Wprowadzenie

Prezentowana monografia stanowi studium z zakresu teorii prawa administra-
cyjnego oraz postgpowania sadowoadministracyjnego.

Jest to opracowanie prawnonaukowe o charakterze komplementarnym w tym sen-
sie, Ze okreslone zagadnienia teoretycznoprawne oraz ich prawnodogmatyczne konkre-
tyzacje sa rozwazane réwnolegle i w sposdb wzajemnie sie dopelniajacy w sferach teo-
rii i praktyki prawa administracyjnego oraz postgpowania sadowoadministracyjnego.
Analiza konstrukcyjno-pojeciowa oraz dogmatyczno-instytucjonalna jest prowadzona
nie tylko z uwzglednieniem reprezentatywnego dorobku ogélnej teorii prawa oraz teo-
rii prawa administracyjnego, postgpowania administracyjnego i sadowoadministracyj-
nego, ktory podlega odpowiedniej implementacji i aplikacji w procesach naukowego
wyjasnienia zlozonych i spornych probleméw teoretycznych, lecz takze odbywa si¢
w $wietle lub na tle okreslonych rozwiazan prawa pozytywnego (zasadniczo osadzo-
nych w ramach polskiego porzadku prawnego oraz relewantnych porzadkéw prawa
obcego, w tym przede wszystkim prawa niemieckiego, francuskiego i brytyjskiego) oraz
dorobku orzeczniczego sadow administracyjnych RP.

Zakreslona tytutem pracy problematyka wyznacza odgoérnie koniecznos¢ przyjecia
okreslonej perspektywy badawczej. W centrum zainteresowania i naukowej eksplora-
cji znajduja sie zagadnienia zwiazane z determinantami, przebiegiem i istota sadowo-
administracyjnej weryfikacji' legalnosci zachowan kompetencyjnych organéw admi-
nistracji publicznej. Problemy te sa jednak obserwowane przede wszystkim z perspek-
tywy podstaw normatywnych dziatalnosci administracji publicznej, a wiec wzorcow
regulacji administracyjnoprawnej, ktéra dla administracji publicznej stanowi wzorzec
dziatania, natomiast dla sadu administracyjnego — wzorzec kontroli (weryfikacji), na-
zywany w teorii prawa ,,norma dopelnienia”. Mozna na tej podstawie stwierdzi¢, ze
o ile w teorii postgpowania sadowoadministracyjnego mechanizm kontroli sadowoad-
ministracyjnej jest tradycyjnie analizowany i wyjasniany przede wszystkim w $wietle
tresci i granic normy odniesienia (co decyduje o przewadze podejscia procedural-
nego)?, o tyle niniejsze rozwazania stanowia analiz¢ dziatalnosci kontrolnej sadu ad-

1 Pojecie weryfikacji sadowoadministracyjnej ma szeroki zakres znaczeniowy, obejmujac
nie tylko dziatalno$¢ kontrolno-rozpoznawcza sadu administracyjnego, lecz takze jego dziatalnos¢
orzeczniczg. Zob. szerokie rozwazania w rozdziatach VII-IX.

2 Zob. np. T. Wos, w: T. Wos (red.), Postepowanie sadowoadministracyjne, s. 19in.,49in.,,
106 i n., 196 i n., 246 i n., 266 i n., 278 i n.; Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sado-
woadministracyjne, s. 95 i n.; K. Celitiska-Grzegorczyk, W. Chréscielewski, R. Hauser, Z. Kmieciak,
W. Pigtek, W. Sawczyn, A. Skoczylas, ].P. Tarno, w: SPA, t. 10, 2014, s. 231 in.
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ministracyjnego przede wszystkim w $wietle normy dopelnienia (co przesadza o prze-
wadze podejécia materialnego). Jest ponadto rzecza godng podkreslenia, ze w teo-
rii prawa administracyjnego dominuje okreslony model rozwazan na temat zwiazkow
pomiedzy swoboda ksztaltowania stosunkéw administracyjnoprawnych przez organy
administracji publicznej a zakresem kontroli sadu administracyjnego3. Model ten jest
zasadniczo oparty na analizie form administracyjnej wladzy dyskrecjonalnej (wsréod
ktorych czolowe miejsca zajmuja uznanie administracyjne, pojecia nieokreslone i po-
krewne konstrukcje teoretyczne) oraz towarzyszacej im redukcji kompetencji kontro-
Inych sadu administracyjnego*. Zagadnienia te sa najczesciej przedstawiane na tle ty-
pologizacji granic lub wad uznania, ktére maja stanowi¢ dla sadu relewantny punkt
odniesienia w procesie weryfikacji legalnosci przedmiotu zaskarzenia.

Powyzsze ujecia analizy teoretycznej nalezy uznaé za wymagajace dalszego rozwi-
niecia i poglebienia w kontekscie relacji pomiedzy sposobem dziatania oraz zakresem
i glebokoscia kompetencji weryfikacyjnych sadu administracyjnego a struktura nor-
matywng prawa administracyjnego i modelami konkretyzacji norm nalezacych do tej
struktury. Jako fundamentalne jawi si¢ w tym zakresie pytanie, czy i w jakim zakre-
sie okreSlone rodzaje podstaw normatywnych zaskarzalnych zachowan kompetencyj-
nych organéw administracji publicznej oraz powiazane z nimi modele konkretyzacji
norm prawa administracyjnego maja wplyw na przebieg, rezultat i granice weryfika-
¢ji legalnosciowej przed sadem administracyjnym. Oczywiscie zagadnienia zwiazania
prawnego i swobody kompetencyjnej organdéw (w tym jej form, stopni oraz granic) sg
zasadniczym elementem tak wyznaczonego problemu badawczego. W ramach takiego
podejécia konstrukeje uznania administracyjnego oraz poje¢ nieokreslonych nie sg jed-
nak wylacznymi przedmiotami analizy teoretycznej i dogmatycznej, gdyz zostaja one
umieszczone w szerszym kontekscie podstawowych kategorii norm prawa administra-
cyjnego, ich struktury oraz sposobéw konkretyzacji. Jest bowiem niepodwazalnym za-
lozeniem koncepcji panstwa prawa, ze jedynym zrodltem zwiazania i swobody praw-

3 Zob. w literaturze polskiej np. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy, s. 219
in; K. Nowacki, Kontrola, s. 123 i n.; A. Blas, Problemy, s. 21-28; A. Habuda, Uznanie, s. 17-27;
M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie, s. 168—-183; A. Nalecz, Uznanie, s. 93
in., 100—-124.

4 Z bogatej literatury niemieckojezycznego kregu kulturowego (takze na tle rozwiazan fran-
cuskich, brytyjskich, amerykanskich) zob. np. M. Geurts, Verwaltungsgerichtliche, s. 25 in.; M. Je-
staedt, Mafstibe, s. 329 i n.; H. Maurer, Allgemeines, s. 141 i n.; H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober,
Verwaltungsrecht, s. 438 i n.; F. Ossenbiihl, Rechtsbindungen, s. 172 i n.; S. Oeter, Die Kontroll-
dichte, s. 266-277; F.O. Kopp, Handlungsspielrdume, s. 146 i n.; E. Pache, Tatbestandliche, s. 11
in., 192in.,457 in.; M. Ibler, Rechtspflegender, s. 62 i n.; E. Schmidt-Afimann, Die Kontrolldichte,
s. 362 i n.; W. Hoffmann-Riem, Eigenstandigkeit, s. 722 i n.; H.J. Papier, Zur verwaltungsgerichtli-
chen, s. 621 i n.; M. Beckmann, Das Verhiltnis, s. 505 i n.; H. Schulze-Fielitz, Neue, s. 772-781;
M. Eifert, Letztentscheidungsbefugnisse, s. 341-343; Ch. Weitzel, Justitiabilitit, s. 156 i n.; B. Va-
radinek, Ermessen, s. 38 i n., 90 i n.; R. Brinktrine, Verwaltungsermessen, s. 94 i n., 334 i n., 510
in,; F. Schoch, Gerichtliche, s. 837 i n.; M. Aschke, Gewaltenteilung, s. 119 i n.
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nej organéw administracji publicznej sa normy prawa przedmiotowego. Z norm
kompetencyjnych i merytorycznych prawa administracyjnego wynikajg zaréwno upo-
waznienia, jak i uprawnienia i obowiazki organéw zwiazane z realizacja przyznanych
kompetencji. Normy te sa z jednej strony Zrédtem konstrukeji kreujacych okreslony ro-
dzaj swobody zachowania (np. konstrukeji uznania lub pojeé nieokreslonych), z drugiej
za$ - zrodlem zwigzania lub ograniczen w zakresie korzystania z przyznanej swobody.

Przyjecie jako naczelnej tezy badawczej twierdzenia, ze mechanizm oraz granice
weryfikacji sagdowoadministracyjnej sa warunkowane i w okreslony sposob ksztatto-
wane nie tylko przez norme odniesienia, lecz takze przez wynikajace z normy dopel-
nienia specyficzne dla prawa administracyjnego struktury normatywne (w tym normy
programowe, planowe, zadaniowe, celowe sensu stricto, normy-zasady oraz formy swo-
body kompetencyjnej organéw administracji, w tym uznanie, pojecia nieokreslone,
klauzule odsytajace), zasadnicze modele konkretyzacji norm administracyjnoprawnych
oraz fazy procesu konkretyzacji normatywnej, sprawia, ze rozwazania dotyczace bezpo-
$rednio dziatalnosci kontrolno-rozpoznawczej i orzeczniczej sadu administracyjnego
muszg zosta¢ poprzedzone szeregiem zalozen metateoretycznych i teoretycznych oraz
okreslonym zespotem zagadnien problemowych, ktére stanowia pewien prius wzgle-
dem zasadniczej problematyki zwigzanej z weryfikacja sadowoadministracyjna, jej me-
chanizmem i granicami. Analiza procesu kontroli sprawowanej przez sad administra-
cyjny z punktu widzenia norm prawa administracyjnego, modeli ich konkretyzacji oraz
struktury i tresci podstaw normatywnych zaskarzalnych form dzialania organéw admi-
nistracji publicznej z jednej strony jest wyrazem dostrzezenia koniecznosci poszerze-
nia wlasciwej dla teorii postepowania sadowoadministracyjnego perspektywy poglado-
wej, opartej na dominacji podejscia proceduralno-ustrojowego, z drugiej za$ — stanowi
probe rozwiniecia i poglebienia podejmowanych w teorii prawa administracyjnego
prob eksplikacji probleméw strukturalnego oraz funkcjonalnego oddziatywania okre-
$lonych kategorii norm prawa administracyjnego (np. norm zadaniowych) na przebieg
i rezultat procesu weryfikacji sadowoadministracyjnej. Cato$ciowa, kompleksowa oraz
wieloaspektowa analiza w tym zakresie wymaga zatem wyrdznienia co najmniej kilku
zasadniczych grup zalozen koncepcyjnych oraz powiazanych z nimi plaszczyzn pro-
blemowych.

Po pierwsze, konieczne jest uprzednie dokonanie zasadniczego podziatu katego-
rialnego norm prawa administracyjnego na normy kompetencyjne i normy meryto-
ryczne, polaczonego z ekspozycja podstawowych wilasciwosci strukturalnych, trescio-
wych oraz funkcjonalnych tych kategorii norm>. Dokonanie dualistycznej dyferencjacji
w tym zakresie jest podyktowane koniecznoscig adekwatnego pojeciowo i normatywnie
powiazania z tymi normami oraz ich komponentami strukturalnymi podstawowych
konstrukeji nauki prawa administracyjnego zwiazanych ze swoboda kompetencyjna
organéw administracji publicznej, w tym przede wszystkim uznania administracyjnego,
pojec lub zwrotéw nieokreslonych o réznorodnym charakterze (np. prognostycznych,

5 Zob. czes¢ L.
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szacunkowych), generalnych klauzul odsytajacych. Z punktu widzenia zakresu i form
swobody kompetencyjnej organéw administracji oraz zakresu legalnosciowej kontroli
sadu administracyjnego szczegélnie istotna jest analiza konstrukeji uznania admini-
stracyjnego na tle podzialu norm kompetencyjnych na normy kompetencji fakultatyw-
nej, obligatoryjnej i mieszanej¢ oraz podziatu norm merytorycznych prawa administra-
cyjnego w $wietle kryteriow sfery oddziatywania (zewnetrzna — wewnetrzna)?, konklu-
zywnosci (normy-reguly i normy-zasady)? i otwartosci tresciowej/zakresowej (normy
okreslone i nieokreslone tresciowo lub zakresowo)?.

W sensie metateoretycznym szczegélowa analiza zwiazana ze strukturg norma-
tywna prawa administracyjnego wiaze sie z przyjeciem pewnych, wyznaczajacych
wlasciwa dziedzine rozwazan, zalozen wstepnych, wséréd ktdérych nalezy wymieni¢
przede wszystkim!0: 1) minimalizm filozoficzny charakterystyczny dla analitycznej teo-
rii prawa; 2) podejscie normocentryczne, dla ktérego charakterystyczne jest uznanie
normy prawnej za nieodzowne narzedzie analizy teoretycznej w obszarze szczegoélo-
wych nauk prawnych; 3) ujecie systemu prawa jako uporzadkowanego hierarchicz-
nie zbioru norm rekonstruowanych z przepiséw zawartych w tekstach prawnych ak-
tow normatywnych; 4) podejscie formalistyczne oparte na osiagnieciach pozytywizmu
prawniczego i normatywizmu; 5) prymat metody formalno-dogmatycznej zwiazanej
z analiza logiczno-pojeciowa konstrukeji prawniczych oraz rozwiazan prawa pozytyw-
nego; 6) dominacje dedukcyjnej metody rozwazan prawniczych, ktéra konstruuje od-
gérnie i apriorycznie pewne ogélne konstrukgje i zalozenia pojeciowe, poddajac je kon-
kretyzacji na tle rozwiazan prawa pozytywnego, w celu wyjasniania i systematyzowa-
nia tych rozwiazan; 7) uzupelniajacy charakter innych metod rozwazan prawniczych,
ze szczegolnym uwzglednieniem metody badan komparatystycznych.

Powyzsze zatozenia maja charakter wysoce abstrakcyjny. Nie jest jednak mozliwa
jakakolwiek powazna dyskusja naukowa w obszarze teorii dogmatyk prawniczych z po-
minjeciem uznanego dorobku i osiggnie¢ ogélnej teorii lub filozofii prawa oraz bez
opowiedzenia si¢ — w koniecznym zakresie — za okre$lonym sposobem pojmowania
porzadku prawnego i jego elementéw sktadowych.

Po drugie, nieodzowny jest wybdr koncepcji operacjonalizacji pojeciowej procesu
stosowania i uszczegélawiania norm ustawowych na drodze administracyjnej!!. Jesli
bowiem przedmiotem weryfikacji sadowoadministracyjnej sg okreslone akty (czynno-
$ci) administracyjne zwiazane z konkretyzacja tresci normatywnej na kolejnych szcze-
blach porzadku prawnego, to konieczne jest przyjecie okreslonego - teoretycznie uza-
sadnionego i badawczo przydatnego - pogladu na temat istoty procesu konkretyzacji

6 Zob. rozdziat I1.

7 Zob. rozdziat IIT § 1.

8 Zob. rozdziat IIT § 2.

9 Zob. rozdziat IIT § 3.

10 Por. M. Kamirski, Prawo, s. 31-33 oraz cytowana tam literatura.
11 Zob. rozdzial IV.

XVI



Wprowadzenie

norm administracyjnoprawnych w administracyjnych aktach stanowienia i stosowa-
nia prawa. Budowa modelu teoretycznego opartego na pojeciowej idealizacji i abstrak-
tyzacji nie moze jednak nie uwzglednia¢ specyfiki regulacji administracyjnoprawnej
oraz osadzenia rozwazan teoretycznych w realiach konkretnego systemu prawa pozy-
tywnego. Dlatego wyjsciowy model ogdlnoteoretyczny wymaga dalszej konkretyzacji
oraz powiazania z przyjetymi wyzej zalozeniami typologicznymi zréznicowania norm
merytorycznych prawa administracyjnego w $wietle kryteriow konkluzywnosci oraz
otwarto$ci. W ten sposob dopuszczalne staje si¢ wydzielenie dwdch zasadniczych i row-
noleglych modeli konkretyzacji: modelu konkretyzacji subsumpcyjnej (typowego dla
norm-regut lub norm zamknietych) oraz modelu konkretyzacji hermeneutyczno-argu-
mentacyjnej (typowego dla norm-zasad lub norm otwartych)!2. Dopiero w dalszej ko-
lejnosci modele te moga zosta¢ poddane zabiegowi integracji, ktory jest konsekwencja
swoistego ,urealnienia” zalozen pojeciowych i konstatacji, ze w ramach zlozonej pod-
stawy merytorycznoprawnej (materialnoprawnej) konkretyzacji najczesciej dochodzi
do zbiegu norm-zasad i norm-regul lub norm otwartych i zamknietych, a zatem ko-
nieczne staje sie potaczenie zalozen i cech obydwu modeli zasadniczych!3. Jest rowniez
rzecza charakterystyczna, ze tak wyrdznione modele wyjSciowe konkretyzacji norm
merytorycznych wykazuja silny zwiazek z normami kompetencji fakultatywnej (uzna-
niowej) oraz obligatoryjnej (zwigzanej).

Pojeciowa operacjonalizacja konkretyzacji normatywnej na drodze administracyj-
nej musi zosta¢ powigzana z pojeciowa fragmentacja podstawy normatywnej konkrety-
zacji oraz z precyzyjnym okresleniem jej przedmiotu. Jest to konieczny warunek konty-
nuacji analizy teoretycznej w plaszczyznie weryfikacji sadowoadministracyjnej jako ak-
tywnosci zwigzanej z kontrola legalnosci okreslonych form konkretyzacji norm prawa
administracyjnego’4.

Po trzecie, wykazanie istnienia oraz wlasciwosci strukturalnego i funkcjonalnego
zwiazku pomiedzy sposobem i granicami weryfikacji sagdowoadministracyjnej a mo-
delami konkretyzacji norm prawa administracyjnego oraz typami podstaw normatyw-
nych konkretyzacji nie tylko musi opiera¢ si¢ na klarownym i teoretycznie uzasadnio-
nym doborze zalozen i narzedzi analizy pojeciowej, lecz dodatkowo powinno zostaé
integralnie ztaczone z pelna i poglebiona prezentacja teoretycznego modelu mechani-
zmu i maksymalnego zasiegu szeroko rozumianej dziatalnosci kontrolnej sadu admi-
nistracyjnego.

W zwiazku z powyzszym analiza teoretyczna w tym zakresie obejmuje trzy grupy
zagadnien.

W pierwszej kolejnosci przedmiotem rozwazan sa podstawowe konstrukeje poje-
ciowe wlasciwe dla przyjetej koncepcji sadowoadministracyjnej weryfikacji legalnosci.
Oczywiscie wybor zatozen koncepcyjnych musi korespondowa¢ z uprzednio dokona-

12 Zob. rozdziat V.
13 Zob. rozdzial V1.
14 Zob. rozdzialy VIII i IX.

XVII



Wprowadzenie

nymi wyborami. Jesli wiec przedmiot weryfikacji — adekwatnie do przyjetej koncepcji
systemu prawnego i jego elementéw sktadowych - jest charakteryzowany jako akt kon-
kretyzacji norm administracyjnoprawnych wyzszego stopnia, to réwniez samo ujecie
weryfikacji musi opieraé si¢ na spojnych i przydatnych analitycznie koncepcjach teo-
retycznych z zakresu postepowania sadowoadministracyjnego. Nie jest zatem kwestig
przypadku, Ze rozwazania zostaly powiazane z materialng koncepcja sprawy sadowo-
administracyjnej, koncepcjami zwrotu stosunkowego, normy odniesienia i dopelnie-
nia, okreslonym modelem kompetencji orzeczniczych sadu administracyjnego i zasad
orzekania!s.

W drugiej kolejnosci przedmiotem szerokich rozwazan jest zagadnienie samego
mechanizmu sadowoadministracyjnej weryfikacji legalnoéci, pojmowanego jako swo-
isty modus operandi sadu administracyjnego w sferze dziatalnoéci kontrolno-rozpo-
znawczej i orzeczniczej w sprawach sadowoadministracyjnych. Laczacy momenty opi-
sowe i wartosciujace model teoretyczny mechanizmu weryfikacji jest z jednej strony
skierowany na ukazanie jego budowy i elementow skladowych, z drugiej za$ — na pre-
cyzyjne wydzielenie i poddanie wieloaspektowej analizie przebiegu procesu weryfikacji
sagdowoadministracyjnej i jej faz. Na tym tle - szczeg6lnie w kontekscie rozwazanych
form swobody kompetencyjnej organdéw administracji publicznej w procesach konkre-
tyzacji prawa — kluczowe znaczenie ma wyodrebnienie kolejnych etapéw weryfikacji
sadowoadministracyjnej, ktore zostaja w pewien modelowy (idealizacyjny) sposéb ,,na-
tozone” na etapy konkretyzacji norm prawa administracyjnego przez organ admini-
stracji publicznej. Pozwala to na wyréznienie kolejnych faz weryfikacji, ktérych przed-
miot, wzorce, cel i rezultat sa dostosowane do charakterystycznych cech danego etapu
konkretyzacji administracyjnoprawnej (od weryfikacji walidacyjnej poprzez weryfika-
cje kognicyjng, interpretacyjna, subsumpcyjng, kompetencyjng az po weryfikacje kon-
sekwencyjna)!6, ktora moze bazowaé wylacznie lub réwnolegle na wyjsciowych mode-
lach konkretyzacji subsumpcyjnej (sylogistycznej) i argumentacyjnej!?.

W trzeciej kolejnosci uwaga badawcza zostanie skupiona na problematyce granic
weryfikacji sadowoadministracyjnej, pojmowanych jako maksymalny zasieg kompe-
tencji weryfikacyjnych sadu administracyjnego w sferze konstruowania wzorca wery-
fikacji, zestawiania powyzszego wzorca z przedmiotem weryfikacji oraz formulowa-
nia wnioskéw w postaci odpowiedniego zwrotu stosunkowego!®. Zakres tak rozumia-
nych uprawnien sagdu administracyjnego do kontrolnego lub orzeczniczego wkraczania
(analizowanych co do ram przedmiotu ingerencji oraz jej intensywnosci) w dziatal-
nos¢ organéw administracji publicznej jest analizowany w powiazanych z norma od-
niesienia plaszczyznach ustrojowo-kompetencyjnej i proceduralnej oraz w plaszczyz-
nie materialnej (tresciowej), ktora jest determinowana przez wlasciwoéci normy do-

15 Zob. rozdziat VII.

16 Zob. rozdziat VIII § 14-19.

17 Zob. rozdziat VIII § 20.

18 Zob. dalsze uwagi w rozdziatach VIII § 51 IX § 1.
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pelnienia oraz wynikajace z niej stopnie i formy swobody konkretyzacyjnej organéw
administracji publicznej'®. O ile pierwsze dwie plaszczyzny granic zostana powiazane
przede wszystkim z analizg wymiaru ustrojowego kompetencji weryfikacyjnych sadu
administracyjnego w ukladzie triangularnym: ustawodawca - administracja publiczna
- sadownictwo administracyjne (tzw. szerokos$¢ granic weryfikacji), o tyle plaszczy-
zna ostatnia zostanie powigzana z gradacja intensywnosci kompetencji weryfikacyjnych
sadu administracyjnego (tzw. glebokos¢ granic weryfikacji) z punktu widzenia deficytu
wzorcow normatywnych dzialalnosci organéw administracji publicznej lub ich ,legal-
nosciowej niemierzalnosci” na drodze sadowoadministracyjnej w warunkach modelu
kasatoryjnego sadownictwa administracyjnego.

Na zakonczenie wstepnych uwag prezentujacych przedmiot, zalozenia, cele i tres¢
rozwazan nalezy ponownie podkresli¢, ze wyznaczona tytutem pracy problematyka
mechanizmu i granic weryfikacji sadowoadministracyjnej jest w istocie obserwowana
i analizowana przez pryzmat stosunku administracji publicznej do norm prawa ad-
ministracyjnego i tym samym do calego porzadku prawnego. Zagadnienie tego ro-
dzaju relacji ma oczywiscie charakter szerszy i uprzedni wzgledem weryfikacji sado-
woadministracyjnej. W ramach legalno$ciowego i kasatoryjnego modelu sadownictwa
administracyjnego mozliwa jest jednak analiza stosunku podleglosci organéw admi-
nistracji odnosnie do tresci norm administracyjnoprawnych w dwoéch odrebnych per-
spektywach badawczych.

Po pierwsze, stosunek ten moze by¢ analizowany w perspektywie determinacji
prawnej dzialalnosci administracji publicznej przez normy prawa przedmiotowego.
Jest to perspektywa podlegtosci organéw administracji publicznej ustawodawcy oraz
wzorcom normatywnym prawa pozytywnego. W ramach tego ujecia istotne sa zakres
i formy zwiazania normami prawnymi oraz granice swobody konkretyzacyjnej orga-
néw administracji. Paradygmatycznymi konstrukcjami w tym zakresie sa uznanie ad-
ministracyjne, pojecia lub zwroty nieokreslone, generalne klauzule odsylajace. Wyzna-
czenie granic ich zastosowania w sferach stanowienia i stosowania prawa lub weryfika-
¢ji legalnosciowej w postepowaniu sadowoadministracyjnym wymaga jednak nie tylko
uswiadomienia sobie ich ,lokalizacji” w pewnych strukturach normatywnych (norm
merytorycznych lub kompetencyjnych), lecz przede wszystkim powigzania z pewnymi
fazami administracyjnej konkretyzacji normatywnej (np. walidacyjnej, subsumpcyjnej,
kompetencyjnej). Swoboda administracji publicznej w ksztaltowaniu tresci prawa po-
zytywnego jest zatem powigzana z réznymi etapami konkretyzacji i zachowuje cha-
rakter stopniowalny. Odrebnym zagadnieniem jest natomiast obszar samodzielnosci
konkretyzacyjnej administracji publicznej zwigzany z brakiem determinacji prawnej
lub jej niepelnym zakresem. Na tym tle powstaje zasadnicze pytanie, czy i w jakich
granicach organy administracji moga dysponowa¢ pewnymi oryginalnymi, zastrze-
zonymi, wylacznymi kompetencjami w sferze stosowania lub wykonywania prawa.
Chodzi w tym wypadku o pewne ,ekskluzywy kompetencyjne” wladzy wykonawczej

19 Zob. rozdzial IX.
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wzgledem wladzy ustawodawczej i sadowniczej, zwigzane z ,wlasnym”, samodzielnym
udzialem w podziale wladzy i funkcji panstwa oraz odpowiedzialnosci za okreslone
cele i zadania publiczne. Tego rodzaju wylaczenia nie oznaczalyby braku podlegtosci
normom wyzszego stopnia, jednak bylyby powiazane nieweryfikowalnoscig na drodze
ustawodawczej lub sadowej (np. akty rzadzenia).

Po drugie, stosunek administracji publicznej do norm prawa przedmiotowego
moze by¢ analizowany w perspektywie legalno$ciowej weryfikacji sadowoadmini-
stracyjnej. Jest to perspektywa podlegtosci organéw administracji publicznej sadom
administracyjnym, ktorych zadaniem jest sprawowanie kontroli hierarchicznej zgod-
nosci administracyjnej konkretyzacji normatywnej z normami wyzszego stopnia oraz
wyznaczanie organom administracji granic legalnosci zachowan kompetencyjnych. Na
tym tle pojawia sie z kolei problem granic ingerencji sadéw administracyjnych w dzia-
talno$¢ administracji publicznej. Sady te - jako ,,przedluzona reka ustawodawcy”20 —
sg z jednej strony straznikami pozycji ustrojowo-kompetencyjnej ustawodawcy, pra-
worzadnosci dziatan lub zaniechan administracji publicznej oraz praw podmiotowych
jednostek w sferze stosunkéw administracyjnoprawnych. Z drugiej jednak strony nie
sposob zaprzeczy¢, ze skoro ustawodawca przyznaje organom administracji publicznej
w pewnych granicach - wyznaczonych trescig i celem norm ustawowych - swobode
w zakresie szeroko rozumianej konkretyzacji prawa (swobodeg walidacyjna, kognicyjna,
interpretacyjna, subsumpcyjna, decyzyjng oraz konsekwencyjna), to sady administra-
cyjne sg zobowiazane do respektowania decyzji ustawodawcy w tym zakresie, o ile nie
zostanie ona podwazona na drodze konstytucyjnej. Przy takim podejsciu prima facie
uzasadniona wydaje si¢ teza, ze sady administracyjne nie sa co do zasady uprawnione —
poza wyznaczaniem granic prawnych powyzszej swobody - do ingerencji w tres¢ wy-
boréw lub ocen organéw, nawet jesli nie podzielaja dokonanych przez te organy warto-
$ciowan pozaprawnych lub tresci zrekonstruowanych na podstawie pozasystemowych
wzorcow normatywnych lub aksjologicznych.

Ograniczenie glebokosci kompetencji weryfikacyjnych sadéw administracyjnych
jest jednak zagadnieniem wysoce spornym i budzacym powazne watpliwosci. Nie jest
przesada twierdzenie, ze problem wyznaczania granic swobody konkretyzacyjnej or-
ganéw administracji publicznej oraz granic weryfikacji sagdowoadministracyjnej, ogni-
skujacy sie wokot relacji miedzy kryteriami legalnosci i celowosci oraz woké! niepetno-
$ciinieciagtosci determinacji prawnej dziatalno$ci administracji publicznej, stanowi od
ponad stu lat crux interpretationis catej nauki prawa administracyjnego. Na tym tle wy-
razone niegdys$ przez szwajcarskiego uczonego René Rhinowa metaforyczne okreslenie
uznania administracyjnego jako ,zawiasu laczacego wszystkie trzy wladze” (Schar-
nier, das alle drei Gewalten verbindet)?! moze zostaé w pelni odniesione do wszelkich
form administracyjnej swobody konkretyzacyjnej, ktore wiaza si¢ z prawem organow
do ostatecznego rozstrzygniecia, implikujacym ograniczenie legalnosciowych kompe-

20 R. Rhinow, Vom Ermessen, s. 86, cyt. za: B. Schindler, Verwaltungsermessen, s. 219.
21 Tamze, s. 86 i n., cyt. za: B. Schindler, Verwaltungsermessen, s. 113.
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tencji weryfikacyjnych sadéw administracyjnych. Formy te staja si¢ w gruncie rzeczy
probierzem i wyznacznikiem pozycji ustrojowo-kompetencyjnej organéw administra-
¢ji publicznej wzgledem pozostalych wladz, a posrednio takze wzgledem podmiotéw
administrowanych. Idac dalej tym tokiem rozumowania, mozna powiedzie¢, ze ustawo-
dawca wyznacza w tych wypadkach administracji publicznej pewien pozbawiony §ci-
stych i wyraznych granic obszar swobody, ktéry w sensie pozytywnym - takze na pod-
stawie wzorcow i wartosciowan pozaprawnych — ma ona wypelnié i uksztattowad, reali-
zujac okreslong wersje polityki panstwa. Wyznaczenie maksymalnych granic prawnych
tego rodzaju nie w pelni zdeterminowanej prawnie swobody ,politycznego ksztatto-
wania” stosunkow administracyjnoprawnych nalezy juz jednak do sadu administracyj-
nego.

Rzeszow, sierpien 2016 r.
Marcin Kamitiski
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