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Formy i sgdowa kontrola wtadzy dyskrecjonalnej
organdw administracji publicznej
w prawie polskim i unijnym

Streszczenie

Wtadza dyskrecjonalna pozwala organom administracji publicznej realizowa¢ cigzace na nich za-
dania w sposéb bardziej elastyczny i zindywidualizowany oraz uwzglednia¢ dynamiczne zmiany
spoteczno-gospodarcze. Jednakze, aby wtadza dyskrecjonalna nie stanowita zagrozenia dla praw
i wolnosci jednostki, konieczna jest jej sgdowa kontrola. Polska doktryna i orzecznictwo wyrdznia
trzy rodzaje wtadzy dyskrecjonalnej w procesie stosowania prawa: wyktadnie poje¢ niedookreslo-
nych, ocene materiatu dowodowego i uznanie administracyjne. Sposéb i zakres ich kontroli sgdo-
wej jest zréznicowany. W prawie unijnym panuje natomiast szerokie rozumienie uznania admini-
stracyjnego, obejmujace takze wyktadnie poje¢ niedookreslonych i ocene materiatu dowodowego,
co wptywa na sposéb i zakres jej kontroli. Celem artykutu jest poréwnanie form i sagdowej kontroli
wtadzy dyskrecjonalnej w obu systemach.

Stowa kluczowe: wtadza dyskrecjonalna, pojecia niedookreslone, ocena materiatu dowodo-
wego, uznanie administracyjne, sgdowa kontrola administracji publiczne;j.

Wstep

Wtadza dyskrecjonalna jest tematem wiecznie aktualnym w demokratycznym
panstwie prawa'. Niewatpliwie bowiem stanowi ona zagrozenie dla zasad lega-
lizmu czy pewnosci prawa. Jest ona jednak nieodzownym elementem kazdego
wspotczesnego systemu prawnego, gdyz uelastycznia dziatania organdw panstwa
i umozliwia im dziatanie w zmieniajgcych sie realiach spoteczno-gospodarczych,

! Por. Z. Duniewska, Wtadza dyskrecjonalna administracji publicznej a sytuacja prawna jednost-
ki — kilka refleksji, [w:] J. Korczak, red., Administracja publiczna pod rzqdzami prawa. Ksiega
pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Bfasia, Wroctaw 2016, s. 97 i nn.
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co jest szczegdlnie istotne wobec ich coraz gtebszej ztozonosci, jak réwniez nie-
spotykanego rozwoju technologicznego.

Za kluczowe zagadnienie w zakresie wtadzy dyskrecjonalnej uwaza sie zas jej
sgdowg kontrole?. Postepujgca europeizacja prawa administracyjnego, ograni-
czona jednak zasadami autonomii instytucjonalnej® i proceduralnej*, uzasadnia
poréwnanie polskiego i unijnego podejscie do dyskrecjonalnych kompetencji
organéw administracji publicznej oraz ich sagdowej kontroli.

Wtadza dyskrecjonalna organéw administracji
publicznej w prawie polskim

Wtadza dyskrecjonalna wystepuje we wszystkich systemach prawych i we
wszystkich gateziach prawa. Dysponujg nig zaréwno sedziowie®, jak i organy ad-
ministracji publicznej. W prawie administracyjnym petni ona funkcje uelastycz-
niania dziatan administracji publicznej bez naruszenia zasad panstwa prawa.
Umozliwia wiec realizowanie polityki administracyjnej w zmieniajgcych sie re-
aliach spoteczno-gospodarczych z zachowaniem zasady legalizmu®. Pojecie wta-
dzy dyskrecjonalnej obejmuje wszelkie przejawy niezdeterminowania prawnego
dziatann administracji — tzw. luzy decyzyjne’.

W znaczeniu szerokim wtadza dyskrecjonalna moze wystepowac przy wszel-
kich dziataniach administracji, w tym faktycznych i prawodawczych®, natomiast

2 ). Zimmermann, stowo wstepne, [w:] M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej

a ,,swobodne uznanie”, reprint, Warszawa 2009, s. 37.

S. Dudzik, I. Kawka, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Europeizacja prawa ad-
ministracyjnego. System Prawa Administracyjnego, t. 3, Warszawa 2014, s. 502 i nn.; M.P. Ba-
ran, [w:] ibidem, s. 621i nn.; M. Niedzwiedz, [w:] ibidem, s. 746.

M. Jedrzejczak, Wptyw europeizacji prawa na standardy ochrony jednostki przed wtadzg dys-
krecjonalng organdw administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2015, R. LXXVII, z. 4, s. 58.

> O dyskrecjonalnosci sedziowskiej zob. B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska. Stu-
dium teoretycznoprawne, Torun 2014; zas o réznicach miedzy dyskrecjonalnoscig sedziowska
a administracyjng zob. M. Jedrzejczak, Wtadza dyskrecjonalna organdw administracji pu-
blicznej, Warszawa 2021, s. 155 i nn. oraz M. Jedrzejczak, Spotkanie dyskrecjonalnosci admini-
stracyjnej z dyskrecjonalnosciq sedziowskq, [w:] B. Kowalczyk, K. Kulifiska-Jachowska, t. Prus,
M. Tabernacka (red.), Prawo administracyjne jako miejsce spotkan. Ksiega jubileuszowa de-
dykowana Profesorowi Jerzemu Supernatowi, Wroctaw 2024, s. 517-524.

M. Jedrzejczak, Wtadza dyskrecjonalna..., s. 133.

O relacji pojecia wtadzy dyskrecjonalnej i luzéw decyzyjnych zob. K. Ziemski, M. Jedrzejczak,
Pojecie dyskrecjonalnosci a pojecie luzow decyzyjnych, [w:] K. Ziemski, M. Jedrzejczak (red.),
Dyskrecjonalnos¢ w prawie administracyjnym, Poznan 2015, s. 13 i nn. oraz s. 26.

Na temat dyskrecjonalnosci w tworzeniu prawa administracyjnego zob. P. Krél, Uznanie
w tworzeniu prawa administracyjnego, [w:] K. Ziemski, M. Jedrzejczak (red.), op. cit.
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niniejszy artykut dotyczy wtadzy dyskrecjonalnej w procesie stosowania prawa
w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym.

Zasadniczo wyrdznia sie trzy rodzaje wiadzy dyskrecjonalnej w procesie sto-
sowania prawa. Do ich rozréznienia w polskiej nauce prawa administracyjnego
przyczynita sie koncepcja M. Jaskowskiej®, ktora wykorzystata do tego decyzyjny
model stosowania prawa Jerzego Wrdéblewskiego. J. Wréblewski wyrdznit naste-
pujace etapy stosowania prawa:

e Ustalenie, jaki przepis obowigzuje oraz okreslenie jego znaczenia w spo-
s6b dosé precyzyjny na potrzeby wydania decyzji. Na tym etapie organ
ustala znaczenie poszczegélnych termindw wystepujgcych w tekscie praw-
nym. Dotyczy to takze pojec niedookreslonych, cho¢ w ich przypadku wy-
ktadnia bedzie miata bardziej ztozony charakter.

¢ Uznanie okreslonych faktéw za udowodnione na podstawie uzyskanego
materiatu dowodowego i przyjetej teorii dowoddw oraz ujecie tych faktow
w jezyku stosowanego przepisu.

e Subsumcja faktu uznanego za udowodniony pod stosowane przepisy prawa.

¢ Wigzace ustalenie konsekwencji prawnych faktu uznanego za udowodnio-
ny na podstawie stosowanego przepisu prawa'®.

Wyktadnia pojec¢ niedookreslonych

Chronologicznie pierwszym rodzajem wfadzy dyskrecjonalnej w procesie
stosowania prawa jest wyktadnia poje¢ niedookreslonych. Dopiero bowiem,
choéby wstepne, ustalenie tresci normy prawnej pozwala wyznaczy¢ kieru-
nek i zakres postepowania dowodowego. Ten rodzaj wtadzy dyskrecjonalnej
bedzie jednak takze obecny przy subsumcji ustalonego juz stanu faktycznego
pod norme prawna.

Przez pojecia niedookreslone™ nalezy rozumieé takie pojecia, ktdérych
zakresu nie mozna jednoznacznie ustali¢’?, czego konsekwencjg jest ich nie-
ostro$é. Z nieostroscig nazwy mamy do czynienia, gdy co do jakiej$ rzeczy nie
jesteSmy w stanie, mimo starannego zapoznania sie z jej cechami, orzec, czy

° Przedstawiona w monografii: M. Mincer, Uznanie administracyjne, Warszawa 1983.

© ). Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 50—57, za: M. Jaskowska, [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Instytucje prawa administracyjnego. System
prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2015, s. 264.

" Nazywane zamiennie zwrotami, wyrazeniami, nazwami i okresleniami nieostrymi.

2 A. Malinowski, Redagowanie tekstu prawnego. Wybrane wskazania logiczno-jezykowe, War-
szawa 2006, s. 36, za: A. Natecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci go-
spodarczej, Warszawa 2010, s. 46.
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jest ona desygnatem tej nazwy®. Kazde pojecie niedookreslone ma swdéj ,pas
nieostrosci”, ktéry wyznaczajg obiekty objete watpliwosciami co do swojej
przynaleznosci do danej nazwy™.

Jednoczesnie trzeba miec¢ na uwadze, ze réznica miedzy pojeciami dookre-
Slonymi a niedookreslonymi jest ptynna i ma charakter raczej ilo$ciowy niz jako-
Sciowy, bowiem kazde pojecie wyrazane jest za pomocg stow. Tak wiec rowniez
samo ustalenie zakresu okreslonosci danego pojecia wymaga jego wyktadni®.

Jak stwierdzit NSA w wyroku z 20 listopada 1990 r."%, ,Zgodnie z poglagdem
powszechnie przyjetym w orzecznictwie sgdowym i doktrynie prawa zastoso-
wanie pojecia nieostrego nie tylko wymaga wskazania jego uwarunkowan ze-
wnetrznych wynikajgcych z chronionych wartosci zawartych w catym systemie
prawa (w tym w szczegdlnosci w Konstytucji), ale takze wymaga wskazania
jego uwarunkowan wynikajgcych z wartosci i zasad lezgcych u podstaw aktu
normatywnego, w ktérym zastosowano dane pojecie nieostre. Dopiero wte-
dy dokonana ocena szczegétowo ustalonych okolicznosci sprawy nie nosi cech
dowolnosci”. Proces wyktadni pojecia niedookreslonego przez organ admini-
stracji publicznej w zgodzie z powyzszymi wymaganiami powinien zosta¢ wy-
kazany w uzasadnieniu decyzji. Jak bowiem wskazat NSA w wyroku z 15 grud-
nia 2008 .7, ,\W sytuacji, gdy w sprawie wystepujg niedookreslone przestanki
podjecia decyzji, to uzasadnienie powoddw przyjecia przez organ stosujgcy
prawo danego rozumienia okreslonego pojecia musi by¢ bardzo szczegétowe,
petne i przekonujace. Proces ustalania tresci pojecia podlega petnej kontroli
poprawnosci metodologicznej i merytorycznej rowniez w tym zakresie, w ja-
kim decyzja opierajgca sie na normie zawierajgcej pojecie niedookreslone
podlega rygorom okreslonym w art. 107 Kodeksu postepowania administracyj-
nego. Organ stosujgcy prawo jest zobowigzany do udowodnienia poprawnosci
przyjetego przez siebie rozumienia danego pojecia i przedstawienia argumen-
tow przemawiajgcych za przyjeciem okreslonego sposobu rozumowania”.

Jak juz zasygnalizowano w ww. wyroku, wyktadnia pojecia niedookreslonego
(w odréznieniu od uznania administracyjnego, o czym w dalszej czesci), podlega
petnej kontroli sgdowej. Co wiecej, kontrola ta nie musi by¢ dokonywana tylko
w sposéb negatywny (poprzez wskazanie, czego organ nie uwzglednit w proce-
sie wyktadni), ale takze moze polega¢ na samodzielnym zdekodowaniu przez sad

B A.Chodun, A. Gomutowicz, A.P. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w pra-
wie podatkowym i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzecznicze, War-
szawa 2013, s.15i nn.

“  A. Natecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa
2010, s. 47.

> Por. B. Wojciechowski, [w:] R. Hauser, A. Wrdbel, Z. Niewiadomski (red.), Wyktadnia w pra-
wie administracyjnym. System prawa administracyjnego, t. 4, Warszawa 2015, s. 496—497.

'® Il SA 759/90.

7 | OSK 622/08.
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poprawnego znaczenia danego zwrotu. Nalezy bowiem podkresli¢, ze pojecia nie-
dookreslone, naturalnie wystepujace w jezyku potocznym™, poprzez ich umieszcze-
nie w tekscie prawnym stajg sie pojeciami prawnymi, a wiec kontrola ich wyktadni
miesci sie w zakresie kontroli legalnosci sprawowanej przez sgdy administracyjne.

Ocena materiatu dowodowego

Zakres wtadzy dyskrecjonalnej organu w zakresie oceny materiatu dowodowego
wyznacza wyrazona w art. 80 k.p.a.” zasada swobodnej oceny dowodoéw. Zgonie
z przywotanym przepisem, organ administracji publicznej ocenia na podstawie
catoksztattu materiatu dowodowego, czy dana okolicznosé zostata udowodnio-
na. Zasada swobodnej oceny dowodow polega na tym?°, ze organ przy ocenie
wynikéw postepowania dowodowego nie jest zwigzany przepisami dotyczgcymi
rodzaju i wartosci poszczegdlnych dowodow.

Aby uchroni¢ sie przed zarzutem dowolnej, a nie swobodnej oceny dowo-
dow, oproécz przestrzegania innych regut postepowania dowodowego organ po-
winien przede wszystkim oceni¢ materiat dowodowy zgodnie z zasadami logiki
i doswiadczenia zyciowego?. W ramach tych, co warto podkresli¢, wysoce ogdl-
nych i niedookreslonych kryteriéw, organ ocenia wedle wiasnej wiedzy i prze-
konania. Jesli organ oceni materiat zgodnie z tymi kryteriami, to takiej oceny
nie moze skutecznie zakwestionowacé strona ani sad administracyjny, poniewaz
zasada swobodnej oceny dowododw skierowana jest do organu, a nie do strony
czy sadu. W zwigzku z tym wtadza dyskrecjonalna ptynaca z tej zasady przystu-
guje organowi, a sad tylko sprawdza, czy organ nie przekroczyt granic swobod-
nej oceny dowoddw, tzn. czy ocena nie miata cech dowolnosci, co ma miejsce
w szczegdlnosci, gdy organ bierze pod uwage tylko niektére dowody lub jego
ocena pozostaje w sprzecznosci z zasadami logicznego rozumowania?2.

'® O pojeciach niedookreslonych w jezyku potocznym, literackim i prawnym zob. I. Kuc, Klauzule
generalne ,interesu spotecznego” i ,stusznego interesu strony” jako kolizyjne wartosci podle-
gajgce ochronie prawnej w postepowaniu administracyjnym, [w:] L. Zacharko, red., Klauzule
generalne w prawie krajowym i obcym, Katowice 2016, s. 95—-96.

' Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn.:
Dz. U.z2024r. poz. 572.

20 Ppor. A. Wrdbel, Komentarz do art. 78 k.p.a., [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz,
A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, \Warszawa 2020 i wyrok
WSA w Krakowie z 6 marca 2018 r., Il SA/Kr 1701/17.

2 Por. P. Przybysz, Komentarz do art. 80 k.p.a., [w:] tenze, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, H. Knysiak-Sudyka, Komentarz do art. 80 k.p.a., [w:]
H. Knysiak-Sudyka, red., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2019 oraz powotane tam poglady doktryny i judykatury.

2 Zob. wyroki WSA w Krakowie z 25 stycznia 2019 r., Il SA/Kr 1393/18 i z 3 lipca 2020 r., Il SA/Kr
26/20.
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Uznanie administracyjne

Na ostatnim etapie stosowania prawa — juz po dokonaniu subsumcji ustalonego
stanu faktycznego pod zdekodowang norme prawng — organ moze napotkaé dwie
rézne sytuacje. Norma prawna moze z géry okresla¢ konsekwencje stanu faktycz-
nego albo moze pozwalaé organowi na wybdr skutku prawnego tego stanu — wtedy
bedziemy mieli do czynienia z uznaniem administracyjnym. Zgodnie z powszechnie
akceptowang definicjg Z. Janowicza, uznanie administracyjne jest wiec przyznang
organowi administracji publicznej mozliwoscig wyboru sposréd dwdch lub wiecej
dopuszczalnych przez ustawe, a réwnowartosciowych prawnie rozwigzan, przy
czym wybor ten nie jest zupetnie dowolny i swobodny, ale ograniczony przez usta-
wodawce w samej normie wprowadzajgcej uznanie®. Rdwnie trafna jest definicja
zawarta w wyroku NSA z 15 grudnia 2008 r.%%, zgodnie z ktérg uznanie administracyj-
ne jest prawnie dopuszczalng przez przepis prawa materialnego mozliwoscig alter-
natywnego rozstrzygniecia sprawy administracyjnej zgodnie z celem danej ustawy.

Decyzje oparte na uznaniu administracyjnym nie podlegajg petnej kontroli
sgdowej, bowiem jej zakres wyznacza kryterium legalnos$ci?, za$ istotg uznania
administracyjnego jest oparcie rozstrzygniecia nie tylko na czynnikach prawnych,
ale w okreslonym przez prawo zakresie, takze pozaprawnych — stusznosciowych,
celowosciowych, moralnych i innych?®. Dlatego sgdowa kontrola decyzji swo-
bodnych obejmuje postepowanie, poprawnos¢ oceny materiatu dowodowego,
uzasadnienie i granice zewnetrzne uznania, a wiec to, czy organ zmiescit sie
w dopuszczonych ramach, wybrat jeden z dopuszczalnych wariantéw rozstrzy-
gniecia i czy przy tym wyborze uwzglednit odpowiednie kryteria?. Te kryteria,
ktérymi organ ma sie kierowac, nazywamy dyrektywami wyboru konsekwencji
i sktadaja sie na nie, oprécz kryteriéw wskazanych w samej normie wprowadza-
jacej uznanie, takze zasady konstytucyjne czy cele i wartosci stojgce za danym
aktem prawnym?,

3 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa—Poznan 1992,
s. 270-271, za: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 395.

% | OSK 622/08.

% P. Artymoniek, Kryteria sprawowanej przez sqdy administracyjne kontroli decyzji uznanio-
wych, , Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 2013, CCCXV/1, s. 12 i nn.

% M. lJedrzejczak, Spotkanie dyskrecjonalnosci administracyjnej z dyskrecjonalnosciq se-
dziowskg, [w:] B. Kowalczyk, K. Kulinska-Jachowska, t. Prus, M. Tabernacka (red.), op. cit.,
s. 519-520.

2 Zob. A. Natecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warsza-
wa 2010, s. 112; M. Jaskowska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Instytu-
cje prawa administracyjnego..., s. 284; wyrok WSA w Gdarnsku z 24 marca 2009 r.,. | SA/Gd
599/08; wyrok NSA z 16 listopada 1999 ., lll SA 7900/98; wyrok NSA z 23 wrze$nia 1987 r., Il
SA 468/87; wyrok NSA z 25 lutego 2002 r., V SA 1766/01.

28 A. Natecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa
2010, s. 80—-81 i M. Jaskowska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Instytucje
prawa administracyjnego..., s. 274 i nn.



Formy i sqdowa kontrola wtadzy... 163

Wtadza dyskrecjonalna organéw
administracji publicznej w Europie

W wiekszosci panstw europejskich wtadze dyskrecjonalng rozumie sie szeroko
i nie przyktada tak duzej wagi do rozgraniczenia jej poszczegdlnych rodzajow,
w szczegdlnosci nie ma tak diametralnej réznicy miedzy uznaniem administra-
cyjnym a innymi rodzajami wtadzy dyskrecjonalnej®. Jak to ujat A. Banaszkie-
wicz ,znacznie mniej jest prawa, a znacznie wiecej administracji”3°.

Sytuacja jest zréznicowana takze w prawie europejskim, gdzie funkcjonuja
dwa sposoby rozumienia uznania administracyjnego®. Pierwszy, zblizony do
ujecia Scistego, funkcjonujgcego w Polsce, charakterystyczny jest dla Rady Eu-
ropy i wynika m.in. z Rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy z 11 marca
1980 r., nr R/80/2 dotyczacej wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji admi-
nistracji®2. Ujecie drugie, szerokie, charakterystyczne jest dla prawa UE. W dok-
trynie wskazuje sie jednak, ze koncepcja przyjeta w prawie UE nie przystaje do
zadnej z koncepcji narodowych, gdyz stworzono w tym zakresie nowe podejscie
do szeroko rozumianej sfery swobodnego decydowania administracji®.

Wtadza dyskrecjonalna organéw administracji
publicznej w prawie unijnym

W orzecznictwie TSUE pojecia uznania uzywa sie do okreslenia swobody to-
warzyszgcej procesowi stosowania prawa w ogélnosci®*. Ponadto w prawie UE
pojecie uznania odnosi sie takze do swobodnego dziatania na podstawie prze-
pisow, ktdre tradycyjnie zaliczylibysmy do innej gatezi prawa niz prawo admini-
stracyjne®, a takze do swobody sgddw, a nie tylko organéw administracji®. Jest

2 |bidem, s. 242 i 249.

30 A, Banaszkiewicz, Prawnomiedzynarodowe Zrédta prawa administracyjnego, [w:] A. Btas,
K. Nowacki (red.), Wspdtczesne europejskie problemy prawa administracyjnego i admini-
stracji publicznej. W 35. rocznice utworzenia Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu
Wroctawskiego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 2005, t. CCXCV, s. 61.

3 M. Jaskowska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), op. cit., s. 308.

32 lbidem.

3 A. Natecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa

2010, s. 133—134.

M. Jaskowski, Sgdowa kontrola legalnosci aktow administracyjnych Unii Europejskiej, War-

szawa 2016, s. 374.

A. Natecz, Uprawnienia dyskrecjonalne administracji — Polska i Unia Europejska, [w:] J. Bo¢,

A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw

2009, s. 363—364, za: M. Jaskowska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Insty-

tucje prawa administracyjnego..., s. 309.

M. Jaskowska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Instytucje prawa admini-

stracyjnego..., s. 310.
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ono rozumiane szeroko i oprécz mozliwosci wyboru konsekwencji prawnych
obejmuje pewien zakres swobody wystepujacy przy interpretacji przepisu® oraz
ustalaniu stanu faktycznego®.

Charakterystyczne w prawie UE jest wtasnie przyznanie organowi margi-
nesu uznania w przypadku koniecznosci ztozonych analiza spotecznych, gospo-
darczych czy technicznych®. Jak wskazat TS w wyroku z 21 lipca 2011 r.%°, sad
Unii nie moze zastepowac swojg oceng okolicznosci faktycznych o charakterze
naukowym i technicznym, oceny przeprowadzonej przez instytucje Unii, ktore
sg jedynymi organami, ktérym Traktat powierzyt to zadanie.

Jednakze réwniez w prawie UE uznanie ma zawsze charakter ograniczony®'.
Uznanie ograniczone jest m.in. celem normy je przyznajacej. Jezeli wiec prze-
pisy okreslajg cel, jaki ma by¢ realizowany w zwigzku z wykonywaniem danych
kompetencji, wykonywanie przez organ uznania powinno ogranicza¢ sie do po-
dejmowania srodkéw prowadzacych do osiggniecia tego celu, a w kazdym razie
niesprzecznych z nim*,

Ograniczenie uznania stanowig takze zasady ogdlne prawa®, a w szczegdl-
nosci zasada proporcjonalnosci i zasada réwnosci** oraz dyrektywy wyboru kon-
sekwencji*. Ponadto ograniczenia uznania wyprowadza sie z Karty Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej*® i Kodeksu dobrej praktyki administracyjnej®.

W zwigzku z przyjeciem w prawie unijnym szerokiego pojecia uznania, kon-
troli sgdu nie podlega w petni wyktadnia poje¢ niedookreslonych®. Z tego sa-
mego powodu niepetna jest kontrola sgdu nad gromadzeniem i oceng przez
organ materiatu dowodowego. Jesli chodzi o samg prawidtowos¢ ustalen, to
co do zasady moze zosta¢ ujawniona w postepowaniu sagdowym, natomiast

3 Np. wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 22 pazdziernika 1996 r. w sprawie T-266/94, Fore-
ningen af Jernskibs — og Maskinbyggerier i Danmark i inni przeciwko Komisji Wspdlnot Euro-
pejskich, ECLI:EU:T:1996:153.

3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 29 pazdziernika 1980 r. w sprawie 138/79, SA Roquette
Freres przeciwko Radzie wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:C:1980:249.

3 Zob. M. Jaskowski, Sgdowa kontrola legalnosci aktéw administracyjnych Unii Europejskiej,
Warszawa 2016, s. 379—381 i powotane tam orzecznictwo.

4 W sprawie C-15/10, Etimine SA przeciwko Secretary of State for Work and Pensions,
ECLI:EU:T:2011:504.

4 M. Jaskowska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Instytucje prawa admini-
stracyjnego..., s. 310.

42 M. Jaskowski, op. cit., s. 384.

4 |bidem, s. 389.

4 M. Jaskowska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, red., Instytucje prawa administra-
cyjnego..., s. 312.

4% M. Jaskowski, op. cit., s. 388.

4 Dz.Urz. UE C 326 2 26.10.2012, s. 391.

4 Dz. Urz. UE C 285 z 29.9.20M, s. 3. Zob. M. Jaskowska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrdébel (red.), Instytucje prawa administracyjnego..., s. 312.

4 |bidem, s. 394.
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sagdowe] kontroli wymyka sie uznanie organu w przypadku dokonywania ztozo-
nych ocen®. Jak zwraca uwage M. Jaskowski, luz decyzyjny towarzyszacy ustala-
niu stanu faktycznego rozcigga sie na interpretacje pojec¢ szacunkowych®.

Zakres kontroli sgdowej decyzji uznaniowych w prawie UE ma ograniczony
charakter i jest zalezny od kontrolowanego etapu stosowania prawa®. Wskazuje
sie na uzasadniony charakter kompetencji uznaniowych i koniecznos¢ ich re-
spektowania przez sady*2.

Kryterium ,,oczywistego btedu” i formuta Tetra Laval

Szczegdlne znaczenie w sgdowej kontroli kompetencji uznaniowych ma kryte-
rium , oczywistego btedu” i formuta Tetra Laval. Koncepcje te znajdujg zastoso-
wanie w przypadku koniecznos$ci dokonania przez organ ztozonych ocen®. Jak
wskazuje G. Gerapetritis, stanowig one ,zawér bezpieczenstwa” w systemie,
w ktdrym organy dysponujg wyspecjalizowanym aparatem, stuzgcym m.in. do
konstruowania pozornie legalnych aktdw, mogacych unikng¢ tradycyjnych ,pu-
tapek” kontroli sgdowej>*.

Rzecznik generalny M. Poiares Maduro, opisujac kryterium ,oczywistego
btedu” wskazat, ze ,,Chociaz chodzi tu o nalezacy do orzecznictwa standard,
ktérego ksztatt Trybunat okresla przy okazji kazdej sprawy, z systematycznej
analizy jego orzecznictwa wynika, ze oczywisty btad jest przede wszystkim bte-
dem ewidentnym. (...) uwazna lektura wspdlnotowego orzecznictwa pokazuje,
ze ogodlnie rzecz ujmujac, btad nie jest ewidentny, jezeli nie jest bezsprzeczny:
gdy pozostaje jakas watpliwos¢, gdy skarzagcemu nie uda sie wykazaé, ze organ,
ktéremu wytoczony zostat przed Trybunatem proces jest w btedzie; jesli innymi
stowy organ wspdlnotowy «mégt» wydacé rozpatrywany akt, tj. jesli mogt miec
racje, skarga zostaje odrzucona. Oczywisty btad jest takze btedem powaznym,
jako ze btad osiggajacy pewng okreslong wage staje sie przez to ewidentny. Je-
$li pojmowac je w ten sposdb, pojecie ,oczywisty btagd w ocenie” nie odbiega
zbytnio od pojeé ,reasonableness” czy ,unreasonableness”, ktore dla saddéw
brytyjskich stanowig wyznacznik zgodnosci z prawem dyskrecjonalnych aktéw

4 |bidem, s. 395.

0 |bidem.

' M. Jaskowska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Instytucje prawa admini-
stracyjnego..., s. 314.

52 L. Azoulai, The Court of Justice and the Administrative Governance, ,European Law Journa
2001, vol. 7, nr 4, s. 429-430, za: M. Jaskowski, op. cit., s. 392.

5 M. Jaskowski, op. cit., s. 396.

% G. Geratetritis, Proportionality in administrative law: judicial review in France, Greece, En-
gland and the European Community, Ateny 1997, s. 194—195, za: M. Jaskowski, op. cit., s. 396.
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administracyjnych. Zresztg nie jest to z pewnoscig przypadek, ze w niektérych
wyrokach Trybunat, przypomniawszy o ograniczeniu swej kontroli w danej dzie-
dzinie do oczywistego btedu w ocenie, odrzucat zarzut, poniewaz wspdlnoto-
wy organ «mogt w rozsgdny sposdb» dojs¢ do kwestionowanej oceny, ponie-
waz ocena ta byta «rozsgdnie dopuszczalna». Pojecie to jest réwniez pokrewne
z koncepcjg arbitralnosci, stosowang zwtaszcza w prawie niemieckim”>>. Rzecz-
nik generalna J. Kokott zwraca uwage, ze ,,Dla ustalenia, iz miat miejsce oczywi-
sty btagd w ocenie, nie wystarcza jednak to, ze Sad jest innego zdania niz Komisja.
Jesli bowiem na podstawie okolicznosci i dowoddéw mozna by dojs¢ do réznych
whioskéw, to nie jest mozliwe prawne zakwestionowanie tego, ze Komisja zde-
cydowata sie na jeden z nich, nawet jesli nie jest to wniosek, ktéry preferowatby
Sad. Oczywisty btad w ocenie ma miejsce dopiero wtedy, gdy wyciggniete przez
Komisje wnioski sg nieuzasadnione w kontekscie okolicznosci i dowoddw, tzn.
jesli brak jest dla nich odpowiedniej podstawy”>.

Za doprecyzowanie i zaostrzenie kryterium ,oczywistego btedu” w kie-
runku bardziej intensywnej kontroli sagdowej uwaza sie formute Tetra Laval.
Sformutowat jg TS w wyroku z 15 lutego 2005 r.>® wskazujac, ze ,Jesli nawet
Trybunat uznaje, ze Komisji przystugujg pewne granice uznania w dziedzinie eko-
nomicznej, nie oznacza to, ze sedzia wspoélnotowy powinien powstrzymac sie
od kontroli interpretacji danych natury ekonomicznej dokonanej przez Komisje.
W istocie sedzia wspdlnotowy powinien dokonac zwtaszcza weryfikacji nie tylko
materialnej doktadnosci przytoczonego materiatu dowodowego, jego Scistosci
i spojnosci, ale takze kontroli tego, czy te materiaty stanowig zbidr istotnych da-
nych, ktére nalezy wzig¢ pod uwage w celu oceny ztozonej sytuacji, i czy moze
on stanowi¢ poparcie dla wnioskdw wyciggnietych na jego podstawie”.

Jak wskazuje rzecznik generalna J. Kokott, w swietle formuty Tetra Laval , bte-
dem bytoby przyja¢, ze swobodne uznanie Komisji od poczatku zakazywatoby
sagdowi wspdlnotowemu dokonywania wtasnej oceny okolicznosci faktycznych
oraz dowoddw. Przeciwnie, wiasna ocena sadu wspdlnotowego jest konieczna,
gdy nalezy ustali¢, czy okolicznosci bedace podstawa decyzji Komisji byty do-
ktadne, Sciste, spdjne i odpowiednie, a takze czy te okolicznosci mogg stanowic
poparcie dla wnioskéw wyciggnietych przez Komisje. W przeciwnym razie sgd
wspolnotowy w ogdle nie mogtby rozsgdnie orzekaé, czy Komisja utrzymata sie
w granicach przyznanego jej swobodnego uznania, czy tez popetnita oczywisty

5 Opinia z 21 maja 2008 r. w sprawie C-127/07, Société Arcelor Atlantique et Lorraine i inni prze-
ciwko Premier ministre, Ministre de I'Ecologie et du Développement durable i Ministre de I’E-
conomie, des Finances et de I’Industrie, ECLI:EU:C:2008:292.

% Opinia z 17 wrze$nia 2009 r. w sprawie C-441/07, Komisja Europejska przeciwko Alrosa Com-
pany Ltd, ECLI:EU:C:2008:728.

5 M. Jaskowski, op. cit., s. 399.

8 W sprawie C-12/03 P, Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Tetra Laval BV,
ECLI:EU:C:2005:87.
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btad w ocenie. Granice kontroli sgdowej decyzji Komisji (...) Sgd przekracza do-
piero wtedy, gdy na podstawie okolicznosci faktycznych i sytuacji dowodowej
mozna wydacd rdézne oceny, Komisja zdecydowataby sie na jedng z nich, a Sad za-
stapitby opinie Komisji swojg wtasng opinig”*°. Zdaniem H. Legala wtadza uzna-
niowa nie przystuguje organowi w zakresie zbierania danych ani postepowania
zgodnie z naukowg metoda dowodzenia — ogranicza sie ona do wyboru opty-
malnego podejscia do analizy danej sytuacji lub zjawiska®®. W ocenie P. Men-
gozziego nie jest dopuszczalne zastgpienie wtasng oceng sytuacji gospodarczej
oceny dokonanej przez instytucje, natomiast dopuszczalne jest przeprowadze-
nie kontroli kwalifikacji prawnej materiatu dowodowego o charakterze gospo-
darczym dokonanej przez instytucje®'.

Podsumowanie

Podsumowujgc, rozréznienie form wifadzy dyskrecjonalnej organdéw admini-
stracji publicznej w polskim systemie prawnym skutkuje réznym zakresem ich
sadowe] kontroli, natomiast szerokie rozumienie uznania administracyjnego
w prawie unijnym, obejmujace takze wyktadnie pojeé niedookreslonych i oce-
ne materiatu dowodowego w przypadku dokonywania ztozonych ocen, powo-
duje, ze organ dysponuje wiekszg swobodg niz w prawie polskim i swoboda ta,
w pewnym zakresie wymyka sie kontroli sgdowe;.

Istotng rdznice miedzy dwoma systemami stanowi pozostawienie insty-
tucjom unijnym pewnego marginesu swobody przy wyktadni nacechowanych
technicznie lub ekonomicznie poje¢ niedookreslonych, w ktéry sad nie powinien
ingerowac, podczas gdy w polskim systemie prawnym sad jest uprawniony za-
stgpi¢ wyktadnie pojecia niedookreslonego dokonang przez organ wtasng wy-
ktadnig, co uzasadnia sie tym, ze pojecia niedookreslone réwniez sg pojeciami
prawnymi, a ich wyktadnia jest immanentng czescig wyktadni prawa w ogdle.

Druga rdznica dotyczy gtebokosci ingerencji sadu w ocene materiatu dowo-
dowego przez organ. Pewien zakres swobody organu w tym zakresie jest cecha
charakterystyczng systemu unijnego, natomiast polskie sgdy administracyjne,

% Opinia z 13 grudnia 2007 r. w sprawie C-413/06 P, Bertelsmann AG i Sony Corporation
of America przeciwko Independent Music Publishers and Labels Association (Impala),
ECLI:EU:C:2007:790.

80 H, Legal, Standards of Proof and Standards of Judicial Review in EU Competition Law, [w:]
Annual Proceedings — Fordham Corporate Law Institute 2006, vol. 32, s. 7, za: M. Jaskowski,
op. cit., s. 405.

& Opinia z 14 kwietnia 2011 . w sprawach C-191/09 P i C-200/09 P, Rada Unii Europejskiej i Ko-
misja Europejska przeciwko Interpipe Nikopolsky Seamless Tubes Plant Niko Tube ZAT (Inter-
pipe Niko Tube ZAT) i Interpipe Nizhnedneprovsy Tube Rolling Plant Vat (Interpipe NTRP VAT),
ECLI:EU:C:2011:245.
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cho¢ réwniez nie zastepuja, a jedynie kontrolujg ocene dokonang przez organ,
nie wskazujg wprost, ze w danej sprawie organ ma prawo przyjgé rézne oceny
stanu faktycznego, z ktdrych kazda bedzie uprawniona, gdy jej wadliwos¢ nie
bedzie jednoznaczna. Wprawdzie formuta Tetra Laval zaostrza kryteria kontroli
sadowe]j w tym zakresie, jednak rowniez przy jej uwzglednieniu dostrzec mozna
wiekszg ostroznosé, z jakg TSUE podchodzi do ingerencji w ustalenia faktyczne
instytucji unijnych.

W swietle powyzszych rozwazan uprawniony wydaje sie wniosek, iz jak wy-
nika z poczynionych rozwazan, w prawie UE, z uwagi na szerokie rozumienie
uznania administracyjnego, rowniez formy witadzy dyskrecjonalnej wystepujace
na innych etapach stosowania prawa niz ustalenie konsekwencji prawnych moga
powodowaé, ze wiecej niz jedno rozstrzygniecie organu bedzie legalne, natomiast
w polskim systemie prawnym inne formy wtadzy dyskrecjonalnej niz wasko rozu-
miane uznanie administracyjne uelastyczniajg norme prawnga, gdyz pozostaje ona
aktualna w zmieniajacych sie realiach spoteczno-gospodarczych, nie uprawniajac
jednoczesnie organu do podjecia rozstrzygniec o réznej tresci w tej samej sprawie.
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Forms and judicial review of discretionary powers
of public administration authorities

Abstract

Discretionary power allows public administration to carry out its tasks in a more flexible and indi-
vidualised manner and to take into account dynamic socio-economic changes. However, in order
for the discretionary power not to constitute a threat to the rights and freedoms of the individual,
its judicial review is crucial. Polish doctrine and jurisprudence distinguishes three types of discre-
tionary power in the process of applying the law: interpretation of indeterkinate legal concepts,
assessment of evidence and administrative discretion. The manner and scope of their judicial
review varies. By contrast, in EU law there is a broad understanding of administrative discretion,
including the interpretation of indeterminate legal concepts and the assessment of evidence,
which affects the manner and scope of judicial review. The purpose of this article is to compare
the forms and judicial review of discretionary power in the two systems.

Keywords: discretionary powers, indeterminate legal concepts, administrative discretion, as-
sessment of evidence, judicial review.
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