym z in-
strumentéw ustalania przeznaczenia terenu i warunkéw jego zabudowy.
OdpowiedZz ta powinna by¢ pozytywna. Konkurs urbanistyczny winien
stanowi¢ dodatkowg, alternatywna formute dochodzenia do rozstrzygniecia
0 przeznaczeniu terenu i warunkach jego zabudowy.

Jesli wezmiemy pod uwage obecne regulacje, méglby on zosta¢ stosun-
kowo prosto wdrozony w procedure sporzadzania miejscowego planu za-
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gospodarowania przestrzennego. Mozna sobie bowiem wyobrazic¢ taki tryb
dziatania, w ktérym po podjeciu przez rade gminy uchwaly o przystapieniu
do sporzadzania planu miejscowego wojt (burmistrz, prezydent miasta) nie
zleca urbaniécie przygotowania projektu planu, lecz oglasza konkurs. Pro-
cedura organizacji i przeprowadzenia tego konkursu powinna by¢ zgodna
z prawem zamowien publicznych. Konieczne bytyby jednak pewne modyfi-
kacje. Stosowne przepisy mogtyby by¢ zawarte w przepisach ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W ramach tej ustawy mozna
by bylo wyodrebni¢ grupe przepisow dotyczacych sporzadzania projektu
planu miejscowego w wyniku konkursu urbanistycznego. Przede wszystkim
zakres projektu musiatby odpowiada¢ wymogom treSciowym miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, dlatego powinien obowigzywac
przepis okreslajacy tego rodzaju wymoég wzgledem prac konkursowych.

Wazna odmiang w stosunku do przebiegu procedury planistycznej by-
toby okreslenie wymogu, aby organy administracji publicznej wspétdziata-
jace przy sporzadzaniu projektu planu miejscowego, w tym te, ktérym
w ramach trybu niekonkursowego przystuguje prawo do jego uzgadniania,
udzielaly wytycznych dotyczacych przyszlej treéci planu na uzytek osob
przystepujacych do konkursu. Rolg autora projektu bytoby zas$ to, aby tych
wytycznych przestrzegad, co weryfikowalby sad konkursowy. Aby unikna¢
sytuacji, w ktérej wytyczne nie bytyby wystarczajace (jako udzielane przed
stworzeniem projektu), nalezaloby zapewnié¢ mozliwos¢ konsultacji z prze-
kazujacymi je organami takze w toku sporzadzania projektow, np. poprzez
formule ,zapytanie i odpowiedz” (przy pelnej transparentnosci przebiegu
konsultacji).

Funkcje sadu konkursowego mogtaby pelni¢ dziatajaca juz gminna ko-
misja urbanistyczno-architektoniczna. Cialo to ma charakter organu do-
radczego przy organie wykonawczym gminy i obecnie wydaje opinie doty-
czace projektu planu miejscowego.

W ramach konkursowej procedury planistycznej mozna by takze zasto-
sowac ,warsztaty charrette” jako sprawdzona formule partycypacji spotecz-
nej w przygotowaniu projektéw aktéw planistycznych!2. W tym kontekscie
wazne jest to, aby konsultacje spoleczne prowadzi¢ jeszcze przed powsta-
niem projektu planu.

Wskazane propozycje nie maja charakteru rewolucyjnego. Mozna nawet
uznaé, ze wpisuja sie w obecnie obowiazujacy tryb sporzadzania miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego. Jednoczesnie modyfikuja go

12 M. Kru$, Warsztaty charrette jako formuta rozstrzygania o warunkach zabudowy, ,Studia
Prawa Publicznego”, 2013, nr 2, s. 173.
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w taki sposob, aby procedura mogta przebiegac szybciej, a przede wszystkim
by¢ bardziej efektywna - ze wzgledu na zaangazowanie organéw wspéidzia-
lajacych i spoleczenstwa na odpowiednio wczesnym etapie. Przede wszyst-
kim opisana procedura umozliwilaby organizacje konkursu ze wszystkim
wymienionymi wyzej zaletami i pozwolitaby unikngé¢ zasadniczej wady
obecnego stanu prawnego, tj. koniecznosci prowadzenia dwéch odrebnych
procedur: konkursowej, a nastepnie planistycznej.

Trudniej byloby zastosowa¢ tryb konkursowy w przypadku ustalania
warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu na podstawie decyzji ad-
ministracyjnej. Proces jej wydawania zasadza si¢ na modelu subsumpcji -
tym samym nie ma tu miejsca na rozstrzyganie na podstawie oceny sadu
konkursowego. Nalezaloby wiec ustanowi¢ kolejny rodzaj rozstrzygniecia -
co istotne, majacy u podstaw argumentacyjny model stosowania prawals.
Ten model stosuje sie przy wydawaniu decyzji o uwarunkowaniach $rodo-
wiskowych. Wydaje sie jednak, ze nie jest to potrzebne. Formuly konkurso-
wej nie mozna wykorzysta¢ w kazdym przypadku rozstrzygania o przezna-
czeniu terenu. Jak wskazano na wstepie, dotyczy ona raczej przestrzeni
bardziej znaczacych. Poza tym decyzja administracyjna wigze sie z konkret-
nym przypadkiem, indywidualnie oznaczonym inwestorem. W tym aspek-
cie pojawiaja sie pytania chocby o finansowanie trybu konkursowego. Kon-
kurs urbanistyczny powinien zatem zosta¢ wykorzystany jako formuta
uatrakcyjniajaca procedure sporzadzenia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego (w tych przypadkach, gdy organy gminy zadecyduja
0 jego organizacji).

Konkurs urbanistyczny bylby instytucja, ktéra stwarza warunki do po-
dejmowania rozstrzygniecia wprawdzie dyskrecjonalnego, lecz takze trans-
parentnego i dobrze uzasadnionego. Jest to wazne, gdyz uzasadnienie jest
tym elementem calosci rozstrzygniecia, ktéry hamuje jego arbitralnos¢. Ja-
kos¢ owego uzasadnienia bedzie zaleze¢ od jakosci konkursu i kompetencji
czlonkéw sadu konkursowego, ale istotne jest to, ze konkurs stanowi formu-
le dajaca szanse na zebranie materiatéw do rozwazan i do zbudowania na
ich podstawie rzetelnego uzasadnienia. Wielki walor ma juz sama konfron-
tacja réznych projektéw urbanistycznych. Zatem dyskrecjonalnos¢ nie jest
wada tej instytucji, lecz jej zaleta. Nie mozna bowiem przyjac, ze dyskrecjo-
nalnoé¢ rozstrzygnie¢ z zalozenia stanowi wade. Przeciwnie, elastycznos¢
w kreowaniu niektérych aktéw prawnych jest pozadana. To, czy mozna
oceniac jg pozytywnie, zalezy od kilku czynnikéw. Po pierwsze, istotne jest
to, jakiego rodzaju rozstrzygnie¢ dotyczy. W tym kontekscie mozna uznad,

13 L. Morawski, Gldwne problemy wspdtczesnej filozofii prawa, Warszawa 2000, s. 155.
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Ze rozwazanie i rozstrzyganie o kreowaniu przestrzeni jest pozytywnym
przypadkiem. Po drugie, duze znaczenie ma praktyka oséb, ktére dysponuja
kompetencjami do podejmowania dyskrecjonalnego rozstrzygniecia. W tym
kontekscie mozna sie odwota¢ do oméwionych wyzej zagadnien dotyczacych
potrzeby edukowania i promocji dobrych praktyk w zakresie kreowania prze-
strzeni, do czego przyczynia si¢ organizowanie konkurséw. Po trzecie za$,
otwartoé¢ konkursu, rozpowszechnianie informacji o jego prowadzeniu, kon-
sultacje publiczne i specjalistyczne (o czym byla mowa w nawigzaniu do
koncepcji , warsztatow charrette”) oraz publikacja jego wynikéw zapewniaja
transparentno$¢, a tym samym ograniczaja arbitralnosé przy podejmowaniu
dyskrecjonalnego rozstrzygniecia.
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Rozdzial 6

Dyskrecjonalnos¢ koncesjodawcy
w postepowaniu o udzielenie koncesji
na roboty budowlane lub ustugi

1. Dyskrecjonalno$¢ w publicznym prawie gospodarczym.
Przedmiot i cel opracowania

Temat niniejszej monografii dotyczy jednego z podstawowych zagadnieri
czy wrecz aksjomatéw prawa administracyjnego, jakim sg uznanie admini-
stracyjne i dyskrecjonalnoé¢!. W powojennej nauce polskiego prawa admini-
stracyjnego kategoria uznania administracyjnego, poczawszy od jego pier-
wotnej postaci, zwigzanej z ustrojem socjalistycznym i pozycja administracji
w panstwie, tj. uznania swobodnego?, ma bogata literature®. Pojecie swo-
bodnego uznania zastapiono - jako nieadekwatne - pojeciem uznania admi-
nistracyjnego. W panstwie prawnym, jakim stala sie¢ Polska po transformacji
ustroju na przetomie lat 1989 i 1990, uznanie administracyjne taczy sie z ka-
tegorig kompetencji administracyjnej. Oznacza to, Zze upowaznienie do dzia-
tania w ramach uznania, tak jak i upowaznienie do kazdej innej aktywnosci
okreslonej ustawami, musi mie¢ u podstaw norme prawna, okreslana jako
norma kompetencyjna. W doktrynie prawa administracyjnego jest ugrunto-
wane rozumienie uznania administracyjnego jako zawartego w akcie norma-

1'W kategoriach aksjomatu instytucje te lokuje J. Zimmermann (J. Zimmermann, Aksjomaty
prawa administracyjnego, Warszawa 2013, m.in. s. 203).

2 Okreédla je tak m.in. J. Starosciak (J. Starosciak, Swobodne uznanie wtadz administracyjnych,
Warszawa 1948).

3 Zob. m.in.: idem, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957; M. Zimmermann,
Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Poznani 1959; T. Bigo, Kontrola uznania
administracyjnego, ,Sprawozdanie Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego”, 1959, nr 14A;
M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruri 1983.
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tywnym upowaznienia dla organu administracji publicznej (podmiotu ad-
ministrujacego)* do okreslonego zachowania sie, polegajacego na moznosci
dokonania wyboru spoéréd dwéch lub wiecej dopuszczalnych przez usta-
we, a rownowartosciowych prawnie rozwigzan, a zatem jako przewidzianej
w normie prawnej mozliwosci wyboru przez organ nastepstwa prawnego?.
Uznanie administracyjne wystepuje wiec na etapie stosowania prawa, czyli
wigze sie z okresleniem prawnych konsekwencji udowodnionych faktow®.

Uznanie administracyjne, jako sposéb dzialania administracji, przewidu-
ja takze normy okreélajace kompetencje administracji w relacjach z przedsie-
biorcami, tj. normy publicznego prawa gospodarczego’. Upowazniaja one
wlasciwy w danej sprawie podmiot administrujacy do wyboru rozstrzygnie-
cia prawnego sposréd mozliwych rozwigzan. Najczesciej 6w wybor rozstrzy-
gniecia w konkretnej sprawie przyjmuje forme decyzji administracyjnejs.

W ramach publicznego prawa gospodarczego reglamentacja dziatalnosci
gospodarczej nie tworzy podstawowego obszaru regulacji prawnej®. Takze

4 W artykule postugujemy sie terminem podmiotu administrujacego, szerszym od pojecia
organu administracyjnego, poniewaz po zmianach ustrojowych liczne kompetencje w zakresie
administracji publicznej sa powierzane podmiotom innym niz organy, m.in. panstwowym
osobom prawnym (np. Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci na podstawie Ustawy
z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci, Dz. U.
z 2007 1. Nr 42, poz. 275 ze zm.), spélkom z udziatem Skarbu Paristwa lub jednostek samorza-
du terytorialnego (np. zarzadcy Specjalnej Strefy Ekonomicznej, na podstawie Ustawy z dnia
20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, Dz. U. z 2007 r. Nr 42, poz. 274
ze zm.). Patrz m.in.: B. Popowska, Agencje - nowe formy realizacji zadari administracyjnych pan-
stwa, [w:] Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego
i planowania przestrzennego, red. H. Bauer i in., Poznan 1999, s. 207-217; M. Stahl, Inne podmioty
administrujgce, [w:] System prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujgce, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011.

5 W. Jakimowicz, Stowo wstepne, [w:] M. Zimmermann, Pojecie administracji..., ed. cit., s. 27.
Podobnie uznanie ujmujg m.in.: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 318;
M. Jaskowska, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 229; A. Nalecz, Uznanie administra-
cyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2010.

6 A. Nalecz, op. cit., s. 61-62; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, ed. cit., s. 322.

7 Chodzi o nowa galaz prawa, ktora uksztattowala sie po transformacji ustroju polityczno-
-gospodarczego. Patrz m.in.: T. Rabska, Publiczne prawo gospodarcze - na przetomie?, [w:] Nowe
problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzqdu teryto-
rialnego), red. L. Kieres, Poznan 2010, s. 243-250; Prawo administracyjne a publiczne prawa gospo-
darcze (Kilka dyskusyjnych refleksji), [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administra-
cyjnego: ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroclaw
2009, s. 583-592.

8 Na temat koncesji jako formy reglamentacji pisze w niniejszej monografii M. Strzelbicki,
Koncesja jako uznaniowy i dyskrecjonalny Srodek reglamentacji dziatalnoéci gospodarczej — wybrane
problemy, s. 2151 n.

9 Zob. m.in.: B. Popowska, Funkcje wspotczesnej administracji gospodarczej, Poznan 2006.
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ingerencja w formie decyzji administracyjnej nie stanowi wiodacego zakresu
zadan i podstawowej formy dzialania panstwa w sferze gospodarki. W ra-
mach tej galezi prawa szczegdlnie silnie ujawnia sie taki kierunek rozwoju
prawa publicznego, w ktérym ,organy administracji publicznej zaczynaja
prezentowac postawe gospodarza, a nie podmiotéw wladajacych”10. Ten kie-
runek rozwoju publicznego prawa gospodarczego obejmuje przede wszyst-
kim obszary dzialania administracji, w ktérych wchodzi ona z przedsiebior-
cami w relacje o charakterze prywatnoprawnym w zwiazku z realizacja zadan
publicznych, np. budowy autostrad badz realizacji potrzeb administracji. Ich
korficowym efektem jest zazwyczaj zawarcie przez obie strony umowy majacej
charakter cywilny. Relacje te nie sg jednak normowane wylgcznie przepisami
prawa cywilnego, lecz takze przepisami publicznego prawa gospodarczego.
Te ostatnie okreslaja zasady i sposéb dzialania podmiotéw publicznych,
z racji wykonywania przez nie zadan administracji publicznej'l. Kompeten-
cje stuzace realizacji tych zadan nie majg, co oczywiste, charakteru wladcze-
go. Zatem w tych sferach dzialania administracji nie wystepuje instytucja
uznania administracyjnego. Administracji, wykonujacej zadania publiczne,
pozostawia sie natomiast pewng swobode dzialania, niezbedna w relacjach
prywatnoprawnych. Takze i ta swoboda (podobnie jak uznanie administra-
cyjne) ma zawsze umocowanie w prawie.

Konstrukcje prawna, ktéra wyznacza podmiotom wtadzy pewna swo-
bode dziatania, okresla sie w doktrynie prawa administracyjnego jako dys-
krecjonalnos¢!2. Tak rozumiana dyskrecjonalnoé¢ (kompetencja dyskrecjo-
nalna) obejmuje te przypadki luzéw, jakie ma organ, ktére nie mieszcza sie
W pojeciu wasko rozumianego uznania administracyjnego!3. Zatem moze
ona wystepowac na wszystkich etapach stosowania prawa w rozumieniu
waskim, tj. rozstrzygania indywidualnych spraw: na etapie wykladni prawa
i ustalania stanu faktycznego sprawy, a takze poza obszarami jurysdykcji

10]. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., ed. cit., s. 9.

11 Zob. B. Popowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Swietle koncepcji , ciggu dziatan praw-
nych” i jej wptyw na oceng umowy o PPP, [w:] Srodki prawne publicznego prawa gospodarczego, red.
L. Kieres, Wroctaw 2007, s. 145-174.

12 Warto dodad, ze pojecie to, jako odrebna kategoria prawna, pojawilo sie w polskiej dok-
trynie oraz orzecznictwie sagdéw administracyjnych stosunkowo niedawno i czesto jest koja-
rzone z uzyskaniem przez Polske czlonkostwa w Unii Europejskiej, ,,co raczej nalezy rozumieé
jako efekt wptywu prawa Unii Europejskiej na ustawodawstwo krajowe”. Zob. K. Ziemski,
M. Jedrzejczak, Pojecie dyskrecjonalnosci a pojecie luzow decyzyjnych, s. 14-15. - opracowanie
znajdujace si¢ w niniejszej monografii.

13 W artykule przyjmujemy konwencje pojeciowa za J. Zimmermannem, w mysl ktorej
dyskrecjonalnos¢ jest pojeciem szerszym anizeli uznanie administracyjne. Dyskrecjonalnos¢
oznacza wszelki luz w zewnetrznych zachowaniach organu administracji publicznej, niezalez-
nie od formy, w jakiej dziata. Zob. ]. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., ed. cit., s. 204.
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administracyjnej, a wiec np. w relacjach o charakterze prywatnoprawnym.
Kompetencje do dyskrecjonalnego dziatania podmiotéw administracji pu-
blicznej moga wiec wspélwystepowac z kompetencjami do podejmowania
decyzji uznaniowych badz zwigzanych, ale moga tez wystepowac¢ w innych
sytuacjach, w ktorych ustawodawca przewidzial dla takiego podmiotu zada-
nia odmienne od zatatwiania indywidualnych spraw w formie decyzji admi-
nistracyjnej, np. budowe autostrad czy obiektéw uzytecznosci publicznej.
Przeglad publicznego prawa gospodarczego pozwala skonstatowac, ze
dyskrecjonalnos¢ podmiotéw administrujacych w relacjach z przedsiebior-
cami stanowi istotna ceche tej galezi prawa publicznego. W zwiazku z tym
jako szczeg6lne obszary dyskrecjonalnych dziatan w gospodarce mozna
wskazac zwlaszcza te, w ktorych zadania podmiotéw administrujacych sa
realizowane we wspoldzialaniu z partnerami prywatnymi (gléwnie przed-
siebiorcami), w formie typowej dla stosunkéw prywatnoprawnych, jaka
stanowi umowa. Uzycie przez administracje gospodarcza formy umowy -
co do istoty prawnej - o charakterze cywilnym nie oznacza, ze umowa taka
nie przybiera réwnoczesnie swoistych cech publicznoprawnych!4. Wskazuja
na nie m.in. kompetencje dyskrecjonalne podmiotu administrujacego, okresla-
jace prawne ramy wykonania danych zadan. O kompetencji dyskrecjonalnej
takiego podmiotu mozna méwi¢ nie tylko w zakresie, w ktérym swobodnie
negocjuje on korficowa tres¢ umowy?3, lecz takze na etapach wczesniejszych,
w tym zwlaszcza przygotowania do wyboru partnera prywatnego.
Przedmiotem niniejszego artykulu jest instytucja szczegdlnej umowy
zawieranej przez podmioty publiczne z partnerami prywatnymi dla realiza-
¢ji wspdlnego przedsiewziecia, okreslonego w ustawie o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym!¢ i ustawie o koncesji na roboty budowlane lub ustugi
(dalej takze: ustawa o koncesji)”. Chodzi o umowe nazwang przez ustawo-
dawce umowa koncesji. R6zni sie ona znaczgco od innych uméw zawiera-
nych przez podmioty publiczne i podmioty prywatne w podobnych celach,
tj. pozyskania przez podmiot publiczny jakiego$ dobra materialnego badz
ustugi. Charakterystyczna jest jej nazwa, nawigzujaca do klasycznej formy
administracyjnoprawnej reglamentacji dzialalnosci gospodarczej, jaka sta-

14 Polskie prawo nie przewiduje wprost formy umowy ,administracyjnej” czy , publicz-
noprawnej”. Patrz B. Popowska, Partnerstwo publiczno-prywatne..., ed. cit., s. 161-167; ]J. Wy-
porska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dzialania administracji o charakterze dwustronnym,
Warszawa 2010.

15 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., ed. cit., s. 216-217.

16 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2009 r.
Nr 19, poz. 100 ze zm.; dalej takze: ustawa o PPP).

17 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U.
22009 r. Nr 19, poz. 101 ze zm.; dalej takze: ustawa o koncesji).
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nowi koncesja. Przede wszystkim jednak ustawodawca odrebnie unormo-
wal postepowanie o zawarcie tej umowy oraz powierzyt jego kontrole sa-
dom administracyjnym. W obu wymienionych zakresach przejawiaja sie
doé¢ znamienne dla charakterystyki tej umowy cechy, ktére pozwalaja ja
zaliczy¢ do instytucji publicznego prawa gospodarczego!®. W ramach poste-
powania o zawarcie umowy wystepuja dyskrecjonalne kompetencje pod-
miotéw publicznych dzialajacych jako koncesjodawcy, ktére stanowia
gléwny przedmiot zainteresowania w niniejszym artykule.

Celem tego artykulu jest wskazanie obszaréw dyskrecjonalnego dziata-
nia administracji gospodarczej w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji
oraz sposobéw wyrazenia dyskrecjonalnych kompetencji podmiotéw admi-
nistrujacych. Analiza przepiséw prawnych w tym zakresie powinna tez
ujawnié, jakim celom stuzg kompetencje dyskrecjonalne administracji i jak
ich stosowanie moze wplywac¢ na relacje dwustronne miedzy podmiotem
publicznym a partnerem prywatnym, ktére - co do istoty - powinny by¢
rowne. W artykule badamy zatem zakres swobody przyznany koncesjodaw-
cy w ustawie o koncesji w zakresie postepowania o zawarcie umowy i ogra-
niczenia tej swobody. Obydwa pola znajduja wyraz w kompetencjach dys-
krecjonalnych koncesjodawcy.

Celem artykutlu nie jest natomiast pelna charakterystyka prawna koncesji
na roboty budowlane lub ustugi ani poréwnanie jej z podobnymi umowami
zawieranymi przez podmioty administracji publicznej z podmiotami pry-
watnymi, np. zaméwieniami publicznymi czy umowa o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym.

2. Koncesja w formie decyzji i koncesja w formie umowy.
Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej a umowne
zlecanie przez administracje gospodarcza wykonania
okreslonych zadan

W doktrynie polskiego publicznego prawa gospodarczego przyjmuje sie, ze
koncesja jest jedna z tradycyjnych form reglamentacji dziatalnosci gospodar-
czej. W najogoélniejszym ujeciu: reglamentacja stanowi objecie ,regulacja
prawng okreslonych dziedzin zycia spolecznego i gospodarczego”, czyli

18 A. Panasiuk powolywal sie na stan prawny sprzed uchwalenia omawianej ustawy
i wskazywal, Ze koncesja na roboty budowlane ,jest aktem zblizonym z jednej strony do kon-
cesji wlasciwej, traktowanej jako akt administracyjny, zas z drugiej strony jest rodzajem umo-
wy publicznoprawnej” (A. Panasiuk, Publicznoprawne ograniczenia przy udzielaniu zamowier
publicznych, Bydgoszcz - Warszawa 2007, s. 74).
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forme interwencjonizmu panstwowego w gospodarke, rozumianego jako
ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej!®. Celem tej regulacji jest
zapewnienie funkcjonowania gospodarki zgodnie z interesem publicznym?.
Istotnym przejawem ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest
uzaleznienie podjecia i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej od zgody
podmiotu administrujacego (reglamentacja wladcza)?!.

W mysl art. 47 ust. 2 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (da-
lej takze: usdg)?, koncesja jest udzielana w formie decyzji administracyjne;j.
Tak w doktrynie, jak i judykaturze przyjmuje sie, ze koncesje te maja charak-
ter niezwigzany (uznaniowy)?. Nalezy doda¢, ze obowigzek uzyskania kon-
cesji w Swietle usdg dotyczy enumeratywnie wymienionych dziedzin,
w tym takich, ktére wczedniej byly objete monopolem pafistwa (np. kopali-
ny). Udzielenie na podstawie usdg koncesji na prowadzenie okreslonej dzia-
lalnosci nie wigze sie z nalozeniem na koncesjonariusza obowiazku wyko-
nania zadan w tym zakresie?. Organ udzielajacy koncesji moze natomiast
okresli¢ w decyzji szczegélne warunki wykonywania danej dziatalnosci go-
spodarczej?.

Odmienng instytucjg prawna od koncesji jako formy reglamentacji ad-
ministracyjnoprawnej jest , koncesja na roboty budowlane lub ustugi”, prze-
jeta z prawa Unii Europejskiej. Geneza ,umowy koncesji” nie wigze sie
z ingerencja panstwa w sfere prywatnej dzialalnosci gospodarczej (regla-
mentacja), lecz ze szczegélnym sposobem wykonywania przez podmioty
administrujace przypisanych do nich zadan, jakim jest ich wspoétdziatanie,
zwlaszcza z przedsiebiorcami.

Umowa koncesji po raz pierwszy zostala unormowana w ustawie Prawo
zamowienn publicznych (dalej takze: pzp)?” w brzmieniu noweli z dnia

19 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2010, s. 155.

20 Ibidem, s. 155.

21 O réznym rozumieniu reglamentacji: zob. B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji
w nauce publicznego prawa gospodarczego, [w:] eadem, Funkcje wspétczesnej administracji gospodar-
czej, Poznan 2006, s. 84-85.

2 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2004 r.
Nr 173, poz. 1807 ze zm.; dalej takze: usdg).

B M. Zdyb, M. Sieradzka, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warsza-
wa 2013, s. 421.

2 Zob. przypis 9.

% Cho¢ istnieja wyjatki, jak np. art. 40 Ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energe-
tyczne (Dz. U. z 2012 r. Nr 1059 ze zm.).

26 Warunki, ktére mogg zosta¢ zamieszczone w koncesji na podziemne skladowanie dwu-
tlenku wegla, zostaly przyktadowo okreslone w Ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo
geologiczne i gérnicze (Dz. U. z 2011 r. Nr 163, poz. 981 ze zm.).

27 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych (Dz. U. z 2014 r., poz.
423 ze zm.).
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7 kwietnia 2006 r.28 (art. 128-131 pzp). Przepisy te uchylono i instytucje te
unormowano w odrebnej ustawie o koncesji. Celem uchwalenia odrebnej od
pzp ustawy o koncesji byto ,stworzenie nowych mozliwosci wykonywania
zadan publicznych przez zaangazowanie $srodkéw prywatnych i wykorzy-
stanie potencjalu prywatnych podmiotéw, ktére moze wplyna¢ korzystnie
na poprawe ich dostepnosci i jakosci”?.

W nawigzaniu do wskazanego celu unormowania koncesji na roboty
budowlane nalezy podkreéli¢, ze kazde zaangazowanie podmiotu publicz-
nego musi mie¢ podstawy w prawie, co wynika przede wszystkim z Konsty-
tucji RP (zasada praworzadnosci - art. 7), i winno by¢ ukierunkowane na
realizacje interesu publicznego, co jest konsekwencja samego statusu pod-
miotéw publicznych.

3. Instytucja koncesji na roboty budowlane i ustugi.
Ogolna charakterystyka

Zgodnie z definicja legalng zawarta w dyrektywie 2004/18/WE w sprawie
koordynacji procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty budow-
lane, dostawy i ustugi®), koncesja na roboty budowlane oznacza umowe tego
samego rodzaju co zamoéwienie publiczne na roboty budowlane, z wyjat-
kiem tego, ze wynagrodzenie za roboty budowlane, ktére maja zosta¢ wy-
konane, stanowi albo wytacznie prawo do eksploatacji obiektu budowlane-
go, albo takie prawo wraz z platnoscia. Z kolei koncesja na ustugi oznacza
umowe tego samego rodzaju co zaméwienie publiczne na ustugi, z wyjat-
kiem tego, ze wynagrodzenie za $§wiadczenie ustug stanowi albo wytacznie
prawo do korzystania z takiej ustugi, albo takie prawo wraz z platnoscia.
Polskie prawo nie definiuje pojec: ,koncesja na roboty budowlane” i , konce-
sja na ustugi”, okreéla natomiast umowng forme koncesji i warunek zasto-
sowania tej formy, tj. gdy wynagrodzenie stanowi albo wylgcznie prawo do
eksploatacji obiektu budowlanego, albo takie prawo wraz z platnoscia (art. 1
ust. 2 ustawy o koncesji oraz art. 4 ustawy o PPP). Kolejne elementy defini-
cyjne umowy o koncesji zostaly zawarte w wymienionej juz ustawie o part-

28 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2006 r. o zmianie ustawy Prawo zaméwieri publicznych oraz
ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2006 .
Nr 79, poz. 551).

2 Uzasadnienie projektu ustawy.

30 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31 marca 2004 r. w spra-
wie koordynacji procedur udzielania zaméwieni publicznych na roboty budowlane, dostawy
i ustugi (Dz. U. L 134 z 30 kwietnia 2004 r., s. 114).
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nerstwie publiczno-prywatnym. Stanowi ona ogélng podstawe prawna
wspolpracy podmiotu publicznego i partnera prywatnego, polegajacej na
wspolnej realizacji przedsiewziecia majacego u podstaw podzial zadan
i ryzyka pomiedzy tymi podmiotami (art. 1 ust. 1i 2 ustawy o PPP). Podczas
pisania o zwigzkach koncesji na roboty budowlane lub ustugi z partner-
stwem publiczno-prywatnym nie mozna poming¢ zwigzku tej instytucji
prawnej z Kodeksem cywilnym (dalej takze: kc)3l. Przepisy ostatnio wymie-
nionej ustawy stosuje sie do czynnosci podejmowanych przez koncesjodaw-
ce i zainteresowane podmioty w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji
oraz do uméw koncesji, jezeli przepisy ustawy o koncesji nie stanowia ina-
czej (art. 5). Ustawa o koncesji nie normuje zatem caltosci zagadnierr zwigza-
nych z tg instytucjg prawng, a jedynie zasady i tryb zawierania umowy kon-
cesji oraz srodki ochrony prawnej (art. 1 ust. 1). W tym zakresie mieszcza sie
kompetencje dyskrecjonalne podmiotu publicznego, bedace podstawowym
przedmiotem badan w niniejszym opracowaniu.

Katalog podmiotéw zobowiazanych do stosowania omawianej ustawy,
tj. koncesjodawcow (art. 2 pkt 8), jest stosunkowo obszerny. Do tego kregu
naleza zwlaszcza organy wiladzy publicznej, w tym organy administracji
rzadowej (art. 3 pkt 4)32.

Druga strong umowy koncesji - koncesjonariuszem - jest, zgodnie z de-
finicja legalng, zainteresowany podmiot, z ktérym zawarto umowe koncesji.
W istocie rzeczy jest to oferent, z ktérym zawarto umowe koncesji33. Krag
podmiotéw bioracych udzial w postepowaniu o zawarcie umowy jest szer-
szy. W ustawie nazwano te podmioty ,zainteresowanymi”. Wéréd nich
wskazuje sie kandydatéw, tj. podmioty, ktore zlozyly wniosek o zawarcie
umowy koncesji (art. 2 pkt 3), oraz oferentéw, tj. podmioty, ktére zlozyly
oferte (art. 2 pkt 4). Co ciekawe, ustawa nie wymaga, aby kandydat, oferent
czy koncesjonariusz byt przedsiebiorca (inaczej w ustawie o PPP - art. 2 pkt 2),
cho¢ trudno sobie wyobrazi¢, aby podmiot starajacy sie o zawarcie umowy
koncesji polegajacej na wykonaniu roboty lub ustugi nie prowadzil dziatal-
nosci gospodarczej w rozumieniu art. 2 usdg.

Zgodnie z ustawa o koncesji, koncesjonariusz na podstawie umowy kon-
cesji zawieranej z koncesjodawca zobowiazuje sie do wykonania przedmiotu

31 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.).

32 W uzasadnieniu do projektu ustawy (Druk sejmowy Nr 834, s. 17) wskazano, Ze usta-
wowa definicja koncesjodawcy wynika wprost z art. 9 ust. 1 dyrektywy 2004/18/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania
zamowien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz. U. L 134 z 30 kwietnia
2004 r., s. 114 ze zm.).

33 Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, red. M. Bejm, Warszawa 2011, s. 51.
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koncesji za wynagrodzeniem3. Jak juz podnoszono, do zawarcia umowy
koncesji prowadzi kilkuetapowe postepowanie. Ustawodawca sformulowat
definicje legalng postepowania o zawarcie umowy konces;ji i okreslit je jako
»postepowanie wszczynane w drodze publicznego ogloszenia o koncesji,
ktorego celem jest dokonanie przez koncesjodawce wyboru zainteresowanego
podmiotu, z ktérym zostanie zawarta umowa koncesji na roboty budowlane
lub ustugi” (art. 2 pkt 9). Dla dalszych rozwazan fundamentalne znaczenie ma
zasada, ze w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji koncesjodawca wi-
nien: a) zapewni¢ réwne i niedyskryminacyjne traktowanie zainteresowa-
nych podmiotéw; b) dziala¢ w sposéb przejrzysty; c) dziala¢ z zachowaniem
zasad uczciwej konkurencji (art. 6). Powyzsze kryteria koresponduja z tre-
Scig dyrektywy 2004/18/WE, w ktérej wskazano, Ze instytucje zamawiajace
zapewniaja réwne i niedyskryminacyjne traktowanie wykonawcoéw oraz
dzialaja w sposob przejrzysty (art. 2). Zasady te maja charakter bezwzgled-
nie wigzacy i nalezy je stosowaé na wszystkich etapach postepowania o za-
warcie umowy koncesji. Niewatpliwie maja one réwniez charakter wytycz-
nych w interpretacji przepisow prawa, zwlaszcza tych, ktére normuja
kompetencje koncesjodawcéw, sa wyrazane w formie wyrazen nieostrych
i klauzul generalnych.

4. Kompetencje dyskrecjonalne i sposoby ich wyrazania.
Odniesienie poje¢ teoretycznych do regulacji ustawy
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi

Z szerokich rozwazan dotyczacych zawierania uméw cywilnoprawnych
przez podmioty administrujace, gléwnie dla realizacji przypisanych im za-
dan, warto zatrzymac sie nad tym: wielu autoréw podkresla jako ceche tych
umoéw to, ze nie sa one regulowane wylacznie przez prawo prywatne, lecz
takze przez prawo publiczne3. Przepisy tego prawa moga w zréznicowa-
nym stopniu ingerowa¢ w tre§¢ umowy (nie wyklucza si¢ dominacji nad
regulacja prywatnoprawng). Ingerencja ta jest podyktowana gléwnie intere-
sem publicznym, zwigzanym z odpowiedzialnoscia organéw za realizacje
zadani publicznych. Zwigzanie podmiotéw administrujacych przepisami
o charakterze publicznoprawnym, uzupelniajgcymi lub modyfikujacymi
przepisy prawa prywatnego, moze w réznym stopniu wplywac na swobode
w ksztaltowaniu stosunkéw prawnych przez te podmioty w ramach umo-

3 W ustawie okreslono rézne sposoby wynagrodzenia, uzaleznione od rodzaju koncesji.
3 A. Panasiuk, op. cit., s. 74.
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wy. Zalezy to gléwnie od sposobu okredlenia kompetencji podmiotéw pu-
blicznych. Kiedy ustawodawca chce pozostawi¢ podmiotom administracji
pewien zakres swobody w ksztaltowaniu stosunkéw umownych, przypisuje
im kompetencje o charakterze dyskrecjonalnym. Dla ich wyrazenia najcze-
Sciej stosuje sie pojecia nieostre.

W literaturze wskazuje sie na to, ze pojecia te sa najskuteczniejszymi
srodkami zapewnienia elastycznosci tekstu prawnego3¢. Sformulowania
nieostre mozna najogolniej okreéli¢ jako takie, ktérych zakresu nie da sie
jednoznacznie ustali¢?”. Przykladem zastosowania okreslenia nieostrego jest
uprawnienie koncesjodawcy do skrécenia terminu skladania wnioskow
o zawarcie umowy koncesji , ze wzgledu na koniecznos¢ pilnego zawarcia
umowy koncesji” (art. 12 ust. 1).

Szczegblng postacia okresleri nieostrych wyréznianych w doktrynie sa
klauzule generalne - zastosowane réwniez w ustawie o koncesji. Jest to taki
typ okreélenia nieostrego, ktory odsyla do indywidualnej oceny organu
(tzw. klauzule generalne I typu) lub pozaprawnych systeméw (zasad) po-
stepowania (tzw. klauzule generalne II typu)3.

Podczas rozwazania kwestii dyskrecjonalnosci koncesjodawcy w poste-
powaniu o zawarcie umowy koncesji nalezy przypomnie¢ o tym, ze do
czynnosci podejmowanych przez koncesjodawce w tym postepowaniu oraz
do umoéw koncesji stosuje sie przepisy kc. W definicji legalnej postepowania
o zawarcie umowy koncesji wskazano za$, ze postepowanie to ma celu ,za-
warcie” umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi. W literaturze
podnosi sig, ze uzycie przez ustawodawce okredlenia ,zawarcie”, a nie
,udzielenie”3® umowy koncesji bylo celowe i ma wskazywa¢ na réwnosc¢
stron postepowania®’. To jednak na koncesjodawcy ciaza obowiazki wyboru
»najkorzystniejszej” oferty oraz okreslenia przedmiotu umowy, jej ram
i ostatecznej tresci, co wyraZnie wskazuje na przewage pozycji administracji
nad podmiotem prywatnym w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji.
Znajduje to wyraz w kompetencjach dyskrecjonalnych koncesjodawcy. Wy-
stepuja one na wszystkich etapach postepowania.

3% S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 r., Warszawa 2012, s. 296-297; M. Kokoszczyniski, [w:] Komentarz do rozporzqdzenia. Zasady
techniki prawodawczej, red. . Warylewski, Warszawa 2003, s. 497.

37 A. Malinowski, Redagowanie tekstu prawnego. Wybrane wskazania logiczno-jezykowe, War-
szawa 2006, s. 36.

3 S. Wronkowska, M. Zielinski, op. cit., s. 297-298.

3 Pzp stanowi o ,,udzieleniu” zaméwienia publicznego - art. 1, art. 2 pkt 7a, art. 5, art. 7.

40 G. Mazurek, Ustawa o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi. Komentarz, Wroctaw 2009,
s. 23.
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Na etapie poprzedzajacym wszczecie postepowania o zawarcie umowy
koncesji koncesjodawca ,, dokonuje” opisu przedmiotu koncesji (art. 7 ust. 1).
Zgodnie z ustawa, opis ten musi zosta¢ sporzadzony w sposéb umozliwiajacy
zainteresowanym podmiotom jednakowy dostep do wykonywania koncesji
oraz niestwarzajacy ograniczeri konkurencji w dostepie do wykonywania
koncesji (art. 7 ust. 1). Powyzsze warunki stanowig w istocie powtérzenie
ogoélnych zasad postepowania o zawarcie umowy koncesji, wymienionych
w art. 6 ustawy o koncesji. Ustawodawca wskazuje jednak mozliwe sposoby
»~dokonania” opisu przedmiotu koncesji*! i ogranicza w ten sposéb swobode
koncesjodawcy. Koncesjodawca ma mianowicie dokona¢ opisu przedmiotu
umowy koncesji poprzez odniesienie sie do specyfikacji technicznej, charak-
terystyke albo wskazanie wymagan w zakresie funkcjonalnosci (art. 7 ust. 2).
Dodatkowo sformutowano wymogi dotyczace specyfikacji technicznej, ktéra
powinna zawiera¢ odniesienia do norm okreslonych w ustawie (art. 7 ust. 3).
W literaturze podkresla sig, ze ten etap postepowania o zawarcie umowy
koncesji ma istotne znaczenie, bowiem wszelkie popelnione na nim bledy
moga niekorzystnie wptynac¢ na kazdy kolejny etap, a w ostatecznym rozra-
chunku - na wynik koricowy#2. Jezeli odniesie sie powyzsza regulacje do
kategorii kompetencji podmiotu administrujacego, to mozna uzna¢, iz dys-
krecjonalnos$¢ koncesjodawcy na tym etapie postepowania dotyczy okresle-
nia samego przedsiewziecia (pracy lub ustugi), ktére ma zosta¢ wykonane
w ramach partnerstwa podmiotu administrujacego i podmiotu prywatnego,
na podstawie umowy koncesji, a jego opis podlega wyraznie okreslonym
wymogom (ich spelnienie powinno zapewnié¢ przejrzystos¢ postepowania
oraz uczciwa konkurencje).

W ramach tego etapu postepowania koncesjodawca oblicza takze sza-
cunkowa wartos$¢ koncesji (art. 9). Ustawodawca wymaga, aby zostalo to
uczynione z ,nalezyta starannoscia”, nie formutuje jednak zadnych wytycz-
nych. Kryterium ,nalezytej starannosci” uzyte w ustawie o koncesji stanowi
zatem typowa klauzule generalna. Ze wzgledu na odwolanie w ustawie
o koncesji do ke wlasciwe jest rozumienie tego pojecia zgodnie ze standar-
dami okreslonymi w art. 355 kc#3. W myél tego przepisu, nalezyta starannosé

4 Opisu koncesji dokonuje sie poprzez: odniesienie do specyfikacji technicznej, charakte-
rystyke lub wymagania w zakresie funkcjonalnosci (pod warunkiem, ze opis taki umozliwia
zainteresowanym podmiotom ustalenie przedmiotu koncesji), albo poprzez zastosowanie obu
metod acznie (art. 7 ust. 2).

42 A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. Partnerstwo publiczno-prywatne. Ko-
mentarz, Warszawa 2009, s. 95. Podobnie: Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, ed.
cit.,, s. 111-112.

43 Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, ed. cit., s. 143; A. Panasiuk, Koncesja na
roboty budowlane..., ed. cit., s. 112.
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dltuznika w zakresie prowadzonej przez niego dzialalnosci gospodarczej
okreéla sie przy uwzglednieniu zawodowego charakteru tej dziatalnosci.
W doktrynie prawa cywilnego i orzecznictwie przyjmuje sie, ze chodzi zaw-
sze o staranno$¢ ogoélnie wymagana, normalng, przecietna. Nalezy dodacd, ze
wartoé¢ koncesji nie wplywa na merytoryczne postepowanie o zawarcie
umowy konces;ji%4.

Samo postepowanie o zawarcie umowy koncesji zostaje wszczete przez
publikacje ogloszenia o koncesji, przy czym w ustawie okreslono niektére
z elementéw tresci takiego ogloszenia z uzyciem sformulowania ,w szcze-
golnosci” (art. 11). Powyzsze nalezy rozumie¢ w ten sposob, iz w ogloszeniu
powinny znaleZ¢ sie co najmniej te tresci, ktére zostaly wymienione w prze-
pisie. Koncesjodawca moze zamiesci¢ w ogloszeniu takze inne informacje
zwigzane z postepowaniem, co niewatpliwie §wiadczy o jego swobodzie
w zakresie organizacji postepowania. Na szczeg6lna uwage zastuguje art. 11
pkt 9 ustawy. Wskazuje on koncesjodawcy, ze w ogloszeniu winien zawrzec¢
kryteria oceny ofert, ktérymi bedzie sie kierowal przy wyborze oferty najko-
rzystniejszej, a takze, ,0 ile to mozliwe, ich znaczenie” (art. 11 pkt 9). Infor-
magja, o ktérej tu mowa, ma ogromne znaczenie praktyczne, bowiem to kry-
teria oceny ofert stanowiag wzorce do oceny ofert. Warto w tym miejscu
doda¢, ze ustawodawca wymienia przykladowo takie kryteria (art. 17 ust.
3), cho¢ sformulowanie calego katalogu pozostawia do uznania koncesjo-
dawcy. Koncesjodawcy umozliwiono tez ewentualne okreslenie znaczenia
poszczegblnych kryteriéw, ,o ile to mozliwe”. Zatem w zakresie doboru
kryteriow oceny ofert i ustalenia ich wagi koncesjodawca ma spory zakres
dyskrecjonalnosci.

Na kolejnym etapie postepowania zainteresowane podmioty skladaja
wnioski o zawarcie umowy koncesji (art. 13). Wniosek taki musi zawierac
o$wiadczenie o spelnieniu przez podmiot warunkéw opisanych w oglosze-
niu o konces;ji*>. Nastepnie koncesjodawca zaprasza do udzialu w negocja-
cjach kandydatow, ktérzy ztozyli wnioski (art. 14 ust. 1). Warto podkresli¢,
ze ustawa nie okreéla formy prawnej prowadzonych negocjacji (pisemnych,
ustnych itp.), co jest kolejnym przejawem swobody pozostawionej koncesjo-
dawcy w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji. Zgodnie z ustawa,
negocjacje ,moga dotyczy¢ wszystkich aspektow koncesji, w tym aspektow
technicznych, finansowych i prawnych” (art. 14 ust. 1). Powyzsze sformu-
towanie daje koncesjodawcy peina swobode w zakresie prowadzenia nego-
gjacji, przy zalozeniu, ze beda one dotyczyty koncesji. Ta swoboda pozosta-

4 Podobnie: A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane..., ed. cit., s. 111; Ustawa o koncesji na
roboty budowlane lub ustugi, ed. cit., s. 138.
45 W art. 13 wymieniono obligatoryjne elementy tresci wniosku o zawarcie umowy koncesji.
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wiona koncesjodawcy zapewne wiaze sie ze znaczeniem negocjacji w calym
postepowaniu.

Kolejny etap postepowania stanowi prowadzenie negocjacji z kandyda-
tami, ktorzy zlozyli wniosek o zawarcie umowy zgodnie z art. 13 ustawy.
Znaczenie tego etapu polega na tym, ze koncesjodawca moze lepiej poznac
mozliwosci kandydatéw w zakresie realizacji przedmiotu koncesji i na tej
podstawie (po zakorniczeniu negocjacji, ale przed zaproszeniem do skladania
ofert) ,dokona¢ zmiany wymagan okreslonych w ogloszeniu o koncesji”
(art. 14 ust. 4). Taka zmiana musi jednak wynika¢ z negocjacji pomiedzy
koncesjodawca a kandydatem i mie¢ swoje odzwierciedlenie w protokole
z prowadzonych negocjacji**. W tym unormowaniu ujawnia sie swoboda
koncesjodawcy odnosnie okreslenia pewnych aspektéw realizacji przedmio-
tu koncesji (np. terminu wykonania przedmiotu koncesji), a takze zostaja
podkresélone dwustronny charakter umowy koncesji i wspétudziat obu stron
W postepowaniu o zawarcie umowy. Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem, ze
proces dochodzenia do uzgodnienia warunkéw koncesji z natury rzeczy
powinien by¢ dynamiczny, a ustalenia, do ktérych dochodzi sie w toku ne-
gocjacji, moga by¢ zmieniane?®.

Wyniki prowadzonych negocjacji stanowia zaproszenie kandydatéw do
zlozenia ofert oraz przestanie im opisu warunkéw konces;ji (art. 15 ust. 1-2).
Termin skladania ofert ustala koncesjodawca z ,, uwzglednieniem czasu nie-
zbednego do przygotowania zlozonych ofert” (art. 15 ust. 3).

Postepowanie prowadzone przez koncesjodawce konczy sie wybraniem
przez ten podmiot najkorzystniejszej sposrod ofert spetniajacych wymagania
okreélone w opisie warunkéw koncesji i zawarciem umowy koncesji z ofe-
rentem (art. 17 i 20). Okreslenie , oferta najkorzystniejsza” jest klauzula ge-
neralna. Omawiana ustawa nie zawiera definicji tego pojecia. Pojecie to zo-
stalo natomiast zdefiniowane w art. 2 pkt 5 pzp oraz w art. 6 ust. 1 ustawy
o PPP%. Ta pierwsza ustawa zawiera bardziej szczegotowe wyjasnienie®.

46 Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, ed. cit., s. 198; A. Panasiuk, Koncesja na
roboty budowlane..., ed. cit., s. 152.

47 Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, ed. cit., s. 198.

48 M. Bejm uwaza, ze do wykladni pojecia , oferta najkorzystniejsza” winno stosowac sie
definicje z pzp oraz, pomocniczo, dyrektywe 2004/18/WE, zgodnie z ktéra ,zaméwienia
powinny by¢ udzielane na podstawie obiektywnych kryteriéw, zapewniajacych zgodnosé
z zasadami przejrzystosci, niedyskryminacji, rownego traktowania oraz gwarantujgcych, ze
oferty s oceniane w warunkach efektywnej konkurencji. A zatem nalezy dopuszczac¢ stoso-
wanie tylko dwoch kryteriow udzielania zamoéwien: «najnizszej ceny» i «oferty najkorzystniej-
szej ekonomicznie»” (pkt 46 preambuly). Zob. Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi,
ed. cit., s. 220.

49 Oferta najkorzystniejsza - nalezy przez to rozumie¢ oferte przedstawiajaca najkorzyst-
niejszy bilans ceny i innych kryteriow odnoszacych sie do przedmiotu zamoéwienia publiczne-
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W obu definicjach wskazuje si¢ na te same, co do istoty, elementy, ktére
winny decydowac o wyborze oferty, tj. wynagrodzenie i inne kryteria odno-
szace sie do przedsiewziecia. Chodzi przy tym o ich bilans, czyli relacje oce-
niang wedlug znaczenia, jakie koncesjodawca przypisal kazdemu z kryte-
riow. W ocenie autoréw, pojecie ,najkorzystniejsza oferta” nalezy rozumie¢
tak, jak wskazuje to ustawa o PPP%, ktora - jak podkreslano - stanowi ogol-
na podstawe prawna dla instytucji koncesji na roboty budowlane lub ustugi.
Przy takim rozumieniu ,najkorzystniejszej oferty” i swobodzie w okresleniu
kryteriéw jej oceny oczywistym wydaje sie¢ wniosek, iz koncesjonariusz ko-
rzysta ze znacznego zakresu swobody w wyborze oferty.

Trzeba jednak podkresli¢, ze koncesjodawca dokonuje sposréd ofert zto-
zonych w toku postepowania wyboru tej, ktéra spetniala wymagania okre-
slone w opisie warunkéw koncesji. Nadto za niedopuszczalne nalezy uznac
kierowanie sie innymi kryteriami niz te przyjete w ogtoszeniu o konces;ji°!.
Chodzi zatem w pierwszej kolejnosci o zbadanie warunkéw formalnych
stawianych przez koncesjodawce w postepowaniu, a nastepnie o dokonanie
wyboru oferty, ktéra przedstawia najkorzystniejszy bilans ceny i innych
kryteriow odnoszacych sie do przedmiotu postepowania o zawarcie umowy
koncesji.

Co istotne w zakresie niniejszych rozwazan, ustawa o koncesji nie na-
klada - jak juz sygnalizowano - na koncesjodawce zadnych zasad dotycza-
cych doboru kryteriéw oceny ofert oraz znaczenia poszczegélnych kryte-
riow (ich wagi). Koncesjodawca musi je jedynie dokladnie wskaza¢ w opisie
warunkow koncesji. Ustawodawca ograniczyl sie natomiast do wskazania
przykladowych kryteriow, takich jak: czas trwania koncesji, wysokos¢
wspolfinansowania przedmiotu koncesji ze srodkéw oferenta, koszty uzyt-
kowania przedmiotu koncesji, wysokos¢ oplaty za ustuge swiadczona na
rzecz os6b trzecich korzystajacych z przedmiotu koncesji, jakos¢ wykonania,
wartos¢ techniczna, wlasciwosci estetyczne i funkcjonalne, aspekty srodowi-
skowe, rentownos¢, termin wykonania przedmiotu konces;ji (art. 17 ust. 3).
Ponadto kryteria oceny ofert w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji
na roboty budowlane moga dotyczy¢ réwniez wilasciwosci zainteresowane-
go podmiotu (art. 17 ust. 4). Pomimo tak ogélnego okreslenia kryteriéw oce-
ny ofert w orzecznictwie podkreéla sig, ze wyboér najkorzystniejszej oferty

go albo oferte z najnizsza cena, a w przypadku zamoéwien publicznych w zakresie dzialalnosci
tworczej lub naukowej, ktérych przedmiotu nie mozna z géry opisa¢ w sposéb jednoznaczny
i wyczerpujacy, oferte przedstawiajaca najkorzystniejszy bilans ceny i innych kryteriéw odno-
szacych sie do przedmiotu zaméwienia publicznego.

50, Najkorzystniejsza jest oferta, ktéra przedstawia najkorzystniejszy bilans wynagrodze-
nia i innych kryteriéw odnoszacych sie do przedsiewziecia” (art. 6 ust. 1 ustawy o PPP).

51 A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane..., ed. cit., s. 170.
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nie moze prowadzi¢ do jakiejkolwiek formy dyskryminagcji - czy to z powo-
déw pochodzenia podmiotu’?, czy swobodnego przeplywu towarow, czy
tez swobody dziatalnosci gospodarczej>*. Powyzszy wniosek wynika wprost
z normy zawartej w art. 6 ustawy, w ktorym okreslono zasady prowadzenia
postepowania o zawarcie umowy koncesji - wymieniono zasady réwnosci
i niedyskryminacji, przejrzystosci oraz uczciwej konkurencji. Obowigzywa-
nie wymienionych ogélnych zasad postepowania nie zmienia, zdaniem au-
torow, oceny, ze ustawa normujaca wyboér najkorzystniejszej oferty przyzna-
ta koncesjodawcy znaczng swobode w wyborze koncesjonariusza.

Ustawa wprowadza elementy obligatoryjne umowy? koncesji oraz ele-
menty fakultatywne i pozostawia koncesjodawcy ich ewentualne zamiesz-
czenie w umowie koncesji. Do elementéw fakultatywnych umowy koncesji
nalezg: 1) warunki i sposéb udostepnienia koncesjonariuszowi sktadnikéow
majatkowych niezbednych do wykonania przedmiotu koncesji; 2) oplaty
(lub sposoby ustalania ich wysokosci) pobierane przez koncesjonariusza od
0so6b trzecich z tytulu korzystania z przedmiotu koncesji; 3) warunki do-
puszczalnosci podwykonawstwa; 4) okres, na ktéry zostanie zawarta umo-
wa koncesji, z uwzglednieniem zwrotu nakladéw koncesjonariusza ponie-
sionych w zwigzku z wykonywaniem koncesji (nie moze on by¢ dtuzszy niz
30 lat w przypadku koncesji na roboty budowlane i 15 lat w przypadku kon-
cesji na ustugi).

Ponadto koncesjodawcy przyznano kompetencje do zmiany postano-
wien zawartej umowy w stosunku do tresci oferty, na ktérej podstawie za-
warto umowe koncesji, z powodu koniecznosci wprowadzenia zmian nieda-
jacych sie przewidzie¢ w dniu zawarcia umowy (art. 23 ust. 1). Powyzsze
uprawnienie wskazuje na znaczng swobode koncesjonariusza w ostatecznym
uksztaltowaniu tresci stosunku umownego i potwierdza przewage podmiotu
publicznego w relacjach dwustronnych nad partnerem prywatnym.

Powyzszy wniosek nie oznacza jednak, ze podmiot prywatny jest po-
zbawiony mozliwosci ochrony prawnej swego interesu. Ochrona ta, przy
uwzglednieniu umownego charakteru stosunkéw miedzy podmiotem pu-
blicznym i partnerem prywatnym, jest swoista, bowiem lezy w gestii sadow
administracyjnych®. W ustawie o koncesji przewidziano mozliwo$¢ wnie-

52 Sprawa ETS C-31/87 Gebroeders Beentjes BV v. Krélestwo Niderlandéw (Zb. Orz. 1988,
s. 1-4635).

5 Sprawa ETS C-21/88 Du Ponte de Nemours Italiana (Zb. Orz. 1990, s. 889).

5¢ Sprawa ETS C-234-03 Contse S.A. Vivisol Srl Oxigen Salud S.A. v. Ingesa (Zb. Orz. 2005,
s. 1-09315).

% Katalog ten zostal okreslony w art. 22 ust. 1.

5 Szerzej na temat publicznoprawnych ograniczeri swobody uméw i charakteru kontroli
sagdowej: B. Popowska, Publiczne prawo gospodarcze w plaszczyzinie proceduralnej, [w:] Nowe pro-
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sienia skargi do sadu administracyjnego przez zainteresowany podmiot,
ktéry ma lub miatl interes w zawarciu umowy koncesji i ktéry poniost albo
moze ponie$¢ szkode w wyniku czynnosci podjetych przez koncesjodawce
z naruszeniem przepiséw ustawy (art. 27 ust. 1). Sady zas - poza stosowa-
niem przepiséw ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi®” - zostaly wyposazone w specjalne kompetencje na podstawie
ustawy o koncesji, w tym takie, ktérych realizacje powigzano z kryterium
»interesu publicznego” (art. 29 ust. 2, art. 30 ust. 5, 6 i 8 ustawy o konces;ji).
Zdaniem autorow, powyzsze rozstrzygniecie wskazuje na silne zwigzanie
instytucji koncesji na roboty budowlane lub ustugi z realizacja zadati admi-
nistracji publicznej i odpowiedzialnoscia administracji za wykonanie takich
zadan. Szersze omoéwienie zagadnienia ochrony sagdowej w ujeciu ustawy
o koncesji przekracza ramy niniejszego artykutu.

5. Podsumowanie

Temat niniejszych rozwazan jest tak szeroki, ze w artykule podniesiono je-
dynie wazniejsze kwestie, ktére - zdaniem autoréw - wskazuja nie tylko na
zakres dyskrecjonalnych kompetencji podmiotéw administrujacych w po-
stepowaniu o zawarcie umowy koncesji, lecz takze na ich uzasadnienie.
Nalezy podkresli¢, ze umowa koncesji, mimo podobieristwa do nazwy
podstawowej formy reglamentacji dzialalnosci gospodarczej (koncesji
unormowanej w usdg), stanowi instrument (a takze forme) stuzacy admini-
stracji do realizacji innego rodzaju zadan anizeli reglamentacja. Chodzi
o dostarczanie dobr i $wiadczenie ustug na rzecz spoleczenistwa (np. w sfe-
rach infrastruktury kolejowej, telekomunikacyjnej itp.), a zatem o dzialania
glownie o charakterze gospodarczym. Zadania te w przypadku zastosowa-
nia umowy koncesji (odmiennie anizeli umowy - zaméwienia publiczne) sa
wykonywane przy wspoétdziataniu, na zasadzie podzialu zadan i ryzyka,
z przedsigbiorcami (podobnie jak w ramach uméw partnerstwa publiczno-
-prywatnego). Nalezy dodag, ze istotng cecha wykonywania zadan publicz-
nych na podstawie umowy koncesji jest zaangazowanie w realizacje danego
przedsiewziecia takze srodkéw majatkowych podmiotéw prywatnych.
Wszystkie te okolicznosci wskazuja na brak uzasadnienia dla wladczego
dzialania administracji w tych przypadkach, kiedy okreslone zadania

blemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzqdu terytorialne-
g0), ed. cit., s. 231-242.

57 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz. U. z 2002 r. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).
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(przedsiewziecia) moga zosta¢ wykonane efektywnie, przy wspoétudziale
profesjonalnych podmiotéw, z zaangazowaniem ich srodkéw majatkowych.
Stad forma umowy, ktéra umozliwia optymalne uksztaltowanie wzajem-
nych praw i obowigzkéw stron®. Polski porzadek nie zna odrebnej formy
umowy publicznoprawnej, dlatego ustawodawca oddal do dyspozycji
administracji publicznej forme umowy o charakterze cywilnoprawnym.
Z uwagi na wyzej przytoczone racje umowa koncesji jest normowana takze
przez przepisy publicznoprawne. Ich rola polega na uzupetnianiu badz mo-
dyfikowaniu regulacji cywilnoprawnych w celu zapewnienia realizacji za-
dant administracji, ktéra z zalozenia stuzy interesowi publicznemu. Chodzi
zatem o takie uksztalttowanie stosunkéw umownych, aby w ich ramach byla
mozliwa jak najpelniejsza realizacja interesoéw publicznych. W efekcie pod-
mioty administrujace nie maja pelnej swobody w ksztaltowaniu stosunkéow
prawnych w ramach zawieranych uméw, w tym umoéw koncesji. Admini-
stracja nie wystepuje jako strona takiej umowy na zasadzie prywatnej auto-
nomii - dziala w ramach przyznanych jej kompetencji dyskrecjonalnych.
Maja one zapewnié elastyczno$¢ dziatari administracji, dla osiggniecia za-
planowanego efektu rzeczowego. Kompetencje dyskrecjonalne (regulacja
publicznoprawna) okreslaja ramy swobody podmiotu administrujacego jako
strony umowy konces;ji.

Do tak rozumianych kompetencji podmiotu publicznego naleza te, ktére
pozwalaja koncesjodawcy uksztaltowaé postepowanie o zawarcie umowy
koncesji oraz tres¢ umowy koncesji, oczywiscie w ramach regut unormowa-
nych w ustawie o koncesji. W tym zakresie nalezy wskazac¢ przede wszyst-
kim na zasady ogdlne, wyznaczajace administracji granice swobody: réwne
i niedyskryminacyjne traktowanie zainteresowanych podmiotéw, przejrzy-
stos¢ oraz zachowanie uczciwej konkurencji.

Jak wynika z analizy, w zakresie postepowania o zawarcie umowy kon-
cesjodawca ma swobode w opisie przedmiotu koncesji - pod warunkiem, ze
dostosuje sie do wymienionych zasad ogélnych i wykorzysta wskazane
w ustawie sposoby opisu. Koncesjodawca, ktéry konstruuje ogloszenie
o koncesji, moze uksztaltowac¢ postepowanie wedlug potrzeb zwigzanych
z realizacja danego zadania, tzn. przede wszystkim okreéli¢ przedmiot kon-
cesji oraz swoje wymagania, a takze kryteria oceny ofert, sformutowane
w ustawie tylko przykladowo, i ich znaczenie. Koncesjodawca moze mody-
fikowa¢ wymagania wskazane w ogloszeniu stosownie do wynikéw prze-
prowadzonych negocjacji. Kiedy zaprasza do zlozenia ofert, opisuje warunki

58 J. Grabowski, [w:] System prawa administracyjnego, t. 8B: Publiczne prawo gospodarcze, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 511-512.
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koncesji - ma przy tym mozliwos$¢ modyfikacji tych wskazanych w oglosze-
niu. Unormowanie wyboru oferty potwierdza to, ze w analizowanym po-
stepowaniu gtéwna role odgrywa koncesjonariusz. Wprawdzie jest on zo-
bligowany do wyboru najkorzystniejszej oferty, ale wedtug kryteriéw, ktére
sam okreslil, i ich wagi. Rzetelno$¢ dziatania koncesjodawcy ma zapewni¢
m.in. obowigzek uzasadnienia na pisémie informacji o wyborze oferty najko-
rzystniejszej wraz ze wskazaniem powodéw niedopuszczenia ofert do oceny
i poréwnania.

Na podstawie przeprowadzonych rozwazan mozna skonstatowaé, ze
ustawodawca stworzyl normatywny wzér postepowania i wzér umowy
koncesji, o duzym stopniu ogélnosci. Doprecyzowanie tych wzorcéw nalezy
do obu stron umowy®’, ale w odniesieniu do administracji ustawodawca
stawia okreslone warunki oraz wyznacza granice swobodnego dzialania.
Stanowia one ramy legalnego dzialania koncesjodawcéw, oceniane - w razie
sporu - przez sady administracyjne. Sadowa kontrola dziatari koncesjodaw-
cOw stanowi swoista ceche postepowania o zawarcie umowy koncesji,
zwlaszcza ze ustawa o koncesji modyfikuje zasady orzekania przez te sady
poprzez wprowadzenie kryterium ,interesu publicznego”. W przekonaniu
autorow, poddanie umowy o koncesji sadownictwu administracyjnemu
(@ nie powszechnemu, jak w przypadku zaméwienn publicznych i umoéw
o partnerstwie publiczno-prywatnym) wskazuje na to, ze ustawodawca,
$wiadomy szerokich uprawnierr dyskrecjonalnych koncesjodawcy, uznat za
celowe obja¢ to postepowanie kontrolg sadéw wiasciwych do oceny admini-
stracji realizujacej przypisane jej zadania. Tak wiec sady administracyjne
podczas orzekania w konkretnych sprawach weryfikuja realizacje dyskre-
cjonalnych kompetencji podmiotéw publicznych - uwzgledniaja m.in. zasa-
dy postepowania unormowane w ustawie o koncesji.

5 Np. w zakresie: okreslenia terminu wykonania przedmiotu umowy - art. 22 ust. 1 pkt 2,
okresu obowigzywania umowy - art. 22 ust. 1 pkt 3, okreslenia sposobé6w wynagrodzenia
koncesjonariusza - art. 22 ust. 1 pkt 4, okreslenia warunkéw i sposobu rozwigzania umowy -
art. 22 ust. 1 pkt 10.
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Rozdzial 7

Koncesja jako uznaniowy i dyskrecjonalny
srodek reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej - wybrane problemy

W obszarze publicznego prawa gospodarczego koncesje wystepuja w dwoéch
podstawowych postaciach - jako forma umowy miedzy partnerami: pu-
blicznym i prywatnym! oraz jako jeden ze srodkéw reglamentacji dziatalno-
Sci gospodarczej?. W tym drugim przypadku koncesja jest indywidualnym
aktem administracyjnym - stanowi wtadcze rozstrzygniecie organu admini-
stracji, przyznajacego przedsiebiorcy prawo do podjecia i wykonywania
dziatalnosci koncesjonowanej (tzw. koncesja typu niemieckiego)3. Zgodnie
z art. 46 ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (dalej takze:
usdg)*, uzyskania koncesji wymaga wykonywanie dziatalnosci gospodarczej
w oémiu dziedzinach gospodarki, w wiekszosci kluczowych dla bezpieczen-
stwa i obronnosci panstwa (rozumianych szeroko, takze jako np. bezpie-
czenstwo energetyczne) lub mogacych powodowaé powazne, masowe za-
grozenie dla zdrowia i zycia obywateli. Szczeg6lna range koncesji podkreslit

1Szerzej: artykul B. Popowskiej i M. Chotodeckiego w niniejszym zbiorze.

2 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2005,
s. 147; M. Zdyb, M. Sieradzka, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warsza-
wa 2013, s. 421; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 201; Prawo
gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski,
Warszawa 2011, s. 193-201; K. Kiczka, [w:] System prawa administracyjnego, t. 8B: Publiczne
prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 465.

3 A. Nalecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa
2010, s. 146 (i cytowana tam literatura).

4 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci (Dz. U. z 2004 r. Nr 173, poz. 1807
ze zm.).
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sam ustawodawca w art. 46 ust. 3 usdg: wprowadzanie koncesji moze doty-
czy¢ tylko wybranych sektoréw i ma nastepowac jedynie woéwczas, gdy
dzialalnoé¢ w nich nie moze by¢ wykonywana jako wolna, wzglednie regla-
mentowana w inny, ,lagodniejszy” sposéb (zezwolenie, rejestr dziatalnosci
regulowanej). Usdg normuje przy tym podstawowe ramy koncesjonowania
(zasady udzielania oraz cofania konces;ji, procedure), a w sprawie szczegélo-
wego zakresu oraz warunkéow wykonywania dzialalnosci koncesjonowanej
odsyla do przepisow szczegdlnych ustaw (zob. art. 46 ust. 2 usdg).

W doktrynie publicznego prawa gospodarczego srodki reglamentacji
dziatalnosci gospodarczej czesto sa charakteryzowane poprzez podkreslanie
ich uznaniowego albo zwigzanego charakteru®. Odnosnie koncesji dominuje
poglad, ze koncesjonowanie stanowi reglamentacje uznaniowa. Jakkolwiek
w literaturze sa obecne glosy wskazujace na to, ze w gospodarce rynkowej
majacej u podstaw wolnosé¢ gospodarczg, a takze z uwagi na zasade panstwa
prawa brak jest miejsca na uznaniowe kompetencje organéw administracji
gospodarczejo, to jednak wiekszoé¢ autoréw opowiada sie za przyznaniem
koncesjom uznaniowego charakteru’. Niektorzy z nich akcentuja przyznana
organowi koncesyjnemu mozliwos¢ wyboru przez organ tresci rozstrzy-
gniecia w przedmiocie koncesji (w szczegolnosci miedzy odmowaq udziele-

5Jak trafnie zauwaza ]. Zimmermann, podziatl aktéw administracyjnych na uznaniowe
i zwigzane jest podzialem norm prawnych upowazniajacych do ich wydania (J. Zimmermann,
Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 208). W literaturze prawa administracyj-
nego brak jest zgody co do wzajemnych relacji obu poje¢. Jedni autorzy widza je jako wzajem-
ne przeciwienistwa (jak M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy dyskrecjonalnej admi-
nistracji publicznej, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1: Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 217 i n.), inni - jako wzajem-
nie komplementarne (jak J. Zimmermann, op. cit., s. 208).

6 B. Jaworska-Debska, Charakter prawny koncesji na dziatalnoéé gospodarczg, cz. 1, ,,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego”, 1994, nr 3, s. 10-11; K. Jaroszynski, [w:] Prawo gospodarcze.
Zagadnienia administracyjnoprawne, ed. cit., s. 207; K. Kohutek, [w:] M. Brozyna, M. Chudzik,
K. Kohutek, J. Molis, S. Szuster, Swoboda dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, LEX nr 47676,
komentarz do art. 47 usdg, teza 5; podobnie na gruncie regulacji ustawy o dziatalnoéci gospo-
darczej z 1988 r.: Z. Leonski, Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej. Komen-
tarz, Warszawa 1989, s. 52.

7 K. Strzyczkowski, op. cit., s. 253; C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii
Europejskiej, Warszawa 2005, s. 217; idem, Ustawa o swobodzie..., ed. cit., s. 220; W.]. Katner,
Podstawowe zagadnienia prawne nowej ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad
Prawa Handlowego”, 2004, nr 12, s. 9. Zdaniem niektérych autoréw, za uznaniowym charak-
terem koncesji moze przemawiaé to, ze ustawodawca nie wskazal pozytywnych przestanek
udzielenia koncesji, a jedynie przestanki negatywne - organ moze zatem udzieli¢ koncesji
tylko pod warunkiem, Ze nie ziécila si¢ zadna przestanka negatywna (B. Jaworska-Debska, op.
cit,, s. 10). W literaturze wyrazono réwniez poglad, ze nie da sie¢ apriorycznie przesadzi¢
o uznaniowym albo zwigzanym charakterze koncesji, bowiem zalezy on od okolicznosci fak-
tycznych, w ktérych organ ma podja¢ rozstrzygniecie. Zob. M. Szydlo, Swoboda dzialalnosci
gospodarczej, Warszawa 2005, s. 249 (i cytowana tam literatura).
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nia a udzieleniem w ograniczonym zakresie - art. 56 ust. 1 usdg)?, dla in-
nych z kolei przesadzajaca o uznaniowosci konces;ji jest okolicznoé¢ polega-
jaca na tym, ze przedsiebiorca wystepujacy o udzielenie koncesji nie moze
by¢ pewny jej otrzymania (organ nie ma obowiazku jej udzielenia), i to na-
wet w sytuacji, gdy spelni wszelkie ustawowe warunki niezbedne do tego,
by ja uzyskac®. Tak postrzegana koncesja jest przeciwstawiana innym, zwig-
zanym formom reglamentacji dzialalnosci gospodarczej. Dotyczy to zwlasz-
cza zezwolen,, odnosnie ktérych podnosi sie w doktrynie, ze spelniajgcemu
ustawowe warunki dzialalnosci przedsiebiorcy przystuguje nie tylko prawo,
lecz takze wrecz roszczenie w sprawie ich wydania (prawo do ich uzyska-
nia)l0. Nawet przeciwnicy okreslania koncesji mianem uznaniowych przy-
znajq najczesciej, ze instytucja ta nie jest catkowicie wolna od uznania admi-
nistracyjnego, choc¢by ze wzgledu na wynikajaca z art. 48 usdg mozliwosc¢
okreélania przez organ koncesyjny dodatkowych warunkéw udzielenia
konces;ji'l.

Celem niniejszego artykulu nie moze by¢ wyczerpujaca analiza charakte-
ru prawnego koncesji - jego ramy w zadnej mierze na to nie pozwalaja. Mo-
im zamiarem jest raczej zgloszenie kilku wybranych uwag odnosnie usta-
wowej regulacji koncesjonowania dzialalnosci gospodarczej. Rozwazania
zostang przy tym odniesione przede wszystkim do ogolnej regulacji konce-
sjonowania w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Z uwagi na
rozleglos¢ regulacji ustaw szczegélnych dotyczacych okreslonych koncesji
ich przedstawienie w ramach niniejszego artykutu nie jest mozliwe.

1. Koncesja jako przejaw uznania administracyjnego -
mozliwos¢ wyboru rozstrzygniecia

Jak trafnie wskazuje J. Zimmermann, definiowanie poje¢ uznania admini-
stracyjnego i dyskrecjonalnosci jest kwestig przyjetej konwencji - wazne, by
przyjawszy raz sposéb ich rozumienia, pozostawa¢ w dyskusji konsekwent-
nym!2. Nie wydaje mi sie zasadne to, by w doktrynie publicznego prawa

8 M.in.: C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie..., ed. cit., s. 220.

9 R.W. Kaszubski, M. Olszak, Koncesja a zasada wolnosci gospodarczej, ,,Glosa”, 1998, nr 7,
s. 5; C. Banasiniski, M. Fryzlewicz, D. Szafranski, Promesa (przyrzeczenie) wydania koncesji, ,Mo-
nitor Prawniczy”, 1996, nr 9, s. 314-315.

10 M. Szydlo, op. cit.,, s. 274; B. Popowska, Zezwolenia a swoboda dziatalnosci gospodarczej,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2005, z. 4, s. 23-36. Zob. takze: D.R. Kijow-
ski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000, s. 99-100.

11 K. Kohutek, op. cit., komentarz do art. 48 usdg, teza 2.

12 ], Zimmermann, op. cit., s. 204.
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gospodarczego przyjmowac interpretacje omawianych terminéw inng niz
w nauce prawa administracyjnego. Nie oznacza to bynajmniej, ze uznanie
i dyskrecjonalno$¢ administracji gospodarczej nie beda mogly mie¢ cech
swoistych - przeciwnie, w mojej ocenie, przyjecie jednolitej z administraty-
wistami koncepcji rozumienia poje¢ uznania i dyskrecjonalnosci moze tylko
ulatwic ustalenie ewentualnych odrebnosci w obszarze regulacji gospodarki,
kreowanych przeciez nie przez nauke, lecz przez ustawodawce stanowiace-
go normy prawne wigzace organy. Nadawanie w nauce podstawowym ter-
minom réznych znaczen nie tylko moze utrudni¢ ustalenie r6znic w regula-
¢ji prawnej, lecz takze stwarza ryzyko sztucznego (pozornego) kreowania
odmiennosci, wynikajace z mozliwosci okreslania tych samych zjawisk czy
instytucji r6znymi terminami.

Zgodnie zatem z ugruntowanym w literaturze prawa administracyjnego
pogladem, za uznanie administracyjne przyjmujemy szczegélng forme
upowaznienia przez ustawodawce organéw administracji panistwowej do
okreslonego zachowania sig, polegajaca na przyznaniu organom moznosci
dokonania wyboru sposréd dwoéch lub wiecej dopuszczalnych przez ustawe
rownowartoéciowych prawnie rozwigzan, a zatem - jako przewidziang
w normie prawnej mozliwo$¢é wyboru przez organ nastepstwa prawnego’s.
Uznanie odnosi sie zatem wylgcznie do stosowania prawa, i to, co do zasa-
dy, tylko w formie wydawania aktu administracyjnego’4. Dla wielu badaczy
instytucja uznania jest nierozerwalnie zwigzana z istotq administracji pu-
blicznej i administrowania, pozostajacej w ciggtym napieciu pomiedzy Sci-
stym zwigzaniem normami prawnymi a koniecznoscig elastycznego dosto-
sowywania rozstrzygnie¢ do warunkéw konkretnych spraw?’s. Jak mozna
przyjac¢ dalej za ]. Zimmermannem, tak rozumiane uznanie administracyjne
istotnie r6zni sie od pojecia dyskrecjonalnosci (jest od niego wezsze i miesci
sie¢ w calosci w jego zakresie). Przez dyskrecjonalnos$¢ bedziemy rozumiec
wszelkie przejawy luzéw w dzialaniu administracji publicznej, niezaleznie
od tego, czy istniejg one w obrebie stanowienia, czy stosowania prawa ad-
ministracyjnego, niezaleznie od ich Zrédia oraz formy dzialania organul®.
Dyskrecjonalnoé¢ bedzie zatem obejmowata swoim zakresem uznanie ad-
ministracyjne, jak rowniez inne przejawy luzéw, zwlaszcza w zakresie wy-
kladni prawa (np. interpretacje poje¢ nieostrych, klauzul generalnych), kto-

13 W. Jakimowicz, Stowo wstepne, [w:] M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swo-
bodne uznanie”, Poznan 1959, s. 27; Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 1999, s. 304; M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 63-66.

14 ], Zimmermann, op. cit., s. 212.

15 M. Zimmermann, op. cit.; J. Zimmermann, op. cit., s. 204, 206-207.

16 J, Zimmermann, op. cit., s. 204, 212.
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rych utoZzsamianie z uznaniem jest w $wietle aktualnej doktryny prawa ad-
ministracyjnego niedopuszczalne (nawet jesli wykladnia prawa pozostaje
w pewnym zwigzku z uznaniem administracyjnym w procesie stosowania
prawa)l’.

Ustawowa regulacja koncesjonowania nie pozostawia, w mojej ocenie,
watpliwosci co do tego, ze ustawodawca przyznal organom koncesyjnym
szeroki zakres uznania administracyjnego. Argumentujac za uznaniowym
charakterem koncesjonowania, kladlbym jednak nacisk na inne przestanki
niz na obecna w literaturze publicznego prawa gospodarczego kwestie
pewnosci uzyskania pozytywnej decyzji przez przedsiebiorce spelniajacego
warunki wykonywania dzialalnosci koncesjonowanej. Nie moge zgodzi¢ sie
z tezy, ze uznanie administracyjne w koncesjonowaniu przejawia si¢ w nie-
moznosci uzyskania przez przedsiebiorce spelniajacego wszystkie ustawo-
we warunki wykonywania dzialalnosci koncesjonowanej pewnosci co do
zdobycia koncesji (co zreszta jest prawda). Ta okolicznosé stanowi przeciez
prosta pochodng tego, Zze oprécz niespelnienia przez przedsiebiorce wymie-
nionych warunkéw ustawodawca przewidzial réwniez inne podstawy wyda-
nia decyzji odmownej. Zgodnie z art. 56 ust. 1 usdg, sa nimi takze: 1) zagroze-
nie obronnosci lub bezpieczenistwa parnstwa badz obywateli; 2) udzielenie
koncesji innemu przedsiebiorcy (albo przedsiebiorcom) wskutek przepro-
wadzonego przetargu; 3) przestanki wynikajace z ustaw szczegélnych. Ist-
nienie wiecej niz jednej przestanki do wydania decyzji odmownej nie ma
natomiast nic wspélnego z uznaniem administracyjnym, bo nie dotyczy
mozliwosci wyboru przez organ treéci rozstrzygniecia. Przestanki zastoso-
wania art. 56 ust. 1 usdg odnosza sie do stanu faktycznego, a tego organ
nigdy w konkretnej sprawie nie wybiera - w procesie stosowania prawa
jedynie go ustala (zastaje). Uznaniowego charakteru koncesji dopatruje sie
natomiast przede wszystkim w tym, ze przedsiebiorca starajacy sie o konce-
sje nie moze by¢ pewny tresci przysztej decyzji organu, nawet jesli decyzja ta
bedzie, co do zasady, decyzja pozytywna (udzieleniem koncesji). Organ
koncesyjny zostal bowiem wyposazony przez ustawodawce nie tylko w moc
odmowy udzielenia koncesji z uwagi na wyliczone wyzej przyczyny, lecz
takze - przede wszystkim - w razie zajécia ktorejkolwiek z nich w mozli-
wos¢ uksztaltowania tresci decyzji koncesyjnej, a w konsekwengji takze tre-
Sci i zakresu przyznawanego przedsiebiorcy prawa podmiotowego. Zgodnie
z art. 56 ust. 1 usdg, organ koncesyjny moze odmowi¢ udzielenia koncesji
lub ograniczy¢ jej zakres w stosunku do wniosku. Prawda jest zatem to, ze

17 W. Jakimowicz, op. cit., s. 27; Z. Janowicz, op. cit., s. 307-310; J. Zimmermann, op. cit.,
s. 204-205; M. Mincer, op. cit., s. 54-55, 57.
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nawet jedli przedsiebiorca speini wszystkie warunki wykonywania dziatal-
nosci koncesjonowanej, nie moze by¢ pewny uzyskania konces;ji, skoro ist-
nieja takze inne przestanki odmowy jej udzielenia (wzglednie - ograniczenia
jej zakresu). Uznaniowy charakter koncesjonowania przejawia sie jednak
w tym, ze ze wzgledu na wystapienie ktérejkolwiek przestanki sposréd
wymienionych w art. 56 ust. 1 usdg organ ma mozliwo$¢ wydania wiecej niz
jednego rozstrzygniecia - ot6z moze odmoéwié¢ udzielenia koncesji w catosci
albo udzieli¢ jej wnioskodawcy, ale w zakresie odpowiednio ograniczonym
w stosunku do wniosku. Zauwazmy przy tym, ze ustawodawca nie wska-
zal, na czym moze polegaé¢ owo ograniczenie koncesji w stosunku do wnio-
sku. Prowadzi to do konstatacji, iz ustawodawca pozostawil uznaniu admi-
nistracyjnemu organu nie tylko wybér miedzy odmowgq udzielenia koncesji
a jej udzieleniem w ograniczonym zakresie, lecz takze zakres tego ograni-
czenia. Mozna zatem postawic¢ teze, ze w istocie na gruncie art. 56 ust. 1
usdg organ koncesyjny dokonuje wyboru nie miedzy dwoma, ale znacznie
wieksza liczbg mozliwych rozstrzygniec¢ - wybiera caltkowita odmowe badz
jeden z wielu (de facto niemozliwych do opisania zamknietym katalogiem)
wariantéw udzielenia koncesji w ograniczonym zakresie. Regulacja ta kreuje
po stronie przedsiebiorcy akcentowana juz sytuacje niepewnosci, ktora nie
koniczy sie na tym, ze spelnienie warunkéw wykonywania dziatalnosci kon-
cesjonowanej nie gwarantuje pozytywnego rozstrzygniecia (uzyskania kon-
cesji), ale rozcigga sie znacznie dalej, bo obejmuje tre$¢ przyznawanego
(ksztaltowanego uznaniowo) ostatecznie przez organ koncesyjny prawa
podmiotowego (na tre$¢ tego prawa, oprocz mozliwosci ograniczenia konce-
sji w stosunku do wniosku, moze mie¢ wplyw takze ustalenie przez organ
szczegblnych warunkow w trybie art. 48 usdg, o czym dale;j).

Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze uzyty w tresci art. 56 zwrot ,,moze
odmowié udzielenia lub ograniczy¢ zakres koncesji” wydaje sie niefortunny,
zwlaszcza odnosnie przestanki niespelnienia przez przedsiebiorce warun-
koéw podjecia dziatalnosci®. Literalne brzmienie art. 56 ust. 1 usdg sugeruje
bowiem, ze w takim przypadku organ koncesyjny moze takze udzieli¢ kon-
cesji w pelnym zakresie zgodnym z wnioskiem. Wykladnia taka jawi sie
jednak jako niespéjna z przyjetym przez ustawodawce w art. 58 ust. 2 rozwia-
zaniem, zgodnie z ktérym przedsiebiorcy naruszajacemu warunki organ kon-
cesyjny cofa koncesje albo zmienia jej zakres (musi wybra¢ jedno z dwoéch
rozwigzan). Organ moglby zatem udzieli¢ konces;ji, ktora nastepnie z uwagi
na art. 58 ust. 2 musialby i tak cofna¢ albo przynajmniej ograniczy¢. Ponadto
literalne brzmienie art. 56 ust. 1 usdg kidci sie z istota koncesji jako formy

18 Zob. takze: M. Szydlo, op. cit., s. 238.
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reglamentacji majgcej u podstaw kontrole przedsiebiorcy jeszcze przed pod-
jeciem przez organ decyzji w sprawie (art. 50 usdg) - czemu miataby stuzy¢
prewencyjna kontrola wstepna, jesli pomimo stwierdzonych podczas niej
nieprawidlowosci organ koncesyjny moglby udzieli¢ koncesji w pelnym
zakresie przedsiebiorcy niespelniajgcemu warunkéw? W mojej ocenie, wta-
Sciwa wykladnia art. 56 ust. 1 usdg winna wyklucza¢ taka sytuacje, stad
w razie niespelniania przez przedsigbiorce warunkéw udzielenia konces;ji
organ nie moze udzieli¢ jej w zakresie zgodnym z wnioskiem - winien co
najmniej ograniczy¢ ten zakres!®. Analogiczne zastrzezenia stusznie odnosi
si¢ w doktrynie do moznosci, a nie koniecznosci odmowy udzielenia konce-
sji w razie wyczerpania ustalonego przez organ limitu ich liczby wskutek
udzielenia koncesji innym przedsiebiorcom wylonionym droga przetargu -
gdyby w tej sytuacji organ nadal moégt udziela¢ koncesji ponad ustalony
limit, przeprowadzanie przetargoéw stracitoby jakikolwiek sens20.

Uznanie administracyjne manifestuje sie nie tylko w regulacji dotyczacej
udzielania koncesji, lecz takze w przepisach normujacych kwestie jej cofnie-
cia. Zgodnie bowiem z art. 58 ust. 2 usdg, jezeli przedsiebiorca naruszy wa-
runki okreslone w koncesji lub inne warunki wykonywania dzialalnosci
koncesjonowanej, organ koncesyjny cofa koncesje albo zmienia jej zakres.
Jakkolwiek dzialanie organu jest w tym przypadku obligatoryjne, a nie fa-
kultatywne, uznaniem administracyjnym bedzie zaré6wno wyboér miedzy
tymi konsekwencjami, jak i - w przypadku wyboru wariantu zmiany zakresu
koncesji - zakres tej zmiany, z tym zastrzezeniem, ze powinna ona zmierzac
do ograniczenia koncesji. Art. 58 ust. 3 usdg daje z kolei organowi mozliwos¢
fakultatywnego cofniecia albo zmiany jej zakresu z uwagi na zagrozenie
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa, badz bezpieczeristwa obywateli,
jak réwniez w razie ogloszenia upadlosci przedsiebiorcy - organ nie tylko
wybiera zatem w tym przypadku miedzy cofnieciem koncesji a zmiang jej
zakresu (i zakresem tej zmiany), lecz takze ma mozliwoé¢ utrzymania kon-
cesji w dotychczasowym ksztalcie (za czym moze przemawiac¢ wazny interes
publiczny inny niz wymienione w art. 58 ust. 3 usdg).

Powyzsze uwagi prowadza do oczywistego, moim zdaniem, wniosku, ze
koncesje maja charakter aktu reglamentacji uznaniowej - bezspornie stano-
wig przejaw uznania administracyjnego w jego wskazanym wyzej rozumie-
niu, tak na etapie udzielenia, jak i ewentualnego wycofania udzielonej juz
koncesji. Uznaniowy charakter koncesjonowania bedzie uzasadniony przede
wszystkim potrzebg ochrony interesu publicznego w kluczowych sektorach

19 Podobnie: S. Koroluk, Komentarz do art. 56, [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej. Komentarz, red. A. Powalowski, LEX nr 64275.
20 A. Natecz, op. cit., s. 150-151.
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gospodarki?!. Decyzja ustawodawcy ochrona ta nie moze by¢ realizowana
jedynie poprzez wyposazenie administracji w instrumenty reglamentacji
zwigzanej, ale wymaga zastosowania $rodka o charakterze uznaniowym.
Wyposazenie organu koncesyjnego w uznanie administracyjne pozwala mu
na elastyczne ksztaltowanie warunkéw prowadzenia dziatalnoéci gospodar-
czej. Tym samym oddziatluje na funkcjonowanie calego koncesjonowanego
sektora gospodarki. Nie mozna przy tym jednak traci¢ z pola widzenia inte-
resu przedsiebiorcy, dla ktérego koncesjonowanie stanowi daleko idaca,
dolegliwg ingerencje w sfere wolnosci gospodarczej. Z tego wzgledu przy
dokonywaniu wyboru rozstrzygniecia niezbedne jest uwzglednianie przez
organ koncesyjny nie tylko zasad i wartosci wlasciwych catemu systemowi
demokratycznego paristwa prawnego (np. standardéw procedury admini-
stracyjnej), lecz takze szczegolnych praw przystugujacych przedsiebiorcy
(tzw. dyrektywy wyboru konsekwencji??). Ustrojodawca dal im wyraz
przede wszystkim w art. 20 i 22 Konstytucji RP (zasada wolnosci gospodar-
czej, zasada wlasnosci prywatnej), a ustawodawca zwykly - w wielu przepi-
sach (zwlaszcza ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej). Sa one wy-
razem wartosci takich jak: pewnos¢ prawa (w szczegé6lnosci rozumiana jako
przewidywalnoé¢ rozstrzygniecia, bedaca fundamentem dla podejmowania
racjonalnych decyzji w biznesie), réwnos¢ przedsiebiorcow czy prawo do
konkurowania. Mam tu na mys$li art. 6, art. 8 ust. 1, a takze art. 9 usdg -
wszystkie te regulacje mozna postrzegaé jako szczegdlne ograniczenia
uznania administracyjnego w relacjach organ administracji gospodarczej -
przedsiebiorca, innymi stowy: jako dyrektywy kierunkowe korzystania
przez organ z uznania, odnoszace sie do calej sfery stosunkéw prawnych
regulowanych publicznym prawem gospodarczym?’. W obszarze koncesjo-
nowania dyrektywy te mogg oznacza¢ przykltadowo konieczno$¢ wyboru
mniej dotkliwych dla przedsiebiorcy rozstrzygnie¢ (udzielenie koncesji
w ograniczonym zakresie, a nie catkowita odmowa, zmiana zakresu konce-
sji, a nie jej cofniecie) wszedzie tam i tak dalece, by stuszny interes przedsie-

21 W literaturze stusznie wskazuje sie na dominujaca role tej wiasnie przestanki, a nie ak-
centowanego przed laty zastrzezenia dziatalnosci w danym obszarze dla panistwa i czynienia
w drodze udzielenia koncesji wyjatku w panistwowym prawnym monopolu na rzecz konce-
sjonariusza (Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. M. Wierzbowski,
M. Wyrzykowski, Warszawa 2003, s. 103-104; K. Strzyczkowski, op. cit., s. 202; A. Nalecz, op.
cit., s. 181; M. Zdyb, M. Sieradzka, op. cit., s. 362).

2 M. Mincer, op. cit., s. 71, 91-92.

2 Polemizujgc zatem z pogladem B. Jaworskiej-Debskiej (op. cit., s. 11), nalezy zauwazy¢,
ze zasada wolnosci gospodarczej sama z siebie nie wylacza mozliwosci uznaniowego dziatania
administracji gospodarczej i nie implikuje koniecznosci dzialania zawsze zwigzanego. Z dru-
giej strony jednak, nie jest dla uznania administracji gospodarczej obojetna - stanowi w ra-
mach uznania administracyjnego dyrektywe wyboru konsekwencji.
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biorcy nie zaczal kolidowa¢ z nadrzednym wobec niego interesem publicz-
nym?$, albo tez powstrzymania sie od wydania decyzji niekorzystnej dla
przedsiebiorcy z uwagi na negatywne konsekwencje dla rynku (w tym kon-
sumentéw), jakie mogtaby ona wywota¢ - tym nalezy ttumaczy¢, dlaczego
np. zagrozenie obronnosci i bezpieczenstwa parnstwa czy ogloszenie upadto-
Sci przedsiebiorcy jedynie upowazniajg, a nie obliguja organ koncesyjny do
cofniecia koncesji?>. Kolejng dyrektywa bedzie postulat ksztalttowania moz-
liwie jednolitej linii rozstrzygania w podobnych okolicznosciach faktycz-
nych (wraz z upowszechnianiem informacji o orzecznictwie organéw i sa-
déw, m.in. na stronach internetowych, postulat ten nabiera coraz wiekszego
znaczenia), aby przedsiebiorcy z jednej strony byli w stanie przewidywac te
rozstrzygniecia (i racjonalnie dostosowywac do nich podejmowane decyzje
gospodarcze?), a z drugiej - by rézne rozwigzania w podobnych stanach
faktycznych nie zaburzaty np. konkurencji miedzy nimi. Dyrektywy te, wy-
nikajace tak z Konstytucji RP, jak i z ustaw, beda stanowily zarazem szcze-
golne wzorce kontroli legalnosci dziatania organu administracji gospodar-
czej przez sad administracyjny?’.

Na koniec nalezy zauwazyg¢, ze jezeli w ogole mozemy moéwic o swoisto-
ci uznania administracyjnego w obszarze regulacji publicznego prawa go-
spodarczego (co podnosze w tym miejscu jedynie jako hipoteze), to odreb-
noéci tych poszukiwalbym nie tyle w modelu samego uznania, ile
w obowiazywaniu swoistych dyrektyw wyboru konsekwencji, wynikaja-
cych z tego, ze adresatami rozstrzygnie¢ organu sa korzystajacy z konstytu-
cyjnej wolnosci gospodarczej przedsiebiorcy.

2. Koncesja jako przejaw uznania administracyjnego -
mozliwos¢ ustalenia dodatkowych warunkow
wykonywania dzialalnos$ci

Zgodnie z art. 48 ust. 1 usdg, organ koncesyjny moze okresli¢ w koncesji
- w granicach przepiséw odrebnych ustaw - szczegdélne warunki wykony-

2 A. Natlecz, op. cit., s. 151; K. Kohutek, op. cit., komentarz do art. 56 usdg, teza 5. Zob.
takze: na gruncie art. 7 kpa wyrok NSA z 11 czerwca 1981 r., sygn. SA 820/81, http://
http:/ /orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/214CA40CA7 [dostep: 1.04.2015]. Dyrektywa tego rodzaju
wyraza jednoczesnie konstytucyjna zasade proporcjonalnosci, pozwalajgca ogranicza¢ konsty-
tucyjne wolnosci i prawa tylko w takim stopniu, jaki jest konieczny dla ochrony nadrzednych
wolnosci i praw.

% Tak: A. Nalecz, op. cit., s. 153.

2 Tak nalezy, moim zdaniem, rozumie¢ wynikajacy z art. 8 usdg obowigzek tworzenia
przez administracje korzystnych warunkéw do wykonywania dzialalnosci gospodarczej.

27 ], Zimmermann, op. cit., s. 210.
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wania dziatalnosci gospodarczej objetej koncesja. Przyznana ta regulacja
kompetencja nalezy do najbardziej charakterystycznych uprawnierr organu
koncesyjnego?8. Odréznia koncesje od innych form reglamentacji dziatalno-
Sci gospodarczej, w ktorych mozliwoé¢ ustalania dodatkowych warunkéw,
poza wskazanymi w ustawie, bedzie wprowadzana jedynie wyjatkowo. Nie
ulega watpliwosci to, ze mozliwos¢ okreslenia w koncesji szczeg6lnych wa-
runkéw wykonywania dziatalnosci bedzie przejawem dyskrecjonalnosci
organu koncesyjnego, daje mu bowiem znaczny luz dzialania. Luzowi temu
odpowiada niepewno$¢ przedsiebiorcy co do warunkéw, ktére postawi
przed nim organ, a ktére koricowo przeloza sie na rozstrzygniecie w przed-
miocie uzyskania koncesji - zob. art. 56 ust. 1 pkt 1 usdg, dajacy mozliwos¢
odmowy udzielenia koncesji (wzglednie jej udzielenia w ograniczonym za-
kresie) w razie niespelnienia przez wnioskodawce szczegélnych warunkéow
ustalonych przez organ. Organ ustalajacy dodatkowe warunki oraz podaja-
cy je do wiadomosci przedsiebiorcy przygotowuje sobie zatem grunt pod
pozZniejsze rozstrzygniecie w przedmiocie samej koncesji i samodzielnie
(aczkolwiek w granicach przepiséw odrebnych ustaw) ksztaltuje przestanki,
na ktoérych podstawie (obok przestanek wynikajacych wprost z ustawy) be-
dzie nastepnie decydowal, czy udzieli¢ koncesji w pelnym, czy w ograni-
czonym zakresie, czy tez odmoéwic jej udzielenia w ogoéle. W toku dziatalno-
Sci przedsiebiorcy naruszenie ustalonych i zapisanych w koncesji warunkow
szczegoblnych bedzie mogto stanowi¢ podstawe do wydania decyzji o cofnie-
ciu koncesji (art. 58 ust. 2 usdg). Nie mozna wiec, w mojej ocenie, odmoéwic
takiemu sposobowi zakre$lenia upowaznienia dla organu koncesyjnego
przymiotu dyskrecjonalnosci.

Watpliwosci moze natomiast budzi¢ kwalifikacja omawianej kompeten-
qgji organu koncesyjnego jako przejawu uznania administracyjnego. Z jednej
strony bowiem, ustalenie szczegélnych warunkéw nastepuje wczeéniej niz
na etapie rozstrzygania o udzieleniu lub nieudzieleniu koncesji - zgodnie
z art. 48 ust. 1 usdg, szczegdlne warunki s okreslane w koncesji (w decyzji),
ale musza zosta¢ podane do wiadomosci przedsiebiorcy niezwlocznie po
wszczeciu postepowania o udzielenie koncesji (art. 48 ust. 2 usdg, art. 53
ust. 2 usdg). Prowadzi to do wniosku, Ze juz w momencie podania ich do
wiadomosci wnioskodawcy, a nie w chwili wydania decyzji, dochodzi do
ich ustalenia. Zgodnie z przyjeta wczesniej konwencja uznania administra-
cyjnego, mamy z nim natomiast do czynienia w razie mozliwosci wyboru

28 Publiczne prawo gospodarcze. Zarys wyktadu, red. J. Grabowski, Bydgoszcz - Katowice
2008, s. 45.
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rozstrzygniecia na ostatnim etapie stosowania prawa?, tj. na etapie ustalenia
dla strony normy indywidualnej i konkretnej - cho¢, gwoli Scistosci, dodaj-
my, ze w literaturze znajdujemy takze glosy, by pojecie uznania odnosi¢ nie
tylko do koricowego rozstrzygniecia indywidualnej sprawy, lecz takze do
wyboréw (np. proceduralnych) dokonywanych przez organ w ramach
ustawowego upowaznienia, rowniez w toku postepowania®. Nadto, jak juz
wskazywalem, uznanie zarezerwowano dla luzéw wystepujacych w przy-
padku tylko jednej formy dzialania administracji - wydawania aktu admini-
stracyjnego®!, podczas gdy charakter prawny ustalenia szczegdlnych wa-
runkow nie jest do korica jasny32. Z drugiej strony jednak, ustalone przez
organ szczegdlne warunki zostaja nastepnie zapisane w konces;ji (art. 48 ust.
1 usdg) - staja sie zatem czeécig konstytutywnego aktu administracyjnego,
jaki stanowi koncesja. Na okreslenie szczeg6lnych warunkéw mozemy spoj-
rze¢ jak na proces stosowania prawa zwiazany z poézniejszgq decyzja konce-
syjng, ale jednak odrebny. W procesie tym organ najpierw ustala stan fak-
tyczny (na ktéry sklada sie przede wszystkim zlozenie przez przedsiebiorce
wniosku o udzielenie koncesji w okreslonym zakresie), nastepnie stan
prawny (w tym wykladnie art. 48 usdg), by do dokonaniu subsumpcji pod-
jac rozstrzygniecie. W pierwszej kolejnosci polega ono na decyzji, czy ustali¢
szczegodlne warunki dla przedsiebiorcy (zgodnie z art. 48 ust. 1 usdg, ,organ
koncesyjny moze [...]”), a nastepnie - jakie mialyby by¢ te ewentualne szcze-
golne warunki. Trudno nie zgodzi¢ sie tu z teza, ze kompetencja przyznana
organowi w art. 48 usdg stanowi przejaw administracyjnego uznania. Jest to
uznanie daleko siegajace, skoro organ moze nie tylko wybra¢ czy okresli¢
warunki, lecz takze ustali¢ ich tres¢®. Podobnie zatem jak w przypadku art.
56 ust. 1 usdg, w istocie wybiera on nie miedzy dwoma, ale miedzy wieloma
mozliwymi rozstrzygnieciami. Przyznane organowi w art. 48 usdg uznanie
istotnie zwigksza zreszta jego role w procesie koncesyjnym - organ nie tylko
sprawdza, czy przedsiebiorca spelnit warunki ustawowe, lecz takze okresla

2 Wedlug modelu J. Wréblewskiego (J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa
1972, s. 50-57).

30 Z. Janowicz, op. cit., s. 304-305.

31]. Zimmermann, op. cit., s. 212.

32 M. Szydlo (op. cit., s. 240) twierdzi, ze ustalenie szczegélnych warunkéw ma charakter
czynnosci materialno-technicznej - poglad ten jest o tyle dyskusyjny, Ze bez watpienia cel
dzialania organu stanowi w tym przypadku wywolanie skutku prawnego w postaci natozenia
na przedsiebiorce obowiazku ich spelnienia, obarczonego sankcja w postaci mozliwosci od-
mowy udzielenia koncesji, co nakazywatoby, moim zdaniem, kwalifikowac ustalenie szcze-
golnych warunkoéw jako czynnos$é prawna.

3 Podobnie: C. Banasiniski, M. Fryzlewicz, D. Szafranski, op. cit., s. 315; M. Zdyb, M. Sie-
radzka, op. cit., s. 425-426.
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warunki szczegdlne, ktérych spelnienia wymaga nastepnie od przedsiebior-
cy i ktore zapisuje w konces;ji, co stawia organ koncesyjny w pewnym sensie
w pozycji rownej ustawodawcy (zgodnie z piSmiennictwem, jest to sytuacja
charakterystyczna dla uznania administracyjnego)34.

Oczywiscie rowniez i w tym przypadku nie moze by¢ mowy o uznaniu
swobodnym. Przyznany organowi luz dzialania bedzie ograniczalo wiele
regulacji prawnych. Pierwsze ograniczenie wynika z samego brzmienia art.
48 ust. 1 usdg, ktéry dopuszcza okreslanie szczegdlnych warunkéw jedynie
»W granicach przepiséw odrebnych ustaw”. W literaturze brak jest zgody co
do sposobu interpretacji tej regulacji, w szczeg6lnosci odnosnie tego, czy art.
48 ust. 1 usdg moze stanowi¢ dla organu samodzielng podstawe od ustalania
szczegblnych warunkéw, czy tez winien on zosta¢ poparty regulacja ustawy
szczegoblnej®®. Jesli chodzi o ustawy szczegoélne, to jakkolwiek niekiedy dopre-
cyzowuja one zakres pojecia szczegdlnych warunkéws3¢, to jednak najczesciej
nie wprowadzaja zadnej dalszej regulacji w tej mierze. Niewatpliwie nie
sprzyja to ograniczeniu niepewnosci po stronie przedsiebiorcy, co - z jego
punktu widzenia - nalezy oceni¢ negatywnie. Niepewnos¢ te powieksza
wyrazany w doktrynie poglad, iz brak takiej szczeg6lnej regulacji nie moze
stanowi¢ dla organu koncesyjnego przeszkody i nie pozbawia go kompeten-
gji do ustalenia szczegélnych warunkéw na gruncie samego art. 48 ust. 1
usdg - wazne tylko, by owe szczegélne warunki mialy uzasadnienie oraz
pozostawaly w granicach odrebnych ustaw, tzn. by ich nie naruszaty?”.

Organ koncesyjny stosujacy art. 48 ust. 1 usdg bedzie skrepowany takze
dyrektywami wyboru konsekwencji, ptynagcymi zaréwno z konstytucyjnych
zasad ustroju gospodarczego RP, jak i przywolanych juz przepiséw usdg
w zakresie zasad ksztaltowania relacji organ administracji - przedsiebiorca.

34 Wskazuje sie, ze ,uznanie to szczegdlna wlasciwosé konkretyzacji prawa w ramach za-
danego okreélenia celéw” oraz ze ,wykonywanie uznania jest takze konkretyzacja prawa”
(E. Schmidt-Af8mann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia i zadania tworze-
nia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 260; J. Zimmermann, op. cit., s. 206).

3 Zob. m.in.: K. Kohutek, op. cit., komentarz do art. 48 usdg, teza 1 (i cytowana tam litera-
tura).

3 Np. w art. 37 ust. 1 pkt 5 Ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.
U. z 2012 r., poz. 1059 ze zm.) wyliczono kwestie wymagajace doprecyzowania przez organ
koncesyjny w drodze ustalenia szczeg6lnych warunkow.

37 A. Trela, Postepowanie w sprawie udzielenia ograniczonej liczby koncesji, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2005, z. 4, s. 56. Odmiennie - M. Szydlo, ktérego zdaniem
ustalenie szczegélnych warunkow jest mozliwe tylko wtedy, gdy ustawa szczegdlna zawiera
w tej mierze wyrazZne upowaznienie (zob. M. Szydlo, op. cit., s. 241; S. Koroluk, [w:] Ustawa
o0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, red. A. Powatowski, LEX nr 64275, komentarz
do art. 48 usdg, teza 1). Ten poglad zdaje sie by¢ dodatkowo wzmacniany brzmieniem art. 6
ust. 2 usdg, zgodnie z ktérym organ nie moze uzalezni¢ swojej decyzji od speltnienia przez
przedsiebiorce warunkéw nieprzewidzianych przepisami prawa.
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W tym miejscu nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na wynikajaca z Konstytu-
¢ji RP i potwierdzong w art. 6 ust. 1 usdg zasade réwnosci przedsiebiorcow.
Zastosowanie art. 48 ust. 1 usdg moze bowiem prowadzi¢ do selektywnego
traktowania przedsiebiorcéw dzialajacych na tym samym rynku - pozycja
tych, dla ktoérych organ nie okreslit dodatkowych warunkéw, bedzie z regu-
ly lepsza od innych, ktérym zostaly one postawione, a i tutaj daleko idace
réznice moga wynika¢ z tego, jak dalece ograniczenia te beda krepowaly
przedsiebiorce lub jak kosztowne bedzie sprostanie im. Organ okreslajacy
szczegdlne warunki moze zatem faktycznie uprzywilejowac jednego przed-
siebiorce, a na innego nalozy¢ dodatkowe ciezary, przektadajace sie z kolei
na wzajemna pozycje konkurencyjna tych podmiotéw. Uwagi te zdaja sie
by¢ szczegolnie donioste w tych przypadkach (na tych rynkach), w ktérych
konkuruja ze soba przedsiebiorcy reprezentujacy zaréwno wilasnosé pry-
watng, jak i publiczng (co w sektorach koncesjonowanych nie jest przeciez
rzadkoscig)3® - zachodzi tam szczegolne ryzyko uprzywilejowania przedsie-
biorcy publicznego oraz istnieje potrzeba przeciwdzialania mu, wynikajaca
chociazby z zasady oparcia gospodarki na wlasnosci prywatnej (art. 20 Kon-
stytucji RP). Przepisy publicznego prawa gospodarczego (oraz prawa UE)
niejednokrotnie staraja sie przeciwdziala¢ selektywnemu traktowaniu
przedsiebiorcow przez administracje - wystarczy wskazac na regulacje doty-
czace udzielania pomocy publicznej, ktéra wlasnie z uwagi na swdj selektyw-
ny charakter jest, co do zasady, zakazana. Jezeli jednak mozliwos¢ selektyw-
nego traktowania przedsiebiorcéw zostala pozostawiona przez ustawodawce
uznaniu organu koncesyjnego, tym wieksza jest potrzeba zapewnienia moz-
liwie réwnorzednego traktowania przez administracje przedsiebiorcow
dzialajacych na tym samym rynku. Przestanka ta winna by¢ takze brana pod
uwage jako szczegélnie wazne, a jednoczeénie specyficzne wlasnie dla ob-
szaru gospodarki kryterium oceny legalnosci uznaniowego dziatania organu
koncesyjnego przez sad administracyjny.

3. Koncesja jako przejaw dyskrecjonalnos$ci administracji
gospodarczej

Zgodnie z przyjeta koncepcja rozumienia uznania i dyskrecjonalnosci,
wszelkie inne niz wyzej wymienione przejawy luzéw po stronie organu
koncesyjnego bedziemy kwalifikowacé jako przejawy dyskrecjonalnosci. Jest
ich niemalo. Zaliczymy do nich w szczeg6lnosci wiele luzéw interpretacyj-

38 Np. energetyka, radiofonia i telewizja.
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nych (odnoszacych sie do etapu ustalania stanu prawnego - wykladni prze-
piséw), w tym zwlaszcza w zakresie wyktadni poje¢ nieostrych. Szczeg6lna
doniostoé¢ praktyczng ma interpretacja pojecia ,razacego” naruszenia wa-
runkéw wykonywania dziatalnosci koncesjonowanej, skutkujaca cofnieciem
koncesji bez wyznaczenia przedsiebiorcy terminu do usuniecia naruszenia -
zob. art. 58 ust. 2 pkt 1 usdg®. Réwnie wazne beda wykladnia przywotywa-
nego wielokrotnie w art. 56, 58 czy 60 usdg terminu , zagrozenie obronnosci
lub bezpieczenistwa parnstwa lub obywateli”, jak i stwarzajaca szczegdlne
problemy (z uwagi na niespé6jnosé regulacji ustawowej) interpretacja odwo-
lania sie ustawodawcy do warunku ,rekojmi prawidlowego wykonywania
dziatalnosci objetej koncesja” - art. 52 usdg?.

Dyskrecjonalnos¢ manifestuje sie takze w prawnej regulacji szczegélnego
trybu koncesjonowania, jakim jest udzielanie koncesji w ograniczonej licz-
bie. Mamy w tym przypadku do czynienia z kompetencja organu do okre-
$lenia maksymalnej liczby koncesji, ktére moga zosta¢ udzielone na danym
rynku. Wéréd srodkow reglamentacji dzialalnosci gospodarczej instytucja ta
jest dla koncesjonowania swoista - wystepuje w regulacji innych form (jak
zezwolenia, rejestry dzialalnosci regulowanej) wyjatkowo.

Odnosnie tego, kiedy (w jakich sytuacjach) organ jest upowazniony do
ustalenia liczby koncesji mozliwych do udzielenia, a takze w kwestii prze-
stanek, ktérymi mialby sie on kierowa¢ podczas ustalania tej liczby, ustawa
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej okazuje sie by¢ zaskakujaco lapidar-
na - wladciwie zadna z tych zasadniczych kwestii nie zostala uregulowana
przez ustawodawce. Art. 51 ust. 1 usdg, otwierajacy ustawowe unormowa-
nie tzw. postepowania w sprawie udzielenia ograniczonej liczby koncesji,
brzmi: ,W przypadku gdy organ koncesyjny przewiduje udzielenie ograni-
czonej liczby koncesji, fakt ten oglasza w Dzienniku Urzedowym RP «Moni-
tor Polski»”. Dalsze jednostki redakcyjne ustawy sa po$wiecone treéci oglo-
szenia oraz dalszemu trybowi postepowania, facznie ze zorganizowaniem
przetargu, jesli liczba przedsiebiorcéw spetniajacych warunki konieczne do
udzielenia koncesji i dajacych rekojmie prawidtowego wykonywania dzia-
lalnosci okaze si¢ wyzsza niz liczba koncesji przewidzianych do udzielenia.
Ustawodawca nie wypowiedzial si¢ natomiast ani stowem o tym, kiedy,
w jakich warunkach rynkowych (okolicznosciach faktycznych) i na podsta-

3 Stusznie postuluje sie ochrone trwatosci koncesji poprzez ograniczenie rozumienia ,ra-
zacego” naruszenia warunkéw do sytuacji oczywistych, bezspornych i dajacych sie tatwo
stwierdzi¢ (tak: G. Gozdér, Ustawa o ochronie 0séb i mienia. Komentarz, Warszawa 2005, s. 158;
C. Kosikowski, op. cit., s. 147).

40 Spelnienie tej przeslanki jest warunkiem dopuszczenia przedsiebiorcy do przetargu,
chociaz zarazem jej niespelnienie nie daje mozliwosci odmowy udzielenia koncesji na podsta-
wie art. 56 ust. 1 usdg.
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wie jakich przestanek organ moze ,przewidzie¢” udzielenie ograniczonej
liczby koncesji*!, jakie kryteria ma wzigé pod uwage przy ustalaniu kon-
kretnej liczby tych , przewidzianych” koncesji oraz jaka forme prawna owo
~przewidzenie” miatoby przyjacé. W efekcie okreslenie charakteru prawnego
rzeczonego ,przewidzenia” udzielenia ograniczonej liczby koncesji jest
utrudnione (zwré¢my uwage na to, ze ustalenie to nastepuje, zanim zostang
zlozone jakiekolwiek wnioski o udzielenie koncesji, i jest skuteczne wobec
wszystkich potencjalnych kandydatéw do otrzymania koncesji - nie ma
zatem charakteru aktu indywidualnego). W konsekwencji utrudnione be-
dzie takze zaskarzenie dokonanego przez organ ,przewidzenia” - pozostaje
wysoce watpliwe, czy przedsiebiorca, ktéry nie otrzyma koncesji, poniewaz
w trakcie przetargu zlozy oferte ,niemieszczaca sie” w ustalonej przez organ
liczbie koncesji, moze oprze¢ skuteczny srodek odwotawczy albo skarge na
zarzucie ustalenia nieprawidlowej (zbyt matej) liczby, skoro w momencie
okreslania tego limitu nie byt jeszcze nawet strona postepowania o udziele-
nie koncesji. Regulacja ustawowa zdaje sie¢ pozostawia¢ organowi koncesyj-
nemu catkowita swobode tak w zakresie doboru przestanek wprowadzenia
ograniczenia liczby koncesji, jak i ustalenia konkretnej liczby udzielanych
uprawnieni, co sklania niektérych autoréw nawet do powrotu do postugi-
wania sie zarzuconym juz w literaturze pojeciem swobodnego uznania®2.
Margines pozostawionej organowi dyskrecjonalnosci jest wiec w tej mierze
ogromny. Co wazniejsze, dyskrecjonalnos¢ ta zdaje sie wymykac skutecznej
kontroli sadowej (tak ze wskazanych juz wzgledéw formalnych, jak i mate-
rialnych - skapa regulacja ustawowa uniemozliwia bowiem odtworzenie
nawet wzorcow kontroli, ktére moéglby zastosowa¢ sad administracyjny,
badajacy legalnos¢ dzialania organu ustalajacego limit koncesji).

Ustalenie ograniczonej liczby mozliwych do udzielenia koncesji w sytu-
acji, gdy jest ona niezbedna dla legalnego wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej okreslonego rodzaju, stanowi bardzo daleko idace ograniczenie wol-
nosci gospodarczej. Jest ono tym bardziej dotkliwe, Ze dla przedsiebiorcow,
ktérzy z réznych wzgledéw nie uzyskaja w danym momencie koncesji,

4 W literaturze twierdzi sie, ze moga to by¢ przyczyny o charakterze ,naturalnym” (np.
liczba dostepnych czestotliwosci radiowych), jak i dowolnym innym (K. Kohutek, op. cit.,
komentarz do art. 51 usdg, teza 1).

42 M. Szydlo, op. cit., s. 256. Pojeciem ,,swobodne uznanie” postugiwatl sie jeszcze J. Staro-
Sciak w pracy Swobodne uznanie wladz administracyjnych (Warszawa 1948). W kolejnej monogra-
fii uzyt on juz jednak terminu ,uznanie administracyjne” (J. Starosciak, Prawne formy dziatania
administracji, Warszawa 1957). W doktrynie wielokrotnie podnoszono, ze termin ,swobodne
uznanie” wyraza dowolnoé¢ lub arbitralnoéé, podczas gdy uznanie nie jest swobodne w tym
znaczeniu (tak np.: T. Bigo, Kontrola uznania administracyjnego, ,Sprawozdania Wroctawskiego
Towarzystwa Naukowego”, 1959, nr 14A, s. 50).
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szansa jej zdobycia w przysztoéci moze w ogole sie nie pojawi¢. Wszystko
zalezy bowiem od czasu, na ktéry zostaly udzielone dotychczasowe konce-
sje, oraz od widzimisie organu, przewidujacego (lub nie) ich nowa liczbe.
Taki stan ustawodawstwa narusza, w mojej ocenie, przepis art. 22 Konstytu-
gji RP, zgodnie z ktérym ograniczenia wolnoéci gospodarczej sa mozliwe
tylko w drodze ustawy i wylgcznie ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Obie gwarancje ustanowione tg regulacja - zaréwno formalna (droga usta-
wy, rozumiana jako koniecznoé¢ zapisania w niej wszystkich zasadniczych
elementéw danego ograniczenia)®, jak i materialna (wazny interes publicz-
ny, bedacy uzasadnieniem dla wprowadzanego ograniczenia) - zostaly
przez ustawodawce naruszone poprzez pozostawienie organom koncesyj-
nym calkowitej swobody, wyjetej dodatkowo spod skutecznej kontroli in-
stancyjnej (koncesje najczesciej sa udzielane przez ministréw - art. 47 ust. 1
usdg) oraz, z powodu braku ustawowych kryteriow, takze sadowoadmini-
stracyjnej. Nie kwestionujac zatem, co do zasady, celowosci powierzenia
ustalenia konkretnej liczby koncesji mozliwych do udzielenia na danym
rynku dyskrecjonalnosci organu koncesyjnego, de lege ferenda nalezy postu-
lowa¢ ustawowe doprecyzowanie sytuacji, w ktérych organ moglby z tego
uprawnienia skorzysta¢, oraz kryteriéow branych przez niego pod uwage
podczas ustalania tej liczby.

4. Podsumowanie

Powyzsze uwagi potwierdzaja stusznoé¢ pogladu o wyjatkowym charakte-
rze koncesji jako srodka reglamentacji dzialalnosci gospodarczej. Ma ona
charakter zar6wno uznaniowy, jak i - szerzej - dyskrecjonalny. Uznanie
administracyjne przystuguje organowi koncesyjnemu przy okazji wydawa-
nia kazdej z podstawowych dla koncesjonowania decyzji administracyjnych
- zard6wno w przedmiocie udzielenia, jak i cofniecia koncesji. We wszystkich
tych przypadkach ustawodawca upowaznil organ koncesyjny do wyboru
tresci rozstrzygniecia sposréd ich obszernego katalogu, obejmujacego nie
tylko decyzje w calosci pozytywna albo w calosci negatywna dla przedsie-
biorcy, lecz takze - a nawet zwlaszcza - mozliwos¢ wydania rozstrzygniecia
posredniego, w postaci udzielenia koncesji w zakresie ograniczonym w sto-
sunku do wniosku, wzglednie zmiany (ograniczenia) zakresu juz udzielonej
koncesji. Ustawodawca pozostawit przy tym w gestii organu ustalenie za-
kresu tego ograniczenia lub zmiany. Uznaniowy charakter koncesji wzmac-

43 Zob. wyrok TK z 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00 (Dz. U. z 2001 r. Nr 36, poz. 422).
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nia dodatkowo kompetencja do ustalenia szczegélnych warunkéw wyko-
nywania dziatalnosci koncesjonowanej, od ktorych spetnienia organ uzalez-
nia tres¢ wlasciwej decyzji i ktore zapisuje w samej koncesji. Koncesje sa
uznaniowe, stanowia przejaw dyskrecjonalnego dzialania administracji go-
spodarczej. Dyskrecjonalno$¢ w tym przypadku polega nie tylko na wyjat-
kowo czesto wystepujacej koniecznosci dokonywania przez organ koncesyj-
ny wykladni poje¢ nieostrych, lecz takze na pozostawieniu organowi
szczegblnego rodzaju daleko idacego luzu, pozwalajacego na ustalenie licz-
by koncesji mozliwych do udzielenia na danym rynku.
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Rozdzial 8

Wiadza dyskrecjonalna
Prezesa Urzedu Zamodwien Publicznych

1. Zagadnienia wprowadzajace

Jezeli wezZmie sie pod uwage charakter regulacji prawnych odnoszacych sie
do zamoéwient publicznych, ktére tacza w sobie zaréwno elementy prywat-
noprawne, jak i publicznoprawne, niezwykle istotne zdaje sie by¢ ukazanie
réznych aspektéw wykreowanego przez ustawodawce systemu, umozliwia-
jace nie tylko prawidlowe stosowanie obowigzujacych regulacji prawnych,
lecz takze podjecie préb oddzialywania na stanowienie spéjnych, efektyw-
nych rozwigzan. W mojej ocenie, postulat ten jest konieczny, albowiem
szczatkowa refleksja prawnoadministracyjna na temat wazkich zagadnieri
zwigzanych z zamoéwieniami publicznymi w duzej mierze przyczynia sie do
prymatu optyki cywilistycznej w omawianej dziedzinie prawa. Jednostron-
ne spojrzenie pozostaje szkodliwe dla zamowien publicznych, gdyz nie po-
zwala na pelng i wszechstronng analize poruszanych kwestii. W przestrzeni
zamowienn publicznych mozna wskaza¢ dzialania podejmowane przez
podmioty odgrywajace role pierwszoplanowe, czyli zamawiajacych oraz
wykonawcoéw, ale nie nalezy pomija¢ czynnosci przedsiewzietych przez
wiele organéw administracji publicznej, takich jak Krajowa Izba Odwo-
tawcza (dalej takze: KIO), Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych (dalej
takze: Prezes UZP), Regionalne Izby Obrachunkowe (dalej takze: RIO) czy
Najwyzsza Izba Kontroli (dalej takze: NIK). Z dzialaniami organéw admi-
nistracji publicznej sa zwigzane dwa kluczowe, immamentnie ze soba po-
wigzane pojecia: ,legalizm” (,zasada legalizmu”) oraz ,wladztwo dyskre-
cjonalne”.
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Zasada legalizmu, ktérej trzon mozna zrekonstruowac na podstawie art. 7
Konstytucji RP!, gloszacego, ze organy wladzy publicznej dzialaja na pod-
stawie i w granicach prawa (wszelkie dziatania organu wiladzy publicznej
musza mie¢ u podstaw wyraznie okreslong norme kompetencyjna?), znajdu-
je swoje odbicie w warto$ciach pewnosci prawa, przewidywalnosci dziatan
administracji czy tez ochrony jednostki przed nieuprawnionymi dziatania-
mi3. Zasada legalizmu stanowi jedna z podstawowych regul, ktéra sa zobli-
gowane respektowac¢ wszystkie organy administracji. Jednoczesnie nalezy
zauwazy¢, ze specyfika galezi prawa administracyjnego wymaga przyzna-
nia organom pewnych luzéw decyzyjnych, pozwalajacych na ksztaltowanie
polityki administracyjnej. Konieczno$¢ zapewnienia mozliwosci elastyczne-
go stosowania prawa stanowi asumpt do przyznania organom administracji
publicznej wiadzy dyskrecjonalnej. Mozna przy tym wyrézni¢ rozmaite
elementy skladajace sie na pojecie wladzy dyskrecjonalnej, m.in.: luzy inter-
pretacyjne, swobodng ocene dowodéw, luzy decyzyjne, a wéréd nich uzna-
nie administracyjne* To ostatnie nalezy rozpatrywac jako wynik okreslone-
go sformulowania przepisow prawnych. Wynika ono zawsze z normy
prawnej zrekonstruowanej na podstawie interpretacji przepisow prawa sta-
nowionego®. Uznanie administracyjne, jako pewna $sciéle okre$lona sfera
swobody pozostawionej przez ustawe, nie oznacza prawa organu do jakie-
gokolwiek dowolnego dziatania.

Zakres oraz charakter pojecia ,wladztwo dyskrecjonalne” ewoluowaly
wraz z rozwojem i zmianami prawa administracyjnego. We wspoélczesnym
prawie administracyjnym niebagatelne znaczenie ma administracyjne prawo
gospodarcze, w zwiazku z czym dalsze rozwazania beda ogniskowac sie
wokoél wybranych materii wlasciwych uznaniu administracyjnemu jako
ustalonemu ramami prawnymi swoistemu przejawowi samodzielnoéci dzia-
tania organéw publicznych ze sfery egzekutywy. Analiza ustawy Prawo

1 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe 2 kwiet-
nia 1997 r., przyjeta przez naréd w referendum konstytucyjnym 25 maja 1997 r., podpisana
przez Prezydenta RP 16 lipca 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483).

2 Por. postanowienie sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 18 stycznia 2005 r.,
sygn. WK 22/04, OSNKW 2005/3/29.

3 Por. M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 102. M. Korde-
la podkresla, ze zasada prawa jest norma prawna, ktéra nakazuje realizowanie okreslonej
wartoéci lub zakazuje tej realizacji. Ponadto jezeli uwzgledni sie koncepcje demokratycznego
panistwa prawnego, wladza publiczna nie dziata tylko na podstawie i w granicach prawa, lecz
prawo to powinno nie$¢ ze soba okreslone wartosci, tradycyjnie akceptowane w naszym kregu
cywilizacyjnym.

4 Por. M. Jedrzejczak, Elementy dyskrecjonalnosci organu administracyjnego na poszczegolnych
etapach stosowania prawa, ,Przeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny”, 2013, nr 2, s. 9.

5 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 46-48.
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zamowienn publicznych® (dalej takze: pzp) wykazuje, iz w odniesieniu do
Prezesa UZP porzadek prawny kreuje pewne luzy decyzyjne - lokuje je m.in.
w mozliwosci wystgpienia do wlasciwego sadu o uniewaznienie umowy,
wszczecia kontroli doraznej czy sporzadzenia i wnoszenia skargi kasacyjnej.

2. Status prawnoustrojowy Prezesa UZP

Esencjonalne wskazanie pozycji prawnoustrojowej Prezesa UZP, ukierun-
kowane na dalsze rozwazania, stanowi element niezbedny do przedstawie-
nia zagadnienia wladztwa dyskrecjonalnego. Prezes UZP jest organem ad-
ministracyjnym, ktéry obok KIO odgrywa fundamentalng role w systemie
zamowien publicznych, ma bowiem uprawnienia w zakresie administracyj-
nego zarzadzania zamoéwieniami publicznymi. Pomimo wykreowania przez
regulacje pzp zdecentralizowanego systemu udzielania zaméwierr publicz-
nych (udzielenie zaméwienia jest domena podmiotu zamawiajacego, a nie
Prezesa UZP), dziedzina zamoéwiert publicznych pozostala przedmiotem
zainteresowania panstwa i jego organéw, m.in. ze wzgledu na cele, jakim
ma stuzy¢ system zamowieni publicznych, oraz koniecznoé¢ ochrony intere-
su publicznego.

Zadeklarowana przez ustawodawce przynaleznos¢ Prezesa UZP do kate-
gorii organéw administracyjnych w pelni koresponduje z definicjami organu
administracji wypracowanymi przez doktryne prawa administracyjnego. Ad
exemplum mozna przywola¢ definicje skonstruowang przez M. Wierzbow-
skiego, ktéry wskazuje, iz ,organem administracji publicznej jest kazdy
podmiot, ktéremu ustawa przyznaje kompetencje z zakresu prawa admini-
stracyjnego, niezaleznie od tego, czy stanowi czes¢ struktury parnstwa, czy
tez podmiotu innego niz panstwo”?. Definicje negatywna konstruuje E. Ura,
ktéra podkresla, ze , organem administracji jest organ, ktory nie uchwala
ustaw ani nie wykonuje wymiaru sprawiedliwoéci”8. Definicje te rozwija
G. Rydlewski: ,cecha wspdlng podmiotéw administracji jest: dzialanie
w przestrzeni publicznej, skupienie na realizacji funkcji wykonawczych
panstwa, a wiec tych, ktére nie sg stanowieniem prawa ani tez nie sg realiza-
cja wymiaru sprawiedliwoéci, oraz wykonywanie, na podstawie prawa
i w granicach przez nie wyznaczonych, zadari administracji okreslonych
w Konstytugji i innych Zrédtach powszechnie obowiazujacego prawa”®.

6 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 907).

7 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 98.

8 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 43.

9 G. Rydlewski, Podmioty administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna,
red. M. Chmaj, Warszawa 2007, s. 94.
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Zgodnie z trescig art. 152 ust. 1 pzp, centralnym organem administracji
rzadowej wlasciwym w sprawach zamoéwieri publicznych jest Prezes UZP.
Przytoczony przepis, oprocz okreslenia wprost wlasciwosci rzeczowej orga-
nu, pozwala poprzez uzycie sformulowania , centralny organ administracji”
ustali¢ rowniez jego wlasciwosé¢ miejscowa, ktéra bedzie obejmowata swym
zakresem terytorium calego kraju. Zgodnie z art. 152 ust. 2 pzp, nadzér nad
Prezesem UZP sprawuje Prezes Rady Ministrow. Charakter tak wykreowa-
nej struktury zapewnia Prezesowi UZP nie tylko , wysoka pozycje w struk-
turze organéw administracji rzadowej, ale przede wszystkim chroni go
przed mozliwo$ciami wplywania lub oddzialtywania na podejmowane przez
niego decyzje badZ czynnosci przez inne organy administracji publicznej”10.
Jednoczesnie nalezy wskazad, ze zaré6wno powolywanie, jak i odwolywanie
Prezesa UZP stanowi domene Prezesa Rady Ministrow. Prezes UZP jest
powolywany sposrod oséb wylonionych w drodze otwartego, konkurencyj-
nego naboru. W pzp nie okreslono przestanek dopuszczalnosci jego odwo-
tania.

Podstawowym wymogiem powolania organu administracji publicznej
jest stwierdzenie istnienia obszaru zadan publicznych, ktérych realizacja
wymaga jednostki organizacyjnej. Prezes UZP to organ administracji pu-
blicznej o sciéle okreslonych kompetencjach. W art. 154 pzp ustawodawca
wylicza kompetencje tego organu, ktére , obejmuja wszystkie te dziedziny
i obszary, gdzie powinien on by¢ obecny, nie tylko jako organ administracji
rzadowej posiadajacy uprawnienia kontrolne czy decyzyjne, ale takze organi-
zator lub inicjator okreslonych dziatar'”11. Prezes UZP w $wietle przywotane-
go przepisu realizuje istotne zadania publiczne na gruncie prawa zaméwien
publicznych!2. Poza realizacja zadari wykonywanych w formach prawnych
o charakterze wladczym (wydaje decyzje administracyjne w sprawach okre-
Slonych w ustawie) realizuje réwniez wiele zadan o charakterze niewlad-
czym. Ustawa przyznaje mu m.in. uprawnienia do opracowywania projek-
tow aktow normatywnych dotyczacych zamoéwien publicznych, przy czym
nalezy zaznaczy¢, ze nie ma on wylacznych kompetencji do opracowywania
projektéow aktow w tym zakresie. Faktyczny wplyw Prezesa UZP na ksztal-
towanie systemu zamoéwieri publicznych jawi sie jako znaczny. Egzemplifi-
kacyjnie nalezy przywola¢ nastepujaca okolicznoé¢: przygotowany przez
niego projekt obowiazujacej ustawy pzp zostal niemal w calosci (bez istot-

10T, Czajkowski, Prawo zamowieri publicznych. Komentarz, Warszawa 2007, s. 435.

11 Tbidem, s. 440.

12 P. Lisson, Funkcje administracji gospodarczej a wyspecjalizowane organy administracji (ze szcze-
golnym uwzglednieniem organow niezaleznych od rzqdu), [w:] Funkcje wspdlczesnej administracji
gospodarczej. Ksigga dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, red. B. Popowska, Poznari 2006, s. 87.
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nych zmian) przyjety przez parlament!’3. Réwniez akty wykonawcze sa
opracowywane przez Prezesa UZP w projektach, a nastepnie wydawane
jako rozporzadzenia przez Rade Ministréw lub Prezesa Rady Ministrow.
Przy uwzglednieniu dokonanej charakterystyki prawnoustrojowej Pre-
zesa UZP mozna doprowadzi¢ do sprecyzowania funkgji, jakie ma on petnic.
Analiza wskazanych uregulowan dos¢ wyraznie zarysowuje funkcje
usprawniajacg w wyniku realizowania, ktérej efektywnos¢ w wydatkowaniu
srodkow publicznych jest podnoszona. Rola organu w tym zakresie polega
m.in. na proponowaniu nowych rozwiazan, wyjasnianiu i propagowaniu
regulacji czy usprawnianiu podejmowanych dziatan. Prezes UZP odgrywa
szczegoOlna role dzieki szerokiemu spektrum dostepnych mu instrumentéw,
z ktorych najwazniejszymi sa: mozliwos¢ podejmowania dziatari kontrol-
nych, wystepowanie do sagdu o uniewaznienie umowy, wydawanie indywi-
dualnych decyzji administracyjnych (to ostatnie uprawnienie w wyniku
uchwalenia wielu nowelizacji zostalo w znacznej mierze ograniczone).

2.1. Przejawy i charakterystyka wladzy dyskrecjonalnej
Prezesa UZP

Skorelowane z zagadnieniem wladzy dyskrecjonalnej dziatania Prezesa UZP
zostaly ulokowane na etapie stosowania prawa przez ten organ. Nalezy jed-
nak zwazy¢, iz stosowanie prawa jest procesem zlozonym, w stadium ktére-
go podmiot stosujacy prawo musi podjaé¢ wiele dzialan. Za J. Wréblewskim
mozna wyr6znic¢ cztery etapy stosowania prawa:

- ustalenie obowigzywania i stosowalnoéci okreslonego przepisu prawa
materialnego oraz okreélenie jego znaczenia w sposéb na tyle precyzyjny,
aby mozliwe stalo sie wydanie decyzji (ustalenie stanu prawnego)

- uznanie okreélonych faktéw za udowodnione (ustalenie stanu faktycz-
nego)

- subsumpcja

- ustalenie konsekwencji prawnych’4.

Organ ma przy tym mozliwo$¢ swobodnego dziatania na réznych eta-
pach stosowania prawa, zatem swoboda jego dzialania nie bedzie wystepo-
wacé¢ wylgcznie na etapie koricowym (ustalenia konsekwencji prawnych).
W przypadku dziatarn podejmowanych przez Prezesa UZP przejawy wladzy
dyskrecjonalnej mozna odnalez¢ na wszystkich czterech etapach stosowania
prawa, przy czym nalezy zaznaczy¢, ze w zakresie trzeciego etapu (sub-

13 J. Pirég, Prawo zamdwiern publicznych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 153-154.
14 J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 43.
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sumpcji) tylko w sposéb posredni, wynikajacy z zakresu uznania admini-
stracyjnego ulokowanego na dwoéch pierwszych etapach. W ramach niniej-
szego opracowania zostang zaakcentowane wylacznie wyrazZnie unormo-
wane swobody przyznane organowi, zatem nie zostanie poruszona kwestia
ukrytych (utajnionych) luzéw decyzyjnych, zwigzanych z procesem inter-
pretowania przepiséw prawnych.

2.2. Uznanie administracyjne w dzialaniach kontrolnych

Postepowanie kontrolne ex definitione ma na celu ustalenie stanu faktycznego
w zakresie dzialalnosci jednostek poddanych kontroli, jego rzetelne udoku-
mentowanie i dokonanie oceny kontrolowanej dziatalnosci wedtug okreslo-
nych kryteriow?>. Kontrola Prezesa UZP jest przeprowadzana z uwzglednie-
niem jednego miernika - zgodnoéci prowadzonych postepowan z przepisami
pzp. W zakresie dzialarh kontrolnych sensu largo, do ktérych nalezy zaliczy¢
postepowanie wyjasniajace, kontrole dorazng oraz obligatoryjna kontrole
uprzednia, mozna zauwazy¢ przejawy wladzy dyskrecjonalnej Prezesa UZP
jako podmiotu kontrolujacego.

Zgodnie z art. 161 ust. 4 pzp, Prezes UZP moze przeprowadzi¢ postepo-
wanie wyjasniajace, ale nie musi tego uczynic. Jak podnosi si¢ w literaturze
przedmiotu, najczesciej przepisy upowazniajgce do uznania stanowia, ze
przy danym stanie faktycznym organ ,moze” podja¢ decyzje okreslonej
tresci. Skoro ,moze”, to nie ,musi”, norma dopuszcza wiec dwa rozstrzy-
gniecia danej sprawy!¢. Na zwrot ,organ moze” jako forme upowaznienia
do uznania wskazywat juz w latach dwudziestych XX w. T. Bigo”. W p6z-
niejszej literaturze réwniez podkreslano, ze stanowi on najbardziej oczywi-
ste i niebudzace watpliwosci upowaznienie do uznanial8. Przy uwzglednie-
niu wieloznacznoéci stowa , moze”, ktére podkreélal Z. Ziembinski, nalezy
przyjaé, ze w przedmiotowych regulacjach prawnych pojecie to nalezy in-
terpretowac z zaakcentowaniem zwigzku faktu A z jakimi$ normami (inter-
pretacja tetyczna)!. Poczynione w tym miejscu uwagi odnoszace sie do uzy-
tego przez ustawodawce stowa ,moze” pozostaja aktualne takze w dalszej
czeéci rozwazan. Wskazana powyzej regulacja pzp przyznaje Prezesowi

15 Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 281.

16 A. Nalecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dzialalnosci gospodarczej, Warszawa
2010, s. 43.

17 T. Bigo, Prawo administracyjne polskie. Zeszyt 1a. Czes¢ 0gdlna i organizacja wtadz, Lwow
1928, s. 30.

18 J. Borkowski, Decyzja administracyjna, £6dZ - Zielona Géra 1998, s. 80.

19 Z. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 1976, s. 124-125.



Wtadza dyskrecjonalna Prezesa Urzedu Zamoéwieri Publicznych 239

UZP mozliwos¢ podjecia decyzji o tym, czy w konkretnym przypadku nale-
zy wszczaé postepowanie wyjasniajace. W zakresie uprawnienia do wszcze-
cia kontroli uznanie administracyjne przejawia sie jako , przystugujaca wia-
dzy administracyjnej z mocy ustawy moznoé¢ postepowania w pewnym
kierunku wedlug swej woli”20. Wylacznie od organu zalezy to, czy poste-
powanie zostanie wszczete, czy faza postepowania wyjasniajacego bedzie
pominieta i od razu zostanie wszczete postepowanie kontrolne sensu stricto,
czy tez nie zostanie przeprowadzona zadna kontrola.

Przepisy nie reguluja sposobu przeprowadzenia postepowania wyjasnia-
jacego, dlatego nalezy zalozy¢, ze moze ono miec¢ r6zne formy - od zadania
pytan zamawiajacemu do zobowiagzania go do przedstawienia dokumentacji
postepowania. W kwestii sposobu prowadzenia postepowania wyjasniajacego
ustawodawca w celu uelastycznienia sposobu i zakresu jego przeprowadzenia
pozostawil szeroka swobode kontrolujagcemu. Ograniczenie swobody uznania
jest podyktowane jednakze celem, ktéremu ma stuzy¢ podjecie wszelkich
dzialarh wyjasniajacych, polegajacym na ustaleniu stanu faktycznego sprawy.
Okresla sie go ,na podstawie caloksztaltu materiatu zebranego w toku poste-
powania wyjasniajgcego oraz kontroli, w szczegdlnosci dokumentéw zwigza-
nych z postepowaniem, wyjasnierr kierownika i pracownikéw zamawiajace-
go, opinii biegtych oraz wyjasnieri innych podmiotéw”. Prezes UZP, jako
organ administracji publicznej, podczas analizowania dowodéw powinien
uwzgledni¢ przede wszystkim zasade obowiazujaca wszelkie organy, ktéra
zostala wyrazona w art. 7 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks poste-
powania administracyjnego?! (dalej takze: kpa), czyli zasade prawdy obiek-
tywnej. Jest to zasada o charakterze ogélnym, wyjetym niejako przed na-
wias, wspdélnym dla caloéci postepowan administracyjnych?2. Zasade
prawdy obiektywnej uznaje sie za niezwykle istotng w przypadku kontroli,
albowiem podmiot kontrolujacy powinien dazy¢ do okreslenia danego stanu
faktycznego zgodnie z rzeczywistoscia?.

Podobny zakres swobody zostat przyznany organowi w materii kontroli
doraznej. ,Prezes UZP moze wszcza¢ z urzedu lub na wniosek kontrole do-
razng w przypadku uzasadnionego przypuszczenia, ze w postepowaniu

205, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947,
s.133.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2013 r., poz. 267).

2 W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 40.

B Por. A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej,
Gdarnsk 2004, s. 12. Zasada prawdy zostala wymieniona przez A. Sylwestrzaka jako jedna
z czterech zasad efektywnej kontroli.
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o udzielenie zamoéwienia doszlo do naruszenia przepiséw ustawy, ktoére
moglo mie¢ wplyw na jego wynik” (art. 165 pzp). Prezes UZP przeprowadza
kontrole dorazng: uprzednia badz nastepcza (ex ante lub ex post). Kontrola
nastepcza odbywa sie po zawarciu umowy z wykonawca, dlatego niemoz-
liwe jest wydanie po jej przeprowadzeniu zalecert wykonania jakichkolwiek
czynnoéci w postepowaniu. W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci
w wyniku przeprowadzenia kontroli doraznej nastepczej Prezes UZP moze:

- nalozy¢ na zamawiajacego kare pienieznag?*

- wystapi¢ do sadu o uniewaznienie umowy w catosci lub czesci.

Sposob sformutowania dyspozycji normy w sposéb alternatywny okre-
Slajacy wiecej niz jedng konsekwencje prawng przedstawionego w hipotezie
stanu faktycznego (poprzez wyliczenie) konstruuje uznanie administracyjne
organu. Ponadto umocnieniem dyskrecjonalnosci jest pozostawienie orga-
nowi swobody wyboru, przejawiajace sie¢ w braku wskazania przez ustawo-
dawce katalogu sytuacji, w ktérych nalezy wybrac jedno z dziatan. Przepisy
art. 168 pzp stanowia o czynnosciach Prezesa UZP, ktére moga zosta¢ podje-
te w razie ujawnienia naruszenia przepiséw ustawy. Konsekwencja ujaw-
nienia naruszenia przepiséw Prawa zamoéwien publicznych moze by¢ nato-
zenie przez Prezesa UZP kary pienieznej, przewidzianej w dziale VII pzp,
a takze wystgpienie przez niego do sadu o uniewaznienie umowy w catosci
lub czesci. Upowaznienie do uznania jest specyficznym sposobem okreélenia
kompetencji organu administracyjnego, na ktérego podstawie organ ten
moze wybra¢ jedng z dwoéch dopuszczonych prawem konsekwencji praw-
nych stwierdzonego stanu faktycznego?. Wskazane uprawnienia Prezesa
UZP tworza kompetencje uznaniowe, ktére w oczywisty spos6b musza po-
zostawac w zgodnoéci z zasada proporcjonalnosci.

Nalezy podkresli¢, ze kara jest srodkiem, ktéry Prezes UZP realizuje sa-
modzielnie, o uniewaznienie umowy musi on natomiast wnosi¢ do sadu.
Kary pieniezne naleza do s$rodkéw (instrumentéw) stanowigcych rodzaj
represji za naruszenie przepisow prawnych, ktére przewiduja nakazy lub

2 Zgodnie z trescig art. 201 ust. 1 pzp, wysokos¢ kary pienieznej ustala sie¢ w zaleznosci od
wartosci zamoOwienia. , Jezeli warto$¢ zaméwienia:

1) jest mniejsza niz kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 -
kara pieniezna wynosi 3000 zl;

2) jest rowna kwocie lub przekracza kwoty okreslone w przepisach wydanych na podsta-
wie art. 11 ust. 8, a jest mniejsza niz 10 000 000 euro dla dostaw lub ustug oraz 20 000 000 euro
dla robét budowlanych - kara pieniezna wynosi 30 000 zI;

3) jest rowna lub przekracza wyrazong w zlotych réwnowartos¢ kwoty 10 000 000 euro
dla dostaw lub ustug oraz 20 000 000 euro dla robét budowlanych - kara pieniezna wynosi
150 000 zlotych”.

% A. Natecz, op. cit., s. 25.
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zakazy okreslonego postepowania?0. Kary majq zatem na celu przymuszenie
do respektowania ustawowych regulacji. Podstawowgq funkcja kar pieniez-
nych jest posrednie zapewnienie wykonania obowiazkéw publicznopraw-
nych wyznaczonych w obowigzujacych przepisach prawnych?’. Prezes UZP
naklada kare pieniezng w drodze decyzji administracyjnej, a jej wysokos¢
ustala sie w zaleznosci od wartosci zamoéwienia. Decyzja o wysokosci kary
jest jednak w pelni determinowana przepisami ustawy - jezeli Prezes UZP
zdecyduje sie na nalozenie kary na zamawiajacego, nie ma mozliwosci swo-
bodnego okreélenia jej wysokosci. Przyjecie takiego rozwigzania stanowi
rezultat rozwazenia wartosci w przypadku kolizji dwéch rozbieznych da-
zen: z jednej strony - do maksymalnego bezpieczenstwa prawnego, a wiec
stalosci sposobu stosowania norm, a z drugiej - do maksymalnej elastyczno-
$ci, pozwalajacej znajdowaé rozwigzanie kazuistyczne najlepsze w danej
sytuacji. W przypadku ustawowego zwigzania strona rozeznana w okolicz-
nosciach faktycznych sprawy moze przewidzie¢ treé¢ decyzji organu, co
niesie ze soba okreslone konsekwencje. Sztywne ustalenie przez ustawo-
dawce wysokosci kar stuzy pewnosci prawa, jednakze minimalizuje mozli-
wos¢ dostosowania ich wysokosci do konkretnych sytuacji faktycznych oraz
moze doprowadzi¢ do swoistego kalkulowania przez zamawiajacego opla-
calnoéci naruszenia przepiséw. Ponadto wysokos¢ kary zostala uzalezniona
tylko od jednego czynnika - wartosci zamowienia. Nie uwzglednia sie przy
tym charakteru naruszenia, jego okolicznosci i skutkéw. De lege ferenda ce-
lowe zdaje si¢ postulowanie szerszej swobody w zakresie ustalania wysoko-
Sci kar pienieznych, albowiem ,nawet idealny prawodawca nie jest w stanie
przewidzie¢ z goéry jednolitego rozwigzania i musi przyznaé organowi swo-
bode w znalezieniu takiego sposobu zatatwienia sprawy, ktéry odpowiadal-
by w danej indywidualnej sytuacji interesowi publicznemu i stusznemu
interesowi jednostki”28. Kontrole nad zasadnoscia natozenia kary pienieznej
sprawuje w pierwszej kolejnosci, w mysl przepisow kpa, Prezes UZP -
w przypadku zlozenia wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy. Ostateczna
decyzja moze natomiast zosta¢ poddana kontroli sadéw administracyjnych.
W zakresie kontroli uprzedniej zaméwient wspétfinansowanych ze srod-
koéw Unii Europejskiej swoboda uznania Prezesa UZP dotyczaca konieczno-
Sci przeprowadzenia kontroli zostala ograniczona warunkiem zlozenia od-

2 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 199.

27 M. Szydlo, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych, ,Studia Prawni-
cze”, 2003, nr 4, s. 147.

28 E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1961, s. 25.
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powiedniego wniosku przez instytucje zarzadzajaca?®, w ktorej ocenie po-
stepowanie zostalo przeprowadzone w sposob zgodny z przepisami ustawy
(art. 169 ust. 4 pzp). Instytucja zarzadzajaca ma uprawnienia do wniosko-
wania o przeprowadzenie kontroli doraznej (art. 165 ust. 4 pzp) oraz odsta-
pienie od obligatoryjnej kontroli uprzedniej. Wniosek podlega ocenie Preze-
sa UZP, ktéry moze odstagpi¢ od kontrolii Ocena wniosku zostala
pozostawiona uznaniu Prezesa UZP, jednakze powinna uwzglednia¢ zakres
informacji pozyskanych od instytucji zarzadzajacej na temat poprawnosci
postepowania przeprowadzonego przez zamawiajacego.

Immanentnymi zagadnieniami zwigzanymi z wszelakimi kontrolami sa
dostep do informacji, prawo zadania takiego dostepu przez podmiot kontro-
lujacy i obowiazek udostepnienia informacji przez podmiot kontrolowany3°.
Ustawodawca w art. 163-164 pzp zawart ogélne zasady kontroli. Prezes
UZP moze w jej toku zadac¢ od zamawiajacego nie tylko poswiadczonych za
zgodnos¢ z oryginatem przez kierownika zamawiajacego kopii dokumenta-
ji postepowania, lecz takze pisemnych wyjasnier. Moze tez zasiega¢ opinii
biegtych. Prezes UZP moze zada¢ pisemnych wyjasnien takze od ,innych
podmiotéw”. Uprawnienie to nalezy rozumie¢ jako mozliwos¢ zwrécenia
sie przez Prezesa UZP do wszelkich podmiotéw, ktérych wyjasnienia moga
mie¢ wplyw na ustalenie stanu faktycznego. Moze to by¢ znacznie szerszy
krag podmiotéw niz tylko wykonawcy i zamawiajacy. W zakresie sposobu
uzyskania informacji oraz grupy podmiotéw zobligowanych do ich udziele-
nia Prezesowi UZP przyznano pewien zakres swobody. Ponadto dokonuje
on swobodnej oceny dowodow - kazdorazowo samodzielnie, w realiach
konkretnej sprawy podejmuje decyzje o tym, ktére dowody uznaé za wiary-
godne, a ktérym w catosci lub czesci odmowic¢ wiarygodnosci. Nie istnieja
przy tym zadne zewnetrzne instrukcje wigzace, wskazujace, jak nalezy oce-
nia¢ dane dowody. Swobodna ocena dowodéw dotyczy uznania okreslo-
nych faktow za udowodnione. Organ dysponuje swoboda, ktéra stwarza
niejako sama operacja ustalenia stanu faktycznego.

W przypadku stwierdzenia naruszen zamawiajacemu przystuguje
(w terminie siedmiu dni, liczonych od dnia doreczenia informacji o wyniku
kontroli) prawo zlozenia umotywowanych zastrzezeni do Prezesa UZP. Za-
strzezenia te w pierwszej kolejnosci rozpatruje Prezes UZP, ktéry moze:

- uwzglednié je w calosci

- nie uwzgledni¢ ich w calosci

- uwzglednié je w czesci i nie uwzglednic ich w czesci.

2 Poprzez instytucje zarzadzajgca nalezy rozumie¢ instytucje wtasciwa dla danego progra-
mu, z ktérego zostal dofinansowany projekt prowadzony przez beneficjenta - zamawiajgcego.
30 Z. Niewiadomski, op. cit., s. 282.
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Akcentowana samodzielno$¢ wyraza sie najczesciej w tym, ze organ ad-
ministracji publicznej ma wybodr pomiedzy ré6znymi sposobami zachowania.
Uznanie dotyczy sytuacji, w ktorej organ administracji ma mozliwos$¢ wybo-
ru konsekwengji prawnych wynikajacych z danego stanu faktycznego. Na
rozpatrzenie zastrzezenn Prezes UZP ma 15 dni. Jezeli ich nie uwzgledni,
przekazuje je do zaopiniowania Krajowej Izbie Odwotawczej. Ta, dzialajaca
w skladzie trzyosobowym, w terminie 15 dni wyraza w formie uchwaly
opinie w sprawie zastrzezen. W tredci opinii wskazuje swoje stanowisko
dotyczace naruszen, do ktérych Prezes UZP nie uwzglednil zastrzezen.
Opinia KIO jest wigzaca dla Prezesa UZP. W uchwale KIO nalezy dopatry-
wac sie srodkéw kontroli sprawowanych nad przedmiotowymi dziataniami
Prezesa UZP, bowiem w razie nieuwzglednienia umotywowanych zastrze-
zeh wniesionych przez kontrolowanego ustawodawca zobligowatl Prezesa
UZP do przedlozenia sprawy do zaopiniowania organowi zewnetrznemu.
Kontrola KIO w omawianym zakresie uznania administracyjnego jest jednak
szczatkowa, poniewaz nie obejmuje decyzji o niepodjeciu dziatari kontrol-
nych czy tez niedopatrzenia sie dzialan zamawiajacego, ktére poprzez naru-
szenie przepisow pzp mogly mie¢ wplyw na wynik postepowania o udzie-
lenie zamowienia publicznego. W pozostalym zakresie kontrole moze
sprawowac Prezes Rady Ministrow, ktéry ma uprawnienia do odwolania
Prezesa UZP, co winien uczyni¢ w razie naruszenia przez ten organ usta-
wowych kompetencji, np. poprzez wadliwe korzystanie z zakresu wiladzy
dyskrecjonalne;j.

2.3. Przejawy wiladzy dyskrecjonalnej w zakresie uniewaznienia
umowy o zaméwienie publiczne

Przy wskazywaniu zakresu uprawnien Prezesa UZP odnoszacych sie do
kwestii mozliwosci wystapienia o uniewaznienie umowy, ktérej stronami sa
zamawiajacy oraz wykonawca, nalezy odwota¢ sie do dwoéch przepiséw,
pozostajacych ze soba w znacznej korelacji (art. 144a oraz art. 146 pzp). Art.
144a ust. 1 pzp kreuje uprawnienie Prezesa UZP do wystapienia do sadu
0 uniewaznienie:

- czesci umowy wykraczajacej poza okre$lenie przedmiotu zaméwienia
zawarte w specyfikagcji istotnych warunkéw zamoéwienia

- zmian umowy dokonanych z naruszeniem art. 144 ust. 1 pzp, wskazu-
jacego, ze zakazane jest dokonywanie istotnych zmian postanowieri zawartej
umowy w stosunku do tresci oferty, na ktérej podstawie dokonano wyboru
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wykonawcy, chyba ze zamawiajacy przewidzial mozliwos¢ dokonania takiej
zmiany w ogloszeniu o zaméwieniu lub w specyfikacji istotnych warunkow
zamoOwienia oraz okreslit warunki takiej zmiany

- umowy, o ktérej mowa w art. 146 ust. 1 (zawarcie umowy podlegajacej
uniewaznieniudl).

Przepis art. 144a ust. 1 pzp stanowi podstawe wystepowania przez Pre-
zesa UZP z pow6dztwem do sagdu powszechnego o uniewaznienie. Upraw-
nienie Prezesa UZP do wytoczenia powédztwa o uniewaznienie umowy
w calosci lub czesci wygasa po uptywie czterech lat od dnia zawarcia lub
zmiany umowy, a termin ten ma charakter prekluzyjny.

Wspomniany juz art. 146 ust. 1 pzp kreuje katalog podstaw uniewaznie-
nia umowy w sprawie zamoéwieri publicznych. We wskazanych ustawowo
sytuacjach o uniewaznienie umowy moze wystgpi¢ kazdy, kto ma w tym
interes (art. 179 pzp). Uniewaznienie umowy w przypadkach okreslonych
w art. 146 ust. 1 jest dokonywane w postepowaniu toczacym sie przed KIO
lub sadem, w zwigzku ze ztozeniem odpowiednio odwotania albo skargi do
sadu. Ustawodawca ustanowil jednak w stosunku do Prezesa UZP szerokie
uprawnienia, ktore nalezy rozpatrywaé¢ w kontekécie omawianego zagad-
nienia dyskrecjonalnosci. Na podstawie art. 146 ust. 6 pzp, Prezes UZP moze
wystapi¢ do sadu o uniewaznienie umowy w razie dokonania przez zama-
wiajgcego czynnosci lub zaniechania dokonania czynnosci z naruszeniem
przepisu ustawy, ktére miato albo mogto mie¢ wptyw na wynik postepowa-
nia. Sformulowanie , moglo mie¢ wpltyw” stuzy umozliwieniu uniewaznie-
nia umowy w razie braku mozliwosci formalnego dowodowo wykazania
wplywu naruszenia przepisow na wynik postepowania32. Jezeli uniewaz-
nienia umowy zada Prezes UZP, organem wtlasciwym do rozpoznania po-
wodztwa zawsze jest sad powszechny. Niezaleznie od enumeratywnie wy-
mienionych w art. 146 ust. 1 pzp podstaw uniewaznienia umowy, moze do

31 Umowa podlega uniewaznieniu, jezeli zamawiajacy: z naruszeniem przepiséw ustawy
zastosowatl tryb negocjacji bez ogloszenia lub zamoéwienia z wolnej reki, nie zamiescil ogtosze-
nia 0o zamoéwieniu w Biuletynie Zaméwien Publicznych albo nie przekazal ogloszenia o za-
moéwieniu do Urzedu Publikacji Unii Europejskiej, zawart umowe z naruszeniem przepiséw
art. 94 ust. 1 badz art. 183 ust. 1, uniemozliwit sktadanie ofert orientacyjnych wykonawcom
niedopuszczonym dotychczas do udzialu w dynamicznym systemie zakupéw lub uniemozli-
wil wykonawcom dopuszczonym do udzialu w dynamicznym systemie zakupéw zlozenie
ofert w postepowaniu o udzielenie zaméwienia prowadzonym w ramach tego systemu, udzie-
lit zamoéwienia na podstawie umowy ramowej przed uplywem terminu okreslonego w art. 94
ust. 1, z naruszeniem przepiséw ustawy zastosowal tryb zapytania o cene, jezeli uniemozliwi-
to to Izbie uwzglednienie odwotania przed zawarciem umowy, jezeli nastgpilo naruszenie art.
101 ust. 1 pkt 2. Ust. 2 wskazanego artykutu wskazuje wyjatki, w ktérych przypadku umowa
nie podlega uniewaznieniu.

32 7. Czarnik, Prawo zamowieri publicznych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 772.
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niego dojs¢ z przyczyn wskazanych w ust. 6 przepisu. Przeslanka uniewaz-
nienia umowy zostala zakreslona w sposéb bardzo ogolny, uwzgledniajacy
rézne stany faktyczne. Jakkolwiek literalna tres¢ przepisu nie wyraza tego
wprost, podstawq uniewaznienia postepowania powinny by¢ jedynie czyn-
noéci zamawiajacego w postepowaniu o udzielenie zaméwienia publiczne-
go, w ktérego wyniku doszto do zawarcia uniewaznianej umowy, a nie ja-
kiekolwiek czynnosci czy zaniechania zamawiajacego. Pomiedzy nimi
a wynikiem postepowania powinien tez istnie¢ adekwatny zwiazek przy-
czynowo-skutkowy, pozwalajacy w sposéb racjonalny wskaza¢ wplyw albo
potencjalny wplyw danego zaniechania badz czynnosci zamawiajacego na
wynik postepowania®>. Wzruszenie (uniewaznienie) umowy3* w sprawie
zamoOwienia publicznego nastepuje w drodze orzeczenia wlasciwego organu
i odnosi skutek od momentu jej zawarcia. Orzeczenie to wywiera zatem, co
do zasady, skutek ex tunc. Sad okregowy moze jednakze uniewazni¢ umowe
w zakresie zobowigzan niewykonanych w uzasadnionych przypadkach,
zwlaszcza gdy nie jest mozliwy zwrot $wiadczen spelnionych na podstawie
umowy podlegajacej uniewaznieniu. Przy uwzglednieniu charakteru praw-
nego orzeczenia sagdu nalezy uzna¢, ze w powyzej analizowanym zakresie to
wlasnie organ sadowniczy spelnia zadania kontrolne w zakresie sposobu
korzystania przez Prezesa UZP z wladzy dyskrecjonalnej. Nieprzyznanie
Prezesowi UZP kompetencji do samodzielnego uniewaznienia umowy jest
podyktowane wlasnie sprawowaniem kontroli nad dzialaniami organu ad-
ministracji publicznej.

2.4. Uznanie administracyjne w zakresie Srodkéw ochrony prawnej

Katalog srodkéw ochrony prawnej w systemie zamoéwient publicznych
obejmuje dwie podstawowe instytucje: odwolanie oraz skarge. Zasadnicza

3 Egzemplifikacyjnie mozna wskazaé¢ czynnos¢ zamawiajacego polegajaca na dokonaniu
wyboru oferty najkorzystniejszej w sprzecznosci z ustawowymi regutami wyboru takiej oferty.
Przepis dotyczy takze innych wad postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego, takich
jak np. zbyt restryktywne sformulowanie warunkéw udzialu w postepowaniu, zawarcia
w specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia opisu oceny spelnienia warunkéw udziatu
W postepowaniu w sposob sprzeczny z ustawa.

3 W przypadku umoéw ze sfery zaméwient publicznych ustawodawca wykreowat wzru-
szalnoé¢ umowy, czyli sankcje niewaznosci wzglednej, ktorej charakter jest odmienny od
niewaznosci bezwzglednej, unormowanej w art. 58 kc. Niewazno$¢ wzgledna rézni sie od
niewaznosci bezwzglednej tym, iz wystapi¢ o jej stwierdzenie moga jedynie podmioty, ktére
maja legitymacje przyznang przez przepisy, momentem niweczacym skutki wadliwej czynnosci
prawnej jest dokonanie czynnosci, a orzeczenie sagdu ma charakter konstytutywny. W zwigzku
z powyzszym do czasu wydania orzeczenia sgdowego czynnos¢ jest wazna i wywoluje skutki
prawne zamierzone przez strony.
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zmiana regulacji ustawowej w zakresie srodkéw ochrony prawnej zostala
wprowadzona nowelizacjg z 2009 r.35, ktéra zlikwidowata istniejaca od po-
nad 15 lat instytucje protestu jako bezposredniego srodka odwolawczego.
Nalezy podkresli¢, ze nowelizacja zmienita caly dzial VI pzp. W ustawie
o zamoéwieniach publicznych?® instytucja skargi zostala unormowana dopie-
ro nowelizacjg z 1997 r.3” Wprowadzenie mozliwosci skierowania skargi do
sadu bylo motywowane koniecznoscig dostosowania krajowych regulacji do
dyrektywy Rady 89/665/EWG38 oraz dyrektywy Rady 92/13/EWG.

Zgodnie z treécig art. 198b ust. 4 pzp, Prezes UZP moze wnie$¢ skarge
w terminie 21 dni od dnia wydania orzeczenia przez KIO. Moze on takze
przystapi¢ do toczacego si¢ postepowania. Wnoszac skarge na orzeczenie
KIO, organ dziala przede wszystkim w interesie publicznym. Dzialanie
w interesie publicznym moze jednakze faktycznie wptywac réwniez na za-
kres interesu prywatnego wykonawcy. Jak wskazuje si¢ w literaturze, uzna-
nie administracyjne to takze ,jeden ze sposobéw umozliwienia wladzy ad-
ministracyjnej zachowania istotnie slusznej réwnowagi miedzy interesem
prywatnym a interesem publicznym”40.

Przywotany art. 198b ust. 4 nie obliguje organu do konkretnego zacho-
wania sie, daje mu tylko upowaznienie. Organ administracji musi samo-
dzielnie ustali¢, do jakiego celu ma dazy¢, ma bowiem obowigzek wybra¢
takie zachowanie, ktore jest jak najbardziej zgodne z interesem publicznym.
Za naruszenie granic uznania administracyjnego nalezy uwaza¢ skorzysta-
nie z zawartego w normie upowaznienia do uznania w innym celu niz ten,
dla ktérego norma zostala ustanowiona. Wskazania wymaga ratio legis
unormowan przyznajacych Prezesowi UZP kompetencje w zakresie wno-
szenia skargi badzZ przystapienia do postepowania, jakim jest ochrona inte-
resu publicznego, w postaci sprawiedliwego rozstrzygniecia przetargu

3% Ustawa z dnia 2 grudnia 2009 r. o zmianie ustawy Prawo zamoéwieri publicznych oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2009 r. Nr 223, poz. 1778).

3 Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamoéwieniach publicznych (Dz. U. z 2002 r. Nr 72,
poz. 664 ze zm.).

37 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o zamoéwieniach publicznych (Dz.
U. 21997 r. Nr 123, poz. 778).

3 Dyrektywa Rady 89/665/EWG z 21 grudnia 1989 r. w sprawie koordynacji przepisow
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych odnoszacych sie do stosowania procedur
odwolawczych w zakresie udzielania zaméwien publicznych na dostawy i roboty budowlane
(Dz. Urz. WE L 395 z 30 grudnia 1989 ., s. 33).

3 Dyrektywa Rady 92/13/EWG z 25 lutego 1992 r. koordynujaca przepisy ustawowe,
wykonawcze i administracyjne odnoszace si¢ do stosowania przepiséw wspolnotowych
w procedurach zaméwient publicznych podmiotéw dziatajagcych w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki, transportu i telekomunikacji (Dz. Urz. WE L 76 z 23 marca 1992 r., s. 14).

40 ], Starosciak, Swobodne uznanie wtadz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 94.
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i zawarcia w pelni skutecznej (niewadliwej) umowy finalnej. Tylko zgodne
z przepisami pzp dzialania zamawiajacego umozliwiaja dysponowanie
$rodkami publicznymi na podstawie mechanizméw rynkowych, zapewnia-
jacych ich racjonalne i oszczedne wydatkowanie!. Podstawowymi celami
utworzenia systemu zamoéwienn publicznych byly: stworzenie regulacji
umozliwiajacej ujednolicenie procedur, stworzenie przejrzystego systemu
wydatkowania $rodkoéw finansowych przez dysponentéw srodkéw#? oraz
przeciwdzialanie korupcji. Prezes UZP podczas rozwazania zasadnosci
wniesienia skargi powinien uwzgledni¢ ratio legis przyznanej mu wladzy
dyskrecjonalnej i kierowac sie interesem publicznym.

Zakres oraz wage uznania administracyjnego uwidaczniajag unormowa-
nia przyznajace Prezesowi UZP mozliwo$¢ wniesienia skargi kasacyjnej na
orzeczenie sadu okregowego. Zgodnie z art. 198g pzp, Prezes UZP jest jedy-
nym podmiotem uprawnionym do jej wniesienia. Ustawodawca nie przy-
znal takiego uprawnienia nawet podmiotom najbardziej zainteresowanym,
czyli zamawiajacemu i wykonawcom. Prezes UZP moze oprzec¢ skarge kasa-
cyjna na naruszeniu prawa materialnego przez jego btedna wyktadnie, nie-
wlasciwe zastosowanie lub naruszenie przepisow postepowania, jezeli
uchybienie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, o ile jednak
przez wydanie orzeczenia doszlo do naruszenia podstawowych zasad po-
rzadku prawnego. Wplyw uznania administracyjnego wynikajacego z fakul-
tatywnosci wniesienia skargi kasacyjnej na system zamowieni publicznych
jest nie do przecenienia. Prezes UZP w trakcie rozwazania zasadnosci wnie-
sienia skargi winien uwzgledni¢ wszelkie okolicznosci oraz oceni¢ je przez
pryzmat interesu publicznego.

Analogicznie jak przy uniewaznieniu umowy, w przypadku wniesienia
skargi badz skargi kasacyjnej pewna kontrole nad zakresem swobodnego
uznania Prezesa UZP sprawuja sady. Organy zewnetrzne nie sprawuja jed-
nak kontroli nad zaniechaniami Prezesa UZP, albowiem w razie nieztozenia
skargi czy skargi kasacyjnej nie beda podejmowane zadne czynnosci. Jedy-
nym $rodkiem oddzialywania na jego zachowanie jest mozliwos$¢ odwotania
go przez Prezesa Rady Ministréw, co wydaje sie zasadne w przypadku, gdy
Prezes UZP nie spelniania swoich ustawowo okreslonych zadan.

4 E. Przeszlo, Kontrola udzielania zamowien publicznych, Poznan 2013, s. 74.

42 Preambuta do ustawy modelowej ONZ o zamoéwieniach publicznych, UNCITRAL Model
Law on Procurement of Goods, Construction and Services, wskazuje, ze jednym z podstawowych
celéw wprowadzenia regulacji jest maksymalizacja oszczednosci i efektywnosci zamowien
publicznych.
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3. Podsumowanie

Analiza uprawnient Prezesa UZP pod katem wtadzy dyskrecjonalnej miata
na celu ukazanie wagi poruszanego zagadnienia oraz jej wplywu na prak-
tyczne funkcjonowanie systemu zamoéwienn publicznych. W syntetycznym
opracowaniu zwrdcono uwage na najwazniejsze aspekty uznania admini-
stracyjnego, jakim dysponuje centralny organ administracji rzadowej wy-
specjalizowany w zamoéwieniach publicznych. Ze wzgledu na ramy opra-
cowania nie zostal w nim poruszony m.in. wymiar wladzy dyskrecjonalnej
wystepujacej w zwiazku z prowadzeniem i oglaszaniem przez Prezesa UZP
listy organizacji uprawnionych do wnoszenia $rodkéw ochrony prawnej
(wpisu na liste, odmowy wpisu lub skreslenia z listy dokonuje on w drodze
decyzji administracyjnej). Jak sie wydaje, poczynione rozwazania umozli-
wiaja dalsza refleksje prawna nad nowymi aspektami, nowa optyka, ktéra
umozliwia rozwdéj czesci prawa administracyjnego odnoszacego sie do za-
rzadzania mieniem publicznym. Uznanie administracyjne, zazwyczaj roz-
wazane przez doktryne w kontekscie relacji jednostka - wiadza, w systemie
zamowien publicznych nabrato nowych znaczen. Poruszane przepisy prawa
konstruujace wladztwo dyskrecjonalne po stronie Prezesa UZP stanowia
tylko czeé¢ regulacji prawnych wigzacych uznanie administracyjne z orga-
nami administracji publicznej wystepujacymi w systemie zamoéwiet pu-
blicznych. Celowe jest przeprowadzenie dodatkowych rozwazan odnosza-
cych sie do zagadnienia uznania administracyjnego, jakie zostalo przyznane
KIO, spelniajacej okreslone prawem funkcje jurysdykcyjne w zakresie za-
moéwien publicznych.
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Rozdzial 9

Problem uznaniowosci decyzji Zakladu
Ubezpieczen Spotecznych w przedmiocie ulg
dotyczacych obowigzku zwrotu naleznosci

z tytulu nienaleznie pobranych swiadczen

1. Wstep

Poprawne stosowanie art. 84 ust. 8 pkt 1 ustawy o systemie ubezpieczeri
spolecznych (dalej takze: ustawa systemowa lub usus)!, jak wskazuje prak-
tyka orzecznicza, wymaga rozwazenia zwiazkéw zachodzacych pomiedzy
wykladnia przywolanego przepisu a uznaniem administracyjnym, a takze
pomiedzy interpretacja uzytego w jego hipotezie sformutowania niedookre-
Slonego ,,w szczegodlnie uzasadnionych okolicznosciach” a jego subsumpcija.

Dla przyblizenia tej problematyki nieocenione s3 wypowiedzi zaré6wno
przedstawicieli nauki teorii prawa, jak i nauki prawa administracyjnego.
W tym miejscu nalezy wskazad, ze cho¢ w doktrynie nie ma zgody co do
charakteru prawnego stosunkéw ubezpieczen spotecznych?, to jednak - nie-

1 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 1442 ze zm.).

2 Zwolennicy tezy o administracyjnoprawnym charakterze wiezi prawnej podkreslaja
powszechno$¢ i ustanowiony przez panstwo przymus ubezpieczeni spotecznych, realizowany
poprzez wyposazenie instytucji ubezpieczeniowej we wladztwo administracyjne umozliwiaja-
ce wystepowanie z pozycji wladczej wobec ubezpieczonego i skladanie o$wiadczenn woli
w drodze jednostronnych decyzji administracyjnych. Aktualnie przewaza jednak w doktrynie
poglad, Ze jest to wiez o charakterze zobowigzaniowym (T. Zieliniski, Ubezpieczenia spoleczne
pracownikow, Warszawa - Krakéw 1994, s. 146-147; ]. Swiqtek—Rudoman, Postepowanie w spra-
wach ubezpieczen spotecznych - wybrane zagadnienia, ,Z Zagadnienn Zabezpieczenia Spoteczne-
go”,2010,nr 2,s.91in.).
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zaleznie od tego, po ktorej stronie owego sporu sie opowiemy - konieczne
dla przeprowadzenia przedmiotowej analizy prawnej jest odwolanie sie do
dorobku nauki prawa administracyjnego?®, zwlaszcza do wypowiedzi tych
przedstawicieli doktryny, ktorzy swoje badania zogniskowali wokoét zagad-
nieri dotyczacych istoty i granic uznania administracyjnego, a takze relacji
pomiedzy zwrotami niedookreslonymi a uznaniem administracyjnym. Od-
wolanie si¢ do nauki prawa administracyjnego ma swoje uzasadnienie
i w tym, ze cho¢ postepowanie w przedmiocie przyznania ulg, o ktérych
mowa w art. 84 ust. 8 pkt 1 usus, jest dwuetapowe?, to przeciez na pierwszym
etapie sprawa ma charakter administracyjny, a postepowanie realizowane
przed organem rentowym? odbywa sie na podstawie przepisow ustawy sys-
temowej® oraz Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej takze: kpa).
Po wniesieniu przez ubezpieczonego odwotania od decyzji Zaktadu Ubez-
pieczen Spolecznych (dalej takze: ZUS, Zaklad lub organ rentowy) sprawa
wkracza w drugi etap i uzyskuje - wylacznie z woli ustawodawcy wyrazo-
nej expressis verbis w dyspozycji przepisu art. 1 Kodeksu postepowania cy-
wilnego (dalej takze: kpc)® - charakter cywilny, ale jedynie pod wzgledem
formalnoprawnym?. Postepowanie jest odtad realizowane przed sadem po-
wszechnym!? w trybie przepiséw ustawy systemowej oraz kpc.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie wystepujacej na grun-
cie art. 84 ust. 8 pkt 1 usus problematyki uznania administracyjnego po-

3 Warto przypomnie¢, ze pomiedzy zakresem prawa administracyjnego i prawa ubezpie-
czen spolecznych zachodzg éciste zwigzki oraz stosunek krzyzowania sie (Z. Duniewska,
Prawo administracyjne a inne gatezie prawa, [w:] eadem, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-
-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 30).

4Por. A. Wypych-Zywicka, Postepowanie przed organem rentowym w sprawie renty rodzinnej
z funduszu ubezpieczen spotecznych i zasady jej wyptaty, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”, t. 14, 2005,
nr 2, s. 999.

5 Zob. J. Kuzniar, Stosowanie przepisow k.p.a. w sprawach z ubezpieczenia spotecznego, , Prze-
glad Ubezpieczen Spotecznych i Zdrowotnych”, 2002, nr 11, s. 17-18.

6 Zob. art. 123 ustawy systemowe;j.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2013 r., poz. 267 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2014 r.,
poz. 101 ze zm.).

9 Zob. m.in.: J. Bodio, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Praktyczny komentarz, red. A. Jaku-
becki, Krakéw 2005, s. 30; W. Broniewicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1999, s. 35.

10 Zdaniem K. Antonowa, zbadanie prawidlowosci zastosowania i wykladni norm prawa
materialnego, na ktérych podstawie zostalo wydane negatywne rozstrzygniecie organu ren-
towego podjete na podstawie luzu decyzyjnego, moze (i powinno) odbywac¢ sie bez uszczerb-
ku dla rzetelnosci oraz wnikliwosci prowadzonego postepowania, w ramach procesu przed
sgdem administracyjnym, nie za$§ przed sadem powszechnym (K. Antonéw, Uznaniowosé
decyzji organu rentowego, [w:] eadem, Sprawy z zakresu ubezpieczen spolecznych. Pojecie oraz wia-
Sciwosci postepowan przedsgdowych i ochrony cywilnosqdowej, Warszawa 2011, s. 179 i n.).
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przez: wyjasnienie wyjatkowego charakteru regulacji prawnej zawartej
w przywolanym przepisie, odkodowanie norm prawnych wynikajacych
z omawianego przepisu!! z uwzglednieniem zwigzkéw zachodzacych mie-
dzy wykladnia a uznaniem administracyjnym, a takze zaprezentowanie
relacji zachodzacych pomiedzy interpretacja!? a subsumpcja uzytego w hi-
potezie badanego przepisu sformulowania niedookreslonego ,szczegdlnie
uzasadnione okolicznosci”.

2. SzczegOllny charakter art. 84 ust. 8 pkt 1 usus

Przed przeprowadzeniem analizy prawnej art. 84 ust. 8 pkt 1 usus warto
uzmystowic sobie, jak bardzo wyjatkowy charakter na gruncie rygorystycz-
nych norm prawa ubezpieczen spotecznych!® ma regulacja prawna zawarta
w badanym przepisie. Zgodnie z jego trescig, ZUS moze bowiem odstapi¢
od zadania zwrotu naleznosci z tytulu nienaleznie pobranych $wiadczen
w calosci lub czesci, odroczy¢ termin ich platnosci albo roztozy¢ je na raty,
jezeli zachodza szczeg6lnie uzasadnione okolicznosci. Cytowany przepis
stanowi odstepstwo od Scislego charakteru regulacji prawa ubezpieczenia
spolecznego skladajacego sie z norm bezwzglednie obowigzujacych'#, ktore,
co do zasady, niezaleznie od woli stron wiaza z okreslonymi elementami
stanu faktycznego powstanie okreslonych skutkéw prawnychl!® i nie prze-
widuja miejsca dla uprawnien przyznawanych w drodze uznania.

11 Autorem rozréznienia pojec¢ ,przepis prawny” i ,norma prawna” jest Z. Ziembiriski
(Z. Ziembinski, Przepis prawny a norma prawna, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny”, 1960, nr 1, s. 45-52). Na tym rozréznieniu, jako fundamencie teoretycznoprawnym, po-
znansko-szczecinska szkola teorii prawa wypracowata koncepcje wykladni prawa jako odtwa-
rzania norm z przepiséw prawnych. Zgodnie z wypowiedziami przedstawicieli tej szkoty,
o ile przepis prawny to zdanie w sensie gramatycznym, stanowigce element tekstu prawnego,
o tyle norma prawna jest rozumiana jako wyrazenie, cho¢by tylko pomyslane, ktére w sposéb
praktycznie jednoznaczny nakazuje (zakazuje) okreslonemu podmiotowi w okreslonych oko-
licznosciach okre$lone zachowanie sie (tak: S. Czepita, S. Wronkowska, M. Zieliniski, Zatozenia
szkoty poznarisko-szczeciriskiej w teorii prawa, ,,Pafistwo i Prawo”, 2013, nr 2, s. 9).

12Na temat réznicy pomiedzy pojeciami ,wykladnia” i ,interpretacja” zob. np.: M. Zielifi-
ski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Warszawa 2012, s. 48.

13 Prawo ubezpieczen spolecznych cechuja: szablonowos¢ rozwigzan, sciéle sprecyzowana
tres¢ przepisu oraz stosowanie przy wyktadni metody formalno-dogmatycznej, ktérej celem
jest ustalenie sensu logiczno-jezykowego norm prawnych, co nie pozwala na zabiegi wartosciu-
jace. Ustawodawca wprowadzit do tej galezi prawa jedynie nieliczne klauzule generalne, ktére
lagodza rygoryzm rozwigzan prawa ubezpieczeri spolecznych (tak: A. Wypych-Zywicka, Prawo
do renty rodzinnej uprawnionego - zabdjcy zywiciela, ,Gdanskie Studia Prawnicze”, 2008, nr 1, s. 274).

14 Wyrok SA w Biatymstoku z 15 stycznia 2013 r., III AUa 1083/12, LEX nr 1254316.

15 Ibidem. Zob. tez cytowana tam literature: T. Zieliriski, op. cit., s. 85, a takze uchwale SN
z 13 lipca 2005 r., I UZP 2/05, OSNP nr 5-6/2006, poz. 88.
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W doktrynie prawa ubezpieczerr spotecznych podkredla sie¢ szczegdlny
charakter cytowanego art. 84 ust. 8 pkt 1 usus. Wskazuje sie nie tylko na to,
ze zawiera on regulacje prawng stanowiaca wyjatek od zasady wynikajacej
z ust. 1 art. 84 usus!®, lecz takze i na to, iz warunkiem zastosowania wymie-
nionych w nim ulg jest wystapienie , szczegdlnie uzasadnionych okoliczno-
Sci”, ktére winny by¢ oceniane takze w plaszczyzZnie realizacji zasad wspot-
zycia spolecznego?’.

W orzecznictwie akcentuje sie przy tym funkcje ochronng analizowane-
go przepisu, polegajaca na tym, ze organ rentowy podczas wydawania de-
cyzji na podstawie art. 84 ust. 8 usus powinien, stosownie do tredci art. 7
kpa, nie tylko kierowa¢ si¢ interesem spolecznym, lecz takze uwzgledniac
stuszny interes obywatelil®. Jednoczeénie podkreéla sie, iz zgodnie z dyspo-
zycja art. 8 kpa, na organie cigzy obowiazek podejmowania takiego sposobu
dzialania, ktéry poglebia zaufanie obywateli do tego organu’®.

Szczegblny charakter tej regulacji wynika rowniez z jej kompletnosci?
w tym sensie, ze brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych do siegania nie
tylko do rozwiazan zawartych w ustawie o finansach publicznych?!, lecz
takze do przestanek umarzania naleznoéci z tytutu sktadek na ubezpieczenia
spoleczne zawartych w rozporzadzeniu Ministra Gospodarki, Pracy i Poli-
tyki Spolecznej w sprawie szczegétowych zasad umarzania naleznosci
z tytulu skladek na ubezpieczenie spoteczne?2.

Wyijatkowos¢ analizowanego przepisu polega jednak przede wszystkim
na tym, ze jego poprawne stosowanie jest przejawem szczegolnej formy

16 Zgodnie z art. 84 ust. 1 usus, osoba, ktéra pobrata nienalezne §wiadczenie z ubezpieczen
spotecznych, jest zobowigzana do jego zwrotu wraz z odsetkami w wysokosci i na zasadach
okreslonych przepisami prawa cywilnego, z uwzglednieniem ust. 11. W ust. 11 art. 84 usus
postanowiono za$, ze jezeli osoba pobierajaca §wiadczenia zawiadomila organ wyplacajacy te
$wiadczenia o zajéciu okolicznosci powodujacych ustanie prawa do $wiadczen albo wstrzy-
manie ich wyplaty, a mimo to §wiadczenia byly nadal wyptacane, kwoty nienaleznie pobra-
nych $wiadczen z ubezpieczen spotecznych podlegaja zwrotowi bez odsetek za zwloke.

17 Zob. 1. Jedrasik-Jankowska, Pojecie i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, War-
szawa 2007, s. 195.

18 Zob. wyrok SA w Gdarnsku z 8 stycznia 2008 r., III AUa 1828/06, Lexis.pl nr 2353519.

19 Ibidem.

20 Wyrok SA w Katowicach z 19 sierpnia 2010 r. , III AUa 489/10, LEX nr 846526.

21 Aktualnie obowiagzuje Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
Nr 157, poz. 1240 ze zm.), ktéra weszla w zycie 1 stycznia 2010 r. Poprzednio obowigzujaca
Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104 ze
zm.) zostala uchylona na mocy art. 85 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. - Przepisy wprowa-
dzajace ustawe o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1241 ze zm.).

2 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z 31 lipca 2003 r.
w sprawie szczegélowych zasad umarzania naleznoéci z tytulu skladek na ubezpieczenie
spoteczne (Dz. U. z 2003 r. Nr 141, poz. 1365).



Problem uznaniowosci decyzji Zakladu Ubezpieczeri Spolecznych 253

wykonywania prawa, poniewaz to nie ustawodawca, ale organ rentowy ma
uwzgledni¢ indywidualne warunki kazdego konkretnego przypadku i dopie-
ro po stwierdzeniu wystepowania ,szczeg6lnie uzasadnionych okolicznosci”
uzyskuje mozliwo$¢ wydania rozstrzygniecia zgodnego z wola prawodaw-
cy?. Sformulowanie ,stosowanie prawa”?* oznacza w tym kontekscie czyn-
nosci konwencjonalne? organu rentowego, poprzez ktére Zaklad rozstrzyga
konkretng i indywidualng sprawe na podstawie obowigzujacych norm
prawnych wynikajacych z tresci art. 84 ust. 8 pkt 1 usus.

Rozstrzygniecie ZUS w przedmiocie skorzystania lub nie z przyznanej
mu mozliwosci zastosowania ulg, o ktérych mowa w dyspozycji art. 84 ust.
8 pkt 1 usus, nastepuje w ramach tzw. uznania administracyjnego?. W na-
uce prawa administracyjnego przyjmuje sie, Ze uznanie administracyjne jest
jednym z przejawéw szerzej pojmowanej wladzy dyskrecjonalnej, przeciw-
stawianej wladzy zwigzanej. Jednoczesnie wskazuje sig, ze istota dyskrecjo-
nalnoéci polega na przyznaniu podmiotowi stosujacemu prawo kompetencji
do dokonania wyboru, przejawiajace si¢ brakiem w przepisie prawnym
konkretnego, wyraznego obowiazku?” po stronie organu administracyjnego
zastosowania w danej sytuagcji tylko jednego rozwigzania prawnego.

Zgodnie ze wspolczesng?® koncepcja uznania administracyjnego, ktéra
funkcjonuje w polskiej nauce prawa administracyjnego?, nalezy przez nie

B Por. M. Zimmermann, Zagadnienie tzw. ,swobodnego uznania”, [w:] M. Jaroszymnski,
M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Warszawa 1956,
s. 358.

2 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, cz. 11, Poznar 2003, s. 35.

% Koncepcja czynnoéci konwencjonalnych zostata zaprezentowana przez przedstawicieli
poznarnssko-szczeciniskiej szkoly teorii prawa, tj. L. Nowaka, S. Wronkowska, M. Zieliriskiego,
Z. Ziembinskiego w artykule Czynnosci konwencjonalne w prawie, ,,Studia Prawnicze” - Instytut
Nauk Prawnych PAN, 1972, nr 33, s. 73-99. Rozwinat jg S. Czepita w swoich publikacjach:
Reguty konstytutywne a zagadnienia prawoznawstwa, Szczecin 1996, a takze Formalizacja a konwen-
cjonalizacja dziatani w prawie, [w:] Konwencjonalne i formalne aspekty prawa, red. idem, Szczecin
2006, s. 9-28 (S. Czepita, S. Wronkowska, M. Zieliniski, op. cit., s. 12).

26 Wyrok SA w Lodzi z 23 maja 2012 r., III AUa 1603/11, OSAL nr 3/2012, s. 28. Na temat
kontrowersji dotyczacych charakteru uznaniowego rozstrzygnie¢ ZUS wydawanych na pod-
stawie art. 84 ust. 8 pkt 1 usus zob. W. Dobek, [w:] Ustawa o systemie ubezpieczern spotecznych.
Komentarz, red. J. Wantoch-Rekowski, Toruni 2007, s. 468; M. Bartnicki, [w:] Ustawa o emerytu-
rach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spolecznych, red. K. Antonéw, Warszawa 2009, s. 592;
J. Joticzyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakéw 2003, s. 193; J. Kuzniar, Pojecie , nienaleznie
pobranego Swiadczenia”, ,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych i Gospodarczych”, 2001, nr 4, s. 35.

27 Z. Duniewska, op. cit., s. 68, 70. Zob. takze: ]. Starosciak, Swobodne uznanie wtadz admini-
stracyjnych, Warszawa 1948; W. Lang, A. Delorme, Z zagadnieri tzw. swobodnego uznania
(w zwigzku z projektem wprowadzenia sqdowej kontroli administracji), ,Panstwo i Prawo”, 1957,
nr 4-5,s. 735.

28 Na temat genezy instytucji uznania administracyjnego zob. m.in.: E. Ochendowski, Pra-
wo administracyjne - cze$¢ 0golna. Nowe wydanie uzupetnione i uaktualnione, Torun 1999, s. 182-
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rozumieé szczegé6lng forme upowaznienia organéw administracji paristwo-
wej udzielonego przez ustawodawce do okreslonego zachowania sie, tj.
dziatania lub zaniechania, polegajaca na moznosci dokonania przez ten or-
gan wyboru jednego rozstrzygniecia spoéréd co najmniej dwoch réwno-
prawnych rozwiagzan dopuszczalnych przez ustawe30.

Analiza treéci i budowy art. 84 ust. 8 pkt 1 usus z tej perspektywy pro-
wadzi do wniosku, ze badany przepis przy rozwinietej hipotezie zawiera
w swojej dyspozycji norme prawna kompetencyjna mieszczacg swobodne
uznanie3!, ktéra obejmuje forme prawna roziaczng, co do moznosci zasto-
sowania (lub nie) przez Zaklad jednej z kilku wymienionych ulg jako moz-
liwych konsekwencji prawnych rozpoznania stosownego wniosku ztozone-
go przez podmiot zobowigzany do zwrotu naleznosci z tytulu nienaleznie
pobranych swiadczer®2. Istota omawianego uprawnienia ZUS jest mozli-
wos¢ podjecia rozstrzygniecia o odstapieniu od zadania zwrotu tych swiad-
czenn w calosci lub czeéci, albo o odroczeniu terminu ich platnosci, badz
o roztozeniu ich na raty. O tym, ze Zaklad dziala w warunkach uznania ad-
ministracyjnego, §wiadczy nie tylko mozliwos¢ dokonania wyboru sposéréd
wymienionych rozwigzan prawnych, lecz takze jednoczesne uzycie w dys-
pozycji art. 84 ust. 8 pkt 1 usus - w odpowiednim kontekscie - jednego
z najczeéciej faczonych z wystepowaniem dyskrecjonalnosci stéw, a miano-
wicie ,moze”33,

W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie jednak, ze samo
ustalenie w przepisach prawa materialnego konstrukcji normy prawnej za-

183; Z. Duniewska, op. cit., s. 68-70; W. Jakimowicz, Zewngtrzne granice uznania administracyj-
nego, ,Panstwo i Prawo”, 2010, nr 5, s. 44-46.

2 Koncepcje tak rozumianego uznania administracyjnego zaprezentowala M. Mincer
(M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 48). Jest to waskie rozumienie tego pojecia.
Zwolennicy szerokiego ujecia uznania administracyjnego (A. Wiktorowska, M. Wierzbowski)
twierdza natomiast, ze zachodzi ono zaréwno wtedy, kiedy mamy do czynienia z wyborem
konsekwencji prawnych, jak i wéwczas, gdy w rachube wchodzi jedynie interpretacja uzytych
przez prawodawce pojeé¢ nieostrych (Z. Duniewska, op. cit., s. 70; zob. takze cytowang tam
literature: A. Wiktorowska, M. Wierzbowski, Prawne formy dziatania administracji, [w:] Prawo
administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 1997).

30 W. Jakimowicz, op. cit., s. 42. Zob. tez: Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 1999, s. 304; Z. Duniewska, op. cit., s. 71.

31 Por. R. Babiriska-Gérecka, Emerytury i renty przyznawane w drodze wyjgtku, ,Pafistwo
i Prawo”, 2011, nr 10, s. 75. Zob. takze cytowana tam literature: S. KaZmierczyk, Dynamiczne
ujecie norm prawnych, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, 1978, nr 44, s. 56-59.

32 Zob. T. Bigo, Kontrola uznania administracyjnego, ,Sprawozdania Wroctawskiego Towa-
rzystwa Naukowego”, 1959, nr 14A, s. 51 i n.; K. Opatek, ]. Wroblewski, Zagadnienia teorii
prawa, Warszawa 1969, s. 296.

3 Z. Duniewska, op. cit., s. 71. Zob. tez: S. Kazmierczyk, op. cit., s. 56.
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wierajacej dyspozycje obejmujaca dysjunkcje34 nie przesadza jeszcze o wy-
stepowaniu na gruncie takiej regulacji uznania administracyjnego®, albo-
wiem jest ono taczone przez przedstawicieli doktryny z dziatalnoscia orga-
nu administracji publicznej polegajaca na ksztaltowaniu sytuacji prawnej
adresata normy prawnej za posrednictwem aktu administracyjnego3®.
Odnoszac sie¢ do powyzszego, w pierwszej kolejnosci nalezy przywotac
art. 66 ust. 4 usus. Zgodnie z nim, w zakresie prowadzonej dziatalnosci,
o ktérej mowa w art. 68-71 ustawy systemowej, Zakladowi przystuguja
srodki prawne wiasciwe organom administracji paristwowej. Oznacza to, ze
ZUS w ramach prowadzonej dziatalnosci wydaje przede wszystkim decyzje
administracyjne?’. Jak podkresla sie¢ w orzecznictwie, tres¢ przepiséw usta-
wy systemowej?® regulujacych ustréj, zadania i kompetencje ZUS (art. 66—
79a usus) wskazuje na to, ze Zaklad jest jednostka organizacyjna (osoba
prawnag), ktéra jako calos¢ stanowi organ administracji publicznej. Co wiecej,
skoro z tredci art. 51 usus wynika, iz Zaklad jest dysponentem Funduszu
Ubezpieczerr Spotecznych i z tego tytulu zarzadza jego érodkami, przezna-
czonymi m.in. na wyplaty swiadczen z ubezpieczenia emerytalnego, rento-
wego, chorobowego oraz wypadkowego (art. 54 usus), za co ponosi odpo-
wiedzialnos¢, przeto wedtug analizowanej regulacji zawartej w art. 84 ust. 8
usus tylko ZUS moze skorzysta¢ z przyznanej mu na mocy badanego prze-

34 Na temat alternatywy nierozlacznej, alternatywy rozlacznej, dysjunkgji: zob. Z. Ziem-
binski, Logika praktyczna, Warszawa 1993, s. 75-77; L. Gumanski, Wprowadzenie w logike wspdt-
czesng, Warszawa 1990, s. 35-37; A. Malinowski, Polski tekst prawny. Opracowanie tresciowe i
redakcyjne. Wybrane wskazania logiczno-jezykowe, Warszawa 2011, s. 80.

% Por. R. Babiniska-Gorecka, op. cit., s. 78-79. Zob. takze cytowang tam literature: E. Ise-
rzon, Kontrola swobodnej i zwigzanej dziatalnosci organdw panistwowych, ,Kontrola Paristwowa”,
1962, nr 3, s. 11.

3 R. Babiriska-Goérecka, op. cit., s. 79; K. Nowacki, Kontrola decyzji opartych na uznaniu ad-
ministracyjnym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, ,Prawo CXXIII”, Wroclaw 1986, s. 40;
J. Staroéciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 180.

37 Zob. R. Babiriska-Goérecka, op. cit., s. 79 (i cytowana tam literatura: W. Szubert, Ubezpie-
czenia spoteczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 58; E. Modlinski, O charakterze stosunkow
prawnych ubezpieczenia spotecznego, ,Nowe Prawo”, 1967, nr 12, s. 1603-1605; K. Kolasinski,
Charakter prawny spraw z zakresu ubezpieczenia spotecznego, Torun 1974, s. 105-107). ,Swiadcze-
nia z ubezpieczen spolecznych sa przyznawane i wyplacane na podstawie decyzji administra-
cyjnych” (wyrok SA w todzi z 29 stycznia 2014 r., IIl AUa 784/13, LEX nr 1428172).

38 Wyrok NSA z 28 lutego 2007 r., I GSK 322/2006, Lexis.pl nr 4305626. Zob. takze: wyrok
NSA z 14 grudnia 2006 r., II GSK 245/2006, Lexis.pl nr 3947841; wyrok NSA z 14 listopada
2008 r., I GSK 487/08, LEX nr 536811; postanowienie NSA z 9 lipca 2010 r., IT FSK 1197/10,
LEX nr 663251; postanowienie SN z 4 kwietnia 2012 r., I UZ 66/2011, Lexis.pl nr 6702322;
postanowienie SN z 21 maja 2004 r., I KZP 3/2004, , Krakowskie Zeszyty Sadowe”, 2004, nr 7-
8, poz. 42; uchwala SN z 30 wrzesnia 2003 r., I KZP 24/2003, OSNKW 9-10/2003, poz. 80.

3 Wyrok SN z 2 lutego 2012 r., III UK 47/2011, OSNP 1-2/2013, poz. 46.
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pisu uznaniowej prerogatywy ,odstagpienia” od wykonywania natoZzonego
na Zaklad moca art. 84 ust. 4 usus? zobowigzania4!.

Wyposazenie ZUS na mocy art. 84 ust. 8 pkt 1 usus w kompetencje
uznaniowa zostalo podyktowane przede wszystkim wzgledami celowo-
Sciowymi i barierami techniczno-legislacyjnymi, co stanowi przejaw kom-
promisu pomiedzy pewnoscig prawa#?, jego zupeltnoscia oraz przewidywal-
noécia a potrzeba podejmowania racjonalnych i niewadliwych decyzji
w sytuacjach okreslonych hipoteza tego przepisu jako ,szczegélnie uzasad-
nione okolicznosci”, ktére ze swej istoty nie moga by¢ wszak ,z géry” prze-
widziane i unormowane prawnie®. Tak oto ustawodawca zapewnil niezbed-
na elastycznos¢, dzieki ktorej organ rentowy ma mozliwos¢ dostosowania
decyzji prawnej w sposéb adekwatny do wszystkich indywidualnych cech
konkretnych sytuacji*.

3. 0dkodowanie norm prawnych wynikajacych
z art. 84 ust. 8 pkt 1 usus

Koniecznoé¢ odkodowania norm prawnych bedacych Zrédtem kompetencji
uznaniowej organu rentowego* w przedmiocie zastosowania ulg, o ktérych
mowa w art. 84 ust. 8 pkt 1 usus, jest jednym z przejawéw zaleznosci, jakie
zachodza miedzy wykladniag badanego przepisu a uznaniem administracyj-
nym. Odnoszac si¢ do decyzyjnego modelu stosowania prawa%, nalezy

40 Zgodnie z art. 84 ust. 4 usus, kwoty nienaleznie pobranych swiadczen ustalone prawo-
mocng decyzjg oraz kwoty odsetek i kosztéow upomnienia, zwane dalej ,naleznoéciami z tytu-
tu nienaleznie pobranych $wiadczert”, podlegaja potraceniu z wyplacanych swiadczer, a jezeli
prawo do $wiadczen nie istnieje - $ciagnieciu w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji, z zastrzezeniem ust. 8c.

4 Na skutek odwotania od decyzji organu rentowego sad pracy i ubezpieczeri spotecz-
nych, niebedacy dysponentem FUS, nie uzyskuje kompetencji przewidzianej w art. 84 ust. 8
dla Zaktadu (wyrok SN z 2 lutego 2012 r., IIl UK 47/2011, OSNP 1-2/2013, poz. 46).

42 Szerzej na temat dyskrecjonalnoéci w procesach stosowania prawa, traktowanej jako
istotna wlasciwos¢ procesu decyzyjnego w perspektywie jednolitosci tego procesu: zob. L. Lesz-
czyniski, Dyskrecjonalnos¢ a jednolitos¢ stosowania prawa. Rola arqumentu per rationem decidendi,
[w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie. Materiaty XVIII Ogédlnopolskiego Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii
Prawa, Miedzeszyn k. Warszawy 22-24 wrzesnia 2008 r., red. W. Staskiewicz, T. Stawecki, War-
szawa 2010, s. 136 i n.

4 Z. Duniewska, op. cit., s. 69-70.

44 M. Zieliniski, op. cit., s. 172in.

45 W. Jakimowicz, op. cit., s. 46.

46 Autorem decyzyjnego modelu stosowania prawa jest J. Wréblewski. Wyr6znit on w tym
modelu cztery etapy: 1) wykladnig; 2) ustalenie istnienia badZ nieistnienia danego faktu
i ustalenie znaczenia okreslonych faktéw; 3) subsumpcje; 4) ustalenie konsekwencji prawnych
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wskazad, iz zwigzek miedzy wykladnia a podstawg do dziatania organu
rentowego w ramach uznania zachodzi juz na pierwszym etapie stosowania
prawa. Dopiero bowiem w wyniku wykladni art. 84 ust. 8 pkt 1 usus jest
mozliwe stwierdzenie, Ze ustawodawca wyposazyl organ rentowy w kom-
petencje do rozstrzygniecia sprawy w przedmiocie ulg dotyczacych obo-
wigzku zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczeri z ubezpieczern spotecz-
nych?’, a takze ustalenie, iz jest to upowaznienie do dzialania w ramach
uznania administracyjnego, nie za§ kompetencja o charakterze zwigzanym.
Jak slusznie zauwaza zatem W. Jakimowicz*$, bez dokonania wykladni nie
jest w ogole mozliwe stwierdzenie, czy i jaka kompetencje uzyskuje okreslo-
ny organ administracji publicznej.

Przy analizie prawnej badanego przepisu nie mozna nie zauwazy¢, ze
art. 84 ust. 8 pkt 1 usus zawiera dwie normy prawne o charakterze kompe-
tencyjnym#®, z ktérych pierwsza wynika z jego dyspozycji, druga zas -
z jego hipotezy, a kazda jest skierowana do dwéch réznych podmiotéw.

I tak, z woli ustawodawcy w razie zaistnienia sytuacji opisanej w hipote-
zie art. 84 ust. 8 pkt 1 usus jako ,szczeg6lnie uzasadnione okolicznosci”
podmiot zobowigzany do zwrotu nienaleznie pobranych Swiadczen zostat
wyposazony w uprawnienie do zlozenia do ZUS stosownego wniosku
o zastosowanie jednej z ulg wymienionych w dyspozycji analizowanego
przepisu. Istota tego uprawnienia polega na tym, ze podmiot 6w otrzymat
w ten spos6b kompetencje zmierzajaca do zaktualizowania normy prawnej
zawierajacej uznanie administracyjne® i uzyskania korzystnej dla niego sy-
tuacji prawnej, co odpowiada wystepujacej na gruncie prawa administracyj-
nego konstrukgji interesu prawnego, o ile oczywiscie Zaklad skorzysta
z mozliwosci zastosowania jednej z ulg, o ktérych mowa w dyspozycji ba-
danego przepisu®!.

(J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 50-52; idem, Stosowanie prawa,
,Panistwo i Prawo”, 1969, nr 3, s. 379-383; idem, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1983, s. 22).

47 W. Jakimowicz, op. cit., s. 48.

48 Ibidem.

49 Norma kompetencyjna to norma upowazniajgca dany podmiot do dokonania okreslonej
czynnosci konwencjonalnej, a jednocze$nie wyznaczajaca dla innego podmiotu obowigzek
reakcji na czynnos¢ konwencjonalng podmiotu upowaznionego (S. Czepita, S. Wronkowska,
M. Zieliniski, op. cit., s. 12; szerzej na temat koncepcji norm kompetencyjnych zob. cytowang tam
literature: Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny”, 1969, nr 4, s. 23-41, a w wersji angielskojezycznej: Norms of competence as norms of
conduct, ,Archivum Iuridicum Cracoviense”, 1970, cz. 3, s. 21-31; M. Zieliniski, Dwa nurty pojmo-
wania kompetencji, [w:] Administracja - gospodarka — samorzqd. Praca poswiecona 45-leciu pracy twor-
czej Profesor Teresy Rabskiej, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznar 1997, s. 581-608).

50 S, Kazmierczyk, op. cit., s. 59.

51 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Warszawa 2002, s. 133.
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W aspekcie uznaniowosci nalezy wskazaé, ze skoro zgodnie ze wspdt-
czesna koncepcja pojecie ,uznanie administracyjne” jest charakterystyczne
dla etapu ustalania konsekwencji prawnych okreslonego stanu faktycznego,
przeto odnosi sie nie do hipotezy, ale do sankcji>2. Adresatem uznaniowej
normy kompetencyjnej wynikajacej z dyspozycji art. 84 ust. 8 pkt 1 usus jest
ZUS, a samo uprawnienie Zakladu do wydania rozstrzygniecia o zastoso-
waniu lub nie jednej z ulg wymienionych w badanym przepisie nosi nazwe
kompetencji uznaniowej>?. Nalezy doda¢, ze dzialanie uznaniowe w ramach
przyznanej kompetencji nie jest juz sama kompetencja, lecz wyrazem jej
realizowania®. W tym wlasnie kontekscie uznanie administracyjne jest
ostatnim etapem stosowania prawa.

Chociaz uznania administracyjnego nie mozna wigza¢ z hipoteza bada-
nego przepisu, to jednak nalezy mie¢ na uwadze to, ze omawiana kompe-
tencja organu rentowego aktualizuje sie¢ dopiero po ustaleniu przez Zaklad,
iz stan faktyczny i wszystkie okolicznosci konkretnej sprawy> odpowiadaja
sytuacji opisanej hipoteza analizowanego przepisu jako ,szczegélnie uza-
sadnione okolicznosci”. W razie pozytywnego wyniku owych ustaleri ZUS
musi jeszcze oceni¢ stopien ,szczeg6lnosci”, bo to wlasnie on bedzie deter-
minowat pdzniejszy akt dokonania wyboru zastosowania konkretnej ulgi®.

Poprawne stosowanie art. 84 ust. 8 pkt 1 usus jest jednak uwarunkowane
odkodowaniem nie tylko normy kompetencyjnej Zakladu, lecz takze jego
normy zadaniowej”’. Jak podkreslaja przedstawiciele nauki prawa admini-
stracyjnego®, dzialanie w ramach uznania zawsze jest limitowane prawem,
ktére wyznacza zar6wno samo uznanie, jego podstawy, jak i granice®.
Sprawowanie wladzy dyskrecjonalnej, ktorej przejawem jest uznanie admi-
nistracyjne, nigdy zreszta nie bylo w doktrynie prawa administracyjnego®

52 A. Korzeniowska, Odwotanie od decyzji uznaniowych, ,,Panstwo i Prawo”, 2000, nr 8, s. 67.

5 W. Jakimowicz, Zewnetrzne..., ed. cit., s. 42.

54 Ibidem, s. 42-43.

% A. Korzeniowska, op. cit., s. 67.

5% Por. wyrok SN z 2 lutego 2012 r., III UK 47/2011, OSNP nr 1-2/2013, poz. 46.

57 W. Jakimowicz, Zewnetrzne..., ed. cit., s. 44.

5 Zob. m.in.: M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,, swobodne uznanie”, Poznan
1959; J. Starosciak, Swobodne uznanie..., ed. cit., s. 67 i n.; idem, Prawo administracyjne, Warsza-
wa 1977, s. 241-242; ]. Nowacki, Dwa rozumienia swobodnego uznania administracyjnego, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu £odzkiego”, ,Nauki Humanistyczno-Spoteczne”, seria I, 1973, nr 95,
s. 92-93; J. Letowski, Glosa do orzeczenia NSA z 11 VI 1981, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich
i Komisji Arbitrazowych”, 1982, nr 1-2, poz. 22.

5 Z. Duniewska, op. cit., s. 69.

60 A. Blas, J. Jedroska, Granice dyskrecjonalnosci uprawnieri administracji publicznej, [w:] Ad-
ministracja publiczna u progu XXI wieku, red. Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Lukaszewicz,
J. Postuszny, ]. Stelmasiak, Przemysl 2000.
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identyfikowane z dowolnoscig®'. Przeciwnie, jako zasade przyjmuje sie, ze
w panstwie prawnym wszelka kompetencja organu administracji publicznej
wymaga oparcia na normie ustawowej2.

O dyskrecjonalnosci mozna przy tym moéwi¢ w ujeciu wewnetrznym
i zewnetrznymo3. Z perspektywy wewnetrznej jest to sytuacja zdefiniowana
przez prawo, co z punktu widzenia prawnika oznacza, ze sytuacja, w ktorej
organ rentowy podejmuje decyzje na podstawie art. 84 ust. 8 pkt 1 usus,
zostala mu dana, a problem Zakladu stanowi tylko to, jak sie w tej sytuacji
zachowac®. Przedstawiciele nauki teorii prawa odnoszacy sie do dyskrecjo-
nalnosci z perspektywy zewnetrznej stawiaja natomiast pytanie o wladze
nad znaczeniem tekstu prawnego i zastanawiaja sie nad definicja sytuacj,
w ktorej prawnik czuje sie skrepowany prawem®, podczas gdy zdaniem
laika obserwujacego z zewnatrz praktyke prawnikéw, dyskrecjonalnosé
polega na tym, ze to podmiot wyposazony w prerogatywe uznaniowosci
sam decyduje, co jest prawem, a co nie, a zatem nic go nie krepuje w jego
dziataniach®. Co wiecej, z punktu widzenia nieprawnika, wynikajaca z dys-
pozydcji art. 84 ust. 8 pkt 1 usus prerogatywa uznaniowa ZUS moze by¢ nie-
stusznie odbierana jako , prawo faski”. Tymczasem wlasnie przypisywanie
analizowanej kompetencji charakteru taski groziloby arbitralnoécig roz-
strzygni@c’ organu rentowego, to zas - godza}c w takie zagwarantowane kon-
stytucyjnie podstawowe wartosci, jakimi sa godnos¢ obywateli®” i ich réw-

61 Zdecydowatlo to o zastgpieniu uzywanego w doktrynie i orzecznictwie terminu , swo-
bodne uznanie” pojeciami: ,uznanie administracyjne”, , kompetencja uznaniowa”, ,, uznanio-
we prerogatywy organu”. W orzecznictwie TK, SN i NSA wielokrotnie zwracano uwage na to,
ze uznanie administracyjne nie oznacza dowolnoéci. Réwniez Europejski Trybunat Praw
Cztowieka wypowiedziat sie w ten sposéb, np. w orzeczeniu z 1984 r. (A 82) w sprawie Malo-
ne v. Wielka Brytania stwierdzil, iz bytoby sprzeczne z zasada rzadéw prawa, gdyby upraw-
nienie do rozstrzygania w ramach swobodnego uznania wyrazalo sie w kategoriach wladzy
niczym nieskrepowanej (Z. Duniewska, op. cit., s. 69, 74).

62 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 306.

6 A. Kozak, Dylematy prawniczej dyskrecjonalnoéci. Migdzy ideologiq polityki a teorig prawa,
[w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie, ed. cit., s. 58 i n.

64 Ibidem.

65 W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie, ze organ administracji publicznej
dzialajagcy w granicach uznania jest upowazniony do dokonania wykladni przepisu ustawy,
ale czyni to zawsze w imieniu i na rachunek panstwa, przy zwiekszonej osobistej odpowie-
dzialnosci. W takim ujeciu swobodne uznanie ,to jakby ilosciowy stosunek determinacji
prawnej do dowolnosci dzialajacego” (tak: J. Szereniawski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna,
Lublin 1994).

66 A. Kozak, op. cit., s. 58 in.

67 Zob. art. 30 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze
zm.; dalej takze: Konstytucja RP).
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nosct® wobec prawa® - pozostawaloby w sprzecznosci z porzadkiem praw-
nym Rzeczypospolitej Polskiej.

Na gruncie art. 84 ust. 8 pkt 1 usus realizacja przez ZUS przyznanego
mu upowaznienia wynikajacego z normy kompetencyjnej’® wymaga zatem
ustalenia sposobu, w jaki organ rentowy powinien skorzysta¢ z omawianej
kompetencji, a do tego konieczne jest odkodowanie z tre$ci badanego prze-
pisu okreslonej normy zadaniowej skierowanej do ZUS7!. Wyniki analizy
prawnej art. 84 ust. 8 pkt 1 usus w tym kontekscie przektadaja sie na stwier-
dzenie, ze ZUS jest zobowigzany do realizacji zadan wskazanych przez
ustawodawce, tak jak tego wymaga prawodawca, nie za$ jak powinno by¢
zdaniem Zakladu”2. W tym wtasnie znaczeniu norma zadaniowa wyznacza
zewnetrzne granice uznania administracyjnego, albowiem organ rentowy
realizujacy kompetencje uznaniowa na podstawie art. 84 ust. 8 pkt 1 usus
poprzez wydanie rozstrzygniecia w indywidualnej sprawie dziala w grani-
cach wyznaczonych przez ustawodawce.

4. Relacje pomiedzy interpretacja a subsumpcja uzytego
w hipotezie badanego przepisu sformulowania
niedookreslonego ,szczegdlnie uzasadnione
okolicznosci”

Pewne problemy zwigzane z prawidlowym wykonaniem przez organ ren-
towy normy kompetencyjnej zawartej w dyspozycji art. 84 ust. 8 pkt 1 usus
wynikaja z tego, ze w hipotezie badanego przepisu ustawodawca postuzyt
sie¢ wylacznie pojeciem niedookreslonym ,szczegolnie uzasadnione okolicz-
nosci”.

Obecnos¢ w analizowanym tekécie prawnym przytoczonego wyzej
sformulowania ma na celu , preferowanie elastycznosci rozwiagzan i zapew-
nienia luzu decyzyjnego”7? organowi rentowemu wyposazonemu W prero-
gatywe uznaniowosci’4. W doktrynie przyjmuje sie, ze sformutowanie typu

68 Zob. art. 32 Konstytucji RP.

0 E. Smoktunowicz, Glosa do wyroku NSA z dnia 2 marca 1994 r., III SA 1001/93, ,Glosa”,
1998, nr 10.

70 W, Jakimowicz, Zewnegtrzne..., ed. cit., s. 50.

7t Ibidem.

72 Ibidem, s. 54.

73 M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., ed. cit., s. 225.

74 Samo pojecie ,luz decyzyjny” wprowadzit H. Kelsen, a rozpowszechnit je w polskim je-
zyku prawniczym J. Wréblewski (M. Wojciechowski, Wybrane aspekty problematyki pewnosci
prawa, ,Gdanskie Studia Prawnicze”, 2010, nr 2, s. 563).
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»szczegodlnie uzasadnione okolicznosci” jest nosnikiem klauzuli generalnej,
ktéra pozwala na zindywidualizowanie determinowanego konkretnym sta-
nem faktycznym uwarunkowania decyzji ,jednostkowego stosowania pra-
wa”75. Przez ,stosowanie prawa” w tym wypadku nalezy rozumie¢ deko-
dowanie z przepisu ,normy jednostkowego zastosowania”, odnoszacej sie
do konkretnego stanu faktycznego”®.

Oznacza to, ze wypelnienie trescig uzytego w hipotezie art. 84 ust. 8 pkt 1
usus sformulowania ,szczegélnie uzasadnione okolicznosci” nalezy do or-
ganu rentowego jako podmiotu stosujacego prawo, ktéry ocenia te wiasnie
okolicznoéci indywidualnie - bada kazdy przypadek w realiach konkretnej
sprawy”’. Jest to przejaw celowego dzialania ustawodawcy, ktory dzieki
postuzeniu sie sformulowaniem niedookreslonym ,szczegélnie uzasadnione
okolicznosci” przyznal organowi rentowemu kompetencje prawotwoérczy,
realizowana dopiero na ostatnim etapie stosowania prawa, tzn. etapie uzna-
nia administracyjnego?s.

Warunkiem skorzystania przez ZUS z wynikajacej z dyspozycji art. 84
ust. 8 pkt 1 usus prerogatywy uznaniowej jest uprzednie poczynienie przez
organ rentowy ustalenia co do tego, ze w konkretnej sprawie rzeczywiscie
zaistnialy wymagane hipoteza wymienionego artykulu ,szczegolnie uza-
sadnione okolicznosci”. Kwestia ta nalezy do stanu faktycznego sprawy,
ktéry powinien zosta¢ ustalony w sposéb wszechstronny i rzetelny przez
organ rentowy. Korzystanie z uznania administracyjnego wymaga od ZUS
bazowania na wtasciwych ustaleniach stanu faktycznego”. Dopiero spelnie-
nie tego warunku umozliwi organowi rentowemu prawidtowa ocene stop-
nia nasilenia , szczeg6lnosci” uzasadnionych okolicznosci, ktéry determinuje
wybor wlasciwej formy zwolnienia spoéréd przewidzianych w dyspozycji
art. 84 ust. 8 pkt 1 usus i w efekcie daje prawidlowe rozstrzygniecie ZUS
w ramach uznania administracyjnego8.

Nalezy przy tym zdawac sobie sprawe z tego, ze istota regulacji mate-
rialnoprawnej zawartej w art. 84 ust. 8 usus jest wyposazenie Zaktadu
w kompetencje zmiany zastanej sytuacji prawnej, ktéra uprzednio zostata
juz wyraznie uksztaltowana decyzja naktadajaca na dany podmiot obowig-
zek zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczens!l. Co wiecej, chodzi tu nie

75 E. Letowska, Interpretacja a subsumpcja zwrotéw niedookreslonych i nieostrych, ,Panistwo
i Prawo”, 2011, nr 7-8, s. 17-18.

76 Ibidem.

77 Ibidem.

78 Ibidem.

7 Z. Duniewska, op. cit., s. 73.

80 Wyrok SN z 2 lutego 2012 r., III UK 47/2011, OSNP nr 1-2/2013, poz. 46.

81 Dopoki ZUS nie wyda prawomocnej decyzji stwierdzajacej, ze kwoty, ktérych zwrotu
zada organ rentowy, sa nienaleznie pobrane, dopéty nie ma mozliwosci zastosowania art. 84
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tylko o sytuacje prawna podmiotu zobowigzanego do zwrotu owych niena-
leznie pobranych $wiadczen, lecz takze o cigzacy na organie rentowym
obowiazek ,egzekwowania” nienaleznie pobranych $wiadczen, o ktérym
mowa w art. 84 ust. 4 usus. Zakres uznaniowej kompetencji ZUS wynikajacej
z dyspozycji art. 84 ust. 8 pkt 1 usus polega natomiast na tym, ze organ ren-
towy w procesie stosowania przedmiotowego przepisu powinien uwzgled-
nia¢ przewidziane w nim zréznicowanie form odstgpienia od zadania zwro-
tu naleznosci z tytulu nienaleznie pobranych S$wiadczen, przy czym
decydujace znaczenie powinno mie¢ kazdorazowe ustalenie w konkretnym
przypadku stopnia glebokosci nasycenia ,szczegélnie uzasadnionych oko-
licznosci”s2.

O zastosowaniu danej ulgi przez Zaktad kazdorazowo bedzie zatem de-
cydowalo wyobrazenie organu rentowego dotyczace celowosci wydania
rozstrzygniecia konkretnej tresci®3. Tym samym nie uniknie si¢ subiektywnej
oceny Zakladu co do istnienia szczegélnie uzasadnionych okolicznosci,
a takze - ewentualnie - co do tego, ktéra z ulg przewidzianych w art. 84 ust. 8
pkt 1 usus bedzie adekwatna w konkretnej, indywidualnie rozstrzyganej
sprawie. Na etapie wyboru konsekwencji w ramach uznania administracyj-
nego majacego u podstaw tres¢ art. 84 ust. 8 pkt 1 usus dokonanie prawi-
dlowego ustalenia owego stopnia nasycenia ,szczegélnie uzasadnionych
okolicznodci” bedzie zawsze stanowi¢ gwarancje prawidlowego dzialania
organu rentowego oraz poszanowania przez ZUS praw i wolnoéci jednost-
ki84, ktora jest adresatem decyzji prawnej organu.

Cho¢ ustawodawca nie precyzuje wyjatkowych okolicznosci, ktére uzna-
je sie za ,,szczeg6lnie” uzasadnione w rozumieniu art. 84 ust. 8 pkt 1 usus, to
jednak nie ulega watpliwosci, ze postuzenie sie sformutowaniem niedookre-
Slonym ,szczegdlnie uzasadnione okolicznosci” pozwala na tylko jedno
rozwigzanie sposrod przewidzianych w tym przepisie i nie jest podstawa do

ust. 8 pkt 1 usus (zob. wyrok SN z 18 stycznia 2010 r., Il UK 168/09, LEX nr 583810; wyrok SA
w bodzi z 29 stycznia 2014 r., III AUa 784/13, LEX nr 1428172). Poglad ten ma swoje uzasad-
nienie w treéci art. 84 ust. 4 i ust. 7 ustawy systemowej, w ktérych zostaly uzyte sformutowa-
nia: ,kwoty nienaleznie pobranych $wiadczen ustalone prawomocna decyzjq” (ust. 4) oraz
,uprawomochienie sie decyzji ustalajacej te naleznosci” (ust. 7). Zob. wyrok SN z 3 lutego 2010 r.,
1'UK 210/09, LEX nr 585713; wyrok SA w Lodzi z 19 listopada 2013 r., IIl AUa 198/13, LEX nr
1400345.

82 Wyrok SN z 2 lutego 2012 r., III UK 47/2011, OSNP nr 1-2/2013, poz. 46.

83 A. Blas, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 1997, s. 268; J. Bogucka, Paristwo
prawne a problem uznania administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo”, 1992, nr 10, s. 40; J. Nowacki,
Problem analogii z przepiséw o swobodnym uznaniu, ,Studia Prawno-Ekonomiczne”, 1973, t. 10,
s. 40.

84 Por. W. Jakimowicz, Zewngtrzne..., ed. cit., s. 51.
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podjecia przez organ administracyjny dyskrecjonalnych zachowarns>. Mimo
iz zaréwno w przypadku poje¢ niedookreslonych, jak i uznania administra-
cyjnego mamy do czynienia z pewnymi luzami normatywnymi, to jednak
luzy te funkcjonujg na dwdch réznych poziomach8¢. Uzycie w hipotezie ana-
lizowanego przepisu owego sformulowania oznacza bowiem jedynie tyle, ze
istnienie takich okolicznosci jest warunkiem mozliwosci skorzystania przez
organ rentowy z przyznanej mu kompetencji uznaniowej oraz stanowi dy-
rektywe wyboru konsekwencji®’, ktérego dokonuje ZUS przy zastosowaniu
art. 84 ust. 8 pkt 1 usus. Wystapienie , szczegdlnie uzasadnionych okoliczno-
ci” jest ponadto warunkiem faktycznej realizacji normy kompetencyjnej po
stronie zobowigzanego do zwrotu nienaleznie pobranych swiadczer, albo-
wiem jedynie w razie rzeczywistego zaistnienia okolicznosci opisanych jako
szczegoblnie uzasadnione zlozenie stosownego wniosku odniesie zamierzony
przez 6w podmiot skutek w postaci zaktualizowania kompetencji uznanio-
wej po stronie organu rentowego. Innymi stowy, w wypadku niestwierdze-
nia owych ,szczegoélnie uzasadnionych okolicznoéci” w ogoéle nie dojdzie do
aktualizacji normy kompetencyjnej Zakiadu.

W tym miejscu trzeba odrézni¢ od uznania administracyjnego tzw. ocene
administracyjng, ktéra polega na przyznaniu organowi administracji kom-
petencji do ustalenia samego stanu faktycznego®. Oznacza to, ze wszech-
stronnej i rzetelnej oceny sytuacji osoby zobowigzanej do zwrotu nienaleznie
pobranych $wiadczer powinien dokona¢ przede wszystkim organ rentowy,
zanim zdecyduje sie podja¢ w konkretnym przypadku decyzje w przedmio-
cie mozliwosci zastosowania dobrodziejstwa jednej z ulg wymienionych
w art. 84 ust. 8 pkt 1 usus®®. Sad ubezpieczerr spolecznych na etapie poste-
powania dowodowego nie prowadzi bowiem dochodzenia majatkowego
w kierunku pozadanym przez ZUS, lecz - jako bezstronny arbiter - groma-
dzi material dowodowy przedstawiany przez strony i tylko wyjatkowo do-
puszcza dowody z urzedu (art. 232 kpc). Niedopuszczalne sa przy tym jaka-
kolwiek instrumentalizacja faktéw przez ZUS oraz manipulacja faktami®.

W wypadku analizowanego sformulowania niedookreslonego ,szcze-
golne uzasadnione okolicznosci” interpretacja moze polega¢ na dociekaniu
zaréwno tego, w jaki sposob jest ono w przepisie werbalizowane seman-

85 R. Babinska-Gorecka, op. cit., s. 81; K. Wojcik, Z problematyki klauzul generalnych prawa
cywilnego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne”, 1981, nr 27, s. 39, 90.

86 Tak: R. Babiriska-Goérecka, [cyt. za:] K. Nowacki (R. Babiriska-Gorecka, op. cit., s. 80;
K. Nowacki, op. cit., s. 15).

87 Ibidem, s. 77.

88 Z. Duniewska, op. cit., s. 70.

8 Wyrok SA w Lodzi z 17 wrzeénia 2013 r., IIl AUa 1646/12, LEX nr 1372289. Zob. takze:
wyrok SN z 24 czerwca 1993 r., III ARN 33/93, , Paristwo i Prawo”, 1994, nr 9, s. 111.

% Tak: A. Blas (Z. Duniewska, op. cit., s. 73).
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tycznie i konceptualizowane logicznie jako pewna kategoria abstrakcyjna,
do ktorej odsyla art. 84 ust. 8 pkt 1 usus, jak i tego, ,co” (jaki byt) kryje sie za
owym sformulowaniem®. W obrocie prawnym i praktyce sadowej istnieja
bowiem dwa podejscia. Pierwsze z nich polega na analizowaniu omawiane-
go sformulowania i zastanawianiu sie, co oznacza kazdy z uzytych w nim
wyrazéw, jak (tzn. za pomoca jakich kryteriéw czy wzorcéw) nalezy do-
okredli¢ przystowek ,szczegdlnie” i przymiotnik ,uzasadnione”, opisujace
rzeczownik ,,okolicznosci”, drugie za$ - na poprzestaniu na stwierdzeniu, ze
taka a taka sytuacja nie tworzy ,szczegélnie uzasadnionych okolicznosci”?2.
W tym drugim wypadku w rzeczywistosci nie dokonuje sie jednak interpre-
tacji sformutowania niedookreslonego®, lecz subsumpcji konkretnej sytuaciji,
podciagniecia jej pod formule omawianego sformulowania wystepujacego
w hipotezie art. 84 ust. 8 pkt 1 usus. Jak trafnie zauwaza E. Letowska, sub-
sumpcja nalezy do sfery stosowania prawa, a nie odczytywania znaczenia
tekstu prawnego in abstracto®. Przy analizie badanego przepisu z tej per-
spektywy nalezy zgodzic sie takze z W. Jakimowiczem, ktory trafnie zauwa-
za, ze Scisly zwiazek pomiedzy wykladnia prawa a uznaniem administra-
cyjnym zostaje w pewnym stopniu rozluZzniony w toku procesu stosowania
prawa na etapie poprzedzajagcym subsumpcje. Zdaniem tego autora, ,po
odkodowaniu kompetencji organ réwnolegle ustala stan faktyczny i stan
prawny, zmierzajac, z jednej strony, do zinterpretowania i oceny faktoéw,
a z drugiej - do wyktadni przepiséw prawa w poszukiwaniu norm podlega-
jacych konkretyzacji i indywidualizacji w drodze aktu administracyjnego
(norm materialnych) oraz norm wskazujacych na sposéb dokonywania tej
konkretyzacji i indywidualizacji (norm procesowych)”9.

Mimo iz skonstruowanie definicji sformulowania ,szczegélnie uzasad-
nione okolicznodci” poprzez wskazanie, co konkretnie kryje sie pod tym
pojeciem, jest niemozliwe, a zarazem byloby zbedne, to jednak za celowe
i stuszne nalezy uznac te wypowiedzi sadéw powszechnych i SN, w ktérych
sq wskazywane kryteria, jakimi powinien kierowac sie organ rentowy pod-
czas ustalania, czy w konkretnej sprawie zaistnialy takowe okolicznosci.
Zainteresowanie judykatury tym aspektem stosowania art. 84 ust. 8 pkt 1
usus nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie, gdyz sprzyja ono wiekszej stabiliza-
¢ji prawa, mimo iz caly czas poruszamy sie na gruncie uznaniowosci%.

91 Tak: E. Letowska, op. cit., s. 19.

92 Ibidem.

9 Ibidem.

% Ibidem, s. 20.

95 W. Jakimowicz, Zewnetrzne..., ed. cit., s. 49.

% Zob. np.: wyrok SN z 15 grudnia 2009 r., Il UK 147/09, LEX nr 577846; wyrok SA w L.o-
dzi z 17 wrzesnia 2013 r., IIl AUa 1646/12, LEX nr 1372289.
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Pojecie ,,0kolicznosci szczegoélnie uzasadnione”®” powinno dotyczy¢ je-
dynie przypadkéw o charakterze wyjatkowym, a sam art. 84 ust. 8 nie po-
winien by¢ interpretowany rozszerzajaco. W literaturze wskazuje sie na to,
ze chodzi o takie okolicznosci, jak®: brak majatku, z ktérego mozliwe byloby
dochodzenie od osoby zobowigzanej zwrotu $wiadczen, ustalenie, ze w ra-
zie zwrotu Swiadczen osoba zobowigzana lub osoby pozostajace na jej
utrzymaniu zostalyby pozbawione niezbednych srodkéw utrzymania, ciez-
ka choroba powodujaca niezdolno$¢ do pracy albo niepelnosprawnos¢ oso-
by zobowiazanej, cztonka jej rodziny lub innej osoby pozostajacej na jej
utrzymaniu, wiek osoby zobowiazanej, zdarzenia losowe (kradziez, wypa-
dek, pozar, powo6dz itp.) powodujace szczegdlne trudnosci w sytuacji mate-
rialnej osoby zobowigzanej®.

W doktrynie prawa administracyjnego obecnie ugruntowany jest poglad,
Ze samo uzycie przez ustawodawce sformulowan niedookreslonych!% badz
wyrazen nieostrych!®! w przepisach, na ktérych podstawie konstruuje sie
norme prawng, hie przesadza o upowaznieniu do uznanial®2. Jego istota jest
pozostawienie organowi uznania w zakresie uksztaltowania lub nieuksztat-
towania okre$lonej sytuacji prawnej!%. Zanim organ osiggnie etap uznania
administracyjnego, musi najpierw dokona¢ wyktadni stosowanego przepisu.
Nastepnie dokonuje oceny stanu faktycznego i subsumpcji ustalonego faktu
pod przepis prawa, a w koricu ustala konsekwencje prawne faktu uznanego
za udowodniony na podstawie stosowanego przepisu prawal4. Skoro za$
uznanie administracyjne moze zosta¢ zrealizowane dopiero po dokonaniu
interpretacji, przeto nie dotyczy ono ani wykladni tekstu prawnego, ani oce-
ny faktéw, ani tez wykladni poje¢ nieostrych!®. Tym samym nie mozna

97 Wyrok SA w Katowicach z 9 pazdziernika 2012 r., IIl AUa 217/12, LEX nr 1236500.

9% Katalog owych okolicznosci podat M. Bartnicki (M. Bartnicki, op. cit., s. 259).

9 Tak samo: SA w Rzeszowie w wyroku z 26 marca 2013 r., III AUa 3/13, LEX nr 1306038;
SA w Katowicach w wyroku z 9 pazdziernika 2012 r., IIl AUa 217/12, LEX nr 1236500.

100 Wedtug M. Mincer, pojecia niedookreslone dotycza wykladni stosowania prawa, a za-
tem nie mozna utozsamia¢ swobody w ich interpretacji ze swobodnym wyborem konsekwen-
¢ji przez uprawniony do tego organ administracji. Zdaniem przywolanej autorki, nie mozna
wnioskowaé o kompetencji uznaniowej jedynie na tej podstawie, ze przepis, na mocy ktérego
zostal wydany akt administracyjny, zawierat pojecia nieostre (M. Mincer, op. cit., s. 48).

101 W doktrynie przyjmuje sie, ze wystepowanie w tekstach prawnych takich sformulo-
wan jest zaréwno koniecznoscia, jak i oczywistoscia (E. Letowska, op. cit., s. 17.; zob. takze
cytowana tam literature: M. Zieliriski, Wyktadnia prawa. .., ed. cit., s. 168 in.).

102 W, Jakimowicz, Zewnetrzne..., ed. cit., s. 43.

103 R. Babiniska-Gérecka, op. cit., s. 80.

104 W, Jakimowicz, Zewnetrzne..., ed. cit., s. 43.

105 Tak: R. Babiriska-Gorecka, powolujaca sie na K. Nowackiego (R. Babiriska-Gérecka, op.
cit., s. 80-81, K. Nowacki, op. cit,, s. 15).
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utozsamia¢ uznania administracyjnego z interpretacja poje¢ nieoznaczonych
i nieostrych, chociaz zagadnienia te niewatpliwie pozostaja ze soba w pew-
nym zwigzkul,

5. Podsumowanie

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze art. 84 ust. 8 pkt 1 usus zezwala
organowi rentowemu w ramach uznania administracyjnego na zasadzie
wyjatku na zlagodzenie rygoryzmu przepiséw prawa ubezpieczen spotecz-
nych. Nie oznacza to jednak w zadnym wypadku ani dowolnosci rozstrzy-
gnie¢ Zakladu, ani tez dzialania organu rentowego majacego charakter
»~prawa laski”. O tym, czy organ rentowy prawidlowo wykorzysta owga
kompetencje w realiach konkretnej sprawy, kazdorazowo zadecyduje nie
tylko poprawne ustalenie okolicznosci indywidualnego przypadku, lecz
takze znajomos¢ regul poprawnego ustalenia relacji zachodzacych pomie-
dzy wykladnia art. 84 ust. 8 pkt 1 usus a uznaniem administracyjnym maja-
Cym swoje umocowanie w tym przepisie.

Zakreslone we wstepie ramy niniejszego opracowania nie pozwolily na
wyczerpujace odniesienie sie do calej tematyki zwigzanej z problematyka
uznaniowosci rozstrzygnie¢ ZUS wydawanych na podstawie art. 84 ust. 8
pkt 1 usus, zywie jednak nadzieje, ze postuzy ono lepszemu zrozumieniu tej
niewatpliwie szczegolnej regulacji prawnej na gruncie prawa ubezpieczen
spotecznych.

106 W. Jakimowicz, Zewnegtrzne..., ed. cit., s. 43. Podobnie: R. Babiriska-Goérecka, powolujaca
sie na M. Mincer (R. Babiriska-Gérecka, op. cit., s. 81; M. Mincer, Pojecie uznania administracyj-
nego, ,Panstwo i Prawo”, 1976, nr 3, s. 114).



ALEKSANDER JAKUBOWSKI

Rozdzial 10

Wiladza dyskrecjonalna organow
zakladu administracyjnego na przykiadzie
uczelni wyzszych

1. Pojecie dyskrecjonalnosci

Dyskrecjonalnos¢ to pojecie okreslajace rézne przejawy swobody decyzyjnej,
luzéw decyzyjnych i interpretacyjnych, czy - w przypadku sedziow - akty-
wizmu. Nie jest ono przy tym jednolicie definiowane w literaturze.

H. Izdebski wigze dyskrecjonalno$¢ organéw administracji z takimi
okresleniami, jak luz decyzyjny, swobodne uznanie czy - bardziej popraw-
nym i nietworzacym pleonazmu - uznanie administracyjnel. P. Labieniec
zauwaza z kolei, ze przez wladze dyskrecjonalng nalezy rozumieé sfere
dzialania, w ktérej organ panstwowy moze rozstrzygac¢ wedlug swego prze-
konania, w granicach wspomnianego swobodnego uznania?. Z pogladami
tymi zgadza si¢ w pewnej mierze H. Duszka-Jakimko, ktéra zauwaza, ze
przedmiotowe pojecie moze by¢ uzywane wszedzie tam, gdzie podmiot
stosujacy prawo ma sposobno$¢ dokonania wyboru miedzy réznymi roz-
strzygnieciami, badzZ tez w sensie oceny, gdy chodzi o wartosciujace orzeka-
nie stanowigce podstawe przyznanej podmiotowi swobody?. Jej zdaniem,
atrybut wiladzy dyskrecjonalnej umozliwia organowi stosujacemu prawo

1 H. Izdebski, Zasada proporcjonalnosci a wtadza dyskrecjonalna administracji publicznej w swie-
tle polskiego orzecznictwa sqdowego, [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie. Materiaty X VIII Ogdlnopolskiego
Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Prawa, Miedzeszyn k. Warszawy 22-24 wrzesnia 2008 r., red. W. Stas-
kiewicz, T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 149-150.

2 P. Labieniec, Dyskrecjonalna wiadza sqdu konstytucyjnego, [w:] Dyskrecjonalnosé w prawie,
ed. cit., s. 340.

3 H. Duszka-Jakimko, Dyskrecjonalnosé prawnika wobec zmian spotecznych - kilka uwag, [w:]
Dyskrecjonalno$é w prawie, ed. cit., s. 359.
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swobode wyboru standardéw rozstrzygniecia w procesie podejmowania
decyzjit.

B. Wojciechowski przyjal, Ze dyskrecjonalnos¢ oznacza sfere dziatania,
w ktoérej organ panistwowy realizujacy swe wladcze uprawnienia moze po-
dejmowac decyzje wedle wlasnego przekonania, z dokonaniem pewnego
wyboru lub oceny w procesie rozstrzygania®. Jak zauwaza za tym autorem¢®
M. Romanowicz, dyskrecjonalnos¢ ujmuje sie¢ w dwojaki sposéb, tj. szeroko
lub wasko. W pierwszym ujeciu swoboda organu dotyczy wszystkich aspek-
tow, w ktérych nie jest on zwigzany jakimkolwiek sformalizowaniem, tzn.
urzednik ma swobode wlasnej oceny dotyczacej faktéw oraz interpretacji
(wykladni) prawa. Tak pojeta dyskrecjonalnos¢ obejmuje: proces myslowy,
ocene dowodéw, wybory dyrektyw wykladni, kierunek wykladni prawa,
okreélenie relacji pomiedzy normami prawnymi oraz tworzenie prawa’.
Z kolei w waskim ujeciu dyskrecjonalnos$¢ (tzw. mocna dyskrecjonalnosc)
obejmuje jedynie swobode wyboru przez podmiot rozstrzygajacy konse-
kwencji prawnych sformutowanych w sposéb alternatywny.

Stanowisko warte odnotowania zajmuje L. Leszczynski. Jego zdaniem,
dyskrecjonalno$¢ - wigzaca si¢ modelowo z wartoscig elastycznosci stoso-
wania prawa - jest wlasciwoscig praktyki orzekania sagdowego oraz decy-
dowania w ramach administracyjnego typu stosowania prawa. Oznacza
swobode decyzyjna, mieszczaca sie co do przejawoéw i zakresu w ramach
okreslonego porzadku prawnego, dotyczaca wszystkich elementéw skiado-
wych (czynnoéci i rozumowari) procesu decyzyjnego stosowania prawa®.
M. Jedrzejczak ujmuje za$ dyskrecjonalnos¢ jako pozostawiong przez pra-
wodawce organowi administracyjnemu swobode dziatania, mieszczaca sie
co do zakresu w ramach okreslonego porzadku prawnego oraz w jego zalo-
zeniach aksjologicznych, dotyczaca wybranych etapéw procesu stosowania
prawa’. Omawiane pojecie (pouvoir discrétionnaire) podobnie definiuje sie we
francuskiej nauce prawa - jako pewien margines swobody pozostawiony
administracji, aby mogta ona wykonywac¢ postawione przed nig zadania
w spos6b elastyczny i dostosowany do aktualnych potrzeb, jednak nie

4 Ibidem, s. 360.

5 B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, Torun 2004,
s.581in.

6 Ibidem, s. 17, 66.

7 Por. M. Romanowicz, Dyskrecjonalnosc interpretacyjna sedziego w czasach multicentryzmu,
[w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie, ed. cit., s. 425.

8 L. Leszczyniski, Dyskrecjonalnos¢ a jednolitos¢ stosowania prawa. Rola argumentu per rationem
decidendi, [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie, ed. cit., s. 137.

9 M. Jedrzejczak, Elementy dyskrecjonalnosci organu administracyjnego na poszczegolnych eta-
pach stosowania prawa, ,Przeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoleczny”, 2013, nr 2, s. 5-6.
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w sposob arbitralny czy dowolny0. Za jego Zrédlo uznaje sie tam niemoz-
noé¢ jednoznacznego ustalenia tresci normy prawnej!l.

Dyskrecjonalnos¢ jest takze przedmiotem uwagi doktryny prawa admi-
nistracyjnego. Jak zauwaza A. Bla$, oznacza ona samodzielnoé¢ organu ad-
ministracji, np. w interpretowaniu stosowanych norm prawa, ustalaniu sta-
nu faktycznego, wyborze rozstrzygniecial?, wartoéciowaniu zwigzanym
z owym wyborem!3. Réwniez A. Natecz wiaze dyskrecjonalno$¢ z pojeciem
swobody - ma przy tym na myséli te przypadki, w ktérych organ admini-
stracyjny nie jest zobowiazany do podjecia Scisle okreslonego przez ustawe
dziatania, lecz sam decyduje o tym, czy dane dzialanie podja¢, czy tez go nie
podejmowad, albo czy nada¢ mu taka lub inng tres¢ - w oparciu o dang pod-
stawe prawna. Autor ten wskazuje, ze omawiane pojecie nie jest jedynie
synonimem uznania administracyjnego, ale obejmuje wszystkie sytuacje,
gdy organ dziala relatywnie swobodnie, a zatem poza rzeczonym uznaniem:
wykladnie okreslen nieostrych, fakultatywne upowaznienia do wydawania
aktéw normatywnych oraz fakultatywne podejmowanie czynnosci faktycz-
nych (materialno-technicznych oraz spoteczno-organizatorskich)4. Z kolei
Z. Duniewska, jakkolwiek wigze dyskrecjonalno$¢ z uznaniem administra-
cyjnym, to traktuje je szeroko - wigcza w nie luzy interpretacyjne’.

Istnienie zjawiska dyskrecjonalnosci administracji wynika z tego, ze
przepisy prawa administracyjnego musza mie¢ niezbedna elastycznosé, aby
organy publiczne mogly w sposéb prawidtowy wykonywac¢ powierzone im
zadanial®. Ustawodawca zapewnia ja m.in. wlasnie poprzez pozostawienie
luzéw interpretacyjnych, jakie pojawiaja sie przy pojeciach nieostrych, wy-
znaczanie konsekwencji prawnych w sposéb ramowy (najczeéciej w przy-
padku przepiséw karnych w administracji) czy wreszcie poprzez stosowanie
uznania administracyjnego (luzéw decyzyjnych)?”.

10 Zob. M. Sobol, Wladza dyskrecjonalna w pogladach francuskiej nauki prawa administracyjne-
go, ,Panistwo i Prawo”, 2012, nr 5, s. 73-74.

11 Ibidem, s. 83.

12 A. Blas, Konstrukcje prawne dyskrecjonalnych uprawnieri administracji publicznej we wspot-
czesnym prawie administracyjnym, ,Samorzad Terytorialny”, 2000, nr 5, s. 59.

13 Idem, Problemy sqdowej kontroli uprawnieri dyskrecjonalnych administracji publicznej, [w:]
Jednolitos¢ orzecznictwa sgdowo-administracyjnego i administracyjnego w sprawach samorzqdowych,
red. J. Filipek, Zakamycze 1999, s. 21.

14 A. Natecz, Uprawnienia dyskrecjonalne administracji - Polska i Unia Europejska, [w:] Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroclaw 2009,
s. 357-358.

15 Z. Duniewska, Istota i granice dyskrecjonalnej wtadzy administracyjnej w swietle standardéw
europejskich, ,Studia Prawno-Ekonomiczne”, 1999, t. 59, s. 9-18.

16 M. Jedrzejczak, op. cit., s. 5.

17 Eadem, Koncepcje ograniczajgce swobodg organu w ramach uznania administracyjnego, ,Prze-
glad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny”, 2012, nr 3, s. 6.
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W tym miejscu warto jednak zwréci¢ uwage na to, Ze ewentualne pojecia
nieostre czy inne luzy interpretacyjne beda przedmiotem wykorzystania
przez wszystkie podmioty stosujace dany przepis, a zatem tak przez organ
administracji, jak i kontrolujacy jego dzialanie organ wyzszego rzedu czy -
dalej - sad administracyjny, ktéry réwniez bedzie cieszyl sie swoboda inter-
pretacyjna. Z tych wzgledéow uwazam, ze pojecie dyskrecjonalnosci nalezy
wigzaé z zakresem kontroli, a wlasciwie nadzoru, jakiemu jest poddane da-
ne dzialanie. Innymi stowy, tym znaczniejsza wydaje sie dyskrecjonalnos¢
danego podmiotu, im bardziej jest utrudnione wyeliminowanie jego woli -
uwidocznionej w decyzji - przez inny podmiot, a zatem jest ona odwrotnie
proporcjonalna do mozliwosci zastgpienia (wyeliminowania) aktu danego
podmiotu przez akt innego podmiotu.

Jak sadze, dyskrecjonalno$¢ rozumiana w szerokim zakresie wystepuje
w tzw. zakladach administracyjnych, nazywanych réwniez zaktadami pu-
blicznymi'8. Giéwnym celem istnienia tychze nie jest wydawanie decyzji
administracyjnych, lecz $wiadczenie ustug publicznych na rzecz ich uzyt-
kownikéw. Akty wydawane przez zaklad odgrywaja zatem w tym procesie
role stuzebna. Z tych wzgledoéw zaklad administracyjny musi cieszy¢ sie
znaczng elastycznoscig dziatania, by moc sprawnie reagowac na zréznico-
wane sytuacje, ktére moga zachodzi¢ w toku realizacji procesu §wiadczenia
uslug. Sprzyja to jego efektywnosci. Z drugiej strony, realizacja tego postula-
tu nie powinna wywotywac konsekwencji w postaci nadmiernego absorbo-
wania organéw zakladu dzialalnoscig decyzyjna. Szczegélowa analiza tego,
jak de lege lata przedstawia sie zakres dyskrecjonalnosci zakladéw admini-
stracyjnych, przeprowadzona na przykladzie uczelni wyzszej, jest przed-
miotem niniejszego opracowania.

2. Koncepcja zakladu administracyjnego (publicznego)
a szkota wyzsza - zarys

Pojecie zakladu administracyjnego (publicznego) doczekalo sie licznych uje¢
w doktrynie. Jedynie tytulem przykladu wypada podac¢ definicje klasyczna,
sformutowana w 1898 r. przez O. Mayera. Jego zdaniem, zaklad (die dffent-
liche Anstalt) jest zespotem srodkéw osobowych i rzeczowych, pozostajacym
w reku panstwa lub innego podmiotu administracji, trwale przeznaczonym

18 W obiegu pozostaja nazwy ,zaklad administracyjny” i ,zaktad publiczny”, okreslajace
te same podmioty (E. Ochendowski, Pojecie zaktadu publicznego, ,Studia Iuridica”, t. 32, War-
szawa 1996, s. 201-206).
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do spetniania szczegdlnych celéw publicznych!®. Definicja ta wydaje sie za-
chowywac¢ aktualnosé, jezeli wsréd elementéw konstytutywnych zaktadu
wymienimy takze istnienie jego uzytkownikow.

We wspolczesnej polskiej literaturze prawniczej zaktad administracyjny
jest definiowany m.in. jako jednostka organizacyjna niebedaca organem
panstwowym (urzedem) ani organem samorzadu, ktéra zostala powolana
do wykonywania zadari publicznych i jest uprawniona do nawigzywania
stosunkow administracyjnoprawnych. Wyposazono ja w zespdt srodkow
osobowych i rzeczowych. Realizuje ona zadania publiczne i korzysta z wiadz-
twa zakladowego?. Jednostkami organizacyjnymi, ktére podlegaja pod wy-
zej podane pojecie zakladu publicznego, s szkoly, przedszkola, zaklady
opieki zdrowotnej, zaklady pomocy spotecznej, biblioteki publiczne, domy
kultury, muzea, izby wytrzezwien, zaklady karne i inne?!.

Podobnie M. Wierzbowski i A. Wiktorowska - przez zaklad w prawie
administracyjnym rozumieja ,wzglednie samodzielng jednostke organizacyj-
na, wyposazona w trwale wyodrebnione $rodki rzeczowe i osobowe, ktorej
podstawowym celem jest ciggle, bezposrednie $wiadczenie ustug o szczegol-
nym znaczeniu spolecznym”?2. Ich zdaniem, przykladami zakladéw admini-
stracyjnych moga by¢: muzea, biblioteki, szkoly, przedszkola, przychodnie
lekarskie, szpitale, a takze zaklady karne, zaktady wychowawcze, izby wy-
trzezwien?.

Definicje zakladu administracyjnego zawieral projekt ustawy Przepisy
ogoblne prawa administracyjnego z 2008 r. (art. 5 ust. 1 pkt 10 projektu).
Zgodnie z nig, zaklad jest jednostka organizacyjng stanowiaca zesp6t oso6b,
rzeczy i praw majatkowych, utworzona na podstawie ustawy, wyodrebnio-
na z aparatu administracji pafistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego,
wykonujaca samodzielnie, ale pod nadzorem wiasciwego organu admini-
stracji publicznej zadania publiczne z zastosowaniem form wlasciwych wta-
dzy publicznej, uprawniona do podejmowania dzialari wladczych wobec
0s6b bedacych jej uzytkownikami albo znajdujacych sie na jej terenie z in-
nych powodow?.

W ramach skrétowo omawianych podgladéw doktryny na temat kon-
cepcji zakltadu administracyjnego konieczne wydaje sie rowniez rozwazenie

19 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Lipsk 1924, s. 268.

20 E. Ochendowski, Prawo administracyjne - czes¢ 0golna, Toruri 2009, s. 252.

21 [bidem.

2 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, War-
szawa 2011, s. 120-121.

23 Ibidem, s. 121.

2 http:/ /www.rpo.gov.pl/pliki/12059280660.pdf [dostep: 21.05.2014]

%5 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 226.
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statusu prawnego szkoly wyzszej: czy jest ona zakladem administracyjnym,
czy korporacja. Jest to tym wazniejsze, ze przez jej pryzmat analizowane
bedzie zjawisko dyskrecjonalnoéci. Za korporacyjnym ujeciem szkoty wyz-
szej opowiedzial sie bowiem E. Ochendowski?. Zdaniem Z. Janku, nie moz-
na jednak podzieli¢ pogladu, jakoby publiczna szkota wyzsza przestata by¢
zakladem, a zaczela by¢ korporacja. W opinii tego autora, przemawiajg za
tym nastepujgce argumenty:

- czlonkowie uczelni wyzszej nie sg sobie réwni?”

- istnieje réznica celow i intereséw poszczegélnych grup w szkole wyz-
szej?8

- nie istnieje ex lege ustanowiona spolecznos¢ akademicka, ktéra statu-
owal dawniej art. 6 Ustawy z dnia 12 wrzesnia 1990 r. o szkolnictwie wyz-
szym (Dz. U. z 1990 r. Nr 65, poz. 385 ze zm.)?

- korporacja rozumiana jako samorzad jest w warunkach szkoly wyzszej
dalece ograniczona3?

- studenci nie tyle wsp6irzadza i wspoétdecyduja, ile sa zarzadzani jako
uzytkownicy3!

- wystepuje nietrwatos¢ czlonkostwa wiekszosci cztonkéw uczelni3?

- nie wszyscy czlonkowie uczelni sa objeci odpowiedzialnoscia dyscy-
plinarna (zob. pracownicy administracji)®.

W tym Swietle Z. Janku zauwaza, ze poglad o korporacyjnym charakte-
rze publicznej szkoly wyzszej, chociaz uzasadniony ogélnymi regulacjami
ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, przestaje takim by¢ w znaczacej
mierze, gdy spojrzy sie nan przez pryzmat catoksztaltu regulacji, a przede
wszystkim - szczegétowych unormowan poszczegdlnych instytucji praw-
nych. Prowadzi to badacza do konstatacji, ze moze powstala nowa kategoria
podmiotéw administracji. Nie wystarczy wiec podkreslenie tego, iz wéréd
zakladéw administracyjnych publiczne szkoly wyzsze sa kategorig specy-
ficzna. Z. Janku zastanawia sie zatem, czy nie powstala zupelnie nowa war-
tos¢, ktorej nie mozna nazwac ani zaktadem administracyjnym, ani korpora-

2 Zob. E. Ochendowski, Pozycja prawna studenta uniwersytetu - uzytkownik zaktadu publicz-
nego czy cztonek korporacji publicznej, [w:] Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, red.
J. Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 453-463.

27 Z. Janku, Publiczna szkola wyzsza - korporacja czy zaktad administracyjny, [w:] Miedzy trady-
cja a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 237.

28 Tbidem, s. 238.

29 Tbidem, s. 239.

30 Ibidem, s. 240.

31 Ibidem.

32 Ibidem, s. 241.

33 Ibidem.
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cja prawa publicznego, lecz trzeba jej i tylko jej przypisa¢ zupelnie nowa
nazwe34,

Na pytanie to nalezy odpowiedzie¢ - jak sadze - twierdzaco. Szkola
wyzsza jawi sie coraz bardziej jako byt sui generis, taczacy w sobie elementy
zakladu publicznego (formy wladcze i ustrojowe administracji), korporacji
(zarzadzanie) oraz przedsiebiorstwa3®> (umowy edukacyjne, nadzér Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw). Szczegétowe omowienie tej
kwestii przekracza jednak ramy niniejszej pracy. Dla klarownosci dalszego
wywodu przyjmuje, za dotychczasowq literatura, iz szkota wyzsza pozostaje
zasadniczo zakladem administracyjnym (publicznym).

W tym miejscu pragne wskaza¢, ze jednym z elementéw zakladu admi-
nistracyjnego, jaki glosi doktryna, jest mozliwoé¢ korzystania przez niego
(jego organy i fachowy aparat) z tzw. wladztwa zakladowego. Wtadztwo to
wymaga analizy wlasnie w kontekscie dyskrecjonalnosci administracji. Jego
istote stanowi bowiem zakres upowaznien dla organéw zakladu do jedno-
stronnego ksztaltowania stosunkéw prawnych z uzytkownikami zakladu,
jak réwniez z osobami, ktére znalazly sie na jego terenie w innym charakte-
rze (np. jako osoby dopiero sktadajace podanie o przyjecie na studia). Jak
zauwazono w doktrynie, organy zakladu administracyjnego maja prawo do
jednostronnego, elastycznego i do$¢ swobodnego ksztaltowania uprawnien
i obowiazkéw uzytkownikéw zakladu, oczywiscie tylko w zakresie odpo-
wiadajacym celom dziatania danego zakladu®’. Warto jednak zaznaczy¢, ze
owe ,cele” w praktyce wcale nie musza by¢ precyzyjnie okreslone.

Wiadztwo zaktadowe, mimo jego nasilajacej sie krytyki38, wcigz pozosta-
je stalym elementem wystepujacym w zakladach administracyjnych. Jak
niezmiennie zauwaza sie w orzecznictwie, moze z niego korzysta¢ szkota
wyzsza w odniesieniu do swoich uzytkownikéw (tj. studentéw i doktoran-
tow) - bez obawy o kontrole ze strony sadu administracyjnego®. Z tego

34 Ibidem, s. 242.

3% Szkota wyzsza jest przedsiebiorstwem w rozumieniu art. 4 pkt 1 lit. a Ustawy z dnia 16
lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U. z 2015 r., poz. 184). Zob. np.:
wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 8 marca 2012 r., VI ACa 1150/11, LEX nr 1131091.

36 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., ed. cit., s. 252.

37 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 114.

3 P. Chmielnicki, Zaktady administracyjne w Polsce. Ustrdj wewnetrzny, Warszawa 2008,
s. 66-67; A. Jakubowski, Status prawny studentéw i doktorantow w relacjach ze szkotq wyzszq, ,Pani-
stwo i Prawo”, 2011, nr 11, s. 58-61; A. Janus, Prawo do sqdu w relacjach studenta z uczelniq wyz-
szq, [w:] Administracja i prawo administracyjne w kontekscie ochrony praw czlowieka, red. 1. Rzuci-
dlo, Lublin 2012, s. 130-141. Por. tez: postanowienie NSA z 30 stycznia 2015 r., I OSK 74/15 -
publ. CBOSA.

3 Skarga na akt wladztwa zakladowego wnoszona do sadu administracyjnego jest
w $wietle dotychczasowej praktyki odrzucana. Z ostatniego okresu zob.: postanowienie NSA
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wzgledu wladztwo zakladowe nalezy wigzac¢ z najszerzej rozumiang dys-
krecjonalnoscia.

3. Zakres dyskrecjonalnosci organow szkotly wyzszej

Analiza dyskrecjonalnosci administracji w szkole wyzszej nie moze sie
obejs¢ bez ustalenia réznych pozioméw tej swobody. W celach badawczych
mozna - w mojej ocenie - wyréznic cztery stopnie dyskrecjonalnosci admi-
nistracji publicznej. Zostang one odniesione do konstrukcji przyjetych
w szkolnictwie wyzszym, wystepujacych w relacjach miedzy uzytkownika-
mi zakladu (studentami, doktorantami) a jego organami.

3.1. Dyskrecjonalnos¢ zerowa

Zerowy stopien dyskrecjonalnosci stanowia sytuacje, w ktérych organ ad-
ministracji jest pozbawiony zaréwno luzéw interpretacyjnych, jak i uznania
administracyjnego. Dochodzi do nich wéwczas, gdy ustawodawca jedno-
znacznie okresla obowiazek organu, ktéry aktualizuje sie w okolicznosciach
okreslonych w sposéb ostry, wyrazny, wedlug czynnikéw obiektywnie po-
strzegalnych. Zarazem wydawane w takich sytuacjach rozstrzygniecie pod-
lega kognicji sadowej. W tych realiach nie ma miejsca na dyskrecjonalnos¢.

Tego typu decyzjami sg rozstrzygniecia rekrutacyjne, gdy naboér studen-
tow ma u podstaw wylacznie wyniki egzaminu maturalnego (art. 169 ust. 3
Ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym#0). Osiagnie-
cie bowiem przez kandydata ustalonego wyniku egzaminu zasadniczo obli-
guje organ szkoly wyzszej do przyjecia tej osoby na studia. Organ jest zatem
pozbawiony jakiejkolwiek swobody, czyli nie mozna twierdzi¢ w tym przy-
padku o istnieniu dyskrecjonalnosci.

O zerowym stopniu dyskrecjonalnosci wolno mowic¢ takze w razie decy-
zji o przyznaniu stypendium socjalnego, mimo ze - stosownie do art. 179
ust. 1 psw - zalezy to od nieostrego kryterium ,trudnej sytuacji majatko-

z 18 wrzesnia 2012 r., I OSK 1583/12 i  OSK 2038/12; postanowienie WSA w Lodzi z 28 lutego
2014 r., Il SA/Ed 146/14; postanowienie WSA w Bydgoszczy z 23 kwietnia 2013 r., I SA/Bd
371/13; postanowienie WSA w Bydgoszczy z 22 lutego 2013 r., II SA/Bd 206/13; postanowie-
nie WSA w Warszawie z 14 lutego 2013 r., I SAB/Wa 372/12; postanowienie WSA w Gdan-
sku z 28 czerwca 2012 r., IIl SA/Gd 230/12; postanowienie WSA w Krakowie z 17 stycznia
2012 r., T SA/Kr 233/11 - publ. CBOSA.

40Dz U.z2012r., poz. 572 ze zm. (dalej takze: psw).
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wej”. W mysl art. 179 ust. 2 psw, rektor w porozumieniu z uczelnianym or-
ganem samorzadu studenckiego ustala jednak wysokos$¢ dochodu na osobe
w rodzinie studenta uprawniajaca do ubiegania si¢ o stypendium socjalne,
a zatem osiggniecie przez osobe dochodu ponizej progu ustalonego przez
rektora obliguje wlasciwy organ uczelni do przyznania stypendium socjal-
nego.

Pozbawiony wladzy dyskrecjonalnej jest réwniez kierownik podstawo-
wej jednostki organizacyjnej skreslajacy dang osobe z listy studentéw z po-
wodu rezygnacji przez nig ze studiow, nieztozenia w terminie pracy dyplo-
mowej lub egzaminu dyplomowego albo ukarania kara dyscyplinarng
wydalenia z uczelni (art. 190 ust. 1 pkt 2-4 psw). Mozna sie takze zastana-
wia¢ nad tym, czy do tej kategorii nalezy skreSlenie z listy studentéow
z uwagi na niepodjecie przez osobe studiéw (art. 190 ust. 1 pkt 1 psw), jed-
nak wydaje sie, Ze jest to okoliczno$¢ w pewnym zakresie ocenna*!, co kwali-
fikuje ja do pierwszego stopnia dyskrecjonalnosci.

3.2. Dyskrecjonalno$¢ stopnia pierwszego

Z pierwszym poziomem dyskrecjonalnosci mamy do czynienia wéwczas,
gdy organ administracji w warunkach precyzyjnej hipotezy normy prawnej
moze korzysta¢ z uznania administracyjnego*? albo kiedy mimo kategorycz-
nej dyspozycji normy prawnej (tzw. decyzja zwigzana) to na nim cigzy spre-
cyzowanie poje¢ niedookreslonych, nieostrych zawartych w tej normie -
w warunkach konkretnej sprawy. Wybér w tym zakresie wciaz jednak po-
zostaje pod kontrolg sadowa.

Do tej kategorii mozna zaliczy¢ decyzje o zwolnieniu studenta lub dok-
toranta w calosci albo czesci z oplat za studia, wydawane na podstawie
uchwaly senatu uczelni, podjetej z uwzglednieniem art. 99 ust. 3 psw. Usta-
wowe przestanki otrzymania takiego zwolnienia s3 bowiem nieostre: osig-
ganie wybitnych wynikéw w nauce badz znalezienie si¢ w trudnej sytuacji
materialnej. Uchwata senatu moze je jednak dookreslic.

4 Por. wyrok NSA z 12 lipca 2011 r., I OSK 597/11, ONSAiWSA 2012, nr 6, poz. 115.

42 Uznanie administracyjne traktuje sie jako nieodzowne w procesach stosowania prawa.
To dzieki niemu ustawodawca osigga niezbedng w toku administrowania elastycznos¢, zdol-
nos¢ reagowania na luki pojawiajace sie w praktyce. Aktualnie uznanie administracyjne zdefi-
niowano jako swoisty wybor rozstrzygniecia sposréd kilku (co najmniej dwoéch) réwnowarto-
Sciowych prawnie rozwigzarn dopuszczonych przez ustawodawce, a nie jako swobodne
dzialanie w ramach ustaw. Zob. M. Jedrzejczak, Koncepcje ograniczajgce..., ed. cit., s. 5-6.
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Nie powinno budzi¢ watpliwosci to, ze takze skreslenie z listy studen-
tow z uwagi na nieuzyskanie przez dang osobe zaliczenia semestru lub roku
w okres§lonym terminie, badZ z przyczyny niewniesienia przez nig oplat
zwigzanych z odbywaniem studiéw (art. 190 ust. 2 pkt 2 i 3 psw), bedzie
dokonywane w postaci decyzji dyskrecjonalnej, co wiaze sie z pewna swo-
boda organu w zakresie ustalenia konsekwencji prawnych zaistniatej sytu-
acji faktycznej. Oczywiscie nawet przy wskazanych przestankach moga zda-
rzy¢ sie sytuacje problemowe, np. gdy student uisci czes¢ wymaganych
oplat i wniesie o rozlozenie pozostalych na raty, kiedy bedzie polemizowat
z ustaleniami stanu faktycznego dotyczacymi terminu, w ktérym zlozyl
wniosek o zaliczenie semestru albo roku. Co do zasady, dyskrecjonalnos¢
organu jest jednak w omawianym zakresie ograniczona.

Decyzja wydawang w warunkach dyskrecjonalnosci pierwszego stopnia
jest rowniez zwykle akt przyjecia na studia doktoranckie (art. 196 ust. 3
psw). Jakkolwiek organ administracji nie ma tutaj uznania administracyjne-
go, to tak konkursowy charakter rekrutacji, jak i mozliwos¢ uregulowania
kryteriow przyjecia przez senat uczelni (art. 196 ust. 2 psw) stwarzaja po
stronie komisji rekrutacyjnej znaczng swobode rozstrzygania, czy dany stan
faktyczny (poziom kandydata) odpowiada kryteriom rekrutacji i w jakim
stopniu. Zarazem ocena ta nierzadko wymaga od czlonkéw komisji wiado-
mosci specjalnych, co znacznie utrudnia kontrole wskazanej decyzji przez
sad administracyjny*3.

Warto zaznaczyé¢, ze analizowany zakres dyskrecjonalnosci ma takze
rektor przy stwierdzaniu niewaznosci postepowania w sprawie nadania
tytulu zawodowego. Moze on bowiem wyda¢ przedmiotowe rozstrzygnie-
cie, jezeli w pracy stanowigcej podstawe nadania tytutu zawodowego osoba
ubiegajaca sie o ten tytul przypisala sobie autorstwo istotnego fragmentu
lub innych elementéw cudzego utworu albo ustalenia naukowego (art. 193
psw), a zatem mamy tu do czynienia z przestankami ocennymi.

Do omawianego poziomu dyskrecjonalnosci mozna (cho¢ nie zawsze)
zaliczy¢ takze decyzje nadzorcza rektora uchylajaca uchwale organu samo-
rzadu studentéw (art. 202 ust. 7 psw). Jakkolwiek bowiem rektor jest w tym
przypadku pozbawiony uznania administracyjnego, to jednak podstawe
uchylenia rzeczonej uchwaly stanowi jej niezgodnosé¢ z przepisami prawa,
statutem uczelni, regulaminem studiéw lub regulaminem samorzadu, ktére
to akty moga zawierac (i zawierajg) przepisy niedookreslone.

43 Za T. Bagkowskim mozna powtérzy¢, ze sad administracyjny nie musi by¢ ekspertem
w danej dziedzinie nauki, lecz musi zna¢ prawo (T. Bakowski, Glosa do wyroku NSA z 26 lipca
2012 r., I OSK 756/11, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich”, 2014, nr 4, s. 511-512).
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3.3. Dyskrecjonalno$¢ stopnia drugiego

Drugi stopiert dyskrecjonalnosci to zbieg uznania administracyjnego (luzéw
decyzyjnych) i wystepowania luzéw interpretacyjnych. Rozstrzygniecie
w tym zakresie wcigz jednak podlega kontroli sgdowe;.

Tego typu rozstrzygnieciem jest decyzja o przyznaniu stypendium rek-
tora najlepszym studentom. Po pierwsze, jest to decyzja uznaniowa*. Po
drugie, stosownie do art. 181 ust. 1 psw, u jej podstaw leza kryteria nieostre,
takie jak wysoka $rednia ocen czy osiagniecia naukowe, artystyczne lub zna-
czace wyniki sportowe we wspoélzawodnictwie miedzynarodowym badz
krajowym. To, co za tymi okresleniami bedzie sie kry¢ w toku stosowania
cytowanego przepisu, okresli sam organ, ktéry na tle calej puli wnioskow
moze sprecyzowac np., od jakiej wielkosci mozna mowié o ,wysokiej Sred-
niej ocen”.

Podobnie rzecz ma sie w przypadku zwigekszenia stypendium socjalnego
(art. 182 psw), ktore jest decyzja uznaniowa, wydawana w sytuacji ziszcze-
nia sie nieostrej przestanki znajdywania sie studenta w ,trudnej sytuacji
materialne]” wraz z tym, Ze jego codzienny dojazd z miejsca stalego za-
mieszkania do uczelni uniemozliwiatlby lub w znacznym stopniu utrudniat
studiowanie.

Analogiczny stopienn dyskrecjonalnosci wystepuje przy przyznawaniu
zapomogi (art. 183 psw). W tym przypadku decyzja uznaniowa ma u pod-
staw nieostre kryterium ,przyczyn losowych”, przez ktére student znalazl
sie przejsciowo ,w trudnej sytuacji materialnej”.

Przestanki wydawania powyzszych rozstrzygniec z zakresu pomocy ma-
terialnej moga zosta¢ doprecyzowane czy dookreslone w regulaminie usta-
lania wysokoéci, przyznawania i wyplacania $wiadczeri pomocy materialnej
dla studentéw (art. 186 ust. 1 psw), jednak wcale nie musza mie¢ u podstaw
kryteriow zdecydowanie bardziej jednoznacznych.

Z omawianym stopniem dyskrecjonalnosci ma sie rowniez do czynienia
przy kwestii pomocy materialnej przyznawanej doktorantom. Tytulem
przykiadu, stypendium dla najlepszych doktorantéw jest przyznawane
w warunkach uznania administracyjnego organu, w sytuacji tacznego spel-
nienia takich nieostrych przeslanek, jak: uzyskanie bardzo dobrych lub do-
brych wynikéw egzaminéw objetych programem studiéw doktoranckich,
wykazanie si¢ postepami w pracy naukowej i przygotowywaniu rozprawy
doktorskiej, wykazanie sie¢ podczas studiéw doktoranckich prowadzonych
przez uczelnie szczegélnym zaangazowaniem w prace dydaktyczna (art. 199

4 Zob. wyrok NSA z 10 maja 2012 r., 1 OSK 292/12, LEX nr 1226470.
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ust. 5 psw). Warto zauwazy¢, ze o dyskrecjonalnoéci drugiego stopnia po
stronie organu mozna méwic¢ w przypadku przyznawania stypendium dok-
toranckiego, gdyz decyzja w tym przedmiocie nie tylko jest uznaniowa, lecz
takze ma u podstaw przestanki réwnie nieostre jak decyzja o stypendium
dla najlepszych studentéw, a mianowicie: bardzo dobre wyniki postepowa-
nia rekrutacyjnego, terminowgq realizacje programu studiéow doktoranckich,
zaangazowanie si¢ w prowadzenie zaje¢ dydaktycznych w ramach praktyk
zawodowych albo realizacje badart naukowych prowadzonych przez jed-
nostke organizacyjna uczelni (badZ jednostke naukowa), wykazanie sie po-
stepami w pracy naukowej i w przygotowywaniu rozprawy doktorskiej
(§ 12 Rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 24 paz-
dziernika 2014 r. w sprawie studiéw doktoranckich i stypendiéw dokto-
ranckich®). Podobnie zwiekszenie stypendium doktoranckiego z dotacji
projakosciowej (art. 200a psw), jakkolwiek nalezy do stopnia pierwszego
dyskrecjonalnosci z uwagi na brak pozostawienia uznania po stronie orga-
nu, to réwniez zasadza si¢ na nieostrym kryterium ,wyrézniania si¢ w pra-
cy naukowej i dydaktycznej”.

Interesujacq decyzja wydawang w warunkach dyskrecjonalnosci rozwa-
zanego stopnia jest rozstrzygniecie o przyznaniu przez organ uczelni srod-
kéw materialnych dla uczelnianych organizacji studenckich (art. 204 ust. 3
psw). Stosowna decyzje wydaje sie bowiem w warunkach uznania admini-
stracyjnego, a nadto nie jest ona obwarowana zadnymi ustawowymi kryte-
riami.

Dobrym przykladem dyskrecjonalnosci drugiego stopnia jest wreszcie
decyzja o skresleniu z listy studentéw z uwagi na stwierdzenie braku poste-
pow w nauce (art. 190 ust. 2 pkt 1 psw). Ustawodawca nie tylko bowiem
wyposazyl organ w uznanie administracyjne, lecz takze powiazat je z dalece
nieostra przestanka ,braku postepéw w nauce”. Daje to organowi admini-
stracji szerokie mozliwosci dyskrecjonalnego decydowania. Moze to budzi¢
nawet uzasadnione watpliwosci natury konstytucyjnej w kontekscie zasad
dobrej legislacji, w tym nakazu okreslonosci przepiséw, jak réwniez zasady
proporcjonalnosci - przy uwzglednieniu wazenia wartosci autonomii szkol-
nictwa wyzszego z prawem jednostek do nauki. W tym kontekscie nie po-
winien spotykac sie ze sprzeciwem postulat zawezajacego interpretowania
art. 190 ust. 2 pkt 1 psw.

4 Dz. U. 22014 1., poz. 1480.
46 Por. K. Klonowski, Utrata statusu studenta szkoly wyzszej, ,Studia Prawnoustrojowe”,
2009, t. 9, s. 254-255.
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3.4. Dyskrecjonalno$¢ stopnia trzeciego

Czwarty stan, tj. dyskrecjonalnos¢ stopnia trzeciego, a zatem o pelnym za-
kresie, zachodzi wéwczas, gdy - niezaleznie od istnienia lub braku luzéw
decyzyjnych czy interpretacyjnych po stronie organu - jego rozstrzygniecie
nie podlega efektywnej kontroli sadowej, a zatem decyzja interpretacyjna
organu nie moze zosta¢ zastapiona decyzja interpretacyjng innego podmio-
tu. Odwolywanie sie przez sady administracyjne do zasad prawa, ktére sa
wyrazane za pomoca poje¢ nieostrych, daje im bowiem niezwykle szerokie
mozliwosci kontrolne nawet decyzji uznaniowych czy wydawanych na pod-
stawie poje¢ niedookreélonych#’. Stad, w mojej ocenie, mozna stwierdzi¢, ze
petna dyskrecjonalnos¢ organu zachodzi dopiero wéwczas, gdy dany akt nie
podlega kontroli sadowej - czy to z jej braku, czy z uwagi na jej spéznienie.
Jak byla bowiem mowa, dyskrecjonalnos¢ ta istnieje tam, gdzie ustalenie
znaczenia przepisu i jego zastosowanie nie podlegaja nadzorowi - akt orga-
nu nie moze zosta¢ zastapiony czy wyeliminowany przez akt innego pod-
miotu. Nie ma przy tym znaczenia to, czy brak nadzoru wynika z jego wy-
kluczenia przez ustawodawce, czy z okolicznosci faktycznych, takich jak
koszty zainicjowania kontroli badz jej opieszatos¢.

Najwyzszy stopieri dyskrecjonalnosci administracji wystepuje w prakty-
ce funkcjonowania szkoty wyzszej dos¢ czesto. Mozna o nim bowiem méwic
w odniesieniu do wszystkich aktéw wydawanych studentom w toku stu-
diéw, na podstawie aktow wewnetrznych szkoly wyzszej. Organizacje i tok
studiéw oraz zwigzane z nimi prawa i obowiazki studenta okresla bowiem,
stosownie do art. 160 ust. 1 psw, regulamin studiéw. Jest on uchwalany
przez senat uczelni (art. 160 ust. 1 psw). Student ma obowiazek przestrzegac
regulaminu studiéw (na podstawie art. 189 psw). Oznacza to, ze jest podda-
ny jego rezimowi. Analiza wymaganych treéci regulaminu studiéw, wynika-
jacych tak z art. 162 psw, jak i z przepiséw Rozporzadzenia Ministra Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego z 25 wrze$nia 2014 r. w sprawie warunkow, jakim
musza odpowiadaé postanowienia regulaminu studiow w uczelniach?,
wskazuje, ze wylacznie na podstawie regulaminu sa wydawane decyzje
(akty) dotyczace m.in.: zgody na indywidualny plan studiéw i program
ksztalcenia, przyznawania urlopéw od zaje¢*’, wznowienia studiéw?, zgo-

47 Por. M. Jedrzejczak, Koncepcje ograniczajgce..., ed. cit., s. 14.

48 Dz. U. z2014 1., poz. 1302.

49 Por. art. 172 psw.

50 W przypadku wznowienia studiéw orzecznictwo wyjatkowo przyjmuje, ze akt w tym
przedmiocie jest decyzjg administracyjng. Zob. weztowy wyrok WSA w Poznaniu z 19 wrze-
$nia 2007 r., IV SA /Po 357/07, LEX nr 440429.
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dy na zmiane kierunku lub formy zaje¢, przyznawania egzaminu komisyj-
nego, udzielenia warunkowego zezwolenia na podjecie studiow w nastep-
nym roku badz semestrze. Wiele innych rodzajéw aktéw réwniez nie zosta-
to kompleksowo uregulowanych w psw (w tym wzgledzie pozostawiono
swobode uczelni), jak np. decyzje zwiazane ze zwolnieniem z odbywania
praktyk (art. 166 ust. 3 psw) czy przyznaniem miejsca w domu studenckim
(art. 185 ust. 1 psw). Wbrew literalnej, systemowej, funkcjonalnej, celowo-
Sciowej, historycznej i prokonstytucyjnej wyktadni art. 207 ust. 1 psw®?, ktory
to przepis stwierdza: , do decyzji podjetych przez organy uczelni, kierownika
studiow doktoranckich lub dyrektora jednostki naukowej w indywidualnych
sprawach studentéw i doktorantéw [...] stosuje sie odpowiednio przepisy
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
oraz przepisy o zaskarzaniu decyzji do sadu administracyjnego”, sady te
przyjmuja, iz od podanych typéw rozstrzygnie¢ wydawanych w toku stu-
diéw w sprawie studenta nie przystuguje skarga2. Oznacza to, ze akty indy-
widualne organéw uczelni okreslajace tok studiow danej osoby w praktyce
nie podlegaja kontroli ze strony niezawislej i niezaleznej wladzy saqdownicze;j.
Sa one uznawane za emanacje omowionego wczeéniej ,wladztwa zaklado-
wego” i wigzane z autonomia szkoly wyzszej. W konsekwencji ostatnim
hierarchicznie podmiotem interpretujagcym prawo w toku jego stosowania
(w podanym aspekcie) jest rektor uczelni. Tylko on moze tez stwierdzi¢
niewazno$¢ swojej decyzji®3. Niezaleznie zatem od tego, czy dana decyzja
wydawana w sprawie studenckiej odpowiada dyspozycji psw badz regula-
minu studiéw, czy tez nie, bedzie ona ostateczna, o ile sam organ jej nie
uchyli albo nie uzna za niewazna. Zakres zwigzania organu przepisami
wspomnianych aktow jest wobec tego zalezny jedynie od jego woli®. Jesli
wezmie sie pod uwage stanowisko zajmowane przez sady administracyjne,
brak jest niezaleznego gwaranta, ktéry moégtby wyeliminowac rozstrzygnie-
cia wydawane przez organy w sprawach studenckich, nawet jesli akty te
okazalyby sie contra legem. W tym aspekcie de sententia lata mozna moéwic
o pelnej dyskrecjonalnosci (trzeciego stopnia) rektora uczelni przy wydawa-
niu rozstrzygnie¢ indywidualnych zwigzanych z tokiem studiéw.

Jak wskazano, w orzecznictwie panuje poglad, ze przywolane decyzje
rektora nie stanowia aktéw zaskarzalnych do sadu ani nie sg decyzjami ad-
ministracyjnymi w rozumieniu kpa. Uznanie tych decyzji za sui genersis kaze

51 Zob. A. Jakubowski, op. cit., s. 58-61.

52 Zob. np.: postanowienie NSA z 18 wrzes$nia 2012 r., | OSK 1583 /12, LEX nr 1282161.

5 Por. art. 207 ust. 2 psw.

54 Nalezy zatem zgodzi¢ sie w calej rozcigglosci z M. Jedrzejczak, ze najwazniejszy pozo-
staje czynnik ludzki (zob. M. Jedrzejczak, Elementy dyskrecjonalnosci..., ed. cit., s. 17).
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jednak zastanowic sie nad tym, czy nie znajdzie do nich zastosowanie art. 36
ust. 1 psw. Stanowi on wszak, ze minister wlasciwy do spraw szkolnictwa
wyzszego stwierdza niewaznos¢ ,decyzji rektora uczelni, z wylaczeniem de-
cyzji administracyjnej, w przypadku stwierdzenia jej niezgodnosci z przepi-
sami prawa lub statutem uczelni, nie p6zZniej niz w terminie dwoch miesiecy
od otrzymania uchwatly lub decyzji”. Przepis ten umozliwia ministrowi
stwierdzenie niewaznosci kazdej decyzji rektora innej niz administracyjna>.
Skoro zatem rektor rozstrzyga odwolanie od decyzji wewnatrzzakladowej
wydawanej w pierwszej instancji, a sady administracyjne nie uznaja, ze de-
cyzje te sa decyzjami administracyjnymi wydawanymi w trybie kpa i podle-
gajacymi zaskarzeniu do nich, to moga one zosta¢ zakwalifikowane tylko
jako inne decyzje, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 psw. Taka kwalifikacja,
jak sadze, mija sie jednak z intencja ustawodawcy®, a dopuszczalnos¢ sta-
wiania podobnych tez, bedacych logicznymi konsekwencjami orzecznictwa,
$wiadczy jedynie o nietrafnosci prezentowanego w nim zapatrywania.

Godzi sie wreszcie zauwazy¢, ze dyskrecjonalnos¢ zblizona zakresowo
do dyskrecjonalnosci trzeciego stopnia wystepuje w przypadku uchwalania
przez rade podstawowej jednostki organizacyjnej planéw studiéw i progra-
moéw ksztalcenia, planéw oraz programéw studiow doktoranckich, planow
i programow studiow podyplomowych oraz kurséow doksztalcajacych (art. 68
ust. 1 pkt 2-4 psw). Uchwaly te, stosownie do art. 68 ust. 3 psw, sa bowiem
wiazace dla kierownika, pracownikéw, doktorantéw i studentéw danej jed-
nostki organizacyjnej. Zarazem jednak osobom tym nie przystuguje skarga
na rzeczone akty do sadu administracyjnego. Dopoki zatem pozostaja one
w danej relacji ze szkola wyzsza (jako studenci czy doktoranci), to sa zobo-
wigzane do przestrzegania uchwal rady podstawowej jednostki organiza-
cyjnej, nawet jesli uwazaja je za bezprawne. Nie mozna tu jednak méwic
o nieograniczonej dyskrecjonalnosci, gdyz rzeczone uchwaty podlegaja nad-
zorowi odno$nego ministra, mogacego skorzysta¢ z kompetencji nadzorczej
okreélonej w art. 36 ust. 1 psw*. Trudno jednak uzna¢, aby w pelni zaste-
powalo to kontrole niezawislego i niezaleznego sadu administracyjnego,
mozliwg do zainicjowania przez kazda osobe, na ktérej sytuacje prawna
oddziatuje dany akt generalny szkoly wyzszej.

Jak zaznacza M. Jedrzejczak, ,wladza dyskrecjonalna przyznana orga-
nom administracji publicznej ma za zadanie uelastycznia¢ przepisy prawne,
tak aby podmioty stosujace prawo mogty na biezgco dostosowywac stany

% Jak si¢ wydaje, regulacja ta dotyczy takich decyzji, jak te wskazane w art. 66 ust. 2 pkt 1
psw, dotyczace mienia i gospodarki uczelni. Por. P. Dariczak, Decyzja administracyjna w indywi-
dualnych sprawach studentow i doktorantéw, Warszawa 2015, s. 68.

5% A. Jakubowski, op. cit., s. 60-61.

57 Por. postanowienie NSA z 26 wrzeénia 2014 r.,  OSK 2159/14, CBOSA.
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faktyczne pod dyspozycje norm prawnych. Pozwala to na wyeliminowanie
luk, ktére pojawiaja sie¢ miedzy prawem a zyciem, a tym samym na pelniej-
sza ochrone praw jednostki. Z tego tez wzgledu - chcac unikna¢ kazuistyki
przepisow prawnych, ktéra powoduje ich nadmierne rozbudowywanie,
szczegbtowosé, a w konsekwencji niezrozumialo$¢ - nalezy oceniaé pozy-
tywnie wszelkie przejawy wladzy dyskrecjonalnej organéw administracji.
Oczywiscie nalezy dostrzegac tez w jej stosowaniu pewne zagrozenie, jakim
jest naduzywanie tej instytucji przez podmioty stosujace prawo. Jednakze
jednostka posiada instrumenty prawne pozwalajace jej dochodzi¢ swoich
stusznie pojetych intereséw w postaci odwotania od decyzji dyskrecjonalnej,
a nastepnie skargi i skargi kasacyjnej do sadéw administracyjnych, ktére to
jako podmioty catkowicie niezalezne od organéw administracji funkcjonuja
jako gwarant sprawiedliwosci”58. Nalezy zauwazy¢, ze ograniczenie kognicji
sadéw wobec decyzji wydawanych w warunkach dyskrecjonalnosci moze
by¢ postrzegane jako godzace w standardy demokratycznego parstwa
prawnego, ktére powinno zapewnia¢ skuteczng ochrone obywateli przed
nielegalnymi dziataniami administracji publicznej®. Problem z dyskrecjo-
nalnoscig stopnia trzeciego wystepujaca w zakladach administracyjnych jest
w tym Swietle taki, ze - jak wyjasniono - jej granice nie sa zabezpieczane
kontrolg sadéw administracyjnych czy innych niezaleznych podmiotow
spoza szkoly wyzszej. Wskazanego przez M. Jedrzejczak niebezpieczeristwa
naduzywania dyskrecjonalnoéci przez organy administracji nie réwnowaza
w sytuacji uczelni wyzszej efektywne érodki ochrony jednostki - dochodze-
nia przez nig jej stusznych interesow - gdyz jest ona pozbawiona takich
srodkow. Z tego wzgledu dyskrecjonalnos¢ trzeciego stopnia mozna okresli¢
jako dyskrecjonalnoé¢ patologiczna. Potrzebna w zakladach administracyj-
nych, w tym w szkolach wyzszych, znaczna elastycznoé¢ dziatania powinna
by¢ zatem realizowana przez luzy interpretacyjne (np. pojecia niedookreslo-
ne, klauzule generalne) i decyzyjne (uznanie administracyjne), nie zas przez
wylaczenie kontroli sadowej. Inng sprawa jest praktyczny zakres i inten-
sywnos¢ tej kontroli - z uwagi na autonomie szkolnictwa wyzszego (art. 70
ust. 5 Konstytucji RP) judykatura powinna wykazywac szczegélna dbatosé
o to, aby swoja dziatalnoscig orzecznicza nie doprowadza¢ do naruszenia
ustawowo okreslonego, merytorycznego wladztwa organéw uczelni.

Uwaga o koniecznosci wstrzemiezliwego korzystania przez sady z przy-
znanej im dyskrecjonalnosci, przy kontroli korzystania przez organ z dys-
krecjonalnosci, dotyczy wszystkich jej stopni. Ocena wyboru rozstrzygnie-

5 Zob. M. Jedrzejczak, Elementy dyskrecjonalnosci..., ed. cit., s. 16-17.
% Por. eadem, Koncepcje ograniczajgce..., ed. cit., s. 8. Zob. tez: Z. Duniewska, op. cit., s. 28-
38, 40.
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cia, ktére podjat organ w ramach polityki administracyjnej, nie lezy bowiem
w zakresie kompetencji sadow administracyjnych®. Ustawodawca, pozwa-
lajacy organowi na dokonanie wyboru konsekwencji prawnych, zapewnit
mu w tym zakresie swobode dzialania, a kontrola rozstrzygnie¢ podjetych
w ramach tej swobody powinna mie¢ ograniczony charaktero!.

4. Uwagi koncowe

W podsumowaniu przeprowadzonych badan nalezy potwierdzi¢ to, ze
z wladzg dyskrecjonalng w zakladach administracyjnych ma sie do czynie-
nia w szerokim zakresie. Mozna wyré6zni¢ cztery stopnie tej swobody dzia-
tania organu, poczawszy od jej braku, az po dyskrecjonalnoé¢ nieograniczo-
ng wladzg jakiegokolwiek podmiotu zewnetrznego, gdy zastosowanie sie
przez organ do przepiséw zalezy w praktyce wylacznie od jego woli. Z kaz-
dym ze wskazanych pozioméw, jak wykazala analiza, ma sie do czynienia
na gruncie szkolnictwa wyzszego. Czesto wystepuje w nim najwyzszy, trze-
ci stopiert dyskrecjonalnosci, co moze budzi¢ pewne obawy w zwiazku
z koniecznoécig ochrony praw jednostek, w tym do nauki. Swoboda ta moze
by¢ wigzana z tzw. wladztwem zakladowym. Zarazem przeprowadzone
rozwazenia doprowadzily do wniosku, ze w zakladach administracyjnych
dyskrecjonalnoéc¢ stopnia pierwszego i drugiego jest nie tylko wskazana, lecz
takze czesto konieczna dla realizacji ich celéw, wymagajacych wszak ela-
stycznego dzialania. Swoboda za§ w tym zakresie nie powinna by¢ ograni-
czana, zwlaszcza w stosunku do szkét wyzszych, przez aktywizm sedziowski.

Na koniec nalezy jednak zauwazy¢, ze zbyt szerokie przyznanie dyskre-
cjonalnosci organom zakladu administracyjnego przez wprowadzanie
w przepisach okreslajacych ich dzialanie uznania administracyjnego czy
pojec¢ niedookreslonych réwniez moze nie by¢ zasadne, gdyz utrudnia i wy-
dluza proces decyzyjny, a takze nie daje organowi i stronom poczucia pew-
noéci prawnej. W tym kontekscie wypada podkresli¢, ze dziatalnos¢ decy-
zyjna w zakladzie administracyjnym ma charakter stuzebny wobec realizacji
celow ustugodawczych zakltadu, wobec czego nie powinna nazbyt absorbo-
wac jego sil i srodkéw. Zatem ograniczanie dyskrecjonalnosci, rozumiane
jako zastepowanie poje¢ niejasnych i nieostrych precyzyjnymi unormowa-
niami, wydaje sie by¢ procesem pozadanym przez same organy zakladow
administracyjnych (publicznych), w tym szkét wyzszych, gdyz utatwia im
prowadzenie dziatalnosci.

60 M. Jedrzejczak, Koncepcje ograniczajgce..., ed. cit., s. 7.
61 Ibidem.
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Rozdzial 11

Dyskrecjonalnos¢ organow samorzadow
zawodowych przy wydawaniu rozstrzygniec
dotyczacych uprawnien zawodowych

1. Pojecie dyskrecjonalnosci administracji publicznej

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze dyskrecjonalne uprawnienia
administracji publicznej wigza sie z okreslong swoboda (samodzielnoscig)
organu administracyjnego w formulowaniu ocen i dokonywaniu wyboru
rozstrzygniecia w sprawie administracyjnej'. Dyskrecjonalno$¢ mozna wiec
ujmowac jako pewna wlasciwoé¢ decydowania w ramach administracyjnego
typu stosowania prawa, ktéra obejmuje zasadzajaca sie na obowiazujacym
porzadku prawnym swobode decyzyjng, dotyczaca wszystkich czynnosci
i rozumowan procesu stosowania prawa2. W tym ujeciu nalezy przyjac, ze
dyskrecjonalne wladztwo administracji publicznej wynika, co do zasady, ze
wszystkich typéw norm prawnych stosowanych przez jej organy?. Stanowi-
sko to pozwala odnosi¢ pojecie dyskrecjonalnoéci do kazdego z luzéw decy-
zyjnych, ktére mozna przypisa¢ organom administracji publicznej w proce-
sie stosowania prawa, niezaleznie od jego etapu. O dyskrecjonalnosci mozna
wiec méwi¢ zarowno w odniesieniu do wykladni norm prawnych znajduja-

1 A. Blas, Konstrukcje prawne dyskrecjonalnych uprawnieri administracji publicznej we wspélcze-
snym prawie administracyjnym, ,Samorzad Terytorialny”, 2000, nr 5, s. 59.

2 Zob. L. Leszczynski, Dyskrecjonalnosc a jednolitos¢ stosowania prawa. Rola argumentu per ra-
tionem decidendi, [w:] Dyskrecjonalno$¢ w prawie. Materiaty XVIII Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr
Teorii i Filozofii Prawa, Miedzeszyn k. Warszawy 22-24 wrzesnia 2008 r., red. W. Staskiewicz,
T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 137.

3 A. Btas, op. cit., s. 60.
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cych zastosowanie w danej sprawie, jak i wigzacego ustalania jej konse-
kwencji prawnych. W tym ujeciu dyskrecjonalnoé¢ organéw administracji
publicznej odnosi sie tak do uznania administracyjnego, jak i innych luzéw
decyzyjnych, w szczegolnosci tych zwigzanych z wykladnia prawa oraz
oceng faktow.

2. Dyskrecjonalno$¢ administracji publicznej
a pojecie polityki administracyjnej

Z konstrukcja dyskrecjonalnosci administracji publicznej nalezy wigza¢ po-
jecie polityki administracyjnej. Obejmuje ono polityke administracji w réz-
nych dziedzinach prawnie okreslonych zadann publicznych, a polega
w szczegodlnosci na wypracowywaniu pewnych celéw, priorytetow i sposo-
boéw dzialania, ktére skladaja sie na okreslony program dzialania admini-
stracji*. W panstwie prawa zaréwno granice, jak i srodki polityki admini-
stracyjnej sa okreslane przez normy prawne, ktore moga w tym zakresie
przyznawac organom administracji publicznej wieksza lub mniejsza swobo-
de5. Mozna wiec przyjaé, ze zakres dyskrecjonalnych uprawnieri przypisa-
nych tym podmiotom w okreslonej kategorii spraw wplywa bezposrednio
na mozliwos¢ samodzielnego okreslania i realizowania przez nie pewnych
celow spotecznych oraz prawnych w obszarze wyznaczonym ich zadaniami
i kompetencjami. Oznacza to, ze im wiecej luzéw decyzyjnych po stronie
organéw administracji publicznej, tym sa one bardziej uprawnione do pro-
wadzenia wlasnej, autonomicznej polityki administracyjnej i w tym wiek-
szym stopniu podlega ona prawnej ochronie. Najwieksze znaczenie ma tutaj
konstrukcja uznania administracyjnego, ale nalezy zwréci¢ uwage na to, ze
rowniez luzy decyzyjne wystepujace na innych niz ustalanie konsekwencji
prawnych etapach procesu stosowania prawa daja organom administracji
publicznej mozliwos¢ samodzielnego wyboru i realizacji okreslonych celow
oraz wartosci zwigzanych z ich zakresem dziatania®.

4 Por. J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe, [w:] A. Btas, J. Bod, J. Je-
zewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 315-316; Z. Leoniski, Nauka administracji,
Warszawa - Poznan 1979, s. 70 i n.

5Zob. A. Blas, Paristwo prawa i polityka administracyjna, [w:] Polityka administracyjna, red.
J. Lukaszewicz, Rzeszéw 2008, s. 142; L. Zacharko, Polityka dziatania administracji a instytu-
cja uznania administracyjnego, [w:] Polityka administracyjna, ed. cit., s. 862, 867.

6 Zob. L. Zacharko, op. cit., s. 864.



Dyskrecjonalnoé¢ organéw samorzadéw zawodowych 287

3. Dyskrecjonalno$¢ organéw samorzadu zawodowego
przy wydawaniu rozstrzygniec¢ dotyczacych uprawnien
zawodowych a jego zakres dzialania

W kontekscie problemu postawionego w temacie niniejszego opracowania
kluczowe jest ustalenie charakteru luzéw decyzyjnych, ktére przystuguja
organom samorzadu zawodowego przy wydawaniu rozstrzygnie¢ dotycza-
cych uprawnienn zawodowych. Chodzi tutaj o takie akty jak stwierdzenie
prawa wykonywania zawodu, przyznanie takiego prawa czy wpis na liste
0sob uprawnionych do wykonywania zawodu, a zatem akty autorytatywnie
potwierdzajace spelnianie wymagan kwalifikacyjnych i innych warunkéow
dopuszczenia do danego zawodu zaufania publicznego’. Rozwigzanie po-
stawionej kwestii pozwoli na wyznaczenie granic polityki administracyjnej
prowadzonej w tym zakresie przez wspomniane podmioty. Wyjasnienie
tego zagadnienia nabiera szczegdlnego znaczenia, jezeli weZmie sie pod
uwage to, ze przypisanie organom samorzadu zawodowego pewnego luzu
decyzyjnego przy wykonywaniu przekazanych im zadan i kompetencji wy-
nika niejako z samej istoty administracji sprawowanej przez korporacje pu-
blicznoprawne. Ich utworzenie jest bowiem wyrazem uznania przez pan-
stwo odrebnego od ogdlnoparistwowego interesu grupy, ktorej powierzono
czeé¢ wladztwa publicznego, a co za tym idzie - potrzeby zapewnienia moz-
liwosci realizacji celow wynikajacych z tego interesu. W tym ujeciu przypi-
sanie organom samorzadu zawodowego okreslonej swobody decyzyjnej
przy wydawaniu rozstrzygnie¢ mieszczacych sie w ich konstytucyjnym za-
kresie dzialania moze rysowac sie jako niezbedny atrybut realizacji przypi-
sanych do nich zadan i kompetencji w sposéb wiasciwy tej kategorii pod-
miotéw. Postawiony w temacie niniejszego opracowania problem jest jednak
istotny takze dlatego, ze wprowadzenie w analizowanym obszarze dyskre-
cjonalnych kompetencji po stronie organéw samorzadéw zawodowych sta-
nowi przejaw ograniczenia konstytucyjnej wolnosci wyboru i wykonywania
zawodu (art. 65 Konstytucji RP). Nie budzi bowiem watpliwosci prawidlo-
wosé, ze im wiekszy luz decyzyjny przy wykonywaniu kompetencji stuza-
cych reglamentacji konstytucyjnej wolnosci lub prawa, tym mozliwa jest
glebsza ingerencja w nie, a sfera konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki
jest stabiej chroniona. Mozna wiec przyjaé, ze ustalenie zakresu (granic)
dyskrecjonalnych uprawnien organéw korporacji zawodowych dotyczacych

7 Zob. D. Kijowski, Uprawnienia zawodowe, [w:] System prawa administracyjnego, t. 7: Prawo
administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 276.
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uprawniert zawodowych ma wplyw nie tylko na pozycje prawna tych pod-
miotéw, lecz takze na sytuacje jednostek aspirujacych do wykonywania za-
wodéw zaufania publicznego.

Nie jest kwestionowane to, ze kompetencje organéw samorzadu zawo-
dowego dotyczace uprawnient zawodowych mieszczg sie w ich konstytucyj-
nej funkcji sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu
(art. 17 ust. 1 Konstytucji RP). W literaturze i orzecznictwie przyjmuje si¢
bowiem, ze pojecie to obejmuje ogél dzialan mieszczacych sie w ramach
interesu publicznego majacych na celu zapewnienie wysokiej jakosci wyko-
nywania zawodu, jak réwniez odpowiedniego poziomu etycznego i profe-
sjonalnego czlonkéw samorzadu®. Godzi sie jednak zauwazy¢, ze wspo-
mniane kompetencje wykraczaja poza istote pojecia pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodu. Ta bowiem, stosownie do literalnego brzmienia
art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, dotyczy przedmiotowo wylacznie sytuacji wy-
konywania zawodu, a podmiotowo - 0s6b wykonujacych zawod, cztonkéow
korporacji zawodowej, a nie podmiotéw, ktére dopiero aspiruja do tego
statusu®. Oznacza to, ze istnieje mozliwos¢, by o dopuszczeniu do zawodu
zaufania publicznego nie rozstrzygaly organy korporacji zawodowej, ale
inne organy administracji publicznej. Nie zmienia to jednak tego, ze kompe-
tencje wspomnianych korporacji dotyczace uprawniert zawodowych stano-
wig ich tradycyjne, typowe uprawnienie, a przypisanie ich do innych pod-
miotéw stanowi w obowigzujacym stanie prawnym pewien wyjatek (np.
notariusze, komornicy). Na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
mozna zreszty przyjaé, ze z istoty pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodu wynika konieczno$¢ zapewnienia samorzadom zawodéw zaufania
publicznego pewnego udzialu w procesie przyznawania uprawnien zawo-
dowych, o ktérego zakresie decyduje jednak ustawodawcal0.

8 Zob. H. Izdebski, Sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu przez samorzqdy
zawodowe, [w:] Zawody zaufania publicznego a interes publiczny - korporacyjna reglamentacja versus
wolnoé¢ wykonywania zawodu, Warszawa 2002, s. 35; M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadarn
publicznych przez organy samorzqdow zawodowych, Wroctaw 2007, s. 57; E. Tkaczyk, Samorzqd
zawodowy w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy”, 2011, nr 6, s. 69.

9 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2004 r., P 21/02, OTK-A nr 2/2004,
poz. 9; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 26 marca 2008 r., K 4/07, OTK-A nr 8/2008,
poz. 28. Zob. takze: M. Cherka, Status prawny samorzqdow zawodowych w Polsce, Warszawa 2005,
s. 296.

10 Por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 19 kwietnia 2006 r., K 6/06, OTK nr 4/2006,
poz. 45; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 listopada 2011 r., K1/10, OTK nr 9/2011, poz.
99. Zob. takze: D. Kijowski, op. cit., s. 286-287.
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4. Charakter i granice dyskrecjonalnych uprawnien
organow samorzadu zawodowego przy wydawaniu
rozstrzygnie¢ dotyczacych uprawnien zawodowych

W obowiazujacym stanie prawnym wiekszo$¢ samorzadéw zawodowych
zostala wyposazona w kompetencje do przyznawania (uznawania) upraw-
nien do wykonywania zawodéw zaufania publicznego. Jak zauwaza
M. Szydlo, zakres wladztwa administracyjnego, jakim dysponuja organy
korporacyjne, majace kompetencje w analizowanej materii, wykazuje jednak
zréznicowaniell. Odmienna jest bowiem przypisana do tych podmiotow
skala luzéw decyzyjnych przy podejmowaniu rozstrzygnie¢ tego rodzaju’2.
Mozna w tym zakresie wskaza¢ dwa zasadnicze zrédia swobody decyzyjnej
takich organoéw. Pierwszym jest wyposazenie wlaéciwych organéw samo-
rzadu zawodowego w kompetencje do stosowania uznania administracyj-
nego przy przyznawaniu uprawnien do wykonywania wolnych zawodoéw.
Zdaniem M. Szydly, rozwiazanie takie przyjal ustawodawca w odniesieniu
do rzecznikéw patentowych, radcéw prawnych, adwokatéw, notariuszy
i komornikéw13. Stanowi ono wyraz przekonania o zdolnosci organéw kor-
poracji zawodowych do pelnej reglamentacji wykonywania zawodu zaufa-
nia publicznego, a tym samym - do nalezytej harmonizacji grupowych inte-
res6w czlonkéw korporacji z interesem publicznym. Umozliwia bowiem
branie pod uwage przy wydawaniu omawianych rozstrzygnie¢ réwniez
pewnych wzgledéw celowosciowych!4.

Drugim zZrédlem jest skonstruowanie materialnych przestanek nabycia
uprawnien do wykonywania zawodu zaufania publicznego z wykorzysta-
niem poje¢ niedookreslonych, w tym w szczegélnosci odnoszacych sie do
pewnych cech moralnych, ktérymi powinna wykazywac sie osoba aspiruja-
ca do wykonywania zawodu zaufania publicznego (tzw. przestanki rekoj-
mi). Mowa tu m.in. o stawianym lekarzom wymogu wykazywania niena-
gannej postawy etycznej (art. 5 ust. 1 pkt 5 Ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r.
o zawodzie lekarza i lekarza dentysty!?), komornikom - nieposzlakowanej
opinii (art. 10 ust. 1 pkt 3 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach
sadowych i egzekucjil®), notariuszom (art. 11 pkt 2 Ustawy z dnia 14 lutego

11 M. Szydto, Nabywanie uprawnieri do wykonywania wolnych zawodéw, ,Pafistwo i Prawo”,
2002, z. 7, s. 59.

12 Ibidem.

13 Ibidem.

14 Por. D. Kijowski, op. cit., s. 287.

15Dz. U. 22011 1. Nr 277, poz. 1634 ze zm.

16 Dz. U. z 2011 r. Nr 231, poz. 1376 ze zm.
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1991 r. - Prawo o notariacie'”), adwokatom (art. 65 pkt 1 Ustawy z dnia 26
maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze!8) i radcom prawnym (art. 24 ust. 4 pkt
5 Ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych?’) - posiadania nieskazi-
telnego charakteru i dawania rekojmi nalezytego wykonywania zawodu?.
Wprowadzenie tych przestanek wynika ze specyfiki wykonywania zawo-
déw zaufania publicznego, ktéra cechuje szczegélna wiez miedzy ustugo-
dawca a ustugobiorca, majaca u podstaw zaufanie, a zwigzana z tym, ze
przedstawiciele owych zawodéw uzyskuja dane dotyczace swoich klientow
wymagajace poufnosci. Oznacza to, ze do prawidlowego wykonywania
wspomnianych zawod6éw nie jest wystarczajace spelnienie okreslonych
wymogoéw kwalifikacyjnych. Niezbedne jest bowiem takze posiadanie przez
ich przedstawicieli okres§lonych waloréw moralnych?!. Stanowi to gwarancje
zaufania do os6b wykonujacych zawody zaufania publicznego - tak w aspek-
cie indywidualnym, jak i grupowym. Z tych wzgledéw zapewne w obowia-
Zujacym stanie prawnym nie wystepuja regulacje przyznawania uprawnien
do wykonywania zawodéw zaufania publicznego, ktére obejmowatyby na-
danie decyzjom organéw korporacji zawodowych zwigzanego charakteru
przy jednoczesnym okresleniu materialnych przestanek ich wydawania wy-
lacznie z wykorzystaniem poje¢ ostrych.

W tym kontekscie nalezy wiec zwréci¢ uwage na to, ze dyskrecjonalnos¢
organdw samorzadéw mozna wigzac z réznymi etapami procesu stosowania
prawa poprzedzajacego wydawanie rozstrzygnie¢ dotyczacych uprawnien
zawodowych. Mowa tu w szczegdlnosci o wigzacym ustalaniu konsekwencji
prawnych oraz wykladni norm znajdujacych zastosowanie w sprawie. Wypa-
da jednoczesnie zauwazy¢, ze istnienie wspomnianych luzéw decyzyjnych
stanowi typowa ceche postepowan prowadzonych przed organami korpora-
cyjnymi w analizowanej materii. Istotne jest wiec takze ustalenie granic lu-
z6w decyzyjnych organéw korporacji zawodowych przy wydawaniu roz-
strzygnie¢ dotyczacych uprawniern do wykonywania zawodéw zaufania
publicznego. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w demokratycznym parstwie
prawnym wladza dyskrecjonalna, bez wzgledu na etap procesu stosowania
prawa, do ktorego sie odnosi, nie oznacza dowolnosci po stronie organu
administracji publicznej. W kazdym przypadku korzystanie z niej powinno
zosta¢ podporzadkowane okreslonym celom, wartoéciom czy zasadom
chronionym przez system prawa, w pierwszej kolejnosci zdeterminowanym

17Dz. U. z 2014 1., poz. 164 ze zm.
18 Dz. U. 22014 1., poz. 635 ze zm.
19Dz. U. 22014 1., poz. 637 ze zm.
20 Por. M. Szydlo, op. cit., s. 59-61.
2 Por. D. Kijowski, op. cit., s. 285.
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przez postanowienia ustawy zasadniczej. Nawet wiec jesli ustawodawca nie
wskazal wprost w treéci przepiséw stanowiacych podstawe podejmowania
decyzji administracyjnej w ramach uznania administracyjnego konkretnych
celéw, ktore majg zostac osiggniete przy ich wydawaniu, to nie mozna przy-
ja¢, ze wlasciwe organy maja w tym zakresie pelng swobode, a jednostka
pozbawiona jest ochrony swoich praw i wolnoéci w danej dziedzinie lub
sytuacji?2. Przeciwnie, kazdorazowo treé¢ takiego rozstrzygniecia musi by¢
w pelni zharmonizowana z odnoszacymi sie do danej sfery dyrektywami
obecnymi w systemie prawa, w szczegélnosci za§ wzgledami ochrony kon-
stytucyjnych praw i wolnosci jednostki.

Konstatacja ta ma doniosle znaczenie dla okre$lenia granic ewentual-
nych luzéw decyzyjnych samorzadéw zawodowych przy podejmowaniu
rozstrzygnie¢ w analizowanej materii. Trzeba bowiem zwréci¢ uwage na to,
ze w Konstytucji RP wyraznie wyznaczono granice dziatari podejmowanych
przez samorzad zawodowy w ramach sprawowania pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodu. Stanowi ja ochrona interesu publicznego. Oznacza
to w szczeg6lnosci, ze prowadzona przez organy samorzadu zawodowego -
w ramach przyznanych im luzéw decyzyjnych - polityka administracyjna
musi by¢ zorientowana na te wartos¢, nie za$ na inne cele, cho¢by zwigzane
z drugag konstytucyjng funkcjg korporacji zawodowych, czyli reprezentacja
0s6b wykonujacych zawody zaufania publicznego?. Moze ona by¢ bowiem
identyfikowana z podejmowaniem dzialan zmierzajacych do ochrony fak-
tycznych intereséw czlonkéw tych samorzadéw. Samorzad zawodowy nie
jest wprawdzie zobowigzany do niwelowania Srodowiskowych intereséw
0sob wykonujacych zawody zaufania publicznego, ale powinien zmierzac¢
do ich uzgodnienia z interesem publicznym w sposéb nakierowany na jego
ochrong, tak by nie mozna byto przyja¢, ze okreslone dzialania skladajace sie
na piecze nad nalezytym wykonywaniem zawodu sluza w pierwszej kolej-
noéci ochronie grupowego interesu os6b wykonujacych zawody zaufania
publicznego, a nie interesu publicznego?.

W tym miejscu mozna podja¢ probe ustalenia zakresu pojecia ,interes
publiczny”, o ktérym jest mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP. Wydaje sie,
Ze pojecie to w pierwszej kolejnosci obejmuje ochrone podmiotéw korzysta-
jacych z uslug $wiadczonych przez osoby wykonujace zawody zaufania
publicznego, a w takim zakresie, w jakim maja one wplyw na jakos¢ dziata-

22 Zob. inaczej: idem, Pozwolenia w administracji publicznej, Bialystok 2000, s. 182-183.

2 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2004 r., P 21/02, OTK-A 2004 nr 2,
poz. 9.

2 Ibidem.
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nia wladz publicznych (np. wymiaru sprawiedliwosci), takze ochrone tych
wzgledow?. Chodzi tu wiec najpierw o zapewnienie odpowiedniej jakosci
ustug oferowanych przez przedstawicieli zawodéw zaufania publicznego,
co ma stuzyé wyeliminowaniu zwigzanych z ich $wiadczeniem ewentual-
nych zagrozen dla zdrowia lub zycia ludzkiego, moralnosci publicznej czy
sytuacji prawnej ustugobiorcéw?¢. Godzi sie jednak zauwazy¢, ze interes
publiczny jako granica i cel wladzy dyskrecjonalnej organéw korporacji za-
wodowych w analizowanej materii obejmuje nie tylko dazenie do zabezpie-
czenia nalezytego wykonywania zawodu przez zainteresowane osoby, lecz
takze urzeczywistnienie konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki, w tym
w szczegolnosci wolnosci wyboru i wykonywania zawodu (art. 65 Konsty-
tucji RP). Innymi stowy, organy korporacji zawodowej wydajace rozstrzy-
gniecia dotyczace uprawniern zawodowych sa zobowigzane harmonizowac
interesy faktyczne danej grupy zawodowej nie tylko z dazeniem do zabez-
pieczenia nalezytego wykonywania zawodu, lecz takze ze znajdujacymi
zakotwiczenie we wspomnianych wolnosciach interesami kandydatow do
wykonywania zawodéw zaufania publicznego. Art. 65 Konstytucji RP, ktory
statuuje wolnoé¢ wyboru i wykonywania zawodu, chroni takze stan, w kto-
rym kazdy obywatel - stosownie do swoich kwalifikacji i mozliwosci - moze
samorealizowaé sie na rynku pracy w ramach wykonywania okreslonego
zawodu. Sytuacje te nalezy wigza¢ z pozytywnymi skutkami spotecznymi
i ekonomicznymi, istotnymi w perspektywie nie tylko indywidualnej, lecz
takze ogolnej, ktére w ujeciu ustawy zasadniczej zastuguja na ochrone réow-
niez w ramach zabezpieczenia interesu publicznego.

Istotna z perspektywy wyznaczenia granic wladzy dyskrecjonalnej or-
ganéw samorzadéw zawodowych jest takze koniecznos¢ ochrony - w spo-
sOb niejako oderwany od wymogoéw interesu publicznego - wspomnianej
wolnosci wyboru i wykonywania zawodu. Obejmuje ona adresowany do
wladz publicznych generalny zakaz wprowadzania ograniczeri swobodnego
decydowania przez jednostke o podjeciu, kontynuowaniu i zakonczeniu
pracy okreslonego rodzaju, w okreslonym zawodzie, miejscu oraz dla okre-
Slonego pracodawcy. Wolnos¢ ta zaklada wiec, ze kazdy bedzie mie¢ swo-
bodny dostep do wykonywania zawodu, warunkowany tylko talentami
i kwalifikacjami, a nastepnie - rzeczywista mozliwos¢ wykonywania tego

% Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2004 r., P 21/02, OTK-A nr 2/2004,
poz. 9; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 19 kwietnia 2006 r., K 6/06, OTK-A nr 4/2006,
poz. 45; wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z 26 marca 2008 r., K 4/07 OTK-A nr 2/2008, poz.
28.

2 Por. M. Szydlo, op. cit., s. 56.
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zawodu?. Wprawdzie swoboda jednostki w tym zakresie niewatpliwie nie
przewaza nad koniecznoscig zabezpieczenia interesu publicznego, ale nie
moze to jednoczesnie oznaczag, ze interesy jednostek chronione przez art. 65
Konstytucji RP musza w kazdym przypadku i niejako mechanicznie uste-
powac przed wzgledami ochrony interesu ogélnego. Trzeba bowiem zwro-
ci¢ uwage - a odnosi si¢ ona tak do procesu stanowienia prawa, jak i jego
stosowania - na to, Ze ograniczenie wolnosci obywatelskiej moze nastapi¢
jedynie woéwczas, gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa, porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia,
moralnosci publicznej albo wolnoéci i praw innych oséb, przy czym ograni-
czenia te nie moga naruszac istoty tej wolnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).
Takie ujecie ma te konsekwencje, ze zaré6wno wykladnia poje¢ niedookre-
slonych wskazujacych materialnoprawne przestanki uzyskania uprawnier
do wykonywania zawodu, jak i - w szczegdlnosci - stosowanie uznania
administracyjnego przez organy korporacji zawodowych przy wydawaniu
rozstrzygnie¢ w analizowanym zakresie musza by¢ tak ukierunkowane, by
ewentualne wydane z wykorzystaniem wspomnianych luzéw decyzje od-
mowne byly w rzeczywistosci konieczne i niezbedne z perspektywy wymo-
gow interesu publicznego, mieszczacego sie¢ w granicach wyznaczonych
w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej?8. Wydaje sie bowiem, ze wymogi intere-
su publicznego, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, nie siegaja
dalej niz okolicznosci wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?. Przemawia
to za koniecznoscia zachowania duzej starannosci i ostroznosci przy korzy-
staniu przez organy korporacji zawodowych z przyznanej im swobody de-
cyzyjnej. W plaszczyznie procesowej takie ujecie skutkuje za$ potrzeba
szczegOlnie starannego uzasadniania wspomnianych rozstrzygnieé, tak by
jasno i precyzyjnie wynikato z nich, w jaki sposéb - czy to przez niespelnie-
nie przestanki rekojmi, czy to innych wzgledéw, do ktérych odwotanie
umozliwia konstrukcja uznania administracyjnego - uzyskanie przez dang
osobe okreslonych uprawnienn zawodowych narusza wymogi interesu pu-
blicznego®. Takie rozstrzygniecia stanowia bowiem kazdorazowo ingeren-
cje w konstytucyjnie chroniong sfere wolnosci jednostki. Ich wskazanego
charakteru nie zmienia to, ze wydawanie wspomnianych decyzji jest prze-
jawem konstytucyjnej funkcji samorzadu zawodowego, jaka stanowi spra-
wowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu.

27 Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 27 czerwca 2013 r., K 12/10, OTK-A
nr 5/2013, poz. 65 (i cytowane tam orzecznictwo).

28 Por. M. Szydlo, op. cit., s. 61.

2 Zob. inaczej: D. Kijowski, Uprawnienia zawodowe, ed. cit., s. 285-286.

30 Zob. ibidem.
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5. Podsumowanie

W podsumowaniu niniejszych rozwazan nalezy zwréci¢ uwage na dwie
podstawowe kwestie.

Po pierwsze, wystepowanie pewnych luzéw decyzyjnych po stronie or-
ganéw korporacji zawodowych wydajacych rozstrzygniecia dotyczace
uprawnien zawodowych jest typowa cecha normatywnej konstrukcji poste-
powan prowadzonych w tym zakresie. Jak mozna sadzi¢, wynika to z prze-
konania, Zze organy te powinny w nich dysponowa¢ pewnga elastycznoscia,
motywowang potrzeba indywidualnego wazenia wzgledéw interesu pu-
blicznego z wymogami ochrony konstytucyjnej wolnosci wyboru i wyko-
nywania zawodu w odniesieniu do poszczegélnych oséb aspirujacych do
wykonywania profesji zaufania publicznego. Kwestie te nie poddaja sie bo-
wiem jednoznacznej, ujetej abstrakcyjnie kwalifikacji. W tym ujeciu przy-
znanie organom korporacji zawodowych oméwionych luzéw decyzyjnych
wydaje sie uzasadnione. Nie mozna jednak nie zwrdéci¢ uwagi na to, ze taka
konstrukcja nabywania uprawnieri zawodowych moze budzi¢ ryzyko poja-
wienia sie pewnych naduzy¢ po stronie organéw korporacji zawodowych,
w szczeg6lnosci motywowanych wzgledami ochrony faktycznych intereséw
reprezentowanych przez nie grup zawodowych. Z tych powodéw, jak row-
niez ze wzgledu na stanowienie przez analizowane rozstrzygniecia formy
reglamentacji konstytucyjnej wolnosci wyboru i wykonywania zawodu na-
lezy przyjaé¢, ze mozliwoé¢ postugiwania sie przy ich wydawaniu uznaniem
administracyjnym jest rozwigzaniem zbyt daleko idacym.

Po drugie, granice analizowanych luzéw decyzyjnych w sposob general-
ny wyznaczajq interes publiczny jako konstytucyjny cel sprawowania pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu przez samorzady zawodowe (art.
17 ust. 1 Konstytucji RP) oraz wymogi ochrony wolnoéci wyboru i wykony-
wania zawodu (art. 65 Konstytucji RP), w tym jej dopuszczalne ogranicze-
nia, o ktérych mowa w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Taki stan rzeczy
powoduje, ze zakres samodzielnej, autonomicznej polityki administracyjnej,
ktéra moga prowadzi¢ organy samorzadéw zawodowych w obszarze przy-
znawania uprawniert do wykonywania zawodéw zaufania publicznego, jest
relatywnie waski. Konstatacja ta rysuje sie szczeg6lnie wyraZnie wobec tego,
ze wigkszoé¢ organéw samorzadéw zawodowych majacych kompetencje do
wydawania analizowanych rozstrzygnie¢ podejmuje je w formie decyzji
zwigzanych, a nie uznaniowych. Oznacza to, ze przystugujace im luzy decy-
zyjne s zwigzane wylacznie z etapem wykladni i interpretacja przestanek
rekojmiowych, ktére maja charakter poje¢ niedookreslonych, a odnosza sie
wylacznie do pewnych wymogéw etycznych stawianych osobom aspirujg-
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cym do wykonywania profesji zaufania publicznego. Nie bez znaczenia jest
takze to, ze omawiane rozstrzygniecia stanowia forme reglamentacji konsty-
tucyjnej wolnosci wyboru i wykonywania zawodu. To za$ sklania do prze-
prowadzania zawezajacej wykladni zakresu luzéw decyzyjnych przystuguja-
cych w omawianej materii organom korporacji zawodowych. Rozstrzygniecia
organéw administracji publicznej, stanowigce ingerencje w sfere konstytu-
cyjnie chronionych wolnosci i praw jednostki, zawsze powinny by¢ bowiem
podejmowane z duza ostroznoscia oraz powsciagliwoscia. Nabiera to szcze-
golnego znaczenia w odniesieniu do decyzji dotyczacych nabywania
uprawnien zawodowych. Wzgledy ochrony wolnosci wyboru i wykonywa-
nia zawodu nie tylko maja - jak juz wskazano - walor indywidualny, lecz
takze pozostaja w istotnym zwigzku z interesem publicznym, ktéry stanowi
granice kompetencji przyslugujacych w tym zakresie organom korporacji
zawodowych.
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Rozdzial 12

Czy w ramach dziatan dyskrecjonalnych
mozna umorzy¢ kare za usuniecie drzewa
bez wymaganego zezwolenia?

1. Granice swobody decyzyjnej

Nie ulega watpliwosci to, ze zezwolenia na usuniecie drzew i krzewow,
o ktérych mowa w art. 83 ustawy o ochronie przyrody! (dalej takze: uop),
stanowia przyklad decyzji uznaniowych. Taki ich status jest akcentowany
zaré6wno w orzecznictwie, jak i w pismiennictwie?. Tytutem przyktadu moz-
na przywola¢ wyrok Wojewoédzkiego Sad Administracyjnego w Poznaniu
z 8 lutego 2012 r. (IV SA/Po 1043/11), w ktérym nie tylko stwierdza sie, ze
przepis art. 83 uop nie zawiera zadnych przestanek uzasadniajacych wydanie
zezwolenia, lecz takze podnosi sie, iz decyzje w sprawie zezwolenia pozosta-
wiono uznaniu organu rozpatrujagcego konkretny wniosek3. Warto takze
zwroci¢ uwage na wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 4 kwietnia
2013 r. (I OSK 2337/11), w ktérym akcentuje sig, ze przepis normujacy
udzielenie przez wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta zezwolenia na
wyciecie drzew albo krzewoéw z terenu nieruchomosci na wniosek jej posia-
dacza kreuje swobode decyzyjna co do udzielenia zezwolenia na wyciecie
drzew*. W tym kontekscie warto postawi¢ pytanie o to, czy w granicach

1 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2013 r., poz. 627 ze zm.).

2 Zob. K. Gruszecki, Zezwolenie na usunigcie drzew i krzewow, Wroctaw 2011, s. 170.

3 Orzeczenie dostepne w Centralnej Bazie Orzeczent Sqdéw Administracyjnych (dalej tak-
ze: CBOSA). Zob. takze: wyrok WSA w Warszawie z 13 czerwca 2012 r., IV SA/Wa 175/12,
CBOSA.

4 Zdaniem sadu, ,nie okreslajac zadnych szczegétowych przestanek, uwzglednienie kto-
rych warunkowaloby mozliwos¢ udzielenia takiego zezwolenia, naklada na organ administra-
¢ji obowiazek wzigcia pod uwage, obok ogélnych wskazéwek aksjologicznych (interesu
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wspomnianej swobody mieéci si¢ rozstrzygniecie odnosnie tytulowego
umorzenia. Innymi stowy, niniejsze opracowanie ma na celu udzielenie od-
powiedzi na nastepujace pytanie: czy wajt, burmistrz lub prezydent miasta
moze umorzy¢ kare za usuniecie drzewa bez wymaganego zezwolenia?
Whbrew pozorom, odpowiedz na to pytanie nie jest - co wida¢ po analizie
dorobku doktryny i judykatury - oczywista. Co wiecej, analiza materiatlu
normatywnego na czele z przepisami kluczowej dla naszych rozwazan
ustawy o ochronie przyrody pozwala sformulowaé dwie przeciwstawne
odpowiedzi. Juz w tym miejscu pragne zaakcentowaé, ze w mojej ocenie,
przepisy uop nie daja podstaw do tytulowego umorzenia, a powotywanie
si¢ na inne przepisy jest co najmniej dyskusyjne i ryzykowne. Tym samym
przyznany przez prawodawce organowi wykonawczemu gminy spory
margines swobody w zakresie decydowania w kwestiach zwigzanych
z usuwaniem drzew i krzew6éw w analizowanej tutaj sytuacji zostaje wyraz-
nie ograniczony.

2. Umorzenie kary na podstawie przepisow uop

Aby zrealizowac zakre$lone wyzej zadanie, trzeba wyjs¢ od przypomnienia,
ze w przepisach uop okreslono dwa przypadki, w ktérych bez watpienia

i stusznego interesu strony), celu regulacji, okres§lonych w rozdziale 1 ustawy o ochronie przy-
rody (zwlaszcza w art. 1, art. 2 czy art. 5 pkt 27 tej ustawy). Wykladnia art. 83 ust. 1 i ust. 4
ustawy w $wietle argumentacji celowosciowej pozwala na zakreélenie granic swobody decy-
zyjnej”. Wyrok dostepny w CBOSA pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0A181
B6B57 [dostep: 10.12.2014]. Zob. takze wyrok WSA w Warszawie z 14 marca 2006 r., IV SA
2237/05, LEX nr 227797: ,,Orzeczenie w przedmiocie usuniecia drzew ma charakter uznanio-
wy. Organ orzekajacy musi kierowac sie w pierwszym rzedzie zasadami ogélnymi wskaza-
nymi w k.p.a., a wiec dazy¢ do zalatwienia sprawy, uwzgledniajac interes publiczny oraz
stuszny interes strony (art. 7)”; wyrok WSA w Poznaniu z 21 maja 2013 r., I SA/Po 294/13,
CBOSA: , Analizujac zagadnienie zezwolei na usuniecie (wyciecie) drzew lub krzewow,
wskazaé trzeba na uznaniowy charakter przedmiotowych zezwoleri”; wyrok WSA w Olszty-
nie z 28 maja 2013 r., Il SA/OI 83/13, CBOSA: w tym orzeczeniu podnosi sie, Ze norma z art.
83 ust. 1 uop ,nie okresla szczegétowych przestanek, kryteriéw okreslajacych przypadki, ktére
obliguja organ administracji do udzielenia takiego pozwolenia lub odmowy jego wydania.
Rozstrzygniecie sprawy odbywa sie w tym przypadku w granicach tzw. uznania administra-
cyjnego. Organ administracji, dzialajagc w granicach uznania administracyjnego, powinien
rozwazy¢, ktore sposréd prawnie dopuszczalnych rozstrzygniec jest w danym wypadku celo-
we”; wyrok WSA w Warszawie z 24 kwietnia 2014 r., IV SA/Wa 450/14, CBOSA: w tym orze-
czeniu takze podnosi sie, Ze interesujgca nas norma ,nie okresla zadnych kryteriéw oraz prze-
stanek okreslajacych przypadki, ktére obliguja organ administracji do udzielenia takiego
pozwolenia lub odmowy jego wydania. Rozstrzygniecie sprawy odbywa sie¢ w tym przypadku
w granicach tzw. uznania administracyjnego, w zaleznoéci od konkretnego stanu faktycznego
sprawy”.
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moze doj$¢ do umorzenia administracyjnej kary pienieznej®. Ot6z na mocy
art. 88 ust. 3 uop termin platnosci kar® odracza sie na trzy lata, jezeli stopient
uszkodzenia drzew lub krzew6éw nie wyklucza zachowania ich Zywotnosci
oraz mozliwosci odtworzenia korony drzewa i jezeli posiadacz nieruchomo-
ci podjat dzialania w celu zachowania zywotnosci tych drzew albo krze-
wow. Co istotne, kara jest umarzana po uplywie trzech lat od dnia wydania
decyzji o jej odroczeniu i po stwierdzeniu zachowania zywotnoéci drzewa
lub krzewu albo odtworzeniu korony drzewa (ust. 4). W razie stwierdzenia
braku zywotnosci drzewa lub krzewu albo nieodtworzenia korony drzewa
kare uiszcza sie¢ w pelnej wysokosci, chyba ze drzewa lub krzewy nie za-
chowaly zywotnosci z przyczyn niezaleznych od posiadacza nieruchomosci
(ust. 5). W piSmiennictwie wskazuje sie, iz ,organy administracji zwigzane
sg przepisami prawa, to znaczy, ze ustaliwszy, ze drzewa lub krzewy, za
ktorych zniszczenie wymierzono kare pieniezng, zachowaly swoja zywot-
noé¢, a w przypadku terenéw zieleni - zostaly one odtworzone w nastep-
nym okresie wegetacyjnym - organy administracyjne maja obowigzek umo-
rzy¢ wymierzong kare pieniezna. Jezeli chodzi o zachowanie zywotnosci
i odtworzenie korony, to najlatwiej bedzie to stwierdzi¢ w trakcie okresu
wegetacyjnego, wowczas bowiem nie ma problemu z dokonaniem ustalen,
czy drzewo lub krzew zachowalo zywotnos¢. Natomiast o odtworzeniu ko-
rony drzewa bedzie mozna méwi¢ woéwczas, gdy po uplywie okresu odro-
czenia drzewo ponownie bedzie mialo korone”?. Nadto w art. 88 ust. 6 sta-
nowi sie, ze kare nalozona za zniszczenie terenéw zielonych umarza sie
w calosci, jezeli posiadacz nieruchomosci odtworzyt w najblizszym sezonie
wegetacyjnym zniszczony teren zielony. Jak widaé, w swietle przywotanych
przepisow umorzenie kary jest uzaleznione od wystapienia wielu okoliczno-
Sci wskazanych prawem, ergo z cala pewnoscia nie tylko nie mozna twier-
dzi¢, ze decyzja organu o umorzeniu ma charakter uznaniowy, lecz takze
wypada przyjaé, iz w praktyce skala takich decyzji bedzie stosunkowo nie-
wielka. Ponadto analiza przepiséw uop daje asumpt do stwierdzenia, ze

5 Zauwazmy, ze w przepisach uop (zob. art. 84 ust. 5) jest takze mowa o umorzeniu oplat
za usunigcie drzew i krzewéw (,Jezeli przesadzone albo posadzone w zamian drzewa lub
krzewy zachowaly zywotnosé po uptywie 3 lat od dnia ich przesadzenia albo posadzenia lub
nie zachowaly zywotnoéci z przyczyn niezaleznych od posiadacza nieruchomosci, naleznosé
z tytulu ustalonej oplaty za usuniecie drzew lub krzewéw podlega umorzeniu przez organ
wlasciwy do naliczania i pobierania optat”; z kolei w ust. 5a stanowi sie: ,Jezeli przesadzone
albo posadzone inne drzewa lub krzewy nie zachowaly Zywotnosci w okresie do 3 lat od dnia
przesadzenia lub posadzenia, posiadacz nieruchomosci jest obowigzany niezwlocznie do
uiszczenia oplaty za usuniecia drzew”).

6 Chodzi tu o kary wymierzone na podstawie ust. 1 art. 88 uop.

7K. Gruszecki, op. cit., s. 237.
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w okoliczno$ciach innych niz wskazane wyzej prawodawca nie przewidziat
mozliwoéci umorzenia administracyjnej kary pienieznej. Dyskusyjne jest
przy tym to, czy ust. 4 art. 88 uop odnosi sie do kary za nielegalng , wycin-
ke”. W orzecznictwie jest prezentowany poglad, ze ust. 4 i 6 art. 88 nie daja
mozliwosci umorzenia kary za usuniecie drzew bez zezwolenia, bowiem
dotycza jedynie kar wymierzonych za ich zniszczenie®. Oczywiscie analiza
jezykowa art. 88 ust. 3 uop moze prowadzi¢ do wniosku, ze istnieje mozli-
wos¢ odroczenia (a w razie zaistnienia okolicznosci wskazanych w ust. 4 -
réwniez umorzenia) kary, takze tej wskazanej w art. 88 ust. 1 pkt 2 (tj. kary
za usuniecie drzew lub krzewéw bez zezwolenia) - wszak w ust. 3 mowa
jest o wszystkich karach wskazanych w ust. 1 art. 88. Z drugiej jednak strony,
nalezy postawi¢ pytanie, czy w razie skutecznego usuniecia drzewa jest moz-
liwe w ogéle dywagowanie nad zachowaniem jego zywotnosci i mozliwoscia
odtworzenia korony. Co wiecej, nawet gdybySmy przyjeli, ze w przypadku
spelnienia przestanek wskazanych w art. 88 ust. 3 i 4 moze dojé¢ do umo-
rzenia kary wymierzonej takze za nielegalna , wycinke” drzewa (podkresl-
my raz jeszcze: taki wniosek moze uchodzi¢ za kontrowersyjny), to trzeba
pamietaé, ze ,pole oddzialywania” wskazanych przepiséw jest znikome
(wlasnie z powodu konstrukcji wspomnianych przestanek).

W mojej ocenie, aktualnie na gruncie uop nie znajdziemy przepiséw da-
jacych organowi wykonawczemu gminy podstawe do umorzenia admini-
stracyjnej kary pienieznej wskazanej w art. 88 ust. 1 pkt 2 uop, a powotywa-
nie sie na takie ,miekkie”, pozaustawowe (tj. niewskazane expressis verbis
w uop) czynniki jak np. wzgledy spoleczne, interes strony, znikoma szko-
dliwosé¢ czynu, nieproporcjonalnosé kary badz jej nadmierna surowosc¢ jawi
sie jako bezcelowe - wszak wojt (burmistrz, prezydent) winien dziata¢ na
podstawie i w granicach prawa (nawet jezeli oceniamy je jako zbyt rygory-
styczne).

3. Kontrowersyjne orzeczenia

Skoro prawodawca w przepisach dotyczacych ,, wycinki” drzew nie przewi-
dzial mozliwosci umorzenia kary za usuniecie ich bez zezwolenia, nalezy
postawi¢ pytanie, czy w innych przepisach rangi ustawowej znajdziemy
podstawe do takiego dyskrecjonalnego dzialania. W tym miejscu trzeba za-
uwazy¢, ze pojawiaja sie glosy o mozliwosci zastosowania przepiséw usta-

8 Zob. wyrok WSA w Lodzi z 6 lutego 2013 r., I SA/Ed 919/12, CBOSA.
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wy o finansach publicznych? (dalej takze: ufp). Tytulem przykiadu, w przy-
wolanym juz wczesniej orzeczeniu WSA w Lodzi z 6 lutego 2013 r., II SA/
t.d 919/12, nie podzielono pogladu, ze przepisy uop w art. 88 tego aktu two-
rzg zamkniety katalog norm regulujacych kwestie umarzania, odraczania,
rozkladania na raty administracyjnej kary za usuniecie drzewa. W ocenie
sadu, nie maja one w tej materii charakteru kompleksowego, ktéry wyla-
czalby wprost stosowanie innych regulacji. Zdaniem WSA w Lodzi, przepisy
uop nie wylaczaja mozliwosci umarzania kar na zasadzie tzw. instytucji
uznania administracyjnego, o ile sa ku temu podstawy zawarte w stosow-
nych, odrebnych unormowaniach ustawowych!0. W przywotanym orzeczeniu
przyjeto, ze taka podstawe prawna stanowia przepisy ufp. W szczegolnosci
przywotano art. 59 ust. 1 tejze ustawy, zgodnie z ktérym ,w przypadkach
uzasadnionych waznym interesem dluznika lub interesem publicznym na-
leznosci pieniezne majace charakter cywilnoprawny, przypadajace jednostce
samorzadu terytorialnego lub jej jednostkom podlegtym, moga by¢ umarza-
ne albo ich sptata moze by¢ odraczana lub rozkladana na raty na zasadach
okreslonych przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego,
z zastrzezeniem ust. 4”. WSA ocenil, Ze organy obu instancji nie poczynity
zadnych rozwazan w zakresie mozliwosci umorzenia wymierzonej skarza-
cemu kary za wyciecie drzew na podstawie wskazanego przepisu prawa.
Niewatpliwie ma on charakter uznaniowy, jednak daje organowi podstawe
do umorzenia wymierzonej kary w razie zaistnienia waznych okolicznosci
po stronie dituznika czy tez interesu publicznego. Zdaniem WSA w todzi,
skoro wniosek skarzacego o umorzenie kary za wyciecie drzew nie zostal
rozpatrzony pod katem przestanek przewidzianych w art. 59 ust. 1 ufp, to
sprawa nie zostala dostatecznie wyjasniona i w konsekwengcji decyzje orga-
néw obu instancji podlegaty uchyleniu.

Stanowisko zaprezentowane w przywolanym orzeczeniu nie zasluguje
na akceptacje - wszak przywolany przez WSA w Lodzi przepis ufp dotyczy
naleznosci pienieznych o charakterze cywilnoprawnym, a interesujacej nas

9 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 ze
zZm.).

10 Analogiczny poglad zostal wyrazony wczesniej przez WSA we Wroctawiu w wyroku
z 21 marca 2011 r., III SA/Wr 459/10, CBOSA. Zdaniem sadu, ,analiza redakcji calego art. 88
wskazuje, ze ust. 4 i 6 reguluja przypadki obligatoryjnego umarzania kar w razie zaistnienia
przewidzianych tamze przestanek. W istocie rzeczy - i jest to niesporne - wobec stron skarza-
cych nie sa one spelnione, gdyz cytowane przepisy, jak stusznie przyjely organy, nie daja
mozliwosdci umorzenia kary za usuniecie drzewa bez zezwolenia, lecz jedynie dotycza kar
wymierzonych za ich zniszczenie. Jednakze generalnie przepisy ustawy o ochronie przyrody
nie wylaczaja mozliwosci umarzania kar na zasadzie tzw. instytucji uznania administracyjne-
go, o ile sa ku temu podstawy zawarte w stosownych, odrebnych unormowaniach ustawo-
wych”.
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administracyjnej kary pienieznej za ,wycinke” bez zezwolenia nie mozna
zakwalifikowac do tej kategorii. Nalezy doda¢, ze udzielanie ulg na podsta-
wie stosownej uchwaty dotyczy naleznosci o charakterze cywilnoprawnym,
nie mozna zatem stosowac tu trybu administracyjnego - formy decyzji'l. Na
publicznoprawny charakter naleznosci z tytulu administracyjnych kar pie-
nieznych za usuwanie drzew i krzewéw (stanowia one w catosci dochéd
budzetu gminy, z ktérej terenu usunieto drzewa lub krzewy) zwraca zreszta
takze uwage sam WSA w Lodzi w komentowanym orzeczeniu.

4. Umorzenie kary na podstawie innych przepisow

W pi$miennictwie mozna natomiast znalezé wypowiedzi kwestionujace
mozliwo$¢ stosowania przepiséw ufp badz uznajace ja za ryzykowna i wat-
pliwa. W ocenie ]. Wyporskiej-Frankiewicz, ,ustawodawca nie przewidzial
mozliwosci umorzenia kary za wyciecie drzew bez zezwolenia, jedyna bo-
wiem ulgg, jaka wprost przewidzial w przepisach uop, jest mozliwosc¢ roz-
loZenia kary na raty, i to na warunkach okreslonych w tresci art. 88 ust. 7
uop. Nalezy przy tym zwréci¢ uwage na to, ze regulacja ta wskazuje wyraz-
nie, iz w sprawie nie znajda zastosowania przepisy ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 885 ze
zm.), z uwagi na to, Zze w przepisach ustawy o ochronie przyrody ustawo-
dawca zamiescil szczegdlng regulacje w zakresie mozliwych ulg. Tym sa-
mym wiec art. 88 ust. 7 uop jako lex specialis bedzie mial pierwszenstwo
przed regulacja okreslong przepisami ustawy o finansach publicznych, ktéra
nie znajdzie w sprawie zastosowania. A co za tym idzie, jedyna ulga, jakiej
organ administracji moze udzieli¢ w tym przypadku, jest rozlozenie kary na
raty”12. W tym miejscu wypada dodad, ze przepisy uop tworza zamkniety
katalog norm regulujacych kwestie umarzania (a takze odraczania i rozktla-
dania na raty) administracyjnej kary pienieznej za usuniecie drzewa. W mo-
jej ocenie, majg one charakter kompleksowy.

Jak podnosi W. Radecki, skorzystanie z art. 64 ust. 1 w zw. z art. 60 pkt 7
i art. 55 ufp oraz umorzenie (w calosci lub czesci) kary pienieznej wymie-
rzonej za usuniecie drzewa bez wymaganego zezwolenia wiaze sie z ryzy-
kiem zarzutu bezpodstawnego odstgpienia od dochodzenia naleznosci bu-

11 Zob. B. Kucia-Gusciora, Komentarz do art. 59 ustawy o finansach publicznych, [w:] Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, red. P. Smolen, Warszawa 2014, LEGALIS.

12 J. Wyporska-Frankiewicz, Opinia prawna z 10 pazdziernika 2013 r., https:/ /administracja.
mac.gov.pl/download/58/14211/239DOR.doc [dostep: 10.12.2014].
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dzetowej3. Zdaniem przywolanego autora, istnieje bardzo watpliwa, ale
mimo wszystko mozliwa interpretacja przepisow, ktéra pozwolilaby na
zlagodzenie nadmiernego rygoryzmu uop: punktem wyjécia jest tu art. 55
ufp (w ktoérego Swietle naleznosci pieniezne majace charakter cywilnopraw-
ny przypadajace na organy administracji rzagdowej, panstwowe jednostki
budzetowe i panistwowe fundusze celowe moga by¢ umarzane w catosci
albo czesci, ich splata moze by¢ odraczana badz rozkladana na raty). Jest
oczywiste, ze sam art. 55 nie moze znalez¢ zastosowania do administracyjnej
kary pienieznej za usuniecie drzewa bez wymaganego zezwolenia - nalez-
noé¢ ta nie ma bowiem charakteru cywilnoprawnego, lecz publicznopraw-
ny!4. W. Radecki przywoluje art. 64 ust. 1 ufp (,, Wtasciwy organ, na wniosek
zobowigzanego, moze udziela¢ okreslonych w art. 55 ulg w splacie zobo-
wigzan z tytutu naleznosci, o ktérych mowa w art. 60”) oraz art. 60, dotycza-
cy érodkéw publicznych, ktére stanowia niepodatkowe naleznosci budze-
towe o charakterze publicznoprawnym (wéréd nich pkt 7 wskazuje dochody
pobierane przez panstwowe i samorzadowe jednostki budzetowe na pod-
stawie odrebnych ustaw; w zbiorze takich dochodéw mieszcza sie admini-
stracyjne kary pieniezne wymierzane na podstawie uop za usuwanie drzew
bez wymaganego zezwolenia, skoro sa one dochodem budzetu gminy).
Zdaniem tego autora, mozliwa jest interpretacja przepiséw art. 55, art. 60 pkt 7
iart. 64 ust. 1 ufp prowadzaca do wniosku, ze:

— odestanie do art. 55 w art. 64 ust. 1 oznacza tylko tyle, ze chodzi
o wskazanie czterech wariantéw ulg: 1) umorzenia w calosci; 2) umorzenia
w czesci; 3) odroczenia; 4) rozlozenia na raty - takze wtedy, gdy przedmiotem
sg naleznosci inne niz cywilnoprawne

— art. 64 ust. 1 dotyczy wszystkich naleznosci objetych art. 60, a wiec
takze tych z tytulu administracyjnych kar pienieznych wymierzonych za
usuwanie drzew bez wymaganego zezwolenia, skoro mieszcza si¢ one w art.
60 pkt 7 jako dochody budzetu gminy pobierane na podstawie odrebnej
ustawy, jaka jest ustawa o ochronie przyrody?.

Podczas analizy zaprezentowanego toku rozumowania nie mozna nie
pamieta¢ o brzmieniu art. 58 ust. 5 ufp. Zgodnie z nim, m.in. art. 55-57 ufp
nie stosuje sie do naleznosci, ktérych umarzanie, odraczanie terminéw spla-

13 W. Radecki, Mozliwoéé ztagodzenia skutkéw kary pieniezinej wymierzonej za usunigcie drzewa
bez wymaganego zezwolenia, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe”, 2012, nr 5, s. 45. W ocenie przywo-
tanego autora, ,nawet gdyby przyja¢ mocno dyskusyjny wniosek o domniemaniu stosowania
Ordynacji podatkowej wobec naleznoéci daninowych (podatkéw i oplat), to w zadnym razie
nie mozna go przyjmowacé w odniesieniu do kar pienieznych, ktére maja zupelnie inny cha-
rakter prawny”.

14 Ibidem, s. 51.

15 Ibidem, s. 52.
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ty oraz rozkladanie jej na raty okreélaja odrebne przepisy. Cytowany wyzej
autor podnosi, ze takimi , odrebnymi przepisami sa przepisy ustawy o ochro-
nie przyrody, ktéra w art. 88 ust. 3, 4 i 7 reguluje odraczanie terminu ptatno-
ci, umarzanie i rozkladanie na raty kar wymierzanych za delikty admini-
stracyjne, przewidziane w art. 88 ust. 1 tej ustawy. Wprawdzie odroczenie
i umorzenie jest bezprzedmiotowe w odniesieniu do usuniecia drzewa, ale
to nie ma znaczenia, gdyz te cztery warianty ulg odnosza sie do catej insty-
tucji kar pienieznych w ustawie o ochronie przyrody. Mozna utrzymywac,
ze ustawodawca celowo nie dopuszcza odroczenia i umorzenia kary za usu-
niecie drzewa, poniewaz jest to najpowazniejszy delikt przewidziany w art.
88 ustawy o ochronie przyrody (drzewo przestaje istniec), wobec czego je-
dyna dopuszczalng ulgg jest rozlozenie kary na raty (art. 88 ust. 7), ale juz
samo przewidzenie takiej ulgi wyklucza stosowanie art. 55-57 ustawy
o finansach publicznych ze wzgledu na art. 58 ust. 5 tej ustawy”16. Co cie-
kawe, w ocenie W. Radeckiego zaprezentowane rozumowanie mozna osta-
bi¢. Jesli uwzgledni sie kolejnos¢ przepiséw, bezsporne jest bowiem to, ze
art. 58 ust. 5 ufp dotyczy naleznosci cywilnoprawnych, a przeciez kary pie-
niezne sa naleznoéciami publicznoprawnymi. Tymczasem ani art. 60, ani art.
64 ufp nie zawieraja odpowiednika art. 58 ust. 5 tej ustawy, z czego mozna
ewentualnie wnosié, ze mozliwe jest umorzenie naleznosci publicznopraw-
nych, chociaz uop zawiera w odniesieniu do nich wlasne regulacje?”.

Nalezy zgodzi¢ sie z przywolanym autorem co do tego, ze skorzystanie
w praktyce z zaproponowanej konstrukgji jest obarczone ryzykiem sformu-
towania zarzutu bezpodstawnego odstgpienia od dochodzenia naleznosci
budzetowej, z wszelkimi negatywnymi konsekwencjami dla organu (zob.
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych).

5. Zmiany w przepisach

Na zakoriczenie nalezy postawi¢ pytanie dotyczace prawdopodobieristwa
wprowadzenia do uop przepiséw dajacych organowi wykonawczemu moz-
liwos¢ tytutowego umorzenia. W tym momencie wydaje sie ono znikome.
Odnotujmy, ze 1 lipca 2014 r. Trybunat Konstytucyjny rozpoznatl potaczone
skargi konstytucyjne dotyczace wysokosci kary pienieznej za usuwanie
drzew lub krzew6éw bez wymaganego zezwolenia. Trybunat orzekl, ze art.
88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 uop, ktére przewiduja obowigzek natozenia
przez wlasciwy organ samorzadu terytorialnego administracyjnej kary pie-

16 Tbidem, s. 53-54.
17 Ibidem, s. 54.
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nieznej za usuniecie bez wymaganego zezwolenia lub zniszczenie przez
posiadacza nieruchomosci drzewa albo krzewu, w sztywno okreslonej wy-
sokosci, bez wzgledu na okolicznosci tego czynu, sg niezgodne z art. 64 ust.
11i3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP18. Wskazane przepisy uop traca
moc obowiazujaca z uplywem 18 miesiecy od dnia ogloszenia wyroku
w Dzienniku Ustaw!®. W komunikacie prasowym podniesiono m.in. to, ze
mechanizm prawny polegajacy na obowigzku uzyskania przez posiadacza
nieruchomosci zezwolenia wlaéciwego organu na usuniecie drzewa lub krze-
wu, pod grozba pienieznej kary administracyjnej za ich usuniecie bez zezwo-
lenia, co do zasady, jest adekwatnym s$rodkiem ochrony przyrody w tym za-
kresie. Brak takiego mechanizmu spowodowalby zapewne, Ze wilasciciele
dzialek, kierowani motywami materialnymi, mogliby niszczy¢ drzewostan
nawet bardzo wartosciowy przyrodniczo i krajobrazowo. Trybunal Konstytu-
cyjny uznal jednak, ze podczas konstruowania elementéw kwestionowanej
sankcji ustawodawca naruszyl prawo wlasnosci, a takze przekroczyt konsty-
tucyjne granice proporcjonalnoéci regulacji sankcji administracyjnych. Stato
sie tak z uwagi nie tylko na sposéb uksztaltowania w zakwestionowanych
przepisach zasady odpowiedzialnosci za naruszenie ustawowego obowiaz-
ku, jako odpowiedzialnosci obiektywnej, lecz takze na skale represyjnosci
w okreslaniu wysokosci przewidzianych w nich kar pienieznych. Zdaniem
Trybunatlu, za uznaniem zarzutu naruszenia przez zakwestionowane prze-
pisy art. 64 ust. 1i3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przemawiajq zbyt-
nia dolegliwoé¢ kary, wynikajaca z jej wysokosci, réwnej trzykrotnosci opta-
ty za usuniecie drzewa za zezwoleniem, oraz automatyzm nakladania tej
kary. Trybunat podkreslil, ze ustawodawca nakazuje stosowanie tej kary
niejako mechanicznie i w sposob sztywny - bez wzgledu na zréznicowanie
przyczyn oraz okolicznosci usuniecia drzewa (krzewu). Zakwestionowane
przepisy nie uwzgledniaja zwlaszcza specyfiki sytuacji, w ktérych uszko-
dzenie drzewa sitami przyrody lub na skutek choroby sprawia, ze zagraza
ono zyciu albo zdrowiu uzytkownikéw nieruchomosci, a takze innych oséb,
i to jest powodem jego usuniecia. W swoich rozwazaniach Trybunat zwrdcit
uwage na to, Ze nawet stan wyzszej koniecznosci, uregulowany przepisami
prawa cywilnego oraz karnego, nie zostal przewidziany jako przestanka
wylaczajaca obowiagzek uzyskania zezwolenia na usuniecie drzewa i odpo-
wiedzialnos¢ z tytulu jego usuniecia bez zezwolenia. W efekcie kumulacji
wskazanych elementéw sankcji Trybunat Konstytucyjny uznal zakwestio-

18 http:/ /trybunal.gov.pl/rozprawy/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/6928-
wysokosc-kary-pienieznej-za-usuwanie-drzew-lub-krzewow-bez-wymaganego-zezwolenia/
[dostep: 10.12.2014]

19 W pozostalym zakresie Trybunal umorzy! postepowanie. Zdanie odrebne zglosit sedzia
TK Marek Zubik.
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nowane przepisy za niespelniajace testu proporcjonalnosci i tym samym za
niezgodne z art. 64 ust. 113 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Jednocze-
$nie przyjat za konieczne odroczenie o 18 miesiecy utraty mocy obowigzuja-
cej przepisow ustawy o ochronie przyrody uznanych za niekonstytucyjne.
Jak widag¢, bardziej skupil sie na kwestii kreacji kar niz na omawianej w ni-
niejszym opracowaniu problematyce. Zasygnalizowac przy tym wypada, ze
podmioty wydajace kary za nielegalng , wycinke” postawiono przed istot-
nym problemem dotyczacym zasadnosci stosowania przepisow zakwestio-
nowanych w cytowanym wyroku. Wspomniane organy muszg bowiem roz-
strzygnaé, czy przepisy, ktére TK uznal za niezgodne z Konstytucja RP
(jednak odroczyt ich uchylenie do potowy stycznia 2016 r.), moga by¢ aktu-
alnie, tj. w swoistym kilkunastomiesiecznym , okresie przejéciowym”, apli-
kowane do spraw ogniskujacych sie wokot usuwania drzew bez zezwolenia
wymaganego prawem. Wypada przy tym pamietad, ze zasygnalizowany
problem jest ztozony? i z pewno$cia bedzie generowac liczne watpliwosci.

W przyjetym 17 czerwca 2014 r. przez Rade Ministréw projekcie tzw.
ustawy samorzadowej?! sa zawarte zmiany dotyczace uop polegajace m.in.
na zmniejszeniu kary (z trzykrotnosci na dwukrotnoé¢ oplaty). Proponuje
sie takze zapis dajacy w okreslonych okoliczno$ciach mozliwo$¢ obnizenia
kary o 50% (,Organ moze wymierzy¢ kare w wysokosci 50% kary, o ktorej
mowa w ust. I lub 2, osobom fizycznym dokonujacym: 1) zniszczenia lub
uszkodzenia drzew lub krzew6éw na nieruchomosci bedacej w ich posiada-
niu lub przechodzacych na nieruchomos$é¢ bedaca w ich posiadaniu; lub
2) usuniecia drzew lub krzewéw z nieruchomosci bedacej w ich posiadaniu
- na cele niezwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, jezeli osoby
te nie s3 w stanie uisci¢ kary w pelnej wysokosci bez znacznego uszczerbku
utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny, w szczegélnosci jezeli dochod
miesieczny na jednego czlonka gospodarstwa domowego nie przekracza
50% minimalnego wynagrodzenia za prace w danym roku, oglaszanego
przez Prezesa Rady Ministréw w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej
Polskiej «Monitor Polski»”). Nie wprowadza si¢ natomiast - poza jednym
wyjatkiem?2 - zmian dotyczacych wprost tytutowej kwestii.

2 Zob. orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 2 lipca 2003 r., K 25/01 (OTK-A
2003/6/60; Dz. U. z 2003 r. Nr 119, poz. 1121); wyrok TK z 16 lutego 2010 r., P 16/09, (OTK-A
2010/2/12; Dz. U. z 2010 r. Nr 31, poz. 167).

2 Chodzi o ustawe o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych
innych ustaw. Zob. http:/ /prawodlasamorzadu.pl/2014.06.27-projekt-ustawy-samorzadowej-
przyjety-przez-rzad.html [dostep: 10.12.2014].

2 Chodzi tutaj o ,nowy” art. 88 ust. 7, z ktérego wynika, ze: ,kara jest umarzana po
uplywie 5 lat od dnia wydania decyzji o odroczeniu terminu platnosci kary i po stwierdzeniu
zachowania zywotnosci drzewa lub krzewu, lub braku zywotnosci drzewa lub krzewu z przy-
czyn niezaleznych od podmiotu ukaranego”.
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Rozdzial 13

Ograniczenia wladzy dyskrecjonalnej
w czeskiej procedurze wizowej

1. Wprowadzenie

Kwestia sposobu uregulowania procedury wizowej to obecnie najczesciej
poruszany temat w Czechach, jako ze od dlugiego czasu podejmuje si¢ wiele
dziatari majacych na celu opracowanie nowej ustawy dotyczacej pobytu
cudzoziemcoéw! (ustawy o cudzoziemcach). Bardzo trudno jest znalez¢é wta-
Sciwe rozstrzygniecie tej kwestii. I nie jest to tylko problem Republiki Cze-
skiej, poniewaz przepisy regulujgce procedure wizowg powinny stanowic
zloty $rodek dla dwodch przeciwstawnych interesow: z jednej strony, dla
zasady suwerennosci panstwa oraz jego dziatari majacych na celu ,, obrone”
wlasnego terytorium, obywateli oraz porzadku publicznego, a z drugiej
strony, niezbedne jest zapewnienie prawa do sprawiedliwego traktowania
cudzoziemcéw oraz ochrony ich podstawowych praw, jesli weZmie sie pod
uwage to, Ze odmowa udzielenia wizy moze miec istotny wplyw na prawo
do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego. Osiagniecie konsensusu
tych dwoch racji nie jest, niestety, proste. Nawet jezeli paristwo od dawna
postrzega sie jako suwerenne w kontrolowaniu wilasnych granic i - tym sa-
mym - przyznawaniu wiz, to muszg istnie¢ pewne ograniczenia, ktére za-

1 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych przedstawilo projekty nowej ustawy o pobycie cudzo-
ziemcow w Republice Czeskiej oraz ustawy o swobodnym przeptywie obywateli UE i cztonkéw
ich rodzin w maju 2013 r. Wiele instytucji odniosto si¢ krytycznie do tych propozycji. W zwigzku
z tym Ministerstwo Spraw Wewnetrznych zdecydowato o nieprzedkladaniu projektu rzadowi
w 2013 r. (zob. MV nebude letos predklidat ndvrhy zdkonii o pobytu cizincii, pripravuje nicméné novelu.
Migraceonline, data publikacji: 24.07.2013 r., http:/ /migraceonline.cz/cz/e-knihovna/mv-nebu
de-letos-predkladat-navrhy-zakonu-o-pobytu-cizincu-pripravuje-nicmene-novelu [dostep: 30.04.
2014]).
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gwarantuja nienaruszalnos¢ wladzy dyskrecjonalnej w tym zakresie. W ni-
niejszym artykule podjeto probe odpowiedzi na dwa pytania: jakie sa grani-
ce wladzy dyskrecjonalnej w procedurze wizowej w Republice Czeskiej oraz
- w konsekwencji - czy te ograniczenia zapewniaja wystarczajaca ochrone
fundamentalnych praw os6b ubiegajacych sie o wize.

2. Charakter decyzji wizowej w czeskim
porzadku prawnym

Przed omoéwieniem problematycznych kwestii dotyczacych ograniczen
swobody uznania w procedurze wizowej niezbedna jest analiza charakteru
decyzji wizowej w czeskim porzadku prawnym, poniewaz nie mozna omoé-
wic¢ kontrowersyjnego aspektu dyskrecjonalnosci organéw bez przynajmniej
krotkiego przedstawienia procedury wizowej w Republice Czeskiej. W cze-
skim systemie prawnym wyréznia sie dwa rodzaje wiz: krétkoterminowe
(znane réwniez jako wizy Schengen) oraz dlugoterminowe (wizy krajowe
z uprawnieniami wiz Schengen). Zostato to uregulowane w Ustawie numer
326/1999 Coll. o pobycie cudzoziemcéw w Republice Czeskiej ze zm. (dalej
takze: ustawa o cudzoziemcach).

2.1. Wizy krétkoterminowe

Wizy krétkoterminowe zostaly uregulowane w ustawodawstwie unijnym -
w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009
z 13 lipca 2009 r. ustanawiajacym Wspélnotowy kodeks wizowy (Kodeks
wizowy)2. S udzielane w misjach dyplomatycznych Republiki Czeskiej, tj.
przez przedstawicielstwa dyplomatyczne. Procedura wizowa nie przewidu-
je wydania konkretnej standardowej decyzji administracyjnej w razie udzie-
lenia wizy - gdy przedstawicielstwo dyplomatyczne zdecyduje sie przyzna¢
wize, w dokumencie podréznym (paszporcie) umieszcza si¢ nalepke wizo-
wa3. W razie odmowy udzielenia wizy osoba ubiegajaca sie o nig otrzymuje
jedynie informacje na standardowym formularzu. Oznacza to, iz wniosko-
dawca jest powiadamiany wylacznie o tym, na jakiej podstawie odméwiono
mu przyznania wizy, bez podania uzasadnienia tej decyzji*. Od tej praktyki
istnieje jeden wyjatek: czlonkowie rodzin obywateli UE réwniez otrzymuja

2 Zob. art. 20 ustawy o cudzoziemcach.
3 Art. 29 Kodeksu wizowego.
4 Art. 32 Kodeksu wizowego; art. 20(1) ustawy o cudzoziemcach.
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informacje na pisémie o powodach odmowy, tak wiec ich pozycja w procedu-
rze wizowej jest uprzywilejowana w poréwnaniu z pozycja innych oséb
ubiegajacych sie o wized.

Przestanki odmowy wydania wizy krétkoterminowej zostaly wyliczone
enumeratywnie w art. 32 Kodeksu wizowego®. Najbardziej kontrowersyjna
czes¢ tego przepisu to pkt b, ktéry stanowi, Ze odmowna decyzja wizowa
moze zosta¢ wydana w razie watpliwosci co do dokumentéw uzupetniaja-
cych, oswiadczenia ztozonego przez osobe ubiegajaca sie o wize oraz jej za-
miaru opuszczenia kraju. Z tego powodu margines okolicznosci, a raczej
uznaniowoéci panistwa jest bardzo szeroki. Niejasno sformulowany pkt a
podpunkt vi, ktéry odnosi sie do ,zagrozenia dla porzadku publicznego”,
porusza kolejng problematyczng kwestie i tym samym potwierdza szeroki
margines dyskrecjonalnosci organu przy ocenianiu sytuacji wnioskodawcy.

2.2. Wizy dlugoterminowe

W przypadku wiz dlugoterminowych brak jest regulacji prawnej wiazacej
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, takiej jak Kodeks wizowy, tak wiec
uregulowanie przepiséw z zakresu wiz dlugoterminowych nalezy do kom-
petencji panistw czlonkowskich i przez to ta regulacja r6zni sie w poszcze-
golnych panstwach. Osoba ubiegajaca sie¢ o wize dlugoterminowa moze

5 Art. 20(6) ustawy o cudzoziemcach.

6 Art. 32 Kodeksu wizowego: , Bez uszczerbku dla art. 25 ust. 1 odmawia sie wydania wi-
zy, jezeli: (a) osoba ubiegajaca sie o wize: (i) przedstawia falszywy, podrobiony lub przerobio-
ny dokument podrézy; (ii) nie przedstawi potwierdzenia co do celéw i warunkéw planowa-
nego pobytu; (iii) nie dostarcza dowodu na posiadanie wystarczajacych srodkéw utrzymania
odpowiednich do dtugosci planowanego pobytu oraz srodkéw pozwalajacych na powrét do
panistwa pochodzenia lub zamieszkania ani na tranzyt do parstwa trzeciego, co do ktérego
istnieje pewnosc¢, ze udzieli osobie ubiegajacej sie 0 wize pozwolenia na wjazd, albo nie jest
w stanie zgodnie z prawem uzyskaé takich srodkéw; (iv) w biezacym szedciomiesiecznym
okresie przebywala juz przez trzy miesigce na terytorium panstw cztonkowskich na podstawie
wizy jednolitej lub wizy o ograniczonej waznosci terytorialnej; (v) jest osobg, co do ktdrej
dokonano wpisu w SIS nakazujacego odmowy pozwolenia na wjazd; (vi) jest uwazana za
osobe, ktérej obecnoé¢ stanowi zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczeristwa we-
wnetrznego, zdrowia publicznego w mys3l art. 2 pkt 19 Kodeksu Granicznego Schengen lub dla
stosunkéw miedzynarodowych ktéregokolwiek z panstw cztonkowskich, zwlaszcza jezeli
w krajowych bazach danych nalezacych do panstw czlonkowskich jest na temat osoby ubiega-
jacej sie o wize wpis, ktéry z wymienionych wzgledéw nakazywalby odmoéwi¢ pozwolenia na
wjazd; lub (vii) w przypadkach, gdy ma to zastosowanie, nie dostarcza dowodu na posiadanie
odpowiedniego, waznego podréznego ubezpieczenia medycznego; lub (b) powazne watpli-
wodci budzi autentycznos¢ dokumentéw uzupetniajacych przedstawionych przez osobe ubie-
gajaca sie o wize lub prawdziwos¢ ich tredci, wiarygodnosé oswiadczen zlozonych przez osobe
ubiegajaca sie o wize lub jej zamiar opuszczenia terytorium paristw cztonkowskich, zanim
wygasnie termin waznosci wizy, o ktéra osoba ubiegajgca sie o wize wystepuje”.
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ztozy¢ wniosek w ambasadzie Republiki Czeskiej, przy czym sama wiza
zostanie wydana przez regionalne biuro Departamentu ds. Polityki Azylo-
wej i Migracyjnej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych Republiki Czeskiej.
Zgodnie z przepisami ustawy o cudzoziemcach, w zaden sposéb nie uregu-
lowano obowigzku organu zwigzanego z wydawaniem wizy8. Nawet jezeli
osoba ubiegajaca sie o wize spelni kryteria wizowe, nie oznacza to, ze
otrzyma ten dokument. Dokument wizowy jest zalaczany do dokumentu
podrézy przez przedstawicielstwo dyplomatyczne zgodnie z instrukcjami
uzyskanymi od Departamentu ds. Polityki Azylowej i Migracyjnej. Przed-
stawicielstwo dyplomatyczne moze zaja¢ wlasne stanowisko w sprawie po-
szczegdlnych wnioskéw wizowych, ktére bedzie brane pod uwage przez
Departament ds. Polityki Azylowej i Migracyjnej w procesie decyzyjnym?.
W razie odmowy udzielenia wizy wnioskodawca jest informowany na pi-
$mie o powodach tej decyzji. Wazne jest to, by rozréznia¢ dwa pojecia: od-
mowy udzielenia wizy (wydawanej w formie decyzji administracyjnej) oraz
powiadomienia o powodach odmowy. Dokument zwigzany z tym drugim
terminem jest jedynie dodatkowym dokumentem prawnym!. Przepisy
ustawy o cudzoziemcach nie reguluja zadnych szczegélnych wymogoéw
dotyczacych powiadomienia, jednak zgodnie z orzecznictwem Naczelnego
Sadu Administracyjnego, winno ono zawieraé¢ podstawe prawna odmowy,
jak réwniez poczynione ustalenia faktyczne, na ktérych podstawie wydano
odmowna decyzje wizowa!l.

Lista powodéw wydania takiej decyzji, o ktérych mowa w ust. 56 usta-
wy o cudzoziemcach, jest doé¢ dluga. Najbardziej problematyczne postano-
wienia zwigzane z dyskrecjonalnoscia organéw administracji zawiera pkt h12
tego ustepu. Zgodnie z jego treScig, mozna odmoéwi¢ wydania wizy w sytu-
acji, gdy na podstawie uzyskanych informacji wiadomo jest, iz cudzoziemiec
nie opusdci terytorium Republiki Czeskiej oraz (pkt j13) kiedy pobyt cudzo-

7 Art. 165 pkt c ustawy o cudzoziemcach.

8 Art. 53 ustawy o cudzoziemcach.

9 Art. 57 ustawy o cudzoziemcach. Opinia przedstawicielstwa dyplomatycznego nie jest
jednak przedkladana osobie ubiegajacej sie o wize.

10 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 grudnia 2011 r., postanowienie sygn. 5
Ans 5/2011, www. nssoud.cz [dostep: 30.04.2014].

11 Ibidem.

12 Art. 56(1)h ustawy o cudzoziemcach: odmawia sie przyznania wizy cudzoziemcowi, je-
zeli ,uzyskano jednoznaczne informacje, iz cudzoziemiec nie opusci Republiki Czeskiej po
okresie, na jaki wiza zostala przyznana, lub w przypadku, gdy cudzoziemiec zamierza
W sposoéb sprzeczny korzysta¢ z uprawnien wizowych w celach innych niz podane we wnio-
sku wizowym”.

13 Art. 56(1)j ustawy o cudzoziemcach: odmawia sie przyznania wizy cudzoziemcowi, je-
zeli ,pobyt cudzoziemca w Republice Czeskiej jest sprzeczny z interesem Republiki Czeskiej
lub istniejg inne powazne przeszkody sprzeciwiajgce sie pobytowi cudzoziemca”.



Ograniczenia wladzy dyskrecjonalnej w czeskiej procedurze wizowej 311

ziemca jest sprzeczny z interesem Republiki Czeskiej lub gdy istnieja inne
powazne przeszkody uniemozliwiajace pobyt cudzoziemca. Najczestszym
powodem odmowy wydania wizy jest jednak zamiar korzystania z niej
w celach innych niz wskazane we wniosku wizowym4. Przepis dotyczacy
odmowy udzielenia wizy w razie zaistnienia ,innej powaznej przestanki
sprzeciwiajgcej sie pobytowi cudzoziemca” nie reguluje zakresu dyskrecjo-
nalnosci organu administracji, poniewaz jedyna mozliwg konsekwencja
prawna zwigzang z wyzej wspomnianag sytuacja jest odmowa wydania wizy.
Problem stanowi to, ze wspomniane uwarunkowania prawne zostaly okre-
slone z uzyciem poje¢ nieostrych i w konsekwencji moga podlegaé¢ bardzo
szerokiej wyktadni®®.

2.3. Srodki prawne w procedurze wizowej

Charakter prawny decyzji wizowej jest Scisle powigzany z tematyka $rod-
koéw prawnychl!6. Osoba ubiegajaca sie o wize moze odwotac sie od decyzji
odmownej w terminie 15 dni od jej wydanial”. Odwolanie lub - bardziej
precyzyjnie - wniosek o ,ponowne rozpatrzenie podstaw odmowy wydania
wizy” rozpoznaje Ministerstwo Spraw Zagranicznych w przypadku wiz krét-
koterminowych. Organem wlaéciwym do rozpoznania odwolania w przy-
padku wiz dlugoterminowych jest Komisja ds. Pobytu Cudzoziemcéw (dalej
takze: Komisja) - szczegélny, quasi-sagdowy organ decyzyjny!8, niezalezny
od Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, stanowigcy czes¢ jego struktury
organizacyjnej. W sklad Komisji wchodza trzyosobowe senaty, przy czym
wiekszos¢é czlonkéw senatéw powinna by¢ ekspertami, ktérzy nie wchodza
do struktury organizacyjnej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych®. Z uwagi
na to, ze cztonkowie Komisji s3 nominowani oraz odwolywani przez Mini-
stra Spraw Wewnetrznych, niezaleznoé¢ tego organu jest kwestionowana.

14 Zob. Ministerstvo vnitra CR, Zpriva o situaci v oblasti migrace a integrace cizincii na tizem{
Ceské republiky v roce 2012, Praga 2013, http://www.mvcr.cz/clanek/migracni-a-azylova-
politika-ceske-republiky-470144.aspx?q=Y2hudW09INA %3D %3D [dostep: 30.04.2014].

15 E. Ehnertova, Limity sprdvniho uvdZeni v kontextu bezndrokového udélovini viz, [w:] Ndvr-
atovd smérnice: vyhosténi, zajisténi a soudni pfezkum, red. D. Jilek, P. Pofizek, Brno 2012, s. 212.

16 Zob. réwniez: P. Pofizek, V. Gabrisova, P. Nagy, Rozhodovini o vyddvini viz - opravné me-
chanismy, Migraceonline.cz, data publikacji: 3.06.2013 r., http:/ /www.migraceonline.cz/cz/e-
knihovna/rozhodovani-o-vydavani-viz-opravne-mechanismy [dostep: 30.04.2014].

17 Zob. art. 180e ustawy o cudzoziemcach.

18 Zob. FRA, Fundamental rights: challenges and achievements in 2011, Luksemburg 2012,
http:/ /fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/2211-FRA-2012_Annual-Report-
2011_EN.pdf [dostep: 30.04.2014], s. 80.

19 Zob. art. 170b ustawy o cudzoziemcach.



312 ALZBETA KONDELOVA

Chociaz powinien on by¢ niezalezny od Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych, nie ma gwarangji niezaleznosci czlonkéw Komisji od Ministra Spraw
Wewnetrznych?.

Bardzo dyskusyjna kwestie w zakresie procedury wizowej w Republice
Czeskiej stanowi wylaczenie odmownej decyzji wizowej spod kontroli sa-
dowej (z wyjatkiem cztonkéw rodzin obywateli UE)?l. Niestety, nawet Try-
bunal Konstytucyjny nadal uznaje to odstepstwo za zgodne z konstytucja.
Argumentuje, iz cudzoziemcowi nie zezwolono na wstep na terytorium Re-
publiki Czeskiej, dlatego brak aprobaty dla kontroli sadowej nie stanowi
naruszenia podstawowych uprawniern osoby ubiegajacej sie o wize. Jak
przyznaje Trybunal Konstytucyjny, opuszczenie terytorium panistwa moze
mie¢ wplyw na podstawowe prawa (zwlaszcza prawo do poszanowania
zycia prywatnego i rodzinnego). Dalej TK zauwaza jednak, iz naruszenie
podstawowych praw jest de facto spowodowane decyzja nakazujacg powroét,
a nie sama odmowna decyzja wizowa?2.

Rozwazania na temat procedury wizowej oraz charakteru prawnego de-
cyzji wizowej w Republice Czeskiej podsumowuje ponizsza tabela?, w kto-
rej przedstawiono liczbe zlozonych wnioskéw wizowych, wydanych wiz
oraz odmoéw z 2012 r. w Republice Czeskiej, jak rowniez liczbe wnioskow
0 ponowne rozpatrzenie podstaw odmowy wydania wizy:

Wiza krétkoterminowa Wiza dlugoterminowa
Whnioski wizowe 592 202 14 588
Wizy przyznane 581137 10 023
Odmowy wizowe 9828 4518
Wnioski o ponowne rozpa-
trzenie podstaw odmowy 449 nie dotyczy?24
wydania wizy

20 Komisja nie publikuje informacji dotyczacych jej funkcjonowania, np. nie ma listy os6b
wchodzacych w jej sklad. Zob. réwniez: H. Lupacova, Soudni prezkum azylovijch a cizineckych
véci, [w:] Navratovd smérnice: vyhosténi, zajisténi a soudni prezkum, ed. cit., s. 244-260.

21 Zob. art. 171 ustawy o cudzoziemcach.

22 Zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 24 kwietnia 2012 r., postanowienie sygn.
Pl US 23/11, NALUS; orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 13 czerwca 2013 r., postano-
wienie sygn. II. US 1149/13, NALUS.

2 Tabela zostala przygotowana przez autorke na podstawie danych z raportu Minister-
stwa Spraw Wewnetrznych z 2012 r. na temat migracji (raport z 2013 r. nie zostal jeszcze opu-
blikowany). Zob. Ministerstvo vnitra CR, Zprdva o situaci v oblasti migrace a integrace cizinci na
tizemi Ceské republiky v roce 2012, ed. cit.

2 Dane dla wizy dlugoterminowej nie sa dostepne. Komisja ds. Pobytu Cudzoziemcéw
w 2012 r. wydata 1657 decyzji dotyczacych wiz dlugoterminowych (dane uzyskane od Komisji
na wniosek).



Ograniczenia wladzy dyskrecjonalnej w czeskiej procedurze wizowej 313

3. Ograniczenia dyskrecjonalnosci organé6w administracji
w procedurze wizowej

Po omoéwieniu kluczowych aspektéw procedury wizowej w Republice Cze-
skiej mozliwe jest wskazanie istotnych probleméw zwigzanych ze swoboda
uznania w przedmiotowej procedurze. Po pierwsze, wladza dyskrecjonalna
organéw administracji jest zbyt szeroka, a nawet - by¢ moze - nieograniczo-
na z uwagi na brak regulacji prawa materialnego nakladajacej obowigzek
wydania wizy. Jak jednak wynika z orzecznictwa Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego Republiki Czeskiej?>, kazda swoboda uznania organu admini-
stracji, nawet taka, ktéra wydaje sie niezalezna, musi podlega¢ w pewien
sposob ograniczeniom. Naczelny Sad Administracyjny podkreélil, iz we
wspolczesnej nauce prawa nie istnieje taki twor jak uznaniowosé absolutna,
a dyskrecjonalnoé¢ organéw administracji winna zosta¢ ograniczona zasa-
dami konstytucyjnymi zabraniajgcymi arbitralnosci, zasada réwnosci, zasa-
da zakazu dyskryminacji, zasada godnosci ludzkiej, zasadg proporcjonalno-
§ci itp.26 Pomimo tego, iz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
dotyczyl decyzji odmownej w sprawie o nadanie obywatelstwa, a nie decyzji
wizowej, obserwacje poczynione przez Naczelny Sad Administracyjny moz-
na odnieé¢ rowniez do kwestii , bezwzglednej” dyskrecjonalnosci w ogolno-
Sci. Ponadto decyzja w sprawie o nadanie obywatelstwa jest bardzo podob-
na do decyzji wizowej, jako Ze nie istnieje norma prawa materialnego, ktéra
regulowalaby obowigzek nadania obywatelstwa (tak jak w przypadku pro-
cedury wizowej).

Ograniczenie swobody uznania w procedurze wizowej wywodzi sie
rowniez z fundamentalnych zasad uregulowanych w Ustawie nr 500/2004
Coll. - Postepowanie administracyjne (dalej takze: Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego), czyli: zasady praworzadnosci, zakazu naduzycia upraw-
nieri decyzyjnych organéw administracyjnych, zasady dobrej wiary, zasady
subsydiarnosci, zasady zgodnosci z interesem publicznym, zasady przewi-
dywalnosci (uzasadnionych oczekiwan), zasady prawdy materialnej, zasady
sprawiedliwoéci proceduralnej, uznania administracji publicznej jako dzia-
talnosci panstwa, zasady wspélpracy organéw administracji oraz zasady
ekonomii procesowej?’. Reguly te maja zastosowanie do kazdego postepo-
wania administracyjnego, nawet jesli poszczegolne ustalenia uniemozliwiaja
skorzystanie z ogélnych regulacji zawartych w Kodeksie postepowania ad-

25 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 marca 2005 r., postanowienie sygn. 6
A 25/2002, www.nssoud.cz [dostep: 30.04.2014].

26 Ibidem.

27 Zob. art. 2-8 Kodeksu postepowania administracyjnego.
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ministracyjnego?8. Szczeg6lng uwage nalezy zwroéci¢ na zasade praworzad-
nosci, ktéra stanowi, iz nawet w przypadku braku normy prawnej nakazuja-
cej przyznanie wizy dyskrecjonalno$¢ organéw administracji nie moze wy-
kracza¢ poza zakres okreslony w ustawie o cudzoziemcach (lub Kodeksie
wizowym)?.

Istotne ograniczenie dyskrecjonalnosci organéw w procedurze wizowej
zostalo uksztaltowane przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
w grudniu 2013 r. w sprawie Koushkaki®. Sady niemieckie zwrdcity sie
z pytaniem prejudycjalnym, poza uprzednio zadanymi dwoma pytaniami
prejudycjalnymi, czy postanowienia Kodeksu wizowego konstytuuja prawo
do udzielenia wizy Schengen po spelnieniu warunkéw wjazdu oraz braku
podstaw do odmowy wydania wizy. Rzecznik generalny Mengozzi zajal
raczej konserwatywne stanowisko. W jego opinii, Kodeks wizowy nie moze
by¢ interpretowany w ten sposéb, iz konstytuuje prawo wnioskodawcéw do
przyznania im wizy Schengen3!. Trybunal Sprawiedliwosci nie podzielit
jednak tego stanowiska w calosci, za to wskazal bardzo interesujace rozwia-
zanie.

Chociaz Trybunat Sprawiedliwoéci w swym rozumowaniu wykazat sie
dyplomacja oraz szczegdlng ostroznoscig, jak réwniez nigdy nie odnidst sie
do terminu , prawo do wizy”, to jednak wyraznie stwierdzil, iz organ kom-
petentny do wydania jednolitej wizy nie moze odmoéwié jej wydania, chyba
ze zostala spelniona jedna z przestanek odmowy wskazana w Kodeksie wi-
zowym. S. Peers podnosi, ze ,[...] Trybunal przedstawil swoje orzeczenie,
uzywajac jezyka specjalistycznego, odnidst sie wyczerpujaco do charakteru
przestanek odmowy, a nie do przestanek okreslajagcych «prawo do wizy».
W konsekwengcji jednak taka argumentacja nie ma najmniejszego znaczenia,
gdyz organy panstwowe sa zobowigzane przyznaé wize, jesli warunki zo-
staly spelnione”32. W uzasadnieniu Trybunal zachowal powsciggliwos¢ -
stwierdzil, ze organy wlasciwe majq szerokie kompetencje uznaniowe przy
opiniowaniu wnioskéw oraz ocenie stanéw faktycznych, a przy tym upew-
nil sie, czy zaistnialy przestanki do odmowy wydania wizy. Poza tym dy-
plomatycznym stwierdzeniem orzeczenie w sprawie Koushkaki faktycznie

2 Art. 177 Kodeksu postepowania administracyjnego.

2 E. Ehnertova, op. cit., s. 213.

30 Wyrok Trybunatu (Wielkiej Izby) z 19 grudnia 2013 r., sygn. C-84/12, Rahmanian Koush-
kaki v. Bundesrepublik Deutschland.

31 Opinia rzecznika generalnego Mengozziego z 11 kwietnia 2013 r., sygn. C-84/12, Rah-
manian Koushkaki v. Bundesrepublik Deutschland.

32 S, Peers, Do potential asylum - seekers have the right to a Schengen visa? EU Law Analysis,
http:/ /eulawanalysis.blogspot.cz/2014/01/ do-potential-asylum-seekers-have-right.html
[dostep: 20.01.2014].
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moze by¢ punktem zwrotnym w regulacji procedury wizowej, poniewaz
nawet jezeli panistwa nadal utrzymajg bardzo szerokie uprawnienia dyskre-
cjonalne, a Trybunatl nigdy nie uzyt terminu , prawo do wizy”, orzeczenie
stanowi bardzo silny sygnal tego, ze wiadza dyskrecjonalna zdecydowanie
nie jest nieograniczona oraz ze panstwa by¢ moze nie sa tak suwerenne
w procedurze ubiegania sie o wize, jak uprzednio sagdzono.

3.1. Kontrola prawna dyskrecjonalnosci organéw administracji

Bardzo szerokie uprawnienia dyskrecjonalne organéw administracji w za-
kresie procedury wizowej maja réwniez drugi problematyczny aspekt: kon-
trole prawna dyskrecjonalnosci administracyjnej. Chociaz sady przyznaja, ze
swoboda uznania nie jest bezwarunkowa i musi zosta¢ ograniczona, to bar-
dzo trudno podda¢ owe ograniczenia kontroli. Istnieje wiele kwestii, ktére
sprawiajg, iz kontrola prawna ograniczenn kompetencji uznaniowych jest
bardzo trudna do przeprowadzenia. Po pierwsze, decyzje o nieudzieleniu
wizy krétkoterminowej wydaje sie na standardowym formularzu, bez uza-
sadnienia, dlatego osoba ubiegajaca sie¢ o wize nie wie, ktore fakty, twier-
dzenia badz okolicznosdci zostaly wziete pod uwage w danej sprawie.
Utrudnia to podjecie skutecznych srodkéw prawnych lub przeprowadzenie
kontroli prawnej’?. Mozliwym rozwiazaniem jest przedstawienie osobie
ubiegajacej sie 0 wize w uzasadnieniu szczegélowych informacji w zakresie
odmowy, jak to zachodzi w przypadku wiz dlugoterminowych. Ciezko jest
sobie natomiast wyobrazi¢, ze parnstwa cztonkowskie UE postapia w ten
sposob - prawo unijne (a konkretnie Kodeks wizowy) nie reguluje takiego
obowiazku. Dlatego dla osoby ubiegajacej sie o wize jedynym sposobem
skutecznego podjecia krokéw prawnych jest udzielenie wyczerpujacej ar-
gumentacji we wniosku o ponowne rozpatrzenie podstaw odmowy wyda-
nia wizy, szczegolnie wtedy, gdy osoba ta nie zgadza sie¢ z powodami uza-
sadniajagcymi odmowe wizowa wskazanymi na formularzu34. Ponadto osoba
ubiegajaca sie¢ nie ma mozliwosci skonfrontowania stanowiska w zakresie

3 Wniosek o ponowne rozpatrzenie podstaw odmowy wydania wizy zostal ztozony tylko
w 4,5% spraw, w ktorych wydano odmowng decyzje wizowqa. Wniosek zostal pozytywnie
rozpatrzony w 10% spraw (zob. Ministerstvo vnitra CR, Zprdva o situaci v oblasti migrace a inte-
grace cizincii na tizemi Ceské republiky v roce 2012, ed. cit., s. 38). Nie jest mozliwe wskazanie
jednego powodu tego, dlaczego wskaznik przyznawania wiz jest tak niski; jednakze nie ma
watpliwosci, iz na ten pow6d wplywa réwniez brak podstaw odmowy.

34 P. Potizek, V. Gabrisovd, P. Nagy, Rozhodovini o vyddvini viz - opravné mechanismy. Mi-
graceonline.cz, http:/ /www.migraceonline.cz/cz/e-knihovna/rozhodovani-o-vydavani-viz-
opravne-mechanismy [dostep: 3.06.2013].
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swojego wniosku. Przykladowo, jak wspomniano powyzej, stanowisko
przedstawicielstwa dyplomatycznego w przypadku przyznawania wizy
dlugoterminowej nie jest przedkladane wnioskodawcy. Powdéd tego stanowi
prawdopodobnie potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa panstwa oraz po-
rzadku publicznego, co jest zrozumiale, jednakze w znacznym stopniu
utrudnia osobie ubiegajacej sie 0 wize skuteczng ochrone prawna.

Po drugie, odmowa wydania wizy nie podlega kontroli sgdowej, co po-
woduje, iz mozliwos¢ kontroli dyskrecjonalnosci organéw administracji jest
istotnie ograniczona. Chociaz Komisja ds. Pobytu Cudzoziemcéw, bedaca
organem odwolawczym w procedurze wizowej, winna by¢ niezalezna oraz
stanowi¢ skuteczny érodek prawny, ktory moglby zastapi¢ kontrole sadowa,
to jej niezalezny charakter jest kwestionowany3>. Nawet jesli jest to organ,
ktéry winien by¢ przy podejmowaniu decyzji niezalezny od Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych, to jego cztonkowie s3 nominowani oraz odwotywani
przez Ministra Spraw Wewnetrznych, ktéry nie ma zadnych prawnych
»ograniczert” dotyczacych odwolywania cztonkéw Komisji. Procedura mia-
nowania niezaleznych ekspertéow réwniez nie nalezy do przejrzystych. Brak
odpowiednich uwarunkowan prawnych w zakresie nominowania oraz od-
wolania cztonkéw Komisji budzi wiele watpliwosci w kwestii jej niezalezno-
§cid6, co w konsekwencji powoduje, iz kontroli prawnej Komisji zdecydowa-
nie nie mozna utozsamiac z kontrola prawna zapewniang przez sady.

Jak juz wczeéniej wspomniano, brak kontroli sadowej jest uzasadniany
zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, ktory uwaza, iz od-
mowa wydania wizy sama w sobie nie stanowi naruszenia fundamental-
nych praw. Takie twierdzenie moze by¢ kwestionowane. Potrzeba kontroli
sadowej jest istotna szczegdlnie w przypadku cudzoziemcéw juz przebywa-
jacych na terytorium Republiki Czeskiej, poniewaz prawo do ich pobytu
ustaje z momentem wygasniecia decyzji wizowej. Decyzja nakazujaca po-
wroét stanowi jedynie konsekwencje niezgodnego z prawem pobytu. Potrze-
ba kontroli sgdowej staje sie za to coraz bardziej niezbedna dla wszystkich
innych wnioskodawcéw - szczegélnie po uwzglednieniu interpretacji spra-
wy Koushkaki - jako Ze nie jest mozliwe zastosowanie sie do jej wnioskow
bez poddania skutecznej kontroli prawnej dyskrecjonalnosci organu admini-

3 Trybunat Konstytucyjny ocenia niezaleznos¢ Komisji pozytywnie. Zob. wyrok Trybuna-
tu Konstytucyjnego z 18 kwietnia 2013 r., postanowienie sygn. ITI. US 1147/13, NALUS.

3 Kryteria oceny bezstronnosci i niezaleznosci organu (czy raczej odpowiedz na pytanie
o to, czy organ moze zosta¢ uznany jako sad lub trybunat) zostaly poruszone w sprawie Try-
bunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Zob. wyrok Trybunatu (Wielkiej Izby) z 31 maja
2005 r., sygn. C-53/0,3 Synetairismos Farmakopoion Aitolias & Akarnanias (Syfait) i inni v.
GlaxoSmithKline plc and GlaxoSmithKline AEVE; postanowienie Trybunalu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej z 14 maja 2008 r., sygn. C-109/07, Jonathan Pilato v. Jean-Claude Bourgault.
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stracji. Ponadto wylaczenie kontroli sadowej z procedury wizowej stanowi
problem nawet z perspektywy komparatystyki systeméw, poniewaz ocena
sadu jest dozwolona w wiekszosci panstw czlonkowskich Unii Europej-
skiej?”.

W swietle powyzszych rozwazan skuteczna kontrola dyskrecjonalnosci
organéw administracji w procedurze wizowej zdaje sie by¢ praktycznie
niemozliwa bez podjecia kontroli sgdowej lub kontroli innego, catkowicie
niezaleznego organu. Nawet jesli ograniczenia moga zosta¢ teoretycznie
uznane za wystarczajace dla ochrony fundamentalnych praw oséb ubiegaja-
cych sie o wize, ograniczenie swobody uznania w praktyce moze spotkac sie
z wieloma trudnosciami oraz powodowad, iz indywidualne prawa oséb
ubiegajacych sie o wize nie sg juz wystarczajace.

4. Wnioski

W podsumowaniu powyzszych rozwazan nalezy zauwazy¢, iz ograniczenie
dyskrecjonalnoéci wladzy administracyjnej w czeskiej procedurze wizowej
ma wiele problematycznych aspektéw. Pierwszym z nich jest szeroki zakres
swobody uznania organéw administracji umozliwiajagcy odmowe wydania
wizy - nawet jesli przestanki przemawiajace za jej wydaniem zostalty spel-
nione - ze wzgledu na to, iz nie istnieje norma prawna ksztattujaca obowig-
zek wydania wizy. Ponadto niektére terminy uzyte w regulacji dotyczacej
odmowy to pojecia nieostre, obejmujace zbyt szeroki zakres sytuacji, co
w konsekwencji oznacza praktycznie nieograniczong dyskrecjonalnosé¢ or-
ganoéw administracji. Drugi problem wiaze sie z brakiem efektywnej kontroli
prawnej, poniewaz kontrola sagdu jest dostepna jedynie dla oséb ubiegaja-
cych sie o wize, ktére sa cztonkami rodzin obywateli UE, i jest przeprowa-
dzana przez Komisje ds. Pobytu Cudzoziemcow.

Interesujace jest to, czy sprawa Koushkaki wywola reakcje w linii
orzeczniczej lub ustawodawstwie. Jesli wezmie sie pod uwage wnioski za-
warte w tym orzeczeniu - zdecydowanie powinna. Inaczej swoboda uznania
organéw administracji bedzie zwigzana jedynie ograniczeniami teoretycz-

%7 Nastepujace panistwa czlonkowskie wnioskowaly o ustanowienie organu sadowego
z uprawnieniami organu odwotawczego: Bulgaria, Cypr, Niemcy, Grecja, Wlochy, Lotwa,
Litwa, Luksemburg, Stowenia, Hiszpania, Szwecja (zob. FRA, Fundamental rights: challenges and
achievements in 2011, ed. cit., s. 80-81). Kontrola sadowa jest réwniez mozliwa w innych pan-
stwach czlonkowskich UE (takich jak Francja, Malta, Portugalia, Polska), ale w przeciwien-
stwie do wczesniejszych spraw nie jest to pierwszy srodek prawny w przypadku odmowy
udzielenia wizy (zob. IOM, Laws for Legal Immigration in the 27 EU Member States, Genewa
2009, http:/ / publications.iom.int/bookstore/free/IML_16.pdf [dostep: 30.04.2014].
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nymi. Po pierwsze, organy administracji powinny zdawac¢ sobie sprawe
z tego, iz mozliwos¢ odmowy wydania wizy jest tak naprawde ograniczona,
a jesli przeslanki odmowy nie zostaly spelnione, osoba ubiegajaca si¢ ma
prawo otrzymac wize. Kontrola uzycia wladzy dyskrecjonalnej jest jednak
wysoce problematyczna, poniewaz w przypadku wiz krétkoterminowych
nie ma mozliwosci wydawania standardowych decyzji, a w szczegd6lnosci
uzasadnien. Druga konsekwencja decyzji jest ponowne przeanalizowanie
obecnie istniejgcego systemu Srodkéw prawnych w procedurze wizowe;j.
Inaczej nie bedzie mozna zagwarantowac niezaleznego organu, ktéry mogt-
by kontrolowa¢ ograniczenia w zakresie swobody uznania w procedurze
wizowej, a co za tym idzie, ograniczenia te beda jedynie teoretyczne. Najlep-
szym sposobem zagwarantowania skutecznej kontroli jest umozliwienie
przeprowadzenia kontroli sadowej w postepowaniu wizowym. Jesli takie
rozwiagzanie nie jest akceptowalne, powinno sie¢ wzmocni¢ niezaleznosc¢
Komisji ds. Pobytu Cudzoziemcéw, tak by organ ten mogl by¢ uwazany za
niezalezny i bezstronny oraz gwarantowal prawdziwie skuteczng kontrole
decyzji.

Ttumaczenie: Natalia Panus-Domiter
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Rozdzial 1

Racjonalnos¢ jako kryterium sagdowej
kontroli dyskrecjonalnej

wladzy administracji w orzecznictwie
sadow angielskich i polskich

1. Wstep

Z problematyka dyskrecjonalnosci nierozerwalnie wigze sie zagadnienie
zasad sprawowania sagdowej kontroli nad dzialaniami administracji pu-
blicznej podejmowanymi w ramach przystugujacej im wtadzy dyskrecjonal-
nej. Powyzsza kwestia dotyczy okreSlenia ram, w jakich niezalezny organ
ochrony prawnej - jaki niewatpliwie stanowi sad administracyjny - jest
uprawniony do kontroli dziataii organéw administracji publicznej w spra-
wach, w ktérych przepis prawa pozostawia organom swobode dzialania.
Innymi stowy, chodzi o wyjasnienie, jakimi kryteriami oceny moze postugi-
wac sie sad administracyjny przy kontroli dyskrecjonalnej wladzy admini-
stracji.

W przypadku prawa polskiego, w $wietle art. 1 § 1 Ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych! sady admini-
stracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publicznej. Zgodnie z § 2 przywolanego powyzej artykutu, jest
ona sprawowana pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej. Znajduje to swoje odzwierciedlenie w orzecznictwie sa-
déw administracyjnych, ktore wyjasniaja, Ze zastosowanie innego kryterium
kontroli niz zgodnos¢ z prawem skutkuje naruszeniem przepiséw ustrojo-
wych regulujacych zakres sgdowej kontroli organéw administracji publicz-

1Dz. U. 22002 r. Nr 153, poz. 1269 ze zm.
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nej? i moze stanowi¢ samodzielng podstawe kasacyjna3. W doktrynie pod-
kresla sie przy tym, ze kontrola administracji publicznej pod innym wzgle-
dem niz legalno$¢ podejmowanych dzialan jest mozliwa jedynie wyjatkowo,
w sytuacji, gdy dopuszcza ja sam ustawodawca, ustanawiajacy inne kryteria
ochrony sadowej, takie jak celowos¢, stusznos¢ czy tez racjonalnoé¢ dziatan
podejmowanych przez organy* Prowadziloby to do wniosku, ze nawet
w tych sprawach, w ktérych ustawodawca pozostawia organom mozliwos¢
wyboru sposobu rozstrzygniecia, rola sadu dokonujacego kontroli aktu lub
czynnosci podjetej w powyzszych warunkach sprowadza sie zasadniczo do
badania ich zgodnosci z przepisami proceduralnymi i oceny, czy organ
prawidlowo zgromadzit material dowodowy, czy wyciggniete wnioski
w zakresie merytorycznym majg swoje uzasadnienie w zebranym w sprawie
materiale dowodowym oraz czy dokonana ocena miesci si¢ w ustawowych
granicach, a wyciaggniete wnioski sa logiczne i poprawne®. Tym samym kon-
trola takich rozstrzygnie¢, co do zasady, nie moze siega¢ do okolicznosci
z zakresu celowosci czy tez racjonalnosci dzialaii podejmowanych przez
organy. Zwraca jednak uwage to, ze sady niekiedy siegaja do kryterium
racjonalnosci jako przestanki kontroli decyzji uznaniowych. W doktrynie
podnosi sie réwniez, ze w sprawach z zakresu uznania administracyjnego
coraz czestsze staje sie sieganie przez sady administracyjne do zasady pro-
porcjonalnosci jako kryterium kontroli wiadzy dyskrecjonalnej.

Inna sytuacja zachodzi natomiast w przypadku sadowej kontroli admi-
nistracji publicznej w Zjednoczonym Kroélestwie. Stosunkowo szerokie kry-
teria kontroli dyskrecjonalnosci administracji publicznej wynikaja z tego, ze
sama instytucja sadowej kontroli (judicial review) zostala uksztattowana jako
mechanizm kontroli wladzy dyskrecjonalnej, co wynikalo ,z praktyki udzie-
lania egzekutywie przez parlament nader szerokiej ustawowej autoryzacji
do dziatania wedlug wlasnego uznania”’. Stad sadowa kontrola sprawowa-
na w ramach judicial review dotyczy z reguly zasad wykonywania wiladzy
dyskrecjonalnej, dotyka zaré6wno zewnetrznych, jak i wewnetrznych granic
uznania administracyjnego®8.

2 Wyrok NSA z 11 stycznia 2012 r., I GSK 1406/10, CBOSA.

3 Wyrok NSA z 19 wrzesnia 2013 r., I OSK 533 /12, CBOSA.

4 Por. M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 1, [w:] eadem, T. Kuczyniski, Prawo o ustroju
sqdow administracyjnych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 30.

5 Por. wyrok WSA w Kielcach z 29 marca 2012 r., I SA/Ke 100/12, CBOSA.

6 Por. H. Izdebski, Zasada proporcjonalnosci a wiadza dyskrecjonalna administracji publicznej
w Swietle polskiego orzecznictwa sadowego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjne-
go”,2010,nr1,s.9in.

7 A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej. Sgdowa kontrola
wladzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Warszawa 2010, s. 144.

8 Ibidem, s. 145-147.
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W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze cho¢ problematyka sadowej kontroli
administracji publicznej w Zjednoczonym Krolestwie, w tym kryteriéw kon-
troli wladzy dyskrecjonalnej, jest podejmowana w polskiej doktrynie?, to
jednak dotychczas brak bylo kompleksowego opracowania na temat racjo-
nalnoéci jako kryterium kontroli administracji. Zagadnienie powyzsze, wy-
kraczajace poza przyjete w polskim systemie prawnym rozwigzania doty-
czace zasad sprawowania sadowej kontroli administracji publicznej, jest
jednak warte przyblizenia, zwlaszcza w zakresie oddzialywania prawa eu-
ropejskiego na krajowe systemy prawne oraz ksztaltowania sie jednolitych
standardéw ochrony w postepowaniu sagdowoadministracyjnym. Zestawie-
nie pogladéw wypracowanych w Zjednoczonym Krdlestwie otwiera bo-
wiem interesujaca perspektywe badawcza dla zrewidowania zasad kontroli
sadowej w prawie polskim.

Podjecie rozwazan na temat racjonalnosci jako podstawy kontroli admi-
nistracji wymaga w pierwszej kolejnosci ustalenia rozumienia pojecia ,, dys-
krecjonalnos¢” w prawie angielskim oraz polskim. Nastepnie zostana scha-
rakteryzowane zasady kontroli wladzy dyskrecjonalnej przed angielskim
sadem, co umozliwi opisanie przestanki racjonalnosci oraz wynikajacego
z niej testu ,nieracjonalnosci” jako jednego z kryteriéw kontroli. Wreszcie
zostang przedstawione poglady dotyczace przyszlosci powyzszej przestanki
kontroli administracji, w szczeg6lnosci w Swietle coraz silniejszego wptywu
prawa europejskiego na prawo angielskie, co w dalszej kolejnosci zostanie
skonfrontowane z orzecznictwem polskich sadéw administracyjnych. Do-
datkowo nalezy podkresli¢, ze podjeta tematyka nie obejmuje problematyki
racjonalnosci jako jednej z zasad zwiazanych ze stosowaniem prawa przez
organy administracji publicznej oraz wynikajacego z niej nakazu uzasadnie-
nia podjetego rozstrzygniecia, gdyz zagadnienie powyzsze zostalo juz wy-
czerpujaco opisane w doktryniel®. Celem opracowania jest natomiast przed-
stawienie sytuacji, w jakich sady odwoluja sie do racjonalnoéci przy ocenie
uznaniowych dzialar organéw administracji publiczne;.

9 Por. P. Daniel, Ochrona tymczasowa w Zjednoczonym Krélestwie, , Zeszyty Naukowe Sa-
downictwa Administracyjnego”, 2008, nr 3, s. 179-181; idem, Wstrzymanie wykonania aktu lub
czynnoéci w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 92-94; Z. Kmieciak, Zjed-
noczone Krolestwo, [w:] Postepowanie administracyjne w Europie, red. idem, Krakow 2005, s. 309
i n; P. Mikuli, Sgdowa kontrola administracji publicznej w Wielkiej Brytanii, ,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego”, 2006, nr 2, s. 137 i n.; A. Stepkowski, op. cit., s. 286-289.

10 Por. B. Wojciechowski, Model zakresu swobody interpretacyjnej prawa administracyjnego,
[w:] L. Leszczyniski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, System prawa administracyjnego, t. 4:
Whyktadnia w prawie administracyjnym, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2012, 5. 478 in.
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2. Racjonalnos$¢ jako kryterium sadowej kontroli
dyskrecjonalnej w orzecznictwie saqdoéw angielskich

W prawie angielskim dyskrecjonalno$¢ rozumie sie jako sytuacje, w ktorej
administracja jest uprawniona do wyboru sposobu postepowania, albo taka,
w ktoérej - nawet gdy wynik postepowania jest z gory okreslony - admini-
stracja ma mozliwo$¢ wyboru sposobu osiagniecia tego wyniku!l. Podobnie
w orzecznictwie wskazuje sie na to, ze dyskrecjonalnos¢ odnosi sie do prawa
wyboru wiecej niz jednego sposréd sposobdéw postepowania, co do ktérych
istnieje - dla rozsadnych ludzi - mozliwos¢ posiadania ré6znych opinii doty-
czacych wyboru jednego z nich!2. Nalezy przy tym podkresli¢, ze podobny
spos6b rozumienia dyskrecjonalnodci przyjmuje si¢ w prawie polskim.
J. Zimmermann wyjasnia, ze pod pojeciem tym rozumie si¢ wszelki luz do-
tyczacy zewnetrznego zachowania organu administracji publicznej, nieza-
leznie od formy, w jakiej on dziatal3. O ile zatem uznanie administracyjne
zachodzi w ramach stosowania prawa i polega na ustaleniu konsekwencji
prawnych stwierdzonych stanéw faktycznych przez organ stosujacy pra-
wol4, o tyle sama wtadza dyskrecjonalna administracji jest pojeciem szer-
szym, obejmujacym swobode dzialari organéw administracji we wszystkich
przystugujacych jej sferach. Podobnie widzi powyzszy problem B. Wojcie-
chowski, ktéry wyjasnia, ze wiadza dyskrecjonalna pojawia si¢ wszedzie
tam, gdzie organ administracji nie podchodzi do procesu stosowania prawa
w sposob Scidle sformalizowany i zwigzany, lecz jest upowazniony do wy-
wazenia racji pomiedzy wieksza liczba alternatyw?.

Pozostawienie przez ustawodawce mozliwosci swobody wyboru poste-
powania administracji nie oznacza, ze sad administracyjny jest pozbawiony
mozliwosci kontroli wladzy dyskrecjonalnej. Jak wskazano powyzej, w przy-
padku prawa polskiego zakres kontroli decyzji wydanej w ramach wiladzy
dyskrecjonalnej organu administracji publicznej sprowadza sie, co do zasa-
dy, do ustalenia, czy na podstawie przepiséw prawa dopuszczalne byto
wydanie decyzji, czy przy jej wydaniu organ nie przekroczyt granic uznania
i czy uzasadnil rozstrzygniecie dostatecznie zindywidualizowanymi prze-
stankami'®. W przypadku judicial review wypracowano natomiast trzy zasa-

11 P. Craig, Administrative law, London 2003, s. 533.

12 Secretary of State for Education v. Tameside MB [1977] A.C. 1014.

13 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 212.

14 M. Mincer, Pojecie uznania administracyjnego, ,Panistwo i Prawo”, 1976, nr 3, s. 121.
15 B. Wojciechowski, op. cit., s. 462.

16 Wyrok WSA w Warszawie z 13 pazdziernika 2005 r., I SA/Wa 1319/05, CBOSA.
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dy kontroli tego typu dzialari administracjil”. Po pierwsze, sad jest upraw-
niony do kontrolowania sposobu, w jaki organ korzysta z wladzy dyskre-
cjonalnej, a w szczeg6lnosci tego, czy istnieja ograniczenia odnoszace sie do
mozliwoéci jej delegacji na inne podmioty oraz czy ustanowione przez orga-
ny wewnetrzne regulacje dotyczace zasad sprawowania wladzy dyskrecjo-
nalnej mozna z nig pogodzi¢. Drugim sposobem kontroli jest ustalenie, czy
nie doszlo do naduzycia wiladzy (misuse of power) - czy okreslony organ nie
dziala w sposob nielegalny, poza zakresem posiadanej wiadzy dyskrecjo-
nalnej. Trzecig, a zarazem ostatnig zasada dotyczaca kontroli wiadzy dys-
krecjonalnej jest sprawdzenie jej pod wzgledem nieracjonalnosci (unreasona-
bleness) podejmowanych dziatan.

Aby dokonac charakterystyki racjonalnosci jako kryterium oceny wladzy
dyskrecjonalnej w Zjednoczonym Kroélestwie, nalezy na samym poczatku
podkresli¢, ze w prawie angielskim - podobnie jak w prawie polskim -
sedzia nie jest uprawniony do uchylenia decyzji z uwagi na to, ze w jego
ocenie sprawa powinna zosta¢ rozstrzygnieta inaczej's. Sadowa kontrola
administracji w Zjednoczonym Kroélestwie nie daje bowiem podstaw do
kwestionowania merytorycznej strony rozstrzygniecia. Orzecznictwo sado-
we dopusécito jednak mozliwosé wyeliminowania decyzji, o ile organ bedzie
korzystal z przyznanej administracji wladzy dyskrecjonalnej w sposéb oce-
niany jako nieracjonalny.

Podstawowym orzeczeniem, w ktérym odniesiono si¢ do powyzszej
kwestii, byta sprawa Associated Provincial Picture House Ltd v. Wednesbu-
ry Corporation!®. W 1947 r. przedsiebiorstwo zajmujace sie prowadzeniem
sal kinowych uzyskato od wladz Wednesbury zezwolenie na prowadzenie
kina pod warunkiem, ze dzieci ponizej pietnastego roku zycia nie beda do
niego wpuszczane w niedziele (ani same, ani pod opieka rodzicéw), co mia-
to powstrzymac rodzicéw przed zabieraniem ich do kina w te dni. Przed-
stawiciele Associated Provincial Picture House domagali sie przed sadem
administracyjnym stwierdzenia, ze powyzszy warunek byl niedopuszczal-
ny, a organ nie mial prawa go nalozy¢. Sad rozpoznajacy sprawe potwier-
dzil, ze nie jest uprawniony do uchylenia decyzji jedynie z uwagi na to, iz
sie z nig nie zgadza. Mozliwos¢ ingerencji sadowej zostala bowiem uzalez-
niona od stwierdzenia, ze: organ administracji przy rozstrzyganiu sprawy
wzial pod uwage czynniki, ktérych nie powinien uwzgledni¢, organ admini-
stracji przy rozstrzyganiu sprawy nie wzial pod uwage czynnikow, ktoére
powinien uwzgledni¢, wydana decyzja byla tak dalece nierozsadna, ze zad-

17 P. Craig, op. cit., s. 533.
18 W. Bradley, K.D. Ewing, Consitutional and administrative law, Harlow 2007, s. 735.
19 [1948] 1 KB 223.
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na rozsadna wiladza nigdy nawet nie rozwazataby mozliwosci jej wydania.
W ocenie sadu, w omawianej sprawie kwestionowany warunek przyznania
licencji nie wyczerpywal zadnej z powyzszych przestanek, wobec czego
przedmiotowa decyzja zostala utrzymana w mocy.

W doktrynie zauwaza si¢, ze w uzasadnieniu tego wyroku w istocie
wskazano na dwa znaczenia terminu ,nieracjonalnos¢”?. I tak, w pierwszej
kolejnosci odnosi sie on do sytuacji, w ktoérej przy rozstrzyganiu sprawy
doszlo do uwzglednienia nieistotnych okolicznosci, dziatania zostaly podje-
te w niewlaéciwym celu albo w zltej wierze. Ten zakres kontroli, nazywany
nieracjonalnoécia w sensie ochronnym (umbrella sense)?!, jest zblizony do
innych kryteriéw kontroli sprawowanej przez sad, a majacych swoje pod-
stawy w tradycyjnych sposobach kontroli sagdowej, jakimi sg zasady ultra
vires oraz zachowanie proceduralnej poprawnosci (procedural propriety). Po
drugie, nieracjonalnos¢ moze przyja¢ forme materialng, rozumiang jako
sformulowanie decyzji, ktérej wydania zadna rozsadna wladza nigdy nie
brataby pod uwage. Opisany powyzej test - oceny, czy mozliwe byloby
wydanie decyzji, ktéra jest tak daleko nieracjonalna, ze nikt racjonalny
nigdy by jej nie podjat - nosi nazwe Wednesbury test lub Wednesbury prin-
ciple i stanowi jedno z narzedzi kontroli wtadzy dyskrecjonalnej, wyzna-
czajace zaréwno zasady jej sprawowania, jak i granice sprawowanej nad
nig sagdowej kontroli.

Uzupelnieniem zasady nieracjonalnosci, okreslonej w opisanym powyzej
wyroku Associated Provincial Picture House Ltd v. Wednesbury Corpora-
tion, jest wyrok w sprawie GCHQ??, w ktorej odwotano sie wprost do testu
nieracjonalnosci (test of irrationality). Test ten odnosi sie do sytuacji, w ktorej
decyzja jest tak skandaliczna w odniesieniu do zasad logiki oraz akceptowa-
nych zasad moralnych, ze zadna wrazliwa osoba majaca rozstrzyga¢ dana
sprawe nie wydataby takiego rozstrzygniecia. Dodatkowo nalezy zauwazy¢,
ze w orzeczeniach sagdoéw zasada nieracjonalnoéci jest rozmaicie definiowana
- odnosi sie do sytuacji, gdy decyzja zawiera blad w rozumowaniu, ktéry
pozbawia ja logiki, nie ma sensu i jest pozbawiona jakichkolwiek podstaw
czy tez jest nadmiernie opresyjna dla strony?3. Nalezy uznac, ze A. Stepkow-
ski zasadnie wigze nieracjonalnos¢ w prawie angielskim z sytuacja, gdy
dzialania organu administracji s3 pozbawione zdrowego rozsadku?:. Po-

20 P. Craig, op. cit., s. 562.

21 Tbidem, s. 562.

22 Council of Civil Service Unions v. Minister for the Civil Service [1985] A.C. 374 HL.

2 H. Southey, A Weston, J. Bunting, Judicial review. A practical guide, Bristol 2012, s. 79
(oraz przywolane tam orzecznictwo).

2 A. Stepkowski, op. cit., s. 289.
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wyzsze okreélenie oddaje bowiem w najlepszy sposoéb koniecznos¢ uwzgled-
nienia wymogu racjonalnosci przy ocenie dziatari administracji.

Jak podkresla czes¢ autoréw, zastosowanie Wednesbury test, stanowiace-
go w istocie stosunkowo niesprecyzowang przestanke kontroli, powoduje,
ze sady sa uprawnione do formulowania wiasnych opinii dotyczacych roz-
strzygnie¢ organéw?. Istotnie, samo pojecie ,racjonalnos¢” jako kryterium,
do ktérego moze odnies¢ sie sad administracyjny, bez réwnoczesnego okre-
$lenia punktu odniesienia dla powyzszej przestanki, powoduje, ze sadom
pozostawiono szeroka mozliwos¢ kontroli wydanych rozstrzygnie¢, a co za
tym idzie - ingerencji w wydawane decyzje.

Co interesujace, w praktyce uchylenie rozstrzygnie¢ organéw admini-
stracji na podstawie omawianej zasady jest stosunkowo rzadkie. Przyktla-
dowo, za naruszenie zasady racjonalnosci uznano zobowigzanie inwestora
w decyzji o pozwoleniu na budowe do wybudowania drogi publicznej. Wy-
jasniono, ze warunek ten oznacza wywlaszczenie bez odszkodowania?. Za
nieracjonalne uznano tez zastrzezenie, aby deweloper pozwolil osobom
znajdujacym sie na liscie budownictwa mieszkaniowego na zajmowanie
mieszkan przez co najmniej 10 lat?”. Z kolei w sprawie Wheeler v. Leicester
City Council?® za nieracjonalny uznano zakaz uzywania przez klub rugby
boiska miejskiego z uwagi na wizyty kilku zawodnikéw w Republice Potu-
dniowej Afryki w okresie apartheidu. W wiekszosci przypadkow Wednesbu-
ry test jest jednak uzywany w celu uzasadnienia nieingerowania w decyzje,
co powoduje, ze zasada powyzsza niezwykle rzadko bedzie stanowita pod-
stawe uchylenia decyzji. Dotyczy to zwlaszcza spraw, ktére wymagaja wie-
dzy specjalistycznej?. Przykladem sprawy, w ktérej nie dopatrzono sie na-
ruszenia racjonalnosci, jest orzeczenie w sprawie R. v. Secretary of State for
the Home Department, Ex. P. Brind30, w ktérym nie stwierdzono, aby decy-
zja o zakazie nadawania na zywo wywiadéw z osobami popierajacymi IRA
byla nieracjonalna. Zakaz ten zostal uznany przez House of Lords za niece-
lowy, ale majacy racjonalne podstawy (powstrzymanie dostepu terrorystow
do opinii publicznej).

Przyjety sposob kontroli wladzy dyskrecjonalnej, ktorym byla odpo-
wiedZ na pytanie o to, czy podjete dzialania spelniaja kryteria okreslone
w Wednesbury test, podlegal r6znym standardom ochrony, w zaleznosci od

251, Alder, Constitutional and administrative law, London 2005.

26 Hall & Co Ltd v. Shoereham-by-Sea Urban DC [1964] 1 W.L.R. 240 CA.
27 R. v. Hillingdon LBC, Ex. p. Royco Homes Ltd [1974] Q.B. 720 QBD.

28 [1985] A.C. 1054.

2]. Alder, op. cit., s. 382.

30 [1991] 1 A.C. 696.
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rodzaju spraw. I tak, w sprawach dotyczacych naruszenia praw fundamen-
talnych sady uznawaly, ze decyzja musi zosta¢ poprzedzona jak najdalej
idaca analiza sprawy (anxious scrutiny)3!. Jak bowiem wyjasniono w sprawie
R. v. Ministry of Defence, Ex. P. Smith3, przy rozstrzyganiu, czy w spra-
wach dotyczacych praw czlowieka podmiot wydajacy decyzje przekroczyt
przyznany mu margines uznania, istotne znaczenie ma kontekst. Im glebsza
jest ingerencja w prawa czlowieka, tym wiecej sad powinien wymagac dla jej
usprawiedliwienia oraz uznania, Ze jest ona racjonalna. Z tego powodu
w sprawach dotyczacych praw czlowieka poziom badania racjonalnosci
dziatari administracji przez sady jest o wiele bardziej rygorystyczny.

Analiza orzeczen sadow doprowadzita do wnioskéw, ze stosowanie te-
stu nieracjonalnosci sprowadzato sie do ustalenia przez sad, czy korzystanie
z wladzy dyskrecjonalnej przez organy administracji bylo racjonalne®. Na-
stapito wiec odejécie od zasad wyznaczonych w wyroku w sprawie Wed-
nesbury, w ktérym podniesiono, ze decyzja moze zosta¢ uchylona z uwagi
na swoja nieracjonalnos¢, jezeli sad uzna ja za tak nieracjonalng, iz nikt ra-
cjonalny nigdy by jej nie podjal. Powyzsza okolicznos¢ dostrzegt lord Cooke
w wyroku w sprawie R. v. Secretary of State for the Home Departament,
Ex. p. Daly34. Wskazal on, ze wyrok w sprawie Wednesbury stanowit roz-
strzygniecie cofajace administracyjne prawo angielskie - poprzez uznanie,
zZe istniejg rézne stopnie nieracjonalnosci i ze tylko jej ekstremalny stopieri
moze prowadzi¢ do uchylenia decyzji przez sad. Stad tez za kryterium kon-
troli nie powinno by¢ przyjmowane uznanie, czy decyzja jest na tyle niera-
gjonalna, ze nikt racjonalny nigdy by jej nie podjal, lecz stwierdzenie, czy
decyzja stanowila rozstrzygniecie, do ktorego mogta dojs¢ kazda racjonalna
(rozsadna) wladza. Tym samym obecnie przyjmuje si¢, ze poziom nieracjo-
nalnosci, jaki skarzacy musi wykazac¢ przed sadem, jest nizszy niz wynikaja-
cy z tradycyjnego stosowania Wednesbury test.

W tym miejscu jest konieczne podkreslenie, ze w przywolanym powyzej
wyroku R. v. Ministry of Defence, Ex. p. Smith sad uznat za racjonalny zakaz
odbywania czynnej stuzby wojskowej przez homoseksualistow. Sad stwier-
dzil, Ze cho¢ decyzja ta naruszala prawa fundamentalne jednostek i wyma-
gala zachowania daleko idacej ostroznosci przy kontrolowaniu, to jednak
nie powinien ingerowa¢ w wymagania wynikajace ze stuzby wojskowej, lecz
przyja¢ opinie wojskowych. Powyzsze rozstrzygniecie zostalo nastepnie
uchylone przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka w wyroku w sprawie

31 R. v. Home Secretary, Ex. p. Bugydaycay [1987] A.C. 514.
32[1986] Q.B. 517.

3 Por. P. Craig, op. cit., s. 647.

3412001] 1 A.C. 532.
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Smith i Grady v. UK, w ktérym wyjasniono, Ze ograniczenie to narusza
zasade proporcjonalnoéci. Pod wplywem tego wyroku zwrécono jednak
uwage na istotny problem, jakim jest wzajemny stosunek racjonalnosci (jako
kryterium kontroli wladzy dyskrecjonalnej) do wynikajacej z prawa europej-
skiego zasady proporcjonalnosci (jako kryterium dopuszczalnosci ingerencji
wladzy w prawa czlowieka).

W przypadku Zjednoczonego Krélestwa, az do wejscia w zycie Human
Rights Act [1998], co nastgpito w pazdzierniku 2000 r., postanowienia Euro-
pejskiej konwencji praw czlowieka nie stanowily podstawy oceny dziatar
administracji. Nawet konsekwentnie podejmowane préby zastapienia Wed-
nesbury test stosowaniem zasady proporcjonalnosci nie spotkaly sie z akcep-
tacjg’®. Wynikajacy z Human Rights Act obowiagzek respektowania posta-
nowien konwencji oraz orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka spowodowat jednak, ze obecnie stawia sie pytania o zasadnos¢
dalszego funkcjonowania racjonalnosci jako kryterium kontroli wtadzy dys-
krecjonalnej.

Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze wiekszos¢ spraw, ktére byly rozstrzy-
gane na podstawie Wednesbury test, moglaby z powodzeniem mie¢ u podstaw
naruszenie Europejskiej konwencji praw czlowieka. Jak wyjasnia P. Craig,
obecnie nawet w sprawie Associated Provincial Picture House Ltd v. Wed-
nesbury Corporation mozliwoé¢ otwarcia kina w niedziele pod warunkiem
zakazu wstepu do niego osob ponizej pietnastego roku zycia mogtaby zostac
zakwestionowana na podstawie naruszenia konwencyjnej zasady prawa do
zycia rodzinnego albo nawet prawa do wolnosci stowa3”. Podobnie w opisa-
nych powyzej sprawach dotyczacych obowigzkéw nakladanych na inwesto-
ra w ramach procesu inwestycyjnego czy tez zakazu prowadzenia progra-
moéw telewizyjnych na Zzywo, ograniczenia wynikajace z kwestionowanych
decyzji moglyby by¢ skutecznie kwestionowane jako naruszenia praw kon-
wencyjnych. Po drugie, zastosowanie Wednesbury test w jego obecnym
ksztalcie, rozumianym jako koniecznosé¢ ustalenia, czy wydana decyzja sta-
nowila rozstrzygniecie, do ktérego mogta dojs¢ kazda racjonalna (rozsadna)
wladza, jest zblizone do zakresu kontroli pod wzgledem proporcjonalnosci
natozonych obowigzkéw. Kontrola wtadzy dyskrecjonalnej pod wzgledem
naruszenia zasady proporcjonalnosci prowadzi bowiem do koniecznosci
wywazenia wystepujacych w sprawie intereséw, w celu rozstrzygniecia, czy
wydane rozstrzygniecie nie bylo niewspéimierne do osiggnietego celu38. Co

35 Wyrok z 25 lipca 2000 r., sygn. 33985/ 96 oraz 33986/ 96.
36 A. Stepkowski, op. cit., s. 295-296.

37 P. Craig, op. cit., s. 651.

38 Ibidem, s. 659.
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znamienne, wraz z wyrokiem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w sprawie Grady v. UK sady administracyjne zaczely postrzega¢ proporcjo-
nalnoéc jako kryterium kontroli wladzy dyskrecjonalnej®®. W literaturze do-
prowadzilo to do wniosku, ze obecnie Wednesbury test bedzie stosowany
w tych sprawach, w ktérych dyskrecjonalne dzialania wtadzy nie naruszaja
praw czlowieka okreslonych w Europejskiej konwencji praw czlowieka
i podstawowych wolnosci, gdyz dla tej kategorii spraw wlasciwym kryte-
rium kontroli jest kryterium proporcjonalnosci4.

3. Racjonalnos¢ jako kryterium sgdowej kontroli
dyskrecjonalnej w orzecznictwie sagdéw polskich

W przypadku prawa polskiego brak jest normatywnych podstaw do stoso-
wania kryterium racjonalnosci jako jednego z kryteriow sadowej kontroli
administracji. Jak uprzednio wskazano, kontrola aktéw administracyjnych
wydanych w ramach wtadzy dyskrecjonalnej sprowadza sig, co do zasady,
do badania ich zgodnosci z przepisami proceduralnymi i oceny, czy organ
prawidlowo zgromadzil material dowodowy oraz czy wyciagniete wnioski
maja swoje uzasadnienie w zebranym w sprawie materiale dowodowym,
mieszcza si¢ w ustawowych granicach, sa logiczne i poprawne. Konse-
kwentnie nalezaloby przyja¢, ze sad administracyjny nie moze ocenia¢ za-
skarzonych aktéw przez pryzmat kryteriéw racjonalnosci lub celowosci
dzialarh organéw administracji, co niekiedy znajduje swoj bezposredni wy-
raz w uzasadnieniach wyrokéw sadéw administracyjnych#!. Uwazna anali-
za orzeczen sadow pozwala jednak wskazaé, ze niekiedy racjonalnos¢ jest
przywotywana jako jedno z kryteriéw sadowej kontroli wiadzy dyskrecjo-
nalne;j.

Przykladem rozstrzygniecia, w ktérym odwotano sie wprost do kryte-
rium racjonalnosci, jest wyrok Naczelnego Saqdu Administracyjnego z 6 paz-
dziernika 2010 r.42, wydany w sprawie dotyczacej nalozenia kary pienieznej
na czlonka zarzadu zakladu ubezpieczen. Jak wyjasniono w uzasadnieniu
tego wyroku, swoboda organu w zakresie administracyjnego uznania, przy-
najmniej na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego, jest ograni-
czona tym, ze organ stosujacy prawo jest zobowigzany w toku postepowa-
nia mie¢ na wzgledzie interes spoteczny lub stuszny interes obywateli (art. 7

3 A. Stepkowski, op. cit., s. 299-301.

40 Ibidem, s. 301; P. Craig, op. cit., s. 652.

4 Wyrok WSA w Warszawie z 31 lipca 2008 r., IV SA/Wa 787/08, CBOSA.
4211 GSK 53/09, CBOSA.
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Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjne-
go®). Powoduje to, ze wymogi, jakim powinna odpowiadac¢ decyzja wydana
w ramach administracyjnego uznania, sa dalej idace niz w odniesieniu do
decyzji zwigzanej. W ocenie sadu, w przypadku decyzji uznaniowych
zwiekszone sa wymogi dotyczace sadu kontrolujacego decyzje - jego rola,
zadania oraz zakres kompetencji musza by¢ rozumiane znacznie szerzej
i glebiej niz w innych sytuacjach. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, z decyzjami uznaniowymi musi si¢ wigza¢ zwiekszona kontrola sa-
déw, prowadzona z perspektywy legalnosci. Z omawianych wzgledéw de-
cyzja wydana w ramach administracyjnego uznania powinna wiec nie tylko
spetnia¢ wymoég zgodnosci z prawem materialnym i przepisami proceso-
wymi przewidzianymi w Kodeksie postepowania administracyjnego, lecz
takze uwzglednia¢ szeroko rozumiane kryterium racjonalnoéci ingerencji
organu w sfere prawna obywatela czy innego podmiotu prawa z perspek-
tywy celow, ktére organ zamierza osiggnac. I tak, w odniesieniu do decyzji
o charakterze uznaniowym, nakladajacej okreslona sankcje, nalezaloby
oczekiwad, ze powyzsze wzgledy, znajdujace wyraz w uzasadnieniu decyzji,
beda ukierunkowane na efektywne, ekonomiczne i najmniej ucigzliwe dla
otoczenia, w szczegolnosci dla adresata decyzji, urzeczywistnienie ustawo-
wego zadania organu za posrednictwem instrumentu prawnego bedacego
w jego dyspozycji dla osiggniecia zamierzonego i wymiernego rezultatu
dziatania organu, przy uwzglednieniu interesu spolecznego oraz rozwaze-
niu stusznego interesu strony, a takze oddzialywania organu na Swiado-
mos¢ i kulture prawng obywateli. W omawianym orzeczeniu sad dopuscit
wiec mozliwos¢ oceny racjonalnosci pogladéw wyrazonych w uzasadnieniu
decyzji jako kryterium odniesienia dla ingerencji w prawa skarzacego oraz
celow, jakie maja zosta¢ osiagniete w efekcie tej ingerencji. Analogiczne sta-
nowisko zostalo zawarte w wyroku Wojewo6dzkiego Saqdu Administracyjne-
go w Warszawie z 23 marca 2010 r.#, w ktérym zauwazono, ze decyzja
uznaniowa powinna nie tylko spelnia¢ wymoég zgodnosci z prawem mate-
rialnym i przepisami procesowymi, lecz takze uwzglednia¢ kryterium racjo-
nalnosci ingerencji organu w sfere prawna obywatela.

Powyzsze orzeczenia sadéw administracyjnych wskazuja, ze kryterium
racjonalnosci bylo przywotywane w sprawach z zakresu przyznania zezwo-
lenia na uprzywilejowanie w ruchu drogowym pojazdéw. Przyjeto w nich,
Ze rozstrzygniecia wydane w ramach uznania administracyjnego musza
odpowiada¢ powyzszemu kryterium#. Sady administracyjne dopuszczaja

4 Dz. U. 22013 1., poz. 267.
4 VISA/Wa1819/09, CBOSA.
45 Wyrok WSA w Warszawie z 26 marca 2013 r., VII SA/Wa 2672 /12, CBOSA.
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wiec mozliwoé¢ postuzenia sie kryterium racjonalnosci jako jedynym z kry-
teriow sadowej kontroli w celu ustalenia, czy wydane rozstrzygniecie sta-
nowi dopuszczalng ingerencje w sfere praw i obowigzkéw adresata decyzji.
Takie pojmowanie racjonalnosci odpowiada pojeciu racjonalnosci zewnetrz-
nej, polegajacej na stwierdzeniu racjonalnosci przez tego, kto sprawdza ra-
cjonalnod¢ rozstrzygniecia. Innymi stowy, rozstrzygniecie jest racjonalne
zewnetrznie, jezeli podjalby je kazdy, kto analizuje je z zewnetrznej perspek-
tywy?4e.

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 marca 2006 r.47 wy-
jasniono, ze kryterium racjonalnosci oznacza konieczno$¢ przekonujacego
uzasadnienia wprowadzonych zréznicowan sytuacji prawnych. Tym sa-
mym kryteria zréznicowan nie moga by¢ dowolne. Istotnie, jak wskazuje
praktyka, sady administracyjne odwotuja sie do powyzszego kryterium
w sprawach dotyczacych ingerencji w sfere praw i obowigzkéw adresatow
aktéw administracyjnych, co powoduje, ze racjonalnoé¢ podejmowanych
dziatan stanowi jedng z granic uznania administracyjnego. Ciekawym przy-
kladem tego rodzaju sytuacji jest wyrok Naczelnego Sadu Administracyjne-
go z 18 maja 2011 r.*8 w sprawie, w ktorej kontroli sadowej zostala poddana
uchwata jednostki samorzadu terytorialnego w przedmiocie ustalenia ulg za
ustugi przewozowe érodkami lokalnego transportu zbiorowego. Przed sa-
dem zakwestionowano wylaczenie mozliwosci uzyskania stosownej ulgi
przez osoby podlegajace ubezpieczeniu w Kasie Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze brak ten naruszyt
przepisy prawa. Odwolatl sie przy tym bezposrednio do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 pazdziernika 2001 r.# i wyjasnil, ze w swietle konsty-
tucyjnej zasady réwnosci wprowadzenie powyzszego ograniczenia musia-
loby zosta¢ racjonalnie uzasadnione (mie¢ zwiazek z celem i treécig przepi-
sow, w ktorych jest zawarta kontrolowana norma), a waga interesu, ktéremu
ma stuzy¢ zréznicowanie podmiotéw podobnych, musi pozostawaé¢ w od-
powiedniej proporcji do wagi intereséw naruszonych w wyniku réznego
traktowania podmiotéw podobnych. Ponadto réznicowanie podmiotéw
podobnych musi znajdowaé podstawe w wartosciach, zasadach lub nor-
mach konstytucyjnych.

Nalezy podkredli¢, ze poza sadami administracyjnymi na dopuszczal-
noé¢ stosowania innego wzorca kontroli decyzji uznaniowych niz kryterium

46 Por. ]. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa a prawotworstwo, ,Pafistwo i Prawo”, 1967,
nr 6, s. 264-268.

47 11 FSK 464/05, CBOSA.

48 1T GSK 490/10, CBOSA.

49K 22/01, OTK 2001, nr 7, poz. 215.
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legalnosci zwrécit uwage rowniez Sad Najwyzszy. W wyroku z 7 czerwca
2000 1.0 podzielil on poglad, ze sadowa kontrola decyzji majacej u podstaw
zasade uznania administracyjnego jest uwarunkowana analizq poszczegol-
nych érodkéw pod katem ich proporcjonalnosci, skutecznosci, celowosci
i stusznosci w relacji do nasilenia zastosowanego $rodka, ale takze z uwzgled-
nieniem zasady wywazenia slusznych intereséw strony i interesu spoteczne-
go. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 13 pazdziernika 2008 r.5! dostrzegt,
ze ewentualne naruszenia na etapie stosowania prawa zasad dotyczacych
ograniczenia konstytucyjnych praw powinny podlega¢ kontroli za pomoca
instrumentéw ogoélnego postepowania administracyjnego i postepowania
sagdowoadministracyjnego.

4. Wnioski

Przedstawione powyzej przyklady wskazuja, ze w przypadku sadowej kon-
troli organéw administracji publicznej sprawowanej przez polskie sady ad-
ministracyjne jest mozliwe zastosowanie kryterium racjonalnosci podejmo-
wanych dzialaii jako wyznaczonej granicy uznania administracyjnego.
Zastosowanie powyzszego kryterium umozliwia bowiem ustalenie, czy roz-
strzygniecie wydane w sprawie stanowi dopuszczalng ingerencje w sfere
praw i obowigzkéw adresata decyzji. Okreslenie, czy przedstawione argu-
menty, majgce uzasadni¢ ingerencje organéw w sfere praw i obowigzkow
adresata aktu administracyjnego, sa racjonalne, zwlaszcza z perspektywy
przepiséw konstytucji, umozliwia ocene, czy nie nastapilo przekroczenie
przyznanej organom wladzy dyskrecjonalnej, a wiec czy nie dochodzi do nie-
dopuszczalnego zréznicowania sytuacji prawnej podlegtych im podmiotéw.

Tak pojmowany spos6b postrzegania racjonalnosci - jako granica wta-
dzy dyskrecjonalnej przystugujacej organowi - obowigzuje réwniez w pra-
wie angielskim. W orzecznictwie sagdéw angielskich przyjmuje sie jednak
obecnie, Ze omawiane kryterium kontroli sprowadza sie do ustalenia, czy
decyzja bedaca przedmiotem kontroli stanowila rozstrzygniecie, do ktérego
mogta dojs¢ kazda racjonalna (rozsadna) wiladza. Jest to znaczace odejscie
od zasady wypracowanej w sprawie Wednesbury, w ktérej przyjeto, ze de-
cyzja moze zosta¢ uchylona z uwagi na nieracjonalnos¢, jezeli sad dojdzie do
przekonania, ze jest tak dalece nieracjonalna, iz nikt racjonalny nigdy by jej
nie podjal.

50 III RN 105/00, OSNAPU 2002, nr 2, poz. 30.
51K 16/07, OTK - A 2008, nr 8, poz. 136.
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Badania racjonalnosci jako kryterium sadowej kontroli administracji
prowadzg réwniez do wniosku, Ze koniecznoé¢ oceny, czy korzystanie
z wladzy dyskrecjonalnej nie stanowi zbyt daleko idacej ingerencji w sfere
praw i obowiazkéw, jest rowniez wymogiem prawa europejskiego, zwlasz-
cza w zakresie proporcjonalnosci dopuszczonych naruszen.



JAROStAW SZATKOWSKI

Rozdzial 2

Dyskrecjonalnos¢ na etapie wszczecia
postepowania administracyjnegol

1. Wprowadzenie

Instytucja wszczecia postepowania administracyjnego od kilku dziesiecioleci
budzi wiele kontrowersji - zaréwno w nauce prawa administracyjnego, jak
i w orzecznictwie sgdowym. Zasadniczym ttem sporéw pozostaja tu - wyro-
ste w pewnym dialogu z tradycja prawa administracyjnego - odmienne
prze$wiadczenia co do roli, jakag w postepowaniu powinny odgrywac orga-
ny administracyjne oraz pozostale podmioty postepowania?. Zréznicowanie
pogladéw w tych kwestiach zaowocowalo wykrystalizowaniem sie w nauce
prawa dwoch gtéwnych, przeciwstawnych koncepcji ukladu uprawnien
i obowigzkéw, majacych tworzy¢ sytuacje prawng poszczegdlnych podmio-
tow postepowania w zakresie jego wszczecia. Koncepcje te sa budowane
wokot pojecia , strony postepowania”, ktérego tre$¢ - pomimo oparcia defi-
nicji normatywnej na kategorii interesu prawnego - nie jest jednoznaczna3.
Przyjecie okreslonej koncepcji strony postepowania (obiektywnej badz su-

1 Niniejsze rozwazania dotycza postepowania jurysdykcyjnego rozumianego tak, jak zde-
finiowal to M. Zimmermann, a zatem postepowania ,dotyczacego tylko intereséw prawnych
«stron»” (M. Zimmermann, Z rozwazan nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony
w kodeksie postgpowania administracyjnego, [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa
- Wroctaw 1967, s. 433).

2 Zob. E. Iserzon, Niektore podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego de lege fe-
renda, ,,Paristwo i Prawo”, 1958, nr 3, s. 390.

3 Interes prawny jest definiowany jako ,interes zgodny z prawem i interes chroniony
przez prawo” (E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem admini-
stracyjnym, Torun 1995, s. 49), przy czym pojecie to obejmuje majace u podstaw prawo zaréw-
no uprawnienia, jak i obowiazki (E. Iserzon, Komentarz do art. 25, [w:] idem, J. Starosciak, Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1970, s. 88).
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biektywnej*) prowadzi zasadniczo do odmiennych ustaleri odnosnie zakresu
zwigzania badZz wladzy dyskrecjonalnej, przystugujacej organom admini-
stracyjnym na etapie uruchomienia postepowania.

Pierwsza cze$¢ rozwazan zostanie poswiecona przedstawieniu koncepcji
wszczecia postepowania administracyjnego, stanowiacej rozwiniecie na
plaszczyznie procesowej pogladéw nauki prawa administracyjnego na te-
mat zagadnienia stron postepowania.

Z uwagi na doniostos¢ prawng zaleznosci pomiedzy przyjeta koncepcja
strony a zakresem przystugujacej organom wiladzy dyskrecjonalnej w trakcie
omawiania interesujacego nas tutaj zagadnienia nie mozna poprzesta¢ wy-
lacznie na przedstawieniu granic tej wladzy w sferze zainicjowania poste-
powania, wyznaczanych przez istniejace koncepcje strony. W tym kontek-
Scie niezbedne wydaje sie poswiecenie kilku uwag komentarza takze samym
koncepcjom strony. Nastapi to poprzez odniesienie si¢ do sporu jezykowe-
go, toczonego na gruncie przepisdw postepowania administracyjnego, zwy-
kle przyjmowanych za podstawe refleksji nad zagadnieniem wszczecia po-
stepowania. Nalezy tutaj zauwazy¢, iz warstwa znaczeniowa wyrazen
uzytych w przepisach prawa pozytywnego pozostaje wtérna w stosunku do
tego, co mozna uzna¢ za sensowne do zakodowania w przepisach o wszcze-
ciu postepowania z perspektywy teorii i filozofii prawa. Zagadnieniom tym
zostala poswiecona druga czes¢ rozwazan.

Na potrzeby podejmowanych analiz dyskrecjonalnoé¢ bedzie rozumiana
jako dopuszczalna prawnie swoboda dzialania organu administracyjnego
stosujacego dang norme prawng na etapie wykladni przepiséw prawa oraz
swobodnej oceny dowodéw, a takze ustalania wiazacych konsekwencji za-
istnialego stanu faktycznego.

2. Koncepcje wszczecia postepowania administracyjnego

Koncepcje wszczecia postepowania sg wyznaczane przez nastepujgce za-
gadnienia: jakiemu podmiotowi - wystepujacemu z zadaniem czy tez orga-
nowi administracyjnemu - powinno przystugiwa¢ prawo do dokonania
oceny, ze skutkiem prawnym w postaci wszczecia postepowania, czy zada-
nie zalatwienia okredlonej sprawy ma u podstaw interes prawny. Z tego

4 W nauce prawa procesowego mowi sie o tzw. obiektywnej oraz tzw. subiektywnej kon-
cepgji strony postepowania, w zaleznosci od tego, czy ocena istnienia w rozpatrywanej spra-
wie interesu prawnego jest dokonywana odpowiednio przez organy administracyjne, czy tez
przez pozostate podmioty postepowania (w odniesieniu do tych koncepcji uzywa sie réwniez
odpowiednio okresleri: ,materialna” oraz ,, procesowa”).
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wzgledu centralnymi problemami dyskusji pozostaja normatywne ujecie
pojecia ,strony postepowania administracyjnego” oraz ich koncepcje. Od-
kodowany z pojecia stron zakres prawa organéw administracyjnych do do-
konywania oceny, o ktérej mowa wyzej, stanowi z kolei miare przystuguja-
cej im wladzy dyskrecjonalnej w zakresie wszczecia postepowania®.

Juz pod koniec XIX w. w nauce niemieckiej pojawito sie przekonanie, iz
przedmiotem procesu cywilnego nie jest roszczenie materialne, jak uznawa-
no dotad, lecz roszczenie procesowe. Upowszechnienie sie tej koncepcji
w orzecznictwie sadowym - po okresie konkurowania wspomnianych po-
gladow - nastgpilo juz w dwudziestoleciu miedzywojennym. Na gruncie
polskiego prawa administracyjnego mozna bylo zaobserwowac¢ podobne
procesy®. Koncepcja procesowego charakteru roszczenia pod koniec okresu
miedzywojennego stata sie dominujaca nie tylko na gruncie postepowania
cywilnego, lecz takze administracyjnego oraz sagdowoadministracyjnego. Do
whniesienia skargi przed Naczelny Trybunal Administracyjny byt uprawnio-
ny kazdy, kto twierdzil, Zze naruszono jego prawa lub Ze obciagzono go obo-
wigzkiem bez podstawy prawnej’. Rozporzadzenie o postepowaniu admini-

5 Gdyby przedstawi¢ omawiany tu problem za pomoca aparatury pojeciowej wilasciwej
nauce postepowania cywilnego, mozna by stwierdzi¢, ze chodzi tu o spér o procesowy badz
materialny charakter roszczenia w postepowaniu administracyjnym.

6 Ujmujac rzecz in statu nascendi, warto przytoczy¢ za W. Klonowieckim dwie charaktery-
styczne wypowiedzi przedstawicieli nauki prawa z okresu Scierania sie obu tych koncepcji na
gruncie prawa administracyjnego. I tak, De Valles uznawal, ze ,jednostka nie ma prawa po-
stawienia administracji wobec alternatywy: wyrazenia zgody albo odmowy. Wniosek strony
jest tylko daniem sposobnosci i ustawowym warunkiem dziatania administracji, ale nie moze
on odebra¢ administracji inicjatywy dzialania. Wnioski sa jeno srodkiem, przepisanym przez
ustawe dla dania moznosci administracji wykonywania swoich funkcji w interesie publicz-
nym”. Z takim pogladem nie zgadzatl sie¢ B. Wasiutyrniski, ktérego zdaniem ,takie stanowisko
W panstwie prawnym [...] jest bledne. Jezeli ustawa uzaleznia rozwijanie dziatalnosci danego
podmiotu od aktu adm., to jednoczesnie nakazuje wydanie tego aktu; tre$¢ jego winna by¢
podyktowana przepisami ustawy i dobrem publicznym, akt moze by¢ pozytywny lub nega-
tywny [...]. Wladza ma tu obowiazek rozstrzygniecia wniosku strony, obowiazek nie tylko
w stosunku do panstwa, ale rowniez w stosunku do strony, ktéra ma prawo podmiotowe do
wspoldzialania w administracji w tej formie, ze wprawia w ruch funkcje administracyjne.
W tych wypadkach powstrzymywanie sie od decyzji nie jest zgodne z prawem, nie jest wyko-
nywaniem obowigzkéw administracyjnych” (W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu admini-
stracyjnym, Lublin 1938, s. 71).

7 W nauce prawa stwierdzano woéwczas, ze do wniesienia skargi ,potrzebny jest tylko
wymog formalny i subjektywny, a mianowicie, aby wnoszacy skarge w swojem poczuciu
(«kto twierdzi») byt zdania, ze pewnem zarzadzeniem lub orzeczeniem administracyjnem
naruszono jego prawa lub ze go obcigzono bez podstawy prawnej. Czy w danym wypadku
zachodzi takze materialne uprawnienie do skargi przed Najwyzszym Trybunalem Admini-
stracyjnym, a wiec czy rzeczywiscie mialo miejsce naruszenie prawa skarzacego sie lub obcia-
Zenie go obowigzkiem bez podstawy prawnej, bedzie dopiero przedmiotem badania i orze-
czenia Trybunalu. Jednakowoz w samej skardze, chociazby tylko z subjektywnego stanowiska
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stracyjnym z 1928 r. (dalej takze: rpa)® nie formulowalo w postaci znanej
z Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej takze: kpa)? zasad
wszczynania postepowania ujetych w art. 61 § 1 kpal®. W nauce prawa na
podstawie przepisow tego rozporzadzenia wskazywano jednak, zgodnie
z przyjeta juz subiektywng koncepcja legitymacji procesowej strony, iz po-
stepowanie administracyjne moze zosta¢ wszczete , przez wladze z wlasnej
inicjatywy lub na skutek podania strony”1l. Dopiero w okresie powojennym,
zwlaszcza w czasie prac nad kpa oraz jego nowelizacja w 1980 r., zaczeto
bardzo silnie argumentowac tezy przeciwne!2. Elementéw weryfikacji przez
organy administracyjne istnienia legitymacji procesowej strony, majacej
u podstaw prawo materialne, zaczeto dopatrywac sie juz w samej konstruk-
¢ji wnoszonego zadania'3. Wlasciwe ocenienie wartosci tego rodzaju argu-
mentacji, podobnie jak zachodzi to na gruncie procesu cywilnego, jest moz-
liwe dopiero po dostrzezeniu jej zwiazku z obowigzujagcym woéwczas na
terenie Polski systemem politycznym. Dazac do ograniczenia ochrony
prawnej obywateli, w tym do ograniczenia dopuszczalnosci drogi sadowej
oraz drogi administracyjnej, siegnieto do przebrzmialej juz wéwczas, XIX-
-wiecznej argumentacji. Podstawe dla tych twierdzen na ptaszczyzZnie po-
stepowania administracyjnego miat stanowi¢ m.in. art. 16 ust. 1 lit. b rpa,
okreélajacy formalne wymagania w stosunku do podania wnoszonego do
organow administracyjnych, majace posta¢ ,wskazania zarzadzenia lub
orzeczenia, ktérego wydania albo uchylenia petent sie¢ domaga”. Zwrot ten
mieéci sie w znaczeniu pojecia szerszego, tj. ,zadania”, uzywanego dzisiaj
przez prawodawce w art. 63 § 2 kpa. W postepowaniu administracyjnym
sg rozstrzygane sprawy majace u podstaw ,twierdzony” interes prawny,
a w trybie skargowym badz wnioskowym - sprawy zasadzajace sie na intere-

skarzacego sie - musi by¢ zawarte twierdzenie, Ze naruszono jego prawa lub ze obcigzono go
obowigzkiem bez podstawy prawnej, gdyz w przeciwnym razie Najwyzszy Trybunal Admini-
stracyjny po mysli art. 14 ustawy moze skarge odrzucic¢ a limine, jako skarge, ktéra nie nadaje
sie do postepowania z powodu oczywistej niewtasciwosci Trybunatu” (T. Hilarowicz, Najwyz-
szy Trybunat Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925, s. 333).

8 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928 r. o postepowaniu admi-
nistracyjnem (Dz. U. z 1928 r. Nr 36, poz. 341 ze zm.).

9 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2013 r., poz. 267 ze zm.).

10 Przepis art. 61 § 1 kpa stanowi: ,Postepowanie administracyjne wszczyna sie na zadanie
strony lub z urzedu”.

11 W. Klonowiecki, op. cit., s. 67.

12T, Bigo utozsamia pojecia strony zawarte w art. 9 rpa oraz art. 19 projektu kpa i stwier-
dza, ze ,inicjatywa procesowa jednostki, jesli w ogoéle wystepuje [podkreslenie - J.Sz.], jest
legitymowana” (T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, ,Panstwo i Prawo”, 1960, nr 3, s. 467).

13 Tbidem, s. 466.
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sie faktycznym. Wobec tego konieczne staje si¢ ustanowienie formalnego
wymogu uzyskania twierdzenia strony co do istniejacego po jej stronie intere-
su prawnego (nalezy ustali¢ przedmiot postepowania). Postepowanie admini-
stracyjne ma bowiem charakter ,jednotorowy”. Jezeli twierdzenie takie nie
zostanie uzyskane, to na podstawie art. 64 § 2 kpa podanie bedzie nierozpo-
znane, wzglednie - jezeli jest to mozliwe - zostanie od razu skierowane do
trybéw pozaprocesowych. Tak tez nalezy rozumie¢ sens art. 71 rpa. Rozu-
mowanie takie pozostaje w bezposrednim zwigzku z zawartym w art. 9 rpa
pojeciem strony, majacym u podstaw interes prawny!4. W tym ksztalcie poje-
cie strony implikowato obowigzek formalnego zbadania podstawy prawnej
i faktycznej wniesionego podania. Status uczestnikéw, jako oséb , interesowa-
nych” badZ stron, byl ustalany w trakcie postepowania. W nauce prawa
wskazywano woéwczas wprost, ze ,postepowanie, jesli nie jest wszczete
z urzedu, rozpoczyna sie od wniesienia podania”?®. Ponadto sformutowanie
»uczestniczy¢ w sprawie” oznacza, ze istnienie postepowania jest juz prze-
sadzone (nie mozna uczestniczy¢ w czyms, co nie istnieje). W elegancki ju-
rydycznie sposob ujmowal te kwestie W. Klonowiecki: ,brak podstawy
prawnej lub faktycznej musi istnie¢ niezaleznie od wynikéw ewentualnego
postepowania wyjasniajacego, zatem bez potrzeby przeprowadzania tego
postepowania. Strona w takich wypadkach nie bedzie miala stanowiska
strony w postepowaniu administracyjnym”1¢. Obecnie osoby legitymowane
do uczestniczenia w postepowaniu administracyjnym w charakterze strony,
a tym samym do wszczecia postepowania, sa definiowane w art. 28 kpa.
Legitymacja procesowa przystuguje osobom, ktére ,zadaja ze wzgledu na
swdj interes prawny lub obowiazek” czynnosci organéw administracyj-
nych!”. Rozumienie tego przepisu do dzisiaj stanowi na gruncie nauki prawa
administracyjnego przedmiot sporu - dzieli jej przedstawicieli na zwolenni-
kow obiektywnej badZ subiektywnej koncepcji legitymacji strony’8. Istnienie

14 Przepis art. 9 rpa stanowil: ,1. Osoba interesowang jest kazdy, kto zada czynnosci wia-
dzy, do kogo czynnoé¢ wladzy sie odnosi lub tez czyjego interesu czynnosé¢ wiladzy chocby
posrednio dotyczy. 2. Osoby interesowane, ktére uczestnicza w sprawie na podstawie rosz-
czenia prawnego lub prawnie chronionego interesu, sa stronami”.

15 M. Zimmermann, Formy dziatania administracji i postepowanie administracyjne, [w:] Prawo
administracyjne, red. M. Jaroszynski, Warszawa 1952, s. 120.

16 W. Klonowiecki, op. cit., s. 71.

17 Art. 28 kpa (pierwotnie art. 25) stanowi: ,Strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swdj
interes prawny lub obowigzek”.

18 Na marginesie nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzenie do definicji strony kategorii interesu
prawnego nie wzmacnia, jak sie wydaje, tzw. obiektywnej koncepgji legitymacji procesowej
strony, a jedynie precyzuje formalne przestanki zakwalifikowania sprawy badz to do poste-
powania podatkowego, badz to do drogi pozaprocesowej (actio popularis).
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tego sporu powoduje brak jasnosci odnosnie skutkow prawnych, jakie wy-
wieraja oswiadczenia woli podmiotéw zadajacych rozpatrzenia ich indywi-
dualnej sprawy z zakresu administracji publicznej, a przede wszystkim
watpliwosci co do zakresu wladzy dyskrecjonalnej przystugujacej organom
administracyjnym na etapie wszczecia postepowania.

3. Dyskrecjonalno$¢ a koncepcje wszczecia postepowania
administracyjnego

Analize przepisow regulujacych wszczecie postepowania administracyjnego
pod katem wiadzy dyskrecjonalnej przystugujacej w tym zakresie organom
administracyjnym nalezy rozpoczaé od spostrzezenia, ze prowadzony na tle
tych przepiséw spoér jezykowy ma charakter pozorny. Zasadnicze dla wy-
kladni jezykowej wyrazenia uzyte w przepisach o wszczeciu postepowania
po ustaleniu ich znaczen w jezyku polskim nie stwarzaja bowiem trudnosci
interpretacyjnych.

Wypowiedz jezykowa zawartg w art. 28 kpa mozna przedstawié¢ za po-
moca formuly: ,zada¢ X ze wzgledu na swéj Y”, co oznacza: ,zadac X, bio-
rac pod uwage swoj Y’19. Wyraz ,,uwaga” oznacza tu koncentracje Swiado-
moéci na jakim$ przedmiocie, fakcie lub przezyciu psychicznym?. Nalezy
takze zaakcentowac uzycie przez prawodawce w tej wypowiedzi zaimka
dzierzawczego ,swo6j”. Ma to znaczenie w kontekscie aktow $wiadomosci
spelnianych przez osobe wnoszaca zadanie. W odniesieniu do znaczenia
uzytych przez prawodawce wyrazen trzeba zatem uznad, ze zakodowana
w rozpatrywanym przepisie definicja czynnej legitymacji procesowej strony
moze zosta¢ ujeta nastepujaco: ,strong jest ten, kto koncentrujac swiado-
mo$¢ na swoim interesie prawnym, zada czynnosci organu”. Chodzi tutaj
wiec o akt psychiczny (czynnosé psychiczna) zadajacego - jego akt swiado-
mosci o charakterze subiektywnym, jako podmiotu poznajacego, nakiero-
wany intencjonalnie na wlasny interes prawny (precyzyjniej: na wilasny sad
w tej kwestii)2!. Ponadto, jak wynika z tresci badanego zdania, chodzi tu
o sytuacje, w ktorej czynnos¢ zlozenia zadania nastepuje po omawianym
akcie $wiadomosci, a zachodzaca miedzy tymi czynnosciami (aktami) relacja
ma charakter przyczynowo-skutkowy. Zawarte w zadaniu twierdzenie
o interesie prawnym jest rezultatem tego aktu (czynnosci) i moze pochodzi¢
wylacznie od podmiotu poznajacego. Innymi stowy, swoje przezycia psy-

19 Stownik jezyka polskiego PWN, red. M. Szymczak, Warszawa 1995, t. 3, s. 813.
20 Tbidem, s. 591.
21 Zob. A.B. Stepien, Teoria poznania, Lublin 1971, s. 21-45.
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chiczne, stanowigce pobudke do jakiego$ dzialania (w tym wypadku do
zadania czynnosci organu), moze bra¢ pod uwage wylacznie podmiot tych
przezy¢. Trzeba wiec uznaé, ze akt swiadomosci stanowiacy przyczyne zlo-
Zenia ujetego w podaniu zadania uchyla sie ze swej natury - jako akt cudzej
psychiki - jakiejkolwiek ocenie organéw administracyjnych. Nie moze
w zwigzku z tym stanowi¢ réwniez przedmiotu uznania administracyjnego
tych organéw (wladzy dyskrecjonalnej).

Z kolei na plaszczyznie teoretycznoprawnej nalezy spostrzec, ze analiza
przepisow o wszczeciu postepowania, wyznaczajacych zachowania orga-
néw administracyjnych oraz stron na etapie jego wszczecia, moze zmierzac¢
w dwoéch zasadniczych kierunkach, zaleznych od przyjetej koncepcji normy
kompetencyjnej?2. Pierwszy z nich jest wyznaczany przez rozumienie kompe-
tencji (upowaznienia, ,moznosci prawnej”) zaproponowane przez Z. Ziem-
binskiego?. Norma kompetencyjna jest wowczas prezentowana jako pochod-
na sytuacja prawna organu administracyjnego, w ktérej dokonanie przez
uprawniony podmiot okreélonej czynnosci konwencjonalnej powoduje
powstanie lub aktualizacje obowigzku organu administracyjnego w postaci
wszczecia postepowania. Drugi kierunek rozwazan o analizowanej sytuacji
prawnej jest wyznaczany rozumieniem normy kompetencyjnej przez
W. Langa, prowadzacym do odczytania sytuacji prawnej podmiotu wnosza-
cego zadanie w postepowaniu administracyjnym jako szeroko rozumianego
uprawnienia do wszczecia postepowania, z ktérym nie jest skorelowany
obowiazek organu administracyjnego w tym zakresie (dotyczacy stricte
czynno$ci wszczecia postepowania)?4.

Zgodnie z pierwsza koncepcja, zachowanie organu administracyjnego
zawsze mialoby swoje Zrédlo w obowiagzku (nakazie) - niezaleznie od tego,
o jakim trybie wszczecia postepowania méwimy. W przypadku wszczyna-
nia postepowania ,z urzedu” podstawq dzialania organéw administracyj-

2 Zasadnicza réznica pomiedzy koncepcjami pojecia kompetencji sprowadza sie do tego,
ze zgodnie z tzw. nurtem predyktywnym, prawo pojmuje sie wylacznie jako zbiér norm naka-
zujacych badz zakazujacych okreslonych zachowan, w zwigzku z czym réwniez norma kom-
petencyjna sprowadza sie do normy wyrazajacej nakaz albo zakaz (upowaznienie jest tu wy-
facznie elementem norm nakazujacych okreslone zachowanie lub zakazujacych go). Zgodnie
za$ z tzw. nurtem niepredyktywnym, normy kompetencyjne oddziela sie¢ od norm postepo-
wania jako pierwotne w stosunku do norm nakladajacych obowiazki. Zob. M. Matczak, Kom-
petencja w prawie administracyjnym, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa
administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2009, s. 359-418.

2 Zob. Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny”, 1969, nr 4, s. 23-41.

2 Zob. W. Lang, Zarys analitycznej teorii uprawnienia, ,Studia Prawnicze”, 1985, nr 3-4,
s. 157-186.
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nych bylby obowiazek (nakaz) wszczynania postepowania z urzedu?®, nato-
zony przez prawodawce na organy administracyjne poprzez czynnosé kon-
wencjonalng przyjecia odpowiednich przepiséw ustawowych, na podstawie
przystugujacej mu w tej mierze kompetencji prawodawczej. W przypadku
uruchamiania postepowania na ,zadanie strony” podstawq dzialania orga-
néw administracyjnych bylby natomiast cigzacy na nich obowigzek (nakaz)
wszczecia postepowania, aktualizowany poprzez czynnoéé konwencjonalna
strony moca przystugujacej jej kompetencji. Kompetencje te nalezatoby, jak
sie wydaje, precyzyjniej okresla¢ jako roszczenie procesowe?. Jak jednak
nalezy zauwazy¢, prawodawca w art. 61 § 3 kpa przewidzial, ze data
wszczecia postepowania jest dzien doreczenia zadania organowi admini-
stracyjnemu. Jesli przyjmie sie te koncepcje, wykonanie obowigzku wszcze-
cia postepowania przez organ administracyjny nie wymagatoby wiec jakie-
gokolwiek dzialania z jego strony, zwlaszcza ze przepisy kodeksowe nie
reguluja takiego dziatania (brak regut sensu dla czynnosci konwencjonalnej,
ktéra mialaby prowadzi¢ do zrealizowania przez organ administracyjny
takiego obowiazku). Obowigzek wszczecia postepowania administracyjnego
cigzacy na organie administracyjnym bylby zatem wykonywany przez ten
organ automatycznie i bezwarunkowo (poza jego wola), a ponadto -
W pewnym sensie - poprzez czynnos¢ innego podmiotu (czynnos¢ zlozenia
zadania). Skutek prawny w postaci wszczecia postepowania nastepowalby
woéwczas z mocy prawa, w dniu zlozenia zadania. Nalezaloby w zwiazku
z tym uzna¢, ze prawodawca wprowadzil w tym zakresie pewnego rodzaju
domniemanie w celu osiggniecia za pomoca konstrukcji roszczenia proce-
sowego efektu automatycznego uruchomienia postepowania przez podmiot
wnoszacy zadanie?’.

Do podobnych rezultatéw prowadzi przyjecie drugiej z koncepcji normy
kompetencyjnej, zaproponowanej przez W. Langa. Sytuacja prawna pod-
miotu wnoszacego zadanie rozumiana bylaby tutaj jako skorzystanie

% W okresie miedzywojennym zasada postepowania z urzedu byta uznawana w nauce
prawa za gléwna i oznaczala ,obowigzek przestrzegania porzadku prawnego przez organy
administracji (wladze administracyjng) i dziatania z wlasnej inicjatywy w celu jej utrzymania”
(J. Ronowicz, Zasady postepowania administracyjnego w Polsce miedzywojennej i w latach 1944-
1960, ,Paristwowa Wyzsza Szkota Zawodowa Instytut Prawa i Administracji. Studia Lubu-
skie”, 2009, nr 5, s. 143).

2 S. Wronkowska, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa
i prawa, Warszawa 1993, s. 149.

27 Slaboscia tego rozumowania pozostaje to, Ze w istocie nie mozna stwierdzié, iz w przy-
padku wszczynania postepowania ,na zadanie strony” tak pomyslany obowigzek organu
w ogole istnieje (w tym ksztalcie nie ma on bowiem Zadnej treéci). W konsekwencji nie mozna
wskazaé adresata tego obowigzku, a zatem nie moze, jak sie wydaje, istnie¢ réwniez tak zbu-
dowana norma kompetencyjna.
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z uprawnienia do wszczecia postepowania administracyjnego. Rozpatrywa-
na bylaby wiec sytuacja, w ktérej nie istnieje obowiazek organu administra-
cyjnego zwigzany stricte z czynno$cia wszczecia postepowania. Po urucho-
mieniu postepowania przez podmiot wnoszacy zadanie aktualizowatyby sie
natomiast inne obowigzki organéw administracyjnych - w szczegdélnosci
w zakresie dalszego prowadzenia postepowania, wynikajace z przepiséw
o postepowaniu administracyjnym. Przyjecie tej koncepcji skutkuje oderwa-
niem czynnosci wszczecia postepowania, bedacej autonomiczng czynnoscia
skladajacego zadanie, od pozostalych czynnosci postepowania administra-
cyjnego?8. Réwniez i tutaj postepowanie administracyjne zostaloby wszczete
automatycznie, jednak w wyniku dokonania czynnosci konwencjonalnej
zlozenia zadania przez zainteresowany podmiot. Konstrukcja ta eliminuje
mozliwoé¢ analizowania sytuacji prawnej wnoszacego zadanie w kontekscie
obiektywnej koncepcji strony. Tym samym pozbawia organy administracyj-
ne jakiejkolwiek wladzy dyskrecjonalnej na etapie wszczecia postepowania
administracyjnego.

Nalezy podkresli¢, ze niezaleznie od przyjetej koncepcji pojecia normy
kompetencyjnej (rozumianej czy to jako upowaznienie, czy jako uprawnie-
nie) samo doreczenie zadania organom administracyjnym wywotuje auto-
matyczny skutek w postaci wszczecia postepowania (podobnie jak wytocze-
nie powddztwa poprzez zlozenie pozwu). Od tego momentu znajduja
zastosowanie zasady ogoélne postepowania administracyjnego oraz biegna
terminy zalatwienia sprawy. Wniesienie podania w kazdym z omawianych
tu przypadkoéw stanowi pierwsza czynnos¢ w postepowaniu administracyj-
nym, rozumianym powszechnie jako uregulowany prawem ciag czynnosci
organéw administracyjnych oraz innych uczestnikéw postepowania. Pod-
miotem wszczynajagcym postepowanie jest zawsze strona rozumiana jako
podmiot, ktéry twierdzi, ze istnieje jego wlasny interes prawny, zaslugujacy
na ochrone w postepowaniu administracyjnym. W tym miejscu trzeba pod-
kresli¢, ze interes prawny, o ktérym tutaj mowa, istnieje obiektywnie. Prawo
stanowi jednak przedmiot heteronomiczny, dajacy sie uchwyci¢ wylacznie
intersubiektywnie, czyli w pewnym dialogu. Ustalenie istnienia interesu
prawnego moze w zwigzku z tym nastgpi¢ jedynie w toku postepowania
administracyjnego, stanowiacego zorganizowang forme procesu poznawcze-

28 Nalezaloby w konsekwencji dokona¢ w tym miejscu rozréznienia, podobnie jak w po-
stepowaniu cywilnym, na wszczecie postepowania oraz wszczecie procesu. Rozwigzania
w obu regulacjach prawnych wykazuja tutaj bowiem, co naturalne, bardzo duze podobien-
stwa. Zob. W. Siedlecki, [w:] idem, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne. Zarys wykladu, Warsza-
wa 2003, s. 186.
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go, respektujacego zasade intersubiektywnosci?®. Uwagi te znajduja zastoso-
wanie takze do trybu wszczynania postepowania z urzedu, bowiem réwniez
organy administracyjne nie moga z natury rzeczy mie¢ pelnej wiedzy o spra-
wie na etapie wszczecia postepowania administracyjnego. Stad twierdzenia
organéw administracyjnych odnosénie istnienia interesu prawnego lub obo-
wigzku podmiotu, wobec ktérego wszczete zostalo postepowanie, musza
zosta¢ potwierdzone w postepowaniu administracyjnym.

Jak wynika z powyzszych analiz, rozwigzania prawne niemajace u pod-
staw wlasciwych zalozen ontologicznych, ignorujace logike otaczajacego nas
$wiata, bardzo szybko odstaniajg - a przynajmniej powinny odstania¢ - swo-
ja wadliwoé¢. Tak sie jednak nie dzieje w przypadku tzw. obiektywnej kon-
cepcji strony. Sporu o koncepcje wszczecia postepowania z inicjatywy strony
nie mozna wiec, niestety, relacjonowaé w czasie przeszlym. Przedstawione
wyzej argumenty przemawiajace za uznaniem subiektywnego charakteru
legitymacji procesowej strony moga bowiem obecnie by¢ kwestionowane.
Jest to spowodowane wprowadzaniem w konstrukcji instytucji wszczecia
postepowania zmian, ktére z wielu wzgledéw - w tym z perspektywy stan-
dardéw panstwa demokratycznego (szczegolnej analizie jest poddawana
pod tym katem wtasnie sfera wladzy dyskrecjonalnej organéw administra-
cyjnych) - nie moga spotkac sie z akceptacja ze strony nauki prawa admini-
stracyjnego. Obecnie na grunt kpa implementowano, w $lad za rozwiaza-
niami przyjetymi w Ordynacji podatkowej®, instytucje odmowy wszczecia
postepowania administracyjnego. Zostala ona uregulowana w art. 61a’.
Przepisy te nalezy ocenic jako bardzo kontrowersyjne32. W szczegélnosci sa
one niespdjne z pozostalymi przepisami prawa regulujacymi wszczecie po-

2 Zob. R. Ingarden, Rozwazania dotyczqce zagadnienia obiektywnosci, [w:] idem, Dzieta filozo-
ficzne. U podstaw teorii poznania. Czegs¢ pierwsza, Warszawa 1971, s. 451-490.

30 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 3 lipca 2012 r., poz.
749 ze zm,; dalej takze: op). Art. 165a op stanowi: ,§ 1. Gdy zadanie, o ktérym mowa w art.
165, zostalo wniesione przez osobe niebedaca strong lub z jakichkolwiek innych przyczyn
postepowanie nie moze by¢ wszczete, organ podatkowy wydaje postanowienie o odmowie
wszczecia postepowania. § 2. Na postanowienie, o ktérym mowa w § 1, stuzy zazalenie”.

31 Art. 61a kpa stanowi: ,§ 1. Gdy zadanie, o ktérym mowa w art. 61, zostalo wniesione
przez osobe niebedaca strong, lub z innych uzasadnionych przyczyn postepowanie nie moze
by¢ wszczete, organ administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczecia
postepowania. § 2. Na postanowienie, o ktérym mowa w § 1, stuzy zazalenie”.

32 Nie mozna zgodzi¢ sie z prezentowanymi niekiedy w doktrynie pogladami, iz przyjecie
przepis6éw art. 61a kpa oznacza zblizenie jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego do
procedur sadowych, w tym do procedury cywilnej (zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Odmowa
wszczecia postepowania administracyjnego w kontekscie art. 61a Kodeksu postepowania administracyj-
nego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2012, nr 1, s. 41). Rozwiazanie to sta-
nowi bowiem, jak sie wydaje, istotny regres w stosunku do osiagnie¢ polskiej mysli prawniczej
z okresu miedzywojennego.
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stepowania administracyjnego, a ich wylozenie zgodnie z subiektywna kon-
cepcja legitymacji procesowej strony napotyka na powazne przeszkody.
Wprowadzenie przez prawodawce instytucji odmowy wszczecia postepo-
wania o tyle zastanawia, ze z pojeciem odmowy w naturalny sposob jest
skorelowane, jak sie¢ wydaje, pojecie zgody. Abstrahujac od poczynionych
wyzej ustalent na plaszczyznie jezykowej, mozna by zatem przyjac, ze skoro
organ administracyjny jest zobowigzany do odmowy wszczecia postepowa-
nia w razie stwierdzenia przestanek okreslonych w przepisach, to w sytuacji
braku tychze przestanek w istocie wyraza zgode na wszczecie postepowa-
nia. Organ administracyjny odmawialby zatem wszczecia postepowania
administracyjnego (wykonywalby przewidziang prawem czynnos¢ kon-
wencjonalng) albo wyrazalby zgode na jego wszczecie na zagdanie wniesione
przez strone poprzez podjecie okreslonych czynnosci procesowych (kon-
wengjonalnych). Takie stanowisko koresponduje z kolei z przyjeta przez
czes¢ doktryny koncepcja zakladajaca, iz Zadanie strony stanowi w istocie
wniosek o wszczecie postepowania administracyjnego. Jak mozna by uzna-
wad, za takim rozumowaniem przemawia to, ze prawodawca w odniesieniu
do Zadania strony stosuje zamiennie okreslenia ,zgdanie” i ,wniosek” (jak
w art. 61 kpa). We wspolczesnej polszczyznie pojecie ,wniosek” oznacza
m.in. , propozycje skierowang do odpowiednich wtadz dotyczaca zalatwie-
nia jakiej$ sprawy”3. W tej sytuacji mozna by sadzi¢, iz prawodawca pra-
gnal w ten sposob podkresli¢ charakter przystugujacej stronie inicjatywy
wszczecia postepowania jako majacej od poczatku u podstaw pelne wiadztwo
organéw administracyjnych i oprze¢ te konstrukcje na obiektywnej koncepcji
legitymacji procesowej strony. Naprzemienne operowanie przez prawodawce
pojeciami ,,zadanie” oraz ,,wniosek” w obrebie rozdziatu zawierajacego prze-
pisy o wszczeciu postepowania implikuje zawodnos¢ zasadzajacych sie na
nich rozumowan. Ponadto art. 61a kpa, w ktérym wymieniono przyczyny
obligatoryjnej odmowy wszczecia postepowania przez organy administra-
cyjne, opisuje sytuacje, w jakiej ,postepowanie nie moze by¢ wszczete”. Je-
zeli postepowanie administracyjne w przypadku wystapienia przestanek
negatywnych okreslonych w przywolanym wyzej przepisie nie moze zostac¢
wszczete, to oznacza, ze zadne postepowanie nie moze zostaé wszczete,
w tym takze doktrynalnie wyodrebniane postepowanie , wstepne”. Przepis
ten nie pozostawia zatem miejsca na jakiekolwiek prawne zakwalifikowanie
czynnoéci organéw podatkowych podejmowanych przed wszczeciem po-
stepowania (stosownie do art. 61 kpa). W szczeg6lnosci nie pozwala na za-
kwalifikowanie tych czynnosci jako postepowania ,wstepnego”, bowiem

33 Stownik jezyka polskiego PWN, ed. cit., s. 687.
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w mys$l tego przepisu w opisanej w nim sytuacji , postepowanie nie moze
zosta¢ wszczete”. Zastosowanie przez prawodawce przedstawionego wyzej
zabiegu legislacyjnego nalezatoby uzna¢ za wzmocnienie na gruncie kpa
obiektywnej koncepgji strony.

Konsekwencja rozumienia przyjetych w zakresie odmowy wszczecia po-
stepowania przepisow prawnych poprzez pryzmat obiektywnej koncepcji
strony byloby znaczne poszerzenie zakresu przystugujacej organom admini-
stracyjnym wladzy dyskrecjonalnej na etapie wszczecia postepowania. Or-
gany administracyjne bylyby tutaj bowiem uprawnione do dokonywania
przed wszczeciem postepowania oceny, czy podmiot zadajacy postepowa-
nia administracyjnego zasadza swoje roszczenie na faktycznie istniejacym
interesie prawnym. Stwierdzenie istnienia stanu rzeczy uzasadniajacego
wszczecie postepowania wymagatoby, w mysl obiektywnej koncepcji stro-
ny, uprzedniego ustalenia przez organy administracyjne stanu faktycznego
i stanu prawnego w danej sprawie. Przyjecie tego rodzaju wnioskéw pro-
wadziloby do zaakceptowania elementéw wladzy dyskrecjonalnej organéw
administracyjnych w zakresie wszczecia postepowania na zadanie strony.

Rzadko dostrzeganym problemem, niejako nadbudowanym nad pro-
blematyka sporu pomiedzy zwolennikami obiektywnej i subiektywnej kon-
cepdji strony postepowania, pozostaje ponadto faktyczna mozliwosé doko-
nania przez organ administracyjny wyboru okreélonego pogladu na
zagadnienie strony wylacznie wedlug swego uznania i na podstawie aktu-
alnych potrzeb organéw administracyjnych w danym postepowaniu (ad
casum). Mozliwoé¢ czynienia tego rodzaju wyboréw stanowi bezposrednia
konsekwencje wspélistnienia w nauce prawa i orzecznictwie sgdowym obu
wskazanych wyzej koncepgji strony®$. Méwimy tutaj zatem o dyskrecjonal-
nosci wszczecia postepowania na etapie wykladni prawa, jednak w zupelnie
innym wymiarze niz jest to zazwyczaj czynione w nauce prawa administra-
cyjnego w odniesieniu do tego etapu stosowania prawa. Wydaje sie, ze opi-
sanie tej sytuacji musi nastapi¢ w kategoriach tego, co powszechnie rozumie
sie w teorii prawa pod pojeciem naduzycia kompetencji.

4. Podsumowanie

Jak wynika z powyzszych rozwazan, na gruncie uregulowan kpa odnosza-
cych sie do wszczecia postepowania mamy do czynienia z kazdym z rodza-
jow wiladzy dyskrecjonalnej wymienionych we wprowadzeniu.

3 Z.R. Kmiecik, Strona jako podmiot oSwiadczeri procesowych w postepowaniu administracyj-
nym, Warszawa 2008, s. 15.
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Przykladem tego rodzaju wladzy, uregulowanym explicite w art. 61
§ 2 kpa, jest mozliwos¢ wszczecia przez organ administracyjny z urzedu
postepowania w sprawie, w ktorej postepowanie jest wszczynane w mysl
obowiazujacych przepiséw na zadanie strony. Rozwigzanie to dostarcza
przykladow witadzy dyskrecjonalnej na kazdym etapie stosowania prawa:
w postaci uznania organéw administracyjnych, wynikajacego z uzytego
w tym przepisie zwrotu ,moze”, w postaci tzw. luzu interpretacyjnego,
wigzacego sie ze sformulowaniem zakresu zastosowania tej normy za po-
moca pojecia nieostrego ,szczegélnie wazny interes strony”, jak tez na eta-
pie swobodnej oceny dowodéw, na ktorych podstawie istnienie wyrazonej
w ten spos6b przestanki wszczecia postepowania uznaje sie za udowodnio-
ne. Nie stanowilo ono jednak osobnego przedmiotu prowadzonych tutaj
rozwazan.

O dyskrecjonalnosci na etapie wszczecia postepowania administracyjne-
go trzeba bowiem moéwic¢ takze w innym kontekscie. Sfera wladzy dyskre-
cjonalnej, przystugujacej organom administracyjnym w odniesieniu do za-
inicjowania postepowania administracyjnego, jest zalezna bezposrednio od
przyjetej koncepcji strony postepowania. Akceptacja subiektywnej koncepcji
strony postepowania skutkuje zwigzaniem organéw administracyjnych za-
daniem wszczecia postepowania, wnoszonym przez podmiot domagajacy
sie¢ ochrony swego interesu prawnego w postepowaniu administracyjnym.
Z kolei normy prawne mozliwe do odkodowania z przepiséw kpa o odmo-
wie wszczecia postepowania przy przyjeciu obiektywnej koncepcji strony
implikuja na etapie wszczecia postepowania podejmowanie przez organy
administracyjne dzialan majacych u podstaw, wbrew woli prawodawcy,
elementy wladzy dyskrecjonalnej na etapie wykladni prawa i swobodnej
oceny dowodoéw. Istnienie tego rodzaju norm skutkuje realnym zagroze-
niem wystapienia - w sferze znajdujacej sie poza efektywna kontrola sado-
wa - naruszen praw procesowych podmiotéw przekonanych o istnieniu po
ich stronie interesu prawnego zastugujacego na ochrone prawna.

Powyzsze ustalenia sklaniaja do sformulowania de lege ferenda postulatu
usuniecia uregulowan dotyczacych odmowy wszczecia postepowania z Ko-
deksu postepowania administracyjnego - jako tworzacych dla obywateli
sytuacje wysoce niepozadang z perspektywy zasad demokratycznego pan-
stwa prawa.
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Rozdzial 3

Uznanie administracyjne w wymierzaniu
finansowych sankcji administracyjnych

1. Wprowadzenie

Celem artykutu jest rozwazenie instytucji uznania administracyjnego oraz
konsekwencji jego stosowania w postepowaniach zmierzajacych do wymie-
rzania administracyjnych kar o charakterze finansowym.

Uznanie administracyjne wystepuje podczas wydawania aktéw admini-
stracyjnych, w tym takze indywidualnych i konkretnych. W formie takich
aktéw administracyjnych ustala sie takze odpowiedzialnoé¢ za delikt admi-
nistracyjny oraz naklada przewidziang prawem sankcje administracyjna.

Istotnym problemem pojawiajacym sie w zwigzku z korzystaniem przez
organy administracji publicznej z uznania administracyjnego jest kwestia
weryfikacji rozstrzygnie¢ uznaniowych. Sankcje administracyjne s rozpro-
szone w réznych ustawach z zakresu prawa administracyjnego. Regulacje te
czesto nie zawieraja zbioru ogélnych regut ich wymierzania ani jakichkol-
wiek gwarancji materialnych oraz procesowych dla osoby, ktéra ukarano,
poza kontrola legalnosci ich naktadania sprawowang przez sad administra-
cyjny. Niezmiernie wazne jest to, aby organy administracji publicznej wla-
Sciwie korzystaly z przyznanych im luzéw decyzyjnych, a saqdy administra-
cyjne przy weryfikowaniu decyzji o charakterze uznaniowym kierowaly sie
ogo6lnym zasadami postepowania administracyjnego.

Pomimo licznych watpliwosci, ustawodawca pozostawil organom ad-
ministracyjnym uprawnienia dyskrecjonalne z przyczyn natury celowo-
Sciowej, a przede wszystkim - z uwagi na potrzebe indywidualizacji roz-
wigzan. Z jednej strony, sfera luzu decyzyjnego w zakresie wymierzania
sankcji administracyjnych moze stuzy¢ zasadzie adekwatnosci i sprawiedli-
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wosci kary wzgledem popelnionego czynu, ale z drugiej strony, istnieje
obawa o jej naduzywanie, ktére w konsekwencji moze wypacza¢ funkcje
sankcji administracyjnych w procesie stosowania prawa.

Niewatpliwie uznanie administracyjne jest jednym z tych instrumentéw
stosowanych przez administracje, ktory pozwala na ksztattowanie polityki
administracyjnej, takze w zakresie wymiaru administracyjnych sankgji fi-
nansowychl.

2. Upowaznienie do uznania administracyjnego

Podstawe prawna uznania stanowi norma prawna upowazniajaca organ
administracyjny do wyboru nastepstwa prawnego. W prawie administra-
cyjnym ustawodawca formutuje upowaznienie do uznania administracyjne-
go w zréznicowany sposob. Najczedciej spotykana technikg ustanowienia
upowaznienia do uznania administracyjnego jest postugiwanie si¢ zwrotem
»~moze” towarzyszacym formie czasownikowej. Znacznie rzadziej ustawo-
dawca stosuje inne zwroty, a najrzadziej postuguje sie upowaznieniem do
uznania poprzez wskazanie dwéch mozliwosci. W tym przypadku formuluje
po stronie organu obowigzek zastosowania jednego albo drugiego rozwiaza-
nia, przy czym oba rozstrzygniecia sa prawnie dopuszczalne. Upowaznienie
do uznania moze sprowadza¢ sie do takich form, jak sformulowanie wypo-
wiedzi normatywnej stanowiacej nastepstwo naruszenia okreslonej dyspo-
zycji, gdzie konsekwencje prawne ustawodawca okresla z uzyciem alterna-
tywy rozlacznej za pomoca spodjnika ,lub” badz nierozlacznej za pomoca
spodjnika ,,albo”2.

W przypadku formutowania upowazniert do uznania ustawodawca nie-
jednokrotnie okresla czynniki, ktére organ jest zobowiazany bra¢ pod uwage
przy wykonywaniu uznania. Zasady korzystania z uznania przez organy
administracji publicznej zostaly okreslone takze w rekomendacji Komitetu
Ministréow Rady Europy nr R(80)2 z dnia 11 marca 1980 r. dotyczacej wyko-
nywania dyskrecjonalnych kompetencji administracji®. Zgodnie z tym aktem
prawnym, organy administracji powinny zachowywacé obiektywizm i bez-
stronno$¢ oraz kierowac sie celem, dla ktérego zostal przyznany luz decy-
zyjny. Nadto jest nakazane zachowanie réwnowagi pomiedzy skutkami

1 M. Wincenciak, Uznanie administracyjne jako instrument polityki administracyjnej w zakresie
sankcji administracyjnych, [w:] Polityka administracyjna, red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2008, s. 830.

2 Idem, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008,
s.121-122.

3 T. Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Toruri 1997, s. 85-99.
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decyzji wywotanymi w sferze praw i wolnosci jednostki a celem, dla ktérego
decyzja zostala wydana. Ustawodawca okresla owe czynniki takze w usta-
wodawstwie poprzez dyrektywy faktyczne, odsytajace i kierunkowe#. Dy-
rektywy faktyczne wskazuja fakty, jakie organ jest zobowiazany braé¢ pod
uwage przy wydawaniu rozstrzygniecia. Najczesciej dyrektywy te sa formu-
towane za pomoca poje¢ niedookreslonych, dopuszczajacych mozliwosci
ocenne organu. Naleza do nich takie pojecia, jak: ,interes spoleczny”, , inte-
res publiczny”, ,wazne wzgledy”, ,dobro publiczne” i inne. Dyrektywy
odsylajace, jak wynika z samej ich nazwy, odsylaja do konkretnych zasad
oraz norm, a dyrektywy kierunkowe maja na celu uwzglednienie pewnych
wymogoéw celowosciowych.

Wskazane techniki skutkuja odmiennymi konsekwencjami w procesie
stosowania sankcji administracyjnych. Uzycie zwrotu ,moze” jest nakazem
rozwazenia potrzeby zastosowania sankcji, a zastosowanie w normie spdj-
nika ,lub” czy ,albo” stanowi o obowiazku zastosowania sankcji przez or-
gan administracji. Uzycie w tekécie normatywnym spéjnika ,lub” oznacza
mozliwo$¢ wymierzenia nawet dwoéch sankcji administracyjnych okreslo-
nych prawem. Postuzenie sie spéjnikiem ,albo” wigze sie natomiast z naka-
zem wyboru jednej z kilku sankcji przewidzianych prawem.

Organ administracji w procesie stosowania sankcji administracyjnych
rozwaza, czy okreSlone dzialanie pomimo wyczerpania znamion deliktu
administracyjnego uzasadnia zastosowanie sankcji. W innych przypadkach
sfera luzu decyzyjnego moze ograniczy¢ sie¢ do wyboru jednej lub kilku dole-
gliwosci zawartych w normie sankcjonujacej. Organ nie dziala jednak dowol-
nie. Z zasady poglebiania zaufania obywateli do organéw parnstwa wynika
obowiagzek wskazania przez organ motywoéw prowadzacych do zastosowania
danego rodzaju sankcji. Organ musi odpowiednio uzasadni¢ podjete roz-
strzygniecie w przedmiocie zastosowania sankcji. Uzasadnienie powinno
wskazywac takze na okolicznosci podmiotowe i przedmiotowe popelnienia
deliktu administracyjnego. Organ w kazdej decyzji naktadajacej kare pie-
niezng powinien wskazaé kryteria, ktorymi kierowal sie¢ podczas wymierza-
nia kary, a zwlaszcza okresli¢, dlaczego dana kara zostala nalozona i co zde-
cydowalo o jej wysokosci, wraz z dokladnym wskazaniem okolicznosci
obcigzajacych oraz tagodzacych. Jezeli w jednej decyzji naklada sie wiecej
niz jedna kare pieniezng, to kazde takie rozstrzygniecie powinno zosta¢ uza-
sadnione indywidualnie. Uzasadnienie jest istotne z perspektywy prawa
administrowanego do obrony, bowiem umozliwia mu sporzadzenie odwo-
lania od decyzji. Ma takze znaczenie z perspektywy kontroli prawidlowosci

4 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 91.
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podjetego rozstrzygniecia w toku procedur odwolawczych®. Uzasadnienie
odzwierciedla wszystkie kolejne etapy ustalenia kary, poczawszy od okre-
Slenia jej wysokosci na podstawie prawnej, az do jej modyfikacji na skutek
stwierdzonych w sprawie okolicznosci obciazajacych i tagodzacych.

NSA wskazal w jednym z wyrokéw, ze decyzja ma ceche dowolnoéci, je-
§li w spos6b nalezyty nie zostal w niej wywazony interes spoleczny i uza-
sadniony interes obywatela®. W swietle zasad uwzgledniania interesu spo-
tecznego oraz slusznego interesu obywateli w sprawie administracyjnej
nalezy ustali¢ gradacje tych intereséw, a nastepnie, w zaleznosci od przyje-
tych priorytetéw, zalatwi¢ sprawe pozytywnie lub negatywnie dla strony.
Ta regula powinna by¢ uwzgledniana zwlaszcza w przypadku miarkowania
dolegliwosci finansowych oraz stosowania norm sankcjonujacych, ktoére
stanowia o obligatoryjnosci wymiaru kary. Niedopuszczalna jest dowolnosé
dzialarh organéw, gdyz korzystanie z uznania musi si¢ mieéci¢ w granicach
ustawowych. Decyzja uznaniowa jest wladczym i jednostronnym oswiad-
czeniem woli organu administracji, okreélajagcym sytuacje prawng wskaza-
nego adresata w indywidualnej sprawie, jednakze nie oznacza dowolnosci
w podjeciu rozstrzygniecia przez organ.

W literaturze przedmiotu istnieje wiele definicji uznania administracyj-
nego. J. Staroéciak wskazat, Ze jest to konstrukcja, w ktérej przepis prawa nie
laczy z pewna sytuacja koniecznego nastgpienia okreslonych skutkéw, lecz
powoluje organ administracyjny do okreélenia tego, czy i jakie skutki moga
nastapi¢’. Wedlug E. Ochendowskiego, uznanie wystepuje wtedy, gdy nor-
ma prawna nie determinuje w spos6b jednoznaczny skutku prawnego, lecz
pozostawia w spos6b wyrazny dokonanie takiego wyboru organowi admi-
nistracyjnemus. M. Wierzbowski i A. Wiktorowska przez uznanie admini-
stracyjne rozumieja takie uregulowanie kompetencji organu administracji,
Ze organ ten moze rozstrzygnaé sprawe w zréznicowany sposob przy tym
samym stanie faktycznym i kazde z tak wybranych rozstrzygnie¢ bedzie
legalne®. Kazda z definicji wskazuje warunki, takie jak upowaznienie do
wydania decyzji, mozliwoé¢ wyboru pomiedzy co najmniej dwoma roz-
strzygnieciami oraz wola organu co do sposobu zalatwienia sprawy. Owa
swoboda przy wydawaniu decyzji nie moze przekracza¢ granicy dowolno-

5 M. Krol-Bogomilska, Naktadanie kar pienieznych, [w:] Ustawa o ochronie konkurencji i kon-
sumentow. Komentarz, red. T. Skoczny, Warszawa 2014, s. 1315in.

6 Wyrok NSA z 9 pazdziernika 1998 r., II S.A. 1081/98, LEX nr 41419.

7]. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 240; idem, Swobodne uznanie admi-
nistracyjne, Warszawa 1948, s. 25.

8 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2001, s. 192.

9 A. Wiktorowska, Sankcje administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbow-
ski, Warszawa 2002, s. 294.
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Sci. Jest to istotne zwlaszcza przy decyzjach w przedmiocie wymiaru sankcji
administracyjnych, ktére ze swej natury sa sSrodkami represyjnymi.

3. Uznanie administracyjne w stosowaniu sankcji
administracyjnych o charakterze finansowym

Konstrukcja uznania administracyjnego w procesie stosowania sankcji ad-
ministracyjnych moze polega¢ na obowigzku rozwazenia, czy okreslone
zachowanie stanowigce delikt administracyjny w ogoéle uzasadnia wymie-
rzenie administracyjnej kary pienieznej, a takze na wyborze rodzaju sankcji
i jej wysokosci w przypadku sankgji finansowych. W wiekszosci przypad-
kéw regulacji sankcji administracyjnych brakuje jednolitych kryteriow
ustawowych, ktérymi powinien kierowac sie organ administracji przy wy-
borze i stosowaniu danej sankgji.

Przykladem regulacji zawierajacej uznanie zaréwno co do zastosowania
sankcji, jak i wyboru jej rodzaju jest art. 212 Ustawy z dnia 22 maja 2003 r.
o dziatalnosci ubezpieczeniowejl?, ktéry stanowi, ze jezeli zaklad ubezpie-
czen nie wykonuje w wyznaczonym terminie decyzji nadzorczej lub wyko-
nuje dziatalno$¢ ubezpieczeniowq z naruszeniem przepiséw prawa, statutu,
zawartych umoéw ubezpieczenia albo planu dziatalnosci, badZ nie udziela
informacji lub wyjasnieni, organ nadzoru moze w drodze decyzji nalozy¢:
kary pieniezne na cztonkéw zarzadu zakladu ubezpieczen lub prokurentéw,
kare pieniezna na zaklad ubezpieczen, badz zawiesi¢ w czynnosciach czton-
kow zarzadu zakladu ubezpieczeri do czasu rozpatrzenia wniosku o ich
odwotanie na najblizszym posiedzeniu organu uprawnionego do ich odwo-
tania.

Ponadto za pomoca poje¢ nieostrych ustawodawca moze ustanowic oko-
licznosci obcigzajace sprawce deliktu, jak i przemawiajace za ograniczeniem
dolegliwosci. Przykladem takiej regulacji jest art. 26 ust. 2 Ustawy z dnia 16
grudnia 2005 r. o produktach pochodzenia zwierzecego!l, ktéry stanowi, ze
minister wlaéciwy do spraw rolnictwa okresla w drodze rozporzadzenial?
wysokos¢ kar pienieznych za delikty administracyjne i réznicuje je w zalez-
nosci od rodzaju tych naruszen, spotecznej szkodliwosci czynu oraz stopnia
zagrozenia dla bezpieczefistwa produktow pochodzenia zwierzecego. Wy-

10 Dz. U. z 2013 1., poz. 950.

1Dz U. z2014 1., poz. 1577.

12 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 26 maja 2010 r. w sprawie
wysokosci kar pienieznych za naruszenia przepiséw o produktach pochodzenia zwierzecego
(Dz. U. z 2010 r. Nr 93, poz. 600).
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miar kary pienieznej jest zalezny od oceny spolecznej szkodliwosci czynu
oraz stopnia zagrozenia dla dobr chronionych ustawa. Niewatpliwie sg to
zwroty nieostre, a organ ma luzy w zakresie oceny konkretnych zachowan.
Zatem na gruncie tej regulacji w przypadku popelnienia deliktu kara jest
obligatoryjnie wymierzana, ale jej wymiar zalezy od przyjetej w danym sta-
nie faktycznym interpretacji poje¢ nieostrych.

Sady administracyjne wskazujg, ze organ wymierzajacy konkretng kare
musi wykazaé podstawe jej zastosowania oraz wyjasni¢, dlaczego nalozyt
kare w takiej wysokosci - z uwagi na to, aby nie naruszy¢ zasady proporcjo-
nalnoéci, adekwatnosci i sprawiedliwosci. Kara pieniezna powinna by¢ pro-
porcjonalna do popelnionego czynu w aspekcie niezbednosci regulacji dla
ochrony dobr wskazanych w przepisach prawa zagrozonych sankcja, a tak-
ze uwzgledniac osiggniecie zamierzonych skutkéw (celéw). Nie mozna uza-
leznia¢ wysokosci kary wymierzanej w danej sprawie od wysokosci kar na-
tozonych wcze$niej na inne podmioty.

Nalezy wskazad, ze ocena przez sady administracyjne prawidlowosci ak-
tu administracyjnego, w jakim wymierzono sankcje, jest utrudniona we
wszystkich tych sprawach, w ktérych administracja postuguje si¢ uznaniem
administracyjnym. W. Radecki wskazal, ze w sytuacji, w ktorej delikt zostat
popetniony i kara miesci sie w granicach ustawowych, uchylenie decyzji jest
w zasadzie niemozliwie, albowiem kara taka jest zgodna z prawem!3. Nie
nalezy jednak zapominac¢ o tym, ze przepisy nie ograniczaja dopuszczalno-
Sci skarzenia do sadu administracyjnego decyzji podjetych na podstawie
uznania administracyjnego, a co wiecej, zakres swobody organu jest ograni-
czony ogo6lnymi zasadami postepowania administracyjnego. Sad admini-
stracyjny kontroluje uznaniowe rozstrzygniecie z tymi zasadami. Wérod
zasad postepowania administracyjnego istotna role w procesie stosowania
uznaniowych sankcji administracyjnych odgrywa zasada przekonywania.
Z jej istoty wynika nakaz, aby organy administracji publicznej wyjasniaty
stronom zasadno$¢ przestanek, ktérymi kierujqa sie przy zalatwieniu sprawy.
W ten sposéb organ ma zapewnia¢ wykonanie przez strony decyzji bez po-
trzeby stosowania Srodkéw przymusu. W odniesieniu do decyzji uznanio-
wych istnieje poglebiony obowigzek wszechstronnego wyjasnienia moty-
wow rozstrzygniecia. W sytuacji, gdy norma sankcjonujaca sprowadza sie
do wyboru rodzaju dolegliwosci, organ jest zobowigzany do wyjasnienia,
dlaczego sposréd katalogu dolegliwosci wymienionych w ustawie wybrat
wlasnie te wskazang w decyzji.

13 W. Radecki, Kary pienigzne w ochronie Srodowiska, Bydgoszcz 1996, s. 34.
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Z. Leonski trafnie zauwazyl, Ze sad administracyjny w przypadku decy-
zji uznaniowej bada takze, czy organ nie przekroczyl granic uznania i czy
wykorzystal je do celéw, ktérym ma ono stuzy¢l4.

Pozytywnie nalezy oceni¢ mozliwo$¢ odstapienia od wymiaru sankgcji,
jak i dokonania wyboru jej rodzaju sposréd kilku zaproponowanych przez
organy administracyjne. Podmiot administrujagcy moze rozwazy¢, czy w kon-
kretnej sprawie nalozenie sankgji jest koniecznel®. Organ majacy wybor moze
odstapi¢ od wymierzenia sankcji w razie wystgpienia okolicznosci tagodza-
cych. Odstgpienie jest mozliwe m.in. wtedy, gdy podmiot popelniajacy de-
likt administracyjny po raz pierwszy powiadomi organ i przyczyni sie tym
samym do wyjasnienia okolicznoéci sprawy, badZ gdy sytuacja finansowa
administrowanego nie pozwala mu na uiszczenie kary administracyjnej.
Uznanie administracyjne pozwala na dostosowanie norm prawnych do
konkretnych okolicznosci faktycznych.

4. Miarkowanie sankcji administracyjnych

Miarkowanie to ustalanie przez organ nakladajacy sankcje jej wymiaru i za-
kresu dolegliwoécil®. Dotyczy ono sankcji wzglednie oznaczonych, okreslaja-
cych rodzaj oraz granice wymiaru kary pienieznej. W materialnym prawie
administracyjnym nie ma jednolitych zasad i sposobu miarkowania sankcji
administracyjnych. Brakuje regulacji ogélnych dotyczacych stosowania
sankcji administracyjnych oraz odpowiedzialnoéci za delikt administracyjny.
W ustawach prawa materialnego wystepuje ré6znorodnoé¢ technik legislacyj-
nych zwiazanych z mozliwoscia miarkowania sankcji. Podkresli¢ nalezy cho-
ciazby zréznicowany sposéb upowazniania organu administracyjnego do
ustalenia wysokosci sankcji o charakterze pienieznym. Mozna spotkaé za-
réowno widetkowe okreslenie wysokosci kary pienieznej, jak i okreslenie jej
poprzez wskazanie gérnego progu wysokosci.

Wyodrebnily sie dwa modele kar administracyjnych. Pierwszy z nich to
kary bezwzglednie oznaczone w dwojaki sposob: kwotowo albo wspdétczyn-
nikami. W systemie wspélczynnikéw okreslenie wysokosci kary nastepuje
poprzez wykonanie operacji matematycznych polegajacych na przemnozeniu
rozmiaru naruszenia przez tabelarycznie okreSlone stawki i - ewentualnie -

14 7. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego. Dziatalnos¢ administracji, Warszawa 2001, s. 48.

15 Art. 106-108 Ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéow
(Dz. U. 22007 r. Nr 50, poz. 331 ze zm.; dalej takze: uokik).

16 H. Nowicki, Sankcje administracyjne, [w:] System prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 646.
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inne wspoétczynniki, przy czym organ wymierzajacy kare nie ma zadnej moz-
liwosci modyfikacji jej wysokosci. Kary oznaczone bezwzglednie inaczej sa
okreslane jako kary sztywne. Ustawodawca wskazuje ich wysokos¢ bez pozo-
stawienia organowi jakiegokolwiek luzu decyzyjnego.

Drugi model to kary wzglednie oznaczone, charakteryzujace si¢ wyzna-
czeniem minimalnych i maksymalnych granic. Model ten wprowadza swo-
iste dyrektywy wymiaru kar!'?. Przykladem okreélenia wysokosci kary za
pomoca regulacji widetkowej jest przepis art. 195 ustawy o odpadach?s, kto-
ry stanowi o karze administracyjnej dla podmiotu transportujacego odpady
bez wymaganego zezwolenia lub wpisu do rejestru w wysokosci od 2000 do
10 000 zt.

Dla okre$lenia administracyjnej kary pienieznej stosowane sa takze pro-
centowe regulacje widetkowe. Takie jej okreslenie zostalo uregulowane cho-
ciazby w przepisach Prawa telekomunikacyjnego!®. Kare pieniezna, o ktorej
mowa w art. 210 ust. 1 Prawa telekomunikacyjnego, naktada Prezes Urzedu
Komunikacji Elektronicznej w drodze decyzji administracyjnej, w wysokosci
do 3% przychodu ukaranego podmiotu osiggnietego w poprzednim roku
kalendarzowym. Art. 56 ust. 2a ustawy Prawo energetyczne? stanowi na-
tomiast o karze okreslonej w sposob mieszany. Kara ta nie moze by¢ nizsza
niz wyliczona wedlug matematycznego wzoru okreslonego w ust. 2a tejze
ustawy, a zgodnie z ust. 3 tegoz przepisu nie moze by¢ wyzsza niz 15%
przychodu ukaranego przedsiebiorcy osiagnietego w poprzednim roku po-
datkowym; jezeli kara pieniezna jest zwigzana z dziatalnosciag prowadzong
na podstawie koncesji, jej wysokoé¢ nie moze przekroczy¢ 15% przychodu
ukaranego przedsiebiorcy wynikajacego z dziatalnosci koncesjonowanej
osiggnietego w poprzednim roku podatkowym.

Administracyjna kara pieniezna moze stanowi¢ takze wielokrotnosc¢
oplaty pobieranej za dzialania mieszczace si¢ w ramach obowigzku. Tak
okreslona zostala kara sztywna pobierana za nielegalne usuwanie drzew lub
krzewo6w z art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody?!, ktérego niekonstytu-
cyjnosc¢ orzekt TK w wyroku z 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/1222. Metoda sank-
cjonowania deliktu administracyjnego polegajacego na usunieciu bez ze-

17 W. Radecki, Kategoryzacja czyndw zabronionych pod grozbg kary w prawie polskim, czeskim
i stowackim, cz. 11, ,,Jus Novum”, 2012, nr 3, s. 29-30.

18 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2013 r., poz. 21 ze zm.).

19 Art. 210 ust. 1 Ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. - Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. z 2014
r., poz. 243) wskazuje, zZe kara pieniezna stanowi 3% przychodu ukaranego podmiotu osig-
gnietego w poprzednim roku kalendarzowym.

20 Ustawa z dnia 10 kwietnia 2007 r. - Prawo energetyczne (Dz. U. z 2012 r., poz. 1059).

2 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2013 r., poz. 627).

2Dz. U. z2014 1., poz. 926.
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zwolenia drzewa lub krzewu polega na automatycznym wymierzeniu kary
pienieznej, bez uwzglednienia jakichkolwiek okolicznosci umozliwiajacych
wylaczenie odpowiedzialnosci podmiotu zobowigzanego, w wysokosci sta-
nowiacej wielokrotnos¢ oplaty za uzyskanie zezwolenia na usuniecie drze-
wa albo krzewu. Jest to rodzaj kary sztywno okreslonej, co zostalo zakwe-
stionowane w wyroku TK z 1 lipca 2014 r. Taki model ksztaltowania kar
pienieznych nie odpowiada podstawowym zasadom paristwa prawnego,
a ponadto powoduje, ze kara moze by¢ razaco nieadekwatna i niesprawie-
dliwa. Trybunat dal tym samym asumpt do pozostawiania marginesu luzu
decyzyjnego organom administracji wymierzajagcym administracyjne kary
pieniezne, tak aby orzeczenia byly dostosowywane do konkretnych okolicz-
nosci faktycznych sprawy.

Cecha regulacji okreslajacych wysokos¢ sankcji administracyjnych w spo-
s6b wzglednie oznaczony jest to, ze przyznaja one organowi administracyj-
nemu pewien luz decyzyjny w zakresie ustalenia jej wysokosci. Organ powi-
nien wymierzaé kare w wysokosci $cisle dostosowanej do konkretnej sprawy
i adekwatnej do stopnia oraz zakresu naruszenia prawa materialnego. Kary
pieniezne nie powinny by¢ przez ustawodawce regulowane sztywno jako
sankcje bezwzglednie oznaczone, cho¢ i takie w praktyce wystepuja, m.in.
w ustawie o drogach publicznych w art. 13k ust. 223.

Sankcja powinna odpowiada¢ postulatowi wspétimiernoéci do ciezaru
deliktu administracyjnego i okolicznosci przedmiotowo-podmiotowych
sprawy. Nie mozna osiggna¢ tego w przypadku sankcji bezwzglednie ozna-
czonych. Sankcje bezwzglednie oznaczone koliduja z zasada proporcjonal-
noéci?#. Ustawodawca zamieszczajacy w ustawie kary wzglednie oznaczone
powinien takze stanowic¢ katalog z dyrektywami wymiaru tychze kar. Taki
katalog zamkniety dyrektyw wymiaru kary administracyjnej zawiera usta-
wa Prawo energetyczne w art. 56 ust. 6, ktéry stanowi, ze podczas ustalania
wysokosci kary Prezes Urzedu Regulacji Energetyki uwzglednia stopien
szkodliwosci czynu, stopienn zawinienia oraz dotychczasowe zachowanie
podmiotu i jego mozliwosci finansowe. Dyrektywy te musza by¢ kazdora-
zowo uwzgledniane przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki - nie ma on
w tym zakresie swobody. Nadto decyzja powinna zosta¢ odpowiednio uza-
sadniona. W przeciwnym wypadku przeprowadzenie kontroli instancyjnej
bedzie niemozliwe, a rozstrzygniecie o wymierzeniu kary bedzie obarczone
wada formalna.

2 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 260). Art.
13 ust. 2 tej ustawy stanowi stawki kwotowe kar naktadanych na kierujacych pojazdem samo-
chodowym naruszajacych obowigzki administracyjne wskazane w ustawie.

2 A. Nalecz, Sankcje administracyjne w swietle Konstytucji RP, [w:] Sankcje administracyjne.
Blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 643.
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Dyrektywy wymiaru sankgji finansowych niewatpliwie uelastyczniaja
decyzje administracyjne. Przykladowo, dyrektywa wymiaru kary polegajaca
na obowigzku badania stopnia szkodliwosci czynu nawigzuje do koncepcji
prawa karnego. Art. 1 § 2 Kodeksu karnego? wskazuje, Ze nie stanowi prze-
stepstwa czyn, ktérego szkodliwos¢ spoteczna jest znikoma. W prawie ener-
getycznym w przypadku wystapienia przestanek z art. 56 ust. 1 nie ma moz-
liwosci uznania, ze znikomy stopieri spolecznej szkodliwosci uzasadnia
odstapienie od wymierzenia kary pienieznej. Przy znikomym stopniu szko-
dliwosci spolecznej w prawie publicznym powinno nastepowac jednakze
miarkowanie kary wedlug uznania organu administracji publicznej. Na grun-
cie prawa energetycznego w przypadku uznania, ze okreSlone dziatanie
W sposob istotny negatywnie wplywa na bezpieczeristwo energetyczne,
ochrone srodowiska, interes spoleczny, nalezy przyjaé, iz dzialanie takie
charakteryzuje sie¢ znacznym nasileniem spolecznej szkodliwosci czynu. Im
zagrozenie dla realizacji celow danej regulacji bedzie mniejsze, tym mniejszy
bedzie réwniez stopien spolecznej szkodliwosci czynu.

Badanie dyrektywy w postaci stopnia zawinienia jest szczegé6lnie skom-
plikowane w zakresie kar o charakterze administracyjnym. NSA w wyroku
wydanym na kanwie ustawy o jakosci handlowej artykuléw rolno-spozyw-
czych? wskazal, ze , art. 40a ust. 5 tejze ustawy wprowadza pewne kryteria,
ktérymi musza kierowac sie organy, wymierzajac kare pieniezng. Zatem
dopiero na tym etapie, czyli na etapie okreslania wysokosci kary pienieznej,
ustawa przewiduje swoistego rodzaju miarkowanie i uzaleznia wysokos¢
kary od uwzglednienia takich przestanek, jak stopienn zawinienia spoétki
prowadzacej dzialalnoé¢ na rynku artykuléw rolno-spozywczych, pozosta-
wiajac tym samym organom pewien margines uznania administracyjnego”.
Przestanka zawinienia nie ma wiele wspélnego z wing w rozumieniu prawa
karnego. Jest to wylacznie dyrektywa pozwalajaca na dostosowanie wymia-
ru kary do indywidualnych okolicznosci sprawy?’.

Przy ustalaniu wymiaru sankgji istotne jest takze zbadanie przestanki
polegajacej na ocenie dotychczasowego zachowania si¢ podmiotu. W jej ra-
mach organ ma znaczny luz decyzyjny. Podmiot administrujacy moze przyjac
jedynie iloéciowe metody oceny i zbada¢, czy podlegajacy karze jest swoistym
»recydywista”. Taka metoda moze si¢ jednak okaza¢ zawodna. Szczegdlnie

% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz. U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej produktéw rolno-spozywczych
(Dz.U. z 2014 r., poz. 669).

27 Zob. ]. Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, ,Panistwo i Prawo”, 1963,
nr 12, s. 879; J. Jendroska, Kary administracyjne, [w:] Ksiega jubileuszowa Profesora Marka Mazur-
kiewicza, red. R. Mastalski, Wroctaw 2001, s. 44.
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jest to widoczne w prawie energetycznym, na ktérego gruncie potencjalna
mozliwoé¢ popelniania naruszen implikuja wielko$¢ sprzedazy i liczba ob-
stugiwanych klientéw. Nie bez znaczenia powinno by¢ takze to, jaka posta-
we przyjmuje przedsiebiorca podczas postepowania administracyjnego,
a zwlaszcza to, czy przed zakoriczeniem postepowania usungl on skutki
bezprawnego dziatania. Nie nalezy zapomina¢ o represyjnej funkcji kar ad-
ministracyjnych - mimo zaprzestania bezprawnego dziatania czy usuniecia
skutkow, kara powinna zosta¢ wymierzona, ale jej wysokos¢ podlega
w takiej sytuacji miarkowaniu z uwagi na dotychczasowe zachowanie ad-
ministrowanego.

Organ nakladajacy kare powinien takze uwzglednia¢ mozliwosci finan-
sowe podlegajacego karze pienieznej. Wymierzenie kary finansowej w gor-
nej wysokosci zagrozenia moze podwazy¢ byt finansowy ukaranego pod-
miotu, a w dalszej kolejnosci - jego istnienie, co moze doprowadzi¢ do
upadlosci przedsiebiorcy. Z cala pewnoscia taka kara bylaby razaco nie-
wspélmierna do przewinienia. Z drugiej strony, kara musi pelni¢ funkcje
represyjno-prewencyjng, a zatem powinna zawiera¢ pewien element dotkli-
wosci dla ukaranego przedsiebiorcy.

Podczas wymierzania kary organ administracji publicznej powinien kie-
rowac sie zasada racjonalnosci. Wymogi, jakim powinna odpowiada¢ decy-
zja wydana w ramach uznania administracyjnego, sa dalej idace niz w od-
niesieniu do decyzji zwigzanej. Decyzja uznaniowa powinna nie tylko
spetnia¢ wymoég zgodnosci z prawem materialnym i przepisami proceso-
wymi przewidzianymi w Kodeksie postepowania administracyjnego, lecz
takze uwzglednia¢ szeroko rozumiane kryterium racjonalnoéci ingerencji
organu w sytuacje prawng administrowanego, na ktérego sa nakladane
sankcje administracyjne. W odniesieniu do decyzji o charakterze uznanio-
wym nakladajacej okreslong sankcje nalezaloby oczekiwaé, ze powyzsze
wzgledy, znajdujace wyraz w uzasadnieniu decyzji, beda ukierunkowane na
efektywne, ekonomiczne i najmniej ucigzliwe dla otoczenia, a w szczegd6lno-
Sci dla adresata decyzji, urzeczywistnienie ustawowego zadania organu za
posrednictwem instrumentu prawnego bedacego w jego dyspozycji dla
osiggniecia zamierzonego, wymiernego rezultatu dzialania organu, przy
uwzglednieniu interesu spolecznego i rozwazeniu stusznego interesu stro-
ny, a takze oddzialywania organu na $wiadomosé¢ i kulture prawna obywa-
teli2s.

Ubolewa¢ nalezy nad tym, ze regulacje prawne dotyczace wylaczenia
stosowania sankgji, jak i fagodzace ich wymiar sa rozczlonkowane w licz-

28 Wyrok NSA z 17 lutego 2010 r., I GSK 401/09, Legalis.
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nych ustawach prawa materialnego oraz cechuja si¢ niespdjnoscia?’. Sytuacja
ta nie sprzyja prawidlowemu i jednolitemu stosowaniu kar administracyj-
nych, a w konsekwengcji prowadzi do tamania zasady réwnosci podmiotow
administrowanych wobec prawa.

Problematyczna jest takze niedookreslonos¢ niektérych przestanek wy-
miaru administracyjnych kar pienieznych. Przykladem tego jest art. 111
uokik, ktéry stanowi m.in. o dyrektywie wymiaru kary w postaci ,, okolicz-
nosci naruszenia przepiséw prawa”. Jest to pojecie na tyle ogolne, ze mozna
nim obja¢ wieksza liczbe zdarzen i czynnikéw, ktore zaistnialty w zwiazku
z naruszeniem przez przedsiebiorce regulacji ustawy antymonopolowej.
Jedli weZmie sie pod uwage poglady wyrazone w orzecznictwie, za okolicz-
nosci naruszenia przepiséw ustawy mozna uznaé¢ w szczegdlnosci: stopient
zawinienia®), kierowanie si¢ przez naruszyciela niskimi pobudkami (np.
checia maksymalizacji zyskéw kosztem innych podmiotéw, uczestnikow
rynku)3!, uzyskanie korzysci finansowej, stopieri naruszenia interesu pu-
blicznego®? czy skutki naruszenia®. Okolicznosciami obcigzajacymi sa np.:
odmowa wspétpracy w toku prowadzonego postepowania, kontynuowanie
naruszenia przepiséw oraz ponowne naruszenie tego samego przepisu, co
zostalo takze osobno sklasyfikowane jako ,uprzednie naruszenie przepi-
sow”. Z kolei do okolicznosci tagodzacych mozna zaliczy¢ dostarczenie do-
wodéw przez naruszyciela w postepowaniu oraz aktywna wspolprace
z organem. Prezes UOKIiK wydaje swoiste dokumenty w postaci wyjasnieri
w sprawie ustalania wysokosci kar pienieznych34. Intencje ich sporzadzania
stanowig ograniczenie uznaniowosci i zwiekszenie transparentnosci w za-
kresie metodologii ustalania kar pienieznych. Ponadto dokumenty te pelnia
funkcje prewencyjng, pozwalaja bowiem na dokonanie przez administro-
wanego wstepnego oszacowania wymiaru kary za dzialanie bezprawne3®.

2 Przykladowo, ustawa Prawo telekomunikacyjne postuguje sie na te sama okolicznosé
tagodzaca kare pojeciem stopnia szkodliwosci czynu, a w uokik wskazano stopieni naruszenia.

30 Wyrok SOKIiK z 12 lutego 1998 r., XVII Ama 55/98, w ktérym sad uznat za wadliwa de-
cyzje ustalajaca kare pieniezng o wysokosci nadmiernie dotkliwej w stosunku do stopnia za-
winienia przedsiebiorcy.

31 Wyrok SOKIiK z 6 stycznia 1999 r., XVII Ama 69/98, ,, Wokanda”, 2000, nr 6, s. 56.

32 Ibidem.

33 Ibidem.

3¢ Podobne dokumenty opracowaly organy antymonopolowe paristw cztonkowskich UE:
Holandii (NMa FIning Code 2007), Niemiec (Notice no. 38/2006). Komisja opublikowata wyja-
$nienia w sprawie metody ustalania kar pienieznych na podstawie art. 23 ust. 2 lit a rozporza-
dzenia 1/2003 z dnia 1 wrzesnia 2006 (Dz. Urz. UE z 2006 r., C 210/2).

% A. Stawicki, E. Stawicki, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw, Warszawa 2011,
s. 1281.
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Nalezy postulowac stanowienie przez ustawodawce otwartego katalogu
przestanek wymiaru kar pienieznych. Daje on organowi zdecydowanie
wiekszg swobode w miarkowaniu wysokosci kary pienieznej. Nie oznacza
to jednak dowolnosci przy wyborze okolicznosci tagodzacych i obcigzaja-
cych. Przestanki te powinny stanowi¢ odzwierciedlenie nie tylko celéw oraz
wartosci danej ustawy prawa materialnego, lecz takze zasad postepowania
administracyjnego oraz zasad ogolnych wyrazonych w aktach nadrzednych
nad ustawa3®.

W prawie administracyjnym mozna napotkaé takze przepisy, ktére
ustanawiajg kary pieniezne za delikty administracyjne wzglednie oznaczo-
ne, bez okreslenia jakichkolwiek kryteriéw miarkowania tych kar. Maja one
u podstaw konstrukcje uznania administracyjnego. W konstrukcji tychze
przepiséw pojawia sie zwrot ,moze wymierzy¢”. Dajg one organowi admini-
stracyjnemu swobode co do wymierzenia kary administracyjnej i jej miarko-
wania¥. Przykladem takiej regulacji moze by¢ art. 66 ust. 3 ustawy o transpor-
cie kolejowym?38, ktéry stanowi, ze Prezes Urzedu Transportu Kolejowego ma
prawo nalozy¢ kare pieniezng na zarzadce i przewoznika kolejowego,
w kwocie nie wigkszej niz 300% jego wynagrodzenia miesiecznego.

5. Sposdb regulacji znamion deliktu administracyjnego
a uznaniowos$¢ wymiaru sankcji pieniezZnych

W doktrynie podkresla sie szczegélng wage wymogu poprawnej legislacji
w zakresie formulowania norm represyjnych z perspektywy praw jednostki.
Z art. 7 Konstytucji RP mozna wywieé¢ zasade podstawowej zrozumialosci
i precyzji jezykowej w zakresie okre$lania elementéw oraz kryteriéw sankcji
administracyjnych w przepisach rangi ustawowej. Analiza regulacji mate-
rialnego prawa administracyjnego wskazuje, ze ustawodawca czesto postu-
guje sie konstrukcjg klauzul generalnych i zwrotéw niedookreslonych przy
formutowaniu znamion deliktu administracyjnego, co w konsekwencji pro-
wadzi do uznaniowosci w wymierzaniu kar administracyjnych. Przykladem
takich zwrotéw moga by¢ chociazby sformutowania zastosowane w ustawie

3 M. Kaczocha, Miarkowanie sankcji administracyjnej - wybrane zagadnienia, ,Przeglad Legi-
slacyjny”, 2013, nr 3, s. 45.

37 Ibidem.

38 Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2013 r., poz. 1594 ze
zZm.).
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Prawo telekomunikacyjne: ,udziela informacji w spos6b niepelny”3?, ,niena-
lezycie wypelnia obowigzki”40.

Wymoég precyzyjnosci sprowadza sie do tego, aby przepisy prawa byty
pozbawione wieloznacznosci jezykowej i by formulowac je za pomoca zwro-
tow dookreslonych. Redakcja przepiséw oraz stopien ich precyzji jezykowej
powinny umozliwi¢ adresatom jednoznaczne okredlenie normy prawnej,
wynikajacych z niej praw i obowiazkoéw*l. Precyzja i jasnos¢ regulacji maja
szczegblne znaczenie przy formulowaniu przepiséw okreslajacych sankcje
administracyjne. Regulacje wyznaczajace zakres odpowiedzialnosci za
delikt administracyjny powinny charakteryzowa¢ sie najwyzszym stop-
niem precyzyjnosci i spdjnosci. Musza one takze wypelnia¢ kryterium
podstawowej zrozumiatosci i precyzji jezykowej*2 - przede wszystkim
dlatego, ze proces wymierzania kar pienieznych nalezy postrzegaé¢ w kon-
tekécie stosowania instrumentéw wiadztwa administracyjnego i srodkéow
policji administracyjnej*.

W zakresie nakazow lub zakazéw okreslonego zachowania zagrozonych
sankcjami adresaci maja prawo oczekiwad, ze te nakazy albo zakazy beda
ksztaltowane w sposo6b jasny i klarowny. Wszelkie luzy decyzyjne w postaci
klauzul generalnych oraz zwrotéw niedookreslonych w przepisach okresla-
jacych znamiona deliktu administracyjnego powinny by¢ stosowane wyjat-
kowo#.

6. Podsumowanie

Zasady okres$lania wymiaru kary pozostajg w domenie swobody ustawo-
dawcy, ktory jest uprawniony do wprowadzania mechanizméw zaréwno
indywidualizacji kary, jak i generalizacji jej wymiaru. Kary okreslone przez
ustawodawce sztywno nie pozwalaja uwzgledni¢ ciezkosci naruszenia obo-
wigzku ustawowego ani sytuacji majatkowej sprawcy deliktu, jak i innych
okolicznoéci indywidualnych w sprawie.

39 Art. 209 ust. 1 pkt 3 Prawa telekomunikacyjnego.

40 Art. 209 ust. 1 pkt 10, 13a, 30, 31 Prawa telekomunikacyjnego.

4 M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne, Warszawa 2011, s. 750.

42 Jasnos¢ regulacji ma szczegélne znaczenie przy formutowaniu przepiséw okreélajacych
sankgje, a takze zawierajacych okreslenie zachowania ujemnie ocenianego przez ustawodawce.
Por. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji RP,
Warszawa 1999, s. 119.

4 Por. P. Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 181-182.

44 M. Wincenciak, op. cit., s. 246.
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Nalezy postulowa¢ taka regulacje prawna deliktéw administracyjnych,
by w sposéb przejrzysty i zrozumialy okreslaly bezprawne zachowania ad-
ministrowanych, a sankcje mogty by¢ dostosowywane do okolicznosci kon-
kretnej sprawy. Zespoly znamion deliktéw administracyjnych nie powinny
by¢ okreslane w sposob kazuistyczny i kopiowac bez reszty obowiazkéw
nakladanych przez dang ustawe. Nalezy konstruowac je tak, aby wychodzi-
ly z pewnego uogolnienia i podziatu wedlug swojej wagi, co ulatwi orga-
nom ich prawidlowe stosowanie. Luzy decyzyjne sa pozadane zwlaszcza
w miarkowaniu wysokosci kar administracyjnych. Pozwalaja na dostosowa-
nie wymiaru kary do okolicznoéci popelnienia deliktu i jego wagi. Pewien
luz decyzyjny w stosowaniu kar pienieznych stanowi zabezpieczenie przed
nienadazaniem regulacji prawnej za zmianami spoteczno-ekonomicznymi.
Umozliwia stosowanie regulacji prawnej w sposob elastyczny, a takze dopa-
sowanie rozstrzygnie¢ do indywidualnych okolicznosci sprawy. Instytucja
uznania administracyjnego niejako chroni ustawy przed cigglymi noweliza-
cjami. Istotne jest takze to, by sady administracyjne kontrolowaly decyzje
uznaniowe pod katem ich proporcjonalnosci, skutecznosci, celowosci, stusz-
nosdci, a takze pod wzgledem zasady wywazenia stusznych intereséw strony
i interesu spolecznego.

Nalezy zatem postulowac¢ model sankcji wzglednie oznaczonych, w od-
niesieniu do kar pienieznych w granicach ,od... do”, i rezygnacje z sankcji
bezwzglednie oznaczonych#. Luz decyzyjny co do okreslenia wysokosci
pienieznej kary administracyjnej lub wyboru tej kary powinien by¢ jednak
korygowany ustawowo okreslonymi zasadami miarkowania tych sankcji.
Ponadto takze organy drugiej instancji, jak i sady administracyjne w swych
rozstrzygnieciach powinny starac sie dawac wskazéwki oraz jasne wytyczne
dotyczace metod ustalania kar pienieznych. Szczegélnie wnikliwa powinna
by¢ kontrola sagdu administracyjnego w zakresie wymierzenia kary, jej ro-
dzaju i wysokoéci. Co do zasady, obiektywna odpowiedzialnoé¢ nie moze
by¢ oderwana od indywidualnych okolicznosci dokonania deliktu admini-
stracyjnego - w przeciwnym razie istnieje wysokie prawdopodobieristwo
tego, ze wymierzona kara bedzie nieproporcjonalna do czynu i niesprawie-
dliwa.

De lege ferenda nalezy postulowaé przygotowanie ogolnej regulacji praw-
nej odnoszacej sie do odpowiedzialnosci za delikt administracyjny i sankcji
administracyjnych, ktéra ujednolicitaby regulacje wzgledem miarkowania
wymiaru zwlaszcza kar pienieznych#. Prawo materialne powinno stwarzag,

45 Tak tez: W. Radecki, Kategoryzacja czynow zabronionych..., ed. cit., s. 27-28.
4 Ciekawe dyskusje w tym przedmiocie toczg si¢ w prawie czeskim. Gléwna pomysto-
dawczynia stworzenia regulacji ogélnej deliktéw administracyjnych jest H. Praskova (H. Pras-
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w szczegblnych okolicznosciach, organowi wilasciwemu do naktadania kar
pienieznych mozliwo$¢ miarkowania wysokosci kary, a nawet odstapienia
od jej wymierzenia.

Postulat ten jest wciaz zywy, albowiem Trybunal Konstytucyjny juz kil-
kakrotnie stwierdzil, ze regulacje administracyjnych kar pienieznych niepo-
zwalajace organowi administracyjnemu na miarkowanie odpowiedzialnosci
badz odstapienie od jej wymierzenia sg sprzeczne z art. 2 Konstytucji RP%.

Granica pomiedzy deliktem administracyjnym a wykroczeniem jest
plynna. Jej okreslenie nalezy do zakresu swobody wiadzy ustawodawczej.
Trzeba wiec mie¢ nadzieje na to, ze procedura wymierzania administracyj-
nych kar pienieznych bedzie ksztaltowana w taki sposéb, by organy w spo-
sob prawidlowy korzystaly z uznania administracyjnego.

kova, Aktualni problemy vztahu soudniho a spravniho trestani, [w:] P. Sturma, M. Tomasek, Nove
jevy v pravu na pocatku 21. stoleti III. Promeény vefejneho prava, Praha 2009, s. 382-397; H. Pras-
kova, Zaklady odpovédnosti za spravni delikty, Praha 2013, s. 27).

47 Wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK seria A 2009, nr 9, poz. 134.



JACEK RONOWICZ

Rozdzial 4

Uznanie administracyjne w sprawach
Z zakresu pomocy spotecznej
w orzecznictwie sgdowym

1. Uwagi wstepne

W kontekscie dyskusji nad problematyka dyskrecjonalnosci administracji na
pierwszy plan wysuwa sie zagadnienie uznania administracyjnego, stano-
wigcego istotny element dzialalnosci administracji!, a jednoczeénie jeden
z przejawéw dyskrecjonalnosci2. Wedlug A. Blasia, uznanie administracyjne
jest ,najpelniejszaq postacia samodzielnosci prawnej organu wydajacego akt
administracyjny oraz zjawiskiem nieodfagcznym od administracji, jakby prze-
jawem jej natury, gdyz administracja ze swej istoty nie poddaje si¢ wyczer-
pujacym regulacjom prawnym”3. J. Zimmermann wskazuje, Ze uznanie ad-
ministracyjne umozliwia administracji dzialanie elastyczne w réznych
stanach faktycznych oraz reagowanie na zmieniajace sie stosunki spoteczne®.

Uznanie administracyjne ma szczegélne znaczenie w sprawach z zakre-
su pomocy spotecznej. Zdaniem I. Sierpowskiej, uznanie administracyjne
wigze sie bezposrednio z celami i zadaniami pomocy spotecznej. Ponadto
umozliwia dostosowanie ,rodzaju, formy i rozmiaru $wiadczenia do oko-
licznosci uzasadniajacych udzielenie pomocy oraz uwzglednienie potrzeb

1]. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 206.

2 R. Michalska-Badziak, Uznanie administracyjne - wtadza dyskrecjonalna, [w:] Prawo admini-
stracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2009, s. 88;
L. Bielecki, Wiadza dyskrecjonalna administracji i jej postacie, [w:] idem, P. Ruczkowski, Prawo
administracyjne. Czgs¢ ogolna, Warszawa 2011, s. 163 i n.

3 A. Bla$, Akty administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroctaw 2010, s. 325-
327.

4]. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 116.
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0s6b i rodzin korzystajacych z pomocy, jezeli odpowiadaja one celom
i mieszcza sie w mozliwosciach pomocy spotecznej”>.

W ustawie o pomocy spolecznej® (dalej takze: ups) mozna wskazac liczne
przypadki, w ktérych ustawodawca dopuscil podejmowanie rozstrzygniec
w ramach uznania. W ocenie S. Niteckiego, uznanie administracyjne w po-
mocy spotecznej wystepuje ,na dwoéch poziomach, a mianowicie na pozio-
mie okreslania wysokosci §wiadczenia lub mozliwosci jego przyznania oraz
na poziomie ustalania wystepowania przestanki negatywnej””.

2. Rodzaje decyzji uznaniowych z zakresu
pomocy spolecznej

Rozstrzygnieciem wydawanym w ramach uznania administracyjnego jest
przede wszystkim decyzja o przyznaniu zasitku celowego. Zgodnie z art. 39
ust. 1 ups, zasilek celowy moze zosta¢ przyznany w celu zaspokojenia nie-
zbednej potrzeby zyciowej. Istote zasitku celowego precyzuje art. 39 ust. 2
ups, zgodnie z ktérym $wiadczenie to moze zosta¢ przyznane w szczegolnosci
na pokrycie czeéci lub catosci kosztéw zakupu zywnosci, lekéw i leczenia,
opalu, odziezy, niezbednych przedmiotéw domowego uzytku, drobnych re-
montéw i napraw w mieszkaniu, a takze kosztéw pogrzebu. W przypadku
0s6b bezdomnych oraz innych oséb niemajacych dochodu oraz mozliwosci
uzyskania $wiadczenn na podstawie przepisow o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych zasitek celowy moze -
zgodnie z art. 39 ust. 3 ups - zosta¢ przyznany na pokrycie czesci lub catosci
wydatkéw na Swiadczenia zdrowotne. Art. 39a ups reguluje natomiast
szczegllny przypadek zasitku celowego, ktéry moze zosta¢ przyznany
w celu realizacji kontraktu socjalnego.

Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny (dalej takze: NSA), uzycie
przez ustawodawce w art. 39 ust. 1 ups zwrotu ,moze” przesadza o tym, iz
decyzja o przyznaniu zasitku celowego jest wydawana w ramach uznania
administracyjnego. Spelnienie przez strone kryteriow wymaganych do uzy-
skania pomocy spolecznej nie oznacza, ze organ jest zobligowany do przy-
znania zasitku celowego®. Zdaniem NSA, przy wydawaniu decyzji
o przyznaniu zasitku celowego uznanie administracyjne ,obejmuje [...]
prawo organu do oceny hierarchii zgtaszanych potrzeb, ktére nalezy ustala¢

5 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracja Swiadczqca, Warszawa 2012, s. 303.

6 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (Dz. U. z 2013 r., poz. 182 ze zm.).
7'S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 184.
8 Wyrok NSA z 2 sierpnia 2011 r., I OSK 562/11, LEX nr 1068520.
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w kontekscie ogdlnej liczby osob ubiegajacych sie o pomoc oraz zgloszonych
przez nich zadan”®. Do kryteriow, ktérymi powinien kierowaé sie organ
podejmujacy rozstrzygniecie, zalicza si¢ m.in. cele i zadania pomocy spo-
tecznej, okreslone w art. 2-4 ups!?. Dzialanie w ramach uznania administra-
cyjnego umozliwia organowi ,zalatwienie sprawy zgodnie ze stusznym
interesem obywatela, o ile nie stoi temu na przeszkodzie interes spoleczny
i mozliwosci organu w zakresie posiadanych uprawnien i srodkéw”11. Or-
gan nie musi spelnia¢ wszystkich zgdan os6b wnioskujacych o przyznanie
zasitku celowego!?, a forma i wysokos¢ $wiadczenia powinny by¢ ustalane
w odniesieniu do indywidualnych wiaéciwosci §wiadczeniobiorcy!3. Ozna-
cza to przede wszystkim mozliwo$¢ przyznania zasitku celowego w kwocie
nizszej od tej, ktérej zadal zainteresowany!4. Ponadto organ, ktéry dziata
w ramach uznania administracyjnego, ma mozliwos¢ ustalenia, czy wnio-
skodawca wskazal potrzeby uzasadniajace wsparcie przez przyznanie zasil-
ku celowego!. Sady administracyjne wskazuja w orzecznictwie na potrzeby,
ktore nie moga by¢ zaliczane do niezbednych potrzeb bytowych, np. wydatki
regulowane przez strone ze srodkéw wlasnych!é, splate zadluzenia powstate-
go w wyniku zaniedban strony?’, oplate za pobyt w domu studenckim?8, za-
kup telewizoral® czy oplate za nienaruszalnos¢ grobu?. W przypadku oséb
wielokrotnie wystepujacych o przyznanie zasitku celowego na zaspokojenie
réznych potrzeb organ takze moze dokonac oceny, ktére z nich rzeczywiscie
wymagaja wsparcia ze srodkéw pomocy spotecznej. Umozliwia to przeciw-
dziatanie zjawisku uczynienia z pomocy spolecznej statego Zrédla utrzyma-
nia, co jest nie do pogodzenia z jej celami i zadaniami?!.

Kryterium determinujagcym uznaniowy charakter decyzji o przyznaniu
lub odmowie przyznania zasitku celowego jest réwniez sytuacja finansowa
osrodka pomocy spotecznej. Srodki, jakimi dysponuje organ, moga nie wy-
starczy¢ na przyznanie zasitku celowego wszystkim wnioskujacym, ktérzy

9 Wyrok NSA z 19 czerwca 2007 r., I OSK 1464/06, LEX nr 299415.
10 Wyrok NSA z 28 kwietnia 2010 r., I OSK 116/10, LEX nr 594935.
11 Wyrok NSA z 19 czerwca 2007 r., I OSK 1464 /06, LEX nr 299415.
12 Wyrok WSA w Poznaniu z 8 lutego 2013 r., Il SA /Po 995/12, LEX nr 1287038.
13 Wyrok WSA we Wroctawiu z 13 lutego 2013 r., IV SA/Wr 708 /12, LEX nr 1330171.
14 Wyrok WSA w Gdansku z 10 stycznia 2014 r., IIl SA/Gd 1031/13, LEX nr 1420848.
15 W. Maciejko, Zasitek celowy, zasitek w formie biletu kredytowanego, [w:] idem, P. Zaborniak,
Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 178.
16 Wyrok NSA z 10 stycznia 2008 r., I OSK 448/07, LEX nr 342095.
17 Wyrok NSA z 30 wrzeénia 2008 r., I OSK 1457 /07, LEX nr 489096.
18 Wyrok NSA z 16 lutego 2011 r., I OSK 1770/10, LEX nr 990194.
19 Wyrok WSA w Poznaniu z 25 lipca 2013 r., I SA/Po 612/13, LEX nr 1348579.
20 Wyrok NSA z 3 pazdziernika 2008 r., I OSK 1523/07, LEX nr 529118.
21 Wyrok WSA w Poznaniu z 11 wrzeénia 2013 r., I SA/Po 661/13, LEX nr 1370928.
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spelniaja kryterium dochodowe. W takiej sytuacji organ moze na podstawie
dodatkowych kryteriéw rozpatrywaé¢ wnioski w taki sposob, aby pomoc
trafila w pierwszej kolejnosci do najbardziej potrzebujacych?2. W niektérych
przypadkach moze to oczywiécie oznacza¢ odmowe przyznania zasitku
celowego. Ograniczone mozliwosci finansowe moga réwniez przesadzic
o przyznaniu $wiadczenia w wysokosci nizszej niz zadala tego strona?.

Przepisy ustawy umozliwiaja przyznanie zasitku celowego réwniez oso-
bie albo rodzinie, ktéra poniosta strate w wyniku zdarzenia losowego (art. 40
ust. 1 ups), kleski zywiolowej lub ekologicznej (art. 40 ust. 2 ups). Stosowanie
uznania administracyjnego ma w tym przypadku podobny charakter jak
w odniesieniu do zasitkow celowych, o ktérych mowa w art. 39 ups. Organ
wydajacy decyzje ma obowiazek wzigé pod uwage cele pomocy spolecznej,
jakimi s3 wspomaganie os6b w przezwyciezaniu trudnych sytuacji zycio-
wych?4, zapewnienie realizacji niezbednych potrzeb i warunkéw zycia od-
powiadajacych godnosci czlowieka?. Organ powinien ustali¢, czy strona ma
mozliwoé¢ zapewnié¢ sobie minimum egzystencji we wlasnym zakresieZ.
Zasitek celowy przyznawany osobom, ktére poniosly straty w wyniku zda-
rzenia losowego, kleski zywiotowej lub ekologicznej, nie moze petni¢ funkcji
odszkodowania przyznawanego kazdemu, kto sie o taki zasitek ubiega?”.
Oznacza to, ze zasilek celowy moze zosta¢ przyznany w kwocie nizszej niz
wysokosé szkody powstalej w wyniku zdarzenia losowego, kleski zywioto-
wej lub ekologicznej?8. Do organu bedzie kazdorazowo naleze¢ réwniez
ocena, czy straty zostaly poniesione w wyniku jednego ze zdarzen, o kto-
rych mowa w art. 40 ustawy o pomocy spolecznej, oraz jaka jest ich skala?.
W odréznieniu jednak od zasitku celowego, o ktérym mowa w art. 39 usta-
wy o pomocy spotecznej, przyznanie zasitku celowego osobom poszkodo-
wanym w wyniku zdarzenia losowego, kleski zywiotowej albo ekologicznej
nie jest uzaleznione od spelnienia kryterium dochodowego3. Zgodnie z art.
40 ust. 3 ups, uznaniu organu pozostawiono réwniez zwolnienie strony
z obowiazku zwrotu przyznanego zasitku. Przyjmuje si¢, ze zwolnienie to
moze miec charakter czesciowy badz catkowity3!.

2 Wyrok NSA z 29 listopada 2011 r., I OSK 1228 /11, LEX nr 1149138.

B Wyrok WSA w Rzeszowie z 27 listopada 2013 r., I SA/Rz 956/13, LEX nr 1401758.
2 Wyrok NSA z 29 grudnia 2012 r., I OSK 1851/11, LEX nr 1149260.

25 Wyrok WSA w Opolu z 18 marca 2013 r., Il SA/Op 64 /13, LEX nr 1343179.

26 Wyrok NSA z 2 sierpnia 2011 r., I OSK 886/11, LEX nr 1068544.

27 Wyrok WSA w Krakowie z 14 listopada 2012 r., IIl SA/Kr 1237/12, LEX nr 1241746.
28 Wyrok NSA z 20 lipca 2012 r., IOSK 923 /12, LEX nr 1217379.

2 Wyrok NSA z 26 marca 2012 r., 1 OSK 2213 /11, LEX nr 1423872.

30 Wyrok NSA z 9 lutego 2012 r.,  OSK 2249/11, LEX nr 1218854.

31 1. Sierpowska, Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 171.
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Kolejnymi $wiadczeniami, ktére moga zosta¢ przyznane w ramach
uznania administracyjnego, sa specjalny zasilek celowy oraz zasitek okreso-
wy, zasilek celowy lub pomoc rzeczowa pod warunkiem zwrotu czesci albo
calosci kwoty zasitku badZ wydatkéw na pomoc rzeczowa. Organ w szcze-
golnie uzasadnionych przypadkach moze zdecydowaé¢ o ich przyznaniu
osobie albo rodzinie o dochodach przekraczajacych kryterium dochodowe
(art. 41 pkt 1 i 2 ups). Uznanie administracyjne bedzie dotyczy¢ oceny, czy
wystapily warunki uzasadniajace przyznanie $wiadczenia32. Przede wszyst-
kim organ powinien ustali¢, czy w okreslonej sytuacji zaistniat , szczegolnie
uzasadniony przypadek”, ktéry umozliwia przyznanie $wiadczenia pomi-
mo przekroczenia kryterium dochodowego. W orzecznictwie sagdowoadmi-
nistracyjnym wskazuje si¢, ze musi to by¢ sytuacja nadzwyczajna, ktéra wy-
stapita w sposob nagly i niespodziewany®. Chociaz przyznanie s$wiadczenia
w trybie art. 41 ups dotyczy przypadkoéw, w ktoérych strona przekracza kry-
terium dochodowe, organ musi wzia¢ pod uwage jej sytuacje majatkowa3.
Jak wskazuje sie w doktrynie, nalezy oddziela¢ kwestie wystapienia ,szcze-
golnie uzasadnionego przypadku” od samego uznania administracyjnego?®.
Wydaje sig, ze to stuszny postulat, skoro organ moze odmoéwié¢ przyznania
$wiadczenia nawet wtedy, gdy strona spetnia okreslone warunki.

Uznanie administracyjne przy wydawaniu decyzji w zakresie $wiadczen,
o ktérych mowa w art. 41 ups, obejmuje réwniez ich wysokosé3. Podobnie jak
w przypadku zasitku celowego, organ jest obowigzany uwzglednia¢ mozli-
wosci finansowe pomocy spolecznej?”. W tym kontekscie Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie zauwazyl, ze osoby, ,ktére zwracajg sie
0 przyznanie zasitku celowego specjalnego, a wiec osoby, ktérym pomoc
spoleczna jest przyznawana w drodze wyjatku, winny zdawac sobie sprawe,
ze w stosunku do nich «uznanie administracyjne» oceniane przez sad admi-
nistracyjny poddane jest innym rygorom niz wobec 0s6b, ktére spelniaja
kryterium przyznania zasitku celowego w rozumieniu art. 39 ups. Nie moze
w gospodarowaniu $rodkami finansowymi przez organy pomocowe docho-
dzi¢ do takiej sytuacji, ze osoby, ktore spelniaja kryterium z ustawy o pomocy
spolecznej, spotkaja sie z odmowa przyznawania $wiadczenia z uwagi na

32 Wyrok WSA w Warszawie z 15 lutego 2013 r., I SA/Wa 1854 /12, LEX nr 1323531.

3 Wyrok WSA w Poznaniu z 30 stycznia 2013 r., IV SA/Po 863/12, LEX nr 1298750; wy-
rok WSA w Warszawie z 29 stycznia 2013 r., I SA/Wa 2003/12, LEX nr 1325389; wyrok WSA
w Warszawie z 20 wrzesnia 2012 r., I SA/Wa 748/12, LEX nr 1271152; wyrok WSA w Pozna-
niu z 13 wrzesnia 2011 r., I SA/Po 433/11, LEX nr 1132377.

3 Wyrok WSA w Olsztynie z 30 pazdziernika 2008 r., I SA /Ol 707/08, LEX nr 509569.

35 W. Maciejko, op. cit., s. 188-189.

3 Wyrok WSA w Warszawie z 15 lutego 2013 r., I SA/Wa 1854/12, LEX nr 1323531.

37 Wyrok WSA w Olsztynie z 21 czerwca 2011 r., Il SA/0O1805/10, LEX nr 1098964.
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rozdysponowanie Srodkéw finansowych na rzecz oséb, ktére przekraczaja
kryterium”38.

Uznaniowy charakter maja réwniez decyzje w sprawie przyznania po-
mocy w formie ustug opiekuniczych. Zgodnie z art. 50 ust. 1 ups, pomoc
w formie ustug opiekuriczych lub specjalistycznych ustug opiekuriczych
przystuguje osobie samotnej, ktéra z powodu wieku, choroby lub innych
przyczyn wymaga pomocy innych oséb, a jest jej pozbawiona. Ustugi opie-
kuricze badz specjalistyczne ustugi opiekuricze moga ponadto zostaé przy-
znane osobie, ktéra wymaga pomocy innych oséb, a jej rodzina, a takze
wspoélnie niezamieszkujacy malzonek, wstepni, zstepni nie moga takiej po-
mocy zapewnic (art. 50 ust. 2 ups). Na podstawie art. 50 ust. 5 ups organ
przyznajacy ustugi opiekuricze ustala ich zakres, okres i miejsce $wiadcze-
nia¥®. Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze art. 50 ups stwarza orga-
nowi jedynie mozliwoé¢ przyznania pomocy w formie ustug opiekuniczych
lub specjalistycznych ustug opiekuriczych. Pomoc ta nie ma charakteru obliga-
toryjnego i moze zosta¢ przyznana w sytuacjach, ktérym , mozna przypisac
charakter nadzwyczajny, szczegélnie uzasadniony”#. Zgodnie z § 6 rozpo-
rzadzenia w sprawie specjalistycznych ustug opiekuriczych*!, w szczegélnie
uzasadnionych przypadkach osoba zainteresowana moze zosta¢ - na wnio-
sek swoj lub pracownika socjalnego - czesciowo albo calkowicie zwolniona
z ponoszenia odplatnosci na czas okreslony, zwlaszcza ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ korzystania z co najmniej dwoch rodzajéw specjalistycznych
uslug, ponoszenia oplat za pobyt cztonka rodziny w domu pomocy spotecz-
nej badZ oérodku wsparcia i za pobyt czlonka rodziny w placéwce opiekun-
czo-wychowawczej, leczniczo-rehabilitacyjnej, opiekunczo-leczniczej lub
pielegnacyjno-opiekuriczej, korzystania przez wiecej niz jedng osobe w ro-
dzinie (w tym co najmniej jedna przewlekle chorg) z pomocy w formie spe-
gjalistycznych ustug lub ustug opiekunczych, a takze na zdarzenie losowe.
Z brzmienia tego przepisu wynika, Ze zwolnienie z oplat za specjalistyczne
ustugi opiekuricze ma charakter fakultatywny, a rozstrzygniecie jest podej-
mowane réwniez w warunkach uznania administracyjnego.

Przykladem rozstrzygniecia uznaniowego jest tez decyzja o zwolnieniu
z oplaty za pobyt w domu pomocy spolecznej, uregulowana w art. 64 ups.
Organ moze - na wniosek os6b wnoszacych oplate - zwolni¢ je z niej cze-
Sciowo lub catkowicie, zwlaszcza jezeli wnosza one oplate za pobyt innych

38 Wyrok WSA w Warszawie z 8 lipca 2011 r., I SA/Wa 2397/10, LEX nr 862492.

39 W. Maciejko, op. cit., s. 235-236.

40 Wyrok NSA z 10 stycznia 2012 r., I OSK 1344 /11, LEX nr 1107459.

41 Rozporzadzenie Ministra Polityki Spolecznej z dnia 22 wrzeénia 2005 r. w sprawie spe-
qjalistycznych ustug opiekuniczych (Dz. U. z 2005 r. Nr 189, poz. 1598 ze zm.).
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czlonkéw rodziny w domu pomocy spotecznej, osrodku wsparcia lub innej
placéwce, wystepuja uzasadnione okolicznosci, przede wszystkim dlugo-
trwala choroba, bezrobocie, niepelnosprawnosé, émieré¢ cztonka rodziny,
straty materialne powstate w wyniku kleski zywiotowej albo innych zdarzeri
losowych, malzonkowie, zstepni, wstepni utrzymuja sie z jednego $wiad-
czenia badZ wynagrodzenia, osoba obowigzana do wnoszenia oplaty jest
w cigzy lub samotnie wychowuje dziecko. W omawianym przypadku uzna-
nie administracyjne obejmuje zaréwno samo udzielenie zwolnienia, jak
réwniez okreélenie jego zakresu#2. Warto zauwazy¢, ze organ moze zwolnic¢
lub odmoéwié zwolnienia z oplaty takze z innych przyczyn niz okolicznosci
wymienione w art. 64 ups, ktére maja charakter katalogu otwartego*3.
Wydanie decyzji uznaniowej zostalo przewidziane réwniez w art. 104
ust. 4 ups. Organ moze - na wniosek pracownika socjalnego lub osoby zain-
teresowanej - odstapi¢ od zadania zwrotu wydatkéw na udzielone $wiad-
czenie z tytulu oplat okreslonych w ustawie oraz nienaleznie pobranych
Swiadczen w caloéci lub czesci, umorzyé kwoty nienaleznie pobranych
Swiadczen w calosci albo czesci, odroczy¢ termin platnosci badz roztozy¢ ja
na raty. Dotyczy to przypadkow szczegolnie uzasadnionych, zwlaszcza gdy
zadanie takiego zwrotu stanowiloby dla osoby zobowigzanej nadmierne
obcigzenie lub tez niweczyloby skutki udzielanej pomocy. Uzyty przez
ustawodawce zwrot ,organ moze odstapi¢” bez watpienia wskazuje na
uznaniowy charakter decyzji. Organ powinien réwniez wzig¢ pod uwage
osobista sytuacje zobowigzanego*. Korzystajac z dobrodziejstwa przewi-
dzianego w art. 104 ust. 4 ups, musi ustali¢, czy ma do czynienia z przypad-
kiem ,szczegdlnie uzasadnionym”. Nadmierne obcigzenie zobowigzanego
oraz zniweczenie skutkéw udzielonej pomocy sa jedynie przykladowymi
okolicznoédciami, ktére organ powinien wzig¢ pod uwage. W orzecznictwie
sadowym wskazuje sie, ze przestanke zastosowania art. 104 ust. 4 ups moze
réwniez stanowic np. trudna sytuacja zyciowa lub rodzinna zobowigzanego*.
Mozliwos¢ dziatania w warunkach uznania administracyjnego zostata
ponadto przewidziana w art. 11 ust. 1i2 ups. Po pierwsze, w razie stwier-
dzenia przez pracownika socjalnego marnotrawienia przyznanych swiad-
czen, ich celowego niszczenia lub korzystania w sposéb niezgodny z prze-
znaczeniem, badZ marnotrawienia wlasnych zasobéw finansowych moze
nastapi¢ ograniczenie $wiadczeni, odmowa ich przyznania albo przyznanie

42]. Sierpowska, Ustawa o pomocy..., ed. cit., s. 254.

4 Wyrok WSA w Bialymstoku z 11 marca 2008 r., I SA/Bk 114/08, LEX nr 510068; W. Ma-
ciejko, op. cit., s. 312.

4 Wyrok WSA w Warszawie z 30 pazdziernika 2007 r., I SA/Wa 1248 /07, LEX nr 436739.

45 Wyrok WSA w Szczecinie z 27 stycznia 2011 r., Il SA/Sz 920/10, LEX nr 953453.
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pomocy w formie $wiadczenia niepienieznego. Ponadto organ moze odmo-
wié przyznania $wiadczenia, uchyli¢ decyzje o nim lub wstrzyma¢ swiad-
czenie pieniezne z pomocy spolecznej w przypadku braku wspoétdziatania
osoby lub rodziny z pracownikiem socjalnym albo asystentem rodziny,
o ktérym mowa w przepisach o wspieraniu rodziny i systemie pieczy za-
stepczej, w rozwigzywaniu trudnej sytuacji zyciowej, odmowy zawarcia
kontraktu socjalnego, niedotrzymywania jego postanowien, nieuzasadnionej
odmowy podjecia zatrudnienia, innej pracy zarobkowej przez osobe bezro-
botng, nieuzasadnionej odmowy podjecia lub przerwania szkolenia, stazu,
przygotowania zawodowego w miejscu pracy, wykonywania prac inter-
wencyjnych, rob6t publicznych badz prac spotecznie uzytecznych, o ktérych
mowa w przepisach o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
nieuzasadnionej odmowy podjecia leczenia w zaktadzie lecznictwa odwy-
kowego przez osobe uzalezniona. Naczelny Sad Administracyjny wskazat,
ze wydanie decyzji o odmowie przyznania $wiadczenia jest, co prawda,
obligatoryjne, ale do jej wydania nie musza zosta¢ spelnione warunki inne
niz wymienione w ustawie*. Zgodnie z art. 11 ust. 3 ups, w przypadku od-
mowy przyznania albo ograniczenia wysokosci lub rozmiaru $wiadczer
organ ma obowigzek uwzgledni¢ sytuacje osoéb bedacych na utrzymaniu
osoby ubiegajacej sie o $wiadczenie badZ korzystajacej ze Swiadczen. Pomi-
mo trudnej sytuacji tych oséb organ moze jednak wydaé decyzje o odmowie
przyznania albo ograniczeniu §wiadczenia®’.

3. Kontrola decyzji uznaniowych w sprawach
z zakresu pomocy spotecznej

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym podkreéla sie, ze dzialanie
w ramach uznania administracyjnego nie oznacza zupelnej dowolnosci
w podejmowaniu decyzji przez organ. Dotyczy to rowniez decyzji uznanio-
wych w sprawach z zakresu pomocy spolecznej. Do obowigzkéw organu
naleza m.in., zgodnie z art. 7 Kodeksu postepowania administracyjnego
(dalej takze: kpa)*8, podjecie wszelkich czynnoéci niezbednych do doktadne-
go wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienie sprawy z uwzglednie-
niem interesu spotecznego i stusznego interesu obywatela*’. W uzasadnieniu

46 Wyrok NSA z 27 kwietnia 2010 r., I OSK 84/10.
47]. Sierpowska, Ustawa o pomocy spoteczne;..., ed. cit., s. 82.
48 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r.,

poz. 267).
49 Wyrok NSA z 22 lutego 2011 r., I OSK 1950/10, LEX nr 1070817.
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decyzji organ powinien wskazaé, w jakim zakresie zado$¢uczynit temu obo-
wigzkowi®0. Decyzja uznaniowa nie moze by¢ decyzja dowolna. Brak odnie-
sienia si¢ przez organ do okolicznosci, od jakich ustawa uzaleznia podjecie
okreslonego rozstrzygniecia, stanowi naruszenie przepiséw kpa w zakresie
przeprowadzenia postepowania dowodowego. Okolicznosci, na ktérych pod-
stawie zostala podjeta okreslona decyzja uznaniowa, organ powinien zatem
szczegblowo uzasadni¢ ,w kazdym indywidualnym przypadku”s!. Zgodnie
z art. 77 § 1 kpa, uznaniowo$¢ decyzji nie zwalnia bowiem organu
z obowigzku zebrania i rozpatrzenia w sposéb wyczerpujacy catosci materiatu
dowodowego. W przypadku spraw z zakresu pomocy spolecznej oznacza to
réwniez konieczno$¢ przeprowadzenia wywiadu srodowiskowego, o ktérym
mowa w art. 106 ust. 4 ups®2. NSA podkresla, ze na organie cigzy obowigzek
uzasadnienia decyzji i dokladnego wyjasnienia stronie zasadnosci przestanek,
ktore stanowily podstawe podjecia okreslonego rozstrzygniecia. Odmawiajac
stronie przyznania zasitku celowego, organ powinien wskazac¢ np., jakimi dys-
ponuje srodkami na udzielanie pomocy spolfecznej i jakiej liczbie wnioskodaw-
cOw zostaly przyznane zasitki®3. Obowigzkiem organu ,jest uzasadnienie roz-
strzygniecia w sposob $wiadczacy o wyjasnieniu wszystkich okolicznosci
faktycznych oraz zbadaniu i rozwazeniu w sposob wyczerpujacy wszystkich
przestanek przemawiajacych za zajetym stanowiskiem zgodnie z przepisami
kpa, w tym art. 7, art. 77 § 1, art. 80 i art. 107 § 3 kpa”54.

Szczegblnag role w zakresie kontroli decyzji majacych u podstaw uznanie
administracyjne odgrywa kontrola sadowa®. Jak zauwaza A. Habuda, ocenie
sadu podlegaja prawidlowos¢ przeprowadzenia przez organ postepowania
administracyjnego oraz kwestia nienaruszalnosci granic uznania administra-
cyjnego. Sad dokonujacy kontroli decyzji majacej u podstaw uznanie admini-
stracyjne nie moze natomiast ,ingerowa¢ w kwestie wyboru okreslonego
skutku prawnego”%. Sadowa kontrola decyzji uznaniowych nie dotyczy
wiec stusznosci podjecia okreslonego rozstrzygniecia®”. W ocenie NSA, kon-
trola decyzji uznaniowych ,sprowadza si¢ zatem do tego, czy postepowanie

50 Wyrok WSA w Poznaniu z 28 lipca 2010 r., IV SA /Po 329/10.

51 Wyrok WSA w Warszawie z 30 pazdziernika 2007, I SA/Wa 1248 /07, LEX nr 436739.

52 Wyrok NSA z 16 pazdziernika 2007 r., 1 OSK 59/07, LEX nr 376835.

5 Wyrok NSA z 5 wrzesnia 2007 r., I OSK 1857 /06, LEX nr 496316.

5 Wyrok WSA w Lodzi z 17 maja 2011, Il SA/td 395/11, LEX nr 795724.

55 K. Nowacki, Kontrola decyzji opartych na uznaniu administracyjnym, Wroclaw 1986, s. 59-
60; M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruni 1983, s. 133-135.

5 A. Habuda, Granice uznania administracyjnego, Opole 2004, s. 200.

57 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wiadzy dyskrecjonalnej administracji
publicznej, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 288.
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zostalo przeprowadzone zgodnie z zasadami postepowania administracyj-
nego, czy zgodnie z nimi ustalono stan faktyczny sprawy, a rozstrzygniecie
wynika z tych ustaler’”®8. Sad administracyjny bada, ,czy na podstawie
przepisow prawa dopuszczalne bylo wydanie decyzji oraz czy organ przy jej
wydaniu nie przekroczyl granic uznania i czy uzasadnil rozstrzygniecie
dostatecznie zindywidualizowanymi przestankami”>®. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny stoi na stanowisku, ze jezeli ,organy pomocy spolecznej wyja-
$nig wszelkie okolicznosci sprawy istotne dla jej rozstrzygniecia z zachowa-
niem art. 7, 77 § 1 i 80 kpa i w sposéb przekonujacy uargumentuja swoja
decyzje wydang w ramach przystugujacego im uznania zgodnie z art. 104
ust. 4 ups, to sad administracyjny nie ma podstaw do zakwestionowania
takiej decyzji i oceny jej stusznosci” 0.

4. Podsumowanie

Analiza orzecznictwa sagdowoadministracyjnego oraz przepiséw ustawy
o pomocy spolecznej pozwala na stwierdzenie, ze instytucja uznania admi-
nistracyjnego odgrywa istotna role w polskim systemie pomocy spolecznej.
Jak wskazuje S. Nitecki, niewlasciwe stosowanie uznania administracyjnego
moze prowadzi¢ do naduzy¢, przed ktérymi nie s w stanie zabezpieczy¢
strony gwarancje praw jednostki wynikajace z Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, np. zanizanie wysokosci swiadczen oraz przyznawanie ich
na okres krotszy niz w przypadku pozostatych podopiecznych okreslonych
osrodkéw pomocy spotecznejél. Z drugiej strony, uznanie administracyjne
przeciwdziala zjawisku nasilenia sie¢ postaw roszczeniowych $wiadczenio-
biorcéw, ktére mogloby sta¢ sie powszechne, gdyby wieksze znaczenie
w pomocy spotecznej mialy akty zwigzane®2. Trzeba pamieta¢ o tym, ze or-
gan podejmujacy rozstrzygniecie w ramach uznania administracyjnego bie-
rze pod uwage indywidualne wlasciwosci i sytuacje konkretnej strony po-
stepowania. Wysokos¢ swiadczeni i okres, na jaki zostaja one przyznane,
zawsze powinny by¢ uzaleznione wiasnie od tych indywidualnych czynni-
kow. Nie ulega watpliwosci to, ze z uwagi na specyfike probleméw wyste-

%8 Wyrok NSA z 9 stycznia 2013 r., I OSK 1192/12, LEX nr 1269623.

% Wyrok WSA w Lodzi z 4 listopada 2009 r., I SA/£d 621/09, LEX nr 589277.
60 Wyrok NSA z 9 grudnia 2010 r., I OSK 1156/10, LEX nr 744941.

61 S. Nitecki, op. cit., s. 94.

62]. Sierpowska, Pomoc spoteczna..., ed. cit., s. 304.



Uznanie administracyjne w sprawach z zakresu pomocy spolecznej 375

pujacych w pomocy spolecznej uwzglednienie wszystkich okolicznosci
sprawy oraz jej prawidlowe rozstrzygniecie moga czesto napotykac szcze-
golne trudnosci. Gwarantem ochrony praw jednostki sa w tej sytuacji sady
administracyjne, do ktérych nalezy ocena, czy w danym przypadku organ
nie naruszyl przepisow postepowania oraz granic uznania administracyj-
nego.






KINGA JASNIEWICZ

Rozdzial 5

Dyskrecjonalnos¢ w postepowaniu
podatkowym - istota oraz kontrola sadowa

1. Wiladza dyskrecjonalna - proba zdefiniowania pojecia

Posiadanie przez organy administracyjne, w tym takze podatkowe, wiadzy
dyskrecjonalnej jest niepodwazalne. Sposéb, w jaki nalezy rozumie¢ to poje-
cie, nie zostal jednak ustalony jednoznacznie. Mozna pokusi¢ si¢ o probe
zdefiniowania tej instytucji. Wielu autoréw przedstawia odmienne definicje
dla tej koncepgji.

Wiadza dyskrecjonalna organéw administracji publicznej przejawia sie
w posiadaniu przez te ograny luzow decyzyjnych o zréznicowanym zakre-
sie, wystepujacych na réznych etapach stosowania prawa. Wystarczy tu
wymieni¢ uznanie administracyjne czy interpretacje poje¢ niedookreslonych
(nieostrych). Obie te instytucje wystepuja na gruncie prawa podatkowego,
a podjecie rozstrzygniecia uznaniowego czestokro¢ jest poprzedzone ko-
niecznos$cig dokonania wykladni pojecia niedookreslonego.

Instytucja uznania administracyjnego (zwana w okresie miedzywojen-
nym ,swobodnym uznaniem”, ktére to pojecie zostalo wprowadzone przez
ustawe o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym!) byla wielokrotnie
opisywana w literaturze przedmiotu. Wydaje si¢ zasadne przytoczenie na
wstepie jednej z wybranych przeze mnie koncepgji - ujecia uznania wedtug
T. Hilarowicza?. Autor ten zaproponowal rozdzielenie owej instytucji
w aspekcie materialnym i formalnym. W znaczeniu materialnym uznanie

1 Ustawa z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz. U. z 1926 1.
Nr 68, poz. 400).

2T. Hilarowicz, Najwyziszy Trybunal Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925,
s. 205-209.



378 KINGA JASNIEWICZ

wigze sie z tym, Ze do organu administracji jest przypisana mozliwos¢ pod-
jecia decyzji co do postepowania w dany sposob (na podstawie upowaznie-
nia ptynacego z ustawy). Uznanie w znaczeniu formalnym odwoluje sie do
stanu faktycznego konkretnego przypadku. Tutaj bowiem organ admini-
stracji ma mozliwo$¢ ocenienia, czy stan faktyczny (ustalony w prowadzo-
nym przez niego postepowaniu) przemawia za zastosowaniem konkretnego
przepisu ustawy.

Pojecie to ewoluowato, co doprowadzilo do uksztaltowania sie nowego
terminu, jakim jest ,uznanie administracyjne”. W aktualnych koncepcjach
termin ten ujmuje si¢ w miare jednolicie. Uznaniem administracyjnym jest
»Scile okredlona sfera, w ktérej organ administracji moze rozstrzygnac
sprawe w rézny sposob przy tym samym stanie faktycznym”3. Nalezy pod-
kresli¢, iz to organ administracji podejmuje decyzje na wilasna odpowie-
dzialnoé¢, a jego dzialanie musi sie¢ odbywa¢ w granicach upowaznienia
ustawowego.

Pojecie uznania odnosi sie do tej sfery dziatalnosci organéw administra-
cyjnych, jaka jest wydanie konkretnego i indywidualnego aktu na podstawie
upowaznienia ustawowego. Jak wskazuje M. Mincer4, organy kieruja sie
w swoich decyzjach uznaniem tylko na ostatnim etapie stosowania prawa.
Poprzez uznanie nalezy zatem rozumie¢ okreslenie skutku prawnego. Or-
gan moze tego dokona¢ (i jednoczesnie wydaé¢ decyzje uznaniowgq) tylko
wtedy, gdy norma prawna wprost wskazala, iz nalezy to do jego kompeten-
ji. Konsekwencje okreslonej sytuacji faktycznej nie zostaly w niej sprecyzo-
wane wprost - to do organu nalezy decyzja o tym, jaka beda one miaty po-
stac.

Z kolei interpretacja poje¢ niedookreslonych pozostawia organowi pew-
ne mozliwosci ocenne juz na etapie wykladni przepiséw prawnych. Im
wiekszy jest zakres nieostrosci danego pojecia, tym wieksza pozostaje swo-
boda organu. W kolejnych akapitach nastgpi rozwiniecie koncepcji pojec
niedookresdlonych i ich obecnodci na gruncie poszczegdlnych przepiséw
prawa podatkowego.

2. Pojecia niedookreslone w przepisach prawa podatkowego

W przepisach prawa administracyjnego, w tym takze w prawie podatko-
wym, wystepuje wiele poje¢ niedookreslonych. Ich znaczenie formuluje sie

3E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Rzeszéw 1997, s. 100.
4 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 53-55.
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na podstawie zaistniatych okolicznosci. Tylko czeé¢ tych poje¢ ma ustalone
jadro znaczeniowe (tak jak np. pojecie zasad wspdlzycia spolecznego na
gruncie prawa cywilnego). Wazna role w odkodowywaniu znaczenia pojec
niedookreslonych odgrywa orzecznictwo. Dzieki temu organy administracji
stojace przed konieczno$cia uznaniowego rozstrzygniecia sprawy z uwagi
na istnienie poje¢ niejednoznacznych moga czerpa¢ z dorobku doktryny
ijudykatury.

W przypadku administracji publicznej, gdy mamy do czynienia z nie-
rownorzednym stosunkiem prawnym pomiedzy stronami a organem, poje-
cia niedookreslone nie zawsze sa pozadane. Wigza sie z ryzykiem naduzy-
wania przez organ przyznanej mu swobody, a tym samym - dzialania na
niekorzys¢ strony.

Pojecia niedookreslone sa wypelniane treécia przez organ juz w pierw-
szym momencie stosowania prawa - na etapie odkodowywania normy
prawnej. Po odnalezieniu obowiazujacego przepisu nastepuje ustalenie zna-
czenia uzytych w nim poje¢. Zwroty niedookreslone stoja w opozycji do
zwrotow okreslonych. M. Mincer wskazala®, ze przedmiot poje¢ uzytych
w tekstach prawnych moze by¢ abstrakcyjny albo konkretny. Nalezy za-
uwazy¢, ze pojecia nieostre maja za przedmiot jaki$ abstrakt, rzecz niewy-
obrazalng, nieposiadajaca materii i wymagajaca bardziej szczegétowego
opisu, podczas gdy pojecia okreslone cechuja sie tym, iz opisuja konkretny
przedmiot, zazwyczaj namacalny i mozliwy do wyobrazenia. Decydowanie
przez organ o tresci takiego pojecia w zalozeniu moze przynies¢ istotne ko-
rzyéci, gdyz dyskrecjonalne dzialanie umozliwia rozwigzanie sprawy
w sposob, ktoéry bedzie najlepiej realizowal interesy stron postepowania.
Pojecia niedookreslone pozwalaja na uelastycznienie podejmowanych decy-
zji, a takze na pelniejsze dostosowanie rozstrzygniecia podejmowanego
przez organ do zaistnialej sytuacji faktycznej.

Pojecia niedookreslone mozna klasyfikowa¢ na wiele sposobéw. Chcia-
tabym postuzy¢ sie w tym miejscu podzialem zaproponowanym przez
J. Orfowskiego®. Wyréznil on nastepujace rodzaje poje¢ niedookreslonych:

- pojecia opisowe, znajdujace odzwierciedlenie w rzeczywistosci, moz-
liwe do zauwazenia (,zazwyczaj”, , dtugi okres”, ,krétki okres”, ,czesto”);
autor zauwaza, ze w prawie podatkowym wystepuja one rzadko

- pojecia wartosciujace, ktére nie znajduja odzwierciedlenia w rzeczywi-
stosci (np. ,rzetelnos¢ prowadzenia ksigg podatkowych”)

5 Ibidem, s. 56-57.
6J. Ortowski, Uznanie administracyjne w prawie podatkowym, Gdarisk 2005, s. 53.
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- klauzule generalne (np. ,waznego interesu podatnika”, ,interesu pu-
blicznego”).

Na tle pozostalych okreslen nieostrych moga zosta¢ wyréznione klauzu-
le generalne. Jak zauwaza A. Natecz’, pojecia majace taka forme nakazuja
organowi administracji publicznej orzekajagcemu na podstawie przepisu
zawierajacego klauzule generalng odniesienie sie do jakiego$ pozaprawnego
systemu ocen - nieprawniczego systemu normatywnego. W tym miejscu
organ administracji publicznej moze np. odwola¢ sie do wartosci chronio-
nych w danym spoleczenistwie czy do pewnych standardéw moralnych, do
ktoérych realizacji to spoteczenstwo dazy.

2.1. Wazny interes podatnika

Jedna z klauzul generalnych pojawiajacych sie w przepisach prawa podat-
kowego jest ,wazny interes podatnika”. Klauzula ta znajduje sie w art. 22
§ 2 pkt 1 Ordynacji podatkowej? (dalej takze: op), ktéry stanowi: ,organ po-
datkowy, na wniosek podatnika, moze zwolni¢ ptatnika z obowigzku po-
brania podatku, jezeli pobranie podatku zagraza waznym interesom podat-
nika, a w szczeg6lnosci jego egzystencji”. Ponadto pojecie to znajduje sie
takze w innych przepisach omawianej ustawy, np. w art. 67a § 1 op, ktory
uzaleznia zastosowanie ulgi w splacie zobowigzan podatkowych od zaist-
nienia ,waznego interesu podatnika”.

Istotne jest, w jaki sposéb organ ma korzysta¢ z tej instytucji. Musi on
najpierw przeprowadzi¢ stosowne postepowanie, w ktérym zgromadzi do-
wody dotyczace danego stanu faktycznego. Po zapoznaniu sie z nimi po-
dejmuje decyzje o istnieniu (lub nie) waznego interesu podatnika.

W orzecznictwie niejednokrotnie wskazuje sie na sposéb pojmowania
instytucji ,waznego interesu podatnika” i jej stosowania w praktyce. W oce-
nie Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej takze: WSA) w Biatym-
stoku?, ,wazny interes podatnika” nalezy definiowa¢ jako sytuacje spowo-
dowang nadzwyczajnymi, losowymi przypadkami. Chodzi tu m.in. o utrate
mozliwosci zarobkowania i losowa utrate majatku. Ulga przewidziana
w art. 22 § 2 op ma charakter wyjatkowy, moze zatem znalez¢é zastosowanie
jedynie do nadzwyczajnych przypadkéw. W innym wyroku WSA podkre-

7 A. Nalecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dzialalnosci gospodarczej, Warszawa
2010, s. 47.

8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r., poz. 749 ze
zZm.).
9 Wyrok WSA w Bialymstoku z 10 grudnia 2008 r., I SA/Bk 328/08, CBOSA.
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slit, ze ,,0 istnieniu waznego interesu podatnika powinny decydowa¢ kryte-
ria zobiektywizowane, zgodne z powszechnie aprobowang hierarchiag war-
tosci, w ktérej wysoka range maja zdrowie i zycie, a takze mozliwosci za-
robkowania w celu zdobycia srodkéw utrzymania dla siebie i rodziny oraz
zagrozenie egzystencji”10.

Na podstawie orzeczeri sadéw administracyjnych mozna okresli¢, ktore
sytuacje bedq miesci¢ sie w zakresie desygnatéw pojecia ,wazny interes
podatnika”. Beda to nadzwyczajne sytuacje niezalezne od woli podatnika,
na ktore nie miat on wpltywu, gdyz ich wystgpienie bylo dzietem przypad-
ku, jednakze odniosty one istotny skutek dla podatnika - najczesciej znacz-
nie pogorszyly jego potozenie. Nie sposéb wskazac katalogu takich sytuacji,
gdyz zawsze musi on zosta¢ zrelatywizowany w odniesieniu do konkretne-
go przypadku. Czasem zdarzenie, ktére mialo znaczny wplyw na jednego
podatnika, nie wplyneloby tak istotnie na sytuacje innej osoby.

Niewatpliwie organ musi zawsze oceni¢, czy w danym przypadku ist-
nieje ,wazny interes podatnika” uzasadniajacy zwolnienie go z obowigzku
pobrania podatku. Art. 22 § 2 op wskazuje, ze organ ,moze zwolni¢” platni-
ka, a wiec nalezy to do kompetencji organu dzialajacego w ramach uznania
administracyjnego. Przepis nie nakazuje organowi obligatoryjnego zwolnie-
nia platnika w takim przypadku, lecz wskazuje na mozliwoé¢ zastosowania
tej instytucji (po raz kolejny uzaleznia to od uznania organu administracji
publicznej). Orzecznictwo réwniez wskazuje na istnienie uznaniowosci or-
ganu co do mozliwosci zastosowania takiego zwolnienia: ,,Decyzja organu
podatkowego ma charakter uznaniowy, co oznacza, ze w razie zaistnienia
przestanek organ podatkowy moze, ale nie musi zwolni¢ platnika z obo-
wigzku pobrania podatku. Oznacza to, ze ustalenie przez organ podatkowy,
Ze istniejg przyczyny zwolnienia z poboru zaliczek, stanowi konieczng prze-
stanke do rozwazenia mozliwosci zwolnienia, ale nie jest jednoznaczne
z obowigzkiem wydania przez organ decyzji zwalniajacej podatnika z obo-
wigzku pobrania zaliczek. W konsekwencji organ podatkowy ma prawo do
zastosowania tej ulgi, ale nie musi tego robi¢. Dodatkowo przy podejmowa-
niu decyzji powinien by¢ brany pod uwage interes ogdlnospoteczny, w kt6-
rym lezy zapewnienie doptywu naleznosci podatkowych do budzetu”11.

W tym przypadku organ ma za zadanie nie tylko ustali¢, czy istnieje
»,wazny interes podatnika”, lecz takze wywazy¢ go z interesem publicznym.
Musi zatem starannie przeanalizowac kazdy przypadek i w uzasadnieniu
rozstrzygniecia wskazaé, dlaczego uznaje, Ze w konkretnym stanie faktycz-
nym zaistnial ,wazny interes podatnika”.

10 Wyrok WSA we Wroctawiu z 26 maja 2010 r., I SA/Wr 1383/08, CBOSA.
11 Wyrok WSA w Krakowie z 16 listopada 2007 r., I SA /Kr 1411/06, CBOSA.
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2.2. Uzasadniona obawa

Innym przykladem klauzuli generalnej wystepujacej na gruncie przepiséw
podatkowych jest pojecie , uzasadniona obawa”. Zgodnie z art. 33 § 1 op,
»~zobowiazanie podatkowe przed terminem platnosci moze by¢ zabezpie-
czone na majatku podatnika, a w przypadku oséb pozostajacych w zwigzku
malzeniskim takze na majatku wspdlnym, jezeli zachodzi uzasadniona oba-
wa, ze nie zostanie ono wykonane, a w szczegolnosci gdy podatnik trwale
nie uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub
dokonuje czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére moga utrud-
ni¢ lub udaremni¢ egzekucje [...]”. Musi zatem wystgpi¢ stan obawy, nale-
zycie uzasadniony. Jak zauwazyl WSA w Krakowie!?, ,obawa” odnosi sie
do dobrowolnego wykonania zobowigzania, a nie doprowadzenia do jego
realizacji w drodze egzekucji. Ustawodawca wprowadzajacy to pojecie nie-
dookreélone w Ordynacji podatkowej zdecydowal sie na przykladowe
podanie przestanek, ktére moga wzbudzi¢ uzasadniona obawe. Jest to kata-
log otwarty, stanowiacy tylko przyktadowe wyliczenie. Dzieki temu zabie-
gowi mozliwe jest uzycie instytucji zabezpieczenia takze w innych sytu-
acjach, odpowiednio udokumentowanych i uzasadnionych.

To pojecie niedookreslone ma w rzeczywistosci dwa wymiary czasowe.
Zgodnie z pogladem wyrazonym w jednym z wyrokéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej takze: NSA)!3, chodzi zaréwno o sytuacje juz ist-
niejaca (stan ,obawy”), jak i sytuacje dopiero majgca nastapi¢ (grozbe nie-
wykonania zobowigzania podatkowego). ,W odniesieniu do przyszlosci
zawsze bowiem przedmiotem rozwazan jest pewien stan hipotetyczny, co
sprawia, ze ocenie [...] moze podlega¢ tylko mozliwos¢ ziszczenia sie tego
stanu”. Ze wzgledu na to, iz kwestia dowodowa nieuiszczenia zobowigzania
w przyszlosci jest skomplikowana i do$¢ problematyczna do wykazania,
instytucja zabezpieczenia powinna by¢ stosowana z nalezyta ostroznoscia
i po gruntownym rozwazeniu wszelkich istniejacych okolicznosci faktycz-
nych w danej sprawie. Wskazanie przyczyn dokonania zabezpieczenia jest
zadaniem organu podatkowego. Orzecznictwo wielokrotnie zaznaczato ko-
nieczno$¢ przeprowadzenia gruntownej i wszechstronnej analizy dowodow
zgromadzonych w sprawie oraz ich uzasadnienia - ,,w uzasadnieniu decyzji
organ podatkowy powinien wyraznie wskazac¢ przyczyny, dla ktérych usta-
nawia zabezpieczenie, a o ich istnieniu musza $wiadczy¢ zgromadzone
w sprawie dowody przywotane w uzasadnieniu”4.

12 Wyrok WSA w Krakowie z 10 czerwca 2010 r., I SA/Kr 356/09, CBOSA.
13 Wyrok NSA z 19 listopada 2009 r., I FSK 1383 /08, CBOSA.
14 Wyrok NSA z 27 lipca 2010 r., I GSK 826/09, CBOSA.
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Zabezpieczenie naleznoéci podatkowych ma charakter uboczny wzgle-
dem gléwnego postepowania podatkowego. Nie znajduje ono zastosowania
w kazdym postepowaniu podatkowym, lecz tylko wtedy, gdy w ocenie or-
ganu wymagaja tego szczegdlne okolicznosci sprawy. Instytucja ta spelnia
funkcje ochronng dla intereséw wierzyciela podatkowego. W swoich wyro-
kach sady administracyjne wskazujg na cel zabezpieczenia, jakim jest ochro-
na przyszlych roszczen wierzycielal®, oraz charakter tej instytucji, ktéra nie
ma prowadzi¢ bezposrednio do wykonania przez zobowigzanego obowiaz-
ku podatkowego, a jedynie stwarza¢ gwarancje, ze w przyszltosci dojdzie do
wyegzekwowania tego obowiazku'®.

Pierwsza z przestanek wskazanych przez ustawodawce w art. 33 op jest
trwale nieuiszczanie przez podatnika wymaganych zobowiazan o charakte-
rze publicznoprawnym. Jest to taki stan, w ktérym ,zobowigzania nie sa
wykonywane, a jednoczeénie na podstawie informacji o sytuacji ekonomicz-
nej podatnika wiadomo, ze zobowigzany nie bedzie mial w dajacej sie prze-
widzie¢ przysztosci srodkéw na wykonanie zobowigzania”1”. Tak wiec nie
jest to jednorazowe opodznienie podatnika w splacie zobowigzania, lecz
utrzymujacy sie od diuzszego czasu stan, w ktérym zalega on z nalezno-
$ciami na rzecz wierzyciela podatkowego. Dalej sad usciéla, iz ,zobowiaza-
nia publicznoprawne” to nie tylko podatki, lecz takze zobowiazania z tytutu
ubezpieczen spolecznych.

Druga przykladowo podana przyczyna jest dokonywanie przez podat-
nika czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére moga utrudnic¢ lub
udaremnic¢ egzekucje. Dla wykazania takiej okolicznosci organ musi upraw-
dopodobni¢, iz zbywanie majatku nie jest normalnym przejawem dziatalno-
Sci podatnika: ,podatnik sprzedajacy srodki trwale na zasadach rynkowych,
uzyskujacy realne ceny i niedokonujacy tego w pospiechu, nie moze by¢
traktowany jako podmiot, ktéry wyzbywa sie majatku po to, aby uniemoz-
liwi¢ egzekucje zobowiazani podatkowych”18. Dodatkowym potwierdze-
niem stusznosci zastosowania przez organ zabezpieczenia bedzie to, iz dzia-
lania podjete w niektérych wypadkach przez podatnika maja charakter
nieodwracalny z biezacej perspektywy intereséw Skarbu Panstwa, np.
w przypadku zbycia srodkéw trwatych, z ktérych moglaby w przysziosci
zostaé przeprowadzona egzekucja.

15 Wyrok WSA w Szczecinie z 7 lipca 2010 r., I SA/Sz 234 /10, CBOSA.
16 Wyrok NSA z 8 wrzeénia 2000 r., III SA 1770/99, CBOSA.

17 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 16 marca 2010 r., I SA/Bd 687/09.

18 Wyrok WSA we Wroclawiu z 4 listopada 2008 r., I SA/Wr 866/ 08.
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W odréznieniu od , waznego interesu podatnika”, ktéry wystepuje na
gruncie réznych przepisow, ,uzasadniona obawa” zostala zamieszczona
jedynie w art. 33 op i dotyczy zabezpieczania platnosci zobowiazan podat-
kowych.

3. Kontrola rozstrzygniec¢ dyskrecjonalnych
podejmowanych przez organy podatkowe

Zapewnieniu jak najpelniejszej realizacji postanowient ustawowych i wykry-
ciu wszelkich nieprawidlowosci zaistnialych w toku postepowania przed
organami administracji publicznej stuzy mozliwos¢ zaskarzenia orzeczen
wydanych przez te podmioty do sadu administracyjnego. Sady administra-
cyjne nie sa kolejng instancja postepowania toczonego przed organem ad-
ministracji publicznej, lecz maja za zadanie kontrolowanie legalnosci podej-
mowanych aktéow, w tym tych dotyczacych rozstrzygania indywidualnych
spraw. W kontroli tej miesci sie takze sprawdzanie prawidlowosci poczy-
nionych ustaleri i oceny przeprowadzonych dowodéw. Ponadto przed sa-
dem nastepuje niejako ,zréwnanie” pozycji prawnej organu administracyj-
nego oraz jednostki, bowiem sp6r ma tutaj charakter kontradyktoryjny ijego
rozwiazanie zalezy od wyroku niezawistego, bezstronnego podmiotu, jakim
jest sad.

Z uwagi na istnienie w przepisach poje¢ niedookreslonych zawsze moze
zrodzi¢ sie watpliwo$é, czy podjete przez organ decyzje byly prawidlowe
w danym stanie faktycznym. W tym miejscu pojawia sie kontrola ze strony
sadu administracyjnego, ktéry poprzez swoje dzialania nie tylko ,koryguje
bledy” zaistniale w postepowaniu przed organem administracji, lecz takze
wyjasnia i precyzuje, w jaki sposéb nalezy rozumie¢ dane pojecie.

Na podstawie licznych orzeczeri sadéw administracyjnych w tym zakre-
sie nalezy stwierdzi¢, ze sad przy ocenianiu legalnosci rozstrzygniecia wy-
danego przez organ administracji publicznej bierze pod uwage nastepujace
przestanki:

- czy organ mial upowaznienie do dziatania?

- czy z normy prawnej wynikata kompetencja do rozstrzygniecia sprawy
z uwzglednieniem uznania administracyjnego?

- czy material dowodowy zostal zgromadzony w sposob rzetelny, zu-
pelny? (w tym: czy zostal uwzgledniony caloksztalt okolicznosci faktycz-
nych wskazujacych na zastosowanie danej instytucji?)

- czy wnioski wyciggniete przez organ na podstawie zgromadzonego
materiatu znajduja odzwierciedlenie w tym materiale?
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- czy ten material zostal oceniony zgodnie z wynikajacymi z op zasada-
mi prowadzenia postepowania podatkowego, tzn. czy organ dziatajacy
w ramach swego uznania nie przekroczyt zasady swobodnej oceny dowo-
dow?

W uproszczeniu mozna stwierdzié, ze w toku postepowania sadowo-
administracyjnego sad rozwaza powyzsze zagadnienia i decyduje o tym, czy
kompetencja do stosowania uznania administracyjnego zostala przez organ
odpowiednio wykorzystana, czy tez organ przekroczy! swoje uprawnienia.

Nalezy podkresli¢, ze sad ocenia tylko legalnos¢ decyzji uznaniowych.
Nie ocenia materialu dowodowego sensu stricto, tylko forme i rzetelnosc¢
postepowania przy jego gromadzeniu oraz trafnoé¢ wnioskéw wyciaganych
przez organ na jego podstawie. Sad nie ma kompetencji do oceniania celo-
wosci przeprowadzonego postepowania. Jak zauwazyl WSA w Gorzowie
Wielkopolskim?, ,[...] granice rozpoznania skargi przez sad administracyj-
ny sa wyznaczone przez kryterium legalnosci dzialan administracji publicz-
nej tylko w aspekcie tego stosunku administracyjnoprawnego, ktory jest
objety trescia zaskarzonego aktu i decyzji. Przedmiot postepowania, jego
zakres i glebokos¢ orzekania wyznacza stosunek administracyjny. Postepo-
wanie administracyjne jest postepowaniem «w sprawie», czyli postepowa-
niem bezposrednio rozstrzygajacym o prawach i obowiazkach strony. Na-
tomiast postepowanie sadowoadministracyjne, cho¢ dotyczy wszelkich
postepowan i czynnosci, jakie mialy miejsce przy prowadzeniu postepowa-
nia administracyjnego - nie bedac ograniczone zarzutami i wnioskami skar-
gi - jest postepowaniem kontrolnym, majacym na celu usuniecie naruszen
prawa w danej sprawie. Kontrolny charakter postepowania sagdowoadmini-
stracyjnego przesadza o tym, ze przedmiotem ustalenn wojewdédzkiego sadu
administracyjnego jest to, czy w sprawie administracyjnej stan faktyczny
zostal prawidlowo ustalony, nie za$ samo ustalanie stanu faktycznego”.
Z kolei w wyroku WSA w Bydgoszczy?’ zaznaczono, ze decyzje wydawane
na podstawie wiladzy dyskrecjonalnej organu administracji nie sa kontrolo-
wane przez sad pod katem celowosci, lecz ,kontrola legalnosci decyzji wy-
dawanych w ramach uznania administracyjnego dotyczy prawidlowosci
postepowania organu administracji poprzedzajacego wydanie decyzji.
W szczegodlnosci polega ona na sprawdzeniu, czy wydanie decyzji poprze-
dzone zostalo prawidlowo przeprowadzonym postepowaniem dowodo-
wym oraz wyja$nieniem stanu faktycznego sprawy zgodnie z regutami po-
stepowania zawartymi w przepisach art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 kpa”.

19 Wyrok WSA w Gorzowie Wilkp. z 17 listopada 2010 r., I SA/Go 696/10, CBOSA.
20 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 5 czerwca 2013 r., I SA/BD 412/13, CBOSA.
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Rolg orzecznictwa jest nie tylko ocena decyzji uznaniowych pod wzgle-
dem ich legalnosci, lecz takze okreslanie, kiedy dane rozstrzygniecie nie jest
podejmowane w trybie uznania administracyjnego. Organy administracji
publicznej czesto uznaja bowiem, ze przystuguje im kompetencja do podje-
cia decyzji uznaniowej, w rzeczywistosci za$ jest to bledna interpretacja da-
nego przepisu. W uchwale NSA czytamy, ze ,kategoryczne sformutowanie
w powolanych przepisach zwrotéw: «wyraza zgode» oraz «przenosi...
uprawnienia» nie pozwala organowi na dzialanie w ramach uznania admi-
nistracyjnego czy tez nawet luzu decyzyjnego. Spelnienie przez nastepce
prawnego zasadniczych przestanek ustawowych oznacza wrecz administra-
cyjny obowigzek przeniesienia uprawniern wynikajacych z licencji na jego
rzecz”?l,

Z przedstawionych powyzej orzeczeri sadéw administracyjnych wynika,
ze w kazdym przypadku podejmowania decyzji uznaniowych, na podsta-
wie tak przepiséw prawa podatkowego, jak i innych przepiséw materialne-
go prawa administracyjnego, organy administracji publicznej nie moga kie-
rowaé sie wylacznie wlasnym przekonaniem. Decyzje takie musza miecé
podstawy w systemie prawnym oraz przepisach prawa pozytywnego.

4. Wplyw orzecznictwa sadow administracyjnych
na dziatalnos¢ organéw podatkowych
(posredni wpltyw wyrokéw sadéw administracyjnych
na decyzje dyskrecjonalne)

Na zakoriczenie nalezy zastanowi¢ sie nad tym, jaka jest wzajemna relacja
pomiedzy jurysprudencja sadéw administracyjnych orzekajacych w spra-
wach podatkowych a dzialalnoscia organéw administracji publicznej w tej
sferze, w kontekscie stosowania przez te ostatnie przepiséw o charakterze
uznaniowym.

Przede wszystkim - z uwagi na autorytet sedziowskich decyzji - roz-
strzygniecia podejmowane przez sady wyznaczaja kierunki postepowania
dla organéw administracji publicznej. Wskazujg, w jaki spos6éb nalezy ro-
zumie¢ niektére pojecia niedookreslone, co jest relewantne z tej perspekty-
wy. Powoduje to, iz organ moze odwola¢ sie do orzecznictwa, przedstawic¢
stronie zapatrywania sadu na dane zagadnienie i poprze¢ tym wynik swoje-
go rozstrzygniecia, ktéry uzyskal po przeprowadzeniu postepowania
w konkretnym, indywidualnym przypadku.

21 Uchwata NSA z 13 pazdziernika 2011 r., I GPS 1/11, CBOSA.
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Ponadto istnienie niezaleznych i bezstronnych sagdéw daje stronom moz-
liwoé¢ odwolania sie do nich w sytuacji, gdy zauwaza nieprawidlowosci
w dzialaniach organéw administracji publicznej. Sad nie tylko ma upraw-
nienia kontrolne wobec decyzji organéw podatkowych, lecz takze pozostaje
gwarantem bezstronnosci i sprawiedliwosci zapadlych rozstrzygnie¢ dla
jednostek.

Nalezy podkresli¢, ze podstawowym zadaniem sadu jest korygowanie
wydanych przez organy administracji publicznej rozstrzygnieé¢, ktore nie
znajduja uzasadnienia w obowigzujacych przepisach, a wiec, tym samym, sa
pozbawione przymiotu legalnosci.
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Rozdzial 6

Umorzenie kosztow egzekucyjnych
w administracyjnym postepowaniu
egzekucyjnym jako przejaw wladzy
dyskrecjonalnej organow egzekucyjnych

1. Wprowadzenie

Prawo administracyjne jest pod wzgledem zakresu regulacji najbardziej roz-
legla galezia prawa. Normuje m.in. zmiane nazwiska, sposéb przeprowa-
dzenia zgromadzenia czy uzyskania statusu uchodzcy przez cudzoziemca.
Poza ta ,rozlegloscia” i spowodowanym nig zré6znicowaniem ma takze wie-
le innych specyficznych cech. Wskaza¢ mozna chociazby na rozproszenie
i wielostopniowo$¢ zZrodel przy czestej zmianie regulacji, a takze na powia-
zania z realizacja zadan panstwa, powodujace jego upolitycznienie. Z po-
wodu wspomnianej obszernosci ta galaZz prawa cechuje sie takze wieloscia
i r6znorodnoscia form dziatania aparatu administracyjnego. Z perspektywy
ogotu zadan administracji publicznej, istoty i celu calego prawa administra-
cyjnego najbardziej istotne sa formy sluzace stosowaniu prawa administra-
cyjnego wobec indywidualnego adresata normy!. W takiej sytuacji organy
administracyjne, stwierdzajace, ze zaszly okolicznosci, w ktérych znajduje
zastosowanie norma prawa materialnego, dziataja podobnie do sagdow. Za-
miast wyrokow sadowych wydaja jednakze rozstrzygniecia w formie aktow
administracyjnych.

Jednym z kryteriow podziatéw decyzji jest zwigzanie ich norma prawna.
Jedli podstawa prawna jest tak sformulowana, ze w razie zaistnienia danego
stanu faktycznego nie pozostawia organowi zadnego wyboru dzialania, to

1]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 297.
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méwimy o decyzji zwigzanej. Jezeli natomiast jest skonstruowana w sposéb
elastyczny, tak by organ moégt wybraé rozwigzanie optymalne w biezacej
sytuacji faktycznej, wtedy mowa o decyzji swobodnej. Kryterium to dotyczy
skutkéw podjetego rozstrzygniecia, ktére nastepuje na ostatnim etapie sto-
sowania prawa, do czego jeszcze nawigze. Powyzszy podzial jest rezultatem
i jednoczes$nie odpowiedzig na potrzebe zapewnienia dzialaniom organéw
administracyjnych odpowiedniego stopnia elastycznosci. Wigze sie to ze
wspomnianym juz zakresem regulacji prawa administracyjnego. Wszystkich
»sytuacji zyciowych” nie da sie bowiem ujaé¢ w ramy prawne, co jest spowo-
dowane barierami techniczno-legislacyjnymi. Dlatego wlasnie, aby zacho-
wac ,kompromis miedzy pewnoscig, przewidywalnoscia oraz zupelnoscia
prawa a potrzeba racjonalnych i niewadliwych decyzji w sytuacjach, ktére
nie moga by¢ «z géry» w pelni przewidziane i szczegétowo unormowane
prawnie”2, wprowadzono instrument dajacy organom administracyjnym
pewna swobode, a przejawiajacy sie w istnieniu wladzy dyskrecjonalnej.

Dla porzadku nalezy zaznaczy¢, ze - pomimo istnienia powyzszej kon-
strukcji - naczelnymi zasadami prawa administracyjnego sa zasada legalizmu
oraz zasada praworzadnosci. Maja one swoje Zrédlo w art. 7 Konstytucji RPS.
Zasada praworzadnoéci znalazla sw6j wyraz takze w art. 7 Kodeksu poste-
powania administracyjnego* (dalej takze: kpa). Zasady owe sprowadzaja sie
do tego, ze organy administracji moga podejmowaé dzialania wylacznie na
podstawie i zgodnie z obowigzujacym prawem. Oznacza to, ze normy prawne
musza okreslac ich kompetencje, zadania oraz tryb postepowania®.

Wspomniane pojecie wladzy dyskrecjonalnej nie ma w polskim prawie
swojej definicji legalnej. W zwiazku z tym nalezy siegna¢ do pogladéw dok-
tryny w tym przedmiocie. Nie sg one jednolite - zaréwno jesli chodzi o sam
zakres tego pojecia, jak i o jego czesci skladowe. Problemem wydaje sie by¢
rowniez utozsamianie poje¢ ,wladza dyskrecjonalna” oraz ,uznanie admi-
nistracyjne”. Powyzsze rozbieznosci z pewnoscia nie zostana szybko roz-
strzygniete z powodu wcigz malej liczby opracowan naukowych, a takze
pomijania i marginalizowania tej tematyki®.

2 M. Stahl, Uznanie administracyjne - wladza dyskrecjonalna, [w:] Prawo administracyjne. Poje-
cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. eadem, Warszawa 2013, s. 95-96.

3 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 267).

5 A. Skoczylas, Postgpowanie administracyjne ogolne, [w:] Postepowania administracyjne, sqdo-
woadministracyjne i egzekucyjne, red. A. Poptawska, Warszawa 2013, s. 58.

6 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej administracji pu-
blicznej, [w:] System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 300-303.
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Ogranicze sie do przywolania dwéch definicji. Ot6z M. Mincer okresla
wladze dyskrecjonalng jako mozliwosci wyboru, ktére moga odnosi¢ sie do
réznych podmiotéw czy sfer oddziatywania prawa, w tym do jego tworze-
nia, stosowania, realizacji lub kontroli. Owe mozliwosci wyboru wynikaja
z ich Zrédet w postaci koncepgji polityki tworzenia prawa, realizowanej przy
zastosowaniu odpowiednich érodkéw technicznoprawnych, spotecznego
kontekstu prawa, wlasciwosci jezyka czy cech charakterystycznych prawa
administracyjnego’. Z przytoczonej definicji wynika, ze wladza dyskrecjo-
nalna nie odnosi si¢ wylacznie do dzialari administracji, a takze nie wiaze sie
jedynie z procesem stosowania prawa, ale tez np. z jego powstawaniem.

Dla prawidtowego zrozumienia rozwazan na temat swobody, ktéra maja
organy, potrzebne jest wprowadzenie drugiej definicji, zawezajacej pojecie
wladzy dyskrecjonalnej do interesujacej nas sfery - stosowania prawa.
Weczesniej nalezy jednak wskazad, czym jest i co sklada sie na jego modelo-
wy proces. Pod tym pojeciem rozumie si¢ ,,czynnos¢ konwencjonalng orga-
nu panstwa (albo podmiotu, ktéry peini podobna role), przez ktéra organ
ten rozstrzyga jaka$ sprawe indywidualng i konkretng, czynigc to na pod-
stawie obowiazujacej normy prawnej”’8. Rozstrzygniecie to jest poprzedzone
wieloma czynno$ciami, w zwigzku z tym w powyzszym procesie wyrdznia
si¢ nastepujace etapy: ustalenie tzw. podstawy prawnej rozstrzygniecia,
ustalenie stanu faktycznego, dokonanie subsumpcji i wydanie decyzji final-
nej wraz z jej uzasadnieniem?®.

Druga definicja, odnoszaca si¢ wprost do wladzy dyskrecjonalnej orga-
néw administracyjnych, ujmuje te wladze jako swobode dziatania mieszcza-
cq sie co do zakresu w ramach okreslonego porzadku prawnego oraz w jego
zalozeniach aksjologicznych, dotyczaca wybranych etapéw procesu stoso-
wania prawall. M. Jedrzejczak zauwaza, ze wladza dyskrecjonalna organow
przejawia sie na niemalze wszystkich etapach stosowania prawa, przy czym
kazdy z nich wigze sie z wykorzystaniem poszczegélnych instrumentow
pozostawiajacych zréznicowany zakres swobody organowi stosujacemu
prawo. Powyzsze rozwazania wykorzystam w porzadku szczegétowej ana-
lizy przejawéw wtladzy dyskrecjonalnej w umorzeniu kosztéw postepowa-
nia egzekucyjnego.

7 Ibidem, s. 299.

8 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznar 2005, s. 140.

9 Ibidem, s. 141.

10 M. Jedrzejczak, Elementy dyskrecjonalnosci organu administracyjnego na poszczegolnych eta-
pach stosowania prawa, ,Przeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoleczny”, 2013, nr 2, s. 2-3.
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2. Umorzenie kosztow egzekucyjnych
2.1. Uwagi ogolne

Ustawa egzekucyjna przewiduje dwa rodzaje ulg w splacie kosztow egzeku-
cyjnych. Jest to catkowite lub czesciowe umorzenie (art. 64e upea) oraz roz-
lozenie na raty splaty kosztéw egzekucyjnych (art. 64f upea). Dalsze rozwa-
zania beda jednak - z uwagi na temat - dotyczyly tylko pierwszej ze
wspomnianych ulg.

Nalezy zaczg¢ od tego, kiedy w ogoéle mozna méwié o zastosowaniu ulgi.
Skoro chcemy wnioskowaé¢ o umorzenie kosztéw egzekucyjnych, mozemy to
zrobi¢ dopiero po ich powstaniu, ale przed ich Sciggnieciem od zobowigzane-
go i wierzyciela. W takim bowiem wypadku postepowanie poprzez wyegze-
kwowanie kosztéw egzekucyjnych staloby sie bezprzedmiotowe i nalezato-
by je umorzy¢ (art. 105 kpa).

W orzecznictwie wskazuje sig, ze w rozpatrywanym postepowaniu ma
zastosowanie art. 10 kpall, a nawet wszystkie zasady procedury administra-
cyjnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem wspomnianego art. 7 kpal2. W efek-
cie m.in. organ egzekucyjny ,jest obowigzany zapewni¢ stronom czynny
udzial w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji (posta-
nowienia) umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodéw
i materialéw oraz zgloszonych zadan”. Musi takze podja¢ wszelkie czynno-
Sci niezbedne dla dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwie-
nia sprawy, z uwzglednieniem interesu spolecznego i stusznego interesu
obywateli, do czego nawiaze w dalszej czesci tekstu.

Zgodnie z art. 64e upea, fakultatywne umorzenie kosztéw egzekucyj-
nych moze nastapi¢, jezeli:

— stwierdzi sie nieSciagalno$¢ dochodzonego obowiazku od zobowiaza-
nego lub gdy zobowigzany wykaze, ze nie jest w stanie ponie$¢ kosztow
egzekucyjnych bez znacznego uszczerbku dla swojej sytuacji finansowej

— za umorzeniem przemawia wazny interes publiczny

— Sciggniecie tylko kosztéw egzekucyjnych spowodowatoby niewspot-
mierne wydatki egzekucyjne (art. 64e § 2 upea).

Nalezy zaznaczy¢, ze do umorzenia z urzedu kosztéw z tytutu oplat za
dokonane czynnosci egzekucyjne (art. 64 § 1 upea) i optaty manipulacyjnej
(art. 64 § 6 upea) dochodzi wtedy, gdy:

11 Wyrok Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego (dalej takze: WSA) w Krakowie z 19
marca 2008 r., I SA/Kr 1171/07, LEX nr 500954; wyrok WSA w Warszawie z 11 stycznia 2008
r., I SA/Wa 1792/07, LEX nr 501587.

12 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 25 pazdziernika 2007 r., ISA/Bd 632/07, LEX nr 421571.
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— oplaty te nie moga zostac Sciggniete od zobowigzanego i

— powstaly w postepowaniu egzekucyjnym prowadzonym na podsta-
wie jednolitego tytulu wykonawczego albo zagranicznego tytulu wyko-
nawczego (art. 64e § 4a upea).

Warto réwniez zauwazy¢, ze ostatnia nowelizacja upea z 21 listopada
2013 r. (dalej takze: ustawa o wzajemnej pomocy)!? zmienia brzmienie art.
64e § 4a upea - dodaje powyzej opisang mozliwos¢ umorzenia kosztow eg-
zekucyjnych, jezeli powstaly one na podstawie postepowania egzekucyjnego
prowadzonego w oparciu o zagraniczny tytut wykonawczy.

Organ egzekucyjny dokonujacy umorzenia z urzedu nie wydaje posta-
nowienia w sprawie umorzenia kosztéw egzekucyjnych.

Dalszy tok rozwazan na temat zakresu wladzy dyskrecjonalnej organu
egzekucyjnego w przypadku umorzenia kosztow egzekucyjnych bedzie
mial u podstaw wspomniany we wprowadzeniu model stosowania prawa
ijego poszczegoélne etapy.

2.2. Etapy stosowania prawa

Przy przejsciu od pojecia stosowania prawa do jego poszczegélnych etapow
nalezy wskaza¢ na wyrézniane modele stosowania prawa oraz odpowie-
dzie¢ na pytanie o to, ktory z nich jest blizszy dzialaniom organéw admini-
stracji publicznej. S. Wronkowska i Z. Ziembiniski wyrézniaja dwa typy
owych modeli: stosowanie prawa typu sadowego oraz stosowanie prawa
typu kierowniczego. Zastrzegaja przy tym, ze okreslenn tych nie wiaze sie
z typem organéw, ktore stosuja prawo.

W przypadku stosowania prawa typu sadowego tres¢ aktu organu pan-
stwa zostaje wyznaczona przez tre$¢ przepiséw prawa materialnego, ale to
organ panstwa jest upowazniony do wigzacego stwierdzenia, ze wystapily
okolicznoéci, w ktérych okreslona norma prawa materialnego znajduje za-
stosowanie. Stad tez bierze sie jego upowaznienie do ustanowienia normy
indywidualnej i konkretne;j.

Z kolei o stosowaniu prawa przez akty typu kierowniczego mowi sie
wtedy, gdy organ uzyskuje kompetencje do wydania aktéw o tresci w ogdl-
nym tylko zarysie wyznaczonej przez normy prawa materialnego. Moze
kierowa¢ sie racjami ekonomicznymi, historycznymi lub krajobrazowymi.
W takim przypadku organ nie stwierdza wiec skutkéw prawnych stwier-
dzonego stanu faktycznego, ale skutki te wyznacza sam, wydajac decyzjel4.

13 Art. 111 Ustawy z dnia 11 pazZdziernika 2013 r. o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu
podatkow, naleznosci celnych i innych naleznoéci pienieznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 1289).
14 S, Wronkowska, Z. Ziembiniski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 215-217.
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Jesli wezmie sie pod uwage zasade legalizmu, wydaje si¢, Ze obecnie
blizszy dzialaniom organéw administracyjnych jest sadowy model stosowa-
nia prawa. Wynika to z tego, ze zadaniem organu nie jest samodzielne wy-
znaczenie wydang decyzja skutkéw prawnych, lecz ich ustalenie w ramach
procesu stosowania prawa, na podstawie danego aktu prawnego®®. Czesto
jednak organ znajduje sie w sytuacji, gdy norma wynikajaca z konkretnych
przepisow prawnych bedzie cechowala sie wysokim stopniem nieostrosci.
W takim wypadku powinien on ograniczy¢ wynikajaca stad swobode i od-
powiednio uargumentowac swoje rozstrzygniecie, najczesciej na podstawie
zasad ogodlnych danej galezi prawa czy tez calego systemu prawnego. Be-
dzie to zachodzilo zwlaszcza w prawie administracyjnym, ktére nie zostato
skodyfikowane.

Oprocz powyzszych modeli stosowania prawa wyrdznia sie takze (ze
wzgledu na charakter podmiotu stosujacego prawo oraz na swoiste cechy
proceduralne) typ sadowy, administracyjny, quasi-sadowy i quasi-adminis-
tracyjny. Pomimo istnienia tak wielu modeli, podmiot stosujacy prawo
w kazdym przypadku musi podjaé liczne dzialania, ktére pomagaja mu
w ostatecznym podjeciu decyzji stanowiacej akt stosowania prawalt. Wia-
$nie te ,liczne dziatania” skladaja sie z poszczegolnych czynnosci zwanych
etapami stosowania prawa.

Analize wladzy dyskrecjonalnej w dzialaniach organu egzekucyjnego na
podstawie art. 64e upea opre na sgdowym modelu stosowania prawa, po-
niewaz - jak wskazano powyzej - jest on blizszy dzialaniom organéw admi-
nistracyjnych, a takze pozwala na dokltadne wytyczenie granic poszczeg6l-
nych etapow?’.

W tym miejscu przypomne uprzednie wyréznienie poszczegélnych eta-
pow:

— ustalenie tzw. podstawy prawnej rozstrzygniecia
ustalenie stanu faktycznego (swobodna ocena dowodéw)

— dokonanie subsumpcji

— wydanie decyzji finalnej wraz z jej uzasadnieniem.

Sa to cztery najbardziej ogolne etapy stosowania prawa. W ich zakresie
mieszcza sie pomniejsze czynnosci. I tak np. przy ustalaniu podstawy praw-
nej rozstrzygniecia nalezy wybra¢ dane normy prawne, ustali¢ ich obowig-
zywanie czy dokona¢ wyklfadni.

J. Zimmermann podkresla, Zze powyzszy schemat w prawie administra-
cyjnym niejednokrotnie zostaje odwrécony, a kolejnos¢ poszczegélnych eta-

15 Tak rowniez: M. Jedrzejczak, op. cit., s. 4.
16 L. Morawski, Wistep do prawoznawstwa, Torun 2012, s. 127-129.
17 M. Jedrzejczak, op. cit., s. 5, [cyt. za:] M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torur 1983.
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poéw nie musi by¢ w kazdym postepowaniu taka sama. Dochodzi do tego na
skutek zaistnienia sytuacji, w ktérej norma tego prawa jest wyinterpreto-
wywana z réznych przepisow prawa, a ich wybdér moze zmieniac sie zalez-
nie od odkrywanych elementéw stanu faktycznegos. Nie jest to z pewnoscia
porzadek chronologiczny, ponadto niektére z etapéw moga by¢ realizowane
jednoczesnie. Moze tak by¢ w sytuacji wskazanej powyzej, tzn. gdy organ
réwnolegle ustala stan faktyczny i dokonuje objasnienia kwestii prawnych.

2.3. Wladza dyskrecjonalna organu egzekucyjnego
na etapie ustalania podstawy prawnej rozstrzygniecia
i dokonania jej wykladni na podstawie art. 64e upea

Pierwszy z etapéw stosowania prawa polega na ustaleniu obowigzywania
przepiséw oraz znaczenia poszczegélnych terminéw, w tym uzytych zwro-
tow nieostrych oraz klauzul generalnych.

Bardzo istotne jest tu spostrzezenie M. Mincer, wskazujace, ze nie nalezy
utozsamiac interpretacji poje¢ nieostrych z uznaniem administracyjnym.
Pojecia te nie moga by¢ zaliczane do sformulowan ustawowych upowaznia-
jacych do uznania. Swoboda, ktéra ma organ w zwigzku z nieostroscia pojec
ustawowych, jest uwazana za upowaznienie do dokonania wigzacej oceny,
ktéra moze by¢ szeroka, ale nie dowolna. Trzeba zaznaczy¢, ze w tym mo-
mencie organ dokonuje ich wykladni, a wiec , zabiegu” dokonywanego na
wczesniejszym etapie przygotowania aktu administracyjnego niz podjecie
decyzji na przysztosc?.

W pierwszej czesci tego etapu organ nie ma zadnej swobody decyzyjnej.
To nie od niego bowiem zalezy, czy dany przepis wszedl w zycie oraz czy
nie zostal uchylony przez inng ustawe.

Zdecydowanie wiekszg swobode ma on w czeéci, w ktérej musi dokonaé
wykladni przepisu oraz ustali¢ znaczenie uzytych terminéw.

Jezeli chodzi o wykladnie, to dos¢ duza swoboda organu jest jednak
ograniczona poprzez istnienie dyrektyw interpretacyjnych (wykladnia jezy-
kowa, funkcjonalna, systemowa) oraz wskazanie kolejnosci ich stosowania.
Swoboda wyraza si¢ w wyborze przez organ okreslonego znaczenia przepi-
su sposrdd tych, ktore powstaly w wyniku wykladni, o ile oczywiscie jest
ich wiecej niz jedno.

18 J, Zimmermann, op. cit., s. 316.
19 Ibidem, s. 325, [cyt. za:] M. Mincer, op. cit.
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Spory zakres swobody powstaje w przypadku ustalania znaczen termi-
néw uzytych w przepisie, zwlaszcza gdy sa to terminy nieostre. I tu jednak
znajdziemy ograniczenie tej swobody. W orzecznictwie wskazuje sie na ko-
nieczno$¢ wlasciwego i czytelnego okreslenia okolicznosci uzasadniajacych
spos6b rozumienia poje¢ nieostrych. Wynika stad zwiekszony obowiazek
perswazyjny, znajdujacy wyraz w tresci uzasadnienia?’. Ponadto owa swo-
boda nie moze oznacza¢ dowolnosci, a dokonany wybdr powinien zostac
dostatecznie uzasadniony przestankami zindywidualizowanymi?!.

Na gruncie art. 64e upea najwieksze spory budzi interpretacja przestanek
fakultatywnego umorzenia kosztow egzekucyjnych. Chodzi przede wszyst-
kim o przestanke z art. 64e § 2 pkt 2, a wiec o sytuacje, gdy za umorzeniem
przemawia wazny interes publiczny.

Przewazajacy poglad doktryny wskazuje, ze nie ma zaréwno potrzeby,
jak i mozliwosci nadawania pojeciom nieostrym (w tym pojeciu interesu
publicznego) uniwersalnego znaczenia - sa one zmienne w czasie i prze-
strzeni?2. Nalezy zgodzi¢ sie z tym stwierdzeniem tylko do pewnego stop-
nia, poniewaz przytaczane orzeczenia wskaza, ze co prawda nie ma jednego
uniwersalnego znaczenia pojecia ,interes publiczny”, ale mozna wyréznié
pewne powtarzajace sie wartosci. Jezeli bytyby one akceptowane przez
wszystkie organy stosujace pojecia nieostre, to z pewnoscia sprzyjatoby to
ochronie zobowigzanego poprzez pewne ograniczenie swobody dzialania
organu. M. Jaskowska zauwaza nawet, ze dokonywana ad casum wykladnia
operatywna wskazuje na zréznicowane rozumienie wielu poje¢ nieostrych,
co rodzi potrzebe wytyczenia ich jadra znaczeniowego, wspdlnego w odnie-
sieniu do réznych aktéw prawnych. Mozna przyjaé, ze takie proby uczynio-
no odnosnie pojecia , interes publiczny”23.

Wsp6lnym rdzeniem przyjetym przez orzecznictwo na gruncie upea jest
rozpatrywanie tego pojecia z ,uwzglednieniem wartosci wspolnych dla ca-
tego spoleczenistwa, takich jak sprawiedliwos¢, bezpieczeristwo, zaufanie do
organéw panstwa. Przy jego ocenie nalezy tez uwzgledni¢ zasadnosé¢ obcia-
Zenia panstwa, a w rezultacie - catego spoteczefistwa kosztami udzielonej
w ten sposob pomocy, na tle sytuacji finansowej panistwa”?%. W nawigzaniu

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 2005 r., SK 26/02, OTK-A 2005/3/29,
LEX nr 149944.

21 Wyrok NSA w Warszawie z 26 listopada 2001 r.,, OSA 5/01, ONSA 2002/2/50, LEX
nr 50459.

2 M. Stahl, Cel publiczny, interes publiczny i dobro wspélne, [w:] Prawo administracyjne. Poje-
cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, ed. cit., s. 76.

2 M. Jaskowska, op. cit., s. 300-301.

2 Wyrok WSA w Poznaniu z 2 grudnia 2011 r., I SA/Po 682/11, LEX nr 1150504; tak row-
niez: wyrok WSA w Warszawie z 20 marca 2008 r., IIl SA/Wa 1676/07, LEX nr 524097.
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do istnienia ,rdzenia” pojecia interesu publicznego wskazuje sie: ,niemoz-
noé¢ jednoznacznego zdefiniowania tego pojecia powoduje, ze w kazdym
indywidualnym przypadku jego znaczenie moze uwzgledniac¢ rézne aspekty
wskazanych wyzej wartosci”?. Istotnym jest, Ze interes publiczny nie moze
by¢ utozsamiany z subiektywnym przekonaniem wnioskodawcy o zasadno-
$ci umorzenia tych kosztow?6. Te mys$l rozwija zwrécenie uwagi na koniecz-
noé¢ odniesienia pozytywnych skutkéw umorzenia kosztéw egzekucyjnych
nie tylko przez samego zobowiazanego, lecz takze przez szersza spolecz-
nos¢?. Kolejna cecha wskazywang przez orzecznictwo w zwiazku z ta prze-
stanka jest podkreslenie wyjatkowosci zastosowania instytucji umorzenia
kosztéw egzekucyjnych. Owa wyjatkowosé ma wynikaé¢ z okreslenia intere-
su publicznego przymiotnikiem ,wazny” (art. 64e § 2 pkt 2 upea). Bierze sie
to z tego, ze przedmiotem ulgi maja by¢ zobowigzania zwigzane z przymu-
sowym dochodzeniem naleznosci?. Sady administracyjne dopatruja sie re-
alizacji , interesu publicznego” takze w przestrzeganiu pewnych ogélnych
zasad porzadku prawnego, np. zasady proporcjonalnosci, ocenianej wedlug
kryteriow niezbednosci i adekwatnosci zastosowanych srodkow?.

Analiza orzecznictwa umozliwia znalezienie uwag do drugiej przestanki
umorzenia kosztow egzekucyjnych, zawartej w art. 64e § 2 pkt 1. Przypo-
mnijmy, ze chodzi o sytuacje, w ktérej organ moze umorzy¢ koszty, jezeli
stwierdzono niesciggalnos¢ dochodzonego obowiazku od zobowigzanego
lub zobowiazany wykaze, Zze nie jest w stanie ponies¢ kosztéw egzekucyj-
nych bez znacznego uszczerbku dla swojej sytuacji finansowe;j.

Jak zauwazono odnosnie pierwszej przestanki (stwierdzenia niesciggal-
noéci od zobowigzanego dochodzonego obowiazku), sama mozliwos¢ czer-
pania przez strone dochodéw nie oznacza, Ze strona je osiaga i ze pozwalaja
one na egzekwowanie naleznosci w postaci kosztéw egzekucyjnych, a tylko
woéwczas mozliwe byloby stwierdzenie Sciagalnosci badZ nieSciagalnosci
obowigzku30.

Przedmiotem rozwazan byla jednak przede wszystkim przestanka wy-
nikajaca ze zdania drugiego cytowanego artykulu, a w szczegolnosci - wia-
Sciwe znaczenie terminu ,znaczny uszczerbek dla sytuacji finansowej”.
Wskazano, ze chodzi o taki uszczerbek, ktérego skutki znacznie przewyz-
szaja normalne skutki zwigzane z uszczupleniem majatkowym, przy czym

2% Wyrok WSA w Gdansku z 7 pazdziernika 2008 r., I SA/Gd 387/08, LEX nr 500661.
26 Wyrok WSA w Poznaniu z 30 grudnia 2010 r., IIl SA/Po 616/10, LEX nr 757305.

27 Wyrok WSA w Warszawie z 13 lipca 2007 r., IIl SA/Wa 979/07, LEX nr 386537.

28 Wyrok WSA we Wroctawiu z 27 marca 2008 r., I SA/Wr 1429/07, LEX nr 500971.

2 Wyrok WSA w Gdarnisku z 19 sierpnia 2008 r., I SA/Gd 154/08, LEX nr 524104.

30 Wyrok WSA w Warszawie z 9 wrzesnia 2008 r., IIl SA/Wa 1149/08, LEX nr 513148.
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wykazanie przestanki znacznego uszczerbku cigzy na wnioskujagcym o umo-
rzenie kosztéw egzekucyjnych3. W innym wyroku dodano, ze organ od-
mawia zastosowania ulgi w postaci umorzenia kosztéw egzekucyjnych
w sytuacji, gdy zobowiazany dysponuje majatkiem pokazZnej wielkosci
i sprzedaz jego niewielkiej czesci stworzylaby mozliwosé skutecznego wy-
egzekwowania kosztow egzekucyjnych32. Wynika z tego, Ze sytuacja ponie-
sienia kosztéw egzekucyjnych powodujaca znaczny uszczerbek dla sytuacji
finansowej zobowigzanego nie jest tozsama z catkowitym brakiem srodkow
na uiszczenie naleznych kosztow.

W podsumowaniu powyzszych rozwazan nalezy wskazaé, ze sady ad-
ministracyjne jednolicie rozumieja powyzsze terminy, zwlaszcza pojecie
waznego interesu publicznego, co mozna uzna¢ za korzystne dla zobowig-
zanego, poniewaz wie on, w jakiej sytuacji ma wieksze szanse na umorzenie
kosztow postepowania egzekucyjnego, a takze moze sam latwo zorientowac
sie w blednym uzasadnieniu decyzji przez organ. Mozna wiec wysnuc
wniosek, ze na gruncie upea, a przynajmniej przepiséw dotyczacych kosz-
tow egzekucyjnych, pojecie interesu publicznego ma ,uniwersalny” rdzen,
ktory stanowia wskazane powyzej wartosci.

2.4. Wladza dyskrecjonalna organu egzekucyjnego
na etapie ustalenia stanu faktycznego
(swobodna ocena dowoddw) na podstawie art. 64e upea

Swoboda organu przejawiajaca sie na tym etapie stosowania prawa polega
na ustaleniu, czy nastapily pewne fakty, oraz uznaniu ich za istotne z per-
spektywy stosowanej normy prawnej. Swoboda ma wiec swoje Zrédlo
w samej operacji ustalania stanu faktycznego. Jest ona wigeksza, gdy w dys-
pozycji normy wystepuje pojecie nieostre, a organ ma oceni¢, czy dany fakt
»miesci sie” w jego zakresie. Wyniki tej oceny moga mie¢ wazne znaczenie
dla okreslenia nastepstw prawnych.

Do cech charakterystycznych etapu ustalania faktow zalicza sie:

— autorytatywne stwierdzenie przez organ, Ze tak a tak jest lub byto

— posiadanie upowaznienia do dokonania takiej czynnosci przyznanego
organowi przez prawo

— ustalanie nie wszystkich istotnych faktéw, a jedynie tych, ktére sa po-
trzebne do rozstrzygniecia rozwazanej sprawy

31 Wyrok WSA w Warszawie z 11 lipca 2013 r., I FSK 2293 /11, LEX nr 1374769.
32 Wyrok WSA w Krakowie z 19 marca 2008 r., I SA/Kr 1171/07, LEX nr 500954.
3 M. Jedrzejczak, op. cit., s. 9, [cyt. za:] M. Mincer, op. cit.
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— przeprowadzenie tej czynnosci w spos6b wyznaczony przez przepisy
procedury34.

Przy ocenie prawnej ustalonych faktow obowiazuje zasada swobodnej
oceny dowodoéw, w ktérej ramach dochodzi do glosu subiektywizm urzed-
nika%. Zasada ta ma swoje zrodlo w art. 80 kpa, ktéry stanowi, ze organ
ocenia na podstawie catoksztaltu materialu dowodowego, czy dana okolicz-
noéc¢ zostata udowodniona. Musi on na podstawie zasad logiki wyczerpujaco
ustosunkowac sie do calego materialu dowodowego. Tylko wtedy bowiem
mozna stwierdzi¢, Ze organ nie ocenil wartosci i znaczenia poszczegélnych
srodkéw dowodowych w sposéb dowolny?e.

Wyb6ér organu jest jednakze ograniczony poprzez obecno$¢ waznych -
szczegdlnie dla prawa administracyjnego - zasad ogoélnych postepowania
administracyjnego. Chodzi tu szczegdlnie o zasade prawdy obiektywnej,
zasade udzialu stron w postepowaniu dowodowym i zasade réwnej mocy
srodkow dowodowych?’.

Przekladajac powyzsze rozwazania na grunt art. 64e upea, organ stosu-
jacy prawo bedzie musial w szczegdlnosci ustali¢, czy fakty konkretnej
sprawy maja znaczenie dla pojecia ,waznego interesu publicznego” albo czy
wchodza w zakres , znacznego uszczerbku dla sytuacji finansowej”. Ustale-
nia bedzie opieral na ogélnych zasadach procedury i starannym odniesieniu
sie do calego materialu dowodowego.

2.5. Wladza dyskrecjonalna organu egzekucyjnego
na etapie subsumpcji na podstawie art. 64e upea

Subsumpcja, czyli ,,podciggniecie” ustalonego stanu faktycznego pod okre-
slong norme, nastepuje wtedy, gdy organ zmierzajacy do wydania aktu ad-
ministracyjnego okreélil juz stan faktyczny sprawy oraz przeprowadzit ana-
lize materialu prawnego obrazujacego jej stan prawny. W tym momencie
organ zestawia ze soba oba te stany. Jest to wiec czynno$¢ wnioskowania
z dwoch grup przestanek o koricowym rozstrzygnieciu zawartym w akcie
administracyjnym, ktéra - jako podlegajaca prawom logiki - nie zostawia
organowi stosujagcemu prawo zadnego zakresu swobody?8.

34 S. Wronkowska, op. cit., s. 148.

3% J. Zimmermann, op. cit., s. 316.

3 A. Skoczylas, op. cit., s. 80.

37 M. Jedrzejczak, op. cit., s. 10.

38 J. Zimmermann, op. cit., s. 317-318.
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2.6. Wladza dyskrecjonalna organu egzekucyjnego
na etapie wydania decyzji (uznanie administracyjne)
na podstawie art. 64e upea

Ostatnim etapem stosowania prawa jest podjecie decyzji o konsekwencjach
prawnych wydawanego aktu administracyjnego, wynikajacych z ustalonego
stanu faktycznego. Przepisy moga wyznacza¢ konsekwencje prawne w tro-
jaki sposéb:

— poprzez okreslenie jednoznacznie jednej mozliwej konsekwencji i nie-
pozostawienie wyboru organowi stosujagcemu prawo

— poprzez okreslenie ramowe mozliwych konsekwencji, tzn. wskazanie
minimalnych, maksymalnych albo obu granic mozliwoéci wyboru konse-
kwengji

— poprzez pozostawienie wyboru konsekwencji do uznania organu®.

W analizowanym artykule mamy do czynienia z ostatnim ze wskazanych
sposobéw wyznaczenia konsekwencji prawnych, a mianowicie z uznaniem
administracyjnym. Nalezy je rozumie¢ w powyzszy sposob, jako przyznanie
organom administracji publicznej moznosci dokonania wyboru sposrod
dwoéch lub wiecej dopuszczanych przez ustawe, réwnowartosciowych
prawnie rozwigzan.

Nalezy wskaza¢ kilka ogolnych zasad dotyczacych tej konstrukcji praw-
nej, odnoszacych sie do kazdej sytuacji, w ktorej przepisy prawa materialne-
go upowazniaja do takiego rozstrzygniecia. Ot6z organ administracji, ktéry
dziala na podstawie przepiséow przewidujacych uznaniowy charakter roz-
strzygniecia, jest obowigzany - zgodnie z zasadq wyrazona w art. 7 kpa -
zalatwi¢ sprawe w spos6b zgodny ze slusznym interesem obywatela, jezeli
nie stoi temu na przeszkodzie interes spoleczny ani nie przekracza to moz-
liwosci organu administracji wynikajacych z przyznanych mu uprawnien
i srodkow*0.

Kolejng zasada jest istota uznania administracyjnego, wyrazajaca sie
w mozliwosci negatywnego dla zobowigzanego rozstrzygniecia sprawy -
nawet w sytuacji wystgpienia okolicznosci wskazanych jako przestanki
(w naszym przypadku umorzenia kosztéw egzekucyjnych)*l. Organ egze-
kucyjny moze umorzy¢ koszty egzekucyjne w przypadku zaistnienia jednej
z fakultatywnych przestanek albo jednoczesnie dwoéch lub trzech fakulta-
tywnych przestanek. Moze to zrobi¢, ale nie jest to jego obowigzkiem. Nie

3 M. Jedrzejczak, op. cit., s. 11-13, [cyt. za:] ]. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, War-
szawa 1988.

40 Wyrok NSA z 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, ONSA 1981/1/57, LEX nr 9626.

4 Wyrok WSA w Gdansku z 7 pazdziernika 2008 r., I SA/Gd 387/08, LEX nr 500661.
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moze jednak na pewno umorzy¢ kosztow egzekucyjnych, jezeli nie zaistnieje
zadna ze wskazanych przestanek?2.

Konstrukcja uznania administracyjnego naklada takze na organ egzeku-
cyjny obowigzek ,wyjasnienia okolicznosci sprawy w zakresie przestanek
umorzenia i ich analizy z zachowaniem wymogéw proceduralnych i spo-
rzadzenia szczegbélowego uzasadnienia prawnego”4. Dopiero tak podjeta
decyzja uznaniowa moze zosta¢ uznana za decyzje mieszczaca sie w grani-
cach uznania administracyjnego, a nie wydanga w sposob arbitralny.

Nalezy takze odpowiedzie¢ na pytanie o to, czy organ kazdorazowo ma
obowiazek przeprowadzi¢ postepowanie i odnieé¢ sie do wszystkich prze-
stanek. W kwestii ustawy egzekucyjnej w orzecznictwie panuja sprzeczne
poglady. Pierwszy z nich kladzie nacisk na to, ze w sytuacji, gdy wszystkie
wymienione przestanki moga zaistnie¢ samodzielnie, obowigzkiem organu
jest rozwazenie kazdej z nich*. Drugi poglad, autorstwa NSA, sprowadza
sie¢ do tego, ze ,,oczekiwanie od organu egzekucyjnego, iz - nie baczac na
stan sprawy i argumentacje wnioskodawcy - «szczegétowo odniesie sie» on
do kazdej z przestanek ujetych w art. 64e § 2 upea, wykracza poza obowiaz-
ki wynikajace z obowigzujacego prawa. Bylby to w gruncie rzeczy zabieg
sztuczny, stwarzajacy jedynie pozory legalnosci dzialania i troski o interes
wnioskodawcy. Tak rozumiany skrajny formalizm nie wniéslby nic poza
sporzadzeniem obszerniejszego uzasadnienia”45. W mojej ocenie, wtasciw-
szym rozwigzaniem jest pierwszy poglad, chroni on bowiem stabsza strone
stosunku administracyjnoprawnego, ktéra jest zobowigzany. Jezeli nie ma
si¢ wiedzy prawniczej i nie rozumie si¢ wlasciwie znaczenia wszystkich
przestanek, latwo przeoczy¢ ich istotne aspekty.

Przestanek z art. 64e § 2 upea nie mozna traktowac rozszerzajaco, po-
niewaz umorzenie kosztéow egzekucyjnych jest wyjatkiem od zasady ich
naliczania i ponoszenia%.

3. Podsumowanie

W podsumowaniu powyzszych rozwazan chciatbym odpowiedzie¢ na po-
stawione na wstepie artykulu pytanie o to, jakie sa sytuacja zobowigzanego
i zakres jego ochrony w przypadku wnioskowania o umorzenie kosztow
egzekucyjnych.

42 Wyrok WSA w Kielcach z 7 pazdziernika 2010 r., I SA /Ke 496/10, LEX nr 748982.
4 Wyrok WSA w Poznaniu z 10 maja 2013 r., ISA/Po 959/12, LEX nr 1316532.

4 Wyrok WSA w Lublinie z 8 grudnia 2010 r., I SA/Lu 462/10, LEX nr 749451.

45 Wyrok NSA w Warszawie z 10 lutego 2010 r., IT FSK 1461/08, LEX nr 591759.

46 Wyrok WSA w Krakowie z 23 kwietnia 2008 r., I SA/Kr 1297/07, LEX nr 517131.
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Kiedy przecietny obywatel styszy, ze w jego sprawie organ zastosowat
uznanie administracyjne, to z pewnoscig kojarzy mu sie to z ,,oddaniem” na
dobre i na zle w jego rece. Z powyzszych rozwazan wynika jednak, ze tak
nie jest, a przynajmniej nie do korica.

Juz na pierwszym etapie stosowania prawa - podczas ustalania podsta-
wy prawnej rozstrzygniecia i dokonywania jej wykladni - organ jest ograni-
czony obowiazujacymi regulami wykladni oraz ich kolejnoscia, a takze nie
ma catkowitej dowolnoéci w interpretowaniu terminéw, szczegolnie nie-
ostrych. Jesli chodzi o te ostatnie, to organ powinien sie kierowaé ogélnymi
zasadami postepowania administracyjnego. Moze go takze ogranicza¢ po-
wszechny sposéb rozumienia danego zwrotu nieostrego. Trzeba tutaj jednak
by¢ bardzo ostroznym, poniewaz 6w ,rdzen” bedzie sie¢ przeobrazat na sku-
tek zmieniajacych sie uwarunkowan politycznych, gospodarczych, spotecz-
nych czy przyjmowanego systemu wartosci. Nigdy nie stanie sie tez tak, ze
pojecie np. interesu publicznego bedzie jednolicie rozumiane we wszystkich
galeziach prawa w ramach jednego systemu prawnego. Czasami nawet po-
szczegdlne ustawy wprowadzaja definicje pewnych poje¢ nieostrych tylko
na uzytek danego aktu prawnego. Kiedy mamy do czynienia z ugruntowa-
nym rozumieniem danego pojecia, jak w przypadku ,interesu publicznego”,
organ powinien kierowac si¢ wskazanymi wartosciami, przy jednoczesnym
- jak wskazuje orzecznictwo - ,uzasadnieniu i zindywidualizowaniu obra-
nego znaczenia do konkretnego stanu faktycznego”.

W przypadku pojec¢ nieostrych ochrone zapewnia zobowigzanemu takze
kontrola sgdowa. W przeciwieristwie do ograniczenia w pewnym zakresie
kontroli uznania administracyjnego, luzy wyktadni podlegaja pelnej kontroli
sadowej*. Z pewnoscia sklania to organy egzekucyjne do starannej interpre-
tacji danego pojecia na tle badanego stanu faktycznego, tak by nikt nie za-
rzucil im dowolnosci.

Podobnie dzieje sie¢ podczas dokonywania swobodnej oceny dowodow.
Swoboda organu jest ograniczona poprzez obowigzek uzasadnienia, dlacze-
go uwaza on pewne fakty za istotne dla danego rozstrzygniecia, a inne nie,
oraz poprzez istnienie zasad ogolnych postepowania administracyjnego.
Organ na tym etapie, a takze podczas calego postepowania, musi zapewnic
stronom aktywny udzial. Jesli odnieé¢ to do naszej ustawy, bedzie musial
przed wydaniem postanowienia w sprawie umorzenia kosztoéw umozliwi¢
st