lus et Administratiol/2013 Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu é&&zowskiego

Mgr Karolina Sagan
Doktorantka Wydziatu Prawa i Administracji

Uniwersytet Slaski w Katowicach

Zrédla uznania administracyjnego oraz jego granice

Streszczenie

Niniejsze opracowanie skupia uwaga niektdrych zagadnieniach zwanych z
problematyly uznania administracyjnego. Fundamentalnkwesty wydaje st byé
zagadnienie dotygze Zrodet uznania administracyjnego. Beztpienia Zrédto uznania
administracyjnego stanowimcie jedynie upowaienie zawarte przez ustawodawe akcie
prawnym. Winno ono przy tym zaStayrazone w sposob bezfredni i wyrany. Kolejnym
zagadnieniem podjym w opracowaniu jest istota uznania administraego. Przejawia 8i
w sytuacji wysgpienia stanu faktycznego, okienego w hipotezie normy prawnej, w ktorej
organ dysponuje mbwoscig wyboru jednego z co najmniej dwdch pstw prawnych.
Kluczowy w punktu widzenia problematyki pewjj w opracowaniu jest rowniekwestia
,P0je¢ nieostrych” jako upowsnienia do uznania administracyjnego. Zawarcie przez
ustawodawe w akcie prawnym takich p@j niewgtpliwie rodzi po stronie organu pewien
rodzaj swobody. Wydajeesijednake, ze swoboda ta nie nde by utazsamiana z uznaniem
administracyjnym. Pozwala to bowiem wykaza na poszczegolnych etapach stosowania

prawa organowi administracji przystuguyézne rodzaje swobody.

Stowa kluczowe:uznanie administracyjne, paja nieokréglone, norma prawna,

wyktadnia prawa, etapy stosowania prawa, upgmenie do uznania administracyjnego.

Sources of an Administrative Recognition and Its Bonds

Abstract

The article aims at focusing on some problems octedewith an administrative
recognition. Its sources seem to be of a fundanhémigortance. It goes without saying that
the only possible source of such a recognition bejegislator’'s authorization included into
a legal act. Such authorization must be direct atehr. Another question touched upon in
the article deals with the essence of an admirntistearecognition. It is shown in a situation
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when there exists a condition determined in theothgsis of a legal norm in which an organ

has a possibility to choose at least two legal eguences. Criteria of so-called “fuzzy

notions” being authorization for administrative i@gnition seems to also have considerable
importance from the perspective of the problemsudised in the article. Including such

notions into legal acts gives an organ a certaindkof freedom. Nevertheless this freedom
may not be equal to administrative recognitionthis scope applying of a certain model of
the usage of law seems to be justified.

Key words:administrative recognition, fuzzy notions, legafrmo interpretation of

law, phases of the usage of law, authorizatiorefiministrative recognition.

Przedmiotem rozwan w niniejszym artykule uczyniono wybrane zagadraeni
Zwigzane z instytugj uznania administracyjnego. Uwagkupiono na dwdéch tezach. Isfot
pierwszej jest to,zi upowanienie do uznania wynikamaze jedynie z normy prawnej. Na
tym polu przedstawione zostantakze zagadnienia zwrane z istef uznania
administracyjnego oraz fomgmupowanienia do jego zastosowania. Druga teza odn@si Si
natomiast do tegoze zawarcie w tecie aktu prawnego pe@j nieostrych nie mee by
utozsamiane z upowaieniem do uznania administracyjnego. W tym zakresiczegOlp
uwag poswigcono modelowi stosowania prawa autorstwa J. Wraskego.

Problematyka uznania administracyjnego pozostajg dawna w kigu
zainteresowania doktryny. Nadal jednak istpniekwestie, w ktorych brak jest
jednobrzmicego stanowiska. Nalg¢ do nich, na przyklad, podstawy uznania
administracyjnego 1 przyczyny jego wygbwania, a take granice uznania
administracyjnego. Wobec powgzego W niniejszym opracowaniu peidj proke
rozstrzygngcia niektorych z kwestii zwzanych z problematyk bedaca przedmiotem
rozwazan.

Uzasadnionym jest w pierwszej kolefed udzielenie odpowiedzi, czym jest w
istocie uznanie administracyjne. Oznacza ono wyfaiinego ze sposobdéw dziatania
przewidzianego w przepisach prawa. Istdej instytucji jest wgc uprawnienie organu
administracji do ksztatltowania w konkretnej sprawskutkbw prawnych w granicach

swobody, ktés pozostawiaj organowi przepisy prawa

1. Bogucka,Paristwo prawne a problem uznania administracyjnegaistwo i prawo”1992, nr 10, s.37.
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We wspoiczesnej rzeczywistm nie budzi take watpliwosci kwestia podstaw
uznania administracyjnego. Zagadnienie togzato s¢ w przesziéci z rozbignymi
poghdami i jako takie wymaga przedstawienia. Spory defye podstaw uznania miaty
miejsce gtownie w okresie gadzywojennym. Wowczas to tradycyjne pgdy prezentowane
miedzy innymi przez W. L. Jaworskiego i J. S. Langrodaeraly s¢ z poghdami
przeciwnymi. Zdaniem W. L. Jaworskiego ,dziatadagaistwa, lgdaca administragj jest
rownorzdng z dziatalndcia jednostki, a wgc jest twoérca, ale w tej tworczej dziatalsoi
jednak czs¢ jest tego rodzajuze pociyga ze solp skutki prawne, a druga € jest dla prawa
obogtna. Oté akt administracyjny wchodzi w grtylko co do tej pierwszej gzci”?. W
ocenie W. L. Jaworskiego ,Waem jest,zeby tego punktu, bardzo zasadniczego nie
pomiesza z innym, mianowicie z kwesti czy administracja pestwowa jest tylko
wykonywaniem ustaw, czy 2dest tworcza®. Zdaniem W. L. Jaworskiego isiofest tutaj
dziatalndg¢ wywotujaca skutek prawny, ktéra jednak nie jest wykonywaniestawy.

J. S. Langrod prezentowat natomiast stanowisko, él rktérego dziatalnéc
administracji jest dziatalrigia tworcz i jako taka nie stanowi jedynie wykonywania ustaw.
W sytuacji wec gdy ustawa milczy, organ ma miavos¢ wydania decyzji. J. S. Langrod
wskazywat przy tym jednocgeie, iz wydanie w takim przypadku decyzji mogto rhie
miejsce jedynie w sytuacji, gdy nie azatoby s¢ z naruszeniem interesu publicznego, ahi te
interesu indywidualnego jednostki

Wprawdzie spor w tym zakresie rozstrzygwyizostat na niekorz¢ przywotanych
powyzej poghddw przedstawicieli polskiej doktryny prawa admirasyjnego, jednak — w
okresie paniejszym — pojawita gi nawigzujgca do ich pogldéw koncepcja prezentowana
przez E. Smoktunowicza. Przewidywat onAinwos¢ postugiwania si regulacjami o uznaniu
administracyjnym — na zasadzie analogii — w przigaatl prawnie nieuregulowanych, gdyby
to nie skutkowato dziataniem na niekofzyednostki. E. Smoktunowicz uznawat przy tym,
ze mae mi€ to jednak miejsce wytznie co do przepiséw z ¢gu ,tworczej dziatalnéci
administracji®. Koncepcja prezentowana przez E. Smoktunowiczazn@azta jednate

uznania w oczach przedstawicieli doktryny.

2W. L. JaworskiNauka prawa administracyjnego — zagadnienia ogdWarszawa 1924, s. 93.

® Ibidem s. 93.

* M. ZimmermannPojecie administracji publicznej a ,swobodne uznani#arszawa 2009, s. 96.
®J. LangrodZagadnienia wybrane praktyki administracyjri€jakéw 1938, s. 91-93.

® E. SmoktunowiczAnalogia w prawie administracyjnyrivarszawa 1970, s.142.
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Zaprezentowane powgj stanowiska stanowity jednak vaygk. Zarbwno bowiem
wspotczénie, jak i w przesziei (po roku 1945) przedstawiciele doktryny wiah zgodne
stanowisko w zakresie tego, podstaw uznania administracyjnego stanéwnusi przepis
prawa stanowionego.

Zdaniem E. Iserzona w ustawie meddto zarOwno ustawowe sipowanie, jak
réwniez uznanié.

S. Kasznica pod pegiem uznania administracyjnego rozumiat ,przystaga]
wiadzy administracyjnej z mocy ustawy amas¢ postpowania w pewnym kierunku wedtug
swojej woli.” Podkrélat jednak przy tym,ze uznanie administracyjne jest zagadnieniem
prawym i w zwazku z tym jego granice wyznaczanrgmszez ustag’.

J. Staréciak stat na stanowisku, wedtug ktérego ,w wielupaglkach konsekwenciji
nasgpienia tego stanu nie okfe ustawa, nawet w przybéniu, przez co zaistnienie
przewidzianego ustay stanu faktycznego, nie musi powodd@waawsze identycznych
konsekwencji. Wiadza administracyjna eow niektérych wypadkach,atiz w ogdle nie
podja¢ zadnego dziatania, gz tez podejmugc dziatanie, mge je prowadz ku celowi
uznanemu przez siebie za wdavy i w tym braku ustawowego okdlenia skutku przy
zaistnieniu pewnej przyczyny widZie nalezy istot swobodnego uznania wihadzy
administracyjnej®.

M. Mincer w swojej monografii stwierdzitaze ,Faktycznie jednak Stajciak
szerzej rozumiat pogie uznania, awmeli wynikaloby to z przytej definicji. Z punktu
widzenia prawnego uznanie oznaczato ndlanazliwos¢ skonkretyzowania swégie
zbudowanej normy prawnej, z punktu$ zaidzenia politycznego nitiwos¢ wiasnej oceny
interesu publicznego. Zgodnie z tym widziat Séarak upowanienie do uznania réwniev
przypadku wysfpowania paj¢ nieokrelonych typu interes publiczny czy dobro ogélife”

M. Zimmermann, formutuajc poghd co do podstaw swobodnego uznania odwotat si
do koncepcji pastwa prawnego, gdzie kdy przejaw dziatalnii organdéw administracji
wynika¢ musi z ustawy. Prezentowane przez Niego stanowiskaltug ktérego ,wszelka
dziatalng¢ organow Pastwa jako takich mae by wykonywana tylko na podstawie prawnej,

a j&li nawet jest swobodna — to tylko na podstawie gnanicach wyranego upowaznienia

" E. IserzonSwobodne uznanie a swobodna oge@azeta Administracji” 1946, nr 2-3, s. 89.

8 3. KasznicaPolskie prawo administracyjne,. Roja i instytucje zasadnicz®ozna 1947 (pierwsze wydanie
pod pseudonimem A. tycki, Warszawa 1943, opatrzone fl4038), s. 133-134.

°J. Staréciak, Swobodne uznanie wiadz administracyjnytarszawa 1948, s. 41-42.

19 M. Mincer, Uznanie administracyjnéoru 1983, s. 34.
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ustawowego”, miato znagezy wplyw na rozwéj doktryn¥. M. Zimmermann wyrzat swoje
poghdy w sposOb wyrazisty. Stwierdzit na przykladz i,Przyznajc wiladzom
administracyjnym jaki@ prawo do swobodnego uznania oparte o0girpodstaw niz
uprawnienie ustawowe przekliéby smy zalaenia pastwa prawnego i wkroczyligyny na
teren innego systemu prawneéﬁ)"

Zdaniem M. Mincer uznanie traktowanalezy jako ,wynik okr&lonego
sformutowania przepisow prawnych. Wyprowaglza jednak naley z normy prawnej jako
petnej wypowiedzi wyznaczajej sposéb zachowania organu w élaeych warunkach®.
Podstaw uznania — wedtug M. Mincer — stan@wnaze natomiast wyjcznie ,norma prawna
i to norma konstruowana na podstawie przepisow wimniej rangi. Mog to byt bowiem
jedynie przepisy rangi ustawowejgdi przepisy oparte na upowdeniu ustawowym,
Uznanie mae bowiem w istotny sposéb ograniéagrawnienia obywatela®

W. Jakimowicz take opowiedzial € za tym, ze upowanienie do uznania
administracyjnego me wynika: jedynie z normy prawnéy,

W przesziéci funkcjonowaty pogidy, w myl ktoérych uznanie administracyjne
stanowito tworcz dziatalng¢, nieskepowary ograniczeniami prawnymi. Jako takiego jego
podstaw nie doszukiwanoesiv prawie stanowionym. Rozpoczynal@ sino wic tam, gdzie
konczyto st prawd®. Nasspita jednak ewolucja poglléw i koncepcja przywotana powsj
upadta stosunkowo szybko. Obecnie nie powinnywiegasic watpliwosci co do tegoze
,zrédtem uznania administracyjnego o by wytacznie bezpgrednie, wyrane
upowanienie zamieszczone przez ustawodawdekicie obowizujacego aktu prawnegd”
Stanowisko takie na przestrzeni ostatnich kilkumdat ugruntowato gijuz w poghdach
prezentowanych przez przedstawicieli doktryny. Wgdse ono tym bardziej uzasadnionym
w Swietle art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiey mysl ktorego organy wiadzy
publicznej dziataj na podstawie i w granicach prawa”. Znajduje onkzdawyraz w

orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego orad&w'®.

M. ZimmermannPojecie administraciji publicznej.., s. 22.

2 |bidem s.20.

13 M. Mincer,Uznanie ... s. 46.

% |bidem s. 48.

15W. JakimowiczZewretrzne granice uznania administracyjnedrastwo i Prawo 5/2010, s. 42.
18 A. Nakcz, Uznanie administracyjne. s, 34.

" |bidem s. 35.

18 bidem
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Kolejnym istotnym zagadnieniem zyganym z problematyk uznania
administracyjnego wydaje ¢siby¢ kwestia formy, jak winno posiada w tekscie aktu
prawnego upowaienie do uznania. Zawarta w Konstytucji Rzeczyptisgj Polskiej zasada
demokratycznego matwa prawnego (art. 2 Konstytucji: ,Rzeczpospolimlska jest
demokratycznym psstwem prawnym, urzeczywistnggym zasady sprawiedlivgoi
spotecznej”) stanowi jednz podstawowych zasad ustrojowychagava. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego oraz sliydoktryny z zakresu prawa konstytucyjnego zaiyéa
mozna, ze z zasady tej wyprowadzono bardziej szczegotoweitye do ktorych zaliczy
mozna medzy innymi zespét zasad przyzwoitej legislatji Trybunat Konstytucyjny
prezentuje w tym zakresie utrwalony pgbl w mysl ktorego przepisy winny Ky
formutowane w sposob jasny, poprawny pod wdgm gzykowym i zrozumiaty dla
adresatow. Wyrany on zostat na przyktad w orzeczeniu z dnia 2dgo 2003r. sygn. akt
K28/02, w ktorym wskazange ,z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasadyiswa prawnego
wynika nakaz przestrzegania przez ustawodaxrasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest
funkcjonalnie zwazany z zasadami pew§w i bezpieczéstwa prawnego oraz ochrony
zaufania do pastwa i prawa. Zasady przyzwoitej legislacji obejguogiedzy innymi wymaog
dostatecznej okieonosci przepisow. Powinny kiyone formutowane w sposob precyzyjny
i jasny oraz poprawny pod wzglem gpzykowym. Wymog jasnéci oznacza obowkzek
tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych déh iadresatow, ktérzy od racjonalnego
ustawodawcy oczekiwvamog stanowienia norm prawnych nie bgdygch watpliwosci co do
tresci naktadanych obowkkow i przyznawanych praw. Zgdana z jasnicia precyzja
przepisu winna przejawdasic w konkretndci naktadanych obowzkoéw i przyznawanych
praw tak, by ich tr& byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowadi@sady poprawnej
legislacji obejmuj rowniez podstawowy z punktu widzenia procesu prawotworozetap
formutowania celow, ktore m@jzostd oshgnicte przez ustanowienie okienej normy
prawnej. Stanowione podstawdo oceny, czy sformutowane ostatecznie przepiawpe w
prawidtowy sposéb wyraja wystawiarg nornme oraz czy nadajsic do realizacji zaktadanego

CeluuZO

. W podobnym tonie Trybunat Konstytucyjny wypowiedzsic w wyroku z dnia 21
marca 2001r. sygn. akt K.24/00, gdzie odmposgk co do nakazu respektowania przez

ustawodawe zasad przyzwoitej legislacji, stwierdzie ,,zasady te obejmayjmigcdzy innymi

9. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktaiNarszawa 2002, s. 62-63; P. Winczornéamentarz
do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dniavieknia 1997r, Warszawa 2000, s. 15.

20 www.trybunal.gov.pl
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wymaganie okrdonaosci przepiséw, ktore mugzbyé formutowane w sposob poprawny,
precyzyjny ijasny, a standard ten wymagany jestagmcza, gdy chodzi o ochrpmpraw

i wolnosci. Z tak uptej zasady okidonosci wynika, ze kazdy przepis prawny winien by
skonstruowany poprawnie z punktu widzerjaykowego i logicznego — dopiero spetnienie
tego warunku podstawowego pozwala na jego @ograspekcie pozostatych kryteriow.
Wymog jasnéci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownychozumiatych dla ich
adresatow, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy adezek mog stanowienia norm
prawnych nie budgych watpliwosci co do tréci nakladanych obowzkow i przyznawanych
praw. Zwhgzana Zz jasrkwia precyzja przepisu winna przejawiasic w konkretndci
naktadanych obowrkow i przyznawanych praw tak, by ichd&tebyta oczywista i pozwalata
na wyegzekwowanié™.

Przyjg¢ wigc nalery, iz upowanienie do uznania musi jednoznacznie wyaika
tresci przepisdw prawnych. Zasadnym jest w tym miejsodjcie rozwaan co do tego, jak
forme¢ przybr& maoze takie upowznienie. Z pewngcig istotnym dla tych rozwan jest
przyjecie pogcia uznania administracyjnego jako #wosci wyboru skutku prawnego przy
zaistnieniu  okrdonego stanu faktycznego. Pregije pogcia uznania przedstawionego
powyzej pozwala na wysnucie pagdlu, wedlug ktdrego upowzaienie do uznania wie st
ze struktug normy prawnej. Zalgy¢ przy tym naley, iz norma ta zawiera dwa elementy —
hipotez i dyspozyc}®?.

W slad za M. Ziemhiskim uzn& nalezy, iz hipoteza normy wyznacza zakres jej
stosowania, a Wt wskazuje zespo6t okoliczea, w ktérych norma ta znajduje zastosowanie.
Dyspozycja normy dotyczy natomiast zakresu normaavaczyli zachowa zakazanych i
nakazanych przez nogff.

ZwrQci¢ nalezy w tym miejscu uwag ze na zasadié odwotania s w tym zakresie
do budowy normy prawnej wskazywato kilku przedstagli doktryny. Jak ja mowa byta w
niniejszym opracowaniu, zdaniem J. Sgaraka z uznaniem mamy do czynienia w sytuaciji,

gdy przy zaistnieniu stanu faktycznego dkveego w ustawie, nie przewidziano

2L www.trybunal.gov.pl. Wyrok ten zawierat odwotani® wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11
stycznia 2000r., sygn. akt K.7/99. Pdflié przy tym naley, iz przywotane w niniejszym opracowaniu
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego magharakter przykiadowy. Stanowisko w nich zapreaemne
stanowi natomiast wyraz paglow konsekwentnie reprezentowanych przez Trybut@dsdme stanowisko
zaprezentowane zostato np. w wyroku z dnia 27 IB@@6r. sygn. akt SK.43/04).

22 A, Nakcz, Uznanie administracyjne., s. 40.

2 7. Ziembiski, Logika praktycznaWarszawa 2007, s. 115-117.
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wynikajacych z niego konsekwent]i Wskazuje to w sposéb fredni na wysipowanie
zwigzku migdzy uznaniem a budaanormy prawnej.

Poghd taki wyrazit takke T. Bigo, wskazuag, ze w normach upowaiajacych do
uznania (okréit je mianem norm blankietowych) obok hipotezy sztatcie nie odbieggaym
od innych norm, zawarto dyspozycjktora daje organowi nitiwos¢ wyboru pomgdzy
przynajmniej dwoma skutkami prawnymi

Podobnie M. Jkowska odwotuje si do budowy normy prawnej i doszukuje; si
uznania administracyjnego w dyspozycji normy pragfhe

Réwniez M. Mincer wyrazita pogld, iz pojecie uznania winno zostadniesione do
struktury normy prawndj. Wskazywata Ona przy tynze ,hipoteza odnosi siw tym
przypadku do okrdenia stanu faktycznego, w stosunku do ktoregaemetni€ maozliwosé
swobodnej oceny dowoddéw. Uznanie dotyczy natomiasastpstwa prawnego
sformutowanego w formie alternatywi?”

Wydaje s¢, ze poghd ten zastuguje na aprobatSkoro bowiem za istetuznania
przyjmujemy maliwos¢ wyboru skutku prawnego, przy wypteniu okrglonego stanu
faktycznego, to nie powinno budaiatpliwosci, ze upowanienie do uznania zawarte jest w
dyspozycji normy prawnej.

Majac na uwadze powgze ustalenia, uztianalery, ze upowanienie do uznania
wystapi wtedy, gdy przy zaistnieniu okdlenego w hipotezie normy stanu faktycznego, organ
dysponuje mgliwoscia wyboru jednego z co najmniej dwéch nrgastw prawnych.
Upowaznienie do uznania nie zostd przez ustawodawcwyrazone w r@ny sposob.
Wydaje s¢, ze najczsciej stosowasm metod jest wycie stowa ,mae”. Jego zawarcie
skutkuje tym,ze organ mge, ale nie musi wydarozstrzygn¢cia okrélonej treci (np. jezeli
organ mae przyzné stronie jakié@ uprawnienie, czy te swiadczenie, to mge tego
uprawnienia lubswiadczenia réwnig nie przyznd). Przy zaistnieniu ok&onego w
hipotezie normy stanu faktycznego organ adminigtrdakonuje wec wyboru jednego z

dopuszczalnych skutkoéw prawnych.

24 . Staréciak, Swobodne uznanie, s. 41-42.

% T, Bigo, Kontrola Uznania administracyjneggSprawozdania Wroctawskiego Towarzystwa Naukowehs”
A. 1959, s. 55.

% M. Jakowska,Instytucje prawa administracyjnede:] System prawa administracyjneged. R. Hauser, Z.
Niewiadomski, A. Wrébel, tom |, Warszawa 2010, 522

2" M. Mincer,Uznanie.., s. 42.

8 |bidem s. 52.
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Nalezy jednak w tym miejscu w sposoOb wyry zaznacz§, iz dokonanie wyboru
jednego z dopuszczalnych ngogtw prawnych nie mi@ nost zmianom catkowitej
dowolnaci. Organ zwizany jest bowiem przepisami Kodeksu ppstvania
administracyjnego. Organ administracji jest eevi zobowjzany do przeprowadzenia
postpowania administracyjnego w sposéb zgodny z regaddc w nim zawartymi i
rozstrzygng¢cia sprawy w drodze decyzji administracyjnej (chyba Kodeks pogpowania
administracyjnego przewiduje inny sposéb zatatveesgrawyj®.

Upowanienie do uznania nie zosta wyrazone take poprzez wyliczenie
konsekwencji prawnych, ktore mgpgaspic¢ przy zaistnieniu ok&onego w hipotezie normy
stanu faktycznego, przy jednoczesnym pozostawipreez ustawodawcorganowi wyboru
jednego z dopuszczalnych skutkéw prawn§ch

Zwazy¢é przy tym naley, iz tres¢ art. 104 8 1 Kodeksu pegbwania
administracyjnego wskazuje w sposob wyma iz na organie administracji gy obowigzek
zakaczenia sprawy. Wskazuje on bowier® ,organ administracji publicznej zatatwia
sprave przez wydanie decyzji, chyti@ przepisy kodeksu stanawinaczej®”.

Wobec powyszego zgodzi sie wiec naley z M. Mincer, ktora wskazata,z i
,2uznanie nie oznacza rowriemozliwosci wyboru pomgdzy dziataniem a niedziataniem.
Organ ma obowizek ustosunkowania ¢sido danej sprawy, pozostaje mu jedynie wybor

okreslonego zachowania (rozstrzygoia)>.

Organ rozpoznagy damy sprawe moze
bowiem, przy zaistnieniu przewidzianego w normiavgmej stanu faktycznego, dokd@na w
ramach uznania administracyjnego — wyboru jednedopuszczalnych nagstw prawnych,
nie maze natomiast w ogole nie wyélaozstrzygngcia w sprawie.

Kolejnym istotnym zagadnieniem, ktGre poruszone tatie W niniejszym
opracowaniu, jest kwestia oklen (zwrotow) nieostrych (niedookilenych). Kwestia
badania, czy zawarcie w ftahke aktu prawnego pegjia nieostrego stanowi moze
upowanienie do uznania administracyjnego czy tee, od dawna pozostawata bowiem w
kregu zainteresowmdoktryny. Nawet dZi brak jest w tym zakresie catkowicie jednolitego
stanowiska.

W okresie mgdzywojennym przeweaty poghdy, wedtug ktérych wysgpienie pogc

nieostrych rodzito po stronie organu administraeivry swobod, nie stawiano jej jednak na

29 A. Nakcz, Uznanie administracyjne, s. 43- 44.
% |bidem

31 Dz. U. 2013, poz. 267 z po. zm.

%M. Mincer,Uznanie.., s. 67.
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rowni z zawarciem w tekie aktu prawnego wyfaego upowanienia do uznania. Nie
wysnuto woéwczas wnioskow co do odmiebeiadznego rodzaju swobody, jaka pezosta
przyznana organom administracji, ktorych pezi¢ prowadzi mogtoby do konkluzji,ze
wystepowania pajé nieostrych nie mma poczytywa jako upowanienia do uznanfd Dla
kompleksowego przedstawienia tej problematyki zagad wydaje s§ zaprezentowanie
niektérych przynajmniej pogtiéw przedstawicieli doktryny, i tak na przyktad Hilarowicz
uwazat ze zawarcie w akcie prawnym oklen nieostrych skutkuje tymziod uznania organu
administracji zaley czy w konkretnym przypadku naleuzna stan prawny za istnigy.>*
Nie stawiat on jednak znaku row§md pomidzy zawarciem w akcie prawnym okien
nieostrych a wygpieniem w akcie prawnym upowsaienia do wyboru, czy dziatav tym czy
innym kierunku (tj. z uznaniem wdaiwym).

Zdaniem T. Hilarowicza porgidzy uznaniem wkxiwym a zawarciem w akcie
prawnym okrélen nieostrych wysipuje r@nica jak@ciowa, natomiast porgilzy uznaniem
wiasciwym a zwykh interpretacj ustawy wystpuje rénica ilasciowa™. Analizujac poghd
prezentowany przez T. Hilarowicza, nie sposob alewzyc¢, ze z jednej strony zawarcie w
akcie prawnym okrden nieostrych rodzi — Jego zdaniem — po stronie argagsgpienie
pewnej swobody, z drugiej natomiast niezasamiat On zawarcia tych okten z uznaniem
administracyjnym. Stwierd&iwi¢c nalery, iz poghd przez Niego wyrzony nie byt do kaca
jednoznaczny.

W. L. Jaworski take stal na stanowiskuz izastosowanie okéken nieostrych
skutkuje wysipieniem po stronie organu administracji swobBdyJego zdaniem
zastosowanie okfken nieostrych nie stanowito jednak upowagenia do uznania. Jak 4u
mowa byta w niniejszym opracowaniu, stal On stas&wj ze uznanie wyspuje w
przypadku dziatania administracji w zakresie nigutewanym ustawami.

W p&niejszym okresie (chodzi tu o okres Polski Ludowséjyniez pojawiaty s¢ na
tym polu pogidy, ktére w sposdb niedostateczny uzasadnionefrggz autoréw.

Na uwag zastuguje stanowisko prezentowane przez J. &faka. Odnosg sk do
okreslen nieostrych, dokonywat On rozndienia dwoch grup tych oksien. Do pierwszej z
nich zaliczat na przyktad ,interes publiczny”, ,ljeeczéstwo publiczne” oraz ,dobro

0golne”. Zawarcie tych okéeen w akcie prawnym uwaat J. Staréciak za upowznienie do

3 A. Nakcz, Uznanie administracyjne., s. 48.

3 T. Hilarowicz,Najwytszy Trybunat Administracyjny i jego kompetentjarszawa 1925, s. 208.
% |bidem s. 218.

% W. L. JaworskiNauka prawa.., s. 124.
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uznania. Wskazywat przy tyny, zwigzanie wtadzy administracyjnej do dziatania w zgedzi
interesem publicznym pozostawia po stronie wiaddyniaistracyjnej swobagd dziatania
zaleznie od tego, co wiadza ta uzna za interes public3twierdzit take, z mazna w takiej
sytuacji méwé o tworzeniu zwjzania wiadzy administracyjnej przez uznanie. Dogdu
kategorii okrélen nieostrych zaliczyt J. Stafoiak wyraenia utarte wgzyku potocznym,
ktérych znaczenie rodzi atpliwosci w praktycznym stosowaniu prawa. W tej grupie agw
w swojej monografii J. Stafoiak na przyktad ,przedmioty charakterystyczne dknej
epoki”, ,pickny krajobraz” czy te pojcie ,mtodociany”. W ocenie J. Stamaka wycie
takich pog¢, tj. pog¢ nieprecyzyjnych pod wzgllem fachowym czy technicznym, nie 7m0
stanow¢ upowanienia do uznania. Podsumowtijswoje rozwaania J. Stareiak wskazat,
iz uzycie pog¢ ogolnych, nieprecyzyjnych nie rodzi dla whadzy adistracyjnej
upowanienia do uznania, stanowi bowiem wugznie podstawdo interpretacji techniczrngj
Odnoszc si do poghdu wyrazonego w tej kwestii przez J. Stacamka naley
zwrockk uwag, iz dokonat On jedynie podziatu okiten nieostrych na dwie grupy ze
wskazaniem, ktére z tych pdj stanowsy — Jego zdaniem — upowdenie do uznania. Nie
wskazat przy tym w sposob szczegotowy kryteriovkiga kierowat sgé przy ustalaniu
kategorii okrélen nieostrych. Co wicej, w swojej monografii wyrazit negatywny padlco
do tego, aby interpretowanie ustawy mogto stanopodstaw uznania. Stat bowiem na
stanowisku, wedtug ktérego ,Interpretacja ustawgt jgedynie logicznym rozwigciem
zawartych ja w ustawie postanowie Interpretacja nie n¥e by zatem uznana za
samodzielp podstaw tak przy wydawaniu jakiegokolwiek aktu adminisymego, jak i przy
wyciaganiu konkretnych wnioskéw z przepisu praiiaTwierdzenie to pozostaje natomiast
w sprzecznfci z poghdem,ze zastosowanie w akcie prawnym ggofakich jak np. ,interes
publiczny” rodzi upowanienie do uznania. Czym innym zninterpretacj jest bowiem
ustalenie znaczenia tego edp. W pogidach J. Strawiaka brak take wyranego
wskazania przyczyn, dla ktérych interpretacja jednpogp¢ prowadzi — zdaniem Staimaka
— do wysspienia uznania administracyjnego, podczas gdy pnég¢acja innych stanowi
jedynie techniczy ocere i podstawy uznania by nie mae. Z przywotanych powagj
wzgledéw uzn& nalezy, iz stanowisko J. Stafoiaka w zakresie okéken nieostrych jako
podstawy uznania nie jest dorkoa przez autora uzasadnionym. Nie jest@alo kadica

konsekwentnym.

37J. Staréciak, Swobodne uznanie., s 61-65.
%8 |bidem s. 65.
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Stanowisko prezentowane przez W. Langa i A. Deltanpezewidywalo podziat
uznania na uznanie swobodne i¢glawane. Ich zdaniemzycie okrélen nieostrych rodzito
po stronie organu administracji wisvos¢ korzystania z uznania gjpowanego, poniewa
organ posiadat wowczas pegvswobod dziatania. Wedtug Ich pogiléw skutkowato to
poddaniem w takiej sytuacji dziatania organu adstracji kontroli ze stronygslownictwa
administracyjnego. Uznawali jednak jednagre, iz kontrola taka nie byta dopuszczalna w
sytuacji, gdyby w akcie prawnym upomvaono organ do dziatania zgodnie z ,interesem
publicznym” czy teé ,interesem spotecznym” — nie nagiajtym pojciom okrelonej tresci®.
Poghd ten réwnie uzn& nalery za nie do kaca zrozumiaty i niekonsekwentny. Z jednej
strony dopuszcza on movos¢ sadowej kontroli dziatd administracji w sytuacjach
wystgpienia okrélen nieostrych, z drugiej natomiast strony woga z kegu tej kontroli
pojecia interesu publicznego oraz interesu spotecznego.

Dokonupc analizy dorobku doktryny, spoikanazna rownie stanowiska, w mg
ktorych zawarcie w teicie aktu prawnego ok§ken nieostrych stanowi upowvaienie do
uznania. Jak wspomniat w swojej monografii A. §at warto zwrod uwag;, iz w okresie
miedzywojennym nie prezentowano padpw, ktore stawiatyby znak rowkd pomicdzy
swobod zwigzarg z zastosowaniem okilen nieostrych a swobadwynikajaca z wyraznego
upowanienia do uznania zawartego w akcie prawnym. Nigjgho jednak wéwczas proby
szczegbtowego badaniazréc pomidzy tymi rodzajami swobod$),

W pdézniejszym okresie wyspowaly natomiast pogtly stawiajce na réwni
stosowanie okigen nieostrych i zawieranie w akcie prawnym wgmgch upowanien do
uznania. Przykiad tego stan@wmaze stanowisko W. Reissa. Jego zdaniem podstaw
swobodnego uznania stanéwnaoze okrélenie stanu faktycznego w sposob ,,0g6Inikowy”,
przez zastosowanie okten typu ,wzgkdy dobra publicznegé®

Roéwniez J. B& i T. Kuta w swoim opracowaniu dofmili wystepowanie
upowanienia do uznania tak w drodze zastosowania ol nieostrych. Wskazali Oni
bowiem przyktady zwrotéw stanoydych upowanienie do uznania, &dd ktérych — poza

zwrotami typu ,organ mee” — znalazt si na przyktad zwrot ,przy rozstrzyganiu sprawy

%W. Lang, A. DelormeZ zagadnigé tzw. swobodnego uznania (w goku z wprowadzeniemgdowe]j kontroli
administracji) ,Paistwo i Prawo” 1957, z. 4-5, s. 741-742.
0 A. Nakcz, Uznanie administracyjne, s. 53-54.

“LW. ReissPrawo administracyjne z zarysie. &z |. Nauka administracjiTorua 1946, s. 118.
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organ obowjzany jest kierowa si¢ interesem spotecznym”, czyztgorgan wyda decyzje,
jezeli nie stoj temu na przeszkodzie wagl bezpieczstwa publicznegd®.

Zdaniem Z. Duniewskiej zawarcie w akcie prawnymepajieostrych (np. ,wzne
wzgledy”) stanowi wyraz uznania administracyjnego w jsgerokim rozumienfti.

Przywotane powsej poghdy przedstawicieli doktryny nie zostaly jednak
uzasadnione w sposob przekammyjdo ich podzielenia.

Celem rzetelnego przedstawienia kwestii élate nieostrych jako podstawy uznania,
koniecznym jest przedstawienie stanowisk odmienrtjiclodrzucajcych okrglenia nieostre
jako upowanienie do uznania). Pierwsze pgay o takim nastawieniu prezentowane byty w
okresie mgdzywojennym.

Stanowisko takie prezentowatl na przyktad T. Bigaork nie dopuszczat
upowanienia do uznania w drodze zastosowania ddfie nieostrych. Jego zdaniem
zasadniczo istnée mog roznorakie interpretacje pgjia niedookréonego, jednake w
okreslonym stanie faktycznym — z prawnego punktu widaeniwt&ciwa kxdzie wyhcznie
jedna z nich*.

Istotnym w tym zakresie wydajegsstanowisko wyrzone przez M. Zimmermanna.
Odrzucit on bowiem w sposob wyray okrelenia nieostre jako upovizaienie do uznania.
Jego zdaniem ,w znaczeniu prawnym swobodne uznagdeiemy mieli tylko tam, gdzie
mamy do czynienia z prawrmaoznoscia decydowania w spos6b w oznaczonych granicach
nieskepowany przez ,zewgirzne” normy ogoélne. bycie wyraenia o nie d& pewnie
okreslonych granicach me d& pole do wtpliwosci, jak dam kweste rozumiat
ustawodawca, co podpada pod dane &dénge, jak naley je interpretowd itd. Trudndgci te
jednak istniej przy stosowaniu kalej normy przez jakikolwiek organ pstwowy™®.
Wskazat on take, iz ,przyjecie tezy,ze niedookr&lonos¢ tresci pewnego wyrzenia w
ustawie jest rownoznaczne z udzieleniem wiadzy kajgeej prawa decydowania wedtug
swego zapatrywania, oznacza przede wszystkim velzdgje swobodnego uznania.
Swobodne uznanie istniatoby wtedy o tyle, o il@iestyby watpliwosci co do zakresu danej

nazwy™®. Zimmermann podniést nadtoz jhazwy nieoznaczone megby¢ przedmiotem

2], Ba&, T. Kuta,Prawo administracyjne, Cz, Wroctaw 1980, s. 119.

“3 7. Duniewska/stota i granice dyskrecjonalnej wiadzy adminisymej wswietle standardéw europejskich,
»Studia Prawno-Ekonomiczne”, t. LIX, 1999, s. 24.

“4T. Bigo, Prawo administracyjne polski@eszyt 1la. GZ¢ ogdlna i organizacja wiad2wéw 1928, s. 30-33.

%> M. ZimmermannPojecie administracji publicznej., s. 83-84.

“® Ibidem
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badania z punktu widzenia legafeoaktu. Skoro zatem wiadza administracyjna uzeayv
danym wypadku zachodzi npzydeczn@¢ publiczna, gd z& administracyjny bdzie innego
zdania, mae uchylt akt z powodu jego nielegalém. Przy aktach swobodnego uznania
natomiast jest kontrola legaliw pojeciowo wykluczona®'.

Takze wspoitczénie wicksza¢ przedstawicieli doktryny prezentuje pedy, w myél
ktorych zawarcie w teicie aktu prawnego okéken nieostrych nie stanowi upowsienia do
uznania administracyjnego.

Na uwag zastugy tutaj wywody M. Mincer, ktéra poviccita tej kwestii wiele
uwagi. W swoich rozwaaniach postayta sk Ona ,modelem decyzyjnym stosowania prawa”
stworzonym przez J. Wréblewskiego. Zdaniem M. Mingeodel ten odzwierciedla bowiem
problemy wysgpujace przed organem w trakcie dostosowywania normywmpea do
konkretnego przypadkd®

Wedtug J. Wroblewskiego w procesie stosowania prawyedzni¢ nalezy cztery
etapy:

1. Pierwszy obejmuje ustalenie przepisu prawa, jaki danym przypadku
obowigzuje oraz ustalenie jego znaczenia w takim stogaki, niezlgdny jest
do wydania decyzji administracyjnej. Na tym etapigktadni do organu
administracji nalgy ustalenie znactepoje¢ (termindéw) zawartych w tekie
aktu prawnego, w tym réwnie pojg¢ nieokréglonych (np. ,poradek
publiczny”);

2. Na etapie drugim zachodzi tzw. ,swobodna ocena ddwd. W oparciu o
zgromadzony materiat dowodowy oraz petyj teori dowodow organ
administracji uznaje, ktére fakty zostaty udowodr@p

3. Etap trzeci polega na subsumcji faktu uznanego egmip za udowodniony
,p0d” znajdupce w danej sprawie zastosowanie przepisy prawa,

4. Na etapie czwartym organ administracji ustala —podstawie znajdagego
zastosowanie w danej sprawie przepisu prawa — kemeseje (skutki) prawne
uznania okréonego faktu za udowodnioffy

M. Mincer wskazata przy tymziw pierwszym z wymienionych etapéw wggowa

maoze po stronie organu dy zakres swobody, ktory jest skutkiem przede wsayssposobu

*"|bidem s.85.
8 M. Mincer,Uznanie.., s. 54.
9 J. WréblewskiSgdowe stosowanie prawaVarszawa 1972, s. 50-57, tenStosowanie prawa przez organy

administraciji,,Organizacja — Metody — Technika” 1972, nr 12,6&-1B.
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formutowania przepiséw prawnych. Zawierane bowiem czasami pagja wieloznaczne
(wystepuje wic tutaj kwestia tzw. pe¢ nieokr&lonych). Nie ma jednak zdaniem M. Mincer
przestanek pozwalgych na rozrénienie zakresu swobody wygpujacego w przypadku
interpretacji paj¢ nieokrglonych, od zakresu swobody wygtijacego przy interpretacji
innych zwrotéw czy wyrzen zawartych w tefcie aktu prawnego. Mdzy pogciami
okreslonymi i nieokrglonymi zachodzi bowiem wygtznie ré&nica ilosciowa. Odkrycie
znaczenia jednych i drugich jest natomiast celdermmetacii.

Odnoszc sk do drugiego etapu, M. Mincer wyrazita pgadyl iz wyskpujace na tym
etapie luzy decyzyjne nie mo@dpy¢ uznawane za uznanie administracyjne. Na tym etapie
dokonywana jest bowiem przez organ ocena rzeczgsgis{tzn. tego co jest), uznaniesza
odnosi s¢ do wyboru skutku prawnego (tzn. tego co powinné) byl. Mincer stwierdza przy
tym, iz na etapie swobodnej oceny dowodéw zakres swobadsna administracji jest
znacznie ograniczony, bowiem przebieg ustalaniatofekzostat ,w znacznej mierze
zinstytucjonalizowany i to w drodze unormowaniavanago”.

Co do zasady niemal catkowicie organ administrpobawiony jest — zdaniem M.
Mincer — swobody na etapie subsumciji.

Z pojeciem uznania zdaniem M. Mincer mamy natomiast dmienia na czwartym
etapie. O uznaniu nioa mowt w sytuacji, gdy norma prawna nie wskazuje w sSposob
jednoznaczny konsekwencji i w sposéb jednoznaczmywaznia organ administracji do
dokonania wyboru skutku prawne§o

Zdaniem J. Borkowskiego zawarcie w dele aktu prawnego p@j nieostrych nie
stanowi upowanienia do uznania administracyjnego. Odwotattai Autor przede wszystkim
do pogcia ,interesu publicznego”, uzramj ze ,naleey wskazé co konkretnie w danej
sprawie stanowi dobro publiczne, czy i w jaki sgpsdzstrzygniecie danej sprawy zajleod
sprecyzowanych konkretnie wymagénteresu publicznegd®. J. Borkowski stoi wic na
stanowisku,4 zawarcie w akcie prawnym gdjnieostrych wize st z dokonaniem wyktadni
przy zaistnieniu okridonego stanu faktycznego, nie stanowi natomiastwapoienia do
uznania administracyjnedo

W. Jakimowicz take stagt na stanowiskuze uznanie administracyjne nie peoby¢

utozsamianie z wyktadmiprawa, obejmuica réwniez pojecia nieokrélone™.

0 M. Mincer,Uznanie.., s. 55-63.
°1J. BorkowskiDecyzja administracyjne.6dz — Zielona Goéra 1998, s. 80.
*2 |bidem s. 79-80.

>3 W. JakimowiczZewretrzne granice...., op. cits. 43.
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A. Habuda wyrazit poghl, zgodnie z ktorym swoboda mymg wysipi¢ na etapie
oceny stanu faktycznego nie peoby¢ identyfikowana z uznaniem administracyjnym. Jako
argument mogry przemawia za takim stanowiskiem wskazuje On te,w pa@stwie prawa
uznanie nie mze stanowd przejawu dowolngci organu administracji, winno bybowiem
ukierunkowane na wykonanie woli Prawodaw/cy

Za nieuprawnione uznat identyfikowanie zawarcia Wci@ prawnym pajc
nieokralonych z upowanieniem do uznania tak P. ArtymioneR.

Powyzszy przegid wybranych stanowisk przedstawicieli doktryny paiav
przypuszcze, ze kwestia pa¢ nieokréglonych jako upowznienia do uznania
administracyjnego nadal stan@vwicdzie pole do dyskursu. Niepliwym jest, £ zawarcie w
akcie prawnym okrgen nieostrych rodzi po stronie organu administraejivm swobod w
zakresie ich interpretacji. Uzéajednak nalgy, iz zawarcie w akcie prawnym poj
nieokreglonych nie mae by utazsamiane z upowaieniem do uznania administracyjnego
Nie jest bowiem uzasadnionym stawianie na réwrinyéh rodzajow swobody, jakimi
dysponuje organ administracji.

Niewatpliwie uzasadnionym jest tutaj odniesienie siw slad za M. Mincer — do
modelu stosowania prawa. Ustivia to bowiem w sposob wyfay wskazanie, z na
poszczegolnych etapach jego stosowania organowingtracji przystuguj rézne rodzaje
swobody. Ustalenie znaaz@oje¢ zawartych w tejcie aktu prawnego nagiuje na etapie
wyktadni przepisow i swobodnej oceny dowodow, natsinz uznaniem administracyjnym
mamy do czynienia na etapie wyboru przez organkskutprawnych fatow uznanych za
udowodnione.

ZwrQci¢ takze naley uwag na argument wysnuwany przez A. bata, zdaniem
ktérego rgnica pome¢dzy interpretag poje¢ nieostrych a uznaniem administracyjnym
przejawia st w takze zakresie kontroli rozstrzygsi organOow administracyjnych przezdy
administracyjne. Zawarcie w akcie prawnym dlee nieostrych nie wylcza ich bowiem z
zakresu kontroli gdu administracyjnego rozpozneggo skarg na rozstrzygricie organu
administracji pod &em prawidtowdci ich interpretacji przez organ, ktory wydat zaskae
rozstrzygngcie. ,\Wyrazenia nieostre, nawet zaczergri z gzyka potocznego, poprzez ich

uzycie w telécie aktu prawnego stapic wyrazeniami prawnymi i podlegajwyktadni przez

% A. HabudaGranice uznania administracyjnegdpole 2004, s. 29.
% P, Artymionek,Uznanie administracyjne a pajia niedookrélone w prawie podatkowyn? wrzenia 2010 r.,
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sad administracyjny dokonagy kontroli legalnéci aktu administracyjnegd®. Dokonujc
wyktadni pogcia nieostrego, organ administracji winien gognie ustali, czy wystpuja
okoliczndici mieszcace st w zakresie danego pmja nieostregd.

Podsumowujc zawarte w niniejszym opracowaniu rozania, uzné naley, iz
zrodto uznania administracyjnego stanéwimoze wylkcznie bezpérednie i wyrane
upowanienie ustawodawcy zawarte w fele obowazujagcego aktu prawnego. Peth
rozwazania pozwalaj takze na przyjcie stanowiska, wedtug ktérego nie jest uzasadmony
utozsamianie zawarcia przez ustawodawe tekicie aktu prawnego p@j nieostrych z
upowanieniem do uznania. ZwrGchalery przy tym uwag na odwotywanie gina tym polu
do modelu stosowania prawa. Pozwala to bowiem w&@pavyrany wykaza, ze wyktadnia
poje¢ zawartych w tefcie aktu prawnego (a wi rowniez ustalenie znaczenia poj
nieokrelonych) dokonywana jest na innym etapie stosowan#&va, nk ma to miejsce w

przypadku uznania administracyjnego.

%% A. Nakcz, Uznanie administracyjne, s. 62.
*" Ibidem s. 62-63.
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