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Czesc I. Zagadnienia ogolne






1. Administracja wrazliwa - pojecie
i uwarunkowania normatywne

Maciej Berek

§ 1. Wprowadzenie

Funkcjonowanie struktur panstwowych poddawane jest analizie wg roz-
nych, cz¢sciowo zmiennych kryteriéw. Struktura organéw panstwa stano-
wi przedmiot badan nauki prawa konstytucyjnego, w szczegdlnosci pod ka-
tem efektywnosci realizacji zdeterminowanych w zasadniczych elementach
przepisami Konstytucji RP funkgji tych organéw. Nauka prawa administra-
cyjnego, poza elementami ustrojowymi panstwa, przedmiotem zainteresowa-
nia czyni strukture organizacyjna i sposob dzialania jednostek powotanych do
obstugi organéw panstwa oraz do bezposredniego zaspokajania potrzeb jed-
nostek. Wielo$¢ dotychczasowych watkéw badawczych nie pozbawia zasad-
nosci poszukiwania nowych, potencjalnie interesujacych uje¢. W artykule pod-
jeto prébe zdefiniowania pojecia administracji wrazliwej. Przyjete zalozenie,
ze cecha wrazliwosci jest pozadana w funkcjonowaniu struktury panstwowej,
pozwolito na wyodrebnienie etapéw dzialania tej struktury, w ramach ktérych
wrazliwos¢ ta powinna by¢ wykazywana. Dla kazdego z tych etapow przed-
stawione zostaly odpowiednie sposoby realizacji postulowanej cechy. Ostatnim
elementem prezentowanej analizy jest wykazanie konstytucyjnego umocowania
tezy o potrzebie dzialania administracji w sposob zgodny z kryterium wrazli-
wosci.

Podejmujac prébe wyjasnienia pojecia administracja wrazliwa, trzeba uczy-
ni¢ zastrzezenie metodologiczne. Wydaje si¢ uzasadnione, aby wrazliwosci po-
szukiwaé w kompleksowo postrzeganej aktywnosci struktur publicznych. Z tego
wzgledu ,,administracja” w ramach omawianej frazy ,,administracja wrazliwa”
rozumiana jest szeroko: od organdw panstwa ustalajacych polityke panstwa, po-
przez organy prawodawcze, po urzedy i urzednikéw stosujacych prawo i zajmu-
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jacych sie bezposrednim prowadzeniem indywidualnych spraw!. Uzasadnieniem
dla takiego zalozenia jest potrzeba calo$ciowego postrzegania funkcjonowania
podmiotéw publicznych w relacji z adresatami prawa, szczeg6lnie z adresata-
mi, na ktorych potrzeby panstwo powinno zwraca¢ szczegélng uwage. Przyjeta
koncepcja pozwoli na szersza analize obszaréw oraz metod, za pomoca ktorych
wrazliwo$¢ administracji powinna by¢ wykazywana.

§ 2. Wrazliwos¢ jako cecha administracji?

Wrazliwo$¢ w jezyku powszechnym to zdolnos$¢ przezywania wrazen, emo-
cji, ale tez zdolnoé¢ do reagowania na bodzce zewnetrzne i wewnetrzne?. W co-
dziennym zyciu te zdolno$¢ odnosimy do przezywania i wyrazania emocji wlas-
nych, ale takze do umiejetnosci zrozumienia sytuacji, odczué, emocji innej osoby.
Odpowiedni poziom wrazliwosci jest niezbedny dla prawidtowego uksztaltowa-
nia relacji spolecznych. Osoba, ktéra wykazuje bardzo ograniczong wrazliwos¢
na potrzeby innych albo nie wykazuje jej wcale, jest z reguly postrzegana jako
zle funkcjonujaca w spoleczenstwie. To dzigki wrazliwoéci na potrzeby innych
uruchamiane jest cate spektrum zachowan polegajacych na udzieleniu pomocy,
wsparcia, szczegdlnie kiedy zycie lub zdrowie innej osoby jest zagrozone.

W funkcjonowaniu organéw panstwa oraz urzednikéw panstwowych punk-
tem wyjscia do osiggniecia oczekiwanej wrazliwosci bedzie zdolno$¢ przyjmo-
wania perspektywy adresatow prawa. Wprawdzie ogélna zasada, ktéra musi by¢
respektowana przez prawodawce, jest analizowanie przyszlego prawa w kontek-
$cie jego stosowania — jednak w omawianym przypadku od struktur publicznych
oczekujemy bardziej poglebionego podejscia. O potrzebie wrazliwosci organéw
panstwa i przedstawicieli tego pafistwa méwimy bowiem w kontekscie dziatan
publicznych podejmowanych wobec oséb w sposob szczegdlny poszukujacych
wsparcia. Grupy spoleczne w trudniejszej niz ogot spoteczenstwa sytuacji zycio-
wej, ale takze jednostki, ktdre z okreslonych powoddw napotykaja przejsciowe,
czy state trudno$ci i wyzwania zyciowe — moga adresowa¢ wobec panstwa ocze-
kiwanie, aby panstwo to dysponowato narzedziami i skierowalo do nich narze-
dzia, ktére adekwatnie beda pomagaly tym osobom wyjs¢ z takiej sytuacji zycio-
wej lub zabezpieczaty potrzeby tych osob, jezeli ich sytuacja nie ma charakteru

! Por. podmiotowe znaczenia pojecia administracja przyjmowane w nauce prawa administra-
cyjnego np. J. Jagielski, Zagadnienia wstepne, w: J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo admini-
stracyjne, s. 27-35.

2 Zob. np. PWN Slownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/sjp/wrazliwosc;2537748. html
(dostep: 1.8.2025 r.); PWN Encyklopedia, https://encyklopedia.pwn.pl/encyklopedia/wrazliwos¢;1.
html (dostep: 1.8.2025 r.).
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tymczasowego. Wrazliwo$¢ bedzie oznaczata umiejetnos¢ identyfikowania tego
typu grup i jednostek, trafnego ustalania ich potrzeb i zapewniania im najbar-
dziej efektywnego wsparcia, jesli udzielenie tego wsparcia jest takze obiektywnie
uzasadnione. Mozna wigc stwierdzi¢, Ze ta umiejetno$¢ powinna stanowi¢ jedna
z zasad dziatania organéw panstwa oraz urzednikow panstwowych, w tym zna-
czeniu wrazliwo$¢ mozemy uznac za jedna z zasad funkcjonowania administra-
cji.

Dla jasno$ci nalezy zastrzec, ze oczywiscie wrazliwo$¢ nie moze by¢ trakto-
wana jako jedyne czy gtéwne kryterium, ktérym administracja ma i moze si¢
kierowa¢. Sprawowanie wladztwa publicznego wymaga uwzglednienia licznych
i réznorodnych uwarunkowan. Powinno$cig piastunéw urzedéw publicznych
jest umiejetne wywazenie tych uwarunkowan przy podejmowaniu konkretnych
rozstrzygnie¢ dotyczacych sytuacji jednostki. Podobnie wielo§¢ zasad ustrojo-
wych nie prowadzi do kolizji poszczegolnych wartosci, ale tworzy system wy-
magajacy umiejetnego godzenia i wazenia zasad. Uzasadnione jest, aby wrazli-
wos¢ byta jednym z czynnikow, ktére uwzgledniane sa w programowaniu oraz
realizowaniu dzialan panstwa. W ujeciu ustrojowym chodzi wiec o umiejetnosé
harmonizowania dobra partykularnego z dobrem wspdlnym, co zawsze stanowi
powinno$¢ wadz publicznych?.

W analizowanym wyrazeniu ,administracja wrazliwa” wrazliwo$¢ bedzie
miala nieco inne znaczenie w poszczegdlnych obszarach funkcjonowania tej
szeroko rozumianej administracji. Na potrzeby opracowania przyjmujemy, ze
obszary te obejmujg najpierw ksztaltowanie zalozen programowanych panstwa,
stanowienie prawa realizujacego te zalozenia, a nastepnie stosowanie prawa po-
legajace w szczegdlnosci na rozpatrywaniu spraw poszczegolnych oséb ubiegaja-
cych sie o wsparcie albo do tego wsparcia uprawnionych.

§ 3. Dzialania panstwa a perspektywa wrazliwosci

Rozwigzania prawne powinny stanowi¢ pochodna §wiadomie ksztaltowanej
polityki w poszczegolnych obszarach. I to juz na tym etapie nalezy oczekiwaé od
struktur panstwa wykazywania nalezycie rozumianej wrazliwosci. Postulat ten
adresowany bedzie przede wszystkim do Rady Ministréw oraz jej cztonkéw, jako
organéw odpowiedzialnych za ksztalt polityk publicznych. Zgodnie z art. 146
ust. 1i 2 Konstytucji RP, Rada Ministréw prowadzi polityke wewnetrzng i naleza
do niej sprawy polityki pafistwa niezastrzezone dla innych organéw panstwowych

3 W, Sokolewicz, M. Zubik, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Wstep, Art. 1-29, t. 1, s. 71-73 1 79-83 oraz zrédla tam przywolane.
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i samorzadu terytorialnego. Zapewnienie wykonywania polityki Rady Ministréw
i okredlanie sposobow jej wykonywania to zadanie Prezesa Rady Ministrow
(art. 148 pkt 4 Konstytucji RP). Artykul 7 ust. 1 RadaMinistrowU wskazuje, ze
czlonek Rady Ministrow uczestniczy, na zasadach okre§lonych w Konstytucji RP,
w ustalaniu polityki panstwa, a art. 7 ust. 2 RadaMinistréwU zobowiazuje czlon-
ka rzadu do inicjowania i opracowywania polityki rzadu. Calos¢ regulacji praw-
nej wskazuje wigc na powinno$¢ ministra do przedstawiania propozycji ustano-
wienia lub zmiany polityki rzadu, ktéra po jej przyjeciu przez Rade Ministréw
jest przez cztonkow rzadu realizowana pod nadzorem premiera. Kreacja polityki
rzadu albo weryfikacja tresci istniejacej polityki stanowi pierwszy etap, na kto-
rym oczekiwane jest wykazanie si¢ przez administracje wrazliwoscia. W omawia-
nym zakresie aktywnosci panstwa pojeciem ,administracja’ nalezy obja¢ mini-
stra, wiceministrow oraz urzednikéw zaangazowanych w opracowanie projektu
oraz przedstawienie Radzie Ministrow projektu polityki panstwa.

Przyjmujac zalozenie, ze projekty aktéw normatywnych powinny miec¢ swoje
zrodlo w ustalonej polityce panstwa — ten etap prac bedzie kluczowy dla prawid-
fowego wdrozenia pojecia administracji wrazliwej. Minister jako organ panstwa
oraz obstugujacy go aparat wspierajacy odpowiedzialni sg za ksztaltowanie po-
lityki w taki sposob, by uwzgledniata ona m.in. aspekt owej wrazliwosci. Co to
oznacza? Przede wszystkim umiejetnos¢ prawidtowego zidentyfikowania grupy
lub grup wymagajacych wsparcia lub zaadresowania do tych grup innego rozwia-
zania prawnego. Identyfikacja taka powinna by¢ oparta o dane ekonomiczne, ba-
dania spoleczne i inne wiarygodne zZrédta. Dobdr grupy, do ktdrej kierowane jest
wsparcie, jest w bardzo wielu przypadkach pochodng koniecznoséci dokonywania
wyboru sposrdd szerszego spektrum potencjalnych beneficjentow. Podjecie tej
decyzji ma fundamentalne znaczenie dla rezultatéw spotecznych, ktore maja by¢
osiggniete dzieki wdrozeniu przyszlego aktu prawnego. Osoba decydujaca o zde-
finiowaniu kregu adresatéw polityk panstwa powinna kierowa¢ si¢ zobiektywi-
zowanymi kryteriami. Powinny to by¢ kryteria mozliwe do wytlumaczenia opinii
publicznej, np. w ramach prowadzonych konsultacji publicznych. Odwotywanie
sie do wrazliwosci w ramach tego procesu musi by¢ dokonywane ze $wiadomos-
cig licznych towarzyszacych uwarunkowar.

Panstwo swoje polityki, w szczegdlnosci polityki spoleczne, z istoty adresu-
je do grup oczekujacych wsparcia. Odrzucajac ewentualne populistyczne kie-
rowanie mechanizmdéw wsparcia do grupy, ktora obiektywnie go nie wymaga,
mamy wiec niemal w kazdym przypadku do czynienia z grupami, ktére w pew-
nym sensie rywalizuja o dostep do okreslonych débr, czy rozwigzan prawnych.
Rywalizacja ta w uwarunkowaniach budzetowych odbywa sie w sytuacji koniecz-
nosci rozsadnego limitowania wydatkow na te poszczegolne cele. Od ministra
odpowiedzialnego za ten etap prac trzeba wiec oczekiwaé umiejetnego okresle-

6



1. Administracja wrazliwa - pojecie i uwarunkowania normatywne

nia przysztych adresatéw prawa. Nie bytoby wystarczajace ustalenie grupy bene-
ficjentéw na podstawie otrzymywanych sygnalizacji. Urzad obstugujacy ministra
musi aktywnie rozpoznawa¢ uwarunkowania spoteczne, umie¢ wspotpracowaé
z zewnetrznymi podmiotami, ktdre moga dostarczy¢ wiedzy eksperckiej. Analiza
pozyskanych danych powinna by¢ oparta o rzetelnie okre$lone kryteria. Ustalenie
obszaréw i kierunkéw badawczych musi wynika¢ takze z dobrze uksztattowanej
wrazliwosci. Wrazliwos¢ bedzie tutaj oznaczata zdolno$¢ precyzyjnego okresle-
nia grup, ktére powinny uzyskac wsparcie lub wobec ktérych narzedzia wsparcia
wymagaja zmiany. Wyzwaniem bedzie umiejetno$¢ odrdéznienia impulséw ply-
nacych np. z osobistego doswiadczenia lub z osobistej wrazliwosci od wynikéw
dobrze uksztaltowanego badania obszaru spolecznego.

Najtrudniejszym zadaniem wydaje sie koniecznos¢ dokonywania wyboru po-
miedzy grupami wymagajacymi wsparcia. Z perspektywy jednostki oraz grupy,
do ktorej ona przynalezy, zawsze jej sytuacja wystarczajaco uzasadnia oczekiwa-
nia adresowane do panstwa. Funkcjonariusze tego panstwa musza jednak umie¢
zbudowa¢ bardziej kompleksowy obraz, ktéry uwzglednia takze inne, poréwny-
walne grupy, takze te, ktore np. nie maja dostatecznej reprezentacji w przestrzeni
publicznej. Wrazliwos¢, ktérej od przedstawicieli pafistwa na tym etapie oczeku-
jemy, oznacza zdolnos¢ najbardziej wlasciwego doboru grupy, do ktérej adreso-
wane jest wsparcie, przy obiektywnej ocenie zasadnosci albo braku uzasadnienia
dla réznicowana sytuacji podgrup.

Poza prawidtowym ustaleniem podmiotéw projektowanej polityki, réwnie
istotny jest wlasciwy dobdr adresowanych do nich narzedzi. W tym ujeciu wraz-
liwosci oznacza¢ bedzie dokonanie wyboru z katalogu potencjalnie dostepnych
narzedzi - takich, ktére beda w pelni realizowaty zalozony cel, beda uwzglednia-
ty perspektywe jednostek, do ktérych rozwigzania sg adresowane, ale beda tez
zgodne z interesem ogolnospotecznym. Nie bedzie wiec wlasciwe, w omawia-
nej perspektywie, dokonanie wyboru narzedzi np. latwiejszych w realizacji dla
urzednikow, ktorzy beda zajmowali si¢ stosowaniem przepiséw, ale niezasadnie
niedogodnych dla adresatéw prawa. Z innej strony wygoda uzyskania wsparcia
przez beneficjentéw tez nie moze stanowi¢ jedynego kryterium. Dla przyktadu
przyznanie $wiadczenia pienieznego, ktérego warunki uzyskania oraz przezna-
czenie nie beda motywowaly beneficjenta do podjecia wysitku na rzecz zmiany
osobistej sytuacji (jesli ta zmiana jest obiektywnie niewykluczona) - byloby by¢
moze korzystne z punktu widzenia konkretnej jednostki, ale zdecydowanie mniej
wlasciwe z perspektywy celu publicznego, ktérym powinno by¢ mozliwe trwa-
te wyprowadzenie danej jednostki ze sfery wymagajacej wspierania. Wrazliwos¢
oznacza tu umiejetnos$¢ przyjmowania perspektywy tych, ktérzy temu prawu zo-
stang poddani, a dla ktérych zastosowanie przepisdow mogloby by¢ utrudnione
i godzenia tej perspektywy z celami ogélnospotecznymi.



Czes¢ 1. Zagadnienia ogolne

Wrtasciwie uksztaltowana wrazliwo$¢ jest takze niezbedna do podejmo-
wania decyzji z zakresu porzadkowania systemu $wiadczen spolecznych.
Porzadkowanie rozumiane jako zapewnienie spéjnosci tego systemu, czytelnej
relacji pomiedzy poszczegdlnymi narzedziami wsparcia, prawidlowe implemen-
towanie nowych instytucji, a czasem takze zdolnoé¢ eliminacji redundantnych,
czy mniej efektywnych rozwigzan - takze musi by¢ dokonywane przy uwzgled-
nieniu wrazliwoéci w oméwionym powyzej znaczeniu. Wybdr najbardziej efek-
tywnego mechanizmu i wlasciwe wbudowanie go w dotychczasowy system,
czasem z konieczno$cig eliminacji dotychczasowego rozwigzania, moze by¢ ne-
gatywnie postrzegane z subiektywnej perspektywy jednostek czy grup, ale broni¢
sie przy jasnym przedstawieniu obiektywnych, spotecznie akceptowanych kryte-
riéw dokonywanych wyboréw. W tym ujeciu wrazliwo$¢ oznaczaé bedzie umie-
jetnos¢ godzenia perspektywy poszczegdlnych grup z perspektywa ogdlnospo-
teczng.

Realizacja ustanowionej polityki w obszarze spotecznym nastepuje najczes-
ciej poprzez uchwalenie ustaw. W takim przypadku wrazliwo$¢ organéw oraz
urzednikéw odpowiedzialnych za prowadzenie procesu legislacyjnego powin-
na przejawiac sie¢ w mozliwie najlepszym wyrazeniu w konstrukgji aktu prawne-
go zalozen przyjetej (ustanowionej) polityki. Akt prawny powinien realizowa¢
polityke — w zakresie podmiotowym, przedmiotowym, procesowym, a przede
wszystkim w zakresie ustalonego w polityce celu realizacji poszczegolnych dzia-
tan panstwa. Celem aktu prawnego jest realizacja polityki, ale ten cel powinien
by¢ osiagniety z zachowaniem zalozen wyrazonych przez autoréw polityki. Jezeli
tre$¢ polityki artykutuje przyjete zalozenia odwolujace si¢ do wrazliwosci pan-
stwa na potrzeby jednostki, to powinnoscig legislatoréw przygotowujacych pro-
jekt aktu jest mozliwie precyzyjne wyrazenie tych zalozen w projektowanych roz-
wigzaniach prawnych. Znacznie latwiej jest to legislatorowi osiggna¢, jezeli tekst
przyjetej polityki jasno wyraza nie tylko cele, ale takze analizowane w trakcie ich
wypracowywania uwarunkowania odnoszace si¢ do optymalizacji grup i narze-
dzi wsparcia. Legislatorzy powinni by¢ w stanie zrozumie¢ intencje przys$wie-
cajace autorom polityki i mozliwie precyzyjnie dostosowa¢ do nich rozwigza-
nia prawne. To nie wzglad na ewentualng wigksza ,wygode” w konstrukeji aktu
prawnego powinien przewaza¢, ale dotrzymanie przyjetych zalozen, nawet kosz-
tem wyboru mniej preferowanej przez legislatora konstrukgji (oczywiscie w gra-
nicach formalnie dopuszczalnych przez technike prawodawcza). Legislator po-
winien uwzgledniaé te preferowane przez przyjeta polityke publiczng wartosci,
takze projektujac te czes¢ aktu prawnego, ktéra nie dotyczy bezposrednio mecha-
nizmu wsparcia. Zasady ogélne, procedura, a czasem nawet przepisy sankcyjne
powinny by¢ spdjne z wynikajaca z polityki wrazliwo$cig na potrzeby okreslonej
grupy. Podobnie jak wczeéniej, nalezy zastrzec, ze wrazliwo$¢ nie moze oczywi-
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$cie by¢ jedynym kryterium stosowanym na tym etapie prac. Istnieje wiele in-
nych uwarunkowan projektowania prawa, ktére muszg by¢ respektowane, bez
uszczerbku dla aspektu wrazliwosci. Ponownie jest to wiec kwestia umiejetnego
taczenia wielu réwnolegle obowiazujacych regut.

Jezeli powstanie projektu aktu normatywnego nie jest poprzedzone formal-
nym przyjeciem polityki rozumianej jako dokument, zrédlem inspiracji legis-
lacyjnej moze by¢ polityka rozumiana jako kierunek dzialan podejmowanych
przez cztonka rzadu. Zrédtem takim moze tez by¢ decyzja polityczna o koniecz-
noéci zareagowania na zidentyfikowane potrzeby spoteczne czy ekonomiczne,
program wyborczy itp. Niezaleznie od okoliczno$ci, ktére inicjuja namyst nad
zmiang prawa, od organu i podmiotéw zaangazowanych w ten proces, oczeki-
wa¢ nalezy wykazania wrazliwosci rozumianej tak samo, jak przedstawiono to
powyzej w odniesieniu do autoréw polityk publicznych. W jakims sensie wyka-
zanie i utrzymanie tej wrazliwosci jest nawet tatwiejsze, jezeli od razu powstaje
projekt aktu prawnego (a nie najpierw dokument bedacy polityka), bo w takim
przypadku w ramach tego samego procesu i w gronie tych samych oséb odby-
wa si¢ od razu namyst nad zalozonym celem podlegajacym realizacji i nad roz-
wigzaniem prawnym optymalnie ten cel implementujagcym. Powinno to pozwo-
li¢ uzyska¢ pelng kontrole nad uwzglednieniem w tym procesie odpowiedniej
wrazliwosci.

Odrebnym obszarem funkcjonowania administracji, w ramach ktérego ko-
nieczne jest wykazywanie wrazliwosci, jest stosowanie prawa. Koniecznos¢ sto-
sowania prawa zgodnie z literg ustawy lub rozporzadzenia jest oczywista i nie
wymaga szczegdlnego uzasadniania. Zgodno$¢ dziatan podejmowanych na eta-
pie stosowania prawa z brzmieniem przepisow jest jednak dalece niewystarczaja-
ca do osiagniecia rezultatu pozwalajacego na uznanie administracji za wrazliwg.
Konieczne jest aktywne poszukiwanie takiego sposobu wykonywania poszcze-
golnych czynnodci, ktéry bedzie najbardziej przyjazny dla oséb uzyskujacych
wsparcie. Cze$¢ tych uwarunkowan jest obecnie ustandaryzowanych w réznych
procedurach, takze o charakterze wewnetrznym.

Urzednik stosujacy prawo, poza sytuacjami mieszczacymi si¢ w granicach
tzw. uznania administracyjnego, nie ma swobody dokonywania wyboru nalez-
nego adresatowi prawa $wiadczenia. Jednak sposob doprowadzenia do przy-
znania $wiadczenia, proces obstugi beneficjenta, sposdb wykonywania licznych
czynnosci o charakterze materialnym lub technicznym - bedzie mial niezwykle
istotne znaczenie w omawianej perspektywie wrazliwosci administracji. O ile bo-
wiem etapy zwigzane z programowaniem polityki panstwa i stanowieniem pra-
wa oddziatuja na adresatéw prawa jedynie poprzez mniej lub bardziej efektywnie
uksztaltowane narzedzia prawne, o tyle zastosowanie kazdego z tych narzedzi,
nawet najbardziej optymalnie prawnie skonstruowanego, uzaleznione jest od or-
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ganu stosujacego prawo, co najczesciej oznacza urzednika dziatajacego z upo-
waznienia tego organu.

Z perspektywy adresatow prawa poszukujacych lub zasadnie uprawnionych
do wsparcia panstwa, panstwo ,ma twarz” urzednika. To od przygotowania me-
rytorycznego, istnienia i przestrzegania standardéw obstugi ,klienta”, kultury
osobistej i zwyklej zyczliwosci zalezy, jak dzialania panstwa w danym obszarze
odbierze konkretny beneficjent. Dotykamy tutaj zagadnien o fundamentalnym
znaczeniu dla funkcjonowania administracji publicznej. Prawidfowe przygoto-
wanie urzednikéw, ich profesjonalne szkolenie, monitorowanie ich dziatan to
niezbedne, cho¢ niewystarczajace warunki do uznania, ze administracja dziala
z nalezyta wrazliwoscia.

Trzeba pamigtal, ze ten ostatni etap stosowania prawa niemal zawsze polega
na bezposredniej, dwustronnej relacji. Réwnie wazne jest takze to, aby adresa-
ci prawa we wiasciwy sposéb odnosili sie do prowadzacych ich sprawy urzedni-
kéw. Dotykamy tutaj problemu szacunku do urzednikéw jako grupy zawodowej,
kwestii wizerunku tej grupy ksztaltowanego np. przez media, czy wypowiedzi
lideréw opinii publicznej. Prawidtowe uksztaltowanie tej dwustronnej relacji
z pewnoscig bedzie sprzyjaé pelniejszej realizacji zasady wrazliwo$ci w dziataniu
administracji, nawet w warunkach ograniczonej wspo6lpracy lub ograniczone-
go zaufania jednostki do administracji, czy tez w przypadku jednostki, ktora nie
wykazuje woli dobrej wspotpracy z urzednikiem. W kazdym przypadku jednak
urzednik powinien czu¢ si¢ obowigzany do respektowania wszystkich adresowa-
nych do administracji zasad, w tym zasady wrazliwosci.

§ 4. Uwarunkowania konstytucyjne

Kwestig, ktora nalezy takze rozwazy¢, jest to, czy postulat spetniania przez or-
gany panstwa i urzednikéw panstwowych opisanych powyzej cech ,,administra-
¢ji wrazliwej” ma uzasadnienie konstytucyjne. Innymi stowy, czy istnieje norma
ustrojowa, ktora postrzega¢ mozna jako zrédlo sformulowanej zasady.

Jako najwazniejsze przepisy ustrojowe dla obszaru zabezpieczenia spotecz-
nego wskazuje si¢ oczywiscie przepisy Konstytucji RP ustanawiajace wolnosci
i prawa ekonomiczne i socjalne, ujete w rozdziale 2 ustawy zasadniczej. W tej
grupie wskaza¢ trzeba na art. 67 ust. 1 Konstytucji RP ksztaltujacy prawo do za-
bezpieczenia spolecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe
lub inwalidztwo oraz po osiagnieciu wieku emerytalnego, a takze art. 67 ust. 2
Konstytucji RP ustanawiajacy prawo do zabezpieczenia spofecznego obywatela
pozostajacego bez pracy nie z wlasnej woli i niemajacego innych $rodkéw utrzy-
mania. Przepis art. 69 Konstytucji RP nakazuje wladzom publicznym udziela-
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nie osobom niepelnosprawnym pomocy w zabezpieczaniu egzystencji, przyspo-
sobieniu do pracy oraz komunikacji spolecznej. Norma art. 75 Konstytucji RP
kreuje adresowany do wladz publicznych obowigzek prowadzenia polityki
sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegolnosci
przeciwdziatania bezdomno$ci, wspierania rozwoju budownictwa socjalnego
oraz popierania dzialan obywateli zmierzajacych do uzyskania wlasnego miesz-
kania. Kazdy z tych przepiséw odnosi sie do okreslonego obszaru zabezpieczenia
spofecznego (odrebne przepisy odnoszg sie, jak wiadomo, do ochrony zdrowia,
edukacji). Realizacja kazdego z tych obszaréw powinna dokonywac si¢ z posza-
nowaniem ogélnie obowigzujacych zasad prawnych, zaden z tych przepiséw nie
stanowi jednak samoistnego zrdédla omawianej zasady.

Uprawnione jest, aby zrodla tej zasady poszukiwaé w tresci norm wywodzo-
nych z art. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska jest demo-
kratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwos$ci
spolecznej, a takze w art. 1 Konstytucji RP statuujacym Rzeczpospolita Polska
jako dobro wspolne wszystkich obywateli.

Sprawiedliwos$¢ spoteczna rozumiana jest jako dazenie do zachowania réwno-
wagi w stosunkach spotecznych i powstrzymywanie sie¢ od kreowania nieuspra-
wiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami przywile-
jow dla wybranych grup obywateli*. Urzeczywistnianie zasady sprawiedliwo$ci
spotecznej polega m.in. na udzielaniu przez spoteczenstwo i panistwo dziatajace
w jego imieniu pomocy osobom potrzebujacym?®. Zasada ta realizuje si¢ poprzez
funkcje redystrybucyjna, ktéra wymaga wlasciwego uksztattowania, czyli m.in.
prawidlowego zdefiniowania grup, do ktérych kierowane jest wsparcie, oraz za-
kresu tego wsparcia. Nakaz urzeczywistniania zasad sprawiedliwo$ci spoteczne;j
rozumiany jest jako adresowany do wszystkich organéw panstwa, co w petni ko-
responduje z postrzeganiem zasady wrazliwosci jako adresowanej zaréwno do
organdw stanowigcych, jak i stosujacych prawo. Prawidlowo uksztattowane me-
chanizmy redystrybucyjne muszg zapewnia¢, aby to samo wsparcie kierowane
byto do wszystkich jednostek nalezacych do grupy jednorodnej, co odpowia-
da opisywanemu powyzej oczekiwaniu, aby wrazliwa administracja prawidtowo
okreslata zakres podmiotowy wsparcia. W tym ujeciu sprawiedliwo$¢ spoteczna
pozostaje w $cistym zwigzku z zasadg réwnosci - podmioty podobne musza by¢
traktowane jednakowo, a zréznicowanie sytuacji innych podmiotéw musi by¢
nalezycie uzasadnione®.

* Wyr. TK z 12.4.2000 r., K 8/98, Legalis.

° Zob. m.in. W. Sokolewicz, M. Zubik, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Wstep, Art. 1-29, t. 1, s. 164-165 oraz zrodla tam przywotane.

¢ Por. P. Tuleja, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz do art. 1-86, t. 1, 5. 246
i przywolane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.
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Postrzeganie panstwa jako dobra wspolnego wszystkich obywateli stanowi¢
powinno podstawe do umocowania i zobowigzania organéw panstwa do do-
konywania wlasciwego wywazenia pomiedzy potencjalnie konkurencyjnymi
grupami ubiegajacymi sie o wsparcie panstwa, wyboru pomiedzy narzedziami
wsparcia, ale przede wszystkim miarkowaniem zakresu podmiotowego i przed-
miotowego wsparcia, przy uwzglednieniu konieczno$ci zapewnienia efektyw-
nego funkcjonowania panstwa we wszystkich jego obszarach. Bedzie to miato
z pewnoscig szczegdlne znaczenie przy konieczno$ci rozstrzygania o skierowa-
niu strumieni érodkéw publicznych na rézne i trudne do prostego uszeregowania
cele polityk panstwa, np. zabezpieczenie spoleczne, zdrowie, edukacja, obron-
nos¢ i bezpieczenstwo wewnetrzne.

§ 5. Podsumowanie i wnioski

Administracja wrazliwa to administracja w szerokim tego stowa rozumie-
niu, ktéra respektuje zasade wrazliwosci w swoich dziataniach. Oczekiwanie re-
spektowania tej zasady ma zrédlo w interpretacji przepiséw konstytucyjnych.
Realizacja zasady wrazliwoéci powinna by¢ dokonywana na wszystkich etapach
funkcjonowania panstwa, jego organéw w ramach ksztaltowania, normatywne-
go okreslania oraz realizowania mechanizméw wsparcia grup i jednostek szcze-
golnie do tego wsparcia predystynowanych. Wyksztalcenie oraz respektowanie
wrazliwo$ci wymaga oparcia si¢ o obiektywne i weryfikowalne Zrédta, zawsze
jednak konieczne jest powigzanie tych obiektywnych elementéw z wykazaniem
zrozumienia dla potrzeb jednostki. O ile na etapie stanowienia polityk i prawa
istotniejsze znaczenie ma obiektywizacja podejscia, o tyle w toku stosowania pra-
wa i prowadzenia spraw poszczegdlnych o0séb od urzednikéw oczekiwac nalezy
takze zwyktej empatii. W granicach mieszczacych sie w ustanowionych ramach
prawnych poszukiwa¢ nalezy takich form dziafania, ktére beda najbardziej przy-
jazne dla beneficjentéw mechanizmoéw wsparcia.

Przestrzeganie zasady wrazliwosci przede wszystkim pozwoli uzyska¢ efekt
w postaci postrzegania panstwa przez jego obywateli jako efektywnie realizuja-
cego zadania z obszaru wsparcia spolecznego. Nie mniej wazny jest jednak efekt
posredni - dzieki respektowaniu zasady wrazliwo$ci panistwo postrzegane bedzie
jako przyjazne. Panstwo przyjazniejsze to panstwo, ktéremu i ktérego urzedni-
kom tatwiej jest zaufa¢. Utrwalone zaufanie do pafistwa ma kluczowe znaczenie
dla ksztaltowania relacji miedzy organami panstwa a jednostka. Pafistwo, kto-
remu obywatele ufajg, to panstwo, ktdre z reguly szybciej i bardziej efektywnie
implementuje ustanowione prawo, to panstwo, ktére jest skuteczniejsze w po-

12



1. Administracja wrazliwa - pojecie i uwarunkowania normatywne

borze danin publicznych i dystrybucji $rodkéw publicznych na rézne zadania.
Wrazliwo$¢ jako zasade dziatania administracji nalezy wigc postrzega¢ nie tylko
jako wyzwanie zwigzane z realizacjg zadan panstwa w okreslonym obszarze, ale
jako istotng okoliczno$¢, ktéra powinna pozytywnie wptywaé na funkcjonowa-
nie pafistwa w ogoélnosci, szczegélnie w relacji organdw reprezentujacych to pan-
stwo ze spoleczenstwem.
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2. Administracja wrazliwa
a konstytucyjne standardy ochrony
praw czlowieka

Rafat Stankiewicz

§ 1. Wprowadzenie

W ostatnich dekadach administracja publiczna przechodzi proces gtebo-
kiej transformacji, poszerzajac zaréwno obszary swojej aktywnosci, jak i meto-
dy oddzialywania na spoleczenstwo. Tradycyjny model reglamentacyjny, oparty
na hierarchicznych procedurach i formalizmie, coraz wyrazniej ustepuje miejsca
rozwigzaniom bardziej elastycznym, otwartym i uwzgledniajacym indywidual-
ne potrzeby jednostki. W tym kontekscie pojawia sie idea budowy nowej kon-
cepgji funkcjonowania administracji — okre$lanej mianem ,,administracji wraz-
liwej”, ktora opiera si¢ na responsywnosci, empatii i dostrzeganiu zréznicowania
spolecznego. Zmieniajaca si¢ relacja pomiedzy panstwem a obywatelem znajdu-
je odzwierciedlenie w nowych narzedziach i mechanizmach administracyjnych,
nastawionych na wspoétprace i wsparcie.

Rosnace znaczenie tego modelu szczegdlnie uwidacznia sie w obliczu wy-
zwan wspolczesnosci: starzenia si¢ populacji, wzrostu nieréwnosci spolecznych,
nasilonych migracji czy problemdéw zdrowotnych o charakterze systemowym.
Obywatele coraz czgéciej oczekuja od administracji przede wszystkim adekwat-
nego i indywidualnego reagowania na ich realne potrzeby. Dlatego coraz wieksza
role zaczyna odgrywac koncepcja administracji wrazliwej, ktora taczy wymogi
legalizmu z warto$ciami empatii, dostepnosci, sprawiedliwosci spotecznej i ot-
wartosci na dialog.

Pojecie administracji wrazliwej wyrosto z potrzeby poszukiwania nowych
form funkcjonowania aparatu panstwowego w obliczu przemian spotecznych,
kulturowych i ekonomicznych, jakie zaszty w drugiej potowie XX i na poczat-
ku XXI w. Klasyczny model administracji — oparty na formalizmie, hierarchicz-
nosci i reglamentacji - odpowiadat realiom panstwa biurokratycznego, ktore-
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