UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI

DYSKURS PRAWNICZY | ADMINISTRACYJNY 3/2022 ISSN 2657-926X

Janusz Orfowski

Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
ORCID 0000-0002-0345-9103
janusz.orlowski@uwm.edu.pl

Granice uznania administracyjnego w prawie podatkowym —
wspotczesne stanowiska doktryny i orzecznictwa

Stowa kluczowe: uznanie administracyjne, granice uznania administracyjnego, stosowanie prawa
podatkowego, podstawy granic uznania

Streszczenie. Upowaznienia do dzialania w ramach uznania administracyjnego sa elementem nie-
ktérych instytucji prawnopodatkowych. Zakres takiej swobody organéw administracji limituje kon-
strukcja granic uznania. Nie majg one legalnej definicji. Ich podstawy i charakter s3 przedmiotem
ustaleri nauki i orzecznictwa sadéw administracyjnych. Wskazano tu zwlaszcza na zasady konstytu-

cyjne, zasady postgpowania podatkowego, dyrektywy wyboru konsekwencji.

The boundaries of discretionary power in tax law -
contemporary jurisprudence and court rulings

Keywords: discretionary power, boundaries of discretionary power, application of tax law, grounds
for boundaries of discretion

Summary. Certain tax-law institutions comprise the authority to act within the scope of discretion-
ary power. The extent of such discretion on the part of administrative authorities is limited by the
notion of boundaries of discretion. Such boundaries lack a legal definition. Their grounds and nature
are subject to discovery by the jurisprudence and administrative courts’ case law. Attention is drawn
in the present paper specifically to the constitutional principles, rules of tax procedure and directives
for selection of legal consequences.

1. Uwagi wstepne. Przedmiot opracowania

Pojecie uznania administracyjnego ,jest wytworem doktryny prawniczej i nie ma
legalnej definicji™. Oznacza mozliwos¢ wyboru przez organ administracji jednego

1 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej administracji pu-
blicznej, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, wyd. 2, Instytucje prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 256-275. Por. tez ].M. Bitas, Sgdowa kon-
trola decyzji uznaniowych wydawanych przez organy administracji, ,Rocznik Samorzadowy” 2015, t. 4,
5.29-30,33 i cyt. tam literatura. O uznaniu stanowi art. 233 § 3 Ordynacji podatkowej z 29.08.1997 r.
(Dz.U.22022 1. poz. 2651 ze zm.): ,Samorzadowe kolegium odwotawcze uprawnione jest do wyda-
nia decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie w przypadku, gdy przepisy pra-
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z przewidzianych prawem wariantéw rozstrzygnigcia sprawy indywidualnej. Taka
tormule dzialania mozna uzasadni¢ dazeniem do stabilnosci prawa, trudnej do
zachowania w unormowaniach kazuistycznych i gdy nie jest mozliwe precyzyjne
uregulowanie sytuacji faktycznych w stosunkach spotecznych?.

Upowaznienia do uznania wzbudzaja obawy przed arbitralnosciag administracji,
naduzyciem wladzy czy uchylaniem si¢ organéw od zalatwiania indywidualnych
spraw®. Sfera uznania nie moze by¢ catkowicie swobodna i nieprzewidywalna, cho¢
wywodzono ja pierwotnie z samodzielnego wypelniania zadari przez administracje
w szeroko pojetym interesie publicznym i w sytuacjach prawem nieuregulowanych.

Uznanie, w przewazajacym we wspolczesnej nauce tzw. waskim ujeciu, nie
obejmuje wyktadni poje¢ nieostrych i nazw abstrakcyjnych celowo wprowadzo-
nych w przepisach prawnych?. Sformulowania takie wraz z odestaniami do war-
toéci z klauzul generalnych® pojawiaja si¢ jednak czesto wraz z upowaznieniami
do uznania. Moga wyznacza¢ dyrektywy wyboru konsekwencji, ksztaltujac w ten
spos6b granice uznania®.

Koncepcje granic uznania sformutowano w XIX wieku” i cho¢ podlegata ona
ewolugji, to takze wspélczesnie pelni kluczows role w kontroli dziatari administra-
¢ji publicznej zwiazanych ze swoboda wyboru konsekwencji w sprawach indywi-
dualnych. Zagadnienie to zastuguje na blizsza uwagg, gléwnie z racji nieostrych
jego konturéw, co dostrzec mozna w wypowiedziach wspéiczesnej polskiej dok-
tryny prawa podatkowego i administracyjnego oraz orzecznictwa sadéw admini-
stracyjnych. Ograniczenie analizy do stanowisk siegajacych poczatku XXI wieku

wa nie pozostawiaja sposobu jej rozstrzygniecia uznaniu organu podatkowego pierwszej instancji.
W pozostalych przypadkach samorzadowe kolegium odwolawcze uwzgledniajac odwolanie, ogra-
nicza si¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji”.

2 Por. R. Dowgier, Uznanie w prawie podatkowym, ,Przeglad Naukowy Disputatio”, t. XII,
Gdansk 2011, s. 76.

3 Por. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy...,s.308.

4 Por. szerzej: K. Swigtczak, Czy zasadne byloby zlikwidowanie uznania administracyjnego przy
wydawaniu decyzji przez organy podatkowe?, [w:] Bezpieczeristwo prawne i bezpieczeristwo obrotu
prawnego w Polsce, red. nauk. J. Mojak, A. Zywicka, L. Bielecki, Lublin 2019, s. 220-222; M. Woj-
tun, Ulgi w splacie zobowigzari podatkowych, ,Glosa” 2016, nr 2, s. 95-96 i tam cyt. zrédla; K. Jasnie-
wicz, Dyskrecjonalnosé w postgpowaniu podatkowym — istota oraz kontrola sqdowa, [w:] Dyskrecjonal-
nost w prawie administracyjnym, red. K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Poznan 2015, s. 378-384; A. Kotow-
ski, Dyskrecjonalnos¢ wladzy administracyjnej — proba nowego ujecia, ,Krytyka Prawa” 2014, nr 3 (t. 6,
nr 1),s.51-77 i tam cyt. literatura.

5 A. Hanusz, P. Krukowska-Siembida, Wazny interes podatnika i interes publiczny w klauzulach
generalnych Ordynacji podatkowej, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Lublin-Polo-
nia” 2016, Sectio G, Vol. LXIII, 2, s. 186-187.

¢ Por. A. Szot, Stusznos¢ a uznanie administracyjne, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2011, nr 15,
s. 177.

7 Pojecie ,szrankéw” uznania wprowadzit do literatury naukowej F. Tezner w pracy: Zur Lebre
von dem freien Ermessen der Verwaltungsbehérden als Grund der Unzustindigkeit der Verwaltungsge-
richte, Wien 1888, cyt. za: G. Stoll, Ermessen im Steuerrecht, Wien 2001, wyd. 2,s. 52-53.
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jest uzasadnione bardzo szerokim oméwieniem wezesniejszych pogladéw polskiej
i obcej nauki prawa administracyjnego dotyczacych uznania i jego granic®.
Celem przedstawionego opracowania jest préba sprecyzowania wspélczesnego
ujecia granic uznania administracyjnego, zasadnosci wyrézniania jego granic we-
wnetrznych i zewngtrznych oraz ich podstaw wywodzonych z zasad konstytucyj-
nych oraz przepiséw ksztaltujacych przestanki, tryb zastosowania oraz nast¢pstwa

zastosowania instytucji prawnopodatkowych z elementem tego uznania.

2. Wewnetrzne i zewnetrzne granice uznania —
wspoiczesne ujecie doktrynalne

Wyréznienie wewnetrznych i zewngtrznych granic ,swobodnej oceny” - jak dawniej
okreslano uznanie — ma dtugg tradycje’. We wspélcezesnym polskim pismiennictwie
naukowym praktyczne znaczenie przypisuje si¢ granicom zewngtrznym uznanial?,
cho¢ koncepcji granic wewnetrznych nie odrzucono!. W orzecznictwie zas$ takie
zréznicowanie nie wystgpuje i powolywane sa tu elementy kontroli dzialania ad-
ministracji odpowiadajace koncepcji granic zewngtrznych uznania.

Wewngtrzne granice uznania dostrzegano dawniej w moralnosci administra-
cyjnej i etyce, obowigzku dzialania w interesie publicznym, zasadach stuszno-
§ci2. Wspdlezesnie takie kryteria moga mie¢ znaczenie, gdy ich podstawy wynik-
ng z przepiséw prawnych powszechnie obowigzujacych. Zdaniem Malgorzaty
Jaskowskiej zrédtem wewngtrznych granic uznania sa akty okreslajace zasady po-
lityki danego resortu, akty planowania i orzecznictwo.

8 Por. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy..., s. 237-276; A. Nalecz, Uznanie

administracyjne a reglamentacja dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2010, s. 24-69; A. Habuda, Gra-
nice uznania administracyjnego, Opole 2004, passim; J. Ortowski, Uznanie administracyjne w prawie
podatkowym, Gdansk 2005, passim; A. Hanusz, Klauzule generalne w ordynacji podatkowej, ,Panstwo
i Prawo” 2016,z.8,s.51 n.

® Por. Z. Kmieciak, J. Wegner-Kowalska, O ufomnosci formuty sqdowej kontroli uznania admini-
stracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 5, s. 21, oraz przedstawiong tam krytyke niekté-
rych koncepcji granic uznania.

10 Por. A. Matan, Granice uznania administracyjnego w sprawach z zakresu pomocy spoleczney. Stu-
dium przypadku, ,Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2020, vol. 9(1), s. 124-126.

1 Por. ]. Ortowski, Granice uznania administracyjnego w sprawach podatkowych, [w:] Czlowick
a togsamost w procesie integracji Europy, red. B. Sitek, G. Dammacco, J.J. Szczerbowski, A. Kowalska,
2004, 5. 587-597. Zob. tez A. Nal¢cz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dzialalnosci gospodar-
czej, Warszawa 2010, s. 69-72 1 79-80 oraz M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy...,
s.290 i cyt. tam literatura.

2 Por. szerzej J. Ortowski, Granice uznania administracyjnego..., s. 588-592.

B Por. ibidem, s. 594-595.

4 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy..., s. 261-264. Por. tez K. Tyc, Granice
uznania administracyjnego, ,Przeglad Naukowy Disputatio”, t. XII, Gdansk 2011, s. 94.
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Na uwage zastuguje stanowisko Wojciecha Jakimowiczal®

wspolczesnie wskazuja sfere rozszerzonej elastycznosci dzialania organu admini-
stracji. Jego obowiazkiem jest realizacja zadan wskazanych przez ustawodawce,
a nie samodzielnie zakladanych. Granice uznania wynikaja z norm determinu-
jacych proces stosowania prawa administracyjnego; ich podstawg nie jest ogélnie
ujeta istota administracji publicznej. Zewngtrzne granice uznania sg zatem obiek-
tywnie wyznaczone przez ustawodawce!®.

W swietle powyzszego stanowiska skorzystanie z kompetencji uznaniowej
przez organ wymaga odkodowania normy kompetencyjnej i prawidiowego okre-
$lenia normy zadaniowej. Na konstytucyjng norme zadaniows sktadaja si¢ zasady
dobra wspdlnego oraz demokratycznego paristwa prawnego, z ktérych wynika na-
kaz realizowania przez organy wladzy interesu publicznego; poza tym wiele norm
zadaniowych wprowadzaja przepisy ustawowe'’.

Zewngtrzne granice uznania wigzg si¢ zatem z przestrzeganiem upowaznienia
do dziatania, przypisanych temu celéw i dyrektyw wyboru'® oraz wartosci, ktére

reprezentuje system prawny w ogélnosci i w danej dziedzinie prawa®®.

, 1z granice uznania

Wskazac nalezy takze na stanowisko Katarzyny Tyc, wedle ktérej normy prawne
stanowigce granice uznania administracyjnego maja przede wszystkim charakter
materialnoprawny. Upowaznienie do decyzji uznaniowej i jednoczesnie jej tresé
oraz granice wynikaja wlasnie z przepiséw prawa materialnego. Jednakze z tak
wyznaczonymi granicami powigzane sg polityczne i spoleczne aspekty paristwa.
Ograniczenia uznania moga wynikac tez z przyrzeczen administracyjnych czy in-
formacji urzedowych?’.

Stanowiska powyzsze s3 proba ustalenia prawnych podstaw granic uznania ad-
ministracyjnego. Zauwazy¢ wypada, ze upowaznienia do uznania sg formulowane
w przepisach o charakterze materialnoprawnym, jak tez w przepisach normujacych
elementy procedur administracyjnych. Uznanie organu administracji jest ograni-
czone w kazdym przypadku upowaznienia do takiej formuly dzialania; nie jest to
sfera prawem nieuregulowana. Granice zewngtrzne wyprowadza si¢ wprost z tresci
przepiséw prawnych. Nawet jesli z danego przepisu nie daloby si¢ odczytac dyrek-

5 W. Jakimowicz, Zewngtrzne granice uznania administracyjnego, ,Paistwo i Prawo” 2010,

nr 5, s. 42-54. Por. tez A. Niezgoda, Sgdowa kontrola decyzji organdw podatkowych w sprawach ulg
opartych na uznaniu administracyjnym, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2021,
nr 3-4(96-97), s. 144.

16 'W. Jakimowicz, Zewngtrzne granice..., s. 54.

7 Ibidem, s. 50.

8 Por. K. Radzikowski, Zasady podejmowania i kontroli sqdowej decyzji w sprawie umorzenia
zaleglosci podatkowych w Swietle uznania administracyjnego, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2006,
nr 6/4,s.178.

Y Por. P. Janiszewski, Aksjologiczne uwarunkowania uznania administracyjnego, ,Folia Iuridica
Universitatis Wratislaviensis” 2020, vol. 9(1), s. 110-111.

20 K. Tyc, op. cit., 5. 98.
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tyw wyboru konsekwencji, to dzialanie organu bedzie determinowane zasadami
konstytucyjnymi, unormowaniami procedur, wymogami celowosci i racjonalnosci.

Na metodg¢ czy model zalatwiania spraw indywidualnych przez organy podat-
kowe wplywaja — w réznym stopniu — wytyczne organéw wyzszego stopnia, reali-
zowana polityka administracyjna i podatkowa, stanowiska orzecznictwa. W kon-
cepcji granic wewnetrznych uznania dopatrywano si¢ dawniej wlasnych motywéw,
jakimi urze¢dnik kierowad si¢ mial w ramach swobody ksztaltowania praw czy
obowigzkéw jednostki. Réwniez wspoélczesnie nie sposéb zakladad, ze na luz de-
cyzyjny nie majg wplywu pewne okolicznosci (np. przekonania, przyjete postawy,
wyznaczane organowi cele dzialania) wprost w przepisach prawnych niewyrazone.
Wskazanie podstaw tak rozumianych granic uznania jest trudniejsze, anizeli granic
zewngetrznych i w aktualnym stanie prawnym — przy braku przepiséw wyznacza-
jacych ogélne zasady orzekania w sprawach uznania — tak pojete kryterium granic
wewnetrznych moze wydawac si¢ malo uzyteczne w praktyce czy przekonujace.
W doktrynie podkreslono jednak, iz granice uznania administracyjnego sa $cisle
powiazane z prowadzong przez paristwo polityka administracyjng oraz zwigkszong
odpowiedzialno$cia urzgdnicza?! i tego praktycznego aspektu nie sposéb pomijac.

Stwierdzi¢ wypada, ze utrwalony w nauce podzial na zewnetrzne i wewnetrzne
granice uznania nie tylko wnosi walor poznawczy w kwestii oceny zgodnosci z pra-
wem takiej swobody dziatania administracji, ale takze pozwala wyrézniaé czynniki,
jakie maja wplyw na dzialania organu i ustalenie zakresu jego swobody przy zala-
twieniu sprawy indywidualnej. W dawnym ujeciu — opisanym juz szerzej w litera-
turze naukowej — pojecie granic wewnetrznych wigzano z kwalifikacja luzu, ktérego
zasieg organ administracji wyznaczal samodzielnie. Skoro wspéiczesna koncepcja
uznania takie zalozenie konsekwentnie odrzuca, moze wydawac sie, ze i konstruk-
cja wewnetrznych granic uznania traci racje bytu. Jednak, jak wskazano wyzej, po-
zostaja pewne czynniki wplywajace na uksztaltowanie sposobu zalatwiania spraw
indywidualnych w ramach uznania. Ich ujecie, jako wewnetrznych granic uznania,
cho¢ do$¢ marginalne w $§wietle wspélczesnego polskiego pismiennictwa, dowo-
dzi kontynuacji w tej kwestii wezesniejszych pogladéw polskiej nauki. W zwigzku
z tym, nie wykraczajac znaczaco poza zalozone ramy opracowania, mozna zasy-
gnalizowa¢ odmienne uj¢cie wewnetrznych granic uznania w niemieckiej nauce
prawa podatkowego. Wynikaja one z tresci normy upowazniajacej do takiej for-
muly dzialania, konstytucyjnych praw podstawowych czy zasad: paristwa prawa,
proporcjonalnosci i réwnosci wobec prawa. Przez granice zewngtrzne rozumie si¢

A A, Btas, J. Jendroska, Granice dyskrecjonalnych uprawnies administraci publicznej, [w:] Ad-

ministracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskie-
mu 2 okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. zbior., Przemysl 2000, s. 84 i cyt. tam stanowisko
J. Szreniawskiego.
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natomiast zakreslone w przepisach maksymalne ramy dzialania, rozumiane jako
kres mozliwosci uksztaltowania sytuacji jednostki wskutek zastosowania danej in-

stytucji prawnej*.

3. Czynniki wptywajgce na ustalenie granic uznania
w prawie podatkowym

Skoro uznanie jest pojeciem jezyka prawniczego, to nie mozna go uja¢ w definicji
operacyjnej®. Postuluje si¢ — na potrzeby praktyki — formulowanie zalozer dziata-
nia ,na zasadach uznania”, wywodzonych z obowiazujacych przepiséw prawnych,
ogdlnych zasad systemu prawa i wartosci w nich wyrazonych?*. Przekroczenie tak
ustalonych granic uznania administracyjnego mozna ocenia¢ jako bledy uznania?®.
W orzecznictwie i doktrynie przedstawiany jest w zwigzku z tym poglad o potrze-
bie rozszerzonej sadowej kontroli aktéw uznaniowych zwiazanej ze zwickszonym
tu ryzykiem naruszenia czy naduzycia prawa®®.

Wyznaczenie granic uznania administracyjnego w prawie podatkowym jest
uzaleznione od pewnych czynnikéw. Wyrézni¢ tu mozna:

a) zwigzanie upowaznieri do uznania z konstrukcja poszczegélnych instytucii
prawnopodatkowych przy braku ogélnych przepiséw okreslajacych cele takiej
swobody dzialania organéw podatkowych. Dlatego granice uznania wywodzi¢
nalezy nie tylko z zasad konstytucyjnych?, zasad ogélnych postgpowania po-
datkowego, ale tez z tresci normy upowazniajacej do uksztaltowania sytuacji
adresata aktu administracyjnego. Istota uznania administracyjnego jako luzu

2 R.Dauven, Ermessenentscheidungen und ibre (gerichtliche) Uberprizfung im Steuerrecht, ,Steuer
und Studium 20097, nr 6, s. 257.

B Por. A. Halasz, Stosowanie definicji pojec prawnych w prawie podatkowym — w poszukiwaniu
woli ustawodawcy, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, No 3978, ,Przeglad Prawa i Administracji”
CXX/1, Wroctaw 2020, s. 599-608.

24 Zauwazy¢ wypada propozycj¢ wyréznienia materialnych i formalnych granic — por. Z. Kmie-
ciak, J. Wegner-Kowalska, gp. cit., s. 25-30. W kwestii form ograniczania uznania i zwigzang z tym
problematyka por. K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Pojecie dyskrecjonalnosci a pojecie luzdw decyzyjnych,
[w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie administracyjnym, red. K. Ziemski, red. nauk. M. Jedrzejczak, Poznan
2015, s. 23-26.

% Por. ]. Ortowski Zgodnosé z prawem decyzji i postanowieri uznaniowych w sprawach podatko-
wych, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2003, nr 2-3, s. 41-60; Z. Kmieciak, J. Wegner-Kowalska,
op. cit., s. 20-23 i cyt. tam literatura; M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy...,s. 298-
299.

% Por. ].M. Bitas, gp. cit., s. 42-43; M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sq-
dow administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 174-181.

2 Por. szerzej A. Habuda, Granice uznania administracyjnego wynikajgce z zasad Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Przemiany doktrynalne i systemowe prawa publicznego. Studia dedyko-
wane prof. Wincentemu Bednarkowi, red. S. Pikulski, W. Plywaczewski, ]. Dobkowski, Olsztyn 2002,
s.126-139.
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wyboru konsekwencji prawnych nie zmienia si¢ w unormowaniach je przewi-

dujacych, a jedynie rézne sa nastgpstwa ich zastosowania;

b) elementy procedur podatkowych o szczegélnym znaczeniu dla zatatwiania
spraw pozostawionych uznaniu (zwlaszcza dotyczace gromadzenia dowodéw
i ich oceny, udziatu strony w postepowaniu, uzasadnienia aktu administracyj-
nego wydanego w ramach uznania);

¢) znaczenie wartosci pozaprawnych, do ktérych odsylaja klauzule generalne?®
wystepujace przy upowaznieniach do uznania;

d) stanowiska sadéw administracyjnych, w szczegélnosci gdy ksztaltuja si¢ linie
orzecznicze w kwestiach kryteriéw oceny zgodnosci z prawem dzialari admi-
nistracji w sferze uznania.

Granice uznania administracyjnego to brzegowe (kraricowe) kryteria oce-
ny zgodnosci z przepisami prawnymi dzialania organu administracji, wynikajace
z przepiséw prawnych, ale mogace mie¢ szczegdlnie uksztaltowang tres¢ i zakres,
gdy na zakres uznania wplywa ustalenie i ocena w danej sprawie tresci poje¢é nie-
ostrych i klauzul generalnych?.

Mozna podjaé prébe klasyfikacji wyznacznikéw swobody dziatania administracji
(np. kryteria z Konstytucji, zasady ogélne i cele unormowan prawa podatkowego,
zasady ogdlne postgpowania podatkowego, tres¢ przestanek stosowania instytucji
prawnej upowazniajacej do uznania oraz dyrektywy wyboru konsekwencji) i ta-
kie ujecie jest zauwazalne w aktualnym orzecznictwie sagdéw administracyjnych.

Pawel Artymionek stwierdzit, ze kontrola podstaw uznania polega na spraw-
dzeniu, czy w przepisach istnialo upowaznienie organu administracji do wydania
decyzji; z kolei kontrola granic uznania obejmuje zbadanie, czy przy wydawaniu
decyzji uznaniowej organ przestrzegal wszystkich przepiséw prawa materialnego
i procesowego, w tym jak dokonat ich interpretacji®’.

Z kolei zdaniem Marii Jedrzejczak jako granice stosowania uznania administra-
cyjnego nalezy traktowaé dyrektywy wyboru konsekwencji prawnych. Ich narusze-
nie wigza¢ si¢ bedzie z przekroczeniem zakresu uznaniowej swobody przyznane;
organowi. Jezeli —jak jej zdaniem w $wietle doktryny i orzecznictwa — przepis pra-
wa materialnego nie zawiera dyrektyw wyboru konsekwencji prawnych, to wybér

2 Por. M. Miinnich, Nieostre zwroty ocenne w polskim prawie podatkowym, Lublin 2017, s. 155-
163. Por. takze P. Borszowski, Okreslenia nieostre i klauzule generalne w prawie podatkowym, Warsza-
wa 2017, passim.

2 W szczegdlnosei ,wazny interes podatnika” oraz ,interes publiczny” wymagaja zobiektywi-
zowanej oceny; por. szerzej A. Chodun, A. Gomulowicz, A. Skoczylas, Klauzule generaine i zwroty
niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzeczni-
cze, Warszawa 2013, s. 80-100.

30 P. Artymionek, Kryferia sprawowanej przez sqdy administracyjne kontroli decyzji uznaniowych,
»Acta Universitatis Wratislaviensis” 2013, No 3508, Prawo CCCXV/1, 5. 15 i cyt. tam praca J. Ja-
gielskiego.
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rozstrzygniecia moze by¢ ograniczony przez zasady ogdlne prawa administracyj-
nego badz dyrektywy ogélne stosowania prawa’l.

Z przytoczonych powyzej stanowisk wspélczesnego pismiennictwa wywiesé
nalezy, iz granice uznania wigza¢ naleZy zaréwno z przepisami prawa materialnego
(w szczegolnosei dyrektywy wyboru konsekwenciji), jak i prawa procesowego (np.
zasady ogolne postgpowania). Konstrukeja prawna granic uznania pozwala odrézni¢
istote takiej swobody dziatania od formuly zalatwiania spraw w przypadkach tzw.
decyzji zwiazanej, czyli gdy przepisy prawne nie wprowadzaja mozliwosci wyboru
przez organ administracji wariantu rozstrzygniecia. Uznanie jako swoboda wybo-
ru nie jest samoistng wartoscig w dzialalnosci administracji, lecz wiaze si¢ z obo-
wiazkiem dzialania w razie wystapienia przewidzianych prawem przestanek. Przy
tym, o ile w toku instancji dopuszczalna jest kontrola merytoryczna uznaniowe-
go rozstrzygniecia’?, o tyle nie sprawuja jej sady administracyjne. Kwestia ta jest
przedmiotem ozywionej dyskusji w piémiennictwie®.

4. Stanowiska w orzecznictwie sagdéw administracyjnych
w kwestii granic uznania administracyjnego
w sprawach podatkowych

Orzecznictwo w sprawach stosowania przepiséw prawa podatkowego upowaz-
niajacych do uznania jest bardzo obszerne. To pozwala na wyréznianie pewnych
wiodacych elementéw okreslenia granic uznania. Zwykle jednym z podstawowych
zarzutéw wobec skarzonych aktéw administracyjnych jest ,przekroczenie granic
uznania’, ktérym obejmuje si¢ naruszenia przepiséw o postepowaniu oraz prze-
piséw wprowadzajacych dang instytucj¢ prawa materialnego. W przedstawionym
ponizej przegladzie tez orzecznictwa uwaga zostanie skupiona na podstawach i kry-
teriach wytyczania granic uznania w stosowaniu instytucji prawa podatkowego.
W pierwszym nurcie zakreslenia (wytyczenia) granic swobody uznaniowego
dzialania przy zalatwianiu spraw podatkowych wyréznia si¢ wartosci konstytucyj-
ne oraz racjonalnos$¢, celowosé i stuszno$¢ rozstrzygniecia. Interesujace jest zalo-
zenie wspolwystepowania takich wymogéw. Organ podatkowy przy podejmowa-
niu decyzji w nastepstwie wystapienia przestanki waznego interesu podatnika lub
interesu publicznego porusza si¢ w obrebie pewnych granic uznania administra-

3t M. Jedrzejczak, Koncepcje ograniczajgce swobodg organu w ramach uznania administracyjnego,
yPrzeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 2012, nr 3, s. 9-10.

32 Por. szerzej K. Czichy, Odwolanie od decyzji organdw podatkowych wydanych na podstawie
uznania administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8, s. 111-118.

33 Por. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy. .., s. 285-309; K. Radzikowski, Za-
sady podejmowania i kontroli sgdowej.. ., s. 168-178; W. Piatek, Zakres kognicji polskiego sqdu admini-
stracyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 4, s. 67-76; ].M. Bilas, op. cit.,

passim.
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cyjnego. Przekroczenie tych granic nastapi, gdy wybér jednego z alternatywnych
rozstrzygniec zostanie dokonany: a) z razacym naruszeniem zasady sprawiedli-
wosci, b) wskutek uwzglednienia nieistotnych (bagatelnych) lub nieracjonalnych
kryteriéw, ¢) w oparciu o falszywe przestanki®4. Na zatozeniach takich opiera si¢
préba zaznaczenia specyficznych obostrzen dzialania w ramach uznania, choé¢ na
pierwszy oglad mozna z nich wywies¢ ogélne podstawy kontroli sadowej aktéw
administracyjnych. Argumenty nieistotne lub nieracjonalne moga dotyczyé¢ réz-
nych wadliwych motywéw decyzji, skrywajacych zwlaszcza zamiar uchylenia si¢
od zalatwienia sprawy. Wydaje si¢ jednak, ze we wskazanym wyzej stanowisku
wlasciwie ktadzie akcent na potrzebe eliminacji uproszczen czy pozorowania za-
tatwienia sprawy (wydania rozstrzygnigcia z powolaniem si¢ na niemajace zna-
czenia okolicznosci). Rzecz w tym, by wlasnie w ramach luzu decyzyjnego organ
nie kierowal si¢ nieistotnymi czy nieracjonalnymi kryteriami, skoro samodzielnie
je ustala w danej sprawie.

W orzecznictwie zaznaczono®, ze spod sadowej kontroli administracji publicz-
nej nie s3 wykluczone przypadki korzystania przez organy z przyznanej im kom-
petencji w sposéb woluntarystyczny, nieracjonalny czy sprzeczny z podstawowy-
mi zasadami konstytucyjnymi. Takie kryteria oceny dziatania organu, wykluczajac
dowolnos¢, ograniczaja pozostawiong organom sfere uznania. Dzialanie dowolne,
arbitralne ma miejsce w razie sprzecznosci z zasadami logiki, doswiadczenia zy-
ciowego i nieuwzglednienia znaczenia dowodéw w sprawie®.

Skoro organy maja obowiazek dziala¢ na podstawie prawa i w jego granicach,
to brak wyraznych regul determinujacych uznaniowe rozstrzygnigcie w sprawie
nie oznacza, ze decyzja moze abstrahowa¢ od jakichkolwiek kryteriéw prawnych.
Wiaze si¢ z tym chocby wywiedziony z Konstytucji i Ordynacji podatkowej obo-
wigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Dzialania organu winny by¢
zgodne z normami majacymi charakter zasad prawa, ktére wynikaja z porzadku
konstytucyjnego i prawa miedzynarodowego. Wazne jest tez wykluczenie ujecia
legalizmu jako formalistycznie pojetej zgodnosci z prawem, bo wymaga ona wy-
wazenia znaczenia wartosci i zasad prawnych®.

Dla oceny zachowania granic uznania w sprawach podatkowych istotne zna-
czenie ma jasne oraz wyczerpujace przedstawienie uzasadnienia rozstrzygnigcia

3 Wyrok NSA z 02.03.2016 ., IT FSK 2474/15, CBOSA,; S. Bogucki, Granice uznania admini-
stracyjnego. II Wiosenny Przeglad Orzecznictwa Podatkowego, Torusi 2017, s. 6-8. Por. tez A. Gomu-
towicz, Glosa do wyroku NSA z 03.08.2016 r., I FSK 1968/14, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2017,
nr 6, A 56, s. 26-40 oraz wyrok NSA z 3.08.2016 ., II FSK 3507/14, CBOSA.

% Wyroki NSA 7 14.01.2020 r., IT FSK 819/19, Lex nr 2825520 i z 4.01.2017 r., 1T FSK 3615/14,
CBOSA.

36 Wyrok WSA w Warszawie z 18.02.2015, V SA/Wa 2356/14, CBOSA.

37 Wyroki NSA 7 14.06.2017 r., IT FSK 620/17, CBOSA oraz z 3.11.2006 r., II FSK 1397/05,
CBOSA.
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organu. Prawidlowe uzasadnienie decyzji uznaniowej ma kluczowe znaczenie dla
waloru jej legalnosci®®. Wynikac z niego ma proces argumentacyjny, aby rozstrzy-
gniecie nie moglo by¢ postrzegane jako arbitralne. Jednostka nie moze znalez¢ si¢
w sytuacji, w ktérej wazenie warto$ci konstytucyjnych mogloby zosta¢ wyrazone
w decyzji w sposéb dorozumiany. Teza ta wydaje si¢ do$¢ oczywista i ma umoco-
wanie cho¢by w ogélnej zasadzie przekonywania; nie mozna wszak oczekiwaé¢ od
strony decyzji, by odgadywata motywy dziatania organu podatkowego. Uzasadnienie
decyzji ma przedstawiac wyjasnienie i oceng przestanek warunkujacych jej wydanie
oraz uwidoczni¢ analize sytuacji wnioskodawcy w tym zakresie. Nalezy tu przed-
stawi¢ wszystkie kryteria zalatwienia sprawy, a w szczegdlnosci majace oparcie
w warto$ciach konstytucyjnych.

Jednym z kluczowych kryteriéw zakreslenia granic uznania administracyjnego
jest w ujeciu orzecznictwa sprawiedliwos¢ spoleczna. W szczegélnosci w sprawach
ulg w splacie podatkéw w orzecznictwie podkresla sie, iz uzasadnieniem ich udzie-
lenia we wspélczesnych konstrukejach ustaw sg spolecznie uzasadnione przypadki®.
Ingerencja sadu administracyjnego w prawidlowos¢ zastosowania uznania admi-
nistracyjnego w sprawach takich ulg moze by¢ usprawiedliwiona w szczegélnych
sytuacjach, kiedy rozstrzygnigcie — cho¢ podjete w granicach uznania — budzi za-
strzezenia poprzez jego obiektywna niesprawiedliwos¢. Ocene taka wywies¢ mozna
z zasad konstytucyjnych — m.in. proporcjonalnosci i réwnosci wobec prawa* czy
poszanowania minimum egzystencji. Podmioty znajdujace si¢ w tej samej sytuacji
taktycznej i prawnej maja podstawy do oczekiwania tozsamych rozstrzygnied, takze
wydawanych w ramach uznania administracyjnego. Zalozenie odmienne podwa-
zaloby konstytucyjna zasadg¢ réwnosci oraz wynikajaca z niej dyrektywe wyboru,
ograniczajaca uznanie administracyjne®.

Naruszenia sprawiedliwosci podatkowej nie mozna natomiast dostrzega¢ w sa-
mym unormowaniu ulg w splacie podatkéw. Ustawodawca wprowadzil je, godzac
si¢ na takie szczegélne odstepstwo od zasady ponoszenia podatkéw. Uzaleznil to
jednoczesnie od wystapienia okreslonych przestanek. Stad przekroczeniem granic
uznania bedzie argumentacja zaprzeczajaca istocie ulg w splacie podatkéw, gdy
stanowi podstawe odmowy ich zastosowania®.

Znaczenie zasad ogélnych postepowania podatkowego i zakresu sagdowej kon-
troli uznania dla wyznaczenia granic uznania znalazlo wyraz w stanowisku, iz roz-

©

8 Wyrok NSA z 4.02.2016 r., IT FSK 2922/15, CBOSA.
® Wyrok NSA z30.10.2009 r., I FSK 805/08, CBOSA.
0 Wyrok NSA z10.10.2001 ., ITIT SA 1168/00, niepublikowany.
4 Por. wyrok NSA 2 5.09.2018 r., IT FSK 3325/15, CBOSA oraz wyroki NSA z 14.01.2020 r.,
II FSK 819/19, Lex nr 2825520 i z 14.10.2016 r., IT FSK 2427/14, CBOSA.
4 Wyrok WSA w Warszawie z 6.11.2019 r., IIT SA/Wa 733/19, Lex nr 3111325.
8 Wyrok NSA z 4.01.2017 r., I FSK 3615/14, CBOSA.
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strzygnigcie organu podatkowego ma nastapi¢ w wyniku wyjasnienia stanu faktycz-
nego sprawy oraz wszechstronnego zebrania i wyczerpujacego rozpatrzenia materia-
tu dowodowego, a uzasadnienie decyzji ma spelnia¢ przewidziane prawem wymogi.

W kwestii zakresu sadowej kontroli dzialania organéw w ramach uznania
administracyjnego wystepuje poglad, iz jest ona ograniczona*. Jako ,zwigzany”
etap stosowania prawa oceniono w orzecznictwie dokonywanie w sprawie ustalen
faktycznych przez organ podatkowy®. Podlega on pelnej ocenie tak jak w kazdej
sprawie indywidualnej. Z kontrolg uznania — jako swobody dzialania — acza si¢
blizej kwestie ustalania tresci ogdlnych poje¢ prawnych i zwrotéw nieostrych czy
innych elementéw techniki prawodawczej, a ponadto celowosci zastosowania prze-
piséw je wprowadzajacych. Kontroli sadowej podlega poprawnos$c¢ ich rozumienia
i zastosowania w danej sprawie indywidualnej*. Na tym etapie stosowania prawa
organowi nie przystuguja luzy wyboru konsekwencji (co do tresci rozstrzygniecia
w sprawie), lecz nieprawidlowosci tu popelnione prowadzi¢ moga do przekrocze-
nia granic uznania.

Na krytyczng uwage zastuguje przypadek akceptacji przez sad administracyjny
dzialan organu z géry zakladajacego wariant przyszlego rozstrzygniecia. Za niesta-
nowigca przekroczenia granic uznania uznano sytuacje, gdy wobec braku zamiaru
umorzenia zaleglosci podatkowych nie bylo niezbedne wystapienie organu podat-
kowego o zajecie stanowiska w tej sprawie przez organ gminy. Ponowne wystepo-
wanie o zgodg zarzagdu jednostki samorzadu terytorialnego, motywowane zmiang
okolicznosci sprawy oraz ze wzgledu na ekonomike postepowania i jego przedlu-
zanie, sad ocenit jako nieuzasadnione®. Nie sposob podziela¢ takie stanowisko, bo
wlasnie oznacza ono akceptacje apriorycznego zalozenia organu podatkowego co
do sposobu zalatwienia sprawy i dazenia do jego realizacji. Zaznaczy¢ przy tym
wypada, ze gdy organ gminy nie wyrazi zgody na zastosowanie ulgi w splacie po-
datku, organ podatkowy nie moze juz dziala¢ w ramach uznania®.

Podstawy granic uznania administracyjnego wywies¢ mozna ze sformutowa-
nia przeslanek stosowania danych instytucji prawnych. We wspétczesnym pra-
wie podatkowym s3 one skonstruowane najczesciej z uzyciem pojeé niedookre-
§lonych i klauzul generalnych, ktérych wykladnia — co nie budzi watpliwosci we

wspolezesnym pismiennictwie naukowym — nie nalezy jednak do istoty uznania®.

# Por. np. wyrok NSA 210.03.2009 r., 1 FSK 31/08, CBOSA.
5 Wyrok NSA 7z 23.06.2022 r., ITI FSK 5067/21, CBOSA.
4 Wyrok NSA z3.08.2016 r., 1T FSK 3507, CBOSA.
7 ‘Wyrok NSA 210.01.2012 r., IT FSK 671/11, CBOSA.

% Wyrok WSA w Gliwicach z 14.07.2022 r., I SA/G11644/21, CBOSA.

# Por.wyrok NSA z 03.12.2019 r., I FSK 1341/19, CBOSA, i tam cyt. orzecznictwo. W kwestii
przestanek stosowania instytucji uznaniowych w ujgciu orzecznictwa — por. szerzej J. Storczynski,
Ulgi w splacie zobowigzar podatkowych w orzecznictwie sqdow administracyjnych — wybrane zagadnie-

nia, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2016, nr 16/2, s. 269-297.
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Przekroczeniem granic uznania bedzie niedokonanie prawidlowych ustalen w tym
przedmiocie, zaréwno na plaszczyznie wyktadni przepiséw, jak tez subsumciji usta-
lonego stanu sprawy®. Praktycznym przykladem takiej sytuacji jest Sciste zwigza-
nie waznego interesu podatnika z sytuacjami nadzwyczajnymi czy losowymi, ktére
uniemozliwiajg uregulowanie zobowigzan podatkowych. Wskazuje si¢ w orzecz-
nictwie i doktrynie, Ze pomiesci¢ tu nalezy rowniez normalng (niezwigzana z nad-
zwyczajnymi zdarzeniami) sytuacj¢ podatnika®. Ma on bowiem podstawy do ocze-
kiwania oceny jego szczegélnej sytuacji faktycznej w swietle ,waznego interesu”.
Ocena wypelnienia tej przestanki nalezy do organu, a prawidlowos¢ ustalen w tej
kwestii stanowi¢ bedzie podstawe zastosowania lub odmowy zastosowania danej
instytucji prawnej — po dodatkowym rozwazeniu jej znaczenia w ramach oceny tre-
éci klauzuli generalnej interesu publicznego. Kontroli sagdu podlega zbadanie przez
organ sprawy w zakresie odeslari pozaprawnych oraz rozpatrzenia calego materialu
dowodowego. Granicg uznania b¢da ustalenia w kwestii spetnienia przestanek za-
stosowania instytucji uznaniowej*’. Sformutowania ,waznego interesu podatnika”
lub ,interesu publicznego” (cho¢ przepisy Ordynacji podatkowej operuja tez innymi
sformulowaniami o charakterze nieostrym w zwigzku z upowaznieniem do uzna-
nia®) stwarzaja konieczno$¢ szerokiej oceny réznych wartoéci przez organ. Oceny
te moga miesci¢ si¢ poza systemem prawa podatkowego, a nawet mieé charakter
pozaprawny — obejmujac np. zasady etyki, wspolzycia spolecznego czy rachunku
ekonomicznego®. Ograniczajg jednak zakres uznania organéw, wskazujac sytuacje
faktyczng, w ktérej mozna zastosowaé instytucje uznaniowg (np. umorzenie zale-
glosci podatkowych) . Nawet ,wprowadzenie podatnika w btad niejasnoscia obo-
wigzujacego i zmieniajacego si¢ prawa podatkowego” moze by¢ przestanka wymaga-
jaca ustalert dowodowych i oceny w kwestii zastosowania ulgi w splacie podatku®.

5. Whnioski koncowe

W przepisach polskiego prawa podatkowego nie przewidziano ogélnych dla
unormowan tej galezi prawa zasad limitowania zakresu uznania. Instytucje praw-
ne skonstruowane z elementem uznania ze swej istoty maja pozwala¢ organom
podatkowym na ksztaltowanie okreslonych praw i obowiazki jednostek. Uznanie

%0 Por. wyrok NSA z11.07.2018 r., IT FSK 1917/16, CBOSA.

51 Wyrok NSA 2 11.07.2018 r., IT FSK 1917/16, CBOSA.

52 Wyroki NSA 7z 16.07.2013 r., IT FSK 2148/11 CBOSA oraz z 16.07.2013 ., IT FSK 2148/11,
CBOSA.

53 Por. M. Mlinnich, Aksjologia zewngtrzna klauzul generalnych obowigzujgcych w polskim prawie
podatkowym, ,Studia Prawnicze KUL” 2021, nr 2(86), s. 155-163.

5 ‘Wyrok NSA 7z 31.10.2012 r., IT FSK 510/11, CBOSA.

% Por. wyrok NSA z 26.07.2011 r., 1T FSK 426/10, CBOSA.

% Por. wyrok NSA z 21.08.2015 r., IT FSK 1703/13, CBOSA.
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wprowadzono m.in. w instytucjach normujacych ulgi w splacie podatkéw, ksztal-
towanie niektérych innych form wygasania zobowigzari podatkowych, kierowanie
przebiegiem postepowania podatkowego, stosowanie okreslonych sankcji podat-
kowych, zabezpieczanie wykonania zobowigzan podatkowych. Uznanie nie jest
nieograniczong swoboda dzialania organéw, ale wiasnie — jak potwierdza szerzej
przytoczone w niniejszym opracowaniu orzecznictwo — wiaze si¢ z podwyzszony-
mi wymogami co do zgodno$ci z prawem dziatan dotyczacych zalatwiania spraw
oraz tresci rozstrzygniecia. Luz wyboru konsekwencji prawnych pozostaje swo-
istym wyzwaniem dla organéw podatkowych, skoro to one same na etapie stoso-
wania prawa muszg ich przestrzegac.

W przytoczonym w niniejszej pracy pismiennictwie wystepuja proby zakre-
slenia ram granic uznania. Zwrot ,dzialanie w granicach prawa” ma uniwersalne
zastosowanie dla funkcjonowania calego systemu prawa, obejmujac takze granice
uznania. W przedstawionych w niniejszym opracowaniu rozwazaniach wskazano,
ze swoboda wyboru rozstrzygniecia w sytuacji braku ogélnych regut jego dokona-
nia prowadzi do wyprowadzenia ich z szeregu unormowari, poczynajac od zasad
konstytucyjnych. Jak obrazuje to przytoczone piSmiennictwo oraz orzecznictwo,
jest to zadaniem zlozonym.

Operowanie pojeciem granic uznania w piémiennictwie naukowym ostatnich
lat stanowi kontynuacje koncepcji wypracowanych we wezesniejszym, obszernym
dorobku polskiej nauki prawa administracyjnego. Koncepcji zewnetrznych granic
uznania przypisuje si¢ wyrazne kontury prawne i to w takim ujeciu dokonywana
jest kontrola uznaniowych rozstrzygnie¢ w sprawach podatkowych. Kwestii we-
wnetrznych granic uznania po$wieca si¢ mniej uwagi, zachowujac ugruntowane
poglady doktryny. Z praktycznego punktu widzenia odréznienie rodzajéw gra-
nic uznania moze pozwoli¢ na zogniskowanie uwagi na wyraznie wskazywanych,
prawnych kryteriach kontroli dzialania administracji.

Podstawy i cele swobody uznaniowego dzialania administracji wyprowadza si¢
z unormowan instytucji prawnych ja wprowadzajacych oraz zasad systemu prawne-
go. Stad obraz takiej formuly zatatwiania spraw okazuje si¢ nie tyle nieprzejrzysty,
co bardzo wysublimowany. Przektada si¢ to w praktyce stosowania prawa na trud-
nosci w przeprowadzeniu dowodéw majacych wykazaé okolicznosci okreslone za
pomoca nieostrych pojeé, przekonujacej argumentacji zadan strony, jak i stanowiska
organu podatkowego czy tez koniecznos¢ wieloaspektowej oceny stanu faktycz-
nego w sprawie indywidualnej. Na wybér wariantu rozstrzygniecia ma przy tym
wplyw dokonywana przez organ wyktadnia — wystepujacych zwykle w przepisach
upowazniajacych do uznania — pojeé niedookreslonych badz klauzul generalnych.

Na pojmowanie kryteriéw ksztaltujagcych ramy uznania administracyjnego
istotny wplyw wywiera orzecznictwo sadéw administracyjnych. Tu s3 objasnia-
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ne podstawy oceny zgodnosci z prawem swobody dzialania administracji, czesto
niedostrzegane przez same organy stosujace prawo. Jako granice uznania — na co
ZWrécono uwage w niniejszym opracowaniu — szczegélng role petnia zasady i war-
toéci konstytucyjne, zasady postepowania podatkowego, wyktadnia pojeé nieostrych
zawartych w przepisach upowazniajacych do uznania oraz tresci odestan z klauzul
generalnych. Sady administracyjne wytykajg, jako naruszenie granic uznania, nie-
racjonalno$¢ i obiektywng niesprawiedliwos¢ rozstrzygnigé.

Pojecie granic uznania, cho¢ jest konstrukcja doktrynalng, nie moze mie¢ zna-
czenia intuicyjnego. Nie moze oznaczac blizej niesprecyzowanych wymagan wo-
bec dziatania administracji, ustalanych de casu ad casum, bo to podwazatoby zasady
sprawiedliwosci czy zaufania do organéw podatkowych. Sama koncepcja takich
granic ma podstawe w tym, ze swoboda dziatania administracji ma podstawy praw-
ne, nie oznacza dowolnosci i winna stuzy¢ realizacji okreslonych prawem celéw.
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