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Abstract: Administration can be liked or not. The fact is that no one in the contem-
porary state is able to function without it. Its performance decides about citizens’
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Wprowadzenie

Administracja jest struktura panstwa, ktéra na co dzien taczy interesy obywa-
teli z jego interesami. Momentem inicjacyjnym jest fakt narodzin, a momen-
tem koncowym - $mier¢. W obu przypadkach akt potwierdzajgcy ten stan
rzeczy ma charakter administracyjny. Pomiedzy nimi jest wiele innych ak-
tow administracyjnych, bez posiadania ktérych niemozliwe jest funkcjono-
wanie jednostki w panstwie - swiadectwo ukonczenia szkoty i uzyskanie ma-
tury, legitymacja studencka, akt matzenistwa, przydziat mieszkania, itd. Bez
posrednictwa administracji jednostka nie jest w stanie realizowa¢ swoich
praw i obowigzkéw. Administracja decyduje przy tym nie tylko o sprawach
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rutynowych, typu pobor podatkéw, ale takze wydaje decyzje w sprawach in-
dywidualnych, ktére dla niej sg rutynowymi, ale dla obywatela - majg charak-
ter zyciowy (zawarcie zwigzku matzenskiego, $mier¢ bliskich, itd.). Admini-
stracja staje sie sui generis szktem powiekszajacym, przez ktére jednostka
patrzy i ocenia wlasne parnstwo. Profesjonalizm jej dziatania, a nie rozwigza-
nia normatywne i strukturalne, decyduja o subiektywnym poczuciu przez
obywateli swojego bezpieczenstwa w panstwie. Na tym gruncie powstajg trzy
zasadnicze kwestie wymagajace rozwazenia. S nimi:
e po pierwsze - ustalenie zasad wydawania przez administracje de-
cyzji administracyjnych,
e po drugie - jakie zwigzki ma administracja z istniejacym w pan-
stwie uktadem politycznym,
e po trzecie - jaki zakres swobody ma administracja w wydawaniu
przez siebie decyzji administracyjnych (jaki jest zakres jej nieza-
leznosci).

Zasady wydawania przez administracje decyzji administracyjnych

Budowa administracji i zasady jej zorganizowania zawsze s3 pochodng
ustroju politycznego danego panstwa. Pragmatyka funkcjonowania powia-
zana jest z wielorakimi uwarunkowaniami zycia spotecznego, w tym kulturo-
wymi, gospodarczymi, politycznymi, tradycja i mentalnoscig narodu, meto-
dami zarzadzania przez sity polityczne znajdujace sie u wtadzy, etc.. Jako przy-
ktad wskaza¢ mozna dazenia unifikacyjne biurokracji Unii Europejskiej!.
Ustalenie jednolitych zasad funkcjonowania administracji sprowadzi¢ mozna
jednak jedynie do wypracowania okreslonych standardéw, ale nie procedur.
W rozdziale pigtym Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (z 7 grudnia
2000 r.; Charter of Fundamental Rights of the European Union)? zaakcento-
wano prawo do dobrej administracji, obejmujac nim prawo do bezstronnego
i dokonanego w dobrej wierze rozpatrzenia sprawy w rozsadnym czasie.
Pytanie o kategorie dobrej wiary i okres$lenie rozsagdnego czasu. W pierwszym
przypadku mozna jg sprowadzi¢ do sytuacji, ze kazda ze stron do czasu pod-
jecia decyzji powinna mie¢ prawo przedstawienia swoich praw i zapoznania

1 7. Kmieciak (red.), Postepowanie administracyjne w Europie, Warszawa 2010, s. 9.
2 Karta Praw Podstawowych, Dz. Urz. UE 2010 C 83/389.

42



Bezpieczenistwo obywateli w kontekscie pragmatyki procedur administracyjnych

sie z materiatami sprawy (z wylaczeniem materiatéw zakwalifikowanych
jako tajne, informacji objetych klauzulg tajemnicy zawodowej lub panstwo-
wej), zZadac zados¢uczynienia za poniesione straty powstate w wyniku dziata-
nia organdw/struktur unijnych. Podobne stwierdzenia zawarte zostaty w Eu-
ropejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej (z 6 wrzesnia 2001 r.;
The European Code of Good Administrative Behaviour)3, w ktérym wskazano
na niezbedno$¢ przestrzegania zasady praworzadno$ci, zasady niedyskrymi-
nowania, adekwatno$ci, niezaleznosci i neutralnosci, etc. Druga sprawa,
a wiec rozsadny czas, nie jest juz tak oczywista, ale kazdy kraj samodzielnie
okresla maksymalny czas rozpatrzenia sprawy oraz uwarunkowania jego wy-
dtuzenia. Dotyczy to zaréwno dziatan administracji, jak i aktywnos$ci obywa-
tela w postepowaniu administracyjnym.

Majac na celu wskazanie wspotczesnych sposobéw wdrozenia zasad
zawartych w aktach prawa miedzynarodowego i unijnego, wskaza¢ mozna
cztery modele:

1. Tradycyjny. Sprowadza sie do szczegétowego opisania procesu po-
stepowania administracyjnego (np. Austria, Polska, Niemcy, ale
takze Portugalia).

2. Ramowy. Sprowadza sie do odej$cia od szczegdtowego opisania
procesu postepowania administracyjnego i wskazania podstawo-
wych zasad i procedur (np. Szwecja, Grecja, Wtochy).

3. Mieszany. Model, w ramach ktérego cze$¢ procedur zostato unor-
mowanych szczeg6étowo, a w odniesieniu do innych wskazano jedy-
nie na ogo6lne zasady, ktére powinny by¢ uwzglednione przy rozpa-
trywaniu spraw (np. Holandia, Hiszpania).

4. Model, ktéry mozna okresli¢ jako niezkodyfikowany, a wiec taki,
w  ktorym dominujaca role odgrywaja orzeczenia sgdowe
(np. Wielka Brytania, Francja)*.

Za kazdym razem powstaje pytanie: na ile normowanie prawne po-
winno by¢ szczegbtowe, a na ile ogélne. Opowiedzenie sie za delegacjg usta-
wowg kompetencji organéw/struktur wtadzy wykonawczej ostabia pozycje

3 www.ombudsman.europa.eu, (3.03.2018r.).

4 A. Mirska, Decydowanie w trybie postepowania administracyjnego, [w:] Rydlewski G. (red.),
Decydowanie Publiczne, Warszawa 2011, s. 229; Z. Kmieciak (red.), Postepowanie administra-
cyjne w Europie, Warszawa 2010, s. 10-12.
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wiladzy ustawodawczej. Oznacza to naruszenie konstytucyjnej zasady, Ze su-
werenna wladza nalezy do narodu. Inne zagadnienie, na ile parlament jest
emanacjg woli suwerena (bedzie o tym mowa w dalszej czeSci materiatu).
Rozwigzanie to umozliwia jednak indywidualne podejscie do personalnych
spraw obywateli. Pytanie, czy indywidualne oznacza bezstronne i jednolite? Nie
daje bowiem gwarancji, Zze sprawy indywidualne beda rozpatrywane w iden-
tyczny sposob, a wiec moze naruszac zasade rownosci i sprawiedliwosci.
Trzeba mie¢ na uwadze, Ze sprawy obywateli rozpatrywane sa gtéwnie przez
administracje uplasowang na najnizszym szczeblu podziatu administracyjno-
terytorialnego kraju, ktora znajduje sie w wiekszosSci w systemie administracji
zespolonej. Opcja polityczna wiadz lokalnych moze zdecydowacé o przyjetym
rozwigzaniu. Opowiedzenie sie za szczeg6towoscig ustaw tez ma elementy
pozytywne i negatywne. Z jednej strony przez swojg szczegétowos¢ wprowa-
dza/narzuca jednolito$¢ rozwigzan. Pelni takze funkcje edukacyjng, wskazu-
jac obywatelom, jakie majg prawa i czego moga oczekiwa¢ w wyniku wysta-
pienia okreslonych stanéw. Z drugiej jednak strony, przewidywalno$¢ usta-
wodawcy wystapienia okreslonych sytuacji jest mniejsza niz pragmatyka dnia
codziennego. Mowigc inaczej - opowiadajgc sie za szczegdtowoscig ustaw do-
chodzimy do sytuacji - znanej z okresu socjalizmu - Ze jeZeli prawo czego$ nie
przewiduje, to problem nie wystepuje, a wiec nie mozna go rozwigzac; jedno-
lito$¢ niweluje indywidualno$¢. W tym kontekscie najwtasciwsze wydaje sie
stosowanie modelu mieszanego, ale i on jest obarczony niesprawnoscia. Cho-
dzi o okreslenie sfer i wystepujacego w ramach nich zakresu swobody decyzji
administracyjnej. Pamieta¢ trzeba, Ze administracja bez nadzoru staje sie klu-
czowa wtadza w panstwie.

Zwiazki administrowania z polityka

Zasada podziatu wtadzy wskazuje, ze struktury prawodawcze (wtadza usta-
wodawcza) okre$la kierunek rozwoju panstwa, a wtadza wykonawcza (admi-
nistracja) odpowiada za wprowadzenie w Zycie decyzji parlamentu, w tym -
za okres$lenie sposobu wprowadzenia ich w Zycie. Mdwigc o administracji
mam na mysli strukture, ktéra jednoczy catoksztatt dziatan organizacyjnych
i wykonawczych podejmowanych przez rézne podmioty w celu realizacji in-
teresu spotecznego, na podstawie i w wykonaniu decyzji parlamentu. Tak jest
tez definiowana aktywno$¢ administracji - w granicach i w wykonaniu
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prawa’. Majac to na uwadze, administracja pelni realnie dwie funkcje: 1) rea-
lizuje i obstuguje proces zarzadzania panstwem i 2) wypelnia zadania pu-
bliczne, ktére zostaty ztoZone na nig ustawowo wraz z prawem wydawania -
w ramach posiadanych ustawowych kompetencji - aktéw administracyjnych
majacych moc powszechnie obowigzujaca (rozporzadzenia), a takze - indy-
widualnych decyzji administracyjnycheé.

Jedna z zasad funkcjonowania administracji jest apolitycznos¢, ale nie
oznacza to braku zwigzkéw z polityka, a momentami i samodzielnego tworze-
nia przez nig polityki. Nie ma w tym sprzecznosci, a jedynie wyraz niedosko-
natosci jezyka polskiego. Jezyk angielski ma dwa stowa - politics i policy, ktore
u nas ttumaczone s3 jednakowo prowadzgc do nieporozumien. W pierwszym
przypadku mamy do czynienia z dziataniem powigzanym z planowanym
i zorganizowanym dazeniem do wtadzy i dziataniami o charakterze og6lno-
spotecznym. W drugim do okre$lenia dziatann dotyczacych praktycznych
aspektow rzadzenia, ktore zblizone sg do zarzadzania, a wiec polityki publicz-
nej, ktéra moze, ale nie musi by¢ upolityczniona w znaczeniu politics’. Admi-
nistracja, dysponujac delegacja ustawowa do okreslonego dziatania, za kaz-
dym razem powinna by¢ zwigzana celem decyzji ustawowejs. Oznacza to, ze
organ/urzad stosujgcy prawo nie moze zmienia¢ jego sensu w zaleznos$ci od
kursu politycznego panstwa?. Jednak prawo jest niczym innym jak wyrazem
konsensusu osiggnietego przez partie polityczne zasiadajace w parlamencie.
Rzecz w tym, Ze - po pierwsze - jego interpretacja po stronie adresata i decy-
denta z reguly jest odmienna, po drugie - Ze administracja to struktura hie-
rarchiczna, na czele ktorej zawsze stoi osoba z nadania politycznego, i po trze-
cie — ze prawo ma charakter resortowo-partyjny, a wiec moze sie tak zdarzyg¢,
i nie s3 to odosobnione przypadki, Ze rozwigzania jednego resortu nie beda
zgodne z normowaniami innych resortow.

5 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 2004, s. 93.

6 A. Mirska, Decydowanie w trybie postepowania..., dz. cyt,, s. 219.

7 Macmilan English Dictionary for Advanced Learners, Oxford 2002; Angielsko -polski i polsko -
angielski glosariusz terminéw i pojec¢ uzywanych w europejskich programach wspétpracy w dzie-
dzinie edukacji, Warszawa 2010.

8 Orzeczenie Sadu Najwyzszego z 25.11.1990 r, Il ANR 28/90, OSP 1992, nr 2, poz. 56.

9 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne - ogdlne, egzekucyjne i sqdowo-administra-
cyjne. Wybdr orzecznictwa, Torun 2010, s. 50.
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Administracja to z zatozenia pamie¢ systemowal?. Wtadze sie zmie-
niajg, ale administracja trwa. Rdwnocze$nie, o czym juz pisatem, administra-
cja obstuguje proces rzadzenia panstwem, a wiec jest - nolens volens - zwia-
zana z dominujgcymi warto$ciami promowanymi przez rzadzacych. Odroz-
nia¢ jednak trzeba upolitycznienie administracji od jej upartyjnienia. Struk-
tura budowy administracji sprawia, Ze w sytuacji watpliwosci w stosowaniu
prawa, jednostka nizszego szczebla dla wlasnego bezpieczenstwa zawsze
zwroci sie o pomoc w interpretacji prawa do jednostki wyzszego szczebla.
W tym hierarchicznym modelu wcze$niej lub péZniej znajdzie sie osoba z na-
dania politycznego. Osoba, ktéra korzystajac z zajmowanego stanowiska
iuzalezniona od przynaleznoSci partyjnej, korzystajac z wewnatrzadministra-
cyjnego prawa zwierzchnio$ci, dokona politycznej interpretacji obowigzuja-
cego prawa. Prawdopodobienstwo takiego zachowania wzrasta wraz aktyw-
noscig prawotworcza parlamentu, stanowieniem nowych przepiséw, noweli-
zowaniem istniejgcych rozwigzan, ktéra prowadzi do narastajgcej liczebnosci
aktow wykonawczych. Faktem pozostaje, Ze pro$ba o interpretacje powia-
zana by¢ moze takze z brakiem profesjonalizmu decydenta, brakiem staran-
nosci w wykonywaniu obowigzkéw, swiadomym korzystaniem z réznorod-
nosci rozwigzan prawnych dla zniesienia z siebie odpowiedzialno$ci za pod-
jete decyzje, jak tez z nieporadnoscig adresata decyzji administracyjne;.

Moéwigc inaczej - zdezorientowany i zastraszony urzednik, szuka legi-
tymacji dla wydanej przez siebie decyzji w decyzji swojego zwierzchnika,
ktory znajduje sie w identycznej sytuacji, i na koniec - w ramach procedur
wewnetrznych - decyzje podejmie polityk zgodnie z interesem partii, ktorej
jest przedstawicielem. Przestajemy by¢ panstwem prawa, a stajemy sie pan-
stwem dziatajacym na ,zawiasach prawa”, jak wiatr powieje, tak sie drzwi
otworzgll.

Nie jest to jednak koniec probleméw. Kanadyjski pedagog Laurence
J. Peter z badan nad zachowaniami urzednikéw wyprowadzit zasade , 0sigga-
nia szczytu niekompetencji” (zasada Petera; Peter Principle)!2. Sama w sobie
nie jest zagrozeniem dla bezpieczenstwa obywateli, ale w polaczeniu ze zja-
wiskiem upartyjnienia administracji pragmatyka zaczyna zastugiwac¢ na

10 G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej w panistwach cztonkowskich Unii Europejskiej,
Warszawa 2007.

11 B. Jastrzebski, Z teorii i praktyki funkcjonowania administracji publicznej w 111 RP, Ptock 2007.
12 .]. Peter, R. Hull, Zasada Petera. Dlaczego wszystko idzie na opak, Warszawa 1975.
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uwage. W kazdej zhierarchizowanej strukturze istniejg dwie drogi awansu:
wzrost wynagrodzenia i przeniesienie na wyzsze stanowisko. Awans jest ma-
rzeniem kazdego pracownika, jednak nie wszyscy sa przygotowani do wypet-
niania okre$lonych zadan. Mozna by¢ fantastycznym szefem zespotu inie da¢
sobie rady z zarzadzaniem zespolami. Kazdy ma granice niekompetencji
i kompetencji, a dochodzenie do niej odbywa sie na prosbe zainteresowanego
- dazenie do awansu. Pomijam kwestie, Ze s osoby uksztattowane, aby by¢
pierwszymi i sg osoby, ktére beda sie sprawdzac tylko w dziataniach wyko-
nawczych.

Mamy jednak do czynienia z proporcjonalnym systemem rozdziatu
mandatéw, a ten (pomijajgc wybory z 2015 r.)13, wymusza - z reguty - two-
rzenie koalicji rzadzacej. Parlament nie jest emanacjg woli narodu, ale uktadu
politycznego partii, ktore sie w nim znalazly. Fatszywy wymiar ma przy tym
wskazanie, ze zwyciezca uzyskat takie, a nie inne poparcie. Zgoda, jest ono naj-
wyzsze wsrdd pozostatych uczestnikéw elekgcji, ale czy uprawnia do stwier-
dzenia, Ze reprezentuje on wiekszo$¢ wyborcéw? Za kazdym razem pomijany
jest jeden wskaznik - frekwencja na wyborach. Mozemy méwi¢ o wiekszo$ci
sposrdd tych, ktérzy udali sie na wybory, ale nie o wiekszosci wyborcow.
W tym uktadzie powstaje pytanie, dlaczego tyle os6b postanowito zagtoso-
wad, ale tez pytanie, czy w ramach demokracji zwyciestwo w wyborach ozna-
cza obowiazek reprezentowania interesu wszystkich, czy tez — reprezentowa-
nia interesu tych, ktérzy dokonali wyboru danej opcji politycznej.

Podstawg funkcjonowania lidera parlamentarnego w ramach propor-
cjonalnego systemu rozdziatlu mandatéw jest partyjny podziat resortow
i innych kluczowych stanowisk w panstwie. Prawo stanowi parlament, ale
projekty opracowujg resorty i one tez tworzg akty wykonawcze. Stad moje
wczesniejsze stwierdzenie o resortowo-partyjnym charakterze prawa i nie-
spdjnosciach w aktach wykonawczych. W obsadzonych przez siebie (mowa
o partiach politycznych) resortach kluczowe (wyzsze) urzedy administra-
cyjne obsadzane sg osobami z nadania politycznego, a nie z doSwiadczenia ad-
ministracyjnego. Nastepuje przyspieszenie osiggniecia progu kompetencji
(niekompetencji). Obserwujac ich (partii politycznych) zachowanie, mozna

13 Na mocy postanowienia prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego z dnia 17 lipca 2015,
zmienionego postanowieniem z dnia 3 sierpnia 2015 odbyly sie 25 pazdziernika 2015,
www.sejm.gov.pl, (odczyt 17.02.2019 1.).
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stwierdzi¢, Zze zachowuja sie zgodnie z dyrektywa ukazu cara Piotra I
(z 9 grudnia 1708 r.), iz podwtadny ,powinien przed obliczem przetozonego
mie¢ wyglad lichy i durnowaty, by swoim pojmowaniem istoty sprawy nie pe-
szyt przetozonego”14. Problem jednak w tym, Ze upartyjnienie polityki awansu
w administracji przyspiesza osiggniecie progu kompetencji/niekompetencji
w administracji. Okreslone osoby po objeciu urzedéw zaczynaja sie uczy¢
tego, co juz dawno zna¢ powinny lub - idac dalej i cytujac Jana Bocia - ,nie
moze osiggnac¢ stopnia niekompetencji ten, ktéry od razu jest niekompe-
tentny”15.

W ramach struktur decydujacych o trybie postepowania administra-
cyjnego mamy zaréwno organy wiadzy, takie jak Rada Ministréw i ministro-
wie, jak i innej rangi jednoosobowe lub kolegialne organy i urzedy dysponu-
jace rézng legitymacja wtadzy (z wyboru, z powotania). W praktyce mamy
takze organy/struktury, ktére nie zostaty zaliczone do administracji publicz-
nej, ale ktére, zgodnie z prawem (lub w wykonaniu prawnie unormowanych
porozumien) wykonuja de facto decyzje administracyjne, ktore jednak za ta-
kowe nie sg formalnie uwazane. Jako przyktad wskaza¢ mozna Prezydenta
Rzeczypospolitej i jego prawo nadawania obywatelstwa polskiegol¢. Proce-
dura ma charakter administracyjny, ale jako, ze Prezydent RP nie jest zali-
czony do organdéw administracyjnych, Naczelny Sad Administracyjny nie
kwalifikuje tego dziatania jako administracyjne, a jako wyrazenie suwerennej
woli glowy panstwal’. Méwimy zatem o pelnomocnictwach okreslonych or-
gandw i ich pozycji w strukturze administracji publicznej. Zagadnienie ma jed-
nak o wiele wiekszy zakres. Polskie prawo administracyjne nie definiuje po-
jecia organu administracyjnego. Orzeczenie Sadu Najwyzszego wskazuje, ze
w postepowaniu administracyjnym organem de facto jest urzednik, ktory sy-
gnowat decyzje, a organ odpowiada za jego decyzje!8. Organ petni wiec funk-
cje techniczng i organizacyjng!®. Wiekszos$¢ decyzji podejmowana jest przez

14 www.home.agh.edu.pl/~rklimek/ukaz.html.

15 J. Bo¢, Kadry, [w:] Administracja publiczna, A. Bas, ]. Bo¢, J. Jezewski, Wroctaw 2003, s. 290.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r, Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483, art. 137.
17 ,,Orzecznictwo Sadow Polskich”, nr 4z 1998 .

18 Orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20.06.1991, www.orzecznictwo.com.pl
(03.05.2018r.)

19 A. Mirska, Decydowanie w trybie postepowania..., dz. cyt., s. 217.
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ludzi, ktérzy nie s organami, ale wypetniajg zadania w ramach pelnomoc-
nictw/kompetencji przekazanych im przez organ. Mamy do czynienia z pro-
cesem dekoncentracji witadzy. Organ ponosi odpowiedzialno$¢, ale czesto nie
uczestniczy w podjeciu decyzji.

Méwimy, Ze administracja dziata w granicach prawa i w ramach jego
realizacji. Nie jest ona jednak ani ,stuga” wtadzy publicznej, ani ,stugg” prawa,
ani ,elementem” rynku. Jest szczegdélnym podmiotem zycia spotecznego
uczestniczacym w rozwigzywaniu spraw spoteczenstwa. Czes¢ decyzji ma
charakter wtadczy, cze$¢ - reglamentacyjny (np. zgoda na sprzedaz alkoholu),
itd. Niezaleznie jednak od tego, ich stanowienie i egzekwowanie nastepuje
z odwotaniem sie do wtadczych Srodkéw, ktérymi dysponuje panistwo, a wiec
dziala w imieniu panstwa. Praktyka pokazuje jednak, Ze administracji przy-
chodzi zajmowac sie takze sprawami, ktére nie zostaty uwzglednione w pra-
wie. Powstaje wowczas pytanie o zaspokojenie obywatelskich, prywatnych
praw jednostki w nadzwyczajnych (niepowtarzalnych) sytuacjach.

Jeszcze nie tak dawno popularne byto podejscie, ze jezeli kwestie ad-
ministracyjne sa szczegétowo okreslone w prawie, nie ma podstaw, aby staty
sie przedmiotem badan naukowych. Podejscie wydaje sie by¢ fatszywe. Kiedy
méwimy o problemach spoteczenstwa zawsze wskaza¢ mozemy na te, ktore
sg prognozowalne i te, ktére sa nieprognozowalne20. W ramach pierwszych
znajda sie te, ktore sg przewidziane przez prawo, i dla rozwigzania ktérych
ustalono procedury. Nie ma zatem potrzeby rozpatrywania ich i analizowania
od samego poczatku. Zaliczy¢ do nich mozna - jako przyktad - akt urodzenia,
akt matzenstwa, uzyskanie dyplomu ukonczenia uczelni, itd.. W odréznieniu
od nich, nieprognozowalne zjawiska wymagajg rozpatrzenia od samego po-
czatku, a wiec podjeta decyzja obarczona bedzie elementem uznaniowoSci.
Powstaje problem wykorzystania aktéw — gtéwnie wykonawczych - dla pod-
jecia decyzji, a wiec polityka, rozumiana jako wybér warto$ci. Dotyczy to takze
sfery prognozowalnej, w ramach ktorej tez mogg zaistnie¢ sytuacje wymaga-
jace indywidualnego podejscia. Jako przyktad wskaza¢ mozna zakaz manife-
stacji ulicznych. Procedura administracyjna jest wypracowana, ale konkretna
decyzja moze by¢ obarczona przymiotem politycznych pogladéw urzednika
lub organu, w imieniu ktérego decyzja zostata wydana.

20 H.A. Simon, Podejmowanie decyzji kierowniczych: nowe nurty, Warszawa 1982, s. 72.
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Zakres swobody administracji w wydawaniu decyzji administracyjnych

Na poczatku pamietac nalezy o odréznieniu swobody ksztattowania procedur
decyzyjnych administracji jako struktury od swobody podejmowania decyzji
przez urzednikéw administracyjnych. Powracamy do zagadnienia upolitycz-
nienia i upartyjnienia administracji. Administracja ma by¢ neutralna politycz-
nie. Nie jest to mozliwe z zasady. Powotano ja do tego, aby wdrazaé¢ w zycie
normatywne rozwigzania przyjete przez najwyzszy organ prawodawczy pan-
stwa - parlament. Jego decyzje nie sg niczym innym jak politycznym konsen-
susem, osiggnietym w danym momencie w ramach istniejgcego uktadu poli-
tycznego. Projekty ustaw przygotowywane s3 przez resorty, ktoérych kierow-
nictwo obsadzone zostatlo w wyniku umowy koalicyjnej. Kazda ustawa
wymaga wprowadzenia aktow wykonawczych, ktére beda doprecyzowaniem
zawartych w niej postanowien. W konsekwencji i tre$¢ ustawy, i tre$¢ przepi-
séw wykonawczych majac charakter polityczny, ma réwniez charakter par-
tyjny. Zakres przedmiotowy ustawy moze wymaga¢ wprowadzenia aktéw
wykonawczych przez roézne resorty powigzane z réznymi partiami politycz-
nymi. W tym planie stwierdzi¢ mozna, Ze administracja jako struktura fak-
tycznie nie jest niczym ograniczona w swoim dziataniu.

Ustawodawca w ramach osiggnietego konsensusu politycznego wyty-
czyt kierunek dziatania, ale droga jego osiagniecia znajduje sie w rekach par-
tyjnych resortow. Wtadza w panstwie znajduje sie w rekach suwerena i wy-
branych przez niego przedstawicieli, ktorzy de facto nie majg wptywu na rea-
lizacje podjetych przez siebie decyzji. Podobnie jak suweren wtadzy nie jest
jej zrédtem, ale niewolnikiem decyzji podjetych przez wybranych przez siebie
przedstawicieli. Nardd, bedac zrédtem wiadzy musi podporzadkowac sie
podjetym przez nich decyzjom, ktdre nie wynikaja z ich pogladéw i programu,
na ktory glosowali$my, ale z biezgcego, partykularnie pojmowanego interesu
partii politycznych utrzymania sie u wiadzy. Administracja jako struktura
w ramach tréjpodziatu wtadzy jest praktycznie podchodzac do sprawy - pod-
stawowym elementem wtadczym w panstwie. A urzednik?

Z definicji, o czym juz pisatem, powinien by¢ pamiecig systemowg
panstwa - zmienia sie wtadza, ale on pozostaje na strazy realizacji prawa. Jest
on jednak elementem hierarchicznie zbudowanej struktury i zawsze ma swo-
jego szefa. Wymog przestrzegania prawa modyfikowany jest przez podlegtos¢
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stuzbowa. Na czele hierarchii zawsze stoi osoba z nadania politycznego tzn.
przedstawiciel okreslonej partii, bez ktérej wsparcia nie zajmowatby tego sta-
nowiska.

Podsumowanie

Administracja odpowiada za subiektywne poczucie bezpieczenistwa przez
obywateli. To za$ decyduje o ich zaufaniu do wtadzy i stopniu jej legitymacji.
Administracja dziata w granicach prawa i w wykonaniu prawa. Pytanie, czy
powinno by¢ ono szczegdtowe ze wskazaniem, aby kazdy wiedzial, co moze
go czekad, czy tez ogdlne, aby umozliwi¢ optymalne rozwigzywanie indywi-
dualnych probleméw jednostki. Ogélnikowos¢ ogranicza zasade suwerenno-
$ci narodu, ale szczegdtowos¢ nie dopuszcza do realizacji swobdd i wolnosci.
Edukuje o posiadanych prawach, ale gdy ustawodawca nie przewidziat ich ist-
nienia, niweluje mozliwos¢ ich dochodzenia. Tak jak od starozytnosci aktu-
alne jest pytanie - sadzi¢ szybko czy sprawiedliwie, tak zasadne jest pytanie
o0 szczegblowos¢ rozwigzan normatywnych. Faktem pozostaje, ze w ramach
arystotelesowskiego i monteskiuszowskiego trojpodziatu wtadzy, najsilniej-
sz3 pozostaje wiadza wykonawcza, ktéra decyduje o tym co dzi$ i teraz. Ta za$
w praktyce nie spetnia zasady neutralnosci politycznej i jest upartyjniona oraz
obarczona zagrozeniem jej niekompetencji na najwyzszych szczeblach.
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