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zawierajacy opis dorobku, aktywnosci i osiggnie¢ naukowych

Urodzilem si¢ w dniu 18 czerwca 1975 r.. W latach 1990-1994 uczgszczalem do
Liceum Ogo6lnoksztalcacego im. M. Sklodowskiej-Curie w Koziegtowach. W 1994 r.
zostalem finalista olimpiad centralnych z historii oraz wiedzy o Polsce 1 $wiecie
wspolczesnym. W 1994 r. rozpoczatem studia prawnicze na Uniwersytecie £.6dzkim w Lodzi,
ktére ukonczylem w 1999 r. z wynikiem bardzo dobrym. Prace magisterska napisatem z
zakresu prawa samorzadu terytorialnego pod kierunkiem prof. dr hab. Barbary Jaworskiej-
Debskiej. W latach 1998-1999 studiowatem prawo w Justus - Liebig Universitact w Giessen
w ramach programu pilotazowego Erasmus-Socrates. W 1999 r. rozpoczatem stacjonarne
studia doktoranckie w Uniwersytecie Lodzkim. W latach 1999-2000 odbywatem studia
doktoranckie w Uniwersytecie w Regensburgu, korzystajac ze stypendium Rzadu Krajowego
Bawarii. W 2003 r. uzyskatem stopien naukowy doktora praw w oparciu o dysertacje pt.
»Gwarancje samorzadnos$ci gminnej w systemie prawnym Republiki Federalnej Niemiec 1
Rzeczpospolitej Polskiej”.

W 2000 r., obok dziatalnosci naukowej, rozpoczatem takze prace zawodowa. W latach
2000-2001 pehitem funkcje Zastepcy Dyrektora Slaskiego Oddziatu Regionalnego Agencji
Restrukturyzacji 1 Modernizacji Rolnictwa w Warszawie. W zwigzku z rozpoczgciem
etatowej aplikacji sadowej w 2001 r. zrezygnowatem z tej pracy i zostalem zatrudniony w
Sadzie Okregowym w Katowicach na stanowisku aplikanta sagdowego. W maju 2003 r.
ztozylem egzamin s¢dziowski i w dniu 21 lipca 2003 r. mianowany zostalem na stanowisko
asesora sagdowego w Sadzie Rejonowym w Katowicach. Przez cztery lata orzekalem w
sprawach z zakresu prawa pracy oraz prawa ubezpieczen spotecznych. W dniu 20 lipca 2007
r. powotany zostatem przez Prezydenta RP na urzad sedziego Sadu Rejonowego Katowice-
Zachod w Katowicach. Przez ok. 1 rok orzekatem w wydziale karnym oraz wydziale karnym
wykonawczym. Nastepnie przez 5 lat orzekalem w wydziale cywilnym nieprocesowym i
procesowym. W 2012 r. wrocilem do orzekania w sprawach z zakresu prawa pracy i

ubezpieczen spotecznych. Od 2017 r. do marca 2019 r. orzekalem w X Wydziale Pracy oraz



X Wydziale Ubezpieczen Spotecznych Sadu Okregowego w Katowicach w sprawach
drugoinstancyjnych z zakresu prawa pracy 1 ubezpieczen spotecznych. W tym samym okresie
pelitem funkcje Prezesa Sadu Okregowego w Katowicach. Z dniem 3 kwietnia 2019 r.
powolany zostalem przez Prezydenta RP na stanowisko sedziego Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

W okresie orzekania w sadownictwie powszechnym zatatwialem s$rednio ok. 1000
spraw rocznie i pisalem ok. 150 uzasadnien do wyrokow i postanowien merytorycznych w
sprawach cywilnych nieprocesowych. Na kilkanascie tysigcy wyrokoéw uchylonych zostato
tylko kilka. W 2007 r. jako asesor sadowy uzyskalem od Miedzynarodowej Komisji
Prawnikéw Sekcji  Polskiej tytul honorowy ,Sedzia Europejski za 2006 rok”, za
rozstrzygnigcie, w ktorym w oparciu o Konstytucje¢ RP nakazatem Szefowi Stuzby Cywilnej
przyjecie w poczet urzednikow stuzby cywilnej osoby bioracej udzial w konkursie. Wyrok
przeszedt wszystkie szczeble kontroli instancyjnej (wlacznie z kasacja) i zostal utrzymany w
mocy.

Od 2004 r. bylem mianowanym adiunktem w Katedrze Prawa i Post¢powania
Administracyjnego US w Katowicach.

Poza pracag zawodowa peitem takze szereg funkcji spoteczny. Bylem radnym
gminnym oraz radnym powiatowym. Dziatatem w organizacjach pozarzadowych, w tym w
zarzadach stowarzyszen oraz spotki wodne;.

Cigzar pracy naukowej do momentu uzyskania stopnia naukowego doktora nauk
prawnych skoncentrowany byt na prawie samorzadu terytorialnego. Bylo to w pewnym
stopniu naturalne poktosie pelnionymi funkcji radnego gminnego i1 powiatowego, jak 1
konsekwencja dokonujgcych si¢ wowczas rozstrzygnie¢ ustrojowych. Rozpoczete bowiem w
1989 r. przemiany ustrojowe uczynity z samorzadu terytorialnego jeden z podstawowych
filarow demokratycznego panstwa prawnego i podstawowa forme¢ organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego. Restytucja samorzadu na poziomie gminy w 1990 r. rozpoczeta szerokie
zainteresowanie doktryny prawa administracyjnego ta problematyka. Kolejnym kamieniem
milowym w rozwoju panstwa i nauki polskiej bylo uchwalenie w 1997 r. Konstytucji, ktéra
sprawg samorzadu poswiecila jeden ze swych rozdzialow i szereg innych przepisow.
Konsekwencja rozstrzygnig¢ ustrojowych byl pakiet uchwalonych w 1998 r. ustaw
reformujacych organizacje¢ calej administracji publicznej w Polsce. Wprowadzony zostat
wowczas trojszczeblowy system samorzadu terytorialnego, z gming jako podstawowa jego
jednostka. W zwiazku z tymi rozstrzygnigciami ustrojowymi problematyka samorzadnos$ci

gminnej stata si¢ kluczowym zagadnieniem na gruncie prawa administracyjnego, szczegolnie



atrakcyjnym w latach dziewigédziesigtych XX wieku oraz na poczatku XXI wieku. W
zwiazku z tym praca doktorska zostata poswigcona zagadnieniom samorzadu terytorialnego.

Bioragc pod uwage krotki okres obowigzywania Konstytucji, zakres polskich
doswiadczen, w chwili rozpoczynania badan wiasnych, byt stosunkowo niewielki (adekwatnie
do innych panstw o ugruntowanych demokracjach). W zwigzku z tym od samego poczatku
podjalem decyzj¢ o prowadzeniu prac w oparciu o metode dogmatyczng i
prawnoporownawczg. Najblizsze zwigzki taczyly polskie rozwigzania prawne z
rozwigzaniami niemieckimi. Analiza doktryny niemieckoj¢zycznej w trakcie dwodch
stypendiow w RFN doprowadzita mnie do przekonania, iz gtowne osie sporow naukowych,
ktore czesto byly poktosiem konfliktéw spotecznych, a nawet politycznych, skoncentrowane
byly wokot wustalenia istoty, zakresu 1 warunkoOw samorzadno$ci gminy, w tym
dopuszczalnych ingerencji w jej samodzielno$ci. Nie bylo to dzietem przypadku, i to z co
najmniej kilku wzgledéw. Samorzad stat si¢ jednym z elementow wiadzy publicznej o
charakterze wykonawczym w sklada ktore; wchodzg rowniez organy administracji rzgdowej
(oraz inne organy zaliczane do administracji panstwowej), zorganizowane w oparciu o zasad¢
centralizacji. Panstwo w zalozeniach Konstytucji zorganizowane zostalo jako organizacja
hierarchiczna 1 scentralizowana. Hierarchia wystepuje we wszystkich rodzajach wiadz.
Panstwo jest takze w pewnych zakresach organizacja wysoce scentralizowang. Na tak
zarysowanym ogOlnym tle ustrojowym instytucja samorzadu terytorialnego jawi si¢ jako
struktura ograniczajaca zakres obu zasad. Jednostki samorzadu terytorialnego uzyskaty
bowiem prawnie zagwarantowang samodzielno$¢. Takie rozwigzanie ustrojowe bylo
konsekwencja najbardziej podstawowych rozstrzygnie¢ konstytucyjnych. Fundamentalne
zasady Kkonstytucyjne panstwa polskiego, takie jak zasada demokratycznego panstwa
prawnego, zasada pomocniczosci i wiele innych sa prawnym wyrazem personalistycznej
koncepcji cztowieka, zgodnie z ktdrg osoba ludzka obdarzona jest przyrodzona godnoscia, z
ktorej wynika jej wolnos¢, ale rowniez odpowiedzialno$¢ za swe dziatania 1 zaniechania; jest
osobg zyjaca w zorganizowanym spoteczenstwie, co daje jej szereg praw wzgledem niego, ale
tez naktada na cztowieka powazne obowigzki wzgledem spoteczenstwa zorganizowanego w
twor panstwowy, a w jego ramach w inne wspolnoty. Samorzad terytorialny stal si¢ takze
istotnym elementem systemu politycznego catego panstwa.

Badania nad samorzadem terytorialnym doprowadzi¢ wigc muszg nieuchronnie do
postawienia sobie najbardziej rudymentarnych pytan, takich jak pytania o Zrodia wartosci,
ktorym kazdy z obywateli panstwa polskiego stuzy swoja praca (niezaleznie od jej

charakteru), a ktore to z kolei wartosci staty si¢ podstawa do przyjecia podstawowych zasad i



praw Rzeczpospolitej. Eksploracja naukowa w tym zakresie prowadzi takze do ustalenia
rodzaju i istoty praw obywatela oraz jego pozycji wzgledem panstwa, zakresu oraz zrddet
zezwalajacych administracji na ingerencj¢ w prawa jednostki, a czasami nawet postawienia
sobie pytania o to, czy pomiedzy jednostka a panstwem istnieje jaki§ naturalny konflikt,
wzglednie state pola konfliktu migdzy nimi, czy tez jest zgota inaczej, a jesli tak, to w jaki
sposOb wyjasni¢ potrzebe ingerowania administracji publicznej w zycie jednostki. W taki
naturalny sposob przechodzi si¢ do ustalen dotyczacych pojecia interesu publicznego, praw
podmiotowych jednostki, zakresu obecno$ci panstwa w zyciu jednostki, wolumenu zadan
publicznych i zadan administracyjnych (tj. tych, ktére musi wykonywac ,,0sobiscie”
administracja), typu, czy rodzaju struktur administracyjnych, ktéore winny je zalatwiac
odpowiedzialnos$ci jednostki za panstwo oraz odpowiedzialno$ci panstwa za prawa i sprawy
jednostki. Potrzeba wyjasnienia tych zagadnien sklonita do zajecia si¢ szeroka i ztozong
problematyka prywatyzacji. Stata si¢ ona jedng z najwazniejszych sfer dziatalno$ci po
uzyskaniu stopnia naukowego doktora. Stawianie pytan waznych, a czasami rudymentarnych
jest funkcja czasu 1 pracowitosci. Wymaga ono poczynienie Szeregu czynnosci
przygotowawczych, rozwigzania mniej ztozonych zagadnien naukowych. Pierwszym etapem
na mojej drodze naukowej po uzyskaniu stopnia doktora byta poglebiona analiza wszystkich
wskazdwek, ktére poczynili moi recenzenci w przewodzie doktorskim wzgledem dysertac;ji.
Ich rozwazenia oraz wyjasnienie, jak rowniez nabranie dystansu wzgledem swego utworu
doprowadzily do stworzenia poprawionego i rozszerzonego opracowania, ktore ukazato sie¢ pt.
Gwarancje samorzqdnosci gminnej w systemie prawnym Republiki Federalnej Niemiec i
Rzeczpospolitej Polskiej, Bydgoszcz-Katowice 2005, ss. 1 - 415. W pracy w pierwszym
rzedzie dokonatem ustalenia istoty oraz gtownych elementow konstrukcyjnych podstawowe;j
korporacji prawa publicznego. Sg nimi sposob powstania i cztonkostwo w korporacji, prawne
srodki dzialania oraz stosunek do panstwa. Gminy sg organizacjami przymusowymi w tym
znaczeniu, ze ich powstanie nie jest zalezne od woli cztonkow, lecz od zaistnienia prawnie
okreslonego w ustawie stanu faktycznego. Panstwo ksztaltuje ustrdj gminy (majgc do wyboru
szereg modeli), powotuje do zycia poszczegélne jednostki i okresla sposdb powstawania
cztonkostwa. Powotanie gmin nie jest przejawem checi ubogacenia ksztaltu administracji
publicznej. Ustrojodawca rozwingt w ten sposob sformutowang w Preambule do Konstytucji
zasade pomocniczo$ci. Ta za§ stuzy umocnieniu uprawnien obywateli i ich wspolnot w
mechanizmach sprawowania wtadzy panstwowej. Oparcie ustroju panstwa na samorzadzie
terytorialnym jest z pewno$ci przejawem normatywizacji personalistycznej koncepcji

cztowiek. Nie nalezy jednakze na samorzad terytorialny spoglada¢ wytacznie przez pryzmat



przyznania nowych prawa obywatelowi. Czlonkostwo w samorzadzie terytorialnym to
rowniez natozenia nowych obowiazkow, zwigzane z wydzieleniem czgsci zadan z wolumenu
zadan administracji rzgdowej 1 delegowaniem ich na rzecz samorzadéw celem ich realizacji.
Jest to takze odpowiedzialno$¢, ktéra w poprzednim okresie ustrojowym zostat zdj¢ta z
obywateli za cen¢ ograniczenia ich wolnosci. Nalezy wiec na cztonkostwo w danej
wspodlnocie samorzadowej spoglada¢ przez pryzmat glebszego upodmiotowienia obywatela
W panstwie, co nastepuje przez poszerzenie jego praw, jak réwniez nalozenie nowych
obowigzkow 1 odpowiedzialno$ci. Jest to zupelnie $wiadoma konstrukcja, ktora jest
elementem pewnego ciggu przedsiewzie¢ ustrojodawcy stuzacych stworzeniu ,,nowego typu
obywatela” jako jednostki §wiadomej swoich praw i wolno$ci wzgledem panstwa 1 jego
aparatu, ale rowniez odpowiedzialnej za losy panstwa (czy swojej wspolnoty lokalnej), zakres
jego suwerennos$ci 1 rozwoj (spoteczno-gospodarczy), jak rowniez bieg aktualnych spraw w
panstwie.

Wprowadzenie korporacji prawa publicznego do aparatu administracyjnego panstwa
celem realizacji okreslonych grup =zadan publicznych przez samych bezposrednio
zainteresowanych zwigkszyto skutecznos$¢ i elastyczno$¢ administracji, umocnito postawy
obywatelskie oraz doprowadzito do eliminacji szeregu konfliktow, do ktorych by doszio w
razie wykonania tych zadan odgoérnie przez aparat scentralizowany. Samorzad jest forum
wymiany 1 tagodzenia (a czasami eliminacji) roznych, czesto sprzecznych pogladow, tak co
do wolumenu wykonywanych zadan (poza oczywiscie zadaniami obowigzkowymi), jak i
stopnia ich realizacji, nie wykluczajac nalozenia si¢ na procesy decyzyjne roéznic i animozji
politycznych. Konfliktow politycznych nigdy nie nalezy ocenia¢ jednoznacznie negatywnie.
Pewne jest, ze maja one charakter, w pewnym stopniu, destrukcyjny. Stuza one jednocze$nie
uruchomieniu mechanizméw samokontroli po stronie sprawujacych wiadze, jak 1
intensyfikacji kontroli ze strony opozycji. Nigdy nie nalezy zapomina¢ stwierdzenia S.
Kasznicy, o tym ,,ze samorzad terytorialny jest matecznikiem wszelkiej korupcji w panstwie”.

Skuteczna realizacji powierzonych gminom zadan jest mozliwa przy pomocy
odpowiednich instrumentow. Stad tez konieczno$¢ stosowania przez nie srodkow wiladczych.
W tym zakresie dziatalno$¢ samorzadu nie odrdznia si¢ od dzialalnos$ci administracji
rzadowej. Elementem rdéznicujagcym staje sie¢ ich samodzielno$¢, dzieki ktérej gminy
wykonujg swoje zadania w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢. Sg wiec wolne w
tym zakresie od wskazowek 1 dyrektyw organow panstwa. Kolejng komplementarng cz¢$cia
ich samorzadnosci jest system gwarancji finansowych. Gwarancje finansowe objatem

pojeciem wladztwa finansowego, ktérego zakres skupia si¢ gléwnie na pozyskiwaniu



srodkéw finansowych oraz sposobie ich wydatkowania, jak i roszczeniu gmin o odpowiednie
uposazenie finansowe, gdyz stosowna ilos¢ Srodkow pienigeznych jest warunkiem
samodzielnego wykonywania zadan publicznych.

Kolejnym elementem konstrukcyjnym korporacji prawa publicznego jest stosunek do
panstwa. Podstawowa wiezig prawng taczaca je z panstwem jest nadzor, ktory przyjmuje tu
charakter wzmocniony 1 nie ogranicza si¢ jedynie do tzw. nadzoru policyjnego, lecz zawiera
takze elementy aktywne. Sg nimi mozliwo$s¢ wprowadzenia zarzadu komisarycznego,
wydanie zarzadzenia zastgpczego, czy przymusowe wprowadzenie budzetu lub jego
poszczegbdlnych czgsci. Wigksza intensywno$¢ nadzoru panstwowego wynika przede
wszystkim z tego, ze gminy wykonujg zadania publiczne 1 powinny to czyni¢ w sposob
ciggly, nieprzerwany. Sprawowany jest on z punktu widzenia legalnosci przez organy
administracji rzadowej. To m.in. wymusito rozbudowg¢ systemu instrumentéw ochrony
samorzadnosci gminnej w RFN i RP. Prawo do samorzadnosci wykazuje cechy publicznego
prawa podmiotowego, co pozwala gminom wystepowac przeciwko podmiotom wkraczajacym
w zakres ich prawnie chronionej samodzielnos$ci, juz nie tylko w ramach wykonywania
nadzoru weryfikacyjnego, lecz réwniez takich $rodkow jak prawo wystuchania, §rodkow
powigzanych z zasada postgpowania przyjaznego gminom, komunalnej skargi konstytucyjnej
uregulowanej Ustawag Zasadniczag RFN, czy tez polskiego gminnego wniosku o zbadanie
konstytucyjnosci lub legalnosci aktu normatywnego. Znaczenie tych $rodkéw wynika w
gléwnej mierze z tego, ze stuza one ochronie samodzielno$ci gminy przed ingerencjami
pochodzacymi ze strony organdw panstwa tworzacych akty normatywne. Nie mniej wazng
role odgrywaja instrumenty prawne stuzace ochronie gminy w stosunkach nadzorczych w
postaci skargi do sgdow administracyjnych. Pozytywne ustalenia co do zakresu
samorzadno$ci gminy polagczylem z paralelnymi ustaleniami co do jej ograniczen.
Samodzielno$ci gminy nie mozna absolutyzowaé. Nie ma ona bowiem charakteru
nieograniczonego, lecz jest gwarantowana w ramach ustaw, ktore winny okresla¢ instrumenty
ewentualnych ingerencji w zakres prawnie chroniony.

Rozwinigciem tych badan byt szereg prac w postaci artykutéw opublikowanych w
recenzowanych  czasopismach naukowych dotyczacych samorzadowych kolegiow
odwotawczych, regionalnych izb obrachunkowych, w ktorych przeanalizowalem ich
organizacj¢ 1 sposob dziatania przez pryzmat gwarancji samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Bardzo waznym etapem moich prac naukowo-badawczych nad samorzadem
byl udziat w zespole ztozonym z prof. dr. hab. Ernesta Knosala i dr. Adama Gotucha, ktory

zajal si¢ zagadnieniami aglomeracji. W toku prac udato si¢ wyodrebni¢ katalog zadan,



ktérymi winna zajaé si¢ nowa struktura samorzagdowa w postaci aglomeracji (metropolii) oraz
przygotowac projekt ekspercki ustawy dla aglomeracji $laskiej. W toku badan postuzylismy
si¢ ankietami 1 wywiadami, ktore zostaly przeprowadzone z grupa ok. 100 najwazniejszych
dziataczy samorzadowych na Slasku. Wzigtem takze udzial w wyjazdach zagranicznych jako
przedstawiciel organdw administracji rzadowej do RFN 1 spotkaniach z przedstawicielami
swiata nauki 1 administracji zarzadzajacych niemieckimi aglomeracjami (gtownie z Zaglebia
Ruhry). To wazne do§wiadczenie w mojej dziatalno$ci badawczej, ktore pozwolito poszerzy¢
instrumentarium naukowo-badawcze oraz przekroczy¢ niezwykle trudng granice pomiedzy
czysta interpretacja tekstu prawnego a jego kreowaniem. Ten etap zaowocowal kilkoma
teksami w postaci artykutow, opinii 1 sprawozdan z prac badawczych.

Samorzad terytorialny stat si¢ niewatpliwie najwazniejszym nowym zjawiskiem
organizacyjno-prawnym we wspotczesnej administracji publicznej w Polsce. Kontynuacja
badan po doktoracie w tym duchu doprowadzita do zainteresowania si¢ innymi nowymi
zjawiskami organizacyjnoprawnymi w polskiej administracji. Transformacja ustrojowa
zapoczatkowana w ubieglym wieku zaowocowala bowiem zmianami w ustroju calej
administracji publicznej. W swoich poszukiwaniach badawczych doszedlem do przekonania,
ze mnastgpit proces wyodrgbniania si¢ z hierarchicznej organizacji administracji zadan
publicznych 1 nadawania im form prawa publicznego lub prawa prywatnego. Nastgpito
zerwanie wigzoOw pomigdzy zadaniami a strukturami, ktore miaty jej wykonywac. W pewnych
przypadkach zadania publiczne moze wykonywac kazdy, kto zgtosi taka gotowos¢ (np. lekarz
prowadzacy praktyke w zakresie podstawowej opieki zdrowotnej). W zwiazku z opisanymi
powyzej zjawiskami aktualno$¢ ponownie zyskat klasyczny podziat publicznoprawnych form
organizacji publicznej na korporacje, zaktady i fundacje. W nieznanym dotychczas zakresie
zadania publiczne zaczgty by¢ rowniez wykonywane w formach prawa prywatnego lub nawet
powierzane do wykonywania na podstawie umowy podmiotom spoza administracji. Zjawisko
to zostalo nazwane w nauce prywatyzacjg zadan publicznych. W konsekwencji tych zjawisk i
procesOw administracja stata si¢ organizacyjnie coraz bardziej zr6znicowana. Dyferencjacji
sprzyja roOwniez nasilajaca si¢ samoorganizacja spoteczenstwa, w tym przyjmujaca gtownie
posta¢ coraz bardziej znaczacego udzialu organizacji pozarzadowych w wykonywaniu zadan
publicznych.

Zmiany ustroju politycznego powigzane byly z zasadniczymi przeksztalceniami
spoteczno-gospodarczymi, ktére determinowaly ksztalt przyjmowanych rozwigzan
ustrojowych 1 administracyjno-prawnych, jak i tempo ich wdrazania. Nie mogly one ominaé

struktur scentralizowanej administracji rzadowej. Z administracji gospodarczej znikly organy



resortowo-branzowe, tak charakterystyczne dla gospodarki planowej, zarzadzanej centralnie.
W ich miejsce pojawily si¢ tzw. organy regulacyjne oraz agencje, spetniajgce bardzo ztozone i
nowe zadania administracyjne. Zupelnie nowym zjawiskiem jest takze pojawienie si¢
specyficznej kategorii organdw administracji panstwowej catkowicie wylaczonych z
administracji rzadowej, takich jak Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji oraz Rada Polityki
Pienigznej.

Przeprowadzone badania w przedmiocie modernizacji hierarchicznych struktur
administracji publicznej doprowadzity do wnioskéw, ze w strukturach wspolczesnej
administracji publicznej w Polsce pojawily sie dwie nowe grupy organow. Pierwsza, to
organy calkowicie wytaczone z organizacji administracji rzadowej, a druga to organy
czgsciowo wytaczone z tych struktur. Organami catkowicie wyltaczonymi sg Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji oraz Rada Polityki Pieni¢znej. Kazdemu z tych organdéw poswigcitem
jedno Iub nawet kilka opracowan, w tym opracowania majacego charakter obszernego
studium w przypadku Rady Polityki Pieni¢znej (vide wykaz publikacji). Oba organy, cho¢
spetniajg rézne funkcje w aparacie panstwa, to majg pewne istotne wspdlne cechy. Sg to
organy majace zakotwiczenie w Konstytucji, dzialajace poza hierarchiczng struktura
administracji rzadowej, sterujg istotnymi dla spoleczenstwa procesami oraz sa to organy
kolegialne, ktorych sktad oparty jest na zasadzie parytetu, co ma zapewni¢ rownowage
polityczng w ich dziatalnosci. Jest to niezwykle wazne w przypadku medidow elektronicznych,
ktére s3 waznym elementem sterowania spoteczenstwem. Stad tez w panstwie
demokratycznym niedopuszczalne jest pozostawienie ich w reku jednej opcji polityczne;j.
Niezalezny organ panstwa kontrolujacy ich dzialalnos$¢ stanowi wigc element instytucjonalny
demokratycznego panstwa prawnego. Niezalezny organ wykonawczy pozadany jest takze dla
ksztaltowania i1 kontrolowania polityki pieni¢znej panstwa polskiego. Jest nim Rada Polityki
Pieni¢znej, ktora przez decyzje dotyczace gtownie polityki pienigznej bierze istotny udziat w
sterowaniu catoscig proceséOw gospodarczych panstwa. Powigzana jest ona organizacyjnie z
Narodowym Bankiem Polskim, ktorego status prawny wykazuje cechy roznych
podstawowych form organizacyjnych, znanych na gruncie prawa 1 nauki prawa
administracyjnego, co rowniez stato si¢ przedmiotem badan i publikacji naukowych.

Organami w wysokim stopniu wytaczonymi z hierarchicznych struktur administracji
rzadowej sa samorzadowe kolegia odwolawcze 1 regionalne izby obrachunkowe, ktorymi
zajatem si¢ badajac prawne gwarancje samodzielno$ci gmin. Sg to organy nadzorujace
dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego. Istotne jest, ze uzyskaly one szeroki zakres
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sposob. Ich sktad ksztattowany jest przez Prezesa Rady Ministrow, ktory takze sprawuje nad
nimi nadzér z punktu widzenia legalnosci. Nie dysponuje on jednak mozliwoscig wydawania
im polecen stluzbowych ani wytycznych, co zapewnia im niezalezno$¢ orzecznicza, a tym
samym stanowi gwarancj¢ dla samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego.

Do grupy organdow czeSciowo wylaczonych z hierarchicznej organizacji resortow
naleza tzw. organy regulacyjne. W poczatkowej fazie swych badan zajatem si¢ uchwyceniem
ich odrebnosci organizacyjnoprawnych. Pdzniej dopiero przeszedtem do badania ich
dziatalnos$ci, zakresu zadan i kompetencji. Doprowadzito to w ostatecznosci do podjecia
zagadnien zwigzanych z istotag funkcji regulacyjnej administracji publicznej, jak 1 w ogdle
funkcji realizowanych przez administracje. W drodze ewolucji doszto tym samym do
narodzin jednego z wazniejszych przedmiotu moich badan. Ztozonos¢ samego przedmiotu nie
pozostala bez wptywu na metodologi¢ prowadzenia badan. Dla odwzorowania podstawowych
celéw realizowanych przez administracje publiczng w poszczegdlnych okresach jej rozwoju
postuzylem si¢ teoretycznoprawng konstrukcja funkcji administracyjnej. Pozwala ono
uzyska¢ wysoce skonceptualizowane wyniki badan naukowych. Funkcja administracji
pozwala na uogdlnianie wynikow badan przy pomocy takich poj¢¢ jak zadania publiczne i
zadania administracyjne, ktore sg bardziej zmienne w czasie. Analiza rozwoju funkcjonalnego
administracji publicznej, czynnikow, ktore ja determinowaly, zakresu jej dzialania w
przesztosci, moze sta¢ si¢ pomocna przy interpretacji wielu skomplikowanych zjawisk
administracyjnoprawnych wystepujacych wspotczesnie. Stosunki spoteczne i towarzyszace
im instytucje prawa administracyjnego nie rodza si¢ moca jednorazowego aktu, lecz sa
konsekwencja pewnego ciggu zdarzen, ktore w drodze ewolucji nadajg im ostateczny ksztatt.
Ten ostateczny ksztalt jest wynikiem S$cierania si¢ starych instytucji z nowymi. Stad tez
prawidlowa 1 pelna analiza zjawiska regulacji traktowanej przeze mnie jako funkcja
administracyjna wymagala przesledzenia rozwoju funkcjonalnego administracji publicznej na
przestrzeni dwoch ostatnich wiekow, tj. od momentu ksztattowania si¢ panstw prawa. Rozwoj
ten byl podwaling dla obecnego ksztaltu prawnego regulacji administracyjnej. Model ten
mozna zinterpretowa¢ 1 kompleksowo wyjasni¢ na tle rozwoju funkcjonalnego administracji
publicznej oraz jej instytucji. Przedmiotem badania uczynitem wiec w niezbednym zakresie
wyodrebnianie si¢ poszczegOlnych funkcji nowoczesnych administracji publicznej, a to
funkcji policyjnej, reglamentacyjnej, nadzorczej, funkcji administracji §wiadczacej oraz
planistycznej. Wyjasnienie istoty danej funkcji, jej cech, srodkdéw realizacji oraz jej wplywu
na sytuacj¢ prawng jednostki stato si¢ bazg do ustalenia przyczyn zjawiska prywatyzacji i
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pojeciem regulacji szeregu zjawisk administracyjnoprawnych, ktéore w oderwaniu od
przyczyn ich powstania, moglyby zosta¢ zaliczone do zjawisk zwigzanych z jedng z
»klasycznych” funkcji administracyjnych. Funkcja regulacyjna jest w pewnym sensie pewng
hybryda dotychczasowych funkcji administracji wraz z pewnymi nowymi elementami. Jej
powstanie jest wynikiem stale postepujacego komplikowania si¢ stosunkow spotecznych,
gospodarczych, a nawet politycznych. Przyczyn tego stanu upatrywac nalezy w rozwoju
nowych, zaawansowanych technik, ktére w zwigzku z zainteresowaniem panstwa w ich
rozprzestrzenianiu si¢, doprowadzily do rozlicznych przeksztalcen w wielu sferach Zycia.
Niebagatelne znaczenie w uruchomieniu procesOw prywatyzacji miatl narastajacy od
dziesigcioleci problem wzrostu wydatkow panstwa na realizacje funkcji administracji
swiadczacej. Poglebiajace si¢ zadtuzenie poszczegolnych panstw sklaniato je do prywatyzacji
czesci swego majatku, czy wykonawstwa zadan publicznych. Byto to konieczne ze wzgledu
na potrzebe pokrycia kosztow nieodpowiedzialnych obietnic wyborczych partii rzadzacych.
W swych badaniach normatywne spojrzenie na zjawisko regulacji potgczytem w
pewnych jej momentach ze spojrzeniem teleologicznym wiasciwym nauce administracji, co
pozwolilo rozwigzywa¢ rdzne problemy administracji regulacyjnej. Tradycyjny system
instytucji teoretycznoprawnych zostal takze uzupelniony o pewne nowe narzedzia stworzone
w nauce na bazie klasycznych instrumentéw. Stad tez pojawia si¢ konstrukcja sterowania i
regulacyjnego uktadu sterowania, ktére pozwalajg na systemowe analizowanie administracji
publicznej wykonujacej funkcje regulacyjng. Teoria sterowania zaklada wszechstronne
poznanie rzeczywistosci i badania skuteczno$ci prawa. To multidyscyplinarne podejscie do
badania prawa administracyjnego wykracza poza zastane schematy postepowania
charakterystycznego dla metody prawniczej, sprowadzajacej si¢ do ograniczenia badan tylko
do prawa (np. bez analizy kontekstu sytuacyjnego jego funkcjonowania) i ograniczania
wynikow badan do stwierdzen czynionych wedlug schematu takiego jak: legalny - nielegalny,
skuteczny - niewazny, prawo publiczne - prawo prywatne, prawo zewngtrzne - prawo
wewnetrzne, panstwo - spoteczenstwo. Przy tak okre§lonych zatozeniach metodologicznych
oddziatywanie za pomoca prawa stuzy osigganiu okreslonych celow i jest tylko jednym z
mediow sterowania (no$nikéw impulsow sterowania), ktorymi obok prawa sg jeszcze np.
pienigdze, informacja czy wladza. Dos¢ powszechnie uwaza si¢, iz w nowoczesnych
spoleczenstwach prawo jest centralnym medium sterowania. Zastosowanie za$ sterowania
jako narzedzia badawczego umozliwia kompleksowa analiz¢ prawa i osiagnig¢cie réznych
innych celéw badawczych, np. poszerzenie perspektywy badawczej i objecie analizg poza

samym prawem, takze innych medidw sterowania, takich jak rynek, personel, organizacja 1
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ich wptywu na ksztalt i tre$¢ projektowanych rozwigzan prawnych. Tak szeroka perspektywa
umozliwia zbadanie oddzialywania r6znych instrumentéw sterowania na motywacje i interesy
bardzo zréznicowanych kategorii podmiotow sterowanych (obywateli, przedsigbiorstw,
zrzeszen, ko$ciotdw, zwigzkdw wyznaniowych, wiladz publicznych 1 innych). Pozwala
uwzgledni¢ obok tradycyjnych (np. akt administracyjny), wyraznie uformowanych wiadczych
instrumentow sterowania, takze nowe formy dzialania administracji, jak przede wszystkim
celowe przekazywanie informacji. Metoda badawcza, ktorg zastosowalem, jest takze
konsekwencja pelnienia od czasow studenckich, funkcji radnego w samorzadzie, cztonka
zarzadu w spotkach publicznych, czy stowarzyszeniach. Obserwacja i bezposredni udzial w
procesach decyzyjnych w samorzadzie pozwolily mi zidentyfikowaé inne czynniki, poza
oczywiscie samym prawem, brane pod rozwage przy podejmowaniu roéznorakich decyzji.
Takie okoliczno$ci jak np. poziom wiedzy kadr w urzedzie, stopien jego wewngtrznej
integracji (albo skonfliktowania), roznice polityczne, wzgledy osobiste lub inne, wymykaja
si¢ zupehie przy badaniu zjawiska administracji przez pryzmat prawa administracyjnego. W
rzeczywisto$ci wiele rozstrzygnig¢ (w tym stanowienia aktdow prawa miejscowego),
szczegblnie podejmowanych w ramach wiladztwa dyskrecjonalnego motywowana jest tymiz
wzgledami.

Skojarzenie podejscia normatywistycznego z teleologicznym oraz instytucji
klasycznych z pewnymi nowymi konstrukcjami (zbudowanymi na bazie dotychczasowego
dorobku nauki) umozliwily, wedlug mojej oceny, zbadanie na podstawie sformalizowanych
aktow wiladzy panstwowej (gtownie norm prawnych) proceséw zrywania z ,,panstwem
dobrobytu” 1 przyblizanie idei ,,panstwa bezpieczenstwa socjalnego”, jak i przeanalizowanie
przejscie  spoleczenstw postindustrialnych w  spoteczenstwa informacyjne, ktorych
funkcjonowanie oparte zostalo na innych fundamentach. Procesy te nie zostaly jeszcze
zakonczone, a zjawisko regulacji nie przybrato najprawdopodobniej zupelnie ostatecznego
ksztaltu. Te zatozenia metodologiczne staty si¢ podstawg badan i1 ostatecznych ustalen w
rozprawie w pracy pt. Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki
prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz-Katowice 2009, ss. 1-335.

[lo$¢ poruszonych zagadnien w tej pracy jest na tyle duza, stad tez ogranicze si¢ do
wskazania najwazniejszych wnioskéw, zwigzanych z tematem pracy, tj. z istotg funkcji
regulacyjne;j.

Kluczowe ustalenia zwigzane z funkcja regulacyjng staly si¢ mozliwe po przeprowadzeniu
szerokich badan historycznoprawnych dotyczacych funkcji realizowanych przez administracje

publiczna na przestrzeni dwoch ostatnich wiekoéw. Klasyfikacja funkcji administracyjnych
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okazata si¢ niemozliwa. Udalo si¢ natomiast stworzy¢ pewng typologie funkcji, pod ktora, co
wynika z samej istoty typologii, nie da si¢ przyporzadkowaé wszystkich zadan
wykonywanych przez administracj¢. Wyrdznione funkcje sg za§ wystarczajagce do oddania
istoty administracji publicznej w danym okresie rozwoju historycznego. Sa nimi funkcja
policyjna, reglamentacyjna, nadzorcza, administracji $wiadczacej oraz planistyczna.

Pojawienie si¢ nowej funkcji — funkcji regulacyjnej - w koncoéwce XX wieku laczy¢
nalezy ze zlozonym 1 wielorodzajowym zjawiskiem prywatyzacji, w tym gltownie z
prywatyzacja materialng, funkcjonalna, czy organizacyjng. Pojawila si¢ ona w tych obszarach
zycia spotecznego 1 gospodarczego, w ktorych panstwo zrezygnowalo z posiadanego niegdy$
monopolu administracyjnego lub naturalnego 1 dopuscito w to miejsce do dziatania podmioty
prywatne. Byly wiec to obszary zarezerwowane dotychczas dla administracji §wiadczacej,
ktérej celem bylo i w dalszym ciagu jest (gdyz funkcja ta w zmieniony zakresie realizowana
jest nadal przez administracj¢) zaspokojenie potrzeb socjalno-bytowych, potrzeb
niematerialnych jednostki oraz tworzenie 1 utrzymywanie w nalezytym stanie urzadzen
uzyteczno$ci publicznej. Prywatyzacja materialna wigze si¢ z przejSciem danego zadania
publicznego do sektora prywatnego, ktdre zaczyna realizowa¢ podmiot prywatny. Nastepuje
zmniejszenie wolumenu zadan administracyjnych i przej$cie sprywatyzowanego zadania do
kategorii zadan publicznych. Prywatyzacja funkcjonalna wigze si¢ z przekazaniem przez
podmiot administracyjny jedynie wykonawstwa danego zadania podmiotowi prywatnemu.
Podmiot publiczny pozostaje odpowiedzialny za jego wykonanie, a zadanie w dalszym ciagu
zachowuje swoj status zadania administracyjnego. Z kolei prywatyzacja organizacyjna
sprowadza si¢ do postuzenia si¢ przez organ administracyjny formg organizacyjng prawa
prywatnego do wykonywania danego zadania administracyjnego.

Wdrazana prywatyzacji i regulacja doprowadzily do zerwania tradycyjnego sztywnego
powiazania poszczegdlnych zadan publicznych z okreslonymi podmiotami, czy strukturami
administracyjnymi. ,,Uwolnienie” zadan publicznych umozliwito ich przejmowanie przez
podmioty prywatne, kierujace si¢ przy ich realizacji checig zysku (tzw. pierwszy sektor) lub
poczuciem misji (tzw. trzeci sektor). W ukladzie wykonawczym w zasadzie jedynym
wzglednie statym elementem sa wspolcze$nie zadania publiczne oraz system organdéw
wykonujacych funkcje regulacyjng. Wykonanie danego zadania publicznego powierzone zas
moze zosta¢ kazdemu, kto wyrazi takg chec 1 spelni wymogi przewidziane przepisami prawa.

Istota funkcji regulacyjnej jest realizacja dobra wspdlnego przez zapewnienie cigglosci
1 powszechnosci, jak rowniez przewidzianej przez prawo jakosci (standardow) okreslonych

przepisami prawa uslug, $wiadczonych na rzecz ludno$ci przez podmioty prywatne
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wykonujace sprywatyzowane zadania publiczne (zwykle z zakresu dotychczasowej
administracji $§wiadczacej), co przybiera posta¢ ciggdw dzialan prawnych i faktycznych
pozostajacych w sobg w zwigzku celowym. Celem dziatalnos$ci administracji regulacyjnej jest
wilaczenie podmiotow prywatnych w jak najpeiniejsza realizacj¢ dobra publicznego, przy
zachowaniu zasad jego dziatalno$ci (gtownie kalkulacji zyskow i strat), ktora stanowi dla niej
rowniez pewng warto$ci. Cechami funkcji 1 administracji $wiadczacej sg ich kreatywny 1
aktywny charakter, trwato$¢ 1 cigglos¢ dziatalnosci regulacyjnej oraz postugiwanie si¢
swoistymi metodami i §rodkami dziatania.

Rezygnacja z wykonywania na rzecz jednostki zadan administracji $wiadczace]
doprowadzita do przesuni¢cia zaangazowania administracji z wykonawstwa na nadzor nad
procesami ich wykonywania przez podmioty prywatne. Nie mniej wazne stato si¢
przesunig¢cie punktu ci¢zko$ci panstwa z odpowiedzialno$ci za konkretne §wiadczenia na
odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo jednostki (w tym takze bezpieczenstwo za zaopatrzenie
w odpowiednie §wiadczenia). Jest to sytuacja, w ktorej panstwo nie rezygnuje z idei panstwa
socjalnego, ale rowniez sytuacja, w ktorej nie jest ono zdolne do jej sfinansowania. Musi wiec
positkowaé si¢ sitami tkwiagcymi w spoteczenstwie celem zachowania dotychczasowego
wolumenu ushug publicznych. Tworzy to nieznang uprzednio sytuacj¢, w ktorej sity rynkowe
(1 tzw. trzeci sektor) zostaja wigczone w realizacj¢ idei panstwa socjalnego.

Kooperacja panstwa ze spoleczenstwem 1 gospodarka nie wylacza odpowiedzialnosci
panstwa za realizacj¢ okreslonych zadan publicznych. Pelng odpowiedzialno$¢ panstwo
ponosi¢ moze w tych przypadkach, w ktérych wykonuje ona okreslone zadania samodzielnie,
bez pomocy innych podmiotow. W sytuacjach, w ktorych panstwo dzialajace poprzez swoja
administracj¢ powstrzymuje si¢ od wykonywania danych zadan ,,0sobiscie” i deleguje je na
zewnatrz, odpowiedzialno$¢ panstwa musi ulec modyfikacjom. W nauce ten nowy typ
odpowiedzialno$ci nazwany zostat odpowiedzialno$cig gwarancyjna, ktorej istota sprowadza
si¢ do ograniczenia odpowiedzialnos$ci panstwa za stworzenie odpowiednich ram prawnych
pozwalajacych na realizacje okreslonych zadan publicznych przez sity spoteczne, stworzenie
odpowiednich struktur administracyjnych powolanych do ingerowania (nadzorowania,
kontrolowania, modyfikowania dzialalnosci podmiotéw prywatnych) w razie zaktocenia
przebiegu procesOw spolecznych, wytyczania celéw dziatalnosci podmiotow prywatnych,
sterowania ich dziatalnoscig (przy zastosowaniu instrumentow witadczych oraz nie
wladczych) w taki sposéb, by ich dzialalno$¢ shuzyla realizacji wskazanego celu
og6lnospotecznego. Nie jest to tym samym odpowiedzialno$¢ za wynik w postaci jakiej$

ustugi. Ta odpowiedzialnos¢ przejety podmioty prywatne wykonujace pewne zadania
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publiczne. Odpowiedzialno§¢ administracji regulacyjnej wywiodlem z prawa do dobrej
administracji 1 przyjatem, ze jednostka dysponuje publicznym prawem podmiotowym -
prawo do dobrego regulowania.

Analiza istoty poszczegolnych funkcji, zakresu zadan i1 kompetencji poszczeg6lnych
organdéw administracyjnych doprowadzita do wnioskow, iz realizacja celéw regulacji wymaga
podjecia zréznicowanych dziatan o czgsto odmiennym charakterze, takich jak m.in. dziatania
policyjne, czy reglamentacyjne. Przyjatem, iz jezeli przedmiotem dziatania organu
administracyjnego jest ochrona doébr policyjnych przed zagrozeniami wynikajagcymi z
wykonywania przez podmioty prywatne sprywatyzowanych zadan publicznych i nakierowana
jest na osigganie celow regulacyjnych, to dzialania takie majg charakter dziatan
regulacyjnych, co oznacza, iz niektore czynnosci z zakresu funkcji policyjnej stanowig
realizacj¢ funkcji regulacyjnej. Podobnie dzieje si¢ z niektérymi dzialaniami
reglamentacyjnymi, czy planistycznymi. Szczegélne zwiazki regulacja wykazuje za$ z
nadzorem. Realizacja celow regulacji wymaga podjecia szeregu czynno$ci nadzorczych,
ktorych adresatem s3 podmioty prywatne realizujgce zadania publiczne. W ramach nadzoru
regulacyjnego podejmowane sg przez organy regulacyjne dziatania, ktore shuza zapewnieniu
optymalizacji wykonywania przez podmioty prywatne zadan publicznych, tak by
ustabilizowa¢ sytuacje jednostki w zwigzku z wycofaniem si¢ panstwa z bezposredniego
swiadczenia danej uslugi. Dzialania nadzorcze przyjmuja charakter dzialan ex post, jak i
rowniez dzialan ex ante. Pierwsze nakierowane s3 na eliminacje roznorakich czynnosci
prawnych lub faktycznych podmiotéw nadzorowanych. Srodki nadzorcze ex ante majg nie
dopusci¢ do pojawienia si¢ w obrocie aktow prawnych lub zachowan faktycznych
nieodpowiadajagcych wymogom prawa, co niewatpliwie wskazuje, iz nadzor taki shuzy
zapewnieniu 1 poszanowaniu praw 1 wolnos$ci jednostki. Szerokie spektrum $rodkow nadzoru
pozwala nadzoér regulacyjny zakwalifikowaé, zarowno jako nadzoér negatywny (stuzacy
eliminacji dziatan sprzecznych z prawem, lecz rowniez jako nadzor pozytywny (zapewnieniu
cigglosci w sprawowaniu zadan publicznych), co zbliza go w pewnym stopniu do nadzoru
weryfikacyjnego. Bez watpienia funkcja regulacyjna stanowi mutacj¢ funkcji nadzorczej.
Réznica zasadnicza tkwi w tym, iz po pierwsze regulacja nie ogranicza si¢ wylacznie do
nadzoru, a po drugie celem nadzoru regulacyjnego jest zapewnienie realizacji praw 1 wolnos$ci
jednostki (publicznych praw podmiotowych). Dziatania nadzorcze podejmowane wzgledem
podmiotow wykonujacych zadania publiczne nie s3 nakierowane na stwierdzenie

nielegalnosci ich czynnos$ci, lecz przede wszystkim na zapewnienie okreslonych ustug.
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Funkcja zachowania prawa stata si¢ wigc ogniwem posrednim w zagwarantowaniu jednostce
jej praw.

Kompleksowe  badanie = réznorodnych  zjawisk  administracyjnoprawnych
obejmowanych pojeciem regulacji nastagpi¢ moze przy uzyciu instrumentu badawczego w
postaci regulacyjnego ukladu sterowania, przez ktéry nalezy rozumie¢ zaleznosci migdzy
organami  administracji  regulacyjnej a podmiotami prywatnymi wykonujacymi
sprywatyzowane zadania publiczne, polegajace na wywotywaniu zagdanych zmian w jednym z
tych obiektow (lub grupie obiektéw danej kategorii) przez oddziatywania drugiego obiektu
(lub grupy obiektow danej kategorii) za pomoca instrumentoéw sterowania regulacyjnego, w
celu planowego uksztattowania sytuacji prawnej jednostki. Sytuacja jednostki staje si¢ wiec
ostatecznym celem dzialalnosci administracji regulacyjnej. Wykonywanie tej funkcji
regulacyjnej powierzone zostalo dwom kategoriom organow. Pierwsza z nich stanowig
organy o kompetencji szczegdlnej (organy regulacyjne), a druga organy o kompetencji
ogolnej (tzw. organy wykonujace funkcje regulacyjng). Dla pierwszej grupy realizacja tej
funkcji stanowi jedyny albo zasadniczy przedmiot ich dziatalnos$ci. Sg to organy centralne,
czasami centralne konstytucyjne. Sg nimi organy albo czg¢sciowo, albo catkowicie wylaczone
z hierarchicznych struktur administracji rzadowej. Elementami konstrukcyjnymi tych
organéw sg obiektywizm, bezstronno$¢ 1 fachowos¢. W przypadku drugiej grupy
wykonywanie funkcji regulacyjnej jest jedng z wielu wykonywanych funkcji i ma dla nich
charakter czgsto uboczny. Organy tego rodzaju zostaly rozproszone po wszystkich szczeblach
administracji rzadowej oraz samorzadu terytorialnego. Powierzenie im wykonywania
niektorych zadan z zakresu regulacji nastgpito bez potrzeby modyfikacji ich konstrukc;ji
prawnej i zasad, na ktorych oparta zostata ich dziatalnos¢ i organizacja. Zadania wchodzace w
sklad tej funkcji zostaly niejako ,.bezinwazyjnie” wkomponowane w dotychczasowy zakres
ich wlasciwosci.

W ramach regulacyjnego ukladu sterowania, bedacego uktadem decyzyjnym,
wykonywanie funkcji regulacyjnej nastg¢puje przez zastosowanie zespotu instrumentow,
prowadzace do przekazania impulsow sterowania przez organy administracyjne. Impulsy te
stanowig zazwyczaj informacj¢ o charakterze postulatywno-dyrektywnym. Sa nig zaréwno
normy obowigzujgcego prawa, jaki 1 podjete na ich podstawie akty prawne, ktore wspolnie
tworza tzw. normy obowigzujgcego porzadku prawnego. W poszczegolnych uktadach
regulacyjnych (wyroznianych w zalezno$ci od rodzaju stosunkéw zycia spotecznego i
gospodarczego poddanych regulacji) pojawiaja sie réznego rodzaju instrumenty. Srodki te sa

sformalizowane, zarowno w zakresie ich podstawy materialnoprawnej, jak 1 procedury ich
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podejmowania. Wykonywanie funkcji regulacyjnej nastgpuje, zarbwno przy zastosowaniu
srodkow  wladczych, jak 1 niewladczych, S$rodkow publicznoprawnych, jak i
prywatnoprawnych. Najbardziej charakterystyczne posrod nich sg srodki nadzoru ex ante. W
toku przeprowadzonych badan doszedtem do przekonania co do potrzeby nowego spojrzenia
na klasyfikacje prawnych form dzialania administracji publicznej. W zwigzku z tym
nakreslitem podstawowe kontury teoretyczne nowego podziatu, sprowadzajacego si¢ do
wyroznienia dwoch podstawowych form dzialania w postaci aktow woli administracji
publicznej, wsrdd ktorych wyrdzni¢ mozna: akty wladcze oraz akty niewtadcze oraz aktow
wiedzy administracji publicznej. Konsekwencja tego bylo wyr6znienie réwniez aktu
informacyjnego jako, nie tyle formy dziatania, co formy oddziatywania administracji.

Przez akty woli rozumie¢ nalezy wszelkie prawne formy dzialania administracji
publicznej okre$lajace normy zachowania si¢ dla okreslonych kategorii podmiotéw. Sa nimi
akty zawierajace informacje¢ postulatywno-dyrektywna. Akty woli zawieraja pewne
wypowiedzi normatywne, ktére nie podlegaja weryfikacji logicznej. Mozna jedynie
stwierdzi¢, czy sg one skutecznie czy tez nie sg skuteczne. Akty woli nie stanowig kategorii
jednolitej. W pierwszym rzedzie obejmuja one formy statuujagce bezwzgledne wzorce
zachowania si¢ dla ich adresatow (akty dyrektywne). Sa nig zardwno akty tworzace normy
obowigzujacego prawa, jaki i podjete na ich podstawie akty prawne, ktore wspdlnie tworzg
tzw. normy obowigzujacego porzadku prawnego. Formy te wyznaczaja norme zachowania dla
generalnie lub indywidualnie okreslonych adresatoéw. Nie dostosowanie si¢ do ich tresci
pociagnie za sobg bezposrednie negatywne konsekwencje prawne dla ich adresatow. Sg to
wigc akty woli organu administracyjnego o charakterze wladczym. Drugg grupe stanowig
akty woli o charakterze niewtadczym (akty postulatywne). Zawieraja one pewien
postulowany przez organ administracyjny wzorzec postgpowania, pewien postulat, do ktorego
nie dostosowanie si¢ nie pociagnie jednakze bezposrednich negatywnych skutkéw prawnych
dla ich adresatéw, a jedynie posrednie. Przez posrednie negatywne skutki nalezy rozumiec
zarowno dolegliwosci, jak 1 niemozno$¢ uzyskania pewnych korzysci (profitow), ktore
uzyskaja podmioty dobrowolnie realizujace zalecenia, apele, czy wskazoéwki organu
sterujacego. Te konsekwencje prawne wystapia w bardziej lub mniej dookreslonej
przysztosci. Wowczas to ich adresat znajdzie si¢ w niekorzystnej sytuacji, ktérej uniknatby
dostosowujac swoje zachowanie do wzorca pozadanego przez organy panstwa.

Kategoria aktow woli jest w rzeczywistosci bardziej zr6znicowana. W aktach tych
obok elementu woli pojawiaja si¢ czgsto elementy wiedzy. Ma to miejsce przede wszystkim

w tych przypadkach, gdy podstawa faktyczna aktu woli jest jego integralng czescig, co ma
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miejsce gldéwnie w aktach administracyjnych, czy w planach. Element wiedzy zwigzany jest z
ustaleniem stanu faktycznego, stanowigcego podstawe aktu woli. Wyodrgbnienie elementu
wiedzy w akcie woli pozwala na poczynienie szeregu istotnych ustalen dotyczacych gtownie
oceny zasobow informacyjnych bedacych w posiadaniu organu, stopnia racjonalnosci jego
decyzji oraz zorganizowania i prowadzenia procesu decyzyjnego. Mozna wigc dokonaé oceny
w zakresie wplywu elementu wiedzy na akt woli. Pokusi¢ si¢ mozna nawet o ustalenie tego,
ktory z elementow: wiedza, czy wola przesadzity o jego tresci, a jesli tak, to w jakims$ stopniu
o szansach na wykonanie danej decyzji. Stwarza to w mojej ocenie nowe pola badawcze.

Zrbznicowane natezenie elementdw woli 1 wiedzy prowadzi¢ moze do pewnej
gradacji aktow wiladczych, ze wzgledu na stopien ich wtadczo$ci. Nadto pojawiajg si¢ akty, w
ktorych jednoczes$nie pewne wzorce zachowania mogg by¢ narzucane bezwzglednie, a inne
tylko zalecane (wzorce wzglednie narzucane). Przemieszanie si¢ aktow dyrektywnych,
postulatywnych z elementami wiedzy prowadzi do powstania bardzo zréznicowanej gamy
prawnych form dziatania administracji.

Akty wiedzy w ujeciu negatywnym, obejmujg te formy dzialania administracji
publicznej, ktore nie narzucaja bezwzglednych lub sugerowanych wzorcow postgpowania. Sa
wigc nimi akty, ktére za swdj przedmiot maja wylacznie przekazanie ich adresatom
najczystszej informacji, wiedzy o przebiegu pewnych zdarzen faktycznych w przesztosci lub
prawdopodobnym ich przebiegu w przysztosci (prognozy). Akty wiedzy nie zawierajg
wypowiedzi normatywnych, a jedynie pewne informacje, ktore podlegaja logicznej
weryfikacji. Mozna wigc powiedzieé, czy sa falszywe, czy tez prawdziwe. Odrdznia je to od
aktow woli. Akty wiedzy z punktu widzenia tradycyjnych uje¢ prawnych form dziatania
administracji sg dziataniami faktycznymi. Aktem wiedzy jest ujawnianie informacji
znajdujacych si¢ w posiadaniu administracji, takich jak informacje statystyczne, rdznych
raportow (np. o skali przemocy w rodzinie, patologiach spotecznych, skali zjawisk
kryzysowych w gospodarce), informacji zawartych w ekspertyzach fachowcow
sporzadzonych na potrzeby danego organu administracyjnego. Doniostg rolg wsrod aktow
wiedzy odgrywaja prognozy, ktére wykazuja jednak wiele elementow stycznych z
dziataniami prawnymi (aktami woli). Szczegdlnie wazny jest ich wplyw na akty woli
administracji, takie jak akty administracyjne.

W granicach wyznaczonych z jednej strony aktami woli, a z drugiej strony aktami
wiedzy znajduje si¢ znaczaca grupa aktow mieszanych, w ktorych poszczegdlne elementy

wystepuja z réznym nat¢zeniem.
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Koncepcja aktéw woli i wiedzy pozwala na badanie wewnetrznej struktury klasycznie
wyrdznianych prawnych form dzialania administracji, wyodrebniania elementow wiedzy i
woli oraz ich weryfikowania z punktu widzenia logiki formalnej, badz oceniania ich
skutecznos$ci, dokonywanie gradacji stopnia ich wladczosci, wptywu elementow wiedzy na
akt woli, czy tez wplywu poszczegdlnych elementéw na wykonanie aktu i skuteczno$¢ jego
oddziatywania na adresatow. Przez wyrdznienie w danej formie elementow woli 1 wiedzy
mozna cz¢sto z gory okresli¢ zakres 1 skutecznos$¢ jej oddziatywania. Nadto pozwala to na
nowe, oderwane od dominujacego od dwodch stulecie schematu ,,wladcze-niewtadcze”,
spojrzenie na dziatalno§¢ administracji. Analiza form dziatania administracji z punktu
widzenia tego binarnego zestawienia i1 innych (wskazatem je wyzej), cho¢ bardzo wazna, daje
ograniczone wyniki. Nie pozwala ona na uchwycenia zmian, ktdre juz zaszty 1 ktére zachodzg
w otaczajagcym nas $wiecie. Zmienia si¢ bowiem uklad relacji panstwo (administracja) —
spoteczenstwo (jednostka), na znaczeniu zyskuje kooperacja, wspdipraca obu ukladow,
mediacja, przekonywanie, a nie narzucanie woli przez administracj¢. Dzisiaj decyzja w
sprawach nietypowych jest czgsto efektem negocjacji administracji z zainteresowanym
podmiotem. Wiaczenie si¢ sit spotecznych w wykonywanie zadan publicznych nie jest ich
obowiagzkiem. Korzystanie w procesach regulacji z decyzji administracyjnej musi by¢ tym
samym ograniczone do tych sytuacji, w ktorych jest to konieczne. Zachowanie wigc
klasycznego podziatu form dziatania administracji, ktore co nalezy podkresli¢ sa wyraznie
wyréznione w normach obowigzujacego prawa, jest celowe. Nalezy jednak dazy¢ do
poglebiania wiedzy o ich istocie, skutecznosci i ich zrédtach. Wyrdznienie elementow wiedzy
1 woli w klasycznych formach moim zdaniem moze tym celom postuzy¢. Natozenie na to
konstrukcji ciggdw dzialan oraz podbudowa historyczna charakteryzowanych zjawisk
administracyjnoprawnych pozwala na ich pelne zbadanie i zrozumienie. Stad tez nie nalezy
zrywac z klasyczng teorig prawnych form dziatania, a jedynie ja poszerza¢ — stworzy¢é nowy
punkt ich obserwacji i analizy.

Stad tez i1 zamyst zajecia si¢ w przysztosci prawnymi formami dziatania administracji
publicznej w nowej epoce, nazwanej informacyjna.

Wskazywatem juz uprzednio, iz sprawowanie funkcji regulacyjnej zogniskowane jest
na zabezpieczeniu publicznych praw podmiotowych jednostki. Poszukiwania naukowe w tym
zakresie muszg doprowadzi¢ do postawienia podstawowego pytania, jakim jest pytanie o
aktualne polozenie prawne jednostki. Okreslenie sytuacji prawnej jednostki w epoce
regulacyjnej moze by¢ dokonane przez porownanie jej z sytuacja w okresie poprzedzajacym

(tj. administracji $§wiadczacej). Nie moze ono jednak by¢ schematyczne, gdyz komparowac
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winno si¢ przedmiot badany w tych samych okoliczno$ciach, na tym samym tle - tylko
wowczas mozliwe jest uchwycenie wszystkich zmian obiektu badanego 1 ich skali. W
przypadku sytuacji jednostki w panstwie regulacyjnym dokonanie tego zabiegu jest bardzo
utrudnione, gdyz przeksztatcenia technologiczne zmienity gruntownie ,,otoczenie”, w ktorym
nastgpuje zaspokajanie potrzeb jednostki. Pewnym sposobem, narzgdziem na uzyskanie
zadowalajacych wynikow badawczych jest analiza potozenia prawnego jednostki, w tym
stosunkow prawnych, ktorych staje si¢ strong nabywajac ustugi. Analiza tych problemow nie
prowadzi¢ jednak do prostej i jednoznacznej odpowiedzi, cho¢ przyja¢ mozna generalnie, ze
ogo6lne jej potozenie prawne wzgledem ustugodawcy w ,,panstwie regulacyjnym” nie ulegto
pogorszeniu, cho¢ w pewnych sferach moglo ono nastgpi¢. Ma to zwykle miejsce w tych
sytuacjach, w ktorych panstwo dazy sekwencyjnie do depublicyzacji pewnych zadan. Z kolei
stosunki prawne jednostki z uslugodawcami zazwyczaj nie zmienily swojego
dotychczasowego charakteru prawnego, cho¢ zmianie ulegly podmioty, ktore je wytwarzaja.
Brak zapasci, czy chociazby sytuacji kryzysowych jest konsekwencja przezornosci
ustawodawcy, ktory przewidywal realng mozliwo$¢ pogorszenia potozenia prawnego
jednostki jako skutku sprywatyzowanie zadan publicznych. Stad tez w ustawach wprowadzit
system rozwigzan prawnych typu ochronnego, ktére objalem pojgciem regulacji.
Podstawowymi elementami wzmacniajacym potozenie prawne jednostki wzgledem
ustlugodawcy w nowych warunkach sg: obowigzki uslugodawcow zawierania uméw na
$wiadczenie okreslonych wustug, okreslanie w ustawach (lub aktach wykonawczych)
standardéw uslug oraz podstawowych elementow umow na $§wiadczenie danych ustug, jak i
stale ustalanie przez administracj¢ regulacyjng podstawowych skladnikow ich tresci, takich
jak przede wszystkim cena (taryfa) oraz $cisty nadzor panstwa nad sferami regulowanymi z
punktu widzenia bezpieczenstwem jednostki i spoleczenstwa.

W pracy zajalem si¢ réwniez pewnymi ogoélniejszymi kwestiami zwigzanymi z
przyjetym w polskim systemie prawa modelem regulacji, zasadami doboru instrumentow
regulacyjnych, kierunkami dalszego rozwoju regulacji oraz potencjalnymi czynnikami, ktore
moga w perspektywie determinowac ksztalt rozwigzan prawnych w przedmiotowym zakresie.

Przyjety model regulacji, okreslony pojeciem spotecznej samoregulacji sterowanej
(regulowanej) przez panstwo znajduje konstytucyjnoprawne uzasadnienie w zasadzie
pomocniczosci. Model ten nie ma jednej postaci, wyrazonej w obecnie obowigzujacych
przepisach ustaw materialnych. W ramach konstrukcji spolecznej samoregulacji regulowanej
przez panstwo mozliwe jest przyjmowanie réznych wariantow, poczynajac od rozwigzan

opartych na przewadze instrumentéw wiladczych, a konczac na regulacji skoncentrowanej na
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srodkach niewtadczych. Wybor okreslonego rozwigzania w ramach tego samego modelu,
uzalezniony jest od sfery poddanej sterowaniu panstwa oraz od aktualnego ksztattu stosunkow
spoteczno-gospodarczych w tej sferze, w sferach pokrewnych oraz w catym panstwie, i co
oczywiste takze od odwaznych decyzji politycznych. Relacje te wptywaja w ré6znym stopniu i
natezeniu na cele panstwa, ktore zamierza ono osiagnaé przez regulacj¢. Rzeczywisty obraz
owych stosunkow oraz state dookreslanie celow panstwa (na ktore wptyw oprocz czynnikow
wewnetrznych wywierajg takze uwarunkowania migedzynarodowe) wzgledem niej, przesagdza
w konsekwencji o rodzajach instrumentéw regulacyjnych. Wskazalem, iz nie ma pelnego
powigzania danych funkcji administracji z okre§lonymi instrumentami ich realizacji. Tezg t¢
potwierdza najpetiej przyktad funkcji policyjnej, ktorej realizacja tradycyjnie wigzana jest ze
srodkami imperatywnymi. Doswiadczenie pokazuje jednak, iz czasami mozliwa jest
rezygnacja z aktu administracyjnego bez uszczerbku dla skuteczno$ci jej realizacji. Tym
samym w zasadzie kazdy z celow regulacyjnych moze by¢ w pewnych zakresach osiggany za
pomoca $rodkow substytucyjnych. Wymaga to jednak posiadania odpowiednich zasobow, a
niebagatelne znaczenie odgrywa tutaj skala dysponowania czynnikiem czasu. Wspotczesny
obraz regulacji w Polsce, ale i w innych panstwach europejskich, wyraznie wskazuje, iz jest to
regulacja, rzec by mozna, w fazie dalszej ,,organizacji’. Fazy poczatkowe ksztaltowania
pewnej sfery dziatalno$ci administracji publicznej wymagaja poslugiwania si¢ instrumentami
wiladczymi w szerszym zakresie, anizeli ma to miejsce w fazie stabilizacji systemu. W
okresach przetomdéw, administracji publicznej doskwieraja deficyty réznych zasobow. Brak
czasu oddziatuje niejednokrotnie réwniez na brak odpowiednich rozwigzan prawnych.
Ostatecznie prawodawca dazac do zapewnienia skutecznej realizacji zaktadanych celow,
decyduje si¢ na stosowanie srodkéw wiadczych, ktore dajg stosunkowo szybkie rezultaty i
ktorych zastosowanie nie nastrecza administracji wigkszych trudnosci. Z kolei w fazach
ustabilizowanych stosunkow spoteczno-gospodarczych tres¢ relacje na linii podmioty
prywatne - panstwo, przewidywalno$¢ czynnikow mogacych spowodowac ich przeksztatcenia
oraz przewidywalno$¢ zakresu i kierunkow zmiany ich tresci czy tez komfort w postugiwaniu
si¢ czynnikiem czasu, pozwalaja na zastosowanie na wigksza skalg¢ instrumentow
niewtadczych, ktore daja czgsto zblizone wyniki.

Zagadnienie regulacji staty si¢ podstawowym przedmiotem moich zainteresowan po
uzyskaniu stopnia doktora, znajdujacym wyraz w szeregu artykutow, czy studiow.

W toku badan nad zjawiskiem funkcji regulacyjnej nastapito uksztattowanie kolejnych
celow naukowych. Po publikacji opisanej wyzej rozprawy przystapilem do opracowania

zagadnienia pozostajagcego w bardzo Scistych zwigzkach z regulacjg. Tematem mojej kolejne;j
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ksigzki stat si¢ transport kolejowy. Obecnie utwor pod tytutem ,, Transport kolejowy. Studium
administracyjnoprawne”, Warszawa 2013, ss. 1-340. Na poczatkowym etapie badan
wydawato sie¢, iz cigzar normatywny sektora transportu kolejowego zogniskowany jest na
problematyce funkcji regulacyjnej. Regulacja stanowi niewatpliwie kluczowe zagadnienie tej
sfery, a dotychczasowe ustalenia wiasne z poprzedniej monografii zostaty wykorzystane dla
szczegOtowe] analizy systemu regulacji w sektorze transportu kolejowego. W ich trakcie
okazalo si¢ jednak, ze rOwnie waznymi zagadnieniami sg sprawy dotyczace infrastruktury
technicznej panstwa, zarzadzania infrastrukturg, bezpieczenstwa transportu kolejowego,
modelu obecnos$ci panstwa w sektorze transportu kolejowego (we wszystkich jego sferach), w
tym modelu zarzadzania poszczegolnymi rodzajami infrastruktury technicznej. Doszedlem
do przekonania, iz wspoétczesnie w zwigzku uruchomionymi procesami prywatyzacyjnymi
jednym z waznych poje¢ prawa i nauki prawa administracyjnego stata si¢ infrastruktura
techniczna. T¢ nowg kategori¢ zderzylem z klasycznymi pojgciami, takimi jak rzeczy
publiczne (a w$rdd nich: majatek skarbowy, majatek administracyjny oraz rzeczy stuzace do
uzytku powszechnego, czyli dobro publiczne), czy wreszcie pojeciem administracji
swiadczacej, ktore w sensie funkcjonalnym pozostaje w Scistym zwigzku z rzeczami
publicznymi, ktére zapewniaja spetnianie okreslonych ushug na rzecz jednostki. Po analizie
aktualnego stanu prawnego doszedtem do przekonania, Ze infrastruktura pozostaje w bardzo
scistych zwigzkach z klasycznymi pojeciami, ale nie jest synonimem zadnego z nich.
Przyjalem, ze infrastruktura techniczng na gruncie prawa administracyjnego sa rzeczy
(budowle, budynki, urzadzenia wraz z zajetymi pod nie gruntami oraz okreslone szczegdétowo
we wlhasciwych ustawach rzeczy o Sci§le oznaczonym przeznaczeniu zwigzanym z celami
funkcjonowania danej infrastruktury, zarzadzania nig oraz obstugi podmiotu zarzgdzajacego
infrastrukturg), ktore bez wzgledu na prawng przynalezno$¢ (tj. to czy przynaleza do
podmiotu publicznego, czy prywatnego) pozostaja w stuzbie okre§lonych celow publicznych
prawnie okreslonych. Infrastruktura techniczna obejmuje tym samym urzadzenia zaliczane
do:

a) débr publicznych (rzeczy stuzace do powszechnego uzytku przez jednostke, a
korzystanie z niej ma charakter dostepu bezposredniego);

b) oraz pozostale urzadzenia, ktére mozna absolutnie umownie okresli¢ infrastrukturg
techniczna w waskim znaczeniu. Odroznia ja od dobr publicznych to, iz po pierwsze,
korzystanie z tych urzadzen nie polega na ich bezposrednim uzywaniu przez jednostke, po
drugie moze ona by¢ przynalezna nie tylko panstwu, innym podmiotom publicznym, lecz

rowniez podmiotom prywatnym w sensie formalnym. Po trzecie infrastruktura techniczna w
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sensie waskim wprzggnigta jest w obszar dzialalno$ci gospodarczej, co w przypadku dobr
publicznych jest wyjatkiem, na ktory musi zezwala¢ wyrazny przepis ustawy. Urzadzenia te
s3 mimo to uzyteczne publicznie.

Kolejnym kluczowym problemem stal si¢ wybor modelu zarzadzania infrastrukturg
techniczna, ktorej wiascicielem jest panstwo lub inny podmiot publiczny. Polski ustawodawca
zadania publiczne z zakresu budowy, remontdw i1 modernizacji infrastruktury technicznej
panstwa, a czasami $wiadczenia ustug z jej wykorzystaniem obejmuje pojeciem zarzadzania
infrastrukturg techniczng. Z punktu widzenia teoretycznego zadania te moga by¢
wykonywane:

1. przez panstwo lub inne podmioty publiczne: a) ,bezposrednio” przez organy
administracyjne, b) przez tzw. ,satelitdw administracji” (zaktady administracyjne,
przedsigbiorstwa publiczne, spotki prawa handlowego (spotki akcyjne lub spotki z
ograniczona odpowiedzialno$cig),

2. przez podmioty prywatne, ktére do wykonywania zadan publicznych dopuszczone
zostajg na podstawie: a) umowy, b) aktu administracyjnego (koncesji). Teoretycznie
wchodzi tutaj w rachube jeszcze umowa publiczna, ktéra na gruncie polskiego
ustawodawstwa jest nieznana, cho¢ stanowisko to nie wszyscy podzielaja;

3. wspolnie przez podmioty publiczne lub prywatne w oparciu o zawarta umowe (np.
umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym).

Wyréznitem 1 dokonatem oceny wszystkich dopuszczalnych mozliwosci zarzadzania,
wskazujac na zalety 1 wady poszczegdlnych z nich. Te teoretyczne ustalenia doprowadzity do
stworzenia pewnego modelu, ktory moze by¢ stosowany po pewnych przeksztalceniach w
roznych sektorach. Ustalenia abstrakcyjne staly si¢ bazg do omdwienia istoty zarzadzania
infrastrukturag transportu kolejowego. Jest to niezwykle wazna sfera aktywnosci panstwa, a
gléwnie jego administracji, o charakterze wrgcz rudymentarnym, przesadzajaca nie tylko o
bezpieczenstwie na kolei, stopniu zaspokojenia spoteczenstwa w powszechnie dostepna
przewozowg ustuge publiczng, lecz rowniez o rozwoju gospodarczym catego panstwa, a
nawet stopniu jego suwerenno$ci i pozycji migdzynarodowej. W pracy przeprowadzitem
réwniez analiz¢ funkcji jakie spelnia administracja w sektorze transportu kolejowego, w tym
gltéwnie funkcji regulacyjnej. Okazato sie, ze ze wzgledu na struktur¢ wlasnosciowa
(dominacja wtasnosci publicznej) w zakresie infrastruktury regulacja przybrala inny ksztatt,
od tej, ktora wystepuje w sektorach sprywatyzowanych, nie tylko organizacyjnie.

Ksztalt prawny funkcji regulacyjnej w obszarze kolei zelaznych jest konsekwencja

charakteru tego sektora oraz pewnych decyzji ustawodawcy o charakterze ustrojowo-
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organizacyjnym. Po pierwsze, w przypadku sektora kolejowego wystepuje klasyczny
monopol naturalny w zakresie infrastruktury kolejowej. Co do zasady nie ma formalnego
zakazu wzniesienie konkurencyjnych réwnoleglych linii kolejowych, lecz nie jest to
konsekwencja zgody ustawodawcy na takie rozwigzania, lecz raczej wynika ze swiadomosci,
iz zadna sita wolnorynkowa nie jest w stanie takiej linii wybudowa¢ 1 eksploatowac jej
nastepnie z korzyscig, wzglednie bez naruszenia interesu publicznego. Budowa fragmentow
sieci nie stwarza zagrozenia dla monopolisty. Wyjatkiem od tej zasady sa prawa wytaczne
spotki publicznej w postaci PKP PLK S.A. w zakresie budowy linii kolejowych o znaczeniu
panstwowym. Po drugie, ustawodawca uksztaltowal struktur¢ organizacyjng sektora
transportu kolejowego w taki sposob, iz zapewnit spotkom publicznym dominacje, ktéra
widoczna jest przede wszystkim w zakresie zarzadzania infrastrukturg. Sferg, w ktorej
stworzona mozliwo$¢ powstania i1 rozwoju realnej konkurencji wolnorynkowych jest sfera
$wiadczenia ustug przewozowych. Stad tez nie moze dziwié, ze do istoty funkcji regulacyjnej
na gruncie ustawy o transporcie kolejowym (u.t.k.) zalicza si¢ zapewnienie rOwnoprawnego
1 niedyskryminacyjnego dostepu przewoznikdw do infrastruktury kolejowej, zatwierdzanie
oplat za korzystanie z tej infrastruktury oraz jako$¢ $wiadczonych ushug wzgledem
pasazerow. Adresatem dziatan regulacyjnych we wskazanym powyzej zakresie sg zarzadcy
infrastruktury. U.t.k. zaktada szeroka skale urynkowienia sektora transportu kolejowego, gdyz
wiele czynnos$ci zostalo sprywatyzowanych (uwolnionych spod gorsetu $cistej regulacji
administracyjnoprawnej), a podmioty, ktéore w ramach wiasnej wolnosci podejmuja okreslone
dziatania, poddane zostaly nadzorowi (zwanemu czg¢sto regulacyjnym) w tym zakresie. Stad
tez regulacja, ktora wystepuje w sektorze transportu kolejowego w sferze dostepu do
infrastruktury przypomina model samoregulacji poddanej nadzorowi ze strony panstwa, z
tym zastrzezeniem, iz panstwo poprzez spolki publiczne posiada monopol naturalny w
zakresie infrastruktury. Jest to wigc pewna hybryda, ktorg nalezy analizowaé réwniez przez
pryzmat uprawnien wlascicielskich panstwa wzgledem infrastruktury.

Druga ogolna uwaga, ktorg nalezy wyartykutlowaé na samym poczatku rozwazan na
ten temat, wigze si¢ z zasadniczo szerokim urynkowieniem sfery $wiadczenia ustug
przewozowych na rzecz jednostki. Nie znaczy to jednak, ze urynkowienie to jest petne.
Zakresem funkcji regulacyjnej objeta zostata sfera ustug przewozowych §wiadczonych przez
przewoznikOw na rzecz pasazerow. W zakresie przewozow wystepuje rowniez dominacja
podmiotow publicznych.

Konstrukcja polskiego nadzoru w sektorze transportu kolejowego nie jest jednolita,

gdyz w =zakresie ustlug przewozowych polski ustawodawca nie zdecydowal si¢ na
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wprowadzenie modelu samoregulacji poddanej nadzorowi ze strony panstwa. Sfera ustalania
oplat za ushuge przewozowa zastrzezona zostata dla tzw. ,organizatorow”, ktorymi sg
podmioty publiczne. Mozna wi¢c tutaj mowi¢ o tzw. panstwowej (raczej publicznej) regulacji
imperatywnej, ale z pewnymi zastrzezeniami.

Wazne miejsce w pracy zajmuja kwestie prawnych form dziatania administracji w
zakresie transportu kolejowego. Analiza obowigzujacych rozwigzan prawnych doprowadzita
mnie do przekonania, iz obecnie w odniesieniu do podstawowej formy dziatania administracji
jaka jest akt administracyjny zarysowaly si¢ dwie tendencje i dwa nowe rodzaje aktéw
administracyjnych. Pierwsza tendencja wigze si¢ z posrednim obejmowaniem skutkami
prawnymi aktu innych podmiotéw niz adresat aktu administracyjnego. Akty tego typu, dla
ktorych postuzytem si¢ pojeciem aktu sterujacego, pojawiajg si¢ w tych sferach, w ktérych
zachodzi potrzeba uregulowania konfliktow pomiedzy podmiotami prywatnymi na tle
uzytkowania okres$lonych rzeczy lub zagwarantowania wolnej konkurencji na danym rynku.
Druga tendencja wigze si¢ z odchodzeniem od klasycznego modelu aktu administracyjnego
jako jednostronnego wyrazu wiladczej woli organu administracyjnego i podgzaniu w strong
wspotudziatu stron, uwzgledniania ich woli w tresci aktu administracyjnego. Tego typu akty
administracyjne ,,uwalniajg si¢”’ od pewnego gorsetu wladczos$ci, tak charakterystycznego dla
przesztosci. Pierwszy nurt prowadzi do, nie tyle upodobnienia, co do zblizenia si¢ aktu
administracyjnego do konstrukcji aktu normatywnego. Drugi za§ przesuwa akt w strone
umowy (publicznoprawnej). Oba wskazane kierunki prowadza do rozmywania tradycyjnej
formy wypowiedzi administracji. W odniesieniu do aktu sterujgcego udato si¢ ustali¢, iz akty
sterujace pojawily sie¢ w tych sferach, w ktérych przepisy ustaw przyznaly osobom trzecim
okreslone publiczne prawa podmiotowe, ktorych realizacja (mozliwos¢ korzystania z nich)
pozostaje w zakresie wiasciwosci (woli) podmiotdw prywatnych (np. zarzadcow
infrastruktury). Odmowa umozliwienia korzystania z publicznego prawa podmiotowego przez
osobe trzecig, wywola reakcja administracji w postaci wydanie aktu sterujgcego. Akt
sterujacy jest wigc instrumentem gwarantujacym publiczne prawa podmiotowe osobom
trzecim, ktorych ,,dysponentem” jest podmiot prywatny. Odpowiedzialno$¢ za mozliwo$¢
wykonywania publicznych praw podmiotowych ponosi panstwo, ktére w drodze aktu
sterujagcego wymusza na dysponencie, potencjalng mozliwo$¢ korzystania ze swych praw
przez osobe trzecig. Ten nowy rodzaj decyzji pojawil sie¢ w sferze realizacji zadan
publicznych, w ktoérej podstawowym celem dzialania organu administracyjnego staje si¢

ochrona strategicznego interesu publicznego w zderzeniu z interesem partykularnym.
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W  opracowaniu tym doszlo réwniez do poglebienia refleksji na temat
odpowiedzialno$ci gwarancyjnej. Watek ten zapoczatkowany zostal we wczesniejszej ksigzce
1 wymagal kontynuacji. Rozwini¢te 1 poglgbione zostaty poglady dotyczace funkcji
administracji publicznej (vide np. funkcja policyjna).

Wskaza¢ nalezy, iz zagadnienie transportu kolejowego nie posiadalo w momencie
ukazania si¢ mojej pracy zadnego innego monograficznego opracowania w literaturze
polskiej. Brak bylo nawet opracowan w postaci artykutéw, czy studidéw, majacych za

przedmiot jaki§ powazniejszy problem z zakresu transportu kolejowego.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych
i tytule naukowym oraz stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz.U. 2016, 882), jako
osiagni¢cie naukowe uzyskane po otrzymaniu stopnia naukowego doktora, stanowiacego
znaczny wklad w rozwoj okreslonej dyscypliny naukowej zglaszam prace pt. Pluralizm

administracji publicznej, Warszawa 2019.

Zajmowanie si¢ przez kilkanascie lat nowymi zjawiskami administracyjnoprawnymi
sktonito mnie do kompleksowego ich omoéwienia w kolejnej pracy, zawierajacej pewne
podsumowanie reform 1 przeksztalcen w dziedzinie administracji publicznej w Polsce
dokonanych po 1989 roku, ustalenie przyczyn danych zmian, rzeczywistych ich zrddet oraz
skutkow 1 nastgpstw przez nie wywotanych. Dla lepszego i petniejszego naswietlenie catosci
problematyki w pracy zarysowane zostalo pewne tlo historyczne zakresu przedmiotowego
administracji publicznej zapewniajac szersze spojrzenie i glgbsze wyjasnienie wspotczesnych
problemoéw strukturalno-funkcjonalnych administracji publicznej. Na ich tle lepiej widoczne
stajg si¢ przemiany, ktore dokonaty si¢ w ostatnich dziesigcioleciach.

Wprowadzenie badan historycznych do analizy teoretyczno-dogmatycznej w prawie
administracyjnym stanowito w swej istocie wyjscie poza plaszczyzn¢ uprawiania teorii
dogmatyki. Kolejnym krokiem w tym kierunku bylo analizowanie zjawiska administracji na
tle catoksztattu rzeczywisto$ci. System administracji publicznej nie jest bowiem systemem
funkcjonujacym w oderwaniu od otaczajacej go rzeczywisto$ci. Powigzany jest on
wielorakimi 1 réznorodnymi wig¢zami z pozostalymi podstawowymi systemami, tworzagcymi
pelny obraz warunkoéw, w ktorych zyjemy. Dla potrzeb tezy pracy wyodrebnitem: system
polityczny panstwa, system spoleczny oraz system gospodarczy. Sa one systemami
pluralistycznymi, otwartymi na wspoipracg z pozostatymi systemami, a ich funkcjonowanie

oparte jest na fundamencie demokracji 1 wolnosci.
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Przyjalem, iz system polityczny to cze$¢ organow panstwa (Sejm, Senat, Prezydent
RP, Rada Ministréw) oraz zespdt partii politycznych, uczestniczagcych w dziataniach
politycznych w ramach zasiadania ich przedstawicieli w tych organach (lub przedstawicieli
partii opozycyjnych konkurujacych o zasiadanie w nich) oraz zespot zasad 1 norm prawnych
regulujacych stosunki tych organdéw i1 wzajemne relacje partii politycznych, takich jak
konkurencja, demokracja wigkszoSciowa (ewentualnie konsensualna), kontrola spoteczna,
wolne wybory, suwerenno$¢ narodowa, poszanowanie praw i wolnosci jednostki. System
spoteczny to z kolei wysoce ztozona i zorganizowana cato$¢ objeta w dos¢ szerokim (cho¢ nie
w calo$ci) zakresie regulacja prawng (na czele z Konstytucja), skladajaca si¢ z jednostek
ludzkich, potaczonych wzajemnymi 1 réznorodnymi relacjami, jak réwniez system wzorcow,
funkcji 1 spotecznie akceptowanych zachowan w danym spoteczenstwie. System gospodarczy
to system zbudowany w oparciu o normy prawne (na czele z Konstytucja) obejmujacy zespot
podmiotow (przedsiebiorcow) prowadzacych dziatalno$¢ nakierowang na wytworzenie, przy
zastosowaniu istniejgcych zasobow gospodarczych (tj. ziemi, kapitatu, pracy, a czasami
dodaje si¢, ze takze technologii), okreslonych doébr 1 ustug, ich dystrybucje, w celu
zaspokojeniu potrzeb konsumpcyjnych pozostatych systemow oraz zespot zasad 1 warto$ci
takich jak ochrona wtasnosci, wolny rynek, udzial panstwa w gospodarce zapewniajacy
sprawiedliwos¢ spoteczng, mozliwie jak najbardziej sprawiedliwy podzial wytworzonego
bogactwa oraz naprawienie niewydolnosci wolnego rynku. System administracyjny to z kolei
system organow 1 ich aparatow pomocniczych dziatajacych w strukturach panstwa, w jego
imieniu 1 na jego rachunek, stworzony i dziatajacy na podstawie prawa i w jego granicach,
dajacy wyodregbni¢ si¢ od pozostalych systemow (tj. ze swojego otoczenia), pozostajacy w
rozbudowanym zespole relacji z pozostatymi systemami, realizujacy cele wyznaczone mu
Konstytucja 1 ustawami, nie bgdace stanowieniem ustaw oraz sprawowaniem wymiaru
sprawiedliwosci, tj. sprawujacy misje nakierowang na realizacje dobra publicznego. Ujecie
systemu administracyjnego napotyka na te same trudnosci co definiowanie lub opisywanie

pojecia administracji publiczne;.

Kazdy z systemow dysponuje wiasnymi i charakterystycznymi dla siebie zasobami
oraz racjonalno$ciami. Do zasobdw (materialnych lub niematerialnych) zaliczy¢ nalezy m.in.
kapitat (w tym srodki finansowe), personel, wiedzg, technike i technologie, informacjg, czas,
przestrzen, ale tez wladze. Przez racjonalno$¢ rozumieé za$ nalezy logike (czyli prawo lub

mechanizm) rzadzaca okre§lonym postgpowaniem w danym systemie. Przyjatem, iz kazdy
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system dysponuje pewnymi zasobami nie wystepujacymi w innych systemach oraz
przynajmniej jedng kluczowg racjonalnos$cia, ktora oddaje jego specyfike.

Funkcjonowanie czterech systemow prowadzi do wzajemnego oddziatywania na
siebie, transferu zasobow oraz racjonalno$ci. Zaden z systemow nie posiada bowiem
zdolnoéci do samoistnienia. Dla swojego istnienia wymaga zasobéw 1 racjonalnos$ci
generowanych przez inne systemy Sg one wspotzalezne od siebie 1 mogg funkcjonowac tylko
jako pewna jedna cato$¢. Oznacza to, iz dogmatyczne ujecie administracji publicznej jest
niepetne. Administracja publiczna nie byla bowiem nigdy zjawiskiem jednowymiarowym i
wyseparowanym z rzeczywistosci, w ktorej dziatata. Swoje badania poszerzylem o catoksztatt
rzeczywisto$¢, w ktorej dziala administracja publiczna. Chodzi tu o wiedz¢ o stosunkach
spotecznych,  politycznych,  gospodarczych, kulturalnych, technologicznych lub
ekologicznych, ktore oddziatuja na funkcjonowanie systemu administracyjnego. Zjawiska te
sa objete czesciowyg regulacjg prawna, badz tez wymykaja si¢ spod regulacji prawnej. Brak
wiedzy tego rodzaju prowadzi nie tylko do nierozumienia wspotczesnej administracji; moze
to by¢ zrédto generowania nowych problemow w rzeczywistosci. Dla osiggnigcia swoich
celow badawczych postuzytem si¢ metodami badan empirycznych. Wiedza z obserwacji i
analizy przebiegu procesOw w rzeczywisto$ci zapewnia zrozumienie administracji publicznej
funkcjonujacej w powigzaniu z $§wiatem polityki 1 wladza, wolnym rynkiem, pienigdzem i
gospodarkg, dzialaniami jednostki i ich motywami, wplywem zycia indywidualnego na
przebieg procesow spotecznych (pomijam tutaj jednak badania probleméw indywidualizmu
metodologicznego i1 holizmu), przebiegiem zjawisk spotecznych, procesami informacyjnymi,
czy wreszcie zjawiskami 1 procesami miedzynarodowymi, w szczegolnoSci europeizacjg
prawa administracyjnego.

W ten sposdb zmienilem paradygmat oceniania norm prawnych i dzialania
administracji. Baza oczywiscie jest stwierdzenie, ze dane prawo lub podjete na jego
podstawie dziatanie przez administracj¢ jest legalne 1 jest nosnikiem okreslonego systemu
aksjologicznego wyrazonego w pierwszym rzedzie w Konstytucji. Jest to spojrzenie
dogmatyczne, u podstaw ktorego lezy zasada legalizmu, zaktadajaca, ze administracja
publiczna stanowi pewna kompleksowo zbudowang przez normy prawne jednos¢
organizacyjng. Cig¢zar oceny przesungtem jednak na ocen¢ skutecznosci obowigzujacego
prawa lub skutecznos$ci administracji w procesach jego stosowania lub wykonywania. Ocena
skuteczno$ci prawa jest za§ prowadzona przez pryzmat okreslonych wartosci, takich jak

godnos¢ cztowieka, racjonalno$é, celowos¢, moralnosé, sprawiedliwosé, pewnosé, jawnosc,
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szybko$¢. W zwiazku z tym w pracy postawilem réwniez postulaty de lege ferenda, jesli
ocena aktualnego stanu prawnego bedzie negatywna.

W swojej monografii analizie poddalem wspodiczesne zadania publiczne 1 strukture
organizacyjng powotang do ich sprawowania, ocen¢ jakoSci organizacji administracji
publicznej przez pryzmat zadan, ktore zostaly jej przypisane. Ustalitem zespdt powigzan
gléwnie prawnych, ale takze nieformalnych pomiedzy systemem administracyjnym a
pozostatymi systemami, rodzaje i formy prawnych oddziatywan poszczegolnych systemow na
system administracyjny, ich przyczyny oraz zwrotne oddzialywania = systemu
administracyjnego na pozostate systemy. Bez watpienia system administracyjny oddziatuje i
ksztaltuje stosunki w innych systemach. Najglebiej powigzany jest on z systemem
politycznym, a powigzania te majg najwazniejsze dla niego znaczenie. Stad tez w najszerszym
stopniu analizie normatywnej poddatem powigzania systemu politycznego z systemem
administracyjnym. Podobne ustalenia poczynitem w odniesieniu do wi¢zi prawnych systemu
administracyjnego z systemem spolecznym i gospodarczym. W pracy poruszone zostaty takze
formy oddziatywania systemow spotecznych i gospodarczych nawzajem na siebie oraz ich
oddziatywania na system polityczny, jesli oddzialywania te maja nast¢pnie przelozenie na

dziatania podjete w ramach tych systemow na system administracyjny.

Jako punkt wyjScia w prowadzonych badaniach przyjatem, Ze system polityczny
organizuje w catosci system administracji, zapewnia administracji normatywne podstawy jej
dziatalno$ci oraz przesadza o kierunkach jej dziataniach, ktore sg jej wytyczane przez decyzje
polityczne. Kluczowe znaczenie tego systemu wigze si¢ z dostarczaniem administracji
podstaw prawnych jej dzialalnos$ci, a tym samym z zapewnianiem jej dzialalno$ci
racjonalno$ci prawniczej. Zwigzanie administracji ustawg (prawem) pozwala na oceng
zgodno$ci jej dziatania z prawem (legalnosci). Oddzialywanie systemu politycznego na
system administracyjny obiera formy: powigzan programujgcych przyjmujacych postaé
ustaw, powigzan kreacyjnych, przyjmujacych posta¢ aktu wyboru Rady Ministréw i innych
organow, powigzan osobowych, przyjmujacych posta¢ sprawowania przez politykoéw funkcji
urzedniczych w systemie administracyjnym celem transponowania na niego woli polityczne;,
powigzan nadzorczo-kontrolnych  przyjmujacych  posta¢  kontroli  parlamentarne;j,
indywidualnej kontroli sprawowanej przez parlamentarzystow oraz kontroli sprawowanej

przez wyspecjalizowane organy kontroli panstwowej podlegle parlamentowi (gtownie NIK,
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RPO). System polityczny programuje, kieruje, kontroluje system administracyjny w sferze
funkcjonalnej oraz dzieli si¢ swoimi zasobami osobowymi.

Z kolei system administracyjny pelni w stosunku do systemu politycznego funkcje
aparatu wykonawczego realizujacego decyzje polityczne zapadte w systemie politycznym,
aparatu komunikacji z systemem spotecznym i1 gospodarczym (uzupelnia w tym zakresie
procesy komunikacji systemu politycznego), pozyskuje 1 analizuje informacje z systemow
spotecznych i1 gospodarczych o przebiegu roznorakich proceséw majacych znaczenie dla
systemu politycznego oraz petni funkcje doradczo-opiniodawcze, gléwnie w procesach
prawotworczych przebiegajacych w systemie politycznym.

System administracyjny oddzialuje na system spoteczny 1 gospodarczy przez
wykonywanie zadan publicznych, zapewniajagc mu bezpieczenstwo 1 ochrone przed
zagrozeniami, przez $wiadczenia, nadzor nad przebiegiem stosunkow spolecznych,
rozstrzyganie sporow, czy zapewnienie jawnos¢ zycia. System administracyjny jest dla tych
systemow zrodtem racjonalnosci okreslanej kategoriag dobra wspdlnego. Cala dzialalnos¢
systemu administracyjnego prowadzona jest w interesie publicznym 1 stuzy zapewnieniu
dobra wspolnego. Ta sama racjonalnoscia kieruje si¢ w swoich dziataniach system polityczny,
transponujac ja przez swoje dzialania, gtéwnie w formie ustaw, na system administracyjny.
Systemy spoteczny i gospodarczy swoja dziatalno$¢ oparly z kolei na maksymalizacji
korzysci indywidualnej. Sg one generalnie niezdolne do stworzenia zasad i praw dziatania
uwzgledniajacego logike dzialania w interesie zbiorowy. Stad tez dla zapewnienia pewnego
balansu w dzialania obu systemoéw konieczne jest korzystanie z racjonalnosci dobra
publicznego, ktorej Zrodlem jest system administracyjny 1 polityczny.

System spoteczny zapewnia z kolei administracji publicznej personel, kreacje
niektorych organow administracyjnych (organdéw stanowigco-kontrolnych w jednostkach
samorzadu terytorialnego i organow wykonawczych w gminach, a tym samym poszerza ich
legitymacje do dziatania), system wartosci obowigzujacych w strukturach spotecznych, ktore
moze ona przejac lub wykorzysta¢ w swojej dziatalnosci, wspotudzial w wykonywaniu zadan
publicznych, zespoty zastanych wigzi spotecznych, ktére administracja moze wykorzysta¢ w
procesach administrowania. Do najwazniejszych transferowanych przez system spoleczny do
systemu administracyjnego nalezg: wolnos¢ 1 autonomia, moralnos¢, sprawiedliwosé, prawda,
poczucie dobra i1 pigkna, normy 1 zasady prakseologiczne zapewniajace szybkos¢ i
skuteczno$¢ dzialania. System spoteczny staje si¢ wigc dla administracji publicznej Zroédlem
racjonalnos$ci aksjologicznej, w oparciu o ktory bedzie ona w stanie dziala¢ pozytecznie dla

dobra ogotu. W ten sposob system spoteczny wyznacza pewne wartosci aktualne dla niego w
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danej chwili, ktore dekoduje system polityczny i nakresla dosy¢ ogoélny ksztalt dobra
wspolnego. Jest ono nastepnie wyrazane jako interes publiczny w ustawach oraz przez wolg
polityczng w ramach funkcji rzadzenia przez  politykow-urzednikow w systemie
administracyjnym. Ponadto w systemie spotecznym powstaje presja na administracje
publiczna, zapewniajaca wptyw administrowanych na jej dziatalno$¢ i ich kontrolg, zakres,
sposOb wykonywania zadan publicznych. Wptyw ten oddziatuje pozytywnie na jako$¢ dziatan
administracji 1 zapewnia jej wigksza akceptacj¢ spoleczng, a w ten sposob wigksza
skuteczno$¢ i pozytecznosc.

System gospodarczy stanowi dla administracji zrodlo zasobéw w postaci §rodkow
rzeczowo-finansowych, techniki 1 technologii, nowych idei organizacyjnych oraz udostepnia
tzw. wolny rynek z panujaca na nim konkurencja, ktory moze sta¢ si¢ mechanizmem
wykonywania zadan publicznych. Jest takze zrodlem racjonalnosci ekonomicznej dla
dziatalnosci administracji publicznej, wigzacej si¢ z zasada maksymalizacji korzysSci i
minimalizacji kosztow, stanowigcej podstawe szybkosci 1 skutecznosci (efektywnosci)
ekonomicznej dziatania. System ten jest wiec dla administracji zrédtem pewnych zasobow i
racjonalnos$ci, ktére nigdy nie moglyby narodzi¢ si¢ w systemie administracji publicznej, a
ktére sa niezbedne dla prowadzenia procesow wewnetrznego administrowania i wytwarzania
produktow 1 ustug administracyjnych. System gospodarczy czerpie takze korzysci z systemu
administracyjnego, ktore sg wspodlne dla systemu spotecznego i gospodarczego.

Systemy spoleczny i1 gospodarczy stanowia baz¢ dzialania systemu politycznego.
System polityczny w swych dzialaniach uzalezniony jest od obu systemu i przebiegu
procesOw wewnatrz nich. Stan obu systemdéw moze oddziatywa¢ nawet na pojedyncze
dziatania systemu politycznego. Przede wszystkim system spoteczny jest zrodlem legitymacji
formalnej do dzialania systemu politycznego, dokonywanej w drodze wyboréw, referendow i
konsultacji spolecznych. Decyzje wyborcze (tj. decyzje personalno-polityczne) sa rowniez
formg przekazywania przez system spoteczny na system polityczny pozadanych 1
oczekiwanych wartosci 1 pogladow ideologiczno-politycznych. System polityczny
transponuje je nastgpnie poprzez powigzania programujace, kreacyjne i osobowe na system
administracyjny. System gospodarczy i przebieg proceséOw gospodarczych determinuje
decyzje systemu politycznego, dla realizacji ktorych konieczne sg srodki finansowe. Systemy
spoleczny i1 gospodarczy sg wigc gruntem, na ktorym system polityczny i administracyjny
rozwijaja swoja dziatalno$¢. Oba systemy petnig funkcje stuzebng wzgledem systemu

spotecznego 1 gospodarczego.
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Z systemow politycznego, spotecznego i gospodarczego eksportowane sg do systemu
administracyjnego trzy rodzaje racjonalnosci: legalnosci, skutecznosci 1 pozytecznosci. Z
kolei system administracyjny generuje racjonalno$¢ dobra wspolnego, ktérg kieruje sie w
swoich dzialaniach nakierowanych na inne systemy lub w dziataniach wewngtrznych. Wedlug
tych racjonalnosci przeprowadzona zostata analiza zagadnien strukturalno-funkcjonalnych
administracji publicznej w Polsce w monografii. Jej celem stato si¢ przedstawienie spdjnej 1
catosciowej teorii pluralizmu wspotczesnej administracji publicznej. Srodkiem do okreslenia
rzeczywistej istoty pluralizmu administracji publicznej oraz przyczyn pojawienia si¢ tak
rozumianego pluralizmu bylo okreslenie i zbudowanie teorii zadania publicznego, zasad
lokowania zadan w strukturze administracji publicznej, charakterystyki struktury
organizacyjnej administracji publicznej 1 zasad organizowania wykonywania zadan
publicznych, zasad 1 przyczyn wspolpracy systemu administracyjnego z systemami
politycznym, spolecznym i gospodarczym.

Przeprowadzone badania doprowadzity do wnioskow, iz cecha wspodlczesnej
administracji jest roznorodnos¢ w sferze jej wewnetrznej organizacji oraz wykonywania
zadan publicznych, w tym poza systemem administracyjnym (przez systemy spoteczny i
gospodarczy). Cecha wspodtczesnego pluralizmu systemu administracyjnego jest takze
wlaczenie racjonalnosci systemow spotecznego 1 gospodarczego w proces realizacji dobra
publicznego. Systemy spoteczny 1 gospodarczy opierajg swoje funkcjonowanie w pierwszym
rzedzie na korzys$ci indywidualnej i1 jej maksymalizacji. Dagzno$¢ do niej stwarza zagrozenia
dla jednostki i samych systemow. Stad tez systemy polityczny i administracyjny stanowig
przeciwwage dla tych dazen, a w swym dziataniu nakierowane sa na realizacj¢ dobra
wspolnego. System spoleczny wyznacza jednak pewne wartosci aktualne dla niego w danej
chwili, oddziatujace na system polityczny, ktory pod wplywem tych impulséw nakresla dosy¢
og6lny ksztalt dobra wspdlnego. Jest ono nastepnie wyrazane jako interes publiczny w
ustawach oraz przez wole polityczng w ramach funkcji rzadzenia przez  politykow-
urzednikéw formalnie ulokowanych w systemie administracyjnym. Systemy spoteczny i
gospodarczy jako niezdolne do wytworzenia racjonalnosci dobra wspolnego, czerpig t¢
racjonalno$¢ z systemu politycznego i administracyjnego. Ogolny zarys interesu publicznego
nakres§la system polityczny w ustawach, ktorych wykonaniem 1 stosowaniem zajmuje si¢
nastepnie system administracyjny. Rola systemu administracyjnego jest tu niezwykle wazka,
bo w oparciu o dostarczong mu podstawe formalng dookresla i realizuje dobro publiczne.

Moze czyni¢ to takze opierajac organizacje i dziatanie cze$ci swojego aparatu o racjonalnosci
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systemu spotecznego lub gospodarczego lub wilaczajac oba systemy formalnie w procesy
realizacji dobra publicznego.

W ten sposob system spoleczny lub gospodarczy wyznacza pewne wartosci aktualne dla
niego w danej chwili, ktore dekoduje system polityczny i nakresla dosy¢ ogolny ksztatt dobra
wspolnego. Jest ono nastepnie wyrazane jako interes publiczny w ustawach oraz przez wolg
polityczng w ramach funkcji rzadzenia w systemie administracyjnym.

W swoich badaniach doszedlem do wniosku, iz istota pluralizmu administracji
publicznej polega na:

- ograniczeniu zakresu obowigzywania zasady centralizmu wewnatrz systemu
administracyjnego 1 pojawieniu si¢ struktur organizacyjnych wyodrebnionych 1
samodzielnych wzgledem siebie,

- ostabieniu powigzan hierarchicznych wewnatrz ukladéw scentralizowanych,

- formalnemu natozeniu si¢ cze$ci systemu politycznego z cze$cig systemu
administracyjnego,

- wyposazeniu systemu administracyjnego w kompetencj¢ do ksztalttowania w
pewnym stopniu swoich struktur (zwigkszenie elastycznosci struktur administracyjnych),

- formalnemu wlaczeniu czesci systemu administracyjnego do systemu spotecznego
lub gospodarczego 1 oparcia ich dziatalno$ci rowniez o racjonalnosci ekonomiczng lub
aksjologiczng (np. publiczne spotki prawa handlowego, fundacje prawa prywatnego
zaktadanych przez organy administracyjne),

- determinacji dziatalnosci tradycyjnych struktur organizacyjnych administracji
rowniez przez zasady racjonalnosci charakterystycznej dla systemu gospodarczego (np. nowe
publiczne zarzadzanie),

- wdrozeniu przez prywatyzacj¢ czgsci systemu spotecznego i gospodarczego w
realizacj¢ dobra publicznego (polaczeniu w ich dzialalno$ci racjonalnos$ci dobra wspdlnego
oraz racjonalnos$ci ekonomicznej lub aksjologicznej),

- wlgczeniu czgsci  systemu spolecznego 1 gospodarczego do systemu
administracyjnego (samorzad terytorialny, samorzady zawodowe, specjalne, wolontariusze,
organizacje spoteczne prowadzace dziatalnos¢ pozytku publicznego),

- wykreowaniu w systemie administracyjnym nowych podmiotéw o hybrydowej naturze
prawnej zawierajacej elementy charakterystyczne dla réznych klasycznych form

organizacyjnych prawa administracyjnego,
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- dekoncentracji wladztwa organizacyjnego przez przeniesienie jego czg$ci przez
system polityczny na system administracyjny, a nawet jego prywatyzacji, czyli przeniesieniu
na system spoteczny lub gospodarczy.

Tym samym pluralizacja systemu administracyjnego wiaze si¢ z obecno$cia w jego
organizacji 1 dzialaniu szerszego zakresu autonomii (w wymiarze funkcjonalno-
organizacyjnym), elastycznosci, policentryzmu  organizacyjnego 1  decyzyjnego,
zastosowaniem w procesach administrowania wszystkich rodzajow racjonalnosci, szerokiej i
partnerskiej wspolpracy administracji z pozostalymi systemami oraz organizacyjnego
polaczenia si¢ systemu administracyjnego z innymi systemami, nowego podziatu wiadzy i
odpowiedzialnosci miedzy systemy. Pluralizacja oznacza takze rezygnacj¢ z zasady jednosci
organizacyjnej systemu administracyjnego 1 zastgpienie jej zasadami funkcjonalno$¢ oraz
specjalizacja. Dywersyfikacja ~ systemu  administracyjnego  zmienita  sytuacje
administracyjnoprawng jednostki (np. przez zmiana stosunkow administracyjnoprawnych na
prywatnoprawne, zmian¢ ich strony z podmiotu publicznego na podmiot prywatny).
Formalnie nie ulegta ona pogorszeniu w zwigzku z gwarancjami wynikajacymi z publicznych
prawa podmiotowych. Rzeczywista sytuacja jest konsekwencja sprawno$ci dziatalno$ci
regulacyjnej administracji publicznej oraz aktywno$ci samej jednostki w zakresie
dochodzenia swych praw. Z drugiej strony jednostka zyskala nowe mozliwosci poprawy
swojej pozycji 1 wplywu na swoje zycie indywidualne oraz zbiorowe w zwigzku z
nieodzowng kooperacja systeméw z administracjg publiczng i wynikajacych stad korzysci dla

wszystkich systemow oraz zainteresowanej i aktywnej jednostki.

Przeprowadzone badania w przedmiocie zadan publicznych, ich klasyfikacji, rozktadu
zadah na poszczegdlne rodzaje i1 poziomy struktury organizacyjnej organizacji struktur
wspotczesnej administracji publicznej, proceséw ich tworzenia si¢, wspotczesnych zjawiska
modelowania organizacyjnego 1 zadaniowego pozwolilty na wywiedzenie pewnych
spostrzezen natury bardziej ogolnej. Przebieg omowionych proceséw wskazuje na ostre
Scieranie si¢ dwoch przeciwstawnych tendencji, z jednej strony upanstwawiania jak
najszerszego zakresu sfer zycia, a z drugiej strony — zawezania aktywnos$ci panstwa. Pierwsza
tendencja zwigzana jest z obejmowaniem przez system administracyjny pewnych pol
zastrzezonych dotychczas dla systemu spolecznego lub gospodarczego. Druga - oznacza
proces doktadnie odwrotny. Wystepuja one wspodtczesnie jednocze$nie z rdéznorodng sila,
przejmujac sekwencyjnie od siebie pateczke pierwszenstwa. Podstawy normatywne dla obu

zjawisk sg jednak zawsze konsekwencja decyzji zapadtych w systemie politycznym, poprzez
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ktére nastepuje sterowanie dziatalno$cig pozostatych trzech systemow. W przesztosci
obejmowanie regulacja administracyjnoprawng pewnych aspektow zycia spotecznego lub
gospodarczego bylo przejawem wzmacniania sily panstwa, za$ jego wycofywanie si¢ z
okreslonych dziedzin zwykle oznaczato jego ostabienie i trudno$ci finansowe. Aktualnie
schemat ten zostal zaktocony, gdyz redukcja aktywnosci panstwa niekoniecznie wigzac si¢
musi z jego ostabieniem. Doszto bowiem do wzmocnienia sit tkwigcych w systemie
spolecznym (w tym takze wzrostu mozliwosci samej jednostki) oraz w systemie
gospodarczym, ktore sa sklonne i zdolne do wkraczania w procesy wykonywania zadan
publicznych, a nawet depublicyzacji pewnych zadan. Ostateczne decyzje w przedmiocie
wlaczenia obu systeméw do procesow wykonywania konkretnych zadan publicznych zwykle
sg zastrzezone dla systemu administracyjnego.

Redukcja zadan administracyjnych, gldwnie w sferze §wiadczen, 1 przekazanie ich do
realizacji systemowi spotecznemu lub gospodarczemu, uruchomily dyskusje co do istoty
zadania administracyjnego, ,rdzenia” zadan administracyjnych, a tym samym granicy
zawezania aktywnosci systemu administracyjnego oraz zakresu odpowiedzialnosci panstwa
za wykonywanie zadan publicznych poza tym systemem. Nalezy bowiem pamigtaé, iz
narodziny panstwa 1 jego administracji wigzaly si¢ z pewng transakcja dwustronnie
zobowigzujaca, mocg ktérej administracja przejmowata czesci odpowiedzialnosci za zycie i
sprawy jednostki, ktore musiata ona do tej pory zatatwia¢ wlasnym sumptem, za$ jednostka
rezygnowata z czg¢sci swoich praw i1 wolnosci, koniecznych dla realizacji tych zadan przez
panstwo. Wspodlczesnie jednostka funkcjonujaca w ramach systemu spotecznego lub
gospodarczego zaczyna wspomaga¢ administracj¢ w procesach wykonywania zadan
publicznych, czemu nie towarzyszy transfer powrotny praw i wolnosci do jednostki (a nawet
dyskusja wokot tego). Mozna nawet zauwazy¢ dalsze ich ograniczanie w imi¢ dobra
wspolnego. Znajduje to pewne uzasadnienie w zmienionych warunkach zycia wspotczesnego
cztowieka.

Aktywizacja w procesy wykonywania zadan publicznych moze by¢ (ale nie zawsze
bedzie) poczatkiem depublicyzacji okre$lonych zadan. Juz samo zjawisko prywatyzacji
wykonawstwa (rzadziej zlecenia funkcji) zawsze wigze si¢ z poszerzeniem zakresu dziatania
systemow spolecznego lub gospodarczego oraz zwigkszeniem ich autonomii, choc¢by li tylko
przez wzrost potencjatu i znaczenia dla pozostatych systemow. Ten sposob moze prowadzié
takze do przywracania jednostce jej wolnosci. Moze to by¢ zwigzane z zastgpieniem form
wladczych na rzecz umownych form nabywania okreslonych $wiadczen, aktywizacja

jednostki w formach zbiorowych (np. w ramach organizacji spotecznych) lub indywidualnych
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w procesach wykonawstwa zadan  publicznych. Przejecie realizacji czgsci zadan przez
systemy spoteczny lub gospodarczy zapewnia przede wszystkim bezpieczenstwo strategiczne
dla jednostki. W ten sposob eliminowane lub ograniczane s3 do minimum zagrozenia ptyngce
z zachwiania prawidlowej funkcjonalno$ci systemu administracyjnego. Realizacja pewnych
zadan i1 dostarczanie okreslonych ustug odbywa si¢ bowiem poza systemem administracyjnym
1 jest wysoce niezalezna od jego dzialania. Najwyzszy stopien bezpieczenstwa osiagnicty
bedzie wowczas, gdy produkcja §wiadczen odbywac si¢ bedzie w systemie gospodarczym na
zasadach pelnej odplatnosci ze strony jednostki za $wiadczenie, tzn. przy pelnym
zastosowaniu regut rynkowych w organizacji wykonania zadania publicznego. Tym samym
przyja¢ mozna, ze im wyzszy stopien wigczenia racjonalnos$ci systemow spotecznego i
gospodarczego w wykonywanie zadan, tym wyzsze bezpieczenstwo realizacji zadan. Nie
oznacza to jednak, iz samo wykonywanie zadan publicznych réwna si¢ realizacji praw i
wolnosci jednostki. Zjawiskom tym musi towarzyszy¢ aktywno$¢ panstwa w postaci regulacji
(nadzoru, kontroli). Maksymalizacja korzysci prywatnej (ktorej zrodiem jest egoizm) stoi
zwykle w sprzecznosci z maksymalizacjg korzysci publicznej. Racjonalno$¢ ekonomiczna
zapewnia wysoki stopien efektywno§¢ wykonywania zadan publicznych, nie prowadzi ona
jednak automatycznie do realizacji systemu okreslonych warto$ci (tj. do spetnienia
racjonalnos$ci aksjologicznej), a w konsekwencji do osiggni¢cia dobra publicznego. Balans
miedzy efektywnos$cig systemu gospodarczego a pozytecznoscig oczekiwang przez system
spoteczny zapewnia system administracyjny przy zastosowaniu logiki dobra publicznego
zaprogramowanego przez system polityczny. Zaleznos¢ t¢ wspolczesnie oddaje w
najpelniejszy sposob regulacja realizowana przez system administracyjny.

Na przykladzie dziatalnosci regulacyjnej widoczny jest trend zmiany roli systemu
administracyjnego w zyciu jednostki. Wykonywanie tradycyjnych funkcji reglamentacyjno-
policyjnych stwarzalo zagrozenia dla praw i wolnosci obywatelskich. Ochrona jednostki w
ostatecznym rozrachunku zapewniana byla przez sady administracyjne (rzadziej sady
powszechne). Przeksztatcenie si¢ administracji z wykonawcy w regulatora czyni z niej
podmiot gwarantujacy jednostce ochron¢ przed naruszeniami jej praw i wolnosci ze strony
systemOw spotecznego i gospodarczego. Zmiana roli systemu administracyjnego wzgledem
jednostki jest spektakularng zmiang funkcji poszczegolnych systeméw wzgledem jednostki.
Zwroci¢ przy tym nalezy uwage, iz odbywa si¢ to bez rezygnacji z racjonalnosci dobra
wspolnego w procesach wykonywania zadan publicznych. Zaréwno wykonawca, jak i
regulator kieruje si¢ bowiem racjonalno$cia dobra publicznego. System regulacyjny

zaszczepia t¢ logike wykonawcy bedacego elementem systemu spotecznego lub
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gospodarczego, ktory poza tym dziata wedhug regut charakterystycznych dla systemu, z
ktorego pochodzi. Wazne jest takze 1 to, iz bez rezygnacji z tej racjonalnos$ci nastepuje
poszerzanie takich wartosci jak wolnos¢ jednostki, czy autonomia poszczeg6dlnych systemow
wzgledem siebie i wewnatrz nich.

Dywagacje na temat zadan publicznych prowadza naturalnie do pytania o organizacj¢
aparatu administracji lub podmiotéw majacych wykona¢ zadania publiczne. Tendencje
rozwojowe w tej sferze mialy charakter zewnetrzny, ale roéwniez wewngtrzny. Zewnetrzny
wplyw na organizacj¢ administracji wynikat w glownej mierze ze zmian politycznych oraz
spoteczno-gospodarczych, a zostaly one wprowadzone na skutek decyzji podjetych w
systemie politycznym. Spektakularne znaczenie miat tutaj powro6t do ugruntowanej w okresie
miedzywojennym tradycji decentralizacji, na czele z samorzadem terytorialnym, co
doprowadzilo do ograniczenia zakresu dzialania scentralizowanej administracji rzadowej, a
tym samym ograniczenia zakres obowigzywania zasady centralizmu wewnatrz systemu
administracyjnego. Wlaczenie systemu spotecznego 1 gospodarczego do proceséw
administrowania byto wydarzeniem przelomowym 1 wigzato si¢ z pojawieniem si¢ takze
nowych powiazah migdzy systemami. Poglebity on ich wspodtzalezno$¢ i zapewnily transfer
nowych racjonalno$ci z systemu spolecznego i gospodarczego do systemu administracyjnego
1 politycznego. Zmienito to ich funkcjonowanie oraz organizacj¢ proceséw wykonywania
zadan publicznych.

Zmiany organizacyjne w administracji publicznej byly rowniez konsekwencja
impulsow wyplywajacych z samej administracji. Odpowiedziag na komplikacj¢ stosunkow w
systemach spolecznym i gospodarczym byty procesy specjalizacji systemu administracyjnego,
co zwykle oslabia hierarchiczne wigzi wewnatrz organizacji. Personel zatrudniony w
administracji z racji swojego wyksztalcenia ogo6lnoadministracyjnego posiadat ograniczone
mozliwo$ci sprostania nowym zjawiskom ze $wiata techniki, ekonomii, czy obrotu
miedzynarodowego w epoce globalizacji. Dazyt on tym samym do ,,wypychania” tego
rodzaju zadan z tradycyjnych struktur administracji. System administracyjny stal tym samym
za uruchomieniem racjonalnosci prawniczej, dla ktorej Zrodlem jest system polityczny.

Proces budowania struktur na zewnatrz dotychczasowych struktur zogniskowanych
wokoét organdw administracyjnych byt ograniczony do okreslonej kategorii zadan — zadan z
zakresu dostarczania $wiadczen, rozwigzywania problemow przeksztalcen strukturalnych (w
réznych dziedzinach Zycia spotecznego 1 gospodarczego) i wznoszenia infrastruktury
technicznej panstwa. Laczy¢ nalezy go z tworzeniem takich podmiotow jak agencje, spotki

prawa handlowego, w tym spotki specjalnego przeznaczenia. Nie mégt on bowiem objaé
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funkcji orzeczniczych. Z tego wzgledu postepujaca specjalizacja musiata rowniez dotknaé i
doprowadzi¢ do modyfikacji tradycyjny aparat administracji. Przetozyto si¢ to na szczegolng
pozycje prawng niektorych organow pozostajagcych w tonie administracji centralnej (np.
KRRiTV), nowe powigzania organizacyjnoprawne i nowe procesy decyzyjne.

Cze$¢ sposréd nowych struktur organizacyjnych powstata na mocy przepisow
ustawowych. O strukturze organizacyjnej systemu administracyjnego przesadzil tym samym
system polityczny. Kluczowe decyzje w tej sferze zwigzane byly jednak z czesciowym
przeniesieniem wiladztwa organizacyjnego z systemu politycznego na system administracyjny
oraz na system spoteczny lub gospodarczych (podmioty niepubliczne). Zwigkszenie stopnia
autonomii systemu administracyjnego nie moglo 1 nie postgpuje w rzeczywistosci w
nieskonczonos$¢. Swe granicy posiadajg takze procesy usamodzielniania i aktywizacji systemu
spotecznego 1 gospodarczego w sferze wykonywania zadan publicznych. Nie moga ono
ostabi¢ systemu politycznego w zakresie jego wiladztwa sterowania caloscig struktur i
procesOw wewnatrz panstwa. Kluczowg role odgrywaja tu jego kompetencje w zakresie
stanowienia prawa, dysponowania zasobami (gltownie finansowo-majatkowymi) oraz
sprawowania nadzoru nad cato$cig procesow.

W procesach zmian organizacyjnych systemu administracyjnego musiaty zostaé
jednoczesnie rozstrzygniete konieczne zmiany zakresOw zadan 1 kompetencji. Decyzje w tym
zakresie podjal system polityczny w drodze ustaw. Charakterystyka zmian organizacyjnych w
ostatnich dziesigcioleciach nie byla przedsiewzigcie deskryptywne, gdyz na tej bazie podjeta
zostal proba stworzenia pewnego teoretycznego wzorca administracji, do ktérego odnoszony
byt diagnozowany problem. Zaproponowane zostaly nowe pojecia, klasyfikacje oraz
rozwigzania prawne, a w szczegolnosci pewien wzorzec typoéw zadan i dedykowanych do ich
zatatwienia struktur.

Zmiany te spowodowaly takze zmiany w systemie tradycyjnych powigzan miedzy
poszczegdlnymi  elementami  aparatu  administracyjnego, gdyz nowe  zjawiska
organizacyjnoprawne nie podpadly pod zastane schematy. W gruncie rzeczy doszto tutaj do
stworzenia nowej formalnej organizacji procesoOw decyzyjnych w administracji. Kluczowe
znaczenie miata organizacja procesoOw decyzyjnych na styku struktur scentralizowanych i
zdecentralizowanych oraz miedzy jednostkami samorzadu lokalnego 1 ponadlokalnego.
Ustawodawca musiatl tutaj uchwyci¢ réwnowage miedzy samodzielnos$cig jednostek
samorzadowych, zapewnieniem efektywnos$ci poszczegolnych czesci struktur oraz ustaleniem

1 rozgraniczeniem ich odpowiedzialnosci.
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Dywersyfikacja systemu administracji zawsze prowadzi do adekwatnych problemow
w zakresie nadzoru, kontroli, koordynacji, konsultacji lub wspotdziatania. Panstwo 1 jego
administracja, a wigc system polityczny 1 administracyjny, s3 w ostatecznym rozrachunku
oceniane przez jednostk¢ przez pryzmat catosci  jej dziatalnosci, a nie li tylko
wypreparowanych fragmentow dziatania. Poszerzaniu decentralizacji 1 roznicowaniu
administracji  towarzyszy  réwnolegle  tworzenie = mechanizméw  korekcyjnych,
ujednolicajacych, wyréwnujacych, czy nadzorczo-kontrolnych. Ich uksztaltowanie musi
nastagpi¢ w taki sposob, aby nie ograniczy¢ korzy$ci wynikajacych z utworzenia
wyodrebnionej struktury poza strukturami dotychczas istniejacymi. Rzecz w swej istocie
sprowadza si¢ do odpowiedniego doboru instrumentéw prawnych wzajemnego oddzialywania
poszczegbdlnych elementow systemu administracyjnego na siebie w procesach wykonywania
zadan publicznych. Wyr6zni¢ tu nalezy instrumenty: wspotpracy w ramach koordynacji i
wspoéldziatania oraz instrumenty kontroli i nadzoru. Ich stosowanie stuzy eliminacji ré6znic w
definiowaniu dobra wspdlnego oraz przyspieszeniu jego realizacji. Uwagi te odnoszg si¢
gtownie do samorzadow wyposazonych w samodzielnos¢. Restauracja samorzadow
spowodowata konieczno$¢ stworzenia odpowiednich struktur organizacyjnych nadzoru i
kontroli. Organy nadzoru nad samorzadem terytorialnym (samorzadowe kolegia odwotawcze
1 regionalne izby obrachunkowe) zostaty w zwigzku z tym w znacznym stopniu wylaczone z
hierarchicznej budowy administracji rzadowej, ograniczono zalezno$¢ osobowg i zniesiono
zalezno$¢ shuzbowa, ksztattujac ich dzialalnos¢ na wzor dziatalnosci quasi — sadowe;.

W calosci proceséw przeksztalcen strukturalnych rola systemu politycznego byto w
pierwszym rzgdzie stworzenie takiej struktury systemu administracyjnego, ktora pozwalataby
zachowac¢ rownowage organizacyjng, zapewniajaca:

a) ,silng obecno$¢” struktur panstwowych w zyciu jednostki, oddzialujaca

stabilizujaco na jej zycie 1 zapewniajaca poczucie bezpieczenstwa, a nawet

szczescia jednostki,
b) zwigkszenie efektywnosci wykonywania zadan publicznych.

Przeksztalcenia administracji publicznej po 1989 r. wigzaly si¢ takze z potrzeba
tworzenia nowych wiezi spoltecznych. Reformy nakierowane zostaly na odbudowe struktur
grupujacych 1 integrujacych jednostke w okreslonych wspolnotach, w ramach ktoérych mogla
ona realizowaé swoje interesy. Rolg systemu politycznego i administracyjnego stata si¢ tym
samym odbudowa systemu spotecznego i gospodarczego. Kierunek ten byl stuszny i wigzat

si¢ z dostrzezeniem zagrozen, a nawet zblizajacej si¢ katastrofy w zyciu indywidualnym oraz
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zbiorowym. Pierwsze zagrozenia wigzaly si¢ z brakiem poczucia bezpieczenstwa jednostki i
postepujacymi procesami jej alienacji, osamotnienia. Druga grupa zagrozen dotyczyta
dysfunkcjonalnos$ci aparatu panstwa niezdolnego do zaspokojenia zmienionych potrzeb
spoteczenstwa. Prowadzito to do braku szacunku do panstwa i prawa, szerokiej emigracji,
drenujacej ostabione zasoby spoteczne.

Procesy przeksztatcen strukturalnych administracji publicznej oraz budowania nowych
wiezi spotecznych byly wzajemnie sprz¢zone, naktadaly si¢ na siebie 1 wzajemnie przenikaty.
Kluczowa rolg¢ w tych procesach odegrat system polityczny, ktéry w drodze ustaw
programowal ksztalt i zakres dziatania systemu administracyjnego, ale tez pozostatych
systemOow. Rola systemu administracyjnego nie sprowadzita si¢ jednak li tylko do stosowania
lub wykonywania prawa. Z systemu administracyjnego ptynely impulsy i projekty rozwigzan
prawnych dla systemu politycznego. System polityczny poddany byl takze oczekiwaniom
systemu spotecznego i gospodarczego. W pracy doszedtem do przekonania, ze wspotczesne
panstwo oparte jest na zasadzie roéwnoS$ci, partnerstwie 1 dobrowolnosci, wzajemnej
kooperacji, wymianie zasoboOw 1 wspieraniu si¢ wszystkich systemow. Wspotpraca odbywa
si¢ na styku wszystkich systemow. Wspodtdzialaja one stale wzajemnie modelujac swoje
dziatania, ksztalt, organizacje, system wigzi 1 interesOw. System polityczny poprzez
stanowienie ustaw posiada zdolnosci kreowania zmian w pozostalych systemach. Jego
znaczenie dla panstwa jest kluczowe. Powinien on posiada¢ zdolno$¢ myslenia
wyprzedzajacego i przewidywania oczekiwan pozostatych systeméw (tj. tresci dobra
wspolnego), gtéwnie systemu spolecznego, ktéry poprzez demokratyczne wybory pehni dla
niego role kreacyjng 1 legitymizujacg. System polityczny nie jest jednak w swojej dziatalnosci
w pelni swobodny. W pierwszym rzg¢dzie posiada ograniczenie formalne wynikajace z
Konstytucji. W drugim rzedzie system powigzan i zaleznosci z pozostalymi systemami nie
pozwala mu na naruszanie oczekiwan werbalizowanych w pozostalych systemach. Po trzecie,
system polityczny wyltaniany jest w drodze wyboréw przez system spoteczny, ktorego jednak
decyzje uzaleznione sg od sytuacji i nastrojo0w w pozostatych systemach. Wszystkie systemy
sa tym samy zmuszone do wspoéldziatania, gdyz Zaden z nich nie posiada zdolno$ci do
samoistnienia i jest uzalezniony od dostarczenia mu przez inne systemy pewnych zasobow i
idei, okreslonych w pracy pojeciem racjonalnosci.

Byt systemu administracyjnego oparty jest na stalym dostarczaniu mu przez system
polityczny racjonalno$ci prawniczej, przez system spoteczny racjonalnosci aksjologicznej, a
przez system gospodarczy racjonalno$ci ekonomicznej. Jego dziatalnos¢ jest bezposrednio lub

posrednio modelowana przez pozostale systemy.
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Caloksztalt przeksztalcen strukturalnych systemu administracji publicznej po 1989 r.
byl w gruncie rzeczy determinowany potrzebg optymalizacja wykonywania zadan
publicznych. Optymalizacja ta dokonata si¢ sitami racjonalnosci generowanych z pozostatych
trzech systemow.

Optymalizacja oznacza nieustanne dazenie do jak najlepszego uksztaltowania
procesOw decyzyjnych 1 wyboru najbardziej korzystnych rozwigzan, to znaczy tzw. ,,dobrej”
decyzji. Przy pragmatycznym podejsciu do tego problemu wigze si¢ to z tym, iz decydent
nigdy nie moze by¢ zadowolony ze swoich dzialan, tak by nie ostabit daznosci do
podnoszenia jakosci swoich decyzji. Musi by¢ nastawiony na nieustanne poszukiwanie
lepszych rozwigzan, na cigglte zmiany, pewien ,,niepokdj” i chaos, ktory ma wyostrzy¢ jego
zaangazowanie i1 zapewni¢ ,,witalno$¢” administracji publicznej. W procesach decyzyjnych
musza by¢ rozwazane rozne (najlepiej wszystkie) aspekty i interesy oraz winna by¢
poszukiwana pewna optymalna, czyli najlepsza ze wzgledu na przyjete kryteria decyzja.
Chodzi tutaj o znalezienie racjonalnego rozwigzania, co wymaga powigzania stawianych
sobie celow ze Srodkami pozostajacymi w dyspozycji organu administracyjnego. Zestawienie
to pozwala na znalezienie najlepszych dziatan, ktore moga by¢ podjete w danej sytuacji.
Odbywa si¢ to na pewnej skali stopnia realizacji celu, a organ wybiera ten stopien realizacji
celu, ktory uznaje za najwlasciwszy.

W naukach humanistycznych wskazuje si¢, iz decyzja pojawia si¢ tam, gdzie
wystepuje konflikt, celem jego rozwigzania. Przy takim zatozeniu wykonywanie zadan
publicznych stuzy rozwigzywaniu konfliktow wynikajacych ze wspolnego zamieszkiwania
ludzi na jakim$ terytorium lub w ramach réznych innych wspdlnot. Chodzi¢ tu moze o
konflikty aktualne lub te, ktére wybuchlyby, gdyby nie uprzednia aktywnos$¢ administracji.
Podjecie decyzji zmienia roéwniez rzeczywisto§¢ oraz tworzy pewng jasno$¢ co do
istniejgcego stanu rzeczy.

Optymalizacja wyrazana jest przez stosowanie takich zasad w praktyce jak zasada
trwatos¢, gospodarno$é, celowosc, skutecznos$¢, efektywnos$é, oszczednosé, uwzgledniania
obowigzujacego systemu aksjologicznego.

Optymalizacja polega na maksymalizacji korzysci 1 minimalizacji kosztow. Decyzje
podejmowane przez administracj¢ podzieli¢ mozna dychotomicznie na: decyzje podejmowane
przy uwzglednieniu kryteriow ekonomicznych oraz decyzje podejmowane przy
uwzglednieniu innych kryteriow. W pierwszym przypadku chodzi o przeprowadzenie

rachunku kosztéw 1 korzysci, gdyz zachodzi tutaj mozliwo$¢ oceny pieni¢znej obu stron
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rachunku. W przypadku drugim decyzja nie jest oceniana w oparciu o analiz¢ kosztow danego
dziatania administracji, gdyz ani koszty, ani osiggniete skutki nie mogg by¢ wyrazane w
wartosciach monetarnych. Mogg tutaj by¢ realizowane okreslone wartosci, nie pozwalajace
si¢ uchwyci¢ miernikom ekonomicznym. Dazy si¢ tutaj do maksymalizacji uzytecznosci,

dobra, korzysci publiczne;.

Procesy pluralizacji wewnatrz systemu administracji publicznej nastgpity przez
ograniczeniu  zakresu  obowigzywania zasady centralizmu  wewnatrz  systemu
administracyjnego, formalng integracje systemu administracyjnego na poziomie rzagdowym z
czgscig systemu politycznego, wiaczeniem czesci systemu spotecznego 1 gospodarczego do
systemu administracyjnego oraz oparciem funkcjonowania czesci systemu administracyjnego
o reguly racjonalnosci ekonomiczne;.

Centralizm prowadzi do jednolito§¢ dziatania, dzigki czemu system administracyjny
zapewnia stabilizacje 1 integralno$¢ pozostaltym systemom, a tym samym catemu panstwu.
Pluralizacja systemu administracyjnego sprowadza si¢ do ograniczania centralizmu, czyli
autonomizacji systemu administracyjnego. Zjawisko autonomii w systemie administracyjnym
polega na:

a) kreowaniu struktur samodzielnych i niezawistych w swoich procesach decyzyjnych
od struktur scentralizowanych,

b) tworzeniu ,,przybudéwek” obok tradycyjnych struktur organizacyjnych
administracji w formach prawa publicznego (zakladow administracyjnych, przedsiebiorstw
uzytecznos$ci publicznej, fundacji prawa publicznego) lub prawa prywatnego (spéiek prawa
handlowego) albo struktur hybrydowych,

c¢) ostabianiu powigzan hierarchicznych w obrebie struktur scentralizowanych.

Autonomia w systemie administracyjnym nie jest glownym celem. Jest ona
instrumentem do zwickszenia efektywno$ci systemu administracyjnego. Zwrdci¢ nalezy
uwage, 1z autonomia prowadzi do podzialu wiladzy w obrebie samego systemu
administracyjnego 1 stworzeniu prawnych instrumentéw ochrony poszczegélnych czgsci
systemu administracyjnego (np. samorzadow) przed ingerencja ze strony administracji
scentralizowane;.

Konieczno$¢ sprostania zmianom zachodzacym poza systemem administracyjnym
wymusila zmiany wewnatrz systemu administracyjnego, polegajacych na zmianie
sprawowanych funkcji oraz stworzenie nowych lub przeksztatlcenia dotychczasowych

struktur, ktore byly nastawione na realizacje: celow politycznych formutowanych przez

41



system polityczny, interesow lokalnych, celow ekonomicznych, wigkszej specjalizacji
administracji rzadowej, interesOw poszczegolnych grup zawodowych lub grup interesu.

Interes polityczny byt realizowany zawsze przez system administracyjny, gléwnie
przez administracj¢ rzadowa. Koalicja lub partia rzadzaca realizuje swoj interes polityczny,
wykorzystujac do tego celu caty aparat administracji rzadowej (i samorzady pozostajace w
jego rekach), z czego jest rozliczana w mechanizmach demokratycznej legitymizacji w drodze
wyborow parlamentarnych. Interes ten musi w jak najwigkszym stopniu odpowiadaé¢ dobru
publicznemu, jesli partia rzadzaca zamierza uzyskac przedluzenie mandatu do sprawowania
wiladzy. Stuzy temu uelastycznienie (modelowanie) aparatu centralnego administracji
rzadowej do potrzeb zwycigskiej formacji politycznej (lub zwycigskiej koalicji), obecnos¢
politykow na najwyzszych szczeblach urz¢dniczych administracji zapewniajaca skuteczng
transmisj¢ celow politycznych (woli politycznej) na aparat administracji rzadowe;j,
prowadzenie sporu politycznego przez urzednikéw-politykdw réwniez przy uzyciu zasobow
pozostajacych w dyspozycji administracji oraz przy pomocy aparatu administracji rzgdowe;j
(w tym wyspecjalizowanych struktur organizacyjnych, takich jak biura prasowe nastawionych
na komunikacje spoteczng). Podstawowa formg jest takze modelowanie zadaniowe. System
polityczny elastycznie reaguje na oczekiwania systemu spolecznego i1 gospodarczego,
publicyzujac je w formie ustaw. W ten sposob okresla zadania systemu administracyjnego.
Zwroci¢ nalezy uwage, iz osigganie celow politycznych prowadzi do budowy pewnych
ograniczonych w czasie wig¢zi spotecznych. Wazne jest by procesom integracyjnym nie
towarzyszyto poglebianie roznic spolecznych i tym samym destrukcja istniejacych juz wiezi
spotecznych. Realizacja celow politycznych oceniana jest gtownie przy pomocy kryterium
pozytecznosci i skutecznosci.

Zrédlem interesdw lokalnych jest system spoteczny. Zostaly one wyodrebnione
prawnie, a do ich realizacji stworzone zostaly nowe struktury administracji publicznej w
postaci gmin, powiatdw 1 wojewodztw. Prawnemu wyodrebnieniu tych interesow
towarzyszyto upodmiotowienie wspdlnot, bedacych ich nosnikiem, dzigki czemu zyskaty one
szeroki zakres samodzielno$ci pozwalajacy na konfrontacj¢ interesu wlasnego z innymi
interesami publicznymi (powiatowym, wojewodzkim, czy panstwowym). Staly si¢ one takze
partnerem w relacjach z innymi systemami. Najwickszg wartos¢ dodang uzyskano z
utworzenia gmin, ktore zwykle stanowig rzeczywiste wspdlnoty, a jej czlonkowie sa
potaczeni uswiadomionymi wig¢zami spolecznymi. Odpowiednia ich wielko$¢ 1 zdolnoS$ci
administracyjne zapewniaja szeroka optymalizacj¢ wykonywanych przez nie zadan

administracji ogolnej 1 realizacje wszystkich zasad optymalizacyjnych (trwalos¢,
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gospodarnos¢, celowosé, skutecznosé, efektywnosé, oszczednosc). Stopien optymalizacji oraz
wytworzenia si¢ wiezi spolecznych staje si¢ nizszy na poziomie samorzadu powiatu (cho¢ jest
w dalszym ciggu zachgcajacy), a jeszcze nizszy na poziomie samorzadu wojewodztwa.
Zwigkszenie optymalizacji wykonywania zadan nastapi¢ moze zawsze przez wspotdziatanie
poszczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Pluralizacja administracji nastgpita takze przez utworzenie samorzadéw zawodowych 1
gospodarczych, co w gruncie rzeczy oznaczalo wiaczenie pewnych fragmentow systemow
spotecznego 1 gospodarczego do systemu administracyjnego. Ochrona intereséw
poszczegbdlnych grup zawodowych lub grup interesow zapewniona zostata przez ich
ustawowe wyodrebnienie 1 utworzenie struktur zajmujacych si¢ ich ochrong (w przypadku
samorzadow zawodowych). Panstwo zlecito im wykonywanie pewnych zadan
administracyjnych, takich jak sprawowanie sadownictwa dyscyplinarnego, dopuszczanie do
wykonywania danego zawodu oraz dbato$¢ o odpowiedni poziom wiedzy, odcigzajac aparat
administracji rzagdowej od obowiazku ich sprawowania. Samorzady zawodowe nie mogg by¢
wiec uznane za podmioty prywatne. Bez watpienia zobligowane zostaty do realizacji dobra
wspolnego (art. 17 ust. 1 Konstytucji). Ze wzgledu na tre$¢ art. 17 ust. 2 Konstytucji cechy tej
nie mozna juz przypisa¢ samorzadom gospodarczym, cho¢ wydaje si¢, ze w przypadku
samorzadow tworzonych odrgbng ustawa poza reprezentacjg wlasnych interesow, winny one
takze kierowaé si¢ interesem publicznym. Wykonanie przez organy administracyjne
powierzonych im zadan byloby nad wyraz trudne i wigzaloby si¢ z znacznymi nakladami
finansowymi na utworzenie i utrzymanie odpowiednich struktur. Korzysciom z utworzenia
samorzadow towarzyszy rowniez funkcjonowanie wigzi pomigdzy cztonkami danej
korporacji zawodowej lub gospodarczej, zapewniajacych poczucie przynaleznosci,
identyfikacji z okre$long korporacja, silniejsza reprezentacja interesow wzgledem panstwa,
wsparcie w przypadkach losowych dla cztonkow. Samorzady te nie sg jednak w sposob peiny
wykorzystywane przez panstwo dla potrzeb realizacji jego zadan oraz zaspokajania
zywotnych interesOw spoleczenstwa. Winny one mie¢ poszerzony zakres zadan, ale takze
winny zyska¢ wigksze znaczenie w procesach decyzyjnych w panstwie i sta¢ si¢ partnerem
dla partii politycznych.

Realizacja dobra publicznego moze nastgpowac takze przez oparcie swego dzialania o
reguly rzadzace systemem gospodarczym. Przyjecie przez cze$¢ systemu administracyjnego
racjonalno$ci ekonomicznej nastgpowalo przez wyodrebnienie zadan i przyporzadkowanie im
nowych struktur organizacyjnych prowadzacych swa dziatalno§¢ w oparciu o rachunek

ekonomiczny (gtéwnie spotek prawa handlowego, przedsigbiorstw). Podmioty te przyjety
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form¢ prawa prywatnego, a powigzane zostaly ze strukturg macierzysta (organem
administracyjnym) systemem powigzan wynikajacych z prawa wiasnosci (tzw. nadzor
wlascicielski) lub przepisow administracyjnych upowazniajacych do sprawowania funkcji
nadzorczo-kontrolnych lub regulacyjnych.

Specjalizacja zawsze wigzata si¢ ze zwigkszeniem efektywnos$ci wykonywania zadan i
wydajnos$cig struktur organizacyjnych. Musial jej jednak towarzyszy¢ zespot efektywnych
rozwigzan koordynacyjnych 1 konsultacyjnych.

Dywersyfikacja administracji moze by¢ charakteryzowana nie tylko przez
réznorodno$¢ rozwigzan organizacyjnych wykonywania zadan publicznych, lecz rowniez
przez pewne zestawienie zjawisk przeciwnych, takie jak: samodzielno$¢ — wytyczne,
roznorodno$¢ — jednorodnos¢, odpowiedzialno$¢ — skuteczno$¢. Wzmacnianie zjawisk
autonomicznych wigze si¢ z ograniczaniem skali wystgpowania kierownictwa w administracji

publiczne;j.

Wspoétczesny pluralizm taczy¢ nalezy takze z wdrozeniem cze$ci systemu
spotecznego 1 gospodarczego w realizacj¢ dobra publicznego. W przypadku wzmacniania
zjawiska usamodzielniania spoleczenstwa, prowadzacego do demonopolizacji pozycji
administracji publicznej w sferze wykonawstwa, doszlo do stworzenia rozwigzan prawnych
pozwalajacych na przejmowanie zadan publicznych od administracji przez system spoteczny i
gospodarczy. Rozkwit wspotpracy administracji z pozostaltymi systemami zracjonalizowat
funkcjonowanie struktur administracyjnych, ktore z produkcji $wiadczen przeszty do roli
podmiotu definiujgcego przedmiot kontraktu oraz kontrolujgcego proces realizacji
obowigzkow kontraktowych 1 ustawowych. Te nowe zadania nastreczaja powaznych
trudno$ci administracji, a proces ich ,,uczenia si¢” rozciagniety bedzie na lata. Administracja
wyspecjalizowana byla bowiem do tej pory w podejmowaniu dziatan wilasnych w
mechanizmach wykonywania 1 stosowania prawa ocenianych przez pryzmat legalizmu i
praworzadnosci, a za posrednictwem tych zasad - rowniez celowosci, rzetelnosci i
gospodarno$ci.  Optymalizacja wykonywania zdania byla swego rodzaju ,przewrotem
kopernikanskim”, gdyz dziatania administracji kierujacej si¢ tymi kryteriami poddane zostaly
weryfikacji na rynku. Shlusznie wprzezony zostal mechanizm rynkowy 1 konkurencja w
procesy wykonywania okreslonych zadan, zapewniajac w ten sposéb najbardziej racjonalng
ocen¢ ceny 1 jakosci zaproponowanej przez wykonawcoéw zadan. Mechanizmy te zostaly w
gruncie rzeczy wlaczone w procesy decyzyjno-kontrolne wyboru wykonawcy ustugi.

Problemem pozostala ocena jako$ci ich realizacji. Rozwigzaniem stalo si¢ wprowadzenie
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minimalnych standardow jako$ci, itp., co oczywiscie nie rozwigzuje problemu samej oceny
jakosci, ktory trwale pozostanie przy administracji publicznej. Wspodtpraca administracji ze
strukturami spoleczno-gospodarczymi wigze si¢ réwniez z transferem wiedzy dotychczas
nieznanej administracji, np. z zakresu ekonomii, zarzadzania, czy techniki. Transfer ten moze
by¢ $swiadczony bezposrednio na administracje, ktéra dazy do jej absorbcji, badz tez na
»produkty”, ktore sa wytwarzane w ramach realizacji kontraktow. Bez wsparcia sektora
niepanstwowego administracja nie bytaby zdolna do ich wytworzenia w odpowiedniej ilosci
lub na pozadanym poziomie jakosci. Istota pluralizmu w tej postaci sprowadza si¢ tym
samym do wlaczenia czesci systemu spotecznego i gospodarczego kierujacych si¢ swoimi

racjonalno$ciami w realizacje¢ dobra publicznego.

Catos¢ opisanych zjawisk prowadzi do rudymentarnej kwestii, a mianowicie zakresu
odpowiedzialnoséci administracji za wykonywanie zadan publicznych. Nalezy tutaj odréznié
odpowiedzialno$¢ prawng od odpowiedzialnosci politycznej administracji. Odpowiedzialnos¢
pierwszego rodzaju stanowi ztozony problem prawny. Widoczny jest tutaj jednak deficyt
regulacji prawnej W $wiadomosci spoteczenstwa co do zasady jest ona niestety utozsamiana z
odpowiedzialnosécig polityczng. Okazato si¢ aktualnie, iz zmiana roli administracji w
procesach wykonywania zadan publicznych wzmocnita spoteczne oczekiwania co do jej
odpowiedzialnosci politycznej za wykonywanie zadan na wszystkich szczeblach
administracji. Spoleczenstwo jednocze$nie nie godzi si¢ na ostabienie efektywnosci i
gospodarnosci w procesach realizacji zadan publicznych, a nawet zwigksza swoje
oczekiwania w tym zakresie. ROwnoczesnie brak jest spotecznego przyzwolenia na dalsze
ostabianie panstwa. Jednostka wymaga ,,widocznej” obecno$ci struktur panstwowych w
swoim zyciu, nie akceptuje dalszej prywatyzacji funkcji policyjno-porzadkowej i jest nawet
sklonna na kolejne ograniczenia swoich praw i wolno$ci w zamian za pelne gwarancje dla
swojego bezpieczenstwa w okreslonych sferach zycia udzielonych jej przez panstwo
,bezposrednio”. Jednoczes$nie ta sama jednostka nie dostrzega juz zadnych problemow z
pozyskiwaniem szerokiego wachlarza $wiadczen od podmiotéw niepublicznych pod
warunkiem zagwarantowania jej pewnego minimalnego standardu tych $wiadczen. Wydaje
si¢ nawet, iz wyraza oczekiwanie dalszego powigkszania oferty $wiadczen 1 liczby
podmiotow $wiadczacych. Tutaj panstwo winno jednak postawi¢ pewna tame, gdyz wielos¢
malych 1 slabych $§wiadczeniodawcow niekoniecznie musi shuzy¢ utrzymaniu stabilno$ci

ustug, ich jakosci, czy bezpieczenstwu. Panstwo nie moze takze dopusci¢ do powstania zbyt
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ogromnych biurokracji prywatnych (lub z trzeciego sektora), bo ich wejscie w miejsce
biurokracji panstwowej nie przyniesie zadnych nowych korzysci.

Wazne jest jednak to, iz jednostka bez wigkszych trudnosci zaakceptowata zjawisko
demonopolizacji pozycji administracji.

W pracy wskazalem takze na glowne wyzwania stojace w przysziosci przed
administracja. Wigza¢ si¢ one bedg z: kontynuacja dotychczasowych procesow,
zahamowaniem procesOw alienacji jednostki, niszczenia dotychczas istniejacych wiezi
spotecznych, wsparciem proceséw odbudowy zdewastowanych wiezi (od rodzinnych i
sgsiedzkich poczynajac, a na wigziach w ramach wspolnot samorzadowych konczac) i
budowa nowych wiezi spolecznych, aktywacja zainteresowania jednostki w dobrowolnym
angazowaniu si¢ w sprawy publiczne (m.in. udzialem w wyborach, referendach,
konsultacjach), w tzw. wolne inicjatywy osOb prywatnych, samopomoca w ramach
okreslonych wspdlnot lub grup, itp., réwnolegtym do alienacji tworzeniem rozbudowanej
administracji $wiadczacej zapewniajacej opieke 1 wsparcie jednostce pozbawionej wsparcia ze
strony rodziny, jednostce w samotnos$ci, czy w starosci oraz w stanie poczucia wykluczenia i
porzucenia.

Wszystkie dotychczasowe badania uktadaja si¢ w pewna wigksza catos¢, ktorg ogdlnie
okreslam teorig administracji. W zamierzeniach moich jest przygotowanie utworu
poswieconego podstawowym zagadnieniom, pozostajagcego na styku nauki prawa
administracyjnego i nauki administracji. Nie bedzie to podrecznik z zakresu tych dziedzin
nauki. Nie bedzie to rowniez typowe opracowanie monograficzne z zakresu prawa
administracyjnego. Bedzie to opracowanie wysoce teoretyczne, pozostajace jednak w zwigzku
z obowigzujacym porzadkiem prawnym, a w zasadzie z jego fundamentami w postaci
podstawowych zasad ustrojowych, takich jak zasada demokratycznego panstwa prawnego,
zasady legalizmu 1 praworzadnos$ci, zasada proporcjonalnosci, praw i wolnosci jednostki,
dobra wspdlnego, zasada podziatu wladzy, itp. oraz z takimi wartosciami jak godnos¢

cztowieka, racjonalnos¢, celowos¢, moralnosé, sprawiedliwosé, pewnos¢, jawnosé, szybkos¢.
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