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III. Recenzje i sprawozdania

Adam Habuda, Granice uznania administracyjnego,
Opole 2004, ss. 230.

W ramach Oficyny Wydawniczej Politechniki Opolskiej w serii ,Studia
i Monografie” w zeszycie nr 158 z 2004 r. ukazalo sie opracowanie Adama
Habudy pod tytutem Granice uznania administracyjnego.

Prezentowana praca stanowi zmodyfikowang 1 uaktualniona wersje
rozprawy doktorskiej — noszacej takg samg intytulacje, co omawiane opra-
cowanie — napisanej w Instytucie Nauk Administracyjnych Uniwersytetu
Wroctawskiego pod kierunkiem naukowym prof. dr. hab. Adama Blasia
iobronionej przed Rada Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomi tego
Uniwersytetu 10 czerwca 2003 r. Dysertacje promocyjng oceniali, bioracy
udzial w przewodzie doktorskim w charakterze recenzentéw, znani polscy
prawnicy administratywisci — profesorowie Jacek Lang i Konrad Nowacki.

Recenzowana praca powinna z wielu przyczyn zajaé poczesne miejsce
w polskim pi$miennictwie z zakresu prawa publicznego. W tym wzgledzie
nalezy podkresli¢, ze jest to nowatorskie opracowanie odnoszace sie szero-
ko do problematyki wyznaczania oraz roli granic uznania administracyjne-
go, doskonale wpisujace si¢ w dorobek tworczy i1 dydaktyczny wroctawskiej
szkoly prawa administracyjnego 1 nauki administracji. Zauwazy¢ takze
trzeba, ze autor podjal sie doktrynalnej i dogmatycznej analizy zagadnie-
nia niezmiernie trudnego. Wkiad wspolczesnej polskiej nauki prawa do
stanu badan nie jest bowiem wybitnie znaczacy, a prezentowane w literatu-
rze przedmiotu stanowiska i poglady pozostaja w duzej mierze pod wply-
wem koncepcji doktryny 1 rozwiazan prawnych innych panstw. Niemniej
jednak uznanie administracyjne czy szeroko rozumiana dyskrecjonalnosé
administracji publicznej stanowig przedmiot stalego zainteresowania pol-
skiego prawoznawstwa. W ostatnich latach zauwazalna jest nawet tenden-
cja do traktowania tych tematéw jako istotnych problemow badaw-
czych i edukacyjnych. Znajduje to wyraz w poruszaniu tych kwestii zaréwno
w opracowaniach ogélnych réznego typul, jak i dysertacjach po$wieconych

1 Z bogatej literatury zob. np.: Z. Duniewska, Uznanie administracyjne — wtadza dys-
krecjonalna, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
pod red. M Stahl, Warszawa 2001, s. 67 i n.; B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnosé¢ sedziowska.
Studium teoretycznoprawne, Torun 2004, s. 88 i n.; 1. Bogucka, Paristwo prawne a problem
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zagadnieniom szczegélowym, w ktdérych tematyka ta wystepuje z réznym
jakosciowo i ilo$ciowo nasileniem?,

Nalezy takze nadmienié, ze ambicja autora — jak sie¢ wydaje — nie byto
monograficzne 1 kompleksowe przedstawienie calo$ci problematyki granic
uznania administracyjnego, lecz prawniczy opis podstawowych zagadnien
teoretycznych i wybranych dylematow empirycznych. Dokonana selekcja
materialu badawczego oraz wybdr probleméw naukowych sprawiaja, ze pod
katem zaklasyfikowania pracy najwlasciwsze jest przyjecie tezy, ze jest to
wlasciwie rozprawa w sensie metodycznym. W tym wzgledzie A. Habuda
ograniczyt wiec do niezbednego minimum watki historyczno-prawne. Z rzad-
ka tez wywody opieral na zalozeniach i narzedziach badawczych innych
dyscyplin. W pracy dominuje podejscie opisowo-problemowe, uzupelniane
o syntezy oraz niezbedne konkordancje zapatrywan wybranych przedstawi-
cieli doktryny polskiej i piSmiennictwa niektorych innych krajow.

Rozprawa zostala podzielona na szesé rozdziatéw, zawiera takze biblio-
grafie przywolanych pozycji literatury odnoszacych sie do tematu pracy
oraz wykaz uzytych skrétow. Pozytecznym uzupelnieniem ksiazki jest tez
streszczenie, w tym takze w przekladzie angielskim. Sedno pracy maja
stanowié rozdziaty III-V, w nich bowiem autor skupil sie na odnajdywaniu
1 wskazywaniu granic uznania administracyjnego.

Na przyjecie powyzszej struktury rzutowaly z pewnoscig przyjete stan-
dardy metodologiczne. Nie zmienia to jednak faktu, ze od tej strony pre-
zentowane opracowanie charakteryzuje si¢ duza przejrzystoscig i propor-
cjonalnos$cia poszczegdélnych jednostek redakcyjnych. Takze uktad
problemowy godzi si¢ uznaé za trafny. Do niewatpliwych zalet zaliczyé
nalezy réwniez zwigzloéé opracowania, juz chocby ze wzgledu na zlozonosé
tematu.

We Wprowadzeniu (s. 7) autor podkresla teze, zgodnie z ktora ,,...po-
szukiwanie i odnajdywanie szrankéw, determinantéw, celéw czy kryteriow
wykonywania wladzy uznaniowej wymiernie przyczyni sie do umocnienia
pozycji prawnej jednostki wobec dziatan organéw administracji publiczne;j”.
W tym wzgledzie zaktada, ze granic uznania bedzie poszukiwal w aktach
prawa powszechnie obowigzujacego, przyjmujac porzadek zrédet prawa wy-
znaczony Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto odnotowaé nalezy,
ze na s. 8 akcentuje twierdzenie, ze granice uznania administracyjnego

uznania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1992, z. 10, s. 32 i n.; J. Filipek, W sprawie
uznania administracyjnego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” - Przeglad Prawa i Admi-
nistracji, t. XXXVIII, Wroctaw 1997, s. 45 i n.; A. Blas, J. Jendroska, Granice dyskrecjonal-
nych uprawniern administracji publicznej, (w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku.
Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia
pracy naukowej, pod red. Z. Niewiadomskiego, J. Buczkowskiego, J. Lukasiewicza, J. Po-
stusznego i J. Stelmasiaka, Przemys$l 2000, s. 80 i n.

2 Por. S. Presnarowicz, Ulgi i zwolnienia uznaniowe w ordynacji podatkowej, Warsza-
wa 2002; J. Ortowski, Uznanie administracyjne w prawie podatkowym, Gdansk 2005.
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sugeruja, ,,...powstrzymywanie, rygoryzowanie i precyzowanie uznaniowych
kompetencji organu tam, gdzie ustawodawca uznalt za niemozliwe czy nie-
celowe catkowite ich wykluczenie. To administracja publiczna ma byé »stu-
ga« panstwa i obywatela, a nie na odwrat”.

Trescig rozdziatu pierwszego jest przedstawienzie pojecia uznania ad-
ministracyjnego i omowienie jego genezy. Na szczegélng uwage zashuguje
réwniez szeroka prezentacja stanowisk na ten temat w starszej i obecnej
doktrynie polskiej, a w dalszej czesci takze w judykaturze. Przedstawienie
dorobku nauki obcej wydaje sie jednak przy tym niezbyt szerokie. Zauwa-
zyC trzeba, ze wzglednie duzg uwage poSwiecono stanowiskom dos§é daw-
nym przy jednoczesnej skapej syntezie wspotczesnych pogladow doktryny,
gléownie francuskiej i anglosaskiej. Na wartosé tego rozdzialu wptywaé po-
winien takze fakt, ze bogactwo oraz gruntownos$é literatury niemieckiej
poswieconej uznaniu administracyjnemu nie zasluguje z pewnoscig tylko
na stosunkowo ubogie, sygnalizacyjne zobrazowanied. S3 to bowiem kon-
cepcje godne odnotowania i chocby cze§ciowego rozwiniecia i recepcji. War-
to takze podkresli¢, ze rozwazania nad genezg instytucji uznania admini-
stracyjnego autor zakonczyl akceptowanym we wspoélczesnej literaturze
spostrzezeniem, iz dzisiejszy ksztalt zdaje si¢ ono zawdziecza¢ wypieraniu
naturalistycznych koncepcji przez rozwijajace si¢ koncepcje pozytywistycz-
ne, powigzane z idea panstwa prawa.

Wobec réznorodnoéci stanowisk doktryny autor przyjmuje ujecie uzna-
nia administracyjnego za M. Mincer, jako swobody dzialania organu admi-
nistracji w wypadku braku determinacji konsekwencji prawnych stosowa-
nego przepisu prawa w sposéb jednoznaczny, przy pozostawieniu w sposéb
wyrazny dokonania takiego wyboru organowi administracyjnemu, co ma
miejsce w ostatniej fazie stosowania prawa (s. 30, 36, 38, 56, 188, 209).

Drugi rozdzial pracy zostal poswiecony prawnym i paraprawnym pod-
stawom uznania administracyjnego. Przedmiotem rozwazan sg ,konstruk-
cje prawne uznania administracyjnego”, czyli ,przyjete przez ustawodawce
rozwigzania pozwalajace korzysta¢ organom z wiadzy uznaniowej” (s. 55).
A. Habuda przedstawia aspekt werbalnej artykulacji formy upowaznienia
do uznania oraz zagadnienie jego zakresu z perspektywy semantyczno-
-prawnej (logiczno-jezykowej). Przyklady sformulowan przepiséw (nie tylko
z ustawodawstwa administracyjnego, ale tez np. podatkowego) stanowia
kanwe rozwazan nad dopuszczalnoécig wykladni upowaznienia do skorzy-
stania z uznania, nad jasno$cig sformulowan, relacja uznania do pojeé
nieostrych. Podjeta tu problematyka nie sprowadza sie zreszta tylko do

3 W pracy pominieto wobec tego np. problematyke Beurteilungsspielraum (H. Reuss,
0. Bachof) czy wspélczesng koncepcje upowaznienia administracji do twérczego wypetnia-
nia ustaw, tzw. Wesentlichkeitstheorie (por. M. Bullinger, Das Ermessen der éffentlichen
Verwaltung, ,Juristenzeitung” 1984, nr 22, s. 1005 i n.).
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kwestii leksykalnych, a jej zwigzek z celem opracowania jest silny. Analiza
przepisow prawnych jest oparta na wskazanych juz w literaturze spostrze-
zeniach, za pomocs jakich sformutowan wprowadzane jest upowaznienie do
uznania (por. s. 56). Autor stara si¢ na podstawie tekstow aktow prawnych
wskaza¢ formule i tre§é upowaznienia organu do dzialania. Zabrakto tu
jednak jasno sformutowanych wnioskéw de lege lata i rekomendacji de lege
ferenda. Za troche niepelne mozna tez uznaé rozwazania nad istota pojec
nieostrych (niedookreslonych) i ich relacja do uznania, choé prawidlowe sg
tezy, zgodnie z ktorymi we wspélczesnej literaturze prawa administracyj-
nego pojecia niedookreslone sg stanowczo oddzielane od konstrukcji uzna-
nia administracyjnego (s. 60); niektore pojecia niedookreslone moga znacz-
nie ogranicza¢ zakres uznania, cho¢ mogg tez wystgpi¢ sytuacje, gdzie
uznanie administracyjne nie jest ograniczane przez wyktadnie pojecia nie-
ostrego, ale wydatnie jest zawezane przez cel i zamiar ustawodawcy (s. 62).
Odwaznie z kolei autor rozprawia sie z zagadnieniem uznania rozumiane-
go jako dzialania administracji nie uregulowanego wyczerpujaco normami
prawa. Stwierdza, ze decyzje administracyjne wydawane w oparciu o kon-
strukcje uznania administracyjnego nie sg jedyna postacig dziatann admini-
stracji nie uregulowanych wyczerpujaco normami prawa: ,Korzystanie
z uznania nalezy wigc traktowaé jako wyrazony w normie prawnej i ko-
nieczny dla realizacji tego prawa obowigzek organu, a nie jako jego upraw-
nienie, z ktdérego organ moze, ale nie musi skorzystaé” (s. 83). Stanowisko
takie wydaje si¢ oczywiste z punktu dogmatycznego, ale w praktyce admi-
nistracja bardzo czesto opacznie interpretuje przyznane jej upowaznienia
do dzialania. Przy tym nieraz ,ustawodawca nie okresla $ciSle sposobu
zachowania organu, czesto nawet nie precyzuje wyraznych kryteriow, jakie
zachowanie to powinno spetniaé. Réwniez normy okreslajgce stan faktycz-
ny sg niejednokrotnie tak ogdlnikowe, ze pozostawiajg wiele miejsca dla
interpretacji, oceny i wartosciowania” (s. 89).

Na ss. 94-95 autor stwierdza, ze podstawy dla uznaniowych dziatan
administracji publicznej mogg wynikaé wytacznie z powszechnie obowigzu-
jacego prawa. Istniejg poza tym determinanty dziatania, czyli pewne fakty,
zjawiska mogace oddzialywaé na uznanie administracyjne i mozna je odna-
lezé w obowigzujagcym prawie jako pojecia prawne i inne. Uzasadnieniem
do ich wyréznienia (za wzorem J. Borkowskiego) jest wzmozenie ochrony
praw jednostki. Wyréznienie jako takich determinant uznania: zasad poli-
tyki administracyjnej, praw ekonomicznych, zasad prakseologicznych, za-
sad etycznych (etyki zawodowej) interesujgco poszerza pole obserwacji pod-
jetego problematu. Autor zaznacza, ze mieszczace si¢ we wskazanych
grupach reguly majg charakter paraprawny, ale to nie oznacza ,niepraw-
ny”, czyli sprzeczny z prawem. Wszystkie determinanty uznania admini-
stracyjnego muszg wynika¢ wylacznie z prawa, ktére moze odsytaé do
norm spoza jego systemu. Autor przychyla sie tu do stanowiska T. Bigi, iz
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jesli sprawy nie mozna rozstrzygnaé¢ wylgcznie za pomocg kryteriéw opisa-
nych i scharakteryzowanych w obowigzujacym prawie, to mozna korzystaé
z kryteriéw paraprawnych, zawsze jednak na mocy wyinterpretowanego
upowaznienia ustawodawcy (s. 108). Obok wskazania determinant para-
prawnych autor nie podjal jednak kwestii ich roli i wykorzystania w prak-
tyce stanowienia i stosowania prawa. Pozostajg wiec otwarte pytania: kto,
w jakim trybie i z wyciagnieciem jakich konsekwencji wykorzystuje owe
determinanty w ewentualnym procesie kontroli realizacji upowaznienia
organu administrujacego (czy osoby dzialajacej z jego upowaznienia) do
uznania administracyjnego?

Trzeci rozdzial pracy obejmuje klasyfikacje i charakterystyke granic
uznania administracyjnego zawartych w Konstytucji. Granice uznania wy-
nikaja z norm, zasad oraz wartos$ci Konstytucji. Rozwazania w tym przed-
miocie nalezy uznaé za szczegélnie wnikliwe. Podkredlic mozna uwage
autora, iz odczytanie wartos$ci konstytucyjnych moze by¢ nietatwe, ale nie
jest niemozliwe. Bywaja one bowiem odnajdywane w procesie wykladni
Konstytucji i prezentowane np. w orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego
(s. 133). O ile omdwienie istotnych dla uznania norm i zasad konstytucyj-
nych nie budzi zasadniczych watpliwo$ci, o tyle na szczegdlne uwzglednie-
nie zastuguje préba wyréznienia wartosci konstytucyjnych (np. sprawiedli-
woéé spoleczna, Srodowisko i jego ochrona, wolnosé organizacji, wolnosé
prasy, samorzad terytorialny, malzenstwo, rodzina, macierzynstwo i rodzi-
cielstwo, réwnosé wobec prawa i inne — s. 133). Zdaniem autora ,,...okreslo-
ne wartosci konstytucyjne maja ogromne znaczenie dla interpretacji prze-
piséw ustaw zwyktlych, miedzy innymi w tym sensie, ze uwzglednianie tych
warto$ci zmniejsza obszar dyskrecjonalnych dzialan organéw administra-
cyjnych. A to moze prowadzi¢ do umocnienia i wyraZnego opisania praw
i wolnoéci jednostki. Jest to przeciez podstawowym celem dziatlan organow
panstwa w demokratycznym panstwie prawnym” (s. 138). A. Habuda 1aczy
wyroznione warto$ci konstytucyjne z okreslonymi sferami dziatari admini-
stracji, ktére nie moga wigzaé sie z odrywaniem tresci norm prawnych od
aksjologicznych podstaw, na ktorych jest budowany porzadek prawny. Sta-
nowisko takie zastuguje na aprobate. Nalezaloby wszakze tu dodaé postu-
lat dotyczacy praktyki administracyjnej, aby w indywidualnych sprawach,
w ktorych rozstrzygniecie jest podejmowane w ramach uznania admini-
stracyjnego, odwotania do wartoéci konstytucyjnych posiadaly swoje odnie-
sienia w treséci aktéw administracyjnych, zwlaszcza w ich uzasadnieniach.

W nastepnej jednostce redakcyjnej A. Habuda omawia ustawy, ratyfi-
kowane umowy miedzynarodowe i rozporzadzenia. Opowiada sig za stano-
wiskiem gloszacym, iz uznanie administracyjne nie jest konstrukcjg catko-
wicie jednolita i nie poddajaca sie rozmaitym podzialom i klasyfikacjom
(s. 142). Przyjmuje za A. Blasiem delimitacje polegajaca na wyréznieniu
trzech rodzajow uznania administracyjnego. W tym wzgledzie pelne uzna-
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nie administracyjne ma miejsce, gdy normy prawa materialnego udzielaja
organowi uprawnienia do ustalenia, czy i jakie sg nastepstwa prawne udo-
wodnionego stanu faktycznego w sprawie administracyjnej. Uznanie admi-
nistracyjne ograniczone jest zwigzane z uprawnieniem do dokonania wybo-
ru konsekwencji prawnych normy prawa materialnego w granicach
rozpigtosci tzw. widetek, w warunkach zwigzania przez normatywne dyrek-
tywy wyboru konsekwencji. Uznanie ograniczone w stopniu mniejszym jest
za$ uprawnieniem do dokonania przez organ administracyjny wyboru jed-
nej z mozliwych konsekwencji prawnych w warunkach braku norm praw-
nych formulujgcych dyrektywy wyboru konsekwencji, ale przy uwzglednie-
niu ogélnych dyrektyw stosowania prawa (por. s. 142). Te typologie
wykorzystuje autor trafnie i konsekwentnie w dalszych rozwazaniach, oce-
niajgc m.in. stopien trudno$ci w wyznaczaniu granic uznania w normach
prawnych wprowadzajacych upowaznienia do tego uznania okreslonego ro-
dzaju. Czy jednak — wobec wspodlczesnego ujecia uznania administracyjne-
go — zasadnie przyjal on, ze uznanie administracyjne nie jest konstrukcjg
catkowicie jednolita i nie poddajacg sie podziatom czy klasyfikacjom?
W literaturze polskiej? i obcej® dokonywano bardzo wielu takich podziatéw,
przyjmujgc za przestanki porzadkowania rézne obiektywne kryteria. Wyda-
je sie, ze rodzaje czy typy uznania w istocie wynikaja z wyréznienia zadan
ifunkcji administracji, a zasadnicze réznice upowaznien tkwig w tresci,
jakiej ma dotyczyé jej aktywno$¢. Zasadnicza systematyzacja wewnetrznej
struktury kompleksu norm prawnych opisujacej pojecie-narzedzie pozwala-
taby odnosié ustalenia do uznania administracyjnego, traktowanego jako
instytucja prawna, a w warstwie doktrynalnej jako konwencjonalny termi-
nus technicus. Takze we wspolczesnej polskiej literaturze przewaza ujecie
uznania administracyjnego jako kategorii prawnej w miare jednorodnej —
jako sfery wyboru zachowania organu administracyjnego zwigzanego z ak-
tem woli, wyrazajacej si¢ w ksztaltowaniu skutkéw prawnych zastosowania
normy prawnej w indywidualnym przypadku.

Autor stawia teze, ze sposobem ograniczania uznania jest m.in. wska-
zywanie przeslanek, od zajscia ktorych organ administracyjny moze uza-
leznié swoje postgpowanie (s. 151). Jego zdaniem przestanki te stanowia
nierzadko granice uznania administracyjnego, a ich wypelnienie, mimo
uzycia przez prawodawce zwrotu ,moze”, bedzie oznacza¢ nakaz, a nie

4 Por. np. J. Staroéciak, Swobodne uznanie wtadz administracyjnych, Warszawa 1948,
s. 71, a takze J.S. Langrod, Zagadnienia wybrane z praktyki administracyjnej, Krakéw —
Warszawa 1938, s. 103; M. Krél, Pojecie luzu normatywnego stosowania prawa, PiP 1979,
z. 6, s. 62.

5 Por. np. P. Franceschetti, Corso di diritto amministrativo, Piacenza 2002, s. 193 i n,;
K. Maaflen, Arten des steuerlichen Ermessens und Rechtsschutz gegen Ermessensentsche-
idungen, Steuerberater-Jahrbuch 1953-1954, s. 133 i n.; H. Hoffmann, J. Gerke, Allgeme-
ines Verwaltungsrecht, Koln 1998, s. 143.
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jedynie mozliwo§¢ danego zachowania. Poglad taki nie moze byé jednak
uznany za w pelni zasadny i do korca trafny. Wystapienie przestanek
wydania rozstrzygniecia uznaniowego nie moze kategorycznie oznaczaé
zadnego warunku wstepnego, od ktérego organ administracyjny uzaleznia
swe dzialanie, ani tez nie naklada bezwzglednej powinnosci wydania zada-
nego orzeczenia. Inng kwestia, wymagajaca chyba dalszych badan, pozosta-
je ewentualnoéé przyjmowania w procesie wyktadni kryteriéw wartosciuja-
cych oraz mozliwo$éé i zakres funkcjonalnej interpretacji przepiséw,
kreujacych uznanie administracyjne przez pryzmat ratio szerszej konstruk-
cji prawnej (struktury normatywnej, instytucji prawnej), w ktorej istotna
jest wlasnie wpisana kompetencja uznaniowa. Stad tez moze teorie o ze-
wnetrznych czy wewnetrznych granicach uznania kwestie te wyja$nialy
blizej. Zgodzié sie zas nalezy z pogladem autora (s. 159), ze istniejg granice
uznania administracyjnego w normach, ktére z pozoru nie zawierajg zad-
nego obowigzku i ze trzeba nierzadko te granice wyprowadzaé¢ na podsta-
wie cato$ciowego ujmowania tekstu aktu prawnego.

Autor przedstawia wilasne stanowisko w sprawie kryteriow (regul)
ograniczajacych uznanie (s. 155-157). Jest to proba wyznaczenia nakazéw
dzialania tak, by wykorzystanie uznania miescito sie w nieprzekraczalnych
okresach. Jednakze wskazane zasady nie zostaly sklasyfikowane do§é kon-
sekwentnie, bo roznig sie¢ zwlaszcza glebokoscig analizy i ujecia. Cenne
itrafne sg tu jednak uwagi w sprawie kryteriéw wyznaczania granic uzna-
nia w rozporzadzeniach (s. 163).

W pigtym rozdziale pracy A. Habuda analizuje akty prawa miejscowe-
go jako akty normatywne zawierajace granice uznania administracyjnego.
Definiuje kryteria ograniczajace uznanie administracyjne czy tez pomocne
W wyznaczaniu granic tego uznania jako sformulowania, okreslenia, rézne-
go rodzaju konstrukcje jezyka prawnego, ktore zawezaja swobode decyzyj-
na, jakg dysponuje organ wydajac decyzje administracyjne oparte na uzna-
niu, posiadajace ceche normatywnosci, czyli ze mozna z nich wyprowadzi¢
nakazy badZ zakazy okreslonego zachowania sig (s. 167). Wsrod takich
kryteriow wyrazonych w aktach prawa miejscowego interesujaco przedsta-
wia sie kwestia wskazywania zalecen organu stanowigcego. Trafnie autor
dostrzega wazny w praktyce problem: czy zalecenia (quasi-wypowiedzi de-
klaratywne, swoiste soft-law) w aktach prawa miejscowego bezwzglednie
wiazg organ stosujacy prawo czy moze tez sg opinia, sugestia w okreslonej
kwestii. Stwierdza jednak: ,... je§li w jednym miejscu prawodawca miejsco-
wy nakazuje, ustala, wyznacza, a w innym jedynie zaleca, to przemawia to
za rozréznieniem mocy wiazacej tego rodzaju sformutowan. Stad mozna
wnosié, ze stopien ograniczania uznania administracyjnego jest w przypadku
zalecenia mniejszy, co wcale jednak nie odbiera mu charakteru szranki dla
uznania” (s. 176). Podane w pracy przykilady zaczerpniete z praktyki nie
wydaja sie jednak do konca potwierdzaé¢ tak sformulowanej tezy. Organy
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stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego nie maja bowiem upraw-
nienia do swobodnego zakreslania ram (granic) dziatania organéw wyko-
nawczych ponad takie, jakie wynikajg z upowaznienia ustawowego, nieza-
leznie od jego charakteru. W tej sferze samorzad nie moze by¢ uznawany
za wolny do granic prawa. Problem ten byt juz zreszta przedmiotem rozwa-
zan w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Niemniej jednak
z perspektywy niektérych panstw europejskich, akceptujacych potrzebe au-
tonomii komunalnej i podzialu suwerennoéci, osad taki moze byé uznany
za adekwatny.

Rozdzial VI poswiecono problematyce kontroli granic uznania admini-
stracyjnego. Autor zajmuje sie¢ tu zagadnieniem wyznaczania miernikow
oceny dziatania administracji. Oceniajac kontrole wewnetrzna decyzji
uznaniowych, zauwaza, iz ... organ drugiej instancji moze odmiennie niz
organ nizszy oceniaé stuszno$é, racjonalno$é, celowo$é, moze inaczej inter-
pretowa¢é stan faktyczny, w innym stosunku moze szuka¢ proporcji i réwno-
wagi pomiedzy interesem publicznym a prywatnym” (s. 190). Jest to poglad
w pelni trafny. Czesto tez zagadnienie to nie jest dostatecznie zauwazane w
praktyce. Oparcie w empirii ma takze stwierdzenie, iz podzial kontroli
sadowoadministracyjnej rozstrzygnieé uznaniowych na kasacyjng i refor-
macyjng jest chwiejny. A. Habuda podkresla, ze nalezy dazyé do sytuacji,
gdy obszar sgdowej kontroli administracji obejmie ,,...merytoryczng istote
uznania administracyjnego, a przynajmniej pole tego uznania bardzo wy-
datnie zawezy” (s. 204). Tak skrajny poglad wydaje sie jednak nie w pelni
uzasadniony w $wietle konstytucyjnej zasady podziatu wtadzy czy nawet
zasady legalizmu (art. 2 i Konstytucji). Merytoryczne kryterium kontroli
musialoby w istocie prowadzi¢ do zastepowania stanowiska organu admini-
strujacego pogladem sadu. Intencja autora jest jednak jasna. U jej podstaw
lezy bowiem przede wszystkim wzglad na respektowanie zasad, norm
i wartoéci konstytucyjnych, zasad postepowania administracyjnego oraz
podstawowych kanondow przyjetych i akceptowanych w orzecznictwie trybu-
natéw europejskich. Nie moze to jednak wystarczajaco upowazniaé do wila-
czania w procesy administrowania sadéw. Wobec tego za otwartg nalezy
uznaé kwestie rozrézniania miedzy kontrolg legalnosci i celowosci dziala-
nia administracji. Nie wptywa jednak na zasadno$é tej tezy takze w pewnej
mierze kontrowersyjne ujecie pozycji ustrojowej sadéw administracyjnych
w Konstytucji. Ich funkcje zostaly bowiem okreslone w normach konstytu-
cyjnych ,Srodki ochrony praw i wolnosci” oraz ,Sady i Trybunaly”. Nie
mozna zatem mimo wszystko w sadowg ochrone prawa podmiotowego wpi-
sywac¢ uprawnieni reformacyjnych sadow administracyjnych wzgledem osta-
tecznej jurysdykeji administracyjne;j.

W Zakoriczeniu pracy autor zwiezle podsumowuje przedstawione roz-
wazania, formulujgc wiele istotnych konstatacji finalnych.
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Podsumowujac niniejsza note, nalezy stwierdzié, ze opracowanie A. Ha-
budy w istotnej mierze wzbogaca polskg doktryne prawa publicznego przez
szeroka analize waznych aspektéw uznania administracyjnego. Dotychczas
brakowalo bowiem wszechstronnego opracowania, po§wieconego kwestii
jego granic. Zaprezentowane poglady autora poparte zostaly w wielu miej-
scach umiejetnymi przywotaniami i odestaniami do polskiej literatury
iorzecznictwa. Przewodni motyw rozwazan stanowi ochrona uprawnien
jednostki przed swoboda organéw administracji, ptyngca z upowaznienia
do uznania administracyjnego. Wydaje si¢ jednak, iz autor te kwestie wy-
eksponowal w stopniu przekraczajacym obiektywne potrzeby badawcze
1 praktyczne. Moze to bowiem prowadzié¢ do konstatacji, ze uznanie admini-
stracyjne juz samo w sobie jest pewnym zagrozeniem dla prawnie chronio-
nych Jub zgodnych z prawem intereséw jednostki. Tymczasem z perspekty-
wy historii mys$li administracyjnej mozna stwierdzié¢, ze w pi$émiennictwie
wielokrotnie dostrzegano takze i perspektywe funkcjonowania administra-
cji — problemy, przed jakimi stajg same organy administracji przy podejmo-
waniu dzialain majacych podstawe w normach upowazniajgcych do uzna-
nia. Dosé powszechnie w literaturze przedmiotu formuluje sie teze, ze
realizacja upowaznien do uznania, umiejetne i prawidlowe skorzystanie
z przyznanej sfery swobody dziatania jest waznym i trudnym zadaniem
administracji publicznej.

Nalezy podkresli¢, ze A. Habuda konsekwentnie i z powodzeniem roz-
prawia sie¢ z problemem wyznaczania granic uznania i ich zakresem. Szcze-
gélnie cenne jest wyczerpujace wskazanie granic uznania wyptywajacych
znorm, zasad i wartosci konstytucyjnych, ustaw, rozporzadzen i aktéw
prawa miejscowego.

Po lekturze komentowanej ksigzki mozna takze doj$é¢ do dalszych
wnioskéw natury ogélnej. Jako przyczynek mozna zgtosié postulat podjecia
odrebnych badan, dotyczacych okreslenia de lege ferenda granic uznania
administracyjnego w procesach kontroli przestrzegania prawa, a takze
mozliwos$ci recepcji tej konstrukeji pojeciowej oraz okreslenia wlasciwosci
przedmiotu poznania w odniesieniu do analizy aktywno$ci administracji
publicznej per legem.

Na ocene pracy moze rzutowaé niezbyt szerokie odniesienie do stano-
wisk literatury obcej, gdzie problematyce granic uznania i btedéw w korzy-
staniu z uznania po$wiecono duzo uwagi. Brak powazniejszych analiz kom-
paratystycznych czesciowo moze bowiem zubazaé caloSciowy oglad
opracowania. Stan badan w literaturze zachodnioeuropejskiej w tym przed-
miocie, a zwlaszcza dorobek wspotczesny jest zaawansowany. Z drugiej stro-
ny jednak selekcja materialu badawczego ma zawsze sila rzeczy charakter
subiektywny, determinowany chociazby ramami technicznej strony pracy.

Za redakcyjne ulomnosci opracowania, wprawdzie o marginalnym znacze-
niu, nalezy uzna¢ brak nalezytej konsekwencji w przywolywaniu oznaczenia
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publikatora aktu prawnego, zwlaszcza Dziennika Ustaw — badZ to tylko
z datg wydania, badZ prawidlowo — z numerem i pozycjg danego aktu praw-
nego. Autor nie uniknal pewnych usterek, ale to nie one powinny wplywaé
na koricowg ocene opracowania. Mozna bowiem powiedzie¢, ze praca dotyczy
interesujacego zagadnienia naukowego i nie jest li tylko jego wspélczesnym
tworczym od$wiezeniem czy kompilacja znanych pogladéw znawcéw przed-
miotu w powigzaniu z zalozeniami doktrynalnymi i systemowymi. Jest przy
tym do$¢ jasno napisana, co stanowi jej wyrazny atut. Ponadto o$wietlenie
problemu z punktu widzenia subiektywistycznej wizji porzadku prawnego
przedstawia okreslona warto$¢ poznawcza; zaréwno teoretyczng, jak i moga-
cq ksztattowaé jego empiryczne oblicze w przyszlosci.

Jarostaw Dobkowski
Janusz Ortowski



