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1. WPROWADZENIE

Wzajemne zwigzki migdzy administracja 1 prawem administracyjnym
sa z jednej strony oczywiste, a z drugiej trudne do uchwycenia. Administracja
w swoich dzialaniach musi, a nawet powinna kierowaé si¢ przepisami prawa
administracyjnego, ale takze sama w wielu przypadkach ma mozliwos¢ wyda-
wania aktow normatywnych, czy to chodzi np. o rozporzadzenia wydawane
m.in. przez ministrdw, czy o prawo miejscowe, czy tez o sytuacje standw
nadzwyczajnych, kiedy podmioty administrujgce niejednokrotnie petnig pierw-
szorzedng role w zakresie tworzenia prawa.

2. WIELOZNACZNOSC POJECIA ADMINISTRACJI

Pojecie administracji rozumiane by¢ moze jako precyzyjnie okreslony ze-
spot podmiotdéw, nalezacych do witadzy wykonawczej, jako okreslona czgséc
danego podmiotu (np. administracja osiedla, administracja szkoty wyzszej), ale
takze moze by¢ postrzegane bardziej intuicyjnie jako co$ zwigzanego
z wykonywaniem codziennych czynnosci, jako dzialalno$¢ dotyczaca robienia
tego, co zrobi¢ trzeba, ale co jest zbyt nudne albo zbyt mato dochodowe, aby to
robi¢ z pasja. Z drugiej strony, praca w administracji widziana jest niejednokrot-
nie jako najbardziej stabilna oraz przewidywalna i jest marzeniem wielu osob,
cheacych wracaé do domu po 15 i nie stresowaé si¢ nadmiernie’. Administracje
mozna podzieli¢ na administracje prywatng i administracje publiczng. Admini-
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! Cho¢ posiadanie takich marzen koficzy¢ sie¢ moze wielkim rozczarowaniem, nie tylko
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stracja publiczna r6zni si¢ od administracji prywatnej poddaniem prawu, ktore,
wobec przyjecia zasady legalizmu i konstrukcji panstwa prawnego, stanowi
podstawe jej dziatan i istotny standard jej oceny”. Administracja publiczna jest
jednym ze zjawisk spotecznych, ktérych rozumienie w jezyku potocznym nie
nastrecza wickszo$ci ludzi jakich$ szczegdlnych trudnosci. W literaturze jednak
wystepujg kontrowersje zwigzane z jednoznaczng identyfikacja istoty dziatania
administracji publicznej i jej relacji do prawa administracyjnego. Ustalenie takie
jest wazne zwlaszcza wspolczesnie, w warunkach rozszerzania si¢ zakresu
podmiotowego i przedmiotowego administracji publicznej. Nalezy zauwazyc, ze
z jednej strony systematycznie wzrasta liczba podmiotow wykonujacych rézne
zadania z zakresu administracji publicznej. Z drugiej strony, jednocze$nie
zmienia si¢ zakres, charakter, sposob i1 podstawa prawna wykonywania takich
samych dziatan. Taka sytuacja moze rodzi¢ i niekiedy rodzi watpliwosci, co jest
administracja publiczng i na czym polega specyfika dzialania administracji,
ktora moze i powinna by¢ odrézniona od innych rodzajoéw aktywnosci®. Admini-
stracja publiczna funkcjonuje w obrgbie systemu spoteczno$ci zorganizowanej
W panstwo, z jego instytucjami i obowigzujagcym systemem uregulowan praw-
nych. Instytucje administracji publicznej zawsze funkcjonujg w okreslonym
systemie spotecznym i politycznym, a takze zawsze dziataja na podstawie
prawa. Podlegaja zatem rowniez uregulowaniom administracyjnoprawnym,
wtym konstytucyjnym, ktore sa wiasciwe dla tego systemu®. Administracja
publiczna jest systemem instytucji dzialajagcych wedle przyjetych zalozen
funkcjonalnych, organizacyjnych, w sferze faktow i zjawisk spotecznych.

Te instytucje funkcjonujagce w obrebie systemu, podlegaja analizie
1 weryfikacji z punktu widzenia nauki administracji, socjologii organizacji
czy tez bardziej szczegoétowej nauki — socjologii administracji. W syste-
mie administracji publicznej w Polsce wyrdzni¢ mozna dwie czgsci
sktadowe, administracje publiczng i administracj¢ prywatng. Zakres pojec
oznaczajacych ogdlniejsze rodzaje aktywnosci w stosunku do zagadnienia
»dzialanie administracji publicznej” jest stosunkowo szeroki. W literatu-
rze nauk administracyjnych do grupy najczesciej uzywanych w tym
zakresie poje¢ opisujacych rodzaje aktywnosci podobne do aktywnosci
administracji publicznej naleza: ,,administrowanie”, ,zarzadzanie”,
»kierowanie”, ,,funkcja wykonawcza” czy tez ,egzekutywa”. Obszarem

2 H. Izdebski, Badania nad administracjg publiczng [w:] Administracja publiczna, pod red.
J. Hausnera, Warszawa 2003, s. 26.

3 M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin
2009, s. 117-118.

* M. Grzybowski, Administracja publiczna a tad konstytucyjny [w:] Administracja
publiczna, pod red. J. Hausnera, Warszawa 2003, s. 27.
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zastosowania tych pojec jest jaka$ rzeczywisto$¢ organizacyjna. Ogolny
sens wszystkich tych poje¢ sprowadza si¢ do oznaczenia okre$lonego
rodzaju aktywnosci polegajacej na powodowaniu okreslonego zachowa-
nia kogo$ lub czego$’. Podstawowa prawna forma dziatania administracji
jest stanowienie aktow normatywnych zawierajacych przepisy powszech-
nie obowigzujace, ktore sg wladczym rozstrzygnieciem i1 zawierajg normy
prawne skierowane do generalnie okreslonego adresata w abstrakcyjnie
okreslonej sytuacji 1 nie tracgcych mocy wiladczej po zastosowaniu (np.
rozporzadzenie). Druga podstawowa prawna formg dziatania administra-
cji jest wydawanie aktow administracyjnych bedacych witadczym dziata-
niem skierowanym na wywolanie indywidualnie oznaczonych skutkow
prawych’.

Zatem bardzo istotna w dzialaniu administracji jest rola norm prawa admi-
nistracyjnego. Prawo administracyjne jest czeScig polskiej kultury prawne;j,
a w jej ramach — systemu prawa. System prawa to catoksztatt norm prawnych
wystepujacych na danym terytorium, obowigzujacych w okreslonym czasie
iuporzadkowanych w oparciu o przyjete kryterium. W oparciu o kryterium
przedmiotowe system prawa dzieli si¢ na galezie prawa. Jedng z najwazniej-
szych galezi prawa jest prawo administracyjne’. Do cech systemu prawa nalezy
jednolitos¢, réoznorodnosé, spojnosc i zupetnos¢. Pojecie prawa administracyjne-
go nie jest zdefiniowane prawnie. Doktryna podkresla, przy calej ztozonosci
tego pojecia, ze prawo administracyjne jest to taka gataz prawa, ktora normuje:
tworzenie, strukture organizacyjna, zadania i zasady dzialania administracji
publicznej oraz innych osob i jednostek wykonujacych dla dobra wspdlnego
ijednostki zadania z zakresu administracji publicznej (podmiotéw administruja-
cych). Ponadto, normuje relacje zachodzace pomiedzy tymi podmiotami oraz
normuje prawa i powinno$ci podmiotéw administrowanych przez podmioty
administrujace, w tym poddanych pieczy lub nadzorowi administrujacych®.
Prawo administracyjne sktada si¢ z trzech czgséci: prawa o ustroju administracji
publicznej, prawa materialnego i prawa proceduralnego’.

3 M. Stefaniuk: Dziatanie. . .,0p. cit., s. 119.

6 J. Szreniawski: Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 88.

" Innymi galeziami systemu prawa jest prawo cywilne i prawo karne. Podziat ten wynika
z istoty stosunku prawnego, ktory wystepowaé moze jako stosunek administracyjno-prawny,
stosunek cywilno-prawny lub stosunek prawnokarny.

8 7. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa
2000, s. 40.

? Prawo administracyjne, czes¢ ogolna, pod red. M. Chmaja, Warszawa 2003, s. 18.
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3. AUTORYTET PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Natomiast autorytetem jest osoba, idea lub instytucja obdarzona ogolnym
uznaniem i cieszaca si¢ powszechnym szacunkiem'’. Autorytet administracji, jak
1 autorytet prawa administracyjnego, to autorytet instytucjonalny. Zatem
autorytet administracji zdefiniowa¢ mozna jako organizacje, instytucj¢ majaca
znaczenie spoteczne i cieszgcg si¢ uznaniem, czy tez stosowng powaga. Istnienie
autorytetu prawa administracyjnego zaklada okazywanie mu postuszenstwa
1 wypelnianie jego postanowien. Polega to na $wiadomej realizacji norm prawa
administracyjnego, zaréwno przez organ administracji, jak tez przez klienta
administracji. W demokratycznym panstwie prawnym, a takim zgodnie z art. 2
Konstytucji RP jest Polska'!, autorytet kazdego prawa, wiec i prawa administra-
cyjnego, jest niezwykle istotny, gdyz w panstwie takim rzadza prawa, a nie
ludzie. Uznanie autorytetu prawa administracyjnego zwalnia do pewnego
stopnia adresata prawa stosujacego prawo administracyjne (urz¢dnika) oraz
adresata prawa stosujacego si¢ do prawa administracyjnego od potrzeby wyra-
biania sobie wlasnej opinii na temat prawa, osoba taka polega na autorytecie.
Towarzyszy temu sktonnos$¢ do poddawania si¢ w dziataniu wskazéwkom
prawa, ktérego autorytet zostal uznany. Autorytet prawa administracyjnego musi
by¢ budowany przez administracje §wiadomie, systematycznie i konsekwent-
nie'”.

Autorytet prawa administracyjnego sktada si¢ z prestizu prawa i respektu
wobec prawa. Prestiz moze by¢ wynikiem wysokich kompetencji lub projekcja
spotecznej uzytecznosci prawa. W prawie administracyjnym liczy si¢ efektyw-
no$¢ dziatania, czesto bez odniesienia do ich skutkow moralnych. Prestiz prawa
administracyjnego oznacza spoteczne uznanie, szacunek wobec tego prawa,
ktory mozna osiggna¢ w dwojaki sposob. Po pierwsze, poprzez zgodno$¢ prawa
administracyjnego z warto$ciami i ocenami tych grup spotecznych, do ktorych
prawo administracyjne jest adresowane. Uznanie prawa administracyjnego
wynika z identyfikacji migdzy kulturowymi warto$ciami grup spolecznych
a celem prawa. Po drugie, gdy prawo administracyjne zostaje wydane przez
autorytet cieszacy si¢ powazaniem, respektem. Adresaci zywig ogolne przeko-
nanie, ze wladza publiczna, ktéra tworzy system prawny, jest wtadza powszech-
nie akceptowang. Uznanie wladzy zostaje przeniesione na system prawa i na
galaz prawa administracyjnego. Prestiz prawa administracyjnego moze przeja-
wia¢ si¢ dwojako. Po pierwsze, w postuchu dla prawa, to jest w konkretnych
zachowaniach ludzi zgodnych z prawem administracyjnym. Po drugie,

K. Olechnicki, P. Zatecki, Stownik socjologiczny, Torun 2002, s. 25.

" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483,
ze zm.

12 J. Gockowski, Autorytet [w:] Encyklopedia Socjologii A-J, Warszawa 1998, s. 48-49.
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w potocznych pogladach i opiniach o dziataniu administracji. Odzwierciedle-
niem spotecznego prestizu prawa administracyjnego jest realizacja tego prawa
ijego pozytywna ocena przez klientéw administracji, a zatem postawa wobec
zaréwno prawa administracyjnego, jak i administracji. Od pojecia prestizu prawa
administracyjnego nalezy odrozni¢ pojecie respektu wobec tego prawa. Respekt
dla prawa administracyjnego wyrasta ze strachu przed jego przymusem, dziata-
niem aparatu administracyjnego 1 sankcjami administracyjnymi. Respekt dla
prawa administracyjnego moze by¢ rezultatem chiodnej kalkulacji, z ktorej
wynika, ze lepiej jest prawo administracyjne szanowac niz je narusza¢. Wyrasta
on takze z bezwladnosci, z braku ochoty do jego omijania, a wigc nie z jego
wewnetrznego uznania, ale z biernego podporzadkowania mu si¢. Respekt dla
prawa administracyjnego moze wynika¢ nie z materialnego uznania prawa
(jak w przypadku prestizu), ale z dyrektywy formalnego imperatywu administra-
cji, ktory powiada, ze normy prawa administracyjnego nalezy zawsze stoso-
wag®.

Zatem, analizujac dzialanie administracji, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie:
czy praca w administracji wigze si¢ z posiadaniem autorytetu formalnego?
Z pewnoscig tak, jesli chodzi o wyzsze stanowiska w aparacie wladzy wyko-
nawczej - cho¢ autorytet ten wigze si¢ zwykle z przynaleznoscia danych
stanowisk do sfery politycznej. Inaczej jest w przypadku nizszych stanowisk
administracyjnych, gdzie kontakt klienta administracji z urzgdnikiem jest zwykle
pobiezny i formalistyczny. Dla klienta administracji dany urzednik po prostu nie
ma okazji sta¢ si¢ autorytetem, z wyjatkiem przypadkow, kiedy mozliwe jest
nawigzanie pewnej wiezi, np. poprzez zyczliwe doradzanie i ttumaczenie danych
zagadnien klientowi administracji przez urzednika, a takze - paradoksalnie -
przez umiejetno$¢ shuchania i wspotczucia klientowi administracji majacemu
dane problemy. Inaczej jest w przypadku autorytetu urzednika w oczach jego
wspolpracownikow i podwiadnych. Dobrze jest, kiedy autorytet formalny
i osobisty wystepuja jednoczes$nie, jednak nawet jeden z tych przypadkéw
wystarcza niejednokrotnie, aby slowa danego urzednika byly traktowane
powaznie i zeby jego osoba byla obdarzana szacunkiem'*.

Autorytet musi by¢ widoczny, czy tez jego istnienie musi by¢ odczuwalne.
Kierowcy, prezentujacy myslenie w stylu: chcgq, zeby jezdzi¢ poprawnie, a drog
dobrych zrobi¢ nie umiej”, z jednej strony oceniani by¢ moga jako jednostki
nieodpowiedzialne i prezentujace postawe roszczeniowa - stad nalezy dostrzegac
mozliwos¢, czy tez potrzebg, wciagniecia ich w réznego rodzaju aktywnos¢

1S, Pilipiec, Autorytet prawa obowigzujgcego [w:] System prawny a porzqdek prawny, pod
red. O. Boguckiego i S. Czepity, Szczecin 2008, s. 277-278.

4" J. Apanowicz, Autorytet nauczyciela akademickiego [w:] Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoty Administracji i Biznesu w Gdyni, nr 3, 2000, s. 5.
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obywatelska, np. stowarzyszenia, samorzady, czy cho¢by dziennikarstwo
obywatelskie, w celu wykorzystania drzemigcego w nich pozytywnego potencja-
. Z drugiej strony, administracja takze nie zawsze wykorzystuje wszystkie
swoje mozliwosci 1 nie zawsze jej dziatania sg odpowiedzig na zapotrzebowania
klientow. Autorytet w ustroju demokratycznym budowany jest na bazie dialogu,
wzajemnego szacunku, wspotczucia, zrozumienia, a takze zaufania potagczonego
z kontrola i samokontrolg. Autorytet jednakze nie zawsze musi istnie¢ w ramach
stosunkow demokratycznych. Wregez samo pojecie autorytetu zaprzecza réwno-
$ci czy swobodzie, a blizsze jest przymusowi i dyktaturze. Mimo to, wiele cech
zwigzanych z autorytetem, takich jak zaufanie czy fachowo$¢, powinno by¢
wykorzystanych w ramach cywilizowanego spoteczenstwa.

Szkolenie studentow studidow administracyjnych z zakresu prawa jest zwia-
zane nie tylko ze stusznym przewidywaniem ciagtego wykorzystywania przepi-
sOw prawa w przysziej pracy urzedniczej, ale takze z konieczno$cig zrozumienia
zagadnien zwigzanych z tworzeniem i1 stosowaniem prawa oraz ich celami.
Nastawienie administracji na dzialalno$¢ stuzebng, na pomoc i $wiadczenie
ushug dla spoleczenstwa zwigzane jest z koniecznoscig poznania ram prawnych
oraz poszczegbdlnych instrumentdow i podstaw prawnych dziatan administracji
koniecznych do zatatwiania kolejnych spraw.

Dostrzeganie zagadnien polityki prawa administracyjnego moze wigzac si¢
z petlnieniem funkcji zwigzanych z wladza prawodawcza, ale pamigtac nalezy, ze
administracja takze ma wielkie znaczenie zar6wno dla wspoltworzenia polityki
prawa, jak i dla jej skutecznos$ci. W ramach trdjpodziatu wiadzy, rzad lub glowa
danego panstwa, wnoszac projekty ustaw do parlamentu, kieruje si¢ jednocze-
$nie znajomo$cia procedur prawodawczych, jak tez wiedza na temat potrzeb
spoteczenstwa i sposobow dziatania administracji. W ramach polityki prawa,
oddzialywanie na prawo administracyjne moze dotyczy¢ tak sfery ustrojowe;j
prawa administracyjnego — kiedy reformowane sg struktury administracji, sfery
materialnego prawa administracyjnego — kiedy np. zmieniany jest zakres
dzialania administracji, jak tez sfery prawa administracyjnego proceduralnego -
w zakresie zmian sposobow dziatania administracji.

Administracja postugujaca si¢ przestarzaltymi lub zbyt nowoczesnymi me-
todami komunikacji z klientem bedzie zniechgca¢ wiele o0sdb do panstwa
iutwierdza¢ je w przekonaniu, ze sfera publiczna jest czym$ obcym wobec
zwyklego obywatela. Dopuszczalne metody dziatania administracji wynikaja
W panstwie prawnym z przepisow prawa — cho¢ nalezy zwroci¢ uwage w tym
miejscu takze na pewne znaczenie zagadnien pozaprawnych', zwigzanych
z kultura czy moralno$cia — stad, poprzez prowadzenie polityki prawa

'3 F.J. Goodnow, Politics and Administration - A Study in Government, Nowy Jork 1900,
s. 2.
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w zakresie prawa administracyjnego, powinno uwzglednia¢ si¢ rowniez mozli-
wosci techniczne, intelektualne czy przyzwyczajenia klientéw administracii.
Prowadzenie dziatalno$ci informacyjnej, podejmowanie dzialan w szeroko
rozumianym zakresie szkolen (nie tylko jako formalnie zorganizowanych
szkolen, ale takze jako tlumaczenie klientowi przez urzednika, jak nalezy
postapi¢, aby zalatwi¢ dang sprawe) jest niezwykle waznym zagadnieniem
laczacym postawy wobec administracji z postawami wobec prawa administra-
cyjnego.

Prawo administracyjne moze by¢ postrzegane jako ograniczanie swobody
administracji, z drugiej strony jednak, moze by¢ zrodtem jej potegi. Fachowo
przygotowana administracja jest w stanie poruszaé si¢ po zawitosciach norm
zawartych w rozproszonych zrodlach prawa administracyjnego, a takze, opiera-
jac si¢ na do§wiadczeniu i doglgbnej znajomosci tematu, ma mozliwos¢ przeko-
nania sadow czy radzenia sobie z pozbawionymi szerszej wiedzy na temat prawa
administracyjnego klientami. Postawa taka oddala administracje od ideatéw
demokratyzmu, lecz z drugiej strony, czasem jest potrzebna dla zapewnienia
administracji skutecznosci i1 odpornosci na ataki ze strony niezyczliwych
klientow.

Dobra wola i zaufanie — do siebie, ale i do otoczenia — jest elementem sa-
morzadnosci i poczucia sprawiedliwos$ci spolecznej. Zdolnos¢ dziatania wolnego
od uprzedzen i stronniczo$ci jest niezbedna dla wzniesienia si¢ przez admini-
stracj¢ na poziom dostrzegania potrzeb ogdlnospolecznych, przy jednoczesnej
zdolnos$ci wezucia si¢ w sytuacje konkretnej jednostki. Niejednokrotnie przepisy
prawa administracyjnego nie pozwalaja na dzialanie zgodne z poczuciem
stusznosci, cho¢ zdolno$ci wyktadni i mozliwosci korzystania z roéznych
wspolistniejacych norm prawnych moga czasem tagodzi¢ dane problemy, czy
umozliwia¢ znalezienie odpowiedniego rozwiagzania. W przypadku konfliktu
migdzy poczuciem tego, co powinno by¢ zrobione, a rozwigzaniami przewidzia-
nymi w przepisach mozliwe sa rézne rozwigzania. Mozliwe jest wskazywanie
klientowi, ze ma si¢ zwigzane rece i, ze cho¢ wspolczuje si¢ mu w danej
sprawie, to nie ma si¢ mozliwosci dziatania na jego korzy$¢ - cho¢ opisane
rozwigzanie prowadzi do alienacji administracji wobec prawa, a posrednio takze
wobec panstwa, ktorego administracja sama jest czeScig i przedstawicielem.
Mozliwe jest dziatanie korupcyjne, w szerokim znaczeniu niezgodne z przepi-
sami prawa. Mozliwe jest takze postulowanie zmian w prawie.

Wymiar demokratyczny powigzania administracji i autorytetu prawa admi-
nistracyjnego wigze si¢ z dystansem, jaki istnieje miedzy administracja, jej
klientem 1 panstwem. Zwykle trudno méwi¢ o roztacznym traktowaniu przepi-
sow prawa 1 przedstawicieli wladzy, zwykle obywatel czy nawet szeregowy
urzednik, dostrzegajac niestuszno$¢ przepisow, automatycznie uznaje przedsta-
wicieli wladzy za osoby winne za dany stan rzeczy. Z drugiej strony, zdolnos¢
do bratania si¢ z wyborcami, umiej¢tnie prowadzone kampanie wizerunkowe
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czy, nie oparte na plotkach i ztosliwosciach skierowanych przeciw administracji,
znajomosci osobiste pomiedzy pracownikami administracji 1 jej klientami moga
prowadzi¢ do wzrostu prestizu administracji i jednoczesnie do wzrostu autoryte-
tu prawa administracyjnego. Zwigzane by¢ to moze rowniez z pojgciem respon-
sywnej administracji i koniecznoscig odbudowania zaufania do instytucji
publicznych, w tym i administracji. Relacja pomiedzy administracjg a spote-
czenstwem w panstwie demokratycznym powinna polega¢ na aktywnym
uczestniczeniu spoteczenstwa w procesach decyzyjnych, podejmowanych przez
organy administracji w oparciu o prawo administracyjne'®.

Jednym z elementow budowania prestizu prawa jest jego trwalosc.
W przypadku prawa administracyjnego mamy do czynienia z ciggtym zmienia-
niem si¢ norm, uchylaniem przepisow i tworzeniem nowych, czy tez ze zmia-
nami dotyczacymi nazewnictwa i kompetencji danych podmiotéw administrujg-
cych. Duze znaczenie ma w tym zakresie takze ciggla zmiennos$¢ obsady danych
stanowisk w administracji. Mimo znajomos$ci znaczenia zasady: Rzqdy sie
zmieniajg, administracja pozostaje, w wielu krajach mamy do czynienia z ciggla
rotacjg kadr, zapewniajacg nie tylko unikanie rutyny, ale przede wszystkim
niepewno$¢ i konieczno$¢ uczenia si¢ pracy na nowym stanowisku'’. Autorytet
prawa administracyjnego, mimo jego cigglych zmian, moze by¢ zapewniony,
o ile zmiany te sa stuszne.

Autorytet prawa ze wzgledu na obowiazywanie i autorytet ze wzgledu na
stusznos¢ sa3 w pewnym sensie odpowiednikami autorytetu formalnego
i autorytetu osobistego danej osoby. O ile administracji rozumianej podmiotowo
dotycza zagadnienia autorytetu osobowego i formalnego, o tyle autorytet prawa
administracyjnego wynika¢ moze z jego obowigzywania i1 stuszno$ci. W
przypadku za$§ administracji rozumianej jako dzialalno$¢, mozemy miec
do czynienia ze wszystkimi wymienionymi zrodtami autorytetu. Nalezy jednak
dostrzega¢ w tym wypadku S$cisly zwigzek dziatania administracji z prawem
administracyjnym, mozna wrecz mowi¢ o uciele$nianiu przepisow tego prawa
w postaci dzialan administracji. Autorytet prawa administracyjnego zatem nie
tylko wynika z jego cech wlasnych, ale takze ze sposobu korzystania z niego,
przede wszystkim przez administracje'®.

Dla praworzadnej administracji, prawo administracyjne jest autorytetem,
a takze wstgpem do dobrej administracji, a, co za tym idzie, wazne jest oparcie

M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Torun 2008, s. 16.

17 7 drugiej strony gdyby oprzeé definicje administracji na przywotanym powiedzeniu, byé
moze nalezatoby bardzo ograniczy¢ zakres podmiotowy pojecia administracji, za$ rozszerzy¢
$posob rozumienia pojecia rzadu.

'8 Cho¢ dostrzega¢ tu nalezy takze znaczenie korzystania (w roznym znaczeniu)
z prawa administracyjnego przez tworcOw tego prawa, przez klientow administracji,
przedsigbiorcow, ale takze przez sady, media czy przedstawicieli nauki.
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jej na gruncie litery prawa, czyli zbudowanie sprawnego systemu administracyj-
nego na prawie obowigzujagcym w danym kraju. Rzecza idealng byloby, aby
obowigzujgce prawo bylo réwniez idealne (zatem pozbawione wszelkich luk
iwad). Jednak sprowadzenie dziatan administracji wylacznie do zelaznego
respektowania prawa jest zaprzeczeniem celu, do jakiego zostala powotana’
W przypadku obnizania si¢ jakoSci prawa administracyjnego, fachowa admini-
stracja z coraz wigkszym dystansem podchodzi do poszczegdlnych przepisow,
czy tez coraz bardziej musi si¢ stara¢, aby zgodnie z prawem zatatwi¢ nawet
proste sprawy. Prawo administracyjne nie jest jedynym wyznacznikiem sposo-
boéw dziatania administracji, cho¢ czasem prawodawca rowniez zagadnienia
dotyczace np. grzecznosci, dobrej organizacji pracy, szacunku dla dobra wspol-
nego i dla klientow administracji umieszcza w przepisach. Zwykle optymalnym
stanem jest dbanie o wysoka kulture administracji, kiedy jednoczesnie przepisy
nie utrudniajg jej dziatan. Nawet preambuta Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997r.
posiada odniesienie do rzetelnej i sprawnej” administracji>. Madry urzednik,
kierujacy sie uczciwos$cig irzetelnoscig, docenia swobode wyboru sposobu
dziatania, za§ narzucanie mu w formie przepiséw dokladnych wskazéwek moze
sta¢ si¢ zrodlem upadku autorytetu prawa administracyjnego. Ciggle dbanie
o podnoszenie standardéw dotyczy¢ moze zaréwno prawa administracyjnego,
jak 1 administracji. Uznanie danego stanu rzeczy za doskonaly moze mieé
solidne podstawy w bezbtednych i stusznych dzialaniach administracji, odpo-
wiadajacych potrzebom spotecznym, a z drugiej strony, czasem moze prowadzi¢
do niedostrzegania zachodzacych przemian czy do braku krytycyzmu wobec
siebie. Autorytet prawa administracyjnego wynika¢é powinien zaréwno
z glebokiego zrozumienia natury, wolnego od myS$lenia Zzyczeniowego czy
zhudzen, przez prawodawcow, jak iz istnienia aktywnosci zdrowej oraz pozy-
tywnie nastawionej administracji.

4. PODSUMOWANIE

Zagadnienie podwazania autorytetu prawa administracyjnego w wielu
przypadkach taczy si¢ z niepostuszenstwem wobec administracji, wykonujacej
przepisy prawa. Lamanie przepisow prawa powinno zwykle spotkaé sie
z reakcjg ze strony wiladzy, a z drugiej strony, bezkarno$¢ wiadzy, dzialajacej
niezgodnie ze stusznymi konstytucyjnymi podstawami normatywnymi dopomi-

19 1. Filek, Co to jest dobra administracja? [w:] Etos urzednika, pod red. D. Baka, Warszawa
2007, s. 21.

% M. E. Stefaniuk, Preambula aktu normatywnego w doktrynie oraz procesie stanowienia
i stosowania polskiego prawa w latach 1989-2007,s. 274.
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na si¢ o dzialania kontrolne, czy tez przynajmniej o krytyczng ocene ze strony
spoteczenstwa. Niejednokrotnie stuszno$¢, a nawet legalnos¢ danego przypadku
nie jest jednoznaczna, za$ ocena tego, czy dany podmiot postgpit lub postepuje
wlasciwie, jest subiektywna i zalezy od wielu czynnikow, takze takich, jak
sympatie polityczne. Podstawowe znaczenie w wielu przypadkach ma jednak
legalizm, ktorego ograniczenie jest stuszne tylko w niektorych przypadkach,
takich jak np. dzialanie w ramach ludobojczego systemu. Niepostuszenstwo
obywatelskie czgsto przejawia si¢ podczas kontaktow z administracjg, odbierang
jako podmiot w negatywnym znaczeniu zbiurokratyzowany i wrogo nastawiony
wobec jednostki. Administracja zwykle pozbawiona jest uroczystej otoczki,
wlasciwej np. sadom czy parlamentowi, co takze moze by¢ pewnym elementem
wplywajacym na jej postrzeganie. Z drugiej strony, kiedy wladza wykonawcza
zanadto przywigzuje si¢ do rytuatow lub tez, kiedy zanadto si¢ wywyzsza,
zwykle ograniczane sg prawa jednostek. By¢ moze zatem administracja skazana
jest na stanie w cieniu autorytetu prawa administracyjnego i tylko na posrednie
korzystanie z prestizu shusznych przepiséw prawa? Prestiz administracji przede
wszystkim wynika z jej fachowosci, cho¢ czasem btednie rozumiana elitarno$¢
laczy prestiz z nierdwnos$cig. Pokora i cierpliwo$¢ zwykle sg bardziej wskazane
dla administracji niz arogancja i zastraszanie.
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ADMINISTRATION AND AUTHORITY OF ADMINISTRATIVE LAW

The authority of administrative law is a result of practical reasons. When administration acts
rightfully, it supports the authority of administrative law. Administration can be seen as the
representation of the state and its laws. The authority of administrative law comes from the trust
between administration and its clients.



