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Pawet ARTYMIONEK”

KONTROLA DECYZJI UZNANIOWYCH
SPRAWOWANA PRZEZ SADY ADMINISTRACYJNE

Streszczenie

Artykut dotyczy kontroli sprawowanej przez sqdy administracyjne decyzji wydanych
przez organy administracji publicznej na podstawie upowaznienia do uznania
administracyjnego. Autor przedstawia dorobek doktryny prawa administracyjnego oraz
orzecznictwo sqdow administracyjnych wskazujgc w szczegolnosci na aktualne poglgdy.
Autor zastanawia sie nad samq dopuszczalnoscig kontroli decyzji uznaniowej. Wskazuje
na roznice ipodobienstwa decyzji zwigzanej idecyzji uznaniowej. Odpowiada na
pytania: czy dopuszczalne jest przeprowadzenie kontroli decyzji uznaniowej przez sqd
administracyjny na podstawie kryterium celowosci? Czy tez sqd moze bra¢ pod uwage
tylko kryterium legalnosci? Podstawowe wnioski artykutu to brak roznic pomiedzy
decyzjq zwigzang, a decyzjqg uznaniowg w zakresie kontroli sprawowanej przez sqdy
administracyjne, dopuszczenie kryterium celowosci, gdy kryterium to wynika
z przepisow upowazniajgcych organ do wdania decyzji uznaniowych oraz spostrzezenie,
ze sqdy administracyjne w coraz wigkszym stopniu rozciggajq pojemnosc kontroli co do
zgodnosci z prawem, tak zeby obejmowala ona rowniez sprawdzenie stusznosci wydanej
decyzji uznaniowej.

Stowa kluczowe: decyzja uznaniowa, decyzja administracyjna, kontrola sqdu
administracyjnego, kryterium kontroli sqdow administracyjnych, kontrola administracji
publicznej.

Wstep

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.! w art.
177 stanowi, ze sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwosci we
wszystkich sprawach z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla
wlasciwo$ci  innych sadéow. wrozumieniu powotanego przepisu
w zwigzku z art. 184 Konstytucji RP sady administracyjne sa sagdami
wyspecjalizowanymi dla ktérych ustawy zastrzegaja sprawy okre§lonego
rodzaju. Art. 184 Konstytucji RP przekazuje do wiasciwosci sadow

* Mgr Pawel Artymionek, Uniwersytet Wroclawski, Zaklad Postepowania
Administracyjnego i Sadownictwa Administracyjnego, doktorant.
' Dz. U. Nr 78, poz. 483.
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administracyjnych w zakresie okreslonym ustawg kontrol¢ dziatalnosci
administracji publicznej. Kontrola obejmuje rowniez orzekanie
w sprawach zgodno$ci zustawami uchwal organéw samorzadu
terytorialnego 1 aktow normatywnych terenowych organéw administracji
rzadowej. Dodatkowo Konstytucja RP do wlasciwosci sadoéw
administracyjnych przekazuje wart. 166 ust 3 rozstrzyganie sporow
kompetencyjnych  migdzy organami  samorzadu terytorialnego
1 administracji rzadowej oraz w art. 165 ust 2 powierza sgdom ochrong
samodzielnos$ci dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego.
Przedmiotem niniejszego artykutu jest okreslenie kryteriow kontroli
dzialalnosci  administracji  publicznej sprawowanej przez sady
administracyjne w zakresie skarg na decyzje organéw administracji
publicznej wydanych na podstawie upowaznienia do uznania
administracyjnego. Dla prawidlowego poprowadzenia dalszego wywodu
zastrzec nalezy, ze na potrzeby niniejszego artykutu kontrola rozumiana
bedzie nie jako sprawdzenie dzialania organu administracji publicznej
i porOwnanie go ze stanem pozadanym, bez mozliwosci wladczego
wplywania na owa dzialalno$¢?, ale jako ciag czynnosci sadu
administracyjnego, ktore tacza cechy kontroli i nadzoru, tworzac swoista
form¢ wilasciwg dla sadow administracyjnych, ktora zwyczajowo jest
nazwana kontrolg. Jak zauwazyt T. Bigo i F. Longchamps ,,kontrola” nie
w pelni  pasuje do dzialalnosci sadéw administracyjnych, lecz
dzialalnosci tej nie mozna tez nazwaé nadzorem ,,poniewaz nie istnieje
migdzy podmiotami  kontrolujgcym  ikontrolowanym  stosunek
nadrzednosci i zaleznos$ci, a sad nie ponosi zadnej odpowiedzialno$ci za

wyniki dziatalnoéci organu kontrolowanego™.

1. Decyzja uznaniowa a decyzja zwigzana

Decyzja administracyjna jest jednostronnym ,rozstrzygnigciem
organu  administracji  panstwowej o wigzacych konsekwencjach
obowigzujacej normy prawnej dla indywidualnie okreslonego podmiotu
i konkretnej sprawy, podjete przez ten organ w sferze stosunkow
zewnetrznych™,

2 A. Sylwestrzak, Kontrola administracji, Koszalin 1998 r., s. 10.

3 T. Bigo, F. Longchamps, Kontrola administracji, ,,Studia Prawnicze”, nr 7/ 1965,
s. 23.

4 Wyrok z 22 wrze$nia 1983 r., SA/Wr 367/83, ONSA 1983, nr 2m, poz. 75, s. 183.
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Zarowno decyzja zwiazana, jaki idecyzja podj¢ta na podstawie
upowaznienia  do uznania  administracyjnego sg decyzjami
administracyjnymi. Decyzja zwigzana jest decyzja, podj¢ta na podstawie
przepisOw prawa materialnego, ktore jasno wskazuja, ze kiedy zrealizuje
si¢ hipoteza normy prawnej, organ wyda decyzj¢ okreslone;j tresci.

Decyzja uznaniowa oparta jest o tzw. uznanie administracyjne, czyli
upowaznienie organu administracji publicznej, wynikajace z przepisu
prawa, do ustalenia takiej, anie innej konsekwencji normy prawne;j.
M. Mincer sprowadza pojecie uznania administracyjnego do ostatniego
etapu stosowania prawa, jakim jest ustalenie konsekwencji prawnych.
Uznanie wystepuje wowczas, gdy norma nie determinuje tych
konsekwencji w sposob jednoznaczny, pozostawiajgc dokonanie wyboru
organowi administracyjnemu. Uznanie dotyczy przyszlo$ci. M. Mincer
przyjmuje, ze norma zbudowana jest z hipotezy i nastepstwa prawnego,
uznanie wigc przy takim przyjeciu oznacza przewidziang w ustawie
mozliwos¢ wyboru nastgpstwa prawnego, dokonang przez organ
administracyjny’. Wedtug E. Ochendowskiego, uznanie administracyjne
istnieje wtedy, gdy organy administracyjne dla urzeczywistnienia stanu
prawnego moga wybiera¢ miedzy roéznymi rozwigzaniami. Uznanie
wystepuje, gdy norma nie determinuje w sposob jednoznaczny skutku
prawnego, lecz pozostawia dokonanie takiego wyboru organowi, ustawa
pozwala wigc na wybor nastepstwa prawnego pomiedzy dwoma lub
wiecej mozliwoéciami®. A. Bta$ definiujac uznanie administracyjne, jego
istote widzi w tym, ze organ administracyjny w warunkach okreslonych
w hipotezie normy prawnej ma wybdr migdzy réznymi sposobami
zachowania si¢: moze samodzielnie ustali¢ kryteria rozstrzygnigcia
1w oparciu ote kryteria ustali¢ tre$¢ rozstrzygnigcia. A. Bta$ zwraca
uwage, iz zrédtem  wielu  postaci  samodzielnosci  organu
administracyjnego, w tym uznania administracyjnego, jest blankietowa
norma prawna. Uznanie administracyjne to: ,,samodzielno$¢ ktora
organowi administracyjnemu udziela norma prawna blankietowa,
rozumiana jako norma posiadajaca w pelni rozwinigta hipoteze, a ktorej

5 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruh 1983, s. 63-64, jak rowniez
M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej, [w:]
System prawa administracyjnego, (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
Warszawa 2010, s. 260-261.

¢ E. Ochendowski, Prawo administracyjne, czesé ogélna, Torun 2001, s. 190-191.
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dyspozycja przybiera forme dysjunktywna, co oznacza, iz organ
administracyjny ma wybér miedzy réznymi sposobami zachowania si¢””.

Z punktu widzenia procedury administracyjnej, réznice pomi¢dzy
decyzja zwigzang, a uznaniowa nie sg znaczne, jednak zostaly zauwazone
w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Sady administracyjne
zwracaja uwage, ze decyzje wydane na podstawie upowaznienia do
uznania administracyjnego musza by¢ szczegdélowo uzasadnione. ,,Organ
podatkowy wydajac niekorzystng dla podatnika decyzje ze sfery uznania
administracyjnego ma wynikajacy z art. 7 k.p.a. szczegdlny obowigzek
wykazania w uzasadnieniu swojego rozstrzygnigcia, dlaczego nie
zatatwiono sprawy w sposob zgodny ze stusznym interesem obywatela.
Uzasadnienie takiej decyzji nie moze by¢ w takich sprawach lakoniczne,
oparte na sformulowaniach nie wyjasniajacych motywow takiego, a nie
innego rozstrzygnigcia®®. winnym orzeczeniu ,,Zgodnie zart. 107
par. 3 k.p.a. organ administracji jest obowigzany poda¢ w uzasadnieniu
faktycznym swej decyzji m.in. dowody, na jakich si¢ oparl oraz
przyczyny, z powodu ktérych innym dowodom odmoéwit wiarygodnosci.
Dopetnienie tego obowigzku nabiera szczego6lnej wagi wowczas, gdy
organ administracji ustala kandydata na wieczystego uzytkownika
nieruchomosci sposrod kilku ubiegajacych sig¢ osob, kierujac sie tylko
uznaniem ze wzgledu na brak kryteriow prawnych wyboru. w takim
wypadku organ jest obowigzany szczegdlowo wyjasni¢ motywy, jakimi
si¢ kierowat przy rozstrzyganiu sprawy”. Podobnie orzekt NSA' oz.
w Katowicach w wyroku z 14 maja 1997 r., w ktorym podkresla, ze
,Decyzje uznaniowe wymagaja rowniez wnikliwego 1 logicznego
uzasadnienia™!!

Ustawodawca w art. 52 § 1 12 ustawy prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi uregulowal przestanki dopuszczalnosci
skierowania  skargi na decyzje administracyjng do  sadu
administracyjnego zawezajac  kontrole sadowa tylko do decyzji
ostatecznych. Skarge mozna wnie$¢ po wyczerpaniu $rodkow
zaskarzenia, czyli w sytuacji, w ktorej stronie nie przystuguje zaden
srodek zaskarzenia: zazalenie, odwotanie, czy wniosek o ponowne

7 A. Btas, [w:] Prawo administracyjne, (red.) J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 324.

8 Wyrok NSA z 21 kwietnia 1994 r., SA/Po 3423/93.

® Wyrok NSA w Warszawie z 22 pazdziernika 1981 r., i SA 2147/81, ONSA 1981
2 poz. 104.

10 NSA — Naczelny Sad Administracyjny.

"' Wyrok NSA oz. w Katowicach, i SA/Ka 145/96.
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rozpatrzenie sprawy. Takie uregulowanie wskazuje, ze ustawodawca
kontrole sadowa traktuje jako rodzaj kontroli nadzwyczajnej, ktéra nie
ma na celu wyreczania odwolawczych organdéw administracji publicznej
1 zastepowania odwotania skargg do sadu administracyjnego.

Poréwnujac decyzje zwigzang (sensu stricto) z decyzja wydang na
podstawie uznania administracyjnego z punktu widzenia dopuszczalnos$ci
skargi do sadu administracyjnego stwierdzi¢ nalezy, ze nie ma pomigdzy
nimi zadnej roznicy. Przepis prawa nie wylacza dopuszczalnos$ci
zaskarzenia do sadu administracyjnego decyzji podjetej na podstawie
upowaznienia do uznania administracyjnego'?. Tylko bezposrednie
wylaczenie kontroli decyzji uznaniowych zawarte w przepisach
powszechnie obowigzujacych mogloby ograniczy¢ wilasciwos¢ sadow
administracyjnych do badania tylko decyzji zwigzanych.

2. Dopuszczalno$¢ sadowej kontroli decyzji uznaniowej

Omawiajac kryteria kontroli sadow administracyjnych decyzji
uznaniowych zastanowi¢ si¢ nalezy nad samg mozliwoscig
przeprowadzenia takowej kontroli. w aktualnym stanie prawnym
1 koncepcjach wyksztatconych przez doktryne prawa administracyjnego
nie ma juz watpliwosci, co do samej dopuszczalnos$ci kontroli. Jednak na
przestrzeni ubieglego wieku pojawilo si¢ szereg koncepcji odmawiajace;j
sadom administracyjnym prawa kontrolowania decyzji wydanych na
podstawie upowaznienia do uznania administracyjnego. Nie wchodzac
w szczegOty rozwazan historyczno-teoretycznych uwage nalezy zwrécié
na kilka kwestii, ktore staly si¢ podwaling aktualnych koncepcji uznania
administracyjnego.

W okresie migdzywojennym obowigzywata ustawa o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym z 3 sierpnia 1922 r.!*, ktéra wprost w art.
6 pkt 2 wylaczala spod kontroli Trybunalu sprawy uznania
administracyjnego, w granicach pozostawionych temu uznaniu. Mimo
tak jednoznacznej normy ustawowej wigkszo$¢ autorow okresu
migdzywojennego interpretowata powyzszy przepis bardzo wasko,
wskazujac, ze kontroli nie podlegato rozstrzygniecie co do celowosci,
motywacji, jaka kierowal si¢ organ rozstrzygajac dang sprawe
administracyjng. Trybunatl mégl badaé, czy zachowane zostaty prawne

12 B. Adamiak, J Borkowski, Postepowania administracyjne i sgdowo administracyjne,
Warszawa 2009, s. 363.
13 Dz. U. 1922 Nr 67, poz. 600.
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granice uznania administracyjnego. Tak orzekal rowniez NTA!
dopuszczajac rozpatrywanie skarg na decyzje wydane na podstawie
upowaznienia do uznania. Wychodzono z zatozenia, Ze uznanie nie jest
nieskrgpowang, swobodng dziatalno$cig organu administracji, lecz
podobnie jak kazda inna dziatalno$§¢ administracji podlega granicom
wyznaczonym  przez  prawo.  Wyjatkiem  pozostaje  poglad
M. Zimmermanna, ktéry w oparciu o swojg tez¢ istnienia lub nieistnienia
generalnej normy nakazujacej organowi administracyjnemu dziatanie
zgodnie z interesem publicznym stwierdzit, Ze kontrola legalnosci aktéw
uznania administracyjnego jest ,,pojeciowo niemozliwa”!>.

W okresie Polski Ludowej, w zwigzku z brakiem sadownictwa
administracyjnego koncepcje doktryny prawa administracyjnego miaty
charakter postulatéw w toku dyskusji nad utworzeniem sgdownictwa
administracyjnego. Znaczacy wplyw miaty poglady J. StaroSciaka,
ktérego zdaniem wzrost roli administracji w Polsce powoduje wzrost
znaczenia decyzji opartych o uznanie. Im wigkszy jest natomiast zakres
uznania tym $cislejsza powinna byé sprawowana nad nim kontrola'®.
Zdaniem J. Starosciaka najlepszym rozwigzaniem jest poddanie kontroli
sadowej legalnosci decyzji administracyjnej z wytaczeniem celowosci,
poniewaz wkroczenie sagdu w sfere celowosci powodowatoby zastgpienie
uznania organu, uznaniem sadu'’. Podobne tezy formutowali inni autorzy
okresu PRL: T. Bigo'8, S. Jedrzejewski'®, czy L. Bar®’.

Wspdlczesne poglady na kwestie dopuszczalno$ci kontroli sadowe;j
decyzji uznaniowej, formutowane po utworzeniu NSA s3 jednolite
w kwestii dopuszczalno$ci sadowej kontroli decyzji uznaniowych. Nikt
nie neguje juz samej dopuszczalnosci kontroli. Rdznig si¢ jedynie
w zakresie kryteriow kontroli.

Podobnie orzekaly sady, dopuszczajac kontrole decyzji uznaniowych
co do zgodnosci zprawem. NSA w wyroku z 11 czerwca 1981 r.

¥ NTA — Najwyzszy Trybunal Administracyjny.

15 M. Zimmermann, Wywtaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego, Lwow
1933, s 227.

16 J. Staro$ciak, Swobodne uznanie wiadz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 105.

17 Ibidem, s. 127.

18 T. Bigo, Kontrola uznania administracyjnego, ,,Gazeta Administracji” nr 14A/ 1959,
s. 65.

19 S. Jedrzejewski, w sprawie sqdowej kontroli aktéw administracyjnych, ,Nowe
Prawo” nr 4/ 1972, s. 548.

20 L. Bar, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych, ,,Prokuratura i prawo” z. 3/ 1973,
s. 12-13.
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podkreslal: ,,1. w obowigzujacym stanie prawnym tzw. uznanie
administracyjne utracito swoj dotychczasowy charakter. Zakres swobody
organu administracji, wynikajacy z przepisOw prawa materialnego, jest
obecnie ograniczony ogolnymi zasadami postepowania
administracyjnego, okreslonymi w art. 7 iinnych przepisach k.p.a. 4.
Organ administracji, dzialajacy na podstawie przepisOw prawa
materialnego przewidujacych uznaniowy charakter rozstrzygnigcia, jest
obowigzany — zgodnie z zasadg z art. 7 k.p.a. — zatatwi¢ sprawe w sposdb
zgodny ze stusznym interesem obywatela, jesli nie stoi temu na
przeszkodzie interes spoteczny, ani nie przekracza to mozliwos$ci organu
administracji wynikajacych z przyznanych mu uprawnien i srodkow” 2!

Podsumowujac, wiekszo$¢ autorow poczawszy od autoroOw z okresu
obowigzywania ustawy o NTA, przez okres zniesienia sgdownictwa
administracyjnego, po aktualnie obowigzujacy stan prawny nie
podwazato mozliwos$ci sprawowania kontroli przez sady administracyjne
decyzji  podjetych ~ woparciu  oupowaznienie do  uznania
administracyjnego. w okresie braku sadownictwa administracyjnego
doktryna formutowata postulaty de lege ferenda, ktére znalazty swoje
odzwierciedlenie ~w orzecznictwie 1 przepisach prawa. Koncepcje
negujace mozliwos¢ przeprowadzenia kontroli sadowej uznania
administracyjnego nalezy potraktowa¢ jako wyjatki, gdyz nie znalazly
one odzwierciedlenia w orzecznictwie sagdow administracyjnych.

3. Kryteria kontroli decyzji uznaniowych

W  aktualnym stanie prawnym 1dorobku nauki prawa
administracyjnego nikt juz nie neguje dopuszczalno$ci kontroli sadu
administracyjnego decyzji wydanych w oparciu o upowaznienie do
uznania administracyjnego. Roznice w poszczegdlnych pogladach
sprowadzaja si¢ do kryteriow, wedlug ktorych sady administracyjne
moga ingerowa¢ w tre$§¢ decyzji uznaniowej. Kryterium legalnosci nie
neguje praktycznie nikt. Rozbiezno$ci pojawiaja si¢ przy badaniu
celowosci decyzji uznaniowych.

3.1. Kryterium zgodnosci z prawem

Decyzje wydane na podstawie uznania administracyjnego podlegaja
kontroli sadéw administracyjnych z punktu widzenia ich zgodnosci
z prawem powszechnie obowigzujacym. Sad bada czy organ przy

21 ONSA 1981 Nr 1, poz. 57.
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wydawaniu decyzji uznaniowej nie przekroczyt granic wyznaczonych mu
przez obowigzujace przepisy. Sad w szczegdlnosci sprawdzi: czy
,»decyzje uznaniowa wydal organ wlasciwy w sprawie oraz czy strona
miata zapewniony udziat w postepowaniu i przeprowadzeniu dowodow.
Jezeli wydanie decyzji, czy to uprawniajacej, czy tez nakladajacej
obowigzek, normodawca pozostawia wprawdzie uznaniu organu, ale
mozno$¢ dzialania uzaleznia od zaistnienia okreslonych warunkéw, sad
bedzie miat obowigzek sprawdzi¢, czy te warunki mialy istotnie miejsce.
Takze dowolna ocena dowodow zebranych w sprawie lub wydanie
rozstrzygnigcia wbrew ustalonemu stanowi faktycznemu dajg podstawe
do petnej ingerencji sadu’?2.

Kryterium legalnos$ci zostato nakreslone przez M. Mincer, ktora
uwaza, ze sad w procesie kontroli decyzji uznaniowych powinien zbadac:
istnienie 1 prawidtlowos$¢ podstawy prawnej, przestrzeganie przepisow
o postgpowaniu administracyjnym, oraz wlasciwo$¢ organu wydajacego
decyzje. M. Mincer wskazuje jednoznacznie, ze kontrola sagdu ,,powinna
siega¢ tak daleko, jak daleko mozna ocenia¢ decyzje wedtug kryteriow
wynikajacych z prawa”?.

Zastosowanie kryterium legalnosci w kontroli decyzji wydanych na
podstawie upowaznienia do uznania administracyjnego sprawowanej
przez sady administracyjne wynika juz z przepisOw ustawy prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi**. Art. 3 § 1
przywotanej ustawy stanowi, ze: ,,Sady administracyjne sprawuja
kontrolg dziatalno$ci administracji publicznej 1 stosujg srodki okreslone
w ustawie”. Kontrola zgodnos$ci z prawem decyzji uznaniowej obejmuje
sprawdzenie zgodnosci decyzji ze wszystkimi przepisami prawa
materialnego oraz procesowego, jakie moga znalez¢ zastosowanie
w sprawie. w orzecznictwie podkresla si¢ zarOwno znaczenie przepiséw
prawa materialnego: ,,Organ panstwowy, dzialajac w granicach uznania
administracyjnego, zanim podejmie rozstrzygni¢cie 1 zadecyduje,
w jakim zakresie uczyni uzytek ze swych uprawnien, ma obowigzek
wyjasni¢ wnikliwie 1wszechstronnie stan faktyczny sprawy, aprzed
wydaniem decyzji rozpatrzy¢ stan faktyczny w $wietle wszystkich
przepisOw prawa materialnego mogacych mie¢ zastosowanie

2 ). Swiatkiewicz, Przedmiotowy zakres sqdowej kontroli legalnosci decyzji

administracyjnych, ,Prokuratura i prawo” z. 3/ 1980, s. 14-15.

2 M. Mincer, Uznanie. .., s. 152-153.

24 Ustawa zdnia 30 sierpnia 2002 r prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi., Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
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w sprawie”?, jak iprawa procesowego: ,,W postepowaniu w sprawach
9

zobowigzan podatkowych rozstrzygnigcie zagadnienia wstgpnego nie
stanowi podstawy do obligatoryjnego zawieszenia postgpowania, lecz
pozostawione jest ocenie organu podatkowego. Powoduje to, ze Sad
badajac legalnos$¢ tego rodzaju postanowienia, podobnie jak przy okazji
badania legalnos$ci innych orzeczen wydawanych w ramach tzw. uznania
administracyjnego, ocenia jedynie, czy zachowane zostaly przepisy
postepowania”?®,

3.2. Kryterium celowoSci

Kontrola decyzji uznaniowych sprawowana na podstawie kryterium
celowosci budzi rozbieznosci w doktrynie prawa administracyjnego.
w wiekszosci pogladow wskazuje si¢, ze celowos¢ rozstrzygniecia
wydanego na podstawie upowaznienia do uznania administracyjnego,
moze by¢ badana jedynie, gdy cel stosowania normy okre$lony zostat
w przepisie upowazniajagcym do uznania. Tak wypowiedzial si¢
J. Swiatkiewicz: ,,Wzgledy celowosci, a wiec polityka administracyjna,
moga wyznacza¢ mierniki oceny sadu, tylko w takim zakresie w jakim
znajduja wyraz w sformalizowanym przepisie prawa. Przepisy prawa
sa bowiem forma realizacji polityki, natomiast nie zawsze polityka jest
realizowana w tej formie”?’. Podobnie A. Matan zwrdcil uwage, ze sad
badajac przepisy prawa materialnego powinien sprawdzi¢, czy nie doszto
do przekroczenia granic uznania administracyjnego oraz czy nie
naruszono ,,spoteczno-prawnego celu danego przepisu materialnego™?®,

Wiele wypowiedzi doktryny nauki administracyjnej dotyczacej
kontroli decyzji wydanej na podstawie uznania administracyjnego
wedtug kryterium celowosci przybiera posta¢ postulatow de lege ferenda.
J. Letowski zwrocit uwage, ze administracja publiczna w coraz
wigkszym stopniu ingeruje w zycie obywateli, poniewaz zwigksza si¢
skomplikowanie zycia spolecznego i gospodarczego. Wedlug autora
w tym nowym $wiecie przewarto$ciowac trzeba pojgcia praworzadnosci
i kontroli zgodnos$ci dziatania administracji z prawem. Zwigkszajace si¢
kompetencje organdéw powinny za soba poszerza¢ zakres kontroli

2> Wyrok NSA oz. w Katowicach, i SA/Ka 145/96.

26 Postanowienie NSA w Warszawie z 22 kwietnia 1998 r., III SA 231/97.

27 ], Swigtkiewicz, op. cit., s.14.

28 A. Matan, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne
ogolne, Warszawa 2003, s. 96.

74



Kontrola decyzji uznaniowych sprawowana przez sqdy administracyjne

sprawowane]j przez sady administracyjne, rOwniez o zasady slusznosci
i sprawiedliwoéci®’.

J. Letowski zastanawiajagc si¢ nad powodem tradycyjnego
ograniczenia zakresu kontroli sprawowane] przez sady nad decyzjami
uznaniowymi zwrécit uwage na ,,zakaz wspoladministrowania” przez
sady, co od poczatkow powstania sgdownictwa, stanowito jeden z jego
konstrukcyjnych filarow. Obawiano si¢ ze sady beda ingerowaly
w ,,swobodne decydowanie, aingerencja sadowa wjej dzialanie
(administracji)— czym$ wyjatkowym, co powinno by¢ ograniczone™’.

Poglady M. Mincer na kryterium celowo$ci sprowadzajg si¢ do
podobnych konkluzji uwaza ona, ze kontrola sadu ,,Nie powinna ocenia¢
prawidtowoéci decyzji wedtug pozaprawnych kryteriow celowosci” 3!,
Kontrola powinna by¢ sprawowana w oparciu o zgodnos$ci z prawem,
a w sytuacjach, gdy celowos$¢ wynika z normy prawnej, to rOwniez ona
podlega badaniom sadu. M. Mincer wskazuje, ze to nie kryterium
celowos$ci wymaga wzmocnienia, gdyz ten aspekt uwzgledniany jest
w ramach kontroli instancyjnej. Wedlug autorki wzmocnienia wymaga
kontrola legalnosci, dlatego tez do tej podstawy powinna ograniczac si¢
kontrola sadu administracyjnego™?.

Podsumowanie

Dopuszczalno$¢ kontroli decyzji uznaniowych sprawowanej przez
sady administracyjne nie budzi juz watpliwosci. Aktualnie obowigzujace
przepisy ustawy prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
umozliwiajg ztozenie skargi do sadu administracyjnego na decyzje
administracyjne, nie przewidujac zadnych wylaczen w stosunku do
decyzji uznaniowych. ,,...w dzialaniach administracji publicznej
demokratycznego panstwa prawa nie moze by¢ sfery, ktéra nie bylaby
zwigzana prawem, i ktora bylaby wytaczona spod kontroli sagdowej. Jest
dzi§ oczywiste, ze blankietowej normy prawa administracyjnego
materialnego, zawierajagce  konstrukcje prawne tzw. uznania
administracyjnego, otwieraja pole do niedopuszczalnych z punktu

2 J. Letowski, wsprawie zakresu rzeczowego sgdownictwa administracyjnego,
,Prokuratura i prawo” z. 5/ 1982, s. 36-37.

30 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s. 168-169.

3I'M. Mincer, Uznanie. .., s. 153.

2 1bidem, s. 151-153.
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widzenia prawa powszechnie obowigzujacego zakresow samodzielno$ci
organéw administracyjnych’>?.

Decyzja uznaniowa nie rézni si¢ pod katem kontroli sprawowane;j
przez sady administracyjne od decyzji zwigzanej. Sad administracyjny
w obu przypadkach sprawuje kontrole¢ zgodno$ci z prawem wydanej
decyzji, bada wigc czy organ przy wydawaniu decyzji przestrzegat
wszystkich przepisow prawa oraz czy nie przekroczyl swoich
kompetencji. Argument, ze decyzje uznaniowe nie podlegaja kontroli co
do slusznos$ci rozstrzygniecia, nie pozwala na rozrdznienie ich
z decyzjami zwigzanymi, gdyz te rowniez nie podlegaja badaniu co do
ich stuszno$ci. w stosunku do obu rodzajow decyzji rozstrzygniecia sadu
maja charakter jedynie kasacyjny, a nie reformatoryjny.

Sad administracyjny przeprowadzajac kontrole decyzji uznaniowej
sprawdzi czy organ administracji publicznej nie przekroczyl podstaw
oraz granic uznania administracyjnego®*. Przez kontrole podstaw uznania
rozumiemy sprawdzenie, czy organ administracji byt w ogole
upowazniony do wydania decyzji w oparciu o uznanie administracyjne,
czy upowaznienie do uznania znajduje si¢ w przepisach prawa. Kontrola
granic polega na zbadaniu, czy organ przy wydawaniu decyzji
uznaniowe] przestrzegal wszystkich przepisow prawa materialnego
1 procesowego. Badaniu podlegaja rowniez przeprowadzona przez organ
interpretacja przepisOw przeprowadzona w celu odczytania normy
prawnej.

Odnoszac si¢ do kryterium celowos$ci kontroli decyzji uznaniowych,
zwroci¢ trzeba uwage na fakt, Ze mimo braku podstaw do badania
celowosci  decyzji uznaniowych  w przepisach ustawy prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, sagdy administracyjne
orzekaja w coraz wigkszym stopniu odnoszac si¢ do celowosci wydanej
decyzji, rozciggajac do granic mozliwosci pojemnos¢ kontroli co do
zgodno$ci z prawem. Wprowadzenie kontroli na podstawie kryterium
celowosci wymagaloby przeprowadzenia w przepisach prawa zmian
zarowno ustrojowych, jak iprocesowych. Moze si¢ jednak okaza¢ de
lege ferenda, ze takie wprowadzenie zmian w przepisach nie bedzie

3 A. Blas$, Sgdowa kontrola decyzji uznaniowych (problemy jednolitosci orzecznictwa
NSA), [w:] (red.) 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, Jednos¢ systemu prawa a jednolitos¢
orzecznictwa sgdowo-administracyjnego i administracyjnego w sprawach
samorzgdowych, Krakow 2001, s. 67.

34 J. Jagielski, Kryterium legalnosci w kontroli administracji publicznej, ,JKontrola
Panstwowa” nr 1/ 2003, s. 16.
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potrzebne. Zgodzi¢ si¢ bowiem nalezy z J. Letowskim, ze we
wspotczesnym prawie administracyjnym zaciera si¢ granica miedzy
legalnoscia i1 celowoscia, celowo$¢ czesto zostaje bowiem ujgta w ramy
prawne, tam gdzie ustawodawca sam okresla cel, jakiemu stuzy¢ ma
stosowanie prawa przez organ wladzy publicznej*’.
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REVIEW ADOPTED BY ADMINISTRATIVE COURTS
TO EXAMINE DISCRETIONARY DECISIONS

Summary

The article concerns the criteria of review adopted by administrative courts to examine
decisions issued by public authorities at their administrative discretion. The author
presents views of legal commentators and judicial decisions with respect to
administrative law and the case law of administrative courts, specifically investigating
the current views. The author reflects on whether it is essentially admissible to review
a discretionary decision. He also shows the differences and similarities between
a mandatory decision and a discretionary decision and answers the following question:
is it admissible to review a discretionary decision by an administrative court on the
basis of the criterion of expediency or is the court only authorized to consider the
criterion of legality? According to the main conclusions of the article there are no
differences between a mandatory decision and a discretionary decision as far as the
review by the administrative courts is concerned; the criterion of expediency is
permitted if such a criterion emanates from the regulations empowering the authority to
make discretionary decisions, it has also been observed that administrative courts
increasingly expand the review capacity to ensure compliance with law, so that any
such review could also be used to verify the correctness of the discretionary decision
which has been issued.

Key words: discretionary decision; administrative decision, administrative court
review, criteria of review adopted by administrative courts, public authority
supervision.
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