Wstep

Dzieje administracji panstwowych na przestrzeni dwoch ostatnich wiekéw to pa-
smo nieustannych zmian i proceséw dostosowywania struktur, zakreséw i form dzia-
tania do oczekiwan politycznych wtadcow i rzadzacych elit reagujacych na biezace po-
trzeby spoleczne, czy gospodarcze. Zjawiska te przybieraly odmienny zakres i rytm
w poszczegdlnych panstwach europejskich i nie dajg sie zakwalifikowaé w jeden uni-
wersalny model organizacyjny, czy tez funkcjonalny. Same zmiany wprowadzane byly
na rézne sposoby. Zdarzalo sie, ze byly one wdrazane w drodze rewolucji (np. Fran-
cja, czy Rosja), ale réwniez - w drodze powolnych proceséw koegzystowania sta-
rych rozwiazan z nowymi. Motorem przemian mogty by¢ czynniki egzogenne (np. re-
formy ustroju administracji w panstwach europejskich po wybuchu Wielkiej Rewolucji
Francuskiej) lub endogenne, wérdd ktérych naczelng role odgrywal rozwéj przemystu
i miast (wynikajacy z przyrostu ludnosci) oraz pojawienie sie na scenie dziejéow nowej
klasy spolecznej w postaci robotniczego proletariatu. Ten drugi model rozwoju cha-
rakterystyczny jest dla Niemiec, gdzie jeszcze w drugiej potowie XIX w. funkcjonowaly
obok siebie rozwigzania instytucjonalne panstwa absolutnego z nowo powstatymi zja-
wiskami, ktore beda juz w przysztosci charakterystyczne dla panstw opiekunczych.

Zmiany z przetomu XVIII i XIX w. i pierwszego pétwiecza XIX w. mialy charakter
zasadniczy dla ksztaltu wspoélczesnej administracji publicznej. Wiazaly sie one bowiem
z zerwaniem z rozwigzaniami prawnymi panstwa absolutnego i z oparciem systemow
prawnych na nowych fundamentach, ktore tworzyly zasady legalizmu i praworzad-
nosci, zasada praw i wolnosci obywatelskich (z wiodaca rolg zasady rownosci wobec
prawa), czy zasada dwustronnej mocy obowiazujacej prawa administracyjnego. Wtedy
tez wykrystalizowaly si¢ dwa rozwigzania organizacyjne administracji w postaci centra-
lizacji oraz decentralizacji. Dzisiaj, cho¢ te fundamenty pozostaja niezmienne, trudno
byloby obroni¢ tezg, iz przeksztalcenia z ostatniego czasu nie maja réwniez charakteru
glebokiego jak te z odlegtej przesztosci. O ile np. na przestrzeni XIX w. administracja
monopolizowala swoja wladze likwidujac pozostalosci systemu feudalnego w zakresie
uprawnien administracyjno-sadowych szlachty wzgledem gtéwnie ludnosci wiejskiej,
o tyle na przetomie XX i XXI w. administracja zainteresowana jest demonopolizacja
swojej pozycji. Podobnie rzecz wygladata w sferze organizacji administracji. Schema-
tyzm jej budowy i pewna matrycowos¢ struktur uwazana byla przez prawie dwa wieki
za wartos$¢. Dzi$ juz ten paradygmat nie obowigzuje.

Zjawisko administracji publicznej jest zogniskowane dzisiaj wokot sfery normatyw-
nej. Z istoty zasady panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP wynika opar-
cie organizacji panstwa, stosunkdw spotecznych, gospodarczych i politycznych na obo-
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wiazujacym prawie. W calej zlozonosci panstwa, jego administracja jawi sie jako jego
element kluczowy, bedacy nosnikiem panstwowosci. Panistwo wyrazane, a jego obec-
no$¢ w zyciu indywidualnym i zbiorowym unaoczniana jest poprzez strukture organi-
zacyjng administracji publicznej i catoksztalt jej dziatalnosci. Nie jest tym samym moz-
liwe prowadzenie jakichkolwiek dociekan naukowych nad administracja publiczng bez
oparcia ich na normatywnym fundamencie. Badania administracji publicznej musza
by¢ wigc zawsze prowadzone tzw. metoda prawniczg!. Zauwazy¢ jednak nalezy, iz me-
toda ta nie jest jedna, jednolita, wysoce ustrukturyzowang teoria naukowa?, lecz tylko
pewnym podejsciem naukowym, na bazie ktérego dochodzi dopiero do rudymentar-
nych dyskusji metodologicznych. Filarem tej postawy naukowo-badawczej jest zaloze-
nie, ze przedmiotem analizy jest to, i tylko to, co jest okreslane przepisem prawnym
lub norma prawna obowiazujacego porzadku prawnego3. Przy takim podejsciu zakres
badan jest mimo wszystko ograniczony, gdyz obejmuje pewne prawnie wysoce ustruk-
turyzowane dzialania administracji lub samg jej organizacje, rozktad zadan i kompe-
tencji, powiazania organizacyjno-kooperacyjne, a operacje logiczne w trakcie badan
sprowadzaja sie do schematyzmu myslowego opartego o binarny format, ograniczony
do rozrézniania cech takich jak: legalnos¢ i nielegalnos¢, waznos¢ (skuteczno$é formal-
noprawna) — niewaznos¢, sfera zewnetrzna administracji — sfera wewnetrzna admini-
stracji, prawo publiczne - prawo prywatne, prawo zewngtrzne — prawo wewnetrzne,
panstwo — spoteczenstwo. Ten pewien redukcjonizm metody prawniczej znajduje uza-
sadnienie w biezacych potrzebach funkcjonowania administracji, gdzie konieczne jest
szybkie dzialanie, orzekanie i ich ocena jako dzialan np. legalnych lub nielegalnych.
Zasadniczo wiec metoda prawnicza sprawdza sie na gruncie prawa materialnego admi-
nistracyjnego. Jej pierwsze niedomogi wychodza juz na gruncie prawa ustrojowego ad-
ministracyjnego, gdzie zakres oceny konstytucyjnosci organizacji aparatu administra-
cyjnego wynikajacej z przepisdw rangi ustawowej jest bardzo ograniczony ze wzgledu
na skapy zasieg normatywizacji tych zagadnien na poziomie Konstytucji RP. Oczywi-
$cie ograniczono$¢ analizy walidacyjnej (a w zasadzie jej brak) w tym przypadku, nie
podwaza w zaden sposéb znaczenia metody dogmatycznej w zakresie interpretacyj-
nym. Te braki nie dyskwalifikuja wiec metody prawniczej na gruncie prawa ustrojo-
wego, gdyz w oparciu o nia doszto do uksztaltowania dogmatyki prawa administracyj-
nego, z szeregiem poje¢, definicji, zasad, czy wreszcie systemem wartosci spinajacych
prawo ustrojowe, materialne i procesowe w pewna wzglednie jednorodna calos¢. Wy-
pracowane pojecia, definicje, czy zasady nie sa identyczne z opisem tre$ci normatywnej
prawa lub orzecznictwa. Sg one dorobkiem teorii prawa poczynionym, nie tyle w opar-
ciu o definicje ustawowe, bo tych brak, co catoksztalt prawa pozytywnego i dziatalnos¢
orzecznictwa sadowego, zredukowanych do pewnych poje¢, ktére nie sposdéb wypro-
wadzi¢ z jednego przepisu, czy nawet aktu normatywnego. Te pojecia sa zazwyczaj nie-

LA. Vosskuhle, Neue Verwaltungsrechtswissenschaft, s. 3.
2 A. Grobler, Metodologia nauk, s. 139 i nast.
3 Ch. Bumbke, Relative Rechtswidrigkeit, s. 12-21, 255-259.
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obecne w samym tekécie prawnym. Czasami po ich ustrukturyzowaniu w doktrynie,
przejmuje je ustawodawca wprowadzajac do tresci aktow normatywnych. Wypowiedzi
poczynione w oparciu o t¢ metod¢ majg wigc charakter wyjasniajacy, cho¢ zbudowany
na mysleniu abstrakcyjnym opartym o przyjmowane wartosci.

Kompleksowe spojrzenie na zjawisko administracji wymaga poszerzenia zakresu
badan na zjawiska nieujete w przepisach prawa oraz rozszerzenia stosowanych me-
tod. Bardzo cze¢sto przy podejmowaniu réznorodnych tematéw zadawalajace wyniki
daja badania historyczne. Organizacja wspolczesnej administracji publicznej i zakres
jej dziatania jest w pewnym stopniu suma uprzednich do§wiadczen historycznych. Wy-
daje sig, iz historia administracji pozwala lepiej zrozumie¢ aktualny ksztalt i problemy
administracji publicznej. Stad tez w poczatkowych czesciach pracy poczyniono szereg
ustalen natury historycznej, ktére zapewniaja pelniejsze spojrzenie i glebsze wyjasnie-
nie wspoélczesnych probleméw strukturalno-funkcjonalnych administracji publicznej.
Na ich tle lepiej widoczne staja sie przemiany, ktore dokonaly sie w ostatnich dziesie-
cioleciach. Nie ulega takze watpliwosciom przy uwzglednieniu tej perspektywy badaw-
czej, iz procesy przeksztalcen, nie tyle stabilizuja sie, co nabieraja rozpedu. Zapewne do-
prowadza one w najblizszych latach do dalszego przemeblowania organizacji, zakresu,
form i metod dziatania administracji.

Wprowadzenie badan historycznych do analizy teoretyczno-dogmatycznej w pra-
wie administracyjnym zwieksza, a mozna powiedzie¢, iz wykracza poza plaszczyzne
uprawiania teorii dogmatyki. Dochodzi tu bowiem do poszerzenia perspektyw badaw-
czych i objecia analiza innych zjawisk niz samo obowigzujace prawo. Pytanie o zakres
badan administracji publicznej wydaje sie wiec by¢ retoryczne. System administracji
publicznej nie jest bowiem systemem funkcjonujacym w oderwaniu od otaczajacej go
rzeczywisto$ci. Powiazany jest on wielorakimi i réznorodnymi wiezami z pozostatymi
podstawowymi systemami, tworzacymi pelny obraz warunkéw, w ktérych zyjemy. Sys-
temami tymi sa: system polityczny panstwa, system spoleczny oraz system gospo-
darczy. W pracy przyjmuje waskie rozumienie systemu spolecznego i w konsekwen-
¢ji wydzielam z niego system polityczny, administracyjny i gospodarczy. Zabieg ten
stuzy wyodrebnieniu powiazan i interakcji zachodzacych pomigdzy systemami oraz ich
przyczyn. Zalozeniem podstawowym jest takze, iz wszystkie systemy sg pluralistyczne,
otwarte i bazujace na demokracji i wolnosci.

Na potrzeby prowadzonych badan przyjmuje, iz system polityczny to czes¢ orga-
néw panstwa (Sejm, Senat, Prezydent RP, Rada Ministréw) oraz zespot partii politycz-
nych, uczestniczacych w dziataniach politycznych w ramach zasiadania ich przedstawi-
cieli w tych organach (lub przedstawicieli partii opozycyjnych konkurujacych o zasia-
danie w nich) oraz zespét zasad i norm prawnych regulujacych stosunki tych organéw
i wzajemne relacje partii politycznych, takich jak konkurencja, demokracja wigkszo-
$ciowa (ewentualnie konsensualna), kontrola spoleczna, wolne wybory, suwerennos¢
narodowa, poszanowanie praw i wolnosci jednostki. System spoleczny to z kolei wysoce
zlozona i zorganizowana calo$¢ objeta w do$¢ szerokim (cho¢ nie w calosci) zakresie
regulacja prawna (na czele z Konstytucja RP), sktadajaca si¢ z jednostek ludzkich, pota-
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czonych wzajemnymi i réznorodnymi relacjami, jak réwniez system wzorcow, funkcji
ispotecznie akceptowanych zachowan w danym spoleczenstwie. System gospodarczy to
system zbudowany w oparciu o normy prawne (na czele z Konstytucja RP) obejmujacy
zespot podmiotéw (przedsiebiorcéw) prowadzacych dzialalno$¢ nakierowana na wy-
tworzenie, przy zastosowaniu istniejacych zasobéw gospodarczych (tj. ziemi, kapitatu,
pracy, a czasami dodaje sig, ze takze technologii), okreslonych débr i ustug, ich dystry-
bucje, w celu zaspokojeniu potrzeb konsumpcyjnych pozostatych systemdéw oraz zesp6t
zasad 1 wartosci takich jak ochrona wlasnosci, wolny rynek, udzial panstwa w gospo-
darce zapewniajacy sprawiedliwo$¢ spoteczna, mozliwie jak najbardziej sprawiedliwy
podzial wytworzonego bogactwa oraz naprawienie niewydolnosci wolnego rynku. Sys-
tem administracyjny to z kolei system organéw i ich aparatéw pomocniczych dziatajg-
cych w strukturach panstwa, w jego imieniu i na jego rachunek, stworzony i dzialajacy
na podstawie prawa i w jego granicach, dajacy wyodrebni¢ sie od pozostatych syste-
mow (tj. ze swojego otoczenia), pozostajacy w rozbudowanym zespole relacji z pozo-
statymi systemami, realizujacy cele wyznaczone mu Konstytucja RP i ustawami, niebe-
dace 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
publicznej.

Kazdy z systeméw dysponuje wlasnymi i charakterystycznymi dla siebie zasobami
oraz racjonalnosciami. Do zasobow (materialnych lub niematerialnych) zaliczy¢ nalezy
m.in. kapital (w tym $rodki finansowe), personel, wiedze, technike i technologie, in-
formacje, czas, przestrzen, ale tez wladze. Przez racjonalnos¢ rozumieé nalezy logike
(czyli prawo lub mechanizm) rzadzaca okreslonym postepowaniem w danym systemie.
Przyjmujg, iz kazdy system dysponuje pewnymi zasobami niewystepujacymi w innych
systemach oraz przynajmniej jedng kluczowsq racjonalnoscia, ktora oddaje jego specy-
fike.

Istnienie czterech systemoéw wiaze sie z wzajemnym oddzialywaniem na siebie,
transferem zasobow oraz racjonalnodci. Zaden z systeméw nie posiada zdolnodci do
samoistnienia. Dla swojego funkcjonowania wymaga zasobdw i racjonalnosci genero-
wanych przez inne systemy. Sa one wspélzalezne od siebie i moga funkcjonowac tylko
jako pewna jedna calo$¢. Oznacza to, iz dogmatyczne ujecie administracji publicznej
jest nie tyle bledne, co niepelne. Administracja publiczna nie byta bowiem nigdy zja-
wiskiem jednowymiarowym i wyseparowanym z rzeczywistosci, w ktorej dziatala. Ba-
dania musza by¢ poszerzone o caloksztaltu rzeczywistos¢, w ktérej dziata administracja
publiczna. Chodzi tu o wiedzg o stosunkach spotecznych, politycznych, gospodarczych,
kulturalnych, technologicznych lub ekologicznych, ktére oddzialujg na funkcjonowa-
nie systemu administracyjnego. Zjawiska te sa objete co najwyzej czeSciowq regulacja
prawng. Brak wiedzy tego rodzaju prowadzi nie tylko do nierozumienia wspoélczesnej
administracji; moze to by¢ zrédlo generowania nowych probleméw w rzeczywistoscit.

4 A. Vosskuhle, Neue Verwaltungsrechtswissenschaft, s. 26.
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W arsenale metod badawczych administracji publicznej winny wiec znalez¢ si¢ me-
tody badan empirycznych’. Wiedza z obserwacji i analizy przebiegu proceséw w rze-
czywisto$ci zapewnia zrozumienie administracji publicznej funkcjonujacej w powiaza-
niu z $wiatem polityki i wladza, wolnym rynkiem, pieniadzem i gospodarka, dziata-
niami jednostki i ich motywami, wplywem zycia indywidualnego na przebieg proceséw
spotecznych (pomijam tutaj jednak badania probleméw indywidualizmu metodolo-
gicznego i holizmu), przebiegiem zjawisk spotecznych, procesami informacyjnymi, czy
wreszcie zjawiskami i procesami miedzynarodowymi, w szczegdlnosci europeizacja
prawa administracyjnego. Wiedza do przygotowania niniejszego opracowania pozy-
skana zostata z aktéw normatywnych przy uzyciu metody prawniczej oraz z mediéw,
z rozmow z urzednikami, urzednikami-politykami (wszystkich szczebli poczynajac od
0s6b pelniacych najwyzsze funkcje w panstwie i administracji rzadowej, a na prezyden-
tach, burmistrzach i wojtach konczac), politykami oraz z analizy dokumentéw urzedo-
wych, akt spraw administracyjnych, decyzji administracyjnych i wyrokéw sadowych
w sprawach administracyjnych lub zwiazanych z administracja.

Takie zakreSlenie perspektyw badawczych zmienia paradygmat oceniania norm
prawnych i dziatania administracji. Baza oczywiscie jest stwierdzenie, ze dane prawo
lub podjete na jego podstawie dzialanie przez administracje jest legalne i jest no$ni-
kiem okre$lonego systemu aksjologicznego wyrazonego w pierwszym rzedzie w Kon-
stytucji RP. Jest to spojrzenie dogmatyczne, u podstaw ktorego lezy zasada legali-
zmu, zakladajaca, Ze administracja publiczna stanowi pewna kompleksowo zbudowang
przez normy prawne jednos$¢ organizacyjna. Ciezar oceny bedzie jednak przesuniety
na oceng skutecznosci obowiazujacego prawa lub skutecznosci administracji w proce-
sach jego stosowania lub wykonywania. Nie chodzi tutaj o skuteczno$¢ formalna, lecz
o efektywnos$¢ w rozwiazywaniu spraw w rzeczywisto$ci. Ocena skutecznoéci prawa
bedzie prowadzona przez pryzmat okre§lonych wartosci, takich jak godno$¢ czlo-
wieka, racjonalno$¢, celowo$é, moralnoéé, sprawiedliwosé, pewnosé, jawno$é, szyb-
kos§¢. W zwiazku z tym postawione zostang takze postulaty de lege ferenda, jesli ocena
aktualnego stanu prawnego bedzie negatywna.

W pracy analizie poddane zostana wspotczesne zadania publiczne i struktura orga-
nizacyjna powotana do ich sprawowania. Przeprowadzona zostanie wiec ocena jakosci
organizacji administracji publicznej przez pryzmat zadan, ktére zostaly jej przypisane.
Podejscie normatywne przesadzilo o strukturze wewnetrznej pracy, lecz nie zdetermi-
nowalo jej tresci. Na normatywne bowiem ujecie administracji publicznej nalozone zo-
stanie ujecie teleologiczne, charakterystyczne dla nauki administracji publicznej. Tytu-
tem przyktadu wskaza¢ wiec wypada, ze w konsekwencji tego ujecia analiza organizacji
administracji rzadowej jest prowadzona przez wyroéznienie podsystemu politycznego,
rzadowego i administracyjno-operacyjnego i zadan, ktore sa przez podsystemy wyko-
nywane. Skutecznos¢ ich realizacji jest Zrodlem zmian zachodzacych w administracji,

5 E. Knosala, Wspotczesna nauka.
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w tym za$ przede wszystkim jej modelowania organizacyjnego oraz uruchomienia réz-
nych form wspélpracy administracji z systemem spotecznym i gospodarczym.

Peten opis administracji powinien fokusowac si¢ w trzech plaszczyznach: struktur,
zadan (funkgji) oraz decyzji i proceséw decyzyjnych. W pracy pomijam zasadniczo wy-
miar trzeci, ktéry ze wzgledu na jego ztozonos¢ i rozmiary winien sta¢ si¢ przedmiotem
odrebnego opracowania. We wnioskach koncowych pracy dojdzie jednak do spigcia
wszystkich trzech sfer, tworzacych pewna jednorodnos$¢. Do analizy dwoch pierwszych
wymiaréw administracji publicznej, tj. struktur i zadan wprowadzone zostaty elementy
innych systemow, z ktorymi administracja kooperuje na co dzien. Systemy zapewniaja
sobie nawzajem okreslone zasoby i racjonalnosci.

W pracy ustalony zostanie zespot powiazan gtéwnie prawnych, ale takze nieformal-
nych pomiedzy systemem administracyjnym a pozostalymi systemami, rodzaje i formy
prawnych oddziatywan poszczegélnych systemdow na system administracyjny, ich przy-
czyny oraz zwrotne oddzialywania systemu administracyjnego na pozostale systemy.
Bez watpienia system administracyjny oddziatuje i ksztaltuje stosunki w innych sys-
temach. Najglebiej powiazany jest on z systemem politycznym, a powiazania te maja
najwazniejsze dla niego znaczenie. Stad tez w najszerszym stopniu analizie normatyw-
nej poddane zostang powiazania systemu politycznego z systemem administracyjnym.
Charakteryzowane beda poszczegdlne typy wzajemnych powiazan prawnych. Podobne
ustalenia poczynione zostang w odniesieniu do wigzi prawnych systemu administra-
cyjnego z systemem spofecznym i gospodarczym. W pracy poruszone zostang takze
formy oddziatywania systeméw spofecznych i gospodarczych nawzajem na siebie oraz
ich oddzialywania na system polityczny, jesli oddzialywania te beda miaty nastepnie
przelozenie na dziatania podjete w ramach tych systeméw na system administracyjny.

System polityczny organizuje w cato$ci system administracji, zapewnia administra-
¢ji normatywne podstawy jej dziatalnosci oraz przesadza o kierunkach jej dziataniach,
ktore sa jej wytyczane przez decyzje polityczne. Kluczowe znaczenie tego systemu wiaze
si¢ z dostarczaniem administracji podstaw prawnych jej dziatalnosci, a tym samym z za-
pewnianiem jej dziatalnosci racjonalnosci prawniczej. Zwiazanie administracji ustawa
(prawem) pozwala na ocene zgodnosci jej dziatania z prawem (legalnoéci). Oddziaty-
wanie systemu politycznego na system administracyjny obiera formy:

1) powiazan programujacych, przyjmujacych postaé ustaw;

2) powigzan kreacyjnych, przyjmujacych posta¢ aktu wyboru Rady Ministréw i in-
nych organéw;

3) powiazan osobowych, przyjmujacych postaé sprawowania przez politykéw
funkcji urzedniczych w systemie administracyjnym celem transponowania
na niego woli politycznej;

4) powiazan nadzorczo-kontrolnych, przyjmujacych postac kontroli parlamentar-
nej, indywidualnej kontroli sprawowanej przez parlamentarzystéw oraz kontroli

6 Przykladem takich opracowan sa monografie: E. Knosali, Zarys teorii decyzji w nauce ad-
ministracji i M. Zdyba, Istota decyzji.
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sprawowanej przez wyspecjalizowane organy kontroli panstwowej podlegte par-
lamentowi (gtéwnie NIK, RPO).

System polityczny programuje, kieruje, kontroluje system administracyjny w sferze
funkcjonalnej oraz dzieli si¢ swoimi zasobami osobowymi.

Z kolei system administracyjny petni w stosunku do systemu politycznego funkcje
aparatu wykonawczego realizujacego decyzje polityczne zapadle w systemie politycz-
nym, aparatu komunikacji z systemem spofecznym i gospodarczym (uzupetnia w tym
zakresie procesy komunikacji systemu politycznego), pozyskuje i analizuje informacje
z systemoOw spotecznych i gospodarczych o przebiegu réznorakich proceséw majacych
znaczenie dla systemu politycznego oraz pelni funkcje doradczo-opiniodawcze, glow-
nie w procesach prawotworczych przebiegajacych w systemie politycznym.

System administracyjny oddzialuje na system spoteczny i gospodarczy przez wyko-
nywanie zadan publicznych, zapewniajac mu bezpieczenstwo i ochrone przed zagroze-
niami, przez $wiadczenia, nadzoér nad przebiegiem stosunkéw spotecznych, rozstrzy-
ganie sporéw, czy zapewnienie jawnos¢ zycia. System administracyjny jest dla tych
systemow zrodlem racjonalnosci okre$lanej kategoria dobra wspdlnego. Cata dzia-
talnos$¢ systemu administracyjnego prowadzona jest w interesie publicznym? i stuzy
zapewnieniu dobra wspdlnego. Tq sama racjonalnoscia kieruje sie w swoich dziata-
niach system polityczny, transponujac ja przez swoje dzialania, gléwnie w formie ustaw,
na system administracyjny. Systemy spoleczny i gospodarczy swojq dziatalno$¢ oparty
na maksymalizacji korzysci indywidualnej. Sa one generalnie niezdolne do stworzenia
zasad i praw dziatania uwzgledniajacego logike dzialania w interesie zbiorowy. Stad
tez dla zapewnienia pewnego balansu w dzialania obu systeméw konieczne jest korzy-
stanie z racjonalnosci dobra publicznego, ktdrej Zrédtem jest system administracyjny
i polityczny.

System spoteczny zapewnia z kolei administracji publicznej personel, kreacje nie-
ktérych organéw administracyjnych (organéw stanowigco-kontrolnych w jednostkach
samorzadu terytorialnego i organéw wykonawczych w gminach), system wartosci obo-
wiazujacy w strukturach spolecznych, ktére moze ona przeja¢ lub wykorzystaé w swo-
jej dziatalnosci, wykonywanie zadan publicznych, zespoly zastanych wigzi spolecznych,
ktére administracja moze wykorzysta¢ w procesach administrowania. Uchylam si¢ od
sformulowania pelnego katalogu wartosci wytworzonych przez system spoleczny i obo-
wiazujacych w nim, bo jest to zadanie na odrebng monografigs. Do najwazniejszych
z nich bez watpienia nalezg: wolno$¢ i autonomia, moralno$¢, sprawiedliwosé, prawda,
poczucie dobra i piekna, normy i zasady prakseologiczne zapewniajace szybkos¢ i sku-
teczno$¢ dzialania. System spoleczny staje si¢ wigc dla administracji publicznej zrédtem
racjonalnosci aksjologicznej, w oparciu o ktory bedzie ona w stanie dziata¢ pozytecz-
nie dla dobra ogétu. W ten sposéb system spoteczny wyznacza pewne wartosci aktu-

7 Szerzej na temat interesu prawnego: A. Duda, Interes prawny, s. 1 i nast; W. Jakimowicz,
Publiczne prawa podmiotowe, s. 115.
8 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, 2018, s. 549 i nast.
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alne dla niego w danej chwili, ktére dekoduje system polityczny i nakresla dosy¢ ogdlny
ksztatt dobra wspolnego. Jest on nastepnie wyrazany jako interes publiczny w ustawach
oraz przez wole polityczng w ramach funkcji rzadzenia przez politykéw-urzednikow
w systemie administracyjnym. Ponadto w systemie spotecznym powstaje presja na ad-
ministracje publiczng, zapewniajaca wplyw administrowanych na jej dziatalnos$¢ i ich
kontrole, zakres, sposéb wykonywania zadan publicznych. Wplyw ten oddzialuje po-
zytywnie na jako$¢ dziatan administracji i zapewnia jej wigksza akceptacje spoleczna,
a w ten sposob wiekszg skutecznos¢ i pozytecznosé.

System gospodarczy stanowi dla administracji Zrédlo zasoboéw w postaci srodkow
rzeczowo-finansowych, techniki i technologii, nowych idei organizacyjnych oraz udo-
stepnia tzw. wolny rynek z panujaca na nim konkurencja, ktory moze sta¢ si¢ mecha-
nizmem wykonywania zadan publicznych. Jest takze Zrédlem racjonalnosci ekono-
micznej dla dziatalnosci administracji publicznej, wiazacej si¢ z zasada maksymaliza-
cji korzysci i minimalizacji kosztow, stanowiacej podstawe szybkosci i skutecznosci
(efektywnosci) ekonomicznej dzialania. System ten jest wigc dla administracji zré-
dlem pewnych zasobow i racjonalnosci, ktére nigdy nie moglyby narodzi¢ sie w sys-
temie administracji publicznej, a ktore sa niezbedne dla prowadzenia procesow we-
wnetrznego administrowania i wytwarzania produktéw i ustug administracyjnych. Sys-
tem gospodarczy czerpie takze korzysci z systemu administracyjnego, ktore sa wspolne
dla systemu spolecznego i gospodarczego.

Systemy spoleczny i gospodarczy stanowia baze dzialania systemu politycznego.
System polityczny w swych dzialaniach uzalezniony jest od obu systeméw i przebiegu
proceséw wewnatrz nich. Stan obu systeméw moze oddziatywaé nawet na pojedyncze
dzialania systemu politycznego. Przede wszystkim system spoteczny jest zrédtem legi-
tymacji formalnej do dziatania systemu politycznego, dokonywanej w drodze wyboroéw,
referendéw i konsultacji spotecznych. Decyzje wyborcze (tj. decyzje personalno-poli-
tyczne) sa rowniez forma przekazywania przez system spoleczny na system polityczny
pozadanych i oczekiwanych wartosci, i pogladéw ideologiczno-politycznych. System
polityczny transponuje je nastepnie poprzez powiazania programujace, kreacyjne i oso-
bowe na system administracyjny. System gospodarczy i przebieg proceséw gospodar-
czych determinuje decyzje systemu politycznego, dla realizacji ktérych konieczne sa
$rodki finansowe. Systemy spoteczny i gospodarczy sa wiec gruntem, na ktérym system
polityczny i administracyjny rozwijaja swoja dzialalnos¢. Oba systemy petnia funkcje
stuzebng wzgledem systemu spotecznego i gospodarczego.

Z systemow politycznego, spolecznego i gospodarczego eksportowane sg do sys-
temu administracyjnego trzy rodzaje racjonalnosci: legalnosci, skutecznosci i pozy-
teczno$ci. Z kolei system administracyjny generuje racjonalnos¢ dobra wspélnego,
ktora kieruje si¢ w swoich dzialaniach nakierowanych na inne systemy lub w dziala-
niach wewnetrznych. Wedlug tych racjonalnosci przeprowadzona zostanie analiza za-
gadnien strukturalno-funkcjonalnych administracji publicznej w Polsce w niniejszej

pracy.
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Celem dwoch pierwszych rozdziatéw bedzie okreslenie istoty zadania publicznego,
zrodet zadan publicznych, wptywu administracji na ich katalog, rodzajéow zadan reali-
zowanych przez wspdlczesne administracje, zasad rozdziatu zadan w poszczegélnych
typach administracji i na poszczegélnych szczeblach struktury organizacyjnej, deter-
minant rozdziatu zadan (rodzajow racjonalnosci przesadzajacych o ich roztozeniu i ich
wzajemnych wspolzaleznosciach), opisu form wykonywania zadan publicznych przez
administracje wyodrebnionych przy zastosowaniu wszystkich typéw racjonalnosci za-
stosowanych jednoczesnie, typologii zadan publicznych z oznaczeniem form ich wy-
konywania i znaczeniem we wszystkich czterech systemach, przeprowadzenie krytycz-
nej oceny katalogu zadan publicznych przez pryzmat racjonalnosci ekonomicznej oraz
aksjologicznej. Tym samym przedmiotem obu rozdzialéw bedzie omdéwienie racjonal-
nosci dobra wspdlnego realizowanej przez system administracyjny.

W kolejnej czesci (rozdziat ITI) oméwione zostang zasady organizacji wykonywania
zadan publicznych, przy czym chodzi¢ tutaj bedzie o przedstawienie proceséw wyko-
nywania zadan w trzech systemach: administracyjnym, spolecznym i gospodarczym,
okreslenia zasad rzadzacych ich organizacjg oraz systemu wspoétzaleznosci migdzy oma-
wianymi systemami. Daleko idaca decentralizacja i dekoncentracja wladztwa organi-
zacyjnego odpowiadaja za zjawisko modelowania organizacyjnego wspotczesnej admi-
nistracji, z ktérym wiaze si¢ modelowanie zadaniowe, bedace odpowiedzia na oddzia-
tywanie systemu spofecznego i gospodarczego na system administracyjny, a gtéwnie
na system polityczny. Rozwazania tej czesci pracy stuzy¢ beda przygotowaniu bazy do
wytyczenia granic odpowiedzialnosci systemu administracyjnego (i jego poszczegol-
nych podsystemoéw) za realizowanie zadan, zakresu jego wplywu i ingerencji na system
spoleczny i system gospodarczy oraz ich udzialéw w procesach wykonywania zadan
publicznych.

W dalszej czesci rozwazania dotyczy¢ beda teorii podmiotéw sprawujacych zadania
publiczne, pojecia osobowosci i podmiotowosci publicznoprawnej, relacji miedzy nimi
oraz wynikajacych stad konsekwencji w zakresie stosowania poszczegdlnych form dzia-
tania. Rozwazania te poczatkowo wiaza¢ beda sie ze zmianami strukturalnymi w fonie
systemu administracyjnego, po to by ptynnie przej$¢ do probleméw kooperacji wszyst-
kich czterech systemdw. Potrzeba wspotpracy systemu administracyjnego z systemami
spotecznym i gospodarczym wiazata si¢ z krytyka rozwiazan organizacyjnych w sys-
temie administracyjnym, a w gruncie rzeczy laczy¢ ja nalezy z kryzysem systemu ad-
ministracyjnego, ktory byt niezdolny do podotania nowym wyzwaniom. Nalozyt si¢
on w czasie z dostrzezeniem przez system polityczny szeregu zasobéw w pozostalych
dwdch systemach i racjonalno$ci mozliwych do zastosowania w procesach wykonywa-
nia zadan publicznych. W obrebie systemu politycznego podjeta zostata wigc decyzja
o wsparciu systemu administracyjnego i dostarczeniu mu podstaw prawnych umozli-
wiajacych korzystanie z zasobdw i racjonalnosci systemu spotecznego i gospodarczego.
Warto tutaj zauwazy¢, iz system polityczny zapewnit systemowi administracyjnemu
takie podstawy prawne, ktore pozwalaly mu na dyskrecjonalne i swobodne podejmo-
wanie decyzji o uruchomieniu racjonalnosci ekonomicznej lub aksjologiczne;j.
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Kolejne rozdziaty pracy poswiecone zostaly organizacji i przeksztalceniom struktu-
ralnym administracji publicznej, oméwieniu zrédet i przyczyn wyksztalcenia si¢ aktual-
nych rozwiazan organizacyjnych. Przeksztalcenia organizacyjne wiazaly si¢ najogélniej
z poszerzaniem autonomii w systemie administracji publicznej. Pojawienie si¢ orga-
néw wyposazonych w przymiot samodzielnosci, niezaleznosci lub poluzowanie dotych-
czasowych wigzow hierarchicznych nie bylo celem samym w sobie. Autonomia jest
bowiem zawsze tylko $rodkiem do osiagania celéw zasadniczych. Analiza prawna au-
tonomii w organizacji administracji publicznej pozwoli na udzielenie odpowiedzi o rze-
czywiste przyczyny i cele jej pojawienia si¢ w organizacji administracji.

Szczegdtowe rozwiazania prawne sa nastepstwem decyzji prawodawczych zapa-
dlych na poziomie systemu politycznego. System ten w zwiazku z demokratyzacja zy-
cia politycznego dojrzat do jasnego precyzowania swoich celow politycznych i oczeki-
wal od administracji ich realizacji w ustalonych rytmem wyboréw perspektywach cza-
sowych. W systemie spolecznym zaszly z kolei glebokie procesy usamodzielniania sie
spoleczenstwa, podnoszenia jego zdolnosci do samodzielnego definiowania i realiza-
cji szeregu swoich potrzeb. Wyodrebnily si¢ interesy lokalne, wokot ktérych zaczely
tworzy¢ sie pewne wspdlnoty. Wykreowane zostaly takze poszczegdlne grupy zawo-
dowe lub grupy intereséw, zainteresowane swoja instytucjonalizacja zapewniajacg im
efektywniejsza obrone swoich intereséw. Grupy zawodowe lub grupy intereséw zaczely
powstawacd na styku systemu spolecznego i gospodarczego, a ich interesy lokowane
byly w obu systemach. Zmiana modelu gospodarczego i oparcie go na wolnym rynku,
konkurencji i ochronie wlasnosci, zmiany technologiczne itd. zrewolucjonizowaly sys-
tem gospodarczy. System administracji stangl wigc w obliczu koniecznosci regulowa-
nia systemu gospodarczego w nowych warunkach ustrojowych oraz realizowania in-
teresow ekonomicznych panstwa w nowej sytuacji. Skala zmian byla na tyle duza, iz
obowiazujacy woéwczas stan prawny (tj. w latach 90. XX w.) nie pozwalal administracji
na oczekiwane dzialanie. Sytuacja wymagala interwencji systemu politycznego. Odpo-
wiedz systemu politycznego na zachodzace zmiany byla adekwatna, a dostarczane pod-
stawy prawne byly wystarczajace w danym momencie na sprostanie 6wczesnym po-
trzebom i oczekiwaniom pozostalych trzech systeméw. System administracji rzadowej
musial by¢ zdolny do implementacji celéw politycznych natozonych na niego w drodze
ustaw lub w innych formach normatywnych. Musiat takze zapewni¢ wsparcie meryto-
ryczne systemowi politycznemu na etapie tworzenia projektow przepiséw prawnych.
W strukturach systemu administracyjnego ulokowani zostali politycy (w czesci admi-
nistracji rzadowej zwanej podsystemem politycznym), dzigki czemu doszto do perso-
nalnej integracji obu systeméw (politycznego i administracyjnego) zapewniajac prawi-
dlowe ich funkcjonowanie i kooperacje. System polityczny postawil takze przed sys-
temem administracyjnym dodatkowo zadanie uruchomienia komunikacji spotecznej,
majacej zapewnic integracje spoleczenstwa, tworzenie powiazan wokol realizacji celow
politycznych, ich akceptacji itd. Podkresli¢ nalezy, iz cele polityczne sa zmienne w cza-
sie i stanowia zwykle odpowiedz na aktualne potrzeby pozostatych systeméw. Stad tez
doszto do uelastycznienia struktur administracji rzadowej, tak by zapewni¢ im wysokie
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zdolno$ci modelowania organizacyjnego (polegajacego na dostosowaniu struktur orga-
nizacyjnych administracji publicznej do powierzonych zadan publicznych) stosownie
do modelowania zadaniowego (polegajacego na dostosowywaniu katalogu zadan pu-
blicznych do oczekiwan spotecznych) pozostajacego w gestii systemu politycznego re-
agujacego na potrzeby systemow spolecznego i gospodarczego. Z kolei przeksztalcenia
w systemach gospodarczym i spolecznym, definiowane tutaj roboczo jako tzw. postep,
wymusily na systemie administracyjnym jego specjalizacje. Odbyla si¢ ona w drodze
podstaw prawnych dostarczonych przez system polityczny, cho¢ widoczne tutaj bylo
zainteresowanie samej administracji w procesach specjalizacyjnych oraz w procesach
réznicowania organizacyjnego wykonywania zadan administracji rzadowej. W konse-
kwencji tego doszlo do modernizacji hierarchicznych powiazan w ramach administracji
rzadowej (panstwowej, bo cze$¢ administracji rzadowej wyodrebnita sie z niej tworzac
byt niezalezny od Rady Ministréw). Nakreslone zmiany znalazly swe przetozenie row-
niez w organizacji administracji terenowej. Musialy wiec zosta¢ stworzone nowe me-
chanizmy integrujace administracje, w szczegolnosci administracje terenowa, gdzie po-
jawila si¢ obok administracji rzadowej administracja zdecentralizowana. W tym miej-
scu zauwazy¢ nalezy, iz ograniczanie zakresu hierarchicznosci (w obrebie administracji
rzadowej i przez wykonywanie istotnej czegsci zadan publicznych w formach zdecen-
tralizowanych) bylo efektem oddzialywania systemu spotecznego na system polityczny
i administracyjny. Zasoby osobowe, kompetencyjne, stopien $§wiadomosci i odpowie-
dzialno$ci za wlasne i publiczne sprawy wygenerowane w systemie spolecznym staly
sie baza do zmian stanu prawnego przez system polityczny i dostarczenia systemowi
administracyjnemu nowych rozwiazan prawnych. Administracja zaczela takze korzy-
sta¢ z zasobow tkwiacych w systemie spotecznym w procesach wykonywania zadan
publicznych.

Kolejne dwa rozdziaty (VI i VII) poswiecone zostaly zjawisku decentralizacji.
Wzbogacenie systemu administracyjnego o samorzad terytorialny bylo przejawem wia-
czenia systemu spolecznego w procesy administrowania. System administracyjny po-
zyskal bowiem bezposrednio i formalnie obywateli oraz ich wspdlnoty do proceséw ad-
ministrowania. Jest to najglebsza forma kooperacji i integracji (natozenia sie na siebie)
obu systemoéw. Zauwazy¢ nalezy, iz pozyskany zostal substrat osobowy systemu spo-
tecznego, a poprzez to pozyskana zostata do systemu administracyjnego racjonalnos¢
aksjologiczna, a czasami réwniez przez cechy osobowe obywateli wchodzacych do sa-
morzadu - racjonalno$¢ ekonomiczna. Integracja obu systemow nastapita przez stwo-
rzenie nowych prawnych kategorii w postaci trzech rodzajow interesow terenowych
(gminnego, powiatowego i wojewoddzkiego) i przypisania im odpowiednich wspdlnot
wyodrebnionych o kryterium terytorialne, bedacych ich nosnikami i stronami w poten-
cjalnych konfliktach z innymi interesami zbiorowymi i indywidualnymi. Jurydyzacja
tych intereséw wzmocnila i poglebita dotychczasowe oraz wykreowata nowe wigzy spo-
teczne. Jest to przyktad oddzialywania systemu politycznego (przy udziale systemu ad-
ministracyjnego, vide np. art. 4 SamGminU) w drodze racjonalnosci prawniczej na sys-
tem spoteczny. Uksztaltowanie struktur i prawne wyodrebnienie intereséw zapewnilo
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odrebnos¢ i samodzielno$¢ systemdéw administracyjnego i spotecznego. Pozostawiona
zostala im mozliwos¢ dalszych ,,samodzielnych” rozwojow i stworzone zostaly prawne
formuly wzajemnego oddzialywania na siebie i czerpania nawzajem ze swoich zasobow
i racjonalnosci, przy zachowaniu ich odrgbnosci. W przypadku samorzadu terytorial-
nego wytonily si¢ wszystkie problemy zwigzane z zadaniami publicznymi, ich rozloko-
waniem, udziatem systemu administracyjnego w okreslaniu wolumenu swoich zadan,
tj. modelowaniu zadan, decentralizacja wladztwa organizacyjnego i modelowaniu or-
ganizacyjnym. Jego restytucja wymusita réwniez potrzebe stworzenia nowych rozwia-
zan organizacyjnoprawnych w zakresie nadzoru nad jego dziatalnoscia przy zachowa-
niu wymogu jego samodzielnosci oraz stworzenia form integracyjnych w ramach sa-
morzadu oraz z administracja rzadowa.

Zasadniczo powyzsze uwagi odnosza sie takze do innych form decentralizacji.
W przypadku samorzadéw zawodowego i gospodarczego mamy do czynienia z forma
udzialu systemoéw spoltecznego i gospodarczego w dzialalnosci systemu administracyj-
nego i wlaczenia racjonalnosci aksjologicznej i ekonomicznej w procesy administro-
wania. Zaklad administracyjny, dla ktorego strukturg macierzysta jest system admi-
nistracyjny (zaklad publiczny), jest forma modelowania organizacyjnego w lonie ad-
ministracji wynikajacego z potrzeby wiekszej specjalizacji. Jest to w gruncie rzeczy
przejaw dostosowania systemu administracyjnego do oczekiwan ptynacych z systemu
spotecznego, gdyz zaktady administracyjne staja si¢ forma tworzenia nowych wigzi spo-
tecznych i integracji okreslonych wspdlnot wokot zaktadu. Prywatny zaktad admini-
stracyjny jest z kolei forma integracji systemu gospodarczego z systemem administra-
cyjnym. Wlaczenie w ten sposéb racjonalnosci ekonomicznej w produkcje swiadczen
administracyjnych zapewni¢ ma wsparcie dla systemu administracyjnego, a w ostatecz-
nosci korzystne efekty tej integracji ma odnies¢ system spoteczny. Fundacja publiczna
to przejaw wewnatrzadministracyjnego modelowania organizacyjnego powodowanego
potrzeba wiekszej specjalizacji, nakierowana na wyslanie pozostalym trzem systemom
sygnalu o szczegdlnej trosce o okreslone sprawy pozostajace w zakresie zywotnych in-
teresow tych systemow (badanie opinii publicznej jako sprawa istotna dla systemu po-
litycznego, rozwdj nauki, kultury i sztuki, pamigci historycznej jako sprawy istotne dla
systemow spolecznego i gospodarczego). Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej jest
forma modelowania organizacyjnego w obrgbie systemu administracyjnego sprowa-
dzajacego si¢ do interesujacego zabiegu. Polega on na przypisaniu mu realizacji celow
charakterystycznych dla organéw administracyjnych przy pelnym oparciu dzialtalno-
$ci przedsiebiorstwa o racjonalno$¢ ekonomiczna, z pewna niewielka domieszka lega-
lizmu. Jest wiec to forma oparcia dziatalnosci systemu administracyjnego o obcy mu
system racjonalnosci, przy zachowaniu integralno$ci wewnatrz systemu administracyj-
nego poprzez nadzor, gtéwnie wiascicielski (a wiec znéw w oparciu o racjonalnos¢ po-
chodzacg z systemoéw spolecznego i gospodarczego).

Kwintesencja przemian organizacyjno-funkcjonalnych w ostatnich dziesigciole-
ciach i obrazem relacji miedzy wszystkimi systemami jest wykonywanie zadan pu-
blicznych przez podmioty niepubliczne, co zostanie omdéwione w ostatnim rozdziale
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pracy. Do wykonywania zadan publicznych system administracyjny angazuje system
spoleczny oraz gospodarczy. Wspdtpraca administracji z oboma systemami jest nastep-
stwem wysokiego stopnia ich zorganizowania i usamodzielnienia si¢. Administracja
pozyskala te systemy do wykonywania swoich zadan (czyli realizacji dobra wspdlnego)
wedlug regul rzadzacych w systemie spolecznym i gospodarczym. System spoteczny
wlaczony zostal w kooperacje z administracja poprzez wykonywanie zadan przez osoby
fizyczne (w drodze wolontariatu), udzial organizacji tzw. trzeciego sektora (zaliczam
je do systemu spotecznego). Z kolei forma wspdtpracy z systemem gospodarczym jest
partnerstwo publiczno-prywatne i prywatyzacja zadaniowa. Istota tych zjawisk spro-
wadza si¢ do wykonania kolejnego kroku po modelowaniu organizacyjnym. Krok ten
polega na mozliwoséci zmiany normy zadaniowej lub kompetencyjnej przypisanej
danemu organowi administracyjnemu przez sam zainteresowany organ. System po-
lityczny wyposazyl system administracyjny w podstawy prawne do przeksztalcenia roli
administracji z wykonawcy w regulatora proceséw wykonawstwa zadan publicznych
odbywajacych si¢ w tonie systemu spolecznego lub gospodarczego. Jest to interesujace
przedsigwzigcie polegajace na wykonywaniu zadan wedlug racjonalnosci ekonomicz-
nej i aksjologicznej, a poddaniu kontroli i nadzorowi wykonawcéw wedlug modelu ra-
cjonalnosci prawniczej. Podstawa prawna nadzoru i kontroli jest w wysokim stopniu
ogolna, zapewniajaca uwzglednienie tych okolicznosci.

Celem pracy stalo sie przedstawienie spojnej i calosciowej teorii pluralizmu wspoél-
czesnej administracji publicznej. Srodkiem do okreélenia rzeczywistej istoty plurali-
zmu administracji publicznej oraz przyczyn pojawienia si¢ tak rozumianego plurali-
zmu bedzie okredlenie i zbudowanie teorii zadania publicznego, zasad lokowania za-
dan w strukturze administracji publicznej, charakterystyki struktury organizacyjnej
administracji publicznej i zasad organizowania wykonywania zadan publicznych, zasad
i przyczyn wspolpracy systemu administracyjnego z systemami politycznym, spolecz-
nym i gospodarczym.

Monografia, bedaca studium z zakresu nauki prawa administracyjnego i nauki ad-
ministracji, uwzglednia stan prawny obowiazujacy na dzien 31.12.2018 r.
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