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Prawo publiczne i polityka administracyjna

K onstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn ia 2 kw ietn ia  1997 r.1 dość 
jednoznacznie p rzesądza o zasadach  u stro ju  państw a. Ustrój polityczny opie­
ra  się głównie n a  zasadach  zw ierzchnictw a -  suw erenności narodu  (art. 4), 
dem okratyzm u (art. 2 ab  in it io )  oraz p lu ralizm u  politycznego (art. 11); ustrój 
w ew nętrzny -  n a  zasadach  republikańskie j formy p ań stw a (art. 1) oraz po­
działu, rów now ażenia i w spółdziałania w ładz (pream buła i a rt. 10); ustrój 
społeczny -  n a  zasadzie dialogu, pomocniczości i urzeczyw istn ian ia sp raw ie­
dliwości społecznej (p ream buła i a r t. 2 in  fin e );  ustró j m ajątkow y -  n a  zasa ­
dzie ochrony w łasnośc i oraz  in n y ch  p raw  rzeczow ych i ob ligacyjnych  
(w szczególności a rt. 21); ustró j gospodarczy -  n a  zasadzie społecznej gospo­
dark i rynkowej (art. 20); ustró j rolny -  n a  zasadzie gospodarstw a rodzinnego 
(art. 23); ustró j adm in istracy jny  w skali ogólnopaństwowej -  n a  zasadzie 
jednolitości, un itarności (art. 3) oraz podporządkow ania adm in istracji p a ń ­
stwowej R adzie M inistrów  (art. 146 ust. 3); w skali tery to ria lnej zaś -  na 
zasadzie decentralizacji w ładzy publicznej (art. 15 ust. 1) oraz sam odzielno­
ści jednostek  sam orządu tery toria lnego  (art. 16 ust. 2); ustró j p raw ny -  na 
zasadzie p ań stw a praw nego (art. 2 in  m ed io ).

W ram ach  tej ostatn iej naczelnej zasady  m ożna wyróżnić dalsze kom po­
n en ty  (zasady ogólne), przede w szystkim  tak ie  jak : zasada praw orządności 
(a rt. 7), zasady  le x  fu n d a m e n ta l i s  i le x  su p e r io r  -  K onstytucji i jej suprem acji 
(art. 8), zasada racjonalności ustaw odaw cy i dom niem ania konstytucyjności 
u staw  (art. 188 w zw. z a rt. 191), zasada przychylności wobec p raw a m iędzy­
narodowego (art. 9), zasada poszanow ania i ochrony przez władze publiczne 
uznanych, stypizow anych p raw  i wolności człowieka i obyw atela oraz dopusz­
czenia ich ograniczenia jedynie w drodze ustaw y  (art. 30-31), zasada propor­
cjonalności regulacji praw nej -  zakaz nadm iernej ingerencji ustaw odaw cy 
w praw a jednostk i (art. 31 ust. 3), zasada równości wobec praw a (art. 32), 
powinność przestrzegania praw a przez jednostk i (art. 83), zasada konstytucjo-

1 Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.
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nalizacji źródeł p raw a (art. 87), zasada niezależności sądow nictw a (art. 173), 
zasada powszechnego w ym iaru  spraw iedliw ości (a rt. 177), zasada sadowej 
kontroli działalności adm in istracji publicznej (a rt. 184), zasada niezawisłości 
sędziowskiej (art. 178).

Idea p ań stw a  praw nego nie m a ch a rak te ru  uniw ersalnego2. J e s t  dok try ­
n ą  charak terystyczną  dla tradycji i k u ltu ry  kontynen talnej. A nglosaskie ru le  
o f  la w  oraz d u e  p ro c ess  o f  la w  nie oddają w pełni tej m yśli filozoficznej. 
W swej istocie zasada p ań stw a  praw nego w yznacza sposób legitym izacji p ań ­
stw a i jego organów  wobec jednostek  (obywateli). Rzeczpospolita Polska nie 
je s t przy tym  państw em  praw a, ale je s t państw em , w k tórym  obowiązuje 
zasada p ań stw a praw nego. Pom ijając zatem  notoryjny fakt, że n a  płaszczyź­
nie em pirycznej państw o realne  i państw o praw ne są  od siebie w pew nym  
stopn iu  oddalone, w arto  jed n ak  przypom nieć, iż idea p ań stw a praw nego 
w swoim założeniu m iała  odzw ierciedlać państw o okresu  przejściowego, d ą ­
żące do osiągnięcia celu, jak im  je s t państw o praw orządne3. Mimo to zasada 
pań stw a  praw nego n ad a l stanow i fundam en t u stro ju  praw nego współcze­
snych państw.

Państw o p raw a z kolei to ex d e f in it io n e  „państw o u staw ”4 -  państw o, 
w k tórym  norm y praw ne stanow ione p an u ją  bezwzględnie. Inaczej mówiąc, 
państw o p raw a to system  nom okracji. Ta pozytyw istyczna wizja suw erenno­
ści oznacza, że państw o je s t całością p raw a5. P aństw o p raw a to zatem  p a ń ­
stwo, w k tórym  osiąganie określonych celów czy realizacja  funkcji państw o­
wych odbywa się za pomocą p raw a6. Obejm uje ono porządkiem  praw nym  
postępow anie organów  państw ow ych n a  zasadzie pełnego zw iązania (th e  
p r in c ip le  o f  la w  fu l ln e s s ). S am a techniczna s tro n a  p raw a zasadza się nie n a  
iu s  lic en s  (prawo swobodne), ale n a  iu s  s tr ic tu m  (prawo ścisłe). W zakresie 
w ym iaru  spraw iedliw ości i ju rysdykcji adm inistracyjnej stosow anie praw a 
w spraw ie indyw idualnej opiera się n a  ideologii decyzji zw iązanej (prawo 
całkowicie determ inu je ak t stosow ania p raw a)7. J e s t  ono tylko w pewnej 
m ierze zbliżone do dziew iętnastow iecznej k a teg o rii form alnego p ań stw a

2 P. Przybysz, Idea państwa prawnego w niemieckiej myśli prawniczej XIX  w., [w:] Proble­
my współczesnego ustrojoznawstwa. Księga Jubileuszowa Profesora Bronisława Jastrzębskiego, 
pod red. J. Dobkowskiego, Olsztyn 2007, s. 127.

3 Por. B. Jastrzębski, Ustrojowe zasady demokratycznego państwa prawa. Dylematy i mity, 
Olsztyn 2003, passim oraz M. Kordela, Państwo praworządne i państwo prawne -  stosunek 
pojęć, [w:] Filozofia prawa a tworzenie i stosowanie prawa, pod red. B. Czecha, Katowice 1992, 
s. 413 i n.

4 Por. B. Wasiutyński, Praworządność, [Obóz Wielkiej Polski. Wskazania programowe. 
Zeszyt IV], Warszawa 1927, s. 5 i n.

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

6 Por. M. Zmierczak, Kształtowanie się koncepcji państwa prawnego, [w:] Polskie dyskusje 
o państwie prawa, pod red. S. Wronkowskiej, Warszawa 1995, s. 14.

7 J. Wróblewski, Z zagadnień pojęcia i ideologii demokratycznego państwa prawnego (ana­
liza teoretyczna), „Państwo i Prawo” 1990, z. 6, s. 10.
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prawnego. Nie chodzi bowiem  tylko o insty tucjonalne gw arancje zapew nienia 
legalności działan ia  a p a ra tu  państwowego.

Z drugiej jed n ak  strony  w tym  układzie praw o staje  się nieuchronnie 
środkiem  (narzędziem ) dzia łan ia  władzy. Pociąga to za sobą in stru m en ta ln e  
trak tow an ie  p raw a8. S tąd  ten  d iam etra ln ie  pozytyw istyczny -  norm atyw i- 
styczny m odel p ań s tw a  n ie zosta ł je d n a k  osta teczn ie  w pełn i p rzy ję ty  
w prak tyce ustrojow ej. W spółczesne państw o praw ne nie oznacza jed n ak  
definityw nego odrzucenia idei p ań stw a praw a, ale tak ie  w ykorzystanie jego 
podstawowych insty tucji, k tóre w pow iązaniu  z innym i zasadam i ustro ju  
państwowego odzw ierciedla w ieloprzym iotnikowy ch a rak te r państw a. Należy 
odnotować, iż idea p ań stw a  p raw a nie była początkowo zw iązana z dem okra- 
tyzm em , pomocniczością, społeczną gospodarką rynkow ą czy spraw iedliw o­
ścią społeczną. Rozwój tych osta tn ich  spowolnił czy naw et zaham ow ał dąże­
nie do p ań stw a praw orządnego. Obecnie idea p ań stw a praw nego nie jes t 
w artością jednostkow ą i sam oistną, ale należy ją  widzieć w całokształcie 
u rządzeń  ustrojow ych9.

Przenosząc powyższe uw agi n a  g ru n t n au k  adm inistracyjnych, m ożna 
stw ierdzić, że w obecnych państw ach  E uropy kon tynen talnej nie w ystępuje 
adm in istrow an ie  w yłącznie przez praw o ( th e  p r in c ip le  o f  a d m in is t r a t io n  
th r o u g h  la w ), choć oczywiście determ inacja p raw na odgryw a bardzo is to tn ą  
rolę w funkcjonow aniu adm in istracji publicznej. N iejednokrotnie podkreśla 
się zw iązanie adm in istracji p raw em 10, choć zazwyczaj nie je s t to zw iązanie 
bezwzględne.

S tosunek adm in istracji publicznej do praw a w yraża konsty tucyjna zasa­
da praw orządności. Je j treśc ią  je s t legalizm  organów  adm inistracyjnych, 
a więc stan , w którym  są  utw orzone i prow adzą aktyw ność zgodnie z obowią­
zującym  praw em .

W przepisie a rt. 7 K onstytucji czytamy: „O rgany w ładzy publicznej dzia­
ła ją  n a  podstaw ie i w granicach  p raw a”. W arto zwrócić uw agę n a  elem ent 
tego przepisu , w yrażający się w słowach: „na podstaw ie i w granicach”. P ro ­
b lem em  pozostaje w szelako in te rp re ta c ja  tego zw ro tu  konsty tucyjnego , 
w szczególności odpowiedź n a  pytanie: czy m am y tu  do czynienia z koniunk- 
cją, czy może z alternatyw ą? J e s t  to zagadnienie o dużej doniosłości p ra k ­
tycznej. Sprow adza się bowiem do kw estii szczegółowości (stopnia wyraźności

8 W. Lang, Instrumentalne pojmowanie prawa a państwo prawa, „Państwo i Prawo” 
1991, z. 12, s. 3 i n. Zob. także A. Błaś, Państwo prawa i polityka administracyjna, [w:] Polityka 
administracyjna, pod red. J. Łukasiewicza, Rzeszów 2008, s. 143. Por. H. Kaczmarczyk, Rządy 
prawa a nie ludzi. Poglądy F.A. von Hayeka na temat instrumentalizacji prawa, Kielce 2011, 
passim.

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

10 Por. M. Jaśkowska, Związanie administracji publicznej prawem. Księga pamiątkowa 
profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruń 1999, s. 137-146.
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i precyzyjności) wyrażonego w ustaw ie  ty tu łu  do dzia łan ia  dla organu  adm i­
nistracyjnego. Je ś li przyjmiemy, że każde działanie organu  w ładzy publicznej 
m usi być oparte  n a  przepisie praw nym  i jednocześnie m ieścić się w ram ach  
obowiązującego praw a, to w ynika z tego, że organ  w ładzy publicznej każdo­
razowo m usi legitym ow ać się odpow iednią kom petencją11, a sposób jej wyko­
n an ia  w inien m ieścić się w gran icach  określonych praw em . Konsekw encją 
tego będzie konieczność legitym ow ania się podstaw ą p raw ną, upow ażnie­
n iem  o znacznym  poziomie szczegółowości. Takie pojm owanie zw iązania ad ­
m in istracji praw em , z naczelną zasadą p ry m atu  ustaw y, je s t jed n ak  ch a rak ­
terystyczne dla system ów praw nych, w których istn ie je  możliwość w niesienia 
skarg i o stw ierdzenie niew ażności a k tu  (niezależnie od jego c h a rak te ru  
i formy) z powodu nadużycia (przekroczenia) władzy. W w ielu państw ach  
europejskich (przede w szystkim  we Francji), ja k  też w system ie unijnym  
re c o u rs  p o u r  excès d e  p o u v o i r  je s t  p raw nym  środk iem  k o n tro li władzy. 
W Polsce jed n ak  exces (d é to u rn e m e n t)  d e  p o u v o ir  n ie je s t sam oistną  po d sta­
w ą kasacji czy reform acji ak tu  adm inistracyjnego12, albowiem  -  co do zasady 
-  dopiero stw ierdzone wyrokiem  sądu  powszechnego p rzestępne nadużycie 
form alistycznie rozum ianych upraw nień , przy jednoczesnym  dzia łan iu  w tym  
zakresie n a  szkodę in te re su  publicznego lub pryw atnego (art. 231 k .k .13) jes t 
przyczyną wznow ienia postępow ania adm inistracy jnego14. W sytuacji n a to ­
m iast przyjęcia w ykładni sform ułow ania „na podstaw ie i w granicach  p ra ­
w a”, zgodnie z k tó rą  m am y do czynienia z upow ażnieniam i alternatyw nym i, 
o rgan  w ładzy publicznej, podejm ując konkre tne  działan ia , np. w zależności 
od możliwości stosow ania środków przym usu  państwowego, m usi legitym o­
wać się podstaw ą szczegółową bądź ogólną no rm ą kom petencyjną (upow aż­
n ieniem  generalnym ).

W tym  kontekście uzasadn iona może być hipoteza, że organy w ładzy 
publicznej dzia ła ją  n a  podstaw ie p raw a albo w granicach  praw a. W pewnych 
sferach  organy stosu ją prawo, w innych tylko go p rzestrzegają  (dostosowują

11 Na temat rozbieżności w pojmowaniu kompetencji na gruncie ogólnego prawoznawstwa 
i nauce prawa administracyjnego zob. np. J. Dobkowski, Kompetencja administracyjna (niektóre 
uwagi na kanwie pracy A. Matczaka „Kompetencja organu administracji publicznej", Kraków 
2004), [w:] Studia z zakresu nauk prawnoustrojowych, t. I: Minesclinea, pod red. J. Sługockiego, 
Bydgoszcz 2008, s. 109-116. W Polsce, inaczej niż w Wielkiej Brytanii, nie obowiązuje zasada 
intra vires, zgodnie z którą tylko parlament jest suwerennym organem władzy państwowej, 
a inne organy mogą stanowić prawo pozytywne na podstawie przyznanej im przez parlament 
wyraźnej kompetencji. Rzutuje to także na ogólne pojęcie kompetencji -  należy ją postrzegać 
nie jako delegację ustawową, ale szczególnego rodzaju upoważnienie (tytuł) do wkraczania 
w sferę praw i wolności jednostek, mające swoje oparcie w ustawie.

12 Zob. J. Dobkowski, Détournement de pouvoir, [w:] Teoria nauk administracyjnych. Księ­
ga pamiątkowa Jerzego Stefana Langroda, pod red. J. Niczyporuka, Paryż 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 postępowania 

administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).
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się do określonych praw em  granic). U jaw nia się zatem  różnica m iędzy po­
strzegan iem  zasady  z a rt. 7 K onstytucji nie tylko w kontekście legalizm u 
p raw a publicznego, ale szerzej rozum ianej praw orządności form alnej. Tezę tę 
podbudowuje także  n o m en k la tu ra  ustaw y zasadniczej. W w ielu przepisach 
ustrojodaw ca stanow i, że dane działanie może n astąp ić  jedynie n a  podstawie 
praw a. D la przykładu, dyspozycja p rzep isu  z a rt. 90 ust. 1 K onstytucji brzmi: 
„Rzeczpospolita Polska może n a  podstaw ie umowy m iędzynarodow ej p rzek a­
zać organizacji m iędzynarodowej lub  organowi m iędzynarodow em u kom pe­
tencje organów  w ładzy państw ow ej w niek tórych  sp raw ach”. Zgodnie z art. 
228 ust. 2 Konstytucji, s ta n  nadzw yczajny może być w prow adzony tylko na 
podstaw ie ustawy, w drodze rozporządzenia, k tóre podlega dodatkow em u 
podaniu  do publicznej wiadomości. Z kolei zgodnie z a rt. 92 ust. 1 zdanie 
pierw sze Konstytucji, rozporządzenia są  w ydaw ane przez organy w skazane 
w K onstytucji, n a  podstaw ie szczegółowego upow ażnienia zaw artego w u s ta ­
wie i w celu jej w ykonania. Także zarządzen ia P rezesa  Rady M inistrów  
i m inistrów  są  w ydaw ane n a  podstaw ie ustaw y  (art. 93 ust. 2 Konstytucji). 
Ponadto organy sam orządu tery toria lnego  n a  podstaw ie i w gran icach  upo­
w ażnień zaw artych  w ustaw ie  u stan aw ia ją  ak ty  p raw a miejscowego obowią­
zujące n a  obszarze dzia łan ia  tych  organów  (art. 94 K onstytucji). U strój w e­
w nętrzny  jednostek  sam orządu  tery toria lnego  określają , w gran icach  ustaw , 
ich organy stanow iące (a rt. 169 ust. 4 K onstytucji). N a tom iast w św ietle art. 
79 ust. 1 K onstytucji sk arg a  do T rybunału  Konstytucyjnego może zostać 
w niesiona w spraw ie zgodności z K onstytucją ustaw y lub innego ak tu  nor­
m atywnego, n a  podstaw ie którego sąd  lub organ  adm in istracji publicznej 
orzekł ostatecznie o wolnościach lub p raw ach  wnoszącego skargę albo o jego 
obowiązkach określonych w Konstytucji, czyli a  c o n tra r io  -  sąd  lub organ 
adm in istracji publicznej orzeka o wolnościach lub  praw ach człowieka i oby­
w ate la  albo o jego obow iązkach wyłącznie n a  podstaw ie praw a. Przytoczone 
przykłady regulacji konstytucyjnej św iadczą o rozłącznym  trak to w an iu  dzia­
łan ia  w ładzy publicznej n a  podstaw ie p raw a oraz w gran icach  p raw a15.

W arto także  zauważyć, że zgodnie z a rt. 6 k.p.a. organy prowadzące 
postępow anie działa ją  n a  podstaw ie przepisów  p raw a (ale nie w granicach 
praw a). Są w pewnej m ierze „niew olnikam i” przepisów  procesowych i po 
części m aterialnych.

M ożna zatem  przyjąć, że n a  płaszczyźnie reglam entacyjno-porządkow ej 
tam , gdzie dochodzi do ingerencji w p raw a człowieka lub w sferę p rzyzna­
nych uprzednio upraw nień , organy w ładzy publicznej w inny posiadać szcze­
gółowe upow ażnienia ustaw ow e, w skazujące n a  s tan  faktyczny (hipotezę),

15 Szerzej: J. Dobkowski, Zróżnicowanie charakteru prawnego uchwał rady gminy (uwagi 
„de lege lata"), „Administracja Publiczna. Studia Krajowe i Międzynarodowe” 2010, nr 2 (16), 
s. 57 i n.
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w którym  są  obowiązane lub m ają  praw o podjąć k o n k re tn ą  czynność oraz 
zakres, formę i c h a rak te r  p raw ny  tego działan ia . Odbywa się to głównie 
przez w ydaw anie rozm aitych aktów  praw nych — generalnych  (norm atyw ­
nych) oraz indyw idualnych (adm inistracyjnych), co oznacza, że organy w ła­
dzy publicznej s tanow ią i/lub sto su ją  przepisy  praw a. W niek tórych  sy tu ­
acjach  praw o nie w iąże bezw zględnie, ale pozostaw ia sam ym  organom  
w ładzę dyskrecjonalną w zakresie oceny dowodów w dotarc iu  do praw dy 
m ateria lne j lub też w in terp re tac ji przepisów  praw a, czy wreszcie naw et co 
do sam ej potrzeby określen ia  sk u tk u  prawnego.

Niem niej jed n ak  we współczesnych państw ach  adm in istracja  wykonuje 
tak że  zadan ia  publiczne w zakresie  św iadczenia usług  kulturalno-bytow ych 
d la ludności oraz zarządza rozbudow aną in fra s tru k tu rą  i m ają tk iem  publicz­
nym , czy też k ieru je  procesam i ogólnorozwojowymi. W tych płaszczyznach 
działa n a  podstaw ie ogólniejszych ty tułów  praw nych, w skazujących nie na 
kom petencje, ale n a  cele, k tóre pow inna osiągać. Nie spełn ia  tu  funkcji ju ry s ­
dykcyjnej, ale organizującą, gdzie ew en tu aln a  decyzja adm in istracy jna m a 
c h a rak te r  pomocniczy albo zabezpiecza tylko in te resy  stron. S tąd  zakres 
zw iązania adm in istracji praw em  je s t tu  inny  i odm ienna je s t sam a technicz­
n a  s tro n a  przepisów. Praw o s tw arza  tu  raczej ram y do rozw ijania twórczej 
działalności, aniżeli daje do ręk i konkre tne  in s tru m en ty  praw ne. A dm in istra­
cja m a przy tym  wykazywać inicjatyw ę w łasną, bo jej rola nie ogranicza się 
do w ydaw ania aktów  praw nych, chodzi tu  przede w szystkim  o osiąganie 
realnych  celów społecznych oraz zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności. 
W tej płaszczyźnie spraw y indyw idualne w ystępują rzadko; bardziej liczy się 
działan ie ogólne i całościowe. Tu adm in istracja  p raw a zasadniczo nie stosuje, 
a raczej tylko tw orzy i p rzestrzeg a16.

W szystko to prow adzi do w niosku, że zakres zw iązania adm inistracji 
publicznej obowiązującym  praw em  może być różny.

O rgany adm in istracy jne działa ją  n a  podstaw ie praw a, w tedy -  co do 
zasady -  kiedy praw o tw orzą. Legislacja adm in istracy jna nie m a jed n ak  
w Polsce ch a rak te ru  sam oistnego. U staw odaw cza rola p a r lam en tu  nie je s t 
ta k  ja k  we F rancji, ograniczona17. W Polsce nie m a też „spraw, w których 
u s taw a  określa podstawowe zasady”18. N iem niej jednak , mimo że ustaw o­
daw ca określa  przedm iot i zakres sp raw  przekazanych  organom  ad m in is tra ­
cji do norm atyw nego w ykonania, podając często jeszcze wytyczne co do m e r i­
tu m ,  to jed n ak  p rzy  w yk o rzy stan iu  u p raw n ień  praw otw órczych organy 
adm in istracy jne dysponują pew nym  przedziałem  sam odzielności w określe­

16 Szerzej: J. Dobkowski, „Differentia specifica" współczesnego 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 
française du 4 octobre 1958).

18 Art. 34 Konstytucji Republiki Francuskiej.
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n iu  treści norm  praw nych. J e s t  to m .in. zw iązane z przyjętym  system em  
rządów. U staw odaw stw o delegowane je s t d e  fa c to  w ynikiem  kom prom isu na  
linii Sejm -  R ada M inistrów  lub Sejm -  Prezydent.

O rgany adm in istracy jne działa ją  n a  podstaw ie p raw a także wtedy, kiedy 
praw o stosują. D ysponują wówczas pew nym  luzem  decyzyjnym -  czy to 
w zakresie u zn an ia  adm inistracyjnego (wyboru konsekw encji praw nej w d a­
nym  przypadku), czy też u s ta lan ia  znaczenia pojęć praw nie niedookreślonych 
lub swobodnej oceny dowodów w procesie dochodzenia do prawdy. Posiadają  
zatem  władztwo dyskrecjonalne w za ła tw ian iu  sp raw  indyw idualnych.

O rgany adm in istracy jne działa ją  n a to m iast w gran icach  p raw a wtedy, 
gdy rozw ijają tw órczą działalność w obrębie ustaw , w ykorzystując swobodę 
o rgan izato rską do realizacji powierzonych celów i funkcji. M ówiąc o „grani­
cach p raw a”, m am  tu  n a  m yśli „granicę do czegoś” (określającą, jak i je s t 
dopuszczalny zakres danej działalności)19. Legalizm  organów  adm in istracy j­
nych będzie w yrażał się w tym  przypadku  w ścisłym  p rzestrzegan iu  obowią­
zującego p raw a -  w dostosow yw aniu się do istn iejących ram  praw nych.

Powyższe zasady m ają  ch a ra k te r  ramowy, gdyż to ustaw odaw ca za k aż­
dym razem  decyduje o zakresie  zw iązania adm in istracji publicznej w danej 
kategorii sp raw  publicznych. U zupełn ia to system  organizacji adm in istracji 
publicznej w Polsce. Nie je s t ona budow ana jedynie n a  zasadzie b iu ro k ra ty ­
zm u w oparciu  o czynnik zawodowy (profesjonalny), ale także n a  zasadzie 
dem okratyzm u -  z udziałem  czynnika obywatelskiego, k tóry  posiada szerszą 
społeczną legitym ację do rozw iązyw ania problem ów życia zbiorowego.

U przednie spostrzeżenia prow adzą do w niosku, że swobodna działalność 
adm in istracji publicznej w sferze zew nętrznej je s t w Polsce z zasady wyłączo­
na. Nie istn ie je  żadna arb itra lność  w ynikająca z isto ty  adm inistrow ania. 
Niem niej zarówno w sferze stanow ienia praw a, ja k  i jego stosow ania czy 
p rzestrzegan ia  zna jdu ją się obszary nie w pełni determ inow ane praw nie. 
W tych obszarach adm in istracja  publiczna m a prowadzić w łasną politykę. 
M a przy tym  kreow ać rzeczywistość, m ając n a  względzie dobro wspólne (in­
teres publiczny), uw zględniając ak ty  rządzen ia w ładzy politycznej, wykorzy­
stu jąc m echanizm y zarządzan ia  publicznego, inicjując p rzem yślaną działa l­
ność organ izato rską, a może naw et w sy tuacjach szczególnych k ieru jąc  się 
„norm ą in tu icy jną” -  poczuciem praw nym  ( r e c h ts f in d u n g )20.

19 K. Pałecki, Prawo -  polityka -  władza, Warszawa 1988, s. 105.
20 Na temat tej podstawy działalności organów publicznych zob. S. Kutrzeba, Historja 

źródeł dawnego prawa polskiego, Kraków 1987 (reprint wyd.: Lwów 1925-1926), s. 282, 
a zwłaszcza W. Reiss, Prawo administracyjne w zarysie, cz. 1: Nauka administracji, Toruń 
1946, s. 127. Zob. także 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 zwłaszcza R. v. Laun, Das freie Ermessen und seine Grenzen, Leipzig -  Wien 1910, s. 5 i n.
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M ożna zatem  powiedzieć, że gdy pomimo regulacji praw nej (głównie 
norm atyw nej, ale czasem  i orzeczniczej oraz wyjątkowo zwyczajowej lub kon­
taktow ej) w ystępuje jej deficyt, wówczas o tw iera się pole dla dzia łan ia  p ra k ­
tycznego, twórczego w ypełniania u staw  -  polityki adm in istracy jnej21. Inaczej 
mówiąc, o m ożliwościach polityki adm inistracyjnej przesądza przy ję ta  dla 
danej kategorii spraw  polityka praw a. W sensie d e te rm in an t dzia łan ia  adm i­
n istrac ji publicznej praw o i polityka adm in istracy jna  to u k ład  naczyń połą­
czonych. M ożna także stw ierdzić, że w naw iązan iu  do tak ich  pojęć ja k  „pań­
stwo u s taw ” lub „państw o sędziów” coraz częściej podnosi się koncepcję 
„państw a adm inistracy jnego”22. Is tn ie ją  bowiem  -  mimo m ulticen tryzm u 
źródeł p raw a -  granice skutecznej regulacji praw nej procesu adm in istrow a­
n ia , a bezgran iczna w iara  w au to ry te t p raw a i jego spraw czą moc je s t 
w pewnej m ierze utopijna. Ponadto  m ilczenie p raw a (ustaw y)23 nie zawsze 
je s t św iadom ym  przejaw em  polityki p raw a i nie powinno być trak tow ane 
przez p iastunów  stanow isk  i funkcji publicznych jako  form a dozwolenia. Wy­
pływ a z tego p o stu la t racjonalności podejm owanej polityki adm inistracyj- 
nej24. W św ietle powyższego jaw i się ona również jako  sw oista aktyw ność 
p r a e te r  legem .

Sum m ary  

Public law  an d  adm in istra tive policy

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

In  a s ta te  of law  ad m in is tra tiv e  policy is th e  activ ity  of adm in istra tive  
organs is done on th e  bounds of law. I t consists in  th e  choice of th e  b est ways 
of public ta sk s  fulfillm ent. The possibilities of prejudice adopted ad m in is tra ­
tive policy for the  category of policy issues of law. I t also appears as a specific 
activ ity  p r a e te r  legem .

21 Por. J. Jeżewski, O prawnym uwarunkowaniu polityki administracyjnej, [w:] Współcze­
sne problemy administracji publicznej i prawa administracyjnego, pod red. A. Błasia, Poznań 
1999, 32 i n.

22 F. Schuppert, Administracja i prawo administracyjne w kooperatywnym państwie admi­
nistracyjnym, [w:] Prawo publiczne na przełomie, Poznań 2001, s. 139 i n.

23 Por. W. Lang, Milczenie prawa w państwie prawa, [w:] Ze sztandarami prawa przez świat. 
Księga dedykowana Profesorowi Wieńczysławowi Wagnerowi von Igelgrund, pod red. R. Tokarczy­
ka, K. Motyki, Kraków 2002, s. 159 i n. Zob. także 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 Zob. J. Dobkowski, Des conditions juridiques de la politique administrative en Pologne 
contemporaine, [w:] Problèmes de la théorie des sciences administratives, pod red. J. Niczyporu- 
ka, Paris 2011, passim.


