KRYSPINA JASINSKA

UZNANIE ADMINISTRACYINE W SFERZE DZIALANIA
PANSTWOWYCH ORGANOW ADMINISTRACJI PRZEMYSLOWE]

Stosowanie normy prawnej przez organ administracji panstw'owej
daje mu niewatpliwy wplyw na ostateczne uksztattowanie indywidual-
nego aktu administracyjnego. Wynika to z konieczno$ci ustalenia i oceny
stanu faktycznego, z ktdérego istnieniem norma prawna wigze pewne
skutki prawne, co w duzej mierze zalezy od subiektywnych wtasciwosci
oceniajacego. Poza tym zastosowanie normy prawnej z natury rzeczy
pozostawia organowi administracji panstwowej pewien luz do wypel-
nienia. Jest to konsekwencja tego, ze zadna norma prawna nie moze prze-
widzie¢ wyczerpujaco wszystkich warunkow 1 okolicznosci, w ktorych
wypadnie ja stosowaé. Ponadto norma prawna operuje tez pojeciami,
ktore sg mniej lub bardziej nieostre '.

W zalezno$ci wigc od tych wszystkich elementow organ panstwowy
ma wigksza lub mniejszg samodzielno$¢ w uksztattowaniu konkretnej
decyzji — dziata wedtug tzw. ,,swobodnego uznania". Ale nie o to chodzi,
gdy méwimy o ..swobodnym uznaniu administracji". Ten punkt widze-
nia na samodzielno§¢ organu administracji panstwowej W tworzeniu
tre$ci 1 formy aktu administracyjnego to tylko sprawa bardziej lub mniej
wtasciwe] interpretacji — mniej czy bardziej trafnej realizacji woli usta-
wodawcy.

Moéwigec o ,,swobodnym uznaniu" organdw administracyjnych mamy
zazwyczaj na mys$li uniezaleznienie organu panstwowego w pewnym za-
kresie od zwigzania ustawowego, a tym samym i od kontroli i pozosta-
wienie pod tym wzgledem decyzji uznaniu organu, podejmujacego ja’.

Instytucja ,,swobodnego uznania" w dziatalno$ci organéw administracji
panstwowej ma bardzo bogatg literatur¢ w okresie panstwa burzuazyj-
nego i byta przedmiotem najbardziej spornych pogladéw, a to dlatego,

' M. Zimmermann w pracy zbiorowej: M. Jaroszynski, M. Zimmermann,
W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czesé ogolna, Warszawa 1956, s. 352.
? Ibidem, s. 353.

6 Ruch Prawniczy z. 111/69
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ze W gruncie rzeczy obejmowano ta nazwa w rdéznych okresach roézne
zagadnienia. Geneza tego poje¢cia to dazenie administracji panstwowej
do zachowania mozliwie najszerszych uprawnien arbitralnych ,wtadzy"
z okresu panstwa policyjnego, gdy jako ,wladza wykonawcza" zostala
juz podporzadkowana ,wtadzy ustawodawczej" w panstwie nowego typu
— burzuazyjnym®. W poézniejszym okresie, gdy wszechwladze admini-
stracji prébowano ograniczy¢ przez zmniejszenie sfery nie uregulowanej
przez ustawy, powstaty teorie ustalajace pewne reguly ograniczajace do-
wolno§¢ administracji. Oto najwazniejsze z nich:

1. Teoria ,wewnegtrznych granic swobodnego uznania" wuzasadniata
istnienie niepisanej normy generalnej, nakazujacej administracji panstwo-
wej dziata¢ wedlug wlasnego odczucia interesu publicznego, rozumianej
jako sposéb zwigzania wtadzy w sferze nie uregulowanej przez ustawy *.

2. Przeciwstawne jej to teorie wynikajace z zalozen ,panstwa prawo-
rzadnego", wedlug ktorych swobodne uznanie administracji dopuszczalne
jest tylko w razie istnienia wyraznego przepisu prawa. Przez taka dele-
gacje ustawowa teoria reprezentowana przez R. v. Launa’ rozumiala
uzycie w normie prawnej okres$lenia ,interes publiczny", ktoérego ocene¢
pozostawiano administracji panstwowej wedlug swobodnego wuznania.
Inna teoria tzw. ,poje¢ nieoznaczonych", lansowana przez W. Jellinka®
laczyla pojecie swobodnego uznania administracji z uzyciem przez usta-
wodawce poje¢ nieostrych, dopuszczajacych stosowanie roéznych interpre-
tacji, a tym samym dziatanie wedlug swobodnego uznania administracji.

Istotny sens instytucji swobodnego uznania w panstwie burzuazyj-
nym uwydatnia si¢ dopiero w zestawieniu jej z instytucja sadownictwa
administracyjnego, ktorego rola sprowadzata si¢ w istocie do badania
»legalnosci" aktéow administracyjnych, a wigc ich zgodnos$ci z ustawa.
W tym stanie rzeczy akty te w zakresie pozostawionym ,swobodnemu
uznaniu" nie mogly podlegaé tej kontroli’.

Zagadnienie to bylo w okresie migdzywojennym przedmiotem dwoéch
réznych pogladow profesorow M. Zimmermanna i T. Bigo. Wylonity si¢
one na tle istniejagcego sadownictwa administracyjnego, kontrolujacego
wykonywanie ustaw przez organy rzgdowe. Spdr sprowadzat si¢ w zasa-
dzie do tego, czy 1. swobodne uznanie administracji panstwowej moze
podlegaé¢ kontroli sadowej oraz 2. jak dalece dopuszczalna jest kontrola
administracji, dziatajacej w ramach swobodnego uznania.

 Teoria tzw. ,wolnej sfery” — brak zwigzania ustawowego. O. Bahr, Der
Rechtsstaat, Miinchen 1961, s. 2-3. W Polsce zwolennikiem jej byt W. Jaworski,
Nauka prawa administracyjnego — Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 121 i n.

* E. Bernatzik, Rechtssprechung und materialle Rechtskraft, Wien 1886, s. 36 - 47.

> R.v.Laun, Das freie Ermessen und seine Grenzen, Leipzig - Wien 1910,
s. 61 -79.

S W. Jellinek. Gesetz Gesetzsanwendung und Zweckmdssigkeitsverwendung, — Tii-
bingen 1913, s. 89, Verwaltungsrecht, wyd. 3, s. 28-36.

7 M. Zimmermann, op. cit., s. 356.
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Zdaniem M. Zimmermanna® kontrola legalno$ci aktu administracyj-
nego w zakresie, w jakim oparto go na dopuszczonym ustawowo swobod-
nym uznaniu jest pojeciowo wykluczona. W szczegdlnosci dotyczy to
swobodnego uznania w znaczeniu przyznania organowi przez ustawe
prawnej kompetencji decydowania w oznaczonych granicach w spo-
sob nie skrepowany przez prawo. Nie jest to rownoznaczne z nieunik-
niong faktyczng mozliwosciag subiektywnej oceny nieScislej i niewy-
raznej normy, watpliwo$ci interpretacyjnych lub wypeiniania wlasna
oceng luk w prawie.

Natomiast T. Bigo9 reprezentowal poglad, ze takze akt oparty na swo-
bodnym uznaniu, ktéry formalnie nie podlega kontroli sagdowo-admini-
stracyjnej, jest aktem nielegalnym, jezeli naruszyt dobro publiczne. Na-
stepstwem tego jest represja dyscyplinarna, wywodzaca si¢ ze stosunku
urzednika do panstwa (bez legitymacji strony do udzialu w tej kontroli),
ale jest to juz kontrola legalno$ci dziatania administracji — posrednio
za§ — kontrola aktéw administracyjnych.

Istota zagadnienia ulegta catkowicie zmianie po Il wojnie $wiatowej.
Administracja panstwowa nie jest juz poddana kontroli sadowej, a po-
nadto nastgpita zasadnicza zmiana funkcji administracji, powotanej juz
nie tylko do stosowania prawa, ale réwnocze$nie do zabezpieczenia inte-
resu spotecznego. Pod tym tez wzgledem cata dzialalno$¢ administracji
zostala poddana kontroli spotecznej i to zaréwno w fazie tworzenia aktu
(kontrola wstepna), jak i po jego wydaniu (kontrola nastgpna). Z dziatal-
nos$ci organdw panstwowych wykluczona jest wszelka dowolno$é¢, totez
nawet wyrazna delegacja ustawowa do dziatania wedlug ,swobodnego
uznania" zmienita catkowicie swoj istotny charakter, stata si¢ tylko
forma wuelastycznienia administracji panstwowej, pozwalajaca organowi
panstwowemu, a nawet zobowigzujagca go do znalezienia najwlasciwszego
rozstrzygnigcia. Dlatego tez czg¢sto w nowszych aktach normatywnych,
upowazniajgcych do dziatania wedlug ,.swobodnego uznania", zamiesz-
czone s3 kryteria tego uznania'®. W tym stanie rzeczy uprzedni spor
stat si¢ bezprzedmiotowy.

Nowg korekture wspdticzesnego ujmowania instytucji uznania admi-
nistracyjnego przedstawil T. Bigo w artykule Kontrola uznania admini-
""" Wyrazem nowej tresci tego pojecia jest zmiana terminolo-
giczna, zanika bowiem dawna nazwa ,swobodne uznanie administracji"
na korzys¢ okreslenia ,,uznanie administracyjne".

stracyjnego

8 Pojecie administracji publicznej a ,swobodne uznanie” Poznan 1959, s. 20 i n.
oraz Polskie prawo wywlaszczeniowe, Lwow 1939, s. 225 - 227.

 Prawo administracyjne polskie — prawo przemystowe, Lwow 1929, s. 30 i n.

' M. Zimmermann, op. cit., s. 357 - 359.

" Kontrola uznania administracyjnego, Sprawozdanie Wroctawskiego Towarzy-
stwa Naukowego 1959, z. 14 A.
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Uwzgledniajac ustrojowo-prawne urzadzenia panstwa socjalistycznego
autor wysuwa jako podstawe dziatania administracji panstwowej w ra-
mach ,,uznania administracyjnego" ustawy ramowe i normy blankietowe,
a jako ograniczenie i ukierunkowanie zakresu tego ,uznania" wy-
tyczne narodowego planu gospodarczego (n.p.g.), nowe formy kontroli ze-
wnetrznej, a przede wszystkim — wszechogarniajaca zasade praworzad-
nosci socjalistycznej '>. Zrodla zagadnienia uznania administracyjnego wi-
dzi autor na drodze analizy struktury normy prawnej oraz analizy funk-
cji stosowania normy.

Istote wspoétczesnie rozumianego uznania administracyjnego upatruje
autor w tzw. normie blankietowej, ktora w odrdznieniu od jednoznacznej
determinacji norm nieblankietowych cechuje prawna mozliwo$§¢ wyboru:
przy rozwinigtym w pelni poprzedniku nastepnik ma forme¢ dysjunktywna.

Uznanie administracyjne okresla T. Bigo jako ,, ... samodzielne reali-
zowanie warto$ci przez organ administracyjny na podstawie upowaznienia
ustawowego". Niedzownym elementem tego poje¢cia to delegacja ustawo-
wa do stosowania uznania administracyjnego.

Prof. J. Staro$ciak swoje poglady na wspolczesne ujmowanie istoty
uznania administracyjnego przedstawia w nastepujacych tezach'’: Uzna-
nie administracyjne we wspotczesnym rozumieniu funkcji administracji
panstwowej sprowadza si¢ do rdéznego stopnia zwigzania organu admini-
stracji przepisami prawa. [ tak: albo okreslaja one $cisle stan faktyczny
i wiaza z tym okreslony skutek prawny, albo — przyjmujac wzglednie
Scisty stan faktyczny — nie tworza obowiazku okreslonego zachowania
si¢ organu, dajac mu mozno$¢ zajecia roznego stanowiska, cho¢ kazde
z wielu mozliwych powinno by¢ zgodne z prawem.

W pierwszym przypadku organ nie moze odstgpi¢ od okre§lonego pra-
wem dziatania, w drugim za$§ jest powotany przepisem prawa do ozna-
czenia, czy i jakie skutki prawne maja nastapi¢ w danej sytuacji faktycz-
nej. W wyborze tym, zgodnie ze swojag nowg funkcja, jest zwigzany samym
przepisem prawa, celem jego stosowania, a ponadto takze wskazaniami
n.p.g., dyrektywami politycznymi, normami wspédlzycia socjalistycznego
itp. "4

Taka pozycja organu ma szczegdlng warto§¢ w panstwie socjalistycz-
nym, w ktéorym funkcja administracji wyraza si¢ w tworczym ksztattowa-
niu i przeksztatcaniu stosunkow spotecznych na podstawie praw i1 zgod-
nie z programem budowy nowego ustroju. Administracja ta nie tylko

20 warunkach dziatania organow administracyjnych i nowych kryteriach oce-
ny waznosci aktu administracyjnego por. tez M. Zimmermann, op. cit, s. 357 i n.

3 Swobodne  uznanie wiladz administracyjnych, Warszawa 1948, oraz Prawo
administracyjne, Warszawa 1965, s. 220 - 221.

Y Autor przeciwstawia tak pojetemu uznaniu administracyjnemu tzw. swobodna
ocen¢ w postgpowaniu administracyjnym w pracy Prawo administracyjne, op. cit.,
s. 221.
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orzeka o prawie, ale rozwija swa dziatalno$¢ w kierunku i w ramach
mozliwo$ci danych jej przez prawo. Szeroki wachlarz zadan nowej admi-
nistracji panstwowej stwarza konieczno$¢ pozostawienia organowi admini-
stracyjnemu okre§lonego stopnia samodzielnosci. Przestaje to juz by¢
dziatanie niekontrolowane i w pelni swobodne — przeciwnie: poddane
jest spotecznej kontroli rad narodowych, a ograniczone jest konkretnoscia
przepisow administracyjnych i realizacja ujetych w formy prawne planow
centralnych i terenowych .

IT

Jak rzutuje to zagadnienie na sfer¢ dziatania panstwowych organow
administracji przemystowej? '°

1. Organy te realizujag m. in. zadania administracji panstwowej w dzie-
dzinie regulacji administracyjno-prawnej dziatalno$ci gospodarczej jed-
nostek gospodarki nie uspotecznionej. Forma tej regulacji to wydawanie
tzw. uprawnien przemystowych do wykonywania tej dziatalno$ci.

Uprawnienia przemystowe wedtug aktualnego stanu prawnego wyda-
wane s3 na podstawie dwoch zupetnie réznych aktow prawnych: daw-
nych przepiséw prawa przemystowego'' i nowego prawa socjalistyczne-
go '8, Pierwszy opiera sie w swoich podstawach na kodyfikacjach niemiec-
kich i austriackich z XIX w., w uj¢ciu ktéorych administracja panstwowa
sprawowata funkcj¢ biernego stréza porzadku publicznego i nadzoru po-
licyjnego nad przestrzeganiem zasad gospodarki wolnokonkurencyjnej,
drugi natomiast to akt prawa socjalistycznego, wedtug ktérego do zadan
administracji panstwowej nalezy gtowna organizacja zycia gospodarczego
wedtug zasad planowych, a wiec planowe ksztaltowanie i przeksztalcanie
zycia gospodarczego.

W kazdym z tych systeméw prawnych istnieje inna forma uprawnie-
nia do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez jednostki gospodarki
nie uspoltecznionej. Wedlug prawa przemystowego sa nimi: karta rzemies$l-
nicza, potwierdzenie zgloszenia przemystu i licencje, a wedlug ustawy
o zezwoleniach — zezwolenia.

Uznanie administracyjne, jako ,forma wuelastycznienia administracji
panstwowej, umozliwiajaca i zobowigzujaca [...] organy do zbadania

15 Ibidem, s. 223.

' Okresleniem tym objeto wydziaty do spraw administracji przemystowej pre-
zydiéow rad narodowych.

'7 Rozporzadzenie Prez. RP z 7 VI 1927 r. o prawie przemystowym (Dz. U.
nr. 53 poz. 468 z podzniejszymi zmianami) zwane dalej: prawo przemystowe.

' Ustawa z 1 VII 1958 r. o zezwoleniach na wykonywanie przemystu, rzemiosta,
handlu i niektorych ustug przez jednostki gospodarki nie uspotecznionej (Dz. U.
nr 45 poz. 224 z pdzniejszymi zmianami) zwana dalej: ustawa o zezwoleniach.
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wszystkich okolicznosci danego przypadku w celu wyszukania jedynego,
najbardziej wtasciwego, odpowiadajacego prawdzie obiektywnej i swemu
celowi prawidlowego rozstrzygniecia" '’ jest stosowane w szerokim za-
kresie przy wydawaniu tych uprawniefn. Szczegdlne znaczenie ma ono
przy realizacji przepisow prawnych pochodzacych z innego systemu praw-
nego (a wigc prawa przemyslowego z 1927 r.), ktore ,,musza by¢ tltuma-
czone i stosowane zgodnie z nowym systemem" *’. Poniewaz uprawnienia
te dotycza zycia gospodarczego, ,,jedng z glownych przestanek decyzji
[a wigc uprawnienia — dopisek K.J.] bedzie oparte na wytycznych
planu ustalenie, czy udzielenie takiej koncesji [uprawnienia — dopisek
K.J.] — jest uzasadnione" *".

2. Uprawnienia przemyslowe wydawane na podstawie prawa przemy-
stowego maja w zasadzie cechy aktow ,policji przemystowej" o charakte-
rze deklaratoryjnym (karta rzemies$lnicza, licencja) lub porzadkowym (po-
twierdzenie zgloszenia przemystu). Elementy tych uprawnien sa wzglgdnie
$ciS$le okreslone w normie prawnej i nie ma w nich miejsca na uznanie
organu administracji przemystowej, a jednostka ubiegajaca si¢ o nie ma
w zasadzie uprawnienie do uzyskania go. Sg jednak wyjatki od tej zasady,
ktore stwarzaja nastgpujace przepisy prawne:

a. art. 146 prawa przemyslowego uprawniajacy organ administracji
przemystowej do zwolnienia poszczegbdlnych oséb od obowigzku wykaza-
nia uzdolnienia zawodowego do samoistnego prowadzenia rzemiosta (tzw.
dyspensa).

b. art. 7 ust. 2 pkt 3 tegoz prawa, ustalajacy obowigzek organu do
okreslenia ,,miejsca prowadzenia przemystu (siedziby, lokalu)", ktéry od-
nosi si¢ zarowno do prowadzacych rzemiosto (w brzmieniu art. 142 prawa
przemystowego)??, jak i przemysl, przez ktéry nalezy rozumie¢ dziatalnosé
gospodarcza jednostek gospodarki nie uspotecznionej, nie bedaca rzemio-
stem lub przemystem okre¢znym.

c, art. 51 pkt 4 oraz art. 52 tegoz prawa, okreslajace mozliwos¢ odmowy
licencji na przemyst okrezny.

Ad a. Zwolnienie od obowiazku wykazania si¢ dowodami ustawowymi
uzdolnienia zawodowego do prowadzenia rzemiosla moze nastapi¢ na
wniosek wtlasciwej terytorialnie izby rzemie§lniczej — organu samo-
rzadu rzemie$lniczego — ktora przedtem przeprowadza praktycznie lub
teoretycznie sprawdzenie przygotowania zawodowego wnioskodawcy?®’.
Intencja ograniczen ustawowych ustalonych w prawie przemystowym

M. Zimmermann, op. cit, Polskie prawo administracyjne, s. 358.

** Tbidem.

2! Ibidem, s. 359.

2 Cyt. wyzej pod poz. 17.

2 Wedtug pojecia, ustaionego w art. 45 cyt. wyzej prawa przemystowego.
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sag w zasadzie wzgledy na interes konsumenta. W obecnym systemie gos-
podarczym nie moga one mie¢ jednak dominujgcego znaczenia, gdyz rola
administracji przemyslowej stawia jej w dziedzinie gospodarczej twor-
cze, organizatorskie zadania.

Rozwinigciem tych zadan w tych przypadkach jest przepis instruk-
cyjny resortu’® zobowigzujacy organy administracji przemystowej do
»oceny przedstawionych dowodow [...] z uwzglgednieniem wszystkich
istotnych okoliczno$ci, a zwlaszcza rodzaju dziatalnosci, trudnosci wy-
uczenia danego rzemiosta oraz terenu, na ktoérym rzemiosto
to ma by¢ wykonywane [podkre§lenie moje, K.J.], jak rédwniez
okresu i1 rodzaju praktyki zainteresowanego, jego wieku i sytuacji
osobistej" (podkres$lenie moje, K.J.)?>. Sformulowanie to daje wigc
podstawe do rozszerzenia motywoOw oceny organu administracji przemy-
stowej, poza wzgl¢gdami na interes konsumenta, o ocen¢ przydatnosci
gospodarczej zamierzonej dziatalnosci na danym terenie oraz o wzgledy
natury spotecznej, socjalnej.

Jest to wyrazem nowych funkcji organdéw administracji panstwowej
w PRL, ktorymi sa m. in. aktywne ksztaltowanie i przeksztalcanie sto-
sunkow gospodarczych i spotecznych wedlug potrzeb gospodarki plano-
wej, gdyz ,,plany wskazujag organom administracyjnym kierunek i cel
konkretnych dziatan"?®, Akty administracyjne sa m.in. takze forma
organizowania zycia spotecznego, aktywizuja masy w wykonywaniu za-
dan panstwowych?’. O tym, jakie wzgledy maja przewazyé w ocenie
organu (gospodarcze czy spoteczne) musi zadecydowaé organ wedtug
wtasnego uznania, uwzgledniajac warunki kazdego przypadku, pamigtajac
przy tym. ze decyzja administracyjna musi tez realizowa¢ zasade¢ legal-
no$ci, ktorej kryterium staje si¢ obecnie rowniez ,,zasadnicza linia poli-
tyki panstwa" **.

Ad b. W miejscowosciach, objetych publiczng gospodarkg lokalami *’
wydanie wszelkich uprawnien na wykonywanie dzialalno$ci gospodarczej
przez jednostki gospodarki nie uspotecznionej w lokalu, nie wytaczonym od
tego ograniczenia’® wymaga uprzedniego ,rozstrzygniecia zagadnienia

2 Okolnik Przewodniczgcego Komitetu Drobnej Wytworczosci nr 32 z 24 XII
1963 r. w sprawie udzielenia zwolnien od obowiazku wykazania uzdolnienia zawodo-
wego do prowadzenia rzemiosta (Dz. Urz. Komitetu Drobnej Wytworczosci nr 12.
poz. 58).

23 Pkt 2 cyt. wyzej okélnika.

26 M. Zimmermann, op. cit., s. 357.

7 Ibidem, s. 332.

* Ibidem, s. 357, por. takze art. 4 k.p.a. z 14 VI 1960 r. (Dz. U. nr 30, poz. 168).

» Z mocy dekretu z 21 XII 1945 r. o publicznej gospodarce lokalami (Dz. U.
nr 4, 1946 r., poz. 27), zwanego dalej prawem lokalowym.

W trybie ustawy z 28 V 1957 r. o wylaczeniu spod publicznej gospodarki
lokalami domoéw jednorodzinnych oraz lokali w domach spodldzielczych mieszka-
niowych (jednolity tekst Dz. U. 4, 1962 r., poz. 228).
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"3 przez organ do spraw lokalowych wlasciwego terytorialnie

wstepnego
prezydium rady narodowej, ktorym jest decyzja o przydziale lokalu
uzytkowego.

Przydziat na lokal uzytkowy moga otrzymac osoby, posiadajace upraw-
nienia do wykonywania w tej miejscowos$ci zawodu, wymagajacego lokalu
uzytkowego" (art. 32 ust. 2 pkt 2 prawa lokalowego). Wobec tego, ze bez
posiadania przydziatu lokalowego nie ma podstawy prawnej do zamiesz-
czenia w uprawnieniu przemystowym siedziby, lokalu lub miejsca prowa-
dzonej dziatalno$ci gospodarczej, decyzje organdéw do spraw lokalowych
muszg faktycznie wyprzedza¢ wydanie uprawnienia przemystowego.

Majac na wzgledzie potrzebg wspoédtdzialania ze sobg wszystkich orga-
néw administracji panstwowej organa administracji przemystowej s3a zo-
bowigzane wydaé¢ opini¢, czy zainteresowany otrzyma wnioskowane
uprawnienie z chwilg uzyskania przydziatu na lokal. Umozliwi to organowi
do spraw lokalowych rozstrzygnigcie sprawy przydzielenia tegoz lokalu.

Poniewaz tworcze ksztaltowanie stosunkéw gospodarczych zgodnie
z zadaniami ustalonymi w okresowych planach gospodarczych jest nowa
funkcja wszystkich organéow panstwowych, a obowigzek dziatania zgodnie
z zalozeniami gospodarki planowej stwarza taka sytuacj¢, ze zaden akt
administracyjny w zakresie gospodarczym nie moze by¢ ,,obojetny" w sto-
sunku do planu ani z nim sprzeczny, decyzje organu do spraw lokalowych
przydzielajace lokale uzytkowe nie moga by¢ niezgodne z zalozeniami
planu gospodarczego. Aby sprosta¢ temu zadaniu, wlasciwe kompetencyj-
nie organa administracji przemystowej powinny wydawaé w tych spra-
wach opinie stwierdzajace nie tylko prawng mozliwo$¢ udzielenia upraw-
nien, ale — przede wszystkim — gospodarcza przydatno$§¢ zamierzonej
dziatalnosci gospodarczej. Wtedy wydane na tej podstawie przydzialy
na lokale uzytkowe konstruktywnie wtaczatyby dane podmioty gospoda-
rujace w ramy gospodarki planowej lub — odmawiajac tychze przydzia-
16w, uniemozliwityby powstawanie zaktadow gospodarczo nieprzydatnych,
czy to ze wzgledu na rodzaj dziatalnosci, czy miejsce jej lokalizacji.

Takie oddzialywanie organdéw administracji przemystowej ma szcze-
go6lne znaczenie w stosunku do tych rodzajow uprawnien, ktoére sa wyda-
wane na podstawie prawa przemyslowego nie dajacego podstawy do
uwzgledniania zatozen gospodarki planowej. Podobnie zreszta nie moze
by¢ wydany przydzial na lokal uzytkowy w warunkach sprzecznych
z zalozeniami planu zagospodarowania przestrzennego miast i osiedli.

Ad c. Przepisy prawa przemystowego, dotyczace udzielania licencji
na przemyst okrezny pozwalajg organom administracji przemystowej na
szersze stosowanie ,,uznania administracyjnego". Wsrdéd ustawowych wy-
mogoéw, okreslajacych warunki ich udzielania, zamieszczono przepis
(art. 51 pkt 4) zobowiazujacy do odmowy licencji osobie ,,nie zastugujacej

3 Por. art. 90 § 1 pkt 4 cyt. wyzej k.p.a.
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na zaufanie ze wzgledu na bezpieczenstwo publiczne". Brak blizszych kry-
teriow pojecia ,,bezpieczenstwa publiczne" i ,,podstawy do zaufania" po-
zwala organowi administracyjnemu zawsze wedlug wlasnego uznania
oceni¢, co moze stanowi¢ zagrozenie dla tego bezpieczenstwa i jakie ele-
menty ksztattuja podstawe do zaufania. Ponadto przepis art. 52 przyznaje
organom administracji przemystowej uprawnienie do fakultatywnej od-
mowy licencji W przypadkach enumeracyjnie w nim wyliczonych. Uzna-
niu administracyjnemu nie pozostawiono oceny warunkow, kiedy moze
nastagpi¢ odmowa licencji, lecz tylko to, czy w tych, taksatywnie wyliczo-
nych okoliczno$ciach, skorzysta z tego uprawnienia czy nie. Pozwala
to takze na wtasng ocen¢ organu kazdego indywidualnego stanu faktycz-
nego ze wzgledu na elementy gospodarcze prowadzonej dzialalnosci i osobg
uprawnionego, i odpowiednio — wedlug uznania administracyjnego —
do skorzystania z prawa odmowy licencji lub zaniechania go.

W aktualnym stanie prawnym licencje moga by¢ udzielane tylko dla
nielicznych rodzajéow przemystu okreznego®® i w praktyce wystepuja
istotnie rzadko. Temu tez chyba mozna przypisa¢ fakt, ze nie okreslono
w tym przedmiocie aktualnie blizej, jaki ma by¢ kierunek tego ,,uznania"
organow 1 jakie zadania maja one spetnia¢ przy realizacji tych norm
prawnych. Z nowych zadan i nowej roli administracji panstwowej wy-
nika jednakze, ze i w tym zakresie organy administracji przemystowej
powinny uwzglednia¢ zaréwno warunki gospodarcze danego regionu
oraz realizowa¢ swe funkcje organizatoréw zycia spotecznego, a zatem
takze kierowaé si¢ w stosunku do os6b uprawnionych motywami spo-
tecznymi.

3. Zezwolenie na wykonywanie przemyshtu, rzemiosta ... i niektérych
ustug jest uprawnieniem, odpowiadajacym w swym zalozeniu potrzebom
gospodarki planowej ** i stanowi akt administracyjny ksztattujacy wprost
swa tre§cig forme, kierunek i rozmiary dziatalno$ci gospodarczej jednostek
gospodarki nie uspotecznionej w sposéb odpowiadajacy potrzebom planu
gospodarczego. Udzielenie go poprzedza szereg rozstrzygni¢é organu orze-
kajacego w przedmiocie warunkéw gospodarczych, nie objetych formal-
nymi sprawdzianami’®, totez jego udzielenie jest w znacznym stopniu

2 Jest ich tylko 5 rodzajow — por. § 1E rozporzadzenia Rady Ministrow
z 24 IX 1962 r. w sprawie okre$lenia rodzajéow dziatalnosci gospodarczej zwolnio-
nych od obowiazku uzyskania zezwolenia na wykonywanie przemystu, rzemiosta
i niektorych ustug (Dz. U nr 62 poz. 296 z pdzniejszymi zmianami).

3 Por. wstep do ustawy o zezwoleniach.

3* Por. szczegolnie art. 3 ust. 2 cyt. ustawy o zezwoleniach oraz § 9 i § 14 roz-
porzadzenia Rady Ministrow z 24 IX 1962 r. w sprawie zezwolen na wykonywanie
przemystu, rzemiosta i niektéorych ustug przez jednostki gospodarki nie uspotecz-
nionej (Dz. U. nr 62 poz. 297 z pdzniejszymi zmianami), cyt. dalej jako: rozporzadzenie
w sprawie zezwolen.
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zalezne od uznania organu orzekajacego i ma cechy aktu konstytucyjnego.
Podstawa legalnosci tego aktu zostala tez rozszerzona o akty planowania *°.

Uznaniu administracyjnemu pozostawiono w tym przedmiocie przede
wszystkim ocen¢ potrzeby gospodarczej uruchomienia danej dziatalnosci,
okres§lanej wedtug stopnia zaspokojenia potrzeb na dane artykuty, ktore
maja by¢ wytwarzane, przetwarzane lub wydobywane lub na ustugi, ktore
maja by¢ $§wiadczone w ramach podejmowanej dzialalno$ci gospodarczej
»albo wedtug mozliwosci uzyskania zaopatrzenia materialowego, niezbed-
nego do jej .prowadzenia" **. Takze wysoko$é oplaty za zezwolenie jest
uzalezniona m. in. od oceny przez organ stopnia przydatnosci gospodar-
czej danej dziatalnosci®’. Organ administracji przemystowej moze wigc
w tym zakresie realizowaé¢ swe zadania tworczego wplywania na ksztat-
towanie stosunkoéw gospodarczych w sposob odpowiadajacy wymogom
n.p.g. **, a zezwolenie stanowi forme konstruktywnego wlaczenia danej
jednostki gospodarki nie uspotecznionej w ramy gospodarki planowej,
zgodnie z jej interesami. Ma ono wigc nowa funkcj¢ spoteczno-gospodar-
cz3, Czego wyrazem sa poszerzone w porownaniu z uprawnieniami udzie-
lanymi z mocy prawa przemystowego wymogi wnioskow o zezwolenie,
siegajace w glab istoty ekonomicznej zamierzonej dziatalno$ci gospodar-
czej. One tez stanowia wazkie elementy oceny organu, warunkujace jego
,,uznanie".

4. Nowa funkcja spoteczno-gospodarcza uprawnienia przemystowego
sensu largo, realizowana w obowigzujacym systemie prawnym, cze¢Sciowo
w odniesieniu do uprawnien wywodzacych si¢ z prawa przemystowego,
a w szerokim zakresie w stosunku do zezwolen, znalazta tez swoje odbicie
w instytucji cofania uprawnien. Prawo przemystowe nie daje podstaw do
cofania ich z wyjatkiem przepisu o cofaniu licencji’’ w razie ukarania
uprawnionego za przestepstwo z checi zysku lub przeciw moralnosci albo
za zbrodni¢. Organ administracji przemystowej ma w tym zakresie upraw-
nienie do oceny kazdego przypadku, czy ze wzgledu na rodzaj i sposob
prowadzenia dzialalno$ci, osob¢ 1 czyn karalny istnieje ,uzasadniona

ss Wynikaja z nich zaréwno opinie lub zgoda okreslonych w § 14 rozporzadzenia
w sprawie zezwolen organdow administracji panstwowej i innych wiodacych jedno-
stek administracji gospodarczej, a takze limity iloSciowe dla niektéorych rodzajow
dziatalnos$ci, okreslonych w § 23 cyt. wyzej rozporzadzenia w sprawie zezwolen.

3 Patrz § 9 tegoz rozporzadzenia.

37 Ustalonej w zalaczniku do cyt. rozporzadzenia w formie tabeli okreslajacej
gbérng i dolng granice optat dla niektorych rodzajow dziatalnosci.

*® Dla celow tego opracowania pominigto kwestie ograniczenia tych uprawnien
organdow administracji przemystowej, ktore wynikaja z obowiazku poszanowania
tzw. praw nabytych oraz niemozno$ci cofnigcia lub zmiany uprawnien ze wzgledu
na zmiang¢ potrzeb gospodarczych w danej dziedzinie

3 Art. 4la prawa przemystowego; przepis ten nie odnosi sie do koncesji, po-
niewaz uprawnienia te w obecnym systemie prawnym juz nie wystepuja.
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obawa" naduzywania licencji. Sfera uznania administracyjnego odnosi
si¢ wigc jedynie do oceny zwiazku przyczynowego migdzy czynem prze-
stepczym a ,obawa" naduzywania licencji. Takze i1 w tym zakresie
w dziatalno$ci organéw administracji przemystowej powinna przejawiaé
si¢ nowa ich funkcja w zakresie ksztattowania stosunkéw gospodarczych
i spotecznych.

Znaczne rozszerzenie kompetencji organow administracji przemysto-
wej w odniesieniu do cofania uprawnien wprowadzila ustawa o zezwole-
niach w art. 5, ustalajac szczegélowe warunki, w ktorych nalezy lub
mozna cofnagé zezwolenie. Instytucja uznania administracyjnego znajdzie
zastosowanie jedynie w zakresie, w ktorym ,,organ moze" je cofnaé (ust. 2
art. 5). Zastosowanie tych przepisow jest fakultatywne nie tylko dzigki
uzyciu stowa ,,moze", lecz takze dlatego, ze kazdy konkretny przypadek
wymaga oceny organu, a stosowanie tych przepiso6w nie moze mie¢ cha-
rakteru mechanicznego *°. Wytyczne instrukcyjne w tym zakresie szcze-
gotowo formutujag ramy uznania administracyjnego, w jakim powinna
zamyka¢ si¢ ocena organu odnos$niec do samych przypadkéw warunkuja-
cych podstawe¢ do cofnigcia zezwolen jak i przyjecie ich za podtoze do
decyzji organu o cofnigciu zezwolenia. Ramami tymi s3: wzglad na ,,pra-
widtlowe i zgodne z interesem Panstwa stosowanie tych przepisow"*!,
,,ocena zasadno$ci cofnigcia zezwolenia [...] ze wzgledu na potrzebe
ochrony interesu spofecznego" *, a takze konieczno$¢ realizacji ,,zasady
praworzadno$ci z uwzglednieniem zaréowno interesu spolecznego jak
i stusznego interesu obywateli" *. Stanowia wiec one rowniez realizacje
nowego spojrzenia na zadania i rol¢ administracji panstwowej w pan-
stwie socjalistycznym.

W peilnym zakresie te same =zasady stosowania instytucji uznania
administracyjnego w jej aktualnym pojeciu odnosza si¢ do uprawnienia
organoéw administracji przemystowej, wynikajacego z art. 2 ust. 5 ustawy
o zezwoleniach, a ktérym jest mozliwo$¢ przenoszenia wszystkich wa-
runkow cofania zezwolen do uprawnien udzielanych z mocy prawa prze-
myslowego. Dotyczy ono zardéwno przypadkoéw obligatoryjnego cofniecia
zezwolen, w ktorych organ nie ma mozliwo$ci stosowania uznania (art. 5
ust. 1), jak i omowionych wyzej przypadkéw fakultatywnego cofania ich.
Przepis ten stworzyl podstawg¢ do rozszerzenia instytucji cofania upraw-
nien na uprawnienia, ktéorych trwatos¢ oparta byla na prawnej wolnosci

“0Gilnie zostato to zaakcentowane w okoélniku Przewodniczacego Komitetu Drob-
nej Wytworczoséci i Ministra Handlu Wewnetrznego nr 19 z 18 VI 1963 r. w sprawie
stosowania przepisow o cofaniu zezwolen na prowadzenie przemystu, rzemiosta,
handlu i niektéorych ustug przez jednostki gospodarki nie uspotecznionej (Dz. Urz.
KDW nr 7 poz. 31).

' Wstep do cyt. wyzej okolnika.

“2 Ibidem, § 1 ust. 3.

“ Ibidem, § 1 ust. 7.



92 Kryspina Jasinska

prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. W tym zakresie uznanie admini-
stracyjne obejmuje przede wszystkim ocen¢ zwigzku przyczynowego mig-
dzy okolicznosciami uzasadniajgcymi wyeliminowanie danych jednostek
z grona oséb prowadzacych legalnie dziatalno$¢ gospodarczg, a zagroze-
niem dla interesu publicznego i stusznego interesu obywateli **. Powinno
by¢ ono tez realizowane w mysl podkreslanych juz wielokrotnie nowych
zadan administracji panstwowe;j.

5. Przedstawione przypadki stosowania w dzialalno$ci organow admi-
nistracji przemyslowej instytucji uznania administracyjnego odnosza si¢
wyltacznie do ustawowego upowaznienia do stosowania jej z mocy przepi-
soOw prawa materialnego tej dziedziny administracji panstwowej. Poza
tymi rozwazaniami pozostaje sfera uznania, wyznaczona w przepisach
k.p.a., poniewaz dotyczy ona wszystkich organéw administracji panstwo-
wej, ktore stosujg zasady ogdlnego postepowania administracyjnego.

6. Nowa tre$¢ pojecia uznania administracyjnego w dziatalnosci orga-
now administracji przemystowej wyznaczajg omawiane wyzej przepisy
ustawowe lub wewnetrzne — instrukcyjne, okreslajace blizej, na czym
ma by¢ ono oparte. Ponadto wyrazem zmiany charakteru tej instytucji
w omawianym pionie administracji jest poddanie takze i w tym zakresie
dzialalno$ci administracji kontroli spoleczne;j.

Poza ogoélnie wprowadzong kontrolg spoleczng w systemie rad naro-
dowych w organach administracji przemyslowej zostala ona szczegdlnie
rozbudowana w formie kontroli wstgpnej, w toku udzielania zezwolen.
Wydanie ich musi bowiem by¢ poprzedzone uzyskaniem szeregu opinii
organ6w fachowych i innych jednostek panstwowych, wiodacych w danej
dziedzinie gospodarczej*. Opinie te w znacznym stopniu warunkuja
ostateczne rozstrzygnigcie organu orzekajacego, a tym samym takze sfere
jego uznania. Ponadto w sprawie wydawania wszelkich zezwolen organa
administracji przemystowej musza zasigega¢ opinii komisji spoteczno-
-gospodarczej ©, a tym samym podstawa wydania zezwolenia, jaka jest
ocena organu o przydatnosci gospodarczej danej dziatalnosci i mozliwosci
uzyskania zaopatrzenia jest poddana takze w toku tworzenia orzeczenia
kontroli spotecznej. Wobec tego uznanie administracyjne tych organdéw
nie jest wiec ani calkowicie ,,swobodne", ani tez nie jest wyjete spod
kontroli zewngetrznej administracji.

“ Tbidem.
* Por. w szczegblnosci § 14 cyt. rozporzadzenia w sprawie zezwolen.
% Okreslony w § 25 tegoz rozporzadzenia.
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L'AVIS ADMINISTRATIF DANS LA SPHERE D'ACTIVITE DES ORGANES
D'ETAT DE L'ADMINISTRATION INDUSTRIELLE

Résumé

L'esquisse de développement de l'institution du ,libre avis administratif" dans
les travaux du prof. M. Zimmermann, montre la différence d'interprétation de ce
probléme dans les différents systémes d'administration d'Etat, conduisant & l'inter-
prétation contemporaine de ,l'avis administratif" en tant que ,.forme d'élasticisation
de I'administration d'Etat, permettant et obligeant les organes & étudier toutes ies
circonstances ayant attrait & un cas, afin de rechercher une et une seule solution,
la plus compétente, répondant a la vérité objective et a son but réel.

L'avis administratif dans l'activité des organes de l'administration industrielle
dans le sens actuel de cette institution selon le prof. M. Zimmermann en fonction
d'une législation positive, concernant la réglementation juridique, tombe en applica-
tion dans un degré différent selon la nature du fondement juridique des droits émis.

Si ce fondement se trouve dans le droit industriel de 1927, découlant du principe
de la ,liberté industrielle", l'avis administratif tombe en application dans peu de
cas, ne domine pas dans la décision de ces organes lors de 1'émission de droits.
Au contraire, la nouvelle loi sur les autorisations de 1958 donne de larges possibi-
lités d'application de l'avis administratif lors de 1'émission de droits. Et cet avis est
devenu la base de l'englobement dans cette forme d'activité économique d'unités de
I'économie non nationalisée dans le cadre de léconomie planifiée. Le systéme d'émis-
sions d'autorisation a également fixé les limites de cet avis qui n'est plus ni libre,
ni dispensé de contrdle.



