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Instytucja uzasadnienia decyzji w ogélnym postepowaniu
administracyjnym - z perspektywy 60-lecia
uchwalenia kodeksu postepowania administracyjnego

I. Przypadajaca 14 czerwca 2020 r. rocznica uchwalenia kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego’ stanowi asumpt do oznaczonych rozwazan o charakterze retrospek-
tywnym, ale i uogodlniajacym. Przy tego rodzaju okazjach zazwyczaj przypomina sie
okolicznosci uchwalenia kodeksu czy tez gruntowniejszych nowelizacji?, prezentowa-
ne sg oceny adekwatnosci jego aktualnych rozwigzan?, zgtaszane sg postulaty zmian,
ale i przestrzega sie przed pochopng i nieprzemyslang ingerencjg w ksztatt tej jakze
znaczacej dla praktyki ustawy*.

Przedmiotem uwagi czynie konstrukcje uzasadnienia decyzji administracyjnej;
zagadnienie to niezbyt czesto jest przedmiotem opracowan monograficznych®, war-
to przeto dokonac pewnej retrospekcji oraz podjgé prébe oceny aktualnego modelu
uzasadniania decyzji wedle obowiazujacych regut ogdélnego postepowania admini-
stracyjnego. Zakotwiczenie konstytucyjne tej instytucji dostrzec mozna w idei pan-
stwa prawnego. Jej ksztatt normatywny formutuje art. 2 ustawy zasadniczej, z kto-
rego wynika, ze ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,

T Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22020, poz. 25; dalej: k.p.a.).

2 Por. np. E. Ochendowski, Geneza, wejscie w zycie i nowelizacja Kodeksu postepowania administra-
cyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin
2010, 5. 577-584.

3 Por. np. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Kodeks postepowania administracyjnego a prawo do dobrej
administracji [w:] Kodyfikacja postepowania..., s. 67-78.

4 Por. np. Z.R. Kmiecik, O potrzebie uscislenia, korekty lub uzupetnienie niektdrych regulacji Kodeksu po-
stepowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania..., s. 325-336; J.P. Tarno, Psucie Kodeksu
postepowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania..., s. 847-856. Znaczace nowelizacje
k.p.a. spotykaja sie zwykle ze zré6znicowanymi ocenami; niekiedy zawierajg surowa krytyke dziatan
legislacyjnych, por. np. J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administra-
cyjnego, PiP 2017, z. 8, s. 3-24.

5 Na szczegblng uwage zastuguije tu praca J. Zimmermanna, Motywy decyzji administracyjnej i jej uza-
sadnienie, Warszawa 1981.

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Jednym z elementoéw, skfa-
dajacych sie na urzeczywistnienie powyzszej idei, jest taka regulacja prawna, ktéra za-
bezpiecza jednostke przed arbitralnymi aktami wtadzy panstwowej’. W orzecznictwie
wskazuje sie, ze dziatanie organu wiadzy publicznej, mieszczace sie wprawdzie w jego
kompetencjach, ale noszace znamiona arbitralnosci i niepoddajace sie kontroli i nad-
zorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne z prawem. Obowigzek dziatania na podstawie
prawa, w potaczeniu z zasadg zaufania do organéw panstwa oznacza, ze organy wia-
dzy publicznej sg zobligowane do uzasadniania swoich rozstrzygniec¢. Stanowi to je-
den ze standardéw demokratycznego panstwa prawnego oraz jest elementem zasady
jawnosci dziatania organéw wtadzy publicznej®. Potrzebe uzasadniania rozstrzygniec
podejmowanych przez podmioty administrujagce wzmacnia dodatkowo zatozenie,
ze kazde dziatanie urzedowe skierowane wobec jednostki musi spetnia¢ minimum
standardow rzetelnosci. O potrzebie takiej rzetelnosci przekonuje passus ze wstepu
do Konstytucji RP, gdzie mowa jest o tym m.in., by ,dziataniu instytucji publicznych
zapewnic¢ rzetelnos¢ i sprawnos¢”. Standardem panstwa prawnego zatem stato sie
chociazby ujawnianie uzasadnienia projektu aktu normatywnego. Brak uzasadnie-
nia oznaczonych wtadczych aktéw nawet organéw konstytucyjnych panstwa zwykle
oceniany jest krytycznie®. Potrzebe zaopatrywania w uzasadnienie niektérego rodzaju
aktéw prawnych judykatura wyprowadza nawet w drodze wyktadni systemowej i celo-
wosciowej'®. Przypadki akceptacji takiej wyktadni przepiséw prawa, ktéra pozwalataby
organowi na pominiecie tego skfadnika decyzji, stusznie spotykajg sie z krytyka nauki
procesu administracyjnego'’, a takze judykatury.

Il. Uksztattowanie odpowiedniego konstruktu uzasadnienia decyzji admini-
stracyjnej jest jednym z istotnych zagadnienn podejmowanych w celu osiggniecia

7 Szerzej zob. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Krakéw 2000, s. 36 i n.

& Por. motywy wyroku NSA z dnia 8 czerwca 2006 ., Il OSK 410/06, ONSAIWSA 2007, nr 2, poz. 48.

° P. Gtogowski, Uwagi na temat odmowy powotania na urzqd sedziego przez Prezydenta RP, ,lustitia
2019 nr 1; P. Czarny, Realizacja Konstytucyjnych kompetencji Prezydenta RP w odniesieniu do sqddw i Kra-
jowej Rady Sqdownictwa [w:] System rzqddéw Rzeczypospolitej Polskiej. ZatozZenia konstytucyjne a prakty-
ka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006, s. 83 i n.

19" Tak jest chociazby w stosunku do uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego w sprawie
wyrazenia zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym — na ten temat por. np. A. Dral, Szczegdlna
ochrona stosunku pracy radnego, PiZS 1992, nr 7.

' Z. Czarnik, Gwarancyjna funkcja uzasadnienia decyzji administracyjnej, ,Administracja. Teoria — Dy-
daktyka - Praktyka” 2013, nr 2, s. 32; uwagi dotyczyly decyzji podejmowanych przez inspektoréw Pan-
stwowej Inspekcji Pracy na podstawie przepiséw ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej In-
spekcji Pracy (tekst jedn.: Dz. U.z 2019, poz. 1251). W przekonaniu Autora nie zastuguje na poparcie
stanowisko, wedle ktérego brak wskazania w art. 34 ust. 2 cyt. ustawy uzasadnienia decyzji inspektora
pracy jako sktadnika jego decyzji, oznacza, ze decyzja ta nie wymaga uzasadnienia.

2 Por. np. wyrok NSA z dnia 11 lutego 2015 r., | OSK 855/14, LEX nr 1651515, w ktérym analizowano
elementy orzeczen wojskowych komisji lekarskich. W ocenie sadu, obligatoryjnym sktadnikiem tych
orzeczen jest uzasadnienie, a nie ma przy tym znaczenia, ze tego elementu nie wymieniono w § 24
rozporzadzenia z dnia 8 stycznia 2010 r. Ministra Obrony Narodowej w sprawie orzekania o zdolnosci
do zawodowej stuzby wojskowej oraz wtasciwosci i trybu postepowania wojskowych komisji lekar-
skich w tych sprawach (Dz. U. Nr 15, poz. 80).

”
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prawidtowosci rozstrzygania indywidualnych spraw administracyjnych w rezimie
przewidzianym przez k.p.a., a takze postrzegania samej administracji publicznej. Przez
decyzje administracyjna zwykle rozumie sie wtadcze, jednostronne oswiadczenie woli
organu administracji publicznej (lub innego podmiotu sprawujacego w zleconym mu
zakresie funkcje administracji publicznej), skierowane do zewnetrznego adresata, roz-
strzygajace indywidualng sprawe administracyjna (autorytatywnie konkretyzujace ad-
ministracyjnoprawny stosunek administracyjny), podjete na podstawie i w celu kon-
kretyzacji generalno-abstrakcyjnych norm prawnych powszechnie obowigzujacych
oraz normy kompetencyjnej, w trybie i w formie przewidzianej normami procedu-
ralnymi, koficzace administracyjne postepowanie jurysdykcyjne'. Podkresla sie przy
tym, ze decyzja jako postac aktu administracyjnego stanowi rozstrzygniecie pojmowa-
ne jako sformalizowany rezultat dziatann administracji publicznej, a ponadto — jako roz-
strzygniecie ustalajgce konkretna konsekwencje prawna - stanowi oswiadczenie woli,
ktére celem wywotania skutkédw prawnych musi by¢ uzewnetrznione'. Propozycje de-
finicji decyzji administracyjnej przedstawiono, projektujac tzw. ,Przepisy ogolne pra-
wa administracyjnego’, gdzie przyjeto, ze jest nig ,jednostronny, wiadczy akt organu
administracji publicznej rozstrzygajacy konkretng sprawe indywidualng podmiotu nie
wynikajaca z organizacyjnego lub stuzbowego podporzadkowania organowi, ktory go
wydat, niezaleznie od nazwy nadanej w przepisach temu aktowi”'®. Sposéb rozumienia
»decyzji administracyjnej” ma znaczenie. W doktrynie wskazuje sie, ze przepisy pra-
wa pozytywnego czestokro¢ uzywaja réznorakich poje¢ zastepczych, zas judykatura
wypracowata powszechnie akceptowany poglad, wedle ktérego nie nazwa, lecz tres¢
oznaczonego aktu przesadza o jego kwalifikacji jako decyzji administracyjnej'. Brak
charakteru danego aktu administracyjnego jako decyzji wyklucza¢ bedzie rozciggnie-
cie na taki akt obowigzku jego uzasadnienia. Jest to istotne zastrzezenie, albowiem
w procesie stosowania prawa ciggle zachodzi konieczno$¢ kwalifikowania zaskarzo-
nych aktéw do kategorii decyzji administracyjnej’.

W opracowaniach deklarujacych probe budowania ,filozofii decyzji” wskazuje sie
na nia jako proces, a wiec stanowiacy cigg zdarzen, prowadzacy do ostatecznego roz-
strzygniecia czy tez wyboru konkretnego dziatania albo zachowania zwigzanego z roz-
wigzaniem problemu decyzyjnego (decyzja sensu largo). Decyzje mozna potraktowac
takze weziej i ograniczy¢ jg do samego aktu wyboru czy konkretnego rozstrzygniecia

3 T.Wos [w:] Postepowanie administracyjne, red. idem, Warszawa 2013, s. 303.

K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan
2005, s. 315.

15 ). Borkowski, A. Krawczyk [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyj-
ne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 171.

16| Zukowski [w:] idem, R. Sawula, Postepowanie administracyjne, Przemys$l-Rzeszéw 2012, s. 181.
Decyzja administracyjna kryje sie pod ré6znymi nazwami — to m.in.: zezwolenie, pozwolenie, koncesja,
licencja, zakaz, nakaz, rozkaz, orzeczenie.

7 Obszerne przyktady aktéw bedacych lub niebedacych decyzjami administracyjnymi wskazuje
A. Wiktorowska [w:] Postepowanie administracyjne — ogdine, podatkowe, egzekucyjne i przed sqgdami
administracyjnymi, red. eadem, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 140-142.
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(decyzja sensu stricto)'®. Poniewaz traktuje o decyzji majacej swe podstawy w ustawie,
przeto zrodet potrzeby uzasadnienia jej rozstrzygniecia takze poszukiwac nalezy na
gruncie obowigzujacego prawa. Decyzja jako akt stosowania prawa jest efektem ca-
tego ciggu dziatan - sktadaja sie na nig pewne decyzje czastkowe, takie jak: ustalenie
obowiazywania normy,,,decyzja interpretacyjna’, czyli ustalenie wiasciwego znaczenia
normy i wyrazenie jego w jezyku stosowanej normy, subsumpcja, a wiec podciagnie-
cie stanu faktycznego pod stosowang norme prawng oraz wyznaczenie konsekwencji
prawnej normy. W literaturze wskazuje sie przy tym, ze te etapy stosowania prawa od-
nosza sie nie tylko do rozstrzygniecia, ale musza znalez¢ odbicie w ksztafcie zewnetrz-
nym, w elementach decyzji, w tym w jej uzasadnieniu™.

Do cech prawidtowego uzasadnienia zwykle zalicza sie: logiczny zwiazek i zgod-
nos¢ z rozstrzygnieciem i jego trescia, brak wywodéw sprzecznych lub rozbieznych
z rozstrzygnieciem, scisto$¢ i doktadnos¢ wywodow, ich zwieztos¢ oraz prostota ujecia
oraz kompletno$¢ motywdw?. Rzeczowe uzasadnienie aktu stosowania prawa pri-
ma facie dowodzi rzetelnosci pracy jego autora, zas niekomunikatywne, lakoniczne
lub ,przegadane’, skonstruowane przez postugiwanie sie hermetycznym ,slangiem
urzedniczo-prawniczym’, kwantyfikuje organ administracji jako aparat biurokratyczny,
a jego dziatanie jako wadliwe. W konsekwencji stan ten zwykle staje sie takze przyczy-
na korzystania przez strone ze srodkéw zaskarzenia, a w efekcie nierzadko juz tylko
z tego wzgledu nastepuje wyeliminowanie decyzji z obrotu prawnego.

Obowiazek zaopatrzenia decyzji administracyjnej - podejmowanej na podstawie
przepiséw k.p.a. — w uzasadnienie jest w petni afirmowany w judykaturze. W jednym
ze swoich wyrokéw Naczelny Sad Administracyjny dobitnie przekonywat, ze ,nie moze
ulega¢ najmniejszej watpliwosci, iz w mysl art. 107 § 1 i 3 k.p.a. jednym z obligato-
ryjnych elementéw kazdej prawidtowej decyzji administracyjnej jest jej uzasadnienie.
Uzasadnienie faktyczne i prawne winno wyczerpujgco informowac strone o moty-
wach, ktérymi kierowat sie organ, zatatwiajgc sprawe. Moze ona bowiem skutecznie
broni¢ swych intereséw tylko w sytuacji, gdy znane sg przestanki powzietej decyzji.
Zatem uzasadnienie winno odzwierciedla¢ tok rozumowania organu. W szczegélno-
$ci winno zawiera¢ ocene zebranego w postepowaniu materiatu dowodowego, doko-
nang przez organ wyktadnie zastosowanych przepiséw oraz ocene przyjetego stanu
faktycznego w $Swietle obowigzujacego prawa. Zawarte w decyzji rozstrzygniecie win-
no stanowi¢ logiczng konsekwencje ustalonego w postepowaniu stanu faktycznego
i jego oceny w $wietle obowiazujacych przepiséw prawa. Kodeks przyjmuje jako regu-
te obowiazek uzasadnienia kazdej decyzji. Zwolnienie od tego obowigzku ma charak-
ter wyjatkowy"?" .

8 M. Zdyb, Istota decyzji, Lublin 1993, s. 15.

9 Por. M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawq, Torur 1998, s. 153. Autorka swe wy-
wody w tym wzgledzie opierata na koncepcji J. Wréblewskiego, Sqgdowe stosowanie prawa, Warszawa
1972.

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 listopada 2011 r,, Il SA/Wa 677/12, LEX nr 1338382.

2 Wyrok z dnia 24 kwietnia 2008 r., Il OSK 481/07, CBOSA [http://orzeczenia.nsa.gov.pl/].
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Jan Zimmermann uzasadnienie decyzji traktuje jako instytucje prawa pozytywne-
go; jako element tej decyzji. Jest ono jednocze$nie podsumowaniem catej motywacji
i pewng retrospekcja, w ktoérej nie znajdujg odbicia wszystkie motywy wptywajace na
decyzje. Motywacje traktuje jako determinanty tresci decyzji, bedaca podtozem uza-
sadnienia, punktem wyjscia jego formutowania. Ujawnianie motywoéw decyzji admini-
stracyjnej staje sie jednym z gtéwnych i podstawowych elementéw jawnosci w poste-
powaniu administracyjnym, a kwestie kiedy i komu ujawnia¢ te motywy traktowane
tacznie dajg problem zakresu uzasadniania decyzji administracyjnej??. Takze inni au-
torzy obowigzek motywacji decyzji traktuja jako element szerszego zjawiska — zasady
jawnosci w administracji?>. W ocenie J. Zimmermanna, podejmowanie decyzji posiada
takze, obok oczywistych aspektéw proceduralnego i materialnego, aspekt intelektu-
alny. Jest to przeciez proces myslowy, ktory powinien by¢ logiczny i spéjny, i ktéry
powinien zmierza¢ do uswiadomionej konkluzji, opartej o uswiadomione motywy
dziatania. W Jego ocenie motywy te mozna poznac witasnie na podstawie prawidto-
wo zredagowanego uzasadnienia. Uzasadnienie decyzji ma stanowi¢ uzewnetrznienie
tychze motywodw, pokazanie rozumowania organu, a nie tylko wykaz zebranych fak-
tow i norm. Niezwykle celnie Autor ten definiuje potrzebe opatrywania decyzji uza-
sadnieniem — uzasadnienie ma stanowi¢ wtasnie odpowiedz na pytanie: ,dlaczego?’,
a nie tylko stwierdzenie ,ze". Ono ma nie tylko przekonac adresata decyzji o stusznosci
rozstrzygniecia, ale wiasnie umozliwi¢ pogtebiong kontrole i ocene rozumowania®.
W petni podzielam te wywody.

lll. Naturalne jest postawienie sobie pytania — na ile model uzasadnienia decyzji
administracyjnej unormowany przepisami k.p.a. jest adekwatny z punktu widzenia za-
réwno adresatow rozstrzygniecia, jak i samej administracji publicznej? Roztrzasanie
tego zagadnienia wypada wpierw poprzedzi¢ pewng rekapitulacja odnosnie ksztatto-
wania sie normatywnosci uzasadnienia decyzji administracyjne;j.

W poczatkach dziatalnosci sagdownictwa administracyjnego potrzeba opatrywania
orzeczen organéw administracyjnych stosownym uzasadnieniem nie byfa traktowa-
na jako obligatoryjna®. W rozporzadzeniu Prezydenta RP z 1928 r. o postepowaniu
administracyjnem? zagadnienie uzasadniania decyzji regulowano w art. 75, ktérego
ust. 2 okreslat, ze jesli decyzja jest w catosci lub w cze$ci odmowna?’, powinna zawierac

22 ), Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 93.

2 Por. np.T. Gérzynska, Zasada jawnosci w administracji, PiP 1988, z. 6, s. 22.

24 ), Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia rozstrzygniecia organu administracji publicznej dla orzecz-
nictwa sqdowoadministracyjnego, ZNSA 2010, nr 5-6, s. 512-513.

%5 Charakterystyczne moze tu by¢ stwierdzenie zawarte w wyroku Trybunatu Administracyjnego
w Wiedniu z 4 czerwca 1902 r., Zbiér Budwinskiego Nr 1101 A: ,Zaniedbanie motywowania orzecze-
nia administracyjnego nie jest wprawdzie prawidtowe, nie uzasadnia jednak istotnej wady postepo-
wania wtedy, jezeli stosownie do okolicznosci towarzyszacych wypadkowi nie mozna twierdzi¢, ze
wskutek tego utrudniono zalgcemu sie obrone prawnga albo uniemozliwiono sprawiedliwe i doktadne
rozstrzygniecie sprawy spornej” [za:] S. Markiewicz, Zasady postepowania administracyjnego, na pod-
stawie orzeczen tegoz Trybunatu, Krakdw 2013, s. 16.

2 Dz UR.P.z1928r.Nr 36, poz. 341; dalej: R.p.a.

27 Jako odmowne traktowano: decyzje przychylne tylko dla jednej ze stron, a nieprzychylne cho¢by
posrednio dla innych stron, decyzje warunkowe, tymczasowe, czesciowe — por. M. Pawlikowski,
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prawne i faktyczne uzasadnienie, za$ w ust. 3 normowano, ze jesli ,decyzja jest pozo-
stawiona catkowicie swobodnej ocenie wtadzy, wystarczy powotac sie na podstawe
prawng, w innych wypadkach swobodnej oceny wystarczy to jedynie wéwczas, kiedy
wazny interes panstwowy przemawia przeciwko blizszemu uzasadnieniu”. Komentuja-
cy ten przepis Emanuel Iserzon wskazywat, ze decyzja jako wynik postepowania admi-
nistracyjnego jest ostatecznym wnioskiem z ustalenia okolicznosci faktycznych i oceny
prawnej ustalonych okolicznosciami faktycznymi, a w konsekwencji wywodzit, ze ,uza-
sadnienie decyzji winno przedstawi¢ proces myslowy, przez ktéry organ orzekajacy
doszedt do decyzji’, nadto ,powinno przytacza¢, dlaczego uznano za udowodnione te
lub inne okolicznosci, zas inne za nieudowodnione, oraz jak i dlaczego tak wtasnie oce-
niono pod wzgledem prawnym ustalone okolicznosci faktyczne”?. Kwestia ogranicze-
nia zakresu uzasadniania decyzji pozostawionych uznaniu administracyjnemu w okre-
sie obowigzywania R.p.a. stanowita - w nastepstwie przyjecia, w $lad za rozwigzaniami
austriackimi, koncepcji tzw. swobodnej oceny wtadzy administracyjnej - przedmiot
sporéow éwczesnej doktryny® oraz judykatury®’, zas utomnosci takiego rozwigzania
préobowano fagodzi¢ promowanymi przyktadami dziatania organu w praktyce®'.

Kwestie praktyczne z dziedziny postepowania administracyjnego, ,Gazeta Administracji i Policji” 1931,
s.238. Z formalnologicznego wnioskowania watpliwosci odno$nie zakresu uzasadnienia decyzji moz-
na byto kierowac chociazby wobec tych, ktére zostaty wydane w postepowaniu wszczetym z urzedu.
2 E, |serzon, Postepowanie administracyjne. Komentarz. Orzecznictwo — OkélIniki, Krakéw 1937, s. 150.
Zwraca uwage, ze cze$¢ tej wypowiedzi Autora odpowiada tresci obecnego art. 107 § 3 k.p.a., gdy
idzie o wspdtczesny sposob ujmowania uzasadnienia faktycznego decyzji. E. Iserzon zarazem przy-
wotywat regute z dwczesnej austriackiej ustawy o postepowaniu administracyjnym, wedle ktorej
,W uzasadnieniu nalezy w sposéb jasny i krétki przedstawi¢ wyniki postepowania wyjasniajacego,
wzgledy, ktérymi sie kierowano przy ocenie materiatu dowodowego oraz przyjete na tej podstawie
rozwigzanie kwestyj prawnych’, ibidem.

2 Por. np. W.S. Wachholz, Zasada swobodnej oceny wiadzy administracyjnej w paristwie prawnym, ,Ga-
zeta Administracji i Policji” 1927, nr 4-6.

30 Aprobujac w swych orzeczeniach, aby - w dopuszczonych przez prawo przypadkach — w mys|
art. 75 ust. 3 R.p.a. whadza administracyjna, wydajac decyzje swobodng, ograniczata sie w uzasadnie-
niu decyzji do powotania podstawy prawnej, Najwyzszy Trybunat Administracyjny wymagat zarazem,
by w tego typu przypadkach akta mu przedkfadane zawieraty materiat, ktéry by wskazywat, jakimi
wzgledami wobec interesu publicznego kierowata sie wiadza, wydajac nieprzychylna dla strony decy-
zje. Wskazywano, ze ,w braku takiego materiatu Trybunat ten jest pozbawiony mozliwosci wykonania
stuzagcego mu - nawet - w stosunku do decyzyj pozostawionych catkowicie swobodnemu uznaniu
- uprawnienia do oceny, czy nie zostaty przez wtadze przekroczone granice zakreslone swobodnemu
uznaniu” - por. orzeczenie z dnia 6 kwietnia 1934 ., |. rej. 10564/31, OPA 1934, Nr 727.

31 Jednym ze sposobéw wywierania wptywu na ujednolicone wzorce dziatania 6wczesnych wiadz
administracyjnych byto kierowanie pism okdlnych przez Ministra Spraw Wewnetrznych. W okdlniku
nr 10 z dnia 12 lutego 1936 r. o0 wytycznych postepowania wtadz przy zatatwianiu spraw administra-
cyjnych (Dz. Urz. MSW z 1936 r. Nr 5, poz. 22) nakazywano, aby ,wyjasniajac ustne powody odmow-
nego zafatwienia sprawy interesowanemu, ktéry przybyt do urzedu, nalezy uczyni¢ to w sposéb
dostatecznie dla niego zrozumiaty, aby przez btedne ttumaczenie sobie tych powodéw nie nabrat
on przeswiadczenia, ze postapiono z nim niestusznie, niesprawiedliwie lub dowolnie i w nastepstwie
nie zywit nieuzasadnionego zalu do administracji i do Panstwa, ktérego ekspozyture administracja ta
stanowi”. Ten element okdlnika, mimo swej pozornej archaicznosci, dowodzi znaczenia, jakie przywia-
zywano do wiasciwego uzasadniania decyzji w kontekscie obrazu dziatania administracji w ogélnosci.
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W latach 50. XX w. krytycznie oceniano postugiwanie sie w ustawodawstwie przed-
wojennym pojeciem ,catkowitego swobodnego uznania” jako formy zwolnienia wia-
dzy administracyjnej z obowigzku motywowania decyzji, a wobec nieaktualnosci tej
konstrukgcji traktowano regulacje art. 75 ust. 3 R.p.a. takze za nieaktualna®. Ta negatyw-
na ocena pierwszej polskiej kodyfikacji administracyjnego postepowania ogélnego
w aspekcie uzasadniania decyzji, zostata uwzgledniona w pracach nad projektem ko-
deksu. W tekscie pierwotnym k.p.a.3* ustawodawca przesadzit bowiem, ze w przypad-
ku, w ktérym decyzja nie uwzglednia zadania strony w catosci lub w czesci, rozstrzyga
sporne interesy stron albo naktada na strone lub stwierdza natozony na nig obowiazek,
powinna zawiera¢ faktyczne i prawne uzasadnienie (art. 99 § 2), za$ decyzja wydana
na skutek odwotania, powinna zawiera¢ zawsze faktyczne i prawne uzasadnienie (art.
99 § 3). Natomiast w przypadkach, w ktérych ,z dotychczasowych przepiséw ustawo-
wych” wynikata mozliwos¢ zaniechania lub ograniczenia uzasadnienia ze wzgledu na
interes bezpieczenstwa panstwa lub porzadek publiczny, w art. 99 § 4 przewidziano,
ze organ moze ograniczy¢ tres¢ decyzji do ,danych wymienionych w § 17, tj. nieobej-
mujacych uzasadnienia decyzji**. Jednoczesnie w katalogu zasad ogdlnych kodeksu
zawarto tego typu regulacje, jak: zasada pogtebiania zaufania obywateli do organéw
panstwa, zasada przekonywania zwigzana z wyjasnianiem przestanek zatatwiania
sprawy, dopuszczalnos¢ ustnego zatatwienia sprawy przy ujeciu w protokole lub ad-
notacjiistotnych motywow" takiego zatatwienia.

Ustawa z 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie k.p.a.* do-
konano znaczacych modyfikacji, ktore dotyczyty m.in. kwestii uzasadnienia decyzji ad-
ministracyjnej, a znalazty miejsce — uwzgledniajac ujednolicenie przepiséw - w art. 107
§ 1-5 k.p.a.’® Ustawodawca dokonat radykalnego zwrotu — w przeciwienstwie do
wczesniejszych regulacji, uzasadnienie pod wzgledem faktycznym i prawnym stato
sie obligatoryjnym skfadnikiem kazdej decyzji administracyjnej. Wyliczono réwniez,
na czym maja polegac oba te elementy (art. 107 § 3). Przyjecie obligatoryjnosci uza-
sadnienia decyzji zostato odczytane jako zwiekszenie w do$¢ istotny sposob faktycz-
nej mozliwosci obrony przez strone swych praw i intereséw?’. Wskazano w kodeksie
takze przypadki dopuszczajagce mozliwos¢ odstapienia od uzasadniania decyzji przez
organ®, pozostawiajac jego ocenie spetnienie przestanek warunkujacych mozliwos¢

32 M. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 1952, s. 122. Instytucje swobodnego uznania
oceniano jako ,typowy i charakterystyczny wytwor panstwa burzuazyjnego’, uznajac, ze ,w panstwie
demokracji ludowej nie moze ona by¢ tolerowana jako sprzeczna z zasadg praworzadnosci socjali-
stycznej” - por. B. Graczyk, Postepowanie administracyjne. Zarys sytemu z dodaniem tekstéw podstawo-
wych przepiséw prawnych, Warszawa 1953, s. 137.

3 Dz U.z1960r. Nr 30, poz. 168.

3 Przywotane regulacje znajdowaly sie w art. 99 § 2-4 pierwotnego tekstu k.p.a.

%5 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8).

36 Dz.U.z1980r, Nr 9, poz. 26.

37 ). Stuzewski, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 107.

38 Zgodnie z art. 107 § 4 k.p.a.: ,Mozna odstgpi¢ od uzasadnienia decyzji, gdy uwzglednia ona w ca-
tosci zadanie strony; nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygajacych sporne interesy stron oraz decyzji
wydanych na skutek odwotania”.
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takiego dziatania. Katalog sytuacji, w ktérych dopuszczalne ma by¢ odstapienie od wy-
mogu uzasadniania decyzji dopetniaja przypadki, gdy przewidywaty to ,przepisy do-
tychczasowe” (art. 107 § 5)*°. Drobna zmiana w przedmiotowym zakresie sprowadzata
sie do korekty art. 107 § 1 k.p.a. poprzez wprowadzenie don oznaczonych punktéw
egzemplifikujgcych obligatoryjne elementy decyzji administracyjnej* — uzasadnienie
faktyczne i prawne decyzji ujmuje obecnie art. 107 § 1 pkt 4 k.p.a.

W konsekwencji mozna stwierdzi¢, ze zagadnienie uzasadnienia decyzji wydanej
w polskim procesie administracyjnym tak pod wzgledem faktycznym, jak i prawnym —
jest konstrukcja, ktéra ewoluowata, wpierw w zasadzie powtarzajgc model poprzed-
nio obowiazujacy i zaczerpniety z rozwigzan przewidzianych w przepisach R.p.a.,
gdzie uzasadnienie decyzji nie miato charakteru obligatoryjnego skfadnika decyzji,
za$ po pierwszej, gruntownej nowelizacji kodeksu w 1980 r., przyjeto ksztatt rady-
kalnie odmienny. Sprowadza sie on do obligatoryjnosci uzasadniania kazdej decyzji,

39 Ustawodawca nie ustrzegt sie przy tym ,kiksu” legislacyjnego. Nadajac nowela z dnia 31 stycznia
1980r. przepisowi art. 107 § 1 k.p.a. nowy ksztatt i uwzgledniajac w nim uzasadnienie faktyczne i praw-
ne jako obligatoryjny skfadnik decyzji administracyjnej, pozostawiono dotychczasowe brzmienie art.
107 § 5 -,0rgan moze ograniczy¢ tres¢ decyzji do danych wymienionych w § 1 w przypadkach, w kt6-
rych z dotychczasowych przepisow ustawowych wynikata mozliwos¢ zaniechania lub ograniczenia
uzasadnienia ze wzgledu na interes bezpieczenstwa Panstwa lub porzadek publiczny’, co niweczyto
sens zmiany art. 107 § 1. Na te niekonsekwencje zwracano uwage w pismiennictwie — por. J. Stuzew-
ski, Postepowanie..., s. 108; W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
1983, s. 104. Rychto dostrzezono popetniony btad i - dziatajac na podstawie art. 51 ustawy z dnia
19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych (Dz. U. Nr 27, poz. 111), nadano art. 107 § 5 k.p.a.
obowiazujaca do dzis tres¢ —,Organ moze odstapi¢ od uzasadnienia decyzji w przypadkach, w kté-
rych z dotychczasowych przepisow ustawowych wynikata mozliwos¢ zaniechania lub ograniczenia
uzasadnienia ze wzgledu na interes bezpieczenstwa Panstwa lub porzadek publiczny”. Okolicznosci
zwigzane z sama konstrukcja takiego unormowania, w ktérym zawarto mozliwos¢ odstapienia od
uzasadnienia decyzji z uwagi na oznaczone wartosci, ujetego przepisami R.p.a. i wtgczonego nastep-
nie do kodeksu, przywotuje szczegdtowo Z. Janowicz [w:] idem, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdem administracyjnym, Warszawa-Poznan 1987, s. 188. Nie wydaje sie trafne stanowi-
sko, prezentowane w judykaturze (por. wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 1989 ., IV SA 888/89, CBOSA,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/), a ktére znalazto takze wsparcie w doktrynie (por. J. Jendroska [w:] Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski, Warszawa 1989, s. 208), jakoby
pod pojeciem ,przepiséw dotychczasowych” rozumie¢ nalezato przepisy ustawowe obowiazujace
w dacie wejscia w zycie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, tj. dnia 1 wrzesnia 1980 r., albowiem
sformutowanie to znajdowato sie juz w pierwotnym tekscie kodeksu. Innymi stowy, zwrot zawarty
w art. 107 § 5 k.p.a. oznacza, ze w istocie odnosi sie do tych regulacji, ktére obowigzywaty przed datg
wejscia w zycie k.p.a., tj. przed dniem 1 stycznia 1961 r. Takie stanowisko prezentuje J. Borkowski [w:]
idem, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 597, wskazu-
jac, ze nowelizacja art. 107 § 5 w koricu 1980 r. miata charakter redakcyjny. Przyktadem unormowania,
o ktérym mowa w przywotywanym przepisie, mogt by¢ art. 4 ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o naby-
waniu nieruchomosci przez cudzoziemcédw (w chwili wejscia w zycie k.p.a. — Dz. U. 2 1933 r. Nr 24, poz.
202), stanowiacy, ze ,decyzja Ministra Spraw Wewnetrznych nie wymaga uzasadnienia i nie ulega zad-
nemu zaskarzeniu”. Aktualnie art. 3c cyt. ustawy (Dz. U. z 2017 r., poz. 2278) okresla, ze ,organ wyda-
jacy decyzje lub postanowienie w postepowaniu toczacym sie na podstawie przepiséw ustawy moze
odstapic od uzasadnienia faktycznego, jezeli wymaga tego obronnos¢ lub bezpieczenstwo panstwa’”
40 Nastapito to na mocy art. 1 pkt 23 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.z 2017 r., poz. 935).
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z dopuszczalnymi prawnie odstepstwami. Ostatnia modyfikacja kodeksu w tym aspek-
cie dotyczy decyzji wydanej w tzw. postepowaniu uproszczonym, zgodnie z art. 163f
k.p.a. uzasadnienie takiej decyzji ,moze ogranicza¢ sie do wskazania faktéw, ktére
organ administracji publicznej uznat za udowodnione, oraz przytoczenia przepiséw
prawa stanowigcych podstawe prawng decyzji”. Nie liczac tej ostatniej korekty, wypa-
da stwierdzi¢, ze ksztatt normatywny instytucji uzasadnienia decyzji administracyjnej
charakteryzuje sie trwatoscia blisko 40-letnia.

IV. Poczynione uprzednio ustalenia i spostrzezenia uprawniajg do podjecia pro-
by - bioragc pod uwage charakter niniejszego opracowania z natury rzeczy nieco
ograniczonej - oceny modelu uzasadnienia decyzji administracyjnej podejmowanej
w trybie przepiséw k.p.a. W pierwszej kolejnosci nalezy podnies¢ tu aspekt oceny
jego zgodnosci z prawem europejskim. Akcesja Polski do Unii Europejskiej nakazuje
uwzgledniaé, pomimo autonomii proceduralnej, silne oddziatywanie regulacji wspdl-
notowych na stosowanie krajowych rozwigzan normatywnych*. Zasadnicze zna-
czenie ma tu przyjeta w 2000 r. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej*, ktorej
art. 41 stanowi, ze kazdy ma prawo do tego, aby jego sprawy byly rozpatrywane przez
instytucje i organy Unii bezstronnie, rzetelnie i w rozsgdnym terminie. Prawo do do-
brej administracji zostato najpetniej ujete w rekomendacji Komitetu Ministréw Rady
Europy Nr R(2007) z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie prawa do dobrej administracji.
Akt ten stanowi zbior zalecen dla panstw cztonkowskich Rady Europy, okreslajacych
standardy minimalne, ktérych panstwa te nie powinny naruszac¢*. Prawo to obejmuje
m.in. obowiagzek administracji przedstawienia powodéw jej decyzji (to give reasons for
its decisions)*. Postulat realizowania idei tzw. ,dobrej administracji” obejmuje nakaz,
wedle ktérego kazda decyzja indywidualna powinna zawiera¢ wtasciwe uzasadnienie,
z podaniem podstaw faktycznych i prawnych podjetej decyzji, a przynajmniej w spra-
wach, ktore wptywaja na prawa indywidualne®. Idea ,dobrej administracji” znajduje
odzwierciedlenie takze w polskim porzadku prawnym, wyprowadza sie ja z preambuty
i catoksztattu przepiséw Konstytucji RP, zas w sferze prawa procesowego - gtéwnie
z zasad ogdlnych k.p.a.* Wsréd zasad ogdlnych k.p.a., najsilniej zwigzanych z proble-
matyka uzasadniania decyzji administracyjnej, wyrézni¢ trzeba: zasade prowadzenia

41 Zagadnienie to obszernie wyjasnit: Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministra-
cyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010.

42 Przyjeta w Nicei dnia 7 grudnia 2000 r., Dz. Urz. UE C 303 z 14 grudnia 2007 r.

4 A. Krawczyk [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014, s. 31.

4 Por. W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, Kodeks postepowania administracyjnego a prawo do dobrej ad-
ministracji [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania..., s. 67.

4 Por. artykut 17.2 Kodeksu Dobrej Administracji — zatacznika do Rekomendacji CM/Rec(2007)7
Komitetu Ministréw dla Panstw Cztonkowskich w sprawie Dobrej Administracji, z dnia 20 czerwca
2007 r.; podaje za J. Dobkowskim, Kodeks dobrej administracji Rady Europy (geneza - charakter — tresci)
[w:] Kodyfikacja postepowania..., s. 143.

46 Por. D. Szescito, Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2013, nr 10, s. 10. Na temat prawa do dobrej administracji por. takze Z. Kmieciak,
Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 113-128.
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postepowania w sposdb budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy publicznej
(art. 8 § 1), zasade informowania (art. 9)* oraz zasade przekonywania (art. 11).

Zagadnienie uzasadnienia aktéw stosowania prawa przez podmioty wykonujace
zadania publiczne od dawna jest przedmiotem uwagi w prawodawstwie europejskim.
Istotna jest w tym wzgledzie tres¢ rezolucji (77)31 Komitetu Ministréw Rady Europy
o ochronie jednostki przed aktami administracyjnymi*. Wsréd pieciu podstawowych
zasad sprawiedliwego postepowania wymieniono prawo strony do otrzymania uza-
sadnienia aktu administracyjnego. Obowigzek uzasadnienia takiego aktu (statement of
reasons) zostat sformutowany w kontekscie realnych mozliwosci zaskarzenia. Uzasad-
nienie, jesli nie stanowi integralnej czesci aktu, winno zosta¢ sporzadzone na zadanie
strony*. Prawo do powiadomienia o tresci aktu oraz otrzymanie jego uzasadnienia
traktowane jest w soft law europejskim jako standard rzetelnej procedury. Szczegol-
ne znaczenie w aspekcie nakazu uzasadniania swych rozstrzygnie¢ ma takze tzw. Eu-
ropejski Kodeks Dobrej Administracji; zgodnie z jego regulacja, kazda decyzja, ktéra
moze mie¢ negatywny wptyw na prawa lub interesy jednostki, winna zawiera¢ wska-
zanie powodéw, na ktérych opiera sie taka decyzja — innymi stowy — chodzi o motywy
niekorzystnego rozstrzygniecia. Motywy te musza byc¢ konkretne, skoro sprowadzac
sie maja do ,jednoznacznie” podanych ,istotnych faktow” i podstawy prawnej podje-
tej decyzji. Uzasadnienie decyzji winno zawiera¢ indywidualng argumentacje. Jesli nie
mozna sie nig postuzy¢, nakazuje sie odstapienie od wydania decyzji i nie moze ona
mied przy tym ,niewystarczajacych lub niepewnych podstaw"*°.

Problematyka uzasadniania rozstrzygnie¢ podejmowanych w prawie administra-
cyjnym traktowana jest jako istotny element tzw. sprawiedliwosci proceduralnej. Nie
jest ona obca takze systemom prawa pozakontynentalnego. Chociazby w prawie ame-
rykanskim - obowigzek ujawnienia zgromadzonych danych o faktach sprawy oraz
konkluzji co do prawa, uznawany jest za jedna z zasad doktryny tzw. procedural due
process (nalezyte postepowanie)®'. Te elementy przypominajg konstrukcje uzasadnia-
nia, pod wzgledem faktycznym i prawnym, decyzji administracyjnej w polskim proce-
sie administracyjnym.

47 Powinno$¢ uzasadnienia decyzji (postanowienia) nauka procesu administracyjnego traktuje jako
najistotniejszy obowiazek informacyjny organéw administracji, por. W. Taras, Informowanie obywateli
przez administracje, Wroctaw 1992, s. 99; H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepo-
waniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s.96 i n.

8 Rezolucja Komitetu Ministréw Rady Europy nr (77)31 z dnia 28 wrzesnia 1977 r. o ochronie jednost-
ki w sprawach rozstrzyganych aktami organéw administracji.

49 Por. J. Chlebny [w:] Postepowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010, s. 24.
50" Ciekawe rozwiazanie zawarto w kodeksie w odniesieniu do przypadku wydawania podobnych
decyzji, dotyczacych ,duzej liczby jednostek”, tzn. spraw masowych, w ktérych uczestniczy wiele
podmiotéw. W takim przypadku, gdy nie ma mozliwosci podania szczegétowych powodoéw podje-
tej decyzji, a uzasadnienie sprowadza sie do ,odpowiedzi standardowej’, stronie przystuguje prawo
whiesienia prosby dostarczenia uzasadnienia ,w terminie pézniejszym”. Obowigzek podania zindy-
widualizowanego uzasadnienia spoczywa na ,urzedniku’, czyli obejmuje wszystkich funkcjonariuszy
Wspdlnot Europejskich.

1" Por. Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 59.
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Generalizujac, wypada stwierdzi¢, ze rozwigzania zawarte w k.p.a. spetniaja
in genere konstrukcje przyjete jako modelowe w uprzednio przywotanych aktach pra-
wa europejskiego. Przyjecie w kodeksie jako reguty obligatoryjnosci uzasadnienia de-
cyzji pod wzgledem faktycznym i prawnym jest ze wszech miar uzasadnione, a organ
administracji publicznej jest zobligowany zamiesci¢ taki jej sktadnik, skoro jego dzia-
tanie polegajace na zatatwieniu sprawy indywidualnej przybiera postac¢ sformalizowa-
nego aktu administracyjnego. Uzasadnienie decyzji administracyjnej stanowi wszak
jeden z elementarnych warunkéw zgodnego z prawem dziatania organu administracji
publicznej, do czego jest on zobowigzany z mocy konstytucyjnej zasady legalizmu?2.
Nawet w przypadku ustnego zafatwienia sprawy, ,istotne motywy” takiego zatatwie-
nia sprawy winny zosta¢ utrwalone w formie protokotu lub podpisanej przez strone
adnotacji (art. 14 § 2 in fine).

W kazdej polskiej kodyfikacji normujacej ogdlne postepowanie administracyjne
uzasadnienie decyzji ma charakter dwuelementowy - to uzasadnienie pod wzgledem
faktycznym i prawnym. Uzasadnienie faktyczne ma,w szczegoélnosci zawierac wskaza-
nie faktow, ktére organ uznat za udowodnione, dowoddw, na ktérych sie opart, oraz
przyczyn z powodu ktérych innym dowodom odmowit wiarygodnosci i mocy dowo-
dowej” (art. 107 § 3 k.p.a. ab initio). Uzycie takiego okreslnika jak ,w szczegblnosci” su-
geruje, ze uzasadnienie faktyczne moze miec takze inne elementy, co pozwala orga-
nowi na wzgledna inwencje w jego konstruowaniu. Ustawodawca nakazuje niekiedy
zawrze¢ oznaczonego rodzaju motywy decyzji w jej uzasadnieniu faktycznym®. Ta

52 Pominiecie tego sktadnika, gdy jest on obligatoryjny, a nie zachodza przestanki pozwalajace od-
stapic¢ od uzasadnienia decyzji, oceniane bywa niekiedy w doktrynie nawet jako podstawa do stwier-
dzenia niewaznosci decyzji, a w toku instancji — jej uchylenia. J. Zimmermann stusznie podkresla, ze
~bez uzasadnienia kontrola decyzji jest niezwykle utrudniona. Wprawdzie kontrola legalnosci decyzji
nie moze bazowac wyfacznie na uzasadnieniu (...), ale bez zorientowania sie w motywach wydanej
decyzji jej ocena jest bardziej skomplikowana. W takim przypadku sad musi wej$¢ w role organu ad-
ministracji publicznej i sam rozwaza¢, jakie mogty by¢ motywy podjetego rozstrzygniecia” - zob. idem,
Znaczenie uzasadnienia..., s. 516.

53 W art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U.
22019, poz. 1429 ze zm.) wskazano, ze ,uzasadnienie decyzji o odmowie udostepnienia informacji
zawiera takze imiona, nazwiska i funkcje oséb, ktére zajety stanowisko w toku postepowania o udo-
stepnienie informacji, oraz oznaczenie podmiotéw, ze wzgledu na ktérych dobra, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 2, wydano decyzje o odmowie udostepnienia informacji”. Liczne, szczegdlne uwarunko-
wania uzasadnien decyzji i postanowien zawarto chociazby w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodo-
wiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz. U. z 2020 r., poz. 283). Pojawia sie tu pro-
blem kwantyfikowania takich dodatkowych wymagan, jakie w szczegdlnych przepisach prawodawca
wymaga w uzasadnieniu decyzji. Nie sg to zapewne ,inne skfadniki, ktére powinna zawiera¢ decyzja”
(art. 107 § 2 k.p.a.), skoro w owych przepisach wyraznie wida¢ powiagzanie tych dodatkowych elemen-
téw z uzasadnieniem. Chodzi tu zatem o rozwazenie, czy te dodatkowe wymogi stanowig odrebna
czes¢ uzasadnienia decyzji (postanowienia), czy tez wchodza w sktad jej uzasadnienia faktycznego
lub prawnego. Wiecej przemawia za tym, aby uznac¢, ze owe dodatkowe wymogi przewidziane w prze-
pisach szczegdlnych stanowia dopetnienie uzasadnienia faktycznego decyzji (postanowienia). Poglad
ten znajduje wsparcie w samym ustawowym okresleniu takiego sktadnika decyzji, skoro uzyto okre-
slenia wyliczajacego jego elementy, tj.,w szczegdlnosci” (art. 107 § 3 k.p.a. ab initio).
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czes$¢ uzasadnienia powinna stanowic résumé, by¢ swoistym rachunkiem wynikéw po-
stepowania wyjasniajgcego prowadzonego w sprawie, rodzaju i wiarygodnosci dowo-
déw w nim przeprowadzonych**. Te dziatalno$¢ judykatura niekiedy okresla mianem
Jpracy myslowej” organu, ktéra znalez¢ winna odzwierciedlenie w odrebnej czesci
uzasadnienia decyzji (uzasadnieniu faktycznym, ktére w szczegdlnosci winno zawie-
ra¢ wskazanie dowoddw, na ktérych organ sie opart, oraz przyczyn, z powodu ktérych
innym dowodom odméwit wiarygodnosci (verba legis — art. 107 § 3 in medio). Uzasad-
nienie faktyczne decyzji jest konsekwencja zasady ogdlnej prawdy materialnej, naka-
zujacej organowi dazy¢ do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy. W dok-
trynie wyrazono w zwigzku z tym dos¢ kategoryczny poglad, wedle ktérego wszystkie
zasady procesowe powinny by¢ podporzadkowane zasadom legalizmu i prawdy
obiektywnej, a wszystkie przepisy prawa procesowego interpretowane w taki sposéb,
ktoryby sprzyjat jak najefektywniejszej realizacji norm materialnoprawnych®. Zarazem
w tym elemencie organ ma mozliwos¢ przywotania kolejnosci faktéw tworzacych tzw.
,stan sprawy”. Zdaniem J. Zimmermanna, to w uzasadnieniu jest przedstawiona cata
podstawa faktyczna podjetej decyzji, ktéra z innych jej elementdw, zwihaszcza z roz-
strzygniecia, wynika jedynie posrednio. Jezeli uzasadnienie sporzadzone jest rzetelnie,
mozna na jego podstawie, bez koniecznosci drobiazgowej analizy akt, zorientowac sie
co do katalogu faktéw sprawy, przebiegu postepowania dowodowego i rozumowania
organu - tym razem w procesie rozumowania nie w procesie subsumpcji, ale w proce-
sie dowodzenia®.

Tre$¢ uzasadnienia faktycznego bedzie miata takze znaczenie z punktu widzenia
ewentualnego, pézniejszego wzruszenia w trybie wznowieniowym decyzji ostatecz-
nej, gdyby wyszty na jaw ,istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe
dowody istniejgce w dniu wydania decyzji, nieznane organowi, ktéry wydat decyzje’,
wzglednie jezeli ,dowody, na ktérych podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicz-
nosci faktyczne, okazaty sie fatszywe”, jak to stanowig odpowiednio przepisy art. 145
§ 1 pkt 115 k.p.a. Mozna przeto pokusic sie o twierdzenie, wedle ktérego uzasadnienie
decyzji ma znaczenie dla jednoznacznego odkodowania jej motywow, jak i pézniej-
szego funkcjonowania tej decyzji w obrocie.

W przypadku uzasadnienia prawnego decyzji, ustawodawca jednoznacznie okre-
$la, Zze jest to ,wyjasnienie podstawy prawnej decyzji z przytoczeniem przepisdw
prawa” (art. 107 § 3 in fine), co z kolei wskazuje na silny zwiagzek z innym skfadnikiem
decyzji, ktérym jest powotana podstawa prawna. Wactaw Dawidowicz - krytycznie
oceniajacy taka definicje uzasadnienia prawnego decyzji - wskazywat, ze nalezatoby
je raczej okredli¢ jako wywod prawniczy odzwierciedlajacy proces myslowy ustalenia

4 ). Borkowski wskazywat, ze zaprzeczeniem prawidtowego uzasadnienia faktycznego bedzie tzw.
racjonalizacja wtasnej decyzji, czyli pdzniejsze dorabianie argumentéw do rozstrzygniecia podjete-
go bez ogladania sie na wyniki postepowania dowodowego, a dyktowanego jedynie przekonaniem
o potrzebie takiego wiasnie rozstrzygniecia; idem, Decyzja administracyjna, £6dz - Zielona Géra 1998,
s.63.

%5 L. Morawski, Argumentacja, racjonalnos¢ prawa i postepowanie dowodowe, Torur 1988, s. 168.

56 ). Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia..., s. 514.
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konsekwencji stosowanej normy prawa administracyjnego w zwigzku z okreslong sy-
tuacja faktyczng i prawna, ktérego zasadniczym celem powinno by¢ wykazanie, ze
przyjete w decyzji rozstrzygniecie sprawy administracyjnej jest wynikiem poprawne-
go logicznie stosowania normy prawa administracyjnego przy rébwnoczesnym prze-
strzeganiu norm procesowych, skutkiem czego tres¢ rozstrzygniecia nalezy uznac za
zgodna z prawem?®’. Zdaniem J. Zimmermanna, wyjasnienie podstawy prawnej ma stu-
zy¢ ocenie doboru materiatu normatywnego jego kompletnosci, a takze ma pokazac
proces wyktadni przepiséw, ktére maja by¢ ,przytoczone’, tzn. wskazane nie tylko ze
wzgledu na ich nazwe lub numeracje, lecz takze ze wzgledu na ich tre$¢®. ,Przyto-
czenie” to innymi stowy ,zacytowanie’, nalezy zatem w uzasadnieniu prawnym decyzji
przywofac in extenso przepis (przepisy) wskazany w podstawie prawnej oraz miejsce
jego publikacji.

Oba elementy uzasadnienia decyzji administracyjnej tak pod wzgledem faktycz-
nym, jak i pod wzgledem prawnym, pozostaja wobec siebie w oznaczonym zwigzku.
Uzasadnienie prawne stanowi dopetnienie w okreslonym kontekscie uzasadnienia
faktycznego: miedzy nimi musi zachodzi¢ korelat zgodnosci; kompatybilnos¢. Nie
ulega watpliwosci, ze co do reguty, uzasadnienie decyzji jest tworzone jednoczesnie
z podejmowanym w niej rozstrzygnieciem®, i to wobec tego sktadnika decyzji uza-
sadnienie zdaje sie petnic¢ role stuzebna. Zdaniem Czestawa Martysza, wazne jest to,
by rozstrzygniecie w sprawie miato swoje odzwierciedlenie w uzasadnieniu, a uza-
sadnienie — w zebranym materiale dowodowym®. Kontrowersyjne moze by¢ to, na
ile uzasadnienie decyzji winno by¢ oddzielone od innych skfadnikéw decyzji, a w
szczegolnosci, czy dopuszczalne jest wyprowadzanie z tresci uzasadnienia - samego
rozstrzygniecia w sprawie®’, wzglednie - jakie sg nastepstwa ewentualnej sprzeczno-
$ci miedzy rozstrzygnieciem a uzasadnieniem decyzji®2. W judykaturze po wielokro¢

57 W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 55.

58 J.Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia rozstrzygniecia..., s. 514.

%9 Wyjatkiem beda te przypadki, w ktérych wpierw podejmowane jest rozstrzygniecie, a sporzadze-
nie uzasadnienia nastepuje w okresie pdzniejszym. Jest to zjawisko zwykle wigzace sie z dziatalnoscia
organéw kolegialnych, gdzie w gre wchodza rozmaite szczegodlne regulacje dotyczace sporzadzania
i podpisywania uzasadnien decyzji podejmowanych przez tego typu organy — por. np. ustawe z dnia
12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz. U.z 2018 r., poz. 570 ze zm.)
lub ustawe z dnia 30 czerwca 2000 r. - Prawo wtasnosci przemystowej (Dz. U. z 2020 r., poz. 286). Na
niedostatki k.p.a. odnosnie regut orzekania przez organy kolegialne, a wiec i sporzadzania decyzji
przez te organy, zwracali swego czasu uwage: B. Adamiak, J. Borkowski [w:] eidem, Organy kolegialne
w postepowaniu administracyjnym, PiP 1993, z. 3, s. 28 i n.; por. takze wywody A. Korzeniowskiej [w:]
eadem, Z problematyki kolegialnosci i kolegialnych organéw administracji publicznej, Sam. Teryt. 1997,
nr 3, s. 34-46.

60 C.Martysz [w:] idem, G. taszczyca, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003,
s. 664.

61 Zagadnienie to poddata analizie M. Romanska, Uzasadnienie decyzji administracyjnej [w:] Uzasad-
nienia decyzji stosowania prawa, red. |. Rzucidto-Grochowska, M. Grochowski, Warszawa 2015,s.312in.
62 W pi$miennictwie wskazuje sie, ze nie mozna niejako ,mechanicznie” przesadza¢, ze w przypadku
rozbieznosci miedzy rozstrzygnieciem a uzasadnieniem nalezy zaakceptowac¢ osnowe, a,wady w uza-
sadnieniu” potraktowac jako kwestie drugorzedna — por. K. Radzikowski [w:] idem, Skutki procesowe wa-
dliwosci uzasadnienia decyzji administracyjnej, ,Glosa. Przeglad Prawa Gospodarczego” 2004, nr 9, s. 36.



126 Robert Sawuta

wskazuje sie, ze bez zachowania tego elementu decyzji, strony nie maja mozliwosci
obrony swoich stusznych intereséw oraz prowadzenia polemiki z organem — zaréwno
w odwofaniu, jak tez w skardze do sagdu. Uzasadnienie stanowi jeden z warunkéw sine
qua non skutecznej kontroli decyzji administracyjnych przez sady.

V. Znaczenie uzasadnienia jako sktadnika decyzji administracyjnej nie jest jednak
przesadzajace, gdy idzie o sam byt decyzji. Innymi stowy, brak zamieszczenia w niej
uzasadnienia w ogole, czy tez jednej z jego form (np. pominiecie uzasadnienia prawne-
go), nie niweczy skutku podjecia tego typu aktu®®. Zatem brak niektérych sktadnikéw
decyzji nie uzasadnia traktowania tego aktu jako innej formy dziatania administracji®%;
w szczegdblnosci uwaga ta odnosi sie do braku zaopatrzenia decyzji w jej uzasadnienie.
Spostrzezenie to wspierane jest chociazby i tym, ze z przepiséw art. 107 § 4i 5 oraz
art. 163f k.p.a. wynika, ze w samym kodeksie w oznaczonych przypadkach pozwala sie
badz to odstapi¢ od uzasadnienia decyzji, badZ ograniczy¢ jego tres¢. Rozwigzanie po-
legajace na ograniczeniu obowigzku uzasadnienia decyzji przewiduja takze przepisy
szczegolne®. W takiej regulacji dopatrzyc sie trzeba oznaczonej elastycznosci polskie-
go ustawodawcy swiadomie dopuszczajacego odstepstwo od obligatoryjnosci zaopa-
trywania decyzji administracyjnej w uzasadnienie. Jest to wyraz pewnego realizmu -
w odniesieniu do pewnej klasy rozstrzygnie¢ koniecznos$¢ ich uzasadniania wydaje sie
zbedna; w odniesieniu do innej - pominiecie uzasadnienia ma by¢ wyrazem ochrony
oznaczonych wartosci, ktore bylyby wystawione na szwank w razie ujawnienia mo-
tywdw dziatania organu administracji publicznej. Rozwazenia przeto wymaga, czy
katalog przypadkéw, w ktérych k.p.a. dopuszcza odstepstwo od reguty uzasadniania
decyzji, jest prawidtowo skonstruowany.

Mozna odstgpi¢ od uzasadnienia decyzji, gdy uwzglednia ona w catosci zadanie
strony (art. 107 § 4 k.p.a. ab initio), norme te trzeba uznac za racjonalna, biorac takze
pod uwage, ze ta mozliwos¢ nie dotyczy jednak ,decyzji rozstrzygajacych sporne in-
teresy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwotania” (art. 107 § 4 k.p.a. in fine).
Pod pojeciem ,zadania strony’, ktére ma by¢ w decyzji uwzglednione w catosci, nalezy
rozumie¢ sytuacje, w ktorej tres¢ rozstrzygniecia jest zgodna z wola strony wyrazo-
na w sposob jednoznaczny w toku postepowania — np. w nastepstwie umozliwienia

83 Judykatura oraz doktryna od dawna aprobuija taki kierunek rozumienia znaczenia sktadnikéw de-
cyzji administracyjnych, dla ktérego do jej — gdyby uzy¢ poréwnania do prawa cywilnego — essentialia
negotii — nie zalicza sie uzasadnienia. Przyjmuje sie bowiem na ogoét, ze pisma zawierajace rozstrzy-
gniecia w sprawie zatatwianej w drodze decyzji s3 decyzjami mimo nieposiadania w petni formy prze-
widzianej w art. 107 § 1 k.p.a., jezeli tylko zawierajg minimum elementéw niezbednych do zakwa-
lifikowania ich jako decyzji. Do takich elementéw nalezy zaliczy¢: oznaczenie organu administracji
panstwowej wydajacego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis
osoby reprezentujgcej organ administracji; por. wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r., SA 1163/81, OSPiKA
1982, z.9-10, poz. 169 z glosa J. Borkowskiego.

5 Por. motywy wyroku SN z dnia 28 listopada 1990 r., [l ARN 30/90, OSP 1991, z. 7-8, poz. 171.

5 Np. z art. 82 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. — Prawo konsularne (Dz. U. z 2019 r., poz. 195) wyni-
ka, ze konsul odstepuje od uzasadnienia decyzji w catosci lub w czesci, jezeli przepis szczegdlny tak
stanowi lub wymagaja tego wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej albo
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego (ust. 1), zas decyzja uwzgledniajaca w catosci zada-
nie strony nie wymaga sporzadzenia uzasadnienia (ust. 2).
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stronie przed wydaniem decyzji wypowiedzenia sie co do zebranych dowodéw i ma-
teriatéw oraz zgtoszonych zadan (art. 10 § 1)%. Regulacje, ktéra pozwala odstapic¢ od
uzasadnienia decyzji pozytywnych dla strony, podaje w watpliwos¢ J. Zimmermann,
eksponujacy walor zewnetrzny uzasadnienia i to, ze bedzie ono wptywato na przyszte
zachowanie sie adresata decyzji (zasada przekonywania). Podkres$lajac takze aspekt
kontroli decyzji administracyjnej, w tym i kontroli sagdowej, w ocenie tego Autora uza-
sadnienie kazdej decyzji ma by¢ réwnie celowe, jak i miarodajne®. W moim przeko-
naniu nalezy jednak zauwazy¢, ze z tresci art. 107 § 4 k.p.a. wynika jedynie mozliwo$¢
odstapienia od sporzadzenia uzasadnienia decyzji przez organ, co zdaje sie ostabia¢
krytyke takiego rozwigzania. Od pewnego ,wyczucia” organu zalezy przeto skorzysta-
nie przezen z owych prawnie dopuszczalnych wyjatkéw i odstapienie od zaopatrzenia
decyzji w uzasadnienie faktyczne i prawne decyzji, okreslone w art. 107 § 3 k.p.a.

Na aprobate zastuguje takze konstrukcja z art. 107 § 4 k.p.a. in fine, z ktérej wynika
niedopuszczalnos¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji m.in. ,rozstrzygajacej sporne
interesy stron”, cho¢ zdekodowanie tego pojecia moze napotykac na pewne proble-
my interpretacyjne. Za pewnik nalezy przyja¢, ze decyzja tego typu musi dotyczyc
co najmniej dwdch stron, a samo rozstrzygniecie sprowadzac sie bedzie do orzecze-
nia o - niemajacych charakteru wspélnego - interesach tych stron. Z natury rzeczy
rozstrzygniecie o tego typu interesach prowadzi¢ bedzie do sytuacji, w ktérej decyzja
najprawdopodobniej zostanie potraktowana przynajmniej przez jedng strone za nie-
korzystna, to zas bedzie imperatywem jej zaskarzenia. Réwnie przekonujaca jest nie-
dopuszczalno$¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji ,wydanej na skutek odwotania”
Katalog tego typu decyzji obejmuje wszystkie decyzje organu odwotawczego, w tym
decyzje wydana na skutek wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, wnoszonego na
podstawie art. 127 § 3 k.p.a., za decyzje ,wydang na skutek odwotania” uzna¢ nalezy
ponadto decyzje autokontrolng organu pierwszej instancji®®, ktéry uwzglednia odwo-
tanie w catosci we wtasnym zakresie (art. 132 § 1).

Potrzeba ograniczonego formalizmu w zatatwianiu spraw administracyjnych uza-
sadnia z kolei zniuansowana regulacje, w ramach ktérej sprawy mniej skomplikowane
beda zatatwiane w procedurze uwzgledniajacej taki ich charakter. Nie jest chyba przy-
padkiem, ze ustawodawca, biorac pod uwage tego typu uwarunkowania w art. 163f
k.p.a., takze zezwala (a nie przymusza) organowi ograniczy¢ uzasadnienie decyzji wy-
danej w postepowaniu uproszczonym do,wskazania faktow, ktére organ uznat za udo-
wodnione, oraz przytoczenia przepiséw prawa stanowigcych podstawe prawng decy-
zji". Tres¢ przywotywanego przepisu jest mniej radykalna niz rezygnacja z uzasadniania
decyzji w ogdle, sens ,uproszczenia” procesu administracyjnego sprowadza sie w tym
przypadku do nizszego standardu decyzyjnej formy zatatwienia sprawy. Pozytywne

% Prima facie logiczne jest, ze uzasadnianie decyzji, ktéra jest w catoéci korzystna dla strony, czemu
da ona wyraz w toku postepowania, np. po umozliwieniu wypowiedzenia sie w sprawie ,zgtoszonych
zadan” (art. 10 § 1in fine), jawi¢ sie bedzie jako zbyteczne dziatanie organu.

67" ). Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia rozstrzygniecia..., s. 513.

6 QOkreslenie tego typu zyskato aprobate doktryny, por. monografie A. Krawiec, Autokontrola decyzji
administracyjnej, Krakow 2012.
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wskazanie przez ustawodawce katalogu spraw, ktére podlegaja zatatwieniu w try-
bie uproszczonym (art. 163b § 1), wnoszenie przez strone podania z wykorzystaniem
urzedowego formularza, w ktérym wskazuje ona okolicznosci majace znaczenie dla
sprawy oraz przedstawia dowody (art. 163c § 1), ograniczenie zakresu postepowania
dowodowego (art. 163e § 1), zdaje sie mie¢ znaczenie dla starania sie o unikniecie
sytuacji, w ktérych wydana w tym trybie decyzja bedzie przedmiotem odwotania.
W takich przypadkach, gdy wydajac decyzje, organ nie uwzgledni zadania strony, wi-
nien rozwazy¢ opatrzenie jej,,standardowym” uzasadnieniem, uwzgledniajacym tre$¢
art. 107 § 3 k.p.a.

Krytycznie za to wypadnie ocena zaniechania ustawodawcy, gdy chodzi o wielo-
letnie tolerowanie zachowania tresci art. 107 § 5 k.p.a. w brzmieniu - jak to uprzednio
wskazano - ustalonym przepisem art. 51 ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowia-
zaniach podatkowych. Stusznie w pismiennictwie wskazuje sie, ze praktyczna donio-
sto$¢ powyzszego rozwigzania nie jest znaczna, bowiem przepisy wydane po wejsciu
w zycie kodeksu dopuszczaty i dopuszczaja odstgpienie od uzasadnienia decyzji®’,
nadto znane sa przypadki w rézny sposéb ograniczajace uzasadnianie rozstrzygniec
z powotywaniem sie np. na interes bezpieczenstwa panstwa lub porzadek publiczny,
wzglednie wartosci podobne”. Nie ulega watpliwosci, ze istnieje potrzeba kodekso-
wego i aktualnego unormowania odnoszacego sie do ograniczenia obowigzku uza-
sadniania decyzji z punktu widzenia ochrony oznaczonych wartosci. Takie rozwigzanie
zostato zaproponowane w projekcie nowelizacji k.p.a., przedstawionym przez zesp6t
do spraw opracowania koncepcji modyfikacji postepowania administracyjnego’.
W propozycji tej zaprojektowano przepis o nastepujacej tresci: ,Uzasadnienia faktycz-
nego decyzji wydanej w sprawie, ktdrej akta zawieraja informacje niejawne o klau-
zuli tajnosci »tajne« lub »Scisle tajne« lub w ktoérej dostep do akt organ administracji
publicznej wytaczyt ze wzgledu na wazny interes panstwowy nie dorecza sie. Z tre-
$cig uzasadnienia decyzji moze zapoznac sie wylacznie petnomocnik ustanowiony na
podstawie art. 36 § 5 na zasadach i warunkach okreslonych w przepisach dotyczacych
ochrony informacji niejawnych”. Propozycja ta niestety nie zostata uwzgledniona przy
okazji znaczacej nowelizacji k.p.a. w 2017 r.

8 A.Wrébel [w:] idem, M. Jaskowska, Kodeks postepowania..., s. 659.

7% Nie wymaga chociazby uzasadnienia decyzja szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego o skiero-
waniu jego funkcjonariusza na badania poligraficzne - art. 63 ust. 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r.
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. z 2019 r., poz. 1921 ze zm.). Decyzja organu prowa-
dzacego tzw. postepowanie sprawdzajace i odmawiajacego wydania poswiadczenia bezpieczenstwa,
podejmowana na podstawie art. 30 ust. 4 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji nie-
jawnych (Dz. U.z 2019 r,, poz. 742 ze zm.) powinna zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne, z tym
ze uzasadnienie faktyczne w czesdci zawierajacej informacje niejawne podlega ochronie na zasadach
okreslonych w tej ustawie.

71 Szerzej por. Z. Kmieciak, Komentarz do zatozeri projektu nowego Kodeksu postepowania administra-
cyjnego przygotowanego przez zespot ekspercki powotanych decyzjg Prezesa Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego nr 8 z 10 paZdziernika 2012 r., ,Administracja. Teoria — Dydaktyka - Praktyka” 2015, nr 3,
s. 214-222; tam tez por. projekt nowego kodeksu postepowania administracyjnego (s. 127-213).
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VI. Rekapitulujac powyzsze rozwazania, wypadatoby wyrazi¢ ogdlniejsza mysl. Nie-
sporne jest, ze zasadnicze konstrukcje odnoszace sie do ksztattu instytucji uzasadnie-
nia decyzji podejmowanej w ogdélnym postepowaniu administracyjnym cechujg sie
wzgledng trwatoscia. Oceny tej zasadniczo nie zmienia wprowadzony w wyniku no-
welizacji kodeksu w 2017 r. tryb uproszczony i ograniczona tres¢ uzasadnienia decyzji
wydanej w tym trybie. Przyjecie jako reguty nakazu uzasadnienia faktycznego i praw-
nego kazdej decyzji, przy jednoczesnym dopuszczeniu w racjonalnych przypadkach
mozliwosci zaniechania sporzadzenia uzasadnienia lub ograniczenia jej elementoéw,
zdaje sie wyczerpywaé model uzasadniania wtadczych rozstrzygnie¢ w indywidual-
nych sprawach administracyjnych wedle uznanych wzorcéw europejskich.

Przekonanie o poprawnosci ksztattu normatywnego, gdy idzie o instytucje uzasad-
nienia decyzji wedle przepiséw k.p.a., powsciaga przed formutowaniem jakich$ pil-
nych postulatoéw de lege ferenda. Utrzymanie dotychczasowe;j tresci art. 107 § 5 k.p.a.
skutkuje tym, ze ustawodawca w licznych ustawach szczegdlnych powieksza katalog
przypadkéw, w ktérych — z powotaniem sie chociazby na interesy panstwa — obowia-
zek uzasadnienia decyzji doznaje ograniczen. Rzeczg wykraczajgca poza ramy niniej-
szego opracowania jest praktyka zaréwno organdéw sporzadzajacych uzasadnienia
swych decyzji, jak i sadéw dokonujacych kontroli takich decyzji. Powszechne sg uty-
skiwania co do niekiedy znacznej obszernosci uzasadnienia decyzji, braku ich komuni-
katywnosci, operowania slangiem urzedniczym’2 Non sunt iudicandae leges — ustawy
nie ulegaja sadzeniu; gdybysmy jednak roztrzasali normatywny model uzasadnienia
decyzji administracyjnej wyrazony przepisami k.p.a., to z pewnoscig mozna by dojsc¢
do wniosku, ze ksztatt tej instytucji nie warunkuje ewentualnych utomnosci praktyki
administracyjnej, gdy idzie o prawidtowe tworzenie uzasadnienia decyzji administra-
cyjnej.

Literatura

Adamiak B., Borkowski J., Organy kolegialne w postepowaniu administracyjnym, ,Paistwo i Pra-
wo” 1993, z. 3.

Adamiak B., Borkowski J., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017.

Borkowski J., Decyzja administracyjna, £6dz — Zielona Géra 1998.

Chlebny J. [w:] Postepowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2010.

Chréscielewski W., Kmieciak Z., Kodeks postepowania administracyjnego a prawo do dobrej admi-
nistracji [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczypo-
ruk, Lublin 2010.

Czarnik Z., Gwarancyjna funkcja uzasadnienia decyzji administracyjnej, ,Administracja. Teoria —
Dydaktyka - Praktyka”2013, nr 2.

72 Na ten temat por. m.in. M. Wojtak, E. Malinowska, Uzasadnienie decyzji administracyjnej w analizie
lingwistycznej [w:] Uzasadnienie decyzji. .., s. 449.



130 Robert Sawuta

Czarny P, Realizacja Konstytucyjnych kompetencji Prezydenta RP w odniesieniu do sqddéw i Krajo-
wej Rady Sqdownictwa [w:] System rzqddw Rzeczypospolitej Polskiej. ZatoZenia konstytucyjne
a praktyka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa, 2006.

Dawidowicz W., Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983.

Dawidowicz W., Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989.

Dobkowski J., Kodeks dobrej administracji Rady Europy (geneza — charakter — tresci) [w:] Kodyfika-
¢ja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010.

Dral A., Szczegdina ochrona stosunku pracy radnego, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1992,
z.7.

Gtogowski P, Uwagi na temat odmowy powotania na urzqd sedziego przez Prezydenta RP, ,|ustitia
2019, nr 1.

Gorzynska T., Zasada jawnosci w administracji, ,Paristwo i Prawo” 1988, z. 6.

Graczyk B., Postepowanie administracyjne. Zarys sytemu z dodaniem tekstéw podstawowych prze-
piséw prawnych, Warszawa 1953.

Iserzon E., Postepowanie administracyjne. Komentarz. Orzecznictwo — OkdIniki, Krakéw 1937.

Janowicz Z., Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem administracyjnym,
Warszawa—-Poznan 1987.

Jaskowska M., Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawgq, Torurh 1998.

Kmieciak Z., Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000.

Kmieciak Z., Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europejskie,
Warszawa 2010.

Kmieciak Z., Komentarz do zatozen projektu nowego Kodeksu postepowania administracyjnego
przygotowanego przez zespdt ekspercki powotanych decyzjq Prezesa Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego nr 8 z 10 paZdziernika 2012 r., ,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka”
2013, nr 2.

Kmiecik Z.R., O potrzebie uscislenia, korekty lub uzupetnienie niektdrych regulacji Kodeksu postepo-
wania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A.,
red. J. Niczyporuk, Lublin 2010.

Knysiak-Molczyk H., Krawiec A., Kaminski M., Kietkowski T., Postepowanie administracyjne,
Warszawa 2013.

Knysiak-Molczyk H., Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym i sqdowoad-
ministracyjnym, Warszawa 2013.

Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, red. J. Borkowski, Warszawa 1989.

Korzeniowska A., Z problematyki kolegialnosci i kolegialnych organéw administracji publicznej,
»Samorzad Terytorialny” 1997, nr 3.

Krawczyk A. [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9 Prawo procesowe administracyjne, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2014.

Krawiec A., Autokontrola decyzji administracyjnej, Krakéw 2012.

taszczyca G., Martysz C.,, Matan A., Postepowanie administracyjne ogdine, Warszawa 2003.

Markiewicz S., Zasady postepowania administracyjnego, na podstawie orzeczeri tegoz Trybunatu,
Krakéw 1913.

Morawski L., Argumentacja, racjonalnos¢ prawa i postepowanie dowodowe, Toruh 1988.

Ochendowski E., Geneza, wejscie w Zycie i nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego
[w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin
2010.

"



Instytucja uzasadnienia decyzji w ogélnym postepowaniu administracyjnym... 131

Oniszczuk J., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Krakéw 2000.

Pawlikowski M., Kwestie praktyczne z dziedziny postepowania administracyjnego, ,Gazeta Admini-
stracji i Policji” 1931.

Postepowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjny-
mi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2015.

Radzikowski K., Skutki procesowe wadliwosci uzasadnienia decyzji administracyjnej, ,Glosa. Prze-
glad Prawa Gospodarczego” 2004, nr 9.

Romanska M., Uzasadnienie decyzji administracyjnej [w:] Uzasadnienia decyzji stosowania prawa,
red. |. Rzucidto-Grochowska, M. Grochowski, Warszawa 2015.

Stuzewski J., Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982.

System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, Warszawa 2014.

Szescito D., Prawo do dobrej administracji w orzecznictwie sqdéw administracyjnych,,Przeglad Pra-
wa Publicznego”2013, nr 10.

Taras W., Informowanie obywateli przez administracje, Wroctaw 1992.

Tarno J.P, Psucie Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania admini-
stracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010.

Wachholz W.S., Zasada swobodnej oceny wtadzy administracyjnej w paristwie prawnym, ,Gazeta
Administracji i Policji” 1927, nr 4-6.

Wojtak M., Malinowska E., Uzasadnienie decyzji administracyjnej w analizie lingwistycznej [w:] Uza-
sadnienia decyzji stosowania prawa, red. |. Rzucidto-Grochowska, M. Grochowski, Warszawa
2015.

Wréblewski J., Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972.

Zdyb M., Istota decyzji, Lublin 1993.

Zimmermann J., Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981.

Zimmermann J., Znaczenie uzasadnienia rozstrzygniecia organu administracji publicznej dla
orzecznictwa sqdowoadministracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjne-
go”2010, nr 5-6.

Zimmermann J., Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, ,Panstwo
i Prawo” 2017, z. 8.

Zimmermann M., Prawo administracyjne, Warszawa 1952.

Zukowski L., Sawuta R., Postepowanie administracyjne, Przemy$l-Rzeszéw 2012.

Streszczenie
Robert Sawuta

Instytucja uzasadnienia decyzji w ogélnym postepowaniu administracyjnym -
z perspektywy 60-lecia uchwalenia kodeksu postepowania administracyjnego

Autor starat sie ukazac¢ zasadnicze watki zwigzane z uzasadnieniem decyzji administracyjnej
w polskim ogdlnym postepowaniu administracyjnym, jako sktadnika generalnego nakazu uza-
sadniania rozstrzygnie¢ wiadzy publicznej. Zrekapitulowano ksztattowanie sie prawnych regut
uzasadnienia decyzji jako instytucji procesu administracyjnego, przekonujac, ze kwestia ta jest
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jednym z istotnych zagadnien dla osiggniecia prawidtowosci rozstrzygania indywidualnych
spraw administracyjnych w rezimie przewidzianym przez kodeks postepowania administracyj-
nego. Regulacja ta zdaje sie spetniac zasadnicze wymogi pozadanego modelu uzasadniania roz-
strzygniec prezentowanych w prawie europejskim, co nie uprawnia - w przekonaniu autora - by
zgtaszac¢ zdecydowane postulaty de lege ferenda w tym zakresie.

Summary
Robert Sawuta

Institution of the justification of decisions in general administrative proceedings —
from the perspective of the 60th anniversary of the adoption
of the Code of Administrative Procedure

The aim of the author was to present the basic issues related to the justification of an admin-
istrative decision in Polish general administrative proceedings as a component of the general
obligation to provide reasons for the decisions of public authorities. The author has presented
the formation of the legal basis of the justification of administrative decisions as an institution of
the administrative process, arguing that this is one of the important issues for the correct settle-
ment of individual administrative matters in the regime provided by the Code of Administrative
Procedure. This regulation seems to meet the essential requirements of the desired model of
the justification of decisions presented in European law, which does not entitle — in the author’s
opinion - to submit strong de lege ferenda demands in this respect.

Stowa kluczowe: uzasadnienie, decyzja administracyjna, instytucja postepowania administra-
cyjnego, kodeks postepowania administracyjnego

Keywords: justification, administrative decision, institution of administrative procedure, Code
of Administrative Procedure



