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Mozliwos¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji
(jego ograniczenia) na mocy Kodeksu postepowania
administracyjnego i przepisow szczegolnych

Abstrakt

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie instytucji odstapienia od uza-
sadnienia decyzji administracyjnej na gruncie Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego i przepiséw pozakodeksowych. Gtéwnym problemem badawczym
jest wskazanie, do jakiego typu decyzji instytucja ta bedzie miata powszechne
zastosowanie, a w jakich przypadkach organy beda zasadniczo sporzadzaty petng
tre$¢ uzasadnienia. Dokonano zatem analizy przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego i przepisow pozakodeksowych, orzecznictwa sadéw i pogla-
dow doktryny dotyczacych powyzszej instytucji.

Abstract

The article aims to present the legal institution of failure to give justification for
administrative decision (when decision-makers may choose not to give reasons
for administrative decision), in accordance with the Code of Administrative Pro-
ceedings (CAP) and provisions of other legal acts. The main research question
is to indicate in which type of decision this legal institution will be widely used,
and in which cases the decision-makers will prepare a “full” content of the jus-
tification. The provisions of the CAP and other non-code provisions, court deci-
sions and doctrinal opinions regarding the above institution were analyzed.
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1. Zagadnienia wprowadzajace

Przepis art. 107 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego! (dalej: k.p.a.) wymienia obligatoryjne sktadniki decyzji
administracyjnej. Jednym z tych sktadnikéw jest uzasadnienie — zar6wno fak-
tyczne, jak i prawne. Uzasadnienie decyzji nie jest co prawda jej elementem
konstytutywnym (za minimum elementéw decyzji niespornie traktuje si¢ ozna-
czenie organu, okreslenie adresata decyzji, rozstrzygniecie i podpis osoby upraw-
nionej do jej wydania?), niemniej jednak brak w ogéle uzasadnienia w sytuacji,
gdy bylo to obowiazkowe, bedzie naruszeniem przepiséw postepowania, ktére
moglo miec istotny wplyw na wynik sprawy, a w niektérych przypadkach bedzie
kwalifikowane nawet jako razace naruszenie prawa’.

Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnosci zawiera¢ wskaza-
nie faktéw, ktére organ uznat za udowodnione, dowodéw, na ktérych sie opart,
oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmoéwil wiarygodnosci
i mocy dowodowej, uzasadnienie prawne zas — wyjasnienie podstawy prawnej
decyzji, z przytoczeniem przepiséw prawa*. Poza regulacja k.p.a. dodatkowe ele-
menty uzasadnienia okreslonych decyzji moga przewidywac przepisy odrebne’.

Trzeba podkresli¢, ze uzasadnienie faktyczne winno by¢ spdjne i logiczne,
tak by z jego tresci w sposéb niebudzacy watpliwosci wynikat ustalony przez
organ stan faktyczny stanowigcy podstawe rozstrzygniecia (analogicznie — Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Poznaniu w uzasadnieniu wyroku z dnia 3 listo-
pada 2016 r., sygn. I SA/Po 576/16°). Z kolei wyjasnienie podstawy prawnej
decyzji z przytoczeniem przepiséw prawa polega nie tylko na obowigzku powo-
tania podstawy prawnej w kazdej decyzji, lecz takze na wszechstronnym wyja-
$nieniu, dlaczego organ orzekajacy zastosowat okreslony przepis, wzglednie tez
dlaczego przyjal dang wyktadnie, gdy strona przedstawita wyktadnie odmienng’.

I Dz.U.z2017 r., poz. 1257 z p6zn. zm.

2 Np. wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r., sygn. akt SA 1163/81, ,Orzecznictwo
Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1982, z. 9-10, poz. 169; wyrok WSA w Opolu
z dnia 24 czerwca 2008 r., sygn. I SA/Op 164/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8358774
FF5 [dostep: 9.06.2018]; postanowienie WSA w Gdansku z dnia 15 pazdziernika 2012 r., sygn.
I1SA/Gd 1019/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/827F7D81A9 [dostep: 9.06.2018].

3 Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, kiedy przepis prawa materialnego wskazuje, ze decy-
zja ma zawiera¢ uzasadnienie i zarazem ustawodawca nie przewiduje mozliwosci odstapienia
od niego.

4 Zob. art. 107 § 3 k.p.a.

5 Przykladowo art. 85 ust. 2 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu
informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. z 2017 r., poz. 1405 z p6zn. zm.).

6 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F14E617601 [dostep: 9.06.2018].

7 B. Majchrzak, Rozstrzygnigcia w postgpowaniv administracyjnym [w:] Postgpowanie
administracyjne, red. Z. Cieslak, Warszawa 2010, s. 168.
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Prawidlowo sporzadzone uzasadnienie decyzji administracyjnej konkrety-
zuje zasad¢ przekonywania — nakazujaca wyjasnienie stronom zasadnosci prze-
stanek, ktorymi kierowat si¢ organ przy zatatwieniu sprawy, aby w ten sposéb
w miare mozno$ci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby
stosowania srodkéow przymusu® — a takze zasade dwuinstancyjnosci postgpowa-
nia administracyjnego. Z ustanowionej w art. 15 k.p.a. zasady dwuinstancyjno-
Sci postgpowania administracyjnego wynika bowiem nie tylko prawo strony do
dwukrotnego merytorycznego rozpoznania sprawy przez organy administracij,
lecz takze prawo do zapoznania si¢ z motywami rozstrzygnigcia sprawy zawar-
tego w sentencji decyzji. Uzasadnienie decyzji nie tylko ma szczegdlne znacze-
nie przy ocenie prawidlowosci decyzji przez organ wyzszego stopnia, lecz takze
daje stronie niezadowolonej z rozstrzygniecia zawartego w decyzji mozliwos¢
polemiki ze stanowiskiem organu i to zaréwno jesli idzie o ustalenia faktyczne
poczynione w sprawie, jak i dokonang przez organ decyzyjny wyktadnie przepi-
sow prawa bedacych podstawg jej rozstrzygniecia (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi z dnia 9 listopada 2016 r., sygn. III Sa/kEd 622/167).
Nie sposéb tez nie zauwazy¢, ze rzetelne uzasadnienie decyzji realizuje posta-
nowienia zasady informowania stron i innych uczestnikéw postepowania’®,
poniewaz informuje o okolicznosciach faktycznych oraz prawnych podjetego
rozstrzygnigcia. Ponadto konkretyzuje prawo strony do poznania motywow roz-
strzygniecia sformutowane w doktrynie postepowania administracyjnego'!.

Warto réwniez zaznaczy¢, ze rozwigzania przyjete w k.p.a. w zakresie obli-
gatoryjnego uzasadniania decyzji administracyjnej sa zgodne z europejskimi
standardami post¢powania administracyjnego, a nawet zapewniaja stronom
wigkszg ochrone niz te standardy. Jak bowiem stanowi art. 18 ust. 1 Europej-
skiego Kodeksu Dobrej Administracji'?, w odniesieniu do kazdej wydanej przez
instytucje decyzji, ktéra moze mie¢ negatywny wplyw na prawa lub interesy jed-
nostki, nalezy poda¢ powody, na ktérych opiera si¢ wydana decyzja; w tym celu
nalezy jednoznacznie podaé istotne fakty i podstawe prawna podjetej decyzji.
Tymczasem zakres zastosowania art. 107 § 11 3 k.p.a. jest szerszy, gdyz obejmuje
on réwniez decyzje pozytywne, a ponadto zawiera bardziej szczegdtowe wymogi
wzgledem uzasadnienia faktycznego i prawnego.

8 Por. art. 11 k.p.a.

9 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/9DB91C4F8B [dostep: 9.06.2018].

10 Zob. art. 9 k.p.a.

11 H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postgpowaniu administracyjnym, Krakow
2004, s. 297 i nast.

12 Tekst tego kodeksu zawarty jest [w:] J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Admi-
nistracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur
administracyjnych ), wyd. 6, Warszawa 2007.
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2. Mozliwos¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji
na podstawie k.p.a.

Odstapienie od uzasadnienia decyzji administracyjnej moze mie¢ miejsce tylko
w wyraznie okreslonych prawem przypadkach®, co jest podyktowane zasada
legalizmu'?, a takze tym, ze instytucja ta stanowi wyjatek od obowigzku zamiesz-
czania w tresci decyzji uzasadnienia faktycznego i prawnego. K.p.a. przewiduje
dwa przypadki, kiedy organ moze catkiem odstapi¢ od sporzadzenia uzasadnie-
nia decyzji administracyjne;j.

Po pierwsze, organ I instancji moze odstapi¢ od uzasadnienia decyzji, gdy
uwzglednia ona w catosci zadanie strony badz kilku stron dziatajagcych wspol-
nie (por. art. 107 § 4 k.p.a.). Decyzja zgodna z zadaniem wszystkich stron to
decyzja, ktéra nie odmawia przyznania uprawnienia, nie naktada obowiazku ani
nie rozstrzyga spornych intereséw stron'>. Warto jednak uscisli¢, ze nie kazda
decyzja przyznajaca prawo bedzie uwzgledniata w calosci zadanie strony lub
stron. Moze si¢ bowiem zdarzy¢, ze w drodze decyzji stronie zostanie przyznane
uprawnienie, ale nie w takim rozmiarze, o jaki wnioskowata, lub na krétszy czas,
niz wnosita. Ponadto niektére decyzje przyznajace uprawnienie do wykonywa-
nia okreslonej dziatalnosci gospodarczej (zawodowej) czesto obok prawa nakta-
daja tez na strong (strony) okreslony obowiazek — z reguty w postaci dodatkowej
klauzuli decyzji, tzw. zlecenia. Nie mozna wiec wykluczy¢, ze strona — pomimo
przyznania jej uprawnienia — bedzie w odwotaniu kwestionowa¢ zasadnos¢ nato-
zonego na niag obowiazku. Tym samym tego typu decyzja nie w kazdym przy-
padku bedzie zgodna z zadaniem strony (stron).

W takich przypadkach organ nie moze zatem odstapi¢ od uzasadnienia
decyzji na podstawie art. 107 § 4 k.p.a., poniewaz nie uwzglednia ona w cato-
Sci zadania strony (stron). Nieuzasadnione za$ odstgpienie od sporzadzenia
uzasadnienia decyzji bedzie co najmniej naruszeniem przepiséw postepowania,
ktore mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy.

Nalezy dodatkowo zaznaczy¢, ze w mysl powotanego przepisu organ odwo-
tawczy nie moze odstapi¢ od uzasadnienia decyzji wydanej na skutek odwota-
nia, niezaleznie od tego, czy jest ona pozytywna, czy negatywna. Wynika to
zwlaszcza z tej okolicznosci, ze decyzje te powstaja w sytuacji, w ktérej decyzja

13- Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 13 listo-
pada 2013 r., sygn. I SA/Bd 828/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2859F55BE3 [dostep:
9.06.2018].

14 Art. 6 k.p.a.

15 Z.R. Kmiecik, Postgpowanie administracyjne, postgpowanie egzekucyjne w administracji
i postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 2014, s. 146.
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poprzednia wzbudzita watpliwosci i zostala zakwestionowana'®. Odstgpienie
od uzasadnienia decyzji wydanej na skutek odwotania moze nastapic¢ jedynie na
podstawie przepisu szczegdlnego'”.

Poza tym organ [ instancji nie moze — co juz zostalo zasygnalizowane — odsta-
pi¢ od uzasadnienia decyzji rozstrzygajacej sporne interesy stron. Jak zauwazyt
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w uzasadnieniu wyroku z dnia
30 grudnia 2008 r., sygn. II SA/Bk 570/08', odstapienie od uzasadnienia decy-
zji jest mozliwe na podstawie art. 107 § 41 § 5 k.p.a., lecz nie mozna pomina¢
uzasadnienia decyzji rozstrzygajacej sporne interesy stron. Wynika to z zatoze-
nia, ze co najmniej jedna ze stron bedzie niezadowolona z rozstrzygniecia, a tym
samym decyzja nie bedzie zgodna z jej zadaniem.

Po drugie, organ moze odstapic¢ od uzasadnienia decyzji w sytuacjach, w kto-
rych z dotychczasowych przepiséw ustawowych wynikata mozliwos¢ zaniecha-
nia lub ograniczenia uzasadnienia ze wzgledu na interes bezpieczenstwa panstwa
lub porzadek publiczny (zob. art. 107 § 5 k.p.a.). Obecnie zastrzezenie to nie ma
znaczenia, gdyz zaden z przepiséw przewidujacych mozliwos¢ odstgpienia od
uzasadnienia wydanych przed wejsciem w zycie k.p.a. juz nie obowigzuje'”. Stad
tez przepis ten powinien zosta¢ uchylony albo zmieniony, np. poprzez nadanie
nastepujacego brzmienia: ,,organ moze odstapi¢ od uzasadnienia w przypadkach
okreslonych w przepisach szczegélnych”?’. Nadanie nowego brzmienia temu
unormowaniu jest uzasadnione tym, ze przepisy prawa materialnego niekiedy
przewiduja mozliwos$¢ odstapienia przez organ od sporzadzenia uzasadnienia®!,
a sam k.p.a. niejednokrotnie odsyta do przepisow szczegélnych zawartych w pra-
wie materialnym??.

Nalezy wreszcie odnotowad, ze niekiedy przepisy prawa materialnego —
niezaleznie od tresci art. 107 § 1 k.p.a. — wskazuja, ze decyzja administracyjna

16 J. Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia rozstrzygniecia organu administracji publicz-
nej dla orzecznictwa sqdowoadministracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 518.

17 Por. uzasadnienie wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 25 lutego 2015 r., sygn. VI SA/Wa 1947/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/68E-
AC417D7 [dostgp: 9.06.2018]; na temat przepisow szczegdlnych zob. ust. 4 niniejszego
opracowania.

18 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F8D4652CBB [dostep: 9.06.2018].

19 Z R. Kmiecik, Postgpowanie administracyjne..., dz. cyt., s. 146.

20 Zblizone rozwigzanie zawiera art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. — Prawo
konsularne (Dz.U. z 2017 r., poz. 1545 z pdzn. zm.), zgodnie z ktérym konsul odstepuje od
uzasadnienia decyzji w catosci lub w czgsci, jezeli przepis szczegdlny tak stanowi lub wymagaja
tego wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej albo ochrony bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego.

21 Patrz. przepisy wymienione w ust. 4 niniejszego opracowania.

22 Zob. np. art. 63 § 2k.p.a.iart. 107 § 2k.p.a.
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powinna zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne?. W tych przypadkach
powstaje watpliwos¢, czy tego typu regulacje stanowia superfluum wzgledem
tego unormowania k.p.a., czy tez moze jest to celowe (racjonalne) dzialanie
ustawodawcy, co z kolei oznaczatoby, ze nie mozna odstapi¢ od uzasadnienia
w trybie art. 107 § 4 k.p.a. W doktrynie postepowania administracyjnego wyra-
zono poglad, zgodnie z ktérym w tych sytuacjach organ administracyjny bez
wzgledu na przedmiot postepowania i liczbg stron bioracych w nim udziat jest
zobowigzany do uzasadnienia decyzji, a jego brak, nawet w sytuacji, gdy decyzja
jest catkowicie zgodna z wolg strony (stron), stanowi razgce naruszenie prawa®’.
Stanowisko to nalezatoby zasadniczo podzieli¢, gdyz respektuje ono zalozenie
racjonalnego ustawodawcy w tym sensie, ze nie stanowi on norm zbednych. Nie-
mniej jednak trzeba mie¢ na wzgledzie, ze w niektérych przypadkach tego typu
przepisy prawa materialnego, obok wymogu zamieszczenia uzasadnienia, prze-
widuja réwniez mozliwos¢ odstgpienia od jego sporzadzenia badz ograniczenia
go w pewnym zakresie®.

3. Mozliwos¢ ograniczenia treSci uzasadnienia decyzji
wydawanej w trybie uproszczonym

Obok instytucji odstagpienia od uzasadnienia decyzji w k.p.a. unormowano moz-
liwo$¢ ograniczenia tresci zar6wno uzasadnienia faktycznego, jak i prawnego
decyzji administracyjnej wydawanej w postepowaniu uproszczonym?*, w ktérym
moze by¢ rozpatrywana sprawa administracyjna, jezeli przepis szczeg6lny wobec
k.p.a. tak stanowi (zob. art. 163b § 1 k.p.a.)?”. Celem wprowadzenia do k.p.a.
przepiséw o postepowaniu uproszczonym jest przyspieszenie i uelastycznienie

23 Np. art. 30 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji nie-
jawnych (Dz.U. z 2018 r., poz. 412 z p6zn. zm.) czy tez art. 109 ust. 4 zd. 2 ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicz-
nych (Dz.U. z 2017 r., poz. 1938 z p6zn. zm.).

24 C. Martysz, Komentarz do art. 107 Kodeksu postepowania administracyjnego [w:]
C. Martysz, G. kaszczyca, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, LEX 2010.

25 Takie rozwigzanie przewiduje art. 36 ust. 7 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Insty-
tucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz.U.
22016 1., poz. 1575 z pdzn. zm.), ktory stanowi, ze decyzja, o ktérej mowa w ust. 6, powinna
zawiera¢ uzasadnienie faktyczne 1 prawne. Mozna odstapi¢ od uzasadnienia faktycznego lub
ograniczy¢ je w zakresie, w jakim udost¢pnienie informacji wnioskodawcy uniemozliwia reali-
zacje ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw
bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentdw.

26 Wydawanych zaréwno w I, jak i w II instancji.

27 Z tego wynika, ze prowadzenie postgpowania uproszczonego bedzie mozliwe na
podstawie regulacji zamieszczonych w ustawach z zakresu prawa administracyjnego material-
nego, sam k.p.a. zawiera za$ ogélng, ramowa regulacje w tym zakresie.
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postepowania administracyjnego oraz obnizenie jego kosztéw, mierzonych takze
naktadem pracy urzednikéw i zaangazowaniem w zatatwienie sprawy samych
stron?s,

Jednym z instrumentéw majacych zrealizowaé powyzsze cele jest wlasnie
ograniczenie tresci uzasadnienia decyzji. Zgodnie z art. 163f k.p.a. uzasadnienie
decyzji wydanej w postgpowaniu uproszczonym moze ograniczaé si¢ do wska-
zania faktow, ktére organ administracji publicznej uznal za udowodnione oraz
przytoczenia przepiséw prawa stanowigcych podstawe prawna decyzji. To zas
oznacza, ze decyzja wydana w postepowaniu uproszczonym bedzie mogla zawie-
ra¢ ograniczone uzasadnienie faktyczne (np. nie musi wskazywaé przyczyn,
z powodu ktérych okreslonym dowodom organ odméwit wiarygodnosci i mocy
dowodowej) i prawne, jak réwniez bedzie mogta zawiera¢ petne ww. uzasadnie-
nia. Nalezy jednak podnies¢, ze regulacje k.p.a. nie wskazuja, w jakiej sytuacji
decyzja wydawana w postepowaniu uproszczonym bedzie mogta zawieraé ogra-
niczone uzasadnienie faktyczne i prawne, co w praktyce oznacza, ze kwestia
ta zostata pozostawiona do uznania organu administracji publicznej. Lege non
distinguente ograniczone uzasadnienie faktyczne i prawne moze zatem zawiera¢
zaréwno decyzja pozytywna, jak i negatywna. Mozna jednak przyjaé, ze ogra-
niczone uzasadnienie beda zawieraly przede wszystkim decyzje pozytywne
wydawane w postepowaniu uproszczonym. W przypadku decyzji negatywnych
organy administracji publicznej beda czesciej sporzadzaty petne ich uzasadnie-
nie faktyczne 1 prawne po to chocby, aby strona nie podniosta w postgpowaniu
odwotawczym albo sadowoadministracyjnym zarzutu naruszenia zasady prze-
konywania czy tez zasady pogltebiania zaufania obywateli do organéw panstwa.
Spostrzezenie to dotyczy zwlaszcza decyzji negatywnych o charakterze uznanio-
wym?’, ktére z zatozenia winny zawiera¢ staranne i wnikliwe uzasadnienie fak-
tyczne i prawne® .

Co jeszcze istotne, instytucja ograniczenia tre$ci uzasadnienia decyzji
wydawanej w postegpowaniu uproszczonym dotyczy nie tylko tego postepowania
prowadzonego w pierwszej instancji, lecz takze postepowania odwotawczego.
Wynika to z redakcji art. 163f k.p.a., gdzie brak jest ograniczenia stosowania
tej instytucji do decyzji wydanych na skutek odwotania. W literaturze poste-
powania administracyjnego analogicznie podnosi si¢, ze organ odwolawczy,

28 Analogicznie Z. Kmieciak, Koncepcja trybu uproszczonego w postgpowaniu administra-
cyjnym ogélnym, ,Panistwo i Prawo” 2014, z. 8, s. 107.

29 Oczywiscie, o ile ustawodawca przyzna organom kompetencje do rozstrzygania
w trybie uproszczonym spraw administracyjnych o charakterze uznaniowym.

30 Np. wyrok NSA z dnia 1 lipca 2016 r., sygn. I OSK 2696/14, Lex nr 2100656
i A. Wiktorowska, Rozstrzygnigcia w postgpowaniu administracyjnym [w:] M. Wierzbowski
(red.), M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe,
egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2008, s. 155.
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rozpatrujac sprawe w postepowaniu uproszczonym i odmawiajac uwzglednienia
zadania strony, moze w uzasadnieniu decyzji ograniczy¢ si¢ do wskazania fak-
tow, ktore uznat za udowodnione, oraz przytoczenia przepisow prawa stanowia-
cych podstawe prawng decyzji*!. Niemniej jednak nie ma przeszkod do tego, aby
w takim przypadku decyzja zawierata ,,petne” uzasadnienie faktyczne i prawne.

W przypadku, gdy hipoteza art. 107 § 4 k.p.a. zostanie zrealizowana, wéw-
czas organ bedzie mégt réwniez odstapi¢ od sporzadzenia uzasadnienia decyzji
wydanej w trybie postepowania administracyjnego uproszczonego. Nalezy pod-
kresli¢, ze przepisy Rozdziatu 14 k.p.a.’” nie wylaczaja expressis verbis stoso-
wania art. 107 § 4 k.p.a. do postepowania uproszczonego ani nie wprowadzaja
wobec tej regulacji przepisu lex specialis, a zatem ma on zastosowanie do tego
postepowania. Co wigcej, mozliwos¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji nalezy
postrzegac jako instytucje prawna wskazujaca na uproszczony charakter niekté-
rych czynnosci procesowych podejmowanych przez organ administracji publicz-
nej*. Instytucja ta jest zatem przejawem zasady szybkosci i prostoty postepowa-
nia administracyjnego jurysdykcyjnego.

4. Mozliwos¢ odstgpienia od uzasadnienia decyzji lub
jego ograniczenia na podstawie przepisow szczego6lnych

Mozliwos¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji przewiduja niejednokrotnie
przepisy prawa administracyjnego materialnego. Regulacje te maja charakter
szczegblny wzgledem art. 107 § 31 § 4 k.p.a., a ponadto stanowig wyjatek m.in.
od zasady przekonywania, a zatem podlegaja wyktadni literalnej, Scistej, stosow-
nie do reguly interpretacyjnej exceptiones non sunt extendendae.

Z reguly powyzsze uprawnienie organéw dotyczy jedynie uzasadnienia fak-
tycznego decyzji**, a niezbedna przestanka do skorzystania z niego jest wystapie-
nie wzgledow natury obronnosci panstwa, bezpieczenstwa panstwa lub ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Takie rozwigzanie przewiduje np. art. 6
ust. 1 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach®, zgodnie z ktérym
organ wydajacy decyzje lub postanowienie w postepowaniu prowadzonym na

31 PM. Przybysz, Komentarz do art. 163f Kodeksu postgpowania administracyjnego, War-
szawa 2017.

32 Zatytutowanego ,,Postgpowanie uproszczone”.

33 Szerzej zob. H. Knysiak-Molczyk, L. Klat-Wertelecka, Postgpowanie uproszczone [w:]
Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym. Raport zespotu eksperckiego, red. Z. Kmieciak,
Warszawa 2016, s. 226-227.

34 To za$§ oznacza, ze w przypadku uzasadnienia prawnego organ nie ma mozliwosci
odstgpienia od niego.

35 Dz.U.z 2017 r., poz. 2206 z pézn. zm.
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podstawie przepiséw ustawy moze odstapi¢ od sporzadzenia ich uzasadnienia
w cze$ei dotyczgcej uzasadnienia faktycznego, jezeli wymagaja tego wzgledy
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, z tym zastrzezeniem, ze nie mozna odstapi¢ od sporzadzenia uza-
sadnienia w czesci dotyczacej stwierdzenia przestanki polskiego pochodzenia
cudzoziemca (ust. 2 ww. artykutu).

Nieco inne rozwiazanie zostato przyjete w art. 11 ustawy z dnia 2 kwietnia
2009 r. o obywatelstwie polskim?¢, ktéry stanowi, ze wojewoda i minister wia-
Sciwy do spraw wewnetrznych moga odstapi¢ w czesci od uzasadnienia decyzji
wydanych na podstawie tej ustawy, jezeli wymagaja tego wzgledy obronnosci lub
bezpieczenstwa panstwa albo ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Co ciekawe, ustawodawca nie wskazal w omawianej regulacji rodzaju uzasad-
nienia, od jakiego organ w cze$ci moze odstapi¢. Lege non distinguente czes¢ ta
moze dotyczy¢ uzasadnienia faktycznego badz uzasadnienia prawnego decyzji
wydawanych przez wojewode albo ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych.
Redakcja omawianego przepisu nie wyklucza tez sytuacji, w ktérej ww. organy
ogranicza tre$¢ zaréwno uzasadnienia faktycznego, jak i prawnego, innymi
stowy: odstapia od czesci uzasadnienia faktycznego i uzasadnienia prawnego.

Trzeba wreszcie wskazaé, ze w polskim prawie administracyjnym obowia-
zuja tez regulacje przewidujace mozliwo$¢ odstgpienia od catego uzasadnienia
decyzji*’. Takie rozwigzania nalezy oceni¢ krytycznie z punktu widzenia zasady
informowania stron oraz zasady przekonywania. Brak jakiegokolwiek uzasad-
nienia decyzji, zwlaszcza negatywnej, skutkuje tym, ze strona z reguty ma istotne
problemy z zapoznaniem si¢ z motywami rozstrzygniecia, co z kolei utrudnia
sporzadzenie odwotania od decyzji wydanej w pierwszej instancji albo skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Dodatkowo w tego typu sytuacjach
strona moze mie¢ ograniczony dostep do akt na podstawie art. 74 § 2 k.p.a.

Wymaga podkreslenia, ze we wszystkich wymienionych przypadkach,
w razie skorzystania przez organ z uznaniowej kompetencji do odstapienia od
uzasadnienia decyzji, niezb¢dne jest podanie podstawy prawnej decyzji oraz
udokumentowanie okolicznosci, ktére staly si¢ faktyczng podstawg decyzji. Jak
bowiem zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny (do 31.12.2003) w Katowi-
cach w wyroku z dnia 7 lutego 1991 r., sygn. II Sa/Ka 848/90%, skorzystanie

36 Dz.U.z 2017 r., poz. 1462 z pézn. zm.

37 Np. art. 5 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2018 ., poz. 1109 z pézn. zm. ), ktdry stanowi,
ze organ moze odstapi¢ od uzasadnienia decyzji lub postanowienia wydanego na podstawie
ustawy, jezeli wymagaja tego wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

38 Orzecznictwo Sadow Polskich” 1993, z. 1, poz. 19 z aprobujaca glosa M. Mincer-
-Jaskowskiej.
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przez organy obu instancji z uprawnienia do zaniechania faktycznego i praw-
nego uzasadnienia decyzji odmownej, gdy wymaga tego interes bezpieczenstwa
panstwa lub porzadek publiczny, nie zwalnia tych organéw z podania podstawy
prawnej wydanych decyzji, a takze z obowigzku pelnego udokumentowania oko-
licznosci, ktore staty sie faktyczng podstawg negatywnej decyzj.

Ponadto — w przeciwienstwie do art. 107 § 4 k.p.a. — organ moze, w przy-
padku spetnienia hipotezy ktéregos z ww. przepiséw prawa materialnego, odsta-
pi¢ od uzasadnienia decyzji zarowno uwzgledniajacej w catosci zadanie strony,
jak 1 nieuwzgledniajacej w catosci (czes$ciowo) zadania strony. Odstapienie od
uzasadnienia decyzji jest takze mozliwe w razie, gdy rozstrzyga ona sporne inte-
resy stron®’. Co jeszcze istotne, z kompetenciji tej, obok organu wydajacego decy-
zj¢ w pierwszej instancji, moze skorzysta¢ réwniez organ odwotawczy. Przepisy
prawa administracyjnego materialnego nie wprowadzaja bowiem w tym zakresie
ograniczenia.

Przepisy szczegdlne przewiduja tez niekiedy mozliwos¢ ograniczenia uza-
sadnienia tresci decyzji, co nastepuje z reguly w dwojaki sposob. Po pierwsze, prze-
pis prawa administracyjnego materialnego moze expressis verbis przewidywaé
uznaniowg kompetencje do ograniczenia uzasadnienia tresci stosownej decyzji
— takie rozwigzanie przewidziano w powolanym juz art. 36 ust. 7 ustawy z dnia
18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu. Po drugie, regulacja o charakterze materialno-
prawnym moze w sposob posredni wskazywaé na mozliwos¢ (potrzebe) ogra-
niczenia tre$ci uzasadnienia decyzji, np. poprzez odestanie do odpowiedniego
stosowania przepiséw k.p.a., w tym art. 107 § 3 k.p.a. Dotyczy to zwlaszcza
poszczegdlnych decyzji Centralnej Komisji do Spraw Stopni i Tytutéw, ktére sa
wydawane na podstawie ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych
i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki* i k.p.a. (w zakre-
sie w niej nieuregulowanym), przy czym normy k.p.a. maja zastosowanie odpo-
wiednie, a nie wprost*'. W orzecznictwie sadéw administracyjnych przyjmuje
si¢, ze ograniczenie uzasadnienia, zwlaszcza faktycznego, decyzji Centralnej
Komisji wynikajace z odpowiedniego stosowania przepisu art. 107 § 3 k.p.a. nie
stanowi naruszenia prawa. Komisja jest organem kolegialnym, rozstrzygniecia
podejmuje w glosowaniu tajnym, a zatem nie ma mozliwosci ustalenia powo-
dow glosowania za utrzymaniem okreslonej uchwaly. Ograniczone uzasadnie-
nie decyzji jest zatem wynikiem szczegélnego charakteru tego postepowania®.

39 Co jednak — uwzgledniajac charakter spraw administracyjnych uregulowanych we
wspomnianych wezesniej regulacjach materialnych — nie bedzie zjawiskiem czestym.

40 Dz.U. z 2017 r., poz. 1789.

41 Zob. art. 29 ust. 1 ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stop-
niach i tytule w zakresie sztuki.

42 Mozna je zaliczy¢ do kategorii postepowan administracyjnych szczeg6lnych.
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W zwigzku z tym brak przedstawienia szczegétowych motywdw podjecia takiej
decyzji, z uwagi na specyfike tego rodzaju rozstrzygnigcia, nie moze by¢ uznany
za naruszenie prawa dajace podstawe do uchylenia decyzji (por. wyrok NSA
z dnia 7 wrze$nia 2011 r. sygn. akt I OSK 1078/11% i wyrok WSA w Warszawie
z dnia 21 grudnia 2015 r., sygn. II SA/Wa 425/15%).

Innym przykladem w powyzszym zakresie moga by¢ uzasadnienia fak-
tyczne tzw. decyzji generalnych® (w troche innym ujeciu decyzji podobnych do
aktéw generalnych?®), ktore réwniez w wigkszosei przypadkéw sg ograniczone
tresciowo w stosunku do uzasadnienia faktycznego typowego indywidualnego
aktu administracyjnego. Niewatpliwie wynika to ze specyfiki tych decyzji, ktore,
w przeciwienstwie do ,klasycznych” decyzji administracyjnych, nie sg skiero-
wane do indywidualnego adresata. Decyzjami generalnymi sa bowiem wiadcze
i jednostronne o$wiadczenia woli organéw wykonujacych zadania z zakresu
administracji publicznej oparte na przepisach prawa administracyjnego, okresla-
jace sytuacje, w ktérych dane zachowania maja by¢ realizowane, oraz ich tresé
w spos6b konkretny, a ich adresatéw w sposéb generalny*. Skoro generalny
akt administracyjny charakteryzuje si¢ tym, ze nie jest adresowany do zadnego
indywidualnie okreslonego adresata, to i nie jest wymagane ani ustalanie, ani
—w konsekwencji — relacjonowanie w uzasadnieniu faktycznym aktu przebiegu
czynnosci postepowania wyjasniajacego, ktore dotycza ustalania kregu stron,
do ktérych akt taki jest adresowany*. Ponadto ograniczona tre$¢ uzasadnienia
faktycznego decyzji generalnej moze by¢ podyktowana materialnoprawnymi
przestankami wydania takiej decyzji oraz specyficznym trybem jej wydawania.
Niejednokrotnie przepis prawa materialnego wskazuje, ze decyzje generalng
o wycofaniu okreslonego produktu z obrotu czy wstrzymaniu jego wprowadza-
nia do obrotu organ wydaje w przypadku ,,podejrzenia”* badz ,,uzasadnionego
podejrzenia”*, ze dany produkt niespetniajacy stosownych wymagan znajduje sig
w obrocie. Dodatkowo organy administracji publicznej — przy wydawaniu decy-
zji generalnych — cz¢sto odstepuja od zasady czynnego udziatu strony w kazdym

43 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8F8498E433 [dostep: 9.06.2018].

44 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B3DA9CSES8 [dostep: 9.06.2018].

45 Decyzje te sa wydawane na podstawie przepiséw materialnych.

46 Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 2013 r.,
sygn. IIOSK 1517/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3D91F75349 [dostep: 9.06.2018].

47 'W. Piatek, A. Skoczylas, Decyzje generalne w kodeksie postepowania administracyjnego,
Panstwo i Prawo” 2015, z. 10, s. 102.

48 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, LEX 2014.

49 Przyktadowo art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 1. o bezpieczenstwie zyw-
nosci i zywienia (Dz.U. z 2017 1., poz. 149 z pdzn. zm.).

50 Zob. np. art. 121a ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne
(Dz.U. 22017 r., poz. 2211).
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stadium postepowania administracyjnego’!, co poniekad wynika z braku odreb-
nych (ogdlnych) regulacji dotyczacych wydawania tych decyzji, a takze z ,,poli-
cyjnego” ich charakteru. Z tych tez wzgledéw uzasadnienie faktyczne takich
decyzji generalnych moze nie zawieraé wszystkich elementéw wymaganych
przez art. 107 § 3 k.p.a., a zwlaszcza wskazania powodéw, dla ktérych okreslo-
nym dowodom organ odméwit wiarygodnosci i mocy dowodowe;j.

Stad tez silg rzeczy przepis art. 107 § 3 k.p.a. do decyzji generalnych powi-
nien by¢ stosowany odpowiednio, zwlaszcza w zakresie ograniczenia wymo-
gow co do uzasadnienia faktycznego. Kwestia ta zostata dostrzezona w raporcie
zespotu eksperckiego Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym (w wersji
zmaja 2016 r.), gdzie w propozycji nowego k.p.a.>? zawarto regulacje nakazujaca
odpowiednie stosowanie w zakresie nieuregulowanym w Rozdziale 8 ,,Decyzje
generalne” Dziatu II przepiséw dotyczacych decyzji w sprawach indywidual-
nych. Nadmieni¢ jednak trzeba, ze ostatecznie nie podje¢to formalnie prac nad
nowym k.p.a., a ponadto przepisy o wydawaniu decyzji generalnych nie znala-
zly si¢ w ostatniej ,,duzej” nowelizacji k.p.a. dokonanej ustawa z dnia 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz nie-
ktérych innych ustaw™.

5. Podsumowanie

Instytucja odstapienia od uzasadnienia decyzji administracyjnej zostata uregulo-
wana w k.p.a. i w niektérych przepisach prawa administracyjnego materialnego.
K.p.a. przewiduje dwie sytuacje, kiedy organ moze odstapic¢ od sporzadzenia uza-
sadnienia decyzji administracyjnej. Po pierwsze, organ I instancji moze odsta-
pi¢ od uzasadnienia decyzji, gdy uwzglednia ona w catosci zadanie strony badz
kilku stron dziatajacych wspoélnie. Po drugie, organ moze odstapic¢ od uzasadnie-
nia decyzji w sytuacjach, w ktérych z dotychczasowych przepiséw ustawowych
wynikata mozliwos$¢ zaniechania lub ograniczenia uzasadnienia ze wzgledu na
interes bezpieczenstwa panstwa lub porzadek publiczny. Kodeksowe rozwig-
zania w tym zakresie nalezy generalnie uzna¢ za trafne, poniewaz pozytywnie
wplywaja na szybkos¢, sprawnosc¢ i odformalizowanie postepowania administra-
cyjnego. Niemniej jednak drugi przypadek odstgpienia od uzasadnienia decyzji
jest obecnie de facto bezprzedmiotowy z uwagi na to, ze unormowania dopusz-
czajace mozliwos¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji wydane przed wejsciem
w zycie k.p.a. juz nie obowiazuja. Stad tez regulacja ta powinna zosta¢ uchylona

51 O ile oczywiscie zostanie spetniona hipoteza art. 10 § 2 k.p.a.
52 Opracowanego przez J. Wegner-Kowalska.
53 Dz.U.z 2017 r., poz. 935.
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lub zmieniona. W tym drugim przypadku mogtoby to nastapi¢ poprzez nadanie
jej nastepujacego (nowego) brzmienia: ,,organ moze odstapi¢ od uzasadnienia
w przypadkach okreslonych w przepisach szczegélnych”.

K.p.a. przewiduje ponadto instytucje ograniczenia tresci decyzji wydawa-
nej w trybie uproszczonym. Ustawodawca nie wskazat rodzajow decyzji, ktére
moga zawiera¢ uproszczone uzasadnienie. Lege non distinguente... — dotyczy to
wszystkich decyzji (pozytywnych i negatywnych), ktére beda wydawane w try-
bie uproszczonym. Z uwagi jednak na uznaniowy charakter tej instytucji mozna
przypuszczaé, ze organy rzadziej beda z niej korzystaty w przypadku decyzji
negatywnych, zwlaszcza o charakterze uznaniowym. W tych przypadkach — kie-
rujgc si¢ m.in. zasadg przekonywania — pozadane zreszta byloby sporzadzanie
petnego uzasadnienia tego typu decyzji, w celu kompleksowego zapoznania
strony (stron) z motywami rozstrzygniecia.

Obok regulacji k.p.a. szereg przepiséw zawartych w ustawach z zakresu
prawa administracyjnego materialnego pozwala organowi odstapi¢ od sporza-
dzania uzasadnienia faktycznego decyzji administracyjnej, a niekiedy réwniez
od uzasadnienia prawnego. W przeciwienstwie do norm k.p.a. przepisy szcze-
golne pozwalajg odstapi¢ od sporzadzania uzasadnienia decyzji (pozytywnej
i negatywnej) wydawanej przez organ zaréwno I, jak i II instancji. Ponadto
przepisy materialne pozwalaja odstapi¢ od uzasadniania decyzji uwzgledniajacej
w calosci zadanie strony, jak réwniez decyzji nieuwzgledniajacej w calosci (cze-
Sciowo) zadania strony.

Przepisy szczegdlne przewiduja réwniez mozliwo$¢ ograniczenia tresci
uzasadnienia decyzji. Regulacje prawa administracyjnego materialnego nie-
kiedy wyraznie przewiduja uznaniowg kompetencje do ograniczenia tresci uza-
sadnienia stosownej decyzji albo w sposob ,posredni” wskazuja na mozliwos¢
(potrzebe) ograniczenia zawartosci uzasadnienia decyzji, np. poprzez odestanie
do odpowiedniego stosowania przepisow k.p.a., w tym art. 107 § 3 k.p.a.
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STRESZCZENIE

Niniejszy artykut podejmuje problematyke zwigzang ze stosowaniem instytucji
odstgpienia od uzasadnienia decyzji administracyjnej na gruncie Kodeksu poste-
powania administracyjnego i przepiséw pozakodeksowych. Szczegdlng uwage
zwrécono na relacje zachodzace pomigdzy przepisami materialnymi przewi-
dujacymi konstrukcje odstagpienia od uzasadnienia decyzji a art. 107 § 4 k.p.a.
Ponadto w opracowaniu przedstawiono kwestie zwigzane z ograniczeniem tresci
uzasadnienia decyzji wydawanych w trybie uproszczonym. Podjeto probe odpo-
wiedzi na pytanie, do jakiego typu decyzji instytucja ta bedzie miata powszechne
zastosowanie, a w jakich przypadkach organy beda zasadniczo sporzadzaty
»petna” tre$¢ uzasadnienia.

Stowa kluczowe
decyzja administracyjna, obligatoryjne elementy decyzji, odstapienie od uzasad-
nienia decyzji, postepowanie uproszczone
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SUMMARY

Possibility when decision-makers have permission to failure to give (or
to limit) the justification for the administrative decision under the Code
of Administrative Procedure and provisions of other legal acts

The subject of this publication is an analysis of the issues connected with legal
institution of failure to give justification for administrative decision (when
decision-makers may choose not to give reasons for administrative decision), in
accordance with the Code of Administrative Proceedings (CAP) and provisions
of other legal acts. In particular, much attention has been paid to the relation-
ship between the substantive provisions that provide failure to give justification
for administrative decisions and Article 107 § 4 CAP. Furthermore, the study
presents issues related to the limitation of the content of justification of deci-
sions issued in the simplified procedure. An attempt has been made to answer
the question to what type of decisions this legal institution will generally apply
to, and in what cases the decision-makers will prepare the “full” contents of jus-
tification.

Keywords
administrative decision, obligatory elements of administrative decision, failure
to give justification for administrative decision, simplified procedure





