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Aksjologiczne uwarunkowania uznania administracyjnego

Axiological grounds of administrative discretionary power

Streszczenie

Tematem niniejszej pracy naukowej jest problemowa charakterystyka uznania administracyjnego
z perspektywy kluczowych determinantéw, ktorymi nalezy si¢ kierowa¢ przy dekodowaniu normy
prawnej bedacej podstawa do dziatania organu administracji publicznej w granicach uznania admini-
stracyjnego. W toku rozwazan wyznaczany zostaje zakres dozwolonych w postgpowaniu administra-
cyjnym dzialan podejmowanych przez organy administracji publicznej z perspektywy dogmatyki
prawa konstytucyjnego, dogmatyki ogdlnej teorii prawa, jak i dogmatyki prawa administracyjnego.
Scharakteryzowane zostaly przede wszystkim podstawy wyktadni ukierunkowanej na realizacj¢ okre-
$lonych warto$ci obowiazujacego porzadku prawnego w granicach uznania administracyjnego w kon-
kretno-indywidualnym przypadku. Motywem przewodnim ujawniajacym si¢ w niniejszej pracy jest
dazenie do wyjasnienia miejsca Konstytucji RP w procesie stosowania przepisow prawa w postgpo-
waniu administracyjnym ze szczegdlng uwaga skoncentrowang wokot roli zasad postgpowania admi-
nistracyjnego jako przyktadow normatywizacji warto$ci o konstytucyjnej proweniencji.

Stowa kluczowe
uznanie administracyjne, dyskrecjonalno$¢ wiadzy publicznej, aksjologia porzadku prawnego, warto-
$ci konstytucyjne, warto$ci prawa administracyjnego, zasady postgpowania administracyjnego

Abstract

The main purpose of this paper is to analyze the most important issues concerning administrative
discretionary power from the perspective of the constitutional law, administrative law and legal theo-
ry. The Author systematically explains all the most important principles of relevant determinants
of a structure of administrative discretionary power, such as the interpretation of legal texts which
enacts authorization of public administrative body to allow activities in administrative procedure. Fol-
lowing above-mentioned problems, the main points of interest for this paper are place and role of the
constitution and its axiology, as well as axiology of the administrative law in correctly decoding the
full legal norm from the legal text which allows public administrative body to use discretionary pow-
er in accordance with the law. Another important aspect of this paper are principles of administrative
procedures which are excellent examples of normativization constitutional values. There should be no
doubt that these principles shall not be treated as irrelevant in application of the law, and that is what
the Author tries to prove.
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1. Uwagi wprowadzajace

Dyskrecjonalnos¢ wtadzy publicznej jest zagadnieniem wzbudzajacym zaintereso-
wanie nie tylko przedstawicieli nauki prawa administracyjnego. Problem 6w poruszany
jest bowiem takze przez reprezentantow innych dyscyplin prawniczych?. Dzieje si¢ tak,
poniewaz przedmiotowa kwestia dotyka istoty niemal kazdej gat¢zi prawa. Co jednak
znamienne dla prawa administracyjnego, wtadza dyskrecjonalna w jego obrebie nabiera
szczegolnego znaczenia, stwarza o wiele wigcej problemow i wymaga zasadniczo bar-
dziej doglebnej analizy, jako ze prawo administracyjne odznacza si¢ szeregiem odmien-
nosci od innych gat¢zi prawa. Owe specyficzne cechy, nazywane niekiedy aksjomatami®
tego prawa, przyczyniaja si¢ do jego niespdjnosci. Reguluje ono bowiem rozlegte i zr6z-
nicowane obszary zycia spoteczno-gospodarczego, co w literaturze przedmiotu nazywa-
ne jest jego wieloplaszczyznowoscig®. Do tego zespotu problemow, w ktore uwiktane jest
prawo administracyjne, dochodzi rowniez nastepny w postaci wielowarstwowosci prze-
pisow, ktore si¢ nan sktadaja*. Warto bowiem odnotowac juz na wstepie, ze prawo admi-
nistracyjne — jego materialna warstwa — nie zostato nigdy skodyfikowane. Czgsto takze
nie pozostaje zharmonizowane z ogdlnym systemem prawa®. Nadto, przedmiotowa kwe-
stia zdaje si¢ by¢ ponad wszelkg watpliwos¢ tematyka, w ktorej spotykaja si¢ zagadnie-
nia dotykajace istoty wielu galezi prawa w sposdb weztowy, w tym prawa konstytucyj-
nego, jak i ogdlnej teorii i filozofii prawa®.

Z tego wzgledu szczegolnej roli nabiera postgpowanie administracyjne i dozwolo-
na dzialalno$¢ organu administracji publicznej w jego granicach. To bowiem w postepo-
waniu administracyjnym wyznaczona zostaje ostateczna linia demarkacyjna, ktorej

to organ w zakresie wyktadni i aplikacji normy prawnej pod dany stan faktyczny prze-

1 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wiadzy dyskrecjonalnej administracji publicz-
nej, [w:] R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.), Instytucje prawa administracyjnego. System Prawa
Administracyjnego, t. 1, Warszawa 2015, s. 224-225.

2 Pojecie wprowadzone w: J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013; por.
tez idem, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017.

8 M. Jaskowska, op. cit., s. 224; Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, [w:] R. Hau-
ser, A. Wrébel, Z. Niewiadomski (red.), Instytucje prawa administracyjnego. System Prawa Administracyj-
nego, t. 1, Warszawa 2015, s. 110.

4 Por. M. Jaskowska, op. cit., s. 224 1 J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., S. 19-22.

5 J. Swiatkiewicz, Konstytucyjne prawo do dobrej administracji, ,,Panstwo i Prawo™ 2004, nr 4, s. 18.

6 Z tego tez powodu przedstawiciele nauki majg niekiedy problemy z jej poprawnym zdekodowaniem
z obowiazujacych przepisow, jak chociazby: A. Hanusz, Klauzule generalne w ordynacji podatkowej, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2016, nr 8, passim.
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kroczy¢ nie moze, gdyz, nieco uogolniajac, jesli wywota to mozliwos¢ wptywu na tresé¢
rozstrzygniecia — takie dziatanie organu poczytane bedzie za nielegalne. Prezentowany
powyzej poglad nie wywotuje szczegdlnych kontrowersji w dogmatyce prawa admini-
stracyjnego. Nie od dzi$ bowiem wiadomo, ze obecnie obowigzujacy kodeks postepo-
wania administracyjnego’, a w szczegolnosci sformutowane w rozdziale 2 dziatu I k.p.a.
zasady ogolne, pelnig swoistg rolg — majg zastosowanie do catego funkcjonowania ad-
ministracji publicznej®. Sg to bowiem jedyne zasady znormatywizowane w obrebie pra-
wa administracyjnego w polskim porzadku prawnym®. Uzasadniane jest to w najrozma-
itszy sposob. Jednak niech na potrzeby niniejszej pracy wystarczajace pozostanie
wykazanie, ze czg$¢ zasad ogodlnych wyrazonych w normach rozdziatu 2 dziatu [ k.p.a.
ma niewatpliwie nie formalnoprawny, procesowy, lecz materialnoprawny charakter.
Ujmujac tenze problem nieco inaczej, cze$¢ z zasad zaprezentowanych na kanwie prze-
pisow procedury administracyjnej, nie odnosi si¢ jedynie do czynno$ci procesowych
i ich przebiegu. Do takich zasad zalicza si¢ chociazby zasada legalno$ci, wyrazona
w przepisie art. 6 k.p.a., czy — niewyrazona wprost — zasada kompetencyjnosci.

Z tego tez wzgledu uznanie administracyjne nalezy postrzega¢ jako swoista kate-
gori¢ mieszang — niewatpliwie majacag prawnomaterialny rodowod, gdyz wywodzi sie
ono genetycznie z przepisOw prawa substancjonalnego, jednakze jego ostateczny ksztatt
uwidacznia si¢ dopiero w postgpowaniu administracyjnym. Potwierdzaja to rowniez
obowigzujagce unormowania, albowiem kontrola tegoz uznania przeprowadzana jest
przez sad administracyjny rowniez w oparciu o przepisy procedury administracyjnej™.

Z uwagi na te kwestie analizy wymaga tzw. sytuacja modelowa — abstrakcyjna
i generalna, stwarzajaca pewien wzorzec postepowania, pewien model, ktorym winien
kierowa¢ si¢ organ administracji publicznej przy dokonywaniu autorytatywnej konkre-
tyzacji norm prawa materialnego, prowadzacej do zatatwienia okreslonej, zawislej przed
nim, sprawy w granicach uznania administracyjnego. Skoro bowiem — jak juz zostato
wspomniane na wstepie — prawo administracyjne jest galezig prawa tak wysoce niezmie-
rzong, chaotyczng i skomplikowana, nie sposob ujaé¢ szczegdtowo jego catosci takim
krotkim opracowaniem, nawet postrzeganej wylacznie przez pryzmat granic uznanio-

wosci decyzji administracyjnych.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2018 r,,
poz. 149), dalej: k.p.a., kodeks postepowania administracyjnego.

8 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania..., s. 41; Z. Kmieciak, Zarys teorii postegpowania ad-
ministracyjnego, Warszawa 2014, s. 134—135.

® J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., s. 41.

W 1hidem.

1 Por. art. 145 § 1 pkt 1 lit. ,,c” ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 2451).
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2. Istota uznania administracyjnego

Samo pojecie uznania administracyjnego krystalizowato si¢ na przestrzeni wielu
wiekow. Znamiennie ewoluowato pod katem znaczeniowym — poczawszy od catkowitej
swobody w dziataniu organéw administracji publicznej w zakresie, ktory nie zostat jesz-
cze skrgpowany prawem??, poprzez odejscie od tej swobody przy ocenie stanu faktycz-
nego®, az do przyjecia konstrukcji panstwa prawnego i uzaleznienia mozliwosci dziata-
nia w ramach uznania administracyjnego jedynie wobec wyraznej podstawy prawnej*.
Sporne rowniez bylo — i jest w zasadzie po dzi$ dzien — czy klauzule generalne i inne
zwroty niedookreslone wchodzg w zakres uznania administracyjnego, czy tez sa to po-
jecia odrebne, w wyktadni ktorych organ nie ma zadnej swobody interpretacyjnej®.

Obecnie uznanie rowniez nie jest definiowane przez ustawodawce, mimo uczynie-
nia juz pierwszych prob w tym kierunku na gruncie przepisu art. 5 ust. 1 pkt 9 projektu
ustawy Przepisow ogodlnych prawa administracyjnego®®, gdzie wskazywano, iz oznacza
ono ,.kompetencj¢ organu administracji publicznej do ksztattowania rozstrzygniecia
sprawy wedtug oceny celowosci, dokonywanej na podstawie i w granicach przepisow
prawa powszechnie obowigzujgcego”. Mimo braku definicji legalnej, doktryna i orzecz-
nictwo wydaja si¢ jednak coraz bardziej sktania¢ do waskiego pojmowania uznania ad-
ministracyjnego'’, zgodnie z ktorym organ ma swobod¢ w zakresie wywiedzenia z pra-
widlowo zastosowanego przepisu prawa konsekwencji prawnych wobec adresata
decyzji. Pomimo wyraznego zarysowywania si¢ takiej tendencji w doktrynie prawa ad-
ministracyjnego uznanie administracyjne wciaz rozumiane jest w sposob zroznicowany
i niejednolity, poprzez wyrdznienie jego waskiej, jak i szerokiej odmiany'®. W ujgciu
waskim termin 6w odnosi si¢ do ostatniego etapu stosowania prawa i dotyczy wytacznie

skutkéw konsekwencji prawidtowo zinterpretowanego przepisu, z ktérego w toku wy-

12 M. Jaskowska, op. cit., s. 237-238; M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne
uznanie”, Poznan 1959, s. 151 19 i powotywana w obu dzietach literatura.

18 M. Jaskowska, op. cit., 238-239.

¥ Por. J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., s. 47-48; M. Jaskowska, op. cit., s. 228.

5 Por. A. Habuda, Uznanie administracyjne w demokratycznym panstwie prawa, Acta Universitatis
Wratislaviensis No 2278, ,,Przeglad Prawa i Administracji” XLVI, Wroctaw 2001, s. 106; M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2013, s. 277-279.

16 Komisyjny projekt ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego, Druk sejmowy Nr 3942 Sej-
mu VI kadencji wptynat 12 stycznia 2011 r., nigdy jednak nie zostal uchwalony, http://orka.sejm.gov.pl/
[dostep 24 wrzesnia 2020 r.].

7M. Jaskowska, op. cit., s. 272-274.

18 Zob. m.in. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, passim; T. Bakowski, Administracyjno-
prawna sytuacja jednostki w Swietle zasady pomocniczosci, Krakow 2007, s. 159-161; Z. Duniewska, B. Ja-
worska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, poje-
cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 94-101; A. Wisniewski, O standardach
europejskich dotyczgcych uznania administracyjnego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”, tom XXVIII, 2012,
Studia Prawnoadministracyjne, s. 387.
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ktadni organ administracji publicznej wywiodt w pelni kompletng norme prawnag®.
W ujeciu szerokim natomiast uznanie administracyjne dotyczy takze swobody interpre-
tacyjnej przy stosowaniu zwrotow niedookreslonych, w tym klauzul generalnych®. Ni-
niejszy artykul opowiada si¢ oczywiscie za przyjeciem jego waskiej koncepcji z uwagi
na postulat aksjologicznego uwarunkowania uznania administracyjnego stosowanego
w toku postgpowania administracyjnego. Szerokie rozumienie uznania administracyjne-
go byloby nie do pogodzenia z przyjetymi w niniejszym artykule zatozeniami.

Wybdr skutkéw prawnych, wynikajacy z uznania administracyjnego, jesli — rzecz
jasna — opowiemy si¢ za jego waskim rozumieniem, nigdy nie moze by¢ catkowicie do-
wolny. Organ administracji publicznej nie moze dokona¢ w petni swobodnego, oderwane-
go od catego porzadku prawnego i realizowanego przezen systemu warto$ci, wyboru tych-
ze konsekwencji prawnych. Nie moze zatem nie urzeczywistni¢ zasady sprawiedliwos$ci
spotecznej, nie uczyni¢ zado$¢ zasadzie demokratycznego panstwa prawnego — w ramach
poruszania si¢ w granicach uznania administracyjnego. Wybor 6w winien by¢ kazdorazo-
wo stymulowany wartosciami. W tle bowiem kazdej instytucji prawnej, przy zatozeniu
prawodawcy racjonalnego, lezy zawsze jaki$ zespot wartosci?. Granice uznania admini-
stracyjnego powinny by¢ zatem wyznaczone w oparciu o wzorce o wysoce aksjologicz-
nym nasyceniu. Podobng koncepcje zaprezentowano juz w latach 80. XX w. — czyli w po-
czatkach wspotczesnego sadownictwa administracyjnego — zar6wno w doktrynie®, jak
i orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu Najwyzszego?.

3. Wartosci polskiego prawa administracyjnego

3.1. Uwagi ogolne

Prawo administracyjne, co nie ulega watpliwosci, prezentuje wartosci, jakie wy-
znacza prawo systemu panstwowego w ogolnosci, ktore statuowane sa gtownie norma-
mi konstytucyjnymi, jak i niewatpliwie ma ono swag wiasng aksjologie, ktoéra ,,lezy
u podstaw jego wyodrebnienia i dotyka jego istoty”?*. Jesli bowiem pojmujemy prawo
administracyjne w sposob systemowy — jako wewnetrznie powigzany, spojny i uporzad-
kowany zbior norm prawnych — nie mozemy nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze posia-
da ono wtasng aksjologig, decydujaca o jego tozsamosci, wyodrebniajaca je jako unikal-

19 M. Jaskowska, op. cit., s. 252.

2 Jbidem.

2 J, Zimmermann, Wprowadzenie, [w:] idem (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa
2015, s. 13.

2 M. Mincer, op. cit., passim.

2 Wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1983 r. (SA 820/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 57) i wyrok SN z dnia
7 czerwca 2001 r. (III RN/105/00, OSP 2002, nr 11, poz. 149), cytowane ponizej.

24 J. Zimmermann, Wprowadzenie, [w:] idem (red.), Wartosci..., s. 12.
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ng galaz prawa. Wartosci te — zaréwno konstytucyjne, jak i wlasne — wiaza organ
dzialajacy w postgpowaniu administracyjnym w ramach — cho¢ nie tylko — uznania ad-
ministracyjnego. Dzieje si¢ tak wobec zasady panstwa prawnego. Zasada ta wymaga, by
organ w procesie konkretyzacji danej normy w prawnej formie decyzji administracyjnej
dokonat jej wyktadni w oparciu o te wartosci. Dla poparcia tego jakze $miatego argu-
mentu wskaza¢ nalezy, ze przedmiotowa kwestia poruszona zostata juz kilkukrotnie
przez dogmatykoéw prawa administracyjnego. Mimo poczatkowej niecheci przedstawi-
cieli nauk szczegolnych do zajmowania si¢ tego typu problematyka, ostatnimi czasy
zdaje si¢ ona przezywaé swoj renesans. Podobne stanowisko zaprezentowane zostato np.
przez J. Zimmermanna: ,,Jest tak i by¢ powinno w demokratycznym panstwie prawnym,
ktore jest wartoscig nadrzgdna, a ktorej realizacja wymaga, by prawo takiego panstwa
oparte bylto na takich samych warto$ciach”?°.

3.2. Rola i znaczenie wartoS$ci konstytucyjnych wobec postepowania

administracyjnego

Wartosci konstytucyjne, zewngtrzne wobec prawa administracyjnego jako gatezi
prawa, jako nadrzedne wobec niego z racji hierarchii zrodet prawa, determinuja jego
struktur¢ formalng i materialng w sposob szczegdlny®. Owa determinacja uwidacznia
si¢ wprost podrecznikowo w wigkszosci zasad postgpowania administracyjnego, ktore
sa wdzigcznym przyktadem normatywizacji warto$ci konstytucyjnych. Z tego tez wzgle-
du nalezy przedstawi¢ probe unikalnego podziatu tychze zasad, ktory uparcie nasuwa sie
przy wnikliwej analizie zarowno przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego,
Ordynacji podatkowej*’ czy Konstytucji*®.

Cze$¢ bowiem zasad, jak przed chwilg zostalo wspomniane, ma proweniencj¢ iscie
konstytucyjng. Mozna wiec o nich mowic¢ jako o konstytucyjnych zasadach ogoélnych
lub zasadach ogolnych sensu largo (np. zasada praworzadnosci, zasada instancyjnosci,
wystuchania stron, adekwatnosci, proporcjonalnosci, rownego traktowania, rozstrzyga-
nia watpliwos$ci interpretacyjnych na korzys¢ strony itd.). Ponadto wyr6ézni¢ mozna tak-
ze zasady ogo6lne o ustawowej proweniencji, czy inaczej — zasady ogodlne sensu stricto,
tradycyjnie rozumiane (np. zasada trwatosci decyzji administracyjnych, zasada pisem-
nosci, zasada wyjasnienia zasadnosci przestanek itp.). Do tychze dwdch poje¢ dochodzi
pojecie trzecie w postaci zasad szczegélnych, majacych wezszy zakres zastosowania,

% Ibidem, s. 13.

% P. Dobosz, Imponderabilia publiczne w obregbie wartosci prawa administracyjnego, [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Wartosci..., s. 50.

2" Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 2169), dalej:
ordynacja podatkowa.

28 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 487 z p6zn. zm.),
dalej: Konstytucja.
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wobec konkretnej instytucji postegpowania administracyjnego, np. zasady postgpowania
dowodowego.

I tak: zasady ogblne ustawowe muszg by¢ podporzadkowane z uwagi na hierarchig
zrodet prawa zasadom konstytucyjnym, z kolei zasady ustawowe szczegdlne muszg by¢
podporzadkowane zarowno zasadom ogdlnym konstytucyjnym, jak i zasadom ogélnym
ustawowym, z racji tego, ze to one ksztattujg system prawa administracyjnego czy tez
jego postepowania. Odstepstwa od nich dopuszczalne sg jedynie w razie wyraznej dys-
pozycji ustawodawcy w tym zakresie i pod warunkiem, ze dane unormowanie jest zgod-
ne z podstawowymi zatozeniami porzadku prawnego, wyrazonymi w Konstytucji.
W przypadku braku ww. przestanek organ w drodze wyktadni winien pogodzi¢ obie
zasady, dokonujgc wazenia wartosci, ktore w konkretno-indywidualnej sprawie za nimi
stoja. Nie moze zatem nie zauwazy¢ majacego zastosowanie w sprawie unormowania
konstytucyjnego, zwlaszcza zasady konstytucyjnej — kreujacej przeciez ramy obowigzu-
jacego w Polsce porzadku prawnego. Winien traktowac¢ je jako punkt wyjscia dla doko-
nania wyktadni wszelkich przepisow prawa stanowiacych podstawe rozstrzygniecia®.

3.3. Rola orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu
Najwyzszego w ksztaltowaniu si¢ koncepcji uznania administracyjnego

Wobec wyrokow, jakie zapadaty na przestrzeni kilkunastu ostatnich lat przed Na-
czelnym Sadem Administracyjnym i Sadem Najwyzszym, zasady postgpowania admini-
stracyjnego nabierajg szczegolnego znaczenia w kontek$cie aksjologii i jej wptywu na
uznanie administracyjne przy dekodowaniu z niego zakresu swobody, jaka posiada or-
gan administracji publicznej w konkretnej sprawie, w ktorej ma obowigzek wydac roz-
strzygnigcie. NSA w wyroku z dnia 11 czerwca 1981 r. stwierdzit, wiernie cytujac, ze:
,»1. W obowigzujgcym stanie prawnym tzw. uznanie administracyjne utracito swoj do-
tychczasowy charakter. Zakres swobody organu administracji, wynikajacy z przepisow
prawa materialnego, jest obecnie ograniczony ogoélnymi zasadami postgpowania admi-
nistracyjnego, okres§lonymi w art. 7 i innych przepisach KPA. [...] 3. Wyrazona w art. 7
KPA zasada postgpowania administracyjnego odnosi si¢ w rownym stopniu do zakresu
i wnikliwos$ci postepowania wyjasniajacego i dowodowego, jak i do stosowania norm
prawa materialnego, tj. do catoksztattu przepiséw prawnych stuzacych zatatwieniu spra-
wy. 4. Organ administracji publicznej, dziatajacy na podstawie przepisow prawa mate-
rialnego przewidujacych uznaniowy charakter rozstrzygniecia, jest obowigzany — zgod-
nie z zasada z art. 7 KPA — zalatwi¢ sprawe w sposob zgodny ze stusznym interesem
obywatela, jesli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoleczny, ani nie przekracza

to mozliwosci organ administracji publicznej wynikajacych z przyznanych mu upraw-

2 Tozsame stanowisko wyrazit J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., s. 46.
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nien i srodkow”. Z kolei Sad Najwyzszy, przy rozpatrywaniu rewizji nadzwyczajnej od
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego, w wyroku z dnia 7 czerwca 2001 r. przy-
jal, co nastepuje: ,,Zawarte w decyzji administracyjnej organu inspekcji weterynaryjnej
okreslenie srodkow likwidacji choroby zakaznej zwierzat podlega merytorycznej ocenie
NSA”. Zatem — mimo ze wybdr srodkow oparty jest na uznaniu organdéw inspekcji we-
terynaryjnej — sad jest obowigzany dokona¢ kontroli we wskazanym zakresie®®. Kontro-
l¢ taka winien przeprowadzi¢ z perspektywy analizy danej sytuacji faktycznej i prawnej,
motywujac ja wlasnie wartosciami stojacymi w tle danej instytucji prawnomaterialne;j.
Skoro bowiem kontrola sagdowa we wskazanym zakresie jest obowigzkiem sadu admini-
stracyjnego, musi on opierac si¢ na jakims$ normatywnym wzorcu w jej toku. Nie sposob
przy jego tworzeniu poming¢ unormowan stricte konstytucyjnych ani tych znormatywi-
zowanych w obrebie kodeksu postepowania administracyjnego, zwtaszcza jego zasad
og6lnych. Z kolei przepisy kreujace wartosci prawa administracyjnego prezentowane
w ww. zrodtach prawa sg zredagowane w sposob na tyle abstrakcyjny i1 generalny, ze
niepodobna dokonywa¢ ich konkretyzacji bez oparcia na regulacjach materialnego pra-
wa administracyjnego. Wzorzec substancjonalny winien zosta¢ stworzony w oparciu
m.in. o cel zarowno danej instytucji, jak i aktu prawnego, w obrebie, ktorego zostat wy-
kreowany. W ten sposob mozliwe bedzie odkodowanie pelnej normy prawnej statuujace;j
uznanie administracyjne zgodne z zalozeniami aksjologicznymi i teleologicznymi dane-
g0 przepisu, zespolu przepisow oraz catego systemu prawa. Taka kontrola bedzie czyni-
fa zado$¢ wymogom demokratycznego panstwa prawnego oraz wyrazonej konstytucyj-
nie i ustawowo zasadzie legalizmu. Sklania¢ rowniez bedzie organy administracji
publicznej oraz sady administracyjne do wnikliwszej analizy motywow stojacych za
wyborem takich, a nie innych konsekwencji prawnych, wynikajacych z uznania admini-
stracyjnego. Tym samym 6w wybor nie bedzie w petni dowolny i niepoparty zadnymi

argumentami natury prawne;j.

3.4. Normatywizacja wartoS$ci konstytucyjnych w obrebie prawa
administracyjnego
Granice zatem uznania administracyjnego rekonstruuje si¢ m.in. w oparciu o regu-
lacje konstytucyjne. Potwierdza to nie tylko linia orzecznicza, ale i dzialania ustawo-
dawcy. Niektore bowiem regulacje kodeksowe, jak chociazby zasada praworzadnosci,
sg powtorzeniami ich odpowiednikow zawartych w Konstytucji. Inne, jak zasada pro-
porcjonalnoéci, dodana ostatnig duza nowela® do kodeksu postgpowania administracyj-

% B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2016, s. 412.

8 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 935), ktora weszta w zycie 1 czerwca 2017 r.
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nego, nie byta uregulowana expressis verbis. Wypracowato ja orzecznictwo, z kolei usta-
wodawca pokusit si¢ 0 znormatywizowanie tejze zasady i wartosci si¢ za nig kryjacych
do przepiséw kodeksu postgpowania administracyjnego.

Taka normatywizacja wartosci z wielu wzgledow jest pozadana, zwlaszcza w pra-
wie administracyjnym. Organ bowiem oraz jego aparat pomocniczy w postaci urzedu
nie zawsze zdaje sobie sprawe¢ z obowigzujacej linii orzeczniczej czy uregulowan kon-
stytucyjnych, traktujac je jako pewien niebywale abstrakcyjny i niemajacy in concreto
zastosowania twor. Uchwalenie konkretnego przepisu wyrazajacego dang wartos¢ wy-
daje si¢ z tej perspektywy niezwykle istotne, cho¢ do$¢ wtorne, jednak niezaburzajace
dotychczasowej linii orzeczniczej i potrzeby dalszego opierania si¢ w procesie wy-
ktadni przepisow prawa o unormowania konstytucyjne. W ocenie Autora, wobec kon-
trowersji, jakie wywotuja w doktrynie, warte podkres§lenia sa powyzsze stowa. Nie
zachodzi potrzeba ani konieczno$¢ zastosowania przez organ administracji publicznej
przepisu Konstytucji wprost — czyli bezposrednio. W omawianych przypadkach bo-
wiem organ dzialajacy w postgpowaniu administracyjnym — czy to ogdlnym, czy
szczegblnym — dokonuje autorytatywnej konkretyzacji norm administracyjnego prawa
materialnego, wywodzac z nich skutki prawne wobec adresata decyzji. Natomiast ta-
kich przepiséw Konstytucja zwyczajnie nie zawiera®. Nie sposob zatem wydaé decy-
zje administracyjng wylgcznie na podstawie uregulowan rangi konstytucyjnej. Warto
ponadto zauwazy¢ rzecz nastgpujaca — organ administracji publicznej zwigzany jest
nie tylko normami ustawowymi i konstytucyjnymi podczas orzekania. Wigzg go row-
niez wszelkie inne przepisy bezwzglednie obowigzujace, a na dodatek rowniez jest
zwiazany wyktadnia, ktora przyjat jego organ nadrzedny*®. Nie zamyka to jednak dro-
gi do wspotstosowania Konstytucji wraz z normami prawa materialnego w sposob,

jaki zostal opisany na kanwie niniejszego artykutu®.

3.5. Konkluzje

Wszystkie wyzej wymienione ustalenia doprowadzaja do dos$¢ oczywistego, zdaje
sie, wniosku, mianowicie, ze zasady postepowania administracyjnego maja charakter
dyrektywalny nie tylko wobec interpretacji prawa procesowego. Potwierdzaja to nie tyl-
ko powyzsze argumenty. Takie zdanie bowiem wyrazil rowniez Naczelny Sad Admini-
stracyjny, np. w wyroku z dnia 4 czerwca 1982 r. (sygn. akt [ SA 258/82), gdzie obrazo-

wo stwierdzil, ze wiele z zasad postepowania administracyjnego stanowi ,,wskazowki

32 J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., S. 45.

% Ibidem.

% Podobnie: J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., s. 45-47; A. Maczynski, A. Lyszkowska, Bez-
posrednie stosowanie Konstytucji RP przez Trybunal Konstytucyjny, [w:] K. Dziatocha (red.), Bezposrednie
stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2005, s. 50-51.
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dla interpretacji prawa materialnego”. Ponadto dogmatyka prawa administracyjnego
zdaje si¢ nie mie¢ w tej kwestii wiekszych watpliwosci. Jak stwierdzono przed laty, za-
sadom postepowania administracyjnego ,,nalezy przyzna¢ znaczenie dyrektywalne, wy-
nikajace z tego, ze stanowia one material normatywny, ktory w interpretacji prawa pro-
cesowego, jak rowniez materialnego, odgrywa istotne znaczenie, przesadzajac o tresci
szczegOtowych rozwigzan prawnych”®. Oznacza to, ze wszelkie watpliwosci dotyczace
wyktadni i stosowania prawa materialnego w postepowaniu administracyjnym i sado-
woadministracyjnym winny by¢ dokonywane w oparciu o te wlasnie zasady, wyrazone

w rozdziale 2 dziatu I k.p.a.

4. Aksjologiczny i teleologiczny ksztalt granic uznania
administracyjnego

Powyzsze ustalenia oznaczaja, ze organ administracji publicznej skrepowany
jest — przy dokonywaniu wyboru konsekwencji prawych w toku postgpowania admi-
nistracyjnego — warto$ciami, ktore reprezentuje system prawny w ogélnosci, jak i war-
tosciami reprezentowanymi przez prawo administracyjne, w tym postepowanie admini-
stracyjne. Nie ulega watpliwosci zatem, ze organ nie ma uprawnienia do dokonywania
konkretyzacji normy prawnej w ramach uznania administracyjnego w oderwaniu od
obowigzujacego porzadku prawnego, w oderwaniu od celu danego unormowania, od
wartos$ci, ktore ono chroni czy realizuje. Ustawodawca bowiem, skoro jest ustawodawca
racjonalnym, w konkretnym celu ustanowit dany przepis i przyznal organowi pewna
swobod¢ w zakresie wyznaczenia konsekwencji prawnych. Uelastycznil on prawo, hi-
poteza bowiem, ktorg nalezaloby obja¢ wszystkie stany faktyczne, w przeciwnym razie
bytaby niezwykle kazuistyczna czy nawet niemozliwa do zredagowania i mogtaby
in concreto w indywidualnym przypadku nie odegra¢ roli, ktorg dla niej przewidziano,
doprowadzajac tym samym do sytuacji skrajnie niesprawiedliwych, sprzecznych z zato-
zeniami danego uregulowania oraz — w konsekwencji — calego systemu prawnego.
W celu unikniecia tego typu zdarzen ustawodawca zdecydowat si¢ na elastyczno$¢ da-
nego unormowania, by byto ono dopasowane kazdorazowo przez organ do konkretnego
stanu faktycznego i w zgodzie z nim — oraz aktualnym stanem prawnym — zastosowane.
Organ winien zatem oceni¢ z perspektywy systemowej i teleologicznej przyczyne obo-
wigzywania danego przepisu i jego role w danym akcie prawnym oraz calym porzadku
prawnym. W przedmiotowej kwestii kluczowa role odgrywa orzecznictwo sadow admi-

% W. Piatek, Zasady ogdlne Kodeksu postepowania administracyjnego jako podstawa skargi kasacyjnej
w postgpowaniu sqdowoadministracyjnym, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postgpowania admini-
stracyjnego na 50-lecie K.P.A., Lublin 2010, s. 625.
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nistracyjnych®, ktore wielokrotnie wypowiadato si¢ na przestrzeni kilkudziesieciu ostat-
nich lat o roli i istocie uznania administracyjnego. Poza orzeczeniami wymienionymi
1 zacytowanymi powyzej, rOwniez wspotczesnie sgdownictwo administracyjne podtrzy-

muje powyzsze stwierdzenia, uznajac je za aktualne®”.

4.1. Znaczenie aksjologicznie i teleologicznie uwarunkowanych granic
uznania administracyjnego

Powyzsze zagadnienia wydaja si¢ mie¢ kluczowe znaczenie. Nie tylko wobec obo-
wigzywania zasady panstwa prawnego. Dzieje si¢ tak rowniez z uwagi na kumulacje rol
decydenta i podmiotu reprezentujacego interes panstwa przez organ administracji pu-
blicznej czy organ podatkowy. Jak stusznie podnosi si¢ w doktrynie®, organ pozostaje
iudex in causa sua w postepowaniu administracyjnym. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze
decyzja, ktorg wydaje organ administracji publicznej wobec adresata, wiaze nie tylko
6w podmiot zewnetrzny wobec administracji, lecz rowniez organ, ktory nalezy trakto-
waé w tym przypadku jako Panstwo czy tez jego przedstawiciela®, gdyz niewatpliwie
korzysta on z dobrodziejstw sfery imperium, jak chociazby z wtadztwa. Jak przed laty
E. Iserzon stwierdzil: ,,Organ administracji panstwowej w procesie administracyjnym
odgrywa podwojng role. Na tym polega swoisto$¢ procesu administracyjnego. Organ
jest jednoczesnie strong, poniewaz on wilasnie reprezentuje interes panstwa, i sedzia,
jako ze orzeka o prawie [...]"*. Przystoi jednak podkresli¢, by przytoczone tezy nie
wprowadzaty w btad syntetycznoscia ich przedstawienia®, Zze wyrazaja one pewne, acz
daleko idgce, uproszczenie, podkreslajace jedynie mozliwo$é wystagpienia ewentualnych
niebezpieczenstw zwigzanych z ww. kwestiami. Nie prezentujg natomiast w zadnym ra-
zie pogladu, jakoby organ administracji publicznej orzekajacy w postgpowaniu admini-
stracyjnym, byl jednoczes$nie strong tego postegpowania w rozumieniu art. 28 k.p.a. Takie
pomieszanie 16l procesowych w konkretnej juz sprawie — z wielu wzgledow — byloby

z procesowego punktu widzenia nie do zaakceptowania®.

% Zob. T. Bakowski, Udziat sqdéw administracyjnych w ksztaltowaniu pojeé i konstrukcji prawa admi-
nistracyjnego, [w:] T. Bakowski. K. Grajewski, R. Warylewski (red.), Orzecznictwo w systemie prawa:
11 konferencja naukowa Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego oraz Wolters Kluwer
Polska, Gdansk, 17-18 wrzesnia 2007, Warszawa 2008, s. 188.

37 Zob. zwhaszcza wyroki NSA: z dnia 2 marca 2016 r., [T FSK 2474/15, CBOSA; z dnia 17 maja 2016 .,
1T FSK 963/14, CBOSA; z dnia 3 sierpnia 2016 r., I FSK 3507/14, CBOSA.

38 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., s. 61; J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 226.

% J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania..., S. 61.

% E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 208-209.

# Krytyke takiego sformutowania podniost m.in. Z. Kmieciak, op. cit., s. 189, przyp. 471.

42 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 156; a takze: uchwata 7 sedziow NSA z dnia 16 lutego
2016 ., 1 OPS 2/15, CBOSA.
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5. Zakonczenie

Dokonujac krétkiego podsumowania wszystkich podniesionych w niniejszym arty-
kule kwestii, skrepowanie organu w jego swobodzie dokonywania wyboru pomiedzy kon-
sekwencjami prawnymi, w przypadku gdy przepis prawa materialnego mu na to zezwala,
wydaje si¢ w pelni uzasadnione nie tylko wzglgdami natury prawnej, lecz i praktyczne;j.
Organ przyjmuje bowiem zawsze nadrzedna wobec jednostki pozycje w postepowaniu
administracyjnym — ogdélnym, szczegolnym, w tym egzekucyjnym — co z punktu widzenia
wolnosci i praw obywatelskich wydaje si¢ wysoce niebezpieczne. Sady administracyjne,
zwlaszcza NSA, ktory odgrywa w tej materii role¢ kluczowa, winny subtelnie strofowa¢
organy orzekajace w ramach uznania administracyjnego. Nie mozna bowiem traci¢ z pola
widzenia zasad, ktore ksztaltuja polski porzadek prawny, nadaja mu odpowiednie ramy,
poza ktore nie sposob wyjs¢ w demokratycznym panstwie prawnym, ktore samo w sobie
jest zasada i wartoscig nadrzedna, a ktérego fundamentalng rolg jest zapewnianie jednostce
ochrony.
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