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Prawo publiczne i polityka administracyjna

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.1 dos¢
jednoznacznie przesadza o zasadach ustroju panstwa. Ustrdj polityczny opie-
ra sie gtéwnie na zasadach zwierzchnictwa - suwerennosci narodu (art. 4),
demokratyzmu (art. 2 ab initio) oraz pluralizmu politycznego (art. 11); ustrdj
wewnetrzny - na zasadach republikanskiej formy panstwa (art. 1) oraz po-
dziatu, rownowazenia i wspoétdziatania wtadz (preambuta i art. 10); ustroj
spoteczny - na zasadzie dialogu, pomocniczo$ci i urzeczywistniania sprawie-
dliwos$ci spotecznej (preambuta i art. 2 in fine); ustr6j majatkowy - na zasa-
dzie ochrony wtasnosci oraz innych praw rzeczowych i obligacyjnych
(w szczegolnosci art. 21); ustréj gospodarczy - na zasadzie spotecznej gospo-
darki rynkowej (art. 20); ustrdj rolny - na zasadzie gospodarstwa rodzinnego
(art. 23); ustr6j administracyjny w skali og6lnopafAstwowej - na zasadzie
jednolitosci, unitarnosci (art. 3) oraz podporzagdkowania administracji pan-
stwowej Radzie Ministrow (art. 146 ust. 3); w skali terytorialnej za$ - na
zasadzie decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15 ust. 1) oraz samodzielno-
Sci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2); ustréj prawny - na
zasadzie panstwa prawnego (art. 2 in medio).

W ramach tej ostatniej naczelnej zasady mozna wyrézni¢ dalsze kompo-
nenty (zasady ogolne), przede wszystkim takie jak: zasada praworzadnosci
(art. 7), zasady lex fundamentalis i lex superior - Konstytucji i jej supremacji
(art. 8), zasada racjonalnos$ci ustawodawcy i domniemania konstytucyjnosci
ustaw (art. 188 w zw. z art. 191), zasada przychylnosci wobec prawa miedzy-
narodowego (art. 9), zasada poszanowania i ochrony przez wadze publiczne
uznanych, stypizowanych praw i wolnosci cztowieka i obywatela oraz dopusz-
czenia ich ograniczenia jedynie w drodze ustawy (art. 30-31), zasada propor-
cjonalnosci regulacji prawnej - zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy
w prawa jednostki (art. 31 ust. 3), zasada rownosci wobec prawa (art. 32),
powinno$¢ przestrzegania prawa przez jednostki (art. 83), zasada konstytucjo-

1 Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.
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nalizacji zrédet prawa (art. 87), zasada niezalezno$ci sagdownictwa (art. 173),
zasada powszechnego wymiaru sprawiedliwosci (art. 177), zasada sadowej
kontroli dziatalnosci administracji publicznej (art. 184), zasada niezawistosci
sedziowskiej (art. 178).

Idea panstwa prawnego nie ma charakteru uniwersalnego?2. Jest doktry-
ng charakterystyczng dla tradycji i kultury kontynentalnej. Anglosaskie rule
of law oraz due process of law nie oddajg w petni tej mysli filozoficznej.
W swej istocie zasada panstwa prawnego wyznacza sposOb legitymizacji pan-
stwa i jego organow wobec jednostek (obywateli). Rzeczpospolita Polska nie
jest przy tym panstwem prawa, ale jest panstwem, w ktérym obowigzuje
zasada panstwa prawnego. Pomijajgc zatem notoryjny fakt, ze na ptaszczyz-
nie empirycznej panstwo realne i panstwo prawne sg od siebie w pewnym
stopniu oddalone, warto jednak przypomnie¢, iz idea parnstwa prawnego
w swoim zatozeniu miata odzwierciedla¢ panstwo okresu przejsciowego, da-
zace do osiggniecia celu, jakim jest panstwo praworzadne3. Mimo to zasada
panstwa prawnego nadal stanowi fundament ustroju prawnego wspoétcze-
snych panstw.

Panstwo prawa z kolei to ex definitione ,panstwo ustaw”4 - panstwo,
w ktérym normy prawne stanowione panujg bezwzglednie. Inaczej mowigac,
panstwo prawa to system nomokracji. Ta pozytywistyczna wizja suwerenno-
§ci oznacza, ze panstwo jest catoScig prawab. PaAstwo prawa to zatem pan-
stwo, w ktorym osigganie okre$lonych celéow czy realizacja funkcji panstwo-
wych odbywa sie za pomocg prawa6. Obejmuje ono porzadkiem prawnym
postepowanie organ6w panstwowych na zasadzie peinego zwigzania (the
principle of law fullness). Sama techniczna strona prawa zasadza si¢ nie na
ius licens (prawo swobodne), ale na ius strictum (prawo $ciste). W zakresie
wymiaru sprawiedliwosci i jurysdykcji administracyjnej stosowanie prawa
w sprawie indywidualnej opiera sie na ideologii decyzji zwigzanej (prawo
catkowicie determinuje akt stosowania prawa)7. Jest ono tylko w pewnej
mierze zblizone do dziewietnastowiecznej kategorii formalnego panstwa

2 P. Przybysz, Idea panstwa prawnego w niemieckiej mysli prawniczej XIX w., [w:] Proble-
my wspdiczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega Jubileuszowa Profesora Bronistawa Jastrzebskiego,
pod red. J. Dobkowskiego, Olsztyn 2007, s. 127.

3 Por. B. Jastrzebski, Ustrojowe zasady demokratycznego panstwa prawa. Dylematy i mity,
Olsztyn 2003, passim oraz M. Kordela, Parstwo praworzadne i panstwo prawne - stosunek
pojec, [wi] Filozofia prawa a tworzenie i stosowanie prawa, pod red. B. Czecha, Katowice 1992,
s. 413 1in.

4 Por. B. Wasiutyniski, Praworzadnosé, [Obdz Wielkiej Polski. Wskazania programowe.
Zeszyt V], Warszawa 1927, s. 5i n.

5 W. L Jaworski, Nauka prawa administracyjnego . Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924,
s. 183.

6 Por. M. Zmierczak, Ksztattowanie sie koncepcji pafistwa prawnego, [w:] Polskie dyskusje
opanstwie prawa, pod red. S. Wronkowskiej, Warszawa 1995, s. 14.

7 J. Wroblewski, Z zagadnien pojecia i ideologii demokratycznego paristwa prawnego (ana-
liza teoretyczna), ,,Panstwo i Prawo” 1990, z. 6, s. 10.
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prawnego. Nie chodzi bowiem tylko o instytucjonalne gwarancje zapewnienia
legalnos$ci dziatania aparatu panstwowego.

Z drugiej jednak strony w tym ukladzie prawo staje sie nieuchronnie
srodkiem (narzedziem) dziatania wladzy. Pocigga to za sobg instrumentalne
traktowanie prawa8. Stad ten diametralnie pozytywistyczny - normatywi-
styczny model panstwa nie zostal jednak ostatecznie w peini przyjety
w praktyce ustrojowej. Wspdéiczesne panstwo prawne nie oznacza jednak
definitywnego odrzucenia idei panstwa prawa, ale takie wykorzystanie jego
podstawowych instytucji, ktére w powigzaniu z innymi zasadami ustroju
panstwowego odzwierciedla wieloprzymiotnikowy charakter panstwa. Nalezy
odnotowad, iz idea panstwa prawa nie byta poczatkowo zwigzana z demokra-
tyzmem, pomocniczoscig, spoteczng gospodarkg rynkowg czy sprawiedliwo-
$cig spoteczng. Rozwdj tych ostatnich spowolnit czy nawet zahamowat daze-
nie do panstwa praworzadnego. Obecnie idea panstwa prawnego nie jest
wartoscig jednostkowga i samoistng, ale nalezy jag widzie¢ w catoksztaltcie
urzadzen ustrojowych9.

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt nauk administracyjnych, mozna
stwierdzi¢, ze w obecnych pafAstwach Europy kontynentalnej nie wystepuje
administrowanie wytacznie przez prawo (the principle of administration
through law), cho¢ oczywiscie determinacja prawna odgrywa bardzo istotng
role w funkcjonowaniu administracji publicznej. Niejednokrotnie podkresla
sie zwigzanie administracji prawem10, cho¢ zazwyczaj nie jest to zwigzanie
bezwzgledne.

Stosunek administracji publicznej do prawa wyraza konstytucyjna zasa-
da praworzadnosci. Jej treScig jest legalizm organéw administracyjnych,
a wiec stan, w ktérym sg utworzone i prowadza aktywnos$¢ zgodnie z obowia-
zujacym prawem.

W przepisie art. 7 Konstytucji czytamy: ,,Organy wtadzy publicznej dzia-
tajag na podstawie i w granicach prawa”. Warto zwr6ci¢ uwage na element
tego przepisu, wyrazajacy sie w stowach: ,na podstawie i w granicach”. Pro-
blemem pozostaje wszelako interpretacja tego zwrotu konstytucyjnego,
w szczegOlnosci odpowiedz na pytanie: czy mamy tu do czynienia z koniunk-
cja, czy moze z alternatywga? Jest to zagadnienie o duzej doniostoéci prak-
tycznej. Sprowadza si¢ bowiem do kwestii szczegétowosci (stopnia wyraznosci

8 W. Lang, Instrumentalne pojmowanie prawa a panstwo prawa, ,Panstwo i Prawo
1991, z. 12, s. 3i n. Zob. takze A Blas, Panstwo prawa i polityka administracyjna, [w:] Polityka
administracyjna, pod red. J. tukasiewicza, Rzeszéw 2008, s. 143. Por. H. Kaczmarczyk, Rzady
prawa a nie ludzi. Poglady F.A. von Hayeka na temat instrumentalizacji prawa, Kielce 2011,
passim.

9 Por. M. Stefaniuk, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych,
Lublin 2009, s. 280 i n.

10 Por. M. Jaskowska, Zwigzanie administracji publicznej prawem. Ksiega pamigtkowa
profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 137-146.
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i precyzyjnos$ci) wyrazonego w ustawie tytutu do dziatania dla organu admi-
nistracyjnego. Jesli przyjmiemy, ze kazde dziatanie organu wtadzy publicznej
musi by¢ oparte na przepisie prawnym i jednocze$nie miesci¢ sie w ramach
obowigzujacego prawa, to wynika z tego, ze organ wtadzy publicznej kazdo-
razowo musi legitymowac sie odpowiednig kompetencjgll, a sposob jej wyko-
nania winien miesci¢ sie w granicach okres$lonych prawem. Konsekwencjg
tego bedzie konieczno$¢ legitymowania sie podstawg prawng, upowaznie-
niem o znacznym poziomie szczeg6towos$ci. Takie pojmowanie zwigzania ad-
ministracji prawem, z naczelng zasadg prymatu ustawy, jest jednak charak-
terystyczne dla systemow prawnych, w ktérych istnieje mozliwo$¢ wniesienia
skargi o stwierdzenie niewaznos$ci aktu (niezaleznie od jego charakteru
i formy) z powodu naduzycia (przekroczenia) wiadzy. W wielu panstwach
europejskich (przede wszystkim we Francji), jak tez w systemie unijnym
recours pour excés de pouvoir jest prawnym S$rodkiem kontroli wiladzy.
W Polsce jednak exces (détournement) de pouvoir nie jest samoistng podsta-
wa kasacji czy reformacji aktu administracyjnegol12, albowiem - co do zasady
- dopiero stwierdzone wyrokiem sadu powszechnego przestepne naduzycie
formalistycznie rozumianych uprawnien, przy jednoczesnym dziataniu w tym
zakresie na szkode interesu publicznego lub prywatnego (art. 231 k.k.13) jest
przyczyna wznowienia postepowania administracyjnegol4. W sytuacji nato-
miast przyjecia wyktadni sformutowania ,,na podstawie i w granicach pra-
wa”, zgodnie z ktérg mamy do czynienia z upowaznieniami alternatywnymi,
organ wtadzy publicznej, podejmujagc konkretne dziatania, np. w zaleznosci
od mozliwosci stosowania $rodkoéw przymusu panstwowego, musi legitymo-
waé sie podstawg szczeg6towa badz ogdlng norma kompetencyjng (upowaz-
nieniem generalnym).

W tym konteks$cie uzasadniona moze by¢ hipoteza, ze organy wiladzy
publicznej dziatajg na podstawie prawa albo w granicach prawa. W pewnych
sferach organy stosuja prawo, w innych tylko go przestrzegajg (dostosowujg

11 Na temat rozbieznosci w pojmowaniu kompetencji na gruncie ogdlnego prawoznawstwa
i nauce prawa administracyjnego zob. np. J. Dobkowski, Kompetencja administracyjna (niektore
uwagi na kanwie pracy A. Matczaka ,Kompetencja organu administracji publicznej”, Krakow
2004), [wi] Studia z zakresu nauk prawnoustrojowych, t. I: Minesclinea, pod red. J. Stugockiego,
Bydgoszcz 2008, s. 109-116. W Polsce, inaczej niz w Wielkiej Brytanii, nie obowigzuje zasada
intra vires, zgodnie z ktorg tylko parlament jest suwerennym organem wiadzy parfistwowej,
a inne organy mogg stanowi¢ prawo pozytywne na podstawie przyznanej im przez parlament
wyraznej kompetencji. Rzutuje to takze na ogdlne pojecie kompetencji - nalezy jg postrzega¢
nie jako delegacje ustawowa, ale szczeg6lnego rodzaju upowaznienie (tytut) do wkraczania
w sfere praw i wolnosci jednostek, majgce swoje oparcie w ustawie.

12 Zob. J. Dobkowski, Détournement de pouvoir, [w;] Teoria nauk administracyjnych. Ksie-
ga pamigtkowa Jerzego Stefana Langroda, pod red. J. Niczyporuka, Paryz 2011, s. 253-274.

13 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. nr 88, poz. 553 ze zm.).

14 Zob. art. 145 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).
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sie do okre$lonych prawem granic). Ujawnia si¢ zatem réznica miedzy po-
strzeganiem zasady z art. 7 Konstytucji nie tylko w kontekscie legalizmu
prawa publicznego, ale szerzej rozumianej praworzadnosci formalnej. Teze te
podbudowuje takze nomenklatura ustawy zasadniczej. W wielu przepisach
ustrojodawca stanowi, ze dane dziatanie moze nastgpi¢ jedynie na podstawie
prawa. Dla przyktadu, dyspozycja przepisu z art. 90 ust. 1 Konstytucji brzmi:
»Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowej przeka-
za¢ organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompe-
tencje organow witadzy panstwowej w niektérych sprawach”. Zgodnie z art.
228 ust. 2 Konstytucji, stan nadzwyczajny moze by¢ wprowadzony tylko na
podstawie ustawy, w drodze rozporzadzenia, ktore podlega dodatkowemu
podaniu do publicznej wiadomosci. Z kolei zgodnie z art. 92 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji, rozporzadzenia sg wydawane przez organy wskazane
w Konstytucji, na podstawie szczeg6towego upowaznienia zawartego w usta-
wie i w celu jej wykonania. Takze zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
i ministrow sg wydawane na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2 Konstytucji).
Ponadto organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upo-
waznien zawartych w ustawie ustanawiajg akty prawa miejscowego obowig-
zujace na obszarze dziatania tych organdéw (art. 94 Konstytucji). Ustrdj we-
wnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okres$lajg, w granicach ustaw,
ich organy stanowiace (art. 169 ust. 4 Konstytucji). Natomiast w Swietle art.
79 ust. 1 Konstytucji skarga do Trybunatu Konstytucyjnego moze zostaé
wniesiona w sprawie zgodnos$ci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu nor-
matywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej
orzekt ostatecznie o wolnosciach lub prawach wnoszacego skarge albo o jego
obowigzkach okre$lonych w Konstytucji, czyli a contrario - sad lub organ
administracji publicznej orzeka o wolnosciach lub prawach cztowieka i oby-
watela albo o jego obowigzkach wytgcznie na podstawie prawa. Przytoczone
przyktady regulacji konstytucyjnej Swiadczg o roztgcznym traktowaniu dzia-
tania witadzy publicznej na podstawie prawa oraz w granicach prawalbs.

Warto takze zauwazyé, ze zgodnie z art. 6 k.p.a. organy prowadzace
postepowanie dziatajg na podstawie przepisow prawa (ale nie w granicach
prawa). Sa w pewnej mierze ,niewolnikami” przepiséw procesowych i po
czesci materialnych.

Mozna zatem przyjaé, ze na ptaszczyznie reglamentacyjno-porzadkowej
tam, gdzie dochodzi do ingerencji w prawa cztowieka lub w sfere przyzna-
nych uprzednio uprawnief, organy wtadzy publicznej winny posiada¢ szcze-
gétowe upowaznienia ustawowe, wskazujgce na stan faktyczny (hipoteze),

15 Szerzej: J. Dobkowski, Zréznicowanie charakteru prawnego uchwat rady gminy (uwagi
,.de lege lata”), ,,Administracja Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe” 2010, nr 2 (16),
s. 57in.



38 Jarostaw Dobkowski

w ktérym sg obowiagzane lub majg prawo podja¢é konkretng czynno$¢ oraz
zakres, forme i charakter prawny tego dziatania. Odbywa sie to gtéwnie
przez wydawanie rozmaitych aktéw prawnych —generalnych (normatyw-
nych) oraz indywidualnych (administracyjnych), co oznacza, ze organy wta-
dzy publicznej stanowig i/lub stosujg przepisy prawa. W niektdrych sytu-
acjach prawo nie wigze bezwzglednie, ale pozostawia samym organom
witadze dyskrecjonalng w zakresie oceny dowodéw w dotarciu do prawdy
materialnej lub tez w interpretacji przepisow prawa, czy wreszcie nawet co
do samej potrzeby okreslenia skutku prawnego.

Niemniej jednak we wspo6tczesnych pafAstwach administracja wykonuje
takze zadania publiczne w zakresie $wiadczenia ustug kulturalno-bytowych
dla ludnosci oraz zarzgdza rozbudowang infrastrukturg i majatkiem publicz-
nym, czy tez kieruje procesami ogé6lnorozwojowymi. W tych ptaszczyznach
dziata na podstawie ogodlniejszych tytutdw prawnych, wskazujagcych nie na
kompetencje, ale na cele, ktore powinna osigga¢. Nie spetnia tu funkcjijurys-
dykcyjnej, ale organizujaca, gdzie ewentualna decyzja administracyjna ma
charakter pomocniczy albo zabezpiecza tylko interesy stron. Stad zakres
zwigzania administracji prawem jest tu inny i odmienna jest sama technicz-
na strona przepisdw. Prawo stwarza tu raczej ramy do rozwijania twoérczej
dziatalnosci, anizeli daje do reki konkretne instrumenty prawne. Administra-
cja ma przy tym wykazywac inicjatywe wtasng, bo jej rola nie ogranicza sie
do wydawania aktow prawnych, chodzi tu przede wszystkim o osigganie
realnych celow spotecznych oraz zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci.
W tej ptaszczyznie sprawy indywidualne wystepujg rzadko; bardziej liczy sie
dziatanie ogolne i catoSciowe. Tu administracja prawa zasadniczo nie stosuje,
a raczej tylko tworzy i przestrzegals6.

Wszystko to prowadzi do wniosku, ze zakres zwigzania administracji
publicznej obowigzujagcym prawem moze by¢ rozny.

Organy administracyjne dziatajg na podstawie prawa, wtedy - co do
zasady - kiedy prawo tworza. Legislacja administracyjna nie ma jednak
w Polsce charakteru samoistnego. Ustawodawcza rola parlamentu nie jest
tak jak we Francji, ograniczonal?. W Polsce nie ma tez ,spraw, w ktdérych
ustawa okre$la podstawowe zasady”18. Niemniej jednak, mimo ze ustawo-
dawca okres$la przedmiot i zakres spraw przekazanych organom administra-
cji do normatywnego wykonania, podajgc czesto jeszcze wytyczne co do meri-
tum, to jednak przy wykorzystaniu uprawnien prawotwérczych organy
administracyjne dysponujg pewnym przedziatem samodzielno$ci w okresle-

16 Szerzej: J. Dobkowski, ,,Differentia specifica” wspotczesnego prawa administracyjnego
(prolegomena), ,,Studia Prawnoustrojowe” 2009, nr 9, s. 413-422,

17 Art. 34 w zw. z art. 37 linea 1 Konstytucji Republiki Francuskiej (La Constitution
francaise du 4 octobre 1958).

18 Art. 34 Konstytucji Republiki Francuskie;.
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niu tresci norm prawnych. Jest to m.in. zwigzane z przyjetym systemem
rzgdéw. Ustawodawstwo delegowane jest de facto wynikiem kompromisu na
linii Sejm - Rada Ministrow lub Sejm - Prezydent.

Organy administracyjne dziatajg na podstawie prawa takze wtedy, kiedy
prawo stosuja. Dysponujg wdwczas pewnym luzem decyzyjnym - czy to
w zakresie uznania administracyjnego (wyboru konsekwencji prawnej w da-
nym przypadku), czy tez ustalania znaczenia poje¢ prawnie niedookres$lonych
lub swobodnej oceny dowodéw w procesie dochodzenia do prawdy. Posiadajg
zatem wiadztwo dyskrecjonalne w zatatwianiu spraw indywidualnych.

Organy administracyjne dziatajg natomiast w granicach prawa wtedy,
gdy rozwijaja twdrcza dziatalnos¢ w obrebie ustaw, wykorzystujgc swobode
organizatorskg do realizacji powierzonych celéw i funkcji. Méwiagc o ,,grani-
cach prawa”, mam tu na mysli ,granice do czego$” (okreslajaca, jaki jest
dopuszczalny zakres danej dziatalno$ci)19. Legalizm organéw administracyj-
nych bedzie wyrazat sie w tym przypadku w $cistym przestrzeganiu obowia-
zujacego prawa - w dostosowywaniu sie do istniejgcych ram prawnych.

Powyzsze zasady majg charakter ramowy, gdyz to ustawodawca za kaz-
dym razem decyduje o zakresie zwigzania administracji publicznej w danej
kategorii spraw publicznych. Uzupetnia to system organizacji administracji
publicznej w Polsce. Nie jest ona budowana jedynie na zasadzie biurokraty-
zmu w oparciu o czynnik zawodowy (profesjonalny), ale takze na zasadzie
demokratyzmu - z udzialem czynnika obywatelskiego, ktory posiada szerszg
spoteczng legitymacje do rozwigzywania problemow zycia zbiorowego.

Uprzednie spostrzezenia prowadzg do wniosku, ze swobodna dziatalno$é
administracji publicznej w sferze zewnetrznej jest w Polsce z zasady wytgczo-
na. Nie istnieje zadna arbitralno$¢ wynikajgca z istoty administrowania.
Niemniej zaréwno w sferze stanowienia prawa, jak i jego stosowania czy
przestrzegania znajduja sie obszary nie w petni determinowane prawnie.
W tych obszarach administracja publiczna ma prowadzi¢ wtasna polityke.
Ma przy tym kreowac rzeczywisto$é, majac na wzgledzie dobro wspolne (in-
teres publiczny), uwzgledniajgc akty rzgdzenia witadzy politycznej, wykorzy-
stujgc mechanizmy zarzgdzania publicznego, inicjujac przemys$lang dziatal-
no$¢ organizatorskg, a moze nawet w sytuacjach szczeg6lnych kierujgc sie
»norma intuicyjng” - poczuciem prawnym (rechtsfindung)20.

19 K. Patecki, Prawo - polityka - wtadza, Warszawa 1988, s. 105.

2 Na temat tej podstawy dziatalnosci organdéw publicznych zob. S. Kutrzeba, Historja
zrédet dawnego prawa polskiego, Krakéw 1987 (reprint wyd.: Lwéw 1925-1926), s. 282,
a zwhaszcza W. Reiss, Prawo administracyjne w zarysie, cz. 1 Nauka administracji, Torun
1946, s. 127. Zob. takze T. Nausbaum-Hilarowicz, Zasada Swobodnego Oceniania w nauce
administracyi i w prawie administracyjnem austryackiem, ,,Przewodnik Naukowy i Literacki”.
Dodatek do ,,Gazety Lwowskiej”, rok XLIV, t. XLII, nr 3, s. 1047 i 1054 i n., nr 4, s. 1133 i n,,
a zwhaszcza R. v. Laun, Das freie Ermessen und seine Grenzen, Leipzig- Wien 1910, s. 5i n.
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Mozna zatem powiedzie¢, ze gdy pomimo regulacji prawnej (gtdwnie
normatywnej, ale czasem i orzeczniczej oraz wyjatkowo zwyczajowej lub kon-
taktowej) wystepuje jej deficyt, wéwczas otwiera sie pole dla dziatania prak-
tycznego, twdrczego wypetniania ustaw - polityki administracyjnej21. Inaczej
mowiagc, o mozliwosciach polityki administracyjnej przesadza przyjeta dla
danej kategorii spraw polityka prawa. W sensie determinant dziatania admi-
nistracji publicznej prawo i polityka administracyjna to uktad naczyn poia-
czonych. Mozna takze stwierdzi¢, ze w nawigzaniu do takich poje¢ jak ,,pan-
stwo ustaw” lub ,panstwo sedziow” coraz czesciej podnosi sie koncepcje
.pafnstwa administracyjnego”22. Istniejag bowiem - mimo multicentryzmu
zrodet prawa - granice skutecznej regulacji prawnej procesu administrowa-
nia, a bezgraniczna wiara w autorytet prawa i jego sprawczg moc jest
W pewnej mierze utopijna. Ponadto milczenie prawa (ustawy)23 nie zawsze
jest Swiadomym przejawem polityki prawa i nie powinno byé traktowane
przez piastunéw stanowisk i funkcji publicznych jako forma dozwolenia. Wy-
ptywa z tego postulat racjonalnosci podejmowanej polityki administracyj-
nej24. W Swietle powyzszego jawi sie ona réwniez jako swoista aktywno$é
praeter legem.

Summary

Public law and administrative policy

Key words: state of law, the principle of law fullness, the principle of administration through
law, public law, administrative policy.

In a state of law administrative policy is the activity of administrative
organs is done on the bounds of law. It consists in the choice ofthe best ways
of public tasks fulfillment. The possibilities of prejudice adopted administra-
tive policy for the category of policy issues of law. It also appears as a specific
activity praeter legem.

21 Por. J. Jezewski, O prawnym uwarunkowaniu polityki administracyjnej, [w;] Wspotcze-
sne problemy administracji publicznej i prawa administracyjnego, pod red. A Blasia, Poznan
1999, 32 i n.

2 F. Schuppert, Administracja i prawo administracyjne w kooperatywnym panstwie admi-
nistracyjnym, [w:] Prawo publiczne na przetomie, Poznar 2001, s. 139 i n.

23 Por. W. Lang, Milczenie prawa w panstwie prawa, [W] Ze sztandarami prawa przez $wiat.
Ksiega dedykowana Profesorowi Wienczystawowi Wagnerowi von Igelgrund, pod red. R. Tokarczy-
ka, K Motyki, Krakéw 2002, s. 159 i n. Zob. takze T. Nausbaum-Hilarowicz, Zasada Swobodne-
go Oceniania w nauce administracyi i w prawie administracyjnem austryackiem, ,,Przewodnik
Naukowy i Literacki”. Dodatek do ,,Gazety Lwowskiej”, rok XLIV, t. XLII, nr 5, s. 1251 i n.

24 Zab. J. Dobkowski, Des conditions juridiques de la politique administrative en Pologne
contemporaine, [w:] Problémes de la théorie des sciences administratives, pod red. J. Niczyporu-
ka, Paris 2011, passim.



