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Dziatania administracji publicznej w granicach
prawa w rozumieniu Konstytucji RP

Public administration activities within the
limits of the law within the meaning of the
Constitution of the Republic of Poland

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publiczne) dziataja
na podstawie lub w granicach prawa. Dziatanie na podstawie prawa jest
zgodnie pojmowane w doktrynie i praktyce stosowania prawa jako wymog
obowigzywania podstawy ustawowej dla kazdej aktywnosci polegajacej
na sprawowaniu wladzy publicznej. Zwrot jezykowy ,,dziatania w gra-
nicach prawa” nie jest zdefiniowany w prawie i wzbudza kontrowersje
w nauce 1 praktyce. Przeprowadzone ustalenie znaczenia i zakresu przed-
miotowego dziatania organéw administracji publicznej ,,w granicach
prawa” z zastosowaniem dyrektyw wyktadni jezykowej oraz systemowe;j
doprowadzily do wnioskow, ze dziatania organow administracyjnych
podejmowane ,,w granicach prawa” charakteryzujg sie i obejmuja: a) wy-
dzielenie na podstawie upowaznienia zawartego w Konstytucji lub ustawie
zwyklej pewnego zakresu zagadnien do unormowania lub zrealizowania
przez organ w zakresie ktorych organ zwigzany jest wytacznie ,,granicami
prawa”, co oznacza, ze organ jest umocowany do podejmowania dziatan
ksztattujacych stosunki i uzupelniajacych porzadek prawny w zakresie:
sposobu wykonywania zadan i kompetencji, ustroju wewnetrznego, za-
pewnienia porzadku publicznego, a ,,granice prawa” stanowig dla niego
pewne szranki i ramy w obrebie ktorych moze rozwija¢ swoje swobodne,
samoistne i ksztattujace dziatania, baczac jedynie by ich nie naruszy¢
korzystajac ze swego wladztwa; b) przestrzeganiem prawa, co obejmuje
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podejmowaniem dzialaf obiektywnie zgodnych z zakazami i zakazami
wynikajacymi z innych dziedzin prawa niz prawo administracyjne, oraz
przestrzeganiem prawa administracyjnego w sytuacji, gdy organ admini-
stracyjny jako jego adresat wystepowac bedzie w roli administrowanego.

Stowa kluczowe: zasada legalizmu, dzialanie administracji w granicach
prawa, dziatania ksztattujace (swobodne), dziatania samoistne, przestrze-
ganie prawa.

According to art. 7 of the Constitution of the Republic of Poland, public
authorities act on the basis of or within the limits of the law. Acting on the
basis of the law is consistently understood in the doctrine and practice of
applying the law as a requirement for the statutory basis to be applicable
to each activity consisting in exercising public authority. The linguistic
phrase “acting within the limits of the law” is not defined in the law and
raises controversy in science and practice. The conducted determination of
the meaning and scope of the substantive action of public administration
authorities “within the limits of the law” using the directives of linguis-
tic and systemic interpretation led to the conclusions that the actions of
administrative authorities undertaken “within the limits of the law” are
characterized by and include: a) designation, on the basis of authorization
contained in the Constitution or ordinary law, of a certain range of issues
to be regulated or implemented by the body in the scope of which the
body is bound exclusively by the “limits of law”, which means that the
body is authorized to undertake actions that shape relations and supple-
ment the legal order in the scope of: the manner of performing tasks and
competences, internal system, ensuring public order, and the “limits of
law” constitute for it certain limits and frameworks within which it can
develop its free, independent and shaping actions, taking care only not
to violate them by using its authority; b) compliance with the law, which
includes undertaking actions objectively consistent with prohibitions and
prohibitions resulting from areas of law other than administrative law, and
compliance with administrative law in a situation where the administrative
body as its addressee will act in the role of the administered.

Keywords: principle of legalism, administrative action within the limits
of the law, shaping (free) actions, independent actions, compliance with

the law.
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Wstep

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publiczne) dziataja
na podstawie prawa lub w granicach prawa. W doktrynie wskazuje sie,
iz pierwsza czeSC przepisu wyraza zasade legalizmu, a druga zasade
praworzadnosci'. Zadne z obu sformulowari nie zostato konstytucyjnie
zdefiniowane. Mimo to dziatanie na podstawie prawa nie wzbudza wigk-
szych kontrowersji i przyjmuje si¢, ze oznacza ono wymog legitymac;ji
ustawowe] dla kazdej aktywnosci polegajacej na sprawowaniu wladzy
publicznej. Musi ona obejmowaé co najmniej ustalenie normy prawnej
uprawniajacej dany organ do dziatania, w okreslonej sprawie i w okreslo-
nym zakresie, ktora winna by¢ norma kompetencyjna, a w pewnych przy-
padkach wystarczajaca jest norma zadaniowa. Mozna zatem z pewnym
uproszczeniem powiedzie¢, iz w efekcie finalnym dzialanie na podstawie
prawa odnosi si¢ do sfery prawa materialnego 1 zwiazanej blisko z nim
sfery wykonywania przez administracje zadan publicznych?.

Trudno jest natomiast o jakiS konsensus w przypadku dziatania admi-
nistracji w granicach prawa. Sam zwrot ,,w granicach prawa” jest doS¢
skapy semantycznie, podobnie jaki i kontekst jezykowy, w ktérym zostat
uzyty. Utrudnia to wyprowadzenie jednoznacznych twierdzen co do jego
znaczenia. Ma to swoje odbicie w nauce i judykaturze. Stad tez przedmio-
tem opracowania bedzie ustalenie znaczenia i zakresu przedmiotowego
dziatania organdw administracji publicznej ,,w granicach prawa” z zasto-
sowaniem dyrektyw wykladni jezykowej oraz systemowe;.

Poglady nauki prawa i orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego

W stosunkowo nielicznych wypowiedziach doktryny przyjmuje sie,
ze dziatanie w granicach prawa oznacza konstytucyjny obowigzek nato-
zony na organy wladzy publicznej, aby w swoich dzialaniach przestrzegaty

L P. Tuleja, Komentarz do art. 7 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1., M. Safjan, L. Bosek (red.),
Warszawa 2016, s. 305.

2 Odmiennie: W. Sokolewicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa
2007, s. 8; M. Kordela, Formalna interpretacja klauzuli demokratycznego paristwa prawnego w orzecznictwie
TK, [w:] S. Wronkowska (red.), Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP, Warszawa
2006, s. 144.
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prawa okreSlajacego ich zadania i kompetencje, lecz rowniez wszelkich
innych przepisOw prawnych normujacych funkcjonowanie podmiotow
prawa publicznego badz wszelkich podmiotow. Jest to zatem konsty-
tucyjny obowigzek organéw witadzy publicznej respektowania nie tylko
wprowadzonych przez prawo zakazow, lecz takze stosowania sie do wyni-
kajacych z prawa nakazow, przy czym chodzi tutaj takze o inne niz prawo
administracyjne dziedziny prawa’.

Wedhug Jana Zimmermanna zasada praworzadnosci oznacza, ze kaz-
de dzialanie mieSci sie¢ w granicach prawa, to znaczy jest niesprzeczne
z jakimkolwiek elementem porzadku prawnego. Odrdznia on dziatania
w granicach prawa od dzialania na podstawie prawa. Zasada legalizmu
oznacza, ze kazde dzialanie powinno mie¢ swoja podstawe prawna wyni-
kajaca z normy ustawowej, upowazniajacej do jego podjecia w okreslone;j
formie i w okreSlonych warunkach. Obie zasady winny byC stosowane
w procesach stanowienia i stosowania prawa, a dla administracji wynika
z nich nakaz czynienia tylko tego, na co pozwala obowiazujace prawo*.
Ta ostatnia mysl, Ze jest to nakaz czynienia tego, na co pozwala prawo
pozostaje w sprzecznosci z wezesniejszym stwierdzeniem, ze dzialanie
w granicach prawa to czynienie tego co jest niesprzeczne z jakimkolwiek
elementem porzadku prawnego.

Z kolei Adam Btas dokonujac wyktadni przepisu art. 7 Konstytucji sta-
nat na stanowisku, ze administracja powinna dziata¢ na podstawie prawa
iw granicach prawa, co wedlug niego oznacza, ze dziatajac na podstawie
wyraznego upowaznienia do podjecia dziatania w okresSlonej formie
iw okreslonych warunkach, musi jednocze$nie dziataé w granicach prawa.
Oznacza to, ze jesli powyzej wskazane upowaznienie ustawowe dopuszcza
pewien zakres samodzielnosci organu to moze on z tej samodzielnoSci
korzysta¢ w granicach prawa. Jest to wiec zawsze samodzielnos$¢ zwia-
zana normami prawa, zasadami prawa oraz wartosciami prawa. Nie jest
zatem mozliwe dziatanie na podstawie prawa bez uwzglednienia wymogu
dziatania w granicach prawa, ani takze dzialanie jedynie w granicach
prawa, w ,,szrankach prawa”, czy w tzw. ramach prawa bez uwzglednienia
wymogu podstawy prawnej dziatania’.

3 W. Sokolewicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz..., s. 10.

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 85-86.

> A. Blas, Komentarz do art. 7 Konstytucji, [w:] J. Bo¢ (red.) Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 r.,, Wroctaw 1998, s. 27-28.

62



Dziatania administracji publicznej w granicach prawa w rozumieniu Konstytucji RP

W swietle kolejnego pogladu wyrazona w art. 7 Konstytucji zasade
legalizmu taczong z dziataniem na podstawie prawa odnosi¢ nalezy
do sadowego stosowania prawa, za$ zasade praworzadnoSci taczona
z dzialaniem w granicach prawa odnosi¢ nalezy do modelu kierowniczego
stosowania prawa’. Typ sadowy stosowania prawa’ odnoszony jest do tych
przypadkow, gdy tres¢ aktu organu wyznaczana jest przez treS¢ przepisow
prawa materialnego, a rola organu sprowadza si¢ do oficjalnego i wiaza-
cego stwierdzenia, ze wystapily okolicznosci, w ktorych okreslona norma
prawa materialnego znajduje zastosowanie i stad organ upowazniony jest
do ustanowienia okreslonego rodzaju normy indywidualnej i konkretnej
w odniesieniu do danej sprawy. W tych przypadkach organ w niewiel-
kim stopniu zyskuje luz decyzyjny. Do stosowania prawa typu sadowe-
go mozna odnies$¢ definicje, ze stosowanie prawa polega na ustaleniu
skutkéw prawnych pewnego stanu faktycznego, a przez ustalenie nalezy
rozumie¢ czynno$¢ konwencjonalng upowaznionego organu, a nie jako
tylko czyjas czynno$¢ poznawcza. Stosowanie prawa typu kierowniczego
odnoszone jest do sytuacji, gdy organ uzyskuje kompetencje do wydania
aktow o treSci w ogOlnym tylko zarysie wyznaczonej przez normy pra-
wa materialnego. W przypadku tego typu stosowania prawa organ jest
uprawniony do dokonywania szeregu ocen preferencyjnych takiego czy
innego rodzaju elementOw sytuacji zwiazanych z podejmowana decyzja,
a nastepnie dokonuje oceny globalnej. W tej sytuacji trudno jest mowic,
ze organ ustala skutki prawne stwierdzonego stanu faktycznego. Skutki
te wyznacza wilasnie decyzja organu®. Przyktadem takich dziatan bedzie
ustalanie np. roznorakich regulaminéw (np. uzytkowania urzadzen pu-
blicznych, czy regulaminéw pracy w obrebie urzedu administracyjnego).
Nalezy jednak dalej pamietac, iz typ kierowniczego stosowania prawa
to nie stanowienie prawa, cho¢ wspomniane regulaminy de facto faktycz-
nie spetniaja role aktow generalno-abstrakcyjnych.

Koncepcja utozsamiania dziatania na podstawie prawa z sadowym
stosowaniem prawa, a dzialania w granicach prawa z kierowniczym
stosowaniem prawa nie zastuguje na akceptacje¢, gdyz ogranicza ona
zasady legalizmu i praworzadnosSci do li tylko szeroko rozumianych
procesow stosowania prawa. Oczywiscie sg one kluczowe w dziatalnoSci

¢ P. Tuleja, Komentarz do art. 7 Konstytucji..., s. 305.

7 Szerzej na temat typéw stosowania prawa: J. Wréblewski, Sqgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988,
s. 9-11.

8 A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1993, s. 253-254.
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administracji w zwigzku z jej wykonawczym charakterem, lecz nie wy-
czerpuja one w petni zlozonosci zjawiska administracji, jej tworczego
charakteru i pozostalych plaszczyzn dziatalnoSci (w tym dziatalnoSci
prawotworczej). Zasady legalizmu i praworzadnosci odnosi¢ zatem
nalezy do catosci dzialalnoSci administracji publicznej, w tym réwniez
do stanowienia prawa, jego egzekwowania oraz przestrzegania prawa
przez organy administracyjne. Wynika to zreszta z samej wyktadni jezy-
kowej przepisu art. 7 Konstytucji, ktory nie wiaze obu zasad z okreslong
sferg dzialalnoSci organow wladzy publicznej, co nalezy odczytywac jako
powiazanie obu zasad z calg dziatalnoScig organéw wtadzy publiczne;.

Wydaje sig, ze w tym kierunku poszto takze orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, ktére omawiana kwestia zajmowato si¢ posrednio,
niejako przy okazji, sprowadzajac na poczatku calg tres¢ art. 7 Konsty-
tucji do jednej tylko zasady — zasady legalizmu. Jego rozwoj przebiegat
w pewnych etapach. W poczatkowym orzecznictwie Trybunatu zasada
legalizmu wigzana byla najczesciej z zakazem domniemywania kompe-
tencji organu panstwowego, jak tez z zakazem naruszen prawa przez
organ panstwowy w toku procesu prawotworczego’. Te naruszenia zostaly
jednakze odmiennie ocenione przez Trybunat, pierwsze zawsze bowiem
stanowito naruszenie przepisu art. 7 Konstytucji, a drugie — wéwczas
gdy bylo naruszeniem istotnym, tzn. majacym istotny wplyw na przebieg
procesu ustawodawczego lub prawotworczego.

Odnoszac sie do pierwszej kwestii Trybunal wskazal, ze przepis art. 7
Konstytucji naklada przede wszystkim na organy panstwowe obowia-
zek dziatania zgodnie z obowiazujacymi przepisami kompetencyjnymi.
Z art. 7 Konstytucji nie wyptywaja inne uprawnienia poza wynikajacymi
juz z innych norm prawnych. Jego ,,samoistne” znaczenie sprowadzi¢
mozna istotnie do dyrektywy interpretacji przepiséw kompetencyjnych
w sposob Scisty i z odrzuceniem w odniesieniu do organéw wtadzy pu-
blicznej zasady: co nie jest zakazane, jest dozwolone!’.

W wyroku z dnia 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie U 4/06 Trybunat Kon-
stytucyjny (dalej: TK) wskazat z kolei, ze normy, ktére wyznaczaja obo-
wigzki organow panstwowych, sg rekonstruowane nie tylko na podstawie

®  Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 20 pazdziernika 1986 r., sygn. P. 2/86, OTK w 1986 r.,
poz. 6; z dnia 19 pazdziernika 1993 r., sygn. K. 14/92, OTK w 1993 r., poz. 35; z dnia 15 marca 1995 r.,
sygn. K. 1/95, OTK w 1995 r., poz. 7 i z dnia 15 lipca 1996 r., sygn. U. 3/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 31
oraz uchwata z dnia 10 maja 1994 r., sygn. W 7/94, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 23

10 Wyrok TK z 27 maja 2002 r., K 20/01, OTK-A 2002/3/34.
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przepisOw prawa materialnego, lecz takze przepiséw proceduralnych
oraz przepiséw dotyczacych ustroju odpowiednich organéw panstwa'l.
Stosowanie regut proceduralnych odnosi¢ nalezy rowniez do procesow
prawotworczych!?. Jednym z aspektéw zasady legalizmu jest bowiem
zakaz naruszen prawa proceduralnego przez organ w toku procesu
prawotworczego'®. Dochowanie trybu ustawodawczego uregulowanego
w przepisach Konstytucji jest warunkiem przyjecia ustawy z nia zgod-
nej. Kompetencje poszczegdlnych organdéw w tym procesie sa Scisle
wyznaczone, a pozaprawne dziatania — wykluczone. ,,Tworzenie prawa,
a wiec ustalenie wzglednie stabilnych i opatrzonych sankcjami prawnymi
regut zachowania, stanowi rodzaj dziatalnosci organow wtadzy publicz-
nej, ktory wkracza — nieraz gteboko — w sfere¢ wolnosci i praw jednostek
(grup). Tego rodzaju ingerencja w demokratycznym panstwie prawnym
wymaga szczegOlnej legitymacji prawodawczej, z reguly konstytucyjne;j,
wymaga aksjologicznego uzasadnienia i moze by¢ realizowana w szczegol-
nym postepowaniu. Podlega okre§lonym rygorom prawnym. Stad przy-
znaniu organom wtadzy publicznej kompetencji do stanowienia prawa
(prawodawczego wladztwa) towarzyszy rownocze$nie okreslony system
kontroli przede wszystkim co do legalnosci dziatania w tym zakresie”'*.
Odnoszac si¢ do procesu ustawodawczego TK wskazat, ze postuzenie
sie jakaS czynnoScia niezgodnie z jej przeznaczeniem, czy tez w niewta-
Sciwej fazie procesu ustawodawczego, zniweczy¢é moze podstawowe war-
tosci tkwigce w parlamentarnym sposobie tworzenia prawa®>. Zdaniem
Trybunatu dziatania organow wiladzy publicznej, zgodnie z art. 7 Kon-
stytucji, sa wyznaczone przez prawo, w ktérym winna by¢ zawarta za-
rowno podstawa dziatania, jak tez zakreSlone granice jej dzialania'®.
Nie kazde jednak uchybienie zasadom proceduralnym moze by¢ uznane
za naruszenie Konstytucji. O takim naruszeniu mozna mowi¢ wowczas,
gdy uchybienia regulaminowe prowadzg do naruszenia konstytucyjnych
elementOw procesu ustawodawczego albo wystepuja z takim nasile-
niem, ze uniemozliwiajg postom wyrazenie w toku prac komisji i obrad

11U 4/06, OTK ZU 2006, seria A, nr 8, poz. 109.

12 Postanowienie TK z dnia 9 maja 2005 r., Ts 216/04, OTK-B 2006/2/87.

3 Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34.

14 Z. Czeszejko-Sochacki, O niektérych problemach konstytucyjnej procedury legislacyjnej, [w:] L. Garlicki
(red.) Konstytucja, wybory, parlament, Warszawa 2000, s. 39.

15 Zob. orzeczenie TK z dnia 23 listopada 1993 r., sygn. K 5/93, OTK w 1993 r., cz. II, poz. 39, s. 389 oraz
wyroki: z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. K 14/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 45; z dnia 7 lipca 2003 r.,
sygn. SK 38/01, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 61.

16U 4/06, OTK ZU 2006, seria A, nr 8, poz. 109.
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plenarnych stanowiska w sprawie poszczegdlnych przepiséw i catoSci
ustawy. Nierespektowanie trybu regulaminowego zwotania posiedzenia
komisji nie moze by¢ rOwniez automatycznie oceniane jako naruszenie
prawa skutkujace uznaniem niekonstytucyjnosci procedury. Taki cha-
rakter mogtby mie¢ taki sposOb zwotywania posiedzenia, ktory w efekcie
prowadzitby do nieuczestniczenia w nim okreslonej grupy postow'’.

Uwagi dotyczace procesu ustawodawczego mozna odpowiednio odno-
si¢ do kazdego procesu prawotworczego. Wyraznie stwierdzit to zresztg
sam Trybunat wskazujac, ze ,,w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazywano, ze jednym z aspektow zasady legalizmu
jest zakaz naruszen prawa proceduralnego przez organ w toku proce-
su prawotworczego”'®. Podstawa zakwestionowania konstytucyjnosci
lub legalnosci aktu normatywnego moze by¢ zatem istotne naruszenie
przepisOw procesowych. Chodzi o takie naruszenie, o ktorym mozna
powiedzie(, iz zachodzi uzasadnione prawdopodobienstwo, iz miato ono
wplyw na tre$¢ przepisow prawa'”.

W rzeczywistosci TK nie wypowiedzial si¢ nigdy na temat rozumie-
nia zwrotu ,,w granicach prawa”. DoS¢ precyzyjnie okreSlit natomiast
co to znaczy dziala¢ ,,na podstawie prawa” i kiedy dziatanie z narusze-
niem podstawy prawnej jest niewystarczajace do stwierdzenia naruszenia
przepisu art. 7 Konstytucji. W ten sposob dokonal pewnej gradacji naru-
szen dziatania na podstawie prawa. Nie jest jednak mozliwe stwierdze-
nie, ze moze by¢ to uznane za przyblizenie rozumienia pojecia dziatania
w granicach prawa.

Dziatania ,,w granicach prawa” in abstracto

Analiza jezykowa zwrotu ,,w granicach prawa” pozwala na ustalenie
przynajmniej trzech potencjalnych znaczen tego zwrotu.

Po pierwsze, chodzi¢ moze o sytuacje, gdy ogélna podstawa ustawo-
wa zawarta w normie zadaniowej lub normie okreslajacej zakres dzia-
tania organu administracji dopuszcza lub naklada na organ obowiazek

17U 4/06, OTK ZU 2006, seria A, nr 8, poz. 109..

18 Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34.

19" Por. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciniski, Komentarz do ustawy o Tiybunale Konstytucyjnym,
Warszawa 1999, s. 143 i nast. Zob. takze wyrok TK z dnia 18 stycznia 2005, K 15/03, OTK ZU 2005, seria
A, nr 1, poz. 5.
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aktywnosci w okreSlonej sferze, nie wskazujac skonkretyzowanych
dziatan stuzacych ich realizacji. Obowiazkiem organu w takiej sytuacji
jest realizacja okreslonego celu, zadania czy funkcji, mimo milczenia
organu co do form prawnych, Srodkéw, sposobow, a w przypadku zadan
fakultatywnych — roOwniez czasu dziatania. Podejmowane w tym zakresie
dziatania nie moga by¢ jednakze sprzeczne z konkretng norma prawna
obowiazujacego porzadku prawnego. W tym znaczeniu nie chodzi zatem
o regule zgodnie z ktora, to co nie zakazane jest dozwolone. Dziatanie
w granicach prawa w tym znaczeniu okreslam pojeciem dziatania swo-
bodnego.

Po drugie, chodzi¢ moze o dziatanie (sprowadzajace si¢ do sta-
nowienia aktéw normatywnych), ktore jest wyraznie dopuszczone przez
prawo, lecz ustawodawca nie okresla treSci dzialania, ewentualnie
wytycznych co do ogdlnie zakreSlonych w tresci prawa tresci dzialania,
uznajac w ten sposob, iz adresat normy moze uksztattowac tres¢ prawnie
dopuszczonego dziatania w dowolny sposdb, byleby nie byta ona sprzecz-
na z ustawami lub innymi przepisami powszechnie obowigzujacymi. Dzia-
fanie w granicach prawa w tym znaczeniu okreS§lam poj¢ciem dziatania
samoistnego.

Po trzecie, chodzi¢ moze o dzialanie uregulowane przez prawo,
jednakze takie dziatanie, ktore podejmowac moze kazdy, gdyz nie jest
ono zastrzezone wylacznie dla administracji. W przypadku dzialania
na podstawie prawa mamy bowiem do czynienia z monopolem formalno-
prawnym administracji w zakresach objetych kompetencja administracji.
Dzialanie w granicach prawa w tym znaczeniu okreS§lam pojeciem prze-
strzegania prawa. Przestrzeganie prawa przez organ nie rozni si¢ w swej
istocie w zaden sposOb od przestrzegania prawa przez jednostke. R6znig
sie jedynie rodzaje obowiazkéw obciazajacych organy i jednostki, a nie
konieczno$¢ ich realizacji.

Najistotniejsze znaczenie maja dwa pierwsze sposoby pojmowania
dziatania ,,w granicach prawa”. Istota dzialania organu ,w granicach
prawa” w tych przypadkach zaklada wydzielenie na podstawie ustawo-
wego upowaznienie okreslonego zakresu zagadnien do samodzielnego
regulowania lub realizowania przez organ, w zakresie ktorych organ
zwiazany jest wylacznie owymi ,,granicami prawa”, co oznacza, Ze Or-
ganowi przyznane zostaje uprawnienie do samodzielnego ksztattowania
(regulowania) stosunkéw w ramach przyznanego upowaznienia, a nie wy-
konywania regulacji ustawowej, jak ma to miejsce w przypadku dziatania
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,»ha podstawie prawa”. Organ dziatajac ,,w granicach prawa” jest upowaz-
niony do podejmowania dziatan ksztattujacych stosunki i uzupetniajacych
porzadek prawny w zakresie: sposobu wykonywania zadan 1 kompetenciji,
ustroju wewnetrznego, zapewnienia porzadku publicznego.

Dziatania administracji publiczne]
,W granicach prawa” —in concreto

Dziatania ksztattujace (swobodne)

Koncepcja organizatorskiej swobody administracji zostala wprowa-
dzono do polskiej doktryny przez Tadeusza Kute w zwiazku z badaniem
administracji Swiadczacej?, przez ktéra woéwczas rozumiano t¢ dziatal-
nos$¢, ktorej celem byto udzielania pomocy socjalnej jednostkom, organi-
zowanie i utrzymywanie w nalezytym stanie urzadzen publicznych (drdg,
szkot, szpitali, przedszkoli, przedsiebiorstw zaopatrzeniowych), tj. tych
wszystkich srodkéw i urzadzen, ktore byly konieczne do zapewnienia
godnych warunkéw zycia obywatelowi?!. Tadeusz Kuta dla okreslenia
tego zjawiska, ktore wspolczesnie okreslamy pojeciem administracji
Swiadczacej postugiwat sie pojeciem administracji ustug (lub pojeciem
administracji ustugowej)* i wywodzil, ze w czasach mu wspodtczesnych
dzialania administracji skierowane sa na stwarzanie warunkOw samego
Swiadczenia ustug. Administracja podejmuje si¢ z jednej strony same-
go Swiadczenia ustug, a z drugiej strony dzialan organizujacych ustu-
gi, tj. dziatan, ktore w efekcie stwarzaja stany faktyczne warunkujace

2 T. Kuta, Aspekty prawne dziatan administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw 1969, s. 70 i nast.;
T. Kuta, Funkcje wspdlczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wroctaw 1992, s. 19.

2t T. Kuta, Ku nowej koncepcji administracji publicznej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” Nr 19, Prawo XII,
Wroctaw 1964, s. 20 i nast.; T. Kuta, O obowiqzku sprawnego dziatania administracji w sferze organizowania
ustug socjalno-bytowych, [w:] Z. Rybicki (red.) Zbior studiow z zakresu prawa administracyjnego, , Wroctaw
1978, s. 75 i nast.; T. Kuta, Pojecie dziatari niewladczych w administracji na przyktadzie administracji rolnictwa,
Wroctaw 1963, s. 11, 47 i nast.; E. Knosala, Pojecie administracji Swiadczqcej w polskiej literaturze prawa
administracyjnego, [w:] Regulacja prawna administracji Swiadczqcej, (red.) K. Podgorski, Katowice 1985,
s. 16.

2 7Zjego rozwazaf, a gtéwnie z pordwnania wzorca administracji pafistwa liberalnego do ,,obecnej rzeczy-
wisto$ci prawnej” wynika, iz utozsamia on pojecie administracji Swiadczacej z pojeciem administracji ustug.
Zob. T. Kuta, Rola administracji ustug w zaspokajaniu potrzeb socjalno-bytowych i oswiatowo-kulturalnych
obywateli, [w:] Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Lukasiewicz, J. Postuszny, J. Stelmasiak,(red.) Administracja
publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu
45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 336.
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nalezyte Swiadczenie ustug®. Dostrzegt on, iz podstawy prawne dziatan
organizujacych wywodzi¢ mozna z generalnych norm kompetencyjnych
zastrzezonych dla poszczegélnych typow organow administracyjnych,
ktore w jakims stopniu sg uszczegdtawiane przez normy kompetencyjne
organéw administracyjnych poszczegdlnych stopni (rodzajéw). Stwierdzit
on, iz ogdlne normy kompetencyjne sa wlasciwie jedynymi podstawami
ustawowymi dla organéw administracyjnych w podejmowaniu dzialan
organizujacych. Podstawami tymi nie s3 normy planowe stworzone przez
samg administracj¢. Dziatania organizujace sprowadzaja si¢ natomiast
do swoistych ciagdw réznorakich czynnosci, podejmowanych dla opraco-
wania i wykonania zadan planowych w dziedzinie ustug. Ksztaltuja one
rzeczywisto$¢ prawnag swobodnie wobec tylko bardzo ogolnego zwigzania
ustawowego i ogblnych dyrektyw organéw nadrzednych. Sposoéb wyko-
nania normy ustawowej w przypadku dziatan organizujacych okreslit
organizatorska swobodg administracji, bowiem organ podejmujac tego
rodzaju zadania dysponuje ,,swobodg” (w ramach ogdlnej normy kompe-
tencyjnej, upowazniajacej organ do tego dzialania i okreSlajacej ogélnie
cel, ktory ma by¢ osiagniety przy pomocy tych dziatan) co do tego, czy
i w jakim czasie i jakie czynnoS$ci maja by¢ wykonane, w jakiej kolejnoSci
itd. Wedlug niego organy maja wiec swobode w wyborze Srodkow i spo-
sobow dzialania, a takze w pewnym zakresie czasu dzialania®.

Istota pogladow Tadeusza Kuty (po oczyszczeniu ich z naleciatosci po-
przedniego ustroju) zachowuje w dalszym ciagu swoja aktualnos¢. Dodac
jednakze nalezy, iz sam fakt przystapienia do wykonywania okreSlonego
zadania publicznego, realizacji okreslonego celu lub funkcji odbywa sie
na podstawie prawa, gdyz stosowna norma zadaniowa, okreSlajaca cel
lub funkcje lub zakres dziatania organu jest podstawa prawna, o ktorej
mowa w art. 7 Konstytucji. Norma taka ma przewaznie range ustawowa.

W obowiagzujacym w Polsce porzadku prawnym taka podstawg prawna
do dziatania poszczegdlnych organéw administracyjnych — na poziomie
generalnych norm kompetencyjno-zadaniowych — sg przepisy art. 146
ust. 1-4 Konstytucji (w odniesieniu do Rady Ministréw), art. 163 Kon-
stytucji (w stosunku do samorzadu terytorialnego, a w jego ramach
art. 166 ust. 1 w zwiazku z art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji w stosunku
do gminy). Na gruncie szczegétowych norm kompetencyjno-zadaniowych

% T. Kuta, Aspekty prawne dziatari ..., s. 28 i nast.; T. Kuta, Funkcje wspélczesnej administracji. .., s. 19.
2 T. Kuta, Aspekty prawne dziatap. .., s. 70-72.
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podstawami prawnymi sg: w odniesieniu do gmin — przepisy art. 6 ust. 1
i 2 oraz art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym (u.s.g.), w odniesieniu
do powiatu — art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym (u.s.p.),
w odniesieniu do wojewddztwa samorzadowego — art. 11 ust. 2 (oraz
art. 11 ust. 1 u.s.w., z zastrzezeniem, iz ustawodawca okreslit juz forme
prawna, w ktorej maja zosta¢ wskazane i doprecyzowane cele, nie okre-
Slajac sposobu i czasu i realizacji) ustawy o samorzadzie wojewodzkim
(u.s.w.), w odniesieniu do wojewody — art. 22 ustawy o wojewodzie i ad-
ministracji rzadowej w wojewodztwie.

W sytuacji, gdy regulacja ustawowa ogranicza si¢ do normy kompe-
tencyjnej, zadaniowej, okreslajacej zakres dziatania, cele lub funkcje
1 nie okresla ona skonkretyzowanych dziatan, instrumentow, Srodkow
prawnych i faktycznych, sposobéw dziatania, a w okreslonych sytuacjach
takze czasu dzialania, to organ administracyjny podejmujacy dziatanie
w tym zakresie 1 dokonujacy okreslonych wyborow, zyskuje swobode
dzialania i ksztattowania stosunkéw (w obrebie ktorych zostat upowaz-
niony do dziatania) w taki sposob, ktory uwaza za celowy, tj. zapewniajacy
osiagniecie skutku zalozonego przez ustawe (tj. wykonanie okreslonego
zadania, osiggni¢cie celu, itd.), bedac zwigzany jedynie granicami prawa
w rozumieniu art. 7 Konstytucji. Oznaczac to bedzie — w zaleznosci od sy-
tuacji — m.in. zakaz podejmowania dzialan wyraznie zakazanych przez
prawo, zakaz dokonywania czynnosci publicznoprawnych wymagajace;j
szczegblnego upowaznienia ustawowego (np. ksztattowania tresci praw
i obowiazkéw w drodze decyzji administracyjnej) i nakaz zastgpowania
ich czynnosciami prywatnoprawnymi, zakaz ustalania podatkow i innych
danin publicznoprawnych. W zakresie dziatan ksztattujacych organ doko-
nuje zatem roznorakich czynnosci swobodnie w granicach prawa, mimo
iz samo przypisanie mu realizacji okreSlonego zadania (celu, funkcji)
nastepuje ,,na podstawie prawa”.

Dziatania w ramach pozostawionej przez ustawodawce organowi
swobody dziatania mogg si¢ wiaza¢ z podejmowaniem ztozonych cia-
gow dzialan konwencjonalno-faktycznych obejmujacych najrozniejsze
konieczne czynnosci poznawcze, wszelkie dziatania konwencjonalne we-
wnetrzne (tj. publicznoprawne i prywatnoprawne), dzialania konwencjo-
nalne zewng¢trzne z zakresu prawa prywatnego oraz dziatania faktyczne
(wewngtrzne i zewnetrzne), za wyjatkiem dziatan wyraZznie zakazanych
organowi lub w systemie prawa. organu w zakresie swobodnego dziatania
sprowadzaja si¢ do wykonywania prawa, odmiennego jednak w swym
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ztozonym ksztalcie i naturze prawnej od wykonywania prawa w ramach
dziatania na podstawie prawa®. Dziatania swobodne podejmowane w ra-
mach wykonywania norm kompetencyjno-zadaniowych, okreslajacych
zakres i cele dziatania oceniane mogg by¢ przez pryzmat kryteriéw ra-
cjonalnosci, celowosci, zgodnosci z wiedza ekonomiczna, organizacyjna,
z zakresu zarzadzania, wiedzy technicznej lub wiedzy z innych zakresow
istotnych z punktu widzenia zagadnienia w obrebie ktorego organ po-
dejmuje dzialanie. Ostatnia kategoria dziatania ,,w granicach prawa” jest
zwyczajne przestrzeganie obowigzujacego porzadku prawnego.

Dzialania samoistne

Przez dziatanie samoistne administracji rozumie¢ nalezy dziatanie,
ktdre nie stuzy wykonaniu ustawy, lecz uzupetieniu regulacji prawne;j
zawartej w ustawach, przez ustanowienie aktu normatywnego wyraznie
dopuszczonego przez prawo co do ktérego ustawodawca nie okresla jego
tresci, ani wytycznych co do tresci. Zezwala w ten sposOb na dzialania
w granicach prawa co oznacza, ze organ moze uksztattowac tres¢ prawnie
dopuszczonego dziatania w dowolny sposéb, z tym zastrzezeniem, Ze nie
moze ono by¢ sprzeczny z ustawami z lub innymi przepisami powszechnie
obowigzujacymi.

Dziatanie samoistne jest zatem dzialaniem: po pierwsze, w zakresie
zadan i kompetencji ustawowo przypisanych danemu organowi; po dru-
gie, dziataniem w formie prawnej wskazanej w Konstytucji lub w ustawie;
po trzecie, dzialaniem, ktorego tres¢, ani wytyczne co do tresci nie zostaty
okreslone w upowaznieniu do jego podjecia; po czwarte, dziataniem
niestuzacym wykonaniu ustaw, lecz stuzacym dopetnieniu jej zakresu
regulacji; po piate podstawa ich podjecia nie jest przepis kompetencyjny
lub zadaniowy, lecz wyraZzne upowaznienie zawarte w przypadku statutow
jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) i uchwat Rady Mini-
strow w Konstytucji, a w pozostalych przypadkach —w ustawach zwyktych.

» Zawykonywanie prawa w tej sytuacji uznawane byto podejmowanie czynno§¢ konwencjonalnych przez
organu administracji publicznej polegajace na poSredniej konkretyzacji ustawy (tj. podejmowanie czynnosci
znajdujacych si¢ w polowie drogi mi¢dzy ustawa a aktem stosowania prawa kreowanego w klasycznym modelu
subsumcyjnym). Por. E. Schmidt-Assmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. Grundlagen
und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, Heidelberg 2006, s. 324-325. Odmiennie wykony-
wanie prawa ujmuje L. Leszczyniski, Stosowanie i wyktadnia prawa administracyjnego, [w:] L. Leszczyriski,
B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski (red.), Wyktadnia w prawie administracyjnym, t. 4, System prawa
administracyjnego, s. 4-5; L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa,
Krakéw 2001, s. 16.
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Dzialania te stuza wydaniu aktéw normatywnych, co do ktérych Kon-
stytucja lub ustawa nie przewiduje, ze maja one na celu wykonanie ustawy.
Zauwazyc tutaj nalezy, iz kazdy akt normatywny rangi podustawowej, czy
dziatanie organu maja zawsze w pewnym sensie charakter wykonawczy
wzgledem ustawy lub ustaw. Rozrozni¢ nalezy jednak dziatania w celu
wykonania ustawy w sensie Scistym, od dziatan w celu wykonania ustawy
w sensie szerokim. Pierwsze polegaé beda na wydawaniu aktéw wyko-
nawczych wskazanych w Konstytucji (lub ustawach), tj. rozporzadzen
wykonawczych do ustaw, aktow prawa miejscowego typu wykonawczego,
czy zarzadzen w oparciu o szczegélowe upowaznienie ustawowe?. Akty
wykonawcze zgodnie z brzmieniem Konstytucji wydawane sa bezposre-
dniow celu wdrozenia zalozen danej ustawy w zycie i wykonania jej celow
w precyzyjnie okreSlonym w upowaznieniu zakresie przedmiotowym
lub podmiotowo-przedmiotowym.

Z kolei akty samoistne nie maja charakteru wykonawczego w sensie
Scislym, tj. w §wietle wyraznego brzmienia Konstytucji lub ustaw?’. Stuza
one jednak wykonywaniu zadan przypisanych organowi upowaznionemu
do ich wydania. W tym sensie sa one takze aktami wykonawczymi, cho¢
w szerokim znaczeniu.

Akty samoistne wydawane s3 na podstawie upowaznienia specjalnego.
Podstawa dzialania administracji moze by¢ szczegdtowe upowaznienie
ustawowe, ogbélne upowaznienie ustawowe badz specjalne upowaznienie
ustawowe. Zagadnienia typow i charakterystyki upowaznien nie sa po-
strzegane zgodnie w teorii prawa administracyjnego®.

Szczegbtowe upowaznienie ustawowe to wyrazna kompetencja usta-
wowa udzielona danemu organowi zawierajaca upowaznienie do pode;j-
mowania oznaczonego dziatania, w konkretnej formie prawnej, w ozna-
czonym zakresie przedmiotowym, przez co nalezy rozumie¢ okreSlenie
warunkow podjecia dziatania w zakresie miejsca, czasu i skonkretyzowa-
nej tresci dziatania, w tym w zakresie tresSci uprawnien i obowiazkow jed-
nostki w konkretnej sytuacji faktycznej. Ogélne upowaznienie ustawowe
to upowaznienie dla danego organu do dziatania w okreSlonej sferze.
Nie zawiera wyraznego oznaczenia szczegOtowych dziatan, ktore moga

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 67.

27 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz — Krakow 2003, s. 178 i nast.

% Zob. m.in.: J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 67; 1. Lipowicz, Prawo administracyjne. Czes¢
ogolna, Warszawa 2002, s. 122; M. Stahl, Akty prawa wewnetrznego, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 160.
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zostaé podjete w ramach tej ogélnej kompetencji lub normy zadaniowej,

wyraznego oznaczenia form prawnych, w ktorych moga te dziatania byc¢

realizowane ani zakresu, w ktorym mialyby zosta¢ podjete ewentualne
wskazane dzialania w wyraznej formie prawne;j.

Specjalne upowaznienie ustawowe to:

a) upowaznienie ustawowe,

b) udzielone danemu organowi,

c¢) do podjecia dziatania,

d) w konkretnej formie prawnej (tj. wydania aktu normatywnego po-
wszechnie obowigzujacego lub aktu prawa wewngetrznego),

e) w zakresie przedmiotowo oznaczonym,

f) nieuregulowanym w Konstytucji lub ustawach,

g) w granicach ustaw (lub prawa),

h) celem uzupehienia regulacji ustawowej, a nie w wykonaniu konkret-
nej ustawy,

i) wodniesieniu do ktérego to dopetnienia organ zwigzany jest wytacznie
granicami prawa, przedmiotowym zakresem upowaznienia lub celem
regulacji wskazanym expressis verbis w upowaznieniu.

Réznica miedzy poszczegdlnymi rodzajami upowaznienia sprowadza
si¢ do:

a) stopnia sprecyzowania dziatania administracji w pewnej sferze, w tym
jego tresci, a w szczegdlnosci tresci uprawnien lub obowiazkéw adre-
sata (gtéwnie jednostki) w normatywnym stanie faktycznym

b) stopnia okreS§lenia warunkéw podjecia dzialania w zakresie: miejsca,
czasu i innych elementéw stanu faktycznego uprawniajacego do pod-
jecia dziatania.

Zwroci¢ nalezy uwage, ze przyjete rozumienie aktu samoistnego odbie-
ga od znaczenia uzywanego w okresie PRL, gdy stuzylo oznaczeniu aktow
wydawanych bez szczegdlnego upowaznienia ustawowego stanowiacych
normy prawne wigzace podmioty pozostajace poza sfera organizacyjna
aparatu administracji rzadowej (panstwowej)>.

Specjalne upowaznienie ustawowe jest upowaznieniem pozostawiaja-
cym najszerszy zakres swobody okreslenia treSci regulacji normatywne;j
(warunkéw podjecia przez administracje dziatania).

Dzialania samoistne administracji obejmuja stanowienie:

¥ Zob. szerzej orzeczenie TK z dnia 6 majal997 r., U 2/96, OTK 1997, nr 2, poz. 17
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a) aktow prawa miejscowego regulujacych wewnetrzny ustrdj jednostek
samorzadu terytorialnego, dalej j.s.t. (art. 169 ust. 4 Konstytucji) oraz
jednostek pomocniczych gminy (art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g.),

b) przepisow porzadkowych stanowionych przez j.s.t. lub wojewode?,

c¢) uchwat Rady Ministréw na podstawie art. 93 ust. 1 Konstytucji.

Przestrzeganie prawa

W teorii prawa przyjmuje si¢, ze przestrzeganie prawa jest Swiadomym
postepowaniem adresata normy, znajdujacego si¢ w wyznaczonych przez
nig okoliczno$ciach, w sposOb nakazany przez te norme albo powstrzy-
mujacego si¢ od zachowan przez nig zakazanych®. Przestrzeganie prawa
taczone jest z zachowaniami adresatéw norm prawnych obiektywnie
zgodnych z zakazami i zakazami bez wzgledu na stan wiedzy adresata
normy zachowania o jej tresci (tj. Swiadomos¢ obowiazywania normy
prawnej), a w przypadku takiej Swiadomosci — bez wzgledu na motywa-
cje sktaniajgce adresata do postepowania zgodnego z prawem. Za prze-
strzeganie prawa uwaza si¢ rowniez sytuacje obiektywnego zachowania
zgodnego z ustanowionym prawem z powodu braku okazji naruszenia
norm prawnych*.

Do kategorii dziatania w granicach prawa przez organ administracji
publicznej zaliczy¢ zatem nalezy rowniez pewne przypadki przestrzegania
prawa. W sytuacjach dzialania na podstawie prawa i w granicach prawa
w znaczeniach omowionych powyzej administracja podejmuje dziatania
objete monopolem formalnoprawnym, tj. dziata w zakresach objetych
zadaniami lub kompetencjami administracyjnymi. Sa to dziatania po-
dejmowane na podstawie lub w granicach prawa administracyjnego,
gdzie administracja wystepuje w roli organu administracyjnego. Prawo
administracyjne moze jednakze nakazywac lub dopuszcza¢ podejmowa-
nie dziatan uregulowanych innymi dziedzinami prawa, gléwnie prawa
cywilnego. Przestrzeganie prawa w Scistym sensie wigza¢ nalezy z kolei

¥ W nauce wskazano, iz dziatanie w granicach prawa odnies¢ nalezy do dwoch rodzajéw przepiséw prawa
miejscowego, tj. aktow statutowych i przepisow porzadkowych. Tak: E. Knosala, W kwestii hierarchii Zrodet
prawa miejscowego, [w:] M. Kudej (red.), W kregu zagadnieri konstytucyjnych, Katowice 1999, s. 136. Tak tez
zdaje sie uwazac: M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 11, s. 56

31 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznafi 2005, s. 120; S. Wronkowska,
Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 197.

2 'W. Lang, Przestrzeganie prawa, [w:] J. Wroblewski (red.), Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 522.
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z takimi dziataniami uregulowanymi przez prawo, ktére podejmowaé
moze kazdy, gdyz nie sa one zastrzezone wylacznie dla administracji.
Chodzic tutaj bedzie o nakazy lub zakazy wynikajace z innych niz prawo
administracyjne dziedzin prawa, ktére organ bedzie obowigzany do-
chowywac jak kazdy inny adresat prawa. Gléwnymi ich Zrédtami beda
przepisy prawa cywilnego 1 karnego. Przestrzeganie prawa w szerszym
sensie odnosi¢ nalezy takze do sytuacji uregulowanych prawem admini-
stracyjnym, w ktOrych organ administracyjny wystepowac bedzie w roli
administrowanego (np. organ gminy wystepowac bedzie z wnioskiem
o uzyskanie pozwolenia na budowe, pozwolenia wodnoprawnego itp.).

Z.akonczenie

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze dziatania organéw administra-
cyjnych podejmowane ,,w granicach prawa”, o ktérych mowa w art. 7
Konstytucji RP charakteryzuja pewnymi cechami.

Po pierwsze, wydzielenie na podstawie upowaznienia zawartego w Kon-
stytucji lub ustawie zwyktej pewnego zakresu zagadnieni do unormowania
lub zrealizowania przez organ, w zakresie ktorych organ zwigzany jest
wylacznie ,,granicami prawa”, co 0znacza, Ze Organowi przyznane zostaje
wladztwo dyskrecjonalne pozwalajace mu na ksztaltowania stosunkéw
prawnych i faktycznych w ramach przyznanego upowaznienia w sposéb
bardziej swobody lub samoistny, a jego dzialania maja niewykonawczy
charakter wzgledem ustawy. Organ, dziatajac ,,w granicach prawa”, jest
umocowany do podejmowania dziatan ksztattujacych stosunki i uzupet-
niajacych porzadek prawny w zakresie: sposobu wykonywania zadan
i kompetencji, ustroju wewnetrznego, zapewnienia porzadku publiczne-
go. ,,Granice prawa” stanowig dla niego pewne ,,szranki” i ramy w obrebie
ktorych moze rozwija¢ swoje swobodne, samoistne 1 ksztattujace dziata-
nia, baczac jedynie by ich nie naruszy¢ korzystajac ze swego wladztwa.

Po drugie, przestrzeganie prawa, ktore obejmuje podejmowanie
dziatan obiektywnie zgodnych z zakazami, w tym zakazami wynikajacymi
z innych dziedzin prawa niz prawo administracyjne, jak réwniez prze-
strzeganie prawa administracyjnego w sytuacji, gdy organ administracyjny
jako jego adresat wystepowac bedzie w roli administrowanego.

75



Rafat Stasikowski

Bibliografia

Btas A., Komentarz do art. 7 Konstytucji, [w:] J. Bo¢ (red.) Konstytucje Rzeczypospolitej
oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 ., Wroctaw 1998.

Czeszejko-Sochacki Z., Garlicki L., Trzcinski J., Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999.

Czeszejko-Sochacki Z., O niektorych problemach konstytucyjnej procedury legislacyj-
nej, [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja, wybory, parlament, Warszawa 2000.

Dabek D., Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz — Krakéw 2003.

Stahl M., Akty prawa wewnetrznego [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000.

Knosala E., Pojecie administracji Swiadczqcej w polskiej literaturze prawa administracyj-
nego, [w:] K. Podgérski (red.) Regulacja prawna administracji Swiadczqcej, Katowice
1985.

Knosala E., W kwestii hierarchii Zzrédet prawa miejscowego, [w:] M. Kudej (red.) W kregu
zagadnien konstytucyjnych, Katowice 1999.

Kordela M., Formalna interpretacja klauzuli demokratycznego paristwa prawnego
w orzecznictwie TK, [w:] S. Wronkowska (red.) Zasada demokratycznego paristwa
prawnego w Konstytucji RP, Warszawa 2006.

Kotulski M., Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2001, nr 11.

Kuta T, Ku nowej koncepcji administracji publicznej, Acta Universitatis Wratislaviensis
Nr 19, Prawo XII, Wroctaw 1964.

Kuta T., Aspekty prawne dziatari administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wro-
ctaw 19609.

Kuta T., Funkcje wspolczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Wroctaw 1992.

Kuta T., O obowigzku sprawnego dziatania administracji w sferze organizowania ustug
socjalno-bytowych, [w:] Z. Rybicki (red.) Zbior studiow z zakresu prawa administra-
cyjnego, Wroctaw 1978.

Kuta T., Pojecie dziatar niewtadczych w administracji na przyktadzie administracji rol-
nictwa, Wroctaw 1963.

Kuta T., Rola administracji ustug w zaspokajaniu potrzeb socjalno-bytowych i oswiato-
wo-kulturalnych obywateli, [w:] Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Lukasiewicz,
J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace
dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia
pracy naukowej, Przemysl 2000.

Lang W., Przestrzeganie prawa, [w:] J. Wrdblewski (red.) Teoria paristwa i prawa, War-
szawa 1986.

76



Dziatania administracji publicznej w granicach prawa w rozumieniu Konstytucji RP

Leszczynski L., Stosowanie i wyktadnia prawa administracyjnego, [w:] L. Leszczynski,
B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Wyktadnia w prawie administracyjnym, t. 4,
System prawa administracyjnego, Warszawa 2012.

Leszczynski L., Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa,
Krakow 2001.

Lipowicz L., Prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Warszawa 2002.

Orzeczeni TK z dnia 20 pazdziernika 1986 r., sygn. P. 2/86, OTK w 1986 r., poz. 6.
Orzeczenie TK z dnia 19 pazdziernika 1993 r., sygn. K. 14/92, OTK w 1993 r., poz. 35.
Orzeczenie TK z dnia 6 maja 1997 r., U 2/96, OTK 1997, nr 2, poz. 17.

Orzeczenie TK z dnia 5 lipca 1996 1., sygn. U. 3/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 31.
Orzeczenie TK z dnia 15 marca 1995 r., sygn. K. 1/95, OTK w 1995 r., poz. 7.

Orzeczenie TK z dnia 23 listopada 1993 r., sygn. K 5/93, OTKw 1993 1., cz. 11, poz. 39,
S. 389.

Postanowienie TK z dnia 9 maja2005 r. Ts 216/04, OTK-B 2006/2/87.

Redelbach A.,Wronkowska S., Ziembinski Z., Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa
1993.

Schmidt-Assmann E., Das allgemeines Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. Grundlagen
und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, Heidelberg 2006.

Sokolewicz W., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki (red.), t.
V, Warszawa 2007.

Tuleja P, Komentarz do art. 7 Konstytucji: w: Konstytucja RP. Komentarz, t. 1., M. Safjan,
L. Bosek (red.), Warszawa 2016.

Uchwata TK z dnia 10 maja 1994 r., sygn. W 7/94, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 23.
Wronkowska S., Ziembinski Z., Zarys teorii prawa, Poznan 2001.

Wronkowska S., Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005.
Wroblewski J., Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988.

Wyrok TK z dnia 7 lipca 2003 r., sygn. SK 38/01, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 61.
wyrok TK z 18 stycznia 2005, K 15/03, OTK ZU 2005, seria A, nr 1, poz. 5.

Wyrok TK z dnia 22 wrzeénia 2006 r., sygn. U 4/06, OTK ZU 2006, seria A, nr 8§,
poz. 109.

Wyrok TK z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. K 14/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 45.
Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., K 20/01, OTK-A 2002/3/34.

Zimmermann J., Prawo administracyjne, Krakow 2006.

77


https://sip.lex.pl/#/document/520123098?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520119142?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520119450?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520119232?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520119116?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520118812?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520173900?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520148601?cm=DOCUMENT




