Rozdzial 1. Pojecie uznania
administracyjnego

i jego sadowej kontroli

§ 1. Zarys ewolucji pojecia
uznania administracyjnego

M. Zimmermann w wydanej w 1959 r. pracy pt. Pojecie administracji pu-
blicznej a ,,swobodne uznanie” zwrécil uwage na zdeterminowanie koncepcji
uznania administracyjnego przez czynniki o charakterze historycznym i po-
lityczno-ustrojowym. Zmieniajace si¢ z biegiem dziejow poglady na miejsce
irole administracji w panstwie, na jej relacje w stosunku do innych podmiotow
prawa, czy tez na samg istote dziatalnosci administracyjnej w sferze publicz-
nej wspolksztattuja w nieposlednim stopniu teori¢ uznania administracyjnego.
Jednym z najistotniejszych wnioskéw wynikajacych z analiz wspomnianego
autora jest teza o historycznym i kulturowym zdeterminowaniu konkretnych
koncepcji uznania. Uznanie administracyjne nie jest zatem jakim$ czystym,
ahistorycznym konstruktem prawnym, lecz pojeciem ewoluujacym z biegiem
dziejow, glteboko uwikltanym w kontekst kulturowy, polityczny i prawny. Za-
akceptowanie tego stanowiska prowadzi do nieuchronnego wniosku, ze po-
jecie uznania jest zjawiskiem dynamicznym, stanowiacym wyzwanie dla ko-
lejnych pokolen prawnikéw, ktdrzy zmuszeni sg dokonywac jego ciaglej re-
interpretacji w obliczu nieustannie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci spotecznej
i polityczno-prawnej. Z drugiej strony wspotczesne poglady doktryny i orzecz-
nictwa na istot¢ uznania administracyjnego nosza pi¢tno przesztosci, ktéra —
jak kazda tradycja - jest jednoczesnie wartoscia, jak i balastem. Owa dyna-
mika wpisana inherentnie w pojecie uznania administracyjnego sprawia, ze
dla uchwycenia i zrozumienia istoty tej instytucji prawnej konieczne jest prze-
sledzenie, chocby w zarysie, historycznego jej rozwoju. W polskiej literaturze
przedmiotu zagadnienie to jest szczegélowo opracowane, stad tez referowa-
nie calego spektrum koncepcji tworzacych histori¢ uznania administracyjnego
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wydaje sie zbedne. Autorzy kanonu polskiej literatury uznania administracyj-
nego, tacy jak M. Zimmermann, . Starosciak, M. Jaskowska czy K. Nowacki,
a w ostatnich latach A. Stepkowski, dokonali wyczerpujacej prezentacji i in-
terpretacji najwazniejszych doktrynalnych uje¢ uznania administracyjnego.
W zwigzku z powyzszym, przyjmujac, ze powielanie tego wysitku byloby nie-
celowe i nie wnositoby nic nowego do nauki prawa administracyjnego, w ni-
niejszym rozdziale zdecydowalem si¢ na przedstawienie jedynie zarysu historii
pojecia uznania administracyjnego, ograniczonego praktycznymi potrzebami
niniejszej pracy. Celem rozdzialu jest zatem wylgcznie uchwycenie - na tle
zmieniajacych si¢ kontekstow historycznych, kulturowych i polityczno-praw-
nych - podstawowych nurtow w dziejach pojecia uznania, a nie ich wyczerpu-
jaca prezentacja odpowiadajaca rygorom metodologicznym historii doktryn
politycznych i prawnych. Przeglad ten ma za zadanie przygotowanie teore-
tycznego punktu odniesienia zarowno dla badan komparatystycznych, stano-
wiacych przedmiot nastepnych rozdzialow, jak i dla analizy orzecznictwa pol-
skich sadéw w zakresie zagadnienia uznania administracyjnego i jego sado-
wej kontroli. Elementarne ustalenia pojeciowe, ujmowane z uwzglednieniem
ich kontekstu historycznego i kulturowego, sa wreszcie niezbedne ze wzgledu
na koniecznos$¢ odniesienia do nich koncowych tez niniejszej pracy, ktore sta-
nowia w istocie probe reinterpretacji formuty sadowej kontroli uznania admi-
nistracyjnego w warunkach obowiazujacego we wspotczesnej Polsce porzadku
prawnego.

Sladéw sktadajacych sie na historie uznania administracyjnego — ujmowa-
nego w tym kontekscie szerzej jako dyskrecjonalne formy sprawowania wladzy
publicznej — mozna doszukiwac si¢ nawet w starozytnym i sredniowiecznym
pismiennictwie z zakresu filozofii polityki i prawa. Powszechnemu wykorzy-
stywaniu prawa jako narzedzia, za posrednictwem ktdrego organizowano zy-
cie spoteczenstw, towarzyszyla juz od antyku swiadomos¢ niemozliwosci prze-
ksztalcenia wspolnot politycznych w machine prawna, w ktérej kazdy element
jest odgornie i w sposdb wyprzedzajacy zdeterminowany wyraznymi instruk-
cjami prawnymi. Antyczni reformatorzy ustrojow politycznych, siegajac po in-
stytucje prawne jako narzedzia wprowadzania zmian spoteczno-politycznych,
mieli swiadomo$¢, ze instrumentalizacja prawa ma swe granice. Jak pisat Pla-
ton w dialogu Polityk, ,,prawo w zaden sposdb nie moze obja¢ jasno i doklad-
nie tego, co jest najlepsze i najsprawiedliwsze rownoczesnie dla wszystkich,
i dlatego nie moze nakazywac tego, co najlepsze. Bo ludzie s3 jedni do dru-
gich niepodobni i niepodobne do siebie s ich czyny, i w sprawach ludzkich,
zeby tak powiedzie¢, nic nigdy nie stoi spokojnie, dlatego zadna prosta ustawa
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w zadnej sprawie nie moze pozwoli¢ Zadnej umiejetnosci ustanawia¢ czego-
kolwiek we wszystkich wypadkach i na zawsze”!. Instrumentalne postrzega-
nie prawa, jako narzedzia politycznego, ktérym mozna dowolnie manipulowaé
i za pomocg ktdrego kreowaé mozna rzeczywistos¢ spoleczna, upowszechnito
sie na dobre dopiero w czasach nowozytnych?. Starozytni - jak wskazywata
H. Arendt — postrzegali prawo zazwyczaj w kategoriach ontologicznych - jako
element rzeczywisto$ci, w znacznej mierze niezalezny od polityki, wpisany
w sama strukture polis®. W Polityce Arystoteles w nastepujacy sposdb ujmowat
omawiane zagadnienie: ,,powinny rzadzi¢ prawa, i to prawa wlasciwie ujete,
wladca za$, czy to bedzie jeden, czy wiecej ludzi, winien rozstrzyga¢ w tych
sprawach, ktorych prawa okresli¢ nie zdolaja dokladnie ze wzgledu na to, ze
nietatwa jest rzecza, w ogolnym ujeciu wyczerpac wszystkie poszczegdlne wy-
padki”*. W innym fragmencie wspomnianego dziela Stagiryta wskazuje z ko-
lei: ,Jeszcze i obecnie wladze, jak np. sedziowie, maja glos bezwzglednie roz-
strzygajacy w niektorych sprawach, ktérych prawo nie jest w stanie rozstrzy-
gnaé, bo nie ma zadnej watpliwosci, Ze nawet tam, gdzie to jest mozliwe, prawo
bynajmniej nie daje najlepszych zarzadzen i rozstrzygniec. Ale wlasnie ta oko-
licznos¢, ze jedno da sie okresli¢ prawami, a w innym wypadku okazuje si¢ to
niemozliwe, sprawia, ze budzg si¢ watpliwosci i nasuwa sie pytanie, czy wiecej
jest pozadane, by wladalo prawo najlepsze, czy tez najlepszy cztowiek™.

Do zacytowanych powyzej rozwazan Arystotelesa wprost odwoluje sie sre-
dniowieczny mysliciel - Marsyliusz z Padwy - ktory pisze, iz ,nie zawsze jest
mozliwe, jak si¢ wydaje, zdefiniowa¢ prawnie wszystkie przypadki, ich formy,
czyli okolicznosci, w ktérych sa uwiklane, ze wzgledu na ich wieloé¢ i rézno-
rodno$¢ w miejscu i czasie”. Marsyliusz, zdajac sobie sprawe z faktu, Ze prawo
nie moze przewidywac z gory wszystkich sytuacji, i ze dla zapewnienia polityce
i administracji efektywnosci konieczna jest pewna swoboda decyzyjna, wielo-
krotnie ostrzega jednak przed ryzykiem arbitralnosci: ,,Nie jest rzeczg fatwa,
albo zgota niemozliwa, okresli¢ wszystko na raz prawem, lecz pewne sprawy
trzeba przekaza¢ do swobodnej decyzji wladcy. W tych wtasnie sprawach moze

1 Platon, Polityk, przet. W. Witwicki, Kety 2002, s. 122.

2]. Habermas, Teoria i praktyka. Wybor pism, thum. M. Lukaszewicz, Z. Krasnodebski, War-
szawa 1983, s. 66-110.

3 H. Arendt, Kondycja ludzka, ttum. A. £agodzka, Warszawa 2000, s. 213-214.

4 Arystoteles, Polityka, Ksiega III, Rozdz. 6 pkt 13, ttum. L. Piotrowicz, Warszawa 2003.

5 Arystoteles, Polityka, Ksiega III, Rozdz. 11 pkt 7-8.

6 Marsyliusz z Padwy, Obronca pokoju, thum. W. Seriko, Kety 2005, s. 86-87.
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on zaszkodzi¢ panstwu, jesli bedzie miat do nich zle nastawienie™. Podobne
obawy w odniesieniu do uprawnien dyskrecjonalnych wladcy czy jego urzed-
nikéw wyrazal Tomasz z Akwinu, akcentujac w Summie teologicznej (zagad-
nienie 95, art. 1) zalety prawa pozytywnego. Zakres spraw pozostawionych
uznaniu czynnika ludzkiego powinien by¢, zdaniem Akwinaty, ograniczony
i stanowi¢ wyjatek w systemie prawa, ktory — co do zasady — powinien sktadaé
sie z norm odgdrnie i wyprzedzajaco ustanowionych przez normodawce?.

W literaturze poswieconej zagadnieniu uznania administracyjnego czesto
jest ono okreslane jako ,ostatni bastion absolutyzmu™. I faktycznie, wlasnie
w epoce, w ktorej polityczna mapa Europy zdominowana byta przez rzadzone
w sposob absolutystyczny monarchie, po raz pierwszy — w sposob tak wy-
razny — ujawnily si¢ napigcia na tle zakresu i sposobu sprawowania wladzy
monarszej, ktore zapoczatkowaly rozwdj szeroko rozumianych koncepcji dys-
krecjonalnos$ci wladzy wykonawczej. Wbrew potocznemu mniemaniu, absolu-
tyzm nie byl systemem, ktory obywat si¢ bez prawa. Monarchowie owej epoki
swe wladcze uprawnienia fundowali na wywodzacej si¢ ze sredniowiecza le-
galistycznej kulturze i poza narzedziami stricte politycznymi, szukali rOwniez
prawnej legitymizacji swej wladzy. Jednym z elementow wczesnych koncepcji
umowy spolecznej - co doskonale uwidocznione zostato w dzietach T. Hob-
bes'a'® — bylo uzasadnienie wladzy politycznej monarchy réwniez w katego-
riach doktrynalnych i prawnych. Caly ruch kontraktualnego organizowania
spoleczenstw (tzw. teoria umowy spotecznej) mozna postrzegac jako istotny
zwrot w ramach filozofii polityki. Wczesniej dla legitymizacji wladzy wystar-
czaly usankcjonowane elementami religijnymi zwyczaj i tradycja. Cho¢ prawo
- jak juz wspomniano - odgrywalo wazng rol¢ jako instrument legitymiza-
¢ji wladzy w okresie przednowozytnym, to nie byto ono zalezne od woli czlo-
wieka; bylo, w opinii starozytnych, struktura pochodzaca z porzadku trans-
cendetnego, na ktora ludzie mieli ograniczony wplyw lub zgota Zadnego. Od
XVI w. wladza zaczyna by¢ coraz czesciej postrzegana jako skutek kontraktu
miedzy ludem a panujacym, w ktérym silnie zaznaczone sa elementy subiek-
tywne i woluntarystyczne, rowniez w tych sytuacjach, gdy nastepstwem tego
kontraktu jest powierzenie wladzy absolutnej; role czynnika nadprzyrodzo-
nego postrzegano odtad zazwyczaj w kategoriach ,gwaranta” czy ,poreczy-

7 Marsyliusz z Padwy, Obronca pokoju, s. 88.

8 Tomasz z Akwinu, Summa teologiczna, t. 13. Prawo, thum. P. Betch, Londyn 1985, s. 65-68.
9 M. Zimmermann, Pojecie, s. 62.

10 Por. T. Hobbes, Lewiatan, thum. Cz. Znamierowski, Warszawa 2005.
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ciela”, a nie deus ex machina, sterujacego procesami politycznymi. Kluczows
aporig filozofii polityki owego czasu jest zagadnienie dopuszczalnosci prawa
oporu, w sytuacji gdy wladca narusza zawarty z ludem kontrakt. W debacie
dotyczacej mozliwosci wypowiedzenia postuszenstwa wtadcy, ktdry narusza
umowe z ludem, dzialajac przeciw dobru wspdlnemu, dostrzec mozna - przy
zachowaniu wszelkich proporcji — pewng analogie w odniesieniu do wspolcze-
snych prawniczych dyskusji nad wykonywaniem uznania administracyjnego.
Rozwazania koncentrujace si¢ wokot dopuszcezalnosci wypowiedzenia wladey
postuszenstwa przez lud dotycza wszak problemu naduzycia wladzy i mozli-
wej reakcji na nie.

M. Zimmermann wskazuje w swej historycznoprawnej interpretacji pojecia
swobodnego uznania, ze koncepcja ta wylonila si¢ w najbardziej zblizonej do
wspolczesnej postaci w debatach polityczno-prawnych toczacych si¢ w tych
krajach, w ktorych w reakeji na rzady absolutystyczne zaczat rozwijac sie par-
lamentaryzm. Dazenie do ujecia wladzy panujacego w ramy prawne, uciele-
$nione w bazujacych na teorii umowy spolecznej oswieceniowych koncepcjach
monarchii konstytucyjnej, zaowocowaly m.in. pytaniem o formy sprawowania
wladzy wykonawczej. Jak wskazywal powotany wyzej autor: ,, Walka o panstwo
prawne szla zresztg nie tylko o mozliwie szerokie poddanie wladzy panujacego
pod panowanie ustaw, ale takze o podwazenie zasady, wedle ktérej istnieje
pewna naturalna sfera wolnosci wladzy rzadzacej oraz o poddanie pod regu-
lacje ustaw calej tej sfery, ktora jeszcze nie byta poddana ustawom™!'. F.]. Stahl
- niemiecki filozof prawa zyjacy w pierwszej potowie XIX w., pozostajacy pod
silnym wplywem G.W.F. Hegla - otwarcie glosit monarchistyczne i antydemo-
kratyczne poglady, czego konsekwencjg bylo réwniez krytyczne nastawienie
do samej idei rzadéw prawa. Uznawal on, Ze z samej swej istoty wladza pan-
stwowa — utozsamiana z egzekutywa — ma charakter autonomiczny, a porzadek
prawny powinien zosta¢ podporzadkowany rzadowi. W tej teorii nie ma - co
zrozumiale — miejsca na zewnetrzna kontrole legalnosci dziatan administra-
¢ji. Zdaniem M. Zimmermanna, teoria F.]. Stahla ,,stanowi w warunkach pan-
stwa «konstytucyjnego» pierwsza, najwczesniejsza i najprymitywniejsza forme
teorii «swobodnego uznania»”2. Jednym z adwersarzy F.J. Stahla byt O. Bdhr,
liberat i zwolennik parlamentaryzmu, jeden z gtéwnych tworcow XIX-wiecz-
nej koncepcji panstwa prawnego (Rechtsstaat). Autonomie wladzy panstwo-
wej O. Bihr postrzegal poprzez analogie do wolnej aktywnosci jednostki w ra-

11 M. Zimmermann, Pojecie, s. 68.
12 M. Zimmermann, Pojecie, s. 69.
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mach porzadku prawnego. W przestrzeni, ktorej zewnetrzne granice zakreslaja
ustawy, organy wladzy publicznej w zasadzie maja swobode dziatania. Warto
zwroéci¢ jednak uwage, ze zgodnie z ta koncepcja rzad oraz podlegla mu admi-
nistracja — cho¢ ograniczone z zewnatrz prawem - funkcjonuja niejako w sfe-
rze pozaprawnej, stad tez prawo nie moze stanowi¢ kryterium oceny takich
dzialan. W pogladzie tym wida¢ wyraznie wplywy typowe dla mysli dziewiet-
nastowiecznego liberalizmu politycznego, ktdra zostala tu zreinterpretowana
przez O. Bdihra na potrzeby charakterystyki dzialalnoséci panstwa w sferze pu-
blicznej. Prawo wiaze wladze wykonawcza jedynie w tym sensie, ze zakresla
zewnetrzne ramy jej aktywnosci. Czy jednak w owej pozaprawnej sferze wia-
dza wykonawcza, tak jak jednostka, ma pelna swobode dziatania? M. Zimmer-
mann, prezentujac poglady niemieckiego jurysty, wskazuje: ,,Teoria swobod-
nego uznania O. Bdihra (...), jakkolwiek wychodzi z poréwnania dziatalnosci
wladz administracyjnych z dzialalnos$cig jednostki i uznania wolnej sfery tego
dzialania w ramach ustawy, akcentuje jednak bardzo wyraznie, Ze sam fakt
nieuregulowania pewnej dziedziny przez prawo nie jest dla wladz administra-
cyjnych wystarczajaca podstawa do dzialania”'®. Aktywnos¢ administracji po-
winna w takim wypadku znajdowa¢ uzasadnienie w dziatalnosci w interesie
powszechnym.

W opozycji do tych teorii rozwijaly si¢ koncepcje nauki austriackiej, zakla-
dajace zwigzanie administracji prawem, postrzegajace jej aktywnos¢ jako wy-
konywanie obowiazkow o §cisle prawnym charakterze. Poniewaz jednak caty
obszar funkcjonowania wladzy wykonawczej oraz administracji, wciaz posze-
rzajacy si¢ na skutek dynamiki zmian spoteczno-politycznych, nie mogt by¢
z natury rzeczy przedmiotem Scislej regulacji ustawowej, pozostawala pewna
sfera, w ktdrej organy dzialaly w sposob wzglednie swobodny. Jak wskazuje
M. Jaskowska, przedstawiciele tego kregu, E. Bernatzik i R. von Laun, ,trakto-
wali uznanie jako zakres dziatan administracji, ktdry nie zostat jeszcze skrepo-
wany prawem” . Zgodnie z pogladami E. Bernatzika, aktywnos¢ wladzy pu-
blicznej moze by¢ ujmowana wylacznie w kategoriach realizacji obowiazkow
prawnych. Zdaniem M. Zimmermanna stanowisko to podsumowaé mozna
w nastepujacy sposob: ,,Wszelka (...) dzialalno$¢ administracji panstwowej jest
wykonywaniem prawa, gdyz jest co najmniej zwigzana przez ogdélng norme
prawna, ktéra powiada: «Czyn to co uwazasz za potrzebne dla dobra publicz-

13 M. Zimmermann, Pojecie, s. 74.
14 M. Jaskowska, Uznanie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2,
s. 238.
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nego»” 5. E. Bernatzik krytykowal stanowisko ujmujace problem swobodnego
uznania w analogii do autonomicznej aktywnosci jednostki w ramach po-
rzadku prawnego, wskazujac, ze swoboda dziatania wtadzy publicznej nigdy
nie moze by¢ wymierzona w t¢ wladze, podczas gdy prawo prywatne nie statu-
uje zakazu dzialania przez jednostke wbrew wlasnemu interesowi'®. Autor ten
wykluczal dopuszczalnosé sadowej kontroli nad uznaniowoscia, zastrzegajac
jednak, ze celowo$¢ aktow opartych na uznaniu moze by¢ podwazana w dro-
dze postepowania dyscyplinarnego czy karnego. Widoczne sa w tej postawie,
jak sie zdaje, pewne wplywy popularnego w owej epoce stanowiska, rozpatru-
jacego dzialalno$¢ administracyjng w kategoriach tzw. ,,moralnosci urzedni-
czej”. Jak wskazuje J. Starosciak, ,teoria E. Bernatzika to teoria nie tyle prawno-
organizacyjna swobodnego uznania, ile teoria moralnosci administracyjnej,
dostosowana do zagadnienia swobodnego uznania”'’. R. von Laun twierdzil
z kolei, ze inicjatywa okreslenia sposobu funkcjonowania wladzy publicznej
nalezy do legislatywy, ktéra moze zdecydowac si¢ albo na $ciste unormowanie
na poziomie ustawowym regul funkcjonowania administracji, albo tez pozo-
stawic tej ostatniej mozliwo$¢ sprecyzowania celow swej dzialalnosci. W teo-
rii R. von Launa krystalizuje sie teoretyczny podzial na ustawowo zwiazana
aktywnos¢ administracji oraz sfere uznania swobodnego. Podobnie jak E. Ber-
natzik, R. von Laun zakladal, Ze w obszarze uznania administracja nie moze
dziala¢ w pelni woluntarystycznie, lecz skr¢powana jest regutami o charakte-
rze wewnetrznym'®. Do organéw administracji bedzie nalezalo w takich sytu-
acjach rozwazenie wyboru wariantu postepowania zgodnego z interesem pu-
blicznym. Co istotne, zdaniem R. von Launa, swobodne uznanie rozciaga si¢
na wszystkie te sytuacje, w ktorych ustawodawca postuguje si¢ pojeciem in-
teresu publicznego. Jak wskazuje M. Zimmermann, ,teoria R. von Launa wy-
warla ogromny wplyw na orzecznictwo austriackiego Trybunatu Administra-
cyjnego, a posrednio takze i na nasz Najwyzszy Trybunal Administracyjny,
w szczegolnosci na rozszerzenie «swobodnego uznania» na przypadki, w kto-
rych norma prawna powotuje si¢ na «interes publiczny»”".

W polskiej miedzywojennej nauce prawa administracyjnego, zwolenni-
kiem naturalistycznego podejscia do problematyki swobodnego uznania byt

15 M. Zimmermann, Pojecie, s. 75.

16 J. Starosciak, Swobodne, s. 22.

17 J. Starosciak, Swobodne, s. 23.

18 M. Jaskowska, Uznanie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2,
s. 238.

19 M. Zimmermann, Pojecie, s. 77.

19



Rozdziat I. Pojecie uznania administracyjnego i jego...

W.L. Jaworski. Autor ten twierdzil, ze problem swobodnego uznania jest ,,nie-
wlasciwie postawiony” przez nauke prawa administracyjnego, co wynika z uj-
mowania problematyki podejmowania decyzji w ramach dzialalnoséci admini-
stracyjnej w analogii do sedziowskich czynnosci orzeczniczych?. Autor ten za-
znaczal, ze: , Tak, jak w dzialalnosci prywatno-prawnej, kodeks cywilny i inne
ustawy prywatno-prawne odgrywaja tylko te role, ze w dziatalno$¢ tworcza
jednostki wprowadzaja element porzadku i fadu spolecznego, tak samo w dzie-
dzinie twoérczej panstwa, ustawy administracyjne wprowadzaja ten sam pier-
wiastek fadu i porzadku™!. W.L. Jaworski krytycznie oceniat sprowadzanie ak-
tywnosci administracyjnej do samego stosowania prawa ujmowanego jako wy-
konywanie wytycznych zawartych w ustawach. Jak wskazywal, ,,urzednik (...)
tak samo, jak jednostka, dziata twdrczo, w tej oczywiscie dziedzinie twdrczo-
$ci, ktora panstwo sobie zostawilo, a ustawa administracyjna odgrywa wobec
niego taka sama rolg, jaka wobec obywatela w jego prywatnej dziedzinie kodeks
cywilny i inne ustawy prywatno-prawne”?. Autor ten opowiadal sie wyraz-
nie przeciwko mozliwosci kontroli sadowej aktow administracyjnych wyda-
nych w ramach twdrczej dzialalnosci administracji, nieskrepowanej ustawg?:
»Prawda, nieokreslanie w ustawie zalozen, czyli tzw. swobodne uznanie, daje
sposobnos¢ do naduzy¢, do szykan, ale iluzjq jest, zeby jakakolwiek ustawa, ja-
kiekolwiek urzadzenie, byto w stanie usuna¢ naduzycia, co najwyzej nada tym
naduzyciom inng forme¢. Naduzycia moga by¢ usuniete tylko wowczas, jezeli
wladza spoczywa w rekach ludzi uczciwych i majacych poczucie obowigzku”.

W teoriach pozytywistycznych pojecie swobodnego uznania zostalo wla-
czone do systemu prawnego, a upowaznienie do jego stosowania zacz¢to bez-
posrednio wyprowadza¢ z obowiazujacych przepisdw prawa pozytywnego.
W podejsciu tym nie bylo miejsca na jakakolwiek przestrzen w ramach
biurokratycznie zorganizowanej administracji, ktéra nie bytaby normowana
przez prawo. Kazdy akt aktywnosci administracyjnej musiat znajdowa¢ pod-
stawe w obowiazujacych przepisach prawa. Jak wskazuje M. Zirk-Sadowski,
w dziewietnastym wieku ,aparat panstwowy zaczyna by¢ gtéwnym czynni-
kiem wplywajacym na tworzenie prawa, ktore staje si¢ instrumentem zarza-
dzania spoleczenstwem. O ile w panstwie tradycyjnym prawo byto rezultatem
procesow spotecznych, ktore dokonywaly si¢ spontanicznie, o tyle w nowo-

20 W.L. Jaworski, Nauka, s. 122-123.
21 W.L. Jaworski, Nauka, s. 123.
22 W.L. Jaworski, Nauka, s. 123.
23 W.L. Jaworski, Nauka, s. 126.
24 W.L. Jaworski, Nauka, s. 127.
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czesnym panstwie jest ono wynikiem dzialan racjonalnego aparatu panstwo-
wego”?, Jesli zatem organ mial zyskiwac pewna swobode dziatania, to powinna
by¢ ona, nie tyle ograniczana prawem od zewnatrz, jak u E. Bernatzika czy
R. von Launa, lecz znajdowac swe wyrazne usankcjonowanie w normach prawa
pozytywnego. Innymi stowy, w takim porzadku jedynie normy prawa obo-
wiazujacego moga legitymizowal dzialania wszelkiej wladzy. Prawo bylo za-
tem dla pozytywistow nie granica, a podstawa dziatania organéw administra-
cyjnych, nie zewnetrzna bariera, lecz w istocie jedynym zrodtem legitymizacji
wladzy. Jednym z czotowych przedstawicieli nurtu pozytywistycznego w teo-
riach uznania administracyjnego byl O. Mayer. Wiazal on kategori¢ uznania
administracyjnego z rodzajem aktow administracyjnych okreslanych mianem
zarzadzen, ktore odrdznial od orzeczen. Przy wydawaniu tych ostatnich or-
gan byt zwigzany przepisami prawa, w zakresie zarzadzen za$ przystugiwal mu
pewien luz decyzyjny. Innymi znaczacymi figurami nurtu pozytywistycznego
byli H. Kelsen®® 1 A. Merkl. W polskiej nauce prawa tego okresu najbardziej
wplywowym autorem poruszajacym zagadnienie uznania administracyjnego
byl T. Hilarowicz, ktdry akcentowal $cisty zwiazek pomiedzy pojeciem swo-
bodnego uznania w polskim porzadku prawnym a zakresem kompetencji Naj-
wyzszego Trybunatu Administracyjnego. Autor ten postugiwat si¢ zamiennie
okresleniami ,,swobodne uznanie” oraz ,,swobodne ocenianie”. Wyrdznial dwa
rozumienia tego pojecia, tj. w znaczeniu wlasciwym (materialnym) i w znacze-
niu formalnym. Swobodne uznanie w tym pierwszym ujeciu oznacza ,,przy-
stugujaca wladzy administracyjnej prawng moznos$¢ decydowania wedlug swej
woli o tym, czy ma ona w pewnym kierunku dziata¢ czy nie””. Zdaniem T. Hi-
larowicza, tego typu dziatanie moze organ podjac albo na podstawie wyraznego
ustawowego upowaznienia, albo tez realizowac je poza takim upowaznieniem,
o ile dzialanie takie nie wykracza poza kompetencje organu i nie narusza sfery
prawnej jednostek. Omawiany autor, w proponowanej koncepcji swobodnego
uznania, postuguje si¢ pojeciem ,woli”, wskazujac m.in. ze w przypadku uzna-
niowosci ,wola ustawy” zostaje zastapiona przez ,,wole wladzy”?. T. Hilaro-
wicz zaznacza przy tym, ze w przypadku swobodnego dziatania administra-
¢ji na podstawie ustawowego upowaznienia, akt normatywny ,,stwarza tylko
ramy” wyboru, ,ale nie zniewala, nie zobowiazuje wladzy”, w konsekwencji po

25 M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 145.

26 Omowienie koncepcji H. Kelsena zaprezentowano w publikacji M. Jaskowska, Uznanie,
w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2, s. 241-242.

27 T. Hilarowicz, Najwyzszy, s. 206.

28 T. Hilarowicz, Najwyzszy, s. 207.
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stronie podmiotdéw podleglych takiej wiadzy nie powstaje prawo podmiotowe,
z ktérego mozna by wyprowadzi¢ skonkretyzowane roszczenie zgdania okre-
slonego zachowania sie przez organ®. Przez swobodne ocenianie w znaczeniu
formalnym T. Hilarowicz rozumial ocene w zakresie ustalen stanu faktycznego
sprawy. W tym przypadku dziatanie administracji podporzadkowane jest usta-
wie, ktéra wyznacza obowigzek dokonania ustalen faktycznych w okreslonym
w normie prawnej zakresie.

§ 2. Pojecie uznania administracyjnego
we wspolczesnej polskiej nauce prawa

Przechodzac do omoéwienia pogladow wspolczesnej nauki prawa admi-
nistracyjnego w Polsce na problem uznania administracyjnego, zauwazy¢
mozna, ze zdecydowana wigkszos$¢ autorow podrecznikow akademickich z za-
kresu prawa administracyjnego wiaze konstrukcje uznania ze szczegdlnym ro-
dzajem aktéw administracyjnych, tj. z tzw. aktami swobodnymi. Przeciwsta-
wiane sg one aktom o charakterze zwiagzanym, w przypadku ktorych norma
prawna determinuje w sposob jednoznaczny wystapienie okreslonych skutkow
prawnych po zaistnieniu okolicznosci wskazanych w hipotezie takiej normy.
Jak wskazuja M. Wierzbowski i A. Wiktorowska, dychotomia ta wyznaczana
jest na podstawie ,kryterium swobody organu administracji przy wydawaniu
aktu”, a ujawniajaca sie na jej gruncie instytucja uznania administracyjnego
stanowi zjawisko sui generis, wystepujace wylacznie w obszarze prawa admi-
nistracyjnego®.

M. Jaskowska podkresla, ze ,,pojecie uznania jest wytworem doktryny praw-
niczej i nie ma legalnej definicji”*'. Istotnie, nie znajdziemy w przepisach obo-
wiazujgcego prawa pojec, ktore wyznaczalyby ksztalt tej konstrukeji prawne;.
Definicje takie probowano formulowac na etapie prac legislacyjnych nad pro-
jektem przepisow ogdlnych prawa administracyjnego, spotkaly sie one jednak

29 T. Hilarowicz, Najwyzszy, s. 208.

30 Por. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Rozdz. X. Prawne formy dziatania administracj,
w: J. Lang, J. Stuzewski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Polskie prawo administracyjne,
Warszawa 1995.

31 M. Jaskowska, Uznanie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2,
s. 256.
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z krytykq doktryny?®?, a projektowana ustawa nie zostata ostatecznie uchwa-
lona. Wspomniana autorka zaznacza, ze upowaznienie do uznania moze by¢
wyprowadzone wylacznie z przepisow rangi ustawowej badz tez opartych
na ustawowej delegacji. ,,Uznanie dotyczy bowiem sfery zewnetrznej stosowa-
nia prawa i moze w istotny sposob ogranicza¢ uprawnienia jednostek, a takze
innych podmiotéw prawa”. M. Jaskowska opowiada si¢ - powolujac racje na-
tury metodologicznej i praktycznej — za waskim rozumieniem pojecia uznania
administracyjnego. Proponuje rowniez interpretacje pojecia uznania odwolu-
jaca si¢ do koncepcji normy prawnej oraz decyzyjnego modelu stosowania
prawa, spopularyzowanych przez J. Wroblewskiego. Jak wskazuje: ,,Odnosze
je do drugiego elementu normy prawnej w sytuacji sformulowania nastepstwa
prawnego w formie alternatywy. Hipoteza dotyczy natomiast, moim zdaniem,
okreslenia stanu faktycznego, w stosunku do ktérego moze zachodzi¢ swo-
bodna ocena dowodéw. Pozwala to umiejscowié¢ rézne formy swobody admi-
nistracji publicznej w tresci budowy normy prawnej i wytyczy¢ w ten sposob
miedzy nimi wyrazna granice jakosciowa . Uwzgledniajac strukture procesu
stosowania prawa zaproponowana przez J. Wroblewskiego, uznanie sytuuje si¢
na etapie wyznaczenia konsekwencji prawnych. Zastosowanie upowaznienia
do uznania prowadzi do wyjatkowej sytuacji, w ktérej ,,norma prawna nie de-
terminuje tych konsekwencji w sposob jednoznaczny, lecz wyraznie pozosta-
wia dokonanie takiego wyboru organowi administracyjnemu”®. Autorka ta
zwraca przy tym uwage, ze przyznana organowi na podstawie normy upowaz-
niajacej swoboda dzialania, w niektdérych sytuacjach moze by¢ ograniczona
przez okreslenie tzw. dyrektyw wyboru konsekwencji, tj. wytycznych czy wska-
zéwek, ktorych funkcja jest ukierunkowanie procesu decyzyjnego®”. Odnoszac
sie do zakresu dopuszczalnej kontroli sadowej w sprawach opartych na uzna-
niu administracyjnym, cytowana autorka stoi na stanowisku, Ze ,powinna ona
siegac tak daleko, jak daleko mozna ocenia¢ decyzje wedtug kryteriow wynika-

32 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 319.

33 M. Jaskowska, Uznanie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2,
v 26?4. M. Jaskowska, Uznanie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2,
v 26;15. M. Jaskowska, Uznanie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2,
v 26336. M. Jaskowska, Uznanie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2,
v 27317. M. Jaskowska, Uznanie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2,
s. 271.
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jacych z prawa. Nie powinna za$ odnosi¢ si¢ do pozaprawnych kryteriéw ce-
lowosciowych. Daje to podstawe do stwierdzenia, ze przy decyzjach opartych
na uznaniu kontrola samego uznania powinna by¢ w zasadzie ograniczona
do badania granic i celéw upowaznienia™®. M. Jaskowska proponuje, by sady
administracyjne, kontrolujac akty uznaniowe, wykorzystaly pochodzaca z nie-
mieckiego porzadku prawnego koncepcje btedéw uznania, w obu jej warian-
tach: naruszenia prawa (naruszenie prawa przedmiotowego) oraz naduzycia
prawa (naruszenie prawa podmiotowego). ,Koncepcja takiego naduzycia zo-
stala wyksztalcona na gruncie prawa cywilnego. Coraz czesciej wskazuje sie
jednak, iz nie ma przeszkdd, by rozpatrywac ja takze w kontekscie funkcjo-
nowania wladz publicznych, w tym wiaza¢ z naduzyciem kompetencji wia-
dzy dyskrecjonalnej w zakresie korzystania z okreslonych srodkéw. Naduzy-
cie wladzy oznacza¢ bedzie wowczas sytuacje, w ktdrych administracja wy-
daje akt mieszczacy sie w granicach jej kompetencji, ale dla osiagniecia innego
celu. W tym przypadku punktem wyjscia staje si¢ wiec ocena zachowania kon-
kretnego podmiotu na podstawie kryteridw aksjologicznych i negatywnie oce-
nianych zachowan”. M. Jaskowska, jak juz wspomniano, krytycznie ocenia
ewentualne rozszerzenie kontroli sadow administracyjnych na celowosciowy
i stusznosciowy poziom aktu uznaniowego. W jej ocenie, nadmierna ingeren-
cja sadu w stosowanie uznania administracyjnego mogtaby zniweczy¢ sam
sens postugiwania si¢ ta konstrukcja. Jak wskazuje, ,dla zachowania rozsad-
nego kompromisu w tej mierze wystarczy odwolywanie si¢ przez sady do in-
stytucji btedow uznania, w tym wykorzystanie pojecia jego naduzycia. Wy-
maga to jednak wiekszego zainteresowania ta koncepcja ze strony doktryny
prawa administracyjnego. Przydatne moze by¢ takze w tej mierze odwotanie
sie do zasady proporcjonalnosci, ktorej znaczenie podkresla si¢ w szczegdlno-
$ci w prawie europejskim”™.

J. Zimmermann wskazuje, ze uznanie administracyjne zwiazane jest z ak-
tami administracyjnymi o charakterze swobodnym, przy ktérych norma prawa
materialnego ,,pozostawia organowi administracyjnemu pewien (szerszy lub
wezszy) luz decyzyjny, czyli wyposaza go w prawo wyboru konsekwencji praw-
nych aktu, ktdry podejmie. W razie pozostawienia takiego luzu organ przygo-

38 M. Jaskowska, Uznanie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2,
s. 308.

39 M. Jaskowska, Uznanie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2,
s. 308.

40 M. Jaskowska, Uznanie, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), SPA. T. 1, wyd. 2,
s. 308-309.
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towujacy akt administracyjny, po dokonaniu subsumcji, czyli po zestawieniu
ze sobg stanu faktycznego i prawnego, moze wybraé rozwiazanie optymalne
ze wzgledu na przyjety punkt widzenia™!. Ujmujac proces podejmowania de-
cyzji w perspektywie chronologicznej, uznanie administracyjne sytuuje sie
na ostatnim etapie procesu decyzyjnego. Zdaniem J. Zimmermanna, uzna-
nie administracyjne polega ,na przyznaniu organom administracji publicznej
moznosci dokonania wyboru sposrod dwoch lub wiecej dopuszczanych przez
ustawe, a rOwnowartos$ciowych prawnie rozwigzan, przy czym wybor ten nie
jest zupelnie dowolny i swobodny, ale jest ograniczony przez ustawodawce
w samej normie wprowadzajacej uznanie”*2.

J. Starosciak wyodrebnial konstrukcje uznania administracyjnego na kan-
wie klasyfikacji aktow administracyjnych opartej na ,kryterium stopnia swo-
body organu administracyjnego w rozstrzyganiu spraw”®. Z jednej strony
norma prawna moze w okreslonym stanie faktycznym taczy¢ konkretnie okre-
slony skutek prawny, z drugiej ,moze nie tworzy¢ obowiazku okreslonego za-
chowania si¢ w stosunku do tego stanu, umozliwiajac przez to organowi ad-
ministracyjnemu zajecie réznego stanowiska w podobnych stanach faktycz-
nych”*. Pojmowal zatem J. Starosciak swobodne uznanie w opozycji do aktéow
o charakterze zwigzanym, w przypadku ktérych norma prawna wigze z wy-
stapieniem okreslonego w jej tresci stanu faktycznego, z gory oznaczony sku-
tek prawny. Konsekwencja stosowania takiej normy jest powstanie po stronie
organu wladzy publicznej skonkretyzowanego obowiazku dziatania. Z kolei
w przypadku aktéw opartych na uznaniu dzialalno$¢ organu nie jest scisle zde-
terminowana przez norme ustawowa, a ,,istoty prawnej swobodnego uznania
szuka¢ nalezy w rozmaitosci zwiazania przez norme prawng faktow ze skut-
kiem prawnym”™. J. Starosciak zaznacza, ze w przypadku swobodnego uznania
»ustawa, wzglednie $cisle okreslajac stan faktyczny, nie podaje jednak jedynego
rozwigzania, w jaki sposdb musi si¢ zachowa¢ wladza administracyjna, w ra-
zie zaistnienia przewidzianego w ustawie stanu faktycznego. W wielu wypad-
kach konsekwencji nastapienia tego stanu nie okresla ustawa nawet w przy-
bliZzeniu, przez co zaistnienie przewidzianego ustawg stanu faktycznego, nie
musi powodowac zawsze identycznych konsekwencji”™. Autor ten opiera swe

41 ] Zimmermann, Prawo, s. 318.

42 ] Zimmermann, Prawo, s. 318.

43 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 240.
44 J. Starosciak, Prawo administracyjne, s. 241.

45 J. Starosciak, Prawo administracyjne, s. 40.

46 J. Starosciak, Swobodne, s. 41.
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rozumienie pojecia swobodnego uznania na zalozeniu, ze prawo administra-
cyjne pelni funkcje organizatorskie wzgledem administracji, zamiast tylko za-
kresla¢ normatywne ramy jej funkcjonowania. ,,Z chwila teoretycznego i prak-
tycznego odrzucenia zasad dzialania tego [policyjnego - przyp. autora] pan-
stwa, powstajacemu prawu administracyjnemu wyznaczono role kaganca dla
tej dziatalnosci, a zatem stworzenia szrank wolnej dotychczas dzialalnosci ad-
ministracyjnej. Takie pojmowanie roli prawa administracyjnego nie moze by¢
uznane za aktualne. Prawu administracyjnemu przypada dzis rola nie ograni-
czania, a organizowania tym wladzom terendw i sposobu dziatania. W tym
stanie rzeczy i w tym rozumieniu dziatalnos¢ wtadz administracyjnych uwazaé
nalezy za wykonywanie polecen prawa, w sposob przez samo to prawo okre-
slony. Stad tez i wykorzystywanie normy dopuszczajacej stosowanie swobod-
nego uznania bedzie z punktu widzenia konstrukeji prawniczej takimze wy-
konywaniem prawa, jak wykonywanie kazdego innego przepisu prawnego”¥.
Uznanie jest zatem kategorig $ci$le prawng, a nie faktyczna, w konsekwencji akt
administracji oparty na uznaniu ma swa podstawe w normie prawnej, nawet
gdy nie wyznacza ona $cisle skutkow prawnych. W ocenie J. Starosciaka, klu-
czowym problemem jest okreslenie granic swobodnego uznania, ktére nabiera
szczegdlnego znaczenia w kontekscie ochrony uprawnien jednostki w stosun-
kach z administracjg*. Autor ten wskazuje, ze ,zakres swobody uznania jest
zawsze okreslony przez prawo, zawsze ma uchwytne, ustalone granice prawne.
Granice te tworza zaréwno przepisy kompetencyjne, jak przepisy o postepo-
waniu administracyjnym, jak wreszcie przepisy tzw. materialnego prawa admi-
nistracyjnego. To za$ tworzy nawet wobec decyzji podjetych w ramach uznania
administracyjnego mozliwosci prawnej kontroli w zakresie dochowania granic
i prawnych warunkow rozstrzygania sprawy”#.

M. Zimmermann definiowal swobodne uznanie jako ,przyznang przez
ustawe prawng kompetencje decydowania w oznaczonych granicach w spo-
sob nieskrepowany przez zewnetrzne normy prawne”. Precyzowat jednocze-
$nie, ze takie pojecie swobodnego uznania zwigzane jest z rozumieniem ad-
ministracji jako wykonywania ustaw. ,Swobodne uznanie jest w tym systemie
przekazaniem przez wladz¢ ustawodawcza innym organom panstwa kompe-
tencji rozstrzygania w pewnych przypadkach i granicach w sposéb nieskre-

47 J. Starosciak, Swobodne, s. 90.
48 J. Starosciak, Swobodne, s. 92.
49 J. Starosciak, Prawo, s. 241-242.
50 M. Zimmermann, Pojecie, s. 89.
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powany przez norme¢ prawna’>!. Autor ten w sposob zdecydowany wykluczat
dopuszczalno$¢ badania przez sad zgodnosci z prawem aktéow uznaniowych,
wskazujac, ze: ,kontrola legalnosci swobodnego uznania nie jest pojeciowo
mozliwa i to ex definitione. Tak samo nie jest mozliwa prawna kontrola mo-
ralnosci, w tym sensie, by normom moralnosci przyzna¢ moc wigzaca w Swie-
tle prawa, gdyz stalyby sie one przez to normami prawnymi i nie mozna by
juz tu méwic tylko o kontroli moralnosci”*2. Punktem wyjscia dla powyzszej
oceny jest pozytywistyczne rozumienie legalnosci jako zgodnosci aktu z norma
warunkujaca jego waznos¢. Jak wskazywal M. Zimmermann, ,,sad administra-
cyjny, badajac tylko legalnos¢ aktow — bedzie zatem wobec prawdziwego aktu
swobodnego uznania w granicach tego uznania zupelnie bezsilny”. Jakkol-
wiek cytowany autor bronit definitywnego charakteru powyzszych konkluzji
w odniesieniu do ,,«klasycznego» systemu panstwa prawnego i norm”, to, jak
juz wspomniano, wskazywal jednoczesnie na nieunikniony proces ewolucji
ustrojow panstwowych i towarzyszace tym przemianom zmiany sposobu poj-
mowania instytucji prawnych. ,,System panstwa, w ktéorym podstawg jest sta-
nowienie sztywnych norm przez organy ustawodawcze i wykonywanie tych
norm przez hierarchicznie zorganizowany aparat wladz administracyjnych (...)
ustapi niewatpliwie miejsca nowym formom, ktérych pelny obraz trudno dzis
jeszcze sobie wytworzy¢”,

K. Nowacki uwazal, ze ,,uznanie administracyjne nalezy faczy¢ (...) z przy-
znaniem organowi administracji mozliwosci ksztaltowania sytuacji prawnej
adresata normy za posrednictwem okreslonych czynnosci prawnych, zwtasz-
cza aktu administracyjnego. Swobodna ocena natomiast odnosi si¢ do mozli-
wosci warto$ciowania przez organ w zakresie nieskrepowanym norma prawna
stanu faktycznego i jego ustalenia w celu wyznaczenia sytuacji prawnej ad-
resata normy. W praktyce dzialania administracji podzial ten zaciera si¢”*.
Wskazany autor podkreslal, Zze uznanie zawsze jest oznaczane przez norme
upowazniajaca, a luz decyzyjny jest ograniczony przez dyrektywy wyboru kon-
sekwencji. Zdaniem K. Nowackiego, ,ocena w kontroli sadowej decyzji admi-
nistracyjnych podjetych na podstawie uznania administracyjnego jest w wiek-
szosci oceng ich zgodnosci z prawem i (...) winna opierac si¢ na (...) kryterium
praworzadnosci. Normy bowiem kreujace uznanie (...) sa normami prawnymi,

51 M. Zimmermann, Pojecie, s. 91.
52 M. Zimmermann, Pojecie, s. 89-90.
53 M. Zimmermann, Pojecie, s. 90.
54 M. Zimmermann, Pojecie, s. 91.
55 K. Nowacki, Kontrola, s. 40-41.
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