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Wspolczesne problemy rozwoju administracji publicznej w Polsce

1. Podstawowe kierunki przemian regulacji
prawnej administracji publicznej

W administracji mozna widzie¢ funkcje publiczng polegajaca na organizowaniu za-
spokajania potrzeb spolecznych albo tez wysoko zorganizowany system spoteczny,
wspotuczestniczacy w sprawowaniu wladzy publicznej. W panstwie prawnym administra-
cja publiczna jest jednak przede wszystkim konstrukcja prawng pewnego rodzaju dziatal-
nosci organizacyjnej, prowadzonej na rachunek i w imieniu panstwa lub innych zwiazkoéw
publicznoprawnych (samorzadow). Struktura i zasady funkcjonowania administracji sa
bowiem okre$lone przez prawo, a jej organy i inne podmioty realizujg cele publiczne po-
przez dziatania zdeterminowane prawem. Moze to by¢ jednak determinacja petna, gdy
prawo pojmowane jest jako zrodto legitymizacji dziatan administracji, badz determinacja
ograniczona do ukierunkowania dziatania administracji na cele w prawie okreslone.
W pierwszym przypadku akcentowana jest zgodno$¢ kazdego dzialania z prawem z for-
malnego punktu widzenia, w drugim za$ prawo jest traktowane jedynie jako wyznacznik
tre$ci celow i zadan administracji. Poglady doktrynalne na temat mozliwosci akceptacji
tego drugiego ujgcia w panstwie prawnym sg zréznicowane, uzaleznione od sposobu po-
strzegania roli wspolczesnego prawa publicznego™.

Wspotczesnie mowi si¢ o zmianie koncepcji administracji publicznej: przejsciu od
pojmowania jej jako wladzy publicznej do koncepcji ,,stuzby publicznej” oraz zmianie jej
zasadniczej roli, ktoérg ma by¢ nie tyle biurokratyczne rzadzenie co oparte na zupetnie
innych zasadach zarzadzanie’. W zwigzku z tym wigksze niz dotychczas znaczenie przy-

! Zob. W. Laczkowski, Granice prawa publicznego a inne dyscypliny wiedzy w sferze badar nad admini-
stracjq publiczng, w: S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Wspotzaleznosé dyscyplin
badawczych w sferze administracji publicznej, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 527 i n.; A. Blas, Kontekst praw-
ny, w: J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 14 i n.; B. Kudrycka, W spra-
wie wdrazania zasad New Public Management do prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw.
dra hab. Jozefa Filipka, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2001, s. 395 i n.

2 W odniesieniu do administracji lokalnej zob.: P. John, Local Governance in Western Europe, SAGE
Publications, London 2001; D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika
i przeksztatca administracje publiczng, Media Rodzina, Poznan 1994; K. Ostaszewski, Zastosowanie nowocze-
snych metod zarzqdzania przedsigbiorstwem w administracji publicznej, W: S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdeb-
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pisuje si¢ pozaprawnym: ekonomicznym politycznym, organizacyjnym determinantom
administrowania. Upowszechniany jest nowy obraz administracji, w ktérym jej dziatania
s tylko w nieznacznym stopniu zdeterminowane prawnie, cho¢ formalnie nadal zwigzane
konstytucyjnym wymogiem respektowania przepisow powszechnie obowiazujacych.
Mozna upatrywa¢ w tym rozluznieniu wigzé6w prawa krepujacych administracje zagroze-
nia dla samej istoty panstwa prawnego, albo zjawisko tylko przejsciowe, kolejng powraca-
jaca fale przypisywania dziataniom administracji charakteru ,,swobodnej, tworczej aktyw-
nosci w ramach ustaw”>.

W Europie prawo tradycyjnie jest uznawane za gtdéwny czynnik programujacy struk-
ture 1 dziatalno$¢ administracji, ale zarowno prawo jak i administracja ulegaja wspotza-
leznym przeksztatceniom. Na kontynencie wraz z rozwojem cywilizacyjnym postepOowala
jurydyzacja, to znaczy nadawanie zjawiskom zycia spolecznego charakteru prawnego.
W procesie tym przetlomowym wydarzeniem bylo wprowadzenie rzadéw prawa jako no-
wego sposobu regulowania stosunkoéw spotecznych, a nastepnie objecie tym sposobem
regulacji wszystkich dziedzin aktywnos$ci panstwa, w tym administrowania. W panstwie
policyjnym nie byto administracji publicznej w $cistym znaczeniu, to znaczy realizujacej
interes publiczny, ani tez prawa administracyjnego dwustronnie wiazacego. Jedno i drugie
powstato dopiero w warunkach panstwa prawnego, powinno wigc by¢ traktowane jako
Wytwor tego panstwa i jego nieodtaczna cecha. W takim panstwie jest trojpodziat wiadzy
centralnej, a administracja publiczna to cze$¢ whadzy wykonawczej, poddanej zwierzch-
nictwu parlamentu (ustawom) oraz kontroli sgdowej, po czg¢sci rowniez zdecentralizowana
(samorzad terytorialny). Ustr6j i dziatanie administracji publicznej sa regulowane przepi-
sami prawa powszechnie obowigzujacego.

W rozwoju konstrukcji panstwa prawnego wyr6zni¢ mozna dwa etapy: Pierwszy
etap — formalne (liberalne) panstwo prawne, w ktérym administracja oznacza wyko-
nywanie ustawy, funkcje policyjng i reglamentacyjna, realizowang glownie w formie
wladczych aktow administracyjnych.(nakazy, zakazy, zezwolenia), tj. dziatanie ochronne
i defensywne. Drugi etap — od schytku XIX w., a zwlaszcza po 1 wojnie $wiatowej — to
materialne (postliberalne) pafistwo prawne®. Jest ono w réznych odmianach zwane
panstwem socjalnym, panstwem opiekunczym, panstwem dobrobytu. Najlepiej oddaje
jego istote nazwa paristwo administracyjne’. W pafstwie tym prawo staje si¢ narzedziem
interwencjonizmu — to znaczy $wiadomego sterowania gospodarkag i spoteczenstwem
Powstaje nowe prawo administracyjne, ktorego cele i funkcje zwigzane sg z prowadzona
przez panstwo $wiadoma polityka prawa lub nawet inzynierig spoteczng. Pojawia si¢ or-
ganizacyjna sfera dziatalno$ci panstwa poza sferg tradycyjnego wiladztwa, obejmujaca
organizowanie roznego rodzaju ustug, tworzenie wielkich programéw socjalnych i gospo-

ski, T. Stanistawski (red.), Przeglgd dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postgpowania admini-
stracyjnego, Wydawnictwo KUL, Lublin 2010, s. 519 i n.

% Szerzej: A. Bla$, Dzialania administracji publicznej, w: J. Boé (red.), op. cit., . 214 i n.

*Por. A. Jamroz, Parstwo prawne, W: E. Smoktunowicz, C. Kosikowski (red.), Wielka Encyklopedia
Prawa, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Bialystok—Warszawa 2002, s. 615-616; J. Bo¢, K. Com-
plak, A. Btas, Komentarz do art. 2 Konstytucji RP, w: J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 roku, Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 18-20.

5 H. 1zdebski, Fundamenty wspolczesnych panstw, Lexis Nexis, Warszawa 2007; M. Stahl, Pojecie admi-
nistracji, jej cechy i funkcje, w: M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Difin, Warszawa 2009, s. 23.
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darczych oraz zarzadzanie ich realizacjg. W dziataniu administracji ma miejsce zespolenie
metod klasycznego prawa administracyjnego, prawa cywilnego i prawa karnego. Zatarciu
ulegaja granice mi¢dzy zewngtrzng i wewngtrzng sfera dziatania administracji. Whrew
dogmatowi podziatu wiadz na plan pierwszy wysuwa si¢ dziatalno$¢ prawotworcza admi-
nistracji, cz¢sto samoistna — nie noszaca juz znamion wykonywania ustaw. Zreszta tresé¢
wigkszosci ustaw jest rowniez produktem samej administracji — ich projekty tworzone sa
glownie w ministerstwach i innych agendach rzadowych, a nastgpnie przedktadane parla-
mentowi jako projekty rzadowe. Powstaja tez nowe formy dziatania administracji w za-
kresie stosowania prawa, wychodzace poza tradycyjna konstrukcje indywidualnych naka-
zOw i zakazow, rozwijaja si¢ nowe typy pozwolen administracyjnych (licencje, koncesje,
certyfikaty itd.), obok tradycyjnych uméow zawieranych przez organy administracji jako
uczestnikow obrotu cywilnoprawnego — umowy publiczne, kontrakty administracyjne,
porozumienia i ugody administracyjne. Nastgpuje rozwodj bezposrednich oddzialywan
administracji na rzeczywisto$¢ za pomocg dziatan faktycznych, o ré6znym nasileniu cech
wiladczych i jedynie czeSciowej, albo wrecz niklej determinacji prawnej. Po II wojnie
swiatowej utrwala si¢ rozroznienie dwu wielkich sfer dziatania administracji. Pierwsza to
sfera dziatalnosci reglamentacyjnej i policyjnej — regulowana klasycznym ustawowym
prawem administracyjnym, ktore stwarza podstawy i wyznacza granice dziatan wiad-
czych. Druga to sfera organizowania §wiadczen materialnych i pozamaterialnych — regu-
lowana prawem prywatnym z modyfikacjami publicznoprawnymi. W panstwie opiekun-
czym uznaje si¢ jg za podstawowa domeng¢ publicznego administrowania, w znacznym
stopniu uwolniong od zwigzania prawem pochodzacym od parlamentu, poddang natomiast
regulacjom samodzielnie ksztaltowanym przez podmioty administrujace.

Od lat 70. XX w. ma miejsce kryzys administracyjnego panstwa prawnego, przy-
najmniej w wersji panstwa opiekunczego, nastepuje rozktad jego instytucji, ewolucja
w réznych kierunkach, zwlaszcza w stron¢ neoliberalizmu to znaczy ograniczenia inge-
rencji pafstwa w sprawy gospodarcze i zakresu pafistwowych $wiadczen socjalnych®. Na
tym tle zakwestionowany zostal paradygmat legalizmu jako podstawowego kryterium
oceny racjonalno$ci administracji oraz rozwija sie krytyka jej tradycyjnego, weberowskie-
go modelu jako nieefektywnego, zagrazajacej wartoSciom demokratycznym i prowadzg-
cego do nadmiernej jurydyzacji zycia spotecznego. W istocie jest to spor wokot pozada-
nego stopnia zwigzania administracji prawem. Jedni proponuja zmiany umiarkowane,
— Z utrzymaniem podstawowych zatozen administracji pod rzgdami prawa. Proponuja oni
doskonalenie struktur i zasad funkcjonowania administracji, ich ewolucje ,,ku dobrej ad-
ministracji”. Inni uznajg konieczno$¢ zmian rewolucyjnych, opartych na postulowanym
paradygmacie ,,nowej administracji publicznej” — sprawnej, to znaczy skutecznej, ko-
rzystnej i efektywnej (w sensie rachunku ekonomicznego)’.

Trzy kierunki zmian w administracji uwazane sg za godne szczegdlnej uwagi:

1) ku ekonomizacji administracji,

2) ku rozwojowi partycypacji obywatelskiej w administrowaniu,

® Zob. préba rekonstrukcji tego procesu w oparciu o literature poréwnawcza w: M. Kasinski, Monizm
i pluralizm wladzy lokalnej studium prawno-polityczne, Wydawnictwo UL, £.6dz 2009, s. 192 i n..

" Por. w szczegdlno$ci opracowanie: Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji,
Wydawnictwo UKSW, Warszawa 2003.
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3) ku deregulacji — rozumianej jako ograniczenie zakresu i/lub zmiana sposobu regu-
lowania prawnego dziatania administracji, a takze jego charakteru®.

Ad. 1. W rozmaitych koncepcjach ekonomizacji: od menedzeryzmu publicznego do
wyboru publicznego oraz New Public Management (NPM) glosi si¢ potrzeb¢ upodobnie-
nia dziatania podmiotow administrujacych do zarzadzania przedsigbiorstwami i ograni-
czenie ich roli do ochrony rynku oraz $wiadczenia tylko tych ustug, ktore rynek nie jest
W stanie zapewnic, ale za pomoca metod i technik zaczerpnigtych z sektora prywatnego.
Podejmowane sa proby reform polegajacych na zastgpowaniu wsze¢dzie tam, gdzie to
mozliwe i optacalne monopolistycznych dziatan administracji — konkurencjg mi¢dzy do-
stawcami ustug publicznych oraz wysunieciu na plan pierwszy kryteridw skutecznosci
i efektywno$ci dziatania urzednikow. Otwarcie postulowane jest mniejsze zwigzanie pra-
wem ich dziatan, wigkszg ich swobod¢ decydowania, ocenianie za wyniki, a nie za re-
spektowanie formalnych procedur, urealnienie personalnej odpowiedzialno$ci urzedni-
kow, elastyczno$¢ organizacji pracy, zalecane dziatanie w formach rynkowych — zawiera-
nie kontraktow, przeprowadzanie prywatyzacji.

Ad. 2. Partycypacja oznacza udzial w procesach decyzyjnych w administracji poten-
cjalnych adresatow jej dziatan. Partycypacja obywatelska zwiazana jest z ideg spoteczen-
stwa obywatelskiego, konsensusu, dialogu spotecznego. Moze byé rozumiana bardzo
szeroko — jako wszelkie przejawy organizowania si¢ (zrzeszania) ludzi zmierzajacych do
osiggniecia wspdlnych celow (w tym takze do zaspokojenia swoich potrzeb materialnych
i niematerialnych), badZ weziej — jako wlaczanie si¢ ludnos$ci oraz stworzonych przez nig
organizacji w proces realizacji zadan publicznych przez wiadze rzadowe lub samorzado-
we'®. W tym drugim znaczeniu obejmuje zarbwno bezposrednie decydowanie przez oby-
wateli w sprawach administracyjnych, na przyktad poprzez referendum lub wiec miesz-
kancow jak i inne formy uczestnictwa w administracji — wplyw inicjatywny, opiniodaw-
czy, konsultacyjny i kontrolny na poziomie panstwowym i lokalnym oraz udziat w poste-
powaniach administracyjnych. Atrakcyjnos¢ spoteczna postulatow partycypacji zwigzana
jest z kryzysem zaufania do tradycyjnych instytucji przedstawicielskich i kwestionowa-
niem legitymacji organéw wybieralnych. Ale tez z cywilizacyjnymi przestankami wzrostu
zaangazowania obywateli, zwlaszcza w zakresie okre$lania celow strategicznych i tak-
tycznych dziatania administracji.

W wigkszosci panstw Europy kontynentalnej mozliwo$ci urynkowienia administracji
publicznej oraz rozwoju partycypacji obywatelskiej sg ograniczone nie tylko ze wzgledu
na zakorzenione wzorce biurokracji, ale przede wszystkim z zasadniczych racji ustrojo-
wych. Reformy przeprowadzane w kierunku ekonomizacji mogg przynie$¢ dorazne rezul-
taty w postaci podniesienia wskaznikow sprawno$ci dziatania, ale je$li ich rzeczywistym

8 Problemy te szeroko omawia M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk administra-
cyjnych, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2009.

° B. Kudrycka, op.cit., s. 395 i n.; J. Supernat, Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public
Management, w: E. Ura (red.), Jednostka, paristwo, administracja — nowy wymiar, Materiaty Migedzynarodowej
Konferencji Naukowej, Olszanica 23-26 maja 2004, Rzeszow 2004, s.469 i n.; takze w: Administracja publicz-
na. Studia krajowe i migdzynarodowe, ,,Zeszyty Naukowe WSAP Bialystok™ 2005, nr 2, s. 28 i n.; M. Stahl,
op.cit., s. 22.

0 p R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzqgdowych procesach decyzyjnych — zagadnienia ogélne,
»Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, 5. 9.
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celem jest tylko zapewnienie zysku z administrowania — prowadza do unicestwienia stu-
zebnej misji administracji publicznej oraz naruszania zasady sprawiedliwoéci spotecznej
w jej dziataniach. Reformy w kierunku partycypacji moga zapewni¢ bardziej realne niz
dotychczas podporzadkowanie administracji pluralistycznemu spoleczenstwu i ogranicze-
nie negatywnych nastgpstw biurokratyzacji zycia publicznego. Nie mozna jednak zywic
ztudzen ze formy demokracji bezposredniej zastapia zuzyte i dotknicte przewlektym kry-
zysem wiarygodnosci instytucje przedstawicielskie oraz, ze same przez si¢ spowoduja
zasadnicze podniesienie efektywnos$ci administracji. Byloby to oczekiwanie utopijne.

Tym niemniej w dziataniach reformatorskich musi by¢ wzigta pod uwage okolicz-
nos¢, ze we wspolczesnej Europie kryteria racjonalnoséci utozsamiane sg przede wszyst-
kim z wymaganiem zgodnos$ci dziatania administracji z normami i wartosciami demokra-
tycznymi, w tym takze z zadaniem ochrony praw i slusznych intereséw jednostki,
a w dalszej dopiero kolejnosci — z postulatem efektywnosci ekonomicznej. Sadzg, ze
w takich wiaénie preferencjach spotecznych kryja si¢ Zrodta atrakcyjnosci alternatywnych
wobec NPM koncepcji Public Governance, czyli zarzadzania przez wspotrzadzenie: pan-
stwo pozostaje gtownym administratorem, ale z znacznie wigkszym udzialem obywateli,
glownie poprzez sieci publiczne — w sktadzie ktorych sg przedstawiciele organow admini-
stracji, organizacji pozarzadowych, grup intereséw, przedsigbiorcy. Sieci tworzone sg na
podstawie przepisOw wzglednie obowigzujacych, co umozliwia stosunki zobowigzaniowe
miedzy uczestnikami, uktady hierarchii i wtadztwa — zastgpione sg partnerstwem, koordy-
nacja, negocjacjami. W sieciach administracja traci monopolistyczng i zwierzchnia pozy-
cje, dziata nie tyle poprzez akty jednostronne — CO poprzez interwencje, stwarzanie wa-
runkéw do wspotpracy, wspdlne rozwigzywanie probleméw, instrumenty niewtadcze,
komunikacyjne™'.

Pozytywne strony partycypacji obywatelskiej to przede wszystkim rzeczywiste pod-
porzadkowanie administracji publicznej pluralistycznemu spoleczenstwu oraz jej prze-
ksztalcenie z organizacji biurokratycznej w organizacj¢ inteligentng. Nie ujawnig si¢ one
jednak na mocy samych zmian prawnych w tym kierunku, jesli przeprowadzone beda bez
uwzglednienia kulturowych uwarunkowan zakresu i stopnia partycypacji. Granice racjo-
nalnej partycypacji wyznaczaja ostatecznie kryteria ochrony wartosci panstwa prawnego
i ochrony prawnej wolnosci jednostki, wymogi specjalizacji i profesjonalizmu w dziataniu
administracji publicznej, a takze zasada sprawiedliwosci spotecznej. Stare i nowe instytu-
cje obywatelskiego uczestnictwa w administrowaniu nie zapewniajg rzeczywistej rowno-
$ci obywateli w tym zakresie. W praktyce moga sta¢ si¢ narzgdziem najsilniejszych eko-
nomicznie i politycznie grupy interesow, kosztem jednostek i grup stabszych. Tradycyjne
instytucje panstwa prawnego, dzigki bezosobowosci uktadéw witadzy — podporzadkowa-
nia, formalizacji stosunkéw wewnetrznych i biurokratycznej kontroli stwarzajg gwarancje
ochrony przed tego rodzaju patologiami.

Ad. 3. Deregulacja oznacza ograniczenie lub zmiane charakteru ingerencji prawo-
dawcy w dziatalno$¢ administracji. Jest to wiec: 1) stosowanie norm innych niz admini-

11 J. Supernat, Administracja publiczna, public governance i nowe zarzqdzanie publiczne, ,,Administracja.
Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2008, nr 1; tenze, Koncepcja sieci organéw administracji publicznej, w:
J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 207 i
n.
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stracyjnoprawne; 2) ograniczenie zakresu lub wytaczenie prawnej regulacji jakiej$ dzie-
dziny zycia spotecznego lub gospodarczego w ogole. Wspodtczesnie powszechna jest kry-
tyka zjawiska nadmiernego regulowania prawnego administracji, uznawanego za jedna
z gltéwnych przyczyn nieefektywnosci jej dziatania, formutowane sg postulaty zawierze-
nia wigcej zdrowemu rozsagdkowi i lojalnosci urzednikow. Nierealne jest oczekiwanie, ze
prawodawca parlamentarny lub administracyjny dobrowolnie i $wiadomie ograniczy in-
tensywnos¢ zakres swojej dziatalnosci prawotworczej. Niewatpliwie zachodzily natomiast
do niedawna, a w poszczegdlnych obszarach aktywnosci prawotworczej nadal zachodza
zmiany jakosciowe: zmiany metody regulacji niektorych zjawisk z wladczej na cywilno-
prawna, wycofywanie si¢ z regulacji materialno-prawnych na rzecz proceduralnych, a takze
odchodzenie od bezposredniego stosowania $rodkéw przymusowych na rzecz sposoboéw
zapewnienia realizacji decyzji panstwowych poprzez uzyskanie akceptacji adresatow™.

Z drugiej strony w ostatnich dziesiecioleciach ujawnita si¢ niepokojaca kontrtendencja
— polegajaca na rozszerzeniu i zwigkszeniu zakresu regulacji wladczych, zwigzanych
z nowym etapem rozwoju funkcji reglamentacyjnych panstwa, w szczego6lnosci za$ odro-
dzonej funkcji policyjnej administracji publicznej, ktora uzyskuje coraz szersze podstawy
prawne wymierzania kar i stosowania innych, niekiedy drastycznych srodkéw represyjnych
wobec obywateli. Tym samym administracja wchodzi w rolg zastrzezong w panstwie praw-
nym dla niezawistych sadow, ale w przeciwienstwie do kary wymierzanej przez sad — prze-
stankg orzeczenia kary administracyjnej nie musi by¢ wina ukaranego, z reguly wystarczy
ustalenie, Ze jest on sprawca naruszenia administracyjnego nakazu lub zakazu®®. W tych
okolicznosciach postulat tworzenia warunkow sprzyjajacych zaufaniu ustawodawcy do
administracji publicznej zostaje pozbawiony niewinnosci, gdyz jego realizacja nie powoduje
bynajmniej ,,automatycznie” wzrostu wzajemnego zaufania administracji i obywateli. Prze-
ciwnie, jezeli podmiotowi administrujagcemu przyznaje si¢ kompetencje karania obywateli
na podstawie swobodnego uznania, to takie mozliwo$ci moga by¢ tatwo przeksztatcone
w urzedniczg samowole, dzialanie na szkode nie tylko obywatela ale i samej administracji
panstwowej lub samorzadowej, podwazanie jej spotecznej wiarygodnosci.

Pozostawienie organowi ograniczonego zakresu ,,luzow decyzyjnych” jest niezbgdna
przestanka wprowadzenia do systemu prawa obowigzujacego klauzul generalnych, pojeé
nieoznaczonych, zasad ogodlnych itd., zawierajacych odestania pozasystemowe (dobro
wspolne, dobre obyczaje, interes publiczny). Umozliwiaja one administracji dziatanie
elastyczne, ale zgodne z zasadami demokratycznego panstwa prawnego. Pozwalajg na
ujawnienie si¢ jej inteligencji — bo moze to si¢ zdarzy¢ tylko na obszarach, ktore nie sg
$cisle wyznaczone prawem, gdzie pojawiajg sie szczeliny wolno$ci w systemie determi-
nacji prawnej, ale tez istnieja czynniki sprzyjajace wypetieniu tych szczelin poprzez
administracyjng samoregulacje, w sposob kreatywny i zgodny z wartosciami ze wzgledu
na ktore uzyskaty moc obowiazujaca normy prawa publicznego w panstwie prawnym®™.

12 M. Stefaniuk, op.cit., s. 148 i n.

3 Problemom tym poswiecone sa moje opracowania studialne: M. Kasinski, Sankcje administracyjne
a patologie dziatania administracji publicznej, w: M. Stahl, B. Jaworska-Debska, M. Lewicki (red.), Sankcje
administracyjne. Blaski i cienie, Wolters Kluwer, Warszawa 2011; M. Kasinski, Ekspansja funkcji represyjnej
administracji publicznej ,,Rocznik Prawny KUL” (w druku).

¥ Pojecie administracji inteligentnej zob. J. Boé, Administracja publiczna jako organizacja inteligentna,
w: J. Bo¢ (red.), op.cit., s. 367 i n.
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Wszystkie te walory bgda jednak nieuchronnie unicestwione, gdy uwolniona od wigzow
prawa, dyskrecjonalna wtadza administracji uzyta zostanie w celach sprzecznych z ideami
demokracji i panstwa prawa, na przyktad do budowy administracyjnego imperium, czy tez
jakiej$ innej odmiany pafstwa policyjnego™.

2. Administracja polska wobec globalizacji i europeizacji
prawa publicznego

W okresie, gdy na Zachodzie wchodzity w stan kryzysu instytucje administracyjnego
opiekunczego panstwa prawnego, ozyty idee neoliberalne i formutowano programy ogra-
niczenia wptywu panstwa na spoteczenstwo i gospodarke — na Wschodzie zblizat si¢ kres
scentralizowanych i poddanych hegemonii partii komunistycznej systeméw administra-
cyjnego panstwa realnego socjalizmu. Ich administracj¢ mozna okresli¢ jako dziatalno$¢
Zle zbiurokratyzowang, gdyz nie odpowiadajgca weberowskim standardom wtadzy racjo-
nalnej (legalnej) za to obejmujaca znacznie szerszy, w praktyce pelny zakres zjawisk
i procesow funkcjonowania gospodarki i spoleczenstwa. Kryzys efektywnosci ekono-
micznej dziatania administracji ztgczony tu byt z ostrym kryzysem spoteczno-politycz-
nym; taki tez charakter nosita transformacja ustrojowa i okolicznosci powstania na prze-
tomie lat 80/90 XX w. panstw postkomunistycznych, w tym III RP. Kierunek dalszego
rozwoju nie byt przesadzony, pod wyraznymi wptywami tendencji dominujacych w tym
czasie na Zachodzie dokonywatl si¢ dopiero proces wypracowywania nowych wzorcow
ustrojowych. Podstawowe znaczenie mialy trzy wymagania: 1) nowe instytucje winny
mie¢ jak najmniej wspolnego z instytucjami administracji panstwa socrealizmu
i uspotecznionej gospodarki; 2) miaty zapewni¢ demokracje oraz pluralizm polityczny
i spoteczny; 3) mialy zapewnié intensywny wzrost gospodarczy®. Najwazniejsza z reform
dotyczyla ,,odpanstwowienia” sektora publicznego — zgodnie z zatozeniami neoliberali-
zmu i szkoty neoklasycznej w ekonomii. Bylo to — jak ocenit po latach F. Fukuyama
— ryzykowne, przesadne i nadmiernie schematyczne®’. Nie przesadzato jednak jeszcze,
czy punktem wyjscia procesu modernizacji administracji publicznej w Polsce majg by¢
wzorce zewngtrzne (zwigzane z procesami globalizacji i europeizacji), czy tez szukac ich
nalezy we wiasciwo$ciach polskiej kultury prawnej i tradycjach administrowania,
z uwzglednieniem wspolczesnych uwarunkowan spotecznych i politycznych. Wérdd zwo-
lennikdéw pierwszego rozwigzania zarysowaly si¢ na ten temat, dwa rdzne podejscia, ktore
wywarly wptyw na kierunek i charakter dokonujgcych si¢ przemian., nazwac je mozna
perspektywa globalizacji i perspektywa europeizacji.

Perspektywa globalizacji zaktada, ze systemy administracyjne na calym §wie-
cie bedg sie upodabniaty, a wiec oznacza postulat kwestionowania w projektach moderni-
zacji roli panstw narodowych, a co najmniej ignorowanie swoistych uwarunkowan dziata-
nia administracji w tych panstwach. W praktyce okazuje si¢, ze wzorce globalne to
w istocie wzorce anglosaskie, zwlaszcza amerykanskie. Taki jest rodowdd NPM, teorii

5 Por. A. Blas, Dzialania, w: J. Boé (red.), op.cit., s. 230 i n.
18 M. Stefaniuk, op.cit., s. 98.
7 Tamze.
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wyboru publicznego, Public Governance i Public Networks, koncepcji menedzerskiej
stuzby cywilnej i kariery urzg¢dniczej, Local Leadership (bezposrednio wybierany bur-
mistrz) oraz innych koncepcji odbiurokratyzowania administracji, ozywienia jej duchem
przedsigbiorczosci oraz obywatelskiej partycypacji. Rezultatem oddzialywania tego ro-
dzaju wzorcow jest na pewno coraz szersze stosowanie elementow niewtadczych, ,,wzrost
kultury kontraktowej” w administrowaniu. W przeciwienstwie do USA i po czgsci Anglii,
w Polsce nie sg te wzorce zakorzenione w zadnej rodzimej tradycji, ich przenoszenie na
grunt polski nosi najczesciej cechy biernego kopiowania lub nasladownictwa; nie sa rezul-
tatem oryginalnej, tworczej refleksji naukowej w Polsce. Powoduje to, ze w niewielkim
stopniu sg one dostosowane do warunkéw polskich.

Glowng plaszczyzng instytucjonalng dla upowszechniania takich wzorcow glgbokie-
go reformowania i generalnej rekonstrukcji administracji publicznej jest dzialalnosé
OECD™. Na przyktad doprowadzita ona do upowszechniania wéréd pafstw cztonkow-
skich tej organizacji koncepcji NPM. W Polsce elementy tej koncepcji znalazty wyraz
w kilku dziedzinach zarzadzania lokalnego oraz w regulacji dotyczacej analizy skutkéw
proponowanych regulacji prawnych®. Do§wiadczenia stad ptynace nie zachecaja do po-
stulowania dalej idacej reformy prawa administracyjnego z wykorzystaniem NPM i in-
nych globalizacyjnych koncepcji, generalnego odejscia od szczegdtowej formalnoprawnej
regulacji zadan z zakresu administracji publicznej w kierunku regulacji pozwalajacej na
elastyczne dostosowywanie zadan do potrzeb i rachunku ekonomicznego. Doswiadczenia
stosowania tych metod w Europie Zachodniej nie sa jednoznacznie pozytywne. Z jednej
strony prawo administracyjne zaczg¢to si¢ przeksztalca¢ z prawa sformalizowanego na
prawo bardziej funkcjonalne: skuteczne i zapewniajace rozwigzania efektywne ekono-
micznie. Z drugiej strony jednak zastosowanie wylacznie kryteriow ekonomicznych nie
zapewnia prawidtowego funkcjonowania administracji, w szczego6lnosci za$ prowadzi do
ostabienia ochrony publicznych praw podmiotowych jednostki. Na pewno nie moze przy-
nie$¢ dobrych efektow w dziataniu administracji publicznej niewolnicze nasladownictwo
prywatnego zarzadzania.

Perspektywa europeizacji moze by¢ rdznie rozumiana. Europeizacje prawa
administracyjnego i administracji publicznej mozna bowiem uzna¢ za element procesow
globalizacyjnych (przypadek globalizacji) albo za proces odrebny. Pierwsze podejscie
oznacza akceptacje wzorcow modernizacji wyksztalconych w pozaeuropejskich syste-
mach administracyjnych — zwlaszcza anglosaskich. Drugie — opiera si¢ na uznaniu, iz
modernizacja administracji winna by¢ oparta gtownie o tradycje i doswiadczenia europej-
skie, a tylko w ograniczonym zakresie moga by¢ wykorzystane programy pozaeuropejskie
(amerykanskie), cho¢ niektore postulaty sg zbiezne, np. wzmocnienie zasady pomocniczo-
$ci, prymat uktadu terytorialnego nad branzowym, ograniczenie uznaniowosci decyzji,
dostep do informacji publicznej, powigzania sieciowe horyzontalne zamiast hierarchicz-

8 por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa 1999,
s.289in.

W szczegblnosci dotyczy to zarzadzania strategicznego j.s.t., zarzadzania finansami j.s.t., zarzadzania
gospodarka komunalng, gospodarki i polityki mieszkaniowej j.s.t. Koncepcja analizy skutkow proponowanych
regulacji (OSR) przewidujaca wymog uzasadnienia kosztow regulacji spodziewanymi rezultatami wprowadzona
zostata rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z 20.06.2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej
(Dz.U. nr 100, poz. 908).
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nych, dialog spoteczny i partycypacja obywatelska w administrowaniu, standardy etyczne
urzednikow?.

W Polsce na ogot akceptuje si¢ to drugie podejscie — uznajac role specyficznej euro-
pejskiej tradycji w ksztattowaniu kontynentalnych wzorcéw administracji publicznej
i konieczno$¢ zmian w polskiej administracji publicznej z uwagi na proces integracji eu-
ropejskiej. Wyrazana jest np. aprobata dla hipotezy o wylanianiu sie europejskiej prze-
strzeni administracyjnej (EPA), pojmowane;j jako terytorium, szczegolny rodzaj porzadku
prawnego, wynikajacy z tego porzadku model administracji publicznej, a wreszcie — jako
kombinacja wszystkich tych czynnikow: state kontakty migdzy urzednikami z réznych
panstw cztonkowskich, wymagania dotyczace wykonania i rozwoju acquis communautaire,
europejskie sgdownictwo administracyjne, wartosci i zasady wspolne dla administracji
réznych krajow cztonkowskich?’. Idee EPA uznaje si¢ za wyrosta z tradycji kontynental-
nego prawa publicznego. za$ administracj¢ publiczng — za hierarchiczng organizacje
utworzong przez prawo,, jedng z dziedzin wykonywania funkcji panstwowych przez
urzgdnikow zgodnie z zasadami panstwa prawnego. Europeizacja jest zwigzana z wieloma
standardami modernizacyjnymi Europeizacja pojmowana jako proces wiaczania do na-
szego porzadku prawnego zaakceptowanych zasad i norm europejskiego porzadku praw-
nego, odbywa sie z reguty z uwzglednieniem specyfiki polskich uwarunkowan; proces ten
odbywa si¢ na etapie tworzenia i stosowania prawa, dotyczy wszystkich jego dziatow?.
Standardy modernizacji moga wynikaé¢ z rozwiazan recypowanych do EPA z réznych
narodowych porzadkow, ale tez mogg by¢ wyksztalcone na szczeblu migdzynarodowym
bez takiej recepcji (prawo do dobrej administracji — art. 41 Karty Praw Podstawowych UE
oraz Kodeks Dobrej Administracji, ocena skutkéw regulacji — Kodeks Dobrych Praktyk
Administracyjnych, konstrukcja soft law). Mozna zarzuci¢ tym standardom, iz zawarte
w nich wzorce europeizacji sg konserwatywne, pozostaja pod silnym wptywem weberow-
skiego paradygmatu klasycznej biurokracji. Czy jednak wymagaja obrony przed tego
rodzaju zarzutami zasady i warto$ci mieszczace sie we wspdlnym dorobku demokratycz-
nej kultury prawnej oraz kultury administrowania narodow Europy?

3. Swoiste cechy prawne reform administracji w Polsce. Konkluzje

Dziatanie administracji w Polsce podlega szczegdlnym uwarunkowaniom krajowym,
a jej modernizacja powinna uwzglednia¢ specyficzne cechy polskiej administracji, cho¢
takze wzorce europejskie i do pewnego stopnia globalne. Mimo krytyki administracja

2 W kwestii standardow etycznych urzednika zob. w szczegolnosci: B. Kudrycka, Etyka w pracy urzedni-
ka amerykariskiego (na przykiadzie kodeksu etycznego ICMA), ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 7-8,s. 69 i n.;
tejze, Przeciwdzialanie nieetycznym zachowaniom urzednikow samorzgdowych w Polsce i Anglii, ,,Samorzad
Terytorialny” 1993, nr 1-2, s. 60 i n.; Dylematy urzednikéw w administracji publicznej, Temida 2, Bialystok
1995.

2 M. Stahl, Wplyw prawa europejskiego na polskie ustrojowe prawo administracyjne, w: Z. Janku, Z. Leon-
ski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Kolo-
nia Limited, Wroctaw 2005, s. 71.

22 J. Stugocki, Administracja publiczna w Polsce wobec wyzwar XXI w., w: Z. Niewiadomski, Z. Cieslak
(red.), op.cit., s. 182.
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publiczna w Polsce pozostaje w silnym zwigzku z panstwem, prawem i demokracja
przedstawicielska. Staby rozwoj spoleczenstwa obywatelskiego, brak odpowiednio wy-
ksztatconych rynkow i wigkszych tradycji rynkowych oraz staby potencjat panstwa po-
woduje, Zze nie ma tu spetnionych warunkéw wstepnych odparistwowienia i ekonomizacji
dziatania administracji. Jej modernizacja wymaga raczej wzmocnienia panstwa i racjona-
lizacji jego funkcji, niz sztucznego ograniczania i ostabiania, co miato miejsce glownie na
poczatku lat 90-tych. System administracji publicznej w Polsce ma cechy swoiste, zwia-
zane z tozsamoscig narodowa, historia i tradycja, szczegdlnymi uwarunkowaniami proce-
su rozwoju spotecznego i gospodarczego. Niepozadane jest bezrefleksyjne przejmowanie
obcych wzorcow, zwlaszcza rzekomo uniwersalnych wzorcéw rynkowych (rynek zawsze
jest lokalny). Nie ma idealnego modelu administracji, ktéry moze by¢ zastosowany na
catym $wiecie.

Kultura administracyjna spoteczenstw kontynentalnej Europy ma charakter biurokra-
tyczny, regulacja prawna opiera si¢ na bezosobowych normach o powszechnym charakte-
rze. Podejmowanie decyzji administracyjnych jest tu biurokratycznym procesem decyzyj-
nym — zastosowaniem ogélnych norm do szczegbélnych przypadkéow (racjonalistyczna
dedukcja). W spoleczenstwach przedsigbiorczych, np. anglosaskich, dominuje kultura
pragmatyczna — reguly ogolne powstaja jako rezultat taczenia indywidualnych przypad-
kow w klasy (empiryczna indukcja), np. tak powstaje common law. To oczywiscie
W mniejszym stopniu sprzyja rozwojowi biurokracji. Anglo-amerykanska kultura poli-
tyczna i prawna wyraznie odrdznia si¢ od kontynentalnej europejskiej. Dlatego przeszcze-
py z innego rodzaju kultury, nieuwzgledniajace swoistych tradycji i aktualnych uwarun-
kowan rozwojowych, réznic poziomu $wiadomos$ci prawnej i poziomu zaspokajania po-
trzeb, w panstwach kontynentalnych zapewne bgda wezesniej czy pdzniej odrzucone.

W szczegolnosci w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej wzorce modernizacji
administracji winny uwzglednia¢ odrgbnosci strukturalne i kulturowe kazdego z tych
panstw, charakter potrzeb i oczekiwan spotecznych co do roli panstwa i administracji
w spoteczenstwie oraz cech prawa regulujacego t¢ rolg. W reformach administracji nalezy
uwzgledni¢ swoiste cechy systemu prawnego, za pomoca ktérego reformy te sg wprowa-
dzane. Dziatanie administracji to stanowienie i stosowanie prawa, a wi¢c i jej moderniza-
cja musi opiera¢ si¢ na kryteriach prawnych. Interpretacja administracji w kategoriach
glownie ekonomicznych, socjologicznych i politycznych nie moze by¢ absolutyzowana,
prowadzi¢ do lekcewazenia prawnej natury tej administracji i jej dziatan, gdyz zagraza to
ochronie praw i wolno$ci obywateli.

Do modernizacji polskiej administracji i optymalizacji ochrony warto$ci chronionych
przepisami prawa administracyjnego nalezy wykorzysta¢ w pierwszej kolejnosci mozli-
wosci juz istniejgce w instytucjach tego prawa: poprzez wyktadni¢ przepisoéw uwzglednia-
jaca bezposrednie i posrednie odestania pozasystemowe: klauzule generalne, pojecia nie-
dookreslone, luzy normatywne. Zapewni to uelastycznienie prawa, jego zwiazek z innymi
normami spotecznymi, a jednocze$nie respektowanie jego zasad w demokratycznym pan-
stwie prawnymi. ROwnocze$nie nalezy z ogromng ostroznos$cig traktowac tendencje roz-
szerzania sfery uznania administracyjnego, szczegdlnie w zakresie nakladania na obywa-
teli nakazoéw 1 zakazow, a nastepnie wymierzania sankcji administracyjnych za ich naru-
szanie oraz w ogodle tendencje rozbudowy aparatu policyjnego i zakresu jego represyjnych
kompetencji.
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Przy opracowywaniu programéw modernizacji administracji publicznej w ramach
proceséw globalizacji i europeizacji niezbgdne jest uwzglednianie, o ile to mozliwe, swo-
istych polskich uwarunkowan reform. Najwazniejsza jest deregulacja, a w kazdym razie
zapobiezenie dalszej jurydyzacji zycia spotecznego w Polsce, dokonywanej glownie za
pomocg aktow prawa publicznego. W ostatnich dwudziestu latach zjawisko to osiagneto
przerazajace rozmiary, mamy do czynienia ze swoista kolonizacja spoleczenstwa przez
stanowione prawo? Teksty ustaw coraz dhuizsze i coraz bardziej zawite. Prowadzi to do
zagrozenia wolnosci obywatelskich, zaktocenia symbiozy migdzy prawem stanowionym
a pierwotnym ,.interactional law” (samoczynnie powstajace wzory zachowan i interakcji
migdzy jednostkami i grupami spotecznymi), wchodzenia formalnie ustanowionych norm
prawnych w miejsce norm moralnych i obyczajowych. Ogdlng przyczyna tendencji do
przesadnej jurydyzacji jest etatyzm (skrajny interwencjonizm panstwowy) i dogmat, ze
tylko prawo stanowione przez panstwo reguluje zycie spoteczne. W Polsce ponadto istot-
na role odegraty konieczno$ci zwigzane z przeprowadzaniem reform ustrojowych, wpro-
wadzenie nowej Konstytucji i koniecznos¢ dostosowania do niej ustaw oraz dostosowanie
prawa polskiego do prawa europejskiego. Nie znajduje natomiast uzasadnienia bardzo
zaawansowana polityzacja procesu legislacyjnego, ani bedaca jej nastepstwem niska ja-
ko$¢ nowego prawa pod wzgledem merytorycznym i techniczno-legislacyjnym, na ktdra
wskazuje konieczno$¢ tak czestych poprawek (nowelizacji). Nie mozna tolerowaé rozpo-
wszechnionej praktyki nowelizowania ustaw, ktore jeszcze nie weszty w zycie oraz in-
nych przejawow destabilizacji prawa oraz orzecznictwa sagdowego i administracyjnego.

W celu naprawy tego stanu rzeczy za niezbedne uwazam:

1. Ograniczenie ilo$ci aktow prawotworczych i ograniczenie ich objetosci. Zdaje so-
bie sprawe, ze watpliwa moze okazaé si¢ skuteczno$¢ apeli, aby decydenci polityczni
dobrowolnie ograniczyli swoje aspiracje prawotworcze.

2. Rzeczywista kontrole projektow aktow prawnych: doskonalenie metod oceny
skutkow regulacji, monitorowanie skutkoéw istniejacych rozwigzan prawnych.

3. Wprowadzenie ograniczen dopuszczalnosci nowelizacji ustaw (np. w ciagu trzech
lat od uchwalenia). Ponadto — skoro prawo jest zbyt tatwo tworzone i zmi€eniane, to nalezy
utrudnié i zracjonalizowaé proces legislacyjny, by¢ moze poprzez wprowadzenie zalezne-
go jedynie od parlamentu organu, ktory bedzie dokonywat wstepnego opiniowania projek-
tow aktow prawnych, z punktu widzenia wymogu legislacyjnej racjonalnosci®®.

Konstytucyjne zabezpieczenie prawa obywateli do dobrej legislacji, a w konsekwen-
cji prawa do dobrej administracji, modernizowanej za pomocg racjonalnie stanowionego
prawa jest doniostym warunkiem ochrony istotnych wartosci i spotecznego autorytetu
demokratycznego panstwa prawnego. Potrzebne jest jednak przede wszystkim okreslenie
wymagan co do treSci norm prawa administracyjnego, uznanie jego szczegdlnej roli
w procesach modernizacji administracji — jako no$nika i narzedzia realizacji wartosci

2 Statym procesem jest wzrost liczby ustaw: w 1989 r. uchwalono ich 98, w 2007 — 176, w 2010 — 232,
z ktorych az 179 to nowelizacje; Dziennik Ustaw liczyt w 1980 — 324 strony, w 1990 — 1348 stron, w latach
2005, 2006 i 2007 odpowiednio 17 988, 12996 i 17 612 stron, w 2010 — ok. 18 tysiecy stron przepisow.
W jeszcze wigkszym tempie rosnie z roku na rok liczba rozporzadzen wykonawczych. Zob. A. Habuda, Prawo
jako instrument ograniczenia patologii w demokratycznym paristwie prawnym, w: P.J. Suwaj, D.R. Kijowski
(red.), Patologie w administracji publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 58 i n.

% Propozycje utworzenia takiego organu zgtaszat §.p. Janusz Kochanowski — Rzecznik Praw Obywatelskich.
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cennych dla ochrony jednostki oraz prawidlowego rozwoju zycia spotecznego. Konieczne
jest wyrazenie w formie zasady konstytucyjnej pojmowania prawa administracyjnego jako
uporzadkowanego zbioru norm, ktorych racja obowigzywania jest bezposrednia realizacja
przez podmioty administrujagce wartosci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspdlne,
zgodnie z humanistyczng tradycja mys$lenia o tej galezi prawa®.

Contemporary Problems of Public Administration in Poland

Summary

The article focusses on a critical analysis of basic problems that contemporary administration faces in the
course of its transformation. The Author has stressed the role of the tendency of economize, citizen participation
and deregulation of law. The Author has also shown how the reforms of the Polish administration reflect general

globalization and europeization tendencies. He has also distinguished certain paculiarities of the Polish adminis-
trative transformation.

Key words: public administration, tansformation, Poland
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