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PROBLEM SAMODZIELNOSCI
ORGANU ADMINISTRACYINEGO
W SWIETLE IDEI PANSTWA PRAWNEGO

Abstrakt: W doktrynie prawa administracyjnego i w nauce administracji problem samodzielnosci
dziatania administracji badano na tle idei panstwa prawnego. W klasycznej nauce prawa admini-
stracyjnego przyjeto poglad, iz zasadnicza postacig samodzielno$ci organu administracyjnego jest
tak zwana sfera uznania administracyjnego. Nie jest ono jednak jedyna postacia samodzielnosci
dziatania administracji, gdyz normy administracyjnego prawa materialnego, ustrojowego i proce-
sowego dopuszczajg zréznicowane uprawnienia administracji do samodzielnego dziatania.
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Idea panstwa prawnego ksztattujaca si¢ w Europie na przetomie XI1X i XX wie-
ku wyrastata z przekonania, ze panstwo rzagdzone prawem zapewni obywatelowi
ochrong prawna przed dowolnoscig, arbitralno$cia i samowolg wtadzy admini-
stracyjnej’.

Sadzono, ze dowolnos¢ 1 arbitralno$¢ tej wladzy winna by¢ ograniczona,
a przynajmniej zredukowana przez ujgcie calej aktywnosci administracyjnej
w szranki prawne, $cislej za$ zwigzanie tej dziatalnosci normami prawa powszech-
nie obowigzujacego.

Wypada tu zauwazy¢, ze w okresie poprzedzajacym panstwo praworzadne
wladza administracyjna nie byta ksztatltowana ze wzglgdu na prawo. Natomiast
dos$¢ powszechnie twierdzono, ze prawo nie moze wigzac¢ panujgcego wobec jego
ius politiae, wtadca i jego aparat rzadzi si¢ swobodnym uznaniem i dysponuje
nieograniczona wtadza jako administrator interesu publicznego?.

I M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Poznan 1959,
s.9n.
2 Ibidem, s. 27 n.
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Jak pisat J.S. Langrod, administracje tworzono jako instrument rzadzenia
i rozkazywania3. Postulat ograniczenia prawem rzadzenia i rozkazywania byt
w tamtych odleglych czasach raczej niezrozumialy, gdyz panowato mocne prze-
konanie, ze istotg administrowania jest swoboda rzadzenia i rozkazywania®. Prze-
ciwnicy idei prawnego zwigzania aktywnosci administracyjnej twierdzili, ze ad-
ministracja jest dzialalnoscig zupetnie niezalezna od prawa, mogacg istnie¢ nawet
bez porzadku prawnego, gdyz administracja jest pojeciem gospodarczym, nie za$
prawnym. H. Kelsen pisat, ze administracja w pierwotnym znaczeniu oznacza
dziatalno$¢ zmierzajaca do pewnego celu, jest zarzadzaniem pewng ilo$cig dobr
z dazeniem do ich pomnozenia, a przynajmniej do ich utrzymania®. J.S. Langrod
stwierdzil, ze ,,trzeba byto pokonania licznych oporow i duzego przewrotu my-
slowego, aby oprze¢ aktywnos$¢ administracyjna na statej bazie prawnej i przez
to uczynié z niej jedno z ogniw porzadku prawnego™.

Idea zwiazania prawnego dzialalnos$ci administracyjnej — cho¢ nie bez za-
strzezen — torowata sobie droge w calej Europie. Rychlo si¢ jednak okazato, ze
w praktyce nie jest mozliwe ujecie catej dziatalno$ci administracyjnej w nor-
mach prawa, ze trzeba pozostawi¢ administracji jakie$ nieliczne zakresy swobo-
dy’. W ten sposob w doktrynie prawa administracyjnego i w nauce administracji
pojawil si¢ problem samodzielno$ci dziatania administracji. Problem ten nale-
zato rozwigzac¢ zgodnie z ideg panstwa prawnego. Najwczesniejsze rozwigzania
wskazanego problemu wigza si¢ z dyskusja, jaka toczono na temat charakteru
dziatalno$ci administracyjnej. W literaturze naukowej stopniowo narastat poglad,
ze administracja nie moze by¢ postrzegana jako wykonywanie ustaw, bo jej istota
jest dzialalnos$¢ tworcza. G. Renard pisat, ze tworczy pierwiastek w dziatalno$ci
administracyjnej jest jej conditio sine qua non®.

Wspomniany juz H. Kelsen stwierdzil, ze dzialania administracji panstwa
nigdy nie sa w calo$ci w porzadku prawnym przewidziane. Zaréwno warunki,
wsrod ktorych panstwo chee dziataé, jak i rodzaj i sposob samego dziatania nie
sa nigdy wszechstronnie w normie prawnej okreslone i raczej nalezy przyjac, ze
w ocenie w danym konkretnym przypadku istnieja zalozenia woli panstwowej
i czy daja organowi zobowiazanemu do jej urzeczywistnienia wezsze czy szersze
ramy, organ ten, w tym czy owym kierunku swego zachowania, nie jest skrepowa-
ny”. Podobng argumentacje znajdziemy w pracach polskich uczonych. Dopuszczali

3 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, zarys czesci ogélnej, Krakow 2003, re-
print, s. 35.

4 Pisze o tym F. Fleiner, Institutionen des Deutsche Verwaltungsrechts, Tlibingen 1928, s. 30.

5 H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki prawa paristwowego, t. 2, Wilno 1936, s. 208.

6 JI.S. Langrod, op. cit., s. 35.

7 T. Hilarowicz, Zasada swobodnego ocenienia w nauce administracji i w prawie administra-
cyjnym austriackim, Lwow 1917, s. 33; W.S. Wachholz, Zasada swobodnej oceny wladzy admini-
stracyjnej w panstwie prawnym, Krakéw 1929.

8 G. Renard, Le droit, la logique et le bon sens, Paris 1925, s. 362.

9 H. Kelsen, op. cit., s. 220.
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sytuacje, w ktorych prawo powszechnie obowigzujace pozostawia administra-
cji pewne zakresy swobody dziatania. W.L. Jaworski, odmiennie od pozostalych
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego, twierdzit, ze nie cata dziatalno$¢
administracji jest uregulowana prawem. Uczony ten pisal, ze ,,uregulowana jest
ta dziatalnos¢, ktéra dotyczy porzadku publicznego™!?.

W klasycznej nauce prawa administracyjnego przyjeto poglad, iz zasadnicza
postacig samodzielnos$ci organu administracyjnego jest tak zwana sfera uznania
administracyjnego. Jest to sfera, w ktdrej organ administracyjny podejmuje de-
cyzje na podstawie normy prawnej blankietowej, moze samodzielnie ustali¢ tres¢
tej decyzji''. Poczatkowo sadzono, ze ten typ samodzielnosci dziatania organu
administracyjnego to pewien konieczny relikt panstwa policyjnego, czyli panstwa,
w ktorym administracja miata swobode dziatania. Uznanie administracyjne, o kto-
rym mowa, do dzi§ ocenianie jest niejednoznacznie. Jak pisze I. Bogucka, w ra-
dykalnej wersji panstwa prawnego uznanie organu jest postrzegane jako ,,furtka,
ktéra moze uciec nasza wolno$¢”'?. Wypada jednak wyraznie podkresli¢, ze tak
dalece krytyczne stanowisko doktryny nie jest juz dominujace.

W doktrynie wskazuje si¢, ze uznanie nie jest jedyna postacia samodzielnosci
dziatania administracji'®, gdyz normy administracyjnego prawa materialnego,
ustrojowego i procesowego dopuszczaja zrdznicowane uprawnienia administracji
do samodzielnego dziatania. Przede wszystkim sa to uprawnienia do ustalania
celéw i zadan administracji, do dokonywania wyboru decyzji, do projektowania
wariantow dziatania, do tworzenia norm organizacyjnych niemajacych charakteru
prawnego, inicjowania dziatan niewladczych itp.

J. Zimmermann pisze, ze dyskrecjonalne sa subiektywne ustalenia stanu fak-
tycznego, takze wyktadnia kazdego przepisu jest dyskrecjonalna, poszukiwanie i we-
ryfikowanie materialu dowodowego. Zdaniem tego autora dyskrecjonalnos¢ i uzna-
nie administracyjne stanowia jedne z najwazniejszych filarow i aksjomatow prawa
administracyjnego'®.

W badaniach z zakresu nauki administracji widoczny jest wzrost znaczenia
dyskrecjonalnos$ci administracji publicznej. Dyskrecjonalno$¢ obejmuje nie tylko

10 W L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924,
s. 124.

1 J. Staro$ciak, Swobodne uznanie wladz administracyjnych, Warszawa 1948; M. Mincer,
Uznanie administracyjne, Torun 1983; M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wiadzy
dyskrecjonalnej administracji publicznej, [w:] System Prawa Administracyjnego,t. 1. Z. Duniewska
et al., Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010. Zob. tez Z. Duniewska, Istota i grani-
ce dyskrecjonalnej wtadzy administracyjnej w Swietle standardow europejskich, ,,Studia Prawno-
-Ekonomiczne” 59, 1999.

12 1. Bogucka, Paristwo prawne a problem uznania administracyjnego, ,,Pafstwo i Prawo”
1992, nr 10, s. 43.

13 A. Bla$, Konstrukcje prawne dyskrecjonalnych uprawnier: administracji publicznej we
wspolczesnym prawie administracyjnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 5, s. 59.

14 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 203.
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procesy stosowania prawa, lecz takze procesy stanowienia tego prawa. Znane jest
na przyktad pojecie dyskrecjonalnosci legislacyjnej, ktore polega na stanowieniu
przez ustawodawce takich ,,upowaznien do wydawania przez organy administra-
cyjne rozporzadzen, ze organy te swobodnie decyduja, w jaki sposob i poprzez
jaka merytorycznie regulacje, mozna wykonaé ustawe macierzystg”!>.

Dodajmy, ze w literaturze naukowej znane jest takze pojecie arbitralnosci
prawa, $cislej za$ arbitralnosci normy prawnej. Z arbitralno$cia prawa mamy do
czynienia wtedy, gdy brakuje racjonalnego uzasadnienia tej normy'®.

Na koniec wypada zauwazy¢, ze praktyka administracyjna zna tez zjawisko
uzywania przez administracj¢ przepisow prawa do osiagania biezacych, doraznych
celow (instrumentalizacja prawa). Zjawisko instrumentalizacji jest obecnie ocenia-
ne krytycznie, gdyz instrumentalizacja gubi prymat prawa jako warto$¢ panstwa
prawnego. Stanowi zagrozenie stalosci i pewnosci sytuacji prawnej obywatela.

PROBLEM OF INDEPENDENCE OF THE ADMINISTRATIVE ORGAN
IN THE LIGHT OF THE IDEA OF A STATE OF LAW

Summary

In the science of administrative law and the science of administration, the problem of in-
dependence of administration was examined against the background of the idea of a state of law.
In the classical science of administrative law, the view was taken that the main form of independ-
ence of the administrative organ is the so-called sphere of administrative discretion. However, it
is not the only form of independence of the administration, because the norms of administrative
substantive law, systemic law and procedural law allow for various administrative powers to act
independently.

Keywords: administrative organ, independence, administrative discretion, state of law
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