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Zwigzanie administracji publicznej prawem -
w kontekscie nauk administracyjnych
i nauki organizacji i zarzgdzania

Zwigzanie administracji publicznej prawem nie jest bytem samoistnym
(samodzielnym), lecz poszczegélnym, a w zasadzie wiodacym, najistotniejszym
przejawem, wynikiem doktryny panstwa prawnego. Doktryna ta zrodzita sie na
gruncie idei francuskiego o$wiecenia jako ideowy wyraz opozycji do modelu
panistwa policyjnego.

Termin ,panstwo policyjne” zostat sformutowany, jak konstatuje A. Btas,
w nauce administracji i w nauce prawa administracyjnego dla okreslenia mode-
lu ustroju i funkcjonowania panstw epoki przedoswieceniowej, w szczeg6lnosci
XVII- i XVIII-wiecznych monarchii absolutnych, poprzedzajacych, historycznie
rzecz ujmujac, model panstwa prawnego’. Mozna przyja¢, ze okreslenie , panstwo
policyjne” oznaczato panstwo administrujace, panstwo prowadzace dziatalnosc¢
zwang pieczq, majaca za zadanie bezposrednie lub posrednie zaspakajanie potrzeb
spotecznych. Realizujac owa piecze, organy administracji nie ograniczaly sie wy-
tacznie do ochrony legalno$ci i formalnych uprawnien jednostki, lecz wystepowa-
ty w roli organizatora spoteczenstwa?. Jednakze nie zakres zadan stanowi o isto-
cie panstwa policyjnego. A. Bta$ celnie konstatuje, Ze ,Troska o bezpieczenstwo,
tad spoteczny i gospodarczy, obrona przed wrogiem to wszakze takie zadania ad-
ministracji publicznej, ktére majg charakter uniwersalny, niezalezny od typu pan-
stwa i okresu historycznego”. O istocie panstwa policyjnego decydujg jego ustroj
i zasady funkcjonowania. Przede wszystkim wtadca skupia w swym reku petnie
wiadzy, staje sie w spotecznym odczuciu uosobieniem panstwa, podstawowym
i naczelnym jego organem, ,pierwszym stuga panstwa”*. M. Zimmermann wska-
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zuje na jakze istotng i charakterystyczng, bez mata fundamentalng dla panstwa
absolutnego (policyjnego) ceche: ,[...] jest to system, w ktérym wiadze admini-
stracyjne nie sg skrepowane prawem, na ktére mogliby sie powota¢ administro-
wani; dziatajg one jako reprezentanci woli panujacego, jednostronnie i prawnie
podlegaja tylko wydawanym przez niego przepisom. Przepisy te maja jednak
charakter wewnetrzny, na zewnatrz caty aparat hierarchicznie skonstruowany
wystepuje jako jedno$¢, jako organ panujacego, reprezentant jego woli i dziata-
jacy w jego zastepstwie - a legitymujacy sie tym, ze panujacy i jego organy sa
najwyzszymi i jedynymi straznikami dobra powszechnego. Jest zatem admini-
stracja panstwowa w tym okresie organem, ktéry dziata swobodnie i twérczo
na podstawie swoistych norm prawnych: wigzacych jednostronnie, bez kontroli
zewnetrznej, w szczegdlnosci sgdowej”®. Administracja panstwa policyjnego to
w istocie wewnetrzny zarzad panstwa, stuzgcy sprawowaniu i umacnianiu wia-
dzy panujgcego. Zadania tej administracji nie byty okreslane przez parlament,
stanowily uprawnienia panujacego, ktéry swobodnie decydowat o ich zakresie
i sposobach realizacji®.

Opracowanie i wdrozenie idei, doktryny panstwa prawnego przynosi za-
sadniczg zmiane modelu ustroju i funkcjonowania panstwa i jego administra-
cji. Dotychczasowi poddani przeksztatcaja sie w obywateli, stajac sie podmio-
tem wtadzy juz nie panstwowej, lecz publicznej. Podstawowa kwestie stanowi
oparcie ustroju panstwa i jego funkcjonowania o podporzadkowany konstytucji
porzadek prawny ustanawiany przez parlament. Dotychczasowa administracja
policyjna (panstwowa) przeksztatca sie w publiczng, ktérej zadania stajg sie za-
daniami publicznymi, obowigzkami prawnymi, a ich zakres i sposoby realizacji
sg okreslone powszechnie obowigzujacym porzadkiem prawnym’. Dla panstwa
prawnego charakterystyczna (wiodacg, zasadniczg) jawi sie zatem zasada legal-
nosci (zgodnosci z prawem) i prymatu konstytucji.

M. Stahl zwraca uwage, ze ,Z zasady legalno$ci dziatania organéw pan-
stwa wywodzi sie obwigzujaca te organy zasada nakazu czynienia tylko tego, na
co powala im prawo [...]. Innymi stowy, kazde dziatanie organu panstwa musi
opierac sie na wyraznej, ustawowej, legitymowanej tym samym demokratycz-
nie podstawie kompetencyjnej, a niezawisty sad, podlegajacy konstytucji i usta-
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146



Zwiazanie administracji publicznej prawem...

wom, staje sie gwarantem tego, by dziatania administracji wobec obywatela
miaty takie ustawowe umocowanie. Tylko ustawa moze normowac prawa i obo-
wigzki obywateli i upowaznia¢ do przymusowego egzekwowania tych obowigz-
kow”8. W sferze publicznej, w odrdznieniu od prywatnej, nie ma zastosowania
zasada ,co nie jest zabronione, jest dozwolone”. Przeciwnie - obowigzuje zasa-
da ,co nie jest dozwolone, jest zabronione”.

Samo przyjecie zasady zwiazania administracji publicznej prawem nie
przesadza jeszcze o jej rzeczywistym wymiarze. . Zimmermann zauwaza,
ze ,[...] nie ma dziatan administracji, ktére nie bytyby okres$lone przez prawo,
i Ze kazda czynno$¢ administracji publicznej powinna mie¢ swoja podstawe
prawnag, jednak podstawa ta moze by¢ réznie sformutowana. Ustawodawca po-
winien dbac o takie formutowanie podstaw dziatan administracji, zeby zapew-
ni¢ dziataniom odpowiednia elastycznos$¢, mozno$¢ biezacego reagowania na
zmieniajace sie warunki faktyczne i spoteczne”. Podobne stanowisko zajmuje
J. Bukowska, wskazujac, ze ,[...] trudno sie spodziewa¢, Zze kazda forma aktyw-
nosci administracji bedzie w jednakowym stopniu skonkretyzowana w prze-
pisach prawa. [...] Nie kazda jednak forma aktywnosci administracji wymaga
wysokiego sformalizowania, w ktérym przepis prawa w zasadzie determinuje
kazda czynno$¢ podejmowang przez organ”?®.

Zdaniem J]. Langa rzeczywisty wymiar zwigzania administracji publicznej
prawem zalezy od takich czynnikéw, jak sfera, rodzaj i forma dziatania admi-
nistracji publicznej. Administracja ma wiecej swobody w obszarze dziatan we-
wnetrznych, ,[...] na ogdét samodzielnie organizuje wykonanie zadan spotecz-
nych i gospodarczych przez inne organy panstwowe; ustala wewnetrzne zasady
organizacji jednostek organizacyjnych [...]. Organizujac te dziatalnos¢, admini-
stracja podejmuje takze wiele czynnosci o charakterze kierowniczym, kontro-
Inym i ustalajacym [...] w wielu przypadkach podstawg tych aktéw jest wtadz-
two organizacyjne [...]"*'. W przypadku drugiego czynnika determinujacego,
dajacego mozno$¢ rozrézniana dziatan prawnych i faktycznych, J. Lang konsta-
tuje, Ze te drugie s3 zwigzane prawem stosunkowo luzno. ,Wymaga sie jedynie,
aby byty one oparte na jakiej$ podstawie prawnej, np. na ogélnej normie kompe-
tencyjnej. [...] Inaczej przedstawia sie problem dziatan o charakterze prawnym.

8 M. Stahl, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia - instytucje — zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2021, s. 140.

? ]J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 42.

10" ]. Bukowska, Prawne formy dziatania administracji, [w:] Z. Cieslak (red.), Nauk admini-
stracji, Warszawa 2017, s. 86.

11 ]. Lang, Pojecie administracji, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warsza-
wa 2006, s. 19.
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Sg one z zasady do$¢ $ciSle zdeterminowane przez prawo, aczkolwiek stopien
ich zwigzania nie jest jednakowy. Najscislej okres$lone sg te dziatania, ktére zmie-
niajg sytuacje prawng indywidualnie okreslonych podmiotéw znajdujgcych sie
na zewnatrz administracji”*2. Odnosnie do formy dziatania J. Lang stwierdza,
ze ,Dziatania przybierajace forme aktéw administracyjnych (indywidualnych),
aktéw normatywnych (ogélnych), a takze dziatania prowadzone w ramach pro-
cedur regulujgcych wykonywanie wynikajgcych z wyzej wymienionych aktéw
obowigzkéw albo kontrole ich przestrzegania sg na ogo6t bardziej zdeterminowa-
ne anizeli dziatania podejmowane przez administracje w innych formach, wta-
$ciwych dla dziatain materialno-technicznych lub spoteczno-organizatorskich”*.

Rozpatrujac kontekst prawny wyrézniania administracji publicznej, J. Bo¢
okresla ja mianem organizacji formalnej i podkre$la, Ze , [ ...] element sformalizowa-
nia jest administracji potrzebny niezbednie. Bez niego, zwtaszcza w czasach wspot-
czesnych, nie mogtaby administracja utrzymac sie w catosci ani tez nie mogtaby
powtarzalnie realizowac postawionych przed nig celéw”*. Uzyte przez J. Bocia okre-
$lenia dajg asumpt do wykorzystania stosownego dorobku nauki organizacji i zarza-
dzania, jako Ze s3 to jedne z podstawowych terminéw tej dyscypliny naukowe;.

Formalizowanie (formalizacja) to proces utrwalania za pomocg zarejestro-
wanych na piSmie wzorcow dziatania (zwanych przepisami organizacyjnymi)
celow i struktury organizacyjnej danej organizacji'®, ale takze jej cele i przed-
miot dziatania oraz sposoby realizacji zadan, zachowania organizacyjne czton-
kéw czy relacje z otoczeniem. W wyniku tego procesu powstaje organizacja for-
malna, tj. ,0g6t zarejestrowanych wzorcow dziatania obowigzujacych w danej
organizacji”'®. Organizacja formalna nie jest zatem bytem rzeczywistym, lecz
modelem normatywnym. Odnoszac te ustalenia do administracji publicznej, nie
jest chyba trudno zauwazy¢, ze formalizacja to odpowiednik zwigzania admini-
stracji prawem, zas$ jej organizacja formalna to jej model prawno-normatywny,
obejmujacy tak sfere zewnetrzng, jak i sfere wewnetrzna.

Istotny aspekt procesu formalizacji stanowi stopien sformalizowania,
tzn. stopien, ,[...] w jakim cele i powigzania organizacyjne sg utrwalone przez
przepisy [...]", mierzonego za pomoc3 liczby, szczegétowosci i rygorystyczno-

12 Ibidem, s. 20. O naturze dziatan prawnych i faktycznych zob. takze A. Btas, Zadania admi-
nistracji..., passim.

13 ]. Lang, op. cit., s. 20.

14 1. Bo¢, Konteksty wyrézniania administracji publicznej, [w:] ]J. Bo¢ (red.), Nauka admini-
stracji..., s. 24.

15 1. Kurnal (red.), Teoria organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1979, s. 125. Takze: A. Pakuta,
Formalizacja organizacji, [w:] A. Chrisidu-Budnik et al., Nauka organizacji i zarzqdzania, Wroctaw
2005, s. 334.

16 J. Kurnal (red.), op. cit., s. 127; takze: A. Pakuta, Formalizacja..., s. 335.
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$ci przepiso6w?’. Stopien sformalizowania wyznacza obszar swobody zachowan
i dziatan cztonkéw organizacji. Pozostaje on w okre$lonym zwiagzku ze stopniem
zorganizowania i w konsekwencji ze stopniem sprawnosci i powodzeniem or-
ganizacji. Oznacza to, ze tylko do pewnego poziomu wzrost stopnia sformalizo-
wania powoduje wzrost stopnia zorganizowania, za$ po przekroczeniu tego po-
ziomu (zwanego optimum formalizacji) dalszy wzrost stopnia sformalizowania
wywotuje skutki odwrotne, ,[...] przy czym dla kazdej instytucji istnieje pewien
optymalny stopien sformalizowania”®.

Przekroczenie optimum stopnia sformalizowania, zwanego przeformali-
zowaniem (zbyt duza liczba przepiséw, nadmierna ich szczegétowos$¢ czy rygo-
rystycznos$¢), objawia sie nadmiernym usztywnieniem, nadmiernym ujednoli-
ceniem dziatan, obnizeniem zdolnosci kreacyjnych, zwiekszeniem podatnosci
na stosowanie przepisow w oderwaniu od celéow i tresci zadan, obnizeniem
zdolno$ci do rzeczywistego poznania tresci obowigzujgcych przepisow.

Nieosiggniecie natomiast optimum formalizacji (stan niedoformalizowa-
nia) prowadzi z kolei do zbyt duzej dowolno$ci wyboru sposobdw dziatania
(czesto jesli nie sprzecznych, to nie zawsze w petni zgodnych z celami organiza-
cji), niskiego poziomu ich przewidywalnosci i jednolitosci.

Zagrozeniem dla prawidtowosci procesu formalizacji jest takze niska
jako$¢ samych przepiséw, objawiajaca sie w ich niejasnosci, wieloznaczno-
$ci stosowanych sformutowan, lukach i sprzecznosciach miedzy przepisami,
nieaktualnoscia, co w sumie utrudnia ich nalezyte zrozumienie i stosowanie,
a w skrajnych przypadkach nawet bezczynnos¢.

Stopni sformalizowania nie nalezy ustala¢ arbitralnie, lecz w drodze anali-
zy czynnikowej (analizy determinujgcych ja czynnikow). B. Wawrzyniak wska-
zuje, ze do najistotniejszych naleza charakter i rodzaj celow danej organizacji, jej
sposoOb zorganizowania, ilo$¢ jako$¢ zasobow, ktérymi dysponuje organizacja,
charakter relacji z otoczeniem'. Autor ten zauwaza, ze podwyzszaniu stopnia
formalizacji sprzyjaja m.in. wysoka cenno$¢ i ztozono$¢ celéw organizacji, duza
liczebno$¢ cztonkéw organizacji, wysoki stopien podziatu zadan i wzajemnych
pomiedzy nimi zaleznos$ci, wysoki stopien scentralizowania organizacji, dyrek-
tywny styl kierowania, niskie kwalifikacje cztonkdw organizacji, niski poziom
integracji organizacyjnej, zasobow niezbednych do realizacji cel6w organizacji,
wysoki stopien uzaleznienia danej organizacji od jej otoczenia®.

-
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19 B. Wawrzyniak, Organizacja formalna zaktadu pracy, Warszawa 1972, rozdz. I1, passim.
20 Ibidem.
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Koncepcje czynnikowa mozna, jak sadze, zastosowaé do okreslenia stop-
nia zwigzania administracji publicznej prawem. W pierwszej kolejno$ci nalezy
bez watpienia uwzgledni¢ determinanty wskazane przez ]J. Langa, nastepnie
uzupetnié je o czynniki okreslone przez B. Wawrzyniaka. Zwroci¢ uwage nalezy
przede wszystkim na rzadkos$¢ zasobow niezbednych administracji do realizacji
jej celéw, zadan oraz cenno$¢ tychze.

Takim rzadkim zasobem sg bez watpienia finanse publiczne. Gospodaro-
wanie nimi powinno by¢ zatem okreslone precyzyjnymi przepisami (by¢ na wy-
sokim stopniu formalizacji), ograniczajacymi do niezbednego minimum swobo-
de stosownych organéw i innych podmiotéw administrujacych w tym zakresie.

Do niewatpliwie bardzo cennych (wazkich) zadan nalezy ochrona bezpie-
czenstwa publicznego i przeciwdziatanie zagrozeniom. Wtasciwe organy wypo-
sazone s3 w odpowiednie narzedzia stuzace pozyskiwaniu stosownych informa-
cji, w tym nowoczesne technologie informatyczne. Stosowanie tych ostatnich
wigze sie z reguty, a wtasciwe zawsze, z naruszeniem takich konstytucyjnych
praw i wolno$ci obywatelskich, jak tajemnica korespondencji, prywatnos$¢, wi-
zerunek. Nalezy zatem podkresli¢, ze wszelkie dziatania w tym obszarze po-
winny by¢ w wysokim stopniu sformalizowane. Zagrozenie bezpieczenstwa
publicznego powinno by¢ realne, oparte na co najmniej wysoce uprawdopo-
dobnionych przestankach, sygnatach pochodzacych z co najmniej kilku nieza-
leznych od siebie wiarygodnych zrédet, nie zas jedynie potencjalne (potencjal-
nie kazdy pocigg moze sie wykolei¢, a kazdy przedsiebiorca moze by¢ oszustem
podatkowym).

Jest jednak kryterium, ktére w demokratycznym panstwie prawnym ma
status najistotniejszego i podstawowego, takze dla wyznaczania zadanego wy-
miaru zwigzania administracji publicznej prawem (formalizacji administracji
publicznej). Tym kryterium jest interes publiczny?!.

21 Na temat interesu publicznego zob. m.in. A. Pakula, Interes publiczny jako wartos$¢ w ad-
ministracji publicznej, [w:] ]. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa
2015, s.169-180.
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