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Wstep

»Tylko bogowie sq w stanie wykonywac absolutng wladze dla dobra ogotu -
ludzie nie mogq sie bowiem oprzec pokusie jej naduzycia”

Platon

Uznanie administracyjne jest jednym z najbardziej osobliwych zjawisk kul-
tury prawnej. Zaréwno na poziomie teoretycznym, jak i w praktyce stosowania
prawa, instytucja ta wywoluje szereg kontrowersji, ktére narastaja wraz z ewo-
lucjg koncepcji panstwa prawa, w szczegoélnosci zas zwiazane sa z rozwojem
niezaleznego sadownictwa, sprawujacego kontrole nad dziatalnoscia admini-
stracji. Ekspansja zasady legalizmu, traktowanej jako fundamentalne pryncy-
pium wyznaczajace relacje pomiedzy wladza publiczng a podleglymi jej pod-
miotami prawa, a takze zakorzenienie w niej systemu ochrony praw czlowieka,
sprawily, ze po 1945 r. ambiwalentna natura uznania administracyjnego ujaw-
nifa si¢ w liberalnych demokracjach w sposob szczegélnie jaskrawy. W syste-
mach opartych na koncepcji panstwa prawa, w ktorych regula jest zwiazanie
dziatan wladzy publicznej wyraznymi przepisami prawa, instytucja prawna,
ex lege gwarantujaca organom administracji swobode decyzyjna, musi jawic sie
jako swoisty paradoks. Luz decyzyjny nie jest w przypadku uznania admini-
stracyjnego wynikiem niedoskonalosci tekstu prawnego czy btedow legislacyj-
nych - przeciwnie, jest to zamierzony i celowy zabieg zastosowany przez usta-
wodawce, przybierajacy w istocie posta¢ delegacji wladzy. Uznaniowo$¢ sta-
nowi rodzaj konstytutywnego wyjatku wpisanego w koncepcje panistwa prawa.
Operowanie tym pojeciem ma wylacznie sens w kregu kultur polityczno-praw-
nych, w ktorych dziatania wladzy, co do zasady, maja swa podstawe w prawie.
Na gruncie systemow, w ktérych reguta jest woluntarystycznie pojmowany de-
cyzjonizm, pojecie uznania administracyjnego czy dyskrecjonalnosci traci ra-
cje bytu.

Postugiwanie si¢ przez ustawodawce konstrukcja uznania administracyj-
nego uzasadnione jest zazwyczaj wzgledami o charakterze pragmatycznym.
Dazenie do zapewnienia aparatowi administracyjnemu efektywnosci i ela-
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stycznos$ci prowadzi jednak czesto do kolizji z podstawowymi zasadami i war-
tosciami systemu prawa, stawiajac pod znakiem zapytania faktyczna realiza-
cje idei praworzadnosci. Poza problemami praktycznymi, ujawniajacymi sie
na tle rozstrzygnie¢ organéw administracji oraz w orzecznictwie sadow admi-
nistracyjnych, uznanie administracyjne prowokuje wiele zajmujacych pytan
o charakterze teoretycznym, czy nawet filozoficznym. Jedna z najbardziej fra-
pujacych kwestii jest pytanie o legalno$¢, czy tez, szerzej rzecz ujmujac, o le-
gitymizacje rozstrzygnie¢ organdéw administracji opartych na upowaznieniu
do uznania. Czy zwiazek takich aktow administracyjnych z prawem ma cha-
rakter jedynie formalny, czy tez akty uznaniowe - by zyska¢ prawna legity-
mizacje - powinny odpowiada¢ réwniez okreslonym kryteriom materialno-
prawnym? Czy stosujac uznanie, organ administracyjny dziala — w zakresie
norm prawa materialnego — w przestrzeni pozaprawne;j i czy w ogole na pozio-
mie wyboru decyzyjnego mamy do czynienia z procesem stosowania prawa?
Czy uznanie umozliwia infiltrowanie systemu prawnego przez elementy zali-
czane do sfery czystej polityki? Czy uzyte w tekscie prawnym sformulowanie
»moze”, czasem — w konkretnych, szczegdlnych okolicznosciach faktycznych
- nalezy rozumie¢ jako ,,powinien”? I wreszcie, czym wlasciwie jest uznanie
administracyjne: konstrukcja teoretyczna, instytucja prawna, a moze po pro-
stu techniczng sztuczka legislacyjna? To tylko niektére z wielu pytan, wokot
ktérych ogniskuje sie niniejsza praca. Na czes¢ z nich udzielam odpowiedzi,
rozstrzygniecie innych przekracza zakres przedmiotowy tego opracowania.
Ich abstrakcyjny, miejscami filozoficzny charakter sprawia, ze problematyka
uznania administracyjnego wykracza daleko poza obszar dogmatyki prawa ad-
ministracyjnego i moze by¢ analizowana wylacznie przy wykorzystaniu instru-
mentarium pojeciowego i argumentacyjnego oferowanego przez ogdlne na-
uki prawne. Pojecie uznania administracyjnego jest gleboko zdeterminowane
przez czynniki teoretyczno i filozoficznoprawne, a proba rozwiklania nawet
najbardziej praktycznych probleméw powstajacych wokét tego zagadnienia,
nie moze udac sig, jesli ograniczy si¢ ja do poziomu dogmatyki prawnicze;.
Uniwersalna natura pytan powstajacych wokot uznania administracyjnego nie
powinna przy tym stanowi¢ bariery dla przedstawicieli nauki prawa admini-
stracyjnego czy judykatury, bowiem kwestie te nabierajg czysto praktycznego
wymiaru w toku kontroli aktéow uznaniowych sprawowanej przez sady; pro-
blemy zwigzane z uznaniem administracyjnym i jego sadowa kontrola maja
bezposredni wplyw na faktyczna realizacje zasady legalizmu.

Uznanie administracyjne jest rOwniez, rzecz jasna, zjawiskiem wykracza-
jacym poza obszar polskiej kultury prawnej. Spotkaé je mozna we wszyst-
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kich zachodnich systemach prawnych, ksztalttowanych w wielu przypadkach
pod wplywem wielowiekowej tradycji w toku stosunkowo stabilnego, ewo-
lucyjnego rozwoju. Wzmianki dotyczace probleméw zwiazanych z korzysta-
niem przez wladz¢ wykonawcza z kompetencji o dyskrecjonalnym charakterze
mozna odnalez¢ w pismiennictwie antycznych filozoféw polityki, czy u zarania
nowozytnosci - w podejmowanych w angielskim oraz francuskim pismiennic-
twie prawniczym i filozoficznym z XVII i XVIII w. probach zakwestionowa-
nia zasady ,.princeps legibus solutus”, stanowiacej podstawe rzadow absoluty-
stycznych. Niezaleznie jednak od faktu silnego zdeterminowania uznania ad-
ministracyjnego przez czynniki kulturowe i historyczne, jest ono zjawiskiem
w znacznej mierze uniwersalnym, wykraczajacym poza granice poszczegol-
nych kultur prawnych, co uzasadnia praktyczna przydatnos¢ jego badania przy
uzyciu metod komparatystycznych.

Przedmiotem niniejszej pracy jest zagadnienie sadowej kontroli rozstrzy-
gnie¢ opartych na konstrukeji uznania administracyjnego ujmowane w per-
spektywie komparatystycznej. Poglebiona analiza koncepcji doktrynalnych
i sadowych, odnoszacych sie¢ do problematyki uznaniowosci w prawie admini-
stracyjnym zaprezentowana zostala w kolejnych rozdziatach. W tym miejscu
niezbedne jest jednak poczynienie wstepnych rozréznien terminologicznych,
majacych na celu sprecyzowanie zakresu przedmiotowego niniejszej pracy.

W samym jej tytule - Sadowa kontrola uznania administracyjnego z per-
spektywy komparatystyki prawniczej — zawarte sa wskazowki dotyczace trzech
istotnych kryteriéw, wyznaczajacych obszar przeprowadzonych i zaprezento-
wanych w niniejszej pracy badan.

Po pierwsze, zajmuje si¢ w niej — co do zasady - $cisle rozumianym uzna-
niem administracyjnym, a nie problemem dyskrecjonalnosci w ogodle. Poje-
cie dyskrecjonalnosci ugruntowane w polskiej nauce prawa obejmuje wszelkie
sytuacje, w ktorych proces stosowania prawa nie jest zdeterminowany wyraz-
nymi instrukcjami zawartymi w tekscie prawnym'. O dyskrecjonalnosci sensu
largo mowi sie zaréwno w odniesieniu do zagadnien zwiazanych z wyktadnia
prawa, jak i w przypadku kwestii zwigzanych $cisle z jego aplikacja. W tym ob-
szarze mieszcza si¢ m.in. problematyka wykladni zwrotéw niedookreslonych,
klauzul generalnych, czy kwestie zwigzane z wszelkimi luzami decyzyjnymi
na poziomie stosowania prawa, np. w ramach postepowania dowodowego
przy ustalaniu stanu faktycznego zatatwianej przez organ sprawy. Problemy

1 Por. Z. Kmieciak, ]. Wegner-Kowalska, O utomnosci sadowej kontroli uznania, PPP 2016,
Nr 5, s. 18-19.
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te — jakkolwiek bardzo zajmujace — pozostaja z zalozenia poza obszarem mo-
ich zainteresowan badawczych w niniejszej pracy, cho¢ z uwagi na nature ba-
dan komparatystycznych w sposob nieunikniony pojawiaja si¢ na marginesie
gtéwnych rozwazan. W innych systemach prawnych trudno jest bowiem zna-
lez¢ bezposrednie odpowiedniki pojecia uznania administracyjnego. Jedynie
w przypadku niemieckiego obszaru kulturowego mozna moéwic¢ - i to z duza
ostroznoscia — o analogii pojecia Ermessen w stosunku do pojecia uznania ad-
ministracyjnego wystepujacego w polskiej kulturze prawnej. Na gruncie syste-
moéw common law czy tez prawa francuskiego, wloskiego oraz hiszpanskiego
problematyka $cisle pojmowanej uznaniowosci zazebia si¢ w istotnym stopniu
z innymi przejawami wladzy dyskrecjonalnej?. Z tych wzgledow w analizowa-
nym obszarze badawczym pojawiaja si¢ zjawiska prawne wykraczajace poza
waskie rozumienie uznania administracyjnego, przyjmowane na gruncie pol-
skiego prawa administracyjnego.

Przez uznanie administracyjne rozumiem - zgodnie z dominujacym stano-
wiskiem polskiej doktryny prawa administracyjnego i orzecznictwa sadowego
- sytuacje, gdy obowiazujaca norma prawna zawiera wyrazne upowaznienie do
podjecia przez organ administracyjny w konkretnym stanie faktycznym wy-
boru pomigdzy réznymi skutkami prawnymi. Innymi stowy, w przypadku za-
istnienia zdarzen prawnych mieszczacych si¢ w hipotezie normy prawnej, ak-
tualizuje si¢ dyspozycja tej normy, ktdrej istotq jest upowaznienie organu ad-
ministracji do okreslenia konsekwencji prawnych w sposéb samodzielny, cho¢
nie dowolny. Zgodnie z niemal jednolitym stanowiskiem doktryny i orzecz-
nictwa, zaréwno w kraju, jak i za granica, przyjmuje, ze poza obszarem uznania
administracyjnego, miesci si¢ zagadnienie zwrotéw niedookreslonych, ktére
przynalezy do problematyki zwiazanej z wykltadnig prawa.

Zaakcentowac trzeba takze réznice pomiedzy uznaniem administracyjnym
a historycznym juz pojeciem ,,swobodnego uznania”, do ktdrego to terminu
wciaz odwoluje sie czes$¢ judykatury. Jakkolwiek wydawaloby sig, ze wyrazenie

2 Por. R. Dworkin, Biorac prawa powaznie, ttum. T. Kowalski, Warszawa 1998; D.J. Galligan,
Discretionary powers: A Legal Study of Official Discretion, Oxford 2012; K.C. Davis, Discretio-
nary Justice: A Preliminary Inquiry, Louisiana State University Press 1969; K.C. Davis, Discretio-
nary Justice in Europe and America, University of Illinois Press 1976; P. Cane, Controlling Admi-
nistrative Power: An Historical Comparison, Cambridge 2016; K. Hawkins, The Uses of Discre-
tion, Oxford 1992; W. Staskiewicz, T. Stawecki (red.), Dyskrecjonalno$¢ w prawie, Warszawa 2010;
B. Wojciechowski, Model zakresu swobody interpretacyjnej prawa administracyjnego, w: R. Hau-
set, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), SPA. T. 4. Wykltadnia prawa administracyjnego, Warszawa
2015, s. 494-517.
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»swobodne uznanie” - traktowane jako swoisty archaizm jezyka prawniczego
- odgrywa obecnie role retorycznego ornamentu, to jednak tradycja swobod-
nego uznania jest nadal Zywa w praktyce stosowania prawa i ma nieposledni
wplyw na wzorce sadowej kontroli rozstrzygnie¢ uznaniowych. Na poziomie
pojeciowym jednym z celdw pracy jest oczyszczenie pojecia uznania admini-
stracyjnego z elementow woluntarystycznych, genetycznie zwigzanych z uzna-
niem swobodnym, co w konsekwencji ma umozliwi¢ reinterpretacje formuly
jego sadowej kontroli, tak by odpowiadala ona wymogom zasady legalizmu
osadzonej w pryncypiach demokratycznego panstwa prawnego.

Po drugie, poniewaz przedmiotem pracy jest sadowa kontrola uznania ad-
ministracyjnego, a nie samo pojecie uznania, zajmuje konsekwentnie pozycje
pozwalajacq na ujmowanie tej problematyki w perspektywie procesualistycz-
nej. W mniejszym stopniu skupiam zatem uwage na pojeciowych i teoretycz-
nych kwestiach zwigzanych z uznaniem administracyjnym, przede wszystkim
analizujac te konstrukcje w powiazaniu z celami, funkcjami, wartosciami i na-
czelnymi zasadami, wyznaczajacymi ustrojowg pozycje sadownictwa admini-
stracyjnego. Mozna to scharakteryzowac jako podejscie ,,od procesu do uzna-
nia”. Zgodnie z ta metoda punktem wyjscia do analizy kwestii uznania ad-
ministracyjnego sg konkretne problemy proceduralne ujawniajace si¢ w toku
sagdowej kontroli legalnosci decyzji uznaniowych. Na drugim biegunie w sto-
sunku do takiego podejscia sytuuje si¢ strategia badawcza, ktéra wychodzi od
teoretycznej analizy samego pojecia uznania i na tej podstawie formuluje sta-
nowisko w zakresie dopuszczalnych metod kontroli aktéw uznaniowych przez
sagdy. Moim zamierzeniem jest skonstruowanie takiej argumentacji odnosza-
cej sie¢ do wzorcow kontroli sadowej w sprawach uznaniowych, ktéra mimo
oparcia na ustaleniach komparatystycznych, bedzie mozliwa do zastosowania
w praktyce orzeczniczej polskich sadow. Innymi stowy, postrzegam problem
uznania administracyjnego z perspektywy sadu, ktory mierzy sie z konkret-
nym problemem orzeczniczym powstajacym na gruncie kontroli legalnosci
rozstrzygniecia uznaniowego.

Po trzecie osia pracy sgq przeprowadzone badania prawnopordéwnawcze,
inspirowane celami w gtéwnej mierze pragmatycznymi. Podstawowym moty-
wem podjecia zaprezentowanych w niniejszej pracy badan sa konkretne pro-
blemy zwiazane z kontrolg aktéw uznaniowych ujawniajace si¢ na gruncie
praktyki polskich sadéw administracyjnych. Celem niniejszej pracy jest zatem
udzielenie odpowiedzi na pytanie: jaki model kontroli ma przyja¢ polski sad
administracyjny, gdy dokonuje badania legalnosci rozstrzygniecia uznanio-
wego? Sposob podejscia przez polskie sady do kontroli aktow administracyj-
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nych opartych na konstrukcji uznania administracyjnego ma charakter niejed-
nolity. Cho¢ wyksztalcono pewne wzorce kontroli, trudno jest méwi¢ o jakiejs
pogtebionej koncepcji uznaniowosci czy gruntownie uzasadnionej metodzie
sagdowej kontroli rozstrzygnie¢ uznaniowych. Wyprzedzajac nieco na potrzeby
tego wstepu glowny tok wywodu zaprezentowany w dalszych czgsciach pracy,
wspomnie¢ w tym miejscu warto, ze polskie sady administracyjne co do za-
sady opieraja si¢ na bardzo waskim, semantycznym, czy mdowiac inaczej, lo-
giczno-formalnym, ujeciu problematyki uznaniowosci, tkwigcym korzeniami
w koncepcjach normatywistycznych czy pozytywnoprawnych. W efekcie za-
zZwyczaj przyjmuje sie, Ze samo uzycie w tekscie ustawy wyrazenia ,moze” (lub
réwnowaznego), odniesionego do sfery kompetencji organu, zrywa wszelkie
materialnoprawne wiezy ograniczajace wtadz¢ administracyjna i sytuuje decy-
zyjna aktywnos¢ organu w zasadzie poza granicami prawa. Skutkiem takiego
zalozenia, opierajacego sie na formalistycznie rozumianym pojeciu legalnosci,
jest rozpowszechnione przekonanie o ograniczonym zakresie sadowej kontroli
takich decyzji pod katem ich zgodnosci z prawem. Dominuje przy tym ten-
dencja do ujmowania problemu kontroli decyzji uznaniowych przez pryzmat
zasady trojpodziatu wladzy i przyznawania pierwszoplanowego znaczenia ko-
niecznosci sterylnego rozgraniczenia kompetencji przystugujacych wladzy wy-
konawczej, ustawodawczej i sadowniczej; taka optyka przesuwa na dalszy plan
kwestie zwigzane z realizacja dyrektyw i wartosci skladajacych si¢ na zasade
legalizmu w demokratycznym panstwie prawnym.

W tym dominujacym nurcie praktyki orzeczniczej polskich sadow admi-
nistracyjnych pojawiaja si¢ jednak pewne wytomy; w wyjatkowych sytuacjach,
a takze w niektorych dziedzinach materialnego prawa administracyjnego, roz-
strzygniecia sadow zblizaja sie¢ do modelu merytorycznej kontroli decyzji uzna-
niowych. Prdby te sa jednak zazwyczaj kamuflowane, stad tez nie towarzy-
szy im glebsza refleksja teoretyczna. Inaczej rzecz przedstawia si¢ w orzecz-
nictwie sadéw we Francji, USA, w Zjednoczonym Kroélestwie, Hiszpanii czy
we Whoszech, a takze w Niemczech i Austrii. Przede wszystkim problematyka
dyskrecjonalnosci wltadzy administracyjnej traktowana jest w tych porzadkach
prawnych jako problem ogdlnoprawny, czy wrecz zagadnienie o charakte-
rze polityczno-ustrojowym. Podczas gdy w polskiej judykaturze odwotania do
koncepcji granic uznania przybierajg zazwyczaj postac figury retorycznej czy
toposu argumentacyjnego, za ktérymi nie idzie Zadna poglebiona analiza tego
pojecia, w obcych systemach prawa ujmuje si¢ problematyke legalnosci uzna-
niowych rozstrzygnie¢ administracyjnych w powiazaniu ze zjawiskiem nad-
uzycia wladzy albo obejscia prawa publicznego przez organ. Zagadnienie sa-
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dowej kontroli uznania administracyjnego traktowane jest jako wyzwanie dla
kultury praworzadnosci i uyjmowane jest przede wszystkim w perspektywie re-
lacji wladza-jednostka. Ponadto we wskazanych systemach prawnych w toku
kontroli uznania administracyjnego dominuja watki argumentacyjno-dyskur-
sywne, podczas gdy w orzecznictwie polskich sadéw administracyjnych ba-
danie legalnosci ma charakter przede wszystkim formalny. Mozna méwié
w tym przypadku nawet o pewnym zamknieciu argumentacyjno-dyskursyw-
nym w zakresie pojecia uznania administracyjnego, ktore dominuje w polskiej
judykaturze. Wzorce sadowej kontroli administracyjnych rozstrzygniec¢ uzna-
niowych, wypracowane w systemach prawnych nalezacych do romanskiego,
anglo-amerykanskiego i niemieckiego kregu kulturowego, stanowig ciekawa
alternatywe dla polskich rozwigzan, co uzasadnia podjecie w tym obszarze ba-
dan o charakterze komparatystycznym. Jak podkresla M. Martinek, ,,z kom-
paratystyka prawnicza nie nalezy myli¢ znajomosci prawa obcego, czyli sa-
mego ustalenia i wiedzy na temat pozytywnych norm, artykulow czy ustepow
jednego lub wiecej zagranicznych systemow prawnych w zakresie konkret-
nego zagadnienia prawnego™. Cel pracy jest zatem przede wszystkim prag-
matyczny, ukierunkowany na dostarczenie polskiej praktyce orzeczniczej no-
wych argumentéw, wzbogacajacych pojecie uznania administracyjnego oraz
przedstawienie alternatywnych modeli i wzorcow sadowej kontroli rozstrzy-
gnie¢ uznaniowych.

Czwartym zaloZeniem, ktére nie wynika bezposrednio z tytulu pracy, lecz
wiaze si¢ z sama naturg badan komparatystycznych, jest przyjmowana w tej
pracy perspektywa kulturowa. Akcentuj¢ kontekst funkcjonowania badanej
konstrukeji prawnej, poszukujac jej glebokiego zakorzenienia w konkretnej
kulturze prawno-politycznej. Uksztaltowane w danym panstwie poglady na-
uki i praktyki prawa na zagadnienie administracyjnej wiadzy dyskrecjonalnej,
w szczegolnosci zas jej zakresu i dopuszczalnych mechanizméw kontroli sado-
wej, stanowia wypadkows czynnikéw umiejscowionych na styku sfery prawa
i polityki. Sg one ponadto $cisle zwiazane z historia instytucji prawno-poli-
tycznych, odzwierciedlajac zazwyczaj ewolucje i charakter relacji pomiedzy eg-
zekutywa a wladza sadownicza. W przypadku problematyki sadowej kontroli
uznania administracyjnego zjawisko silnego zdeterminowania koncepcji uzna-
nia przez czynniki o charakterze polityczno-ustrojowym rysuje sie, o czym byta
juz mowa powyzej, ze szczegdlna wyrazistoscia. Niniejsza praca wyrasta przy
tym z glebokiego przekonania, ze prawo jest przede wszystkim kulturotworcza

3 M. Martinek, Jakie korzysci plyna z komparatystyki prawniczej?, Warszawa 2016, s. 9.
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aktywnoscig spotecznag, ktorej zasadniczym instrumentem sa praktyki argu-
mentacyjne. Jej istota jest nieustanny dialog pomiedzy dyskursem naukowym
i dyskursem praktycznym, ktdrego dynamiczny charakter sprawia, ze konklu-
zje rzadko kiedy zyskuja status ostatniego stowa.

Uznanie administracyjne stanowi od lat przedmiot zainteresowania pol-
skiej nauki prawa. Z oczywistych wzgledow szczegdlne miejsce problematyka
ta zajmowala w prawie administracyjnym, przy czym uwaga badaczy sku-
piafa si¢ przede wszystkich na zagadnieniach teoretycznych i materialnopraw-
nych, w mniejszym za$ stopniu dotyczyta procesualnych, praktycznych kwe-
stii zwigzanych z sagdowq kontrola decyzji uznaniowych. Wynika to, jak sie
wydaje, w znacznej mierze ze specyficznego uksztaltowania polskiego systemu
prawa administracyjnego. W porzadku prawnym II Rzeczpospolitej decyzje
uznaniowe wylgczone byly spod kognicji Najwyzszego Trybunalu Administra-
cyjnego, po wojnie za$ — az do poczatku lat osiemdziesigtych - nie istnialo
w Polsce sadownictwo administracyjne. Trudno si¢ zatem dziwié, ze rowniez
doktryna nie prowadzila pogtebionych analiz tego problemu, ktéry w tym
kontekscie musial jawi¢ si¢ jako zagadnienie o charakterze abstrakcyjnym?.
Jak wskazuje J. Zimmermann, ,zagadnienie swobodnego uznania, podobnie
jak problematyka publicznych praw podmiotowych lub sagdownictwa admi-
nistracyjnego, nie byly w zasadzie poruszane przez wiele lat funkcjonowania
Polski Ludowej, zwlaszcza w latach piecdziesiatych. Sg to zagadnienia wprost
i zywotnie dotyczace praw obywatelskich i funkcjonowania administracji pu-
blicznej wobec obywatela, calkowicie niezgodne z dwczesng oficjalng ideolo-
gia. Jednoczesnie rzeczywisto$¢ prawna tego okresu byla odlegta od idei pan-
stwa prawa (...) i przez caly ten czas zagadnienia tu omawiane mialy w istocie
charakter abstrakcyjny, a spory ich dotyczace mogly wydawac si¢ akademickie
lub tylko historyczne. W latach osiemdziesiatych, na fali reaktywowanego sa-
downictwa administracyjnego, w polskiej nauce prawa administracyjnego za-
czeto szerzej zajmowac sie zagadnieniami uznania administracyjnego, wpro-
wadzajac bardzo istotne rozrdznienie terminologiczne miedzy «swobodnym
uznaniem» a «uznaniem»”>, Kwestie zwiazane z sagdowa kontrolag uznania ad-
ministracyjnego podejmowano przy tym zwykle jedynie na marginesie ogdlnej
problematyki uznaniowosci.

4]. Zimmermann, Stowo wstegpne do M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej
a ,swobodne uznanie”, Warszawa 2009, s. 35.
5]. Zimmermann, Stowo wstepne, s. 35.
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W przedwojennym pismiennictwie o uznaniu administracyjnym - w kon-
tekscie jego sadowoadministracyjnej kontroli - pisal przede wszystkim T. Hila-
rowicz®. Z opracowan innych autordéw szeroki zakres oddzialywania na polska
nauke prawa administracyjnego mialy prace W.L. Jaworskiego’ oraz J.S. Lan-
groda®. Po wojnie z kolei ukazaly sie prace T. Bigo®, J. Starosciaka' i M. Zim-
mermanna, ktore do tej pory pozostajg najwazniejszymi opracowaniami do-
tyczacymi omawianego tematu w polskiej nauce prawa administracyjnego.
Inna monografia, wydana znacznie pdzniej, a tworzaca kanon polskiej litera-
tury naukowej traktujacej o uznaniu administracyjnym, jest praca M. Mincer,
pt. Uznanie administracyjne!! z 1983 r. Z nowszych opracowan na uwage za-
stugujq prace K. Nowackiego'?, A. Habudy*® oraz A. Nafecza'*, a takze obszerny
rozdzial dotyczacy uznania administracyjnego w Systemie prawa administra-
cyjnego, autorstwa M. Jaskowskiej'>. Osobne miejsce zajmuje literatura doty-
czaca instytucji uznaniowych w poszczegdlnych galeziach prawa, m.in. w pra-
wie podatkowym!®.

Kontrowersje zwiazane z zagadnieniem rozstrzygni¢¢ uznaniowych ekspo-
nowane sa w propedeutyce prawniczej, przy czym autorzy podrecznikow z za-
kresu wstepu do prawoznawstwa czy logiki prawniczej, z uwagi na charakter
tych publikacji, nie maja, rzecz jasna, ambicji, by gruntownie omawiac to za-
gadnienie; uznanie w decyzjach administracyjnych czy sadowych traktowane

6 T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925.

7 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego — zagadnienia ogolne, Warszawa 1924.

8].S. Langrod, Zarys sadownictwa administracyjnego, Warszawa 1925.

9 T. Bigo, Kontrola uznania administracyjnego, Gazeta Administracji 1959, Nr 14A, s. 65.

10 . Starosciak, Swobodne uznanie wtadz administracyjnych, Warszawa 1948.

11 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983.

12 K. Nowacki, Kontrola decyzji opartych na uznaniu administracyjnym, Wroctaw 1986.

13 A. Habuda, Granice uznania administracyjnego, Opole 2004.

14 A. Natecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa
2010.

15 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej administracji
publicznej, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), SPA. T. 1. Instytucje prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2015.

16 Najwazniejsze miejsce zajmuje w tej grupie prac monografia J. Ortowskiego, Uznanie admi-
nistracyjne w prawie podatkowym, Gdansk 2005. Ponadto warto wymienic prace S. Presnarowicza,
Ulgi i zwolnienia uznaniowe w Ordynacji podatkowej, Warszawa 2002. Problematyka uznanio-
wych decyzji podatkowych omawiana jest réwniez w ogdlnych opracowaniach dotyczacych Or-
dynacji podatkowej, m.in. R. Dowgier, Ulgi w splacie zobowiazan podatkowych, w: L. Etel, System
prawa finansowego, t. 3, Prawo daninowe, Warszawa 2009, a takze w artykutach naukowych, m.in.
R. Dowgier, Uznanie w prawie podatkowym, Przeglad Naukowy Disputatio 2011, t. 12, Nr 1-2.



Wstep

jest raczej jako swego rodzaju osobliwo$¢ prawna. Problematyka dyskrecjonal-
nosci w prawie omawiana jest rowniez na gruncie teorii i filozofii prawa'’.

Z uwagi na charakter niniejszej pracy osobnego omoéwienia wymaga ta
cze$¢ pismiennictwa, ktora problematyke uznania administracyjnego ujmuje
z perspektywy komparatystycznej. W pierwszej kolejnosci wymieni¢ nalezy
prace o wladzy dyskrecjonalnej i jej sadowej kontroli, autorstwa A. Stepkow-
skiego'®. Opracowanie to, cho¢ wykorzystuje narzedzia komparatystyczne, ma
charakter przede wszystkim teoretyczny i filozoficznoprawny, a jego autor uj-
muje problematyke uznania administracyjnego rowniez w jej aspektach poli-
tycznych. W niewielkim natomiast stopniu praca ta skupia si¢ na praktycznych
problemach polskiej procedury sadowoadminstracyjnej w kontekscie kontroli
decyzji uznaniowych. Nieoceniong warto$cig tego opracowania jest wyczerpu-
jace omoOwienie roli zasady proporcjonalnosci w europejskim porzadku praw-
nym, stad tez zagadnienie to omawiam jedynie na marginesie gléwnych roz-
wazan, koncentrujacych sie na innych watkach zwiazanych z sadowg kontrolg
uznania administracyjnego. Wspomniane powyzej teoretyczne zorientowanie
omawianej monografii, daje podstawe do przyjecia zatozenia, ze pole badawcze
dotyczace sadowej kontroli uznaniowych decyzji administracji pozostaje nie-
zagospodarowane, jesli idzie o zagadnienia $cisle zwiazane z praktyka orzecz-
nicza polskich sadéw administracyjnych. Na zalozeniu tym opieram przeko-
nanie o potrzebie zajecia si¢ problematyka sadowej kontroli uznania admini-
stracyjnego wlasnie od strony praktyczne;j.

Problemem luzéw decyzyjnych w dzialalnosci administracji zajmowal sie
Z. Kmieciak, prezentujac z perspektywy prawnoporéwnawczej dyrektywy wy-
znaczajace sposob korzystania z przyznanych administracji uprawnien dyskre-
cjonalnych!. Niezwykle wartosciowy dla poznania specyfiki instytucji uzna-
niowych w systemie niemieckiego prawa administracyjnego jest artykut K. Ge-
bali*® z 2011 r. O uznaniu w prawie niemieckim traktuje rowniez fragment
podrecznika H. Maurera pt. Ogdlne prawo administracyjne?!. Na bogatym ma-

17 Por. M. Krél, Pojecie luzu normatywnego stosowania prawa, PiP 1979, Nr 4, s. 62; B. Wojcie-
chowski, Dyskrecjonalno$¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, Torun 2004; A. Kozak, Gra-
nice prawniczej wladzy dyskrecjonalnej, Kolonia Limited 2002, s. 101; L. Leszczytiski, Stosowanie
generalnych klauzul odsylajacych, Krakéw 2001.

18 A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej. Sgdowa kontrola
wiadzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Warszawa 2010.

19 Z. Kmieciak, Ogolne zasady prawa i postegpowania administracyjnego, Warszawa 2000,
s. 99-120.

20 K. Gebala, Uznanie administracyjne w systemie prawa niemieckiego, PiP 2011, Nr 1.

21 H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne, ttum. i red. K. Nowacki, Wroctaw 2003.
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teriale o charakterze komparatystycznym opieraja sie¢ rowniez wspomniane
na wstepie trzy monografie: J. Starosciaka, M. Zimmermanna i M. Mincer. Z ko-
lei szerokie spektrum pogladow francuskiej administratywistyki na nature wia-
dzy dyskrecjonalnej zaprezentowano w artykule M. Sobola?? z 2012 r. Cenne
ustalenia komparatystyczne z zakresu badan nad sadowa kontrolg uznania ad-
ministracyjnego przedstawiono w artykule Z. Kmieciaka i ]. Wegner-Kowalskiej
22016 1.2

Niniejsza ksiazka stanowi zmodyfikowana wersje mojej rozprawy doktor-
skiej pt. Sadowa kontrola uznania administracyjnego z perspektywy kompa-
ratystyki prawniczej. Pragne w tym miejscu wyrazi¢ stowa wdziecznoséci Panu
Prof. zw. dr hab. Zbigniewowi Kmieciakowi, dzigkujac za opieke naukowa
i wsparcie, bez ktérych ukonczenie niniejszej pracy nie bytoby mozliwe. Nie-
zwykle cenne byly dla mnie réwniez wskazéwki dotyczace struktury pracy za-
warte w recenzjach sporzadzonych w przewodzie doktorskim przez Panig Prof.
zw. dr hab. Hanne Knysiak-Sudyke oraz Pana Prof. zw. dr hab. Marka Szew-
czyka.

Material Zrédlowy, na ktérym oparte zostaly ustalenia przedstawione w ni-
niejszej ksiazce, zostal zgromadzony, m.in. w trakcie kwerend bibliotecznych
zrealizowanych w marcu 2016 r. w Bibliothéque Nationale de France i Biblio-
théque Cujas (Paryz, Francja), a takze w marcu 2017 r. w Biblioteca Complu-
tense (Madryt, Hiszpania) oraz w Institute of Advanced Legal Studies Library
(Londyn, Wielka Brytania). Praca uwzglednia stan prawny na dzien 1.6.2020 r.

22 M. Sobol, Wtadza dyskrecjonalna w pogladach francuskiej nauki prawa administracyjnego,
PiP 2012, Nr 5, s. 73-85.

23 Z. Kmieciak, ]. Wegner-Kowalska, O utomnosci formuty sadowej kontroli uznania admini-
stracyjnego, PPP 2016, Nr 5, s. 17-32.
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