
 
 
 
ADAM SZOT 
Uniwersytet Marii Curie-Skłodowskiej w Lublinie 

Stosowanie prawa przez administrację publiczną - 
między prawem a polityką 

1. Administracyjny typ stosowania prawa 

Rozważania naukowe nad aktywnością organów administracji publicznej w 
państwie prawa, w tym na temat procesów stosowania prawa, prowadzone są 
przede wszystkim z perspektywy obowiązujących norm prawnych oraz ich 
wpływu na tę aktywność. Często niedostrzegana jest, co najprawdopodobniej 
podyktowane jest celem prowadzonych badań lub przyjętymi założeniami me-
todologicznymi, złożoność uwarunkowań, w jakich organy administracji podej-
mują decyzje. Należy jednak pamiętać, iż administracja publiczna, jako całość oraz 
jej poszczególne organy, funkcjonuje w złożonym systemie powiązań, między 
innymi o charakterze prawnym, organizacyjnym, politycznym czy społecznym. 
Wszystkie one („impulsy" z nich napływające) mogą (bezpośrednio lub pośrednio) 
oddziaływać na podmioty administrujące, a w konsekwencji - na kierunek 
podejmowanych działań oraz treść konkretnych decyzji, w tym decyzji stosowania 
prawa. 

Wielowątkowość i obszerność tego zagadnienia nie pozwala na jego pełną i 
wnikliwą analizę w ramach niniejszego opracowania. Wybór czynnika poli-
tycznego jako przedmiotu rozważań wydaje się w opinii autora najbardziej in-
teresujący z uwagi na fakt, iż jego oddziaływanie na administrację publiczną często 
jest intuicyjnie postrzegane jako nieporządne i oceniane negatywnie, podczas gdy 
problematyka ta jest dużo bardziej złożona. 

Rozważania na temat wpływu polityki na stosowanie prawa przez organy 
administracji publicznej w państwie prawa należy poprzedzić ogólną refleksją na 
temat przedmiotu prowadzonych wywodów, a mianowicie administracyjnego typu 
stosowania prawa. Przyjęcie podmiotowo-przedmiotowego rozumienia 
administracji publicznej pozwala uchwycić cechy specyficzne tego typu  



 
 

 
stosowania prawa, który w polskiej teorii prawa omawiany jest jedynie częściowo, 
i to najczęściej w kontraście do typu sądowego1. 

Ujęcie podmiotowo-przedmiotowe administracji publicznej odnosi się z jednej 
strony do struktury podmiotów utworzonych i wyposażonych w kompetencje do 
prowadzenia organizatorskiej i kierowniczej działalności państwa, a z drugiej - 
właśnie do realizacji tych kompetencji w kontekście zadań stawianych przed 
administracją2. 

Do kręgu podmiotów tworzących administrację publiczną zalicza się 
współcześnie zarówno podmioty publiczne, jak i niepubliczne, które wolą pra-
wodawcy wykonują zadania z zakresu administracji publicznej. W ten sposób do 
administracji publicznej należy każdy podmiot, któremu powierzono realizację 
powyższych zadań, niezależnie od jego charakteru, tj. podmiot administrujący3. 

Ogół zadań, jakie prawodawca stawia podmiotom administrującym obejmuje z 
jednej strony działalność związaną z „prostym" wykonywaniem obowiązków 
wynikających z treści obowiązujących norm prawnych, a z drugiej - z działalnością 
twórczą powiązaną z koniecznością aktywnego i efektywnego zarządzania 
określoną sferą rzeczywistości. Podkreśla się również, iż naczelną zasadą wszelkiej 
aktywności organów administracji publicznej w państwach demokratycznych jest 
działanie dla dobra wspólnego. 

Mając to wszystko na uwadze, można wskazać kilka cech specyficznych 
stosowania prawa przez organy administracji publicznej4. Po pierwsze, stosowanie 
prawa w typie administracyjnym to proces podejmowany przez podmiot,  

                                                           
1 Por. m.in. J. Wróblewski, Sądowe i pozasądowe stosowanie prawa - problemy teorii i 

praktyki, „Studia Prawno-Ekonomiczne” 1981, R. XXVI, s. 7-21; W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, 
Teoria państwa i prawa, Warszawa 1979, s. 411-413; W. Dawidowicz, O stosowaniu prawa przez 
organy administracji państwowej, „Zeszyty Naukowe Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu 
Gdańskiego - Prawo" 1981, z. 9, s. 67-79. 

2 Dla przykładu można wskazać rozumienie administracji publicznej zaproponowane przez 
Huberta Izdebskiego i Michała Kuleszę (H. Izdebski, M. Kulesza .Administracja publiczna - 
zagadnienia ogólne, Warszawa 2004, s. 93} jako „zespół działań, czynności i przedsięwzięć or-
ganizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez 
różne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w określonych prawem formach”, czy 
Jana Bocia (J. Boć, Pojęcie administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boć, Wrocław 2010, s. 
15), który definiuje administrację jako „przyjęte przez państwo i realizowane przez jego zawisłe 
organy, a także przez organy samorządu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych 
potrzeb obywateli, wynikających ze współżycia ludzi w społeczeństwach". 

3 Szerzej na temat podmiotów administrujących zob. m.in. B. Jaworska-Badziak, Podmioty 
administrujące, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Dębska, R. Michalska-Badziak, E. Olejni- czak-
Szałowska, M. Stahl, Prawo administracyjne - pojęcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, 
Warszawa 2009, s. 251-252. 

4 Wskazane cechy administracyjnego typu stosowania prawa zostały omówione z uwagi na 
przedmiot niniejszej publikacji. W szerszym zakresie są one przedmiotem analizy w: A. Szot, The 
Administrative Type of Application ofLaw, „Studia Iuridica Lublinensia” 2015, Vol. XXIV, 2, s. 101-
104. 
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któremu prawodawca powierzył realizację zadań z zakresu administracji pub-
licznej. Inaczej niż w typie sądowym decydentem może być zarówno organ władzy 
publicznej, jak i podmiot niepubliczny, który został wyposażony w określone 
kompetencje mające umożliwić realizację tych zadań. 

Po drugie, cechą charakterystyczną decydenta w typie administracyjnym jest 
jego podporządkowanie organizacyjne. Stanowi on część złożonego aparatu 
administracyjnego, jako aparatu wykonawczo-zarządczego w państwie, opartego 
bądź na relacjach hierarchicznego podporządkowania i wynikającej z tego 
możliwości bezpośredniej ingerencji organu umiejscowionego w tej hierarchii 
wyżej w aktywność organu usytuowanego niżej, bądź też funkcjonującego w 
systemie kontroli i nadzoru niezwiązanego bezpośrednio z hierarchicznym 
podporządkowaniem, ale wywołującego podobne skutki. 

Po trzecie, na proces stosowania prawa i samego decydenta oddziałują 
czynniki o charakterze politycznym. W skrajnym przypadku może się to prze-
jawiać w politycznej zależności podmiotu stosującego prawo lub osoby pełniącej tę 
funkcję. Wynika to z faktu, iż niektóre organy administracji publicznej są 
kierowane przez osoby pochodzące z politycznego mianowania i odpowiedzialne 
politycznie za swoje działania. 

Po czwarte, podobnie jak w typie sądowym adresat decyzji nie pozostaje w 
żadnym związku służbowym lub organizacyjnym z podmiotem administrującym. 
Decydent może władczo kształtować prawa i obowiązki adresata decyzji, jednak 
źródłem tego uprawnienia są powszechnie obowiązujące normy prawne, które 
przyznają decydentowi stosowaną kompetencję. 

Po piąte, organ administracji publicznej jest bezpośrednio („osobiście") 
zainteresowany treścią podejmowanej przez siebie decyzji. Wiąże się to z ko-
niecznością realizacji zadań stawianych organowi oraz faktu, iż efektywność 
działań organu administracji publicznej podlega weryfikacji w złożonym systemie 
organizacyjno-polityczno-prawnym. W tym sensie podmiot stosujący prawo 
odpowiada za treść swojej decyzji między innymi przed innym organem, który z 
uwagi na swoją pozycję ustrojową lub powierzone kompetencje sprawuje funkcję 
nadzorczo-kontrolną w zakresie racjonalnego gospodarowania zasobami, w jakie 
decydent został wyposażony, oraz efektywnego realizowania zadań, jakie zostały 
przed nim postawione. 

Po szóste, podstawę wszelkiej aktywności podmiotu stosującego prawo 
stanowią normy kompetencyjne odkodowane z określonych faktów normo- 
twórczych, uznawanych i akceptowanych w danym systemie prawnym za źródła 
prawa. W kulturze prawa stanowionego są to przeważnie przepisy prawne o 
charakterze powszechnie obowiązującym, zawarte w aktach prawnych o 
odpowiedniej mocy prawnej. Co do zasady, jeśli sytuacji takiej nie dopuszcza 
prawodawca, kompetencja powierzona organowi nie może być przez niego de-
legowana. 
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Po siódme, zakres czynności proceduralnych podejmowanych przez organ 

administracji w procesie stosowania prawa oraz treść decyzji finalnej są wy-
znaczone przez obowiązujące normy prawne. One też wolą prawodawcy przy-
znają decydentowi określony zakres luzu decyzyjnego. Występowanie tego luzu 
jest niezbędne z uwagi na permanentną konieczność dostosowywania decyzji do 
indywidualnych cech adresata i sytuacji w zmieniających się warunkach 
społeczno-gospodarczych. Organy administracji zostają wyposażone przez 
prawodawcę w określony zakres władzy dyskrecjonalnej, co wiąże się między 
innymi z powierzaniem zadań bez jednoznacznego określania sposobu ich re-
alizacji, wprowadzaniem do tekstu prawnego generalnych klauzul odsyłających, 
odstępowaniem od formułowania definicji legalnych, czy formułowaniem 
upoważnienia do podejmowania decyzji w ramach uznania administracyjnego. 
Źródłem władzy dyskrecjonalnej są również inne czynniki niezależne od woli 
prawodawcy, a związane między innymi z niedoskonałością języka prawnego, 
specyfiką procesów stosowania prawa, czy dynamizmem zmian społecznych. 

Po ósme, rozumowania decydenta w ramach posiadanej przez niego swo-
body decyzyjnej (niezależnie od jej źródła) są ukierunkowywane przez kompleks 
czynników, z których prawo (reguły i zasady prawa) odgrywa główną rolę, 
stanowiąc jednocześnie nieprzekraczalną ich granicę. Jednocześnie na proces 
stosowania prawa i treść konkretnej decyzji mogą bezpośrednio lub pośrednio 
oddziaływać czynniki o charakterze organizacyjnym i politycznym, które mogą 
się uzupełniać (niejako wzmacniając swój wpływ), wzajemnie ograniczać lub 
nawet eliminować. Oddziaływanie tych dwóch ostatnich grup czynników jest 
niedopuszczalne w typie sądowym stosowania prawa. 

 

2. Stosowanie prawa przez organy administracji - 
odrębności od modelu ogólnego 

Ogólny model stosowania prawa przez organy administracji publicznej nie 
odbiega znacząco od modelu sądowego stanowiącego swoisty paradygmat tego 
procesu. Wskazać jednak należy, z uwagi na przedmiot rozważań niniejszego 
opracowania, na jedną zasadniczą odrębność, którą można zaobserwować w 
decydowaniu administracyjnym. 

Szczegółowa analiza stosowania prawa przez podmioty administrujące 
pozwala dostrzec i wyodrębnić dodatkową fazę tego procesu, która chrono-
logicznie poprzedza zasadnicze rozumowania podmiotu decyzyjnego, czyli 
ustalanie faktów sprawy i wykładnię prawa (faza przygotowawcza procesu), 
prowadzące do decyzji kwalifikacyjnej oraz określenia konsekwencji prawnych 
(faza decyzyjna procesu). Ten wstępny etap procesu stosowania prawa w typie 
administracyjnym można określić mianem fazy przeddecyzyjnej. To w jej ramach 
dochodzi do podjęcia decyzji o rozpoczęciu procesu zmierzające- 
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go do wydania jednostkowej decyzji względem zewnętrznego adresata - decyzji 
stosowania prawa. O ile decydowanie w typie sądowym oparte jest przede 
wszystkim (w zależności od szczegółowych preferencji prawodawcy) na zasadzie 
skargowości i sąd musi „oczekiwać" na wpłynięcie stosownego wniosku, o tyle 
organy administracji publicznej mogą podejmować działania zarówno na 
wniosek, jak i z urzędu. 

Występowanie fazy przeddecyzyjnej najpełniej jest widoczne w procesach 
inicjowanych przez sam organ w związku z koniecznością realizacji zadań, jakie 
przed nim stoją. Prawodawca niejednokrotnie powierza administracji publicznej 
określone zadania (sformułowane w sposób ogólny lub bardziej szczegółowy), 
nie wskazując przy tym sposobów ich realizacji. Wówczas to na decydencie 
spoczywa obowiązek wyboru tego rodzaju działania (formy i metody realizacji 
zadania), które w jego ocenie będzie najpełniej i najefektywniej pozwalało 
zrealizować wyznaczony cel lub przynajmniej przybliży do jego realizacji. Jednym 
z rodzajów takiego działania może być wydanie jednostkowej decyzji stosowania 
prawa. Jeśli w ramach fazy przeddecyzyjnej organ nabędzie takiego właśnie 
przeświadczenia (niezależnie od kryteriów wyboru, jakimi się kierował), to w 
efekcie podejmie decyzję o rozpoczęciu procesu stosowania prawa zmierzającego 
do wydania tej decyzji. 

Faza przeddecyzyjna jest więc tym momentem, w którym dochodzi do pod-
jęcia przez organ decyzji (pierwszej decyzji cząstkowej procesu) o przejściu do 
zasadniczych rozumowań procesu stosowania prawa (fazy przygotowawczej i 
decyzyjnej) w celu wydania wiążącej decyzji jednostkowej. Jednocześnie należy 
pamiętać, iż z jednej strony organ może dokonać wyboru innej formy realizacji 
stojącego przed nim zadania i wówczas nigdy nie dojdzie do zainicjowania 
procesu stosowania prawa, z drugiej zaś nawet przejście do fazy przygotowaw-
czej czy decyzyjnej procesu nie oznacza a priori, iż proces ten na pewno zakończy 
się wydaniem decyzji merytorycznie rozstrzygającej daną sprawę. 

Wśród czynników determinujących rozumowania podmiotu administru-
jącego w fazie przeddecyzyjnej można wskazać między innymi na - będące 
przedmiotem dalszych rozważań - kryteria polityczne. Oczywiście, wskazanie 
rzeczywistego ich wpływu na organ na tym etapie procesu decyzyjnego jest nie-
zmiernie trudne, a w przeważającej większości przypadków w ogóle niemożliwe. 
Prowadzone przez decydenta w fazie przeddecyzyjej rozumowania, w tym mo-
tywy wyboru określonego sposobu realizacji zadania, nie są bowiem „uwidacz-
niane" na dalszych etapach procesu i co do zasady nie znajdują odzwierciedlenia 
w treści uzasadnienia. Może się to wiązać z obawą odejścia od argumentacji stric-
te jurydycznej w kierunku uzasadnienia politycznego, niezależnie od tego, iż do-
konany wybór mieści się w granicach prawnie określonych i jest podejmowany w 
ramach posiadanej przez organ swobody decyzyjnej. Możliwa jest również sy-
tuacja, w której sam organ nie jest do końca świadomy prawdziwych motywów 
swojego działania i podjęcia decyzji o rozpoczęciu procesu stosowania prawa. 
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  Faza przeddecyzyjna będzie występowała również w sprawach, w których 
prawodawca nie pozostawia podmiotowi administrującemu możliwości wyboru 
w zakresie rozpoczęcia procesu i przejścia do zasadniczych rozumowań 
związanych z ustaleniem sfery faktów i sfery prawa, ograniczając jego swobodę 
decyzyjną na tym etapie procesu. W sytuacjach, w których organ działa na 
wniosek, a jego wpłynięcie implikuje konieczność zajęcia się sprawą, faza ta 
również wystąpi i będzie się wiązać z rozumowaniami związanymi z ustaleniem 
istnienia normy kompetencyjnej uprawniającej do wydania decyzji, która w 
kontekście pojawienia się relewantnego faktu [np. wpłynięcia wniosku oraz 
faktów w nim wskazanych) aktualizuje obowiązek zajęcia się daną sprawą5. 
Różnica pomiędzy fazą przeddecyzyjną w tym przypadku, a w sytuacji, w której 
prawodawca nie określa w sposób jednoznaczny sposobu realizacji celu działania 
administracji, będzie widoczna przede wszystkim w odniesieniu do zakresu 
swobody decyzyjnej podmiotu stosującego prawo. 

 

3. Czynniki polityczne i ich możliwy wpływ 
na podmiot administrujący 

Oddziaływanie polityki na decydenta i sam proces jest immanentną cechą 
stosowania prawa w typie administracyjnym. Już sam model administracji 
publicznej, zarówno w odniesieniu do jej aspektu ustrojowo-strukturalnego, jak 
również zakresu i rodzaju prowadzonej działalności, jest zależny od przyjętej 
koncepcji politycznej6. Wpływu czynników politycznych na procesy stosowania 
prawa można upatrywać na dwóch płaszczyznach - pierwszej, wynikającej z 
faktu, iż administracja publiczna stanowi aparat wykonawczy państwa [aspekt 
zewnętrzny), oraz drugiej, związanej z funkcjonowaniem organów administracji 
w złożonym systemie podporządkowania [aspekt wewnętrzny)7. 

Pierwsza z tych płaszczyzn wiąże się z wyznaczaniem zadań administracji 
będących konsekwencją przyjętej wizji państwa - jego celów i funkcji. W tym 
ujęciu decyzje polityczne mogą oddziaływać na działania administracji w trojaki 
sposób. Po pierwsze, przez działalność prawodawczą. Wartości polityczne 
wyrażane i preferowane przez dominującą siłę polityczną, za pośrednictwem 
dopuszczalnych w danym systemie prawa środków oddziaływania, wpływają na 
zmianę treści obowiązujących przepisów prawnych. Powstałe w ten sposób 
normy wyznaczają cele administracji, do realizacji których musi ona dążyć. 

 
 
 
 

                                                           
 5 Rozumowania dokonywane w tym momencie procesu stosowania prawa przypominają „intuicje 
interpretacyjne”, o których pisze Leszek Leszczyński (Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy 
orzecznictwa, Kraków 2001, s. 116-118). 
 6 Szerzej: M. Stępień, Responsywna administracja publiczna, Toruń 2008, s. 31 i n. 
 7 Na określenie tych dwóch płaszczyzn J. Boć [op. cit., s. 19) używa określeń: „polityka wobec 
administracji” oraz „polityka w administracji". 
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Określają również dopuszczalne formy ich realizacji oraz nieprzekraczalne 
granice działalności organów administracji publicznej. Po drugie, wiąże się to z 
koniecznością działania administracji publicznej dla „dobra wspólnego" lub 
szeroko rozumianego „interesu publicznego", które same w sobie są zmienne 
aksjologicznie i zależą od wartości preferowanych przez suwerena w danym 
momencie historycznym. Po trzecie, ich wpływ można zaobserwować w od-
niesieniu do określonej polityki administracyjnej jako jednej ze szczegółowych 
polityk realizowanych w zakresie polityki wewnętrznej państwa, w której 
prawodawca pozostawił administracji określony zakres swobody w doborze 
kierunków lub form aktywności. W takim przypadku polityka może w sposób 
bezpośredni lub pośredni wpływać na ich wyznaczenie8. 

Analizując powyższe zagadnienia, można przyjąć rozumienie polityki jako 
systemu pozaprawnych i postulatywnych wypowiedzi o tym, gdzie, kiedy i jak 
korzystać z materialnych i organizacyjnych możliwości państwa i samorządu 
terytorialnego9, abstrahując od linii politycznej konkretnej partii, lub też badać te 
zjawiska z jej uwzględnieniem. 

Niektóre organy administracji publicznej, a mówiąc precyzyjnie - ich pia- 
stunowie, łączą w sobie funkcje polityczne i administracyjne. Pochodząc z po-
litycznego mianowania lub będąc wyłanianymi w drodze wyborów [niejed-
nokrotnie wskazanymi w tych wyborach przez konkretną opcję polityczną), 
ponoszą odpowiedzialność za jakość swoich działań oraz treść podejmowanych 
decyzji [jako całości albo - rzadziej - pojedynczych decyzji) z punktu widzenia 
zgodności z wartościami preferowanymi przez podmiot dokonujący ich miano-
wania lub wyznaczenia. W tym ujęciu organy te są bezpośrednio zainteresowane 
tym, aby ich aktywność odpowiadała przyjętym kryteriom. 

Jednocześnie w ramach drugiej ze wskazanych płaszczyzn [aspekt we-
wnętrzny) można dostrzec jeszcze jedno rozumienie polityki i jej oddziaływania 
na procesy stosowania prawa. Chodzi mianowicie o politykę decydowania 
rozumianą jako określony sposób realizacji zadań oraz będący jego konsekwencją 
sposób postępowania w sprawach danego typu lub gospodarowania zasobami 
znajdującymi się w dyspozycji organu. 

Polityka decydowania oraz będąca jej częścią polityka stosowania prawa 
mogą kształtować się przy współudziale konkretnego organu administracji 
publicznej, podejmującego następnie decyzje, lub też niezależnie od tego pod-
miotu, ale nadal w ramach systemu organizacyjnego administracji. W tym sensie 
administracja wyznacza sama sobie szczegółowe zadania (będące w istocie 
uzupełnieniem zadań określonych przez prawodawcę) oraz sposoby i metody ich 
realizacji. 

 
 
 
 

                                                           
8 W literaturze zwraca się uwagę, iż polityka administracyjna bywa utożsamiana z polityką publiczną 

[public policy). Szerzej: M. Kulesza, D. Sześciło, Polityka administracyjna i zarządzanie publiczne, Warszawa 
2013, s. 18-19 i przywołana tam literatura. 

9 J. Boć, op. cit., s. 18. 
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W gruncie rzeczy prowadzi to do mniej lub bardziej świadomego działania, w 
wyniku którego kształtują się określone „linie decyzyjne" będące wynikiem 
sformułowania określonych wewnętrznych wytycznych lub praktyki postępo-
wania w określony sposób ze sprawami podobnego typu. W polskim systemie 
prawnym organy administracji publicznej nie posiadają kompetencji wyzna-
czania wiążących dla innych organów linii decyzyjnych (formułowania swoistych 
„precedensów"). Wytyczne płynące z polityki decyzyjnej, niezależnie od sposobu 
jej kształtowania, poziomu formalizacji i motywów, jakimi kieruje się organ, 
sięgając do nich, mogą jednak oddziaływać na sposób korzystania z 
przysługującej mu władzy dyskrecjonalnej, w szczególności w odniesieniu do 
decyzji podejmowanych w ramach uznania administracyjnego. 

 

 

4. Wpływ kryteriów politycznych na swobodę decyzyjną 
w procesie stosowania prawa 

Analizując stosowanie prawa jako proces składający się z szeregu decyzji 
cząstkowych, które w konsekwencji mają prowadzić do wydania decyzji finalnej o 
określonej treści, warto zastanowić się, w jaki sposób kryteria polityczne (tak czy 
inaczej rozumiane) mogą oddziaływać na podmiot administrujący i jego 
rozumowania. 

Wyodrębnienie fazy przeddecyzyjnej procesu stosowania prawa umożliwia 
ukazanie teoretycznego wpływu10 tych kryteriów na podmiot administrujący już 
na tym wstępnym etapie. Jak wskazano uprzednio, faza ta występuje we 
wszystkich typach spraw, które są przedmiotem zainteresowania organów 
administracji publicznej. W zależności od tego, czy prawodawca pozostawia 
podmiotowi stosującemu prawo określony zakres władzy dyskrecjonalnej w 
zakresie podjęcia decyzji o rozpoczęciu procesu lub tej swobody pozbawia organ, 
różny będzie jej przebieg i efekt finalny w postaci możliwości lub obowiązku 
podjęcia decyzji rozpoczynającej proces. Jeśli obowiązujące normy prawne 
nakładają na organ obowiązek zajęcia się każdą sprawą wpływającego z zewnątrz 
wniosku (niezależnie od tego, czy pochodzi on od przyszłego adresata decyzji, czy 
też nie), to nie będzie on posiadał żadnej swobody w zakresie podjęcia decyzji o 
zajęciu się sprawą, a faza przeddecyzyjna zostanie zredukowana (w sensie czasu i 
złożoności rozumowań decydenta) do minimum. Tym samym wpływ czynników 
o charakterze politycznym będzie na tym etapie procesu znikomy11. 

                                                           
 10 Wykazanie rzeczywistego wpływu (lub jego braku) kryteriów politycznych na rozumowania 
organów administracji publicznej wymaga prowadzenia złożonych badań interdyscyplinarnych. 
 11 Możliwa jest sytuacja, iż pomimo istnienia prawnego obowiązku zajęcia się daną sprawą, z uwagi 
na określone czynniki polityczne, organ pozostanie bierny. 
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Można natomiast podjąć próbę dostrzeżenia ich oddziaływania na rozu-

mowania podmiotu administrującego w przypadku spraw inicjowanych przez 
sam organ w związku z realizacją stawianych przed nim zadań. W przypadku gdy 
prawodawca określa cel działania, pozostawiając jednocześnie organowi 
swobodę w wyborze form i metod prowadzących do jego zrealizowania, de-
cydent będzie mógł dokonać wyboru spośród prawnie dopuszczalnych form i 
metod tej z nich, która w jego ocenie będzie optymalna z uwagi na przyjęte 
kryteria, jednym z tych kryteriów mogą być te o charakterze politycznym. Mowa 
jest tu zarówno o wpływie (mniej lub bardziej bezpośrednim) wartości 
preferowanych przez określoną siłę polityczną, jak i kształtowaniu się określo-
nych linii decyzyjnych. 

W pierwszym przypadku na decydenta oddziałują impulsy napływające z 
ośrodka politycznego. W zależności od możliwej „siły" oddziaływania na pia- 
stuna organu, mogą one słabiej lub silniej ograniczać jego swobodę decyzyjną. 
Tego typu oddziaływania będą szczególnie widoczne w przypadku pojedyn-
czych'procesów stosowania prawa. Jeśli decydent otrzyma „sygnał", iż z uwagi na 
określone wartości pożądane jest zajęcie się daną sprawą lub realizacja zadania 
poprzez wydanie decyzji jednostkowej, to - chcąc uniknąć negatywnych 
konsekwencji - najpewniej podejmie dalsze kroki zmierzające do jej wydania. 

W przypadku powtarzalności tego typu sytuacji może dojść do ukształ-
towania się określonej linii decyzyjnej, rozumianej w tym przypadku jako po-
dejście do sposobu realizacji danego zadania. Linia taka może również zostać 
ukształtowana przez samą administrację, niezależnie od ewentualnego wpływu 
wartości preferowanych przez określoną opcję polityczną. Wówczas będziemy 
mieć do czynienia ze swoistą polityką stosowania prawa, która będzie 
oddziaływać na decydenta w ten sposób, iż będzie on mógł dążyć do realizacji 
zadania przez wydanie decyzji stosowania prawa (lub szeregu decyzji w zbli-
żonych stanach faktycznych), co będzie „zgodne" z ukształtowaną polityką de-
cyzyjną, albo wybrać inny sposób dążenia do wyznaczonego celu. W tym drugim 
przypadku jest jednak (szczególnie w przypadku istnienia ugruntowanej linii 
decyzyjnej) prawdopodobieństwo, iż wybór innej niż wydanie decyzji jed-
nostkowej formy lub metody załatwienia zadania spotka się z negatywną oceną 
podmiotu (niezależnie od jego charakteru i pozycji ustrojowej) uprawnionego do 
weryfikacji działalności decydenta. 

Należy mieć na względzie, iż każdy wybór w fazie przeddecyzyjnej musi mieć 
oparcie w obowiązujących normach prawnych, a możliwość załatwienia sprawy 
przez wydanie decyzji stosowania prawa wymaga istnienia w porządku 
prawnym stosownej normy kompetencyjnej. 

Kryteria polityczne w dużo mniejszym stopniu będą mogły oddziaływać na 
rozumowania walidacyjne i derywacyjne podmiotu administrującego. Sytuacja ta 
może ulec zmianie w przypadku ustroju autokratycznego, ale w państwie prawa 
wpływ ten jest raczej niepożądany i będzie on minimalny w systemach, 
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w których istnieją efektywne mechanizmy limitujące i kontrolne działalności 
administracji publicznej. W ten sposób wartości polityczne mogą stać się argu-
mentem walidacyjnym w procesie stosowania prawa tylko i wyłącznie w przy-
padku istnienia wyraźnego upoważnienia, w postaci generalnej klauzuli odsy-
łającej, do sięgnięcia do nich. Pośrednio kryteria polityczne mogą „wkraść" się 
przez klauzule ogólnosystemowe, np. klauzule „dobra wspólnego" czy „interesu 
publicznego". Jako argument derywacyjny będą występowały pod postacią celu 
regulacji lub jej funkcji, obiektywizując się niejako w ten sposób. 

Natomiast wpływ kryteriów politycznych, zarówno w aspekcie zewnętrz-
nym, jak i wewnętrznym, będzie widoczny na etapie formułowania treści decyzji 
finalnej w przypadku istnienia upoważnienia do decydowania w ramach uznania 
administracyjnego. Konstrukcja uznania polega bowiem na przyznaniu organowi 
administracyjnemu możliwości dokonania wyboru spośród dwóch lub więcej 
dopuszczalnych przez prawo, równowartościowych prawnie rozwiązań. Taka 
sytuacja ma miejsce, kiedy norma prawna nie określa jednoznacznie skutku 
prawnego jakiegoś stanu faktycznego, ale w sposób wyraźny pozostawia wybór 
takiego skutku administracji. 

Wybór ten nie jest jednak dowolny w tym sensie, iż musi mieć oparcie w 
faktach sprawy oraz uwzględniać dyrektywy wyboru konsekwencji12. Dyrektywy 
te można podzielić na dwie zasadnicze grupy, tj. dyrektywy wyboru 
konsekwencji pierwszego rzędu oraz drugiego rzędu. Pierwsze z nich wprowa-
dzone są przez samego prawodawcę w normie stanowiącej podstawę wydania 
decyzji opartej na uznaniu administracyjnym. Prawodawca może zrezygnować ze 
wskazywania decydentowi konkretnych kryteriów, jakie ten powinien wziąć pod 
rozwagę, formułując rozstrzygnięcie. Dyrektywy te mogą wynikać również z 
treści zasad prawa, jako wyrażających aksjologię systemu prawnego, lub norm 
zadaniowych wskazujących cel, do realizacji którego powinien dążyć organ. 
Wpływ dyrektyw należących do drugiej grupy wiąże się z oddziaływaniem na 
podmiot decyzyjny i treści wydawanej przez niego decyzji czynników o 
charakterze pozaprawnym, w tym czynników politycznych. Są to różnego rodzaju 
zalecenia i wskazówki niepochodzące od prawodawcy, które napływają do 
organu z „otoczenia". 

Podmiot stosujący prawo jest związany dyrektywami wyboru konsekwencji 
pierwszego rzędu w aspekcie praworządności swojej działalności, a jego decyzje 
- podjęte w ramach uznania administracyjnego - podlegają ocenie z punktu 
widzenia uwzględnienia kryteriów w nich zawartych. Mogą one być dodatkowo 
uzupełnione przez dyrektywy wyboru należące do drugiej grupy. Te ostatnie 

                                                           
12 Szerzej: J. Wróblewski, Sądowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 246; M. Jaśkow- ska, Uznanie 

administracyjne a inne formy władzy dyskrecjonalnej administracji publicznej, [w:] System prawa 
administracyjnego, 1.1: Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, 
Warszawa 2010, s. 264. 
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nabiorą szczególnego znaczenia w sytuacji braku jednoznacznie 
sformułowanych przez prawodawcę kryteriów wyboru konsekwencji. Należy 
jednak podkreślić, iż nie mogą one ograniczać ani eliminować możliwości 
zastosowania dyrektyw pierwszego rzędu, nie mogą również prowadzić do 
wyników sprzecznych z nimi. 

Organ administracji nie jest związany w sensie prawnym dyrektywami 
wyboru drugiego rzędu. Nie umniejsza to jednak ich znaczenia. W odniesieniu do 
nich można dostrzec przejawy związania faktycznego wynikające z funkcjo-
nowania organu w złożonym systemie organizacyjno-politycznym i jego odpo-
wiedzialności za treść podejmowanej przez siebie decyzji. 

 
 
 
5. Polityka a prawo w decydowaniu administracyjnym 

Z uwagi na wspomniane na wstępie cechy decydowania administracyjnego 
można postawić pytanie, czy polityczne uwarunkowania funkcjonowania 
organów administracji i zjawisko oddziaływania czynników politycznych na 
proces wydawania decyzji indywidualnych, określających prawa i obowiązki 
obywateli, może doprowadzić w państwie prawa do podjęcia decyzji arbitralnej 
oraz niezgodnej z prawem. 

Oczywiście, na tak postawione pytanie można sformułować jednoznaczną 
odpowiedź, iż w państwie prawa tego typu decyzja nie powinna zostać podjęta, a 
ewentualne jej podjęcie powinno być przedmiotem zainteresowania kom-
petentnych podmiotów, które podejmą działania w celu jej eliminacji z obrotu 
prawnego. Innymi słowy, w państwie opartym na zasadzie rządów prawa wpływ 
czynników politycznych nie może prowadzić do podejmowania decyzji 
sprzecznych z treścią obowiązujących reguł prawnych. Wpływ czynników poli-
tycznych na działania administracji będzie więc możliwy o tyle, o ile nie będzie 
on sprzeczny z obowiązującym prawem lub nie będzie prowadził w rezultacie do 
takiej niezgodności. Warunkiem koniecznym, który musi zostać spełniony, jest 
istnienie efektywnego systemu weryfikacji, zarówno w ramach aparatu 
administrującego, jak i kontroli sprawowanej przez niezależne sądy. 

Jeśli jednak przyjrzeć się temu zagadnieniu bliżej, to odpowiedź ta nie 
wydaje się tak oczywista, a to z uwagi na możliwość przenikania czynnika 
politycznego i jego wpływu na oceny i argumenty formułowane przez organ 
administracji w ramach przysługujących mu uprawnień dyskrecjonalnych. 
Szczególnie jest to widoczne w ramach fazy przeddecyzyjnej oraz w przypadku 
decydowania w ramach uznania administracyjnego, pod warunkiem podejmo-
wania przez organ decyzji w ramach obowiązujących reguł prawnych13. Rozu-
mowania decydenta, podjęte w „granicach" posiadanej przez niego swobody 

 
 
 
 
 
 
 

                                                           
13 Przekroczenie tych granic będzie działaniem niezgodnym z prawem i jako takie nie może być 

uznane za decydowanie w ramach posiadanej swobody decyzyjnej. 
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decyzyjnej, będą zgodne z obowiązującymi regułami prawnymi. Czy oznaczą to 
automatycznie, iż decyzje te będą zgodne z prawem i niearbitralne? To zależy. 

Jeśli uznamy za zgodną z prawem decyzję niesprzeczną z obowiązującymi 
regułami prawnymi, to każda decyzja podjęta w wyżej wymienionych sytuacjach 
będzie mogła zostać jako taka oceniona. Nadal nie eliminuje to jednak problemu 
ewentualnej arbitralności. 

Jeśli jednak kryterium zgodności z prawem potraktujemy szerzej - jako 
zgodność również z wartościami systemu prawnego wyrażonymi w zasadach 
prawa, to istnieją podstawy do sformułowania odpowiedzi twierdzącej na to 
pytanie. Aksjologia systemowa będzie ograniczała możliwość wpływu czynni-
ków politycznych, stanowiąc dla nich nieprzekraczalne granice. Jako przykład 
można w tym miejscu wskazać na zasadę proporcjonalności, która będzie ogra-
niczała wybór organu administrującego dokonywany w fazie przedjurysdyk- 
cyjnej do takich metod realizacji zadania, które przejdą test proporcjonalności 
[który pozwoli odpowiedzieć na pytania, czy zamierzony proces decyzyjny do-
prowadzi do osiągnięcia stawianego celu, czy jest konieczny z uwagi na interes 
publiczny, czy jego efekt w postaci decyzji będzie współmierny do ograniczeń, 
jakie będą z niej wynikały). Natomiast w przypadku uznania administracyjnego 
wybór spośród różnych alternatyw będzie dokonywany w oparciu o zasadę 
załatwiania sprawy zgodnie ze słusznym interesem strony. 

Należy pamiętać o tym, że chodzi o ograniczenie możliwego negatywnego 
wpływu kryteriów politycznych na procesy stosowania prawa, a nie ich ogra-
niczenie w ogóle lub eliminację. Dzieje się tak z dwóch powodów. 

Po pierwsze, dlatego że samo rozumienie polityki i jej wpływ na procesy 
stosowania prawa jest różny. I tak np. polityką będzie także polityka decydo-
wania, czyli określony sposób realizacji zadań stawianych administracji oraz 
będący jego konsekwencją sposób postępowania w sprawach danego typu lub 
gospodarowania zasobami znajdującymi się w dyspozycji organu. W gruncie 
rzeczy prowadzi to do mniej lub bardziej świadomego działania, w wyniku któ-
rego kształtują się określone linie decyzyjne będące wynikiem sformułowania 
określonych wewnętrznych wytycznych lub praktyki postępowania w określony 
sposób ze sprawami podobnego typu. To natomiast może się przyczyniać do 
wzmocnienia zaufania obywateli do organów władzy publicznej z uwagi na 
pewność i przewidywalność ich rozstrzygnięć. 

Po drugie, należy pamiętać, iż wszystkie działania administracji publicznej 
są nierozerwalnie związane z państwem i realizacją wizji jego funkcjonowania, 
które zawsze ma nacechowanie polityczne w sensie wpływu decydentów 
politycznych na jej określanie. W tym kontekście wpływ polityki na działanie 
administracji, w tym procesy stosowania prawa, jest nie tylko nieunikniony, ale 
również uzasadniony. Warunkiem koniecznym w państwie prawa jest jednak, 
aby treść tych działań mieściła się w ramach prawnie określonych, wyznaczo-
nych przez obowiązujące reguły i zasady prawa, co w  
połączeniu z istnieniem 
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systemu skutecznej weryfikacji decyzji podejmowanych przez podmioty admi-
nistrujące czyni możliwym przeciwdziałanie wszelkim zakusom nadmiernej 
ingerencji kryteriów politycznych. 

 

SUMMARY 

Application ofthe Law by the Public Administration - between Law, Politics and Policies 
 

The paper focuses on the potential influence of politics and policies on public 
administration law application processes in the rule of law State. The issue is 
presented in the context of specificity of a model of application of law in the 
administrative type of this process. The author tries to answer a ąuestion whether 
the impact of politics and policies (on different reasonings of decisional body) can 
lead to a decision that is arbitrary or contrary to the law even in democratic States. 
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