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Konstrukcja luzu normatywnego w kontekscie warunkow

stosowania prawa przez administracje publiczng

The Construction of the Margin of Decision in the Context of the Application
of the Law by Public Administration

Banalne byloby uznanie problematyki stosowania prawa za jedna z funda-
mentalnych zasad w naukach prawnych. Mozna jednak dostrzec koniecznos¢ ciaglej
jej aktualizacji wobec wyzwan wspélczesnosci. Spoleczne i kulturowe warunki
stosowania prawa wykazuja bowiem dynamike, ktéra wymusza weryfikacje
twierdzen o wyznacznikach efektywnosci prawa. Celem artykutu jest zwrdcenie
uwagi na aktualny kontekst spoleczny jednego ze spososdb regulacji prawnej,
zawierajacej tzw. luz normatywny. Zamiarem autorskim jest takze skupienie
rozwazan na luzie normatywnym w kontekscie wymogéw kadrowych admini-
stracji publicznej. Tym samym byloby to przyczynkiem do szerszego zagadnienia,
jakim jest dynamika warunkéw stosowania prawa. Takie ujecie zdaje si¢ miesci¢
zar6wno w konwencji teorioprawnej, jak i nauki prawa administracyjnego oraz
nauk o zarzadzaniu.

Interdyscyplinarny charakter zagadnienia wymusza okreSlony porzadek
rozwazan. Punktem wyjscia jest okreslenie sposobdéw zwiazania administracji
prawem i wynikajacych z nich konsekwencji dla wspolczesnej administracji pub-
licznej. Nastepne zagadnienie dotyczy adekwatnych do tych sposobdéw konstrukcji
administracji oraz odpowiadajacych im funkcji. Prezentacja ich staje si¢ mozliwa
dzieki charakterystyce warunkéw administrowania w ujeciu teorioorganizacyj-
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nym, zwlaszcza szkoly systemowej oraz nauki administracji. Okreélenie istoty
luzu normatywnego zostaloby skontrastowane wspétczesnymi determinantami
administrowania. Zagadnieniem koncowym, wynikajacym z poprzednich, jest
wreszcie okreslenie wymogow kwalifikacyjnych kadr pracownikéw administracji
publicznej w aspekcie sposobow zwiazania administracji prawem.

I

Zwigzanie administracji publicznej prawem stalo si¢ w okresie ksztattowania
formalnego panstwa prawa jednym z glownych jego filardw jako porewolucyjnej
reakcji na nieograniczona wiadzg monarchy.1 Tréjpodzial wiadzy Monteskiusza
stal si¢ — jak zauwaza J. Malarczyk — fundamentem nowozytnego konstytucjo-
nalizmu i podstawowa zasadg organizacji wladzy panstwowej we wspolczesnych
par'lstwach.2 Praktyczne trudnosci w zapewnieniu idealnego réwnowazenia wiadz
rzutowaty na wyksztalcenie okreslonych wariantéw ustrojowych. Juz w okresie
rewolucji amerykanskiej ksztaltowaly si¢ dwa nurty: federalistyczny o tendencjach
centralistycznych i silnej wiadzy wykonawczej oraz demokratyczny — akcentujacy
potrzeb¢ przyznania parlamentowi najwyzszych w panstwie uprawnien. Wynikiem
§cierania si¢ tych nurtéw stal si¢ kompromis i wyksztalcenie systemu wiadzy,
ktory przyjmowal za podstawe suwerennos$¢ narodu i tréjpodziat wiadzy o chara-
kterze rzadow prezydenckich z silna wiadza prezydencka‘.3 Rownoczesnie w XIX
wieku uksztaltowal si¢ system parlamentarno-gabinetowy, zapewniajacy silne uza-
leznienie wladzy wykonawczej od parlamentu. Réznicowanie proporcji migdzy
trzema wiadzami uzupetnialy zasady praworzadnosci dzialania administracji pub-
licznej oraz niezaleznosci sadow.

Rzady prawa nad administracja staly si¢ wigc od tamtej epoki wregcz podsta-
wowa zasada wyrazajaca idealy panstwa prawa oraz realne jego konstrukcje.
Wyksztalcily si¢ dzialy prawa administracyjnego regulujace zaréwno ustrdj i or-
ganizacje administracji, jak i tryb dziatania, porzadek zatatwianych przez nia spraw

1'G.L. Seidler, H. Groszyk, J. Malarczyk, A. Pieniazek: Wstep do nauki
o panstwie i prawie, Lublin 1993, s. 91-92.

2 J. Malarczyk: Historia doktryn polityczno-prawnych czaséw nowozytnych (Odrod-enie i
Oswiecenie), Lublin 1995, s. 121.

3 Ibid., s. 144-145.
4 Seidler, Groszyk, Malarczyk, Pienigzek: op. cit,s. 92.
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oraz zadania i zakres dziatania w poszczegdlnych dziedzinach Zzycia spoleczne-
go, a takze prawa i obowiazki obywateli, o ktérych tresci decyduja organy adminis-
tracji.5 Organizacja i funkcjonowanie administracji publicznej zostaly wigc pod-
dane szczegdlnej formalizacji, jaka jest formalizacja prawna.6 Nastapita samo-
istna unifikacja podstawowych elementéw organizacji i funkcjonowania adminis-
tracji, charakteryzujaca si¢ w sensie instytucjonalnym swoisto$cia, akcentowana
tak silnie przez J. Starosciaka. Cechami wyrdzniajacymi administracje od innych
trwatych catosci zorganizowanych jest wlasnie specyficzny charakter celéw i
wynikajacych z nich zadan, ktére administracja publiczna otrzymuje z zewnatrz,
$ciste wyznaczanie $rodkéw dzialania b¢dacych prawnymi formami dziatania,
jedno$¢ organizacyjna wynikajaca z jednolitych procedur dzialania i wreszcie
niewymierny czegstokro¢ charakter efektow administracji.7 To przesycenie admi-
nistracji prawem najtratniej oddaje stwierdzenie F. Longchampsa, dla ktérego na
gruncie administracji pojgcia normy nie mozna oddzieli¢ od pojgcia organizacji,
gdyz administracja jest uktadem normatywnym dzialajacym w rzeczywistosci.

Warto w tym miejscu zauwazyé, Ze pojgcie organizacji dotyczy tak ukladu
statycznego, tj. ,,gotowosci organizacyjnej” mozliwej dzigki specyficznemu po-
wiazaniu poszczegdlnych elementéw w racjonalng calo$é, jak i dynamicznego
cyklu organizatorskiego ztozonego z etapéw uzupelniajacych sie dziatan czastko-
wych.9 Istnieje wigc pewien dysonans mi¢dzy norma a organizacja w sensie czyn-
no$ciowym (dynamicznym). Norma wyznaczajaca przyszle zachowania osadzona
jest niejako w warunkach aktualnych. Prognostyczny charakter prawa nie zapew-
nia wigc absolutnej predyktywnosci. Organizowanie jest procesem dynamicznym
- przebiegajacym fazami, z ciagla aktualizacja dzialan czastkowych do zmien-
nych warunkéw.

Zagadnieniem o fundamentalnym znaczeniu staje si¢ rozwiazanie dylematu
pogodzenia statyki normy z dynamikg organizacji. Niekwestionowana wartos¢,
jaka jest zwigzanie administracji prawem, nabiera szczegélnego znaczenia w kon-

5 3. Letowski: Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 240.

6 ). Lukasiewicz: Prawne uwarunkowania skutecznosci d-ialah administracji parstwowej,
Lublin 1990, s. 52 i n.

73 Staroéciak: Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 29-30.

8 F. Longchamps: Wspolczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego,
Panstwo 1 Prawo” 1966, nr 6, s. 65.

® Na gruncie prakseologii oraz teorii organizacji to rozréznienie pojeé i zjawisk organizacyjnych
jest jednym z podstawowych. Statyczne, czyli rzeczowe rozumienie organizacji odnosi si¢ giéwnie do
struktur organizacyjnych, dynamiczne — czynnosciowe natomiast do dziatan. (Por. m.in. J. Kurnal:
Zarys teorii organizacji i zar-qd-ania, Warszawa 1970, s. 122).
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tekscie sprawnej organizacji i efektywnego funkcjonowania aparatu administracji.
Powstaje zatem pytanie, jak zwigzaé administracj¢ prawem, by legalnos¢ 1 spraw-
no$¢ staly si¢ wartosciami komplementarnymi. W literaturze przedmiotu prezen-
tuje si¢ kilka sposoboéw zwigzania administracji prawem, odmiennie ksztaltujacych
jej mozliwosci dziatania. Zdaniem J. Letowskiego, mozna wyrdznié trzy podsta-
wowe sposoby regulowania przez prawo zachowania si¢ organéw administracji.

Najbardziej typowym, od dawna znanym, jest sposob regulacji oparty na
zasadzie zgodnosci. Wedlug tego sposobu przepis nakazuje organowi z gory
okreslone zachowania w konkretnej sytuacji.

Odmiennym rozwigzaniem, opartym na zasadzie delegacji do dzialania, jest
regulacja, wedlug ktorej organ administracji ma obowigzek dziatania z zachowa-
niem pewnych rygoréw, np. w okreslonej formie dziatania (tylko w drodze de-
cyzji), lecz przepis nie determinuje samej tresci dzialania (np. tresci takiej decyzji).
Prawo ustanawia wigc w tym przypadku pewna sfer¢ uznania dla administracji.

Trzeci sposob to oparcie regulacji na zasadzie upowaznienia. Ma to miejsce
wowczas, gdy organ zostaje upowazniony w warunkach okreslonych przez prze-
pis do wydania pewnych aktéw, ktorych tresé nie jest w catosci z gory okreslona,
ale musza one odpowiadaé¢ pewnym warunkom co do zawartosci i formy.

Jak zauwaza J. Letowski, w poczatkowym okresie rozwoju prawa adminis-
tracyjnego wiladze administracyjne dysponowaly z reguly uprawnieniami oparty-
mi na zasadzie delegacji. Obok sfery ustaw i przepisow, ktérym administracja
zapewniata wykonanie, wyrdézniano sfer¢ ,,wladzy dyskrecjonalnej” wywodzacej
si¢ z prawa, lecz przez prawo nie ograniczanej (np. wspomaganie ubogich).
Uwazano, ze w tym zakresie wladze nie sa s$ci§le zwiazane Zzadnymi normami.
Powodowalo to w praktyce brak mozliwosci wniesienia skargi sadowej, a jedynie
odwolanie w toku instancji w sytuacji, gdy dopuszczono si¢ naruszenia czyich$
opartych na prawie interesow. Stopniowo, od polowy XIX wieku nastgpuje wzrost
liczby przepiséw administracyjnych regulujacych formy i tres¢ dzialania organdw.
Podstawe skarg sadowych tworzyly rowniez normy adresowane wprost do admi-
nistracji, a wiec nastgpowato upowszechnianie stosowania zasady zgodnosci.
Natomiast od zakonczenia II wojny $wiatowej administracja coraz czg¢sciej byla
obcigzana zadaniami, ktére niezbyt precyzyjnie poddaja si¢ kontroli legalnodci.
Zadania planistyczne i gospodarcze, zagospodarowanie przestrzeni, swiadczenia i
opieka — to dziedziny, w ktorych aktywnosé¢ administracji mocno wzrastata. O ile
w sferach stykajacych si¢ z prawami jednostki kontrola legalnosci byla utrzymana,
a nawet wzmocniona, to w tych nowych dziedzinach administracja dzialala na

o Letowski: op. cit., s. 25.
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zasadzie upowaznienia. Nadzor parlamentu byl niewielki, a sadowa kontrola nie-
zbyt g*qboka.11

Wskazane wyzej sposoby regulowania prawem zachowan organdéw adminis-
tracji wiaza si¢ z ewolucja funkcji administracji i tym samym z modelami admi-
nistracji. Ewolucja ta wynikata z przeobrazen ustrojowych panstwa, ktére deter-
minowaty w sposéb zasadniczy status ontologiczny oraz kierunki i metody dziatan
administracji publicznej. Monarchia absolutna zwiazana z silng centralizacja, upad-
kiem znaczenia standw oraz umocnieniem wiadzy panujacego opierala si¢ na
trzech filarach - armii, skarbie oraz zawodowym aparacie administracji. Ten apa-
rat byl juz nowego typu, zorganizowany hierarchicznie, a zalezny jedynie od
panujacego i opierat si¢ na zawodowych urzgdnikach w peini dyspozycyjnych.
Zasada bezwzglednego postuszenistwa, obowiazujaca w tym modelu administracji,
najlepiej oddawala jego istote. Podstawe dzialania niezaleznych od sadu wiadz
administracyjnych stanowito prawo administracyjne. Obowigzujaca teoria iuris
politiae staje sie podstawg ingerencji w zycie poddanych w imi¢ ich dobra lub
interesu publicznego, co powoduje rowniez mozno$¢ wkraczania w sferg ich praw
i obowiazkéw. Tego typu panstwo policyjne prowadzilo do wszechwladzy pa-
nujacego i jego administracji.

Tworzenie panstwa prawnego przebiegalo w kilku etapach. Poczatkowo miala
to by¢ propozycja ograniczenia wiadzy panujacego i wyraznego oddzielenia sfery
uwazanej za prywatna od sfery publicznej. We wczesnym panstwie prawnym
panowalo przekonanie, ze zwyklym uregulowaniem administracyjnym nie mozna
zmienia¢ pozycji prawnej obywatela. W celu ograniczenia ingerencji adminsitra-
cyjnej w zycie obywatela redukowano funkcje panstwa do ,,nocnego stréza”.
Ideologia liberalizmu korespondowata z przekonaniem o skuteczno$ci dziatania
wolnokonkurencyjnego mechanizmu gospodarki rynkowej. Maksymalne ograni-
czenie ingerencji administracji rzutowato na ksztaltowanie zasady ochrony po-
rzadku prawnego przed naruszeniami ze strony administracji w celu ochrony wol-
nosci obywatelskich.13

Konsekwencjg tych tendencji stalo si¢ zwiazanie administracji ustawa. Ten
model z uptywem czasu stal si¢ jednak niewystarczajacy co najmniej z dwodch
wzgledéw. Przeobrazenia gospodarki rynkowej stawialy wyzwania, wzgledem kto-
rych panstwo nie moglo juz pozostawaé obojetne. Rzady prawa sprowadzaly sig
do formalizmu, ktory umozliwial naruszanie podstawowych wartosci spolecznych

" tbidem.
12 Por. szerzej — Z. Leofiski: Nauka administracji, Warszawa-Poznan 1979, s. 57-58.

P Leonski: op. cit., s. 59.
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w imi¢ prawa. Panstwo prawne w tej wersji stalo si¢ przezytkiem. Dazono do
rzadow prawa, ale prawa o okreslonej tresci, prawa b¢dacego systemem aksjonor-
matywnym, wspolpracujacym z innymi systemami normatywnymi. Zasadniczo
zmienialy si¢ odpowiednio do tych przeksztalcen koncepcje administracji pu-
blicznej i ich realne konstrukcje. Ograniczenie ingerencji administracyjnej w ramach
formalnego panstwa prawa rzutowalo na zawezenie jego dziatan do tzw. admi-
nistracji reglamentacyjnej, ktorej istota stalo si¢ dziatanie w formie nakazéw i
zakazoéw w sposéb jednostronnie prawnie wigzacy obywatela. Oczywiscie wy-
muszenie zgodnego z prawem dziatania obywateli, wymagajace uzasadnienia dzia-
lania w konkretnym przepisie upowazniajacym, skianialo do tworzenia proce-
duralnych gwarancji pozycji prawnej obywateli.

Podstawowq forma dzialania administracji reglamentacyjnej jest akt admi-
nistracyjny jednostronnie nakladajacy na obywatela pewne obowiazki lub po-
zbawiajacy go pewnych uprawnieﬁ.14 Odrebny charakter ma administracja
$wiadczaca, ktora wylonita si¢ dopiero po I wojnie $wiatowej, bedaca reakcja na
problemy spoteczne, ktérych rozwiazanie przekraczalo mozliwosci oddolnej ak-
tywnosci spolecznej. Wzrost interwencjonizmu panstwowego dotyczyt dwodch
dziedzin: gospodarczej i spolecznej. Celem administracji swiadczacej nie mialo
by¢ rozdawnictwo débr, lecz wyréwnywanie szans dla stabszych, wymagajacych
wsparcia. Osiaganie takich zadan nie bylo jednak mozliwe bez uzycia réznorod-
nych form dzialania. Potrzeba planowania Zzycia gospodarczego wymuszata wy-
ksztalcenie administracji planujacej, ktorej istota stalo si¢ upowszechnianie planu
jako szczegdlnej formy dziatania i przesunigcie akcentu z dzialan o charakterze
reaktywnym na dzialania o charakterze Scisle programuja‘cym.l5

Wymienione wyzej kategorie administracji publicznej pozwalaja w konteks-
cie charakteru i zakresu spelnianych przez t¢ administracj¢ zadan i kompetencji
wyodrebni¢ okreslone jej funkcje. Ochrona przez administracj¢ pewnych wartosci
ogdlnie uznawanych, takich jak porzadek i bezpieczenstwo publiczne, spelnia sig¢
w funkcji policyjnej. Funkcja $wiadczaca wyraza sie w realizowaniu przez ad-
ministracj¢ dobr i ustlug na rzecz niektérych grup i warstw spotecznych. Prowa-
dzenie przez administracj¢ przedsigbiorstw i zaktaddéw, wzglednie wspieranie
przedsigbiorstw prywatnych, spelnia natomiast tres¢ funkeji gospodarczej. Wy-
miar i egzekwowanie od obywateli naleznych panstwu danin i $wiadczen o cha-
rakterze podatkowym stanowi funkcje fiskalna. Planistyczna funkcja administracji

" J. Letowski, S. Strachowski, J. Szreniawski, W. Taras, A. Wrobel:
Nauka administracji, Lublin 1993, s. 47-48.

5 Ibid, s. 48.
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publicznej sprowadza si¢ zas do formulowania celéw, sposobéw i metod ich
realizacji.16 Oczywiscie stosujac réznorodne kryteria, mozna prezentowaé od-
mienne podzialy funkcji administracji, jednak dla potrzeb niniejszego opraco-
wania powyzsza klasyfikacja wydaje si¢ by¢ wystarczajaca.

1

Nie sposob rozpatrywaé problematyki zwiazania administracji prawem bez
wyzej wskazanego kontekstu historycznego i rodzajowo wyodrgbnionych funkcji.
Ten punkt widzenia wart jest jeszcze wzbogacenia o kontekst warunkow reali-
zacyjnych zadan wyrazajacych poszczegolne funkcje. Dazenie do sprawnej reali-
zacji zadan administracji zdaje si¢ wlasnie zaleze¢ od warunkéw realizacyjnych.
Do rozwazania tego problemu konieczne staje si¢ przyjecie okreslonych zatozen.

Sprawnos¢ dzialan administracji warunkowana jest przede wszystkim stopniem
racjonalnosci regulacji prawnej, stopniem niepewnosci dzialania oraz poziomem
kwalifikacji i zakresem umiej¢tnosci kadrowych. Ustalenie tych determinantéw
wyznacza dalszy tok niniejszych rozwazan. Niezbgdne staja si¢ wige tu ustalenia
terminologiczne o podstawowym charakterze. Racjonalno$¢ w sensie rzeczowym
oznacza przystosowanie sie do prawdy, w sensie metodologicznym to zgodno$¢
postgpowania z ogélem posiadanych informacji, oparcie przygotowywanego
dziatania na okre$lonej podstawie teoretycznej. O ile dzialanie racjonalnie rze-
czowe jest skuteczne, o tyle dzialanie racjonalnie metodologiczne ex ante moze
okaza¢ si¢ ex post nieskuteczne.!” Réznice miedzy stopniem skutecznosci racjo-
nalnosci rzeczowej a racjonalno$ci metodologicznej wynikaja z faktu, ze rzeczowa
racjonalnos¢ dotyczy przystosowania prawdy do posiadanych zasobéw informa-
cyjnych w okre§lonym czasie. Dzialajacy, uruchamiajac t¢ ,,gotowos$¢ organi-
zacyjna”, przechodzi z fazy przygotowania dziatania do fazy realizacyjnej, ztozo-
nej z czynnosci czastkowych prowadzonych w okreslonych przedziatach czaso-
wych. Tym samym dzialanie racjonalne rzeczowo poddane weryfikacji praktycz-
nej nie musi by¢ skuteczne. Faza realizacji dzialania wystgpuje w przedziatach
czasowych, w ktérych wystepujace stany rzeczy i zjawiska nie mogly w calosci
swoimi charakterystykami zasilaé podstaw teoretycznych, bedacych trzonem ra-

'S Ibid, s. 49.

"'T. Pszczotowski: Mala encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum 1978,
s. 202.
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cjonalnosci rzeczowej. Wspomniane réznice zdajg si¢ by¢ powodowane zakre-
sami niepewnosci dzialania, czyli braku stanowczego przeswiadczenia, ze tak bylo,
jest lub bedzie, a w stosunku do wiasnego dziatania — braku przekonania, Ze
okreslony sposdb dziatania przy uzyciu danych zasobéw doprowadzi do celu.'®

Obok pojecia niepewnosci, uzywanego na gruncie prakseologii oraz teorii
organizacji 1 zarzadzania, w niektérych ujeciach teorii gier stosuje si¢ pojgcie
niewiedzy, ktore oznacza jaka$ warto$¢ lezacq na skali wyznaczonej przez kran-
cowa pewno$¢ (prawdopodobiefistwo réwne jednosci) i krancowa niepewno$é
(prawdopodobienstwo réwne zeru).19 Te prakseologiczne kategorie daja si¢ od-
nie§¢ zarowno do dzialan indywidualnych, jak i zbiorowych oraz zespolowych,
a takze do dzialan niesformalizowanych oraz trwatych, sformalizowanych calosci
zorganizowanych — do instytucji (w rozumieniu teorioorganizacyjnym). Pomija-
jac dziatania indywidualne i zbiorowe oraz dorazne jako formy dzialan pozo-
stajacych poza przedmiotem niniejszych rozwazan, warto zauwazy¢, ze obszary
niepewnosci dzialan zinstytucjonalizowanych moga mie¢ charakter wewnegtrzny
oraz zewngtrzny. Pierwsze wiazg si¢ z nieracjonalnym organizowaniem instytuciji
— z ignorowaniem dyrektyw sprawno$ciowych. Drugie zaleza od cech otoczenia
catosdci zorganizowanej. Otoczenie to charakteryzuja nastgpujace zmienne: stopien
ztozonosci (struktura otoczenia) oraz dynamika otoczenia. W zaleznosci od tych
zmiennych mozna wyrdzni¢ cztery modelowe typy otoczenia: proste i statyczne,
ztozone i statyczne, proste i dynamiczne oraz ztozone i dynamiczne. Czwarty typ
moze przybiera¢ forme¢ otoczenia ,burzliwego”, otoczenia o wysoce zlozonej
strukturze i znacznej dynamice.20 Ten typ otoczenia staje si¢ nosnikiem niepew-
nosci zewngtrznej, wywierajacej spory wplyw na efektywno$é catosci zorgani-
zowanej. Glowna pozadang cechg takiej caltosci jest uzyskanie organizacyjnej
elastycznosci umozliwiajacej osiagnigcie zdolno$ci adaptacyjnych.

Catosci zorganizowane przybierajg ksztalt instytucji w wyniku procesu
formalizacji, utrwalania organizacji dziatan za pomocg znakow graﬁcznych.21
Formalizacja jest procesem postepujagcego ujmowania celdw jednostki organi-
zacyjnej 1 organizacji tej jednostki w jakimkolwiek systemie znakéw tresci. 2

8 1bid, s. 134.
Y 1bid, s. 134.

20 Akcentowanie relacji migdzy instytucja a otoczeniem jest charakterystyczne dla podejécia sys-
temowego w naukach o zarzadzaniu. (Por. szerzej J. A. F. Stoner, Ch. Wankel: Kierowanie,
Warszawa 1992, s. 101).

2 Kurnal: op. cit., s. 171-172.

22 ). Zieleniewski: Organizacja zespoléw lud-kich. Wstep do teorii organizacji i kierowania,
Warszawa 1976, s. 169.
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Poza funkcjg utrwalania dzialan zorganizowanych, najczgsciej akcentowana
w litertaturze przedmiotu, formalizacja pelni réwniez druga istotna funkcje, jaka
jest obnizanie niepewnos’ci.23 Wzorzec (norma, regula) formalizacji pozwala bo-
wiem nie tylko utrwala¢ organizacj¢ przez odnowg realizacji celow, lecz staje si¢
w okreslonym stopniu wyznacznikiem racjonalizacji dzialan. Istota wzorcéw spro-
wadza si¢ do faktu, Ze sa one najlepszymi regutami z dotychczas poznanych. Sa
wigc elementem owej podstawy teoretycznej, bgdacej istota racjonalnosci meto-
dologicznej.

Odnoszac te uwagi do skuteczno$ci, mozna stwierdzi¢, ze wzorce formalizacji
mieszczg si¢ W sferze skutecznosci metodologicznej, bedac warunkiem koniecz-
nym, lecz niewystarczajacym skuteczno$ci rzeczowej. Organizacja podlegajaca
procesowi formalizacji charakteryzuje si¢ wspomniang juz wczesniej cecha -
predyktywnoscia (przewidywalnoscia). Oznacza ona obecnos¢ statych regut i prze-
piséw organizacyjnych oraz latwos¢ okreslenia spodziewanych efektéw ich za-
stosowania.”” Pojecie i zjawisko predyktywnosci w niezmiernie istotny sposéb
Iaczy si¢ z podjeta problematyks. Predyktywnos¢ jest bowiem po pierwsze stop-
niowana, po drugie zalezy zaréwno od wewngtrzorganizacyjnych czynnikéw, jak
1 uwarunkowan zewnetrznych. Uzalezniona jest ponadto od samej konstrukeji
wzorca formalizacji, ktory jest — jako regula dzialania — swoistym wyrazem tego
dzialania. Charakter wzorca winien by¢ zrelatywizowany do celu (celow) dzia-
fania. Jest to istota wszelkich elementéw statycznej organizacji, ktorych stopien
racjonalnosci podlega ocenom teleologicznym. Mozna ujmowaé wzorce formali-
zacji jako srodki (sposoby) osiggania celéw i w tym rozumieniu rozpatrywac je
w kontekscie warunkow osiagania celow.

Predyktywnos¢ charakteryzuje si¢ zrdznicowanym poziomem. W skali in-
stytucji racjonalnie konstruowane wzorce pozwalajg niwelowaé niepewnos$é dzia-
fan kadr, zwlaszcza w sytuacji ich niewielkich doswiadczen. Ujmujac instytucje
jako podsystem otoczenia, stopien predyktywnosci warunkuje giéwnie typ oto-
czenia. Proste i statyczne instytucje zawieraja w sobie niewielki stopien nie-
pewnosci, ztozone i dynamiczne — zwigkszajac niepewno$é — obnizaja predyk-
tywnos¢. Sg to relacje o charakterze modelowym, zawieraja tym samym sporo
uproszczen. Stopien predyktywnosci zalezy od typu otoczenia, ale réwniez od
typu formalizacji i jej komplementarnosci wzgledem typu otoczenia. Formalizacja
nie jest bowiem procesem jednolitym. Moze wykazywaé zréznicowany poziom i

2 Ppor. szerzej na ten temat — Lukasiewicz: op. cit, s. 61-74.

i Decyzje. Analiza systemowa organizacji, praca zbior. pod red. A. Kozminskie go, Warszawa
1979, s. 71.
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zréznicowany charakter. Zastosowanie przynajmniej podstawowych miernikéw
formalizacji, iloSciowych — liczby uzytych wzorcow oraz jakosciowych — stopnia
ich szczegotowosci (ogblnosci) i stopnia rygorystycznoéei (liberalnosci) pozwala
okresli¢ poziom formalizacji, ktérego optimum nie sposéb teoretycznie okreglié.?
Bedzie ono warunkowane m.in. typem instytucji, celami i charakterem relacji z
otoczeniem. Mozna przyjaé, ze instytucja projektuje swoja predyktywnosé, roz-
strzygajac sposob niwelowania sprzeczno$ci migdzy stabilizujgcym charakterem
formalizacji a wymogami organizacyjnej elastycznosci. Typizacja wzorcéw for-
malizacji uwzglednia kryteria sposobu rejestracji (pamieciowe i graficzne) przed-
miotu regulacji (techniczne i spoleczne) oraz stosunku do systemu prawa (prawne
i pozaprawne:).26 W praktyce istnieja réznorodne proporcje migdzy poszczeg6l-
nymi rodzajami wzorcow. W odniesieniu do instytucji (systemu instytucji), jaki
stanowi aparat administracji publicznej, dominujacy charakter maja wzorce praw-
ne. Formalizujg one wszystkie podstawowe komponenty instytucji: cele i wyni-
kajace z nich zadania, érodki dzialania, struktury i wymogi kadrowe. Zasadniczym
problemem staje si¢ dazenie do legalizowania wzorcem formalizacji sprawnosci.
Jest to kwestia zgodnosci dyrektyw prawnych z dyrektywami prakseologicznymi.27
Projektowanie tej zgodnosci zalezy gléwnie od modelu administracji publiczne;j
i jej funkcji.

v

Zwiazanie administracji prawem — jako warto§¢ panstwa prawa — moze mieé
»dekoracyjny” charakter, jesli determinuje nieefektywnos$¢ dziatan. Administracja
musi by¢ podporzadkowana tym dwom zasadniczym wyznacznikom: legalnosci i
sprawnosci. Pozyskiwanie ich zalezy w znacznym stopniu od celéow stojacych
przed administracja i warunkow realizacyjnych. Skrotowa charakterystyka przeo-
brazen administracji prezentowana w tym opracowaniu pozwala rozpatrywaé za-
gadnienie efektywnosci administrowania w kontekscie celow i wynikajacych z
nich zadan oraz organizacyjnych warunkéw ich realizacji. Administracja panstwa
liberalnego miala stosunkowo waski zakres celéw. Co wiecej, mozna t¢ typowo
reglamentacyjng dzialalno$¢ rozpatrywaé wlaénie z punktu widzenia zakresu

* Por. B. Wawrzyniak: Organizacja formalna zakladu pracy, Warszawa 1972, s. 36.
* Ibid., s. 25-27.

*? Lukasiewicz: op. cit,s. 52in,s 75in.
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niepewnosci dzialania, co sprowadza si¢ do rozstrzygnie¢ w dziedzinach, ktére
z merytorycznego punktu widzenia wykazywaly niewielki stopien zlozonosci.
W fazie realizacyjnej nalezalo stosowaé wzorce formalizacji, ktore charakteryzo-
wal wysoki stopien predyktywnosci. Bylo to konsekwencja otoczenia prostego
i statycznego. Zewnegtrzne obszary niepewnosci nie wywieraty wiec zbyt wielkiego
nacisku na podmioty administrujace.

Mozna zauwazy¢, ze wlasnie w tamtej epoce zostal skonstruowany biuro-
kratyczny model Maxa Webera. Punktem wyjsciowym dla Webera byta racjonalna
legitymacja autorytetu formalnego.28 Hierarchiczny aparat o $cisle wyznaczonych
w sensie prawnym kompetencjach, bezosobowy porzadek prawny, oparcie funk-
cjonowania organizacji na S$cistych procedurach prawnych oraz postulat pod-
porzadkowania wszelkich zachowan uczestnikdéw organizacji biurokratycznej nor-
mom prawnym byly najistotniejszymi elementami modelu, ktdry wyrastat z kultu
legalnosci charakterystycznego dla formalnego panstwa prawa. Zasada zgodnosci
w pelni determinowata dziatania administracji.

Gléwnym warunkiem skutecznych dzialan administracji bylo Sciste wypel-
nianie przez urzednikéw postawionych przed nimi zadan wedhig Scisle, czyli
szczegolowo i rygorystycznie, okreslonych regul dzialania zawartych w normach
prawnych. Weberowski model byt synonimem idealnej administracji i rzeczywiscie
wychodzil naprzeciw potrzebom formalnego panstwa prawa, jego zawg¢zonym w
stosunku do dzisiejszych funkcjom, wypelnianym w stabilnym otoczeniu organi-
zacyjnym. Sprowadzanie praworzadnosci do przestrzegania przez wszystkie organy
panstwa przepiséw prawa pozytywnego, bez wzglgdu na ich tres¢, rzutowato na
wyksztatcenie modelu urzednika, ktérego warto$¢ oceniano z punktu widzenia
sprawnosci wykonywania ustaw poprzez wydawanie w trybie i formie okreslonych
proceduralnie, zdeterminowanych szczegélowymi i kategorycznymi przepisami,
decyzji administracyjnych.29 Spowodowato to utrwalenie formalizmu — jednego
ze sktadnikow biurokratyzmu — rozumianego jako wada w dziataniu administracji.30
Biurokracja wedlug Webera miala by¢ obiektywna wartoscig panstwa. [ jako taka
stawala si¢ wyznacznikiem hamujacym nowe wyzwania stojace przed panstwem
w odmiennych uwarunkowaniach gospodarczych i spolecznych.

2 Por. szerzej na temat cech weberowskiej biurokracji m.in. M. Zdyb: Zarys historii mysli
organizatorskiej, Lublin 1987, s. 242.

2 Ibidem.
% Y. 1zdebski: Historia administracji, Warszawa 1984, s. 75-76.

31 Por. szeroka charakterystyke biurokracji w pracy G. L. Seidlera: Weberowska koncepcja
biurokracji, [w:] Panstwo—Prawo—-Obywatel, Ossolineum 1989, s. 179 i n.
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Juz od konca XIX wieku obserwuje si¢ stopniowy, ale zarazem staly wzrost
zadan administracji, odnoszacy sie do réznych dziedzin zycia spolecznego i gospo-
darczego. Otoczenie, w ktérym dziala administracja publiczna, znacznie sig struk-
turalizuje, wzbogaca je wielo§¢ podmiotéw spotecznych i gospodarczych. Rzutuje
to na wielo$¢ relacji migdzy nimi oraz migdzy nimi a podmiotami administruja-
cymi. Otoczenie organizacyjne staje si¢ zlozone i dynamiczne. Stopniowo przy
zwiazaniu administracji prawem wedtug zasady zgodnos$ci nastgpowato obnizenie
efektywnosci. W takich warunkach konieczne stawato si¢ odmienne konstruowanie
sposobdw zwiazania administracji prawem. Norma prawna, ktéra w tym typie oto-
czenia i przy tego rodzaju funkcjach i zadaniach nakazywataby okreslenie formy,
tresci i sposobu dzialania administracji, naruszalaby organizcyjna elastycznosé,
legalizujac niesprawno$é. W zwiazku z tym prawna regulacja funkcjonowania
administracji odej$¢ musiata od zasady zgodnosci, czyli od nadmiernego formali-
zowania przepisow, by zapewnié takie dziatania administracji, ktérych granice
wyznaczataby zaréwno sprawnosc, jak i legalnosé. Mozna stwierdzi¢, ze legalnosé
wyznacza jednoczesnie granice stopnia formalizacji systemu organizowania ad-
ministracji. Zej$cie ponizej okreslonego optimum formalizacji stwarza warunki na-
ruszania prawa, choé zwigksza elastycznos¢ dziatania administracji. Powyzej op-
timum formalizacji powstaja natomiast warunki obnizenia sprawnosci dziatania.*?
Wzgledy sprawnosciowe przemawialy wigc za tym, aby z procesu formalizacji
wylaczy¢ sposoby dzialania, czyli pozostawic ,Juz” w doborze srodkow dzialania,
umozliwiajac tym samym racjonalizacj¢ dzialan. Nie oznacza to, ze te $rodki
dziatania bylyby ,prawnie oboj¢tne” — sa one bowiem prawem regulowane.33

Stosowanie prawa jest decyzyjna dzialalnoscia organow panstwa, polegajaca
na wigzacym prawnie wyznaczaniu konsekwencji prawnych na podstawie norm
prawa obowiazujacego. Norma indywidualna, bgdaca rezultatem tego procesu,
moze by¢ rozpatrywana wiasnie jako jeden z konicowych etapéw cyklu decy-
zyjnego. W takim ujeciu mozna wyrdznié¢ stopnie zakresu swobody decydowa-
nia, czyli mozliwosci ksztaltowania kierunkdéw decyzji i poszczegdlnych rozwia-
zan. Luz decyzyjny moze by¢ rozpatrywany dynamicznie — z punktu widzenia
procesu decyzyjnego lub statycznie — z punktu widzenia analizy przepiséw i norm
prawnych wedtug kryterium zakresu i rodzaju swobody, jaka dysponuje decydent
przy podejmowaniu na ich podstawie decyzji stosowania prawa. Dla potrzeb ni-
niejszych rozwazan istotniejsze wydaje si¢ uj¢cie statyczne, na podstawie ktdrego

32 Lukasiewicz: op. cit., s. 114.

3 5 Wréblewski: Tworcenie prawa a wykladnia prawa, ,Panstwo i Prawo™ 1978, nr 6, s. 10
in



KONSTRUKCJA LUZU NORMATYWNEGO W KONTEKSCIE WARUNKOW ... 337

mozna wyréznié dwa typy sytuacji decyzyjnych: zdeterminowana, w ktorej luz
nie wystgpuje oraz nie zdeterminowana, charakteryzujaca si¢ wystgpowaniem lu-
zu decyzyjnego. Pomigdzy sytuacjami decyzyjnymi zachodza réznice ilo$ciowe
i jakosciowe. Nakaz rozstrzygnigcia jest kryterium réznicujgcym jakosciowo sy-
tuacje decyzyjne. Réznice iloSciowe sprowadzajg si¢ do réznic co do stopnia luzu
normatywnego, zrelatywizowanego do skali luzéw decyzyjnych. Luz normatywny
jest albo luzem prawnie chronionym — jesli nie moze on by¢ ex lege ograniczany
paraprawnymi dyrektywami wyboru dzialania, albo jest luzem nie chronionym —
gdy paraprawne dyrektywy wyboru dziatania moga go ograniczaé.34

Jesli prawodawca nie zamierza pozostawié¢ luzu decyzyjnego, to celem jego
staje si¢ dazenie do jednakowego stosowania prawa. Tworzac za$ luz normatywny,
racjonalizuje proces stosowania prawa, przesuwajac rozpoznanie uwarunkowan
stosowania prawa ze sfery legislacji do sfery wykonania. W $wietle analizy
przepisow prawnych nie wszystkie sytuacje luzu sa celowymi dzialaniami prawo-
tworcy. Po pierwsze — moze wystgpowac sytuacja wadliwosci jezykowej,
wymuszajaca wykladni¢ bedaca konsekwencja bledéw jezykowych (np. w wyniku
uzywania wieloznacznych sformutowan, wadliwej konstrukcji przepiséw o cha-
rakterze zlozonym). Po drugie — wystepuja sytuacje ,niedostosowania dy-
namicznego”, w ktorych wyktadnia prawna nie jest zamierzona przez prawodaw-
c¢, lecz wynika z narastajacego niedostosowania przepisow prawnych do zmie-
niajgcych sie warunkéw spoteczno-gospodarczych. Stan ten wystgpuje wowczas,
gdy przepisy prawne wzglednie dobrze dostosowane do okreslonego przedziahu
czasu przestajg by¢ funkcjonalne w sytuacji dos¢ znacznych przemian spoleczno-
-gospodarczo-politycznych. Prawotwoérca §wiadomie reaguje zamierzonym luzem
decyzyjnym badZz dostosowanie przepiséw do zmieniajacego si¢ otoczenia pozo-
stawia wykladni. Po trzecie — moze wystgpi¢ sytuacja zamierzonego luzu
normatywnego, jesli prawotwdrca celowo pozostawia luz normatywny organom
stosujacym prawo przez uzycie zwrotdw oceniajacych, ktére w danym konteks$cie
pozwalaja na rdzne ich rozumienie.>

Zdaniem J. Wroblewskiego, w otoczeniu dynamicznym pewno$¢, stalosé i
bezpieczefistwo prawne nie bgda najwazniejsze z punktu widzenia zapewnienia
wlasciwego funkcjonowania prawa w zmiennych warunkach Zycia.36 Mozna

34 M. Kr61: Pojecie luzu normatywnego stosowania prawa, ,Panstwo i Prawo” 1979, nr 6, s. 62.
3 3 Wréblewski: Tworzenie prawa a wykiadnia prawa, ,Panstwo 1 Prawo” 1978, nr 6, s. 10
in

% . Wroblewski: Modele prawoznawstwa a typy ks=talcenia prawniczego, ,,Panstwo 1 Prawo”
1981, nr 4, s. 19.
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nistracji winno si¢ regulowaé bardziej ogoélnie, co pozwoliloby na latwiejsze
dostosowanie si¢ administracji do zmiennych potrzeb biezacych i uniknigcie ko-
niecznosci zbyt czg¢stego nowelizowania ustaw. Oznacza to, ze w praktyce istnieja
grupy organdéw administracji, dla ktorych wysoki stopienn formalizacji przepiséw
prawa administracyjnego, a wigc zminimalizowany luz normatywny, niekiedy
nawet wyeliminowany, jest czynnikiem ich sprawnosci 1 praworzadnos$ci dziatania
(np. policja, UOP, straz graniczna, administracja obrony narodowej). Sa tez i takie,
ktorym szeroki luz normatywny zapewnia sprawnoé¢ dziatania (samorzady).

Z pojeciem luzu normatywnego wiaze si¢ Sci$le zagadnienie uznania admi-
nistracyjnego, bedace od dawna przedmiotem rozwazan doktryny.40 Zakres po-
jecia ,uznanie” ulegt ewolucji, co skutkowalo nawet przyjeciem zréznicowanej
terminologii dla etapéw tej ewolucji 1 rozrdznianiem ,,swobodnego uznania” od
,uznania administracyjnego”.41 Swobodne uznanie oznaczalo ten zakres dzialal-
no$ci administracji, ktéry nie zostal jeszcze okreslony prawem, a uprawnienia do
dzialania w nim wyplywaé mialy z istoty samej administracji. Zasadnicze zmiany
wystapily w panstwie prawa, w ktérym wszelkie dziatania administracji i1 jej
wkraczanie w sfere prawng obywatela musi mie¢ swa podstawe ustawowa. Istnie¢
wigc musi wyrazna podstawa prawna do dzialania w ramach uznania oznaczaja-
cego wybdr jednego ze sposobéw dzialania przewidzianych w przepisach prawa.

v

Zaprezentowane sposoby zwiazania administracji publicznej prawem w kon-
tek$cie warunk6w stosowania prawa wiaza si¢ rowniez z czynnikiem kadrowym.
Od jakosci kadr administracji zalezy bowiem urzeczywistnienie zamierzen pra-
wotworcy. Ksztaltowanie i ewolucja modelu pracownika administracji publicznej
siecga odleglych czasow. W zasadzie od czasé6w monarchii absolutnej peinienie
funkcji administracyjnych byto zawodem.* Stopniowo rozszerzano zakres wy-
mogow kwalifikacyjnych, zréznicowanych w poszczegdlnych krajach. Dla potrzeb
formalnego panstwa prawa wyksztalcilo si¢ prawo urzgdnicze, regulujace stosunki

% Np. J. Starosciak: Swobodne uznanie wlad= administracyjnych, Warszawa 1948.

4! por. np. M. Mincer: U-nanie administracyjne, Torun 1983, s. 8; I. Bogucka: Panstwo
prawne a problem uznania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 10, s. 32 i n.

2 Por. szerzej E. Ura: Pozycja prawna pracownikow terenowej administracji r-qdowej i sa-
mor=qdu terytorialnegi, Lublin 1995, s. 13 i n.
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stuzbowe w administracji. Hierarchiczna podleglos¢ urzednikéw miata dwojaki
charakter: podleglosci stuzbowej i osobowej. Podleglos¢ stuzbowa skutowata obo-
wigzkiem podporzadkowania si¢ poleceniom stuzbowym przetozonego. Niewy-
konanie polecenia powodowalo sankcje stuzbowe, z usunigciem ze stanowiska
wlacznie, chyba ze tre$é polecenia byla sprzeczna z prawem. Podleglo$é osobowa
uzalezniata urzednika od czynnika wyzszego w zakresie nominacji, wysokosci
uposazenia, nagrod czy zwolnienia z zajmowanego stanowiska.*? Ten model wigzal
si¢ silnie z dyspozycyjnoscia, urzgdowanie bylo typowa stuzba.

Weberowski model idealnej administracji oddawat tendencje tamtej epoki.
Instrukcyjny styl kierowania w stosunkach wewnatrzadministracyjnych umozliwiat
osigganie sprawnosci przez $cista realizacj¢ zadan, wedlug Scisle i rygorystycznie
okreslonych sposobdw dziatania. Urz¢dnik nie musial wnika¢ w zasadnos¢ okres-
lonego rozwiazania prawnego. Waska specjalizacja i takiez struktury organizacyj-
ne wplywaly na ,automatyczna” realizacj¢ zadan. Wysoki stopien sformalizo-
wania administracji niewatpliwie ograniczal inwencj¢ i samodzielno$é urzedni-
kéw, co nie bylo zreszta pozadane przy wykonywaniu funkcji reglamentacyjnych.
Proces stosowania prawa sprowadzat si¢ do dzialan mechanicznych, do jego sto-
sowania literalnego, bgdac czynnikiem naruszania podstawowych wartosci w ra-
mach ustaw panstwa.

Powstaje wigc pytanie, jakim wymogom powinien odpowiadaé urzednik w
sytuacji szeroko zakrojonych funkcji wspdlczesnej administracji, w burzliwym
otoczeniu, przy wystepowaniu przepiséw prawnych zawierajacych luz normatywny.
Dlatego podejmowanie roznorodnych i zlozonych zadan wymusza koniecznosé
zwigkszenia wymagan kwalifikacyjnych w stosunku do urz¢dnikéw. Nie wystarcza
tu juz waska specjalizacja na konkretnym stanowisku. Urzednik musi by¢ wszech-
stronnie wykwalifikowany, posiadaé¢ wiedze specjalistyczna, organizatorska, prak-
seologiczng i prawnicza. Wymaga tego interpretacja przepiséw prawnych
zawierajacych luz normatywny. Administrowanie jest bowiem ciagiem réznorod-
nych dzialan organizatorskich §cisle zwigzanych z podejmowaniem decyzji, nie
tylko w rozumieniu k.p.a. Luz zas tworzy pewien zakres swobody dziatania, ktory
moze by¢ w rézny sposob wykorzystany z punktu widzenia racjonalnosci dziatan
administracji. Pozwala tez na §wiadome stosowanie prawa, na wlasciwa ocene
spraw i przepiséw je normujacych. Z uwagi na réznorodnos¢ dziatan i réznorodnosé
przepiséw prawa administracyjnego, racjonalnos$¢ dziatan wzrosdnie, jezeli adresaci
tych przepisow dysponowa¢ bedg wiedza umozliwiajaca dokonywanie wyboru
spo$rod mozliwych wariantéw. Jest to mozliwe dzigki zdobywaniu do$wiadczen

* Ibid, s. 16.
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praktycznych i permanentnemu ksztalceniu kadr administracji. Tym bardziej jest
to istotne w administracji zdecentralizowane;.

W ukladzie scentralizowanym, przy wyst¢powaniu niekiedy skrajnie sformali-
zowanych przepiséw prawa administracyjnego, wiedza urz¢dnika mogta by¢ nie-
wielka. Wszelkie bowiem dzialania pracownikéw byly sterowane szczegélowymi
wytycznymi, instrukcjami, okolnikami czy poleceniami stuzbowymi. Wskutek wy-
dawania tego typu aktéw wewnetrznych nastgpowalo zawezanie luzu normatyw-
nego. Centralistyczny model zarzadzania sklanial bowiem do minimalizowania
swobody pracownikkow zatrudnionych w jednostkach podporzadkowanych.

Obecnie, obok tradycyjnych kwalifikacji pracownikéw administracji publicz-
nej, wzrasta tez znaczenie typowej wiedzy i umiejgtnosci menedzerskich. Prze-
obrazenia kwalifikacyjne nie sa nowoscia, wystgpowaly zawsze, zgodnie z wy-
mogami stojacymi przed administracjq publicznq.“ Racjonalizacja realizacji za-
dan administracji publicznej wymaga z jednej strony systematycznych rozwigzan
ustrojowych i doskonalenia prawa, z drugiej natomiast — wyksztalcenia nowego
modelu pracownika administracji: pracownika-menedzera. Mozna zauwazy¢, ze
praktyka ksztaltuje juz ten typ wymogoéw kwalifikacyjnych. Rzecza nader wazng
jest umacnianie tego modelu przez szeroko zakrojona reformeg ksztalcenia.

Zaprezentowane w niniejszym opracowaniu uwagi dotycza jednej z funda-
mentalnych wartosci wspolczesnej administracji, jaka stanowi sprawnos¢. Rozpa-
trywanie tej warto$ci w aspekcie legalnosci jest dzialaniem oczywistym. Kontekst
warunkéw wykonywania zadan administracji — organizacyjnego otoczenia i wy-
mogo6w kadrowych — wydaje si¢ by¢ dos¢ czgsto na marginesie rozwazan. Stwarza
on szanse poglebionej refleksji nad sposobami osiagania legalnych i zarazem
sprawnych dziatan administracji publicznej. Zamiarem autorskim bylo zwrdcenie
uwagi na te wiasnie mozliwosci badawcze. Uzycie prakseologicznych i teorioor-
ganizacyjnych poj¢é oraz kategorii moze przyczyniaé si¢ do takiej refleksji, ktorej
warstwa teoretyczna ma istotne odniesienie praktyczne.

SUMMARY

The binding of the public administration by the law can be based on the principles of conformity,
authorization or delegation. Each of these ways applies to the scope of the margin of decision.

44 Por. szerzej E. Ura: Ur-ednicy panstwowi i pracownicy samorzqdowi w Polsce w ujeciu
historycznym i wspoiczesnym, Rzeszéw 1995, rozdz. I-1II.
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A fundamental problem is to achieve by the public administration both legality and efficiency of its
actions.

Achieving efficiency depends largely on the function of the public administration and the
organization conditions of implementing its objectives.

The evolution of functions poses before the administration a challenge of satisfying the need
for flexibility. The change of surroundings from simple and static to complex and dynamic highly
increases the areas of uncertain action. The scope of the decision margin is thus not only a classical
problem in the theory of state and law but it also possesses a praxiological an organization-theory
context.

The purpose of the article is to stress the possibility of deeper studies on the relations between
the legality and the efficiency of the public administration, inherent in the comparison of the findings
of the theory of state and law, the science od administrative law, and the praxiology and theory of
organization and management.



