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Przedmowa

Wyzwania i oczekiwania spoteczne wobec administracji publicznej powoduje wiele
determinantow. Wynikaja one z przeksztatcen o charakterze transformacji ustrojowej, wply-
wu czynnikow ustrojowych 1 politycznych, przemian spoteczno-gospodarczych zachodza-
cych we wspotczesnym $wiecie, przeprowadzanych reform o charakterze menedzerskim
i odnoszacych si¢ do zarzadzania administracjg publiczng, przyjmowanych strategii rozwoju
panstwa i administracji, globalizacji i wprowadzanych mechanizméw gospodarki wolnoryn-
kowej oraz trendow do ekonomizacji dziatan administracji publicznej. Podane tutaj determi-
nanty wptywajace na ksztaltowanie si¢ oczekiwan spotecznych wobec administracji publicz-
nej, a nastepnie wyzwan, jakie przed nig sg stawiane, to tylko wybrane przyktady procesow
zachodzacych we wspotczesnych panstwach i w administracji publicznej'. Trzeba mie¢ na
uwadze, ze obecnie ,,[...] impulsem dla przeobrazen wspdlczesnego panstwa i jego admini-
stracji sg liberalne doktryny ekonomiczne, upowszechniajace si¢ z coraz wigksza sitg zasady
wolnego rynku oraz postepujacy proces globalizacji rynkow, finansow, technologii, istnieja-
cych modeli kultury, modeli konsumpcji, postgpujgca unifikacja i umigdzynarodowienie in-
stytucji ustrojowo-prawnych, w tym standardow administracji publicznej. Wptyw na istotg
dziatania administracji publicznej wywiera zwtaszcza otoczenie zewnetrzne, zmuszajac ja do
uczenia si¢ funkcjonowania w srodowisku globalnym oraz wymagajac od niej dobrego przy-
gotowania organizacyjnego i szybkiej reakcji na zachodzace przemiany w panstwie i w niej
samej. Administracja publiczna ciggle ewoluuje, ciagle si¢ zmienia, ksztattujac oblicze
sprawnego panstwa i dobrej administracji, ulega dynamicznym zmianom i przeksztalceniom,
ktore rzutuja na wszystkie dziedziny zycia codziennego obywateli®.

! Zob. R. Raszewska-Skatecka, Przestrzen administracji swiadczgcej w sferze oswiaty samorzgdowey,
[w:] Przestrzen w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, LEX a Wolters Kluwer business, Warsza-
wa 2013, s. 238-260 i cyt. tam wykaz literatury w tym zakresie. Na ten temat zob. m.in.: J. Zimmermann,
P. J. Suwaj (red.), Wphyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i administracje publiczng,
LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013; A. Bta$ i J. Bo¢ (red.), Stan i kierunki rozwoju nauk ad-
ministracyjnych, Kolonia Limited, Wroctaw 2014; T. Bgkowski (red.), Organizacja administracji publicznej
z perspektywy powierzanych jej zadan, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2015.

2 A. Bta$, Przeobrazenia administracji publicznej we wspolczesnym demokratycznym panstwie pra-
wa, [w:] Jednostka, panstwo, administracja — nowy wymiar, red. E. Ura, Uniwersytet Rzeszowski, Rzeszow
2004, s. 31; zob. tez, A. Blas i K. Nowacki (red.), Wspoiczesne europejskie problemy prawa administracyj-
nego i administracji publicznej, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2005.

3 A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki do dobrej administracji jako wyznacznik sprawnego pan-
stwa, [w:] ,,Problemy Prawa i Administracji” 2012, nr 1-2, s. 105-113; na temat trudnosci w okresleniu ad-
ministracji publicznej, jej wspotczesnych uwarunkowaniach i przeksztalceniach oraz wyzwaniach pisza
m.in.: Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), Instytucje prawa administracyjnego, System prawa administracyjnego t. 1, Wyd. C.H.BECK Instytut
Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2010, s. 4 i n.; Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaklad publiczny, [w:] R. Hauser,
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Przedmowa

Wplyw wspolczesnych uwarunkowan zewnetrznych, w jakich administracji pu-
blicznej przyszto funkcjonowaé, oraz wyzwan zwtaszcza o charakterze globalnym i ocze-
kiwan spotecznych wobec administracji publicznej sktonity Autorow niniejszej publikacji
do przyjrzenia si¢ im blizej. Wszystkie teksty zawarte w monografii stanowig wktad wia-
sny kazdego z Autoréw w dyskurs traktujacy o uwarunkowaniach administracji publicznej
w kontekscie jej genezy, przemian i rozwoju oraz réznorodno$ci wyzwan i oczekiwan spo-
fecznych odnoszacych si¢ do zmieniajacego si¢ otoczenia zewnetrznego. Administracja
publiczna na gruncie nauki administracji badana jest w jej uwarunkowaniach prawnych
1 pozaprawnych, przy czym widoczne staje si¢ stworzenie interdyscyplinarnej syntezy pro-
blemoéw administracji publicznej*. W poszukiwaniu wspotczesnej istoty administracji pu-
blicznej nalezy w szerszym stopniu niz dotychczas uwzglednia¢ uwarunkowania zewnetrz-
ne funkcjonowania samej administracji’.

Mamy nadzieje¢, ze publikacja przygotowana w Zaktadzie Nauki Administracji
w Instytucie Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego podkresla zmienny
1 interdyscyplinarny charakter prowadzonych badan nad istota administracji publicznej
i jej przeobrazeniami. W naukach administracyjnych juz wczesniej zauwazono, ze admi-
nistracja publiczna i prawo administracyjne zmieniaja si¢, a zmiany te i ich przyczyny
powinny by¢ rejestrowane i komentowane przez nauke®. Autorzy niniejszej publikacji
uczestniczg w takim dyskursie naukowym i kontynuuja badania nad administracja pu-
bliczna. Wyrazamy tez przekonanie, ze r6znorodnos¢ podejmowanych zagadnien co do
ksztaltu i rozwoju wspotczesnej administracji publicznej stanie si¢ inspiracja do dal-
szych badan.

Matgorzata Gielda i Renata Raszewska-Skalecka

Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmioty administrujqce, System prawa administracyjnego, t. 6, wyd.
C.H.BECK Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2011, s. 430 i n.

4 Zob. J. Bo¢, Wprowadzenie, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, Kolonia Limi-
ted, Wroctaw 2013, s. 14-15.

5 Z. Niewiadomski, op. cit., s. 4

¢ J. Zimmermann, P. J. Suwaj (red.), Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne
i administracje publiczng, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 21.
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Adam Btas
Uniwersytet Wroctawski

Zagadnienie zakresu zadan socjalnych
administracji publicznej we wspoétczesnym
panstwie liberalnym

Streszczenie: We wspotczesnym panstwie liberalnym zakres zadan socjalnych administracji pu-
blicznej zdeterminowany jest zasadg pomocniczosci, a takze wielorako ztozonymi i interpretowanymi pra-
wami socjalnymi cztowieka i obywatela. W praktyce o zakresie zadan socjalnych administracji decyduje
przyjeta przez rzad polityka spoteczna.

Stowa kluczowe: zadania socjalne, administracja publiczna, panstwo liberalne.

W klasycznych zatozeniach liberalizmu, panstwo miato mie¢ zadania ochronne,
to znaczy miato chroni¢ naturalne prawa cztowieka, rozszerzac¢ jego wolnosci i gwaran-
towac korzystanie z nich.

Sadzono, Ze panstwo nie powinno przyjmowac na siebie zobowigzan socjalnych
wobec obywateli, gdyz moze si¢ to sta¢ antyimpulsem dla naturalnej pracowitosci czto-
wieka, moze zniecheca¢ do wrodzonej zaradnosci i co wiecej — moze wyzwalac biernos¢.
Tak zwana opiekunczo$¢ socjalna panstwa zamiast wyzwalac¢ zapobiegliwo$¢ cztowieka
i dazenie do samowystarczalno$ci, moze rodzi¢ zniechecenie do wlasnej przedsigbiorczo-
$ci, studzi¢ zapat, ostabia¢ inicjatywe indywidualna, odbiera¢ che¢ do podjecia wysitku we
wiasnych sprawach. Tworcy doktryny liberalizmu twierdzili, ze rzad opiekunczy tworzy
warunki, w ktorych stabnie odpowiedzialnos$¢ cztowieka za wiasny los.

Alexis de Tocqueville pisatl, ze ,,pot¢zna i opiekuncza wtadza, ktora chce sama
zaspokoi¢ ludzkie potrzeby [...] wolng wole ludzka czyni z kazdym dniem bardziej nie-
uzyteczng i sprawia, ze wola ta przestaje si¢ objawiac¢™!.

Aby zilustrowa¢ stanowczo$¢ doktryny panstwa liberalnego, warto zwroci¢ uwagg,
ze niektoérzy zwolennicy tej doktryny krytykowali nie tylko socjalne funkcje panstwa, ale
ostrej krytyce poddawali samo panstwo. Emile Faguet pisal, ze panstwo jest ztem koniecz-

nym, moze zashugujagcym na szacunek, ale dobrem samym w sobie nie jest?.

' A. Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Panstwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa 1976,
s. 470.
2 E. Faguet, La Liberalisme, Paris 1902, s. 440.
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Friedrich August von Hayek uwazal, ze panstwo dysponujace wtadczymi upraw-
nieniami, nieprzerwanie jest sklonne naruszac, a nawet ogranicza¢ wolno$ci cztowieka.
Autor ten wyrazat opinie, ze ,,powodem dla ktorego wiele z nowych socjalnych poczy-
nan panstwa stanowi zagrozenie dla wolnosci jest to, ze [...] opieraja si¢ one na pan-
stwowych uprawnieniach przymusu i na roszczeniu panstwa do wylacznych praw
w pewnych dziedzinach’.

Wspotczesny ekonomista Witold Kwasnicki stwierdza, ze ,,przez dziesigciolecia
wydawalo sie, ze to dzieki rzadowi zniknie ubdstwo, ludzie beda zdrowi, zlikwiduje si¢
analfabetyzm, dzi¢ki subsydiom rzagdowym zapewni si¢ wyzywienie spoteczenstwu [...]
a co najmniej od kilku lat przekonania te podawane sg w watpliwo$¢™.

Leszek Balcerowicz, rozpatrujac zagadnienie tzw. panstwa socjalnego z punktu
widzenia skutkow, jakie wydatki socjalne wywotuja w sferze finansow publicznych, pi-
sze, ze ,transfery socjalne [...] wywotuja wiele niepozadanych zjawisk spotecznych,
takich jak ograniczenie podazy pracy, spadek oszczednosci prywatnych, naduzycia
w wykorzystywaniu srodkéw publicznych przez beneficjentéw czy powstawanie kultury
zalezno$ci™.

Pomimo oczywistych argumentéw doktryny liberalnej, nie udato si¢ w panstwach
europejskich urzeczywistni¢ w pelni idei panstwa wolnego od zobowigzan socjalnych
wzgledem obywateli.

Zapewne pod wptywem skomplikowanych warunkow spoleczno-ekonomicznych
zaczat si¢ w Europie rozwija¢ na przetomie XIX i XX w. eksperyment panstwa socjal-
nego (panstwa opiekunczego®, panstwa dobrobytu’, panstwa socjalnego?®).

W 1870 r. wprowadzono w Wielkiej Brytanii publiczne szkoty podstawowe, w la-
tach 1881—1882 obowigzkowe i bezptatne nauczanie podstawowe w szkotach publicznych
wprowadzono we Francji. Stopniowo panstwa te zaczgly wprowadzac¢ ustawodawstwo
socjalne i publiczng ochrone zdrowia. Jak pisze Ewa Les, do drugiej potowy XVIII w.
w Rzeczypospolitej nie istnial zorganizowany system publicznej opieki spotecznej®. Po

3 F. A. v. Hayek, Konstytucja wolnosci, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 256.

4 Zob. W. Kwasnicki, Zasady ekonomii rynkowej, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wro-
claw 2001, s. 46—47.

5 L. Balcerowicz, W kierunku ograniczonego panstwa, World Bank Group, Washington 2004, wyd. 2,
s. 23.

¢ Zob. T. Whudyka, Ordoliberalizm i spoleczna gospodarka rynkowa w Niemczech, Lex a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2013.

7 Zob. S. Zawadzki, Paristwo dobrobytu. Doktryna i praktyka, PWN, Warszawa 1970.

8 Zob. na ten temat: I. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracja Swiadczqca. Studium admi-
nistracyjnoprawne, Lex a Wolter Kluwer business, Warszawa 2012; S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecz-
nej w polskim systemie prawnym, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2008.

° E. Le$, Zarys historii dobroczynnosci i filantropii w Polsce, Warszawa 2001, s. 39.
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1791 1., zwlaszcza za$ po ukonstytuowaniu gminy jako jednostki nowozytnego samorza-
du terytorialnego, do obowiazku gmin wtaczono pomoc najubozszym.

Charakteryzujac europejski eksperyment panstwa socjalnego, wypada zwrocié
uwagg na znaczenie dwoch koncepcji przyjetych w nauce prawa administracyjnego:
francuskiej service public i niemieckiej leistungsverwaltung.

Byly to koncepcje zasadniczo rézne, lecz obydwie modernizowaty model pan-
stwa liberalnego projektowany w doktrynie liberalne;j.

Jak pisze Jerzy Postuszny, koncepcja service public nakazywata postrzega¢ admi-
nistracje jako stuzbe publiczng. Koncepcja ta implikowata rozszerzenie Swiadczen pan-
stwa na rzecz obywateli'®.

Za$ niemiecka koncepcja leistugsverwaltung (administracji $wiadczacej) zapro-
ponowana przez Ernsta Forsthoffa (1938 r.), byta pierwsza w Europie koncepcja rady-
kalnego odejscia od zasad liberalizmu''.

Wspolczesnie, wszystkie panstwa europejskie realizujg ide¢ panstwa socjalnego,
cho¢ — wypada zauwazy¢ — w réznych wariantach, z r6znym nasileniem i zakresem pu-
blicznoprawnych obowiazkow socjalnych wzgledem obywateli, ze zr6znicowanymi
standardami bezpieczenstwa socjalnego.

Zakres zadan socjalnych panstw europejskich (a tym samym zakres obowigzkow
publicznoprawnych wtadz publicznych w sferze socjalnej) okreslany jest przez polityke
spoteczng panstw. U podstaw tej polityki znajdujemy uregulowania prawa migdzynaro-
dowego, wspdlnotowego i krajowego dotyczace szeroko rozumianych praw socjalnych
cztowieka i obywatela.

Wsrod najwazniejszych aktow prawnych wymieni¢ nalezy Europejska Karte Spo-
leczng sporzadzong w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. ratyfikowang przez Polske
25 czerwca 1997 1. (Dz. U. 2 1999 1. Nr 8, poz. 67), Migdzynarodowy Pakt Praw Gospo-
darczych, Socjalnych i Kulturalnych podpisany w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz.
U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169), Konwencje o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 . (Dz. U. z 1993 1. Nr 61, poz. 284), Traktat Lizbonski
zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska,
sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., obowigzujacy od 1 grudnia 2009 r.
(Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569).

Prawo do pomocy socjalnej jest potwierdzone takze w Karcie Praw Podstawowych
Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 83/389 z 30.03.2010 r.). Art. 34 Karty Praw Podstawo-

wych stanowi, ze Unia uznaje i szanuje prawo do §wiadczen z zabezpieczenia spotecznego

10°J. Postuszny, Ewolucja administracji swiadczqcej — studium administracyjnoprawne, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Administracji i Zarzadzania w Przemyslu, Rzeszow — Przemys$l 2004, s. 19.
I Zob. ibidem, s. 24.

17



Adam Btas

oraz ushug spotecznych (pkt 1). W celu zwalczania wykluczenia spotecznego i ubdstwa,
Unia uznaje i szanuje prawo do pomocy spotecznej i mieszkaniowej, ktore maja zapewnic
kazdej osobie z niewystarczajacymi srodkami, godny byt cztowieka, zgodnie z prawem
wspolnotowym i przepisami krajowymi oraz zwyczajami'?.

Gdy idzie o prawo polskie, podstawowym aktem prawnym jest ustawa z dnia 12
marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 163 z p6zn. zm.).

Polityka spoleczna panstwa, ktora jest podstawa dla prawnego uregulowania
szczegotowych zobowigzan publicznoprawnych wiadz publicznych (administracji rza-
dowej i samorzadu terytorialnego) przyjmuje zwykle dwa warianty. Jak pisze Jan Basz-
kiewicz, socjalne panstwo ma dwie wersje: socjaldemokratyczng i socjalliberalng.

Socjaldemokratyczna wersja panstwa socjalnego zaktada prymat egalitaryzmu
i sprawiedliwosci spotecznej, tzn. wartosci nadrzednych, ktorymi kierowac si¢ powin-
no panstwo. Program socjaldemokratyczny zaktada istnienie silnego sektora publicz-
nego w gospodarce i nakladania podatkow progresywnych, aby finansowa¢ system
Swiadczen socjalnych (,,0od kolebki az po grob”, tj. od wyprawy dla niemowlaka po
zasilek pogrzebowy)".

Socjalliberalna wersja panstwa socjalnego ktadzie nacisk na aktywnos¢ wtadz pu-
blicznych w granicach zasady pomocniczos$ci. Dopuszcza zrdéznicowanie spoteczne,
tworzenie warunkow, ktore daja ludziom szans¢ utrzymywania si¢ z wlasnej pracy. Po-
lityka spoteczna ma da¢ silny impuls dla indywidualnej pracowito$ci cztowieka. Swiad-
czenia socjalne winny ogranicza¢ si¢ jedynie do pomocy na wypadek niedostatku, czyli
»stanu materialnej egzystencji cztowieka ponizej podstawowego minimum”'.

O ile polityka spoteczna w wariancie socjaldemokratycznym stawia na wykony-
wanie zadan socjalnych przez instytucje publiczne (publiczne zaktady administracyjne,
spotki komunalne), o tyle w wariancie socjalliberalnym ktadzie si¢ nacisk na wykony-
wanie zadan socjalnych przez podmioty prywatne (spotki prawa handlowego, osoby fi-
zyczne) 1 podmioty spoteczne (organizacje spoteczne, stowarzyszenia i fundacje).

We wspolczesnych panstwach europejskich zdecydowanie dominuje socjalliberal-
ny wariant polityki spolecznej. Zaktada on ksztaltowanie zakresu aktywnoS$ci panstwa so-
cjalnego wedtug kryteriow ekonomicznych (panstwo ograniczone) oraz prywatyzacje jako
podstawowy sposob wykonywania zadan socjalnych. Jest to w istocie model liberalny,
eksponujacy mechanizm rynkowy w sferze wykonywania zadan socjalnych panstwa.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze zmienia si¢ takze postrzeganie praw so-
cjalnych cztowieka i obywatela.

12 Zob. na ten temat: S. Hambura, M. Muszynski, Karta Praw Podstawowych z komentarzem, Wydaw-
nictwo Sto, Bielsko Biata 2001, s. 23.

13 Zob. J. Baszkiewicz, Wtadza, Ossolineum, Wroctaw 1999, s. 163.

4 Ibidem, s. 163.
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Niektorzy autorzy w ogole nie zaliczaja praw socjalnych do praw cztowieka's,
inni uznaja je za wzniosta ideg, jezeli prawa te zostaty wlaczone do aktow prawnych
(aktow prawa miedzynarodowego, unijnego, krajowego) postrzegane sa jako zrodta pro-
gramow polityki spotecznej lub jako zrédta wzorcoéw pisanych dla wiadz publicznych,
majgcych charakter ideowo-polityczny. L. Balcerowicz pisze, ze prawa socjalne to pu-
ste, fasadowe pseudoprawo, niepodlegajace egzekucji'®. Wielu teoretykéw odmawia
prawom socjalnym statusu publicznych praw podmiotowych, co oznacza, ze prawa te
nie moga stanowi¢ podstaw do kierowania przez obywatela roszczen o realizacje okre-
Slonego prawa socjalnego!’, spotykamy takze opinie, ze prawa socjalne naleza do grupy
praw podmiotowych, ktore nie mogg by¢ egzekwowane bezposrednio na podstawie nor-
my prawa migdzynarodowego, unijnego czy krajowego. Jednak zgodnie si¢ przyjmuje,
ze prawa te winny stac si¢ podstawa formutowania zadan socjalnych (tzn. okreslonych
obowigzkéw publicznoprawnych organdw administracji publicznej) wytacznie w grani-
cach okreslonych w ustawie.

Tadeusz Zielinski polemizuje z tym pogladem, wskazujac, ze prawa socjalne sg
zrodtem zadan socjalnych organéw administracji publicznej a egzekwowanie wykona-
nia tych zadan interpretowanych wszakze jako obowiazki tych organow, odbywa si¢
w trybie kontroli nad dziatalno$cig rzadu i innych organéw zobowigzanych do wykony-
wania zadan socjalnych. Prawa socjalne — pisze T. Zielinski — nie sg ,,pustym pseudopra-
wem”, gdyz sankcjg ich niezrealizowania jest odpowiedzialno$¢ konstytucyjna i poli-
tyczna (ewentualnie takze karna i cywilna) osob sprawujacych funkcje publiczne'.

Ustawodawca okreslajacy zakres podmiotowych praw socjalnych winien dotozy¢
staran, by regulacja ustawowa (lub podustawowa) tych praw ,,nie zeszta ponizej pewne-
go minimum, ponizej ktérego dane prawo podmiotowe zostanie pozbawione rzeczywi-
stej tresci”’.

Wiktor Osiatynski podkresla pomocniczy i warunkowy charakter praw socjalnych
cztowieka. Autor ten wyraza opinig, ze trzeba zerwaé z pogladem gloszacym, ze prawa
te realizowane sg przez instytucje publiczne bez wzgledu na ,,wktad podopiecznych”?.

15 Pisze na ten temat W. Osiatynski, Prawa czlowieka i ich granice, Wyd. Znak, Krakow 2011, s. 186;
zob. M. Cranston, What Are Human Rights, New York 1973, s. 65.

16 Zob. L. Balcerowicz, Wolnos¢ i rozwdj. Ekonomia wolnego rynku, Krakow 1995, s. 38.

17 Polski Trybunat Konstytucyjny podzielit poglad, ze wladze publiczne, majac obowigzek prowadze-
nia okreslonej polityki w sferze zadan socjalnych, zobowigzane sa w ramach realizacji tych zadan realizo-
wacé okreslone prawa socjalne z uwzglednieniem mozliwosci finansowych panstwa, za$ z praw socjalnych,
ktorych obywatel moze dochodzi¢ w granicach okreslonych w ustawie, mozna wywodzi¢ okreslone prawa
podmiotowe, nawet o ograniczonym zakresie roszczen.

18 Zob. T. Zielinski, Czas prawa i bezprawia. Mysli niepokorne kustosza praw, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 1999, s. 127.

19 Zob. postanowienie z 15.11.2000 r. Ts 86/00, OTK, 200, Nr 8, poz. 308.

20 'W. Osiatyniski, op. cit., s. 216.
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Jezeli prawa socjalne konstytucyjnie okres$lone stajg si¢ podstawg okreslonych obowigz-
kéw instytucji publicznych, to obowiazki tych instytucji winny by¢ poprzedzone obo-
wigzkiem $wiadczeniobiorcy $wiadczen socjalnych dbania o wlasng godnosé 1 wlasne
poczucie wartosci. Autor ten wyraza opini¢, ze wielu potrzeb socjalnych nie da si¢ za-
gwarantowa¢ za pomoca praw, wpisywanie bowiem tych praw do konstytucji, nie musi
oznacza¢ poprawy sytuacji cztowieka. Prawa socjalne nie przektadaja si¢ bowiem w pro-
sty sposob na poprawe warunkow socjalnych i nie zwigkszaja automatycznie kontroli
nad wlasnym zyciem cztowieka?!.

Przyjmujac zatozenie, ze zakres zadan socjalnych panstwa i samorzadu terytorial-
nego jest silnie zdeterminowany okreslong polityka spoleczna, w literaturze wskazuje
sie, ze obywatel moze si¢ spotka¢ z pewna niestatoscia tej polityki, a tym samym bra-
kiem stabilnosci zakresu zadan wyrastajacych z tej polityki. Nie da si¢ ustali¢ niezmien-
nego zakresu zadan socjalnych panstwa na dluzsza perspektywe ich obowigzywania.

Dlatego w literaturze formutowane sa postulaty, jaka winna by¢ polityka spotecz-
na i jakie winny by¢ instrumenty tej polityki w sferze socjalnej funkcji panstwa?.

Uwzgledniajac sytuacje kryzysu gospodarczego i ograniczone mozliwosci finan-
sowe wspolczesnego panstwa, powszechnie wyrazana jest opinia, ze polityka spoteczna
winna zapobiega¢ zjawiskom wykluczenia spotecznego i poglebiania si¢ sfery niedo-
statku (ubdstwa). Panstwo winno monitorowac spoteczne obszary niedostatku i urucha-
mia¢ pomoc spoteczng dla najstabszych i najbardziej uposledzonych grup spotecznych.
W sytuacjach wyjatkowych, panstwo winno organizowaé dostarczanie osobom potrze-
bujacym, minimum doébr i minimum $wiadczen. W szerszej za$ pespektywie, panstwo
winno prowadzi¢ aktywng polityke spoteczng na rzecz eliminowania niesprawiedliwo-
Sci spotecznej, skutecznie tagodzi¢ sprzecznosci spoteczne, zmniejsza¢ rdznice w po-
dziale dochodu narodowego migdzy bogatych i biednych, winno tez zapewnia¢ jednost-
ce rownos¢ szans w dazeniu do awansu spotecznego poprzez rozwoj edukacji i szerokie

jej udostepnianie.

21 lbidem, s. 227.

22 Zob. na ten temat: J. E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004; L. Dzie-
wigcka-Bokun, Systemowe determinanty polityki spotecznej, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego,
Wroctaw 1999; S. Zawadzki, Panstwo o orientacji spotecznej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
1996; L. Jodkowska, Parnistwo opiekurncze w Polsce i w Niemczech, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009;
M. Safjan, Wyzwania dla panstwa prawa, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007; Godnosé¢
czlowieka a prawa ekonomiczne i socjalne, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003; Ubo-
stwo w Polsce, red. J. Blicharz, L. Klat-Gérska, E. Rutkowska-Tomaszewska, Wroctaw 2014; J. Blicharz,
Administracja publiczna i spoleczenstwo obywatelskie w panstwie prawa, E-Wydawnictwo. Prawnicza
i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskie-
go, Wroctaw 2012.
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The Scope of Public Administration’s Social Tasks in Modern
Liberal State

Summary: The scope of public administration’s social tasks in modern liberal state is determined
both by the principle of subsidiarity, and multifaceted and differently interpreted social rights of people and
citizens. In practical terms the scope of public administration’s social tasks depends on the social policy
framed by the government.

Key words: social tasks, public administration, liberal state.
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Tworzenie agencji rzadowych — odpowiedz
ustawodawcy na potrzeby spoteczenstwa

Streszczenie: Zmiany ustrojowe w polskim systemie prawnym, ktore nastapity pod koniec lat 80.
ubiegtego wieku przyczynity si¢ do powstawania nowych zadan administracji publicznej. Panstwo, chcac
zaspokoi¢ wzrastajace potrzeby spoteczenstwa, zmuszone byto do tworzenia nowych form organizacyjno-
prawnych, do ktérych mozemy zaliczy¢ m.in. agencje rzadowe. Podmioty te posiadaja szczegolne (nietypo-
we) cechy, ktore nie mieszczg si¢ w tradycyjnym ujgciu podmiotu administracji publicznej. Niemniej nie
umniejsza to roli, czy tez istoty powotania agencji rzadowych przez prawodawce. Jako jedna z glownych
podstaw tworzenia agencji wymienia si¢ wykonywanie przez nie zadan publicznych, ktore zostaly powie-
rzone agencjom w drodze odrgbnych ustaw. W niniejszym artykule zostaly przedstawione zagadnienia
zwiazane nie tylko z charakterem prawnym agencji rzadowych, ale takze z wplywem zadan realizowanych
przez te podmioty na spoteczenstwo polskie.

Stowa kluczowe: uagencyjnianie', podmiot administracji publicznej, szczegolny podmiot admini-
stracji publicznej, agencja rzadowa, zadania publiczne.

1. Wprowadzenie

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego mozna wyr6zni¢ kilka definicji ad-
ministracji publicznej. Bez wzgledu na to, ktora z nich przyjmiemy za wilasciwa, nalezy
pamietac, ze administracja publiczna jest zjawiskiem prawnym, spotecznym oraz politycz-
nym. Administracje publiczng charakteryzujg takze miedzy innymi takie cechy jak: dzia-
fanie w imieniu i na rachunek panstwa lub innego, odrgbnego od panstwa podmiotu wita-
dzy publicznej, ktoremu panstwo przekazalo czg$¢ swojej whadzy; dzialanie w interesie
publicznym na podstawie ustaw i w granicach przez nie okreslonych, a ponadto polityczny
charakter, ktory polega na ocenianiu dziatania administracji w kategoriach politycznych.
Niemniej nalezy zauwazy¢, ze z jednej strony charakterystyczng cecha wspolczesnej ad-
ministracji publicznej, z punktu widzenia prawnoustrojowego, jest roznorodnos¢ podmio-
tow, czy tez ich form organizacyjno-prawnych, ktore realizujg funkcje administracji. Zas
z drugiej zmiany polityczne, gospodarcze oraz spoteczne pod koniec lat 80. ubieglego
wieku, przyczynity si¢ do zwigkszenia liczby zadan publicznych, ktorych wykonawcg byta

! Termin ten oznacza proces tworzenia agencji rzadowych w administracji publicznej, powotanych do
wykonywania zadan publicznych.
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administracja publiczna. O ile rozrost nowych zadan publicznych byt uzasadniony ko-
niecznoscia zaspokajania wzrastajacych potrzeb spotecznych, tworzenie nowych form or-
ganizacyjno-prawnych wykonujacych administracje budzita i nadal moze budzi¢ pewne
watpliwosci lub zastrzezenia. Wynika to z faktu, ze wielu przedstawicieli doktryny prawa
administracyjnego zwraca uwage na pewnego rodzaju ,,zatarcie”, czy tez innymi stowy
moéwigc, brak przejrzystosci w ustaleniu precyzyjnej granicy (podzialu) w identyfikacji
podmiotow wykonujacych zadania publiczne.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem, ze obecnie funkcjonujace w polskim systemie
prawnym nietypowe (szczego6lne) podmioty administracji publicznej zostaty utworzone
przez prawodawce w celu dostosowania panstwa do nowych zadan panstwa. Zadania te
podlegaja ciaglemu rozwojowi, ktory uzasadniony jest aktywnoscig panstwa wobec spo-
teczenstwa?®. Dostosowanie si¢ panstwa do nowych potrzeb obywateli wigze si¢ zaro6wno
z dynamikg zycia spolecznego, ktdra wynika z procesow europeizacji, globalizacji, jak
i przenoszeniem na grunt prawa polskiego ,,wiernych” kopii rozwigzan prawnych zasto-
sowanych w innych krajach europejskich, inaczej moéwigc, zastosowaniem przez prawo-
dawce tzw. legal transplants. Jak wiadomo, zadania administracji publicznej wynikaja
z jej celu podstawowego®, ktory polega na zaspokojeniu rozmaitych, réznigcych sie tre-
$Scig potrzeb grupowych oraz indywidualnych, zwigzanych z zyciem ludzi w poszcze-
go6lnych wspolnotach. Wedtug F. Longchamps’a de Bériera* zadania publiczne wynikaja
z celu podstawowego i jednocze$nie odpowiadaja celom czastkowym administracji pu-
blicznej. W konsekwencji cel dziatalnos$ci administracji, przyjmujacy forme¢ zadania pu-
blicznego, stanowi odzwierciedlenie wartosci uznanych przez ustawodawce. Stad tez
zgodnie z obowigzujacym w Polsce porzadkiem prawnym zadania administracji pu-
blicznej okreslone sg normami prawnymi w Konstytucji i w ustawach.

Nalezy pamigtac, ze to panstwo przesadza o tym, kto bedzie wykonywat okreslo-
ne zadania, w jakiej formie prawnej. Panstwo jako dobro wspdlne® obejmuje rowniez
swym zakresem takze instytucje, bedace nowymi formami organizacyjnymi w admini-

stracji, ich organy oraz zadania, bgdace zadaniami publicznymi®. Dostrzegalny staje si¢

2 Zob. E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe pojecia
— zakres niektorych problemow do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa administracyjnego, [w:] Koncep-
cja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Oficyna a Wolters Kluwer business, Krakow
2007, s. 121.

3 Szerzej: F. Longchamps de Bérier, Prawo administracyjne i wiedza o nim, Wroctaw 1968, s. 15;
J. Bo¢, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 15.

4 Por. F. Longchamps de Bérier, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 114.

5 Szerzej: J. Trzcinski, Rzeczpospolita dobrem wspolnym wszystkich obywateli, [w:] Sgdownictwo
administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980—2005, red. J. Goral, R. Hauser, J. Trzcin-
ski, Warszawa 2005, s. 452 i n.

¢ Cho¢ z drugiej strony pojecie zadania publicznego i kompetencji organu administracji publicznej do
realizacji tego zadania sg kategoriami wzajemnie i nieodtgcznie sprzezonymi, ustalajacymi prawne podsta-
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fakt, ze panstwo tworzy (kreuje) nowe formy organizacyjno-prawne charakterystyczne
dla podmiotéw o charakterze korporacyjnym. Panstwo, chcac zapewni¢ wspolczesnemu
spoleczenstwu realizacj¢ zadan publicznych, dzieli si¢ swoja wtadzg z innymi podmio-
tami, ktore zostaty zaangazowane w realizacje zadan i kompetencji ze sfery administra-

cji publicznej i okreslane sa w doktrynie jako podmioty administrujgce’.

2. Podmiot administracji publicznej a podmiot administrujacy

W polskiej doktrynie nie uksztaltowano dotad wspdlnej, powszechnie akceptowa-
nej definicji pojgcia podmiotu administrujacego. W literaturze przedmiotu istnieje wiele
ujec tego terminu. Dla przyktadu zostanie przywotanych kilka definicji podmiotu admi-
nistrujgcego. Wedtug pogladu A. Mirué¢® przez pojecie podmiotu administrujacego nale-
zy rozumie¢ krag podmiotow wykonujacych funkcje administracji publicznej w znacze-
niu podmiotowym. Natomiast zdaniem Z. Cie$laka® podmioty administrujace to organy
administracji publicznej i inne podmioty, ktorym prawo przydato funkcje administrowa-
nia jako dodatkowg. Autor zalicza do nich mi¢dzy innymi: organy samorzadow zawodo-
wych, agencje, fundusze celowe, zaktady publiczne oraz organizacje spoteczne. Zas
M. Stahl" do podmiotow administrujacych zalicza: organy administracji publicznej,
panstwowe 1 samorzadowe jednostki organizacyjne oraz instytucje publiczne, zaktady
publiczne (administracyjne), fundacje (prywatne i publiczne), organizacje spoteczne
i inne podmioty niepubliczne usytuowane poza strukturg organizacyjng administracji
publicznej, jezeli wykonuja funkcje administracji publicznej. Wedlug szerokiego ujgcia
podmiotéw administrujacych, ktérym postuguje si¢ M. Stefaniuk!', do tej grupy nalezy
zaliczy¢ wszystkie podmioty, ktérym ustawodawca zlecit na zasadzie decentralizacji lub

dekoncentracji wykonywanie zadan i kompetencji z zakresu administracji publicznej,

wy 1 granice dziatalnosci administracji publicznej. T. Rabska, Prawny mechanizm kierowania gospodarkg.
Drziatalnosc prawodawcza administracji i jej uwarunkowania, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1990, s. 110.

7 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujqce — kilka refleksji
na tle organizacyjnych form wykonywania zadarn publicznych, [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochen-
dowskiego, Wyd. Dom Organizatora, Torun 2005, s. 206.

8 A. Mirué, Wielos¢ podmiotow administrujgcych, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Kolonia Limited, Wroctaw 2009, s. 336.

® Z. CieSla, Inne podmioty administrujgce, [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, War-
szawa 2005, s. 180.

10 Zob. M. Stahl, Instytucja zlecania funkcji z zakresu administracji publicznej i prywatyzacja zadan
publicznych, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Du-
niewska, B. Jaworska-Dg¢bska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2004,
s. 209.

11 Szerzej: M. Stefaniuk, Dziafanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin
2009, s. 139 1in.

25



Paulina Bies$-Srokosz

ich charakterystyczng cechg jest usytuowanie poza aparatem panstwowym oraz zasadni-
czy brak pierwotnych kompetencji do stosowania wladztwa administracyjnego.

Biorgc pod uwage liczne stanowiska przedstawicieli doktryny w tym zakresie rozwa-
zan, nalezy zauwazy¢, ze cze¢$¢ z nich opowiada si¢ za przyjeciem pojecia ,,podmiot admini-
strujacy”. Wynika to z faktu, Ze stato si¢ ono na ptaszczyznie doktrynalnej odpowiednikiem
pojecia systemu administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym!2. Okres$lenie ,,pod-
miot administrujacy” zawiera w sobie grupe podmiotow, ktora jest zaliczana do aparatu ad-
ministracji publicznej i usytuowana poza struktura administracji, niezaleznie od tego, czy ich
funkcje maja charakter wtadczy, czy tez nie. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze katalog tych pod-
miotdéw nie moze by¢ zamkniety. Zdaniem J. Zimmermanna r6znorodno$¢ podmiotow admi-
nistrujgcych nie przyczynia si¢ do utrzymania porzadku w obrgbie administracyjnego prawa
ustrojowego, skutkujac powstawaniem problemow czasem trudnych do rozwigzania'®. Z tego
powodu nalezy zwrdci¢ uwage na tworzenie wcigz nowych pojec, jak rowniez form organi-
zacyjnych przez ustawodawce. Formy te sg na pograniczu zakwalifikowania ich do grupy
podmiotéw administrujacych i grupy podmiotéw administracji publicznej. Dlatego tez moim
zdaniem nalezatoby w doktrynie dokona¢ dodatkowego rozrdznienia wsrod grupy podmio-
tow realizujacych zadania publiczne!®, mianowicie na ,,szczegdlne podmioty administracji
publicznej”, poniewaz swoja strukturg prawng nie mieszcza si¢ w tradycyjnym ujeciu pod-
miotu administracji publicznej'®. Do tych podmiotéw mozemy zaliczy¢ migdzy innymi: fun-
dacje publiczne, fundusze, Narodowy Bank Polski, Poczte Polska oraz agencje rzadowe,
ktore stanowig glowny przedmiot dalszych rozwazan.

3. Agencje rzadowe jako szczegolne podmioty administracji publicznej

Agencje rzadowe nazywane rowniez w doktrynie agencjami administracyjnymi
oraz agencjami panstwowymi stanowia przyktad podmiotow posiadajacych szczegolny
status prawny. Gtowny cel ich tworzenia, ktory przy$wiecal prawodawcy, wynikat

12 M. Stahl, Zagadnienia ogoélne, [w:] System Prawa Administracyjnego, Podmioty administrujgce,
t. VI, red. R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, C.H.BECK, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warsza-
wa 2011, s. 26.

13 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 103 i n.

14 Obecnie w doktrynie przewaza podziat na: podmioty publiczne, podmioty prawa publicznego, pod-
mioty administrujace oraz podmioty prywatne.

15 Podstawowymi cechami konstytuujacymi pojecie podmiotu administracji publicznej sa: wykony-
wanie zadan administracji publicznej w interesie publicznym oraz ustawowa podstawa jego dziatania w tym
zakresie. Pojgcie to ma szerokie znaczenie, obejmujace wszelkie formy organizacyjne wykonywania zadan
publicznych. Z tego powodu istotng rol¢ odgrywa realizacja zadan publicznych w interesie publicznym,
a nie charakter prawny formy organizacyjnej jednostki. Nalezy zaznaczy¢, ze podmioty administracji pu-
blicznej sa no$nikami praw i obowigzkow o charakterze administracyjnym, wynikajacych z przepisow pra-
wa. H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne, Allgemeines Verwaltungsrecht, ttum. i red. K. Nowacki,
Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 229.
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przede wszystkim z realizacji nowych zadan publicznych o charakterze gospodarczym.
Agencje administracyjne powotywano w celu przeprowadzania modernizacji i innowa-
cji w szczegolnosci w dziedzinach rolnictwa i obronno$ci. Niektore z nich, mianowicie
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz Agencja Rynku Rolnego zosta-
ty utworzone w wyniku obowigzywania wspdolnotowych przepisow prawnych'é, na pod-
stawie ktorych panstwo polskie zostato zobligowane do powotania tych podmiotow.
Zasadnosc¢ dziatania tych agencji rzadowych wiaze si¢ przede wszystkim z tym, Ze sg to
agencje platnicze, ktore udzielaja dofinansowania ze srodkéw finansowych UE dla kon-
kretnych beneficjentow.

Jak wspomniano wczesniej, agencje rzagdowe posiadajg szczeg6lny status prawny.
Szczegolnos¢ tych podmiotdw wiagze si¢ z tym, ze sg one panstwowymi osobami praw-
nymi, ktore realizujg zadania publiczne o specyficznym zakresie przedmiotowym i ko-
rzystaja przy tym z publicznoprawnych oraz prywatnoprawnych form dziatania. Fakt
posiadania przez agencje rzadowe osobowosci prawnej oznacza, ze korzystaja one
z atrybutdw typowej osoby prawnej, tj.: ze zdolnosci prawnej oraz zdolnosci do czynno-
$ci prawnych. Osobowos¢ prawna agencji panstwowych jest nadawana przez ustawo-
dawce na podstawie konkretnego przepisu prawnego ustawy tworzacej dang agencje. Co
wiecej, status panstwowej osoby prawnej przyczynia si¢ rowniez do tego, ze sa to pod-
mioty, ktore posiadajg atrybuty charakterystyczne dla podmiotu administracji publicz-
nej. W zwiazku z tym nalezy stwierdzi¢, ze agencje rzadowe posiadaja: podmiotowos¢
publicznoprawng, zdolno$¢ publicznoprawna oraz zdolno$¢ administracyjnoprawna.
Dzigki temu agencje panstwowe moga realizowac, powierzone im w drodze ustaw i roz-
porzadzen, zadania publiczne w formach prywatnoprawnych i korzysta¢ przy tym ze
srodkow o charakterze wladczym (decyzje administracyjne).

Wracajac jednak do faktu posiadania przez agencje rzadowe osobowos$ci prawnej,
warto podkresli¢, ze ma on swoje uzasadnienie w zakresie przedmiotowym, realizowa-
nych przez te podmioty zadan publicznych oraz podejmowanych dziatan z innymi pod-
miotami, ktérych podstawe stanowig zawierane z nimi umowy cywilnoprawne. Wedlug
wyroku Sadu Najwyzszego'’, agencje panstwowe zostaly utworzone w celu przesunigcia
kompetencji do zawierania cywilnoprawnych stosunkéw gospodarczych z urzednikow
panstwowych na rzecz profesjonalnych podmiotéw, petliacych funkcje panstwowych
0s0b prawnych. W zwiazku z tym, agencje rzadowe zostaty wyodrebnione ze Skarbu Pan-
stwa organizacyjne, finansowo oraz prawnie. Z punktu widzenia prawa cywilnego agencje
panstwowe sg tworem sztucznym, poniewaz ich prawa i obowigzki wykonuja wyznaczone

w sposob generalny organy agencji, ktore tym samym dzialaja za agencje panstwowe.

' Obecnie unijnych przepiséw prawnych.
7 Wyrok SN z 26 listopada 2002 r., V. CKN 1445/00, OSNC 2004, nr 3, poz. 47.
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Posiadanie osobowos$ci prawnej stwarza mozliwo$¢ wykonywania zadan publicznych
w formach prywatnoprawnych. Mowa tu o zawieraniu przez agencje panstwowe, w gtow-
nej mierze, uméw cywilnoprawnych, na podstawie ktorych dany podmiot realizuje kon-
kretne czynnosci sktadajace si¢ na catos¢ zadania publicznego agencji.

Kazda agencja rzagdowa korzysta z uméw cywilnoprawnych na podstawie kon-
kretnych przepisow prawnych regulujacych tworzenie i dziatanie agencji administracyj-
nych. Ustawodawca nie stworzyt jednolitej procedury postgpowania, ktéra — w swoim
finalnym etapie — prowadzitaby do zawarcia umowy z kontrahentem. W tym zakresie
prawodawca przyjal dwie drogi rozwigzan prawnych. W pierwszej z nich normodawca
okresla warunki do spelnienia przez strony umowy, pozostawiajgc im ustalenie tych
elementow stosunku prawnego, ktorych nie mozna okresli¢ w przepisach. Natomiast
w drugim rozwigzaniu ustawodawca ogranicza si¢ do wskazania przyktadowych zagad-
nien, ktore strony muszg uregulowaé¢ umowa, pozostawiajac pozostate kwestie regula-
cjom prawa prywatnego. Czesto prawodawca tez decyduje, w jakiej formie prawnej ma
zosta¢ wytoniony podmiot umowy cywilnoprawnej, czy wedtug zasad i w trybie udzie-
lania zaméwien publicznych okre§lonych przepisami ustawy Prawo zamowien publicz-
nych'®, czy tez z pominigciem procedury wylaniania partnera umowy wynikajacej z pra-
wa zamowien publicznych.

Czy zatem zawarcie umowy o powierzeniu podmiotowi niepublicznemu wykona-
nia zadania publicznego prowadzi do zmiany charakteru zadania i zmiany statusu praw-
nego obywatela? Zdaniem A. Btlasia ,,zadanie traci swoj charakter zadania publicznego
i staje si¢ ustuga publiczna. Obywatel traci swoj status publicznoprawny i staje si¢
$wiadczeniobiorcg w rozumieniu prawa prywatnego”®. W tej sytuacji obywatel traci
mozliwos¢ roszczenia o wykonanie zadania publicznego przez panstwo, ktore tym sa-
mym zamienia si¢ w roszczenie o odszkodowanie za szkode z tytutu niewykonania ustu-
gi. Wedlug Autora nie mozna postawi¢ znaku réwnos$ci miedzy §wiadczeniobiorcg (kon-
sumentem) a obywatelem w rozumieniu Konstytucji RP, gdyz w konsekwencji prowadzi
to do ostabienia prawnej ochrony obywatela. Odpowiedzialno$¢ podmiotu wykonujace-
go przekazane umowa zadanie ma charakter odpowiedzialnosci prywatnoprawne;j, nato-
miast odpowiedzialnos¢ podmiotu przekazujacego zadanie wzglgdem ustugobiorcow
ma charakter publicznoprawny. Wspotdziatanie ze spoteczenstwem przez zlecenie za-
dan w formie umownej podmiotowi niepublicznemu nie pozbawia panstwa odpowie-

dzialnosci za dobro wspolne. Niemniej jednak nalezy pamigtaé, ze ,,procesy prywatyza-

18 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 907).
Przepisy tej ustawy maja zastosowanie do wszystkich sytuacji, w ktorych nastgpuje zawarcie umowy cywil-
noprawnej przez podmioty administracji publicznej.

¥ A. Blas$, Granice prywatyzacji zadan publicznych w panstwie prawa, [w:] Samorzqd terytorialny
w Il Rzeczypospolitej - 10 lat doswiadczen, red. S. Michatowski, Lublin 2002, s. 310 i n
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cyjne posiadajg réozne formy, shuzace realizacji zadan uchodzacych jako funkcje
publiczne przez podmioty prawa prywatnego. Tym dziataniom nie towarzysza niekiedy
zadne formy ochrony jednostki, gdy procesy prywatyzacyjne godza w ich interes praw-
ny”?. Z tego powodu jednostka moze poszukiwac ochrony swoich praw w formach pra-
wa prywatnego, cho¢ niekiedy rowniez w procedurach prawa publicznego.

Natomiast w $wietle prawa publicznego, agencje rzadowe?' to panstwowe osoby
prawne, utworzone na podstawie odrebnej ustawy w celu realizacji zadan publicznych.
Zgodnie z przepisami u.f.p. podmioty te sg jednostkami sektora finanséw publicznych,
ktore sg zobligowane do prowadzenia gospodarki finansowej wedtug regulacji zawar-
tych w u.f.p. Mozna zatem dostrzec, ze powotanie agencji rzadowych, zaréwno z punk-
tu widzenia prawa publicznego, jak i z punktu widzenia prawa prywatnego, sprowadza
sie do realizacji zadan publicznych.

4. Typologia agencji rzagdowych ze wzgledu na rodzaj wykonywanych
zadan publicznych

Katalog zadan wykonywanych przez agencje rzadowe jest bardzo obszerny i zroz-
nicowany pod wzgledem przedmiotowym. Cho¢ z drugiej strony mozna dokona¢ pew-
nej typologii agencji panstwowych ze wzgledu na rodzaj wykonywanych zadan. Pierw-
szg grupe, ktéra mozna wyrdznic stanowig agencje rzagdowe ptatnicze, do ktoérych naleza:
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz Agencja Rynku Rolnego.
Utworzenie tych agencji rzadowych wigzato si¢ z potrzebg efektywnego dysponowania
srodkami finansowymi przyznanymi w ramach funduszy rolnych danemu panstwu
cztonkowskiemu Unii Europejskiej na rozwoj gospodarki. Srodki finansowe przezna-
czone na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich?? miaty stuzy¢ ujednoliceniu zréznicowa-
nych sposobow realizacji zatozen Wspolnej Polityki Rolnej wystepujacych w poszcze-
golnych panstwach cztonkowskich Unii. W tym zakresie utworzono dwa europejskie
fundusze rolnicze: Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji**, majacy na celu finanso-

20 Zob. Z. Leonski, Problemy prywatyzacji administracji publicznej a ochrona praw jednostki, [w:]
Jednostka wobec dzialan administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszéw 2001, s. 275.

2 Art. 18 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz.
885 z pdzn. zm.), dalej u.f.p.

22 Dz. Urz. UE L 209 z 11 sierpnia 2005 r. oraz rozporzadzenie Komisji (WE) nr 885/2006 z dnia 21
czerwca 2006 r. ustanawiajace szczegdtowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/2005
w zakresie akredytacji agencji ptatniczych i innych jednostek, jak rowniez rozliczenia rachunkow EFGR
i EFRROW (Dz. Urz. UE z 2006 1., L 171).

2 EFRG finansuje w sposob scentralizowany nastepujace wydatki dokonywane zgodnie z prawem
wspolnotowym: a) wktad finansowy UE w poszczegodlne dzialania weterynaryjne, w dziatania kontrolne
w dziedzinie weterynarii, w dziedzinie $srodkow spozywczych i pasz zwierzecych, w programach zwalczania
i kontroli chorob zwierzgcych (Srodki weterynaryjne), jak rowniez w dzialaniach z zakresu ochrony fitosanitar-
nej, b) promocje produktow rolnych, realizowana bezposrednio przez Komisje lub za posrednictwem organi-
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wanie $rodkow rynkowych oraz Europejski Fundusz Rolniczy Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich?*, majacy na celu finansowanie programéw rozwoju obszaréw wiejskich?.

Druga grupe stanowig agencje rzadowe gospodarujgce nieruchomos$ciami Skarbu
Panstwa, do ktdrej naleza: Agencja Nieruchomosci Rolnych, Agencja Mienia Wojskowego
oraz Wojskowa Agencja Mieszkaniowa. Wspolnym punktem odniesienia tej grupy agencji
jest przedmiot ich dziatan, tj. gospodarowanie mieniem (w gléwnej mierze nieruchomoscia-
mi) Skarbu Panstwa. Niemniej jednak konstrukcja prawna instytucji powiernictwa nierucho-
mosci Skarbu Panistwa, ktorg ustanowit prawodawca w przypadku tych trzech agencji, nie
jest jednolita. Wigze si¢ to przede wszystkim z faktem, ze instytucje powiernictwa zastoso-
wano wylacznie w odniesieniu do Agencji Nieruchomosci Rolnych. Agencja ta jako pan-
stwowa osoba prawna odpowiedzialna jest za podejmowanie i realizowanie zadan zwigza-
nych z polityka rolng panstwa, w szczegolnosci w zakresie: tworzenia oraz poprawy
struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych; tworzenia warunkow sprzyjajacych racjonal-
nemu wykorzystaniu potencjatu produkcyjnego Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa;
restrukturyzacji oraz prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa uzytkowanego na cele rolnicze;
obrotu nieruchomosciami i innymi sktadnikami majatku Skarbu Panstwa uzytkowanymi na
cele rolne; administrowania zasobami majatkowymi Skarbu Panstwa przeznaczonymi na
cele rolne; zabezpieczenia majatku Skarbu Panstwa; inicjowania prac urzadzeniowo-rolnych
na gruntach Skarbu Panstwa oraz popierania organizowania na gruntach Skarbu Panstwa
prywatnych gospodarstw rolnych; wykonywania praw z udziatow i akcji w spotkach hodow-
li ro$lin uprawnych oraz hodowli zwierzat gospodarskich o szczegdélnym znaczeniu dla go-
spodarki narodowej. Z kolei jednym z gléwnych zadan Agencji Mienia Wojskowego jest
gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa, ktore odbywa si¢ zgodnie z wymogami racjonal-
nej gospodarki. Polega ono w szczegdlnosci na: sprzedazy lub zamianie mienia albo oddaniu
gruntow w uzytkowanie wieczyste; oddaniu mienia w uzytkowanie, najem, dzierzawe, uzy-
czenie, trwaly zarzad lub do korzystania na podstawie innego stosunku prawnego; oddaniu

zacji migdzynarodowych, c) srodki przyjete zgodnie z ustawodawstwem wspolnotowym dla zapewnienia za-
chowania, opisu, gromadzenia i wykorzystywania zasobéw genetycznych w rolnictwie, d) wprowadzanie
i utrzymywanie systemow informacyjnych rachunkowosci rolniczej, e) system badan rolnych, w tym rowniez
badan w zakresie struktury gospodarstw rolnych, f) wydatki zwigzane z rynkami rybotowstwa (art. 3 rozporza-
dzenia Rady (WE) w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej).

* Na zasadzie podziatu zarzadzania migdzy panstwa cztonkowskie i Wspodlnote, EFRROW ponosit
cigzar wktadu finansowego Wspodlnoty w programy rozwoju obszaro6w wiejskich, wdrazanych zgodnie
z ustawodawstwem wspolnotowym dotyczacym wsparcia rozwoju obszarow wiejskich, udzielanego za po-
mocg EFRROW (art. 4 rozporzadzenia Rady (WE) w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej).

% Obecnie kwesti¢ finansowania programow rozwoju obszaréw wiejskich reguluja rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnial7 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW)
i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 oraz projektow aktow wykonawczych KE.

26 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2012 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa
(tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 1014), dalej u.g.n.r.
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mienia w administrowanie, na podstawie umowy na czas oznaczony, za wynagrodzeniem
oraz wnoszeniu mienia do spotek, a takze nabywaniu i obejmowaniu udziatdéw w spotkach?.
Przechodzac natomiast do zadan wykonywanych przez Wojskowa Agencje Mieszkaniowa?,
nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 16 ust. 1 u.z.s.z. Agencja podejmuje dziatania, ktore doty-
cza w szczegolnosci: gospodarowania powierzonym mieniem Skarbu Panstwa, w trybie
okreslonym w art. 17; obrotu nieruchomosciami, o ktéorych mowa w art. 14 ust. 1, w tym
sprzedazy lokali mieszkalnych i innych nieruchomosci oraz infrastruktury; przejmowania
i nabywania nieruchomosci; dokonywania remontow budynkdéw i lokali mieszkalnych oraz
internatow, a takze zwigzanej z nimi infrastruktury; prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
oraz sporzadzania projektu trzyletniego planu wykorzystania zasobu mieszkaniowego i in-
ternatowego 1 przedstawiania Ministrowi Obrony Narodowej do zatwierdzenia. Ponadto
Agencja wykonuje powierzone jej, przez Ministra Obrony Narodowej, zadania zlecone
w zakresie gospodarki mieszkaniowej 1 internatowej oraz przebudowy i remontéw zasobow
mieszkaniowych i internatowych, w szczegolnosci dotyczace: tworzenia warunkow sprzyja-
jacych racjonalnemu wykorzystaniu zasobéw mieszkaniowych i internatowych; planowania
i realizowania inwestycji, w tym przebudowy i remontow budynkdow, lokali mieszkalnych
1 internatow oraz zwigzanej z nimi infrastruktury, w tym splaty zobowigzan wraz z kosztami
ich obshugi, zaciagnietych na te cele z dotacji budzetowej; wyplacania osobom uprawnionym
swiadczen pienigznych, na ktore Agencja otrzymuje dotacj¢ budzetows; wydawania zohie-
rzom zawodowym decyzji o przydziale lokali mieszkalnych znajdujacych si¢ w dyspozycji
Agencji oraz opracowywania i prowadzenia wykazu kwater, w ktorym okresla sie lokale
mieszkalne przeznaczone na wylaczne zakwaterowanie zotnierzy zawodowych i niepodle-
gajace sprzedazy.

Kolejng grupe stanowi agencja rzagdowa wspierajaca przedsiebiorcow, czyli Pol-
ska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci®. Jej gtowne zadania polegaja na: pomocy fi-
nansowej przedsigbiorcom promujacym dziatalno$¢ innowacyjng i badawcza, na wspie-
raniu rozwoju regionalnego, rozwoju zasobow ludzkich oraz wykorzystywaniu nowych
technologii. Ustawodawca wskazat, ze PARP ma realizowa¢ zadania z zakresu admini-

stracji rzadowej, ktore zostaty okreslone dla niej w programach rozwoju gospodarki®®.

27 Art. 23 ust. | ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia Skar-
bu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 712), dalej u. AMW. Stan
prawny na dzien 30 lipca 2015 1.

2 Ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (tekst
jedn. Dz. U. 22010 r. Nr 206, poz.1367 z pézn. zm.), dalej u.z.s.z. Stan prawny na dzien 30 lipca 2015 r.

2 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczodci (tekst
jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 1804), dalej u.PARP.

30 Realizowane zadania polegaja w szczegdlnosci na wspieraniu: 1) przedsigbiorcow, w szczegdlnosci
mikroprzedsigbiorcéw, matych i $rednich przedsigbiorcéw oraz oso6b zamierzajacych podjaé dziatalnosé
gospodarcza, 2) eksportu, 3) rozwoju regionalnego, 4) dziatalno$ci innowacyjnej w rozumieniu przepisow
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o niektorych formach wspierania dziatalnosci innowacyjnej (Dz. U. Nr 179,
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Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczo$ci jest odpowiedzialna za wdrazanie dziatan
w ramach trzech programéw operacyjnych?!: Program Operacyjny Inteligentny Rozwdj
(POIR), Program Operacyjny Polska Wschodnia (POWP), Program Operacyjny Wiedza
Edukacja Rozwdj (POWER).

Ostatnig grupe agencji panstwowych tworzy agencja rzagdowa gospodarujaca re-
zerwami panstwowymi, tj. Agencja Rezerw Materiatowych’?. Gléwnym zadaniem
Agencji Rezerw Materialowych jest utrzymywanie rezerw strategicznych przez podej-
mowanie nastepujacych czynnosci: przechowywanie*, dokonywanie wymiany** lub za-
miany rezerw strategicznych?®® oraz przeprowadzanie konserwacji ich przechowywania.
Jak wynika z art. 27 u.r.s. Agencja moze realizowac takze zadania okreslone w drodze
decyzji ministra wlasciwego do spraw gospodarki.

Wymienione powyzej przyktadowo zadania, ktdre realizuja poszczegdlne agencje
rzadowe nie tworzg pelnego katalogu powierzonych im dziatan, niemniej juz na ich pod-
stawie mozemy stwierdzi¢, ze zadania panstwowe realizowane przez agencje rzadowe sa
zadaniami gléwnie o charakterze gospodarczym. Oznacza to, ze zrealizowane zadanie po-
winno przyczyni¢ si¢ do rozwoju i poprawy jakos$ci polskiej gospodarki a wymiar podej-
mowanych przez agencje zadan mozna okresli¢ zaréwno jako horyzontalny, jak 1 werty-
kalny. W pierwszym wymiarze nalezy bra¢ pod uwage znaczenie i wptyw realizowanych
zadan na administracj¢ rzadowa, dziatanie poszczegoélnych organow panstwowych, kto-
rym sg podporzadkowane agencje, a takze na aktualny stan polityki rzadowej oraz polskiej
gospodarki. Natomiast w drugim wymiarze zadania realizowane przez agencje panstwowe
sg $cisle powigzane z terytorium na poziomie, na ktérym dziata dana jednostka organiza-
cyjna (komorka) agencji, tj. centrala, oddziat terenowy albo biuro powiatowe. Tym samym
ma ona roéwniez wptyw na rozwoj gospodarki lokalnej, poprawe jakosci zycia zamieszka-
Iej na tych obszarach spotecznosci oraz wzrost atrakcyjnosci tych terenow nie tylko dla

tamtejszych mieszkancow, ale rowniez dla potencjalnych inwestorow.

poz. 1484 oraz z 2006 r. Nr 107, poz. 723), 5) tworzenia nowych miejsc pracy, przeciwdziatania bezrobociu
i rozwoju zasoboéw ludzkich, rozwoju potencjatu adaptacyjnego przedsigbiorcow.

31 Programy okre$lone na lata 2014-2020.

32 Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2010 r. o rezerwach strategicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz.
1229), dalej u.r.s.

33 Zgodnie z art. 2 pkt 4 u.r.s. przechowywanie rezerw strategicznych polega na wykonywaniu zadan
i czynnosci majacych na celu zachowanie stabilnego, niepogorszonego stanu utworzonych rezerw strate-
gicznych, w tym celu ich magazynowanie, wymiang, zamiang i konserwacje.

3 Zgodnie z art. 2 pkt 9 u.r.s. wymiana rezerw strategicznych polega na cyklicznym zastgpowaniu
okreslonej ilo$ci danego asortymentu rezerw strategicznych o uptywajacym terminie waznosci, przydatno-
$ci do spozycia lub uzywania, tym samym asortymentem i w tej samej iloci, posiadajacym wymagane ce-
chy lub wlasciwosci.

3% Zgodnie z art. 2 pkt 10 u.r.s. zamiana rezerw strategicznych polega na zastgpowaniu asortymentu
rezerw strategicznych innym asortymentem w ramach jednej grupy rodzajowej, rOwnowaznym pod wzgle-
dem ilosci, jakosci i zastosowania lub whasciwosci.
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5. Wnioski

Formutujac koncowe wnioski, warto jeszcze raz podkresli¢, ze uagencyjnianie
administracji publicznej miato swoje podstawy w zmianie polskiego ustroju pod koniec
lat 80. ubieglego wieku. Brak podmiotdw, czy tez wyspecjalizowanych organéw pan-
stwowych, ktore przejelyby od panstwa nowe zadania, przyczynit si¢ do powotywania
przez ustawodawce nowych — nietypowych form organizacyjno-prawnych. Formy te nie
miescity sie¢ w typowych, czy tez dotychczasowych ujeciach podmiotu administracji pu-
blicznej. Mozna zatem uznac¢, ze powotanie agencji rzadowych stato si¢ pewnego rodza-
ju odpowiedzig panstwa na wzrastajace potrzeby spoteczenstwa. O ile bezsporny jest
fakt, ze agencje rzadowe realizujg zadania publiczne, ktore majg ogromny wpltyw na
polska gospodarke, na polityke rzadu czy tez na poprawe jakosci Zycia spolecznego czy
tez produkty rolno-spozywcze, to o tyle moga budzi¢ pewne watpliwosci prawne formy
wykonywania tych zadan. W wyniku przeprowadzonych przeze mnie analiz nalezy
stwierdzi¢, ze ich dominujgcg forma dziatania jest umowa cywilnoprawna.

Warto zatem w tym miejscu zada¢ pytanie: czy korzystanie przez agencje admini-
stracyjne przede wszystkim z takiej formy dziatania, jakg jest umowa cywilnoprawna, wy-
nika wylacznie z przedmiotu realizowanych przez nie zadan publicznych? Niewatpliwie
jest to jeden z czynnikow, ktory przemawia za korzystaniem z tych uméw. Niemniej jed-
nak pamigtajac, ze agencje sa szczegdlnymi podmiotami administracji publicznej, ktore
korzystaja z wladztwa administracyjnego, ksztattujg one stosunki prawne oparte bardziej
na prawie cywilnym anizeli na prawie administracyjnym. W konsekwencji dochodzi do
zastosowania konsensualnego (umownego) mechanizmu ksztattowania tych stosunkow.
Nie oznacza to, ze dziatania agencji panstwowych, ktore oparte sg gtdwnie na umowach
cywilnoprawnych, przyjmuja bardziej swobodng forme realizacji ich zadan.

Istotny w tych rozwazaniach jest takze interes publiczny jednostki. Zastgpienie
stosunku administracyjnoprawnego stosunkiem prawa prywatnego prowadzi do niesku-
teczno$ci kontroli administracyjnej. Mamy zatem do czynienia z obowigzywaniem kon-
troli sadowej o charakterze prywatnoprawnym, opartej na innych zasadach. Nalezy pod-
kresli¢, ze administracja dziala zawsze w interesie publicznym, natomiast podmiot
prywatny podejmuje dziatania ze wzgledu na wiasny zysk?. I tak jest rowniez w odnie-
sieniu do agencji rzadowych. Dlatego tez uagencyjnianie administracji publicznej nale-

zy uznac¢ jako ,,odpowiedz” panstwa na wyzwania i oczekiwania spoleczenstwa.

3% A. Blas, op. cit., s. 369.
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Creating of the government agencies — a legislative response to the
needs of society

Summary: Political changes in the Polish legal system, which took place in the late 80s of the last
century contributed to the creation of new public administration tasks. The State wanted to meet the increasing
needs of society, was forced to create new organizational and legal forms to which are included the government
agencies. These entities have a special (untypical) features that are not within the traditional sense of the entity
of public administration. However, this does not diminish the role or vocation-doe essence of government
agencies by the legislature. As one of the main bases of agencies exchanged their performance of public duties
that have been entrusted to agencies through separate acts. This article presents issues related not only to the
legal nature of government agencies, but also with the impact and importance of the tasks carried out by these
entities on Polish society.
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Wyzwania i oczekiwania wobec administracji
publicznej — wybrane zagadnienia

Streszczenie: We wspotczesnym panstwie administracja publiczna musi realizowac wiele oczeki-
wan i wyzwan. Ich katalog nie jest staly. Artykut przedstawia pojecie oczekiwania, pojecie wyzwania oraz
ich zakres przedmiotowy.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, wyzwania, oczekiwania, zadania administracji publiczne;.

1. Wprowadzenie

Wspolczesny $wiat determinuje potrzeby jednostek, grup spotecznych oraz ca-
lych spoteczenstw, ktére nastgpnie przektadajg si¢ na oczekiwania. Oczekiwania sg wy-
suwane wobec podmiotow, ktore posiadajg mozliwos¢ ich realizacji, np.: pracodawcy,
rodziny, grupy spotecznej (np.: grupy odniesienia, grupy zawodowej, grupy sasiedzkiej),
korporacji, organizacji pozarzagdowej lub administracji publiczne;.

Wyrazane oczekiwania stajg si¢ wyzwaniem (a nie problemem) dla podmiotow,
wobec ktorych sg artykutowane, w tym stanowig wyzwanie dla administracji publiczne;.
Tego rodzaju wyzwania, wywodzace si¢ z oczekiwan spotecznych lub z oczekiwan po-
szczegdlnych jednostek, nalezy odrézni¢ od wyzwan stojacych przed administracjg pu-
bliczna, ktore wynikajg z uwarunkowan spotecznych, ekonomicznych, ustrojowych, finan-
sowych, prawnych, technologicznych okreslonych wspolczesnie i zakreslajacych ramy,
w jakich przychodzi dziata¢ administracji publicznej w trakcie realizacji zadan publicz-
nych spehiajacych oczekiwania spoleczne.

To opracowanie poruszy wybrane zagadnienia tytutu, takie jak: pojecie wyzwania
i pojecie oczekiwania, zwigzek jaki zachodzi pomiedzy nimi i zostat juz zasygnalizowany we
wstepnie, zakres przedmiotowy oczekiwan i wyzwan wobec administracji publiczne;.

2. Pojecie oczekiwania

j€z im czasownik oczekiwac oznacza ,,czekaé S Jul S Z na-
W ku polskim czasownik oczekiwac oznacza ,,czeka¢ na kogos lub na co$ z na
dzieja lub niecierpliwoscia”; ,,przewidywac, ze co$ nastapi”; ,,sta¢ si¢ w przysztosci czy-
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9]

im$ udzialem™!, natomiast rzeczownik oczekiwanie definiowany jest jako ,.to, czego si¢
pragnie i spodziewa’. Dokonujac glebszej interpretacji leksykalnej, M. Banko podaje, ze
mozna oczekiwac na co$ i mozna oczekiwaé czegos®. Inaczej mowigc, mozemy oczeki-
wac, ze co$ si¢ wydarzy, co$ otrzymamy lub Ze co$ zostanie zrealizowane, jesli za$ czego$
oczekujemy to czesto czynimy zwigzane z tymi oczekiwaniami plany na przysztosc.

Na gruncie nauki organizacji i zarzadzania pojecie oczekiwania jest czgsto zwia-
zane z jakos$cia, np.: dostarczanych towarow, realizowanych zadan, ustug. Potaczenie to
mozna odnie$¢ takze do realizacji zadan publicznych i uslug dostarczanych spoteczen-
stwu przez administracj¢ publiczng. Dennis Lock okresla jakos¢ wieloptaszczyznowo,
wedlug niego: ,,Jakos¢ to: dostarczenie klientowi tego, czego on dzi$ potrzebuje, za
ceng, ktora on z checia zaplaci, przy koszcie, ktéry mozemy utrzymac, nieprzerwanie
jeszcze i jeszcze raz, oraz dostarczenie mu czegos jeszcze lepszego jutro™. Autor zwra-
ca wiec uwage na to, ze jako$¢ dostarczanych ustug lub realizowanych zadan publicz-
nych powinna rosnag¢ wraz ze wzrostem oczekiwan, z ktoérymi jest ona bezposrednio
zwigzana. Jednoczes$nie zaznacza, ze ,,Jako$¢ to: stopien zgodnosci miedzy oczekiwa-
niem a realizacja lub, by wyrazi¢ to prosciej: porownanie tego, czego chciales, z tym, co
otrzymales$, oczekiwaniem a spelnieniem’™. Ponadto jako$¢ nie moze by¢ traktowana
jako statystyka matematyczna, nie moze ona podlegac stosowaniu wobec niej prostych
metod statystycznych. Nie jest ona przeciez stanem, gatunkiem lub klasg, jest natomiast
odczuciem wyrastajagcym na gruncie potrzeby, okreslonej oczekiwaniem zwigzanym
z pragnieniem?®.

Mamy wigc do czynienia tutaj z potrzeba i pragnieniem, ktore sa subiektywne
i uwarunkowane nie tylko przez czynniki zalezne wylacznie od jednostki, ktora te pra-
gnienia i oczekiwania wyraza, ale rdwniez przez czynniki od niej niezalezne (ekono-
miczne, prawne, geograficzne, klimatyczne, spoteczne, demograficzne...), stanowigce

fakty lub ujmujac to inaczej, odzwierciedlajace rzeczywisto$¢’. Odnoszac to do admini-

' Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/slowniki/oczekiwa%C4%87.html (dostep:
22.09.2015).

2 Ibidem.

3 Interpretacja M. Banko, polskiego jezykoznawcy i leksykografa. Zaznacza on jednak, ze ,,prawdo-
podobnie nie w kazdym konteks$cie zwroty te s wymienne, ale ich pordéwnawcza analiza to pracochtonne
zadanie (stowniki nie zawieraja gotowego rozwigzania)”, ibidem.

* D. Lock, Podrecznik zarzqdzania jakoscig, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 27.

5 Ibidem. Tam réwniez, D. Lock zwraca uwage na to, ze z reguly jako$¢ jest niewidoczna, wowczas
gdy jest dobra oraz jest niemozliwa do niezauwazenia, gdy jest zta. Zdaniem autora mozna jg okresli¢ mia-
nem niewidzialnego wyniku.

¢ Ibidem.

7 Wedlug Jerzego Bogdanienko ,,Hipoteza to okreslone, weryfikowalne oczekiwanie co do rzeczywi-
stosci, sformutowane na bazie ogolniejszego twierdzenia; szerzej — przewidywanie dotyczace natury rzeczy
wyprowadzone z teorii. Jest to stwierdzenie, ze jesli dana teoria jest prawdziwa, to powinno by¢ zaobserwo-
wane okreslone zjawisko”. J. Bogdanienko, W pogoni za nowoczesnoscig. Wybrane aspekty tworzenia
i wprowadzania zmian, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa, Torun 2008, s. 150.

38



Wyzwania i oczekiwania wobec administracji publicznej — wybrane zagadnienia

stracji publicznej, trzeba podkresli¢, ze oczekiwania, ktore sa przed nig stawiane warun-
kowane sg potrzebami i pragnieniami jednostek i spolecznosci wynikajacymi ze wspot-
zycia ludzi w spoteczenstwie. Jezeli dane spoteczenstwo funkcjonuje na fundamencie
wysokich, stabilnych i pozytywnych wskaznikow ekonomicznych, gospodarczych, edu-
kacyjnych, zdrowotnych, demograficznych i innych, majgcych bezposredni wptyw na
jakos¢ zycia cztonkow tego spoleczenstwa, to potrzeby i oczekiwania wobec administra-
cji staja si¢ coraz wyzsze.

Zwiazek jako$ci z oczekiwaniami podkreslany jest takze poprzez stosowanie
przez organizacje, w tym podmioty administracji publicznej normy ISO 9001. Wspo-
mniana norma postuguje si¢ pojeciem wymagania, aby okresli¢ to, co, oraz w jaki spo-
sOb organizacja powinna dostarczy¢ odbiorcy. Jednak w praktyce podczas procesu wdra-
zania systemow zarzadzania zgodnie z powolang norma rozrdznia si¢ trzy zblizone do
siebie pojecia: potrzeby, wymagania oraz oczekiwania®. Zgodnie z definicjami zawarty-
mi w Stowniku jezyka polskiego PWN poszczeg6lne pojecia oznaczaja:

— potrzeby to cos, bez czego trudno si¢ obej$¢, pewne warunki podstawowe;

— wymagania sg zespotami warunkow, ktorym kto$ lub co§ musi odpowiadac;

— oczekiwania to przypuszczenia, nadzieje, pragnienia®.

W zakresie normy ISO 9001, patrzac z perspektywy odbiorcy, potrzeba bedzie do-
tyczyla gldwnej wartosci dostarczanej przez produkt, ustuge lub zrealizowane zadanie;
wymagania beda si¢ odnosity do ich parametréw, natomiast oczekiwania bgda okreslaty
sposdb, w jaki zostang one sprzedane, zaprezentowane, zrealizowane lub przekazane'®.

Omawiang norm¢ moga wdraza¢ wszystkie organizacje, brak bowiem katalogu
przestanek ograniczajacych dostep do stosowania tej normy. Dlatego kazda organizacja
niezaleznie od jej wielkosci (duza, mata), ztozonosci (prosta, hybrydowa) i rodzaju (pry-
watna, publiczna, spoleczna) moze stara¢ si¢ o uzyskanie certyfikatu normy ISO 9001,
ktora jest ukierunkowana na spetnianie oczekiwan oraz zrozumienie potrzeb i wymagan
odbiorcow. W celu podnoszenia jakosci ustug zwigzanych z realizacjg zadan publicz-
nych oraz w celu realizacji oczekiwan spotecznych podmioty administracji publicznej
réwniez wdrazajg normy ISO 9001. Certyfikaty ISO 9001 przyznawane sa tym podmio-
tom administracji publicznej, ktore spetniajg wymagania tej normy w zakresie swiadcze-
nia ustug administracji publicznej zwigzanych z realizacja zadan o charakterze publicz-

nym na rzecz odbiorcow tej administracji''.

8 Encyklopedia zarzgdzania, http://mfiles.pl/pl/index.php/Wymaganie, potrzeba, oczekiwanie (do-
step: 22.09.2015).

8 Stownik jezyka polskiego PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, t. II, s. 420 i 820
oraz t. III, s. 761.

19 Encyklopedia..., (dostep: 22.09.2015).

' Jako przyktady podmiotéw z zakresu administracji publicznej, ktore uzyskaty ISO 9001 mozna
poda¢: Urzad Gminy Siedlce (certyfikat nr 838/2009 przyznany Polska Izbe Handlu Zagranicznego w za-
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Pojecie oczekiwania w nauce organizacji i zarzadzania jest rowniez taczone z zaufa-
niem. Stephen P. Robbins podkresla, ze zaufanie jest rownoznaczne z oczekiwaniem, ,,ze
druga osoba nie zachowa si¢ oportunistycznie w stowach, czynach albo decyzjach™'?. Zgod-
nie z takim podejsciem wiadza w organizacji lub administracja publiczna beda dziataty
w oparciu o state zasady etyczne oraz dla dobra organizacji lub spoleczenstwa w perspekty-
wie dlugofalowej, a nie w celu osiggania doraznych korzysci, np. sukcesu wyborczego. Za-
ufanie powinno obowigzywac takze w drugg strong, to znaczy przywodca (lider) w organi-
zacji"® prywatnej lub spotecznej powinien ufa¢ innym jej cztonkom. Podobnie administracja
publiczna swoje dziatanie powinna opiera¢ na zaufaniu do spoteczenstwa, wyzby¢ si¢ prze-
$wiadczenia o swojej nieomylnosci 1 konieczno$ci narzucania spoteczenstwu swojej wizji.
Jest to niezwykle wazny element, dazac bowiem do zaspokajania potrzeb i oczekiwan spo-
fecznych, administracja publiczna dokona tego w sposdb nalezyty tylko wtedy, kiedy doktad-
nie je pozna i zrozumie, wchodzac w interakcje ze spoteczenstwem poprzez wspotdziatanie,
konsultacje, partycypacjg, informacje i faktyczng realizacj¢ zasady subsydiarnosci. W takiej
sytuacji administracja publiczna nie bedzie podejmowata dziatan w oderwaniu od rzeczywi-
stosci 1 nie bedzie dokonywata subiektywnej analizy podyktowanej tylko i wylacznie jej
punktem widzenia i jej oceng stanu faktycznego.

Warto w tym miejscu takze zwrdci¢ uwage na fakt zwigzku zaufania z wiarygod-
noscia, ktora takze jest oczekiwana od administracji publicznej i stanowi pozadang ce-
che u 0sob dziatajacych w jej imieniu. ,,To, czy jedna osoba darzy druga zaufaniem za-
lezy najczesciej od tego, czy w danych warunkach uwaza ja za wiarygodna, a to z kolei
zalezy od wiedzy o sktonno$ci danej osoby do zachowan, ktorych sie oczekuje”'*. W ta-

kim kontekscie wazne jest sformutowanie Piotra Sztompki, ktéry uwaza, ze wiarygod-

kresie $wiadczenia ustug administracji samorzadowej zwigzanych z realizacjg zadan o charakterze publicz-
nym na rzecz Klientow Urzedu), Urzad Gminy w Kuczborku-Osadzie (certyfikat nr 208/G/1/2013 przyzna-
ny przez Quality Progress w zakresie $wiadczenia ustug administracji samorzadowej, zwigzanych
z realizacjg zadan publicznych wlasnych, zadan z zakresu administracji rzadowej, oraz zadan zleconych
ustawami lub w drodze porozumien majacych na celu zaspokajanie potrzeb lokalnej spotecznos$ci oraz za-
pewnienie rozwoju gminy), Starostwo Powiatu Grodziskiego (certyfikat nr FS 511307 przyznany przez BSI
w zakresie realizacji zadan i ustug publicznych samorzadu powiatowego), Podlaski Urzad Wojewodzki (cer-
tyfikat nr 1112/4/2013 wydany przez Polskie Centrum Badan i Certyfikacji S.A. w zakresie wykonywania,
nadzoru i koordynacji zadan publicznych wynikajacych z Ustawy o administracji rzadowej w wojewodz-
twie), Ministerstwo Spraw Zagranicznych (certyfikat nr JK-14/1/2012 wydany przez Polskie Centrum Ba-
dan 1 Certyfikacji S.A. w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi, rzeczowymi i finansowymi, realizacji
zamowien publicznych. Legislacji oraz zalatwiania skarg i wnioskow).

12'S. P. Robbins, Zachowania w organizacji, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2004,
s. 522.

13 Wystepowanie ufajacego przywodztwa jest najbardziej zauwazalne, kiedy — w zwigzku z zaspoko-
jeniem niektorych waznych potrzeb i oczekiwan — lider ufa innym, che¢tnie polegajac na ich pracy i wspar-
ciu. B. K. Simerson, M. L. Venn, Menedzer jako lider, Oficyna Wolters Kluwer business, Warszawa 2010,
s. 43.

'* T. Honderich (red.), Encyklopedia filozofii, t. 11, Wydawnictwo Zysk i S-ka, Poznan 1999, s. 1011.
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nos¢ to ,,speknianie oczekiwan lub wywigzywanie si¢ ze zobowigzan wobec tych, ktorzy
obdarzyli nas zaufaniem”'’.

Ponadto w socjologii oczekiwania sg stopniowane. P. Sztompka wyrdznia trzy katego-
rie oczekiwan. Jego zdaniem ,,najmniej wymagajace oczekiwania [...] dotycza instrumental-
nych wilasciwosci dziatan podejmowanych przez partneréw’'®. Mozna okresli¢ je jako ocze-
kiwania odnoszace si¢ do efektywnos$ci (oczekiwania efektywnosciowe), wsrod ktorych
wyrdznia si¢ dzialania okreslane przez takie cechy, jak: regularnos¢, prawidtowosc¢, przewi-
dywalno$¢, konsekwencja, racjonalnos¢, odpowiedzialnos¢, kompetencja, sprawnos¢, sku-
teczno$¢ i wydajnos¢!’. Kolejna kategorie stanowig oczekiwania odnoszace si¢ do aksjologii
(oczekiwania aksjologiczne), dotyczace wlasciwosci dziatan i wyrazane przez takie pojecia,
jak: sprawiedliwo$¢, moralnos¢, prawdomownosé, itp.'® Trzecia kategoria obejmuje tzw.
oczekiwania opiekuncze, nazywane takze reprezentacyjnymi lub powierniczymi. Jest to ka-
tegoria ktora cechuje najwyzszy stopien wymagan i oczekiwan, poniewaz ,,w tym przypadku
liczymy na to, Ze inni beda bezinteresownie dba¢ o nasze sprawy, ze beda szlachetni, pomoc-
ni, altruistyczni, ze beda nam pomaga¢”". Kazda z wymienionych kategorii oczekiwan jest
reprezentowana i formutowana przez spoteczenstwo lub jednostki w stosunku do administra-
cji publicznej oraz podmiotdéw i 0sob dziatajacych w ich imieniu.

Na gruncie filozofii Maria Czajkowska, dokonujac analizy zaufania w organizacji*,
odnajduje w pogladach Sokratesa odwotania do kategorii oczekiwan aksjologicznych,
W ujeciu socjologicznym zaprezentowanym wyzej, a doktadnie do sprawiedliwosci i praw-
domdwnoscei. Jednoczesnie przypomina, ze wedtug Sokratesa ,,aby wiadza spetniata zato-
zenia doskonalego panstwa, nie wystarcza oczekiwania efektywnoSciowe™!, oznacza to,
ze spoteczenstwo powinno artykutowa¢ w stosunku do wtadzy co najmniej takze oczeki-
wania wlasnie aksjologiczne.

Zdaniem M. Czajkowskiej takze John Locke taczy jednoczesnie pojecie oczeki-
wania i zaufania spoteczenstwa do wladzy. Twierdzi on, Ze ,,obdarzanie zaufaniem daje
pewnego rodzaju wladz¢ wynikajaca z oczekiwania od osoby, w ktérej poktadane jest
zaufanie, zachowania zgodnego z oczekiwaniami 0sob, ktore zaufaniem obdarzyty oraz
wyciggania konsekwencji z postepowania z nim niezgodnego”?:. Wedtug pogladow

J. Locke’a spoteczenstwo przekazato witadze ,,rzadzacym, ktorych [...] powotalo nad

15 P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczenstwa, Wydawnictwo Znak, Krakow 2007, s. 99.

1o 1dem, Socjologia. Analiza spoleczenstwa, Wydawnictwo Znak, Krakow 2005, s. 310-311.

17 Ibidem, s. 311.

' Ibidem.

' Ibidem.

2 M. Czajkowska, Zaufanie w organizacji — filozoficzny zarys podstaw zagadnienia, ,,Acta Universi-
tatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2010, z. 234.

2! Ibidem, s. 411.

22 |bidem, s. 416.
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sobg, na mocy wyrazonego im w ten sposob milczacy badz wyrazny zaufania”, co po-
twierdza powszechnie przyjmowany poglad, ze ,,obywatele musza ufa¢ wiladzy, jesli
wladza ta ma dziata¢ sprawnie”?. Zwlaszcza ze ,,niemozliwe jest sprawowanie wladzy
silng r¢ka oraz, ze wladzg sprawuje cata wspolnota, ktora powierzyta rzadzacym jedynie
pewne uprawnienia w zwiazku z tym szeroko opisuje relacje zaufania, ktore musi istnie¢
miedzy whadza a spoteczenstwem™.

Na koniec swojej analizy M. Czajkowska przywoluje poglady Roberta Spaeman-
na, ktéry podchodzi do problemu zaufania w kontekscie osobowym. Jego zdaniem oso-
by ludzkie sg zdolne do tworzenia zwigzkéw z innymi cztonkami spolecznos$ci na pod-
stawie ,,obiecujacego oczekiwania i roszczenia do spelnienia tego oczekiwania™®.
Autorka filozoficznego zarysu zagadnienia zaufania w organizacji zwraca nastgpnie
uwagge, ze ,,te oczekiwania opierane sg na doswiadczeniu oraz na zatozeniu, ze prawidto-
wos¢ funkcjonowania §wiata (ogélnych praw przyrody, cech gatunkowych okreslonych
rzeczy) nie zmienia si¢ nagle. Jesli takie oczekiwanie zawodzi, przyczyny nalezy szukac
w osobie, ktora miata takie oczekiwanie. Cho¢ wtasciwa przyczyna oczekiwania spet-
nienia obietnicy jest sama obietnica. W zaleznosci od poziomu trudnos$ci spetnienia
obietnicy — nasze oczekiwania bedg zrdéznicowane™?®.

Jak wynika z ogladu dokonanego przez M. Czajkowska, pojecie oczekiwania roz-
patrywane przez filozofi¢ w kontekscie wtadzy, takze tej dzialajacej na rzecz spoleczen-
stwa, a wigc wladzy publicznej, taczy si¢ z zaufaniem podobnie jak w nauce organizacji
1 zarzadzania oraz w socjologii.

W prawie oczekiwania najczesciej taczone sg z pojeciem ekspektatyw oraz z przy-
miotnikiem ,,uzasadnione” (uzasadnione oczekiwania) lub zamiennie z przymiotnikiem
,usprawiedliwione” (usprawiedliwione oczekiwania)®’. Pojecia te sg rowniez przedmio-
tem badan w nauce prawa administracyjnego i w nauce administracji*®. Jan Zimmermann
zwraca uwage, ze uzasadnione oczekiwania formutowane przez jednostke (obywatela)

wobec wladzy administracyjnej powinny podlega¢ prawnej ochronie. Jego zdaniem

2 R. Hardin, Zaufanie, Wydawnictwo Sic!, Warszawa 2009, s. 169, cyt. za: M. Czajkowska, op. Cit.

2 M. Czajkowska, op. cit., s. 416.

% R. Spaemann, Osoby. O réznicy miedzy czyms a kims, Oficyna Naukowa, Warszawa 2001, s. 272,
cyt. za: M. Czajkowska, op. cit., s. 417.

% M. Czajkowska, op. cit., s. 417.

27 Usprawiedliwione oczekiwania, uzasadnione oczekiwania w prawie angielskim nazywane sq legitimate
expectation. Nie jest to jednak ttumaczenie catkiem $ciste o czym pisze Jerzy Supernat, wskazujac jako wiasciwe
okreslenie ,,oczekiwanie chronione prawnie”. J. Supernat, Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan w angiel-
skim prawie administracyjnym, [w:] Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Ksigga jubileuszo-
wa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemysl—-Rzeszow 2011, s. 721.

2 O ekspektatywach i uzasadnionych oczekiwaniach pisali m.in. J. Supernat, op. cit., A. Btas, Wpro-
wadzenie, [w:] Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red. naukowa A. Blas, LEX
a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 19-22, J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjne-
go, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 97-99.
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,»ochrona taka lezy nawet u podstaw konstytucyjnej zasady rzadow prawa, ktoéra wymaga
regularno$ci, przewidywalnosci i pewnosci w kontaktach administracji ze spoteczen-
stwem. [...] Wydaje sig, ze u podstaw legitimate expectation leza pozaprawne wartosci,
ktore w prawidtowo uformowanym spoteczenstwie obywatelskim, w demokratycznym
panstwie prawnym powinny by¢ szanowane i uwzgledniane™”.

O usprawiedliwionych oczekiwaniach w zwigzku zasada praw nabytych pisze takze
Adam Btas: ,,z zasady ochrony praw nabytych wyrasta takze ochrona usprawiedliwionego
oczekiwania obywatela na nabycie w przysztosci okreslonych praw podmiotowych. Stan
oczekiwania na nabycie takich praw, zwany ekspektatywa, podlega ochronie konstytucyj-
nej. Ochrona ta odbywa si¢ na takich samych zasadach, jak ochrona praw nabytych. Try-
bunal Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 11 lutego 1992 r. stwierdzit, ze ochronie podle-
gaja tzw. ekspektatywy maksymalnie uksztalttowane™, tzn. takie, ktére majg pewien stopien
statosci, ktore w stosunku do prawa podmiotowego, ktérego nabycie poprzedzajg i zabez-
pieczaja, «sg samoistnym uprawnieniem pelnigcym samodzielng rolg»’!.

Ponadto Trybunat Konstytucyjny, dokonujac analizy pomigdzy zasada ochrony
praw nabytych a zasadg ochrony zaufania do panstwa i do prawa, zwraca tez uwage, ze
druga ,,z wymienionych zasad ma charakter bardziej ogolny. Zakres jej stosowania obej-
muje w zasadzie wszelkie sytuacje, w ktorych dana regulacja prawna stanowi podstawe
do uktadania przysztych dziatan przez jednostk¢”. Jesli za$ jednostka na podstawie
konkretnej regulacji prawnej powszechnie obowiazujacej czyni plany dotyczace jej
przysztosci, stusznie oczekuje, ze bedzie mogta je zrealizowac 1 osiagnaé to, co zamie-
rzata. W dalszej czgsci powotanego wyroku Trybunat Konstytucyjny podnosi, ze ,,Za-
kres stosowania zasady ochrony praw nabytych jest wezszy i obejmuje tylko takie przy-
padki, w ktorych dana regulacja prawna stanowi zrodlo praw podmiotowych, badz
ekspektatyw tych praw. Naruszenie zasady ochrony praw nabytych jest jednocze$nie
naruszeniem nakazu ochrony zaufania jednostki do panstwa i do prawa”*, natomiast
odwrotna sytuacja, czyli naruszenia drugiej zasady nie zawsze bedzie skutkowato inge-
rencjg w sfer¢ praw nabytych. ,,W obu przypadkach istota ochrony jest jednak identycz-
na. Kwalifikacja sytuacji prawnej jednostki jako prawa podmiotowego wiaze si¢ z uzna-

niem znaczenia szczegbdlnego okreslonych débr, ktére znajduja si¢ u podstaw danego

¥ J. Zimmermann, op. Cit., s. 97-98.

3 Trybunat Konstytucyjny w wyroku nr 5/1/A/2005 z 18 stycznia 2005 r., K 15/03, odnoszac si¢ do
ekspektatywy, zaznacza, ze z ,,maksymalnie uksztaltowang ekspektatywa mamy do czynienia jedynie wow-
czas, gdy spetnione zostaty wszystkie zasadnicze przestanki nabycia praw pod rzadami danej ustawy”, tekst
wyroku na stronie www: http://otk.trybunal.gov.pl/orzeczenia/doc/doc.htm (dostep: 25.09.2015).

SUA. Blas, op. cit., s. 19.

32 Wyrok TK nr 54 z 16 czerwca 2003 r., K 52/02, dostgpny na stronie www: http://otk.trybunal.gov.
pl/orzeczenia/doc/doc.htm (dostep: 26.09.2015).

33 Ibidem.
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prawa. Implikuje to z reguly bardziej intensywng ochrone zaufania, ze zagwarantowane
prawa nie zostang zniesione lub ograniczone w sposob arbitralny. Inaczej mowiac, przy-
znanie jednostce okre$lonych praw podmiotowych zaktada szczegdlng lojalno$é pan-
stwa wobec jednostki (podkre$lenie autora)’™*.

Dokonujac podsumowania przeprowadzonej analizy porownawczej miedzy zasada
ochrony praw nabytych a zasadg ochrony zaufania jednostki do panstwa i prawa wzgle-
dem oczekiwan jednostki, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze ,,stosujac kazdg z rozwa-
zanych zasad, nalezy rozstrzygna¢, na ile oczekiwania jednostki, ze nie narazi si¢ na skut-
ki prawne, ktérych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan,
sg usprawiedliwione. Odpowiedz na to pytanie wymaga rozwazenia charakteru dotychcza-
sowej regulacji, a w szczegdlnosci, czy 1 w jakim stopniu prawodawca gwarantuje jedno-
stce stabilno$¢ unormowan. Istotne znaczenie ma réwniez specyfika dziedziny zycia, do
ktdrej odnosi si¢ badana regulacja, wlasciwy dla tej dziedziny horyzont czasowy podejmo-
wanych przez jednostke dziatan oraz stopien ryzyka zmian uwarunkowan spotecznych lub
gospodarczych, ktore uzasadnia¢ bgdg zmiang prawodawstwa’.

Ze wzgledu na omawianie pojgcia oczekiwan w stosunku do administracji publicznej
warto przytoczy¢ jeszcze jeden wyrok Trybunatu Konstytucyjnego®, ktorego postanowie-
nia odnoszg si¢ rowniez do zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Z tej zasady wynikaja inne wazne zasady majace wptyw na oczekiwanie
jednostki, ze jej plany powzigte w okreslonym stanie prawnym begda mozliwe do zrealizo-
wania, poniewaz pierwotny stan prawny nie ulegnie zmianie w taki sposob, ze bedzie nie-
mozliwe ich zrealizowanie i osiggnigcie zaktadanego celu. Z omawianej zasady ,,wynikaja
przede wszystkim: a) ochrona praw nabytych i ekspektatyw, b) uwzglednianie intereséw
w toku, ¢) generalny zakaz retroakcji oraz d) wymog odpowiedniej vacatio legis™’. Anali-
zujac dalej omawiang zasad¢ w przytoczonym wyroku, Trybunat Konstytucyjny zwraca
uwage na to, ze zasada ta ,,zakazuje m. in. formutowania obietnic bez pokrycia oraz nieuza-
sadnionej konstytucyjnie zmiany «regut gry»”, poniewaz ,,pewno$¢ prawa wymaga przyda-
nia prawu cech, ktore zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiaja jej
decydowanie o swoim postepowaniu przy petnej znajomosci przestanek dziatania organow
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociagnac za soba.
Jednostka powinna mie¢ mozliwos¢ okreslenia konsekwencji poszczegolnych zachowan

i zdarzen na podstawie obowigzujacego prawa, a takze zasadnie oczekiwac, ze prawodawca

34 Ibidem.

35 Ibidem.

3¢ Wyrok TK z 4 czerwca 2013 r., P 43/11, na stronie www: http://otk.trybunal.gov.pl/orzeczenia/doc/
doc.htm (dostep: 22.09.2015)

37 Ibidem. W tym zakresie zob. tez: wyrok TK z 13 marca 2006 r., P 8/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz.
28, 5. 277, wyrok TK z 25 czerwca 2002 r., K 45/01 na stronie www: http://otk.trybunal.gov.pl/orzeczenia/
zeszyt2.asp?rok=2002&zeszyt=4A (dostep: 22.09.2015).
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nie zmieni tego prawa w sposob arbitralny. Wychodzac z zalozenia, Zze omawiana zasada
wyraza si¢ w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo si¢ ono swoista putapka
na jednostke i aby mogta ona uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne
skutki, ktorych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji [...] Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ocena zgodnosci aktéw normatywnych z zasada ochrony za-
ufania obywatela do panstwa i do prawa wymaga w pierwszej kolejnosci: a) ustalenia, na ile
oczekiwanie jednostki, ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktorych nie mogta przewi-
dzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan, sg usprawiedliwione; b) uwzglednienia
horyzontu czasowego dziatan podejmowanych przez jednostke w danej sferze zycia, im
bowiem dluzsza jest perspektywa czasowa podejmowanych dziatan, tym silniejsza powin-
na by¢ ochrona zaufania do panstwa i do stanowionego przez nie prawa; c) identyfikacji
chronionych konstytucyjnie interesow w toku, ekspektatyw, praw shusznie nabytych (wyrok
petnego sktadu TK z 7 lutego 2001 r., OTK ZU nr 2/2001, poz. 29)” 3.

3. Pojecie wyzwania

Wyzwanie, zgodnie ze Stownikiem jezyka polskiego, to: ,trudne zadanie, nowa
sytuacja itp. wymagajace od kogo$ wysitku, poswigcenia itp., bedace sprawdzianem
czyjej$ wiedzy, odpornosci itp.”** Przed tak pojmowanymi wyzwaniami staja zar6wno
poszczegdlne jednostki, organizacje prywatne, organizacje spoteczne, organizacje pu-
bliczne, jak i szerzej, cala administracja publiczna.

W literaturze nauki organizacji i zarzadzania czesto podnoszony jest problem wy-
zwan jakie stawiane sg przed organizacjami. Podstawowym i nierozerwalnie zwigzanym
z dziatalno$cig kazdej organizacji wyzwaniem jest niepewno$¢, w jakiej przychodzi jej
dziata¢. Niepewnos¢ ta bgdzie determinowana przez zachowania samych cztonkow or-
ganizacji oraz przez czynniki zewnetrzne pochodzace z otoczenia organizacji. Mozna
probowac ja ograniczy¢, jednak nigdy nie bedzie mozliwa catkowita jej eliminacja. Cze-
staw Sikorski pisze, ze ,,wspotczesne przedsigbiorstwo, a tym bardziej przedsigbiorstwo
przysztosci, jawi si¢ jako organizacja poszukujgca swojego miejsca na rynku i szans
rozwojowych. [...] Charakterystyczng cecha warunkéw funkcjonowania przedsigbior-
stwa jest zatem niepewnos¢, stanowigca najpowazniejsze wyzwanie dla catego systemu
zarzadzania. Jest to niepewno$¢ generowana przede wszystkim przez otoczenie, a nie
tylko przez trudne do przewidzenia zachowania cztonkéw organizacji”*. Philip Kotler

réwniez taczy wyzwanie z otoczeniem organizacji: ,,zagrozenie ptynace z otoczenia to

3% Wyrok TK z 4 czerwca 2013...

39 Stownik jezyka polskiego ..., http://sjp.pwn.pl/szukaj/wyzwanie.html (dostep: 20.09.2015).

4 Cz. Sikorski, Zachowania ludzi w organizacji, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999,
s. 42.
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wyzwanie powstale w zwigzku z niekorzystnym trendem lub rozwojem wypadkow
w otoczeniu, ktore doprowadzitoby w przypadku braku odpowiedniej akcji marketingo-
wej do spadku wielkosci sprzedazy i zysku™!.

Administracja publiczna jak kazda organizacja dziala w warunkach niepewnosci.
W zaleznosci od zrodta tej niepewnosci mozna mowi¢ o niepewnosci wewnetrznej gene-
rowanej m. in. przez zasoby ludzkie czy niewystarczajace zasoby finansowe lub mozemy
obserwowac niepewno$¢ powstajaca na skutek czynnikow zewnetrznych, niezaleznych od
administracji publicznej, bedacych nastepstwem lub wynikajacych ze zmiennej sytuacji
spolecznej, gospodarczej, ekonomicznej, stosunkéw miedzynarodowych, warunkow de-
mograficznych, klimatycznych, technologicznych, itp. Organizacje prywatne i administra-
cja prywatna takze stanowig element zewngtrzny zmienny stanowigcy wyzwanie dla admi-
nistracji publicznej. Jacek Sroka wskazuje na globalizacje jako czynnik stanowigcy
wyzwanie dla organizacji: ,,globalizacja ekonomii (wyrazajaca si¢ m.in. w ekspansji han-
dlu i cyrkulacji kapitalu) oznacza wyzwanie dla tradycyjnych «panstwowo zorientowa-
nych» powiazan i relacji migdzy kapitalem a praca. Przedsigbiorstwa musza rywalizowac
na rynkach migdzynarodowych, a to oznacza zmiang dotychczasowych strategii. Sa one
znacznie mniej niz kiedy$ zainteresowane panstwowa ochrong ich interesow (produktow
i rynkow) i zwracajg si¢ w kierunku poziomu transnarodowego”*.

Andrzej Standa i Kazimierz Krzakiewicz podnosza fakt pojawienia si¢ szeregu
tendencji, ktore wymuszaja przyjecie nowych perspektyw w prowadzeniu organizacji,
facza si¢ one z okresleniem nowych wartos$ci. Ich zdaniem: ,,skonczyt si¢ swiat bez-
piecznych rozgrywek biznesowych opartych na zarzadzaniu np. poziomami produkc;ji,
procedurami ustalania cen, standardami logistycznymi. Nowa perspektywa polega na
poszukiwaniu skutecznych metod dziatania w sytuacjach biznesowych petnych nowo-
$ci, zmiany i koniecznym, w zwigzku z tym, tworzeniu nowych realiow i umiejetnosci
sprawnego w nich dziatania. Na nowo okres$lane sg cechy gospodarek o wieloletnich
tradycjach i waznym wyzwaniem jest okreslenie nowych wartosci z tym procesem zwig-
zanych”. Niewatpliwie takze administracja publiczna w takich warunkach powinna
dokonac¢ redefinicji swoich celow oraz niektorych zasad, ale nie wszystkich, pewne war-
tosci bowiem powinny pozosta¢ niezmienne, np. godnos¢ cztowieka, wolnosé.

Istote tego, co stanowi wyzwanie dla organizacji, w prostych stowach ujmuje Ste-

fan Kwiatkowski, ktory uwaza, ze ,,w wielu przypadkach dla przedsigbiorcy intelektual-

4 P. Kotler, Marketing. Analiza, planowanie, wdrazanie i kontrola, Wydawnictwo ,,Felberg SJA”,
Warszawa 1999, s. 73.

42 ]. Sroka, Dialog spoteczny na poziomie regionalnym. Raport z badan, Fundacja Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa 2004, s. 17.

# A. Standa, K. Krzakiewicz, Przywddztwo w organizacji zorientowanej na sukces, Wydziat Zarza-
dzania Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2011, s. 94 -95.
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nego nie ma zadnych barier dziatania. Jezeli za$ pojawiajg si¢, nie stanowig zagrozenia,
lecz wyzwanie”*. Twierdzenie to mozna odnies¢ do administracji publicznej, zwlaszcza
jesli okreslimy jg mianem inteligentnej*, dla niej bowiem kazde uzasadnione oczekiwa-
nie wyrazane przez jednostke lub spoteczenstwo bedzie stawato si¢ wyzwaniem, a nie

problemem, zagrozeniem, trudno$cig czy niemozliwa do pokonania bariera.

4. Katalog przedmiotowy oczekiwan i wyzwan

Ramy katalogu przedmiotowego oczekiwan oraz wyzwan zakre$laja przede wszyst-
kim definicje administracji publicznej, ktorych istnieje bardzo duzo w literaturze przedmiotu.
Zgodnie z definicja formutowang przez szkole wroctawska ,,administracja publiczna jest to
przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez organy samo-
rzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynika-
jacych ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach™®. Wspomniane potrzeby (zbiorowe i indywi-
dualne) sg realizowane przez administracje publiczng w formie zadan publicznych i ich
realizacji jednostka oraz spotecznos$ci oczekuja od administracji publiczne;.

Takie ujecie rodzi szereg konsekwencji. Podmioty, na ktorych rzecz dziata administra-
cja publiczna, oczekuja, ze bedzie ona wykonywata swoje zadania zgodnie z zasadami i war-
tosciami, ktore beda traktowane jako podstawowe oraz beda powszechnie znane 1 przestrze-
gane (np. etyka, legalno$¢, subsydiarnos¢, racjonalnos¢, wiasciwos¢, jawnos¢ dzialania,
sprawnosc¢). Stosowanie za$ przez administracje publiczng owych zasad 1 wartosci bedzie
rodzito kolejne oczekiwania zwigzane z dostosowaniem dziatan administracji publicznej do
zmieniajacych sie czynnikow, takich jak np.: technologia, demografia, klimat.

Zestawienie przedmiotowe oczekiwan oraz wyzwan stawianych administracji ni-
gdy nie bedzie zamknigte ani stabilne oraz caty czas bedzie podlegato ewolucji, zmienne
sa bowiem takze potrzeby jednostek i potrzeby spoteczne. Niepewno$¢, w jakiej dziata
administracja publiczna, oraz zmiennos¢ otoczenia nigdy nie umozliwig takiej rownowagi.
O ptynnych ramach katalogu przedmiotowego wyzwan i oczekiwan swiadczg takze publi-
kacje z zakresu nauki administracji i nauki prawa administracyjnego, ktore w swojej tresci,
w zaleznosci od rzeczywistych potrzeb spotecznych i warunkéw, w jakich dziata admini-

stracja publiczna stawiajg nacisk na rozne przedmiotowo zagadnienia®’.

* S. Kwiatkowski, Przedsigbiorczos¢ intelektualna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000,
s. 130.

4 Na temat administracji inteligentnej zob. J. Bo¢, Administracja publiczna jako organizacja inteligent-
na, [w:] A. Bfas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 364 i n.

4 J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw
2005, s. 16.

47 Por. w tym zakresie: W. Mikutowski, A. Jezierska (red.), Administracja publiczna wobec wyzwan
kryzysu ekonomicznego i jego konsekwencji spolecznych, KSAP, Warszawa 2014, T. Biatas (red.), Dylematy
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Challenges and expectations of the public — selected issues

Summary: In a modern state public administration must pursue a lot of expectations and challenges.
Their catalog is not constant. The article presents the concept of waiting, the concept of challenges and their
subject matter.
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Rodzaje dekoncentracji wewnetrznej
w materialnym prawie administracyjnym

Streszczenie: Dekoncentracja wewngetrzna jest z zatozenia instytucja o charakterze fakultatyw-
nym — organ administracji publicznej moze, ale nie musi, z niej korzysta¢. Jednak zdarzaja si¢ przypad-
ki, w ktorych ustawodawca odchodzi od fakultatywnej formy dekoncentracji wewngtrznej i nadaje jej
charakter obligatoryjny. Oprocz dekoncentracji wewngtrznej fakultatywnej i obligatoryjnej mamy jesz-
cze do czynienia z dekoncentracja wewngetrzng na mocy porozumienia i dekoncentracja wewnetrzng
ustawowa. Dekoncentracja wewnetrzna to instytucja, dzigki ktorej administracja publiczna jest w stanie
odpowiadac na stojace przed nig wyzwania i oczekiwania spoteczne, dlatego ustawodawca wprowadzit
rézne jej rodzaje.

Stowa kluczowe: dekoncentracja wewngtrzna, upowaznienie administracyjne, dekoncentracja we-
wnetrzna fakultatywna, dekoncentracja wewngtrzna obligatoryjna, dekoncentracja wewnetrzna na mocy
porozumienia, dekoncentracja wewnetrzna ustawowa.

1. Wprowadzenie

Dekoncentracja wewngtrzna, ktéra polega na czasowym upowaznieniu przez
organ administracji publicznej do wydawania rozstrzygnie¢ i podejmowania okreslo-
nych czynnosci z zakresu materialnego prawa administracyjnego — to instytucja, dzie-
ki ktorej jest mozliwa realizacja norm materialnego prawa administracyjnego. Dekon-
centracja wewnetrzna umozliwia sprawne, w szczegolnosci szybkie funkcjonowanie
organdw administracji publicznej. Rozbudowana struktura organizacyjna wspotcze-
snej administracji publicznej i szeroki zakres realizowanych przez nig zadan powodu-
ja, ze stosowanie dekoncentracji wewngtrznej stato si¢ koniecznoscig. W przeciwnym
wypadku dochodzitoby do wstrzymania realizacji zadan publicznych. Koniecznos$¢
korzystania z dekoncentracji wewnetrznej wynika przede wszystkim z ograniczonych
mozliwosci funkcjonowania kazdej jednostki organizacyjnej i kazdego stanowiska
pracy znajdujacego si¢ w strukturze administracji publicznej. Dlatego ustawodawca
podejmuje dziatania organizacyjne i wprowadza odpowiednie regulacje prawne umoz-

liwiajace dekoncentracje wewnetrzng.
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2. Obligatoryjna dekoncentracja wewnetrzna

Dekoncentracja wewnetrzna jest z zatozenia instytucja o charakterze fakultatyw-
nym — organ administracji publicznej moze, ale nie musi, z niej korzysta¢. Przepisy
prawa administracyjnego pozostawiaja piastunom organdow swobodg¢ dziatania w tym
zakresie. W regulacjach, ktore dotyczg instytucji dekoncentracji wewnetrznej, ustawo-
dawca uzywa nastepujacych sformutowan: ,,organ administracji publicznej moze upo-
wazni¢”, ,,organ moze powierzy¢”, ,,organ moze przekazac”. Przesadza to definitywnie
o fakultatywnym charakterze badanej przeze mnie instytucji. W sferze pomocy spo-
lecznej dekoncentracja wewnetrzna ma jednak charakter obligatoryjny, co stanowi wy-
jatek od zasady swobody dziatania wyrazonej w przepisach ,,ustaw samorzadowych”,
ktére normujg dekoncentracj¢ wewnetrzng. Artykut 110 ust. 7-8 ustawy o pomocy spo-
tecznej' (dalej: u.p.s.) stanowi: ,,7. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) udziela kierow-
nikowi osrodka pomocy spolecznej upowaznienia do wydawania decyzji administra-
cyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej nalezacych do
wlasciwosci gminy. 8. Upowaznienie, o ktorym mowa w ust. 7, moze by¢ takze udzie-
lone innej osobie na wniosek kierownika osrodka pomocy spotecznej”.

Uwazam, Ze z tresci tego przepisu wynika, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta)” jest
zobligowany udzieli¢ kierownikowi osrodka pomocy spotecznej upowaznienia do wydawa-
nia decyzji administracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej
nalezacych do wlasciwosci gminy. W tym zakresie nie dysponuje on zadng inng mozliwo-
Scig, co w konsekwencji oznacza, ze w praktyce zostaje wylaczony z procesu wydawania
decyzji administracyjnych’®. Kierownik o$rodka pomocy spotecznej dopiero po uzyskaniu
upowaznienia moze wydawac¢ decyzje administracyjne na podstawie przepisow cytowanej
ustawy. Decyzje podjete przez kierownika osrodka pomocy spotecznej beda decyzjami wy-
danymi z upowaznienia wojta, w zwigzku z czym beda traktowane tak, jak decyzje wojta®.
W tym wypadku wojt udziela upowaznienia osobie, ktora ani nie jest zatrudniona w urzedzie
gminy (czyli w aparacie pomocniczym wdjta), ani nie jest pracownikiem kierowanej przez
niego jednostki organizacyjnej. Osrodek pomocy spotecznej jest gminng jednostka organiza-
cyjna, ktora stanowi czg$¢ struktur ustrojowych pomocy spotecznej®. Jednoczesnie wojt nie

moze upowazni¢ swoich zastepcow lub innych pracownikdéw urzedu gminy do wydawania

! Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U. z 2004 r. Nr 64, poz. 593 ze zm.

2 W dalszej czesci, postugujac si¢ terminem ,,wojt”, mam na my$li takze burmistrza i prezydenta
miasta.

3 S. Nitecki, Pomoc spoleczna. Procedury i tryb przyznawania swiadczen, Gaskor, Wroctaw 2012,
s. 73.

4 Analogicznie — ibidem, s. 73.

5 Na co wskazata B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z 24 czerwca 1994 r., SA/Ld 1417/94, OSP
1996, nr 5, s. 253.
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decyzji w sprawach z zakresu pomocy spolecznej, poniewaz art. 110 ust. 7 u.p.s. — zgodnie
z zasada lex specialis derogat legi generali — uniemozliwia stosowanie art. 39 ust. 2 ustawy
o0 samorzadzie gminnym?®.

Nie ulega watpliwosci, ze udzielenie upowaznienia na podstawie analizowanego
przepisu stanowi nie tyle uprawnienie, ile obowiazek wojta. Ustawodawca, ustalajac
sposob przekazywania uprawnien kierownikowi osrodka pomocy spotecznej, nie postu-
guje si¢ sformutowaniem ,,moze udzieli¢”, ale stwierdza: ,,wojt (burmistrz, prezydent
miasta) udziela”. Przekazanie upowaznienia do wydawania indywidualnych decyzji
w sprawach z zakresu pomocy spotecznej nalezacych do wlasciwosci gminy powoduje,
ze wojt nie moze osobiscie wydawac decyzji administracyjnych na podstawie przepisow
ustawy o pomocy spotecznej. Organ wykonawczy gminy nie moze wydawac¢ decyzji
administracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej — wydane
przez niego decyzje nalezy traktowac jako dotknigte wada niewaznosci’.

Zupelie inaczej ustawodawca uregulowat sytuacje starosty, zgodnie bowiem
z art. 112 ust. 5 ustawy o pomocy spotecznej: ,,W indywidualnych sprawach z zakresu
pomocy spolecznej nalezacych do wlasciwosci powiatu decyzje administracyjne wy-
daje starosta lub z jego upowaznienia kierownik powiatowego o$rodka pomocy rodzi-
nie i inni pracownicy centrum upowaznieni na wniosek kierownika™®. Z kolei art. 110
ust. 7 u.p.s., w odroznieniu od art. 112 ust. 5 u.p.s., w ogole nie przewiduje, aby wojt
mogt wydawac decyzje administracyjne w sprawach dotyczacych pomocy spoteczne;j.
Decyzje wydane przez wojta na podstawie przepisdw omawianej ustawy, jako wydane
przez organ niewlasciwy, bedg dotknigte wada niewazno$ci przewidziang w art. 156 § 1
pkt 1 kodeksu postgpowania administracyjnego. Wojt jest organem wtasciwym do wy-
dawania decyzji w sprawach indywidualnych nalezacych do wlasciwosci gminy.
Czynnosci podejmowanych przez kierownika osrodka pomocy spotecznej nie mozna
traktowac jako dziatan, ktore zastepuja dzialanie wojta. Mozliwos¢ wydawania decy-
zji administracyjnych w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publiczne;j
wynika dla kierownika o$rodka pomocy spotecznej nie tylko z upowaznienia organu
wykonawczego gminy, ale takze z przepisu samej ustawy, ktory zobowigzuje do prze-
kazania kompetencji®.

¢ Por. W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, wyd. 4, Wydawnictwo
LexisNexis, Warszawa 2013, s. 385. Artykut 39 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze wojt
moze upowazni¢ swoich zastgpcow i innych pracownikow urzedu gminy do wydawania decyzji administra-
cyjnych.

" 1. Sierpowska, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009,
s. 435. Por. eadem, Prawo pomocy spotecznej, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008.

8 Art. 112 ust. 5 u.p.s.

® Zob. W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 386.
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Decyzje administracyjne w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej
moga takze wydawac pracownicy o$rodka pomocy spotecznej. Mozliwo$¢ dekoncentracji
kompetencji orzeczniczych na rzecz pracownikoéw os$rodka przewiduje art. 110 ust. 8 usta-
wy 0 pomocy spotecznej, zgodnie z ktérym kierownik osrodka moze zwrécic si¢ do wojta
z wnioskiem o udzielenie upowaznienia dla ,,innych osob”. Ze wzgledu na specyfike
spraw, w jakich bedzie prowadzone orzecznictwo administracyjne, ,,innymi osobami”
beda gtownie pracownicy osrodka pomocy spolecznej. Pracownikami os$rodka pomocy
spotecznej upowaznionymi przez organ wykonawczy do wydawania decyzji administra-
cyjnych sg zazwyczaj zastepcy kierownika tej placowki. Nie tylko jednak pracownicy
o$rodka moga by¢ upowaznieni do wydawania decyzji administracyjnych. Zakres pod-
miotowy dekoncentracji wewnetrznej jest w wypadku omawianego przepisu bardzo szero-
ki. Nie ma bowiem zadnych przeszkod, zeby kierownik osrodka pomocy spolecznej skie-
rowal do wojta wniosek o udzielenie upowaznienia osobie niezatrudnionej w osrodku
pomocy spotecznej na podstawie umowy o praceg, poniewaz na takie rozwigzanie pozwala
bardzo ogolnie sformutowane okreslenie ,,inna osoba”. Przepisy ustawy o pomocy spo-
fecznej — w odrdznieniu od innych przepiséw dotyczacych problematyki dekoncentracji
wewnetrznej — nie wyznaczajg zadnych granic podmiotowych, nie ograniczaja wigc de-
koncentracji do pracownikéw osrodka pomocy spoteczne;.

Zagadnieniem, ktore wywoluje rozbieznosci zarowno w orzecznictwie, jak
i w doktrynie, jest kwestia uprawnien kierownika osrodka pomocy spotecznej do upo-
wazniania innych pracownikéw do wydawania w jego imieniu decyzji administracyj-
nych. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 7 pazdziernika 1997 r.!° stwier-
dzil, ze kierownik osrodka pomocy spotecznej upowazniony do wydawania decyzji
administracyjnych w sprawach z zakresu pomocy spotecznej nie ma uprawnienia do
upowazniania pracownikéw osrodka w trybie art. 268a kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego do zalatwiania tych spraw w jego imieniu. Decyzja administracyjna wydana
przez osobe (pracownika os$rodka) korzystajaca wytacznie z upowaznienia kierownika
osrodka pomocy spolecznej jest niewazna z mocy art. 156 § 1 pkt 1 kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego'’. W jednym z wczeéniejszych wyrokow Naczelny Sad Admini-
stracyjny zajat odmienne stanowisko, stwierdzajac, ze wyprowadzenie ,,z milczenia
ustawy o pomocy spotecznej wniosku o niedopuszczalno$ci upowazniania przez kie-
rownika o$rodka pomocy spotecznej jego zastepcow i innych pracownikéow do wydawa-
nia decyzji administracyjnych w jego imieniu na podstawie art. 268a k.p.a. pomija wy-
ktadni¢ systemowa i oznacza niezrozumienie zasady, zgodnie z ktora ustawa szczegdlna

nie eliminuje wszystkich przepisow o charakterze ogélnym, ale tylko zastepuje te prze-

10 Sygn. akt Sa/Gd 1894/96, ONSA 1998, nr 3, poz. 88.
" Ibidem.
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pisy ogoblne, ktorych tres¢ zostata odmiennie uregulowana w ustawie szczeg6lnej”'?. Jak
widzimy, linia orzecznicza nie jest jednolita w tym zakresie, podobnie doktryna. Piotr
Zaborniak uwaza, ze czynnosci podejmowanych przez kierownika osrodka pomocy spo-
tecznej nie mozna traktowac jako dziatan, ktore zastepuja dziatanie wojta’>. Mozliwo$é
wydawania decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych z zakresu admini-
stracji publicznej wynika dla kierownika osrodka pomocy spotecznej nie tylko z upo-
waznienia organu wykonawczego gminy, ale takze z przepisu samej ustawy, ktory zobo-
wigzuje do przekazania kompetencji'*. Na poparcie swojej tezy Piotr Zaborniak
przywotuje wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 1994 1.5,
w ktorym stwierdzono, ze z chwilg udzielenia kierownikowi upowaznienia staje si¢ on
organem administracji publicznej wydajacym decyzje we wlasnym imieniu, nie za$
w imieniu organu wykonawczego gminy. Piotr Zaborniak podkres$la, Zze upowaznienie
wojta podjete na podstawie komentowanego przepisu ma ten skutek, ze nie tyle przeno-
si kompetencje, ile powoduje powstanie kompetencji do wydawania decyzji administra-
cyjnych przez kierownika osrodka pomocy spotecznej'®. Zdaniem Marka Szewczyka,
jesli kierownik osrodka pomocy spolecznej upowazniony przez wojta staje si¢ organem
administracji publicznej, to nie ma przeszkod, aby upowaznial na podstawie art. 268a
kodeksu postepowania administracyjnego pracownikow podlegtej mu jednostki'’. Czyn-
nosci podejmowanych przez kierownika osrodka pomocy spotecznej nie mozna trakto-
wac jako dziatan, ktore zastepuja dziatanie wojta. Mozliwos¢ wydawania decyzji admi-
nistracyjnych w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej wynika
dla kierownika osrodka pomocy spotecznej nie tylko z upowaznienia organu wykonaw-
czego gminy, ale takze z przepisu samej ustawy, ktory zobowiazuje do przekazania kom-
petencji'®. Barbara Adamiak wskazuje, ze norma z art. 268a kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego nie koliduje w zaden sposob ani z normg z art. 110 ust 7-8 u.p.s. ani
nawet z przepisem art. 17 kodeksu postepowania administracyjnego'®. W zwigzku z tym
nie ma przeszkod do jej stosowania przez kierownika o$rodka pomocy spotecznej wobec
podleglych mu pracownikéw. Odmiennego zdania jest Iwona Sierpowska, ktora podkre-
$la, ze wskazany w ustawie ,,ruch kompetencji”’ nie moze by¢ interpretowany rozszerza-

jaco, szczegoblnie upowaznieni przez wojta kierownicy nie mogg udziela¢ dalszych upo-

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 czerwca 1994 r., SA/Ld 1417/94, OSP 1996, z. 5,
poz. 101.

13 P. Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 386.

'* Ibidem.

15 Sygn. akt SA/Ed 1417/94, OSP 1996, nr 5.

16 P, Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit. s. 386.

7M. Szewczyk, Udzielanie upowaznien do wydawania decyzji z zakresu pomocy spolecznej, ,,Casus”
2004, nr 31, s. 8.

18 Zob. W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 386.

19 Zob. B. Adamiak, op. cit., s. 253.
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waznien do wydawania decyzji administracyjnych®. Autorka ta jednoznacznie stwierdza,
ze nalezy wykluczy¢ mozliwos¢ subdelegacji kompetencji do wydawania decyzji w spra-
wach z zakresu pomocy spotecznej?'. Z kolei Stanistaw Nitecki uwaza, ze osoby upo-
waznione przez wojta do wydawania decyzji administracyjnych nie stajg si¢ podmiotem
administrujagcym, poniewaz swoje uprawnienia majg nie z mocy postanowien przepisu
prawa, ale w nastepstwie czynno$ci prawnej organu przekazujgcego?.

Cho¢ argumenty uzasadniajgce stwierdzenie, ze kierownik osrodka pomocy spo-
lecznej moze na podstawie art. 268a kodeksu postepowania administracyjnego udzielac¢
upowaznien podleglym mu pracownikom, nalezy uzna¢ za zasadne, to trzeba zwrocic
uwage na jedno kluczowe zagadnienie. Mozliwos¢ dalszej dekoncentracji kompetencji
orzeczniczych z zakresu pomocy spotecznej przewiduje art. 110 ust. 8 ustawy o pomocy
spotecznej, ktory stanowi, ze kierownik osrodka pomocy spotecznej moze zwrocic si¢
do wojta z wnioskiem o udzielenie upowaznienia do wydawania decyzji administracyj-
nych w sprawach z zakresu pomocy spotecznej ,,innej osobie”. Nalezy uwzglednic to, ze
wojt nie moze udzieli¢ upowaznienia innej osobie, jesli nie wystagpi o to kierownik
osrodka pomocy spotecznej?. Wniosek kierownika jest warunkiem sine qua non mozli-
wosci zastosowania tego przepisu. Dziatanie wojta z urzedu jest dopuszczalne tylko
w wypadku udzielenia upowaznienia kierownikowi osrodka pomocy spotecznej. Skoro
ustawodawca przewidziat takg $ciezke przekazywania kompetencji, to — wedlug mnie
— regulacja ta nie moze by¢ interpretowana rozszerzajaco. Dlatego upowazniony kie-
rownik nie moze dokona¢ subdelegacji uzyskanego od wdjta upowaznienia na rzecz in-
nej osoby. Taki ruch kompetencji pozbawitby wojta mozliwosci — i tak juz bardzo ogra-
niczonej — kontroli nad tym, kto realizuje kompetencje z zakresu pomocy spolecznej
nalezace do wilasciwosci gminy. Co istotne, wojt udziela upowaznienia innej osobie
wskazanej przez kierownika o$rodka pomocy spolecznej w warunkach uznania, jesli za-
tem stwierdzi, ze dana osoba jego zdaniem nie gwarantuje poprawnosci wykonania tego
zadania, moze odméwic¢ udzielenia jej upowaznienia®.

Artykut 110 ust. 7-8 u.p.s. nie okresla, w jakiej formie nastepuje dekoncentracja
kompetencji orzeczniczych. W doktrynie wielokrotnie podnoszono, ze odpowiednia

formg udzielenia upowaznienia na podstawie art. 110 ust. 7-8 u.p.s. jest zarzadzenie

2 Zob. 1. Sierpowska, Ustawa..., s. 435.

2! Podobne stanowisko jak Iwona Sierpowska zajmuja Lukasz Borkowski, Radostaw Krajewski i Syl-
wester Szymanski, ktorzy zauwazaja, ze ,,wystapit problem, czy kierownik osrodka pomocy spotecznej
moze wyda¢ upowaznienie swoim zastgpcom lub innym pracownikom. Wobec jednoznacznego brzmienia
komentowanego przepisu przyjac nalezy, iz taka subdelegacja nie jest absolutnie mozliwa” (L. Borkowski,
R. Krajewski, S. Szymanski, Komentarz do ustawy o pomocy spotecznej, Leges 2006, s. 200).

22 S. Nitecki, op. cit., s. 74.

2 Por: ibidem, s. 73-74; M. Wegrzyn-Skarbek, Organizacja pomocy spolecznej w gminach, ,,Admini-
stracja — Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2007, nr 3, s. 223.

24 Por. S. Nitecki, op. cit., s. 73.
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wojta®®. W podstawie prawnej takiego zarzadzenia powinien by¢ powotany art. 110 ust.
7-8 u.s.p., nalezy takze okresli¢ zakres upowaznienia — zgodnie z tre$cig art. 110 ust. 7
ustawy o pomocy spolecznej. Wojt nie ma mozliwo$ci modyfikowania zakresu upo-
waznienia, musi ono bowiem obejmowa¢ wydawanie decyzji we wszystkich sprawach
z zakresu pomocy spotecznej nalezacych do wlasciwosci gminy?®®. Zarzadzenie organu
wykonawczego gminy zawierajgce upowaznienie do wydawania decyzji administra-
cyjnych nie jest aktem prawa miejscowego®’. Akty prawa miejscowego obowigzujace
na terenie gminy stanowi co do zasady rada gminy?. Wylaczenie tej zasady moze na-
stapi¢ na podstawie wyraznego przepisu ustawy, ktory powierzytby wojtowi prawo sta-
nowienia aktow prawa powszechnie obowigzujgcego. Poniewaz art. 110 ust. 7-8 u.p.s.
nie wprowadza wyjatku od tej zasady, nie mozna zatem uzna¢ tej formy dziatania woj-
ta za wprowadzajgcg normy powszechnie obowigzujace na terenie gminy?.
Omowiony charakter upowaznien wplywa takze na sposob redagowania decyzji
z zakresu pomocy spotecznej. Kierownik i inni upowaznieni przez wojta pracownicy
osrodka pomocy spotecznej, wydajac decyzje administracyjne, sg zobowigzani do za-
znaczenia tego faktu, samo upowaznienie powinno si¢ za$ znajdowac¢ w aktach perso-
nalnych i by¢ udostgpniane na zadanie organu wyzszego szczebla lub sadu administra-
cyjnego®’. Powotanie si¢ na upowaznienia powinno przybra¢ forme adnotacji przy
podpisie na decyzji o tresci: ,,z up. wojta”. Wydana decyzja moze rowniez wskazywac
W swojej podstawie prawnej zarzadzenie wdjta, ktore zawiera upowaznienie dla kie-
rownika o$rodka pomocy spotecznej do wydawania decyzji administracyjnych. W li-
teraturze spotykamy si¢ z pogladem, ze zarzadzenie zawierajagce upowaznienie stano-
wi jedyng podstawe prawng wydawania decyzji z zakresu pomocy spolecznej, gdyz
jego mocg jest przekazywane wladztwo administracyjne®!. Zdaniem niektorych przed-
stawicieli doktryny, zarzadzenie decyduje o wtasciwosci rzeczowej kierownika osrod-
ka pomocy spotecznej w zakresie wydawania decyzji administracyjnych. Dlatego si¢
uwaza, ze zarzgdzenia zawierajgce upowaznienia, o jakich mowa w art. 110 ust. 7-8

u.p.s., powinny by¢ powotywane w podstawie prawnej decyzji z zakresu pomocy spo-

% Zob. M. Szewczyk, op. cit., s. 8; W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 476.

26 Zob. M. Szewczyk, op. cit., s. 8.

27 Zob. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 476.

2 Zob. art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

» Zob. W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit. s. 476.

3% Analogicznie zagadnienie to jest ujete w: B. Noga, S. Nitecki, Decyzje, postanowienia i pisma
w sprawach z zakresu pomocy spolecznej, Gaskor, Wroctaw 2010, s. 51. Autorzy przywotanej pracy stwier-
dzaja takze: ,,Formy upowaznien, ktore nie beda udzielane na pismie i skierowane do konkretnej osoby, jak
réwniez ktore nie bedg kierowane do konkretnej osoby, lecz beda upowazniaty do podpisywania decyzji
przez osoby zajmujace okreslone stanowiska w danej strukturze organizacyjnej, uznawane sa za bezskutecz-
ne” (ibidem, s. 51).

31 M. Szewczyk, op. cit., s. 8.
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tecznej*?. Moim zadaniem jednak takie stanowisko nie znajduje uzasadnienia w obo-
wigzujacych przepisach. Jak juz wskazano wcze$niej, upowaznienia te nie maja cha-
rakteru aktow prawa miejscowego, w zwigzku z tym nie mozna si¢ na nie powotywac
w podstawie prawnej wydawanych rozstrzygnie¢. Nawet jesli za czedcig przedstawi-
cieli doktryny uznaliby$my konieczno$¢ powolywania tresci zarzadzenia w podstawie
prawnej wydawanej decyzji, to powinnismy pamigtaé, ze niepowolanie w tresci decy-
zji zrodta stanowigcego upowaznienia do jej wydania nie bedzie skutkowaé wadliwo-
$cig tego rozstrzygnigcia®®.

Latwiejsze jest ustalenie regut dotyczacych wydawania decyzji administracyj-
nych z zakresu pomocy spotecznej przez organy powiatu. Zgodnie z art. 112 ust. 5 u.p.s.,
w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej nalezacych do wlasciwosci
powiatu decyzje wydaje starosta lub z jego upowaznienia kierownik powiatowego cen-
trum pomocy rodzinie i inni pracownicy centrum upowaznieni na wniosek kierownika.
Mamy tutaj precyzyjnie wyznaczone granice podmiotowe dekoncentracji kompetencji
z zakresu pomocy spolecznej. Starosta moze upowazni¢ tylko i wytacznie kierownika
powiatowego centrum pomocy rodzinie i pracownikow tego centrum. Upowaznienie to
powinno mie¢ forme pisemng i znajdowac si¢ w aktach personalnych upowaznionej oso-
by. W odréznieniu do regulacji dotyczacych sytuacji wojta, starosta zachowuje upraw-
nienia do wydawania decyzji administracyjnych. W wypadku miast na prawach powiatu
prezydent miasta moze udzieli¢ upowaznienia kierownikowi osrodka pomocy spotecz-
nej lub pracownikom tego osrodka, moze réwniez sam wydawacé decyzje, ale tylko
w sprawach nalezacych do zakresu zadan powiatu. Odmiennie zostata uregulowana
sprawa wydawania decyzji administracyjnych przez organy wojewodztwa samorzado-
wego, poniewaz u.p.s. nie zawiera w tym zakresie rozwigzan o charakterze generalnym,
a poszczegolne przepisy wskazujg kompetencje marszatka wojewddztwa w tym zakre-
sie*. Takie unormowanie zaktada, ze beda miaty tutaj zastosowanie reguty przewidziane
postanowieniami ustawy o samorzadzie wojewodztwa®. Zgodnie z przepisami tej usta-
wy marszatek wojewodztwa jest uprawniony do wydawania decyzji administracyjnych
z zakresu administracji publicznej, o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej. Moze
on upowazni¢ do wydawania decyzji w jego imieniu wicemarszatkow, pozostatych
cztonkow zarzadu wojewodztwa, pracownikéw urzedu marszatkowskiego i kierowni-

kéw wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych. W praktyce oznacza to,

32 Ibidem.

33 Na co wielokrotnie zwrocit uwage w swoich rozstrzygnieciach Sad Najwyzszy — zob.: wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 28 czerwca 2000 r., III RN 189/99, OSNAPiUS 2001, nr 8, poz. 248; wyrok Sadu Naj-
wyzszego z dnia 11 pazdziernika 1996 r., III RN 8/96, OSP 1997, nr 10, poz. 190.

3% Zob. art. 59 ust. 5 u.p.s.

35 S, Nitecki, op. cit., s. 77.
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ze marszatek wojewddztwa w sprawach z zakresu pomocy spotecznej moze samodziel-
nie wydawac decyzje, a takze upowazni¢ kierownika regionalnego osrodka polityki spo-

tecznej do ich wydawania w jego imieniu®.

3. Dekoncentracja wewnetrzna na mocy porozumienia

Oprocz fakultatywnej i obligatoryjnej dekoncentracji wewnetrznej wyrdzniamy
jeszcze dekoncentracje wewngtrzng na mocy porozumienia. Zgodnie z ustawa o ubez-
pieczeniu spotecznym rolnikow?’ (dalej: u.u.s.r.), prezes Kasy Rolniczego Ubezpie-
czenia Spotecznego w porozumieniu z prezesem Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
moze postanowic¢, ze okreslone przez niego decyzje bedg wydawa¢ w jego imieniu
pracownicy Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Jest to unikalne rozwigzanie, pozwa-
lajace na wspodlne podjecie decyzji o dekoncentracji wewngtrznej przez dwa organy.
Dodatkowo upowaznieni pracownicy Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych beda wyda-
wali decyzje w imieniu prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, czyli
organu, w ktérego urze¢dzie nie sg zatrudnieni. Nie ulega watpliwos$ci, ze jest to kla-
syczny przyktad dekoncentracji wewnetrznej, poniewaz decyzje w imieniu organu,
jakim jest prezes Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego bedzie wydawal upo-
wazniony przez niego pracownik. Charakter tego upowaznienia wptywa na sposéb
redagowania decyzji z zakresu ubezpieczen spotecznych rolnikéw. Decyzja musi za-
wiera¢ podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upo-
waznionej do jej wydania. Pracownik Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych upowaznio-
ny przez prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego jest zobowigzany do
zaznaczenia tego faktu w treSci decyzji. Powotanie si¢ na upowaznienie powinno
przybra¢ forme adnotacji przy podpisie na decyzji, o tresci: ,,z up. prezesa Kasy Rol-
niczego Ubezpieczenia Spotecznego”.

4. Dekoncentracja wewnetrzna ustawowa

Poza przedstawionymi wyzej rodzajami dekoncentracji wewnetrznej wyroézniamy
jeszcze dekoncentracje wewnetrzng ustawowa, ktora mozemy okresli¢ takze jako de-
koncentracj¢ wewnetrzng normatywng. Przyktady takiej dekoncentracji odnajdujemy
w ustawach z zakresu materialnego prawa administracyjnego, ktore dotycza wojewddz-
kich stuzb, inspekcji i strazy. Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy Prawo geodezyjne i kartogra-

3 Ibidem.
37 Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, tekst jedn.: Dz. U. z 2008 r.
Nr 50, poz. 291 ze zm.
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ficzne®® (dalej: u.p.g.k.), wojewodzki inspektor nadzoru geodezyjnego i kartograficzne-
go wykonuje w imieniu wojewody zadania i kompetencje stuzby geodezyjnej
i kartograficznej okreslone w ustawach i przepisach odrebnych. Wojewddzki inspektor
nadzoru geodezyjnego i kartograficznego dzialajacy w imieniu wojewody wykonuje za-
dania niezastrzezone na rzecz organdow administracji geodezyjnej i kartograficznej,
szczegolnie: 1) kontroluje przestrzeganie i stosowanie przepisow ustawy, w tym zgod-
no$¢ wykonywania prac geodezyjnych i kartograficznych z przepisami ustawy i posiada-
nie uprawnien zawodowych przez osoby wykonujace samodzielne funkcje w dziedzinie
geodezji 1 kartografii, 2) kontroluje dzialania administracji geodezyjnej i kartograficzne;j,
3) wspoéldziata z Gtéwnym Geodeta Kraju oraz organami kontroli panstwowej w zakresie
wlasciwosci nadzoru geodezyjnego i kartograficznego, 4) ewidencjonuje lokalne systemy
informacji o terenie oraz przechowuje kopie zabezpieczajace bazy danych, w tym zwlasz-
cza bazy danych ewidencji gruntow i budynkow, 5) na wniosek starosty wyraza opini¢
o0 przygotowaniu gminy do przej¢cia zadan w trybie art. 6a ust. 4 ustawy Prawo geode-
zyjne i kartograficzne®. W rozumieniu kodeksu postgpowania administracyjnego woje-
wodzki inspektor nadzoru geodezyjnego i kartograficznego jest organem pierwszej in-
stancji w sprawach okreslonych w ustawie oraz organem wyzszego stopnia w stosunku
do organdéw administracji geodezyjnej i kartograficznej*’. Podobne rozwigzanie zawiera
ustawa o Panstwowej Strazy Pozarnej*', w ktorej czytamy, ze zadania i kompetencje
Panstwowej Strazy Pozarnej na obszarze wojewddztwa wykonuje wojewoda przy po-

mocy komendanta wojewodzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej*? jako kierownika stra-

38 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr
193, poz. 1287 ze zm.

3 Zob. art. 7b ust. 1 u.p.g.k.

40 Zob. art. 7b ust. 2 u.p.g.k.

41 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, tekst jedn. Dz. U. z 2009 r. Nr 12,
poz. 68 ze zm., dalej: u.p.s.p.

42 Jdentyczne sformutowanie ,,przy pomocy” zawieraja pozostale ustawy, ktore okreslaja zadania
i kompetencje wojewddzkich stuzb, inspekcji 1 strazy:

— zadania Inspekcji Jakosci Handlowej Artykulow wykonuje wojewoda przy pomocy wojewodzkiego
inspektora jakosci handlowej artykulow rolno-spozywczych — zob. art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r.
o jakos$ci handlowej artykutow rolno-spozywczych, tekst jedn. Dz. U. z 2005 r. Nr 187, poz.1577 ze zm.;

— zadania Inspekcji Farmaceutycznej wykonuje wojewoda przy pomocy wojewodzkiego inspektora
farmaceutycznego — zob. art. 112 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 Prawo farmaceutyczne, tekst
jednolity: Dz. U. z2008 r. Nr 45, poz. 271 ze zm.;

—wojewoda przy pomocy wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska sprawuje nadzor w zakresie
terminowego uchwalenia programéw ochrony powietrza i planow dziatan krotkoterminowych oraz wyko-
nywania zadan okreslonych w programach ochrony powietrza i planach dziatan krotkoterminowych przez
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, starost¢ oraz inne podmioty — zob. art. 96a ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, tekst jedn. Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.;

— zadania Inspekcji Handlowej wykonuje wojewoda przy pomocy wojewodzkiego inspektora inspek-
cji handlowej — zob. art. 5 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, tekst jedn.
Dz. U.z 2009 r. Nr 151, poz. 1219 ze zm.;
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zy wchodzacej w sktad zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie®. Komen-
dant wojewodzki Panstwowej Strazy Pozarnej wykonuje w imieniu wojewody zadania
i kompetencje z zakresu ochrony przeciwpozarowej*. Rowniez komendant wojewoddzki
Policji dziata w imieniu wojewody 1 wykonuje zadania ochrony bezpieczenstwa ludzi
oraz utrzymania porzadku i bezpieczenstwa publicznego®.

Analogiczne rozwigzania zawiera ustawa o systemie o$wiaty* (dalej: u.s.0.) i usta-
wa o ochronie zabytkow*’ (dalej: u.0.z.). Zgodnie z u.s.o., kurator oswiaty w imieniu wo-
jewody wykonuje zadania i kompetencje w zakresie oswiaty okreslone w ustawie i przepi-
sach odrgbnych na obszarze wojewodztwa. Czyni to za niego organ administracji
publicznej, uprawniony do wydawania rozstrzygnie¢ administracyjnych, w zwigzku z tym
moze on rowniez upowazni¢ do wydawania decyzji innych pracownikow kuratorium. Tezg
takg potwierdza art. 32 ust. 3 u.s.0., w ktorym czytamy, ze wojewoda na wniosek kuratora
o$wiaty moze tworzy¢ delegatury kuratorium, a kierownik takiej delegatury moze z upo-
waznienia kuratora o$wiaty prowadzi¢ sprawy na obszarze dziatania delegatury, w tym
sprawowac nadzor pedagogiczny i wydawac decyzje administracyjne.

Zgodnie z ustawa o ochronie zabytkow, organami ochrony zabytkéw sa minister
do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, w imieniu ktérego zadania i kom-
petencje w tym zakresie wykonuje Generalny Konserwator Zabytkow, oraz wojewoda,
w imieniu ktorego zadania i kompetencje w tym zakresie wykonuje wojewodzki konser-
wator zabytkow*. Do zadan wojewodzkiego konserwatora zabytkow nalezy miedzy in-
nymi wydawanie decyzji, postanowien i za§wiadczen w sprawach okre§lonych w u.0.z.
i w przepisach odrgbnych. Wojewddzki konserwator zabytkow kieruje wojewddzkim
urzedem ochrony zabytkow, ktory wchodzi w sktad zespolonej administracji w woje-
wodztwie. Wojewoda na wniosek wojewodzkiego konserwatora zabytkow po zasiegnie-
ciu opinii Generalnego Konserwatora Zabytkow, moze tworzy¢ i likwidowac delegatury
wojewaddzkiego urzgdu ochrony zabytkow. Delegatura wojewodzkiego urzedu ochrony

zabytkow kieruje kierownik tej delegatury, ktory na podstawie upowaznienia wojewoddz-

— zadania administracji architektoniczno-budowlanej wykonuje wojewoda przy pomocy wojewodz-
kiego inspektora nadzoru budowlanego jako kierownika wojewodzkiego nadzoru budowlanego — zob. art.
80 ust. 2 pkt 2 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623
ze zm.

4 Zob. art. 11 ust. 1 u.p.s.p.

4 Zob. art. 11 ust. 2 u.p.s.p.

4 Zob. art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 287, poz.
1687 ze zm.

4 Ustawa z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie o$wiaty, tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572
ze zm.

47 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Dz. U. Nr 162, poz.
1568 ze zm.

48 Zob. art. 89 ustawy z 23 lipca 2003 1. u.0.z.
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kiego konserwatora zabytkow prowadzi na terenie swojego dziatania kontrole i sprawy,
w szczegolnosci wydaje decyzje administracyjne.

Na tle zaprezentowanych regulacji nasuwa si¢ podstawowe pytanie o to, czy 0so-
by wskazane w przedmiotowych przepisach wydaja decyzje samodzielnie, czy tez mu-
sza mie¢ upowaznienie od organu, w ktérego imieniu zgodnie z regulacjami ustawowy-
mi — wykonuja zadania i kompetencje. Zarowno ustawy ustrojowe, jak i dotychczas
przeanalizowane przeze mnie przepisy materialne dotyczace instytucji dekoncentracji
wewnetrznej jednoznacznie wymagaja, aby upowazniony podmiot mial stosowne upo-
waznienie. W niemal kazdej z przebadanych regulacji stwierdzano, ze udzielajac upo-
waznienia, organ administracji publicznej imiennie i w formie pisemnej wskazuje, kto
za niego bedzie wydawat okreslone w upowaznieniu decyzje i podejmowat okreslone
czynnos$ci. Wobec jednoznacznego stwierdzenia w przedmiotowych ustawach, ze zada-
nia i kompetencje sg wykonywane przez wskazane podmioty ,,w imieniu wojewody”,
nalezy si¢ zastanowi¢, czy udzielenie takiego upowaznienia przez wojewode byltoby
czynnos$cig prawnie dopuszczalng. Trzeba podkresli¢, ze takie okreslenie whasciwosci
do wykonywania zadan i realizowania kompetencji jest nietypowym rozwigzaniem
w zakresie materialnego prawa administracyjnego. W wypadku takiej regulacji wyko-
nywaé zadania i realizowa¢ kompetencje moga wytacznie wskazane podmioty. Co
istotne, bede one dzialaly w imieniu wojewody, ale to dziatanie w imieniu wojewody
nie wynika z udzielonego upowaznienia, tylko wprost z ustawy. W zwigzku z tym wo-
jewoda ani nie moze wydac takiego upowaznienia, ani nie moze odebra¢ prawa do
wykonywania okreslonych przez ustawy zadan i kompetencji, nie moze takze sam ich
realizowac¢. Warto w tym miejscu przywota¢ wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, w ktorym stwierdzono, ze ,,organy publiczne nie moga udziela¢ upowaznien na
dziatania prawnie dozwolone™. Gdyby zatem wojewoda udzielit takiego upowaznie-
nia, byloby to dziatanie dotknigte wtasnie tego typu wadliwoscia. Nawet jesli uznali-
bysmy, ze takie upowaznienie moze by¢ wydane, nie miatoby ono Zzadnego znaczenia
dla porzadku prawnego, poniewaz mialoby jedynie charakter deklaratoryjny. Tres§¢
komentowanych przepisoOw nie pozwala stwierdzié, jaki cel miat ustawodawca, okre-
$lajac wlasciwo$¢ do wykonywania zadan i kompetencji w prezentowany sposob. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze kierownicy wojewodzkich stuzb, inspekeji i strazy —
mimo ze dzialajag w imieniu wojewody — podejmuja czynno$ci w petni samodzielnie,
1 to oni (nie zas§ wojewoda) ponosza peilng odpowiedzialnos¢ za wynikajace z tego
tytutu konsekwencje.

4 Wyrok NSA z 24 czerwca 1994 r., Sa/Lu 1417/94, Legalis.
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5. Wnioski

Dekoncentracja wewngtrzna to rozwigzanie Stricte organizacyjne, ktore jest sto-
sowane ze wzgledu na postulat sprawnosci dziatania i ograniczone mozliwosci kazdego
cztowieka, ktore nie ulegaja zwickszeniu w momencie objecia przez niego stanowiska
kierowniczego w danej organizacji, w tym takze w administracji publicznej. Organy jed-
noosobowe zostaly wyposazone w uprawnienia i obowigzki przekraczajace mozliwosci
jednej osoby, dlatego ustawodawca wprowadzit jako standard system dekoncentracji
wewngtrznej, ktora wspolczesnie jest powszechnie stosowana w administracji publicz-
nej. Dekoncentracja wewnetrzna to instytucja, dzieki ktérej administracja publiczna jest

w stanie odpowiada¢ na stojace przed nig wyzwania i oczekiwania spoteczne.
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Types of internal deconcentration in substantive administrative law

Summary: Internal deconcentration is intended to be an institution which is optional - a public au-
thority may, or may not use it. However, there are cases in which the legislator departs from the optional
forms of internal deconcentration and gives it mandatory. In addition to internal deconcentration optional
and mandatory we still dealing with an internal deconcentration under the agreement and statutory internal
deconcentration. Internal deconcentration is the institution through which public administration is able to
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respond to current challenges and social expectations, which is why the legislator has introduced a variety
of'its types.

Key words: internal deconcentration, administrative authorisation, optional internal deconcentra-
tion, mandatory internal deconcentration, internal deconcentration under the agreement, statutory internal
deconcentration.
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Dostep do sSwiadczen opieki zdrowotnej na
podstawie rozporzadzenia w sprawie koordynaciji
systemow zabezpieczenia spotecznego oraz
dyrektywy transgranicznej. Proba poréwnania

Streszczenie: Dostgp do $wiadczen opieki zdrowotnej zostat zagwarantowany w Konstytucji RP,
ustawach zwyklych oraz w prawie migdzynarodowym. Prawu dostepu do §wiadczen opieki zdrowotnej od-
powiadaja pewne obowiazki organéw wiadzy publicznej, m.in. obowigzek stworzenia systemu opieki zdro-
wotnej w akcie rangi ustawy oraz sfinansowania $wiadczen opieki zdrowotnej ze $rodkéw publicznych.
Warunki i zakres udzielania $wiadczen okresla ustawa o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych. Wskazana ustawa wprowadza instytucje list oczekujacych, ktore prowadzone sa
przez $wiadczeniodawcodw z poszanowaniem zasady rownego dostepu i ktore wiaza si¢ z koniecznoscia
oczekiwania przez pacjentéw na §wiadczenie medyczne. Zbyt dlugie oczekiwanie na udzielenie $wiadcze-
nia medycznego moze by¢ przestanka zrealizowania swojego prawa do $wiadczen opieki zdrowotnej w in-
nym panstwie cztonkowskim niz pafstwo ubezpieczenia na podstawie rozporzadzenia w sprawie koordyna-
cji systemow zabezpieczenia spotecznego lub dyrektywy transgranicznej. Celem niniejszego artykutu jest
wskazanie, jakie prawa i obowiazki pacjenta ksztaltuje rozporzadzenie w sprawie koordynacji systemow
zabezpieczenia spotecznego, a jakie dyrektywa transgraniczna.

Stowa kluczowe: pacjent, prawa pacjenta, transgraniczna opieka zdrowotna.

1. Prawo dostepu do swiadczen opieki zdrowotnej w Konstytucji RP
oraz ustawach zwyklych

Nie sposob analizowac zmieniajacych si¢ zadan administracji publicznej w demo-
kratycznym panstwie prawa bez uwzglednienia zjawiska globalizacji'. Globalizacja wy-
musza na organach wladzy publicznej okreslony sposob realizacji zadan publicznych.
Przyktadem zadan, ktore w ostatnim czasie doczekaty sie¢ zmian w sposobie ich realiza-
cji, sg zadania z dziedziny ochrony zdrowia. Przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do
struktur Unii Europejskiej oraz oczekiwania mobilnego spoteczenstwa co do nalezytej

troski o stan jego zdrowia wymusily na organach wladzy publicznej dziatania majace na

! Globalizacja to proces umig¢dzynarodowiania finansow, rynkow, technologii, istniejacych modeli
kultury, instytucji ustrojowoprawnych oraz polityki. Przebiega w sferze gospodarki, polityki, ustrojow, pra-
wa i kultury. A. Bta$, Administracja publiczna w dobie globalizacji, [w:] A. Bta$, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka
administracji, Kolonia Limited, Wroctaw 2013, s. 47.
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celu instytucjonalne zagwarantowanie realizacji prawa dostgpu do $§wiadczen opieki
zdrowotnej obywatelom Unii Europejskiej. W niniejszym opracowaniu dokonam po-
réwnania statusu pacjenta realizujgcego prawo dostepu do swiadczen opieki zdrowotnej
na podstawie rozporzadzenia w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecz-
nego oraz dyrektywy transgranicznej a takze wskaze, w jakich sytuacjach korzystniejsze
staje si¢ realizowanie prawa dostepu do §wiadczen opieki zdrowotnej na podstawie roz-
porzadzenia, a w jakich na podstawie dyrektywy.

O prawie pacjenta do §wiadczen opieki zdrowotnej w pierwszej kolejnosci traktu-
je art. 68 ust. 2 Konstytucji RP? oraz art. 6 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach
pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta’. Tak skonstruowanemu prawu pacjenta odpowiada-
ja pewne obowiazki zarowno organow wtadzy publicznej, jak i podmiotow udzielaja-
cych $wiadczen zdrowotnych?®. Na mocy art. 68 Konstytucji RP organy wladzy publicz-
nej, tj. ustawodawca oraz organy administracji rzadowej i samorzadowej, zostaly
zobowiazane do powotania i okreslenia zasad systemu opieki zdrowotnej w akcie rangi
ustawy oraz sfinansowania §wiadczen opieki zdrowotnej ze sSrodkow publicznych, nato-
miast mocg art. 6 ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta, podmioty
udzielajace $wiadczen zdrowotnych zobowigzane sa wykonywac te swiadczenia zgod-
nie ze wskazaniami aktualnej wiedzy medycznej, za pomoca dostepnych metod i §rod-
kow zapobiegania, rozpoznawania i leczenia chorob, zgodnie z zasadami etyki zawodo-
wej oraz z nalezyta starannoscia.

W doktrynie zadania z dziedziny ochrony zdrowia definiuje si¢ jako zadania pu-
bliczne niezbywalne o charakterze ustrojowym®. Oznacza to m.in., ze organy wiadzy
publicznej® nie moga wyzby¢ si¢ odpowiedzialnos$ci wzgledem obywateli za dziatania

majace za przedmiot ochrong zdrowia, zwlaszcza nie mogg przekazywac w catosci swo-

2 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.483, dalej jako Konstytucja RP.

3 Dz. U. 22009 1. Nr 52, poz. 417, dalej jako ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta.

4 Zob. T. Rek, Prawa i obowiqzki swiadczeniobiorcy, [w:] Prawo publiczne ochrony zdrowia, pod red.
M. Dercz, Warszawa 2013, s. 271.

5 J. Jonczyk, Transformacja ubezpieczen spotecznych i ochrony zdrowia, [w:] Konstytucyjne pro-
blemy prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego, Wroctaw 2005, s. 113, cyt. za: S. Jarosz-Zukowska,
Prawo do ochrony zdrowia i dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej, [w:] Realizacja i ochrona konsty-
tucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, pod red. M. Jabtonskiego, Wroctaw
2014, s. 668 in.

¢ System podmiotow administracji publicznej realizujacych zadania w sferze ochrony zdrowia tworza
zrdznicowane podmioty, gdzie szczegdlng rolg¢ petnig podmioty publiczne. Beda to m.in.: minister wlasciwy
ds. zdrowia, Glowny Inspektor Sanitarny, Gtowny Inspektor Farmaceutyczny, Prezes Urzedu Rejestracji
Produktow Leczniczych i Produktow Biobodjczych, Rzecznik Praw Pacjenta oraz wojewodowie. Oprocz
kluczowych podmiotow administracji rzadowej i samorzadowej nalezy wspomnie¢ o samorzadach zawo-
dow medycznych oraz organizacjach pozarzadowych, w tym fundacjach i stowarzyszeniach, a takze Naro-
dowym Funduszu Zdrowia. A. Rabiega-Przytecka, Organizacja i zadania administracji publicznej w ochro-
nie zdrowia, [w:] Prawo administracyjne materialne. Pojecie, instytucje, zasady, pod red. Z. Duniewskiej,
B. Jaworskiej-Debskiej, M. Stahl, Warszawa 2014, s. 235-245.

68



Dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej na podstawie rozporzadzenia w sprawie koordynacji systemow...

ich obowigzkow na rzecz podmiotow prywatnych, a w ksztattowaniu warunkow funk-
cjonowania i finansowania systemu kierowac¢ si¢ jedynie wzglgdami ekonomicznymi’.
OczywisScie nie oznacza to takiej sytuacji, w ktorej zadania z dziedziny ochrony zdrowia
wykonywa¢ beda jedynie podmioty publiczne, np. w postaci zaktadow administracyj-
nych. W demokratycznym panstwie prawa mozliwe jest wykorzystywanie mechani-
zmow rynkowych w postaci zlecania zadan administracji publicznej podmiotom prywat-
nym, w tym zadan polegajacych na dostarczaniu ustug zdrowotnych®, gdzie rola organow
wladzy publicznej zwigzana z instytucjonalnym zapewnieniem obywatelom réwnego
dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze $rodkoéw publicznych polegad
bedzie na stworzeniu rozwigzan prawnych, kreujacych prawa i obowigzki organizatora
systemu opieki zdrowotnej oraz kontrahentéw i beneficjentow, a takze na zapewnieniu
nadzoru nad funkcjonowaniem systemu®.

Warunki funkcjonowania i finansowania systemu opieki zdrowotnej w Rzeczy-
pospolitej Polskiej okreslone zostaly w ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 r. o S$wiadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych'?, ustawie z dnia 15
kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci leczniczej'' oraz w ,,ustawach samorzgdowych”'?. Wy-
zej wymienione ustawy wraz z ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodzie lekarza
i lekarza dentysty'® oraz zatacznikiem do Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 6
maja 2008 r. w sprawie ogolnych warunkéw umow o udzielanie $wiadczen opieki
zdrowotnej, wskazujg roéwniez na obowiazki podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢
lecznicza tj. Swiadczeniodawcow. Ustawa o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finanso-
wanych ze §rodkow publicznych okre§la m.in.: warunki i zakres udzielania swiadczen
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkoéw publicznych, zasady i tryb ich finanso-
wania, zadania wtadz publicznych w zakresie zapewnienia réwnego dostepu do swiad-

czen oraz zasady funkcjonowania, organizacj¢ i zadania Narodowego Funduszu Zdro-

7 J. Oniszczuk, Problemy realizacji wolnosci i praw socjalnych gwarantowanych w Konstytucji RP,
[w:] Wolnosci i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, pod red. L. Wisniewskiego, Warszawa
2006, s. 225 oraz H. Zigba-Zatucka, Pojecie prawa do ochrony zdrowia, [w:] Zasada rownosci w prawie,
pod red. H. Zieby- Zatuckiej, M. Kijowskiego, Rzeszow 2004, s. 53, cyt. za: S. Jarosz-Zukowska, Prawo do
ochrony zdrowia i dostgpu do swiadczen opieki zdrowotnej, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wol-
nosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, pod red. M. Jabtonskiego, Wroctaw 2014, s. 669.

8 D. Szescito, Rynek, prywatyzacja, interes publiczny. Wyzwania urynkowienia ustug publicznych,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2014, s. 49.

® D. E. Lach, Zasada réwnego dostgpu do swiadczer opieki zdrowotnej, Warszawa 2011, s. 147.

1 Dz. U.z2004 r. Nr 210, poz. 2135, dalej jako ustawa o$wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze srodkéw publicznych.

1 Dz. U. z2011 r. Nr 112, poz. 654, dalej jako ustawa o dziatalnosci lecznicze;j.

12 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 1990 r. Nr16, poz. 95 z p6zn. zm.),
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 1998 1. Nr 91 poz. 578 z p6zn. zm.) oraz
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 1998 1. Nr 91, poz. 576 z p6zn. zm.)

3 Dz. U.z 1997 r. Nr 28, poz. 152, dalej jako ustawa o zawodzie lekarza i lekarza dentysty.

69



Paulina linicka-Jordan

wia'4. Ustawa o dziatalnosci leczniczej strukturalizuje podmioty udzielajace Swiadczen
opieki zdrowotnej, natomiast ,,ustawy samorzadowe” reguluja funkcjonowanie lokal-
nych i regionalnych systemow ochrony zdrowia.

Swiadczenia opieki zdrowotnej, moca art. 132 ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, udzielane sa na podstawie umowy
o udzielanie tych §wiadczen zawartej pomi¢dzy §wiadczeniodawcg a podmiotem zobo-
wigzanym do realizacji zadan z zakresu ubezpieczenia zdrowotnego, tj. NFZ z zastrze-
zeniem art. 19 ust. 4 w/w ustawy. Umowa o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej jest
umowa nazwang, wzajemna, odptatng, dwustronnie zobowiazujaca, w ktorej kazda ze
stron jest jednoczesnie dluznikiem i wierzycielem. NFZ ma wierzytelnos¢ wzgledem
swiadczeniodawcy, ktorej trescig jest udzielenie Swiadczen opieki zdrowotnej, a jako
dhuznik jest zobowigzany za udzielone $wiadczenie zaplaci¢. Natomiast §wiadczenio-
dawca jako dtuznik jest zobowigzany do udzielenia Swiadczenia, a jako wierzyciel po-
siada roszczenie o zaptate'>. Umowa o udzielenie $wiadczen opieki zdrowotnej jest
umowa o $wiadczenie na rzecz osoby trzeciej, w rozumieniu art. 393 kodeksu cywilne-
g0'¢. Osoba trzecig jest §wiadczeniobiorca, ktory nie jest strong umowy, w ktorej zastrze-
zono dla niego §wiadczenie, a ktoremu przystuguje roszczenie w stosunku do $wiadcze-
niodawcy spehienia $wiadczenia'”. Swiadczeniodawca moze by¢ podmiot udzielajacy
$wiadczen zdrowotnych, bez wzgledu na strukture wtasnosciowa i forme prawna prowa-
dzonej dziatalnos$ci'®, poniewaz polski ustawodawca zdecydowat si¢ wiaczy¢ podmioty

prywatne w realizacje zadan publicznych z dziedziny ochrony zdrowia'’. Umowa

4 Narodowy Fundusz Zdrowia to panstwowa jednostka organizacyjna posiadajaca osobowo$¢ praw-
na. Zostat uregulowany w dziale V ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow
publicznych. NFZ odpowiada za organizowanie i finansowanie $§wiadczen opieki zdrowotne;.

15 A. Pietraszewska-Macheta, Kontraktowanie swiadczen przez Narodowy Fundusz Zdrowia. Przepi-
sy, praktyka i orzecznictwo, Warszawa 2014, s. 267-269.

16 Dz. U. z 1964 1. Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.

17 A. Pietraszewska-Macheta, op. Cit., s. 267-269.

18 P. Horosz, Zdrowie obywateli jako dobro publiczne, [w:] Administracja ustug i dobr publicznych,
pod red. M. Wozniak, Difin, Warszawa 2013, s. 103.

19 Swiadczeniodawcg zgodnie a art. 5 pkt 41 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze $rodkow publicznych jest: podmiot wykonujacy dziatalno$¢ lecznicza w rozumieniu przepisow
o dziatalnosci leczniczej, osoba fizyczna, ktora uzyskala fachowe uprawnienia do udzielania $wiadczen
zdrowotnych i udziela ich w ramach wykonywanej dziatalno$ci oraz podmiot realizujacy czynnosci z zakre-
su zaopatrzenia w $rodki pomocnicze i wyroby medyczne bedace przedmiotami ortopedycznymi. Podmio-
tem wykonujgcym dziatalno$¢ leczniczag w mysl art. 4 ustawy o dziatalnos$ci leczniczej jest: przedsigbiorca
W rozumieniu przepisow ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej( Dz. U. z 2010 1.
Nr 220, poz. 1447 z p6zn. zm.) we wszystkich formach przewidzianych dla wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej, jezeli ustawa nie stanowi inaczej, samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej, jednostka
budzetowa, w tym panstwowa jednostka tworzona i nadzorowana przez Ministra Obrony Narodowej, mini-
stra wlasciwego ds. wewngtrznych, Ministra Sprawiedliwosci lub Szefa Agencji Bezpieczenstwa, posiada-
jaca w strukturze organizacyjnej ambulatorium, ambulatorium z izbg chorych lub lekarza, o ktérym mowa
w art. 55 ust. 2a ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkdéw publicznych, instytut
badawczy, o ktorym mowa w art. 3 ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych (Dz. U. Nr
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o udzielanie §wiadczen opieki zdrowotnej jest zawierana wylacznie ze $wiadczeniodaw-
ca, ktory zostal wybrany do udzielania §wiadczen opieki zdrowotnej na zasadach okre-
slonych w ustawie o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkoéw pu-
blicznych, a Fundusz, co niezmiernie istotne, zobowigzany jest zapewni¢ rowne
traktowanie wszystkich §wiadczeniodawcoOw ubiegajacych si¢ o zawarcie umowy i pro-
wadzi¢ postgpowanie w sposob gwarantujacy zachowanie uczciwej konkurencji.
Umowa o udzielanie §wiadczen opieki zdrowotnej zawiera przede wszystkim ro-
dzaj i zakres udzielanych $wiadczen®. W obowigzujacym stanie prawnym $wiadczenio-

biorcy*' maja prawo do $wiadczen opieki zdrowotnej, ktorych celem jest zachowanie

96, poz. 618 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654 i Nr 185, poz. 1092), fundacja i stowarzyszenie, ktorych celem
statutowym jest wykonywanie zadan w zakresie ochrony zdrowia i ktérych statut dopuszcza prowadzenie
dziatalnosci leczniczej, posiadajaca osobowos¢ prawng jednostka organizacyjna stowarzyszenia oraz osoba
prawna i jednostka organizacyjna dziatajgca na podstawie przepisow o stosunku Panstwa do Ko$ciota kato-
lickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych
oraz o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania — w zakresie w jakiej wykonuje dziatalno$¢ lecznicza.
Dziatalno$¢ lecznicza moga prowadzi¢ rowniez praktyki zawodowe lekarzy i pielegniarek. Ponadto moca
art. 6 ustawy o dziatalnosci leczniczej, Skarb Panstwa reprezentowany przez ministra, centralny organ ad-
ministracji rzagdowej lub wojewode oraz jednostki samorzadu terytorialnego moga utworzy¢ i prowadzi¢
podmiot leczniczy w formie spotki kapitatowej lub jednostki budzetowej. W formie spotki kapitatowej dzia-
talnos¢ leczniczg moze utworzy¢ i prowadzi¢ uczelnia medyczna.

2 Innymi komponentami umowy, mocg art. 136 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finanso-
wanych ze Srodkéw publicznych sa m.in.: warunki udzielenia $§wiadczen, sposob realizacji instrumentow
dzielenia ryzyka, wykaz podwykonawcow, zasady rozliczen, kwoty zobowigzania Funduszu wobec $wiad-
czeniodawcy, zasady rozpatrywania kwestii spornych, postanowienia o rozwigzaniu umowy oraz postano-
wienia o karze umowne;j.

21 Ustawa o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow publicznych postuguje si¢
terminem $wiadczeniobiorcy na oznaczenie pacjenta, ktory jest: objety powszechnym ubezpieczeniem
zdrowotnym; innym niz ubezpieczony, posiadajacym obywatelstwo polskie i miejsce zamieszkania na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej lub uzyskat w RP status uchodzcy, ochron¢ uzupetniajaca lub zezwolenie
na pobyt czasowy udzielone w zwiazku z okolicznoscia, o ktdrej mowa w ustawie z dnia 12 grudnia 2013 r.
o cudzoziemcach, spetniajagcym kryterium dochodowe, o ktorym mowa w art. 8 ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej, co do ktdrego nie zachodzi okoliczno$é, o ktorej mowa w art. 12 ustawy i po-
mocy spotecznej; innym niz wymienione, ktory nie ukonczyt 18 r. Z. posiada obywatelstwo polskie lub
uzyskat w RP status uchodzcy, ochrong uzupetniajaca lub zezwolenie na pobyt czasowy udzielone w zwiaz-
ku z okolicznoscia, o ktérej mowa w ustawie z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach i posiadajacy miej-
sce zamieszkania na terytorium RP; innym niz wymienione, posiadajacy miejsce zamieszkania na teryto-
rium RP, ktory jest w okresie cigzy, porodu lub pologu, posiada obywatelstwo polskie lub uzyskat w RP
status uchodzcy, ochrong¢ uzupetniajaca lub zezwolenie na pobyt czasowy udzielone w zwigzku z okolicz-
noscia, o ktérej mowa w ustawie z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach. Ubezpieczonymi beda rowniez
obywatele panstwa cztonkowskiego UE oraz pafistwa cztonkowskiego EFTA, zamieszkujacy na terytorium
panstwa cztonkowskiego UE lub panstwa cztonkowskiego EFTA; osoby nie posiadajace obywatelstwa pan-
stwa cztonkowskiego UE lub panstwa cztonkowskiego EFTA — strony umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej, ktore przebywaja na terytoriom RP na podstawie wizy
w celu wykonania pracy, zezwolenia na pobyt czasowy, z wylaczeniem zezwolenia udzielonego na podsta-
wie art. 181 ust. 1 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach, zezwolenia na pobyt staty, zezwolenia
na pobyt rezydenta dlugoterminowego UE, zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych oraz zgody na
pobyt tolerowany; osoby, ktore uzyskaty w RP status uchodzcy lub ochrong uzupehiajaca albo korzystaja
z ochrony czasowej na jej terytorium, osoby nie posiadajace obywatelstwa panstwa cztonkowskiego UE lub
panstwa cztonkowskiego EFTA, legalnie zamieszkujace na terytorium innego niz RP panstwa cztonkow-
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zdrowia, zapobieganie i wczesne wykrywanie chorob, leczenie, pielegnacja oraz zapo-
bieganie niepetnosprawnosci i jej ograniczanie. Beda to m.in. §wiadczenia majace za
przedmiot: podstawowg opieke zdrowotng, ambulatoryjng opieke specjalistyczng, lecze-
nie szpitalne, opieke psychiatryczng i leczenie uzaleznien, rehabilitacj¢ lecznicza, §wiad-
czenia pielegnacyjne i opiekuncze w ramach opieki dlugoterminowej, leczenie stomato-
logiczne, lecznictwo uzdrowiskowe, zaopatrzenie w wyroby medyczne oraz ich naprawa,
ratownictwo medyczne, opieke paliatywng i hospicyjna oraz §wiadczenia wysokospe-
cjalistyczne. Wymieniony zakres $wiadczen okre$lany jest mianem $wiadczen gwaran-
towanych, tj. §wiadczen, ktore sg finansowane w catosci lub wspotfinansowane ze §rod-
kéw publicznych. Zatem w/w $wiadczenia bgdg przedmiotem umow o udzielanie
$wiadczen zdrowotnych zawieranych przez Fundusz z $wiadczeniodawca, przy czym
umowa okresla¢ bedzie nie tylko rodzaj swiadczenia, ale réwniez ilos¢. Tym samym
swiadczeniodawcy beda zobowigzani do udzielania $wiadczeniobiorcom $wiadczen
zdrowotnych w ilo$ci zakontraktowanej przez NFZ, a NFZ bedzie zobowigzany sfinan-
sowa¢ zakontraktowane $wiadczenia do wysokosci okreslonej w umowie*. Art. 132
ustawy o §$wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych, jak
juz wspomniatam, zawiera pewne zastrzezenie. Zasada jest, ze podstawa udzielania
$wiadczen zdrowotnych jest umowa z okreslonymi w niej limitami kwotowymi lub ilo-
$ciowymi, co ma ten skutek, ze §wiadczeniobiorcy nie moga zada¢ spehienia opieki fi-
nansowanej ze $§rodkow publicznych ponad warunki okre§lone w umowie®, jednakze
mocg art. 19 ustawy w stanach naglych §wiadczenia opieki zdrowotnej udzielane sg
$wiadczeniobiorcy niezwlocznie*. Dotyczy to rowniez §wiadczeniodawcy, ktory nie za-
warl umowy o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej lub wykonat ja w calosci, a ktory
w stanach naglych zobowigzany jest udzieli¢ swiadczeniobiorcy $§wiadczenia medycz-
nego, za ktore NFZ zaptaci. Obowigzek natychmiastowego udzielenia $wiadczenia
zdrowotnego w sytuacji zagrozenia zdrowia lub zycia statuujg rowniez: art. 30 ustawy
o zawodzie lekarza i lekarza dentysty oraz w art. 15 ustawy o dziatalnosci lecznicze;.
Poza obowigzkiem udzielania §wiadczen zdrowotnych zakontraktowanych przez
NFZ, $wiadczeniodawca zobowigzany jest rowniez do udzielania $wiadczen: przez oso-

by wykonujace zawod medyczny lub inne osoby posiadajgce odpowiednie kwalifikacje

skiego UE lub panstwa cztonkowskiego EFTA — jezeli podlegaja obowiazkowi ubezpieczenia; ubezpieczo-
nymi b¢da rowniez osoby posiadajace obywatelstwo panstwa cztonkowskiego UE lub panstwa cztonkow-
skiego EFTA, niezamieszkujace na terytorium panstwa cztonkowskiego UE lub EFTA, jezeli podlegaja
obowiazkowi ubezpieczenia zdrowotnego na terytorium RP i sg objete: ubezpieczeniami emerytalnymi
i rentowymi na podstawie przepisoOw ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecz-
nych lub ubezpieczeniem spotecznym rolnikow na podstawie przepisow ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r.
o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow.

22 A. Rabiega-Przytecka, op. cit., s. 247.

2 D. E. Lach, op. cit., s. 245.

2 M. Lulka, Kontraktowanie $wiadczen przez Narodowy Fundusz Zdrowa, Warszawa 2015, s. 183.
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i uprawnienia do udzielania $wiadczen medycznych. Swiadczenia opieki zdrowotnej
udzielane $wiadczeniobiorcom powinny przede wszystkim odpowiada¢ wymaganiom
aktualnej wiedzy medycznej i powinny by¢ udzielane za pomoca dostgpnych metod
i srodkow zapobiegania, rozpoznawania i leczenia chordb, zgodnie z zasadami etyki za-
wodowej oraz z nalezyta staranno$cia. Swiadczeniodawca zobowigzany jest udzielaé
$wiadczen w pomieszczeniach odpowiadajacych wymaganiom okreslonym w odregb-
nych przepisach, wyposazonych w aparature i sprzgt medyczny posiadajacy stosowne
certyfikaty i atesty, w sposob kompleksowy, tj. obejmujacy wykonanie niezbgdnych ba-
dan oraz w sposéb ciagly przez caty okres obowigzywania umowy, zgodnie z okreslo-
nym w umowie harmonogramem. Dodatkowo §wiadczeniodawcy na podstawie ustawy
o dziatalno$ci leczniczej maja obowigzek ubezpieczenia si¢ od odpowiedzialnosci cy-
wilnej, co ma stanowi¢ gwarancj¢ finansowa w razie orzeczenia odszkodowania lub za-
dosc¢uczynienia na rzecz §wiadczeniobiorcy od podmiotu udzielajgcego §wiadczen.
Nastepstwem okreslania w umowach o udzielenie §wiadczen opieki zdrowotnej
limitéw jest czasowe ograniczanie dostepu do niektorych §wiadczen®. Zgodnie z unor-
mowaniami art. 20 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kéw publicznych, $wiadczenia opieki zdrowotnej w szpitalach i $wiadczenia specjali-
styczne udzielane sg wedtug kolejnosci zgtoszenia w dniach 1 godzinach ich udzielania
przez $wiadczeniodawce, ktory zawart umowe o udzielanie tych $wiadczen. Tym sa-
mym ustawodawca zobowigzat §wiadczeniodawcow do prowadzenia list oczekujacych.
Listy oczekujacych na udzielenie $wiadczenia powinny by¢ prowadzone w sposob za-
pewniajacy poszanowanie zasady sprawiedliwego, réwnego, niedyskryminujacego
i przejrzystego dostepu do §wiadczen opieki zdrowotnej oraz zgodnie z kryteriami me-
dycznymi okreslonymi w rozporzadzeniu ministra wtasciwego ds. zdrowia. W razie
zmiany stanu zdrowia $wiadczeniobiorcy, wskazujacej na potrzebe wczesniejszego niz
w ustalonym terminie udzielenia $wiadczenia, $wiadczeniobiorca informuje o tym
swiadczeniodawce, ktory jezeli wynika to z kryteriow medycznych, koryguje odpowied-
nio termin udzielenia $§wiadczenia i informuje niezwlocznie $wiadczeniobiorce o no-
wym terminie. Listy podlegaja okresowej ocenie. Listy oczekujace, jakkolwiek uciazli-
we dla pacjentéw, sa dopuszczalne i wigzace®, a przestanka ich wprowadzenia jest
konieczno$¢ rownowazenia srodkoéw finansowych, pozostajacych w zarzadzie i dyspo-

25 S. Jarosz-Zukowska, Prawo do ochrony zdrowia i dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej, [w:]
Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, pod red.
M. Jabtonskiego, Wroctaw 2014, s. 685.

26 Sad Najwyzszy w wyroku z 10 maja 2006 r., III CSK 53/05 podkreslit ,,Podobnie jak w innych
krajach UE, przy niedoborze srodkéw finansowych na zapewnienie wszelkich niezbgdnych $wiadczen me-
dycznych, wprowadzono limitowanie $wiadczen, okreslajac ustawowo zakres i warunki limitowania”. Sad
Najwyzszy uznat rdwniez, ze okre§lone w umowach limity zarowno kwotowe, jak i iloSciowe sg dopusz-
czalne i wigzgce. Patrz: D. E. Lach, op. cit., s. 270 i n.
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zycji NFZ. Jednakze zbyt dlugie oczekiwanie na uzyskanie okreslonego swiadczenia
moze by¢ kryterium uzasadniajacym sfinansowanie tego §wiadczenia w innym panstwie
cztonkowskim UE jak panstwo ubezpieczenia®’.

2. Dostep do swiadczen opieki zdrowotnej na podstawie
rozporzadzenia w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia
spotecznego oraz dyrektywy transgranicznej

Podstawa finansowania $wiadczen opieki zdrowotnej udzielanych §wiadczenio-
biorcom w innym panstwie cztonkowskim niz panstwo ubezpieczenia jest Rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego®, Rozporzadzenie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady nr 987/2009 z dnia 16 wrzesnia 2009 r. dotyczace wykonania rozpo-
rzadzenia nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spoltecznego?®,
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1231/2010 z dnia 24 listopada
2010 r. rozszerzajgce rozporzadzenie nr 883/2004 i rozporzadzenie wykonawcze na oby-
wateli panstw trzecich, ktorzy nie sa jeszcze objeci tymi rozporzadzeniami jedynie ze
wzgledu na swoje obywatelstwo® oraz Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie stosowania praw pacjentow w transgranicznej opiece
zdrowotnej®'. Wyzej wymienione akty prawne tworzg instytucjonalne ramy transgra-
nicznej opieki zdrowotnej, ktorej istota polega na mozliwosci uzyskania §wiadczenia
opieki zdrowotnej w innym panstwie cztonkowskim niz panstwo ubezpieczenia*’. Moca
art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dawny art. 249 TWE), rozporza-
dzenie ma zasigg ogolny, wigze w catosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich
panstwach cztonkowskich. Dyrektywa natomiast wiaze w odniesieniu do rezultatu, kto-
ry ma by¢ osiggnigty, pozostawiajac organom krajowym swobod¢ wyboru formy i $rod-
koéw. Nie jest, co do zasady, bezposrednim zrodtem uprawnien lub obowigzkow jednost-
ki, a jej przepisy, aby moglty by¢ stosowane przez podmioty indywidualne, wymagaja
transpozycji do przepisow prawa krajowego®. Transpozycja dyrektywy transgranicznej
do polskiego porzadku prawnego zostata dokonana poprzez nowelizacj¢ ustawy o §wiad-

27 |bidem, s. 271 i n.

2 Dz. Urz. L 200 z 7.06.2004, s. 1, dalej jako rozporzadzenie o koordynacji systemow zabezpieczenia
spotecznego

2 Dz. Urz. L 284 7z 30.10.2009, s. 1, dalej jako rozporzadzenie wykonawcze.

30 Dz. Urz. L 344 2 29.12.2010, s. 1.

31 Dz. Urz. UE z4.04.2011, L88/45, dalej jako dyrektywa transgraniczna.

32 H. Tzdebski, Prawo do ochrony zdrowia w swietle przepisow prawa Unii Europejskiej, [w:] Prawo
publiczne ochrony zdrowia, pod red. M. Dercza, Warszawa 2013, s. 37.

33 W. Jedlecka, Dyrektywy Wspélnot Europejskich a prawo wewnegtrzne, Wroctaw 2002, s. 21 in.
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czeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych oraz nowelizacje
ustawy o dziatalnos$ci leczniczej. Wymagata rowniez wydania szeregu rozporzadzen, tj.
Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 4 listopada 2014 r. w sprawie wzoru wniosku
o zwrot kosztow §wiadczen opieki zdrowotnej udzielonych poza granicami kraju**, Roz-
porzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 4 listopada 2014 r. w sprawie wykazu $wiadczen
opieki zdrowotnej wymagajacych uprzedniej zgody dyrektora oddziatu wojewodzkiego
Narodowego Funduszu Zdrowia®® oraz Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 4 listo-
pada w sprawie wydania zgody na uzyskanie swiadczen opieki zdrowotnej poza grani-
cami kraju oraz pokrycie kosztow transportu’.

Rozwigzania przyjete na podstawie przepisow rozporzadzenia w sprawie koordyna-
cji systemow zabezpieczenia spotecznego oraz dyrektywy transgranicznej ksztaltuja dwa
odrebne systemy prawne, w ramach ktorych swiadczeniobiorcom przystuguja odmienne
prawa i obowigzki. Nalezy si¢ zatem zastanowi¢, ktore ze wskazanych regulacji, pozwola
pacjentowi przemieszczajacemu si¢ po Unii Europejskiej w okreslonych sytuacjach sku-
tecznie realizowa¢ prawo do §wiadczen opieki zdrowotnej. Leczenie na podstawie przepi-
sOw rozporzadzenia w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego jest
mozliwe od momentu przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, tj. od
1 maja 2004 r. Na mocy rozporzadzenia uprawnionymi do $§wiadczen bgda osoby posiada-
jace prawo do $wiadczen zdrowotnych na podstawie ustawodawstwa jednego z panstw
cztonkowskich UE lub panstw Europejskiego Porozumienia w Wolnym Handlu (EFTA)
i beda mogli korzysta¢ ze §wiadczen zdrowotnych zard6wno w panstwach cztonkowskich
UE, jak i panstwach cztonkowskich EFTA. W ramach przepisow o koordynacji §wiadcze-
niobiorcom przystuguja Swiadczenia udzielane w stanach nagtych, §wiadczenia w pelnym
zakresie, leczenie planowane oraz §wiadczenia z tytutlu wypadku przy pracy lub choroby
zawodowej. Swiadczenia w stanach nagtych, udzielane sa w trakcie czasowego pobytu na
podstawie Europejskiej Karty Ubezpieczenia Zdrowotnego (EKUZ) lub Certyfikatu Tym-
czasowo Zastepujacego EKUZ. W takich przypadkach osoba korzystajaca z leczenia trak-
towana jest identycznie jak ubezpieczeni obywatele panstwa leczenia, co czasami taczy si¢
z koniecznoécig poniesienia czesci kosztow (tzw. wspotplacenie)?’. Swiadczeniami w pel-

nym zakresie beda $wiadczenia, ktore przystuguja $wiadczeniobiorcom na podstawie usta-

3% Dz.U.z2014r., poz. 1538.

33 Dz.U. 22014 ., poz. 1545. Zgodnie z przywotanym rozporzadzeniem uprzedniej zgody wymagaja m.in.
$wiadczenia: $wiadczenia opieki zdrowotnej wymagajace pozostania pacjenta w szpitalu co najmniej do dnia
nastepnego bez wzgledu na rodzaj udzielanych $wiadczen, leczenie w ramach programow lekowych, o ktorych
mowa w ustawie z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekow, srodkéw spozywcezych specjalnego przeznaczenia
zywieniowego oraz wyrobow medycznych (Dz. U. Nr 112, poz. 696 z p6zn. zm.), terapia izotopowa, badania
genetyczne, badania medycyny nuklearnej, tomografia komputerowa oraz rezonans magnetyczny.

% Dz. U.z2014r., poz. 1551.

37 G. Jasinski, Transgraniczna opieka zdrowotna w Unii Europejskiej — Nowa dyrektywa Unii Europej-
skiej, ,,Prawo i Medycyna” 2011, nr 2, s. 102.
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wodawstwa danego panstwa cztonkowskiego. W polskim porzadku prawnym peten zakres
$wiadczen okresla ustawa o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow
publicznych. Swiadczenia w pelnym zakresie przystuguja pracownikom najemnym oraz
osobom pracujacym na wiasny rachunek, w innym panstwie cztonkowskim niz panstwo
stalego miejsca zamieszkania oraz cztonkom ich rodzin. Beda to m.in. pracownicy przy-
graniczni oraz cztonkowie ich rodzin, pracownicy sezonowi oraz cztonkowie ich rodzin,
emeryci i renci$ci mieszkajacy w innym panstwie czlonkowskim niz panstwo statego
miejsca zamieszkania, z ktorego otrzymuja emeryture lub rent¢ oraz mieszkajacy z nimi
cztonkowie ich rodzin oraz bezrobotni pobierajacy zasitek dla bezrobotnych, zarejestrowa-
ni w swoim urzedzie pracy, a poszukujacy pracy w innym panstwie cztonkowskim. Prawo
do $wiadczen udzielanych w pelnym zakresie potwierdza dokument S1 albo jeden z for-
mularzy z serii E100 wydane przez wlasciwg instytucje ubezpieczenia zdrowotnego. Co
niezmiernie istotne, pacjenci posiadajacy obywatelstwo polskie, ale objgci ubezpiecze-
niem zdrowotnym w innym panstwie cztonkowskim UE/EFTA nie posiadaja prawa do
$wiadczen w pelnym zakresie, o ktorym mowa w ustawie o $wiadczeniach opieki zdrowot-
nej finansowanych ze §rodkow publicznych. Osoby te, w my$l unijnej zasady podlegania
w tym samym okresie wylacznie ustawodawstwu jednego panstwa UE/EFTA nie moga
by¢ rownolegle objete ubezpieczeniem w jednym z panstw UE/EFTA oraz polskim ubez-
pieczeniem zdrowotnym w NFZ. Zatem osoby objete ubezpieczeniem w jednym z panstw
cztonkowskim UE/EFTA, przebywajace czasowo w Polsce, posiadajace karte EKUZ,
maja prawo do $wiadczen niezbednych, w tym prawo do wizyt u lekarza POZ. Nie podle-
gaja natomiast wpisowi na list¢ aktywna POZ, co skutkuje brakiem mozliwosci ztozenia
deklaracji wyboru lekarza, pielggniarki i potoznej. Uprawnienie takie przystuguje osobom
zamieszkatym w Polsce legitymujacym si¢ dokumentem S1 lub formularzem z serii E100
wydanym przez instytucje wiasciwg innego niz Polska panstwa czionkowskiego UE/
EFTA®. Na podstawie przepisow o koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego
$wiadczeniobiorcy maja mozliwos¢ leczenia planowanego, czyli takiego, na ktore pacjent
zostal wystany przez wlasng instytucje ubezpieczenia zdrowotnego. Leczenie planowane
odnosi si¢ do placowek zagranicznych, ktore posiadaja kontrakt z ubezpieczycielem pu-
blicznym. W polskim porzadku prawnym zgode¢ wydaje dyrektor oddziatlu wojewddzkiego
NFZ. Uzyskanie zgody jest gwarancja zwrotu kosztow leczenia, a niekiedy takze kosztow
podrézy. Zezwolenie na leczenie w innym panstwie cztonkowskim UE/EFTA zostaje wy-
dane, jezeli planowane $wiadczenie jest przewidziane przez ustawodawstwo panstwa
cztonkowskiego, w ktorym zainteresowany ma miejsce zamieszkania, a ktorego nie moze

uzyska¢ w terminie uzasadnionym z medycznego punktu widzenia z uwzglednieniem jego

3% Stanowisko Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia z dnia 19 wrze$nia 2014 r., www.nfz.gov.pl,
(dostep: 29.06.2015 1.).
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aktualnego stanu zdrowia oraz prawdopodobnego przebiegu choroby*’. Dokumentem po-
twierdzajacym uzyskanie zgody jest formularz S2 albo E112. W koordynacji podmiotami
zobowigzanymi do poniesienia kosztow leczenia sg instytucje wlasciwe w zakresie ubez-
pieczenia zdrowotnego panstwa, w ktorym pacjent jest ubezpieczony oraz sam pacjent
w przypadku $wiadczen, ktore objete sa wspoOlptaceniem®. Wysokosé kosztow ustalana
jest wedlug stawek obowigzujacych w panstwie leczenia. W koordynacji instytucjg odpo-
wiedzialng za ustalenie kwoty do zwrotu jest instytucja miejsca pobytu w panstwie lecze-
nia, a instytucja wyplacajaca kwote moze by¢ instytucja panstwa leczenia lub wlasciwy
oddziat wojewddzki NFZ. Co istotne z punktu widzenia pacjenta, nie obowiazuja zadne
terminy do ztozenia wniosku o zwrot kosztow leczenia, tj. nie ma okre$lonej daty, po ktorej
uplywie niemozliwe staje si¢ ubieganie o zwrot kosztow leczenia. Dyrektywa transgra-
niczna, ktéra stanowi odrebny system prawny, ksztattuje odmienne prawa i obowigzki
swiadczeniobiorcy. Zostata ona transponowana do krajowego porzadku prawnego 15 listo-
pada 2014 r., jednakze $wiadczeniobiorcom, ktorzy skorzystali z leczenia po 24 pazdzier-
nika 2013 r. przystugiwato prawo ztozenia wniosku o zwrot kosztow leczenia*'. Panstwa,
w ktorych mozna skorzysta¢ ze $wiadczen zdrowotnych, to panstwa cztonkowskie UE
(W koordynacji dodatkowo panstwa EFTA), a uprawnionymi beda podobnie jak w koordy-
nacji osoby posiadajace prawo do §wiadczen zdrowotnych na podstawie ustawodawstwa
jednego z panstw UE/EFTA z wylaczeniem czlonkow rodziny osoby ubezpieczonej oraz
emerytow, rencistow, czlonkow rodziny emeryta lub rencisty mieszkajacych na Cyprze,
w Irlandii, Hiszpanii, Niderlandach, Portugalii, Finlandii, Szwecji oraz Wielkiej Brytanii,
ktorzy korzystaja ze $wiadczen zdrowotnych z zakresu transgranicznej opieki zdrowotne;j
na zasadach obowiazujacych w panstwach ich zamieszkania*>. Moca regulacji dyrektywy
transgranicznej, $wiadczeniobiorcom przystuguja $wiadczenia zdrowotne, gwarantowane
zgodnie z ustawodawstwem panstwa ubezpieczenia. W polskim porzadku prawnym,
o czym byla juz mowa, o $wiadczeniach gwarantowanych traktuje art. 15 ustawy o $wiad-
czeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz poszczegdlne
akty wykonawcze®. Na podstawie przywolanej regulacji $wiadczeniobiorcy przystuguja

3 @G. Jasinski, op. cit., s. 102 i n.

4 W niektorych sytuacjach pacjent zobowigzany bedzie indywidualnie ponie$¢ koszty leczenia za
granica. Chodzi o wspomniang juz konstrukcje wspotptacenia, ktéra moze obejmowac niektore §wiadczenia
badz leki, a takze w sytuacji braku dokumentu uprawniajacego do §wiadczen, leczenia w podmiocie spoza
systemu publicznej opieki zdrowotnej oraz leczenia wykraczajacego poza zakres przystugujacych §wiad-
czen. Kwota wynika z przyjetego w placowkach cennika.

41 Panstwa cztonkowskie miaty obowiagzek implementowaé dyrektywe transgraniczng do 25 pazdzier-
nika 2013 r.

42 www.kpk.nfz.gov.pl, (dostep: 2.07.2015 r.).

4 Sg to nastgpujace rozporzadzenia: Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 24 wrze$nia 2013 r.
w sprawie §wiadczen gwarantowanych z zakresu podstawowej opieki zdrowotnej (Dz. U. z 2013 r., poz.
1248), Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 22 listopada 2013 r. w sprawie $wiadczen gwarantowanych
z zakresu leczenia szpitalnego (Dz. U. z 2013 r., poz. 1520) oraz rozporzadzenie z 20 pazdziernika 2014 r.
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m.in. $wiadczenia z zakresu podstawowej opieki zdrowotnej oraz ambulatoryjnej opieki
specjalistycznej, oznacza to, ze ubezpieczony moze skorzysta¢ z tych $wiadczen w innym
panstwie cztonkowskim niz panstwo ubezpieczenia i starac si¢ o zwrot kosztow leczenia
od krajowej instytucji ubezpieczenia zdrowotnego, tj. NFZ. Dyrektywa transgraniczna sta-
nowi rowniez normatywna podstawe leczenia planowanego. Inaczej niz w koordynacji,
dyrektywa tylko dla niektorych swiadczen przewiduje wymog uprzedniej zgody dyrektora
wojewodzkiego oddziatu NFZ. Wykaz tych swiadczen okreslit Minister Zdrowia w przy-
wolywanym juz rozporzadzeniu w sprawie wykazu §wiadczen opieki zdrowotnej wyma-
gajacych uprzedniej zgody dyrektora oddziatu wojewoddzkiego Narodowego Funduszu
Zdrowia. Przepisy dyrektywy znajduja zastosowanie zardéwno do placowek zagranicznych
posiadajacych kontrakt z publiczng instytucja ubezpieczenia zdrowotnego, jak i tych nie
posiadajacych. Realizujac swoje prawo dostepu do §wiadczen opieki zdrowotnej na pod-
stawie dyrektywy transgranicznej, pacjent ptaci za leczenie w panstwie, w ktorym to lecze-
nie miato miejsce w wysokosci wynikajacej z przyjetego w placowce cennika, obowiazu-
jacego w odniesieniu do wszystkich pacjentow, niezaleznie od kraju ich pochodzenia,
z mozliwoscig ubiegania si¢ o zwrot poniesionych kosztow w kraju ubezpieczenia, wedtug
stawki obowigzujacej w panstwie ubezpieczenia. Instytucja odpowiedzialng za ustalenie
kwoty do zwrotu oraz wyptacajaca jest wlasciwy oddzial wojewdodzki NFZ. Wniosek
o zwrot kosztow leczenia nalezy ztozy¢ w terminie 6 miesiecy od daty wystawienia ra-
chunku lub 6 miesigcy od daty wejscia w zycie ustawy implementujacej (w przypadku
swiadczen i lekow udzielonych lub zakupionych po dniu 24 pazdziernika 2013 r., a przed
dniem wejscia w zycie ustawy implementujacej postanowienia dyrektywy). Podejmujac
temat dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej w innym panstwie niz panstwo ubezpiecze-
nia, nalezy wspomnie¢ jeszcze o leczeniu planowanym na podstawie ustawodawstwa kra-
jowego, a konkretnie art. 42 j ustawy o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze Srodkow publicznych. Kryterium decydujgcym o sfinansowaniu leczenia za granica jest
brak mozliwosci przeprowadzenia leczenia lub badania diagnostycznego nalezacego do
swiadczen gwarantowanych, ktérych aktualnie nie wykonuje si¢ w kraju. Decyzje na prze-
prowadzenie takiego leczenia wydaje Prezes Narodowego Funduszu Zdrowia, kierujac si¢
niezbednoscia udzielenia takiego §wiadczenia w celu ratowania zycia lub poprawy stanu
zdrowia wnioskodawcy. Swiadczeniobiorcy moga korzystaé z leczenia w placowkach za-
granicznych (wszystkich panstw) zardéwno tych, ktore posiadaja kontrakt z publiczng in-
stytucja ubezpieczenia zdrowotnego, jak i tych nie posiadajacych.

zmieniajace rozporzadzenie w sprawie $wiadczen gwarantowanych z zakresu leczenia szpitalnego (Dz. U.
z 2014 r., poz. 1441), Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 6 listopada 2013 r. w sprawie $wiadczen
gwarantowanych z zakresu ambulatoryjnej opieki specjalistyczne;.
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A zatem, $wiadczeniobiorcy moga realizowac swoje prawo dostepu do $wiadczen
opieki zdrowotnej na postawie przepisoOw rozporzadzenia w sprawie koordynacji syste-
moéw zabezpieczenia spotecznego, dyrektywy transgranicznej oraz ustawodawstwa kra-
jowego. Wymienione akty prawne tworza odrgbne porzadki prawne, ktore kreuja od-
mienne prawa i obowiazki $wiadczeniobiorcow. Leczenie w ramach koordynacji
systemow zabezpieczenia spotecznego, podobnie jak leczenie na podstawie dyrektywy
transgranicznej jest mozliwe, gdy przedmiotowe §wiadczenie zostato ujete w wykazie
$wiadczen gwarantowanych, a ktore nie moze by¢ przeprowadzone w kraju, w terminie
niezbednym dla zdrowia pacjenta. W ramach koordynacji pacjenci moga korzystac¢ ze
swiadczen zdrowotnych udzielanych we wszystkich panstwach czionkowskich UE/
EFTA, natomiast dyrektywa transgraniczna umozliwia korzystanie ze $wiadczen tylko
w panstwach cztonkowskich UE. Koordynacja zaktada instytucje zgody dyrektora od-
dzialu wojewddzkiego na planowane leczenie za granica, w sytuacji gdy dyrektywa
przewiduje zgodg jedynie dla $wiadczen, okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Zdro-
wia. Koordynacja umozliwia leczenie jedynie w placoéwkach bedacych czg$cia publicz-
nego systemu ochrony zdrowia, dyrektywa transgraniczna zarowno w placéwkach pu-
blicznych, jak i prywatnych. Leczenie na podstawie ustawodawstwa krajowego, tj. art.
42j ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych,
inaczej niz leczenie na podstawie rozporzadzenia i dyrektywy, procedowane jest przez
Centrale NFZ. Podobnie jak w przypadku przepisow dyrektywy transgranicznej, lecze-

nie mozliwe jest w publicznych i prywatnych placowkach medycznych.

3. Srodki prawne stuzace realizacji prawa dostepu do swiadczen
opieki zdrowotnej

Swiadczeniobiorcom, w celu realizacji prawa dostepu do §wiadczen opieki zdro-
wotnej, udzielanej zgodnie ze wskazaniami aktualnej wiedzy medycznej, przystuguja
konkretne $rodki prawne* o charakterze cywilnoprawnym, administracyjnoprawnym
oraz karnoprawnym. Pacjent, ktory w wyniku korzystania ze $wiadczen zdrowotnych
doznat uszkodzenia ciata lub rozstroju zdrowia, moze dochodzi¢ swoich roszczen na
drodze sadowej na podstawie art. 444 kodeksu cywilnego. W szczegolnosci moze wysta-
pi¢ o zado$¢uczynienie lub odszkodowanie®. Konstrukcjg stanowigcg gwarancje wypta-
ty $wiadczenia pieni¢znego przez podmiot udzielajacy §wiadczen zdrowotnych w razie
orzeczenia zado$¢uczynienia lub odszkodowania jest obowiazkowe ubezpieczenie od
odpowiedzialno$ci cywilnej 1 z tytutu zdarzen medycznych, ktore przewiduje ustawa

4 D. E. Lach, op. cit., Warszawa 2011, s. 278 i n.
4 A. Sienko, Prawo ochrony zdrowia, Warszawa 2006, s. 132-136.
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o dziatalnos$ci leczniczej. Co istotne, rowniez dyrektywa transgraniczna naktada na pan-
stwo leczenia obowigzek zapewnienia przejrzystych procedur i mechanizméw umozli-
wiajacych pacjentom sktadanie reklamacji w celu dochodzenia srodkéw naprawczych
zgodnie z prawodawstwem panstwa leczenia 1 obowigzek stworzenia systemu ubezpie-
czenia w zakresie odpowiedzialno$ci zawodowej. Umozliwia to pacjentom realizujgcym
prawo do $wiadczen opieki zdrowotnej w innym panstwie czlonkowskim niz panstwo
ubezpieczenia mozliwo$¢ dochodzenia roszczen w panstwie leczenia. RoOwniez ustawa
o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta przewiduje w art. 4, ze pacjent, ktorego
prawa zostaty w sposéb zawiniony naruszone, moze dochodzi¢ swoich roszczen na dro-
dze sagdowej na podstawie art. 448 kodeksu cywilnego. Sad moze przyzna¢ poszkodowa-
nemu odpowiednig sume tytutem zados¢uczynienia za doznang krzywde. W razie zawi-
nionego naruszenia praw pacjenta do umierania w spokoju i godnosci sad moze, na
zadanie matzonka, krewnych lub powinowatych do drugiego stopnia w linii prostej lub
przedstawiciela ustawowego zasadzi¢ odpowiednia sumg pieni¢zng na wskazany przez
nich cel spoteczny na podstawie art. 444 kodeksu cywilnego. Odnosi si¢ to zardowno do
odpowiedzialnosci kontraktowej, jak i deliktowe;j*®.

W celu ochrony praw pacjentow, w tym prawa dostepu do swiadczen opieki zdro-
wotnej, ustawodawca zdecydowat si¢ wprowadzi¢ do polskiego systemu prawnego in-
stytucj¢ Rzecznika Praw Pacjenta’’. Rzecznik jest centralnym organem administracji
rzagdowej, powolywanym przez Prezesa Rady Ministrow sposrod osob wymienionych
w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. Zgodnie z art. 50 ustawy o prawach pa-
cjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta, Rzecznik wszczyna postgpowanie wyjasniajace, na
wniosek lub z wlasnej inicjatywy, jezeli powezmie wiadomos¢ co najmniej uprawdopo-
dobniajgcg naruszenie praw pacjenta. Rzecznik moze samodzielnie prowadzi¢ postepo-
wanie wyjasniajace, lub zwrdcic si¢ o zbadanie sprawy lub jej czesci do wlasciwych
organdéw, w szczego6lnosci organéw nadzoru, prokuratury, kontroli panstwowej, zawodo-
wej oraz spolecznej. Po przeprowadzeniu postgpowania wyjasniajacego, Rzecznik moze
wyjasni¢ wnioskodawcy i pacjentowi, ktorego sprawa dotyczy, ze nie stwierdzit naru-
szenia praw pacjenta, skierowa¢ wystapienie do organu, organizacji lub instytucji, w kto-
rych dziatalnosci stwierdzil naruszenie praw pacjenta (wystapienie takie nie moze naru-
sza¢ niezawistosci sedziowskiej) oraz zwrocic¢ si¢ do organu nadrzednego, nad w/w

jednostkg z wnioskiem o zastosowanie $rodkoéw przewidzianych w przepisach prawa.

46 M. Nesterowicz, Prawo medyczne, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa ,,Dom Or-
ganizatora”, Torun 2010, s. 31; A. Dylag, Przeksztatcenia samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdro-
wotnej jako forma prywatyzacji zadan publicznych, Torun 2014, s. 227 oraz B. Madej, Odpowiedzialnos¢
administracji publicznej w systemie ochrony zdrowia, Krakéw 2014, s. 56 i n.

47 T. Rek, op. cit., s. 332; M. Pawlowska, M. Rostocki, Prawo ochrony zdrowia, [w:] Materialne pra-
wo administracyjne, pod red. M. Miemca, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 142 i n.
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Whnioskodawcy przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. W sprawach cy-
wilnych dotyczacych naruszenia praw pacjenta Rzecznik moze z urzgdu lub na wniosek
strony zada¢ wszczecia postepowania oraz brac¢ udzial w toczacym si¢ postgpowaniu na
prawach strony. W postgpowaniach w sprawie stosowania praktyk naruszajacych zbio-
rowe prawa pacjentow Rzecznik ma prawo zada¢ przedstawienia dokumentéw oraz
wszelkich informacji dotyczacych okolicznosci stosowania praktyk, co do ktorych ist-
nieje uzasadnione podejrzenie, iz maja charakter praktyk naruszajacych zbiorowe prawa
pacjentow. Rzecznik wszczyna postepowanie i wydaje decyzje o uznaniu praktyki za
naruszajgcg zbiorowe prawa pacjentow, nakazuje on jej zaniechania lub wskazuje dzia-
ania niezbgdne do usuni¢cia skutkéw naruszenia zbiorowych, wyznaczajac termin pod-
jecia tych dziatan. Decyzji nadaje si¢ rygor natychmiastowej wykonalno$ci. Decyzje
Rzecznika sa ostateczne, na ktére przyshuguje skarga do sadu administracyjnego. Sad
administracyjny rozpatruje skarge niezwltocznie.

Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta normuje postgpowanie
przed wojewodzka komisja do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych. Pacjent,
ktory ulegt zakazeniu biologicznym czynnikiem chorobotworczym, doznat uszkodze-
nia ciata lub rozstroju zdrowia w nastepstwie niezgodnych z aktualng wiedza medycz-
ng czynnos$ci okreslonych w ustawie jako zdarzenia medyczne, moze ztozy¢ wniosek
o ustalenie zdarzenia medycznego do wojewodzkiej komisji do spraw orzekania o zda-
rzeniach medycznych wilasciwej ze wzgledu na siedzibe szpitala. Przedmiotowe po-
stepowanie stosuje si¢ do zdarzen medycznych bedacych nastepstwem udzielania
$wiadczen zdrowotnych w szpitalu w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci leczniczej.
Celem postepowania jest ustalenie, czy zdarzenie, ktorego nastepstwem byta szkoda
majatkowa lub niemajatkowa, stanowito zdarzenie medyczne, a w konsekwencji usta-
lenie odszkodowania lub zado$¢uczynienia i zawarcie ugody pomiedzy poszkodowa-
nym a ubezpieczycielem*®. Postgpowania przed wojewddzka komisja nie prowadzi
sie, gdy w zwigzku z tym samym zdarzeniem prawomocnie osagdzono sprawe o od-
szkodowanie lub zado$¢uczynienie pieni¢zne albo toczy si¢ postepowanie cywilne
w tej sprawie. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ jednak uwage na pewne watpliwo-
$ci zwigzane z ustanowieniem wojewodzkich komisji ds. orzekania o zdarzeniach me-
dycznych, np. krytycznie oceniany jest sposob weryfikacji orzeczen wydanych przez

komisje wojewodzka®.

4 E. Sarnecka, A. Jacek, S. Porada, Odpowiedzialnos¢ szpitala z tytulu zdarzen medycznych, [w:]
Etyczne problemy zarzqdzania w ochronie zdrowia, pod red. J. Hartmana, Z. Zalewskiego, ABC a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2013, s. 167.

4 J. Rzucidlo, Postepowanie przed wojewddzkimi komisjami ds. orzekania o zdarzeniach medycznych
a prawo do sqdu podmiotu leczniczego, prowadzgcego szpital, [w:] Aktualne wyzwania ochrony wolnosci
i praw jednostki, pod red. M. Jabtonskiego, S. Jarosz-Zukowskiej, Wroctaw 2014, s. 367.
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Z punktu widzenia prawa dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej na podstawie prze-
piséw o koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego oraz dyrektywy transgranicznej
nalezy wspomnie¢ o srodkach odwotawczych przystugujacych §wiadczeniobiorcom na de-
cyzje wydane przez dyrektora wojewodzkiego oddziatu NFZ oraz Prezesa NFZ. Na decyzje
wydane przez dyrektora wojewddzkiego oddzialu NFZ na podstawie przepisow rozporza-
dzenia w sprawie koordynacji systemdw zabezpieczenia spotecznego oraz dyrektywy trans-
granicznej przyshuguje odwotanie do Prezesa NFZ oraz skarga do WSA, natomiast na decy-
zje wydane przez Prezesa NFZ na podstawie art. 42j ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze §rodkow publicznych przystuguje skarga do WSA.

Polskie ustawodawstwo przewiduje rowniez odpowiedzialnos¢ karng za przestep-
stwa przeciwko zyciu i1 zdrowiu, ktora zostala uregulowana w rozdziale XIX kodeksu
karnego®. Odpowiedzialno$¢ karna zostata przewidziana za spowodowanie cigzkiego
uszczerbku na zdrowiu, naruszenie czynnos$ci narzadu ciata lub spowodowanie rozstroju
zdrowa, a takze za narazenie cztowieka na bezposrednie niebezpieczenstwo utraty zycia
albo cigzkiego uszczerbku na zdrowiu. W sytuacji, gdy podczas udzielania $wiadczen
dojdzie do popetienia czynu noszacego znamiona przestgpstwa, mozliwe jest skierowa-

nie sprawy na droge sadowa w postepowaniu karnym?'.

4. Wnioski

Dostep do swiadczen opieki zdrowotnej zostat zagwarantowany w Konstytucji RP,
ustawach zwyktych oraz w prawie migdzynarodowym. Prawu dostepu do $wiadczen opie-
ki zdrowotnej odpowiadaja pewne obowiazki organdw wtadzy publicznej, m.in. obowig-
zek stworzenia systemu opieki zdrowotnej w akcie rangi ustawy oraz sfinansowania $wiad-
czen opieki zdrowotnej ze srodkoéw publicznych. Warunki i zakres udzielania $wiadczen
okresla ustawa o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow publicz-
nych. Przede wszystkim ustawa wskazuje zakres $wiadczen gwarantowanych, czyli ta-
kich, do ktorych $wiadczeniobiorca ma prawo w ramach publicznego systemu zabezpie-
czenia spotecznego. Wskazana ustawa wprowadza rowniez instytucje list oczekujacych,

ktére prowadzone sg przez $wiadczeniodawcoéw z poszanowaniem zasady rownego doste-

9 Dz. U. z 1997 . Nr 88, poz. 553.

51 Na ten temat: A. Sienko, op. cit., Warszawa 2006, s. 128; J. Sawicki, Blgd sztuki przy zabiegu lecz-
niczym w prawie karnym, Warszawa 1965, s. 11; S. Rutkowski, Wybrane zagadnienia z zakresu odpowie-
dzialnosci karnej lekarza, ,,Prokuratura i Prawo” 1999, Nr 9, s. 71; A. Zoll, Zaniechanie leczenia — aspekty
prawne, ,,Prawo i Medycyna” 2000, nr 5, s. 31; A. Zoll, Odpowiedzialnos¢ karna lekarza za niepowodzenie
w leczeniu, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1988, s. 4; A. Fiutak, Prawo w medycynie, Warszawa 2010,
s. 73; E. Dyttus, Blgd w sztuce lekarskiej a prawo pacjenta do nalezytej opieki lekarskiej, [w:] Lege Artis.
Problemy prawa medycznego, pod red. J. Haberko, R. D. Kocylowskiego, B. Pawelczyka, Uniwersytet im.
Adama Mickiewicza. Wydziat Prawa i Administracji, Poznan 2008, s. 145.
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pu. Listy oczekujacych, cho¢ ucigzliwe dla pacjentow sa dopuszczalne, a w linii orzeczni-
czej Sadu Najwyzszego, dopuszczalne i wiazace. Jednakze zbyt dtugie oczekiwanie na
udzielenie $wiadczenia medycznego moze by¢ przestanka zrealizowania swojego prawa
do swiadczen opieki zdrowotnej w innym panstwie cztonkowskim niz panstwo ubezpie-
czenia na podstawie rozporzadzenia w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spo-
fecznego lub dyrektywy transgranicznej. Zgodnie z regulacja przywotanej dyrektywy pan-
stwa czlonkowskie leczenia zobligowane s3 do stworzenia przejrzystych procedur
i mechanizméw umozliwiajacych pacjentom skladanie reklamacji w celu dochodzenia
srodkdw naprawczych zgodnie z prawodawstwem panstwa cztonkowskiego leczenia,
w przypadku gdyby poniesli oni szkode wynikajacg z otrzymanej opieki. Procedury prze-
widziane w polskim prawie krajowym to m.in. mozliwo$¢ ztozenia skargi do Rzecznika
Praw Pacjenta, skierowanie sprawy do wojewodzkiej komisji do spraw orzekania o zda-
rzeniach medycznych, dochodzenie swoich roszczen na drodze sadowej na podstawie po-
wodztwa cywilnego oraz w postgpowaniu karnym. Legitymacje do ztozenia skargi lub
skierowania sprawy na droge sadowa majg $§wiadczeniobiorcy posiadajagcy prawo do
swiadczen zdrowotnych na podstawie ustawodawstwa jednego z panstw cztonkowskich
UE lub panstw Europejskiego Porozumienia w Wolnym Handlu (EFTA).
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Access to health care services on the basis of regulation on the
coordination of social security systems and cross-border directive.
Trying to compare

Summary: Access to healthcare services has guaranteed in the Constitution RP, domestic and inter-
national law. Public authority have to create principles of functioning and financing the health care system.
The main law, which create principles of functioning and financing the health care system is the Act of 27
August 2004 on healthcare services financed from public funds. This Act establishes the waiting lists. These
lists can be the reason of financing health care services abroad. The aim of this article is to show what kind
of rights the patient has on the basic of the regulation on the coordination of social security systems and
directive on the application of patient’s rights in cross-border healthcare.

Key words: patient, patient’s rights, cross-border healthcare.
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Zagadnienie przeniesienia sedziego na inne
miejsce stuzbowe

Streszczenie: W artykule poruszono kwesti¢ przeniesienia sedziego sadu powszechnego na
inne miejsce stuzbowe na jego wniosek, charakteru prawnego relacji sedziow do organéw administru-
jacych sadami powszechnymi rozpatrujacych wnioski, procedury rozpatrywania wnioskow sedziow
0 przeniesienie.

Stowa kluczowe: s¢dzia sadu powszechnego, przeniesienie sedziego, niezawistos¢, niezaleznosc,
organy administrujace, wladza sadownicza, wladza wykonawcza.

1. Wprowadzenie

Pojecia kierowania i podleglosci stuzbowej znajduja si¢ w obszarze zainteresowan
nauki administracji, podobnie jak zagadnienia nadzoru i decydowania. Pojecia te stwarza-
ja liczne problemy interpretacyjne §wiadczace o wieloznacznosci i braku rozlacznosci po-
je¢, co w konsekwencji moze stwarza¢ trudnosci w postugiwaniu si¢ tymi pojeciami’,
szczegolnie w zakresie ustroju i organizacji sgdow powszechnych uregulowanych ustawa
z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sgdow powszechnych?.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg, ze ,,wyroznienie administracji wymiaru
sprawiedliwosci konstrukcyjnie odpowiada wyréznieniu administracji parlamentarnej, bo-
wiem i wladza ustawodawcza i wladza sagdownicza we wspolczesnym polskim panstwie
prawnym sa segmentami osobnymi od administracji publicznej. Niemniej jednak wyrdznie-
nie administracji wymiaru sprawiedliwosci jest fatwe, poniewaz administracja ta oddzielona
jest w prawie cezurg od dziatalnoSci orzeczniczej sagdow [...]". Czy rzeczywiscie dziatal-
nos¢ administracyjng sadéw powszechnych tatwo jest oddzieli¢ od dziatalno$ci orzeczniczej,
ktdéra zgodnie z art. 1 § 2 1 3 Prawo o ustroju sadéw powszechnych, polega na sprawowaniu
wymiaru sprawiedliwosci oraz innych zadan z zakresu ochrony prawnej?

''J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna we Francji jako zasada prawa administracyjnego we
Francji, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 44.

2 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 133 z p6zn. zm.

3 J. Bo¢, Wyréznienie administracji wymiaru sprawiedliwosci, [w:] Nauka administracji, pod red
J. Bocia, Kolonia Limited, Wroctaw 2013, s. 54.
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2. Minister Sprawiedliwosci a sedzia sadu powszechnego

W mysl art. 8 Prawo o ustroju sadow powszechnych, celem funkcjonowania admini-
stracji sgdow powszechnych jest zapewnienie odpowiednich warunkéw techniczno-organi-
zacyjnych oraz majatkowych dla dziatan sadu i wykonywania przez sad zadan w zakresie
sprawowania wymiaru sprawiedliwosci oraz innych zadan z zakresu ochrony prawne;j. Ad-
ministracja sadéw powszechnych pozyskuje niezbedne zasoby dla wiasciwego toku we-
wnetrznego urzedowania sadu, bezposrednio zwigzanego z wykonywaniem zadan orzecz-
niczych. W zwiazku z art. 69 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
obowigzkiem prawnym Ministra Sprawiedliwosci jest zapewnienie funkcjonowania ade-
kwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w kierowanym przez niego dziale ad-
ministracji rzadowej, w zakresie spraw niezastrzezonych odrgbnymi przepisami do kompe-
tencji innych organow panstwowych i zuwzglednieniem zasady niezawistosci sedziowskiej.
Mozna tu wnioskowag, ze art. 69 ust. 2 ustawy o finansach publicznych reguluje ograniczo-
ne kompetencje ministra tylko do kontroli zarzadczej*, a zatem do uprawnien w zakresie
stosunkoéw organizacyjnych i to jedynie w stosunku do dyrektoréw i urzednikow sgdow
powszechnych. Tym samym, decyzja ministra sprawiedliwosci dotyczaca przeniesienia se¢-
dziego na jego wniosek i za jego zgoda na inne stanowisko stuzbowe, wymaga wydania
decyzji administracyjnej. Zagadnienie to wymaga jednak blizszej analizy.

W s$wietle art. 75 § 1 Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawodawca okre-
$la, ze ,,Przeniesienie sedziego na inne miejsce stuzbowe moze nastapic¢ tylko za jego
zgoda”. Zgodnie z art. 75 § 2 Prawo o ustroju sagdéw powszechnych, przeniesienie s¢-
dziego na inne miejsce stuzbowe moze nastapic tylko za zgoda sedziego poza czterema
przypadkami®. O przeniesieniu s¢dziego decyduje Minister Sprawiedliwosci. Od takiej
decyzji Ministra przystuguje odwotanie do Sadu Najwyzszego. Przypadek rozpatrzenia
wniosku, zlozonego przez samego sedziego, nie zostal wprost uregulowany w ustawie.

W orzecznictwie WSA pojawit si¢ poglad, ze «decyzja wydawana w takiej sytuacji przez

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 885; ze
zm.) art. 68. 1. ,,Kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych stanowi ogét dziatan po-
dejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegolnosci: 1) zgodnosci dziatalnosci z prze-
pisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi; 2) skutecznosci i efektywnosci dziatania; 3) wiarygodnosci
sprawozdan; 4) ochrony zasobow; 5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania; 6) efek-
tywnosci 1 skutecznos$ci przeptywu informacji; 7) zarzadzania ryzykiem”.

5 W swietle ar. 75 § 2 Prawo o ustroju sadow powszechnych, zgoda sedziego na przeniesienie na inne
miejsce stuzbowe nie jest wymagana w przypadkach: ,,1) zniesienia stanowiska wywotanego zmiang w orga-
nizacji sgdownictwa lub zniesienia danego sadu lub wydziatu zamiejscowego albo przeniesienia siedziby sadu;
2) niedopuszczalnosci zajmowania stanowiska s¢dziego w danym sadzie, wskutek zawarcia migdzy s¢dziami
zwigzku matzenskiego albo powstania powinowactwa, o ktorym mowa w art. 6; 3) gdy wymaga tego wzglad
na powagg stanowiska, na podstawie orzeczenia sadu dyscyplinarnego, wydanego na wniosek kolegium wia-
sciwego sadu lub Krajowej Rady Sadownictwa; 4) przeniesienia w wyniku kary dyscyplinarnej”.
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ministra, jest decyzja administracyjng a nie ,,swoistym aktem wtadczym”, ksztattujacym
zakres (terytorialny) tej wtadzy»™®.

Wojewddzki Sad Administracyjny uznal, ze odmowy Ministra Sprawiedliwo$ci na
wnioski o przeniesienie do innego okregu sadowego z powodow rodzinnych, sg aktami
wladczymi zewnetrznymi, tj. skierowanymi do indywidualnych podmiotow, rozstrzygaja-
cymi o zakresie praw i obowiazkoéw s¢dziow i z tego tytutu podlegaja kontroli sadu admi-
nistracyjnego’. Zostal w tej sprawie zlozony do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek
o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP art.75 § 1, 3 i 4 Prawo o ustroju sadéw powszech-
nych®. W kwestii tej zajat rowniez stanowisko Rzecznik Praw Obywatelskich Irena Lipo-
wicz, wskazujac w pismie procesowym z dnia 16 grudnia 2014 r., ze ,,art. 75 § 3 w zwigz-
ku z art. 75 § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadow powszechnych,
w zakresie w jakim nie wskazuje przestanek jakimi powinien kierowac¢ si¢ Minister Spra-
wiedliwosci rozpoznajac wniosek sedziego o przeniesienie na inne miejsce stuzbowe, jest
niezgodny z art. 47 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 2 Konstytucji”; wskazujac
réwniez, ze ,,art. 75 § 4 w zw. art. 75 § 11 § 3 Pu.s.p., w zakresie w jakim nie przewiduje
mozliwosci ztozenia odwotania od negatywnej decyzji Ministra Sprawiedliwos$ci w przed-
miocie wniosku s¢dziego o przeniesienie na inne miejsce stuzbowe, jest niezgodny z art.
45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji w zw. z art. 47 Konstytucji”®. A zatem nalezy mie¢ na
uwadze, ze kazdy, nie wylaczajac sedziego sadu powszechnego, ma prawo do ochrony
zycia prywatnego, rodzinnego, decydowania o swoim zyciu osobistym!®.

Wskazujac za M. Kucem, Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu o przyjeciu
do rozpoznania sprawy zaznaczyl, ze rozpatrzenia wymaga rozpoznawanie wnioskow
o0 przeniesienie z uwagi na nieokreslenie przez ustawodawce przestanek ich oceny oraz
brak procedury odwotawczej, w kontekscie konstytucyjnych praw i obowigzkéw se-
dzidw, a kazdy powinien mie¢ prawo do sadu, w tym rowniez s¢dzia, szczegdlnie majac
na uwadze zasad¢ nieusuwalnosci sedziego, ktora nie przewiduje, aby wtadza wykonaw-

cza miata decydowac o sytuacji prawnej s¢dziego. S¢dzia — jak kazda inna osoba — ma

¢ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 stycznia 2013 r., II SA/Wa 1918/12, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/3F77C84236 (dostep: 10.11.2015) ,,Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w sprawie skar-
gi sedziego sadu powszechnego na postanowienie Ministra Sprawiedliwosci w dniu 30 stycznia 2013 r.
wyrok o sygn. akt II SA/Wa 1918/12, w ktoérym ocenit negatywnie stanowisko Ministra uznajace decyzje
w tym zakresie, za decyzje nie administracyjng lecz «swoisty akt wtadczy» Ministra, ksztattujacy zakres
(terytorialny) tej wtadzy”.

7 lbidem. Zob. tez wyrok WSA w Warszawie, I1 SA/Wa 813/13, http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/
ii-sa-wa-813-13/11e6e64.html, (dostep 10.11.2015).

8 Skarga konstytucyjna sedziego sadu powszechnego G.B. z dnia 18 pazdziernika 2012 r., SK 30/14,
http://trybunal.gov.pl/s/sk-3014/, (dostep 10.11.2015).

® Sygn. akt SK 30/14 VII.511.3.2014.AJK.

10 Ibidem. Zob. tez art. 47 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
z pozn. zm.). ,,Kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia
oraz do decydowania o swoim Zzyciu osobistym”.
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prawo do zycia prywatnego (chronionego konstytucyjnie), ktére w pewnych okoliczno-
$ciach moze uniemozliwia¢ mu prace w wymiarze sprawiedliwosci. Korzystanie w spo-
sob racjonalny z kadr sagdownictwa powszechnego oraz ograniczenia wynikajace z ob-
cigzenia sagdow nie powinny by¢ podstawa wydania decyzji o odmowie przeniesienia
sedziego'!. Instytucja przeniesienia sedziego powinna by¢ dookre§lona poprzez prawne
sformutowanie kryteriow rozpatrywania wnioskow. Zachodzi rowniez koniecznos$¢ wy-
petienia luki prawnej w zakresie braku procedury przeniesienia s¢dziego na wniosek
sedziego. Jak wskazuje M. Kuc, wtadza ustawodawcza powinna uregulowac ten stan,
wprowadzajac jeden z dwoch trybéw odwotawczych od negatywnej decyzji Ministra
Sprawiedliwosci: tryb administracyjny lub powszechny, tj. sady pracy'?.

W uchwale petnego sktadu Sadu Najwyzszego z 28 stycznia 2014 r."* wskazano,
ze decyzje o przeniesieniu sedziow w zwigzku z reorganizacjg sagdownictwa nie sg de-
cyzjami administracyjnymi i nie mozna delegowac ich wydawania w trybie admini-
stracyjnym'*. W dniu 1 stycznia 2013 r. zniesiono 79 mniejszych sadéw rejonowych',
a decyzjami wiceministrow przeniesiono kilkuset sedziow (ze zniesionych jednostek
do wigkszych sadoéw). Sad Najwyzszy uchwata Izby Cywilnej w skladzie 7 sedziow
uznat, ze decyzja Ministra Sprawiedliwosci, jezeli jest zgodna z prawem — wywotuje

skutek od chwili doreczenia jej sedziemu'®. Cze$¢ sedzidw wobec powyzszego po-

" M. Kuc, Zasady przeniesienia sedziego oceni Trybunal Konstytucyjny, ,,Dziennik Gazeta Prawna”
z 8-10 sierpnia 2014, nr 153 (3794), s. B9.

2 lbidem. Autor powotluje sie na stanowisko W. Zurka — ,,Jego zdaniem ustawodawca powinien jed-
nak zagwarantowac jeden z dwoch trybéw odwolawczych od negatywnego stanowiska ministra: admini-
stracyjny (WSA, NSA) lub powszechny (sady pracy)”.

13 Uchwata Pelnego Sktadu SN z dnia 28 stycznia 2014 r.; BSA-1-4110-4/13, http://www.sn.pl/sites/
orzecznictwo/Orzeczenia2/BSA-1-4110-4-13.pdf (dostep: 10.11.2015).

1475 § 2 pkt 1 Prawo o ustroju sadow powszechnych.

15 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 5 pazdziernika 2012 r. w sprawie zniesienia nie-
ktorych sadow rejonowych (Dz. U. z 2012 1., poz. 1121).

16 Uchwata sktadu siedmiu sedziéow Sadu Najwyzszego z dnia 17 lipca 2013 r., IIT CZP 46/13, http:/
www.iustitia.pl/informacje/763-sad-najwyzszy-stwierdza-przeniesienie-sedziego-przez-podsekretarza-stanu-
jest-bezprawne, (dostgp: 10.11.2015) po rozstrzygnigciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym w dniu 17
lipca 2013 r., przy udziale prokuratora Prokuratury Generalnej, zagadnienia prawnego przedstawionego przez
Sad Rejonowy w L. VI Zamiejscowy Wydzial Cywilny w B. postanowieniem z dnia 7 stycznia 2013 r., [...],
przekazanego przez Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 11 kwietnia 2013 r., sygn. akt III CZP 3/13, do
rozstrzygniecia sktadowi powigkszonemu Sadu Najwyzszego ,,Czy Sad Rejonowy w L. — orzekajacy od dnia
01.01.2013 r. w IV Wydziale Cywilnym w B. w potaczonych sprawach cywilnych prowadzonych pod sygna-
turg [...] — jest Sadem ustanowionym ustawa, a wigc uprawnionym do rozstrzygania o prawach i obowiazkach
o charakterze cywilnym w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci (Dz. U. z 1993 . Nr 61, poz. 284 ze zm. — zwana dalej EKPC) w sprawach cywilnych, ktore wpty-
nely do Sadu Rejonowego w B. przed jego zniesieniem z uptywem dnia 31.12.2012 r., a tym samym czy nie
zachodzi niewazno$¢ postgpowania w rozumieniu normy procesowej wynikajacej z art. 13 § 2 kp.c. w zw.
z art. 379 pkt 4 in principio k.p.c. w wypadku jego kontynuowania na skutek orzekania przez s¢dziego zawo-
dowego w Sadzie Rejonowym w L. na podstawie decyzji Ministra Sprawiedliwosci z dnia 12.11.2012 r.
o przeniesieniu sedziego, ktory pelnit do dnia 31.12.2012 r. obowiazki orzecznicze w Sadzie Rejonowym
w B.?” Sad Najwyzszy w sktadzie 7 sedziow podjal uchwale: Decyzja Ministra Sprawiedliwosci o przeniesie-
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wstrzymata si¢ od orzekania'”. Watpliwosci Sadu Rejonowego dotyczyty tego, czy jest
to decyzja administracyjna oraz czy jest ona prawomocna i skuteczna, skoro s¢dzia
ztozyt od niej odwotanie do Sgdu Najwyzszego. Wyrok Sadu Najwyzszego Izby Kar-
nej z dnia 16 pazdziernika 2013 r., spowodowat, ze doszto do rozbieznosci w orzecz-
nictwie Sadu Najwyzszego's. Sktad orzekajacy nie podzielit kierunku wyktadni, przy-
jetego w uchwale sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 17 lipca 2013 r.,
III CZP 46/13, w zakresie, w ktorym uznat, ze dla interpretacji uprawnienia Ministra
Sprawiedliwo$ci wynikajacego z art. 75 § 3 Prawo o ustroju sadow powszechnych, nie
maja zastosowania przepisy art. 37 ust. 1 i ust. 5 ustawy o Radzie Ministrow. Kompe-
tencja Ministra Sprawiedliwosci do przeniesienia s¢dziego na inne miejsce stuzbowe
w wypadku zniesienia sagdu wynika wprost z art. 75 § 3 w zwiazku z art. 75 § 2 pkt 1
Prawo o ustroju sadoéw powszechnych. Przepis ten korzysta z domniemania zgodnosci
z Konstytucja RP, a istotne znaczenie ma okolicznos¢, ze Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 27 marca 2013 r., K 27/12 (OTK - A 2013, nr 3, poz. 29), uznat art. 20
Prawo o ustroju sagdéw powszechnych za zgodny z Konstytucja. W kwestii mozliwosci
zastgpstwa Ministra Sprawiedliwosci w wykonywaniu jego kompetencji wypowie-
dziat si¢ pelny sktad Sadu Najwyzszego'. Ten kierunek wyktadni przyjeto rowniez
w uchwale sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 27 stycznia 2009 1.2, oraz
w innych orzeczeniach Sadu Najwyzszego?'.

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego podjat decyzje o przedstawieniu zagadnienia do
rozstrzygniecia pelnemu sktadowi Sadu Najwyzszego, ktory przy 10 glosach odrgbnych do-
szedt do przekonania, ze Minister Sprawiedliwosci, bedac osobg uprawniong do przenosze-

nia s¢dzioéw, nie dziata jako cztonek rzadu, a wiec organ wiadzy wykonawczej?. Jak wskazat

niu sedziego na inne miejsce sluzbowe wydana na podstawie art. 75 § 3 w zw. z art. 75 § 2 pkt 1 ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sagdow powszechnych (jednolity tekst: Dz. U. z 2015 r., poz. 133) — jezeli
jest zgodna z prawem — wywoluje skutek od chwili dorgczenia jej sedziemu”.

17 M. Kryszkiewicz, Sqd Najwyzszy ratuje miliony orzeczen. Minister musi osobiscie podpisywac prze-
niesienie sedziego ,,Dziennik Gazeta Prawna” z 29 stycznia 2014 r., Warszawa , http://prawo.gazetaprawna.
pl/artykuly/773892,sad-najwyzszy-ratuje-miliony-orzeczen-minister-musi-osobiscie-podpisywac-przenie-
sienie-sedziego.html, (dostep: 10.11.2015).

18 Wyrok SN z dnia 16 pazdziernika 2013 r., ITI KK 280/13, http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orze-
czenia3/I11%20KK %20280-13.pdf (dostep: 10.11.2015).

19 Uchwata SN z dnia 14 listopada 2007 r., BSAT— 4110 — 5/07, http://sn.pl/sites/orzecznictwo/Orze-
czenia2/BSA%201-4110-5-07.pdf, (dostep: 10.11.2015).

2 Uchwata siedmiu sedziow SN z 27 stycznia 2009 r., I KZP 23/08, OSNKW 2008, z. 3, poz. 19.

21 Uzasadnienie postanowienia sktadu siedmiu sedziow SN z 27 stycznia 2009 1., I KZP 24/08,
OSNKW 2009, z. 3, poz. 20; uchwata z dnia 28 pazdziernika 2009 r., I KZP 19/09, OSNKW 2009, z. 11,
poz. 92; postanowienie z dnia 19 maja 2009 r., II KK 169/08, OSNKW 2009, z. 7, poz. 58; postanowienie
z dnia 25 stycznia 2012 r., SNO 47/11, http://www.lexlege.pl/orzeczenie/241543/sno-47-11-postanowienie-
sadu-najwyzszego-sadu-dyscyplinarnego/ (dostep: 10.11.2015).

22 Uchwata Pelnego Sktadu SN z dnia 28 stycznia 2014 r., BSA-1-4110-4/13, http://www.sn.pl/sites/
orzecznictwo/Orzeczenia2/BSA-1-4110-4-13.pdf, (dostep 10.11.2015).
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P. Hofmanski, rzecznik prasowy Sadu Najwyzszego, kompetencja ministra sprawiedliwosci
ma charakter szczeg6lny, gdyz korzystajac z niej, minister ingeruje w niezawistos¢ sedziow-
ska. Na t¢ niezawisto$¢ sktada si¢ rowniez miejsce stuzbowe sgdziego wskazane w akcie
jego powolania. Dlatego tez decyzja o przeniesieniu sedziego nie jest decyzja administracyj-
ng 1 nie mozna do niej stosowa¢ ustawy o Radzie Ministrow, pozwalajacej delegowac to
uprawnienie wiceministrom. Jednocze$nie zaznaczyt, ze wszystkie orzeczenia wydane do tej
pory przez sedziow wadliwie przeniesionych sg wazne i nie mozna ich kwestionowac z tego
powodu, ze sklad je wydajacy byt nieprawidlowy. Rzecznik Sadu Najwyzszego podkreslit,
ze Sad Najwyzszy wzigt pod uwage skutki, jakie mogtaby wywotaé przeciwna uchwata.
Oznaczatoby to niewaznos$¢ nawet miliona orzeczen (zasada pewnos$ci prawa)>.

Wobec braku petnej ustawowej regulacji przeniesienia sedziego na inne miejsce
stuzbowe oraz pozostawienia rozstrzygnigcia w tym zakresie ministrowi sprawiedliwo-
$ci, rodzi si¢ pytanie, w jakiej formie i w jakim trybie minister powinien wniosek sedzie-
go rozpatrze¢. Warto mie¢ na uwadze art. 75 § 2, pkt 1, 2, 3, 4 Prawo o ustroju sadow
powszechnych, w ktérych wymienia si¢ przypadki przeniesienia s¢dziego przez mini-
stra, ale bez jego zgody?*. W dwoch sytuacjach, o ktorych mowa w art. 75 § 2, pkt 112
Prawo o ustroju sadéw powszechnych, sedzia moze odwotac si¢ od decyzji ministra do
Sadu Najwyzszego®. Regulacja ta jest specyficzna i wyjatkowa z punktu widzenia sado-
wej kontroli dziatan administracji publicznej. Uznanie, ze pozostate przypadki przenie-
sienia sedziego nie podlegaja kontroli niezawistego sadu, powodowaloby uznanie tych
dziatan administracji za pozostajagce poza kontrolg niezawistych sadow i staloby
w sprzecznos$ci z konstytucyjna zasadg panstwa prawa, z ktorej wnioskowaé nalezy, ze
kazda sfera dziatan administracji publicznej — powinna podlega¢ kontroli niezawistych

sadow (z pewnymi oczywiscie wyjatkami np. stosunkéw stuzbowych).

3. Pojecie ,,decyzji” w zakresie przeniesienia sedziego na inne miejsce
stuzbowe

Przepis art. 75 § 3 Prawo o ustroju sgdow powszechnych, postuguje si¢ terminem
»decyzja”, okreslajac, ze wlasnie ten akt administracyjny jest wtasciwy dla przeniesienia
sedziego na inne stanowisko bez jego zgody. Przyjrzyjmy sie pojeciu decyzji blizej. Otoz,

decyzja w sensie prakseologicznym to wynik procesu decydowania®®. Pojecie decydowa-

2 M. Kryszkiewicz, op. Cit.

24 Zob. przypis 5.

35 Zob. art. 75 § 4 Prawo o ustroju sadow powszechnych: ,,W przypadkach, o ktorych mowa w § 2, pkt.
112, od decyzji Ministra Sprawiedliwos$ci s¢dziemu przystuguje odwotanie do Sadu Najwyzszego™.

2 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji i kierowania w administracji panstwowej, Warsza-
wa 1971, s. 24.
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nia oznacza dokonywanie nielosowego wyboru w dziataniu?*’, natomiast dokonywanie
wyboru w sensie ogélnym to ,,dawanie z jakiego$ powodu wzgledu pierwszenstwa jedne-
mu elementowi zbioru przed innymi”*. Decydowanie jest przypadkiem wybierania. Na-
stepstwem dokonania wyboru jest podjecie dziatania co oznacza, ze w sktad rozpatrywa-
nego zbioru wchodza cele i/lub sposoby dziatania®. Dziatanie z kolei to dowolne
zachowanie sig¢, ktore zmierza do osiggnigcia celu, a wiec moze polega¢ na wykonaniu
czego$ lub wstrzymaniu si¢ od czegos$®. Jak wskazuje S. Ehlrich nie istnieje wylaczna
aktywnos¢ i wylaczna bezczynno$¢ czlowieka: ,,Cztowiek zawsze gdy co$ robi, czego$
innego nie robi i w ten sposob takze wptywa na rzeczywisto$s¢™!. Wybor dokonywany
przez cztowieka musi by¢ swiadomy i opierac si¢ na podstawie jakiego$ kryterium nielo-
sowego. Zbior kierunkéw dziatania, sposrod ktorych nastepuje wybor w procesie decydo-
wania jest ograniczony przez zasob wiedzy decydenta, a takze przez jego przekonanie
o osiggalno$ci celu lub wykonalno$ci danego kierunku dziatania®?. W nauce organizacji
i zarzadzania J.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert wskazuja, ze podejmowanie de-
cyzji jest procesem rozpoznawania i wyboru okre§lonego dziatania, prowadzacego do
rozwigzania konkretnego wyboru®*. Wedlug P.F. Druckera podejmowanie decyzji obej-
muje: okreslenie problemu, jego analize; wypracowanie mozliwych rozwiazan; wybor
najlepszego rozwigzania; przeksztalcenie wybranego rozwigzania w skuteczne dziala-
nie**. Jak wskazuje H. A. Simon, decydowanie obejmuje: rozpoznanie problemu; projek-
towanie dzialania; dokonanie wyboru; dokonanie oceny*.

Decyzje kierownicze roznig si¢ od innych decyzji tym, ze dotycza realizacji pod-
stawowych funkcji kierowniczych. Do funkcji kierowania zalicza si¢ planowanie, orga-
nizowanie, motywowanie, kontrolowanie itd. Decyzje kierownicze sg decyzjami osoby
1 wobec osoby, ktéra decyduje, ale takze innych 0sob tzw. dwuszczeblowos$¢ decyzji
kierowniczych*. Decyzje kierownicze to takie, ktore wykonywac¢ beda inne osoby niz
sam decydent’’. Decyzje administracyjne to w ujeciu prakseologicznym ,,akty wyboru
jednego dziatania sposrod kilku mozliwych dziatan, ktore charakteryzujg si¢ nastepuja-

cymi cechami: sg dokonywane przez organ administracyjny; sa dokonywane przy roz-

27 ]. Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich. Wstep do teorii organizacji i kierowania, Warszawa
1976, s. 406.

2 |bidem.

¥ J. Supernat, Techniki decyzyjne i organizatorskie, Wroctaw 2003, s. 17.

30°]. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1969, s. 165-166.

31'S. Ehlrich, Norma, grupa, organizacja, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 1998, s. 24.

32 ], Supernat, op. cit., s. 17.

3 AL F. Stoner, R. E. Freeman, D. R. Gilbert, Kierowanie, Warszawa 2001, s. 238.

3* P. F. Drucker, The Practice of Management, Oxford 1993, s. 345 i n.

33 H. A. Simon, Podejmowanie decyzji kierowniczych. Nowe nurty, Warszawa 1982, s. 65.

36 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie. .., s. 486.

37 P. F. Drucker, op. cit., s. 358.
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strzyganiu sprawy indywidualnej; mechanizm wyboru dziatania jest prawnie uregulo-
wany, cho¢by w najistotniejszych jego fragmentach; proces wyboru dziatania oraz
podjeta decyzja sg zrodtem stosunkow prawnych w sferze prawa administracyjnego®®.

W nawigzaniu do powyzszego warto wskaza¢, ze H. Fayol wyrozniat pi¢¢ rodza-
jow decyzji kierowniczych: 1) zwiazane z realizacja funkcji przewidywania i planowa-
nia; 2) zwigzane z realizacja funkcji organizowania; 3) zwiazane z realizacja funkcji
rozkazywania; motywowania; przewodzenia; 4) zwigzane z realizacja funkcji koordyno-
wania; 5) zwigzane z realizacja funkcji kontrolowania®. Wiestaw Sadowski wyr6znia
rodzaje decyzji ze wzgledu na typ wyniku, postugujac si¢ pojeciami z teorii gier strate-
gicznych: odpowiednio decyzje o sumie zerowej (gdy jeden decydent zyskuje doktadnie
tyle, ile traci drugi); decyzje o sumie dodatniej (wygra¢ moze kazdy z decydentow);
decyzje o sumie ujemnej (przegrywajg obaj decydenci)®.

W postepowaniu administracyjnym w art. 1 pkt 1 k.p.a. ustawodawca okresla przed-
miot postepowania administracyjnego, wskazujac, ze postepowanie administracyjne doty-
czy ,,spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej”'. Znacze-
nie terminu ,,decyzja” w postepowaniu administracyjnym normuje art. 104 § 2 k.p.a.
stanowiac, ze decyzje rozstrzygaja sprawe co do jej istoty w catosci lub w czesci albo
w inny sposob konczg sprawe w danej instancji®. ,,Sprawa” jest zatem przedmiotem poste-
powania administracyjnego. Przedmiotem decyzji w postepowaniu administracyjnym jest
sprawa posiadajgca niesporny charakter — niesporny w tym znaczeniu, ze nie dotyczy spo-
ru o prawo mi¢dzy rownorzednymi prawnie podmiotami jak ,,sprawa cywilna”, czy o spo-
rze o popehienie czynu zabronionego miedzy osoba fizyczng a odpowiednim organem
panstwa jak ,,sprawa karna”*. Tak wigc przedmiotem decyzji w postgpowaniu administra-
cyjnym jest sprawa ustalenia w drodze stosowania normy materialnej powszechnie obo-
wigzujacej sytuacji prawnej danej osoby na jej zadanie lub z urzgdu. Okreslenie czym jest
lub nie jest ,,sprawa administracyjna” stanowi poczatek dla sformutowania materialnego
okreslenia decyzji w postepowaniu administracyjnym. W tym miejscu rodzi si¢ pytanie, na
ile i czy w ogole stanowisko sedziego podporzadkowano organizacyjnie i stuzbowo admi-
nistracji panstwowej. Zdaniem K. Sobczaka adresatem polecenia stuzbowego moze by¢

jedynie pracownik, a do organu administracji kieruje si¢ jedynie akt administracyjny*.

38 J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1976, s. 7.

% H. Fayol, Administracja przemystowa i ogélna, Poznah 1947, s. 37.

40 W. Sadowski, Teoria podejmowania decyzji, Warszawa 1976, s. 211 i n.

41 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku, Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U.
z 2013 1., poz. 267 z pdzn. zm.).

42 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 267 z p6Zn. zm.

 W. Dawidowicz, Z problematyki decyzji organow administracji paristwowej w Swietle orzecznictwa
NSA, PiP 1984, Nr 10, s. 6.

# K. Sobcezak, Branzowa i terenowa koordynacja przedsigbiorstw kluczowych. Problematyka admini-
stracyjnoprawna, Warszawa 1965, s. 157-158.
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Delegacje ustawowa do wydawania polecen przez administracyjne organy sagdow
powszechnych sedziom, w zakresie przydziatu spraw i organizacji ich pracy okresla art.
41 § 1 Prawo o ustroju sagdow powszechnych. Zgodnie z art. 41 § 1 niniejszej ustawy,
minister po zasiggnigciu opinii Krajowej Rady Sadownictwa wydaje w drodze rozporza-
dzenia, regulamin wewngtrznego urzgdowania sadow powszechnych okreslajacy we-
wnetrzng organizacje i porzadek funkcjonowania sadow, porzadek czynno$ci w sadach,
porzadek urzedowania organow sadow i wykonywania zadan sedziow petiacych funk-
cje kierownicze, tok czynno$ci administracyjnych w sprawach nalezacych do wlasciwo-
$ci sadow, dopuszczalne systemy i rozklad czasu urzedowania oraz szczegdétowe warun-
ki udostgpniania pomieszczen dla uczestnikdw postepowania, swiadkoéw i innych osob
przebywajacych w sadach. Wydajac rozporzadzenie, minister musi bra¢ pod uwage za-
sady sprawnosci, racjonalnos$ci, ekonomicznego i szybkiego dziatania, uwzgledniajac
potrzeby zapewnienia rzetelnego wykonywania zadan powierzonych sagdom.

Decyzje administracyjne sg jednostronnymi aktami stosowania prawa, ktérymi
,»organ administracyjny na podstawie faktow ustalonych w trybie procesowym, ustosun-
kowuje si¢ do przedmiotu postepowania w sprawie indywidualnej i podejmuje «decyzje
stosowania prawa». Decyzja stosowania prawa obejmuje stosowanie prawa materialne-
g0 oraz procesowego, jest tez wyznaczana w pewnym zakresie przez przepisy prawa
ustrojowego 1 wobec tego mozna twierdzi¢, ze jako forma wykonywania orzecznictwa
administracyjnego [...] stanowi instytucj¢ prawng”*. W teorii prawa wskazuje si¢, ze
»decyzja stosowania prawa jest normg jednostkowg i konkretng”, ktdra polega na ,,usta-
leniu konsekwencji prawnych stanu faktycznego albo stwierdzeniu lub stworzeniu pozy-
cji prawnej adresata decyzji”™*.

W wyroku NSA we Wroctawiu z dnia 22 wrzesnia 1983 r.*’ przyjeto, ze decyzja
administracyjna to akt administracyjny stanowiacy ,,jednostronne rozstrzygnigcie orga-
nu administracji panstwowej o wigzacych konsekwencjach obowiazujacej normy praw-
nej dla indywidualnie okreslonego podmiotu i konkretnej sprawy, podjete przez ten or-
gan w sferze stosunkow zewnetrznych”.

Jezeli objaw woli organu polega na ustaleniu w stosunku do konkretnej osoby, prze-
widzianych w powszechnie obowigzujacym prawie materialnym konsekwencji okre§lonego
faktu, w postaci przyznania tej osobie uprawnienia lub obcigzenia jej obowiazkiem, zdaniem
W. Dawidowicza nalezy ten objaw woli uzna¢ za decyzj¢ administracyjng nawet wowczas,

gdy zostat wydany bez zachowania przepisow o postepowaniu administracyjnym®,

4 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa
2010, s. 246.

4 W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 455.

47 SA/Wr 367/83, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/42EA13578F (dostep: 10.11.2015).

4 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji i kierowania..., s. 8.
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Janusz Borkowski wskazuje, ze decyzja administracyjna wydana przez organ admi-
nistracji publicznej stanowi akt administracyjny zewngtrzny. Podstawa prawna decyzji
administracyjnej moze by¢ jedynie przepis prawny powszechnie obowigzujacy (ustawa,
akt prawny wydany na podstawie delegacji ustawowej), a konstrukcja podstawy prawnej
ma charakter ztozony, tj. sktada si¢ na nig ustawa oraz akt wykonawczy wydany na pod-
stawie delegacji ustawowej, o charakterze zar6wno materialnym, jak i procesowym. Jed-
noczesnie w/w normy prawne powinny by¢ stosowane zgodnie z normami konstytucyjny-
mi z uwagi na ich nadrzedno$¢ w systemie zrodet prawa powszechnie obowigzujacego.
Decyzje administracyjne koncza sprawe, rozstrzygajac co do jej istoty, ustalajg wynik po-
stegpowania, tj. okreslaja konsekwencje prawne stanu faktycznego. Decyzja administracyj-
na stwierdza lub ksztattuje prawna pozycje strony, moze rowniez konczy¢ sprawe w danej
instancji przez umorzenie bezprzedmiotowego postepowania®.

Jozef Filipek wskazuje, ze akty administracyjne skierowane do jednostki ulokowa-
nej poza strukturg organizacyjna administracji publicznej, nalezy uzna¢ za zewnetrzne
akty administracyjne. Sg oparte na szczegdtowych podstawach prawnych, a takze na okre-
$lonych podstawach faktycznych, przy tym wydawane w sformalizowanym postgpowaniu
»wzglednie trwale”, na zasadach ustanowionych w prawie przedmiotowym. Okreslajg pra-
wa i obowiazki adresata. Z kolei akty wewnetrzne to akty wydane przez organy nadrzedne
wobec organow podporzadkowanych, w ramach wewnetrznej zalezno$ci organizacyjnej
zachodzacej w obrgbie samej administracji publicznej. Akty wewngetrzne to takie, ktore
majg si¢ opiera¢ na normach okreslajacych zakresy dziatania i kompetencje organéw ad-
ministracyjnych®. Zdaniem J. Starosciaka akty te ,,moga by¢ uchylane i zmieniane bez
ograniczen prawnych, zgodnie z zamierzeniami administracji publicznej™!.

Decyzja administracyjna jest kwalifikowang czynno$cig konwencjonalng, dlatego
kompetencja do jej wydania powinna by¢ wyraznie przewidziana, a adresatem decyzji
powinien by¢ podmiot bedacy strong postepowania. Kompetencji, ani statusu strony, nie
mozna domniemywaé w panstwie prawa™.

Czy decyzja Ministra Sprawiedliwosci kierowana do konkretnego s¢dziego sadu
powszechnego w zakresie przeniesienia na inne miejsce stuzbowe (na jego wniosek),
jest zewnetrznym aktem administracyjnym czy wewnetrznym aktem administracyjnym?
W mysl art. 75 Prawo o ustroju sadow powszechnych, ktéry nie reguluje wprost sytuacji
faktycznej skierowania przez sgdziego wniosku o przeniesienie do innego okregu, okre-

slono potencjalny stan faktyczny, w ktorym to sedzia, po zajsciu pewnych okolicznosci,

4 B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., Warszawa 2010, s. 249.

50 J. Filipek, Normatywna regulacja wewnetrznych dziatan administracji — cigg dalszy, ,,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze” 1982, z. 91, s. 11.

51 ]. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 173 i n.

2 W. Dawidowicz, Z problematyki decyzji organéw..., s. 6-7.
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moze by¢ skutecznie zmuszony do przeniesienia w inne miejsce sprawowania czynnosci
orzeczniczych. Procedury wydania decyzji przez ministra sprawiedliwosci nie okreslo-
no w sposob $cisty w prawie, jest to jednak decyzja w sensie prakseologicznym, i jest to
decyzja skierowana do konkretnej osoby, w konkretnej sprawie. Przyjecie, ze przenie-
sienie sedziego na inne miejsce stuzbowe, jest decyzja administracyjng moze prowadzi¢
do wniosku, ze o zakresie wtadzy sadowniczej decyduje organ administracyjny w trybie
postepowania administracyjnego, a zatem organ ktory, zgodnie z trescig art. 10 ust. 1
Konstytucji RP** i art. 173 Konstytucji RP>, nie moze w t¢ wladzg ingerowac. Ustawo-
dawca, normujgc tryb odwolawczy od decyzji wydanych w tym przedmiocie, przewi-
dzial odwotanie do Sadu Najwyzszego, a nie skarge do Naczelnego Sadu Administracyj-
nego. Warto zatem zastanowi¢ sie, czy decyzja wydana w takim wtasnie przedmiocie
jest swoistym wiladczym aktem wewnetrznym, czy moze jednak wladczym aktem ze-
wngtrznym?* Nie wszystkie decyzje administracyjne podlegaja kontroli sadow admini-
stracyjnych, lecz decyzjami administracyjnymi sg. Na przyktad, odwotania od decyzji
administracyjnych wydawanych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych w trybie usta-
wy o systemie ubezpieczen spolecznych, rozpatruje w trybie art. 4778 do art. 477'¢ usta-
wy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2014 r., poz.
101 z pdzn. zm.) Sad Pracy i Ubezpieczen Spotecznych, a nie sad administracyjny.

W zwigzku z brakiem procedury prawnej rozpatrywania wnioskow samych sg-
dziow w zakresie przeniesienia na zadanie sg¢dziego — moze nasuwac si¢ wniosek, ze
zgoda albo odmowa ministra na przeniesienie s¢dziego, nie jest decyzja administracyj-
ng. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego stwierdzono, ze art. 104 k.p.a.’® zawiera ele-
menty procesowego pojecia decyzji administracyjnej. W doktrynie zwraca si¢ uwage na
elementy pojecia materialnego. Decyzja w tym ujeciu jest aktem kwalifikowanym, tj.
przejawem woli organu, wydanym na podstawie powszechnie obowigzujacych przepi-
sow prawa, wladczym, zewnetrznym, rozstrzygajacym konkretng sprawe co do konkret-

nej osoby, wydanym w postepowaniu o prawnie unormowanej procedurze®’.

53 Zgodnie z art. 10 Konstytucji RP ust. 1 ,,Ustr6j Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale
i rownowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej. 2. Wiadze ustawodaw-
cza sprawuja Sejm i Senat, wladzg wykonawcza Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow,
a wladzg sadownicza sady i trybunaty”.

5+ Art. 173 Konstytucji RP ,,Sady i Trybunaty sa wtadza odr¢bna i niezalezng od innych wiadz”.

55 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 stycznia 2013 r., Il SA/Wa
1918/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3F77C84236 (dostep: 10.11.2015).

¢ W swietle art. 104 § 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego (ustawa z dnia 14 czerwcal960 r.
Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 267 z p6zn. zm.), ,,Organ admi-
nistracji publicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy kodeksu stanowia inaczej.
§ 2. Decyzje rozstrzygaja sprawg co do jej istoty w calosci lub w czgsci albo w inny sposob koncza sprawe
w danej instancji”.

57 Uchwata Izby Cywilnej i Administracyjnej SN z 5 lutego 1988 r., IIl AZP 1/88, OSPiKA 1989 nr 3,
poz. 59.
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W nauce prawa administracyjnego, w ocenie J. Bocia, ,,akt administracyjny jest to
sformalizowany (podjety w wyniku postgpowania) objaw woli organu administrujacego
podjety na podstawie prawa i w granicach przystugujacych temu organowi kompetencji,
skierowany do zindywidualizowanego adresata, w konkretnej sprawie, wywotujacy
skutki prawne w sferze prawa administracyjnego, a niekiedy rowniez w sferze innych
dziatéw prawa™®. Z kolei J. Zimmermann zauwaza, ze akt administracyjny to czynnosé¢
zastosowania normy prawa administracyjnego; abstrakcyjnej i generalnej do danej sytu-
acji faktycznej i przetworzenie jej w norme konkretng i indywidualng. Akt administra-
cyjny ponadto wyraza wladztwo administracyjne organu administracyjnego®. W odnie-
sieniu do wniosku sedziego o przeniesienie na inne miejsce stuzbowe nie istnieje norma
prawna generalna i abstrakcyjna opisujaca taki stan faktyczny. Adresatem ,,decyzji” jest
podmiot ulokowany poza administracja publiczng. Sedzia w zakresie orzekania jest za-
wsze podmiotem spoza administracji publicznej, jest jednak podlegly stuzbowo Preze-
sowi Sadu Powszechnego. Czy mozna zatem powiedzie¢, ze sedzia jest pracownikiem
administracji wymiaru sprawiedliwosci?

Przyjrzyjmy si¢ organom administracji sadownictwa powszechnego. Jan Bo¢ za-
uwaza, ze do ich kompetencji nalezy ,,normowanie organizowania i organizowanie pra-
cy sadow i trybunatéw”®. Nie sposob zatem nie zauwazy¢, ze administrowanie wymia-
rem sprawiedliwosci obejmuje dwie sfery, z ktorych pierwsza dotyczy organizowania
pracy sadéw, powotywania i odwotywania sedziow, odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej,
a druga wyrazana jest w sposob og6lny, moze by¢ okre§lana przez kryteria wigzane z na-
kazem realizacji postanowien Konstytucji i ustaw albo ogoélnego katalogu wymogow

panstwa prawnego®!.

4. Organy ,,administrujace” sgdami powszechnymi

Jednym z najwazniejszych organow administrujgcych jest jednak Prezes sadu po-
wszechnego, ktory w mysl art. 22 Prawo o ustroju sagdéow powszechnych kieruje sadem,
reprezentuje sad na zewnatrz, (poza kompetencjami dyrektora sadu), kieruje dziatalnoscia
administracyjng sadu (art. 8 pkt 2 Prawo o ustroju sadow powszechnych poprzez zapew-
nienie wiasciwego toku wewngtrznego urzedowania sadu, bezposrednio zwigzanego

z orzekaniem i sprawowaniem ochrony prawnej). Prezes sadu powszechnego jest takze

58 J. Bo¢, Akty administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Kolonia Limited, Wro-
ctaw 2010, s. 321.

59 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 331.

80 J. Bo¢, Wyréznienie administracji wymiaru sprawiedliwosci, [w:] Administracja publiczna, red.
J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 49.

o' Ibidem, s. 50.
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zwierzchnikiem sluzbowym sedziow, referendarzy sadowych, asystentéw sedziow danego
sadu. Warto rowniez dodac¢, ze to Prezes sadu powierza sedziom i referendarzom sadowym
peienie funkcji 1 zwalnia z ich pelnienia, chyba Ze przepisy prawne stanowig inaczej.
Biorac natomiast pod uwage aspekt organizacyjny, wskazac¢ nalezy, ze Prezesowi sadu
podlega kierowanie dziatalno$cia administracyjng sadu. Zdaniem J. Bocia, hierarchiczne
podporzadkowanie to taki stosunek organizacyjny, ktory zachodzi mi¢dzy organami admi-
nistracji panstwowej. Konstrukcja jego jest podobna do stosunkow panujacych pomiedzy
pracownikami urzedéw a ich zwierzchnikami i oznacza zalezno$¢ osobowa i stuzbowa.
Zaleznos$¢ osobowa rozpoczyna swoj bieg w momencie nawigzania stosunku pracy i ozna-
cza mozliwos¢ regulowania nastgpujacych zjawisk: awansowania, nagradzania, przenie-
sienia na inne stanowisko, odpowiedzialnosci stuzbowej, dyscyplinarnej®.

Akty prawa wewnetrznego sg adresowane do podmiotow wewngtrznych. Jan
Zimmermann rozréznia akty administracyjne wewnetrzne o charakterze samoistnym,
ktore sa wydawane na podstawie norm kompetencyjnych od aktow administracyjnych
wewngtrznych o charakterze wykonawczym, dla ktérych podstawa prawng wydania jest
Sciste upowaznienie ustawowe®. Wedlug autora najsilniejszym rodzajem wigzi organi-
zacyjnej miedzy organami administracji publicznej jest kierownictwo®. W ramach kie-
rownictwa mozliwe jest wydawanie polecen stuzbowych®. Sedzia nie jest organem ad-
ministracji publicznej i jego wiez z Ministrem Sprawiedliwosci, czy Prezesem Sadu —nie
jest oczywista.

W nauce prawa administracyjnego zauwaza si¢, ze ,,Istotg zaleznosci stuzbowe;j
jest brak prawnych ograniczen w wydawaniu polecen stuzbowych. Organ nizszy nie
jest samodzielny i niezalezny. Osobowa zalezno$¢ polega na prawie obsadzania stano-
wisk w organach nizszych bezposrednio Iub posrednio, nagradzania, karania, awanso-
wania, degradowania, pociggania do odpowiedzialnosci stuzbowej, dyscyplinarnej
i zwalniania. ,,Zasada hierarchicznego podporzadkowania odnosi si¢ rowniez do pra-
cownikow aparatu administracyjnego w ukladzie przetozony — podwladny, w ktorym
wystepuje tzw. postuszenstwo stuzbowe”®’. Sedziego powotuje Prezydent RP na wnio-
sek Krajowej Rady Sadownictwa. Mozliwos$¢ ,,zwolnienia” sgdziego jest prawnie ogra-
niczona i nieporownywalna do klasycznego stosunku pracy opisanego w kodeksie pracy.
Wedtug J. Bocia ,,czynnosci podejmowane przez organ zwierzchni (posrednio lub bez-

posrednio) sa wyrazem ksztattowania si¢ oceny zachowan w obrgbie zaleznosci stuzbo-

2 Ibidem, s. 182 i n.

6 J. Zimmermann, op. cit., s. 107.

% |bidem, s.180.

6 Ibidem.

% A. Bta$, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji ..., s. 175.
7 Ibidem, s. 175.
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wej (np. awans) albo sg od niej niezalezne (np. przejscie na emeryturg). Tym samym
zalezno$¢ osobowa laczy si¢ Scisle z zalezno$cig stuzbowa™®. W sytuacji, w ktorej Mi-
nister Sprawiedliwosci rozporzadzeniem reguluje kwesti¢ sprawowanego przez siebie
nadzoru nad sagdami powszechnymi, to jest to zdaniem W. Jakimko naruszenie zasady
podziatu wtadz, poniewaz faworyzuje wladze wykonawczg®.

W mysl art. 65 § 112 Prawo o ustroju sadow powszechnych, stosunek stuzbo-
wy sedziego nawigzuje si¢ po dor¢czeniu mu aktu powotania. S¢dziowie w sprawo-
waniu swojego urzedu sg niezawisli. Zgodnie z art. 178 Konstytucji RP, ustawodawca
okresla niezawisto$¢ sedziow w zakresie sprawowania samych czynno$ci orzeczni-
czych. Zgodnie z art. 79 Prawo o ustroju sadow powszechnych stanowi, ze Sedzia nie
moze, powolujac si¢ na zasade niezawistosci sedziowskiej, uchyli¢ si¢ od wykonania
polecen w zakresie czynnos$ci administracyjnych, jezeli z mocy przepisow ustawy na-
leza do obowigzkoéw sedziowskich, a takze polecen dotyczacych sprawnosci postepo-
wania sagdowego; moze jednak domagac si¢ wydania polecenia na piSmie. Organiza-
cja pracy s¢dziego w zakresie ilosci i zakresu przedmiotowego spraw nie zalezy od
niego samego.

O ilosci przydzielonych do rozstrzygnigcia spraw nie decyduje wigc sam se¢dzia.
Prezes sadu apelacyjnego w sadzie apelacyjnym, a prezes sadu okregowego w sadzie okre-
gowym i w sadach rejonowych, dziatajacych w okregu sadowym, ustala, po zasi¢gnieciu
opinii kolegium wlasciwego sadu, najpozniej do konca listopada kazdego roku, podziat
czynnosci, ktory obejmuje m.in. okreslenie zasad przydziatu spraw poszczegdlnym se-
dziom i referendarzom sagdowym™. W § 47 rozporzadzenia Rady Ministrow regulaminie
urzgdowania sadow powszechnych z dnia 25 czerwca 2015 r.”! wskazuje si¢, ze przewod-
niczacy wydzialu m.in. rozdziela prace pomiedzy sedziow i referendarzy sadowych.

Prezes sadu powszechnego, w ramach wewnetrznego nadzoru administracyjnego,
bada prawidtowos$¢ przydzielania sedziom i referendarzom sadowym spraw oraz réwno-
miernego obcigzenia ich pracg. Prezes Sadu jest organem administracji sadu powszech-
nego co wnioskujemy z art. 9a § 1 Prawo o ustroju sadow powszechnych, stanowiacego,
ze wewnetrzny nadzor administracyjny nad dziatalno$cia sadow, o ktérej mowa w art. 8
pkt 2 tejze ustawy, tj. zapewnieniu wlasciwego toku wewngtrznego urzedowania sagdow,
bezposrednio zwigzanego z wykonywaniem przez sad zadan, w zakresie sprawowania

wymiaru sprawiedliwo$ci oraz innych zadan z zakresu ochrony prawnej, powierzonych

% J. Bo¢, Hierarchiczne podporzgdkowanie, [w:] Nauka administracji..., s. 54.

8 W. Jakimko, Zakres dopuszczalnej ingerencji Ministra Sprawiedliwosci w sfere funkcjonowania
sqdow, [w:] Konstytucyjny model wladzy sqdowniczej w Polsce, wybrane problemy, pod red. M. Jabtonskie-
g0, S. Jarosz-Zukowskiej, Wroctaw 2013, s. 73.

0 Art. 22a Prawo o ustroju sadow powszechnych.

"' Dz.U.z2015r., poz. 925.
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w drodze ustaw’?, sprawujg prezesi sadow. Zgodnie z art. 9a § 1 Prawo o ustroju sagdow
powszechnych, wewnetrzny nadzor administracyjny nad dziatalnoscia sadow powszech-

nych, o ktorej mowa w art. 8 pkt 2 niniejszej ustawy, sprawujg prezesi sgdow.

5. Wnioski

Dziatania administracji publicznej regulujg z jednej strony akty prawa powszechnie
obowiazujacego, z drugiej za$ akty prawa wewnetrznego, w tym polecenia stuzbowe z ty-
tutu ogodlnie sformutowanych uprawnien do kierowania praca jednostek w strukturze da-
nego organu. Kwestie podejmowane w niniejszym artykule nie znajduja do konca jedno-
znacznych rozwigzan. Stad tez istnieje uzasadniona potrzeba zajgcia si¢ niniejsza
problematyka przez przedstawicieli nauki prawa administracyjnego i nauki administracji.
Prezes sadu powszechnego, przewodniczacy wydzialu w ramach zwierzchnos$ci stuzbowej
moze przekaza¢ sedziemu znaczng liczbe spraw (przy znacznym stopniu skomplikowa-
nia), uniemozliwiajac rozpatrzenie ich w rozsagdnym terminie i wyda¢ opinie negatywna,
co do zgody na przeniesienie sedziego do innego okregu, z powodu przecigzenia referatu.

W nauce administracji ,,kierowanie” odnoszone jest gtownie do kierowania ludz-
mi. Celem procesu kierowania jest ,,spowodowanie takiego zachowania innych jedno-
stek, ktore bedzie zgodne z celem tego, kto sprawuje kierownictwo””. Srodki zaleznosci
shuzbowej to po pierwsze uprawnienia do kierowania, czyli prawo do wydawania w kaz-
dej chwili polecenia dotyczacego sposobu i metody zatatwienia kazdej sprawy, a po dru-
gie, nieograniczone prawo do uchylenia lub zmiany wszystkich decyzji organu podle-
glego. To rowniez mozliwos¢ stosowania srodkéw wtadczych wobec organu podlegtego.
Sprawowanie nadzoru jest rozumiane rowniez jako forma kierowania. Nadzor oznacza
réwniez odpowiedzialno$¢ organu nadzorczego za dzialalno$¢ organu kontrolowane-
go’. Nadzor to srodek pozytywnego wptywania na prace jednostek nadzorowanych?.
Uktad administracyjny zachodzacy pomiedzy s¢dzig a Ministrem Sprawiedliwosci w za-
kresie zmiany miejsca sprawowania czynnosci orzeczniczych na wniosek zainteresowa-
nego, nie jest oczywiscie wyczerpujaco opisany w ustawie. Za W. Dawidowiczem warto
zauwazy¢, ze zarbwno wielo$¢, jak i nieprecyzyjno$¢ norm ustawowych, powodujaca
mozliwo$¢ réznego rozumienia tych norm, a takze brak osrodka oficjalnej wyktadni
tychze przepisow, powoduje wzmozenie zasiggu i intensywnosci kierownictwa sprawo-

wanego przez organy nadrzedne, co z kolei prowadzi do wytworzenia si¢ kierownictwa

2 Art. 37b, art. 1 § 21 3 Prawo o ustroju sadow powszechnych.

3 ]. Zieleniewski, Organizacja zespotow ludzkich..., s. 380.

™ J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 358.

> W. Sokolewicz, Rzqd a prezydia rad narodowych, Warszawa 1964, s. 36.
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typu hierarchicznego’™. Warto zauwazy¢, ze takie wzmozenie zasiggu 1 intensywnosci
kierownictwa sprawowanego przez organy nadrzgdne, prowadzace do wytworzenia kie-
rownictwa typu hierarchicznego, pomigdzy organami administracji sgdowej a sedziami,
stanowi¢ moze zagrozenie dla realizacji art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, w mysl ktérego,
,»kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnio-
nej zwtoki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”. Sprawno$¢ dziata-
nia i szybko$¢ dziatania nie moze by¢ powodem dla ograniczania niezawistosci, nieza-
leznosci 1 bezstronnosci s¢dziowskie;.

Dokonujac formutowania poje¢ czy tez oceny dzisiejszych zjawisk w materii or-
ganizowania pracy sadow powszechnych, nalezy zwroci¢ uwage na liczne zagrozenia,
pojawiajace si¢ w zwigzku z probg dazenia do zatarcia odrgbnosci wladzy wykonawczej
od wtadzy sadowniczej. Stanowi to realne zagrozenie dla ograniczenia niezawisto$ci
i niezaleznos$ci s¢dzidow w obszarze orzekania. Niezawisto$¢ sagdow jest najlepszym
gwarantem ochrony praw jednostki wobec mozliwej nadmiernej ingerencji organéw ad-

ministracji publiczne;j.
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The issue of judge transfer to another place of jurisdiction

Summary: The article deals with the transfer of common court judge to other place of judiciary at
his request, the nature of the legal relationship of the administrative judges of the courts of law for examin-
ing applications, procedures for handling requests for the transfer of judges.

Key words: universal court judge, moving the judge, independence of the judiciary, independent,
authority administrative, judiciary, executive.
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Prawotworcza dziatalnos¢ administracji — de lege
lata i de lege ferenda

Streszczenie: Artykut przedstawia tematyke dziatalno$ci prawotworczej organéw administracji pu-
blicznej. W tym celu zaprezentowano poglady doktryny, a takze uregulowania Konstytucji Rzeczypospolitej
dotyczace problematyki zrodet prawa. Na tym tle wskazano m.in. na kontrowersje zwigzane z przyjeciem
zamknigtego systemu zrodel prawa powszechnie obowiazujacego, z dychotomicznym podzialem Zrodet
prawa na akty powszechnie i wewnetrznie obowigzujace oraz dyskusje dotyczace stanowienia przepisow
powszechnie obowigzujacych przez organy administracji.

Stowa kluczowe: zrodta prawa, zamknigty system zrodet prawa powszechnie obowiazujacego, akty
prawa wewngtrznie obowigzujace, przepisy administracyjne.

1. Wprowadzenie

Dziatalno$¢ prawodawcza organéw administracji siega swym rodowodem okresu
panstwa policyjnego, bazujacego na nieskrepowanej dzialalnosci administracji, kreowanej
stosownie do jej wlasnych wyobrazen o celowosci i stusznosci podejmowanych dziatan. Za-
kres prawodawstwa administracyjnego byt zwigzany z ochrong dobra powszechnego, dobra
publicznego lub interesu publicznego czy porzadku prawnego. Rozwijajaca si¢ z czasem
idea pozytywizmu prawniczego wyksztalcita koncepcje rozporzadzen administracyjnych’.
W pdzniejszym okresie dla nazwania tej formy dziatalnosci stosowano okre$lenie ,,zarzadze-

nia”, wywodzacego si¢ z klasycznej terminologii niemieckiej*. Prawo wydawania przepisow

! Obecnie formg prawodawstwa administracyjnego podejmowang dla ochrony podobnych wartosci sa
rozporzadzenia porzadkowe i przepisy porzadkowane. Art. 60 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie wskazuje (tekst jedn. Dz. U. z 2015 1. poz. 525), iz ,,w zakresie
nieuregulowanym w przepisach powszechnie obowigzujacych wojewoda moze wydawac rozporzadzenia po-
rzadkowe, jezeli jest to niezbgdne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku, spo-
koju 1 bezpieczenstwa publicznego”. Sposobno$¢ do wydawania przepisow porzadkowych tworza takze usta-
wy samorzadowe. Przyktadowo mozna tu wskazac¢ na art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 . 0 samorzadzie
gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.) stanowiacy, ze ,,W zakresie nieuregulowanym w od-
rebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych rada gminy moze wydawac przepisy
porzadkowe, jezeli jest to niezbgdne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego”. Podobne unormowanie zawiera takze art. 41 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 595 ze zm.).

2 J. Homplewicz, Zarzqdzenia administracyjne. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze, z. 47, Krakow 1970, s. 23-32.
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administracyjnych uzasadniano przyznaniem administracji kompetencji w zakresie reali-
zacji zadan administracyjnych, czym wykazywano generalne upowaznienie organéw ad-
ministracji do tworzenia aktow typu zarzadzen wydawanych ,,na podstawie ustawy i w celu
jej wykonania™. Zarzadzenia administracyjne o charakterze $cisle wykonawczym i kon-
kretyzujace ramowos$¢ norm prawnych stanowily podstawowa forme dziatalnosci prawo-
dawczej administracji. Przybieraly rézne formy, tworzac system zarzadzeniowego prawo-
dawstwa terenowego®.

2. Dziatlalnos¢ prawodawcza administracji w pogladach doktryny

Dziatalno$¢ prawodawcza administracji znajduje uzasadnienie w polskiej nauce
prawa administracyjnego. M. Jaroszynski, piszac o dzialalnosci prawotwoérczej organdw
administracji, podkreslal, Ze ustawy powinny regulowac tylko zagadnienia o charakterze
og6lnym i zasadniczym. Dziatalno$¢ prawotworcza administracji stanowi element wyko-
nawstwa ustaw i jest funkcjg niesamoistng, zalezng od istnienia upowaznien zawartych
w ustawie. Jednak regulacja ustawowa nie ma charakteru wszechogarniajacego’. Z ko-
lei J. Starosciak akcentowal, ze realizacja nakazow prawa jest niekiedy niemozliwa bez
doktadnego ich sprecyzowania, dlatego tez terenowe organy wtadzy i administracji zyska-
ty prawo stanowienia aktow normatywnych®. Wedtug innego pogladu dziatalno$¢ prawo-
dawcza administracji byla zwigzana z wydawaniem aktow ogdlnych, normatywnych, sta-
nowionych na podstawie upowaznienia i odpowiedniej podstawy prawnej, szczegodlnie
w przypadku kierowania ich do obywatela’. Problematyke dziatalnosci prawotworczej
zglebial takze W. Zakrzewski, analizujac szeroko zakres i formy prawotwodrcze organow
administracji®. Idac dalej, warto wskaza¢ na koncepcje W. Dawidowicza zwracajacego
uwage na pierwotng kompetencj¢ prawodawcza Sejmu o charakterze samoistnym, co jed-
nak nie miato oznacza¢ braku mozliwo$ci przyznania organom administracji, np. Prezeso-
wi Rady Ministrow, Radzie Ministrow, czy ministrom kompetencji do wydawania aktow
wykonawczych w formie rozporzadzen i zarzadzen®. Podobne uwagi czynit J. Letowski,
stwierdzajac przy tym, ze pomimo przyznania kompetencji prawodawczej przede wszyst-

3 Ibidem, s. 65-67.

4 Ibidem, s. 109-116.

5 M. Jaroszynski, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogél-
na, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, PWN, Warszawa 1956, s. 139.

¢ J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1969, s. 37.

" M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna i szczegotowa, Punkt
Konsultacyjny Zaocznego Studium Wydziatu Prawa i Administracji UMCS przy Prezydium Wojewodzkiej
Rady Narodowej Rzeszow 1973, s. 28-29.

8 Zob. W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy dzialalnosci prawotworczej, Wydawnictwo
Prawnicze, Warszawa 1979.

® W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1987, s. 16.
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kim parlamentowi, czgs¢ tej kompetencji przystuguje takze rzadowi i innym organom ad-
ministracji. Wykorzystanie tej kompetencji moze nastgpi¢ jedynie na podstawie ustawy
i w celu jej wykonania. Jak podkresla autor, rola prawodawstwa administracyjnego nie
polega na zastepowaniu ustaw, ale na uwalnianiu ich od zbednej szczegdtowosci i tech-
niczno-fachowych detali. Z tego wzgledu jest ono niezbednym sktadnikiem porzadku
prawnego i nie moze z formalnego punktu widzenia stanowi¢ konkurencji dla ,,prawodaw-
stwa parlamentarnego”'’. Proces tworzenia prawa przez organy administracji nie ma cha-
rakteru spontanicznego, dlatego powinien by¢ zorganizowany i zracjonalizowany oraz
regulowany przez obowigzujace przepisy''. Za to E. Ochendowski zwraca uwage na wie-
lo$¢ zagadnien wymagajacych uregulowania prawnego, dluga drogg legislacyjng oraz roz-
drobnienie sit politycznych w parlamencie, a takze na inne wzgledy, ktére spowodowaty
uzyskanie przez organy wtadzy wykonawczej prawa do stanowienia aktéw normatyw-
nych, nawet tych zastgpujacych ustawy, czego przyktadem sg rozporzadzenia z mocg usta-
wy wydawane przez Prezydenta RP'?. Cho¢ z zasady trojpodziatu wladzy wynika domena
parlamentu w zakresie stanowienia prawa, to jednak we wspotczesnych panstwach euro-
pejskich takze organy wykonawcze zostaty wyposazone w mozliwos$¢ stanowienia przepi-
soOw prawnych, majacych w wigkszosci przypadkéw charakter wykonawczy w stosunku
do ustawy'®. Poza tym dziatalno$¢ prawotworcza, nazywana takze mianem legislacji admi-
nistracyjnej'®, uznaje si¢ za jedng z form dziatania administracji, pozostajacej niejako
w cieniu dziatalno$ci decyzyjnej'.

We wspodtczesnym panstwie podstawy prawotworczej dziatalnosci administracji sa
najczesciej okre§lane w ustawie zasadniczej, w ramach tematyki zrodet prawa. W zwiazku
z tym nie sposob pomina¢, iz omawiana problematyka zostala po raz pierwszy unormowa-
na w ramach jednego rozdziatu w obecnej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.'® Poprzednie regulacje zaktadaty rozproszenie przepisow z tym zwigza-
nych w poszczeg6lnych rozdziatach Konstytucji, traktujgc akty prawne wydawane przez
organy panstwowe w sposob uboczny, przy okazji regulowania systemu organow pan-

1. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, PWN, Warszawa 1990, s. 30-31.

11 Z. Leonski, Z problematyki legislacyjnej administracyjnego prawa materialnego [w:] Legisla-
cja administracyjna, pod red. E. Bojanowskiego, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk
2003, s. 30.

12 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, wyd. 2, ,,Comer” 1994, Torun, s. 42.

13 W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dZ
1994, s. 5.

14 Takie okreslenie stosuje m.in. Tomasz Bakowski i L. Grzonka, rozumiejac pod pojeciem ,,legislacji
administracyjnej” proces tworzenia prawa przez organy administracji. Zob. T Bakowski, Pojecie legislacji
administracyjnej, [w:] Zarys legislacji administracyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotworczej dzialal-
nosci administracji publicznej, pod red. T. Bakowskiego, Presscom, Wroctaw 2010, s. 14 i n.; L. Grzonka,
Legislacja administracyjna. Zarys zagadnien podstawowych, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 1 i n.

1> T. Bakowski, op. Cit., s. 14.

' Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm..
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stwowych, nie tworzac jednoczesnie pelnego obrazu systemu zrodet prawa w sposob kla-
rowny, wyczerpujacy i zamkniety. Zatem dzieki obecnej ustawie zasadniczej, wskazywana
problematyka, zostala po raz pierwszy w dziejach polskiego konstytucjonalizmu tak sze-
roko potraktowana poprzez konstrukcje zespotu przepisoéw prawnych dotyczacych zrodet
prawa'’. Niezbedno$¢ takiego rozwigzania nie budzi watpliwosci z punktu widzenia zasa-
dy demokratycznego panstwa prawa. Urzeczywistnienie tej zasady wymagalo spelnienia
przez akty prawne wielu warunkow dotyczacych cho¢by zachowania odpowiedniej relacji
miedzy tymi aktami i traktowaniem ich jako logicznego porzadku ujgtego w ramach sys-

temu, a nie w ramach luznego, przypadkowego zbioru norm's.

3. Dziatalno$¢ prawodawcza organéw administracji w swietle
Konstytucji

Majac na uwadze dotychczasowe rozwazania, nalezy w tym miejscu nakresli¢
konstrukcje zrodet prawa unormowanych w art. 87-94 Konstytucji. Analiza wspomnia-
nych przepisOw wskazuje na dokonanie podziatu zrodet prawa na zrodla prawa po-
wszechnie obowigzujace i zrodta prawa wewnetrznie obowigzujace. Pierwszy z wymie-
nionych katalogow zostat unormowany w art. 87 Konstytucji, wskazujgc na zaliczenie
do tych zrodet: Konstytucji, ustaw, umow miedzynarodowych, rozporzadzen oraz aktow
prawa miejscowego, co w rezultacie spowodowato utworzenie zamknigtego system zro-
del prawa powszechnie obowigzujacego, stanowigc w tym zakresie istotng zmiang ustro-
jowa i reakcje na funkcjonowanie wczesniej otwartego i ,,rozchwianego” systemu zrodet
prawa'®. W jednym z orzeczen wydanych po uchwaleniu Konstytucji z 1997 r. zaznaczo-
no, ze: ,,[...] ustrojodawca w sposob w pelni zamierzony i jednoznacznie wyrazony przy-
jat w konstytucji przedmiotowo i podmiotowo zamkniety system zrédet prawa po-

”20 7 kolei zrodta prawa wewngetrznie obowigzujgcego

wszechnie obowigzujacego
zostaty unormowane w art. 93 Konstytucji. Z treéci tego przepisu wynika, ze akty we-
wnetrzne obowiazujg tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu te
akty, nie mogg stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0sob prawnych oraz innych
podmiotéw i podlegaja kontroli co do ich zgodnosci z powszechnie obowigzujacym pra-

wem. Do konstytucyjnego katalogu aktow prawa wewnetrznego ustrojodawca zaklasy-

17 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Liber, Warszawa 2000, s. 110;
W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze, Krakow 2002, s. 56.

18 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej polskiej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego na
poczqtku XXI w., Zakamycze, Krakow 2004, s. 792.

19 A. Szmyt, Konstytucyjny system zrodel prawa w praktyce, [w:] Podstawowe problemy stosowania
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. K. Dziatochy, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004,
s. 158.

20 Zob. wyrok TK z 28 czerwca 2000, K 25/99, Dz. U. z 2000 r. Nr 53, poz. 648.
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fikowat uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow
(art. 93), Prezydenta (art. 142) oraz przewodniczacych okreslonych w uchwatach komi-
tetow (art. 149). Z jednego z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego wynika otwarty kata-
log Zzrédet prawa wewngtrznie obowigzujgcego. Chociaz trzon tego systemu tworzg akty
wymienione w art. 93 Konstytucji, to nie ma konstytucyjnego zakazu, aby inne podmio-
ty mogly wydawac¢ uchwaty lub zarzadzenia albo akty o innej nazwie, co dato podstawe
do uznania katalogu aktow prawa wewngetrznego za otwarty, zar6wno pod wzgledem
przedmiotowym, jak i podmiotowym?'.

Na tym tle nalezy przedstawi¢ kilka dyskusyjnych zagadnien uwypuklonych przez
praktyke stosowania nowej Konstytucji. Z uwagi na ograniczone ramy obj¢tosciowe ni-
niejszego artykutu, czynione tu uwagi beda miaty jedynie charakter sygnalizacyjny.
Pierwsze spostrzezenie dotyczy skomplikowanego i czasochtonnego procesu, jakim
bylo dostosowanie obowigzujacego prawa do przepisow ustawy zasadniczej, co byto
zwigzane z ustanowieniem nowego porzadku prawnego. Nalezy tu odnotowac, iz z jed-
nej strony z chwilg wejscia w zycie nowej Konstytucji, traci moc poprzednia ustawa
zasadnicza i tym samym cale prawo wydane na jej podstawie. Zanika bowiem kompe-
tencyjna podstawa i aksjologiczne uzasadnienie dla jego obowigzywania. Z drugiej stro-
ny uznaje si¢, iz dla naszego porzadku prawnego typowe jest ,,przejecie” norm przed-
konstytucyjnych przez nowego ustrojodawce, co pozwala na uniknigcie budowania
catego systemu od nowa. Dostosowywanie prawodawstwa przedkonstytucyjnego do
wymogow nowej Konstytucji dotyczyto eliminowania z systemu prawnego norm nie-
zgodnych z postanowieniami nowej ustawy zasadniczej albo zastgpowaniu norm przed-
konstytucyjnych normami innej tresci, a takze na poziomie tworzenia prawa poprzez
dostosowanie procedur, podmiotow i form wydawania przepiséw prawnych do nowej
konstytucji. Mowiac inaczej, chodzito nie tylko o eliminowanie przepisow przedkonsty-
tucyjnych sprzecznych z Konstytucja, ale takze o ich uzgadnianie z postanowieniami
Konstytucji w celu stworzenia spdjnego systemu norm powigzanych normami kompe-
tencyjnymi oraz tre§ciowymi znajdujace wspolne aksjologiczne uzasadnienie na bazie
obecnej Konstytucji*?. Ustrojodawca, dostosowujac zastane prawo do wymogow nowej
Konstytucji, przewidziat trzy zasadnicze rozwigzania. Pierwsze z nich polegato na doko-
naniu przez ustrojodawce konstytucyjnego samodzielnie pewnych zabiegow przeksztat-
cajacych, co dotyczyto m.in. zmiany aktow prawa miejscowego oraz przepisoOw praw-
nych obowigzujacych w dniu wejécia nowej Konstytucji na akty prawa miejscowego
w rozumieniu art. 87 ustawy zasadniczej, zgodnie z art. 241 ust. 7 Konstytucji. Drugie

21 Zob. Wyrok z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116.

22 S. Wronkowska, Zamknigty system zrodel prawa w praktyce oraz dostosowanie prawa do wymogow
Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP w praktyce, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Master, Warszawa
1999, s. 64-68.
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z nich obejmowalo nalozenie na Rad¢ Ministrow obowigzku wykonywania okreslonych
prac o charakterze przygotowawczym i dostosowujacym. Chodzito o dokonanie prze-
gladu uchwal RM oraz zarzadzen wydanych przez ministréw i inne organy administracji
rzadowej obowigzujacych w dniu wejscia nowej Konstytucji. Z tego powodu nalezato
odrézni¢ przepisy wewnetrzne od przepisOw majacych charakter powszechnie obowia-
zujacy, ktore w mys$l nowej konstytucji wymagaty zastgpienia rozporzadzeniami. Za-
miarem ustrojodawcy byto w pierwszej kolejnosci dostosowanie obowiazujacych aktow
podustawowych do nowej Konstytucji, a dopiero w drugiej kolejnosci zadbanie o to, aby
nowe akty normatywne zostaly zharmonizowane z trescig nowej Konstytucji. Po trzecie
wreszcie niektore zadania w zakresie dostosowania prawa do wymogow Konstytucji
z dnia 2 kwietnia 1997 r. zostaly przekazane organom prawodawczym, organom stosu-
jacym prawo, w tym sagdom?. Znaczaca role w procesie dostosowania zastanego prawa
do nowej Konstytucji odegrata ustawa z dnia 22 grudnia 2000 r.** o zmianie niektorych
upowaznien ustawowych do wydawania aktéw normatywnych oraz o zmianie niekto-
rych ustaw. W ramach przyjetych postanowien ustalono, iz do dnia wejScia w zycie usta-
wy tracg moc uchwaty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i in-
nych organdéw administracji rzadowej podjete lub wydane przed wejsciem w zycie nowe;j
Konstytucji, jezeli zostaly wydane bez upowaznienia ustawowego oraz inne akty norma-
tywne Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow, ministrow, a takze akty innych orga-
néw podjete lub wydane przed dniem wejscia w zycie Konstytucji RP, jezeli zawieraja
normy prawne o charakterze powszechnie obowigzujacym lub wewnetrznie obowigzu-
jacym z wyjatkiem rozporzadzen. Ponadto stracily moc rozporzadzenia wydane przez
organy inne od tych wymienionych w Konstytucji RP oraz wydane bez upowaznien
ustawowych.

Znaczne kontrowersje wywotalo w doktrynie zagadnienie zamknigtego systemu
zrodet prawa powszechnie obowiazujacego. W tym miejscu warto przypomnieé, iz
celem reformatorskiego zamystu ustrojodawcy bylo zamkniecie systemu zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego, zarowno pod wzgledem podmiotowym, jak i przed-
miotowym. Nalezy jednak wskaza¢, iz zasada ta doznaje ostabienia na gruncie posta-
nowien Konstytucji. Z tego wzgledu wymaga podkreslenia, iz w aspekcie przedmioto-
wym zrodta prawa powszechnie obowigzujacego obejmuja inne akty nie wymienione
w art. 87 Konstytucji, co dotyczy choéby rozporzadzen z moca ustawy uregulowanych
w art. 234 Konstytucji RP. Co warto podkresli¢ ustawa zasadnicza, dokonujac wyczer-
pujacego wyliczenia kategorii zrodet prawa, wprowadzila odestania nie do pojedyn-
czych form tworzenia prawa, ale do catych ich grup. Uwaga ta odnosi si¢ do aktow

2 |bidem, s. 70-73.
2 Dz. U. Nr 120, poz. 1268.

112



Prawotwércza dziatalno$¢ administracji — de lege lata i de lege ferenda

prawa miejscowego, prawa stanowionego przez organizacj¢ mi¢dzynarodowa oraz
prawa miedzynarodowego, jezeli na podstawie art. 9 Konstytucji zostanie uznane za
zrodto prawa®. Z drugiej strony nie sposob poming¢ argumentow wysuwanych w dok-
trynie $wiadczacych o zbyt wasko okreslonym zamknigciu systemu zrodel prawa
powszechnie obwigzujacego. W tym kontekscie zwraca uwage opinia K. Dziatochy:
»Przekornie mowiac, mozna powiedzie¢, ze jak si¢ szczelnie czego$ nie zamknie, to
[...] przez uchylone drzwi wlezie wszystko?*. Niedomknigcie Konstytucji w postaci
innych niz wskazanych w Konstytucji form aktéw normatywnych lub innych niz wska-
zane w niej podmioty jest zjawiskiem niebezpiecznym, gdyz nie wiadomo jak szeroko
ta ,,niedomknigta furtka” zostanie otwarta przez praktyke ze wzgledu na arbitralnos$¢
wladzy prawodawczej?’.

Nawigzujac do powyzszego, podstawe zamknigtego systemu zrodel prawa po-
wszechnie obowigzujacego stanowila idea uniemozliwienia organom administracji swo-
body dziatalnosci prawotworczej. Z tego powodu nalezy zaakcentowac poglad autor-
stwa J. Jezewskiego, ktory podkresla, iz ,,[...] regulacja konstytucyjna zmierza do
tworzenia zamknigtego systemu zrodet prawa, gdyz wylacza inne, niz konstytucyjne,
reguly jego uzupetniania lub przeksztatcania. Podobne stanowisko przyjmuje B. Ba-
naszak, w opinii ktorego zamknigty system zrodet prawa ,,wyklucza dowolnos$¢ jego
uzupeiania formami konstytucyjnie nieprzewidzianymi i nieznajdujgcymi legitymacji
na gruncie konstytucyjnych zatozen prawodawstwa”?. P. Winczorek dodaje jednocze-
$nie, iz celem zamknigcia systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego byt za-
miar zapewnienia ochrony praw i wolno$ci cztowieka i obywatela przed arbitralnymi
decyzjami wladzy wykonawczej**. Powyzsze $wiadczy o braku mozliwosci przyjecia
idei swobody dziatalnos$ci prawotworczej organdow administracji. Prawotworstwo admi-
nistracyjne powinno by¢ zamknigte w ramach wykonawczego charakteru dziatan admi-
nistracji, nie pozwalajagc tym samym na instrumentalne postugiwanie si¢ prawem dla
realizacji zamierzonych przez siebie celow.

Kolejny z analizowanych dylematoéw dotyczyt spostrzezenia, iz w $wietle orzecz-
nictwa Trybunalu Konstytucyjnego nie bez racji pozostaje poglad uznajacy dychoto-
miczno$¢ podziatu na akty prawa powszechnie i wewnetrznie obowigzujace, co nie po-

3 M. Pichlak, Zamkniety system Zrédel prawa. Studium instytucjonalizacji dyskursu prawniczego,
Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2013, s. 134.

2 K. Dziatocha, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 104.

27'S. Wronkowska, Podsumowanie, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 117.

28 J. Jezewski, Komentarz do art. 87 Konstytucji, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz ko-
mentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 154.

¥ B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej — komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009,
s. 426-427.

30 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r..., s. 109.

113



Justyna Mielczarek

zostawia miejsca dla innych kategorii zrodet prawa’', ale jednoczesnie nie wyklucza to
wyodrebnienia aktéw normatywnych niebedacych zrodtami prawa w sensie konstytu-
cyjnym, lecz prawng forma dziatania o tym charakterze®?. Z tego wzgledu nie sposob nie
zauwazy¢ , iz dychotomiczny katalog zrédet prawa powoduje w istocie trudnosci z za-
kwalifikowaniem aktow, ktore s adresowane do obywatela, a nie zostaty zawarte w ka-
talogu aktéw powszechnie obowigzujacych. Jednym z przyktadow takich aktow jest
uchwatla senatu okreslajaca warunki i tryb rekrutacji na studia lub uchwata Rady Polity-
ki Pienigznej, ktore powtarzajac przepisy ustawy, nie tworza nowych norm prawnych.
Powoduje to watpliwos$ci z uznaniem ich za akty normatywne. Natomiast adresowanie
tych aktow do obywatela wzbudza watpliwosci, co do mozliwosci uznania ich za akty
prawa wewngtrznego™.

Szczegoblnie wiele problemdw sprawia ocena pozakonstytucyjnych aktow norma-
tywnych wydawanych przez podmioty administrujace, niebedace ani centralnymi, ani
terenowymi organami administracji. Kontynuujac ten watek, warto zwroci¢ uwage na
watpliwosci zwigzane z ustaleniem miejsca aktow zaktadowych w systemie zrodet pra-
wa. Jak wskazuje R. Raszewska-Skalecka, ,,Przepisy stanowione przez organy zaktadow
administracyjnych trudno jest wbudowa¢ w konstytucyjny system zrodet prawa, ktory
nie wyraza si¢ expressis verbis o aktach normatywnych typu statuty i regulaminy zakta-
dow administracyjnych™*. Z tego powodu autorka zwraca uwagg na pomini¢cie wska-
zanych aktéw zaréwno w art. 87 Konstytucji, jak i w art. 93 ustawy zasadniczej. Ze
wzgledu na to, ze charakter normatywny statutu i regulaminu nie jest kwestionowany,
nalezy przyja¢, iz stanowig one akty o zréznicowanym charakterze. Stad wyptywa wnio-
sek, ze prawo zakladowe zawiera wigc normy zar6wno o charakterze zewnetrznym, jak
1 wewnetrznym. Z uwagi na to, w celu unikni¢cia wniosku o niekonstytucyjnos¢ ww.
aktow, nalezy uzna¢ za zgodne z prawem wszelkie dziatania prawotworcze majace opar-
cie w aktach nalezacych do konstytucyjnego katalogu®”.

Dyskusje wokot nowej Konstytucji RP dotyczyty takze problemu ,,stanowienia pra-
wa” przez liczne wladze administracyjne w nowej Konstytucji. W opinii M. Kuleszy pozba-
wienie tych organéw sposobnosci do ustanowienia przepiséw powszechnie obowigzujacych

nie pozwala na poprawne funkcjonowanie administracji, co w konsekwencji moze doprowa-

3UL. Garlicki, Konstytucyjny system zrodel prawa (na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego),
System zrodetl w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Katolickiego Uniwersytetu Lubelskie-
go, Lublin 2000, s. 6-7.

32 P. Ruczkowski, Pozytywistyczna koncepcja prawa a konstytucyjne akty prawa wewnetrznego oraz
pozakonstytucyjne akty normatywne administracji, Prz. Sejm. 2014, nr 1, s. 64.

3 Ibidem, s. 72.

3% R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakiadu administracyjnego jako zrédla prawa, Kolonia
Limited, Wroctaw 2007, s. 314.

3 Ibidem, s. 327.
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dzi¢ do paralizu panstwa®. Zdaniem autora®’ koncepcja rozdziatu I1I oparta jest na biednych
zatozeniach terminologicznych, co powoduje sprzeczno$¢ z innymi przepisami ustrojowymi
Konstytucji. Powoduje to koniecznos$¢ przyjecia bardzo Scistego rozumienia pojecia ,,zrodta
prawa’*. Tematyka podniesiona przez autora znalazta wyraz w zywej dyskusji toczonej nad
tym zagadnieniem, znajdujac niewielu zwolennikéw™®, a za to stosunkowo szeroka rzesze
przeciwnikow koncepcji sformutowanej przez M. Kulesze®. Jak zauwaza J. Swiatkiewicz,
konsekwencja utraty uprawnien przez organy centralne stato si¢ niebezpieczne zjawisko
»przemycania” norm powszechnie obowigzujacych pod nazwa komunikatéw, obwieszczen
itp.*! Poza tym wskazywano takze, iz problem stanowienia przepisow wykonawczych w sfe-
rze dziatania centralnych organéw administracji rzagdowej nie jest problemem nierozerwal-
nym na gruncie nowej Konstytucji. Podkreslano, ze rozwigzywaniem praktycznym dotycza-
cym wydawania aktow powszechnie obowigzujacych przez centralne organy administracji
jest uregulowanie relacji miedzy ministrem a podlegtym mu organem centralnym wyrazaja-
cym si¢ w przekonaniu, iz projekty rozporzadzen dotyczacych centralnych organow sa two-
rzone przez te organy, cho¢ wydawane w formie aktu normatywnego przez ministréw albo
Prezesa Rady Ministréw czy Rade Ministrow*.

Idac dalej, nalezy zwroci¢ uwage na dyskusje w doktrynie dotyczace aktow prawa
miejscowego. W swietle art. 94 Konstytucji akty te s wydawane przez organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, na obszarze dziatania tych organow. Jak zauwaza
P. Lisowski i A. Ostapski, widoczna jest tendencja do ograniczenia sfery normatywne;j
organ6éw administracji rzadowej, co jednak nie wplywa na wage i praktyczne znaczenie
tych aktow. Natomiast brak konstytucyjnego standardu w zakresie granic ustawowego
upowaznienia do stanowienia aktoéw prawa miejscowego wyroznia te akty w stosunku do
rozporzadzen, w stosunku do ktoérych wymagane jest legitymizowanie szczegotowym
upowaznieniem, o ktorym mowa w art. 92 Konstytucji**. W dyskusji toczonej na ten temat

36 M. Kulesza, Zrédla prawa i ,, przepisy administracyjne” w $wietle nowej konstytucji, [w:] Konsty-
tucja RP..., s. 88-89.

7 M. Kulesza, Zrédla prawa i przepisy administracyjne w $wietle nowej Konstytucji, PiP1998, z. 2;
M. Kulesza, Przepisy administracyjne w zamknigtym systemie zrodet prawa, ST 2000, nr 9.

% M. Kulesza, Zrédla prawa i ,,przepisy administracyjne” w $wietle nowej konstytucji, [w:] Konsty-
tucja RP..., s. 95.

3 Pierwsi z nich podkreslali, ze administracja nowoczesnego panstwa nie moze oby¢ si¢ bez kompe-
tencji do wydawania przepiséw administracyjnych, a masowe wydawanie rozporzadzen przez Rad¢ Mini-
stréw, Prezesa Rady Ministréw, czy ministrow moze doprowadzi¢ do niskiej jakosci tych aktow prawnych,
M. Mordzinski, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s.106-108.

% Zob. np. J. Swiatkiewicz, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce...., s.101-102; K. Dzia-
tocha, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s.103-104.

41 J. Swigtkiewicz, op. cit., s.101-102.

4 M. Niezgodka-Medek, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 110.

4 P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy administracji
rzqdowej, Kolonia Limited, Wroctaw 2008, s. 28-29, 117-118.
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nie sposob poming¢ wypowiedzi D. Dabek, ktora podejmuje ocene funkcjonowania prawa
miejscowego z punktu widzenia 25 lat od reaktywowania w Polsce samorzadu terytorial-
nego 1 powierzenia mu kompetencji tworzenia prawa miejscowego. Autorka zwraca uwa-
ge na to, ze prawo miejscowe stanowi najstabsze ogniwo w uksztaltowanym systemie
zrodet prawa w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 . z uwagi na niewystarczajgce ustawowe
podstawy zasad jego tworzenia i sprawowania nad nim kontroli. Poza tym, za niekorzystne
dla prawotworstwa miejscowego D. Dabek uznaje m.in. wlaczenie do jednej kategorii
aktow organow prawotworczych hierarchicznie podlegtych rzadowi oraz organéw samo-
rzadu terytorialnego o zupetnie odmiennym usytuowaniu, a takze brak zamknigtego kata-
logu organoéw prawotworczych i dopuszczalnych form stanowienia prawa oraz pozosta-
wienia w ustawach szczeg6lnych regulacji dotyczacych zasad tego prawa i braku ich
skoordynowania z ustawami sagdowoadministracyjnymi*, co powoduje wadliwos$¢ tego
prawa i postulaty tworzenia specjalnej ustawy regulujacej zasady i tryb stanowienia aktow
prawa miejscowego oraz kontroli nad nimi®.

W plaszczyznie badawczej nauki prawa znajduja uzasadnienie rOwniez akty prawa
wewnetrznego. Po pierwsze w doktrynie teorii prawa panuje poglad, iz system aktow
prawa wewnetrznego zostal zamkniety pod wzgledem przedmiotowym, czyli w zakresie
formy pod postacig ktorej moze wystepowac akt prawa wewnetrznego*. Zdaniem J. Zim-
mermanna okres$lenie ,,zrodla prawa” dotyczy tylko aktow wewnetrznych okreslonych
w Konstytucji*’. Innego zdania jest P. Ruczkowski, cho¢ jak twierdzi autor ocena poza-
konstytucyjnych aktow normatywnych, wydanych przez podmioty administracyjne, nie-
bedace ani centralnymi, ani terenowymi organami administracji, wzbudza pewne nieja-

snosci. Wedlug autora czyni to poglad o zamknieciu zroédet prawa wewngtrznie

“ D. Dabek, omawiajac ksztalt polskiego sadownictwa administracyjnego, wskazuje na znaczenie
trzech ustaw: ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst
jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z pdzn. zm.), ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajace —
prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1271 ze zm. ) i ustawg z dnia 25 lipca 2002 .
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.). Idac dalej, autor-
ka zaznacza, ze wigkszo$¢ zasad w zakresie kontroli legalnosci aktow prawa miejscowego, sprawowanej
przez sady administracyjne, zostato uregulowanych w stawach ustrojowych, tj. w ustawach samorzadowych
i w ustawie o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie. Zdaniem autorki, rozrzucenie przepi-
sow dotyczacych sadowej kontroli aktow prawa miejscowego jest nickorzystne ze wzgledu na brak w ustawie
o sadownictwie administracyjnym kompleksowej regulacji dotyczacej zasad postgpowania przed tymi sada-
mi. W konsekwencji powoduje to istnienie licznych watpliwosci wynikajacych z ich wzajemnego ujednoli-
cenia oraz spojnosci z ustawami sagdowoadministracyjnymi”. Okre$lajac wzajemne stosunki pomigdzy tymi
ustawami, autorka podkresla, ze ustawy ustrojowe maja pierwszenstwo przed ogélnymi przepisami ustaw
sadowoadministracyjnych. Z tego wzgledu beda one miaty zastosowanie, gdy ustawy sadowoadministracyj-
ne pomijaja konkretng kwesti¢ albo reguluja ja odrgbnie. ZatozZenie to jest jednak w praktyce mato przydatne
zuwagi na liczne niezgodnosci ustaw sadowoadministracyjnych z ustawami szczegélnymi. D. Dabek, Prawo
miejscowe, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2015, s. 267-268.

4 |bidem, s. 19.

4 S. Wronkowska, Zamkniety system zrodel prawa w praktyce ..., s. 57.

47 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 107.
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obowiazujacego pod wzgledem przedmiotowym za w pewnym stopniu uzasadniony. Zro-
dta prawa administracyjnego zawierajg szereg aktow nieznanych innym gateziom prawa,
dlatego ich charakter prawny, a takze zgodnos¢ z konstytucjg moga budzi¢ watpliwosci.
Ostatecznie autor opowiada si¢ za uznaniem za zrodta prawa nie tylko aktow okreslonych
w art. 93 Konstytucji, ale takze innych aktéw wydawanych w trybie okreslonym w tym
artykule®®. Po drugie przyjecie otwartego katalogu aktow prawa wewnetrznego bylo spo-
wodowane rozszerzeniem skali wystepowania aktow wewngtrznych w formach
zmiennych, dowolnych, niepoddajacych si¢ rygorom wlasciwym dla aktow prawa
wewngtrznego, co spowodowalo uznanie go za obszar prawa niepewnego. Z tego
wzgledu ,,odkrywaniem sfery cienia” nazwano proébe dokonania naukowej systematy-
zacji aktow prawa wewnetrznego. Najczesciej obok aktow mocno osadzonych w prakty-
ce administracyjnej, tj. zarzadzen, instrukcji, okolnikdw, wytycznych, statutow czy regu-
laminéw, wskazuje si¢ na szereg aktow znacznie trudniejszych do weryfikacji, ktoérych
przyktadami sg: zawiadomienia, telegramy, karty dokumentacyjne lub arkusze kontroli®.
Poza tym nalezy zauwazy¢ swoisty chaos pojeciowy dotyczacy form aktéw prawa we-
wnetrznego, wyrazajacy si¢ w stwierdzeniu, iz nazwa aktu niekoniecznie przesadza o jego
charakterze prawnym?®. Praktyka wydawania aktow prawa wewnetrznego powoduje wiec
sporo watpliwosci, takze w zakresie spojnosci katalogu aktdw prawa wewngtrznego, co
z kolei sktania do refleksji nad zasadnoscig ujmowania aktow prawa wewngtrznego w ra-
mach systemu, ktory oznacza przeciez zbior relacji, zapewniajacy wewnetrzne uporzad-
kowanie elementow powigzanych ze sobg w sposdb zapewniajacy jednolito$¢, a takze
hierarchiczno$¢ aktow pozostajacych w jednym systemie®'. Po trzecie, nie budzi watpli-
wosci, iz pomimo konstytucyjnego zakazu wptywu aktow prawa wewngtrznego na prawa
i obowiazki jednostki, w rzeczywisto$ci oddzialujg one na sytuacje prawng jednostki.
Z tego powodu nalezy przytoczy¢ wypowiedz J. Jezewskiego, ktory pisze, iz ,,Mimo
utrzymujacego si¢ pogladu o ich ograniczonym zasiegu obowigzywania i odrebnosci wo-
bec prawa powszechnego, sady wielokrotnie odkrywaty, ze akty wewnetrzne wywieraja
silny wpltyw ksztattujacy sytuacj¢ prawna jednostek™?. J. Filipek z kolei twierdzi, iz cho¢

akty wewnetrzne sg bezposrednio kierowane do organdw i jednostek organizacyjnych, to

* P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel) prawa wewnegtrznego w polskim prawie administracyj-
nym, Ksiggarnia Akademicka, Krakow 2013, s.142-144.

4 ]. Jezewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji RP, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej...,
s. 164-165; J. Jezewski, Wewnetrzne prawo administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia,
Kolonia Limited, Wroctaw 2007, s. 45-46.

50 Zob. J. Homplewicz, op. Cit., s. 48.

ST P. Winczorek, System prawa, [w:] Teoria panstwa i prawa, PWN, J. Kowalski, W. Lamentowicz,
P. Winczorek, Warszawa 1981, s. 125; A. Lopatka, Prawoznawstwo, Polskie Wydawnictwo Prawnicze
L Jluris”, Warszawa 2008, s. 175.

52 J. Jezewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji..., s. 164.
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i tak rzutuja w roznym stopniu na sfere faktycznych i prawnych interesoéw obywatela®.
Podobne argumenty wysuwa P. Ruczkowski, podkreslajac, ze w praktyce akty prawa we-
wnetrznego wywierajg przynajmniej posredni wptyw na sfere praw i obowigzkow oby-

watela oraz innych podmiotow zewngtrznych wzglgdem administracji*.

4. WniosKki

Przytoczone tu rozwazania mialy na celu zwrocenie uwagi na wiele niejasnosci,
z ktorymi zwigzana jest praktyka funkcjonowania zrodet prawa na gruncie obowigzuja-
cej Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r., co pozwala na wysunigcie wnioskow na temat
obowigzujacego prawa (de lege lata). Watpliwosci te sa tym bardziej warte analizy, gdyz
jak podkresla Z. Ziembinski: ,,Im bardziej mg¢tna jest koncepcja zrodet prawa jakiegos
systemu prawa, tym wigcej jest miejsca dla doraznych gier politycznych w funkcjono-
waniu systemu i tym trudniej jest realizowac z powodzeniem wyniosty postulat demo-
kratycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajagcego zasady sprawiedliwos$ci spotecz-
nej”*. Uregulowana konstytucyjnie koncepcja zroédet prawa wzbudza nadto wiele
watpliwosci, ktdre przewaznie wynikaja z niewystarczajgco precyzyjnych i konsekwent-
nych sformutowan Konstytucji*. Jedna z nich dotyczy zauwazonej przez doktryne ten-
dencji do swobodnego, szerokiego interpretowania cech aktow prawa wewnetrznego®’.
Poza tym nalezy zwrdci¢ uwage na system zrddet prawa powszechnie obowigzujacego,
a takze jego zamknigty charakter, co byto konsekwencja przyjecia idei uniemozliwiaja-
cej organom administracji swobodg¢ dziatalnosci prawotworczej. Niestety, redakcja prze-
pisow dotyczacych zrddel prawa nie utatwia tego rozstrzygniecia. Z tego powodu warte

53 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, Zakamycze, cz. I, Krakow 2003, s. 89.

34 P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel) prawa..., s. 249.

53 7. Ziembinski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 1995, s. 117.

¢ S. Wronkowska, Zamkniety system zZrédel prawa..., Warszawa 1999, s. 57.

57 Przyktadowo mozna wskaza¢ na praktyke powotywania podstawy prawnej, ktora czesciowo jest
niezgodna z Konstytucja. Akty prawa wewngtrznego powinny by¢ wydawane tylko na podstawie ustawy,
zatem nie mogg by¢ one wydawane na podstawie aktu innego niz ustawa oraz na podstawie przepisoOw ustaw
w zwiazku z aktami. Zob. W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP, Poznan
2006, s. 117. Poza tym, niejednokrotnie zdarza si¢, iz akty prawa wewngetrznego sa wydawane na podstawie
statutu, np. zarzadzenie nr 5/13 Gtoéwnego Inspektora Pracy z dnia 18 marca 2013 r. w sprawie powotania
Komisji Gtownego Inspektora Pracy do Spraw Bezpieczenstwa i Higieny Pracy w Rolnictwie oraz sposobu
finansowania jej dzialalnosci, zrodto: http://www.bip.pip.gov.pl/pl/bip/px 2013 zarz 05.pdf, (dostep:
29.06.2015 r.). Poza tym w doktrynie nadal wystgpuje spor, co do wskazania podstawy prawnej uchwat
Rady Ministréw. Uchwaty moga by¢ wydawane na podstawie ogdlnej konstytucyjnej normy konstytucyjnej
stanowiacej podstawe uprawnien Rady Ministrow Z innego zatozenia wychodzi P. Sarnecki, uznajac, iz
obowiazek wydawania zarzadzen tylko na podstawie ustawy ma swoje bezposrednie odniesienie rowniez do
uchwal, z uwagi na bezposredni wptyw art. 93 na wszystkie akty prawa wewnetrznego. Zob. W. Plowiec,
op. cit., s. 86-97.
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rozwazenia bytoby (de lege ferenda) precyzyjne uregulowanie zagadnien zwigzanych
z problematyka zrodet prawa. Postulat ten dotyczy chocby wyczerpujacego okreslenia
zrodet prawa powszechnie obowigzujacego w art. 87 Konstytucji czy tez zmian zwigza-
nych z uporzadkowaniem zrodet prawa wewnetrznie obowigzujacego. Niewystarczajaca
jakos¢ aktow prawa wewnetrznego sktania do refleksji nad zapewnieniem wlasciwe;j
kontroli nad tymi aktami. W literaturze wysuwany jest poglad postulujacy rozszerzenie
kognicji sagdow administracyjnych na akty generalno-abstrakcyjne organéw centralnych,
co przede wszystkim dotyczy aktow organdow administracyjnych znajdujacych si¢ naj-
wyzej w hierarchii organdéw administracyjnych, np. Prezesa Rady Ministrow, Rady Mi-
nistrow i Prezydenta’®,

Powyzsze uwagi zastuguja na podkreslenie, gdyz w demokratycznym panstwie
prawnym nie mozna przyjac idei swobody dziatalno$ci prawotworczej organéw admini-
stracji publicznej. Gwarantem praw i wolnosci jednostki w panstwie prawa jest zasada
najdalej idgcego ograniczenia prawotworstwa administracyjnego, gdyz w panstwie pra-
wa prawotworstwo nalezy wylacznie do wladzy ustawodawczej. Co wigcej, panstwo
prawa z zasady krepuje prawem powszechnie obowigzujacym catg dziatalno$¢ admini-
stracyjna, szczeg6lnie dziatalnos¢ prawotworcza. W zwigzku z tym dziatalno$¢ ta nie
moze by¢ traktowana jako instrument dziatania administracji, gdyz istnieje duze ryzyko,
iz organy administracyjne beda wkracza¢ w sfere praw i wolnosci obywateli, poniewaz
prawotworstwo administracyjne stanowi najmocniejszg forme¢ ingerencji w prawa i wol-

nosci jednostki.
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Summary: The article presents the subject of law-making activity of public administration authori-
ties. For this purpose, they presented the views of the doctrine and the rules of the Constitution of Poland to
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monly and internally mandatory and discussions on generally applicable rulemaking by the authorities.

Key words: sources of law, a closed system of sources of law, legal acts in force internally, admin-
istrative regulations.
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Wybrane problemy procesu rekrutacji do stuzby
cywilnej

Streszczenie: Jako$¢ administracji publicznej zalezy w istotnym stopniu od jakosci kadr. Kadry
nalezy traktowaé jako szczegdlny zasob (kapitat). Jego podstawowym elementem sa kompetencje twarde
i miekkie.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, stuzba cywilna, zasob (kapitat) ludzki, kompetencje.

1. Uwagi wstepne

Administracja publiczna jawi si¢ w swej istocie jako uzupelniajace si¢ dwie
plaszczyzny. Z jednej strony jako prawno-normatywna abstrakcyjna konstrukcja,
ustrojowy model, z drugiej za$ jako okreslony obszar rzeczywistosci spolecznej,
w ktorym to obszarze wiodgcg role przypisa¢ nalezy czynnikowi ludzkiemu. J. Bo¢
konstatuje, ze ,,Calos¢ struktur administracyjnych sktada si¢ z dwoéch tylko kategorii
podmiotdw, a to:

— organdw,

— urzednikow™!.

Kontekst personalny przy$wiecat bez watpienia koncepcji zjawiska administracji
publicznej F. Longchampsa de Bérier, zgodnie z ktora ,,[...] zjawisko administracji pu-
blicznej jest to dzialanie kulturowe na stanowisku publicznym objete podziatem pracy
[...]"% Autor podkresla, ze dziatanie kulturowe to dziatanie cztowieka wprowadzajace
zmian¢ w otaczajacej dziatajacego rzeczywistosci®, a w dalszej kolejnoscei stawia funda-
mentalny wrecz problem relacji pomiedzy wiasciwosciami dziatajacego a dziataniem na
stanowisku publicznym, wskazujac istotny obszar badawczy, mianowicie, ze ,,Jednym

z kierunkow badan ogladowych jest zbadanie wzajemnych oddziatywan migdzy wtasci-

L'J. Bo¢, [w:] A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, Kolonia Limited, Wroctaw 2013,
s. 152.

2 F. Longchamps de Bérier, Zalozenia nauki administracji, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctaw-
skiego, Wroctaw 1993, s. 87.

* Ibidem, s. 74.
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wos$ciami psychicznymi (duchowymi) dziatajacego a dziataniem na stanowisku publicz-
nym i w ramach podzialu pracy™.

Na role czynnika ludzkiego wskazujg takze J. S. Langrod i I. Lipowicz.

Pierwszy z wymienionych badaczy przyjmuje za kryterium administracji organi-
zacj¢ administrujacych, stwierdzajac nastepnie, ze ,,Administracja w takim organicznym
ujeciu — to ludzie zorganizowani po to, aby korzystajac z przydzielonej im dziedziny
aktywnosci (sfery dzialania) i z rozporzadzalnych rzeczy (Srodkoéw dziatania), mogli
spelia¢ swoje zadanie. Czy ujmiemy ich facznie w ramy teoretyczne konstrukcji stuzby
publicznej, czy inaczej, zawsze begdzie to przede wszystkim planowe zgrupowanie ludzi
w stuzbie pewnej misji publicznej, a dopiero potem — poprzez tych ludzi — suma urza-
dzen, ktorymi oni dysponuja™.

W ujeciu z kolei I. Lipowicz, administracja jest systemem sktadajacym si¢ z ludzi,
ktorzy sa zorganizowani po to, aby w sposob staty, systematyczny, zorientowany pro-
spektywnie, realizowaé dobro wspolne®.

Przywotane stanowiska wpisuja si¢ jednoznacznie w kontekst administracji pu-
blicznej jako okreslonej rzeczywistosci spotecznej, aktywnosci ludzkiej, w ktorej ramach
kwestig podstawowa jawi si¢ wlasciwa polityka kadrowa. Jakos¢ administracji publicznej
w zasadniczym, aczkolwiek nie w wylacznym, stopniu zalezy od jako$ci zatrudnionej
w niej kadry. O ile sama konstatacja zwigzku polityki kadrowej z jakoscig administracji
publicznej jest oczywista (jest wrecz truizmem), o tyle samo rozumienie polityki kadrowej
1 jej przedmiotu juz takowym wydaje si¢ nie by¢. Nalezy przede wszystkim podnies¢, ze
polityki kadrowej nie powinno si¢ sprowadza¢ do prostych zabiegéw administrowania
kadrami, lecz, wykorzystujac dorobek wspotczesnej wiedzy w tym obszarze, przeksztat-
ca¢ ja w zarzadzanie zasobami ludzkimi (kapitalem ludzkim).

Zarzadzanie zasobami ludzkimi (kapitatem ludzkim) nie jest zwyklym, rutyno-
wym administrowaniem personelem, lecz ,,[...] okreslong koncepcja zarzadzania w ob-
szarze funkcji personalnej przedsiebiorstw, w ktorej zasoby ludzkie postrzega si¢ jako
sktadnik aktywow firmy i zrodto konkurencyjnosci, postuluje si¢ strategiczng integracje
spraw personalnych ze sprawami biznesowymi, aktywna role kierownictwa liniowego
w rozwigzywaniu kwestii personalnych oraz wskazuje si¢ na potrzebe ksztattowania
kultury organizacyjnej, integracji procesow personalnych oraz budowania zaangazowa-

nia pracownikow jako narzedzi osiggania celow’. Inny z autorow uznaje zarzadzanie

* Ibidem, s. 99.

5 J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Kantor Wydawniczy Za-
kamycze, Krakow 2003, reprint, s. 228.

¢ 1. Lipowicz, Istota administracji, [w:] Prawo administracyjne: czgs¢ ogélna, red. nauk. Z. Niewia-
domski, Lexis Nexis, Warszawa 2007, s. 29.

7 A. Pocztowski, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Strategie — procesy — metody, Polskie Wydawnic-
two Ekonomiczne, Warszawa 2007, s. 34.
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zasobami ludzkimi wregcz za ,,[...] pewng ideologig, ktéra moze si¢ zmaterializowaé
przy dalekowzrocznym podejsciu do wszystkich kwestii zwigzanych z pracownikami
przedsigbiorstwa, ktorzy gwarantujg osiggniecie zatozonych celow. Istotne przy tym jest
akcentowanie potrzeby wyksztatcenia — w wyniku wieloletnich oddziatywan — takiego
uktadu, w ktérym kierownictwo i pracownicy wspolnie wierza w sukces, a wiara ta rzu-
tuje na klimat stosunkéw miedzyludzkich, relacje miedzy ludzmi i to niezaleznie od
zajmowanego stanowiska, zaangazowanie i pelng identyfikacje z miejscem pracy i tym,
co wspdlnie robig”®. Takie rozumienie zarzadzania zasobami ludzkimi odnosi si¢ takze
do administracji publicznej, nalezy jedynie w miejsce przedsigbiorstw wprowadzi¢ urzg-
dy, sprawy biznesowe zastgpi¢ zadaniami publicznymi. Swoje miejsce znajdzie takze
kwestia konkurencyjno$ci, w szczegdlnosci w obszarze tych zadan publicznych, ktore
juz jako o charakterze zadan uzyteczno$ci publicznej mogg by¢ rownolegle realizowane
przez podmioty niepubliczne (np. prowadzenie placowek oswiatowych, opieki zdrowot-
nej, kulturalnych, transportowych).

Przedmiotem zarzadzania zasobami ludzkimi sg wlasnie owe zasoby czy tez kapi-
tat ludzki. W literaturze jednoznacznie podkresla si¢, ze zasobem nie sg ludzie, lecz lu-
dzie dysponujg zasobem, ,,[...] czyli ogdtem cech i wlasciwosci uciele$nionych w nich,
ktore umozliwiajg petnienie réznych rol w organizacji™. Inny z autorow, stosujgc termin
kapitat ludzki, ktéry mozna traktowa¢ jako synonim zasobu ludzkiego, stwierdza, ze
nalezy przez niego ,,[...] rozumie¢ zasob wiedzy, umiejetnosci, zdolnosci, kwalifikacji,
postaw, motywacji oraz zdrowia, o okre$lonej wartosci, bedacy zrodlem przysztych za-
robkow czy satysfakcji, przy czym jest on odnawialnym i stale powigkszanym potencja-
tem ludzkim™'?. Podkresla si¢ takze, ze zasoby ludzkie ,,To majatek (kapitat) trwaty,
ktory — przy spelieniu pewnych warunkow — pozwoli wykonywa¢ zadania (produkty
lub ustugi) na wysokim poziomie i zagwarantuje géorowanie nad konkurencja. Oznacza
to, miedzy innymi, iz w pracownikow trzeba inwestowac¢, podobnie jak w maszyny
(urzadzenia) czy technologie™!!.

Mozna przyjaé, aczkolwiek z pewnym uproszczeniem, ze trzonem zasobu (kapi-
tatu) ludzkiego sa kompetencje, w opinii A. Pocztowskiego ,,[...] rozumiane jako poje-
cie szersze od kwalifikacji, obejmujace swoim zakresem ogot trwatych wiasciwosci
cztowieka, tworzacych zwigzek przyczynowo-skutkowy z osigganymi przez niego wy-

sokimi i/lub ponadprzecietnymi efektami pracy, ktore maja swoj mierzalny wymiar™'?.

8 7. Scibiorek, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Difin, Warszawa 2010, s. 44.

® Ibidem, s. 33.

10°G. Lukasiewicz, Kapital ludzki organizacji. Pomiar i sprawozdawczos¢, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2009, s. 20.

11 7. Scibiorek, op. Cit., s. 45.

12 A. Pocztowski, op. cit., s. 117.
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W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze w tak rozumianych ogdlnie kompetencjach
nalezy wyr6zni¢ kompetencje twarde i kompetencje migkkie.

Kompetencje pierwszej grupy ,,[...] to te, ktore sg bezposrednio zwigzane z da-
nym zawodem; sg to pewnego rodzaju techniczne umiejetnosci i wiedza zawodowa. [...]
Kompetencje twarde mozna sprowadzi¢ do trzech kategorii:

1) wiedza,

2) umiejetnosci techniczne i

3) doswiadczenie".

Kompetencje migkkie natomiast ,,[...] mozna traktowac jako zwigzane z umiejetno-
$ciami radzenia sobie z innymi ludzmi, z przeciwno$ciami losu oraz wlasnymi staboscia-
mi. [...] Kompetencje migkkie sa znacznie trudniejsze do zdefiniowania. Obejmuja one
wszystkie te wlasciwosci pracownika, ktore dotycza, najogdlniej méwiac, jego stosunkow
z innymi ludzmi, umiejetnoSci radzenia sobie z wlasnymi emocjami, motywacji do pracy,
odpowiedzialnosci, kreatywnosci i innych tego typu wlasciwos$ci. Nie zastapia one w za-
den sposob kompetencji twardych, ale stanowig ich niezbedne we wspdtczesnym swiecie
pracy uzupetienie”'. Przyktadami kompetencji migkkich sa chociazby asertywnosc,
przedsiebiorczos¢, radzenie sobie ze stresem, zdolno$¢ wspotpracy, kierowanie zespo-
tem®. Podziat ten wydaje si¢ korespondowa¢ z podniesionym przez M. Armstronga roz-
roznieniem kompetencji i kompetencyjnosci. Te pierwsze ,,[...] dotycza tego, co ludzie
powinni umieé, aby dobrze wykonywac swoja pracg’'®, co bez watpienia odpowiada rozu-
mieniu kompetencji twardych. Z kolei ,,Kompetencyjnos¢ jest definiowana w odniesieniu
do sfery zachowan warunkujacych kompetentne wykonanie. Czasem jest nazywana kom-
petencja behawioralna, poniewaz opisuje, jak zachowuja si¢ ludzie, ktorzy dobrze petnia
swoje role”"’, czyli bardziej w obszarze kompetencji migkkich.

W mysl innej koncepcji, kompetencje mozna podzieli¢ na trzy, dos¢ typowe, jak
sie¢ wydaje, grupy, a mianowicie na odnoszace si¢ do procesow:

1) myslenia, jak, przyktadowo, uczenie si¢, analizowanie;

2) odczuwania, jak wywieranie wptywu, umiejetnosci interpersonalne;

3) dziatania, jak chociazby planowanie, organizowanie, dazenie do sukcesu's.

Zarzadzanie zasobami ludzkimi mozna modelowo ujmowac jako proces sktadaja-

cy si¢ z trzech sktadnikow, ktérymi sa:

3 M. Polczyk, Jak i gdzie skutecznie szuka¢ pracy?, Biblioteka Gazety Wyborczej i ABC a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2007, s. 10.

' Ibidem.

' Ibidem, s. 12.

16 M. Armstrong, Zarzqdzanie ludzmi. Praktyczny przewodnik dla menedzerow liniowych, New Media
s.r.l., Aliberti editore 2010, ,,Rzeczpospolita”, seria Klasyka Biznesu, t. 10, s. 107.

17 Ibidem, s. 108.

18 A. Pocztowski, op. cit., s. 119.
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1) strategia personalna, stanowigca integralng czgs$¢ strategii organizacji;

2) procesy personalne;

3) instrumenty majgce zastosowanie przy rozwigzywaniu konkretnych proble-

mow'’.

Procesy personalne wydaja si¢ by¢ wiodacym, a w kazdym badz razie najbardziej
widocznym sktadnikiem zarzgdzania zasobami ludzkimi. Mogg by¢ ujmowane bardziej
tradycyjnie, jako etap wchodzenia kadr do organizacji, etap funkcjonowania kadr orga-
nizacji i etap wychodzenie kadr z organizacji*’, badZz w zmodyfikowanym ujeciu, wyrdz-
niajacym tworzenie zasobu (kapitalu) ludzkiego, wykorzystanie zasobu (kapitatu) ludz-
kiego oraz przeksztalcanie zasobu (kapitatu) ludzkiego w kapitat strukturalny®'. Bez
wzgledu na sposdb ujmowania procesow personalnych za bazowa kwestie uzna¢ nalezy
wlasciwy nabdr i dobor kadr jako nosicieli stosownych wtasciwosci (zasobu, kapitatu).
Jak zagadnienie to przedstawia si¢ w odniesieniu do stuzby cywilnej 1 pracownikoéw sa-

morzadowych?

2. Proces rekrutacji kadr w stuzbie cywilnej

Kwesti¢ rekrutacji i doboru kadr w stuzbie cywilnej regulujg przepisy ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej*. Zgodnie z trescig art. 4 tej ustawy, w shuz-
bie cywilnej moze by¢ zatrudniona osoba, ktora:

1) jest obywatelem polskim (aczkolwiek pod pewnymi warunkami mogg to by¢

takze obywatele Unii Europejskiej i innych panstw);

2) korzysta z pelni praw publicznych;

3) nie byta skazana prawomocnym wyrokiem za umyslne przestgpstwo lub

umyslne przestepstwo skarbowe;

4) posiada kwalifikacje wymagane na dane stanowisko pracy.

Rozwinigciem wymogu posiadania stosownych kwalifikacji jest tres¢ stosownych
przepisow rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 grudnia 2009 r. w sprawie
okreslenia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni stuz-
bowych urzednikéw stuzby cywilnej, mnoznikow do ustalania wynagrodzenia oraz
szczegdtowych zasad ustalania i wyptacania innych $wiadczen przyshugujacych czton-
kom korpusu stuzby cywilnej?. Zatacznik nr 1 do tego rozporzadzenia zawiera wykaz
poszczegdlnych stanowisk pracy z uwzglednieniem ich charakteru (podzial na wyzsze

¥ Ibidem, s. 35.

20 Tak A. Pocztowski, op. Cit., s. 36.

2l Ibidem, s. 41.

22 Tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 1111 z p6zn. zm.
2 Dz. U.z2009 1. Nr 211, poz. 1630.
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i zwykle) oraz usytuowania organizacyjnego, zarowno w kontekscie terytorialnym, jak
i podlegtosci stuzbowej. Poszczegdlnym stanowiskom przyporzadkowane zostaty poza-
dane kwalifikacje. Zastosowany zostal przy tym zroéznicowany sposob ich okreslenia
poprzez odestanie do odrebnych przepisow, wskazanie wyltacznie poziomu wymagane-
go wyksztatcenia (najczesciej wyzszego), wskazania poziomu i kierunku wyksztatcenia
badz wskazania poziomu i kierunku wyksztalcenia oraz dodatkowych specjalistycznych
kwalifikacji lub stosownego okresu praktyki w danym obszarze merytorycznym. Wypa-
da podnies¢ w zwigzku z tym stanem regulacji nastepujaca kwestie.

Nie jest trudno skonstatowac, ze rozporzadzenie ogranicza si¢ jedynie do okresle-
nia kompetencji twardych, przy czym w przewazajacej mierze zastosowany zostat drugi
sposob ich okreslenia, czyli wskazanie wylacznie pozadanego poziomu wyksztalcenia.
Dotyczy to nawet przypadkéw specjalistycznych bez watpienia stanowisk, jak, tytutem
przyktadu, usytuowane w Komendzie Gtéwnej Panstwowej Strazy Pozarnej, Komen-
dzie Gtownej Policji oraz Komendzie Glownej Strazy Granicznej, starszy informatyk,
informatyk, starszy asystent laboratoryjny, asystent laboratoryjny, starszy laborant, labo-
rant, czy tez w Gtownym Urzedzie Miar — glowny metrolog, metrolog, badz w urzgdach
wojewodzkich architekt wojewddzki, informatyk wojewodzki, starszy ksiggowy, ksig-
gowy. Nie przeceniajac kompetencji twardych, nie sadze jednak, aby taki sposob ich
okreslania w odniesieniu do badz co badz specjalistycznych stanowisk gwarantowat
wlasciwg jako$c¢*.

Istotniejszym jednakze zagadnieniem wydaje si¢ miejsce kompetencji miekkich.
Analiza stosownych przepisow wskazuje, ze sa one uwzglednione w procesie rekrutacji
i doboru w stuzbie cywilnej w sposob posredni.

Stosownie do tresci art. 6 ustawy o shuzbie cywilnej, kazdy obywatel ma prawo do
informacji o wolnych stanowiskach pracy w stuzbie cywilnej, a nabor do niej jest otwar-
ty 1 konkurencyjny. Regulacja ta bez watpienia koresponduje z norma konstytucyjna,
w mysl ktorej obywatele polscy korzystajacy z petni praw publicznych maja prawo do-
stepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach®. Nabor do stuzby cywilnej orga-
nizuje dyrektor generalny urzedu, ktory, stosownie do tresci art. 28 ustawy stuzbie cy-
wilnej, zamieszcza w siedzibie urzedu, w Biuletynie Informacji Publicznej urzgdu oraz

w Biuletynie Informacji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow stosowne ogto-

2 Wystepuja oczywiscie takze stanowiska, dla ktérych wymagane kompetencje twarde okreslone zo-
staty za pomoca pozostatych sposobow, jak, przyktadowo, radcowie prawni, referenci prawni, glowni ksie-
gowi, audytorzy, inspektorzy nadzoru budowlanego, sanitarnego, weterynaryjnego, kapitanowie portow,
dyrektorzy izb skarbowych, naczelnicy urzedow skarbowych, starsi inspektorzy bezpieczenstwa ruchu ko-
lejowego, kierownicy obwodow ochrony wybrzeza, pelnomocnicy do spraw ochrony informacji niejaw-
nych.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.
i sprost.

128



Wybrane problemy procesu rekrutacji do stuzby cywilnej

szenie, zawierajagce w swojej tresci, migdzy innymi, wymagania zwigzane ze stanowi-
skiem pracy zgodnie z opisem danego stanowiska, ze wskazaniem, ktore z nich sg nie-
zbedne, ktore dodatkowe™.

W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze ,,Opis stanowiska pracy jest nicodzow-
ng czynnoscia w procesie pozyskiwania pracownikdéw. Poprzedza uruchomienie procesu
rekrutacji. [...] W opisie stanowiska powinno si¢ okresli¢, jakie umiejetnosci i przymio-
ty osobiste s3 wymagane na konkretnym miejscu pracy i w organizacji. Nalezy wigc
okreslic:

— podstawowe obowigzki i zadania zwigzane ze stanowiskiem,

przygotowanie zawodowe potrzebne do wykonywania pracy (wiedza i kwalifi-
kacje),
— wymagane cechy osobowe”?’.

Opis stanowiska pracy zawiera¢ takze powinien okreslenie celu stanowiska oraz
jego usytuowanie organizacyjne®.

Kwesti¢ opisu stanowiska pracy w stuzbie cywilnej reguluje bardziej szczegdto-
wo zarzadzenie nr 81 Prezesa Rady Ministrow z dnia 1 sierpnia 2007 r. w sprawie doko-
nywania opisOw 1 wartosciowania stanowisk pracy w stuzbie cywilnej*’. Zatacznik nr 1
do tego zarzadzenia zawiera wzor opisu stanowiska pracy, w zasadzie odpowiadajacy
postulatom wiedzy z zakresu zarzadzania zasobami ludzkimi. W opisie wskaza¢ nalezy
identyfikacje stanowiska pracy, usytuowanie organizacyjne, cel jego istnienia, gtdéwne
zadania, z uwzglednieniem roli (np. czy jest to samodzielna realizacja catego zadania,
rola wiodaca, wspierajagca, kierownicza, doradcza), stopien ztozonosci i wynikajacy
z tego wymagany poziom kreatywnos$ci®’, kontakty zewngtrzne (z osobami spoza dane-
go urzedu uporzadkowane wedhlug ich czestotliwosci), wymagany poziom samodzielno-
Sci (stopien potrzebnej ingerencji bezposredniego przetozonego w rozwigzywaniu pro-
blemow wynikajacych z realizowanych zadan), warunki pracy (czynniki utrudniajace
wykonywanie pracy, rozne od czynnikow na typowych stanowiskach urzedniczych).
Opis konczy¢ si¢ winien wskazaniem wymaganych kompetencji i do§wiadczenia zawo-

dowego. Wzorzec opisu stanowiska pracy w stuzbie cywilnej nie postuguje si¢ terminem

¢ Nalezy jednakze zauwazy¢, ze z puli wolnych stanowisk wylaczone sa te, ktore zgodnie z trescig art.
39 ustawy o stuzbie cywilnej, Prezes Rady Ministrow wskazuje do objgcia przez absolwentow Krajowej
Szkoty Administracji Publiczne;.

27 7. Scibiorek, op. Cit., s. 146. Sprawg otwartg jest przy tym stopien szczegotowosci opisu zadan
i obowigzkow, ibidem.

2 A. Pocztowski, op. cit., s. 114.

2 M. P. Nr 48, poz. 566 z pozn. zm. Jest swoistg ciekawostkg prawodawczg fakt, ze mimo uchwalenia
w roku 2008 nowej ustawy o stuzbie cywilnej, zarzadzenie to pozostawiono w obrocie prawnym.

3% Ma to szczeg6lne znaczenie w sytuacji, gdy, przyktadowo, zadania wiaza si¢ z podejmowaniem
uznaniowych decyzji, czgsto pojawiaja si¢ sytuacje bezprecedensowe, zadania wymagaja tworzenia zupet-
nie nowych procedur lub poprawiania istniejacych.
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kompetencje twarde i migkkie. Rozrdéznienie to daje si¢ jednak wyinterpretowac z zasto-
sowanego podzialu na wyksztalcenie, przeszkolenie, szczegdlne uprawnienia i znajo-
mos$¢ jezykow obcych, co odpowiada bez watpienia kompetencjom twardym oraz na
inne kompetencje, wiedzg lub umiejetnosci, mieszczace si¢ jednoznacznie, jak sadze,
w obszarze kompetencji migkkich. Rzeczywista ranga, znaczenie, kompetencji migk-
kich ujawnia si¢ jednak w petni dopiero w jednej z kolejnych faz procesu kadrowego,
mianowicie w fazie oceny cztonkow korpusu stuzby cywilnej. Procedure oceny reguluja
dwa rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow:

1) z dnia 8 maja 2009 r. w sprawie warunkoéw 1 sposobu przeprowadzania ocen

okresowych cztonkow korpusu stuzby cywilnej?!,

2) z dnia 15 czerwca 2009 r. w sprawie szczegotowych warunkow i sposobu do-

konywania pierwszej oceny w stuzbie cywilnej®2.

Dla ilustracji zagadnienia wystarczy odnies¢ si¢ do tresci pierwszego ze wskaza-
nych aktéw prawnych.

Rozporzadzenie wprowadza podzial kryteriow oceny na obligatoryjne i fakulta-
tywne, roznicujac je przy tym w zaleznosci, czy ocenie podlegajg cztonkowie korpusu
shuzby cywilnej, zajmujacy ,,zwykte” stanowiska w tej stuzbie, czy tez zajmujacy wyz-
sze stanowiska lub stanowiska kierownikow urzedéw w stuzbie cywilne;.

W przypadku grupy pierwszej, do kryteriow obowigzkowych zaliczone zostaty
rzetelno$¢ 1 terminowos¢, wiedza specjalistyczna i umiej¢tnos¢ jej wykorzystania, zo-
rientowanie na osigganie celow i doskonalenie zawodowe. Kryteria fakultatywne® to
umiejetnos$¢ obstugi urzadzen technicznych lub narzgdzi informatycznych, znajomosé
jezyka obcego, skuteczna komunikacja, umiejetnos¢ wspotpracy, pozytywne podejscie
do klienta, umiej¢tno$¢ negocjowania, zarzadzanie zasobami, zarzadzanie personelem,
podejmowanie decyzji i odpowiedzialno$¢, radzenie sobie w sytuacjach kryzysowych,
samodzielnos¢ 1 inicjatywa, kreatywno$¢ oraz umiejetnosci analityczne.

Dla grupy drugiej kryteriami obowigzkowymi sg zarzadzanie zasobami, zarzadza-
nie personelem, podejmowanie decyzji i odpowiedzialno$¢, skuteczna komunikacja
1 zorientowanie na osigganie celow. Jako kryteria fakultatywne** natomiast wskazane
zostaty rzetelnosc¢ 1 terminowosé, umiejetnos¢ negocjowania, umiejetno$¢ obshugi urza-
dzen technicznych lub narzedzi informatycznych, znajomos¢ jezyka obcego, umiejet-
no$¢ wspotpracy, kreatywnos¢, umiejetnosci analityczne, doskonalenie zawodowe oraz

wiedza specjalistyczna i umiejetnos¢ jej wykorzystania.

31 Dz. U. Nr 74, poz. 633.

32 Dz. U. Nr 94, poz. 772.

33 Do oceny nalezy wybra¢ minimum 3, a maksimum 5 kryteriéw. § 3 ust. 3 rozporzadzenia.
3 Do oceny nalezy wybra¢ maksimum 2 kryteria. Par. 4 ust. 3 rozporzadzenia.
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Nie jest chyba trudno zauwazy¢, ze przewazajg kryteria ukierunkowane na ocen¢
kompetencji migkkich, przy czym charakterystyczne jest zroznicowanie wagi poszcze-
gblnych kryteriow dla obu grup ocenianych. Generalnie mozna stwierdzi¢, ze kryteria
fakultatywne dla grupy pierwszej staja si¢ obowiazkowymi dla grupy drugiej, co wyni-

ka, jak nalezy sadzi¢, ze zr6znicowanego tresciowo charakteru obu grup stanowisk.

3. Wnioski

Przedstawiona, z przyczyn oczywistych syntetycznie, tre$¢ stosownych przepi-
sow wskazuje, ze kompetencje migkkie w procedurze kadrowej w stuzbie cywilnej po-
siadaja stosowng range. Jednakze celowe wydaje si¢ jej wzmocnienie w pierwszych fa-
zach tej procedury, mianowicie na etapie tworzenia opiséw stanowisk pracy oraz
formutowania na ich podstawie tresci ogloszen o naborze. Mozna, jak sadze, sformuto-
waé swoistg check list zawierajaca wykaz kluczowych kompetencji migkkich, ktorych
posiadaniem powinni si¢ wykaza¢ wszyscy kandydaci do stuzby cywilnej, niezaleznie
od tresci i1 charakteru stanowiska, na ktore aplikujg. Nalezatoby do nich zaliczyc,
uwzglednione w kryteriach oceny okresowej cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej, rzetel-
nos¢ i terminowos¢, doskonalenie zawodowe, komunikatywno$¢, pozytywne podejscie
do klienta, kreatywnos¢, poczucie odpowiedzialno$ci, umiejetno$¢ wspotpracy oraz nie
uwzglednione w tych kryteriach, w kazdym badz razie nie wprost, takie jak asertywnosc,
umiejetnos¢ stuchania, wtasciwe poczucie warto$ci wtasnej, umiejetnos¢ radzenia sobie
ze stresem 1 panowania nad emocjami (chyba, ze mozna t¢ umiejetno$é potraktowac
jako szczegblny przypadek uwzglednionej w kryteriach oceny umiejetnosci radzenia so-
bie w sytuacjach kryzysowych). Umiejetnosci te powinny by¢ wymienione w kazdym
opisie stanowiska pracy i ogtoszeniu o naborze, oczywiscie z zachowaniem stosownych
proporcji co do poziomu ich niezbgdnosci, adekwatnym do tresci i charakteru stanowi-
ska pracy oraz uzupetnione kompetencjami specyficznymi, niezbednymi tylko dla dane-
go, konkretnego stanowiska pracy (przyktadowo: zdolnosci kierownicze, umiejgtnosé
mys$lenia analitycznego, wyobraznia przestrzenna, umiej¢tnosci negocjacyjne i przeko-
nywania, elokwencja). Fakt ich posiadania przez kandydata i na jakim poziomie, winien
by¢ nastepnie poddany rzetelnej, obiektywnej ocenie w toku nastgpnego po rekrutacji
etapu procedury kadrowej, etapu doboru (selekcji).
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Soft law i hard law w europejskim prawie
administracyjnym: relacja alternatywy,
uzupetnienia, wykluczenia oraz przejscia

Streszczenie: Celem artykutu jest opis relacji zachodzacych migdzy soft law a hard law w europej-
skim prawie administracyjnym. Scharakteryzowane zostaty cztery relacje zachodzace migdzy soft law i hard
law, tj. relacje: alternatywy, uzupetnienia, wytaczenia i przejscia, jak rowniez opisane niezbg¢dne przestanki
warunkujgce zaistnienie wspomnianych relacji. Wskazano rowniez na dynamiczny charakter soft law, ktory
wyraza si¢ w mozliwosci objecia wigkszej liczby relacji, jakie zachodza miedzy soft law a hard law.

Slowa kluczowe: soft law, miekkie Zrodta prawa, otwarta metoda koordynacji (OMC), proporcjo-
nalno$¢, subsydiarno$é, rownowaga instytucjonalna.

1. Wstep

Soft law, a tym samym rowniez otwarta metoda koordynacji (open method of co-
ordination) jest wyrazem nowego rzadzenia w Unii Europejskiej (dalej UE)'. Akty nie-
wigzace stanowig przejaw odejscia od tradycyjnej formy rzadzenia opartej na klasyczne;j
metodzie wspolnotowe;j (classic community method)?. Wystepowanie tej kategorii aktow
na poziomie UE wywodzi si¢ z pragmatycznego podejscia do prawa, ktére ma odpowia-
da¢ na problemy towarzyszace wspotczesnemu spoteczenstwu. Soft law moze by¢ po-
strzegane jako odpowiedz na problemy spoteczne i ekonomiczne, ktoérych nie udaje sie
rozwigza¢ w sposob satysfakcjonujacy na poziomie UE przy wykorzystaniu aktow

prawnie wigzacych®. Dla administracji UE, w postaci administracji biurokratycznej i ad-

! Zob. E. Szyszczak, Experimental Governance: The Open Method of Coordination, ,,European Law
Journal” 2006, Vol. 12, No. 4, s. 487; B. Eberlein, D. Kerwer, New Governance in the European Union.
A Theoretical Perspective, ,,Journal of Common Market Studies” 2004, Vol. 42, No. 1, s. 123; D. Hodson,
1. Maher, The Open Method as a New Mode of Governance. The Case of Soft Economic Policy Co-ordina-
tion, ,,Journal of Common Market Studies”, Vol. 39, No. 4, s. 721; S. Regent, The Open Method of Coordi-
nation, A New Supernational Form of Governance, ,,European Law Journal” 2003, Vol. 9, No. 2, s. 211.

2 Utozsamienie klasycznej metody wspdlnotowej z wykorzystaniem instrumentow prawnie wigza-
cych pozwala na dokonanie nastgpujacego uproszczenia, ktore sprowadza si¢ do nastepujacej formuly: tra-
dycyjne rzadzenie — klasyczna metoda wspolnotowa — instrumenty o charakterze prawnie wiazacym.

3 P. Dabrowska, Koncepcja ,,nowego rzqdzenia” w prawie Unii Europejskiej a Konstytucja dla Euro-
py, [w:] Konstytucja dla Europy. Przyszly fundament Unii Europejskiej, red. nauk. S. Dudzik, Zakamycze,
Krakow 2005, s. 197.
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ministracji politycznej*, soft law zapewnia elastycznos¢, podazajaca za wyzwaniami,
ktorym sprosta¢ powinna UE. Soft law moze by¢ wydawane i zmieniane przez admini-
stracje¢ UE bez zbednej zwtoki, co pozwala na ciaggte eksperymentowanie i dostosowy-
wanie do zmieniajacych si¢ potrzeb. Ta kategoria aktow pozwala rowniez na dziatanie
administracji UE w tych obszarach aktywnosci, ktore pozostajg jedynie w gestii panstw
cztonkowskich.

Wykorzystywanie na poziomie europejskim przez administracj¢ UE aktow o cha-
rakterze niewigzacym warunkuje zalezno$ci jakie zachodza pomigdzy tymi aktami
a hard law. Kazdorazowe wykorzystanie soft law przez administracje UE ma odzwier-
ciedlenie w jednej z zaproponowanych relacji. Mozliwe jest wyodrebnienie nastgpuja-
cych zaleznosci, ktore zachodza pomiedzy soft law a hard law w europejskim prawie
administracyjnym: relacji alternatywy, relacji uzupetnienia, relacji wykluczenia oraz re-
lacji przejscia. Celem artykutu jest teoretyczna prezentacja zatozen, jakie muszg zostaé
spetnione dla zaistnienia wyszczegolnionych relacji w kontekscie wykorzystywania Soft
law przez administracje UE.

2. Relacja alternatywy

Wybor pomiedzy hard law a soft law mozna sprowadzi¢ do relacji alternatywy od-
noszacej si¢ do przyjetego systemu preferencji w doborze wlasciwej formy prawodawczej,
impasu decyzyjnego, a takze braku podstaw prawnych do stanowienia aktow prawnie wig-
zacych na poziomie UE. Pierwsza z wymienionych sytuacji koresponduje z zasadg propor-
cjonalnosci, ktora okresla system preferencji zakladajacy wybor najprostszej i najefektyw-
niejszej formy dziatania. Pomocne w okresleniu sposobu zastosowania zasady
proporcjonalnosci w odniesieniu do realizacji relacji alternatywy soft law w stosunku do
hard law sa wytyczne Rady Europejskiej’, ktore zostaly nastgpnie rozwinigte w doktrynie
niemieckiej®. Wybor najtagodniejszego i najprostszego $srodka opiera si¢ na nastgpujacej
hierarchii. Nalezy sktania¢ si¢ do wzajemnego uznawania standardow zamiast harmoniza-

cji. Istotnym jest rowniez korzystanie ze $srodkow pomocowych zamiast reglamentacji,

4 Wyrdznia si¢ trzy rodzaje administracji UE: administracj¢ polityczna (Rada Europejska i Rada UE,
administracj¢ biurokratyczna (Komisja Europejska i organy, urzedy oraz agencje UE) i administracj¢ tech-
niczna, zob. J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Kolonia Limited, Wro-
ctaw 2013, s. 11-13. Z uwagi na to, ze tylko administracja polityczna i biurokratyczna odnosza si¢ do insty-
tucji, ktore mogg wydawacé soft law, dokonano stosownego zawe¢zenia.

> Ogolne stanowisko w sprawie stosowania przez Radg zasady subsydiarnosci oraz artykutu 3b Trak-
tatu o Unii Europejskiej (Zatacznik 1 do czgsci A). Wnioski Prezydencji Rady Europejskiej, Edynburg 12
grudnia 1992 r., polska wersja tekstu [w:] Subsydiarnosé, red. nauk. D. Mielczarek, Dom Wydawniczy
,,Elipsa”, Warszawa 1998, s. 237-244.

¢ D. Miasik, Komentarz do art. 5 TWE, [w:] Traktat ustanawiajqcy Wspdlnote Europejskq, t. 1, red.
nauk. A. Wrobel, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 215.
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a takze wykorzystywanie: regulacji ramowych zamiast szczegétowych, zalecen zamiast
dyrektyw oraz dyrektyw w miejsce rozporzadzen. Samoregulacja partnerow spolecznych
w postaci kodeksow dobrych praktyk powinna pojawiaé si¢ zamiast interwencji unijnej
lub krajowej, a harmonizacja minimalna powinna zastapi¢ harmonizacj¢ pelna.

Druga z sytuacji warunkujgcych realizacje relacji alternatywy zaktada, ze wybor
wlasciwej formy dzialania moze wynikac¢ takze z braku mozliwos$ci podjecia aktu prawnie
wigzgcego. Zaznaczy¢ nalezy, ze w takiej sytuacji brak mozliwosci podjecia hard law
wynika z braku porozumienia instytucji w ramach procedury prawodawczej. Najprostsza
1 najefektywniejsza formg dziatania w przypadku impasu decyzyjnego jest wybor takiej
kategorii aktu, ktora pozwala na jakakolwiek aktywno$¢ i nie narusza jednoczes$nie zasady
rownowagi instytucjonalnej. W takim przypadku relacja alternatywy soft law w stosunku
do hard law wiaze sie z mozliwym brakiem akceptacji inicjatywy prawodawczej Komisji
Europejskiej przez innych uczestnikow procedury legislacyjnej lub z catkowitym zanie-
chaniem przedlozenia propozycji prawodawczej przez Komisje¢ Europejska. Z chwila, kie-
dy Komisja Europejska uzna, Ze jej inicjatywa prawodawcza nie przyniesie pozadanego
skutku, sktoni si¢ ku soft law, aby wypetni¢ luk¢ w unijnym prawodawstwie’.

Trzeci wariant realizacji relacji soft law w stosunku do hard law odnosi si¢ do po-
dziatu kompetencji pomigedzy UE a panstwami cztonkowskimi. Soft law stanie si¢ alterna-
tywa w sytuacji, kiedy dany obszar aktywnosci znajdowac¢ si¢ bedzie wytacznie w gestii
panstw cztonkowskich lub kiedy, ze wzgledu na obowigzujaca zasade subsydiarnosci, UE
nie bedzie miata mozliwosci skorzystania z kompetencji dzielonych. O wykorzystaniu soft
law w tym wypadku przesgdza¢ bedzie obowigzujacy podziat kompetencji pomiedzy UE
a panstwa czlonkowskie, co oznacza wykorzystanie Soft law w sytuacji braku podstaw
prawnych do podjecia hard law. Soft law stanowi¢ bedzie jedyny dopuszczalny $rodek
oddziatywania na panstwa cztonkowskie w obszarach pozostajgcych poza kompetencjami
Unii Europejskiej. Akty niewigzace bedg jedynym mozliwym instrumentem, ktory pozwo-
li na przeniesienie na poziom UE zagadnien nalezacych do kompetencji panstw cztonkow-
skich przy jednoczesnym poszanowaniu zasad okreslonych w prawie traktatowym. Na
taka ewentualno$¢ wskazuje wprost Komisja Europejska, ktora przewiduje wykorzystanie
soft law na peryferiach unijnych kompetencji. Zgodnie z postanowieniami Biafej Ksiegi
European Governance® otwarta metoda koordynacji moze zosta¢ wykorzystana jedynie
w takich okoliczno$ciach, kiedy oddziatywanie na panstwa cztonkowskie przy pomocy
klasycznej metody wspdlnotowej jest niemozliwe ze wzgledu na przyjety podziat kompe-
tencji pomigedzy UE a panstwa cztonkowskie. Soft law jest zgodne z zasada subsydiarno-

7 J. Galster, Rbwnowaga instytucjonalna jako kategoria doktrynalna, orzecznicza i normatywna. Stu-
dium zasady Unii Europejskiej, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa, Torun 2008, s. 144.
§ European Commission: European Governance A White Paper, Brussels, 25.7.2001, COM (2001) 428.
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$ci, cho¢ moze by¢ jednoczesénie postrzegane, jako sposdb na ominigcie tej zasady. Soft
law pozwala UE na inicjowanie dziatan w tych obszarach aktywnosci, ktore leza jedynie

w gestii panstw cztonkowskich.

3. Relacja uzupetnienia

Druga z w wyszczegolnionych zaleznosci pomigdzy soft law i hard law jest relacja
uzupehienia, ktéra moze zachodzi¢ w dwoch wariantach. Pierwszy z nich zaktada stuzeb-
ng role soft law wzgledem hard law. Akty niewigzace moga pehi¢ funkcje uzupekniajaca
(law-plus functions) przez okreslenie sposobu w jaki akty prawnie wigzace maja by¢ inter-
pretowane®. Tym samym Soft law moze stuzy¢ organowi stosujacemu prawo jako pomoc-
nicze zrodto podstawy normatywnej decyzji, co oznacza, ze akty o takim charakterze moga
by¢ wykorzystywane jako doprecyzowanie podstawy prawne;j'’. Uzupelnienie aktu wiaza-
cego przez wydanie soft law stanowi¢ bedzie swoistego rodzaju doprecyzowanie jego po-
stanowien, a niekiedy nawet jego poszerzenie!!. Soft law wptywa¢ bedzie na sposob inter-
pretowania przepisoOw prawnie wigzacych przez instytucje UE, a co za tym idzie, stanowic¢
moze zrodto samoograniczenia wiadzy dyskrecjonalnej wskazanych podmiotow!?.

Soft law zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(dalej TSUE) moze wywiera¢ wplyw na zakres stosowania unijnych aktow prawnie wig-
zacych przez konkretyzacje ich postanowien'. Takie doprecyzowanie moze zachodzi¢ za-
réwno w stosunku do rozporzadzen'®, jak i dyrektyw oraz decyzji'®. Do okreslenia relacji
uzupetnienia soft law w stosunku do hard law w zakresie interpretacji przepisow wiaza-
cych, istotne jest orzeczenie TSUE z dnia 13 grudnia 1989 r. w sprawie Salvatore Grimal-
di v. Fonds des maladies professionnelles's. W orzeczeniu w sprawie Grimaldi Trybunat
Sprawiedliwo$ci UE podkreslit, ze zalecenia s3 wydawane przez instytucje UE w sytuacji,
kiedy prawo pierwotne nie przyznaje im kompetencji do podejmowania aktow prawnie

° A. Peters, Soft law as a new mode of governance, [w:] The Dynamics of Change in EU Governance,
red. nauk. U. Diedrichs, W. Reiners, W. Wessels, Northampton 2011, s. 35.

10 A. Kalisz, Interpretacja prawa Unii Europejskiej, [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez
sqdy, t. 1, red. nauk. A Wrébel, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 348.

1 'L. Blutman, In the Trap of a Legal Metaphor: International Soft Law, ,,International and Compara-
tive Law Quarterly” 2010, Vol. 59, No. 3, s. 620 i n.

12 D. Fairgrieve, G. Howells, M. Pilgerstorfer, The Product Liability Directive: Time to get Soft?, ,Jo-
urnal of European Tort Law” 2013, Vol. 4, No. 1, s. 19.

13 A. Arull, The legal status of recommendations, ,,European Law Review” 1990, Vol. 15, No. 4, s. 319.

4 Orzeczenie z dnia 15 czerwca 1976 r. w sprawie Giordano Frecassetti v. Amministrazione delle fi-
nanze dello Stato, C-113/75, ECR 1976, s. 00983.

15 Orzeczenie z dnia 9 czerwca 1977 1. w sprawie S.z1. Ufficio Henry van Ameyde v. S.r.l. Ufficio cen-
trale italiano di assistenza assicurativa automobilisti in circolazione internazionale (UCT), C-90/76, ECR
1997, 5. 01091.

16 C-322/89, ECR 1989, s. 04407, dalej orzeczenie w sprawie Grimaldi.
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wiazacych lub gdy instytucje UE uznaja, ze satysfakcjonujacym jest jedynie wydanie soft
law. TSUE wskazatl, ze zalecenia sg aktami, ktore nie zmierzaja do wywotania skutkow
prawnych, co skutkuje brakiem mozliwo$ci powotywania si¢ na ich tre$¢ przez jednostke
przed sadem krajowym. Brak implementacji zalecenia przez panstwa cztonkowskie jest
réwniez bez znaczenia dla jego skutkow prawnych. Pomimo to, TSUE uznat, Ze zalecenia
nie moga by¢ traktowane jako akty, ktére nie wywotujg zadnych skutkéw prawnych.
W opinii TSUE sady krajowe sg zobowiazane do brania pod uwagg zalecen przy rozstrzy-
ganiu sporow przed nimi zawistych, w szczegdlnosci, gdy rzucaja one §wiatto na interpre-
tacje przepiséw krajowych przyjetych w celu ich implementacji lub gdy uzupetniajg one
wigzace przepisy unijne. Poczyniona przez TSUE konkluzja, ze zalecenia powinny by¢
brane pod uwage przez sady krajowe, jesli uzupetniaja one przepisy wiazace UE, przesa-
dza o mozliwosci realizacji przez soft law relacji uzupetnienia.

W zakresie, w jakim akty niewigzace sg instrumentem wykorzystywanym przy in-
terpretacji przepisow wigzacych, mozna moéwic jedynie o stuzebnej roli tej kategorii aktow
w stosunku do hard law. Relacja uzupetnienia w takim ujeciu ma charakter jednostronny,
soft law jest dopetnieniem aktow prawnie wigzgcych. Wskaza¢ nalezy, ze tak pojmowana
relacja uzupehienia nie oddaje wszystkich mozliwych konfiguracji wykorzystania aktow
prawnie wiazacych i niewigzacych. Relacja uzupetnienia moze zachodzi¢ bowiem row-
niez na innym poziomie, gdzie soft law i hard law sg wzgledem siebie komplementarne.
W tym wypadku relacja uzupetienia przybiera posta¢ kwalifikowang i mozna okresli¢ jg
jako model komplementarny. Kwalifikowana posta¢ relacji uzupetnienia zachodzi w sytu-
acji, kiedy soft law i hard law wspotistnieja w tym samym obszarze aktywnosci UE i dgza
do osiagniecia tych samych celow!”. Podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z przyjeta typologia
mozna wyrdzni¢ komplementarno$¢ zaplanowang (complementarity by design) i komple-
mentarno$¢ niezaplanowang (unplanned complementarity)'®. W pierwszym przypadku
komplementarno$¢ oznacza $wiadome wykorzystywanie soft law i hard law w tym samym
obszarze aktywnosci UE, w drugim z za$ sytuacje, kiedy soft law i hard law wykorzysty-

wane sg obok siebie niezaleznie, tworzac wzajemnie uzupehiajacy si¢ model”.

17 D. Trubek, L. Trubek, New Governance & Legal Regulation: Complementarity Rivalry, and Trans-
formation, ,,Columbia Journal of European Law” 2007, Vol. 13, s. 543-544.

8 D. Trubek, L. Trubek, The Coexistence of New Governance and Legal Regulation: Complementa-
rity or Rivalry?, Paper Presented at the Annual Meeting of the Research Committee on the Sociology of Law,
Paris, July 2005, s. 3, dokument elektroniczny, pobrano ze strony, www.reds.msh-paris.fr/communication/
docs/trubek.pdf, (dostep: 31.07.2015 r.).

1 Podkre$li¢ nalezy, ze przyjety podziat moze przebiegaé w odmienny sposob: komplementarno$é
zaplanowana moze by¢ nosi¢ miano modelu hybrydowego (hybridity), a komplementarno$¢ niezaplanowa-
na moze by¢ okre$lona jako komplementarno$¢ bez zadnego doprecyzowania (complementarity). Taki po-
dziat rowniez odnosi si¢ do wspotistnienia soft law i hard law w tym samym obszarze aktywnosci UE, jed-
nakze odmawia on szczegdlnego charakteru komplementarnos$ci niezaplanowanej, z uwagi na to, iz nie jest
ona $wiadomym zabiegiem. Szerzej na ten temat: D. Trubek, L. Trubek, New Governance & Legal Regula-
tion..., s. 544-545.
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4. Relacja wykluczenia

Funkcjonujacy system preferencji, mozliwy impas decyzyjny przy podejmowaniu
aktu prawnie wigzacego lub brak podstaw prawnych do podjgcia aktu prawnie wigzace-
go moze warunkowac¢ wybor formy aktywnosci prawodawczej. W ujeciu relacji alterna-
tywy podjecie soft law zamiast aktu prawnie wigzacego, sprowadza si¢ tym samym do
wyboru najprostszego i najefektywniejszego srodka lub srodka, ktory stwarza mozli-
wos$¢ jakiejkolwiek aktywnosci na poziomie UE. Relacja wykluczenia jest zwigzana
z realizacja relacji alternatywy soft law w stosunku do hard law. Przedmiotowa relacja
ogranicza si¢ jedynie do sytuacji, kiedy akty niewigzace podejmowane sg w obszarze,
w ktérym istnieje podstawa prawna do podjecia aktu prawnie wigzacego, jednak impas
decyzyjny skutecznie blokuje jego podjecie. Relacja wykluczenia odnosi si¢ do proby
obejscia zasady rownowagi instytucjonalnej przez niewlasciwe zastosowanie zasady
proporcjonalnosci. Podstawowa rdznicg pomiedzy relacja alternatywy i relacja wyklu-
czenia jest brak zgody wszystkich uczestnikow procedury prawodawczej w zakresie po-
trzeby wydania soft law. Tylko taka realizacja relacji alternatywy, ktora prowadzi do
uzurpowania kompetencji pozostatych uczestnikow procedury prawodawczej przez Ko-
misj¢ Europejska, warunkowac¢ bedzie realizacje relacji wykluczenia.

Relacja wykluczenia wiaze si¢ bezposrednio z zasada rownowagi instytucjonalnej
w jej negatywnym aspekcie. Majgc na uwadze, ze wigkszo$¢ unijnego soft law wydawa-
na jest przez Komisj¢ Europejska, to jego nieuprawnione zastosowanie moze prowadzié
do marginalizacji roli Rady UE i Parlamentu Europejskiego. Taka dziatalno$¢ Komisji
Europejskiej moze prowadzi¢ do zaktécenia rownowagi instytucjonalnej®. Naruszenie
uprawnien i prerogatyw innych uczestnikow procedury prawodawczej przez Komisje
Europejskg wynika z braku formalnej zdolno$ci legislacyjnej i proby wyjscia z impasu
decyzyjnego przez wykorzystanie soft law. Tam gdzie prawo pierwotne wyraznie prze-
widuje wykorzystanie aktow niewiazacych, a ich podjecie czyni zados¢ funkcjonujace-
mu systemowi preferencji, nie dochodzi do naruszenia zasady réwnowagi instytucjonal-
nej. Dopiero zastosowanie Soft law jako substytutu aktu prawnie wigzgcego w obszarach,
w ktorych UE dysponuje uprawnieniami prawodawczymi oraz, w ktorych stanowienie
przepisdOw wigzacych jest zasadne, zachodzi¢ moze relacja wykluczenia. Brak wystar-
czajacej woli politycznej do wprowadzenia aktu prawnie wigzacego i rekompensowanie
tego faktu przez soft law prowadzi do omijania pozostatych uczestnikow procedury pra-
wodawczej. Narusza nie tylko zasade rownowagi instytucjonalnej, ale takze zasadg de-

mokracji i praworzgdno$ci oraz zasade pomocniczo$ci i proporcjonalnosci?'.

20 A. Peters, op. Cit., s. 40.
2! Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 4 wrze$nia 2007 r. w sprawie instytucjonalnych i praw-
nych skutkdéw stosowania instrumentow tzw. ,,migkkiego prawa” (soft law) [2007/2028(INI)].
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Wykorzystanie aktow niewiagzacych moze by¢ postrzegane jako uzurpowanie
wiladzy prawodawczej (an attempt to impose obligations by the backdoor) przez Komi-
sje Europejska, co oznacza¢ moze naruszenie rownowagi instytucjonalnej?. Soft law
moze by¢ proba ucieczki z sytuacji bez wyj$cia w razie impasu decyzyjnego. W tym
przypadku soft law nie bedzie alternatywa dla hard law, lecz stanowi¢ bedzie alternaty-
we dla braku jakiegokolwiek prawodawstwa®. W ujeciu relacji wykluczenia tylko te
akty niewigzace, ktore petnig funkcje paraprawne (para-law) i ktore sa jednoczesnie
wykorzystywane jako substytut aktow prawnie wigzacych, beda narusza¢ rownowage
instytucjonalng®*. Jednoczesnie o realizacji relacji wykluczenia przesadza¢ bedzie opinia
pozostatych instytucji unijnych zaangazowanych w procedurg¢ prawodawcza, w ktorych

odczuciu wymagane byto podjecie aktu prawnie wigzacego, a nie soft law?.

5. Relacja przejscia

Realizacja relacji przejscia wiaze si¢ z postrzeganiem aktow niewigzacych jako
prekursora wtasciwej legislacji. Soft law moze przyczynic si¢ do rozwijania wspolnych
idei, budowania zaufania, a takze tworzenia niewiazacych standardoéw, ktore moga przy-
czyni¢ si¢ do podjecia aktow prawnie wigzacych?®. W ujeciu przedmiotowej relacji, soft
law moze torowac droge hard law (a way station to legalization)?. Soft law moze pehnic¢
rolg wstepna, przedprawng (pre-law) i by¢ przyjmowane z mysla o przygotowaniu przy-
sztych traktatow migdzynarodowych i regulacji unijnych?. Dodatkowo soft law moze
dawac impuls do podjecia aktow prawnie wigzacych. Relacja przejs$cia bedzie zachodzi¢
w przypadku, kiedy okreslony obszar aktywnos$ci organizacji miedzynarodowej byt ob-
jety pierwotnie aktem niewigzacym. Zauwazy¢ jednak nalezy, Ze relacja przejscia nie
oznacza jedynie sekwencji, ktora polega na poprzedzeniu aktu prawnie wigzacego ak-
tem niewigzacym.

Podstawowa grupa aktow niewiazacych, ktora okreslana jest jako prekursor ak-
tow prawnie wigzacych, sa instrumenty o charakterze informacyjnym i przygotowaw-

22 L. Senden, Soft law and its implications for institutional balance in the EC, ,,Utrecht Law Review”
2005, Vol. 1, No. 2, s. 93.

3 A. Peters, 1. Pagotto, Migkkie prawo jako nowa metoda zarzqdzania — perspektywa prawna, [w:]
Nowe metody rzqdzenia w panstwach Unii Europejskiej, red. nauk. L. Kolarska-Bobinska, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2009, s. 53.

24 A. Peters, op. cit., s. 37.

% L. Senden, Soft Law in European Community Law, Hart Publishing, Oxford 2004, s. 344-345.

26 1. Maher, Law and the Open Method of Coordination: Towards a New Flexibility in European Poli-
cy-Making?, ,Journal of Comparative Government and European Policy” 2004, Vol. 2, No. 2, s. 248-263.

27 K. W. Abbott, D. Snidal, Hard and Soft Law in International Governance, ,,International Organiza-
tion” 2000, Vol. 54, No. 3, s. 423.

2 A. Peters, I. Pagotto, op. Cit., s. 52.
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czym?®. Wskazane akty, w szczegolnosci zielone ksiggi (green papers) i biate ksiegi
(white papers), petniag funkcj¢ przedprawng, cho¢ w odréznieniu od pozostatych aktow
niewigzacych wpisujacych sie w te relacje, nie okreslajg one zadnych norm postepowa-
nia, lecz sg tylko elementem oceny w zakresie mozliwosci podjecia aktu prawnie wigza-
cego®. Zielone ksiegi i biate ksiggi sa czescig konsultacji prawodawczych, przy zatoze-
niu, ze te pierwsze prezentuja poglad Komisji Europejskiej w danej dziedzinie, a z kolei
drugie zawieraja propozycj¢ przysztych rozwigzan prawnych®'. Na uwage zastuguje
fakt, ze przyjecie zielonej ksiegi lub biatej ksiegi nie oznacza zadnego zobowiazania do
pozniejszego przyjecia aktu prawnie wigzacego. Relacja przejscia bedzie zachodzic je-
dynie w przypadku, kiedy okreslony obszar dziatalnosci UE, ktory byl przedmiotem
wczesniejszego zainteresowania zielonych ksiag lub biatych ksiag, zostanie objety akta-
mi prawnie wigzacymi.

Realizacja relacji przejscia koresponduje $cisle z relacjg alternatywy. Podkresli¢
nalezy, ze relacja przej$cia moze korespondowac z relacjg alternatywy zarowno, gdy
relacja alternatywy powigzana jest z funkcjonujagcym systemem preferencji w doborze
formy prawodawczej, jak i w przypadku braku wystarczajacych kompetencji do podje-
cia aktow prawnie wigzacych. Wydanie soft law, poza kompetencjami UE, moze toro-
wac droge do przysztego poszerzenia kompetencji, ktore dokonywane jest przez rewizje
prawa pierwotnego. Soft law moze stanowi¢ wyraz umi¢dzynarodowienia lub europeiza-
cji danej dziedziny. W takim ujeciu akty niewigzace usuwajg okreslong dziedzing z do-

meny zarezerwowanej tylko i wytacznie dla panstw cztonkowskich?2.

6. Wnioski

Wykorzystywanie soft law i hard law na poziomie UE tworzy zalezno$ci pomig-
dzy tymi aktami, ktére moga zosta¢ sprowadzone do przedstawionych w artykule relacji.
Soft law moze by¢ alternatywa dla aktow prawnie wigzacych umozliwiajgcych UE od-
dzialywanie na panstwa cztonkowskie w sytuacji impasu decyzyjnego lub braku odpo-
wiedniej podstawy prawnej. Akty niewigzace moga roéwniez petnic stuzebna role wzgle-
dem aktéw prawnie wigzacych, uzupetiajac lub rozszerzajac ich postanowienia.
Jednoczesne stanowienie soft law i hard law w okreslonym obszarze moze rowniez wa-

runkowac relacje uzupetnienia w kwalifikowanej postaci komplementarno$ci zaplano-

» L. Senden, Soft Law in European Community..., s. 125-126.

3 1. Senden, Soft Law, Self-Regulation and Co-Regulation in European Law-Where do they meet,
Electronic Journal of Comparative Law 2005, Vol. 9, No. 1, s. 23, dokument elektroniczny, pobrano ze
strony, http://www.ejcl.org/91/art91-3.html, (dostgp: 31.07.2015 r.).

31 Zielone i Biale ksiggi Komisji Europejskiej, Kancelaria Senatu, Biuro Analiz i Dokumentacji, Dziat
Analiz i Opracowan Tematycznych, Warszawa 2010, s. 4.

32 A. Peters, I. Pagotto, op. cit., s. 52.
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wanej 1 komplementarno$ci niezaplanowanej. Wadliwe wykorzystanie soft law moze
rowniez narusza¢ zasade rownowagi instytucjonalnej, przesadzajac tym samym o wy-
petnieniu relacji wykluczenia. Soft law moze poprzedzaé przyjecie aktu prawnie wigza-
cego lub stanowi¢ podstawe do rozszerzenia kompetencji organizacji mi¢dzynarodowe;.

W takim wypadku akty niewigzace wypeia¢ beda relacje przejscia.
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Soft law and Hard law in the European Administrative Law: relation
of alternative, complementarity, exclusion and transition

£}

Summary: The main aim of this article was to describe relations between ‘soft law’ and ‘hard law
in the light of the European Administrative law. The author of the article defined four relations in the scope
of above mentioned relations between ‘soft law’ and ‘hard law’, i.e. the relation of ‘alternative’, the relation
of ‘complementarity’, the relation of ‘exclusion’ and relation of ‘transition’. Author also defined indispensa-
ble prerequisites, determining the existence of above mentioned relations. The article also points out the
dynamic character of the ‘soft law’ which results in ability to encompass more relations which occur be-
tween ‘soft law’ and ‘hard law’.

Key words: soft law, hard law, proportionality, subsidiarity, institutional balance.
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Decentralizacja zadan oswiatowych w kontekscie
wyzwan i oczekiwan spotecznych

Streszczenie: Oswiata samorzadowa RP w ramach decentralizacji zarzadzania strukturami panstwa
stata si¢ zadaniem publicznym jednostek samorzadu terytorialnego. Decentralizacja zarzadzania o$wiata
publiczng dostosowuje si¢ do usprawnienia organizacji i funkcjonowania polskiego systemu oswiaty i wy-
konywania zadan o$wiatowych w warunkach gospodarki rynkowej. Wyzwaniem o$wiatowym stojacym
przed samorzadem terytorialnym jest poszukiwanie efektywnych sposobow zarzadzania o$wiata, a coraz
wigksze oczekiwania spoteczne wobec administracji publicznej dotycza sposobu wykonywania publicz-
nych zadan o$wiatowych i odpowiedzialnosci z tytutu jakosci §wiadczonych ustug edukacyjnych.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, decentralizacja publicznych zadan oswiatowych, polityka
oswiatowa, szkola samorzadowa, zarzadzanie oswiata.

1. Determinanty wyzwan i oczekiwan spotecznych

Postrzeganie wspolczesnego dzialania administracji publicznej w ujeciu dyna-
micznym oraz zmienno$¢ roli i jej funkcji na przestrzeni ostatnich lat zmienia si¢ pod
wplywem zwlaszcza otoczenia zewnetrznego i jego uwarunkowan!. Nalezg do nich
m.in.: globalizacja, rozwdj technologii internetowych i wizja spoleczenstwa informacyj-
nego, przeobrazenia i przeksztatcenia administracji zwigzane z akcesjg Polski do struk-
tur Unii Europejskiej. Administracja publiczna, ksztattujac oblicze sprawnego panstwa
i jej samej, ulega zmianom i przeksztalceniom w obszarze jej dzialania (funkcjach)?,

w realizowanych zadaniach publicznych, ktére powinny stanowi¢ odzwierciedlenie po-

! Zob. A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki do dobrej administracji jako wyznacznik sprawnego
parnstwa, ,,Problemy Prawa i Administracji” 2012, nr 1-2, s. 105-113; Z. Niewiadomski, Pojecie administracji
publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Instytucje prawa administracyjnego, System
prawa administracyjnego, t. 1, C.H. Beck, INP PAN, Warszawa 2010, s. 4 i n.; Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad
publiczny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Podmioty administrujqce, System prawa admi-
nistracyjnego, t. 6, C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2011, s. 430 i n.; R. Raszewska-Ska-
tecka, Przestrzen administracji swiadczgcej w sferze oswiaty samorzgdowej, [w:] Przestrzen w prawie admi-
nistracyjnym, red. J. Zimmermann, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 238-260; J. Zimmermann, P. J.
Suwaj (red.), Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i administracje publiczng, LEX
a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013; T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej z per-
spektywy powierzanych zadan, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2015.

2 Zob. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji..., s. 17, R. Stasikowski, Funkcja administracji
Swiadczgcej, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2009, nr 3 (16), s. 89 i n.; I. Sierpowska,
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trzeb adresatow jej dziatan — spoteczenstwa i panstwa’. Determinantami tych zmian
i przeksztalcen jest pojawienie si¢ w strukturach administracji publicznej samorzadu te-
rytorialnego jako formy decentralizacji terytorialnej i jako decentralizacji wladzy pu-
blicznej*, trendu do ekonomizacji dziatania administracji oraz globalizacja i integracja
europejska’. Trzeba mie¢ na uwadze, ze ,,zadania publiczne zmieniajg si¢ wraz z rozwo-
jem cywilizacyjnym, koniunkturg gospodarczg, sytuacja polityczng, przeobrazeniami
kulturowymi, zmianami klimatycznymi oraz z uwagi na wiele innych czynnikow™®. Na
tym tle pojawiaja si¢ problemy zwigzane z dostosowaniem aparatu administracji pu-
blicznej, jak pisze T. Bakowski, do — determinowanego powyzszymi czynnikami — pra-
wa, aktualizujgcego zadania administracji i kompetencje stuzace realizacji tychze za-
dan’. Administracja w ocenie Z. Niewiadomskiego zmienia si¢ nie tylko w wymiarze
tresci zadan, jakie realizuje, ale rowniez w wymiarze form ich realizacji, przechodzac od
form wtadczych do form niewtadczych, gdzie impulsem owych zmian sg rézne czynniki
i wplyw uwarunkowan wspolczesnosci (globalizacja, informatyzacja, spoteczenstwo
obywatelskie) na jej funkcje?®.

W nauce prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze funkcjonowanie admini-
stracji publicznej musi wynika¢ z zadan i kompetencji przyznanych jej organom®. Ad-

ministracja publiczna nie moze istnie¢ bez zadan i kompetencji. A te z kolei nie moga

Pomoc spoteczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjnoprawne, LEX a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2012, s. 11 in.

3 T. Bgkowski (red.), op. Cit., s.15 i n. zob. tez m.in.: R. Stasikowski, O pojeciu zadan publicznych
(studium z zakresu nauki administracji i nauki prawa administracyjnego, ST 2009, nr 7-8, s. 5-27; Z. Cie-
slak, A. Kosieradzka-Federczyk (red.), Nowe zjawiska w administracji publicznej. Prace studialne War-
szawskiego Seminarium Aksjologii Administracji, t. 4, Wyzsza Szkota Informatyki Stosowanej i Zarzadza-
nia, Warszawa 2015.

4 Zob. J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, System
prawa administracyjnego, t. 2, C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2012, s. 188 i n.; zob. tez
przeglad pogladéw na temat decentralizacji i jej form oraz decentralizacji wladzy publicznej: P. Lisowski,
Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Kolonia Limited, Wroctaw 2013; I. Skrzydto-Niz-
nik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjne-
go, Krakéw 2007; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Zakamycze, Krakow 2006;
W. Wytrazek, Sprawnos¢ dzialania administracji publicznej w Polsce w warunkach decentralizacji, Wydaw-
nictwo Katolicki Uniwersytet Lubelski, Lublin 2006; S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej
w Polsce, Wyd. KUL Lublin 2005; A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia
administracyjnoprawne, LIBER Warszawa 2002; A. Btas (red.), Studia nad samorzqdem terytorialnym, Kolo-
nia Limited, Wroctaw 2002; J. Oniszczuk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Dom Wydawniczy ABC Warszawa 2002.

5 Zob. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji..., s. 17.

¢ T. Bgkowski (red.), op. cit., s. 15.

7 Ibidem, s. 15.

8 Z. Niewiadomski, Nowe zjawiska w administracji publicznej — perspektywa teorii prawa admini-
stracyjnego, [w:] Nowe zjawiska w administracji publicznej..., s. 43.

®J. Zimmermann, Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadah —
uwagi wprowadzajgce, [w:] Organizacja administracji publicznej..., s. 28.
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by¢ wykonywane bez organizacji i struktury tej administracji'®. Warto tez zauwazy¢,
ze pierwotnymi adresatami zadan publicznych oraz nosicielami funkcji administracji
publicznej sag podmioty administracji publicznej. W doktrynie prawa administracyj-
nego proponuje si¢ podziat podmiotow administracji publicznej na: podstawowe —
panstwo, jednostki samorzadu terytorialnego; uzupetniajace (np. zaktady administra-
cyjne, w nich szkoty samorzadowe) i hybrydowe, ktore nie sg przedmiotem ponizszych
rozwazan. Dodac¢ tu jednak nalezy, ze nie wyklucza si¢ innych podzialow i klasyfika-
cji'l. Natomiast organy administrujace wykazuja si¢ wedtug P. Lisowskiego, zdolno-
$cig do czynnosci prawnych, co predysponuje je do posiadania kompetencji i repre-
zentowania podmiotéw administracji publicznej'?. Przedmiotowe zagadnienia dotycza
w szczegodlnosci organizacji administracji publicznej w zakresie podstawowych i pu-
blicznych uzupetniajacych podmiotow administracji publicznej' na przyktadzie sa-
morzadowych szkot publicznych. Administracja $wiadczaca jest bowiem jedng z tych
sfer dziatalnos$ci administracji publicznej, ktorej rola i znaczenie ro$nie w zwiazku
z poszerzaniem zadan administracji w zakresie §wiadczenia ustug publicznych, stuza-
cych zaspokajaniu potrzeb ludno$ci'*. Przedmiotem niniejszych rozwazan w ramach
decentralizacji zarzadzania strukturami panstwa jest wskazanie na prawnoustrojowe
aspekty realizacji publicznych zadan o$wiatowych jednostek samorzadu terytorialne-
go, przyblizenie decentralizacji zarzadzania o$wiatg 1 proba zidentyfikowania oczeki-
wan spotecznych w kontekscie determinantow ksztattujagcych rozwoj i zmiany w sfe-

rze o$wiaty publicznej.

19 Ibidem, s. 28.

"W kwestii organizacji administracji publicznej sensu stricto i sensu largo, a zwtaszcza w zakresie po-
dziatu podmiotow administracji publicznej i organéw administrujgcych, zob. P. Lisowski, Organizacja admi-
nistracji publicznej wobec zadar oswiatowych jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Organizacja admi-
nistracji..., s. 442 i n. ,,Podstawowe podmioty administracji publicznej sa systemowo niezbedne dla
organizowania i wykonywania administracji publicznej. To od nich «zaczyna sig» i na nich bazuje organizacja
prawna administracji publicznej, [...] na nich spoczywa gtowny ci¢zar administrowania”, ibidem, s. 443.

12 1bidem, s. 442.

13 lbidem, s. 442-443. Zdaniem P. Lisowskiego, po stronie administracji publicznej sensu stricto wy-
mieni¢ nalezy podstawowe oraz publiczne uzupetniajace podmioty administracji publicznej — podmioty
podporzadkowane w petni imperatywowi misji administracyjnej i bazujace na podstawach publicznopraw-
nych (pozostajacych w zarzadzie publicznoprawnym). Nalezy tu tez m.in. zaliczy¢ dodatkowe publiczne
podmioty administracji publicznej, dotaczajace do systemu administracji publicznej w $cistym tego stowa
znaczeniu z inicjatywy niepublicznej, chociaz w znacznym stopniu nawigzujace do podstaw publicznopraw-
nych (np. prywatne szkoty publiczne czy tez prywatne szkoty niepubliczne o uprawnieniach szkoty publicz-
nej — tj. prowadzone przez osobg fizyczna (zob. odpowiednio: art. 5 ust. 2 pkt 3 w zw. z art. 7 ust. 1 i art. 58
ust. 3 oraz art. 5 ust. 2 pkt 3 w zw. z art. 7 ust. 3 i art. 82 ustawy z 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie o$wiaty,
tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z pdzn. zm.). Przestrzen organizacyjna, ktora w ocenie P. Li-
sowskiego uzasadnia wyrdznienie takze administracji publicznej sensu largo, wyznaczana jest natomiast
przez podmioty w zarzadzie prywatnoprawnym. ,,Moga one znajdowac zastosowanie zarOwno po stronie
publicznej, jak i niepublicznej (np. spotki)”. Ibidem, s. 443.

14 Zob. R. Raszewska-Skalecka, Przestrzen administracji swiadczgcej.. ., s. 240 i wskazana tu literatura.
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Edukacja jest ,,warto$cig samoistng, a takze instrumentem zmian spotecznych ro-
zumienia §wiata oraz kierowania soba i uczestnictwa w zyciu ludzkich wspdlnot™'s. Jest
wazng dziedzing zycia spotecznego, stuzy osigganiu celow spotecznych, realizacji jego
potrzeb. Edukacja dokonuje si¢ w spoteczenstwie i skierowana jest ku przysztosci'®.
Stad tez, nie bez znaczenia pozostajg liczne debaty publiczne o kierunkach rozwoju edu-
kacji w konteks$cie wyzwan cywilizacyjnych i realnych mozliwo$ci oraz przysztosci
edukacji i otwartosci szkoty'”. Wskazuja one na przyczyny i bariery blokujace rozwoj
szkoty, pokazuja ztozonos¢ problemdéw wobec wyzwan edukacyjnych i oczekiwan spo-
tecznych. W takim celu powstal np. portal internetowy ,,Nasza Edukacja”, bedacy czg-
$cig projektu ,,Nasza Edukacja”, umozliwiajacy poznanie najlepszych oddolnych inicja-
tyw zmieniajacych edukacje, ale tez inicjatywa MEN zachecajaca do udziatu w debacie
publicznej na temat przysztosci edukacji i otwartosci szkoty's. Edukacja stwarza warun-
ki dla rozwoju cztowieka i spoleczenstwa. Jest bowiem wazng inwestycja spoteczna,
gospodarcza i polityczna. Jest i powinna by¢ ,,promotorem i akceleratorem pozadanych
zmian, ktore nast¢puja we wspotczesnym $wiecie”!. Polska reforma edukacji zwigzana
jest z wyzwaniami globalizacji $wiata, transformacji ustrojowej oraz procesami integra-
cji europejskiej?®. W oczekiwaniach spotecznych wyksztatcenie i kompetencja ludzi sta-
ja si¢ najwazniejszymi warto$ciami wspolczesnej cywilizacji informacyjnej oraz spote-

czenstw opartych na wiedzy?'. Majac na uwadze role czynnikow zewngtrznych

15 Cz. Banach, Skarb ukryty w edukacji. Strategia rozwoju edukacji w Polsce do roku 2020, s. 1. www.
up.krakow.pl/konspekt/12/strategia.html, (dostep: 4.08.2015 1.); zob. tez B. Sliwerski, Edukacja (w) polity-
ce. Polityka (w) edukacji. Inspiracje do badan polityki oswiatowej, Impuls, Krakow 2015.

16 Zob. M. J. Szymanski, Socjologia edukacji. Zarys problematyki, Impuls, Krakow 2013; idem, Edu-
kacyjne problemy wspotczesnosci, Impuls, Krakow 2014.

17 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Przemiany i wyzwania wspélczesnej przestrzeni edukacyjnej, [w:]
Wspolczesna przestrzen edukacyjna. Geneza, przemiany, nowe znaczenia, t. 2, red. E. Musiat i M. Bed-
narska, Impuls, Krakow 2013, s. 59-76; w pi$miennictwie zob. m.in.: A. Satel, Debata o kierunkach roz-
woju edukacji, DS 2012, nr 11, s. 10-13; B. Bugdalski, System oswiaty do poprawy, DS 2012, nr 11, s. 20.
J. Fazlagi¢, Kompetencje potrzebne do budowy spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce, DS 2012, nr 11,
s. 60-64; G. Cwiertniewicz, Od wizji szkoly do modelu absolwenta, DS 2012, nr 9, s. 30-37; W. Kaleta,
Praktyka przeksztalcania szkot bez psucia, DS 2012, nr 9, s. 60-64; M. Malinowski, Czas cyfrowej obec-
nosci — e-learning w placowkach oswiatowych, DS 2012, nr 10, s. 14-17; M. Pomianowska, M. Stanczyk,
Nadszedl czas zmian w edukacji, DS 2015, nr 9, s. 14-17; M. Lyszczarz, Edukacja domowa, DS 2015, nr
9, s. 42-44; D. Janczak, Edukacja mobilna, DS 2015, nr 9, s. 46-49; M. Stanczak, Alternatywne formy
edukacji, DS 2015, nr 9, s. 52-54.

8 MEN zaprasza do udziatu w debacie o przyszlosci edukacji, www.men.gov.pl,stan z dnia 3 sierpnia
2015 r., http://www.oswiata.abc.com.pl/czytaj/-/artykul/men-zaprasza-do-udzialu-w-debacie-o-przyszlosci-
edukacji, ( dostegp: 3.08.2015 1.).

Zob. MEN, Porozmawiajmy o przyszlosci polskiej szkoly ...rusza portal Nasza Edukacja!, https://men.
gov.pl/ministerstwo/informacje/porozmawiajmy-o-przyszlosci-polskiej-szkolyrusza-portal-nasza-
edukacja.htm; www.naszaedukacja.men.gov.pl, (dostep: 23.06.2015 r.); zob. A. Pery, Priorytety MEN na
rok szkolny 2015/2016, DS 2015, nr 9, s. 18-20.

1 M. J. Szymanski, Socjologia edukacji..., s. 8.

2 Cz. Banach, op. cit., s. 1.

2! Ibidem.
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w rozwoju edukacji, ktadzie si¢ wspolczesnie nacisk na nowg jakos¢ ksztatcenia, celem
strategicznym jest osiagniecie standardow edukacyjnych UE. Wskutek ciagtych prze-
mian edukacyjnych trudno nie zauwazy¢, ze ,,Polska oswiata potrzebuje dtugofalowe;j
i konsekwentnie realizowanej strategii rozwoju o$wiaty, system o$wiaty skuteczniej niz
dotychczas powinien laczy¢ zadania podtrzymywania spdjnosci spotecznej i tworzenia
potencjatu modernizacji kraju, reformy programowe powinny i$§¢ w parze z ewolucja
szkotly w strong instytucji autonomicznej i demokratycznej”*. Przywotywane wspotcze-
$nie hasta: edukacja dla demokracji, edukacja dla rozwoju czy edukacja dla przysztosci
odzwierciedlajg najczesciej rzeczywiste funkcje i potrzeby, jakie edukacja powinna
spetnia¢ w perspektywie nie tylko spotecznej, ale i w rozwoju jednostki jako osoby spo-
tecznej, autonomicznego cztonka spoteczenstwa?.

Gloéwne kierunki krajowej polityki edukacyjnej do roku 2020 sg**: 1) powigzane
ze strategiami rozwoju kraju®, 2) z ideg uczenia si¢ przez cate zycie, 3) wyzwaniami
polskiej edukacji*, 4) strategiczng wizja dziatan do roku 2020 i celami krajowej polityki
edukacyjnej (z wylaczeniem szkolnictwa wyzszego)?’, 5) priorytetami inwestycyjnymi
UE w edukacji®*, 6) krajowymi celami inwestycyjnymi zorientowanymi na wykorzysta-

nie funduszy UE?. Z kolei, zasadniczym celem Strategii rozwoju szkolnictwa wyzszego

22 R. Dolata, Najwazniejsze wyzwania stojgce przed polskq oswiatg, ,,Analizy i Opinie” 2005, nr 45,
s. 2.

2 M. J. Szymanski, Socjologia edukacji..., s. 8.

2 Zob. MEN, Gléwne kierunki krajowej polityki edukacyjnej do roku 2020, Warszawa, 4 kwietnia
2013, http://www.dbp.wroc.pl/biblioteki/wroclaw/images/Biblioteki/DBP-Wroclaw/WSIPO/Gwne_kierun-
ki_krajowej polityki edukacyjnej do 2020 MEN.pdf (dostep: 20.08.2015 r.).

% Kierunki krajowej polityki edukacyjnej do roku 20120 zostaty okre$lone na podstawie rzadowych
dokumentow strategicznych: Strategia Rozwoju Kraju 2020, Strategia Rozwoju Kapitatu Ludzkiego, Stra-
tegia Rozwoju Kapitatu Spotecznego, Strategia Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki, Perspektywa
uczenia si¢ przez cate zycie.

2% Do najwazniejszych wyzwan polskiej edukacji okre$lonych w strategiach rozwoju i zaleceniach
Rady UE nalezy: 1) poprawa dostepnosci form wczesnej edukacji i opieki, w tym edukacji przedszkolne;j,
2) lepsze dostosowanie ksztatcenia i szkolenia do potrzeb rynku pracy, 3) poprawa jakosci edukacji (ksztat-
cenia i szkolenia), 4) opieranie polityki edukacyjnej na kompleksowej i spojnej strategii uczenia si¢ przez
cale zycie, ze szczegblnym uwzglednieniem poprawy w zakresie upowszechnienia uczenia si¢ dorostych.

27 Strategiczna wizja dziatan do roku 2020 opiera si¢ na czterech glownych celach krajowej polityki
edukacyjnej (z wytaczeniem szkolnictwa wyzszego): 1) dobry start, 2) kompetencje — klucz do przysztosci,
3) wysoka jako$¢ edukacji, 4) kompetencje dorostych — staty rozwo;.

2 Realizacja dwoch priorytetow inwestycyjnych UE ujetych we Wspolnych Ramach Strategicznych
2014-2020: 1) ograniczenie zjawiska wczesnego konczenia nauki oraz promowanie rownego dostgpu do
dobrej jakosci edukacji elementarnej, ksztatcenia podstawowego i $redniego, 2) poprawa dostgpnosci ucze-
nia si¢ przez cale zycie, podnoszenie umiejetnosci i kwalifikacji 0sob i lepsze dopasowanie systemow
ksztalcenia i szkolenia do potrzeb rynku pracy.

2 W ramach pierwszego priorytetu UE sg: 1) zwigkszenie efektywnos$ci systemu zapewniania wysokiej
jakosci pracy oraz rownego dostepu do szkot i przedszkoli, 2) zwigkszenie kompetencji kadry zarzadzajacej
oswiatg, 3) rozwoj nowoczesnego nauczania poprzez modernizacj¢ tresci ksztalcenia oraz rozwijanie metod
aktywnego i praktycznego uczenia si¢, w tym wykorzystania technologii informacyjno-komunikacyjnych na
wszystkich etapach ksztatcenia. W ramach drugiego priorytetu UE sa: 1) zwigkszenie udziatu pracodawcow
w modernizacji tresci i metod ksztalcenia zawodowego oraz w procesie ksztalcenia i egzaminowania,
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w Polsce do roku 2020 r*° jest znaczace podwyzszenie jakos$ci we wszystkich obszarach
dziatania uczelni i calego systemu szkolnictwa wyzszego®!. ,,.Specyficzny charakter no-
wego spoteczenstwa, z jego nowymi potrzebami, wymaganiami, oczekiwaniami i dgze-
niami, wywolywanymi i ksztaltowanymi przez niestabilne otoczenie, determinuje zmia-
ny dotyczace stosunku jednostki do witasnej edukacji oraz konieczno$¢ modyfikacji
krajowych systemow edukacyjnych i oswiatowych’2,

Jednym z waznych determinantow rozwoju edukacji sg ustalane corocznie przez
MEN podstawowe kierunki realizacji polityki edukacyjnej panstwa oraz zwigzane z nimi
zadania. Polityke oswiatowg kreuje panstwo, ale cechuje ja — jak zauwaza S. Wlazto —
wysoki poziom uniwersalno$ci, a tym samym ogoélnosci. Dla przyktadu, ,,polityka
o$wiatowa gminy wynika z faktu, ze edukacja w kazdej gminie jest inna, bo uwarunko-
wania gospodarcze, spoteczne, kulturowe, organizacyjne tez [...] Ustalenia centralne,
zwlaszcza ustawowe, sg wazne dla gminnej polityki oswiatowej, ale nie wystarczajace.
Nigdy na szczeblu panstwowym nie dostrzeze si¢ konkretnych uwarunkowan lokalnych,
ale nade wszystko zagubi si¢ specyfika danego terenu, to wszystko, co okresla si¢ mia-
nem «matej ojczyzny» [...]”**. Lokalna polityka o§wiatowa moze by¢ rozumiana jako
»~rozpoznawanie lokalnych potrzeb i mozliwosci w dziedzinie o§wiaty, aby tworzy¢ od-
powiednie warunki finansowe, administracyjne i organizacyjne sluzace wielostronnemu
rozwojowi miodego pokolenia mieszkancow gminy’*. Strategia tworzenia polityki
o$wiatowej w gminie powinna uwzglednia¢ oczekiwania uczestnikow (zwanych czgsto
klientami) o$wiaty gminnej, do ktorych naleza zwtaszcza rodzice, bowiem rozpoznanie
ich oczekiwan staje si¢ najwazniejszym aspektem tworzenia gminnej polityki o$wiato-
wej. W grupie klientow o$wiaty w gminie sg tez: burmistrz lub wojt, dyrektorzy szkot
1 innych placowek oswiatowych, Ko$ciol, lokalna administracja i komisje rady, nauczy-
ciele, pracodawcy, stowarzyszenia i fundacje, uczniowie. A spoza granic terytorialnych

2) zwickszenie dostepu uczniéw do informacji edukacyjno-zawodowej o mozliwosciach dalszego ksztatcenia
1 uczenia sig, zintegrowanej z informacja o rynku pracy, 3) upowszechnianie uczenia si¢ dorostych zgodnie
z ideq uczenia si¢ przez cate zycie, z wykorzystaniem narzedzi krajowego systemu kwalifikacji.

30 Strategia rozwoju szkolnictwa wyzszego w Polsce do 2020 roku — drugi wariant, http://www.nauka.
gov.pl/g2/oryginal/2013 _05/595799e6efaec82014d6d5be081ca23.pdf, (dostep: 24.09.2015 r.).

31 Cele strategiczne szkolnictwa wyzszego to: 1) zwigkszenie réznorodnoscei uczelni i programow stu-
diow, 2) wieksze otwarcie uczelni na ich otoczenie spoteczne i gospodarcze, 3) zwigkszenie mobilnosci kadry
akademickiej i1 studentéw, 4) wzmocnienie mechanizméw konkurencji miedzy uczelniami, 5) poprawienie
efektywnosci wykorzystania zasobow uczelni, 6) zwigkszenie przejrzystosci funkcjonowania uczelni.

32 H. Hall, Marketing w szkolnictwie, Warszawa 2007, s. 53.

33'S. Wlazto, Polityka oswiatowa w gminie, www.ore.edu.pl, (dostep: 20,08.2015 1.),

3 S. Wlazto, op. cit., s. 3. Polityka o$§wiatowa gminy, zdaniem Autora powinna uwzgledniaé: ,,1) po-
lityke oswiatowa panstwa (np. w zakresie powszechnosci i dostepnosci nauczania, wyksztalcenia nauczy-
cieli, reform o$wiatowych, 2) oczekiwania klientow o$wiaty gminnej (np. ksztalcenia umiejgtnosci, ktore
pozwola mtodziezy znajdowaé zatrudnienie na lokalnym rynku pracy, co jest oczekiwaniem zaréwno
ucznidéw 1 ich rodzicow, jak i pracodawcdw), 3) potrzeby rozwojowe placowek o§wiatowych w gminie”,
ibidem, s. 3.
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gminy, do grona tych klientow nalezy wymieni¢: instytucje migdzynarodowe, organiza-
cje regionalne, krajowe i ponadnarodowe, panstwo, uniwersytety, szkoty wyzsze i o$rod-
ki badawcze®. Warto tu dodaé, ze edukacja powszechnie jawi si¢ jako jeden tych obsza-
réw dzialalno$ci panstwa, ktory ukierunkowany jest ,,na organizowanie i dostarczanie
specyficznych dobr publicznych oraz urzeczywistnianie okreslonych, wyraznie sprecy-
zowanych celéw ogdlnospotecznych. [...] w wyniku glgbokich przeobrazen cywiliza-
cyjnych jego rola i waga w porzadkowaniu i koordynowaniu systemu spotecznego nie
zmniejsza si¢, lecz zmienia: bezposrednia reakcje coraz czesciej zastepuje mickka regu-
lacja warunkow aktywno$ci obywateli i innych podmiotow’”¢.

Warto przypomnie¢, ze wraz ze zmiang systemowa w Polsce rowniez o§wiata stane-
fa w obliczu wielorakich zmian. Lata 90. w zakresie decentralizacji wladzy publicznej
przyniosly takze decentralizacj¢ zarzadzania o$wiata w obszarze ksztattowania polityki
o$wiatowej i odpowiedzialno§¢ wladz samorzadowych za lokalng o$wiate®”. Niektore
z tych zmian i oczekiwan edukacyjnych przedstawie na tle decentralizacji zarzadzania
o$wiatg publiczng z udziatlem jednostek samorzadu terytorialnego®. Edukacje publiczna
wymienia si¢ bowiem wsrdd zadan publicznych jednostek samorzadu terytorialnego
w kazdej z trzech samorzadowych ustaw ustrojowych (zob. art. 7 ust. 1 pkt 8 u.s.g., art. 4
ust. 1 pkt 1 u.s.p.iart. 14 ust. 1 pkt 1 u.s.w.). Z ustrojowego punktu widzenia edukacja
publiczna w ramach zadan publicznych nalezy do panstwa. Na poziomie panstwowym
decyduje si¢ wiec o tym, ktore zadania bedzie panstwo realizowa¢ samodzielnie, ktorymi

podzieli si¢ z samorzadem terytorialnym, a ktére mozna przekazac i na jakich zasadach

3 |bidem, s. 4.

3¢ E. Majchrowska-Jopek, Wybrane problemy wykonywania zadan oswiatowych przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego, Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego Studia i Prace / Szkota Gtowna
Handlowa 2012, nr 4, s. 161. http://kolegia.sgh.waw.pl/pl/KES/kwartalnik/archiwum/Documents/EMaj-
chrowicz-Jopek12.pdf (dostep: 20.05.2015 r.

37 Szerzej zob.: A. Kasperczyk, Samorzqdowe podmioty polityki edukacyjnej, [w:] Polska wobec wyzwan
edukacyjnych Unii Europejskiej, red. L. Dziewigcka-Bokun i A. Ladyzynski, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego Wroctaw 2004, s. 63; R. Raszewska-Skatecka, Zadania oswiatowe jednostek samorzqdu tery-
torialnego, [w:] Studia nad samorzqdem terytorialnym, red. A. Bla$, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 233-
265; eadem, Wspolczesne wyzwania i dylematy zarzqdzania oswiatq samorzqdowq. Spoleczne inicjatywy edu-
kacyjne, [w:] Przeglgd dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postgpowania administracyjnego,
red. S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski, Wyd. KUL, Lublin 2010, s. 621-633; eadem, De-
centralizacja publicznych zadan oswiatowych a zawodnosc¢ panstwa, [w:] Panstwo i rynek. Obszary zawodno-
Sci, red. U. Kalina-Prasznic, Gaskor, Wroctaw 2011, s. 105 i n.; J. Herczynski, M. Herbst, Wprowadzenie, [w:]
Decentralizacja oswiaty, pod red. M. Herbsta, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, t. 7, Warszawa 2012, s. 11;
C. Trutkowski, Ksztaltowanie polityki oswiatowej samorzqdow lokalnych, ST 2015, nr 1-2, s. 44-53.

38 Zgodnie z art. 3 pkt 5 u.s.o0. przez organ prowadzacy szkote lub placowke nalezy rozumie¢ ministra,
jednostke samorzadu terytorialnego, inne osoby prawne i fizyczne. Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 16 wrze-
$nia 2008 r. IV SA/GI 543/08, LEX nr 509674, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query, (dostgp: 20.05.2015 r.)
zgodnie z ktérym czytamy: ,,Poj¢cie organu prowadzacego szkole jest zdefiniowane w art. 3 pkt 5 u.s.o. i takie
jest jego rozumienie we wszystkich przepisach, w ktorych wystepuje. Natomiast wykonywanie zadan organu
prowadzacego przez konkretny organ gminy jest zalezne od ich rodzaju i charakteru”.
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podmiotom niepublicznym®. Tymi zasadami okreslajacymi podziat zadan publicznych
w dziedzinie edukacji na r6zne podmioty sa przede wszystkim pomocniczo$¢ i decentrali-
zacja®. Jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie zadan o$wiatowych stojg obecnie
przed wyzwaniem zreformowania szkol i zracjonalizowania o§wiatowych wydatkow
w prowadzonych przez siebie szkotach i placowkach o§wiatowych. ,,Racjonalizacja wy-
datkoéw publicznych to wyzwanie stojace przed rzadami wielu krajow, to takze zobowigza-
nie naktadane na dyrektorow szkot przez finansujace je organy samorzadow lokalnych™!,

2. Nowe uwarunkowania rozwoju i zmiany w oswiacie samorzadowej

Jeszcze do niedawna takie zagadnienia, jak: marketing szkoty, marketing w zarza-
dzaniu szkota, rynek ustug edukacyjnych, zjawisko konkurencyjnosci szkoty, klienci
szkoty, menedzerski system zarzadzania o$wiata, szkota jako organizacja szkolna, szko-
fa jako organizacja uczaca sie, zarzadzanie przez rozwoj szkoly, menedzeryzm o$wiato-
wy, promocja, wizerunek szkoty czy szerzej public relations, nie byty kojarzone ze szko-
fa 1 edukacja. Szkota i edukacja zwtaszcza ta publiczna ,,[...] nie wymagata promocji
i zachwalania. Byta ona obowigzkowa, a rejonizacja dawata pewno$¢ egzystencji szko-
tom™*. Miejsce dla obecnosci takich poje¢ w szkolnictwie stworzyly zmiany w systemie
polskiej edukacji wprowadzane w drodze reform ustrojowych, reformy szkolnictwa,
zmian spotecznych, ekonomicznych i politycznych, ktére dotarty rowniez do szkoét i pla-
cowek oswiatowych. Szkota publiczna w oczekiwaniach spotecznych byta, jest i bedzie
instytucja spoteczng speliajaca zwlaszcza funkcje misyjne na rzecz spotecznosci za-
roéwno szkolnej, jak i lokalnej. Natomiast przypisanie jej obecnie ,,roli ustugowej przy-
blizyto ja do innych instytucji funkcjonujacych na rynku, cho¢ w tej dziedzinie wolnego
rynku nalezaloby ja postrzega¢ jako instytucje non profit (niedochodowa). Szkota jest
instytucja specyficzng — ktéra nie zawsze podda si¢ regulom wolnorynkowym, ale tez
nie da si¢ jej unikng¢ dziatan pozwalajacych na funkcjonowanie w zupetnie nowym ryn-
ku”®. Coraz czeSciej szkole postrzega si¢ w obrebie dwoch koncepcji: 1) szkota jako
instytucja spoteczna, realizujaca cele okreslane spotecznie i angazujgca w ich realizacje

3 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie publiczne, LEX a Wolters Kluwer business, War-
szawa 2013, s. 123.

4 Zob. M. Stec, Podzial zadan i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski. Kryteria i ich
normatywna realizacja, ST 1998, nr 11, s. 3-11; A. Syryt, Wyznaczanie zadan wladzy publicznej a samo-
dzielnos¢ samorzqdu terytorialnego, [w:] Z. Cieslak, A. Kosieradzka-Federczyk (red.), op. cit., s. 222 i n.

AL Jezowski, Ekonomika oswiaty w zarzqdzaniu szkolg, wyd. 2, ABC a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2012, s. 426.

4 A. Struminska-Doktor, Jak skutecznie wypromowac szkole i placowke oswiatowg, Wyd. Wiedza
i Praktyka, Warszawa 2015, s. 5.

4 Ibidem, s. 5.
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wiele podmiotéw oraz 2) szkota jako instytucja $wiadczgca ustugi edukacyjne na wol-
nym rynku, przedstawiajaca klientom oferte**.

Oswiata w RP ma stuzy¢ obywatelowi, wypetniajac konstytucyjne prawo do na-
uki jako jedno z praw obywatelskich i obowigzek nauki do 18. roku zycia, o ktérych
stanowi art. 70 Konstytucji RP. Owa norma konstytucyjna przewiduje rowniez dla oby-
wateli polskich nieodptatnos$¢ nauki w szkotach publicznych, wolno$¢ wyboru przez ro-
dzicow szkoty publicznej lub niepublicznej oraz indywidualng pomoc finansow3 i orga-
nizacyjng dla uczniéw i studentow. Zas wszelkie dziatania administracji publicznej
w zakresie oSwiaty powinny prowadzi¢ do czynienia z niej zadania publicznego, beda-
cego dobrem wspolnym o charakterze powszechnym i rownym®. Preambuta do ustawy
z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (tekst jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572
z pozn. zm.), dalej jako u.s.o., wskazuje na doniosty charakter oswiaty jako jednej z za-
sadniczych potrzeb spotecznych, co wigze si¢ z odpowiedzialno$cig panstwa i samorza-
du terytorialnego za funkcjonowanie calego systemu oswiaty, ktérej szczegolnym prze-
jawem jest wymaganie zapewnienia powszechnej dostepnosci szkdt publicznych*. Na
gruncie krajowych aktow prawnych regulujacych te materi¢ to art. 70 ust. 1 Konstytucji
RP statuuje prawo do nauki* i art. 1 u.s.o0., z ktérego wynika zbior postulatow 1 wytycz-
nych, a nawet standardow w zakresie systemu o§wiaty oraz art. 2 u.s.0., przez ktory na-
lezy sadzi¢, ze to organy panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego powinny zapew-

ni¢ taka organizacje procesu nauczania, wychowania i opieki w szkotach i placéwkach,

4 Zob. J. Sakowska, Jak wzmocnié dialog z rodzicami w szkole, Warszawa 2015, s. 2, www.ore.edu.
pl, (dostep: 20.08.2015 r.). A. Struminska-Doktér, op. Cit., s. 7 in.

4 Zob. D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako..., s. 16; R. Raszewska-Skatecka, Niepewnos¢ sytuacji
prawnej jednostki w zwigzku z powszechnym i rownym dostepem do edukacji na tle ustawy o systemie oswia-
ty (wybrane zagadnienia), [w:] Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, red.
A. Btas, Warszawa 2014, s. 265 in.; E. Pierzchata, J. Pierzchata, Oswiata w sferze ustug publicznych, [w:]
Administracja dobr i ustug publicznych, red. nauk. M. Wozniak, Difin, Warszawa 2013, s. 111-126.

4 M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, wyd. 4, ABC Wolters Kluwer business, Warszawa
2012, s. 25-26. Zob. tez wyroki: WSA w Lodzi z 2 grudnia 2008 ., III SA/£d 440/08, LEX nr 541761; WSA
w Warszawie z 12 sierpnia 2008 1., [ SA/Wa 441/08, LEX nr 506173; NSA z 3 lutego 2003 r., II SA 2427/02,
LEX nr 697671, zob. tez R. Raszewska-Skatecka, Zadania oswiatowe ..., s.233-265; M. Slusarczyk, Prawo
do nauki a nieréwnosci edukacyjne, [w:] Jednostka w demokratycznym paristwie prawa, red. J. Filipek,
Bielsko-Biata 2003, s. 672 i n.; R. Raszewska-Skatecka, Miedzy tradycjg a przysztoscig w polskim systemie
edukacji — wyréwnywanie szans edukacyjnych, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa admini-
stracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wydawnic-
two Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 593-613.

47 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).
Szerzej zob. M. Czuba-Wasowska, K. Manko, Egzekucja obowigzkéw szkolnego i nauki. Zagadnienia
prawne. Teoria i praktyka, ABC Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 15 i n. Zdaniem autorek, prawo
do nauki jest ,,prawem pozytywnym, poniewaz naktada na rzadzacych odpowiedzialno$¢ za stworzenie
sieci szkot umozliwiajacej kazdemu dziecku pobieranie nauki, za opracowanie programow nauczania i nad-
zoru nad realizacja obowigzku szkolnego. Jezeli dziecko z jakiegokolwiek wzgledu nie bedzie miato mozli-
wosci pobierania nauki, to naruszone zostanie prawo do nauki”, ibidem, s. 37; zob. tez D. Kurzyna-Chmiel,
Podstawy prawne i organizacyjne oswiaty. Prawo oswiatowe w zarysie, Warszawa 2006, s. 58.

153



Renata Raszewska-Skatecka

aby warunki prawne okre§lone w tym i innych przepisach ustawy zostaly wykonane*.
Z art. 1 u.s.o., w zwiazku z innymi przepisami ustawy, mogg wynika¢ konkretne zobo-
wigzania panstwa i samorzadu terytorialnego wobec jednostek®.

Zmiany w polskiej o$wiacie, przejecie szkot publicznych przez samorzad teryto-
rialny doprowadzity do decentralizacji zarzadzania o$wiata i autonomii placowek oswia-
towych oraz postrzegania coraz cz¢sciej szkoty jako organizacji ustugowej w warunkach
wolnego rynku®’. Powstaje pytanie, czy szkota publiczna jako instytucja organizujaca
i $wiadczaca ustugi edukacyjne, ktora ma zapewni¢ powszechny do niej dostep, stuzy
rozwojowi jednostki i spoleczenstwa w zakresie jakosci ksztalcenia i efektywnosci
w warunkach rynkowych, tak by wdrazane nowoczesne metody ksztalcenia pomogty
miodemu cztowiekowi sprosta¢ wymaganiom cywilizacyjnym wspotczesnego $wiata
oraz przygotowac go do zycia w spoteczenstwie informacyjnym?®'. Wspotczesna szkota
coraz cze$ciej jako ,,organizacja szkolna przeksztalca si¢ w instytucj¢ o charakterze
ustugowym. [...] Pomiar jako$ci pracy szkoty ma dla dyrektora szkoty podstawowe zna-
czenie w dazeniu do sukcesu w zarzgdzaniu nowoczesng organizacja szkolng™2,

Nowe uwarunkowania funkcjonowania polskich szkot wedtug H. Hall, wywotane
transformacja systemowa i reforma systemu edukacji, powoduja potrzebe strategiczne-
go podejscia do zarzadzania nimi, a majac na uwadze potrzeby i oczekiwania klienta —
zarzadzania opartego na idei i metodach marketingu>. Zdaniem autorki, ,,Marketingowa
koncepcja zarzadzania, jako [...] koncepcja zarzadzania w warunkach gospodarki ryn-
kowej 1 koniecznosci dostosowywania si¢ do niestabilnego otoczenia, umozliwiajgca
pokonywanie konkurencji, zdobywanie i utrzymywanie klientow oraz osigganie zyskow,
kojarzona jest przede wszystkim z dziatalnoscia przedsiebiorstw. Rynkowe warunki

funkcjonowania dotycza jednak rowniez tych organizacji, ktore nie sa nastawione na

4 Zob. M. Pilich, Komentarz do art. 1 ustawy o systemie oswiaty, [w:] Ustawa o systemie oswiaty.
Komentarz, wyd. 4, ABC Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 6, http://lex.online.wolterskluwer.pl,
(dostep: 20.05.2012 1.).

4 Zob. decyzja SKO we Wroctawiu z dnia 28 lutego 2008 r., SKO 4701/9/08, OwSS 2008, nr 3, s. 67;
M. Pilich, Komentarz do art. 1 ustawy o systemie oswiaty..., s. 6.

50 Zob. A. Struminska-Doktor, op. cit., s. 7 i n. Pojawito si¢ ,,nowe zjawisko, jakim jest konkurencja
migdzy szkotami i «zabieranie» sobie dzieci, a ze wzgledu na gleboki niz demograficzny stato si¢ dla niekto-
rych szkét bardzo bolesne”. Ibidem, s. 10. Na temat globalnych wyzwan edukacyjnych i nowych probleméw
w edukacji zob. tez H. Hall, Marketing w szkolnictwie, ABC a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007,
J. Fazlagi¢, Marketing szkoly, ABC a Wolters Kluwer business, Warszawa 2011; R. Otrgba, Sukces i autonomia
w zarzqdzaniu organizacjq szkolng, ABC a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012; J. Kordzinski, Zarzg-
dzanie rozwojem szkoly, ABC a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012; I. Bednarska-Wnuk, Zarzgdzanie
szkolqg XXI wieku. Perspektywa menedzerska, ABC a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010; M. J. Szyman-
ski, Edukacyjne problemy wspotczesnosci, Impuls, Krakow 2014; R. Lenart, Zarzqdzanie wiedzg w tworzeniu
konkurencyjnosci szkoty, ABC a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014.

SIR. Otregba, op. cit., s. 7.

52 Ibidem, s. 7.

3 H. Hall, op. cit., s. 44.
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zysk — organizacji niekomercyjnych. Instytucje edukacyjne o niekomercyjnym charak-
terze dziatalnosci [...] borykaja si¢ obecnie z wieloma takimi samymi problemami, kto-
re dotykajg przedsigbiorstw. Typowa dla nich stata si¢ przede wszystkim konieczno$é
konkurowania w walce o coraz bardziej wymagajacych klientow”*. Postgpujacy proces
reformowania polskiej szkoty, system edukacji dostosowujacy si¢ do trendéw zmienia-
jacego si¢ otoczenia, jak i coraz to nowe uwarunkowania dziatania szkot i placowek
o$wiatowych wynikajg ze zmian dokonujacych si¢ wskutek globalnych wyzwan eduka-
cyjnych i koniecznosci dopasowania si¢ szkot do warunkéw rynkowych®. Dlatego tez
.| ...] kadra menedzerska szkot w coraz wigkszym stopniu dostrzega konieczno$c¢ stoso-
wania zasad marketingu w szkotach. [...] proces wdrazania marketingu mozna okresli¢
jako zaawansowany (cho¢ poziom zaawansowania jest dos¢ zroznicowany). Dowodzi
tego celowe wykorzystywanie w szkotach szerokiego wachlarza narzedzi i dziatan
o charakterze marketingowym zwigzanych z promowaniem szkoty, jej segmentacja, po-
zycjonowaniem (szkoly badz jej oferty), a takze systematycznych i obszernych badan
marketingowych’, Wedlug H. Hall istnieje uzasadniona potrzeba rozpowszechniania
wsrod kadry zarzadzajgcej szkotami profesjonalnej wiedzy z dziedziny marketingu, kto-
ra moze przyczyni¢ sie¢ do uzyskania przez szkoly znacznie wiekszych korzysci niz
w wypadku czesto spotykanego obecnie zastosowania jedynie pojedynczych narzgdzi
i doraznych dziatan marketingowych®’. Potrzeba adaptacji marketingu do potrzeb szkot
moze wynika¢ z koniecznos$ci konkurowania o klientow i pozyskiwania §rodkéw finan-
sowych, nizu demograficznego, potrzeby informowania $rodowiska o koniecznos$ci
wprowadzanych zmian w zakresie reorganizacji i reform w szkolnictwie, ksztattowania
wizerunku szkoty i rozpoznawania oczekiwan jej klientow?®.

Podstawowym celem zmian w o$wiacie jest ,,uelastycznienie systemu zarza-
dzania o$wiatg, funkcjonowania o$wiaty, tak aby system byt lepiej dostosowany do
wspotczesnych wymogow™®. Wpltyw na jakos¢ polskiej o§wiaty wywierajg nastepu-
jace czynniki: jako$¢ stanowienia i stosowania prawa, w tym prawa o$wiatowego,
reformy i wszelkie reorganizacje zachodzace w edukacji, polityka o§wiatowa pan-
stwa i jednostek samorzadu terytorialnego, dostosowanie standardow edukacyjnych
do wymogow wspotczesnosci, rozwdj technologii i innowacyjnos¢ w edukacji, ktora
wymusza wprowadzenie nowych metod nauczania, jakos$¢ ksztatcenia nauczycieli,

nauka kompetencji spotecznych i umiejetnosci, otwarcie szkoly na aktywny w niej

54 lhidem, s.1.

55 Zob. pisza na ten temat: H. Hall, op. cit.,; I. Bednarska-Wnuk, op. cit.; J. J. Fazlagi¢, Marketing...;
J. Kordzinski, op. cit.; Otreba, op. cit.; R. Lenart, op. cit.; A. Struminska-Doktor, op. cit.

¢ H. Hall, op. cit., s. 225.

57 Ibidem, s. 49 i 225.

58 H. Hall, op. cit., 225.

5 B. Bugdalski, Samorzqdy nie chcq oszczedzaé na oswiacie, DS 2012, nr 11, s. 22-24.
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udziat rodzicow, organizacji pozarzadowych, inicjatyw spolecznych w procesie edu-
kacji, ale rowniez niedofinansowanie edukacji, niedoinwestowanie szko6t publicz-
nych, niewystarczajgca subwencja o$wiatowa na realizacj¢ zadan oSwiatowych sa-
morzadu, wptyw mechanizmow rynkowych na decentralizacj¢ zarzadzania oswiata,
alternatywne nurty w edukacji roznigce si¢ od tradycyjnego systemu edukacji, wy-
stgpujace obok szkoty systemowej, np. edukacja domowa, edukacja mobilna, szkota
demokratyczna. Edukacja jednostki wobec rozwoju nowoczesnych technologii i po-
stepu technicznego w zakresie pozyskiwania wiedzy nie ogranicza si¢ tylko do edu-
kacji przedszkolnej, szkolnej czy uniwersyteckiej. Jako spojny system ksztatcenia
i wychowania obejmuje rozne poziomy ksztalcenia, w formach instytucjonalnych
i pozainstytucjonalnych®. Jan Fazlagi¢ uwaza, ze narzgdziem wprowadzenia zasad
nowoczesnego zarzadzania w o$wiacie (new public management) jest marketing
szkoty, ktory moze by¢ tez narzedziem reformy oswiaty. Zdaniem autora, ,,marke-
ting szkoty nie oznacza «komercjalizacji» dziatalnosci edukacyjnej sensu stricto.
[...] Tam, gdzie trudno jest zmieni¢ szkote, warto potraktowac marketing jako pierw-
szy krok do zmian — iskre, ktéra zainicjuje zmiany w innych obszarach. Marketing
oznacza transparentno$¢ informacyjna, a tam, gdzie pojawia si¢ transparentnos¢, ro-
$nie odpowiedzialnos¢ 7, zas ,,[...] wiedza marketingowa jest niezbedna do tworze-
nia dobrych szkot w Polsce™!. Jan Fazlagi¢ opowiada si¢ za marketingowym zarza-
dzaniem jakoscia w szkole, ktore oferuje nowa perspektywe oceny jakosci pracy
szkoty, gdzie obszarem oceny jest jako$¢ proceséw zarzadzania szkotg®.
Wystepujace przeobrazenia w zmiennym otoczeniu szkoty powoduja, ze istotna
rola w procesie zarzadzania szkota publiczng przypada dyrektorowi szkoty. Zadania
1 oczekiwania wobec dyrektora szkoly stale rosng, co wynika z faktu, ze szkola jest
w cigglym procesie zmian®. Wspoélcze$nie w praktyce zarzadzania szkota publiczng
zwraca si¢ uwage, ze dotychczasowa ,,rola dyrektora szkoty nabiera cech menedzer-
skich. Jego rola ksztaltowana jest rowniez poprzez wzrastajagce wymagania i oczekiwa-
nia ze strony zmiennego srodowiska”*. Zdaniem I. Bednarskiej-Wnuk, rola dyrektora
szkoty utozsamiana jest coraz cze$ciej z rola menedzerska. Wyzwaniem staje si¢ okre-

$lenie kompetencji dyrektora szkoty z punktu widzenia celu 1 potrzeb organizacji, jaka

0 Zob. J. Auleytner, Kwestia edukacyjna, [w:] Polityka spoteczna. Teksty zZrodiowe. Wybor i opraco-
wanie, red. L. Dziewiecka-Bokun, K. Zamorska, AUW No 2556, Wroctaw 2003, s. 333.

o J. Fazlagi¢, Marketing..., s. 21 i 10.

52 Ibidem, s. 58.

6 Zob. A. Pery, Status dyrektora szkoly. Poradnik dla samorzqdow i dyrektoréw szkol na podstawie
obowiqzujqcego prawa, ekspertyz prawnych oraz badan opracowanych w ramach projektu, Osrodek Roz-
woju Edukacji, Warszawa 2012, s. 7.

6 1. Bednarska-Wnuk, op. cit., s. 54 i 57. ,,Poniewaz obecnie mamy do czynienia z menedzeryzmem
oswiatowym w o$wiacie, nalezy zastanowi¢ si¢ nad atrybutami aktualnej roli dyrektora w §wietle dokonu-
jacych si¢ zmian”, ibidem, s. 55.
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jest szkota. W ocenie autorki, potrzebny jest obecnie nieco inny paradygmat zarzadzania
szkota lub placowka oswiatowa®. Zmianie ulegty bowiem warunki otoczenia zewngtrz-
nego funkcjonowania szkot i placowek oswiatowych. Procesy globalizacji, rozwdj spo-
teczenstwa informacyjnego oraz integracja Polski z Unig Europejska wymusily koniecz-
no$¢ zmian w zakresie kompetencji wszystkich pracownikow, zwtlaszcza za$ kadry
zarzadzajacej. Szczegoblnie istotne stajg si¢ postanowienia zawarte w Biatej Ksiedze Ko-
misji Europejskiej, ktora do jednego z wazniejszych priorytetow zalicza nowe sposoby
uznania kompetencji®®. Zmienia si¢ wspotczesne oblicze edukacji tradycyjne;j, jak i edu-
kacji wirtualnej w dobie spoteczenstwa informacyjnego®’.

Szkota Iub placowka oswiatowa funkcjonujaca w zmiennej przestrzeni eduka-
cyjnej, powinna by¢ otwarta na zmiany, wyzwania, m.in. poprzez wlasciwe dostoso-
wywanie do zmieniajacych si¢ oczekiwan srodowiska i spoteczenstwa, tj. umie¢ do-
strzega¢ zmieniajace si¢ uwarunkowania i potrzeby rozwojowe jednostki (ucznia),
dostosowywac do tych zmian oferte edukacyjna, modyfikacje postaw i zmian postepo-
wania podmiotéw edukacyjnych, w tym zwlaszcza zarzadzajacych szkota, doskonale-
nie metod ksztatcenia i wychowania, ktére majg pomdc mtodemu cztowiekowi spro-
sta¢ wymaganiom cywilizacyjnym wspotczesnego $wiata oraz przygotowac go do
zycia w spoteczenstwie informacyjnym®. Wedlug R. Otreby ,,organizacja szkolna
przeksztatca si¢ w instytucje o charakterze ustugowym. [...] produkt finalny dziatal-
no$ci szkoty ma charakter niematerialny, co powoduje okreslone implikacje dla zarza-
dzajacego organizacja szkolng. Pomiar jakos$ci pracy szkoty ma dla dyrektora szkoty
podstawowe znaczenie w dazeniu do sukcesu w zarzadzaniu nowoczesng organizacjg
szkolng”®. Obecna szkota zaczgta by¢ postrzegana jako organizacja uslugowa, za$
edukacja traktowana jako produkt ustugowy’. Dlatego tez zwraca si¢ uwage na ,,mar-
ketingowe zarzadzanie szkota”, ktore taczy w sobie tradycyjne wartosci i zasady ad-
ministrowania szkola z innowacyjnym podejsciem do kwestii zarzadzania personelem,

jakos$ci oferty edukacyjnej i realizacji ustugi oraz marketingu’'.

5 Ibidem, s. 22, 36, 63.

6 Zob. ibidem, s. 63; Nauczanie i uczenie si¢. Na drodze do uczgcego sig spoleczenstwa, Biata Ksigga
Komisji Europejskiej, Warszawa 1997, s. 56.

7 R. Raszewska-Skatecka, Edukacja jednostki..., s. 455 in.; eadem, Migdzy tradycjq a przysztoscig. ..,
s.5961in.

% Zob. J. Kordzinski, op. cit.; s. 13; R. Otreba, op. cit., s. 7.

% R. Otrgba, op. cit., s. 7.

0 J. Fazlagi¢, Marketing..., s. 30.

I Zob. K. Gawronski, Potyczki prawne dyrektora szkoty. Rola prawa w wybranych obszarach zarzq-
dzania szkolg, ABC a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 21.
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3. Samorzadowy model oswiaty a wyzwania i oczekiwania spoteczne

Trudne w zdecentralizowanym modelu zarzadzania o$wiata wydaje si¢ wskazanie na
kryteria i determinanty ksztaltowania jakosci szkot”, specyfike lokalnego systemu o$wiaty
i zarzadzanie szkotami na szczeblu lokalnym”, dyskusyjnos¢ zagadnienia decentralizacji,
w tym decentralizacji o$wiaty, wskazujac korzysci ptynace z przyjecia zdecentralizowanego
modelu zarzadzania, jak i zwigzane z tym zagrozenia, czy okreslenie odmiennych sposobow
rozumienia terminu decentralizacja o§wiaty. Zdaniem J. Herczynskiego, okresli¢ mozna dwa
modele decentralizacji o§wiaty: decentralizacja o$wiaty do poziomu szkoét i decentralizacja
do poziomu samorzadéw’™. Pierwszy z nich zaklada, ze ,,decentralizacja to przeniesienie
autonomii i odpowiedzialno$ci na poziom szkot i placowek o§wiatowych. Celem decentrali-
zacji jest tu autonomiczna szkota, kierowana przez silnego i profesjonalnego dyrektora,
w petni odpowiedzialna za kierowanie procesem dydaktycznym i zarzadzanie swoim dziata-
niem””. W drugim modelu, decentralizacja do poziomu samorzadow ,kfadzie nacisk na
przekazanie odpowiedzialnosci za szkoty samorzagdom albo innym organom prowadzacym
wiele szkot na poziomie lokalnym. W tym modelu poszczegdlne szkoty sg widziane jako
elementy lokalnych sieci szkolnych, ktore muszg by¢ zarzadzane i planowane. W odpowie-
dzi na zmieniajace si¢ procesy demograficzne sieci szkolne musza si¢ rowniez zmieniac po-
przez konsolidacje lub tworzenie nowych placowek™7.

W ocenie 1. Bednarskiej-Wnuk, ,,zmiany w polskim systemie edukacji przyczy-
niajg si¢ do ukierunkowania reorientacji roli dyrektora w zarzadzaniu szkota publiczna
na implementacj¢ i rozwinigcie tych cech, ktore sg charakterystyczne dla rol kierowni-
czych w organizacjach gospodarczych”. Stwierdza ona, ze ,,proces menedzeryzacji roli
dyrektora szkoty nie tylko ma miejsce, ale i wydaje sig, ze bedzie si¢ poglebial””’. Trze-
ba tu jednak wyraznie zaznaczy¢, ze menedzeryzacja roli dyrektora szkoty nie jest do
konca uznawana za pozytywna, a nawet podlega krytyce gldwnie ze wzgledu na specy-

fikg szkoty i funkcjonowanie jej w odmiennych warunkach, niz ma to miejsce w sytuacji

2 Zob. A. Sobotka (red.), Zarzgdzanie oswiatq..., s. 20 i n. J. Herczynski: Modele decentralizacji
oswiaty, [w:] Decentralizacja oswiaty, red. M. Herbst, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, t. 7, Warszawa
2012,s. 13 in.

3 Zob. A. Sobotka (red.), Zarzqdzanie oswiatg..., s. 31 i n.; M. Herbst (red.): Zarzgdzanie oswiatqg,
Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 2, Warszawa 2012.

' Zob. J. Herczynski, Modele decentralizacji oswiaty, [w:] Decentralizacja oswiaty, red. M. Herbst,
Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, Warszawa 2012, s. 14 i 24, www.ore.edu.pl, (dostep: 20.05.2012).
Model decentralizacji do poziomu szkoét i model decentralizacji do poziomu samorzadow, zdaniem Jana
Herczynskiego ,,sa to uproszczone modele teoretyczne, ktore w praktyce sg wdrazane zawsze z uwzglednie-
niem specyfiki danego kraju i czgsto z licznymi szczegdlnymi nietypowymi rozwigzaniami”, ibidem, s. 24.

5 J. Herczynski, Modele decentralizacji..., s. 25-28.

¢ |bidem, s. 28-32.

7 1. Bednarska-Wnuk, op. Cit., s. 167 i 168: zob. tez, J. Madalinska-Michalak, Dyrektor szkoty liderem
— inspiracje i perspektywy, ABC a Wolters Kluwer business, Warszawa 2015.
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organizacji gospodarczych, czego swiadoma jest i sama autorka. Jak pisze J. Madalin-
ska-Michalak, ,,Skuteczno$¢ dyrektora jako osoby kierujacej szkota i odpowiedzialnej
za administrowanie szkola, za gospodarowanie jej majatkiem, za jej dziatalno$¢ dydak-
tyczng, wychowawczg i opiekuncza, zalezy w znacznej mierze od skuteczno$ci jego
przywodztwa i efektywnosci zarzadzania”’®. Zdaniem autorki, to co ma sprzyjac dyrek-
torowi szkoty w podejmowaniu wyzwan edukacyjnych to wiedza merytoryczna i umie-
jetnosci z zakresu przywodztwa edukacyjnego sktadajace si¢ na kompetencje przywod-
cze dyrektora szkoty™. Nie zmienia to jednak faktu, Ze ,,wyzwania dla dyrektora szkoty
w $wietle wspdtczesnych koncepcji zarzadzania charakteryzuje duza réznorodnosc.
Wptywaja na to takie czynniki jak: zmiany w edukacji (swoboda programowa oraz wy-
bor systemu oceniania, réznorodnos¢ oferty edukacyjnej), roznorodnos¢ zrodet finanso-
wania szkoly, konkurencja miedzy szkotami (wewngtrzny rynek o§wiatowy), wzrastaja-
cy wplyw rodzicow i srodowiska lokalnego na szkole, rozwoj mechanizmoéw mierzenia
jakosci pracy szkoty i nauczyciela, coraz wigksza autonomia dyrektorow szkot oraz wy-
korzystanie w szkotach mechanizmow gospodarki wolnorynkowe;j”*.

W pismiennictwie zauwaza sig, ze ,,Polski system o$wiaty jest zdecentralizowanym
w stopniu rzadko spotykanym w Europie”. Juz samo to stwierdzenie wedtug J. Herczyn-
skiego®!' powoduje zwrdcenie uwagi na proces decentralizacji oSwiaty w ogole i spojrzenie
na specyfike rozwigzan krajowych przyjetych w zdecentralizowanym modelu zarzadzania
o$wiata w Polsce. Zastanowienia wymaga nie tyle ksztattowanie si¢ procesu decentraliza-
cji oswiaty w Polsce, co w jakim stopniu ten polski model decentralizacji o§wiaty ro6zni si¢
od rozwigzan ustrojowych w innych krajach europejskich. Ramy opracowania nie pozwa-
laja jednak na blizsza analize poréwnawcza. Rozwazania niniejsze koncentruja sie gtow-
nie wokot polskiej decentralizacji oswiaty i zarzadzania o$wiatg przez jednostki samorza-
du terytorialnego. Do najwazniejszych wyzwan stojacych przed jednostkami samorzadu
terytorialnego z punktu widzenia wptywu samorzadow na jakos$¢ edukacji zaliczy¢ nale-
zy%: 1) zarzadzanie siecig szkot w warunkach nizu demograficznego, 2) upowszechnienie
opieki przedszkolnej, 3) rozwarstwienie spoteczne i jego skutki w szkotach, 4) potrzeba
doskonalenia zawodowego nauczycieli, 5) dostosowanie szkolnictwa zawodowego do wy-

mogow rynku pracy, 6) odpowiedzialnos¢ za jako$¢ edukacji.

8 J. Madalinska-Michalak, op. cit., s. 15.

7 Ibidem, s. 377.

8 1. Bednarska-Wnuk, op. cit., s. 161; zob. tez L. Gawrecki, Wolny rynek w oswiacie, czyli dlaczego
dyrektor szkoly musi by¢ menedzerem oswiaty?, DS 2003, nr 2, s. 13.

81 J. Herczynski, Modele decentralizacji oswiaty, [w:] Decentralizacja oswiaty, red. M. Herbst, Biblio-
teczka O$wiaty Samorzadowej, t. 7,Warszawa 2012, s. 13.

82 J. Herczynski, Wyzwania oswiatowe stojgce przed jednostkami samorzqdu terytorialnego, s. 4,
www.ore.edu.pl (dostep: 20.08.2015); zob. J. Herczynski, Wyzwania oswiatowe stojgce przed samorzgdami,
[w:] Strategie oswiatowe, pod red. A. Levitasa, Biblioteczka O§wiaty Samorzadowej, t. 1, Warszawa 2012,
s.15in.
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Decentralizacja zarzadzania oswiatg publiczng w warunkach zmian systemowych,
przemian ustrojowych, przyczynita si¢ do tego, ze przed jednostkami samorzadu teryto-
rialnego pojawiajg si¢ wielorakie wyzwania. Wyodrebni¢ tu nalezy oprocz wyzwan in-
stytucjonalnych i organizacyjnych, problemy natury ekonomicznej, czy politycznej, np.
nieefektywne sposoby wydawania srodkow publicznych i podziat ich na realizacje za-
dan o$wiatowych, ale i natury spotecznej, jak chociazby brak mobilizowania opinii pu-
blicznej do reform, wielokulturowo$¢, na ktorg szkota powinna by¢ otwarta, czy likwi-
dacja szkoty i negatywna reakcja w tym zakresie towarzyszaca lokalnej spotecznosci.
Niekiedy podstawowym problemem jest nie tyle sprawne przeprowadzenie reorganiza-
cji szkoty, ile zmiana nastawienia spotecznego, w tym zwlaszcza mentalnosci rodzicow,
czy uswiadomienie spotecznosci szkolnej, ale i spotecznos$ci lokalnej zmian edukacyj-
nych oraz ,,mobilizowanie opinii publicznej do reform, aby pokona¢ sity status quo’*.
I chociaz owe zmiany mogg mie¢ odmienny charakter i dynamik¢ rozwigzywania pro-
blemow oswiatowych w jednostkach samorzadu terytorialnego, to jednak w zarzadzaniu
oswiatg powinny wykazac troske o jakos¢ edukacji w prowadzonych przez siebie szko-
tach. Kazde z przytoczonych wyzwan niesie ze sobg zagrozenie dla efektywnosci i dla
jakosci edukacji®. Zdaniem J. Herczynskiego, ,,celem decentralizacji jest umozliwienie
samorzagdom podejmowanie na wilasng odpowiedzialno$é, w sposdéb demokratyczny
i zgodny z lokalnym interesem spotecznym, strategicznych dziatan ukierunkowanych na
poprawe funkcjonowania instytucji publicznych’. W ocenie tego Autora, ,,sama decen-
tralizacja nie jest warto$cig samg w sobie ani autonomicznym celem reform. Jest to ra-
czej wspodlna nazwa dla rozwigzan organizacyjnych i finansowych w obszarze oswiaty,
zréznicowanych w zaleznosci od konkretnych funkcji i zadan o$wiatowych, i zawsze
Scisle zwigzanych z kulturg zarzadzania sektora publicznego™*®.

Samorzad terytorialny w zakresie o$wiaty boryka si¢ z r6znymi problemami natu-
ry organizacyjnej, demograficznej i finansowej, np. w zakresie zarzadzania siecig szkot
1 placowek publicznych, w tym restrukturyzacji sieci szkot, czy likwidacji samorzado-

wej szkoty lub placowki publicznej®” oraz ograniczeniami wynikajacymi np. z ustawo-

8 Zob. studia przypadkow analizowanych: J. Herczynskiego: Wyzwania..., s. 8; E. Piotrowska-Albin,
K. Kaleta: Uwolni¢ szkoly!, DS 2012, nr 9, s. 14; W. Kaleta, op. cit., s. 61. ,,Wedtug samorzadowcoéw pod-
stawowg barierg przeksztatcen szkot jest za kazdym razem sprzeciw spoteczny. Buduja go przede wszyst-
kim nauczyciele, ktorzy na tych przeksztalceniach najwiecej traca, zwlaszcza finansowo”, ibidem, s. 61.

8 Zob. J. Herczynski, Wyzwania..., s. 51 29.

85 |bidem, s. 29.

8 J. Herczynski, Modele decentralizacji oSwiaty, [w:] Decentralizacja oswiaty ..., s. 13.

87 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Problem pewnosci sytuacji prawnej uzytkownika likwidowanego za-
ktadu administracyjnego (oswiatowego) — wybrane zagadnienia, [w:] Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki
w prawie administracyjnym, red. A. Btas, Warszawa 2012, s. 75-83; W. Kaleta, op. cit., s. 60-64; K. Kloc,
Konflikty w procesie racjonalizacji szkot, [w:] Strategie oswiatowe, pod red. A. Levitasa, Biblioteczka
Oswiaty Samorzadowej, t. 1, Warszawa 2012, s. 157-214.
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wych regulacji prawnych, polityki edukacyjnej, ekonomiki edukacji, w tym ekonomiki
o$wiaty®®, ktore to zmiany utrudniajg badZ moga przysporzy¢ trudnosci w funkcjonowa-
niu o$wiaty samorzadowej. W zarzadzaniu szkolg publiczng lub placowka o$wiatowa
coraz czgsciej brane sa pod uwage czynniki demograficzne i ekonomiczne, przy czym
nierzadko o dalszym bycie szkoty przez wtadze samorzadowe przesadzaja czynniki eko-
nomiczne.

Na przyktad w wypadku likwidacji matej szkoty na wsi trzeba zauwazy¢, ze:
»chociaz obie przyczyny (zmiany demograficzne i przyczyny finansowe) sa ze soba
nierozerwalnie splecione, to kolejnos¢ argumentacji w gminach wiejskich zaczyna
si¢ na 0g6t od sprawy budzetu gminy i rosngcego udziatu wydatkow oswiatowych.
To bardziej konieczno$¢ poczynienia oszczednosci w budzecie gminy zmusza do
podjecia dziatan racjonalizacji sieci szkot niz demografia. Ponadto sposob podziatu
subwencji oSwiatowej powoduje, ze im mniejsza szkola publiczna, tym wigksze
koszty ponosi sama gmina, aby wywigzaé si¢ z natozonych na nig obowiazkow”*’.
Podstawowym argumentem wiladz samorzadowych w zakresie racjonalizacji sieci
szkot wiejskich staje si¢ najczesciej sytuacja finansowa gminy. Nie bez znaczenia
pozostaje tez odwotywanie si¢ wtadz lokalnych do jakosci szkot, warunkow i pozio-
mu nauczania. ,,[...] wladze gminy zaczynaja glosi¢ zasad¢ «duze jest pigknex.
Przenoszac t¢ zasade na szkoty, pragng konsolidowa¢ szkolnictwo na terenie gmi-
ny”*. Proponuja w zamian lepsze warunki nauki w zbiorczej i czgsto doinwestowa-
nej, duzej szkole. Jak nie trudno si¢ domysli¢, inaczej sytuacje pozostawienia ma-
tych szkot wiejskich oceniajg ich zwolennicy. Dla nich szkotla jest warto$cia, jest
wktadem spotecznos$ci wiejskiej w jej budowe, remonty czy sprzatanie budynku
szkoty. Argumenty wladz samorzadowych w zakresie likwidacji szkoty na wsi nie
przekonujg spotecznosci lokalnej badz przychodzi im to z duzym trudem. Kazda ze
stron inaczej pojmuje ,,dobro wspdlne” czy ,,dobro dziecka” i uznawane wartosci, na
ktére zwlaszcza dla mieszkancow wspolnoty lokalnej naktada si¢ réwniez kulturo-
tworcza rola szkoty”'. W praktyce edukacyjnej zdarza si¢, ze w miejsce zlikwidowa-

nej szkoty publicznej nastgpuje najczesciej utworzenie szkoty niepublicznej®?, badz

8 Zob. A. Jezowski, op. cit, s. 8-41. Zdaniem Antoniego Jezowskiego, ekonomika edukacji, ktora
dzieli na ekonomike oswiaty i ekonomike szkolnictwa wyzszego, jest to ,,waska specjalno$¢ ekonomiczna
badajaca wewngtrzne zalezno$ci finansowe, kosztowe i organizacyjne w oswiacie”, ,,[...] edukacja ma
ogromny wplyw na rozwoj ekonomii — czas wigc, by 1 ekonomia wskazata edukacji, jak ma efektywnie
wykorzystywaé dostgpne jej zasoby”, ibidem, s. 8 i 40.

8 K. Kloc, op. cit., s. 209.

% K. Kloc, op. cit., s. 210.

%1 Zob. m.in. E. Kope¢, Zamykanie matych szkol wiejskich (uwarunkowania, sposoby zapobiegania),
,,Polityka i Spoteczenstwo™ 2013, nr 3 (11), s. 5-18.

2 Zob. R. Raszewska-Skatecka: Szkoly niepubliczne a reforma systemu edukacji w Polsce, ST 2000,
nr 7-8, s. 123 i n.; K. Kloc, op. cit., s. 169 i n.; A. Olszewski, Zakladanie szkoly przez osobg fizyczng lub
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przeksztatcenie szkot w placowki niepubliczne, ale o charakterze publicznym, dzig-

ki czemu rodzice nie muszg ptaci¢ za nauke dzieci®.

4. Wnioski

Trzeba mie¢ na uwadze, ze przeksztalcenia wspotczesnej administracji wynikajg
z jej roli w sferze ekonomicznej — nastgpuje ekonomizacja jej dziatan, co nie moze
pozostawaé bez wptywu na jej istote i ksztatt®. Dlatego tez nalezy zgodzi¢ si¢ z argu-
mentacjg 1. Lipowicz, Ze misjg i obowigzkiem administracji jest stawianie, dla dobra
wspolnego, czota zréznicowanym, nowym wyzwaniom ekonomicznym i zmieniajacej
si¢ sytuacji spotecznej, na ktore administracja musi reagowac®. Z kolei Z. Niewiadom-
ski zauwaza, ze w catoksztalcie przemian obecnej administracji publicznej coraz wy-
razniej pojawia si¢ trend do jakoSciowej zmiany stuzby na rzecz obywatela, ktorg w li-
teraturze niemieckiej okresla si¢ ochrong obywatela ,,przez administracj¢”, a nie ,,przed
administracja™®. W ocenie M. Jaskowskiej wazne jest, aby w imi¢ nowych zadan sta-
wianych przed administracja publiczng nie doprowadza¢ do pogorszenia sytuacji praw-
nej obywateli i innych podmiotéw prawa. Godna podkreslenia jest tu argumentacja
autorki, ze: ,,W panstwie praworzadnym nie moze by¢ bowiem takiego dziatania wtadz
publicznych, ktére nie podlegatyby kontroli zewngtrznej. [...] nalezatoby spojrze¢ na
nowe zjawiska takze z punktu widzenia sposobu ich uregulowania. [...] Nawet bowiem
cele najbardziej godne realizacji nie moga by¢ osiggane metodami, ktore nie odpowia-
daja standardom panstwa prawnego™’.

W $wietle obowigzujacych obecnie regulacji ustawy o systemie oswiaty, restruk-
turyzacje sieci szkét w gminie samorzad terytorialny moze podejmowaé w formie: 1)
likwidacji szkoty (art. 59 ust. 1 u.s.0.); przekazania szkoty do dalszej dziatalno$ci w rgce
stowarzyszenia lub osoby fizycznej (art. 5 ust. 5g u.s.0.); tworzenia zespolow szkot (art.
62 ust. 1 u.s.0.). Przekazanie szkoty np. stowarzyszeniu rodzicow nastepuje na podsta-

prawng, DS 2012, nr 9, s. 70-74; A. Olszewski, Finansowanie dziatalnosci oswiatowej prowadzonej przez
organy niepubliczne, DS 2012, nr 9, s. 74-76; A. Olszewski, Wydatkowanie dotacji przez szkoly i placéwki
prowadzone przez podmioty inne niz samorzqd, DS 2012, nr 9, s. 77-80; M. Lyszczarz, Nadzor nad szkolami
niepublicznymi, DS 2012, nr 9, s. 81-83.

% Zob. W. Kaleta, op. cit., s. 60.

%% Z. Niewiadomski, Nowe zjawiska w administracji ..., s. 46. Nalezy zgodzi¢ si¢ z autorem, ze admi-
nistracja §wiadczaca czy administracja infrastruktury przeksztatcajac si¢ w jedno wielkie przedsigbiorstwo
swiadczace ustugi i aczkolwiek nastepuje komercjalizacja i prywatyzacja wielu ustug publicznych, to w dal-
szym ciggu administracja ponosi odpowiedzialno$¢ za ich realizacje, ibidem, s. 46.

% 1. Lipowicz, Nowe zjawiska w administracji publicznej — perspektywa ochrony praw obywatela, [w:]
Nowe zjawiska w administracji publicznej..., s. 35.

% Z. Niewiadomski, Nowe zjawiska ..., s. 47.

7 M. Jaskowska, Nowe zjawiska w administracji publicznej — perspektywa orzecznictwa sqdow admi-
nistracyjnych, [w:] Nowe zjawiska w administracji publicznej..., s. 32.
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wie uchwaty gminy lub powiatu. Doda¢ nalezy, ze ustawodawca w art. 80 ust. 3h u.s.o.
i w art. 90 ust. 2a u.s.o. okreslit zobowiazania wiadz samorzadowych wobec utworzo-
nych szko6t niepublicznych.

Z punktu widzenia ekonomiki edukacji wazne staje si¢ nie tylko zwrdcenie uwagi na
,jakosc¢ i efektywnos¢ procesow edukacyjnych, ale takze na jako$¢ pracy i ekonomiczng
efektywnos¢ podmiotdéw uczestniczagcych w procesie edukacji’™®. Stad tez wiele uwagi w za-
rzadzaniu szkola, w zarzadzaniu o$wiatg poswigca si¢ obecnie ekonomice edukacji, ktorej
przedmiotem jest edukacja, procesy i systemy edukacyjne, a zakres podmiotowy obejmuje
wszelkie klasy podmiotow spotecznych, administracyjnych i organizacyjnych oraz gospo-
darczych, ktore uczestnicza w procesach i systemach edukacyjnych®. Podkresli¢ nalezy, ze
badania ekonomiczne przeprowadzone w wymiarze przestrzennym w zakresie zwlaszcza
,funkcji produkcyjnych o$wiaty”, pokazujace zwigzek migdzy naktadami na oswiatg a efek-
tami, edukacja jako produktem, mogg przyczynic si¢ do dylematu wynikajacego z wyzwan
i obietnic powstatych ze zwigzkow ekonomii z edukacja'®. Zdaniem A. Jezowskiego moze
przejawiaé si¢ to w tym, ze ,,ze srodowiska edukacyjnego ptynie wigc oskarzenie o «prze-
ekonomizowanie» o$wiaty, o sprzeniewierzenie si¢ wartosciom i ideatom tych, ktorzy kiedys
o$wiate publiczng tworzyli. Z kolei, ekonomisci pomawiaja pedagogdéw o marnotrawienie
grosza publicznego, o przysparzanie nikomu nieprzynoszacych korzysci wydatkow, o nie-
rownomierne dystrybuowanie Srodkéw budzetowych”!0!,

Powstaje zatem pytanie, czy zasadne jest na gruncie polskiej regulacji prawnej
w zakresie o$wiaty, mowienie o ekonomice o§wiaty w zarzadzaniu szkota? Czy i w jaki
sposob badania przeprowadzane w wymiarze przestrzennym w zakresie ekonomiki edu-
kacji stuza polskiej edukacji, jednostce i spoteczenstwu? Czy postrzeganie o$wiaty kry-
teriami ekonomiki o$wiaty w zarzadzaniu szkota staje si¢ koniecznos$cig podmiotow
uczestniczacych w procesie edukacji, wyzwaniem, a moze ma znaczenie spoteczne ze
wzgledu na rozwoj jednostki i spoteczenstwa, wzrost gospodarczy panstwa, czy konku-
rencyjnosc¢ szkoty na rynku edukacji? Edukacja i §wiadczenie ustug edukacyjnych kosz-
tuje 1 wymaga zaréwno ponoszenia wydatkéw ze srodkéw publicznych!®, jak i odpo-
wiedzialnosci panstwa i samorzadu terytorialnego za funkcjonowanie catego systemu

o$wiaty'®. Zasadne wydaje si¢ by¢ zatem pytanie w zakresie zarzadzania o$wiatg na

% Zob. A. Jezowski, op. cit., s. 19.

% |bidem, s. 19.

100 Ekonomika edukacji jest przedmiotem badan takich organizacji, jak Bank Swiatowy, ONZ czy
OECD, a takze Standéw Zjednoczonych i Unii Europejskiej. Wyniki i postulaty tych badan zob. A. Jezowski,
op. cit.

01 AL Jezowski, op. cit., s.23.

12 M. Herbst (red.), Finansowanie oswiaty, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, t. 3, Warszawa 2012.

13 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Zadania oswiatowe jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] Studia
nad samorzgdem terytorialnym, pod red. A. Btlasia, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 233-265; E. Maj-
chrowska-Jopek, Wybrane problemy wykonywania zadan oswiatowych ..., s. 168 -183.
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szczeblu lokalnym, czy jednostki samorzadu terytorialnego sg w stanie w sposob strate-
giczny, dlugofalowy i systemowy zatroszczyc¢ si¢ o jakos¢ lokalnego systemu szkolnego.
Czy wystarczajacym potwierdzeniem troski o o§wiate jako ,,dobro wspdlne” i jej jakos¢
na szczeblu samorzadowym jest np. sporzadzenie przez samorzady dokumentu strate-
gicznego w postaci strategii oswiatowej'™, badz ujecie lokalnej polityki o§wiatowej
w strategii rozwoju gminy, ktéra wskazuje na rozwoj o$wiaty, w tym ubieganie si¢
o srodki z funduszy europejskich, uporzadkowanie spraw lokalnej o$wiaty 1 przyjecie
lokalnej polityki o$wiatowej czy przyjecie odpowiedniego modelu zarzadzania oswiata

195, Pojawiajace si¢ coraz to nowe wyzwania i oczekiwania spoleczne

samorzadowa
w sferze administracji $wiadczacej zalezne sa zwlaszcza od rozwigzan prawnych, czyn-
nikow ekonomicznych i spotecznych. W obszarze jej dzialania miesci si¢ tez decentrali-
zacja oswiaty samorzgdowej, gdzie splot tych czynnikow jest niezwykle silny i wymaga

nowego podejscia do ztozonych polityk publicznych!%,
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Decentralization of educational tasks in the context of demands
and expectations of society

Summary: Local government education of the Republic of Poland, as the part of decentralization of
the state’s structure management, became one of the public task performed by tiers of local self-government.
Decentralization of the public educational management adapts to improvement of organization and func-
tioning of the Polish educational system, and to performing educational tasks, which function under the
market economy conditions. Educational challenge, addressed to local self-government, is to find better
ways of educational management, and ever greater society expectations, addressed to public administration,
concern ways of performing educational tasks and bearing legal responsibility for the quality of educational
services.
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managed by local self-government unit, educational management.
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Styl administrowania. Pojecie i praktyka

Streszczenie: Klasyczne pojecie stylu administrowania jest uzytecznym narz¢dziem do analizy
konfiguracji, praktyk i rozwigzan administracyjnych w czasie i przestrzeni, na co wskazuje aplikacja posta-
ci sktadowych stylu administrowania (inicjacji polityki, formutowania polityki i implementacji polityki) do
funkcjonowania administracji europejskiej, a w szczegoélnosci Komisji Europejskie;.

Stowa kluczowe: styl, administracja, Unia Europejska.

W badaniach administracji publicznej styl administrowania (administrative style)
jest najczesciej postrzegany i analizowany w konteks$cie kultury administrowania!, a nadto
w kontekscie kultury organizacyjnej?, kultury organizacyjnej administracji® i kultury poli-
tycznej*. O szczegdtowym przedmiocie badan przesadza kazdorazowo poziom analizy,
ktory w przypadku kultury administrowania moze by¢ mikro, mezo i makro. Dwa skrajne
poziomy sa aplikowane chyba najczesciej, co oznacza badanie wartosci, 16l i zachowan
poszczegblnych cztonkow administracji, a takze stosunku spoleczenstwa wobec admini-
stracji (na poziomie mikro) oraz tradycji administracyjnych (na poziomie makro)°. Z kolei
na poziomie mezo badane sg standardowe procedury operacyjne administracji oraz rutyna
(praktyka) administracyjna, ktore charakteryzuja decyzyjne dziatania organow administra-
cji®. T whasnie te charakterystyczne wzory dziatan administracji na poziomie mezo, ktore

! Zob. J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe, [w:] A. Btas, J. Bo¢, J. Je-
zewski, Nauka administracji, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2013, s. 298 i n.

2 Zob. R.H. Hall, P.S. Tolbert, Organizations. Structures, Processes, and Outcomes, New Jersey
2005.

3 Zob. P. Przybysz, Kultura organizacyjna administracji, [w:] Prawo do dobrej administracji. Mate-
rialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postegpowania Administracyjnego Warszawa-Debe 23-25 wrzesnia 2002 r.,
red. Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak, Warszawa 2003, s. 242 i n.

4 Zob. H.E. McCurdy, The Cultural and Ideological Background, [w:] Revisiting Waldo’s Administra-
tive State. Constancy and Change in Public Administration, ed. by D.H. Rosenbloom, H.E. McCurdy, Wa-
shington 2006, s. 35 i n. oraz B. Guy Peters, The Politics of Bureaucracy, London 2001, s. 33 i n.

5 Zob. H.G. Frederickson, K.B. Smith, The Public Administration Theory Primer, Oxford 2002.

¢ Notabene, style administrowania moze bada¢ nie tylko nauka administracji, ale takze nauka prawa
administracyjnego, zwlaszcza jezeli prawo administracyjne i zakres jego badania rozumie¢ tak, jak K. Len-
aerts: ,,Administrative law may be defined as the legal framework within policy objectives set by demo-
cratically accountable decision-makers are implemented. A comprehensive study of administrative law thus
involves an examination of the tasks with which executive authorities are entrusted; of the institutions, bod-
ies, and actors responsible for carrying out such tasks; and of the processes through which administrative
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z uptywem czasu stajg si¢ oczywiste, mozna uznac za styl administrowania. Rzecz jasna,
dziatania administracji nie sg abstrakcja, ale dotycza realizacji jej funkcji, rol 1 zadan’.
A poniewaz w doktrynie powszechnie si¢ uznaje, ze administracja odgrywa wazng role
w relacji do wartosci i polityki (programéw i projektow politycznych)?, istotnie wptywajac
na poszczego6lne etapy cyklu politycznego: inicjowania polityki, formulowania polityki
i implementacji polityki®, to sposoby tego wptywania (administracyjnego zaangazowania,
oddziatywania i podejmowania decyzji) pozwalaja wyrdzni¢ rozne postaci stylu admini-
strowania.

Oprdcz pojecia stylu administrowania w literaturze wystepuja jeszcze zblizone
pojecia stylu polityki (policy style)' i stylu regulacji (regulatory style)!", ktore sa tak
blisko powiazane z pojgciem stylu administrowania, ze czasami sa nawet uzywane
zamiennie. Wszystkie te pojecia, pomimo ich zroznicowania z punktu widzenia empi-
rycznej orientacji i teoretycznej operacjonalizacji, odnoszg si¢ zasadniczo do tego sa-
mego przedmiotowego zjawiska, czyli stylu administrowania, ktory M. Howlett defi-
niuje jako ,,bardziej lub mniej spdjny i trwaty zestaw zinstytucjonalizowanych wzoréw
relacji polityczno-administracyjnych, norm i procedur, tzn. standardowych procedur
operacyjnych aktoréw politycznych i administracyjnych (the standard operating pro-
cedures of policy-makers and administrative actors)”!2. W literaturze podkre$la sig, ze

measures are adopted”, idem, Foreword, [w:] H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A H. Tiirk, Administrative Law
and Policy of the European Union, Oxford 2011, s. VI. Zob. tez relewantne tutaj stanowisko Z. Leonskiego
w odniesieniu do badania form dziatania administracji publicznej przez nauke prawa administracyjnego
i nauke administracji, idem, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 123, a takze propozycje badania za-
réwno form, jak i instrumentéw dziatania administracji publicznej [w:] J. Supernat, Instrumenty dziatania
administracji publicznej. Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003, s. 11 i n.

7 Na temat administracji publicznej jako odpowiedzi na wyzwania i oczekiwania spoteczne zob.
T.J. Barth, Administering in the Public Interest. The Facilitative Role for Public Administration, [w:]
Refounding Democratic Public Administration. Modern Paradoxes, Postmodern Challenges, ed. by G.M.
Wamsley, J.F. Wolf, London 1996, s. 168 i n.

8 Zob. F.J. Goodnow, Politics and Administration. A Study in Government, New York 1900; D. Waldo,
The Administrative State. A Study of the Political Theory of American Public Administration, New York
1948; Revisiting Waldo’s Administrative State...; R.J. Stillman, Review Article: Dwight Waldo’s The Admin-
istrative State: A Neglected American Administrative State Theory for Our Times, ,,Public Administration”
2008, No. 2, s. 581 i n.; E.C. Page, Political Authority and Bureaucratic Power. A Comparative Analysis,
New York 1992 oraz B.R. Fry, J.C.N. Raadschelders, Mastering Public Administration. From Max Weber to
Dwight Waldo, London 2014.

® Cykl polityczny (cykl polityki publicznej) ma oczywiscie takze bardziej rozbudowane wersje, np.
stworzenie agendy, sformulowanie polityki publicznej, wdrozenie polityki publicznej, budzetowanie i oce-
na, zob. P.J. Suwaj, M. Wenclik, Etapy polityki publicznej, ,,cykl” polityki publicznej, [w:] Nauka admini-
stracji, red. B. Kudrycka, B. Guy Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 319 i n.

10 Zob. J. Richardson, G. Gustafsson, G. Jordan, The Concept of Policy Style, [w:] Policy Styles in
Western Europe, ed. by J. Richardson, London 1982, s. 1 in.

11 Zob. D. Vogel, National Styles of Regulation. Environmental Policy in Great Britain and the United
States, Ithaca 1986.

12 M. Howlett, Administrative Styles and the Limits of Administrative Reform. A Neo-Institutional Ana-
lysis of Administrative Culture, ,,Canadian Public Administration” 2003, No. 46, s. 474.
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standardowe (zwykle) procedury dziatania® sa przyjmowane przez aktoréw politycz-
nych i administracyjnych, aby w warunkach niepewnosci i ztozonosci radzi¢ sobie
z brakami: wiedzy, umiejetnosci (w tym zdolnosci przetwarzania informacji) i czasu'®.
Podejscia do spraw, mozliwych strategii i materialnych rozwigzan, jezeli przyniosty
satysfakcjonujace rezultaty w przesztosci, sa powtarzane i utrwalane przez cztonkow
organizacji, stajac si¢ czg¢scig ich specyficznej tozsamosci organizacyjnej, co w dtuz-
szym przedziale czasu znajduje wyraz w instytucjach formalnych i nieformalnych'.
Ten proces instytucjonalizacji ma swoje zrédto w przekazywaniu informacji przez sta-
rych cztonkow organizacji nowym cztonkom organizacji'®. Przy czym tak istotne dla
efektywnego funkcjonowania organizacji procesy organizacyjnego uczenia moga nie-
kiedy utrudnia¢ adekwatng reakcje na nowe wyzwania'’, czyli pami¢¢ moze by¢ cza-
sami naszym przeciwnikiem'®.

Wartosciowa konceptualizacje stylu administrowania, umozliwiajacg odniesienie
go do systemu administracyjnego (instytucji i organéw) Unii Europejskiej (dalej UE),
a zwlaszcza Komisji Europejskiej, przedstawili Ch. Knill i S. Grohs'. Przyjmujac przed-
stawione rozumienie stylu administrowania, autorzy zidentyfikowali r6zne wzory admi-

nistracyjnego zaangazowania w inicjacj¢, formutowanie i implementacje¢ polityki, czyli

13 Standardowe procedury dziatania wraz z powtarzalnym dziataniem, ktorego sa zrodtem, a takze
z jeszcze inng przyczyna powtarzalnosci dziatania w postaci nastawienia (dispositions) literatura anglosaska
nazywa rutyng organizacyjna (organizational routines), zob. M.C. Becker, The past, present and future of
organizational routines: introduction to the Handbook of Organizational Routines, [w:] Handbook of Orga-
nizational Routines, ed. by M.C. Becker, Cheltenham 2008, s. 3 i n. Za szczegdlnie istotne w definicji rutyny
organizacyjnej G.M. Hodgson uznaje nastawienie: ,,A routine is [...] a generative structure or capacity with-
in an organization. By definition, routines are organizational dispositions to energize conditional patterns of
behaviour within an organized group of individuals, involving sequential responses to cues”, idem, The
concept of a routine, [w:] Handbook of Organizational..., s. 25. Wérdd argumentow na rzecz badania rutyny
organizacyjnej warto wyrdzni¢ dwa: po pierwsze, poznanie rutyny pozwala zrozumie¢ organizacje (to un-
derstand routines is to understand organizations, M.C. Becker, op. Cit., s. 3), a po drugie, rutyna przecho-
wuje i dokonuje transferu wiedzy i umiejetno$ci (routines are repositories and carriers of knowledge and
skills, G.M. Hodgson, op. cit., s. 25). Chociaz w konkretnym przypadku rutyna organizacyjna, a doktadniej
rutyna obronna (defensive routines), nie stuzy uczeniu sig, a nawet je uniemozliwia, zob. Ch. Argyris, Over-
coming Organizational Defences. Facilitating Organizational Learning, New Jersey 1990, s. 25.

14 Zob. zwlaszcza J.G. March, J.P. Olsen, Rediscovering Institutions. The Organizational Basis of
Politics, New York 1989 oraz H.A. Simon, Administrative Behavior. A Study of Decision-Making Processes
in Administrative Organization, New York 1976.

15 Zob. J.Q. Wilson, Bureaucracy. What Government Agencies Do And Why They Do It, New York
1989.

'® Na temat kultury organizacyjnej jako ,,produktu” wspolnego uczenia si¢ (a product of joint learn-
ing) zob. przede wszystkim E.H. Schein, Organizational Culture and Leadership, San Francisco 2010.

17 Zob. P.M. Senge, The Fifth Discipline. The Art and Practice of the Learning Organization, New
York 1994.

18 Zob. J.G. March, The Technology of Foolishness, [w:] Organization Theory. Selected Readings, ed.
by D.S. Pugh, London 1990, s. 339.

1 Zob. Ch. Knill, S. Grohs, Administrative Styles of EU Institutions, [w:] The Palgrave Handbook of
the European Administrative System, ed. by M.W. Bauer, J. Trondal, New York 2015, s. 93 i n.
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rézne administracyjne podejscia w ramach trzech wymiarow (sktadowych) stylu admi-
nistrowania: stylu inicjacji polityki, stylu formutowania polityki i stylu implementacji
polityki®.

W ramach inicjacji polityki przez administracj¢ Ch. Knill i S. Grohs rozroznili
antycypacyjny styl inicjacji polityki (anticipative administration) oraz reaktywny styl
inicjacji polityki (reactive administration)?!. Podstawg tej dystynkcji jest rola organdéw
administracji w definiowaniu probleméw i ustalaniu agendy politycznej, a w szczego6l-
nosci to, do jakiego stopnia organy administracji sg aktywnie zaangazowane w ten pro-
ces, tzn. czy inicjujg opracowanie polityki od wewnatrz, mobilizujac polityczne i spo-
teczne poparcie na rzecz okreslonej agendy, czy tylko reaguja na zewnetrzne wymogi,
stosujac podejscie: poczekamy — zobaczymy??. Podejscie antycypacyjne wymaga od ad-
ministracji zdolno$ci uczenia si¢ 1 posiadania informacji dotyczacych skutkdéw obecnej
polityki, wytaniania si¢ nowych probleméw i kryzysow, rozwigzan politycznych i orga-
nizacyjnych, odkry¢ naukowych, postepu technologicznego itd. Administracji antycypa-
cyjnej wlasciwy jest zatem wysoki stopien otwartosci i inkluzji w odniesieniu do wiedzy
naukowej, grup interesow oraz innych (krajowych, ponadnarodowych i migdzynarodo-
wych) administracji. Jednocze$nie administracja antycypacyjna buduje swoje wlasne
zdolnosci badawcze i strukturalizuje swoje wewngtrzne procesy administracyjne w taki
sposob, ze nowe informacje sg systematycznie gromadzone i komunikowane w jej obre-
bie. Takie antycypacyjne podejscie do inicjacji polityki wymaga oczywiscie od aktorow
administracyjnych rozumienia ich roli jako obejmujacej nie tylko wykonywanie decyzji
politycznych, ale takze tworzenie polityki.

W systemie administracyjnym UE* inicjowanie polityk nalezy do Komisji, ktorej
notabene przystuguje formalne prawo inicjatywy (rzecz jasna, wiele inicjatyw zostaje za-
poczatkowanych przez innych aktorow, w tym przez panstwa cztonkowskie, ktore dopiero
poézniej zostaja adaptowane przez Komisje). Delegowanie Komisji okreslonych kompe-
tencji rodzi u panstw cztonkowskich przekonanie, ze dziata ona, opierajac si¢ na neutral-
nych opiniach i merytorycznych argumentach, a nie specjalnych interesach i preferencjach
politycznych, co wzmacnia legitymacje Komisji do podejmowania dziatan®*. Nadto Komi-

sja koncentruje si¢ na dziataniach regulacyjnych, ktorym wlasciwe sg zlozonos¢ i niepew-

20 |bidem, s. 95.

2! Ibidem oraz s. 99-100.

22 Zatem antycypacji mozna przeciwstawi¢ kunktacje, zob. J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdza-
nie, Warszawa 1969, s. 255-256.

2 Na temat systemu administracyjnego UE zob. szeroko R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w syste-
mie Unii Europejskiej, Warszawa 2011 oraz J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia
wybrane, Wroctaw 2013.

24 Jak wazna jest taka legitymacja Komisji dla skutecznosci inicjacji (oraz formutowania i implemen-
tacji) polityk, pokazuja dziatania Komisji w obliczu kryzysu migracyjnego w 2015 r.
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nos¢, co takze powinno sprzyjac¢ antycypacyjnemu stylowi inicjowania przez nig polityki.
Jednak zakres, w jakim Komisja jest w stanie stosowac podejscie antycypacyjne, zalezy
w duzym stopniu od jej relewantnych zdolnosci administracyjnych (administrative capa-
cities)”. Z tego punktu widzenia istotne jest zwlaszcza to, czy Komisja dysponuje taka
wiedza o problemach i mozliwych rozwigzaniach, ktora pozwala inicjowac polityke (defi-
niowa¢ problemy i ustala¢ agende)®®. Ograniczenia budzetowe powodujg, ze Komisja nie
jest w stanie sama zgromadzi¢ wystarczajacych informacji (i doswiadczenia) w czgsto wy-
soce zlozonych obszarach problemowych i stara si¢ kompensowac ten deficyt wiedzy
przez ustanowienie bliskich kontaktéw z ekspertami zewngtrznymi (w tym ekspertami
krajowymi delegowanymi przez panstwa cztonkowskie), grupami interesow (w szczego6l-
nosci interesOw publicznych) i —rzecz jasna — administracjami krajowymi. Ogdlnie mozna
powiedzie¢, ze korzystanie przez Komisj¢ z wewngetrznej i zewngtrznej wiedzy (jej otwar-
to$¢ na pochodzace z zewnatrz informacje i1 argumenty) pozwala jej na prowadzenie dzia-
fan, ktore tworza antycypacyjny styl inicjacji polityki, a przy tym wzmacniaja jej pozycje.
Dzieje sie¢ tak dlatego, ze z wielosci przedstawianych informacji, rad i argumentéw Komi-
sja moze wybra¢ te, ktore sg spojne z jej preferencjami i stanowiskiem?’.

W ramach formutowania polityki przez administracje Ch. Knill i S. Grohs rozroz-
nili inkrementalny styl formutowania polityki i synoptyczny styl formulowania polity-
ki*®. Sporzadzanie propozycji politycznych przez administracj¢ powszechnie uznaje si¢

2 Warto zauwazy¢, ze termin ,,zdolno$¢ administracyjna” (administrative capacity) ma juz utrwalone
miejsce w doktrynie zachodnioeuropejskiej, a nadto jest terminem prawnym, i to terminem traktatowym,
jako ze zostat uzyty w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej w przepisach regulujacych wspotpra-
c¢ administracyjna migdzy panstwami cztonkowskimi oraz migdzy nimi i Unig. Art. 197 Traktatu stwierdza
w ust. 1, ze ,,[s]kuteczne wdrazanie prawa Unii przez Panstwa Cztonkowskie, majace istotne znaczenie dla
prawidlowego funkcjonowania Unii, jest uznawane za sprawe bedaca przedmiotem wspdlnego zaintereso-
wania”, stanowigc w ust. 2, ze ,,Unia moze wspiera¢ wysilki panstw cztonkowskich zmierzajace do poprawy
ich zdolnosci administracyjnej w zakresie wdrazania prawa Unii. Dziatanie to moze polega¢ w szczegdlno-
éci na utatwianiu wymiany informacji i urzednikéw oraz wspieraniu programow szkolenia. Zadne pafstwo
cztonkowskie nie jest zobowigzane do korzystania z tego wsparcia. Parlament Europejski i Rada, stanowiac
w drodze rozporzadzen zgodnie ze zwykla procedurg prawodawcza, ustanawiaja niezbedne ku temu $rodki,
z wylaczeniem jakiejkolwiek harmonizacji przepisoéw ustawowych i wykonawczych panstw cztonkow-
skich”. Poniewaz zdolno$¢ administracyjna oznacza de facto zdolno$¢ wykonywania prawa i polityk (za-
dan) publicznych, warto jeszcze przywotaé dobry opisowy termin ,,zdolno$¢ wykonywania zadan publicz-
nych”, ktory w Polsce jest terminem konstytucyjnym, uzytym w kontekscie przestanek ustalenia
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa (art. 15 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej).

26 Korzystanie przez Komisj¢ z wiedzy moze by¢ zardwno substancjonalne czy merytoryczne, tzn.
redukujace niepewnos¢, jak i strategiczne, tzn. legitymizujace jej wezesniejsze stanowisko, czy nawet pro-
mujace jej pozycje przez poszerzenie jej kompetencji, zob. L. Schrefler, The Usage of Scientific Knowledge
by Independent Regulatory Agencies, ,,Governance” 2010, No. 23, s. 315.

27 Postepuje tak Komisja, ale takze organy krajowe, zob. J. Supernat, Specyfika polityki administracyj-
nej panstwa w zakresie ochrony srodowiska i jej znaczenie dla modelu organizacji ochrony srodowiska, [w:]
Ocena modelu prawnego organizacji ochrony srodowiska w Polsce i na Stowacji, red. E. Ura, J. Stelmasiak,
S. Pieprzny, Rzeszow 2012, s. 44 i n.

28 Zob. Ch. Knill, S. Grohs, op. cit., s. 96 oraz 100 i n.
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za jedno z najwazniejszych zrodet wpltywu administracyjnego (wprawdzie propozycje
mogg zosta¢ zmienione w politycznym procesie decyzyjnym, to jednak strukturalizuja
one tre$¢, mechanizmy i instrumenty polityki)*. Przygotowujac propozycje polityczne,
administracja moze korzysta¢ z roznych procedur i praktyk, stosujac w efekcie albo stra-
tegie inkrementalnego dostosowania®®, albo synoptyczng strategi¢ racjonalnego poszu-
kiwania. W pierwszym przypadku administracja w duzym stopniu polega na logice sa-
tysfakcji: zamiast poszukiwa¢ najbardziej efektywnego rozwigzania politycznego,
powiela (powtarza) wczesniejsze polityki, co oznacza, ze odpowiedzig na nowe wyzwa-
nia jest inkrementalne dostosowanie. W drugim przypadku stosowane sg bardziej wy-
szukane techniki systematycznej oceny wylaniajacych si¢ problemoéw i mozliwych roz-
wigzan oraz korzysta si¢ raczej z logiki dedukcyjnej z ogdlnymi i abstrakcyjnymi
regulacjami niz z logiki indukcyjnej i sukcesywnej analizy kolejno wytaniajacych sie¢
spraw opartych na ich odrgbno$ciach i osobliwosciach. W poréwnaniu ze strategia in-
krementalnego dostosowania procedury i praktyki racjonalnego poszukiwania stawiajg
przed administracja wigksze wyzwania wobec jej wewnetrznych mechanizmoéow koordy-
nacyjnych. Inaczej niz w przypadku standardowego modelu negatywnej koordynacji
konieczna jest pozytywna koordynacja, ktéora wymaga od réznych podmiotow admini-
stracyjnych aktywnego zaangazowania si¢ we wspolne czynno$ci rozwigzywania pro-
blemow. Ponadto strategia racjonalnego poszukiwania wymaga od administracji mocne-
go nacisku na wiedze naukowa i do§wiadczenie w kategoriach zarowno korzystania
z wlasnych zasobdw, jak i polegania na wiedzy i dos§wiadczeniu zewngtrznym, w tym
przez konsultacje z ekspertami, interesariuszami i innymi administracjami, co oznacza,
Ze wymaga ona bardziej otwartych wzoréw administracyjnego posrednictwa interesow
i zapewnienia roznym aktorom réwnego dostgpu do administracji.

Przechodzac do systemu administracyjnego UE i pozostajac przy przykladzie Ko-
misji, mozna ogdlnie powiedzie¢, ze styl Komisji w odniesieniu do formutowania polityki
odpowiada zasadniczo nie podejsciu planowania synoptycznego, lecz podejsciu inkremen-
talnemu (i fragmentarycznemu). Na rzecz podejécia inkrementalnego w funkcjonowaniu
Komisji przemawiajg rézne czynniki. Po pierwsze, Komisja na ogo6t antycypuje wysokie
zroznicowanie stanowisk roznych aktoréw uczestniczacych w procesie podejmowania de-
cyzji (panstw cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego, grup interesow itd.), ktorzy sta-
raja si¢ wywrze¢ nan wplyw, co redukuje zakres wykonalnych kierunkéw dziatania na
etapie przygotowania propozycji politycznych, w szczegdélnosci propozycji wielkich za-

% Wypada zauwazy¢, ze formutowanie polityki sktada sie na ogét z dwoch etapow: etapu przygotowa-
nia propozycji politycznych i etapu podejmowania decyzji. Ten drugi jest domeng legislatywy, co nie ozna-
cza jednak, ze administracja w ogoéle nie wplywa na proces decyzyjny.

3% Na temat strategii inkrementalnej zob. C.E. Lindblom, The Science of Muddling Through, ,,Public
Administrative Review” 1959, No. 2,s. 79 i n.
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sadniczych rozwigzan, ktore mozna by sformutowac, stosujac proces synoptyczny. Po dru-
gie, w przeciwienstwie do wysoce otwartego procesu gromadzenia informacji, dostarcza-
jacego Komisji bogatych zasobéw do stosowania antycypacyjnej strategii definiowania
probleméw i ustalania agendy, etap formulowania polityki charakteryzuje bardziej za-
mkniety wzor interakcji, w ktorym kilku glownych aktoréw dazy do akomodacji swoich
interesoOw w dtugich procesach przetargowych. W konsekwencji na etapie formulowania
polityki Komisja ma mniej okazji do wptywania na ksztattowanie polityki przez korzysta-
nie z zewnetrznych informacji i konsultacji, niz ma to miejsce na etapie inicjowania poli-
tyki. Sytuacja taka, wraz ze specyficznym podziatem wladzy w UE sprzyjajacym konsen-
susowi migdzy gtownymi aktorami, czyni rozwigzania inkrementalne znacznie bardziej
wykonalnymi. Po trzecie, na rzecz stylu inkrementalnego przemawia to, ze zaangazowani
aktorzy odgrywaja inne role na etapie inicjowania polityki i inne na etapie jej formutowa-
nia. W konkretnym przypadku przedstawiciele krajowych administracji i krajowi eksperci
nie wystepuja juz dhuzej jako zrodto informacji 1 idei politycznych, lecz jako obroncy kra-
jowych interesow. Po czwarte wreszcie, do stosowania przez Komisj¢ inkrementalnego
stylu formutowania polityki (i fragmentyzacji procesu politycznego) przyczynia si¢ jej
specyfika, a mianowicie wielo$¢ i roznorodno$¢ kultur i tozsamosci w Komisji, powoduja-
cych, ze jest ona de facto wieloorganizacja (multi-organization), ze wszystkimi tego kon-
sekwencjami®!.

W ramach implementacji polityki przez administracj¢ Ch. Knill i S. Grohs rozroz-
nili interwencyjny styl administrowania i mediacyjny styl administrowania®. W przy-
padku administracji UE do$¢ powszechnie uznaje si¢, ze uprawnienia egzekucyjne orga-
néw unijnych sa relatywnie stabe w pordwnaniu z ich krajowymi odpowiednikami.
Niemniej jednak w celu zapewnienia efektywnego wykonania polityk unijnych moga
one stosowa¢ dwa podejscia. Po pierwsze, organy administracji UE moga korzysta¢ ze
stylu interwencyjnego, dazac do maksymalnego wdrozenia polityk unijnych przez ko-
rzystanie z wlasnych (ograniczonych) zasobow i mozliwosci, zwigekszajac swoja zdol-
no$¢ sterujaca przez systematyczne zbieranie informacji o skutkach poszczegdlnych
polityk oraz przez nawigzanie bliskich stosunkéw z interesariuszami, ekspertami ze-
wnetrznymi i — oczywiscie — administracjami krajowymi, a takze przez mobilizowanie
nacisku spotecznego przez upowszechnienie informacji o przebiegu krajowej imple-
mentacji. Po drugie, organy administracji UE mogg si¢ powstrzymywac od podejmowa-
nia dziatan shuzacych zapewnieniu petnej realizacji polityk unijnych, ktére wykraczaty-
by poza ich prawnie okreslone obowigzki, co prowadzi do stylu mediacyjnego.

31 Zob. S. Connolly, H. Kassim, The Permanent Commission Bureaucrat, [w:] The Palgrave Hand-
book...,s. 161 in.
32 Zob. Ch. Knill, S. Grohs, op. Cit., s. 96 oraz 103-104.
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Postugujac si¢ stylem mediacyjnym, organy administracji UE korzystaja w szerokim
zakresie z delegowania zadan implementacyjnych administracjom krajowym i podmio-
tom prywatnym, a dominujacg rol¢ odgrywaja w nim raczej niehierarchiczna samoregu-
lacja i dobrowolne powiazania niz podej$cie rozkazodawczo-kontrolne. Organy admini-
stracji UE postrzegaja si¢ nie jako instrumenty interwencji, lecz srodki mediacji pomi¢dzy
interesami spotecznymi i politycznymi.

Zaprezentowane rozroznienie interwencyjnego i mediacyjnego stylu administro-
wania (implementacji polityki) jest bliskie dystynkcji pomigdzy podejsciem egzekucyj-
nym (the enforcement approach) i podejsciem kierowniczym (the management appro-
ach) do zapewnienia wilasciwej implementacji (regime compliance) omawianym
i dyskutowanym przez J. Tallberga™. Autor ten zwraca uwagg, ze system implementa-
cyjny organdow UE obejmuje elementy podejécia interwencyjnego w postaci monitorin-
gu i sankcji, a takze elementy mediacyjne, takie jak budowanie zdolnosci (capacity bu-
ilding) i interpretacja prawa (rule interpretation). Bardziej interwencyjne elementy sg
stosowane przez Komisj¢ (i Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej) w przypadku
stwierdzenia naruszenia prawa w panstwie cztonkowskim, ktory to system jest oparty na
monitoringu scentralizowanym, tzn. prowadzonym przez sama Komisje (police-patrol
supervision). Oprocz korzystania z wlasnego scentralizowanego monitoringu Komisja
postuguje si¢ jeszcze monitoringiem zdecentralizowanym, w ktérym to jednostki i przed-
sigbiorcy monitorujg prawo UE, skarzac w przypadku naruszenia prawa krajowe rzady
przed krajowymi sadami (fire-alarm supervision). Zdaniem J. Tallberga organy UE
korzystaja z kombinacji podejs¢ egzekucyjnego i kierowniczego, co zapewnia efek-
tywnos$¢ dzigki komplementarno$ci obu podejs¢ (the two strategies are complementa-
ry and mutually reinforcing, not discrete alternatives)**. Nieco inne stanowisko w od-
niesieniu do stylu implementacji zajmujg Ch. Knill i S. Grohs, ktorzy uwazaja, ze
w dziataniach Komisji dominuje raczej mediacyjny niz interwencyjny styl implemen-
tacji, co — rzecz jasna — nie oznacza, ze jest on stosowany w odniesieniu do wszystkich
polityk (i przez wszystkie dyrekcje generalne Komisji)*. I tak, w dziedzinach, w kto-
rych pozycja polityczna i prawne kompetencje Komisji s3 mocniejsze (np. w odniesie-
niu do polityki konkurencji) wyrazne jest interwencyjne podejscie Komisji*. Z kolei
w obszarach, w ktorych kompetencje Komisji sg stabsze (np. w odniesieniu do polity-

ki spotecznej), przewaza styl mediacyjny.

33 Zob. J. Tallberg, Paths to Compliance: Enforcement, Management, and the European Union, ,,Inter-
national Organization” 2002, No. 56, s. 609 i n.

3 |bidem, s. 610.

35 Zob. Ch. Knill, S. Grohs, op. cit., s. 104.

36 Zob. 1. Kawka, Zasady dobrego rzqdzenia w prawie Unii Europejskiej. Sektory infrastrukturalne,
Krakow 2011, s. 128 i n.
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Przeprowadzone wywody prowadza do koncowej konkluzji, ze styl administro-
wania jest uzyteczng koncepcja do analizowania konfiguracji, praktyk i rozwigzan admi-
nistracyjnych w czasie i przestrzeni, co potwierdza aplikacja postaci sktadowych stylu
administrowania (inicjacji polityki, formutowania polityki i implementacji polityki) do
funkcjonowania administracji UE, a w szczegdlno$ci Komisji Europejskiej. Styl admi-
nistrowania Komisji jest zazwyczaj jednoczes$nie stylem antycypacyjnym, inkremental-
nym i mediacyjnym: antycypacyjnym na etapie inicjacji polityki, inkrementalnym na

etapie formutowania polityki i mediacyjnym na etapie implementacji polityki.
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Administrative Styles. The Concept and Practice

Summary: The classical concept of administrative styles is a useful tool for the analysis of admin-
istrative configurations, practices and arrangements across time and space, which is evident when applied to
the European administration, and especially the European Commission.

Key words: style, administration, European Union.

181






Magdalena Tabernacka
Uniwersytet Wroctawski

Determinanty realizacji oczekiwan spotecznych
w zakresie planowania i zagospodarowania
przestrzennego w gminach

Streszczenie: W procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego realizacja oczekiwan
spotecznych determinowana jest przepisami prawa i okre$long polityka odnoszaca si¢ do przestrzeni oraz do
zarzadu sprawami publicznymi a takze szeregiem innych czynnikéw. Mozna wigc wyrdzni¢ prawne, poli-
tyczne i faktyczne determinanty realizacji oczekiwan spotecznych w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Poniewaz kompetencje z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce re-
alizowane sa przede wszystkim na poziomie gminy, to na jej organach spoczywa ci¢zar takiego realizowania
przepisow prawa dotyczacego procedur planistycznych, by zawarte w tych regulacjach uprawnienia do par-
tycypacji spotecznej, byly faktycznie realizowane. W praktyce chodzi tu o stworzenie forum, na ktérym
moglaby toczy¢ si¢ publiczna debata na temat projektowanych rozwigzan przestrzennych oraz gdzie mogty-
by by¢ podejmowane uzgodnienia zarowno migdzy samymi obywatelami, jak i migdzy obywatelami a orga-
nami planistycznymi. Mozliwe jest tu zastosowanie okreslonych prawnie instytucji demokracji bezposred-
niej oraz mediacji.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, zagospodarowanie przestrzenne, interes publiczny, par-
tycypacja spoteczna.

1. Przestrzen — obszar negocjacji

Przestrzen zamieszkiwana przez okreslong spotecznos¢ determinuje istotne aspek-
ty jej funkcjonowania. Przestrzen jest sSrodowiskiem, ktore wptywa na jako$¢ zycia za-
mieszkujacych ja ludzi, a czesto takze na charakter stosunkéw spotecznych. Sama jed-
nak podlega cigglym procesom przemiany i adaptacji bedacej wynikiem dziatan
podejmowanych przez cztonkow tej spotecznosci. Mozna to ujaé w ten sposob, ze prze-
strzen i spoleczenstwa nieustannie nawzajem ,,negocjuja’” swoj ksztatt — jezeli odnies¢ te
przenosni¢ — po pierwsze do wplywu warunkow naturalnych, czy tez juz przeksztatco-
nej przez ludzi formy przestrzeni, na sposob i warunki bytowania na niej ludnosci, a po
drugie do wplywu, jaki na ksztalt przestrzeni maja ludzie — w granicach wyznaczanych
przez mozliwosci techniczne, prawa fizyki i uwarunkowania spoteczne, do ktérych na-
lezy zaliczy¢ tez regulacje prawne. Prawo jest tu czynnikiem kluczowym, gdyz bedac
wynikiem pewnej umowy spotecznej, reguluje te przejawy zycia spotecznego, ktore
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spoteczenstwo postanowito poddaé¢ regulacji, tym samym jest tez wynikiem pewnego
konsensusu, do ktérego doszta dana spotecznosc.

Okreslona przestrzen jest przedmiotem i areng negocjacji toczacych si¢ migdzy
podmiotami zainteresowanymi faktycznie lub tez formalnie — np. z punktu widzenia wy-
konywanych przez siebie kompetencji, w jej okreslonym zagospodarowaniu i wykorzy-
staniu. Przestrzen jest wigc areng §$cierania si¢ rozmaitych — czesto sprzecznych dazen
ludzi zainteresowanych nig z réznych powodow. Jak to ujmuje J. Rykwert, tworcami
i budowniczymi miast kierujg inne koncepcje, uczucia i dazenia niz te o racjonalno-eko-
nomicznym charakterze osadnictwa. Wbrew naukom ekonomistow miasto nie rozwija
si¢ zgodnie z quasi-naturalnymi prawami, lecz jest tworem woli, dzietem ludzkim,
w ktorego powstaniu ma swoj udzial wiele uswiadamianych i nieuswiadamianych czyn-
nikéw!. Autor zauwaza dalej, ze m.in. ekonomia rynku pracy, procesy gospodarcze, po-
lityka komunikacyjna wladz wywieraja znacznie wickszy wplyw na ksztatt miasta niz
prywatne decyzje, ale o tych publicznych ruchach réwniez decyduja jednostki?. Co jed-
nak istotne zdaniem autora — motywy podmiotow — deweloperow, urzednikow i polity-
kow — manipulujacych tkanka miejska, nawet jezeli wydajg si¢ wyrachowane i racjonal-
ne, czesto sg niejasne, wynikajace z kaprysu i nie zawsze artykutowane. Przebiegte,
trzezwe logiczne pragnienie zysku czy wladzy moze by¢ rOwnowazone przez znacznie
mniej racjonalne wzgledy prestizowe, poczucie odpowiedzialno$ci spolecznej, a nawet
autentyczng bezinteresowno$¢®. W ksztaltowaniu przestrzeni przez cztowieka istotnym
czynnikiem jest wiec kultura i rodzaj stosunkéw spotecznych wytworzonych przez dang
wspolnote lub tez relacje pomiedzy zbiorowosciami ludzkimi zainteresowanymi dang
przestrzenia i toczacymi o nig spor. Na ten problem zwrdcit uwage takze B. Jalowiecki,
zdaniem ktérego relacje cztowiek—przestrzen naturalna nie daja si¢ sprowadzi¢ do kate-
gorii technologicznych ani tym bardziej do przyrodniczych. Wyjasnienie ich mozliwe
jest jedynie poprzez ukazanie stosunkoéw spotecznych, a przede wszystkim relacji pano-
wania — podporzadkowania istniejgcych w danym spoteczenstwie*. Problem ten mozna
jednak potraktowaé szerzej, wydaje si¢ raczej, ze chodzi tu o relacje pozwalajace na
uzgadnianie swoich racji, jakikolwiek bytby sposob dochodzenia do konsensusu.

Niezaleznie od motywu, jaki lezy u podstaw dzialan ludzi majacych wptyw na
istotne sprawy danej spolecznos$ci, np. z racji sprawowanej funkcji czy tez z uwagi na

faktyczng mozliwos$¢ jego wywierania, ludzie ci, jezeli chca wptywac na ksztalt prze-

' J. Rykwert, Pokusa miejsca. Przeszlos¢ i przysztosé miast, Migdzynarodowe Centrum Kultury, Kra-
kow 2013, przektad. T. Bieron, s. 23.

2 Ibidem, s. 29.

3 Ibidem, s. 28.

* B. Jatowiecki, Spoleczne wytwarzanie przestrzeni, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2010, s. 166.
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strzeni zajmowanej przez owg spoteczno$¢, muszg przestrzegac regut negocjacji utrwa-
lonych i swoistych dla danego spoteczenstwa. Musza tez liczy¢ si¢ z reperkusjami beda-
cymi skutkiem nieprzestrzegania warunkdéw podejmowania decyzji wlasciwych dla
danej spotecznosci. Dzieje si¢ tak dlatego, ze przestrzen — jej przeznaczenie, zagospoda-
rowanie i organizacja korzystania z niej, to jeden z najistotniejszych czynnikow wpty-
wajacych na zycie zamieszkujacych ja wspolnot, co jest powodem tego, ze w kwestiach
organizacji przestrzeni ,.kazdy jest kompetentny”, bo problem dotyczy jego bezposred-
nio, nawet jezeli poszczegdlne rozwigzania urbanistyczne nie dotycza wprost praw
1 obowigzkéw danej osoby. Osobisty interes jest motywem do dziatania, nawet jezeli
dany podmiot nie ma do podj¢cia okreslonych czynnosci prawnie wyrazonej legityma-
cji. Decydenci musza liczy¢ si¢ z uruchomieniem instytucji kontroli spotecznej, a w efek-
cie takze odpowiedzialnosci politycznej, co oznacza, ze skutki poniechania negocjowa-
nia rozwigzan przestrzennych mogg by¢ dla podmiotow decydujacych o niej w sposob
autorytarny dotkliwe i odczuwalne na innych polach ich aktywnosci.

2. Prawne determinanty realizacji oczekiwan spotecznych
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Realizacja oczekiwan spotecznych w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzeni uzalezniona jest w pierwszym rz¢dzie od tego, czy przepisy prawa przewidu-
ja mozliwos$¢ artykulacji opinii przez jednostki zainteresowane okreslonym ksztat-
tem danej przestrzeni; chodzi tu o istnienie odpowiednich instytucji konsultacyjnych
i prawnie przewidziang mozliwo$¢ sktadania wnioskow, uwag czy opinii do orga-
noé6w majacych wtadcze kompetencje z zakresu decydowania o uksztaltowaniu i prze-
znaczeniu danej przestrzeni. Nastepnie istotne jest to, czy prawo przewiduje obo-
wiagzek uwzgledniania opinii spotecznych przez owe organy oraz czy uzytkownicy
przestrzeni maja przyznang przez prawo mozliwo$¢ skutecznego negowania rozwig-
zan planistycznych przyjetych przez organy administracji publicznej. Realizacja
oczekiwan spoltecznych ma wiec zwigzek z tym, czy w danym spoteczenstwie istnie-
jaiczy sa respektowane prawne instrumenty partycypacji spotecznej w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.

Realizacje oczekiwan spotecznych determinuje takze to, czy w przepisach odnosza-
cych sie do wykonywania kompetencji w zakresie planowania przestrzeni i gospodarowa-
nia nig zawarty jest obowigzek dostosowywania poszczegélnych rozwigzan przestrzen-
nych do racji spotecznych. Polskie uregulowania zawieraja takie wtasnie rozwiazania, co

nie oznacza oczywiscie, ze faktyczne potrzeby spoteczne zostang zaspokojone.
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W polskim porzadku prawnym kluczowa kategorig, w ktorej ustawodawca zawart
obowiazek uwzgledniania przez organy planistyczne oczekiwan spotecznych, jest prawna
kategoria fadu przestrzennego. Odnosi si¢ ona, w my$l brzmienia przepisu art. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym® (dalej jako
u.p.z.p.), do szeregu czynnikow majacych okreslony wymiar spoleczny. Lad przestrzenny
jest zgodnie z uregulowaniami art. 1 u.p.z.p., obok zrownowazonego rozwoju, podstawa
dziatan z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, wigc przyjeta tu konstruk-
cje prawng nalezy traktowac jako zrodto obowiazku dla organow planistycznych, co w od-
niesieniu do kategorii ,,racji spolecznych” w $wietle przepisu art. 2 pkt 1 u.p.z.p., oznacza
obowigzek uwzgledniania w planowaniu uksztattowania przestrzeni, w uporzadkowanych
relacjach, wszelkich uwarunkowan i wymagan spoteczno-gospodarczych, obok kulturo-
wych, srodowiskowych, funkcjonalnych i kompozycyjno-estetycznych.

Warto jednak przypomnie¢, ze tad przestrzenny jako okreslony prawnie wymog,
ktory musi zosta¢ uwzgledniony w procesie planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego i jako pojecie prawne sktadajace si¢ z elementow okreslonych przez ustawodawce,
podlega dalszej interpretacji — jego merytoryczna wymowa interpretowana jest na tle
obowigzujacych norm prawnych. Odnoszac si¢ do poszczegdlnych elementow definicji
legalnej tego pojecia, mozna je tak doprecyzowac, by poszczegdlne konkretne rozwigza-
nia planistyczne moc oceniaé przez jego pryzmat®.

Kluczowe dla efektywnosci realizacji potrzeb spotecznych w planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym sg instrumenty partycypacyjne. Poniewaz w polskim po-
rzadku prawnym zasadniczy ci¢zar planowania i zagospodarowania przestrzennego spo-
czywa na gminach, partycypacja powinna by¢ wiec faktycznie utatwiona.

Partycypacja spoteczna w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym istot-
na jest nie tylko z uwagi na realizacj¢ w odniesieniu do konkretnej przestrzeni, interesu
okreslonych jednostek; ma takze szerszy aksjologiczny wymiar, gdyz dotyczy wartosci
fundamentalnej w spoteczenstwach demokratycznych, jaka jest zaufanie obywateli do
wladzy. Jak to zauwaza P. Sztompka, demokracja wymaga partycypacji. Demokracja
wymaga sprawiedliwych regut i potencjalnej skutecznosci dziatan obywateli’. Podob-
nie pisze M. Wyrzykowski, ktorego zdaniem poza dyskusjg jest, ze panstwo demokra-
tyczne jest zbudowane na zaufaniu wlasnego spoleczenstwa. Autor zwraca takze uwage

na istotng z punktu realizacji oczekiwan spolecznych kwestie wspoldecydowania przez

* Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 199 z pézn. zm.

¢ Por. M. Tabernacka, Konflikty dotyczqce interpretacji pojecia , lad przestrzenny” w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, [w:] M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka (red.), Plaszczyzny kon-
fliktow w administracji publicznej, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 405-406.

" P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczenstwa, Spoteczny Instytut Wydawniczy Znak, Krakow
2007, s. 356.
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spoteczenstwo o sprawach publicznych. Pisze ponadto, ze panstwo prawne jest bu-
dowane na zaufaniu do prawa, do jego zdolnos$ci ograniczania, rozdzielenia i racjo-
nalizacji wladzy panstwowej oraz do jego zdolnos$ci do ochrony przed naduzyciami
wladzy®. Postulat dotrzymania standardow demokratycznego panstwa prawnego jest
istotny nie tylko w dziataniach wtadz publicznych odnoszacych si¢ do prawa obej-
mujacego swoim zasiggiem caty kraj. Jest niezwykle wazny takze w przypadku wy-
dawania aktow prawa o lokalnym oddziatywaniu, w tym miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego.

Wydaje sie, ze szeroka konsultacja spoteczna planowanych rozwigzan planistycz-
nych i rzeczywiste uwzglgdnianie opinii publicznej powinny by¢ czynnikami wplywaja-
cymi na faktyczna realizacje oczekiwan spotecznych, przy zachowaniu oczywiscie takie-
go standardu informowania® obywateli o planowanych rozstrzygnigciach planistycznych,
ktory pozwoli im zorientowaé si¢ w projektowanych rozwigzaniach. Partycypacja spo-
teczna w przypadku planowania i zagospodarowania przestrzennego jest warunkiem za-
réwno efektywnosci dziatania organdw gmin, jak i czynnikiem wplywajacym na zaufanie
do nich, co przektada si¢ w istocie takze na istnienie spotecznej legitymacji tych organow
do sprawowania wladzy.

W literaturze podnoszony jest problem proceduralnych gwarancji partycypacii,
czego przyktadem sa poglady E. Catej-Wacinkiewicz, D. Wacinkiewicza, ktorych
zdaniem uczestnictwo obywateli w zyciu publicznym, niezaleznie od tego, czy odby-
wa si¢ na poziomie lokalnym, regionalnym, panstwowym czy europejskim, wymaga
stworzenia pewnych prawnych i politycznych $ciezek partycypacji, czyli wyraznie
zarysowanych procedur, z ktorych moze korzysta¢ obywatel, gdy chce wiaczy¢ si¢
we wspotdecydowanie w sprawach publicznych. Jest to, zdaniem autorow, warunek
konieczny, lecz niewystarczajacy, gdyz prawidtowe stosunki demokratyczne wyma-
gajg czego$ wigcej — szczegolnej aktywnosci obywateli i ich zaangazowania w spra-
wy publiczne!'.

Polski ustawodawca przewidziat szereg instrumentéw konsultacyjnych w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak jednak wynika z litery prawa, ich walor

jest jednak wylacznie konsultacyjny. Ustawa przewiduje zastosowanie instrumentow

8 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego panstwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz, Zasady pod-
stawowe polskiej konstytucji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998, s. 83.

® Por. M. Tabernacka, Problem informacji o zamierzeniach planistycznych gminy, [w:] M. Tabernacka,
R. Raszewska-Skalecka (red.), op. cit., s. 363-366, gdzie jest mowa m.in. o skutkach ograniczenia mozliwosci
zapoznania si¢ przez lokalna spoteczno$¢ o planowanych zmianach zagospodarowania terendw w gminie.

10°E. Cata-Wacinkiewicz, D. Wacinkiewicz, Europejskie standardy uczestnictwa obywateli w zZyciu pu-
blicznym , [w:]J. Ciapata, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach praw-
nych. Zbiér studiéw, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego; Wielkopolska Wyzsza
Szkota Humanistyczno-Ekonomiczna, Szczecin 2006, s. 97.

187



Magdalena Tabernacka

konsultacyjnych na etapie przygotowania politycznych zatozen ksztattowania przestrze-
ni w trakcie opracowania studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego gminy. Podobne rozwigzania prawne przewidziane zostaty w procedurach
opracowania projektu planu miejscowego, ktory zgodnie z art. 14 ust. 8 u.p.z.p. jest ak-
tem prawa powszechnie obowigzujacego. Podstawg dziatania na etapie przygotowania
studium sg odpowiednio przepisy: art. 11 pkt 1 u.p.z.p. — zgodnie z ktérym wojt okresla
forme, miejsce i termin sktadania wnioskow dotyczacych studium, o czym oglasza
W prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a takze w sposob zwyczajowo przyjety
w danej miejscowosci; art. 11 pkt 10 u.p.z.p. — z ktérego wynika, ze wojt organizuje
dyskusje publiczng nad przyjetymi w tym projekcie studium rozwigzaniami w czasie
wylozenia projektu studium do publicznego wgladu, samo za§ wylozenie oraz publika-
cja projektu studium na stronach internetowych powinno trwac co najmniej 21 dni; po-
nadto, jak stanowi punkt 11 artykutu dziesigtego u.p.z.p., wojt wyznacza w ogloszeniu
o wylozeniu planu termin, w ktéorym osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organiza-
cyjne nieposiadajace osobowosci prawnej moga wnosi¢ uwagi dotyczace projektu stu-
dium, nie krotszy niz 21 dni od dnia zakonczenia okresu wyltozenia studium.

Na etapie opracowania planu miejscowego ustawodawca przewidziat analogiczne
rozwiazania, co reguluje art. 17 u.p.z.p., ponadto, jak stanowi art. 18 ust. 1 u.p.z.p., uwa-
gi do projektu planu miejscowego moze wnie$¢ kazdy, kto kwestionuje ustalenia przyje-
te w projekcie planu, wytozonym do publicznego wgladu, co oznacza w praktyce stan-
dard szerokiej partycypacji spotecznej. Niestety, zgodnie z art. 7 u.p.z.p. rozstrzygnigcia
wojta, burmistrza badz prezydenta miasta o nieuwzglednieniu odpowiednio: wnioskow
dotyczacych studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy, uwag dotyczacych projektu tego studium i wnioskéw dotyczacych miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego — nie podlegaja zaskarzeniu do sagdu admini-
stracyjnego. Oznacza to, ze odpowiedzialno$¢ za realizacje potrzeb spotecznych w pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przesuwa si¢ z plaszczyzny prawnej na
ptaszczyzne odpowiedzialno$ci polityczne;.

Prawidlowo skonstruowany system partycypacji spotecznej powinien spetniaé
pewne standardy, co oznacza, ze powinien uwzglednia¢ istnienie co najmniej takich ele-
mentow jak: instrumenty konsultacyjne, przy zagwarantowaniu szerokiej informacji
o planowanych zatozeniach z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz zapewnieniu aktywnej roli organéw planistycznych przy upowszechnianiu tej in-
formacji; uprawnienie do inicjowania dziatan organéw planistycznych dla cztonkow
spotecznosci, czyli chodzi tu o swoistg inicjatywe uchwatodawcza w tym zakresie;

a wreszcie niezb¢ednym elementem jest istnienie niekonfrontacyjnych metod rozwiazy-
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wania konfliktoéw przestrzennych, do ktorych to metod nalezy zaliczy¢ mediacje lub
negocjacje'!.

Aby oczekiwania spoleczne i zwigzane z nimi interesy jednostek mogty by¢ reali-
zowane, konieczne jest takze stworzenie prawnej mozliwosci ochrony owych interesow.
Obecnie funkcjonujace rozwigzanie w tym zakresie — zwtaszcza wobec praktyki orzecz-
niczej — daje wprawdzie pewien zakres ochrony, niemniej nie mozna tu moéwic¢ o pewno-
$ci sytuacji prawnej skarzacej jednostki. Jedynym skutecznym prawnym srodkiem kwe-
stionowania rozstrzygnie¢ planistycznych zawartych w przepisach planu miejscowego
jest skarga wnoszona do sagdu administracyjnego na akty prawa miejscowego w trybie
art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym!'? (dalej jako u.s.g.).
Skarga przystuguje w tym przypadku kazdemu, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone przepisami planu miejscowego. Warunkiem wniesienia skargi jest
bezskuteczne wezwanie Rady Gminy do usuni¢cia naruszenia. Z utrwalonego orzecz-
nictwa sadow wynika, ze kluczowe dla skutecznosci skargi jest wykazanie przez strone,
ze naruszono jej interes prawny. Podstawowe znaczenie dla dalszego procedowania sadu
ma kwestia legitymacji procesowej, kluczowa wiec sprawa jest wykazanie przez skarza-
ca strong jej interesu prawnego, co nie zawsze w praktyce konczy si¢ sukcesem. Nie-
mniej zgodnie z art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi'® (dalej jako: p.p.s.a.) sad nie jest zwigzany zarzutami
skargi, czego konsekwencja jest to, ze bada zaskarzony akt pod katem jego zgodnos$ci
z prawem niezaleznie od zarzutow sformutowanych w skardze. Warto przytoczy¢ tu
fragment uzasadnienia prawnego wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wielkopolskim, w ktorym sktad orzekajacy ujat sprawe syntetycznie, odno-
szac si¢ do istoty konstrukceji skargi zawartej w przepisie art. 101 u.s.g. i réznicujac sy-
tuacje podmiotu wnoszacego skarge w trybie art. 50 § 1 p.p.s.a. Sad stwierdzil, ze
w przeciwienstwie do postepowania prowadzonego na podstawie Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, w ktorym strong moze by¢ kazdy, czyjego interesu prawnego lub
uprawnienia dotyczy postgpowanie, strong w postegpowaniu toczacym si¢ na podstawie
art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym moze by¢ jedynie podmiot, ktdérego inte-
res prawny lub uprawnienie zostaly naruszone kwestionowanym skargg aktem, sad po-
wolat si¢ przy tym na wczesniejszy wyrok NSA z 3 wrze$nia 2004 r. (OSK 476/04,
ONSAi1WSAz2005 ., nr 1, poz. 2). Jak sad dalej argumentowal, skarga ztozona w try-
bie powyzszego przepisu nie ma charakteru actio popularis, zatem do jej wniesienia nie

' M. Tabernacka, Miedzy studium a planem — obszary niepewnosci w planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym gminy, [w:] A. Bta$ (red.), Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administra-
cyjnym, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014, s. 195.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 594 z pézn. zm.

13 Dz.U. 22002 r. Nr 153, poz. 127 z p6zn. zm.
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legitymuje ani sprzecznos$¢ z prawem zaskarzonej uchwaly, ani tez stan zagrozenia na-
ruszenia interesu prawnego lub uprawnienia. Sad popart takie stanowisko wczesniej wy-
razonymi w orzecznictwie pogladami: wyrok NSA z 1 marca 2005 r. (OSK 1437/2004,
»Wokanda” 2005 r. Nr 7-8, s. 69). W wyroku podkreslono, ze przepis art. 101 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym nie daje podstawy do korzystania przez kazdego z pra-
wa do wniesienia skargi w interesie publicznym (wyrok SN z 7 marca 2003 r., IIl RN
42/02, OSNP z 2004 . Nr 7, poz. 114). Sad powotat si¢ tez na lini¢ orzecznicza, zgodnie
z ktorg nawet ewentualna sprzeczno$¢ uchwaty z prawem nie daje legitymacji do wnie-
sienia skargi, jezeli uchwata ta nie narusza prawem chronionego interesu prawnego lub
uprawnienia skarzacego (wyrok NSA z dnia 14 marca 2002 r., II SA 2503/01, Lex nr
81964). Oznacza to, zdaniem sadu, ze dopiero naruszenie interesu prawnego lub upraw-
nienia otwiera droge do merytorycznego rozpoznania skargi, tj. oceny zgodnosci z pra-
wem uchwaty w przedmiocie miejscowego planu. Ocena ta za$ dotyczy rodzaju naru-
szenia interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego i w zaleznos$ci od tego skarga
moze by¢ uwzgledniona lub nie. W dalszej czesci uzasadnienia sad podnosi, ze interes
prawny skarzacego, co do ktorego wprost nawigzuje art. 101 ust. 1 ustawy o samorzg-
dzie gminnym, musi wynika¢ z normy prawa materialnego ksztattujacej sytuacje prawng
wnoszacego skarge. W orzecznictwie i doktrynie eksponuje si¢ przede wszystkim bez-
posrednios¢, konkretno$¢ i realny charakter interesu prawnego strony ksztalttowanego
aktem stosowania prawa materialnego'.

Wobec obecnej linii orzeczniczej sagdéw administracyjnych brak gwarancyjnego
dla jednostki charakteru ochrony prawnej, jakiej mozna poszukiwaé¢ w trybie art. 101
u.s.g., w przypadku dziatan gminy z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego polega w pierwszym rzg¢dzie na tym, ze wymaga si¢, by jednostka wykazata bez-
posredniosc¢ i realno$¢ zagrozenia, a jak wskazuje praktyka, nie zawsze stanowisko stron
zgadza si¢ tu ze stanowiskiem organow i stanowiskiem sagdow'>. Obecnie obowigzujace
rozwigzania prawne nie dajg gwarancji realizacji czy chociazby uwzgledniania oczeki-

wan spotecznych w planowaniu i gospodarowaniu przestrzenia. Nie odpowiada to stan-

4 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 9 czerwca 2009 r., IT SA/Go 852/08, LEX
nr 707474.

15 Na przyktad takie stanowisko zajmowaly sady w powotanych nizej orzeczeniach: wyrok SN z 7 mar-
ca 2003 r., III RN 42/02, OSNP z 2004 r., nr 7, poz. 114, wyrok WSA w Biatymstoku z 9 wrze$nia 2004 r.,
1T SA/Bk 364/04, Lex nr 173736. Ponadto: wyrok NSA z 4 lutego 2005 r., OSK 1563/04, LEX nr 171196,
wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006 r., I OSK 1127/05, LEX nr 194894. Podobnie w wyrokach odnoszacych
si¢ do kwestii uwzglednienia skargi z art. 101 ust. 1 u.s.g. przesadza wykazanie naruszenia przez organ gminy
konkretnego przepisu prawa materialnego, wptywajacego negatywnie na sytuacje prawna skarzacego. Interes
ten powinien by¢ bezposredni i realny; zob.: wyrok NSA z 23 listopada 2005 r.,  OSK 715/05, LEX
nr 192482, wyrok NSA z 4 wrzesnia 2001 r., Il SA 1410/01, Lex nr 53376, postanowienie NSA z 9 listopada
1995 r., 11 SA 1933/95, ONSA z 1996 ., nr 4, poz. 170, wyroki WSA w Biatymstoku z 4 maja 2006 r., IT SA/
Bk 764/06 1 I SA/Bk 763/05.Za cytowanym wyzej orzeczeniem z dnia 9 czerwca 2009 r. WSA w Gorzowie
Wielkopolskim.

190



Determinanty realizacji oczekiwan spotecznych w zakresie planowania i zagospodarowania...

dardom, ktérych mozna by oczekiwa¢ w demokratycznym panstwie prawnym, w kto-

rym istnienie aktywnego spoteczenstwa obywatelskiego jest kluczowa sprawa.

3. Polityczne i faktyczne determinanty realizacji oczekiwan
spotecznych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Polityczne i faktyczne determinanty realizacji oczekiwan spotecznych w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym Scisle si¢ ze sobg tacza. Polityka jako taka
dotyczy wszak urzeczywistniania pewnych idei i wizji realizacji potrzeb ludzkich. Po-
trzeby te majg za$§ zwiazek w okreslonymi warunkami spolecznymi, ale takze pewnymi
obiektywnymi uwarunkowaniami natury technicznej czy przyrodniczej, z jakimi musi
liczy¢ si¢ okreslona spotecznosc.

Wsrdd faktycznych determinantdéw realizacji oczekiwan spolecznych mozna wy-
rozni¢ szereg czynnikow, ktore bedg mialy mniej lub bardziej $cisty zwiazek z tym, czy
bedzie mozliwe ich zaspokojenie albo stworzenie takich warunkéw, by spotecznosé
sama mogta podja¢ dziatania w tym kierunku. Istniejg tu pewne determinanty natury
ekonomicznej — co ma w pierwszym rzedzie zwigzek z tym, czy wspolnota samorzado-
wa dysponuje srodkami finansowymi lub innymi zasobami niezb¢dnymi do realizacji
okreslonych oczekiwan i czy istniejg w prawie podstawy dziatania umozliwiajace orga-
nom administracji publicznej pozyskanie odpowiedniej ilosci §rodkow. Nastepnie cho-
dzi o uwarunkowania natury spotecznej — co przektada si¢ na praktyke i specyfike relacji
wladzy z obywatelami, specyfike stosunkow lokalnych, ktore mogg takze znalez¢ od-
zwierciedlenie w relacjach migdzy osobami piastujacymi funkcje publiczne a cztonkami
wspolnoty samorzadowej. W tym kontekscie nalezy wspomniec¢ takze o problemie kon-
fliktow w obrgbie danej spotecznosci lub migdzy sgsiadujacymi ze sobg spolecznoscia-
mi. Wreszcie do istotnych uwarunkowan natury faktycznej nalezy zaliczy¢ te czynniki
natury technicznej i przyrodniczej, na ktdre organy planistyczne albo nie maja wpltywu,
albo znoszenie skutkow ich oddziatywania moze by¢ naktado- i czasochtonne, w prak-
tyce wiec trudne do przeprowadzenia. Chodzi tu m.in. o takie czynniki jak: naturalne
uksztaltowanie przestrzeni i mozliwosci techniczne jej przeksztalcania, wystgpowanie
lub niedobor okreslonych zasobow naturalnych, uwarunkowania klimatyczne, problem
koniecznosci ochrony zasobow przyrodniczych lub kulturowych. Te czynniki beda mia-
ly wplyw na podejmowanie przez organy planistyczne zaréwno dziatan o charakterze
wladczym, jak i dziatan, ktéore mozna zaliczy¢ do szeroko rozumianej polityki prze-
strzennej. Nie jest przy tym przesadzone, czy wizje osob zasiadajacych w organach pla-
nistycznych bedg zbiezne z oczekiwaniami spolecznymi, dlatego tez konieczne jest wy-

pracowanie mechanizmdw osiggania konsensusu w tym zakresie.
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Swoiste negocjowanie zagospodarowania przestrzeni to fragment polityki ro-
zumianej jako dazenie do osiggniecia zatozonego celu. Sformalizowang polityke
przestrzenng uprawiaja organy gmin, niemniej problem jest zdecydowanie bardziej
ztozony, gdyz okreslone grupy moga lobbowac za okreslonymi rozwigzaniami prze-
strzennymi, a zinstytucjonalizowane i niezinstytucjonalizowane grupy obywateli
mogg wyraza¢ swoje niezadowolenie lub tez swoje postulaty w sposéb, ktéry moze
wptywac na dziatania organow planistycznych. Moze tez dojs¢ w przypadku niezado-
wolenia spotecznos$ci lokalnej z przyjetych rozwigzan planistycznych do utraty legi-
tymacji do sprawowania wladzy przez organy gminy — na plaszczyznie odpowie-
dzialnosci politycznej. Polityka przestrzenna zazebi¢ si¢ wiec moze z polityka
rozumiang jako dazenie do zdobycia i utrzymania formalnej wtadzy. Faktyczne deter-
minanty realizacji oczekiwan spotecznych w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym majg zwigzek z mozliwosciami ekonomicznymi samej wspolnoty, ale tez
z iloscig kapitatu, jaki pozostaje do dyspozycji podmiotow zainteresowanych okre-
Slonym uksztaltowaniem danej przestrzeni. Jak wigc wida¢ — ustawodawca, ktory
w art. 2 u.p.z.p. umiescil kategori¢ uwarunkowan spoteczno-ekonomicznych, prawi-
dlowo zinterpretowat sytuacje na ,,rynku przestrzeni”.

Dziatania z zakresu opracowywania koncepcji zagospodarowania przestrzeni
nalezy klasyfikowac¢ jako fragment polityki administracyjnej, w rozumieniu przedsta-
wianym przez J. Jezewskiego, jako wiedze i umiejetnos¢, polegajaca na konstatacji
(opisie) stanu spraw publicznych w wyodrebnionej dziedzinie, ich analizie i ocenie
(wedtug racjonalnych i wewnetrznie spdjnych kryteriow), a nastepnie sformutowaniu
programu wskazujacego cele, sposoby i srodki ich osiggniecia, pozadane z uwagi na
dokonang oceng stanu spraw publicznych'®. Organy planistyczne maja mozliwos¢
kreowania okreslonej polityki przestrzennej na terenie swojej wtasciwos$ci miejsco-
wej, a takze w szerszej skali w porozumieniu z organami wyzszego stopnia w zakre-
sie partycypowania w okre$laniu koncepcji zagospodarowania wojewodztwa i kraju.
Organy gminy moga by¢ wigc rzecznikami lokalnych spotecznosci w zakresie reali-
zacji ich oczekiwan dotyczacych planowanego przeznaczenia przestrzeni w skali po-
nadlokalne;j.

Polityka przestrzenna jest $cisle powiazana z polityka spoteczna. Przypomne tu
moje wilasne ustalenia dotyczace tego, ze urbanizacja jest czynnikiem majacym wptyw
na prowadzenie polityki spotecznej rozumianej zardwno jako oddzialywanie na spotecz-
no$ci zamieszkujace miasta, jak 1 dotyczacej rozwigzywania problemoéw spotecznych

10 J. Jezewski, Tworzenie i realizacja polityki administracyjnej, [w:] J. Bo¢ (red.) A. Bta$, J. Bo¢,
J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 309.
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wystepujacych w danej aglomeracji. Urbanizacja jest tez jednym z czynnikéw warunku-
jacych dziatania z zakresu polityki spotecznej w wymiarze calego panstwa'’.

Dziatania ,,na poziomie lokalnym”, czyli np. w obrebie okre$lonej aglomeracji,
ktore beda wyrazem ,,wspolnej” polityki przestrzennej i polityki spotecznej, poprzez
uwzglednienie celow spolecznych w planach dotyczacych przestrzeni, dotyczy¢ moga
chociazby modyfikacji stylu zycia mieszkancow, przeciwdziatania marginalizacji i kry-
minogennosci okreslonych dzielnic badz obszaréw miasta, podniesienia poziomu bez-
pieczenstwa w miescie. Dziatania takie czesto tacza si¢ z planowaniem przedsiewzigc
obejmujacych stworzenie warunkdéw do podejmowania przez mieszkancoOw objetych ta-
kim programem obszardéw aktywnosci kulturalnej lub sportowej. Polega¢ moga takze na
poprawie lub utworzeniu infrastruktury komunikacyjnej lub budowie obiektow uzytecz-
nosci publicznej'® albo takim planowaniu uktadow osadniczych, dzigki ktorym uda si¢
wyeliminowac takie niekorzystne zjawiska.

Problem politycznych i faktycznych determinantow realizacji oczekiwan spotecz-
nych w sferze planowania i zagospodarowania przestrzennego takze nalezatoby ujacé
przez pryzmat zagadnienia skutecznej partycypacji spotecznej w decydowaniu o prze-
znaczeniu danej przestrzeni. Charles Tilly, analizujac kwesti¢ polityki publicznej w od-
niesieniu do problemu konsultowania si¢ z obywatelami w sprawie ich opinii, potrzeb
i zadan, zauwaza, ze w systemach stosunkowo demokratycznych sposobem wyrazania
przez obywateli preferencji co do kadry i polityki panstwa, a nalezatoby tu jeszcze do-
da¢: jakosci i sposobu dzialania organdw panstwa, sg z pewnoscig wybory, ale rowniez
lobbing, sktadanie petycji, referenda, ruchy spoteczne i sondaze opinii'’. To spostrzeze-
nie mozna odnies¢ do form partycypacji spolecznej w decydowaniu, jakie istotne z punk-
tu widzenia polozenia, w jakim znajduje si¢ dana spoleczno$¢, powinny wptywaé na
ustalenia planistyczne.

Polityka przestrzenna jako swoisty korelat polityki spotecznej powinna wigc spet-
nia¢ standardy demokratycznego panstwa prawnego, przy zachowaniu wyznaczonej tg
zasadg roli organow administracji publicznej. Kluczowa kwestig jest w tym przypadku
podejmowanie przez organy administracji dzialan wykonawczych na podstawie i w gra-
niach prawa. Niezwykle doniostg sprawg, z punktu widzenia realizacji oczekiwan spo-
tecznych, jest zapewnienie obywatelom realizacji ich konstytucyjnie gwarantowanych

praw i wolnosci, w pierwszym rzedzie chodzi tu o prawo wtasnosci. Prawo wlasnosci

17 M. Tabernacka, Urbanizacja a obszar dzialan administracji publicznej, [w:] J. Supernat (red.), Mig-
dzy tradycjg a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskie-
g0, Wroctaw 2009, s. 746.

18 Na podstawie: ibidem.

1 Ch. Tilly, Demokracja, Wydawnictwo naukowe PWN, Warszawa 2008, przektad M. Szczubiatka,
s. 25.
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nie jest wedtug polskich regulacji prawnych kategorig korzystajacg z bezwzglednej
ochrony. Regulacja art. 6 u.p.z.p. wyznacza granice jego ochrony w procesach planowa-
nia 1 zagospodarowania przestrzennego. Sg to: interes publiczny i chroniony prawnie
interes 0sob trzecich. Niemniej zakres ingerencji w to prawo wyznaczany jest trescig art.
31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, gdzie wyrazona zostata zasada propor-
cjonalnosci, umozliwiajaca ingerencje w sfere praw i wolno$ci obywatela tylko na pod-
stawie ustawy i tylko gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie prawnym
z uwagi na ochron¢ wskazanych w tym przepisie wartosci. Zagwarantowanie przewi-
dzianego konstytucyjnie standardu ochrony wlasnosci jest wiec obowigzkiem organdéw
planistycznych, a niedotrzymanie tego wymogu moze skutkowac szerokimi w swoim
zasiggu konfliktami migdzy wtadza i spotecznos$cig oraz w obrebie samej spotecznosci.

Zasada proporcjonalnosci wydaje si¢ tez nadrzedng reguty, ktorg powinny brac
pod uwage organy planistyczne w realizacji oczekiwan spotecznych co planowania wy-
korzystania przestrzeni w szerszym kontek$cie — dotyczacym innych konstytucyjnie
okreslonych praw i wolnosci obywateli. Wyznacza ona wrecz swoisty standard negocja-
cji, okreslajac pozycje jednostki w stosunku do organéw wiadzy publicznej. Umacnia te
pozycje, gdyz stanowi podstawe poszukiwania ochrony prawnej w sytuacji, gdy mecha-

nizmy spotecznego i faktycznego oddzialywania w procesie negocjacji zawioda.

Literatura

Cata-Wacinkiewicz E., Wacinkiewicz D., Europejskie standardy uczestnictwa obywateli w Zyciu
publicznym, [w:] J. Ciapata, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Prawa podmiotowe. Pojmowanie
w naukach prawnych. Zbiér studiéw, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Szcze-
cinskiego; Wielkopolska Wyzsza Szkota Humanistyczno-Ekonomiczna, Szczecin 2006.

Jatowiecki B., Spoleczne wytwarzanie przestrzeni, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2010.

Jezewski J., Tworzenie i realizacja polityki administracyjnej, [w:] J. Bo¢ (red.) A. Bta$, J. Bo¢,
J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2003.

Rykwert J., Pokusa miejsca. Przeszlos¢ i przyszios¢ miast, przektad T. Bieron, Migdzynarodowe
Centrum Kultury, Krakow 2013.

Sztompka P., Zaufanie. Fundament spoleczenstwa, Spoteczny Instytut Wydawniczy Znak, Kra-
kow 2007.

Tabernacka M., Konflikty dotyczqce interpretacji pojecia ,,tad przestrzenny” w planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym, [w:] M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka (red.),
Plaszczyzny konfliktow w administracji publicznej, Oficyna a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2010.

194



Determinanty realizacji oczekiwan spotecznych w zakresie planowania i zagospodarowania...

Tabernacka M., Miedzy studium a planem — obszary niepewnosci w planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym gminy, [w:] A. Btas$ (red.), Niepewnosé¢ sytuacji prawnej jednostki
w prawie administracyjnym, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014.

Tabernacka M., Problem informacji o zamierzeniach planistycznych gminy, [w:] M. Tabernacka,
R. Raszewska-Skatecka (red.), Plaszczyzny konfliktow w administracji publicznej, Oficy-

na a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010.

Tabernacka M., Urbanizacja a obszar dziatan administracji publicznej, [w:] J. Supernat (red.),

Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego, Wroctaw 2009.

Wyrzykowski M., Zasada demokratycznego panstwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz, Zasady
podstawowe polskiej konstytucji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998.

Tilly Ch., Demokracja, przektad M. Szczubiatka, Wydawnictwo naukowe PWN, Warszawa 2008.

Determinants of social expectations in the scope of spatial
planning and land development in communes

Summary: One can distinguish legal, factual and political determinants of implementation of social
expectations in the spatial planning and land development area. Because of the fact that competences in the
area of spatial planning and land development in Poland are used primarily at the communes level, above
mentioned expectations can find their realization in relations between communes public bodies and citizens.
Commune as the tier of local self government, which is the closest to citizens, should provide to its inhabit-
ants the broad right of participation in spatial planning and land development and should allow to create
a forum for making agreements not only between citizens but also between citizens and public authorities.
Putting here participation democracy and mediation in practice is possible.

Key words: spatial planning, development planning, socially justified interest, social participation.
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Wyzwania i oczekiwania spoteczne wobec administracji publicznej
powoduje wiele determinantéw. Wynikajg one z przeksztatcen o cha-
rakterze transformacji ustrojowej, wptywu czynnikéw ustrojowych i po-
litycznych, przemian spoteczno-gospodarczych zachodzgcych we wspot-
czesnym swiecie, przeprowadzanych reform o charakterze menedzerskim
i odnoszacych sie do zarzgdzania administracjg publiczng, przyjmowa-
nych strategii rozwoju panstwa i administracji, globalizacji i wprowadza-
nych mechanizméw gospodarki wolnorynkowej oraz trendéw do eko-
nomizacji dziatan administracji publicznej. Podane tutaj determinanty
wptywajgce na ksztattowanie sie oczekiwan spotecznych wobec admini-
stracji publicznej, a nastepnie wyzwan, jakie przed nig sg stawiane, to
tylko wybrane przyktady proceséw zachodzgcych we wspdtczesnych pani-
stwach i w administracji publicznej.

Z Przedmowy

Rozwazania zostaty przeprowadzone wieloptaszczyznowo: w ptasz-
czyznie prawa administracyjnego, réwniez europejskiego, nauki o admi-
nistracji i nauk pokrewnych. Autorzy poszczegdlnych publikacji stawiajg
wazne pytania dotyczgce zakresu zadan administracji, ich decentralizacji,
problemoéw strukturalnych, kompetencji prawotwadrczych, problematyki
stylu administrowania oraz sposobdw realizacji oczekiwan spotecznych.

[Publikacja] jest [...] oryginalnym i wartosciowym opracowaniem
naukowym. Ze wzgledu na swojg wieloptaszczyznowosc¢ praca moze zain-
teresowacd zaréwno teoretykow, jak i praktykow, pogtebiajacych wiedze z
zakresu funkcjonowania administracji publicznej.

Z recenzji prof. UWr dr hab. Lidii Klat-Werteleckiej
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