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Abstrakt: Analiza otoczenia polityczno-prawnego administracji publicznej zostata przedstawiona
z perspektywy racjonalnego prawodawcy, ktory dostrzega konieczno$¢ prawnego zaprojektowania
wplywu polityki na administracj¢, co znajduje odbicie w przepisach ogdlnego prawa administracyj-
nego oraz prawa administracyjnego o charakterze ustrojowym, materialnym i procesowym.
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WPROWADZENIE

Rozpatrujac administracj¢ publiczng jako zjawisko, na ktore oddziatujg jed-
nocze$nie liczne uwarunkowania, nalezy najpierw wyr6zni¢ uwarunkowania oto-
czenia polityczno-prawnego. Laczne traktowanie prawa i polityki jako istotnych
czynnikow oddziatujacych na administracj¢ publiczna, jesli jest przyjete w nauce
administracji', budzi powazne dylematy i watpliwos$ci na gruncie dogmatyki pra-
wa administracyjnego. Wynika to najprawdopodobniej z tradycyjnej mys$li admi-
nistratywistycznej przyjetej w Europie kontynentalnej, a zwlaszcza z idei panstwa
prawa. Wedle tej ostatniej najwigkszym osiagnigciem cywilizacyjnym w historii
administracji byto pojawienie si¢ w XIX wieku apriorycznych, abstrakcyjnych
i generalnych regul prawa administracyjnego, ktore nobilitowaty administracje,
uwalniajac ja spod orbity wplywow wolicjonalnego wiadcy utozsamianego z po-
lityka. W skrajnym przypadku takie mys$lenie doprowadza dzi$ do konstatacji, ze

1 Jan Jezewski stusznie upatruje odrebnosci nauki administracji jako samodzielnej dyscypliny
naukowej w tym, ze bada ona administracj¢ uwzgledniajac jednoczesnie rézne uwarunkowania. Zob.
idem, Problematyka przedmiotu i wynikow badan w nauce administracji (komunikat), [w:] Nauka
administracji wobec wyzwan wspolczesnego panstwa prawa. Miedzynarodowa konferencja nauko-
wa, Cisna 2—4 czerwca 2002, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2002, s. 34-35; idem, Administracja
publiczna jako przedmiot badan, [w:] Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 366 n.
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zalezno$ci miedzy prawem a polityka w administracji tworzg swoiste kontinu-
um i majg charakter jednowzglgdowy wedle zasady: im wigcej prawa, tym mniej
polityki w administracji i na odwrot>. W konsekwencji wszystko, co racjonalne,
wewngtrznie spojne, obliczalne, przewidywalne i madre w administracji, bedzie
pochodzi¢ od aktu normatywnego, cechy za$ ptynnosci, zmienno$ci, ulotnosci,
nieracjonalnos$ci, zawitosci, a nawet zle intencje beda przypisywane dziataniom
politycznym?3.

Kontradyktoryjno$¢ wymienionych cech niesie w sobie fatalizm, bo cho¢
prawo i polityka to byty autonomiczne i przeciwstawne, to w administracji nie-
uchronnie zdane na siebie i wspotzalezne. Najprostsza zaleznos$¢ polega na tym, ze
prawo jest tworzone przez politykdw, powszechnym za$ instrumentem realizacji
polityki jest przyjecie i wdrozenie aktu prawnego. W zwiazku z tym, rozpatrujac
wlasciwosci otoczenia administracji, warto wydoby¢ ten szczegdlny rys Scistych
powigzan prawa i polityki jako prymarnych i najwazniejszych determinantéw oto-
czenia administracji publiczne;j.

Zabieg ten wymaga zachowania odrgbnosci metodologicznej wlasciwej dys-
cyplinom naukowym badajagcym prawo i polityke. Innymi stowy, dla uniknigcia
pulapek i niedomowien interdyscyplinarnosci nalezy opowiedzie¢ si¢ za przyje-
ciem jednej optyki badawczej. W niniejszych rozwazaniach zastosowano metodo-
logie przyjeta na gruncie dogmatyki prawa administracyjnego, na podstawie ktorej
zostanie wyeksponowany szczego6lny kontekst polityczny zawarty w normach pra-
wa administracyjnego ksztattujacych administracje rzeczywiscie funkcjonujaca.
Taka optyka nakazuje wysunigcie na plan pierwszy daznosci racjonalnego pra-
wodawcy do zaprojektowania takiego porzadku prawnego, ktéry zagwarantuje
wplyw czynnikow demokratycznych (polityki) na dziatalno§¢ administracji, na
zasadach okreslonych w prawie administracyjnym.

Inaczej ujmujac — otoczenie polityczno-prawne administracji publicznej po-
winno by¢ rozpatrywane z punktu widzenia logiki racjonalnego prawodawcy. Do
zidentyfikowania poszczegdlnych elementow sktadowych tego otoczenia postuzy

2 Takie rozumowanie powoduje skojarzenia z koncepcjg niemieckiego konstytucjonalisty
Carla Schmitta, ktory zaproponowat dwa przeciwstawne modele konstytucji demokratycznej oraz
konstytucji panstwa prawa. Autor zauwaza, ze wszedzie tam, gdzie konczy si¢ prawo, zaczyna si¢
polityka i swobodne uznanie wladzy publicznej. Zob. C. Schmitt, Verfassungslehre, Berlin 1927,
s. 41; idem, Teologia polityczna i inne pisma, Warszawa 2012, s. 8 n.

3 W podobnym duchu wypowiada si¢ Zofia Duniewska: ,,Na tym wlasnie gruncie, zwlaszcza
w okresie przelomowych zmian, obserwowa¢ mozna na co dzien wspolistnienie dwoch odmien-
nych obiektow kultury spolecznej: prawa i polityki, z ktérych jeden powinien by¢ utozsamiany
z pewnoscig, powaga, wspolnym dobrem i wzgledna stabilnos$cia, drugi natomiast — dla kontrastu
— identyfikowany jest z chwiejnoscia zapatrywan, rozproszeniem konkurujacych ze soba interesow,
zaangazowaniem w spory i kontrowersje oraz nawalnica namigtnosci i emocji. Pogodzenie tych
zwiazanych ze soba »Zywiolow« nie jest prostym zadaniem”. Zob. eadem, Prawo administracyjne —
wprowadzenie, [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 118.
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klasyfikacja prawa administracyjnego z podziatem na prawo ogolne, ustrojowe,
materialne i procesowe. Na poczatku zostanie ukazana polityczna kontekstowos¢
prawa (jako catos$ci), a nastepnie prawa administracyjnego jako szczeg6lnej gatezi
prawa.

POLITYKA I PRAWO

Wzajemne przenikanie 1 wspotzalezno$¢ prawa i polityki oznacza wystepo-
wanie jednoczesnych i komplementarnych zjawisk polityzacji prawa i jurydyzacji
polityki w odniesieniu do administracji.

Polityzacja prawa ma charakter prymarny i pierwotny w tym znaczeniu,
ze to zawsze polityka poprzedza decyzje prawne*. Najwazniejsze zrodia pra-
wa w panstwie, ktorymi sg konstytucja oraz akty normatywne rangi ustawy, sa
ustanawiane przez parlament pochodzacy z demokratycznych wyboréw. Zasada
zwierzchnictwa narodu jest w obowigzujacym ustroju Rzeczypospolitej Polskiej
realizowana przede wszystkim w ramach demokracji parlamentarnej’. W zwiazku
z tym podkresli¢ nalezy nieuchronny tadunek polityczny prawa stanowionego nie
tylko w parlamencie, lecz takze przez organy administracji rzadowej, ktore swa
posrednia legitymacj¢ demokratyczng czerpia z poparcia parlamentu. To z kolei
uswiadamia wyraznie, ze administracja jest umiejscowiona w ambiwalentne;j roli,
ktora nakazuje staranng refleksje nad zagadnieniem (a)polityczno$ci administra-
cji. Jesli rozpatrujemy administracj¢ jako t¢ integralng czes$¢ egzekutywy, ktora
Z mocy upowaznienia legislatora stanowi prawo powszechnie obowigzujace, to
jest wowczas naturalnym przedtuzeniem polityki. Je§li natomiast wskazujemy na
podstawowg funkcje administracji, jaka jest realizacja prawa, to niezmiennie na-
lezy podkresli¢ jej bezstronny i apolityczny charakter oraz nieodzowny atrybut
zZwigzania prawem.

Przeciwienstwem zjawiska polityzacji prawa bedzie stanowienie prawa przez
rozmaite organy i ciata eksperckie pozbawione klasycznej legitymacji demokra-
tycznej, co prima facie moze nawet budzi¢ respekt i zaufanie wobec eksponowa-
nia elementoéw fachowosci 1 apolitycznosci. Zarazem nalezy mie¢ na wzgledzie
niebezpieczenstwa podejmowania waznych decyzji bez zagwarantowania wystar-

4 Michat Pazdziora oraz Michat Stambulski, powotujac si¢ na Zarys teorii prawa Stawomiry
Wronkowskiej i Zygmunta Ziembinskiego, wskazuja na swoisty czynnik temporalny réznicujacy
prawo i polityke i zauwazaja przy tym ciekawa zaleznos¢: ,,Tworzenie prawa jest dziatalno$cia
polityczng, lecz w momencie powstania normy prawnej genetyczna politycznos¢ takiej normy zo-
staje tajemniczo zapomniana”, zob. iidem, Co moze da¢ nauce prawa politycznosé¢? Przyczynek do
przyszlych badan, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2014, nr 1, s. 65.

5 Zob. art. 4 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483.
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czajgcych mechanizméw demokratycznej kontroli®. Przejawem administrowania
odlegtego od klasycznych wzorcow legitymacji parlamentarnej bedzie wyposa-
zenie w kompetencje prawodawcze rozmaitych agencji (krajowych oraz unijnych
ujetych w transnacjonalne sieci organéw administracji publicznej’) oraz struktur
administracji miedzynarodowej®.

Z kolei zjawisko jurydyzacji polityki polega na tym, ze jedng z najwazniej-
szych funkcji prawa jest tworzenie formalnych ram dla dziatalnosci politycznej
i w tym sensie prawo nie tylko delimituje polityke, ograniczajac dowolnosc¢ i uzna-
niowos¢, lecz przede wszystkim ja umozliwia, bedac podstawowym narzedziem
realizacji polityki (polityki w znaczeniu policy). Co wazne, w odniesieniu do
administracji prawo jest powszechnie postrzegane jako podstawowy instrument
depolityzacji administracji, dzigki ktoremu sg urzeczywistniane idealy demokra-
tycznego panstwa prawa. Oznacza to, ze w odniesieniu do administracji przestrzen
wspotzaleznosci polityki i prawa znajduje ujscie w postulacie zwigzania admini-
stracji prawem. Co znamienne, dogmatyka administracji kontynentalnej ktadzie
tradycyjnie wzmozony nacisk na analize¢ czynnikow gwarantujacych praworzad-
nos$¢, co z kolei moze sprawia¢ wrazenie zaniedbywania czynnikéw demokratycz-
nych (politycznych)?. Takiemu my$leniu towarzysza obawy, ze instrumentalizo-
wanie prawa do realizacji partykularnych celéow politycznych grozi zmienieniem
sie panstwa prymatu prawa w panstwo prymatu polityki nad prawem!?.

Pomostem czy klamrg taczaca obie kategorie jest pojecie panstwa, w ktérym
zarowno prawo, jak i1 polityka znajduja idealne wspolne odniesienie. Wyobrazenia
na temat panstwa w ciggu wiekow doznaja glebokich przeobrazen i transformacji,

6 Na ten aspekt niejednokrotnie zwracat uwage Trybunat Konstytucyjny. Przykladowo w jed-
nym z orzeczen Trybunat powotuje si¢ na art. 4 ust. 2 Konstytucji, dopuszczajac szerokg interpreta-
cj¢ przedstawicielstwa narodu, o ile organy wtadzy publicznej ,,zostaly powotane przez Konstytucje
do realizacji woli Narodu, a ich dzialalno$¢ — poddana jest w sposob mniej lub bardziej bezposredni
kontroli spoteczenstwa”, zob. wyrok TK K 15/04, [w:] Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych
Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych sqdow, red. M. Zubik, Warszawa 2008, s. 43.

7 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 95 n.

8 M. Glaser, Internationale Verwaltungsbeziehungen, Tiibingen 2010; M. Knauff, Regel-
ungsverbund: Recht und Soft Law im Mehrebenensystem, Tiibingen 2010, s. 248.

9 Iwona Niznik-Dobosz stusznie wskazuje na aktualno$¢ pogladow komentatorow obecne;j
Konstytucji RP, ze ,,w stosunku do nazwy ustroju naszego panstwa istnieje pewien deficyt dorob-
ku doktryny i orzecznictwa w przedmiocie przymiotnika »demokratyczny«, a takze pojecia dialo-
gu spotecznego i spoleczenstwa obywatelskiego w porownaniu z dorobkiem w zakresie pojgcia
panstwa prawnego”, zob. eadem, Partycypacja jako pojecie i instytucia demokratycznego panstwa
prawnego i prawa administracyjnego, [W:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 21.

10 A. Bta$, Administracja publiczna w dobie globalizacji, [w:] Nauka administracji, s. 47 n.
Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze zagrozenia prymatu polityki nad prawem wynikaja z realnych
niebezpieczenstw traktowania prawa w sposob instrumentalny, co degraduje jako$¢ i sam status
prawa. Wiecej na ten temat zob. E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa, Torun 1994;
H. Kaczmarczyk, Rzqdy prawa, a nie ludzi. Poglgdy F.A. von Hayeka na temat instrumentalizacji
prawa, Kielce 2011.
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jednak panstwo jak zadna inna kategoria jest niezmiennie gwarantem kontynuacji
i stabilnoéci!!. Nalezy wskazaé, ze szczeg6lng instancjg dostrzegajaca zwiazek
polityki i prawa w kontek$cie wzmocnienia roli suwerennych panstw jest orzecz-
nictwo sagdow krajowych, ktore dokonujac wyktadni prawa, starajg si¢ odtworzy¢
w wyroku wolg polityczng zawartg w ustawach prawa wewnetrznego czy prawa
ponadpanstwowego. Zwlaszcza trybunaty konstytucyjne skutecznie przyczyniajg
si¢ nie tylko do ochrony i wzmocnienia praw jednostki, lecz takze usprawiedliwiajg
pozycje suwerennego panstwal.

POLITYKA I PRAWO ADMINISTRACYIJNE

Poréownujac prawo administracyjne do innych galezi prawa, stawiana jest
niejednokrotnie teza o politycznym charakterze prawa administracyjnego!3. Poli-
tyczny kontekst uwidacznia si¢ w szczegolnosci w porownaniu do uniwersalnego
charakteru norm prawa cywilnego. Ten aspekt byt mocno podkreslany w okresie
ksztattowania si¢ prawa administracyjnego, traktowanego jako instrument po-
litycznego ksztattowania i przemeblowywania porzadkéw spotecznych Europy
kontynentalnej, skostniatych w uktadzie feudalnym, rowniez dzicki rzgdom prawa
rzymskiego (cywilnego). Rownie symptomatyczne byto wowczas krytyczne sta-
nowisko apologetow systemu common law, wérdd ktoérych prym wiodt konstytu-
cjonalista Albert Venn Dicey, upatrujacy w prawie administracyjnym wylacznie
zrodto przywilejow, prerogatyw i specjalnych praw wladzy publicznej, generuja-
cych nieuzasadniong nierdéwno$¢ stron w obrocie prawnym'4,

1T Jak stusznie zauwaza Claudio Franzius, pafistwo jest dzi§ nicodzowne, co wida¢ zwlaszcza
w prawie mi¢dzynarodowym, ktorego istota polega na znalezieniu konsensusu miedzy suwerennymi
panstwami. Prawo Unii Europejskiej, cho¢ odrgbne od prawa migdzynarodowego publicznego, byt swoj
rowniez zawdzigcza woli suwerennych panstw. Autor stawia ponadto pytanie, czy polityka migdzynaro-
dowa jest wypadkows poszczegdlnych polityk suwerennych panstw, czy moze bardziej nabiera nowych,
ponadnarodowych cech, jak w przypadku prawa ponadnarodowego. Zob. C. Franzius, Recht und Politik
in der transnationalen Konstellation, ,,Archiv des 6ffentlichen Rechts” 138, 2013, s. 207.

12 Jako przyktad niech postuzy powszechne powotywanie si¢ sadow konstytucyjnych panstw
europejskich na wypracowang w orzecznictwie Federalnego Sadu Konstytucyjnego Niemiec
(Bundesverfassungsgericht) doktryne Solange, uzasadniajacg pierwszenstwo stosowania konstytu-
¢ji nad prawem unijnym. Doktryna Solange znalazta aprobate rowniez w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego w Polsce, zob. wyrok dnia z 11 maja 2005 roku, K 18/04, OTK-A 2005, nr 5,
poz. 49. Na ten temat zob. B. Banaszak, Limitation of Sovereignty by the European Integration —
The Polish Approach, [w:] Limitations of National Sovereignty through European Integration, red.
R. Arnold, Dordrecht 2016, s. 99—-108.

13 Zofia Duniewska twierdzi, ze ,,prawo administracyjne jest najbardziej upolityczniong gate-
7ig prawa, 1 to zarOwno w procesie jego inicjowania, tworzenia, jak i stosowania”, zob. eadem, op.
cit.,s. 117.

14 Krytycznie wobec tych pogladow Diceya wypowiadaja si¢ wspdlczesne podreczniki prawa
administracyjnego na Wyspach. W jednym z nich czytamy: ,,Dicey’s denunciation of the French
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Traktowanie prawa administracyjnego jako politycznego instrumentu regu-
lacji stosunkow spotecznych w panstwie oznacza, ze prawo to musi dostosowy-
wacé sie do zmieniajgcych sie wymogdw rzeczywistoscil. Konieczno$é reakeji
na zmiany otoczenia implikuje dwie wazne cechy prawa administracyjnego —
zmienno$¢ oraz fragmentaryczno$¢, co mozna skontrastowaé, porownujac z inny-
mi galeziami prawa. Przyktadowo prawo cywilne czy karne jest skodyfikowane
i zawiera kanon uniwersalnych instytucji prawnych, jak umowa czy spadek, kara
pozbawienia wolnosci czy recydywa — przy czym kazda z tych instytucji po-
winna wykazywac¢ duzy stopien rezystencji w obliczu pojawiajacych si¢ zmian
politycznych czy gospodarczych. Rowniez w odniesieniu do prawa konstytucyj-
nego, ujetego w jednym akcie prawnym, istniejg uzasadnione oczekiwania du-
zej stabilnosci z uwagi na ponadczasowe gwarancje praw cztowieka i obywatela,
jak tez regulacj¢ najwazniejszych zagadnien ustrojowych w danym panstwie. Co
innego prawo administracyjne — w obliczu zlozonej i heterogenicznej materii
regulacji administracyjnoprawnej od poczatku zrezygnowano z idei kodyfikacji,
zmieniajgca si¢ zas rzeczywisto§¢ administrowania stale wymusza korekty w obo-
wigzujgcym prawie.

Politycznos¢ prawa administracyjnego uswiadamia istnienie szczegdlnych
powigzan z prawem konstytucyjnym!¢. Ten genetyczny zwigzek wywodzi sie
jeszcze z czasow, kiedy zagadnienia obu dyscyplin byly rozpatrywane wspdlnie
w ramach prawa politycznego!”. Wspotczesnie za$ wskazuje sie na konkretyzu-

system was based on his mistaken conclusion that the administrative courts of France, culminating
in the Conseil d’Etat, must exist for the purpose of giving to officials, a whole body of special rights,
privileges, or prerogatives as against private citizens, so as to make them a law unto themselves’. It
has long been realised that this picture was wrong, but it has become a traditional caricature”, zob.
W. Wade, Ch. Forsyth, Administrative Law, Oxford 2009, s. 21.

15 Jak zauwaza Joanna Lemanska: ,,Zmienno$¢ prawa administracyjnego, staje si¢ zatem jego
cechg podstawowa. Stanowi to wrecz o koniecznosci wprowadzania czestych zmian, tak by nadazy¢
za zyciem politycznym, spotecznym czy gospodarczym. Prawo, ktore tego nie czyni, staje si¢ regu-
lacja nieprzystajaca, nieadekwatna, a w rezultacie niespelniajaca swej podstawowej roli”, eadem,
Niepewnos¢ prawa administracyjnego, [w:] Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie admi-
nistracyjnym, red. A. Blas, Warszawa 2014, s. 72.

16 ], Zimmermann, Jednos¢ prawa administracyjnego, [w:] Miedzy tradycjq a przyszloscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 813.

17 Przyktadowo Franciszek Ksawery Kasparek faczyt nauke o pafistwie z naukg prawa admini-
stracyjnego, zob. idem, Prawo polityczne ogolne z uwzglednieniem austriackiego razem ze wstgpng
naukg ogolng o panstwie, t. 1-2, Krakow 1877-1881, za: K. Opatek, Kasparek, Franciszek Ksawery,
[hasto w:] Polski Stownik Biograficzny, t. 12, Wroctaw 1966-1967, s. 176-78. Podobnie Feliks
Ochimowski rozumiat prawa polityczne jako unormowania, ktore reguluja stosunki ludzi jako czton-
koéw zwigzku panstwa. Dla niego centralne znaczenie miaty zatem dziedziny ztaczone ideg panstwo-
wosci, wewnatrz ktorych mozna wyr6zni¢ normy prawa konstytucyjnego oraz administracyjnego,
zob. idem, Prawo administracyjne, t. 1, Warszawa 1919, s. 6.
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jaca funkcje prawa administracyjnego, ktore rozwija oraz uszczegoélawia zasady
i instytucje zawarte w prawie najwyzszym!8.

POLITYKA I OGOLNE PRAWO ADMINISTRACYINE

Mimo silnej politycznej konotacji prawa administracyjnego warto mie¢ na
uwadze, ze niektore fragmenty omawianej gatezi prawa charakteryzuje odpornosé
na zawirowania i naciski polityczne. Mowa tu o ogolnym prawie administracyj-
nym, ktérego podstawowym wyroznikiem jest sprzyjanie ujednoliceniu i konso-
lidacji prawa administracyjnego oraz ujeciu w mozliwie stabilng materi¢ ogdlna,
ktora bedzie obejmowaé powszechnie przyjete wartosci, zasady, instytucje i po-
jecia, wspolne catemu prawu materialnemu!®. Funkcjg przepisow ogdlnych jest
lepsze zrozumienie juz nie tylko poszczegdlnych instytucji prawa administracyj-
nego, lecz takze stworzenie orientacji czy latarni we wskazaniu kierunkow rozwo-
ju, a nawet okresleniu istoty prawa administracyjnego, ktére przeciez w kazdym
panstwie ma swoj niepowtarzalny rys.

Nalezy w zwigzku z tym stwierdzi¢, ze niejako na przekoér politycznie deter-
minowanym cechom fragmentarycznos$ci i zmiennosci prawa administracyjnego
ogolne jego przepisy maja by¢ urzeczywistnieniem dgznosci do budowania po-
nadczasowej systematyki oraz spdjnego modelu administracji w panstwie. Na tym
tle ujawniaja si¢ konieczne odniesienia i powigzania z prawem konstytucyjnym.
Chodzi o podobienstwo ptaszczyzn badawczych w zakresie budowy i utrwala-
nia stabilnych stosunkéw mig¢dzy wtadzg wykonawczg a pozostatymi rodzajami
wladzy w panstwie, jednolite rozumienie funkcji administracji publicznej, kryte-
riow dziatania administracji, umiejscowienia administracji krajowej w strukturach
europejskich i migdzynarodowych czy wreszcie postrzeganie odpowiedzialno$ci
administracji przed spoteczenstwem i obywatelem?°. Natomiast prawo admini-
stracyjne szczego6lne odzwierciedla konkretne rozwigzania w zakresie polityk
publicznych, ktore jednoczesnie oddajg uktad sit rzadzacych w panstwie w da-
nym miejscu i czasie. Na tym tle nasuwa si¢ jeszcze jedna konstatacja, ze o ile
szczegblne prawo administracyjne czerpie swa systematyke bezposrednio z ustaw
materialnego prawa administracyjnego, o tyle prawo administracyjne ogélne jest
przede wszystkim wynikiem refleksji naukowo-badawcze;j.

18 P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w swietle zasady jej nadrzednosci (wybrane proble-
my), Krakow 2003.

19 7. Duniewska, op. cit., s. 123.

20 E. Schmidt-ABmann, Besonderes Verwaltungsrecht und Allgemeines Verwaltungsrecht:
Zusammenwirken und Lerneffekte, [w:] Besonderes Verwaltungsrecht, red. F. Schoch, Berlin-Boston
2013, s. 5.
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POLITYKA I USTROJOWE PRAWO ADMINISTRACYINE

Pojecie ustroju ma tradycyjnie bardzo mocne konotacje polityczne. Juz Ary-
stoteles utozsamiat je z pojeciem ustroju politycznego i okreslat jako ,,ujgcie w pe-
wien porzadek wtadz w ogole, a przede wszystkim naczelnej z nich wszystkich”,
przy czym ,,najlepszy ustrdj jest ten, przy ktorym rzadza najlepsi”?!. Najprawdo-
podobniej to wlasnie nieodzowne powigzanie ustroju z wymiarem politycznym
sprawito, ze Otto Mayer, dokonujac swej konceptualizacji prawa administracyj-
nego, ostentacyjnie stwierdzit, ze prawo organizacji administracji nie wnosi nic
do nauki prawa administracyjnego i w zwigzku z tym wylaczyl je poza nawias,
przyporzadkowujac do prawa politycznego, zwanego w Niemczech prawem pan-
stwowym (Staatsrecht)??. Jednak juz wowczas, i tym bardziej wspotczesnie, pa-
nuje powszechne przekonanie, wedle ktorego ,,fakt, ze pewne urzadzenie prawne
ma takze cele polityczne, nie moze jeszcze odbiera¢ mu charakteru prawnego™?3.

Na ogdt istniejace konceptualizacje przyjmuja, ze ustrdj w panstwie obejmuje
zagadnienie organizacji oraz wyrdznienie form, metod i zasad funkcjonowania
wladzy publicznej. W przeciwienstwie do legislatywy i judykatury, ktorych ustroj
oraz struktura sg stosunkowo jednorodne i wewngtrznie spojne, to wladza wy-
konawcza jest niezmiernie zroznicowana i dodatkowo sktada si¢ z dwdch pozio-
mow organizacyjnych: egzekutywy politycznej oraz administracji publicznej?*.
Wspolzaleznos$ci i interakcje miedzy tymi dwoma wymiarami struktur uktadajg
si¢ rozmaicie, odzwierciedlajac niepowtarzalng specyfikg administracji publicznej
w kazdym panstwie?.

Podstawowym zagadnieniem ustroju wladzy wykonawczej jest odpowied-
nie zaprojektowanie stosunkow organizacyjnych miedzy poziomem egzekutywy

21 Arystoteles, Polityka, przel. L. Piotrowski, Warszawa 2004, s. 84, za: Z. Duniewska,
op. cit., s. 144.

22 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 2, Miinchen-Leipzig 1924, s. 394.

23 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 153.

24 Jak zauwaza Jerzy Supernat, ,takie rozumienie administracji publicznej upowszechnit
w 1812 roku Charles-Jean Bonnin, rozrézniajac rzad i administracje. Za podstawe tego rozroznie-
nia przyjat oddzielenie nalezacych do rzadu decyzji politycznych (zasadniczych) od pozostajacych
w gestii administracji decyzji wykonawczych i technicznych (rutyny administracyjnej). Jak w 1875
roku napisat M. Block: »Rzad kieruje, daje impuls, a administracja dziata, wykonuje«”, zob. www.
supernat.pl.

25 Przyktadowo, o ile w Austrii tradycyjnie rzad, czyli struktura polityczna, jest klasyfikowany
jako integralna cz¢$¢ administracji, o tyle we Francji mamy do czynienia z historycznie ugrunto-
wang emancypacja administracji od politycznej czesci wadzy wykonawcezej. Swiadezy o tym juz
chociazby specjalne nazewnictwo na okre$lenie obu kategorii — pouvoir executif oraz pouvoir ad-
ministratif. Sabino Cassese okreslil ten fenomen mianem refleksji samoafirmacji administracji, ktora
jest konstytucyjnoprawnym podmiotem odrebnym i autonomicznym od rzadu, zob. S. Cassese, Une
des formes de I’Etat nouveau au monde. Réflexions sur le droit administratif frangais, ,,L’ Actualité
Juridique Droit Administratif (AJDA)” 1995, s. 167.
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politycznej i administracji publicznej, ktory zagwarantuje skuteczng realizacje
legitymacji demokratycznej (politycznej), bez zaktocania nieprzerwanej, profe-
sjonalnej i rutynowej realizacji funkcji na poziomie administracyjnym. Zagadnie-
nie to powinno by¢ odrgbnie rozpatrywane w odniesieniu do ustroju centralizacji
i decentralizacji administracji publiczne;j.

W klasycznym ujeciu to ustrdj centralizacji najpetniej gwarantuje wptyw
wiadzy politycznej w strukturach administracyjnych?®. Umiejscowienie organow
majacych najsilniejszg demokratyczng legitymacje na szczycie hierarchii admini-
stracyjnej i wyposazenie ich w kompetencje wydawania polecen organom nizsze-
go rzgdu oznacza, ze czes$¢ polityczna jest przede wszystkim odpowiedzialna za
wyznaczanie og6lnych kierunkow dziatan. Inaczej ujmujac, sterowanie polityczne
w administracji jest zapewnione za pomocg mechanizmoéow struktury hierarchicz-
nej, ktora umozliwia wydawanie wigzacych wytycznych organom nizszego rzgdu.

Sledzac wspotczesne kierunki rozwoju struktur administracyjnych w Unii Eu-
ropejskiej oraz w krajach anglosaskich, nalezy zauwazy¢ tendencje malejacego
znaczenia struktur administracji scentralizowane;j. Dzieje si¢ tak za sprawa liczne-
go powotywania niezaleznych urzeddw i agencji publicznych, ktdrych dziatalnosé¢
znamionuje nie tyle hierarchia, ile elementy sieciowos$ci, koordynacji, niekiedy
jednak tez elementy wladztwa. Zasygnalizowany juz wczesniej problem deficytu
demokratycznej kontroli w rzeczonych strukturach jest (tylko cze$ciowo) rekom-
pensowany eksponowaniem czynnika fachowosci i niezaleznosci.

Z podlegloscia w ramach hierarchicznej struktury organéw administracji
centralnej koresponduje w duzym stopniu podlegto$¢ osobowa i stuzbowa urzed-
nikoéw. Na poziomie kazdego organu tworzona jest bowiem specjalna jednost-
ka organizacyjna pomocna do realizacji zadan danego organu w postaci urzedu
administracji publicznej. W prawie urzedniczym, ktére wykazuje silne powigza-
nia z przepisami prawa ustrojowego, znajdujemy liczne elementy odpowiadaja-
ce potrzebom administracji scentralizowanej. Istnieje tam przyktadowo podziat
uznajacy potrzebe wystepowania réznorodnej kategorii urzgdnikow, zwlaszcza
za$ podzial na urzednikow politycznych (sprawujacych funkcje tylko na czas
sprawowania mandatu przez polityczny organ) oraz urzednikéw apolitycznych,
wchodzacych na przyktad w sktad korpusu stuzby cywilnej?’. Wskazujae na funk-
cjonowanie dwoch przeciwstawnych modeli kariery urzedniczej oraz licznych wa-

26 Konstytucja RP ustanawia system roéwnowagi w trojpodziale wiadzy w panstwie (art. 10
ust. 1), jednak politycznie ,,Rada Ministrow funkcjonuje w zaleznosci od Sejmu RP w tym sen-
sie, iz winna ona posiada¢ zaufanie aktualnej wigkszosci sejmowej”. Ponadto obowiazujace pra-
wo ,,nie wyklucza taczenia mandatu poselskiego (lub senatorskiego), a wigc uczestnictwa w spra-
wowaniu wladzy ustawodawczej, z udzialem w sktadzie Rady Ministrow”. Zob. M. Grzybowski,
Rada Ministréw i administracja rzqdowa, [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicz-
nej, Warszawa 2012, s. 127-128.

27 Qdzwierciedleniem tej idei jest uregulowanie w Konstytucji RP organizacji stuzby cywil-
nej. Art. 153 ust. 1 stanowi, ze ,,w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i poli-
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riantow posrednich?® trudno jednoznacznie zidentyfikowaé zrodta niepozadanej
polityzacji kadr w administracji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zar6wno reformy
podejmowane pod hastem urynkowienia i wzmocnienia elastycznos$ci zarzgdzania
kadrami, jak i te przeprowadzane pod sztandarem wzmocnienia kontroli demo-
kratycznej niosag w sobie potencjat niebezpiecznej polityzacji zasobu kadrowego
administracji publicznej®.

Odnoszac si¢ do demokratycznej legitymacji administracyjnych struktur zde-
centralizowanych, nalezy najpierw wskaza¢ na zjawisko podwojnego umocowania
polityczno-prawnego samorzadu terytorialnego3?. Pierwsze umocowanie tworzy
legitymacja demokratyczna, realizowana przez suwerena (naréd) w procesie dzia-
falnosci legislacyjnej parlamentu. W tym znaczeniu podkresla si¢, ze samorzad
terytorialny nie moze by¢ bytem przeciwstawianym panstwu, poniewaz dziala wy-
tacznie w granicach i na podstawie prawa3!. Na tej ptaszczyznie ustrdj samorzadu
terytorialnego okreslaja odpowiednio regulacje konstytucji oraz samorzadowych
ustaw ustrojowych oraz przepisy kodeksu wyborczego. Natomiast podmiotem
drugiej legitymacji demokratycznej sa cztonkowie wspolnoty samorzadowej, ma-
jacy czynne prawo wyborcze do organéw stanowiacych i kontrolnych lokalnych
i regionalnych jednostek samorzadu terytorialnego, a takze organu wykonawczego
w gminie. Podmiotem tej drugiej legitymacji nie jest zatem nadrzedna kategoria
suwerena (narodu), lecz zamieszkata na danym terenie grupa ludzi, ktorg jednoczy
wspolnota intereséw lokalnych lub regionalnych, niekiedy nawet odmiennych od
interesu panstwowego.

tycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzedach administracji rzadowej dziata korpus
stuzby cywilnej”.

28 Nauka prawa administracyjnego wyrdznia dwa zasadnicze modele kariery urzedniczej, okre-
$lane mianem systemu stanowisk (zwanego tez systemem pozycyjnym) oraz mianem systemu awansu.
Ten ostatni — w przeciwienstwie do pierwszego — nie zawiera szczegdlnych przywilejow czy gwa-
rancji trwalo$ci zatrudnienia, konkurencyjnym naborem do stuzby publicznej, elastycznym systemem
czasu pracy oraz wynagradzaniem i awansowaniem zaleznie od wynikow pracy, zob. H. Szewczyk,
Modele stuzby publicznej i ich przydatnosé dla polskiego porzqdku prawnego, [w:] Stuzba publiczna.
Stan obecny, wyzwania i oczekiwania, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2013, s. 269 n.

29 Zob. na przyktad glosy krytyczne na tle postanowien ustawy z dnia 30 grudnia 2015 roku
0 zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 34), wedle
ktérej wyzsze stanowiska po nowelizacji sa obsadzane w drodze powotania, a nie — jak dotychczas
— drodze otwartego i konkurencyjnego naboru.

30 Nauka prawa administracyjnego bardzo eksponuje to zjawisko, nazywajac je podwojng
legitymizacja, czyli podwojnym uzasadnieniem bytu prawnego samorzadu terytorialnego. Zob.
I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego
prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 361 n.

31 Jerzy Panejko powotuje sie¢ w tym zakresie na trafng wypowiedz francuskiego administra-
tywisty Leona Duguit, wedle ktorego ,,konstrukcji samoograniczenia si¢ panstwa wobec jednostek
samorzadowych nie tylko brak [...] logicznego uzasadnienia, ale wydaje si¢ ona takze zbe¢dna [...].
Nie w samoograniczeniu si¢ panstwa nalezy szuka¢ zrodta praw publicznych, wykonywanych przez
jednostke samorzadowa, lecz w owej woli panstwa, czyli w nakazie ustawy”, zob. idem, Geneza
i podstawy samorzgdu europejskiego, Paryz 1926, Wilno 1934, s. 69.
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Konstytutywng cechg ustroju podmiotow scentralizowanych wigkszosci wspot-
czesnych krajow demokratycznych jest ustanowienie prawnej zasady domniemania
zadan publicznych??. Uzasadnieniem tej najszerszej z mozliwych konstrukeji for-
muly zadaniowej jest szczeg6lna blisko$¢ administracji zdecentralizowanej wobec
jednostki, wzmocniona demokratycznym mandatem udzielonym przez mieszkan-
cow wspolnoty samorzadowej. Co znamienne, w poszczegolnych krajach obserwu-
jemy bardzo odmienne sposoby dokonywania wyktadni zasady domniemania kom-
petencji, co stanowi szczegolne odzwierciedlenie tradycji 1 kultury wspdtistnienia
czynnikow polityczno-prawnych w otoczeniu administracji w danym panstwie3.

POLITYKA I MATERIALNE PRAWO ADMINISTRACYINE

O ile administracyjne prawo ustrojowe mozna kojarzy¢ z rozumieniem poli-
tyki w znaczeniu politics, o tyle czg$¢ materialna przyczynia si¢ w najwigkszym
stopniu do realizacji polityki w znaczeniu policy’*. W praktyce wskazuje si¢ na
ogromng roznorodno$¢ i rozcztonkowanie prawa materialnego, co w petni od-
zwierciedla pluralizm i r6znorodnos$¢ istniejacych polityk publicznych.

Wykonywanie norm prawa materialnego przez organy administracji publicz-
nej wymaga niejednokrotnie zastosowania elastycznej wyktadni przepisow, by
sprosta¢ potrzebom zmieniajacej si¢ rzeczywistosci administrowania. Zatem juz
na etapie prac legislacyjnych parlament musi zdecydowac, czy to on sam jako

32 W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce Jerzy Korczak wskazuje,
ze ,,przepis art. 163 Konstytucji wprowadza generalne domniemanie zadan w zakresie zadan pu-
blicznych na rzecz samorzadu terytorialnego bez przesadzania, na ktore jego jednostki i na jakiej
zasadzie oraz w jakim zakresie. Mozna wrecz powiedzie¢, ze ta generalnosc jest jego zaleta, bez
wzgledu bowiem na obecny i przyszty ksztalt ustrojowy samorzadu terytorialnego jego jednostki
beda beneficjentami tej zasady”, zob. idem, Konstytucyjne podstawy struktur i funkcji samorzgdu
terytorialnego, [w:] System Prawa Administracyjnego, t.2 ,s.201.

3 Przykladowo, w nauce niemieckiej wskazuje si¢ na istnienie tzw. prawa spontanicznego
wynajdywania zadan i funkcji przez gming jako konsekwencja obowigzywania zasady domniemania
kompetencji (das Aufgaben- und Funktionenerfindungsrecht, okreslany tez mianem das Recht auf
Spontanitdt). Natomiast w doktrynie polskiej dominuje podejscie pozytywistyczne, wedle ktorego
gminie dozwolone jest tylko to, na co ustawa wyraznie zezwala. Na ten temat zob. R. Kusiak-Winter,
Die Zustdindigkeitsvermutung der Gemeinde in Deutschland und in Polen: eine rechtsvergleichende
Analyse, ,,Meiliner Hochschulschriften” 2016, nr 5, s. 24 n. Zdanie krytyczne w tej sprawie zob.
M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistow, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 7 n.

34 Jak zauwaza Hubert Izdebski, termin policy zostal zaczerpniety z politologii amerykanskiej
i nalezy go odr6zni¢ od pojecia politics utozsamianego z ,,planowym i zorganizowanym dazeniem
do zdobycia i utrzymania wladzy, a w ramach sprawowania wladzy do stanowienia i realizacji
podstawowych decyzji”. Policy odnosi si¢ natomiast do praktycznych aspektow rzadzenia, ,,a za-
tem bardziej zarzadzanie niz sprawowanie wladzy — i to zarzadzanie systematyczne”, zob. idem,
Administracja w systemie politycznym, [w:] Administracja publiczna, red. J. Hausner, Warszawa
2003, s. 218.

Przeglad Prawa i Administracji 111, 2017
© for this edition by CNS



114 RENATA KUSIAK-WINTER

wykonawca woli narodu bgdzie realizowaé powierzong mu legitymacje demo-
kratyczng, konstruujac przepisy prawa materialnego w sposob niepozostawiaja-
cy administracji zadnego luzu decyzyjnego. Na przeciwleglym biegunie trzeba
umiejscowi¢ sytuacje, gdy legislator $wiadomie przekazuje te legitymacje dalej,
do organdéw wiladzy wykonawczej, dazac do konstruowania przepisow zawieraja-
cych klauzule otwarte czy sformutowania nieostre, ktore otwieraja przestrzen do
dokonywania wyboréw politycznych w administracji. Sztandarowym przyktadem
tak rozumianej jurydyzacji polityki w administracji bedzie odwotanie si¢ w prawie
do kategorii dobra wspolnego czy interesu publicznego3?.

Szczegolnym przypadkiem, gdy prawo materialne (rzadziej ustrojowe czy
procesowe) zawiera wyrazng legitymacj¢ do ksztalttowania polityki przez organy
administracji, jest wyrdznienie kategorii norm zadaniowych (programowych). Na-
lezy podkresli¢, ze tradycyjny legislator jest nader ostrozny w formutowaniu celu
w ustawie, gdyz moze to zosta¢ odczytane jako szeroko pojete upowaznienie do
dziatania administracji, ktore de facto niezmiernie trudno podlega kontroli przez
niezalezne sady. Jako przyktad realizacji norm zadaniowych niech postuzy stano-
wienie przez organy samorzadu terytorialnego tzw. koncepcji rozwoju lokalnego
i regionalnego, ktore maja na celu eliminacje czynnikdéw niekorzystnych w jej
otoczeniu oraz wykorzystanie wszelkich czynnikow zwigkszajacych skutecznosé
i efektywno$¢ dziatania3®.

POLITYKA I PROCESOWE PRAWO ADMINISTRACYJNE

W tradycyjnym ujgciu prawo procesowe najbardziej si¢ kojarzy z konceptuali-
zacja form prawnych dziatania administracji na czele z apolitycznym aktem admini-
stracyjnym. Przypomnijmy, ze klasyczna Mayerowska koncepcja otrzymata swa na-
zwe¢ w analogii do francuskiego acte administratif, dogmatycznie za$ zostata oparta
na prawnej konstrukcji wyroku sadowego (zwtlaszcza za$ tytulu wykonawczego wy-
roku), co podkresla jego rdéznice wobec prawa cywilnego. Mayerowi chodzito o takg
prawng forme dziatania, ktéra wzorem wyroku sagdowego pozwolitaby administracji
na bezstronne ustalenie praw i obowiazkéw jednostki z mozliwos$cig ich egzeku-
cji*’. Taka proweniencja z kolei sugeruje, ze organ administracyjny — jak Justitia
z przewigzanymi oczami — musi zado$¢uczyni¢ wszelkim wymogom neutralno$ci

35 Zob. A. Pakula, Interes publiczny i tzw. apolitycznos¢ administracji publicznej, [w:] Antywartosci
w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow, red.
A. Blas, Warszawa 2016, s. 383 n.

36 J, Jezewski, Z probleméw swobody politycznej samorzqdu terytorialnego, [w:] Wspotczesne
europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. rocznice utwo-
rzenia Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, red. A. Btas, K. Nowacki,
Wroctaw 2005, s. 158.

37 R. Schmidt-De Caluwe, Der Verwaltungsakt in der Lehre Otto Mayers, Tiibingen 1999.
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i bezstronnosci. Jednak réwniez w odniesieniu do aktu administracyjnego wymogi
polityki moga spowodowac skuteczng wzruszalno$¢. Jak pisat Franciszek Long-
champs, o ile postulat czysto zyciowy, by decyzje byly w zasadzie trwale, w sensie
stabilizacji tego, co jednostka uzyskuje, jest oczywisty, o tyle, biorac pod uwage
podlegtos¢ regulacyjnej dziatalno$ci administracyjnej wymogom ogoélnej polityki
gospodarczej, postulatem rownie oczywistym jest mozliwo$¢ odwotania decyzji®8.

Oprécz wystepowania (w zatozeniu) apolitycznych instytucji prawa proceso-
wego w administracji wida¢ powszechne wprowadzanie do obrotu prawnego szcze-
gblnych norm proceduralnych, ktore sg nakierowane na uzupetnianie tradycyjnej
legitymacji demokratycznej. Mowa tu o dopuszczeniu w procesie administrowania
partycypacji (wspdtuczestnictwa) szerokiego kregu jednostek lub organizacji za-
interesowanych rozstrzygnieciami administracji. Tak rozumiane wspohuczestnic-
two, chociaz jest urzeczywistniane za pomocg norm procesowych, wywotuje skutki
w zakresie prawa ustrojowego®® lub/oraz prawa materialnego*® administracyjnego.
W tym przypadku wspotuczestnictwo nie realizuje znamion klasycznej legitymacji
demokratycznej, poniewaz nie jest przejawem woli suwerennego narodu czy woli
wspoélnoty mieszkancoOw wyrazonej w akcie demokratycznych wybordéw lub refe-
rendum. Normy proceduralne dopuszczajg natomiast istnienie elementéw demo-
kracji deliberatywnej urzeczywistnianej przez wspohuczestnictwo zainteresowanych
podmiotow (jednostek) w procedurze administracyjnej. Inaczej ujmujagc — normy
prawne tworzg szeroka ptaszczyzne spotecznej wymiany informacji, pogladow i ar-
gumentow w procesie administrowania. Nalezy podkresli¢, ze umozliwienie party-
cypacji jednostek (organizacji) w toku administrowania czy zwigkszenie transparent-
nosci dzialania administracji moze prowadzi¢ do zwigkszenia nieformalnej kontroli
politycznej w administracji*!. Jednak omawiane regulacje trzeba takze postrzegaé¢
wyltacznie w kontekscie uzupetnienia demokratycznej legitymacji administracji za-
gwarantowanej w prawie, a nie jej zastapienia.

38 F. Longchamps, Problem trwatosci decyzji administracyjnej, ,,Panstwo i Prawo” 1961,
z. 12,s. 908.

39 Przyktadem wspoétuczestnictwa nakierowanego na modyfikacje stosunkow ustrojowych
w samorzadzie terytorialnym jest prawna regulacja konsultacji spotecznych przeprowadzanych
na podstawie uchwaly w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji przyjetej przez organ
stanowigcy i kontrolny jednostki samorzadu terytorialnego. Upowaznienie ustawowe znajdujemy
w ustawach ustrojowych, w art. 5a ust. 2 u.s.g., art. 3d ust. 2 u.s.p. oraz art. 10a ust. 2 u.s.w. Wiecej
na ten temat zob. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustroj samorzqdu terytorialnego. Materialy
dydaktyczne, Wroctaw 2017, s. 394.

40 Zob. M. Karpiuk, Udziaf czynnika spotecznego w procesie sporzqdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ,,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 1-2,s. 72 n.

41 W doktrynie coraz czeéciej pojawiajg si¢ glosy krytyczne tematyzujgce negatywne kon-
sekwencje szerokiego uspoteczniania procesow decyzyjnych w administracji, zob. A. Hatadyj,
Granice partycypacji w podejmowaniu decyzji publicznych — przyczynek do dyskusji, ,,Samorzad
Terytorialny” 2017, nr 3, s. 18 n.
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ZAKONCZENIE

Otoczenie polityczno-prawne powinno si¢ zaliczy¢ do prymarnych i pod-
stawowych kategorii determinujgcych funkcjonowanie administracji publiczne;j.
Laczne postrzeganie tych dwoch autonomicznych sktadnikéw wynika z przy-
jetego na wstepie zatozenia, wedle ktorego racjonalny prawodawca dostrzega
konieczno$¢ prawnego zaprojektowania wplywu polityki na administracje, co
znajdzie swe odbicie w prawie zarowno ustrojowym, materialnym, jak i proceso-
wym. Przeprowadzona analiza wykazuje dazenie prawodawcy do catosciowego
i wieloptaszczyznowego uporzadkowania tej problematyki. Rozpatrywanie po-
litycznosci administracji z punktu widzenia poszczegolnych dziatlow prawa ad-
ministracyjnego jest umowne, tak jak ptynne i umowne jest czynienie wszelkich
podziatow i konceptualizacji naukowych. Wida¢ jednak wyraznie, ze regulacja
politycznosci w odniesieniu do wyrdznionych dziatow prawa mocno si¢ zazgbia
i nie sposob dokona¢ jednoznacznej delimitacji. Szczegodlnie nalezy podkreslié,
ze we wszystkich badanych dziatach prawa administracyjnego zaobserwowano
odniesienie nie tylko do klasycznych elementow legitymacji demokratycznej, lecz
takze elementow legitymacji deliberatywnej, ktore sa wspdtczesnie nieodzowne,
cho¢ wywotuja uzasadnione obawy i watpliwosci z punktu widzenia aksjologii
demokratycznego panstwa prawa.

LEGAL AND POLITICAL ENVIRONMENT
OF PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The analysis of the political and legal environment of the public administration has been pre-
sented from the point of view of a rational lawmaker who aims the legal framework enabling in-
fluence of politics on the administration. This is reflected in the general administrative law, the ad-
ministrative law of organizational structures, the substantive administrative law and the procedural
administrative law.

Keywords: public administration, politics, policy, general administrative law, the administra-
tive law of organizational structures, the substantive administrative law and the procedural admin-
istrative law.
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