
Zeszyty Naukowe WSFiP Nr 3/2015

66 

Paweł ARTYMIONEK*

KONTROLA DECYZJI UZNANIOWYCH 

SPRAWOWANA PRZEZ S
DY ADMINISTRACYJNE 

Streszczenie 

Artykuł dotyczy kontroli sprawowanej przez s�dy administracyjne decyzji wydanych 

przez organy administracji publicznej na podstawie upowa�nienia do uznania 

administracyjnego. Autor przedstawia dorobek doktryny prawa administracyjnego oraz 

orzecznictwo s�dów administracyjnych wskazuj�c w szczególno�ci na aktualne pogl�dy. 

Autor zastanawia si� nad sam� dopuszczalno�ci� kontroli decyzji uznaniowej. Wskazuje 

na ró�nice i podobie�stwa decyzji zwi�zanej i decyzji uznaniowej. Odpowiada na 

pytania: czy dopuszczalne jest przeprowadzenie kontroli decyzji uznaniowej przez s�d 

administracyjny na podstawie kryterium celowo�ci? Czy te� s�d mo�e bra� pod uwag�

tylko kryterium legalno�ci? Podstawowe wnioski artykułu to brak ró�nic pomi�dzy 

decyzj� zwi�zan�, a decyzj� uznaniow� w zakresie kontroli sprawowanej przez s�dy 

administracyjne, dopuszczenie kryterium celowo�ci, gdy kryterium to wynika 

z przepisów upowa�niaj�cych organ do wdania decyzji uznaniowych oraz spostrze�enie, 

�e s�dy administracyjne w coraz wi�kszym stopniu rozci�gaj� pojemno�� kontroli co do 

zgodno�ci z prawem, tak �eby obejmowała ona równie� sprawdzenie słuszno�ci wydanej 

decyzji uznaniowej. 

Słowa kluczowe: decyzja uznaniowa, decyzja administracyjna, kontrola s�du 

administracyjnego, kryterium kontroli s�dów administracyjnych, kontrola administracji 

publicznej. 

Wst�p

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.1 w art. 

177 stanowi, �e s�dy powszechne sprawuj� wymiar sprawiedliwo�ci we 

wszystkich sprawach z wyj�tkiem spraw ustawowo zastrze�onych dla 

wła�ciwo�ci innych s�dów. w rozumieniu powołanego przepisu 

w zwi�zku z art. 184 Konstytucji RP s�dy administracyjne s� s�dami 

wyspecjalizowanymi dla których ustawy zastrzegaj� sprawy okre�lonego 

rodzaju. Art. 184 Konstytucji RP przekazuje do wła�ciwo�ci s�dów 
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Administracyjnego i S�downictwa Administracyjnego, doktorant. 
1 Dz. U. Nr 78, poz. 483. 
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administracyjnych w zakresie okre�lonym ustaw� kontrol� działalno�ci 

administracji publicznej. Kontrola obejmuje równie� orzekanie 

w sprawach zgodno�ci z ustawami uchwał organów samorz�du 

terytorialnego i aktów normatywnych terenowych organów administracji 

rz�dowej. Dodatkowo Konstytucja RP do wła�ciwo�ci s�dów 

administracyjnych przekazuje w art. 166 ust 3 rozstrzyganie sporów 

kompetencyjnych mi�dzy organami samorz�du terytorialnego 

i administracji rz�dowej oraz w art. 165 ust 2 powierza s�dom ochron�
samodzielno�ci działalno�ci jednostek samorz�du terytorialnego. 

Przedmiotem niniejszego artykułu jest okre�lenie kryteriów kontroli 

działalno�ci administracji publicznej sprawowanej przez s�dy 

administracyjne w zakresie skarg na decyzje organów administracji 

publicznej wydanych na podstawie upowa�nienia do uznania 

administracyjnego. Dla prawidłowego poprowadzenia dalszego wywodu 

zastrzec nale�y, �e na potrzeby niniejszego artykułu kontrola rozumiana 

b�dzie nie jako sprawdzenie działania organu administracji publicznej 

i porównanie go ze stanem po��danym, bez mo�liwo�ci władczego 

wpływania na ow� działalno�	2, ale jako ci�g czynno�ci s�du 

administracyjnego, które ł�cz� cechy kontroli i nadzoru, tworz�c swoist�
form� wła�ciw� dla s�dów administracyjnych, która zwyczajowo jest 

nazwana kontrol�. Jak zauwa�ył T. Bigo i F. Longchamps „kontrola” nie 

w pełni pasuje do działalno�ci s�dów administracyjnych, lecz 

działalno�ci tej nie mo�na te� nazwa	 nadzorem „poniewa� nie istnieje 

mi�dzy podmiotami kontroluj�cym i kontrolowanym stosunek 

nadrz�dno�ci i zale�no�ci, a s�d nie ponosi �adnej odpowiedzialno�ci za 

wyniki działalno�ci organu kontrolowanego”3. 

1. Decyzja uznaniowa a decyzja zwi�zana 

Decyzja administracyjna jest jednostronnym „rozstrzygni�ciem 

organu administracji pa�stwowej o wi���cych konsekwencjach 

obowi�zuj�cej normy prawnej dla indywidualnie okre�lonego podmiotu 

i konkretnej sprawy, podj�te przez ten organ w sferze stosunków 

zewn�trznych”4. 

                                                 
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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Zarówno decyzja zwi�zana, jaki i decyzja podj�ta na podstawie 

upowa�nienia do uznania administracyjnego s� decyzjami 

administracyjnymi. Decyzja zwi�zana jest decyzj�, podj�t� na podstawie 

przepisów prawa materialnego, które jasno wskazuj�, �e kiedy zrealizuje 

si� hipoteza normy prawnej, organ wyda decyzj� okre�lonej tre�ci. 

Decyzja uznaniowa oparta jest o tzw. uznanie administracyjne, czyli 

upowa�nienie organu administracji publicznej, wynikaj�ce z przepisu 

prawa, do ustalenia takiej, a nie innej konsekwencji normy prawnej.  

M. Mincer sprowadza poj�cie uznania administracyjnego do ostatniego 

etapu stosowania prawa, jakim jest ustalenie konsekwencji prawnych. 

Uznanie wyst�puje wówczas, gdy norma nie determinuje tych 

konsekwencji w sposób jednoznaczny, pozostawiaj�c dokonanie wyboru 

organowi administracyjnemu. Uznanie dotyczy przyszło�ci. M. Mincer 

przyjmuje, �e norma zbudowana jest z hipotezy i nast�pstwa prawnego, 

uznanie wi�c przy takim przyj�ciu oznacza przewidzian� w ustawie 

mo�liwo�	 wyboru nast�pstwa prawnego, dokonan� przez organ 

administracyjny5. Według E. Ochendowskiego, uznanie administracyjne 

istnieje wtedy, gdy organy administracyjne dla urzeczywistnienia stanu 

prawnego mog� wybiera	 miedzy ró�nymi rozwi�zaniami. Uznanie 

wyst�puje, gdy norma nie determinuje w sposób jednoznaczny skutku 

prawnego, lecz pozostawia dokonanie takiego wyboru organowi, ustawa 

pozwala wi�c na wybór nast�pstwa prawnego pomi�dzy dwoma lub 

wi�cej mo�liwo�ciami6. A. Bła� definiuj�c uznanie administracyjne, jego 

istot� widzi w tym, �e organ administracyjny w warunkach okre�lonych 

w hipotezie normy prawnej ma wybór mi�dzy ró�nymi sposobami 

zachowania si�: mo�e samodzielnie ustali	 kryteria rozstrzygni�cia 

i w oparciu o te kryteria ustali	 tre�	 rozstrzygni�cia. A. Bła� zwraca 

uwag�, i� 
ródłem wielu postaci samodzielno�ci organu 

administracyjnego, w tym uznania administracyjnego, jest blankietowa 

norma prawna. Uznanie administracyjne to: „samodzielno�	 któr�
organowi administracyjnemu udziela norma prawna blankietowa, 

rozumiana jako norma posiadaj�ca w pełni rozwini�t� hipotez�, a której 

                                                 
5 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toru� 1983, s. 63-64, jak równie�  
M. Ja�kowska, Uznanie administracyjne a inne formy władzy dyskrecjonalnej, [w:] 

System prawa administracyjnego, (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel,

Warszawa 2010, s. 260-261. 
6 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, cz��� ogólna, Toru� 2001, s. 190-191. 
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dyspozycja przybiera form� dysjunktywn�, co oznacza, i� organ 

administracyjny ma wybór mi�dzy ró�nymi sposobami zachowania si�”7. 

Z punktu widzenia procedury administracyjnej, ró�nice pomi�dzy 

decyzj� zwi�zan�, a uznaniow� nie s� znaczne, jednak zostały zauwa�one 

w orzecznictwie s�dów administracyjnych. S�dy administracyjne 

zwracaj� uwag�, �e decyzje wydane na podstawie upowa�nienia do 

uznania administracyjnego musz� by	 szczegółowo uzasadnione. „Organ 

podatkowy wydaj�c niekorzystn� dla podatnika decyzj� ze sfery uznania 

administracyjnego ma wynikaj�cy z art. 7 k.p.a. szczególny obowi�zek 

wykazania w uzasadnieniu swojego rozstrzygni�cia, dlaczego nie 

załatwiono sprawy w sposób zgodny ze słusznym interesem obywatela. 

Uzasadnienie takiej decyzji nie mo�e by	 w takich sprawach lakoniczne, 

oparte na sformułowaniach nie wyja�niaj�cych motywów takiego, a nie 

innego rozstrzygni�cia”8. w innym orzeczeniu „Zgodnie z art. 107  

par. 3 k.p.a. organ administracji jest obowi�zany poda	 w uzasadnieniu 

faktycznym swej decyzji m.in. dowody, na jakich si� oparł oraz 

przyczyny, z powodu których innym dowodom odmówił wiarygodno�ci. 

Dopełnienie tego obowi�zku nabiera szczególnej wagi wówczas, gdy 

organ administracji ustala kandydata na wieczystego u�ytkownika 

nieruchomo�ci spo�ród kilku ubiegaj�cych si� osób, kieruj�c si� tylko 

uznaniem ze wzgl�du na brak kryteriów prawnych wyboru. w takim 

wypadku organ jest obowi�zany szczegółowo wyja�ni	 motywy, jakimi 

si� kierował przy rozstrzyganiu sprawy”9. Podobnie orzekł NSA10 oz. 

w Katowicach w wyroku z 14 maja 1997 r., w którym podkre�la, �e 

„Decyzje uznaniowe wymagaj� równie� wnikliwego i logicznego 

uzasadnienia”11  

Ustawodawca w art. 52 § 1 i 2 ustawy prawo o post�powaniu przed 

s�dami administracyjnymi uregulował przesłanki dopuszczalno�ci 

skierowania skargi na decyzj� administracyjn� do s�du 

administracyjnego zaw��aj�c kontrol� s�dow� tylko do decyzji 

ostatecznych. Skarg� mo�na wnie�	 po wyczerpaniu �rodków 

zaskar�enia, czyli w sytuacji, w której stronie nie przysługuje �aden 

�rodek zaskar�enia: za�alenie, odwołanie, czy wniosek o ponowne 

                                                 
7 A. Bła�, [w:] Prawo administracyjne, (red.) J. Bo	, Wrocław 2007, s. 324. 
8 Wyrok NSA z 21 kwietnia 1994 r., SA/Po 3423/93. 
9 Wyrok NSA w Warszawie z 22 pa
dziernika 1981 r., i SA 2147/81, ONSA 1981  

2 poz. 104. 
10 NSA – Naczelny S�d Administracyjny. 
11 Wyrok NSA oz. w Katowicach, i SA/Ka 145/96. 
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rozpatrzenie sprawy. Takie uregulowanie wskazuje, �e ustawodawca 

kontrol� s�dow� traktuje jako rodzaj kontroli nadzwyczajnej, która nie 

ma na celu wyr�czania odwoławczych organów administracji publicznej 

i zast�powania odwołania skarg� do s�du administracyjnego. 

Porównuj�c decyzj� zwi�zan� (sensu stricto) z decyzj� wydan� na 

podstawie uznania administracyjnego z punktu widzenia dopuszczalno�ci 

skargi do s�du administracyjnego stwierdzi	 nale�y, �e nie ma pomi�dzy 

nimi �adnej ró�nicy. Przepis prawa nie wył�cza dopuszczalno�ci 

zaskar�enia do s�du administracyjnego decyzji podj�tej na podstawie 

upowa�nienia do uznania administracyjnego12. Tylko bezpo�rednie 

wył�czenie kontroli decyzji uznaniowych zawarte w przepisach 

powszechnie obowi�zuj�cych mogłoby ograniczy	 wła�ciwo�	 s�dów 

administracyjnych do badania tylko decyzji zwi�zanych. 

2. Dopuszczalno	
 s�dowej kontroli decyzji uznaniowej 

Omawiaj�c kryteria kontroli s�dów administracyjnych decyzji 

uznaniowych zastanowi	 si� nale�y nad sam� mo�liwo�ci�
przeprowadzenia takowej kontroli. w aktualnym stanie prawnym 

i koncepcjach wykształconych przez doktryn� prawa administracyjnego 

nie ma ju� w�tpliwo�ci, co do samej dopuszczalno�ci kontroli. Jednak na 

przestrzeni ubiegłego wieku pojawiło si� szereg koncepcji odmawiaj�cej 

s�dom administracyjnym prawa kontrolowania decyzji wydanych na 

podstawie upowa�nienia do uznania administracyjnego. Nie wchodz�c 

w szczegóły rozwa�a� historyczno-teoretycznych uwag� nale�y zwróci	
na kilka kwestii, które stały si� podwalin� aktualnych koncepcji uznania 

administracyjnego. 

W okresie mi�dzywojennym obowi�zywała ustawa o Najwy�szym 

Trybunale Administracyjnym z 3 sierpnia 1922 r.13, która wprost w art.  

6 pkt 2 wył�czała spod kontroli Trybunału sprawy uznania 

administracyjnego, w granicach pozostawionych temu uznaniu. Mimo 

tak jednoznacznej normy ustawowej wi�kszo�	 autorów okresu 

mi�dzywojennego interpretowała powy�szy przepis bardzo w�sko, 

wskazuj�c, �e kontroli nie podlegało rozstrzygni�cie co do celowo�ci, 

motywacji, jak� kierował si� organ rozstrzygaj�c dan� spraw�
administracyjn�. Trybunał mógł bada	, czy zachowane zostały prawne 

                                                 
12 B. Adamiak, J Borkowski, Post�powania administracyjne i s�dowo administracyjne, 

Warszawa 2009, s. 363. 
13 Dz. U. 1922 Nr 67, poz. 600. 
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granice uznania administracyjnego. Tak orzekał równie� NTA14

dopuszczaj�c rozpatrywanie skarg na decyzje wydane na podstawie 

upowa�nienia do uznania. Wychodzono z zało�enia, �e uznanie nie jest 

nieskr�powan�, swobodn� działalno�ci� organu administracji, lecz 

podobnie jak ka�da inna działalno�	 administracji podlega granicom 

wyznaczonym przez prawo. Wyj�tkiem pozostaje pogl�d  

M. Zimmermanna, który w oparciu o swoj� tez� istnienia lub nieistnienia 

generalnej normy nakazuj�cej organowi administracyjnemu działanie 

zgodnie z interesem publicznym stwierdził, �e kontrola legalno�ci aktów 

uznania administracyjnego jest „poj�ciowo niemo�liwa”15. 

W okresie Polski Ludowej, w zwi�zku z brakiem s�downictwa 

administracyjnego koncepcje doktryny prawa administracyjnego miały 

charakter postulatów w toku dyskusji nad utworzeniem s�downictwa 

administracyjnego. Znacz�cy wpływ miały pogl�dy J. Staro�ciaka, 

którego zdaniem wzrost roli administracji w Polsce powoduje wzrost 

znaczenia decyzji opartych o uznanie. Im wi�kszy jest natomiast zakres 

uznania tym �ci�lejsza powinna by	 sprawowana nad nim kontrola16. 

Zdaniem J. Staro�ciaka najlepszym rozwi�zaniem jest poddanie kontroli 

s�dowej legalno�ci decyzji administracyjnej z wył�czeniem celowo�ci, 

poniewa� wkroczenie s�du w sfer� celowo�ci powodowałoby zast�pienie 

uznania organu, uznaniem s�du17. Podobne tezy formułowali inni autorzy 

okresu PRL: T. Bigo18, S. J�drzejewski19, czy L. Bar20. 

Współczesne pogl�dy na kwesti� dopuszczalno�ci kontroli s�dowej 

decyzji uznaniowej, formułowane po utworzeniu NSA s� jednolite 

w kwestii dopuszczalno�ci s�dowej kontroli decyzji uznaniowych. Nikt 

nie neguje ju� samej dopuszczalno�ci kontroli. Ró�ni� si� jedynie 

w zakresie kryteriów kontroli. 

Podobnie orzekały s�dy, dopuszczaj�c kontrol� decyzji uznaniowych 

co do zgodno�ci z prawem. NSA w wyroku z 11 czerwca 1981 r. 

                                                 
14 NTA – Najwy�szy Trybunał Administracyjny. 
15 M. Zimmermann, Wywłaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego, Lwów 

1933, s 227. 
16 J. Staro�ciak, Swobodne uznanie władz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 105. 
17 Ibidem, s. 127. 
18 T. Bigo, Kontrola uznania administracyjnego, „Gazeta Administracji” nr 14A/ 1959, 

s. 65. 
19 S. J�drzejewski, w sprawie s�dowej kontroli aktów administracyjnych, „Nowe 

Prawo” nr 4/ 1972, s. 548. 
20 L. Bar, S�dowa kontrola decyzji administracyjnych, „Prokuratura i prawo” z. 3/ 1973, 

s. 12-13. 
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podkre�lał: „1. w obowi�zuj�cym stanie prawnym tzw. uznanie 

administracyjne utraciło swój dotychczasowy charakter. Zakres swobody 

organu administracji, wynikaj�cy z przepisów prawa materialnego, jest 

obecnie ograniczony ogólnymi zasadami post�powania 

administracyjnego, okre�lonymi w art. 7 i innych przepisach k.p.a. 4. 

Organ administracji, działaj�cy na podstawie przepisów prawa 

materialnego przewiduj�cych uznaniowy charakter rozstrzygni�cia, jest 

obowi�zany – zgodnie z zasad� z art. 7 k.p.a. – załatwi	 spraw� w sposób 

zgodny ze słusznym interesem obywatela, je�li nie stoi temu na 

przeszkodzie interes społeczny, ani nie przekracza to mo�liwo�ci organu 

administracji wynikaj�cych z przyznanych mu uprawnie� i �rodków” 21. 

Podsumowuj�c, wi�kszo�	 autorów pocz�wszy od autorów z okresu 

obowi�zywania ustawy o NTA, przez okres zniesienia s�downictwa 

administracyjnego, po aktualnie obowi�zuj�cy stan prawny nie 

podwa�ało mo�liwo�ci sprawowania kontroli przez s�dy administracyjne 

decyzji podj�tych w oparciu o upowa�nienie do uznania 

administracyjnego. w okresie braku s�downictwa administracyjnego 

doktryna formułowała postulaty de lege ferenda, które znalazły swoje 

odzwierciedlenie w orzecznictwie i przepisach prawa. Koncepcje 

neguj�ce mo�liwo�	 przeprowadzenia kontroli s�dowej uznania 

administracyjnego nale�y potraktowa	 jako wyj�tki, gdy� nie znalazły 

one odzwierciedlenia w orzecznictwie s�dów administracyjnych. 

3. Kryteria kontroli decyzji uznaniowych 

W aktualnym stanie prawnym i dorobku nauki prawa 

administracyjnego nikt ju� nie neguje dopuszczalno�ci kontroli s�du 

administracyjnego decyzji wydanych w oparciu o upowa�nienie do 

uznania administracyjnego. Ró�nice w poszczególnych pogl�dach 

sprowadzaj� si� do kryteriów, według których s�dy administracyjne 

mog� ingerowa	 w tre�	 decyzji uznaniowej. Kryterium legalno�ci nie 

neguje praktycznie nikt. Rozbie�no�ci pojawiaj� si� przy badaniu 

celowo�ci decyzji uznaniowych. 

3.1. Kryterium zgodno	ci z prawem 

Decyzje wydane na podstawie uznania administracyjnego podlegaj�
kontroli s�dów administracyjnych z punktu widzenia ich zgodno�ci 

z prawem powszechnie obowi�zuj�cym. S�d bada czy organ przy 

                                                 
21 ONSA 1981 Nr 1, poz. 57. 
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wydawaniu decyzji uznaniowej nie przekroczył granic wyznaczonych mu 

przez obowi�zuj�ce przepisy. S�d w szczególno�ci sprawdzi: czy 

„decyzj� uznaniow� wydał organ wła�ciwy w sprawie oraz czy strona 

miała zapewniony udział w post�powaniu i przeprowadzeniu dowodów. 

Je�eli wydanie decyzji, czy to uprawniaj�cej, czy te� nakładaj�cej 

obowi�zek, normodawca pozostawia wprawdzie uznaniu organu, ale 

mo�no�	 działania uzale�nia od zaistnienia okre�lonych warunków, s�d 

b�dzie miał obowi�zek sprawdzi	, czy te warunki miały istotnie miejsce. 

Tak�e dowolna ocena dowodów zebranych w sprawie lub wydanie 

rozstrzygni�cia wbrew ustalonemu stanowi faktycznemu daj� podstaw�
do pełnej ingerencji s�du”22. 

Kryterium legalno�ci zostało nakre�lone przez M. Mincer, która 

uwa�a, �e s�d w procesie kontroli decyzji uznaniowych powinien zbada	: 
istnienie i prawidłowo�	 podstawy prawnej, przestrzeganie przepisów 

o post�powaniu administracyjnym, oraz wła�ciwo�	 organu wydaj�cego 

decyzj�. M. Mincer wskazuje jednoznacznie, �e kontrola s�du „powinna 

si�ga	 tak daleko, jak daleko mo�na ocenia	 decyzj� według kryteriów 

wynikaj�cych z prawa”23. 

Zastosowanie kryterium legalno�ci w kontroli decyzji wydanych na 

podstawie upowa�nienia do uznania administracyjnego sprawowanej 

przez s�dy administracyjne wynika ju� z przepisów ustawy prawo 

o post�powaniu przed s�dami administracyjnymi24. Art. 3 § 1 

przywołanej ustawy stanowi, �e: „S�dy administracyjne sprawuj�
kontrol� działalno�ci administracji publicznej i stosuj� �rodki okre�lone 

w ustawie”. Kontrola zgodno�ci z prawem decyzji uznaniowej obejmuje 

sprawdzenie zgodno�ci decyzji ze wszystkimi przepisami prawa 

materialnego oraz procesowego, jakie mog� znale
	 zastosowanie 

w sprawie. w orzecznictwie podkre�la si� zarówno znaczenie przepisów 

prawa materialnego: „Organ pa�stwowy, działaj�c w granicach uznania 

administracyjnego, zanim podejmie rozstrzygni�cie i zadecyduje, 

w jakim zakresie uczyni u�ytek ze swych uprawnie�, ma obowi�zek 

wyja�ni	 wnikliwie i wszechstronnie stan faktyczny sprawy, a przed 

wydaniem decyzji rozpatrzy	 stan faktyczny w �wietle wszystkich 

przepisów prawa materialnego mog�cych mie	 zastosowanie 

                                                 
22 J. �wi�tkiewicz, Przedmiotowy zakres s�dowej kontroli legalno�ci decyzji 

administracyjnych, „Prokuratura i prawo” z. 3/ 1980, s. 14-15. 
23 M. Mincer, Uznanie…, s. 152-153. 
24 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r prawo o post�powaniu przed s�dami 

administracyjnymi., Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
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w sprawie”25, jak i prawa procesowego: „W post�powaniu w sprawach 

zobowi�za� podatkowych rozstrzygni�cie zagadnienia wst�pnego nie 

stanowi podstawy do obligatoryjnego zawieszenia post�powania, lecz 

pozostawione jest ocenie organu podatkowego. Powoduje to, �e S�d 

badaj�c legalno�	 tego rodzaju postanowienia, podobnie jak przy okazji 

badania legalno�ci innych orzecze� wydawanych w ramach tzw. uznania 

administracyjnego, ocenia jedynie, czy zachowane zostały przepisy 

post�powania”26. 

3.2. Kryterium celowo	ci 

Kontrola decyzji uznaniowych sprawowana na podstawie kryterium 

celowo�ci budzi rozbie�no�ci w doktrynie prawa administracyjnego. 

w wi�kszo�ci pogl�dów wskazuje si�, �e celowo�	 rozstrzygni�cia 

wydanego na podstawie upowa�nienia do uznania administracyjnego, 

mo�e by	 badana jedynie, gdy cel stosowania normy okre�lony został 

w przepisie upowa�niaj�cym do uznania. Tak wypowiedział si�  
J. �wi�tkiewicz: „Wzgl�dy celowo�ci, a wi�c polityka administracyjna, 

mog� wyznacza	 mierniki oceny s�du, tylko w takim zakresie w jakim 

znajduj� wyraz w sformalizowanym przepisie prawa. Przepisy prawa 

s� bowiem form� realizacji polityki, natomiast nie zawsze polityka jest 

realizowana w tej formie”27. Podobnie A. Matan zwrócił uwag�, �e s�d 

badaj�c przepisy prawa materialnego powinien sprawdzi	, czy nie doszło 

do przekroczenia granic uznania administracyjnego oraz czy nie 

naruszono „społeczno-prawnego celu danego przepisu materialnego”28. 

Wiele wypowiedzi doktryny nauki administracyjnej dotycz�cej 

kontroli decyzji wydanej na podstawie uznania administracyjnego 

według kryterium celowo�ci przybiera posta	 postulatów de lege ferenda.

J. Ł�towski zwrócił uwag�, �e administracja publiczna w coraz 

wi�kszym stopniu ingeruje w �ycie obywateli, poniewa� zwi�ksza si�
skomplikowanie �ycia społecznego i gospodarczego. Według autora 

w tym nowym �wiecie przewarto�ciowa	 trzeba poj�cia praworz�dno�ci 

i kontroli zgodno�ci działania administracji z prawem. Zwi�kszaj�ce si�
kompetencje organów powinny za sob� poszerza	 zakres kontroli 

                                                 
25 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 J. �wi�tkiewicz, op. cit., s.14. 
28 A. Matan, [w:] G. Łaszczyca, C. Martysz, A. Matan, Post�powanie administracyjne 

ogólne, Warszawa 2003, s. 96. 
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sprawowanej przez s�dy administracyjne, równie� o zasady słuszno�ci 

i sprawiedliwo�ci29.

J. Ł�towski zastanawiaj�c si� nad powodem tradycyjnego 

ograniczenia zakresu kontroli sprawowanej przez s�dy nad decyzjami 

uznaniowymi zwrócił uwag� na „zakaz współadministrowania” przez 

s�dy, co od pocz�tków powstania s�downictwa, stanowiło jeden z jego 

konstrukcyjnych filarów. Obawiano si� �e s�dy b�d� ingerowały 

w „swobodne decydowanie, a ingerencja s�dowa w jej działanie 

(administracji)– czym� wyj�tkowym, co powinno by	 ograniczone”30. 

Pogl�dy M. Mincer na kryterium celowo�ci sprowadzaj� si� do 

podobnych konkluzji uwa�a ona, �e kontrola s�du „Nie powinna ocenia	
prawidłowo�ci decyzji według pozaprawnych kryteriów celowo�ci” 31. 

Kontrola powinna by	 sprawowana w oparciu o zgodno�ci z prawem,  

a w sytuacjach, gdy celowo�	 wynika z normy prawnej, to równie� ona 

podlega badaniom s�du. M. Mincer wskazuje, �e to nie kryterium 

celowo�ci wymaga wzmocnienia, gdy� ten aspekt uwzgl�dniany jest 

w ramach kontroli instancyjnej. Według autorki wzmocnienia wymaga 

kontrola legalno�ci, dlatego te� do tej podstawy powinna ogranicza	 si�
kontrola s�du administracyjnego32. 

Podsumowanie 

Dopuszczalno�	 kontroli decyzji uznaniowych sprawowanej przez 

s�dy administracyjne nie budzi ju� w�tpliwo�ci. Aktualnie obowi�zuj�ce 

przepisy ustawy prawo o post�powaniu przed s�dami administracyjnymi 

umo�liwiaj� zło�enie skargi do s�du administracyjnego na decyzje 

administracyjne, nie przewiduj�c �adnych wył�cze� w stosunku do 

decyzji uznaniowych. „…w działaniach administracji publicznej 

demokratycznego pa�stwa prawa nie mo�e by	 sfery, która nie byłaby 

zwi�zana prawem, i która byłaby wył�czona spod kontroli s�dowej. Jest 

dzi� oczywiste, �e blankietowej normy prawa administracyjnego 

materialnego, zawieraj�ce konstrukcje prawne tzw. uznania 

administracyjnego, otwieraj� pole do niedopuszczalnych z punktu 

                                                 
29 J. Ł�towski, w sprawie zakresu rzeczowego s�downictwa administracyjnego, 

„Prokuratura i prawo” z. 5/ 1982, s. 36-37. 
30 J. Ł�towski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,  

s. 168-169. 
31 M. Mincer, Uznanie…, s. 153. 
32 Ibidem, s. 151-153. 



Paweł Artymionek

76 

widzenia prawa powszechnie obowi�zuj�cego zakresów samodzielno�ci 

organów administracyjnych”33. 

Decyzja uznaniowa nie ró�ni si� pod k�tem kontroli sprawowanej 

przez s�dy administracyjne od decyzji zwi�zanej. S�d administracyjny 

w obu przypadkach sprawuje kontrol� zgodno�ci z prawem wydanej 

decyzji, bada wi�c czy organ przy wydawaniu decyzji przestrzegał 

wszystkich przepisów prawa oraz czy nie przekroczył swoich 

kompetencji. Argument, �e decyzje uznaniowe nie podlegaj� kontroli co 

do słuszno�ci rozstrzygni�cia, nie pozwala na rozró�nienie ich 

z decyzjami zwi�zanymi, gdy� te równie� nie podlegaj� badaniu co do 

ich słuszno�ci. w stosunku do obu rodzajów decyzji rozstrzygni�cia s�du 

maj� charakter jedynie kasacyjny, a nie reformatoryjny.

S�d administracyjny przeprowadzaj�c kontrol� decyzji uznaniowej 

sprawdzi czy organ administracji publicznej nie przekroczył podstaw 

oraz granic uznania administracyjnego34. Przez kontrol� podstaw uznania 

rozumiemy sprawdzenie, czy organ administracji był w ogóle 

upowa�niony do wydania decyzji w oparciu o uznanie administracyjne, 

czy upowa�nienie do uznania znajduje si� w przepisach prawa. Kontrola 

granic polega na zbadaniu, czy organ przy wydawaniu decyzji 

uznaniowej przestrzegał wszystkich przepisów prawa materialnego 

i procesowego. Badaniu podlegaj� równie� przeprowadzona przez organ 

interpretacja przepisów przeprowadzona w celu odczytania normy 

prawnej. 

Odnosz�c si� do kryterium celowo�ci kontroli decyzji uznaniowych, 

zwróci	 trzeba uwag� na fakt, �e mimo braku podstaw do badania 

celowo�ci decyzji uznaniowych w przepisach ustawy prawo 

o post�powaniu przed s�dami administracyjnymi, s�dy administracyjne 

orzekaj� w coraz wi�kszym stopniu odnosz�c si� do celowo�ci wydanej 

decyzji, rozci�gaj�c do granic mo�liwo�ci pojemno�	 kontroli co do 

zgodno�ci z prawem. Wprowadzenie kontroli na podstawie kryterium 

celowo�ci wymagałoby przeprowadzenia w przepisach prawa zmian 

zarówno ustrojowych, jak i procesowych. Mo�e si� jednak okaza	 de 

lege ferenda, �e takie wprowadzenie zmian w przepisach nie b�dzie 

                                                 
33 A. Bła�, S�dowa kontrola decyzji uznaniowych (problemy jednolito�ci orzecznictwa 

NSA), [w:] (red.) I. Skrzydło-Ni�nik, P. Dobosz, Jedno�� systemu prawa a jednolito��

orzecznictwa s�dowo-administracyjnego i administracyjnego w sprawach 

samorz�dowych, Kraków 2001, s. 67. 
34 J. Jagielski, Kryterium legalno�ci w kontroli administracji publicznej, „Kontrola 

Pa�stwowa” nr 1/ 2003, s. 16. 
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potrzebne. Zgodzi	 si� bowiem nale�y z  J. Łetowskim, �e we 

współczesnym prawie administracyjnym zaciera si� granica mi�dzy 

legalno�ci� i celowo�ci�, celowo�	 cz�sto zostaje bowiem uj�ta w ramy 

prawne, tam gdzie ustawodawca sam okre�la cel, jakiemu słu�y	 ma 

stosowanie prawa przez organ władzy publicznej35. 
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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. 


