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Panstwo administracji

Abstrakt: Administracja publiczna jest trwalym elementem panstwa, stanowigcym o jego istocie.
Celem opracowania jest wykazanie, ze pytanie o niepomijalno$¢ administracji publicznej jest py-
taniem nie o zasadno$¢ jej istnienia, lecz o zakres jej aktywnosci i1 przeobrazenia w sposobie ad-
ministrowania. Kierunki zmian w obrgbie administracji publicznej sa bowiem przede wszystkim
zwigzane ze zdolnoscig wykonywania zadan publicznych w zmieniajacych si¢ warunkach spotecz-
no-gospodarczych. Przyjeto, ze sprawowanie wtadzy publicznej wymaga zmian w obrebie struktur
administracji publicznej, odpowiedniego doboru prawnych metod i form dziatania stuzacych wy-
konywaniu coraz to nowych zadan publicznych. Diagnozujac takie zjawiska (i ich uwarunkowania)
jak kryzys administracji i inflacja jej dziatania, dysfunkcjonalnos$¢ prawa, wskazano, ze panstwo nie
musi by¢ panstwem administracji totalnej, lecz administracji otwartej. Potrzebne jest jednak do tego
prawo stabilne, trwale, oparte na uniwersalnych warto$ciach, bedace uzasadnieniem (takze aksjolo-
gicznym) aktywno$ci administracji publiczne;j.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, inflacja prawa, kryzys administracji, wartosci.

1. Nieodzownos¢ administracji publiczne;j

Wspolczesne panstwo jest panstwem administracji. [...] Administracja jest wiasciwie wszech-
obecna: praktycznie rzecz biorac, nie ma sfery zycia, w ktérej nie zaznaczataby w sposob zasadni-
czy swej obecnosci i potegi. Gdy sie mowi o panstwie, prawie, wolnosci i demokracji, warunkach
i perspektywach zycia ludzkiego, nawet w jego osobistych, intymnych wrecz aspektach — predzej

czy pozniej okaze sie, ze sprawa wigze si¢ z zarzadzaniem, planowaniem, administrowaniem!.

* Artykut zostal przygotowany w ramach projektu badawczego pod tytulem Konstytucyjne
bariery stosowania prawa prywatnego w sektorze publicznym, przyjetego do finansowania w ramach
ogloszonego przez Narodowe Centrum Nauki konkursu ,,OPUS 12”.

' J. Letowski, Administracja, prawo, orzecznictwo sqdowe, Wroctaw 1985, s. 7.
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148 KATARZYNA KOKOCINSKA

Ta wypowiedz J. Letowskiego, cho¢ dotyczyla analizy administrowania pan-
stwem w latach osiemdziesigtych, bez watpienia nie stracita na aktualnosci. Mimo
ze w refleksjach na temat prawa publicznego i jego przedmiocie znajdujemy takze
wypowiedzi na temat granic zdolno$ci administrowania zyciem spoteczno-gospo-
darczym?, to niewatpliwie administracja publiczna jest trwatym elementem paf-
stwa, stanowigcym o jego istocie: panstwo — wtadztwo, panstwo — administracja.

Mozna postawi¢ pytanie, czy wspotczesnie w interesie spoleczenstwa, w in-
teresie ogotu, administracja moglaby zosta¢ zastgpiona aktywno$cia podmiotow
prywatnych i czy te podmioty zabezpieczylyby dobro publiczne. Prywatyzacja
zadan publicznych?® potwierdza potencjat i zdolno$é¢ podmiotéw prywatnych do
dziatania w sektorze publicznym, jednak coraz czgsciej wskazuje sig, ze stoso-
wanie przez administracj¢ prywatnoprawnych form i metod dziatania, koopera-
cji administracji publicznej z podmiotami prywatnymi przy wykonywaniu zadan
publicznych w sektorze publicznym?, nie zawsze przynosi oczekiwane efekty.
A przeciez prywatyzacja zadan publicznych wynikata przede wszystkim z potrze-
by efektywniejszego §wiadczenia ushug publicznych oraz poprawy zarzadzania
majatkiem publicznym, co ostatecznie miato si¢ przektadac na skuteczniej dzia-
tajace panstwo’. Aktualnie obserwujemy odwrdcenie procesu, a ,,republicyzacja
ustug publicznych”, okreslana przez H. Bauera jako ,,trend odwrotu od wcze$niej-
szej euforii prywatyzacyjnej w strone »tego, co publiczne«®, weszta juz do ka-
nonu poje¢ nauki prawa publicznego. W literaturze niemieckiej ,,republicyzacja”
czy ,,rekomunalizacja” traktowane sa bardzo szeroko — nie tylko jako odejscie
od prywatyzacji zadan publicznych, czyli wycofywanie si¢ ze wspotpracy z pod-
miotami prywatnymi, ale rowniez jako wybor form i metod publicznoprawnych
zamiast prywatnoprawnych do wykonywania nowych zadan publicznych’.

2 Tak np. I. Zimermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013.

3 Na temat prywatyzacji zadan publicznych zob. w szczegdlnosci S. Biernat, Prywatyzacja
zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakow 1994; takze K. Bandarzewski, Pry-
watyzacja zadan publicznych, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmer-
mann, Warszawa 2007, s. 331; Grundfragen des Verwaltungsreschts und der Privatisierung, red.
S. Biernat et al., Boorberg 1994; M.E. Geis, Prywatyzacja zadan publicznych (partnerstwo publicz-
no-prywatne) w Niemczech, [w:] Sposoby realizacji zadan publicznych, red. B. Dolnicki, Warszawa
2017, s. 264-276.

4 Szerzej P. Lisson, ,, Rekomunalizacja” zadan w sferze gospodarki publicznej, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” (dalej: RPEiS) 2017, z. 3, s. 134 i cytowana tam literatura.

3> K. Kokocinska, Proces remunicypalizacji ustug publicznych a polityka na rzecz rozwoju
partnerstwa publiczno-prawnego, [wW:] Republicyzacja zadan publicznych, red. M. Szewczyk et al.,
Poznan 2018, s. 74.

6 Zob. H. Bauer, Von der Privatisierung zur Rekommunalisierung. Einfiihrende Problemskiz-
ze, [w:] Rekommunalisierung dffentlicher Daseinsvorsorge, red. H. Bauer, Ch. Biichner, L. Hajasch,
Potsdam 2012; idem, Zukunfisthema ,, Rekommunalisierung”, ,Die Offentliche Verwaltung” 2012,
nr 9; Ch. Briining, Re-Kommunalisierung von Aufgaben aus privater Hand — Maf3stibe und Gren-
zen, ,,Verwaltungsarchiv”’ 2009, nr 100.

7 B. Popowska, Ochrona interesu publicznego w regulacjach partnerstwa publiczno-praw-
nego w Polsce, [w:] Republicyzacja zadan publicznych..., s. 51-72; P. Lisson, op. cit., s. 133-134.
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Dylemat, czy wigcej, czy mniej administracji w zyciu obywatela, towarzyszy
podejmowanym dyskusjom przy okazji wprowadzania przez ustawodawce no-
wych zadan, a w konsekwencji nowych funkcji panstwa. Dlatego pytanie o nie-
odzowno$¢ (niepomijalnos¢) wspdlczesnej administracji publicznej to pytanie nie
o zasadnos¢ jej istnienia, lecz o zakres jej aktywnosci i przeobrazenia w sposobie
administrowania. Kierunki zmian w obrgbie administracji publicznej sag bowiem
przede wszystkim zwigzane ze zdolnoscia, a raczej czesto diagnozowana nie-
zdolno$cia administracji do wykonywania zadan publicznych w zmieniajacych
sie warunkach spoteczno-gospodarczych®. Jest to element szerszego problemu —
Lintensywnosci” dziatania administracji.

Wobec tego nalezy przyjac, co stanowi¢ bedzie przedmiot dalszych badan, ze
organizacja wspolczesnego panstwa powinna opiera¢ si¢ na administracji podlega-
jacej procesom jej doskonalenia ze wzgledu na powierzanie jej wykonywania roz-
nych typow funkcji publicznych. Sprawowanie wtadzy publicznej wymaga zmian
w obrebie struktur administracji publicznej, odpowiedniego doboru prawnych me-
tod i form dziatania stuzacych wykonywaniu coraz to nowych zadan publicznych.

2. Uwarunkowania zmian w obszarze struktur
1 funkcji administracji publicznej

Zroédtem ocen dotyczacych dziatania administracji publicznej (i zmian w tym
obszarze) powinny by¢ przede wszystkim przepisy prawa. Zgodnie bowiem z kon-
stytucyjng zasadg legalizmu administracja dziata na podstawie i w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji RP). Przepis art. 7 Konstytucji RP wyznacza granice aktywno-
$ci organow administracji publicznej oraz obowigzek przestrzegania norm zwig-
zanych z ich kompetencjami. Administracja nie korzysta — w przeciwienstwie do
obywatela — z idei tak zwanej pierwotnej wolnosci. Administracja moze czyni¢
to, na co zezwala jej prawo, aczkolwiek nie sg juz odosobnione poglady na temat
luzniejszego traktowania zasady legalizmu®.

Sposob postrzegania administracji zmienia si¢, dopuszczajac w prowadzo-
nych ocenach inne zrddla ,,legitymizacji” dziatan niz tylko przepis prawa. Sa to

8 Zob. m.in. opracowania w serii Kryzys prawa administracyjnego?, red. D.R. Kijowski,
P.J. Suwaj, Warszawa 2012.

M. Kulesza wskazuje, ze dziatania (tu: gminy) nie s3 pozbawione podstawy prawnej, a wiec
bezprawne, wowczas gdy zadanie publiczne nie zostalo pozytywnie i konkretnie okreslone jako za-
danie publiczne w przepisach szczegdtowych. Wystarczajaca podstawa, wyznaczajaca zakres dzia-
fania jednostki samorzadu terytorialnego (gminy) sa przepisy art. 163 w zw. z art. 164 ust. 3 oraz
art. 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz przepisy art. 6 i art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
a takze art. 3 ust. 1 1 art. 4 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktérych nie mozna
pozbawiaé znaczenia prawnego; M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a tak-
ze o osobliwych nawykach uczonych administratywistow, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12.
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zaréwno akty polityki panstwa!?, jak i coraz powszechniej stosowane przez ad-
ministracje publiczng akty samoregulacji''. Niezaleznie od przyjetych powszech-
nych pogladéw na temat roli prawa w dziataniu administracji polityka admini-
stracyjna ma coraz wiekszy wplyw na jego ksztattowanie'2. Prawo ewoluuje pod
wptywem zmieniajgcych si¢ uwarunkowan natury spolecznej, gospodarczej i po-
litycznej. Czynniki te bezposrednio oddziatuja na ksztatt regulacji normatywnych
z zakresu prawa publicznego okreslajacych aktywno$¢ administracji od strony
organizacyjnej — organizacji struktur i organizacji ich dziatania. Wynikiem tego
sa aktualnie diagnozowane zjawiska funkcjonowania administracji publicznej, ta-
kie jak jej ekonomizacja, technicyzacja!3, informatyzacja'# czy szersze procesy
w obrebie przemian administracji publicznej — europeizacja!’ i konwergencja.

Obserwujemy wyksztatcanie si¢ kompleksowych dziedzin regulacji, podsys-
temow prawa, jak na przyktad prawo ochrony konkurencji, prawo ochrony $rodo-
wiska, prawo energetyczne, prawo transportowe, prawo zamoéwien publicznych
czy prawo polityki rozwoju. Jest to szczeg6lnie intensywny proces zachodzacy
w obrgbie publicznego prawa gospodarczego, ktorego przedmiotem regulacji
prawne;j jest gospodarka. Ze wzgledu na przedmiot (gospodarka z wszystkimi jej

10 K. Kokocinska, Istota aktow programowania rozwoju jako instrumentéw oddzialywania
panstwa na gospodarke, [w:] Administracja a strategie i polityki publiczne, red. A. Jurkowska-Go-
mutka, Warszawa 2016, s. 25-37; szerzej na temat polityki administracyjnej zob. w szczegdlnosci
J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski,
Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 309; K. Kokocinska, Wybrane formy prowadzenia poli-
tyki rozwoju, [w:] Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, red. B. Popow-
ska, K. Kokocinska, Poznan 2009, s. 135-180.

1T Na ten temat zob. M. Fedorowicz, Nadzor makroostroznosciowy w Polsce, Poznan 2019.

12 Zob. K. Kokocinska, Wspieranie rozwoju dzialalnosci gospodarczej w ujeciu zasad i war-
tosci, RPEiS 2018, z. 4, s. 41-53. Dla przyktadu wérdd strategicznych projektow polityki panstwa
na rzecz rozwoju dziatalnosci gospodarczej, okreslonych w Strategii na rzecz odpowiedzialnego
rozwoju, wskazuje si¢ konieczno$¢ przygotowania i przyjecia pakietu konstytucji biznesu, ktory
traktowany jest jako ,,nowy, spojny pakiet aktow prawnych catosciowo regulujacych zasady prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce, ktory tworzac korzystne, przejrzyste i stabilne warunki
do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, zapewnia pewnos$¢ prawa, zmniejsza ryzyko biznesowe
i zwigksza che¢ przedsigbiorcow do ponoszenia ryzyka technologicznego zwigzanego z realizacja
innowacyjnych projektoéw” — uchwata numer 8 Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 roku w spra-
wie przyjecia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030
roku). Realizacj¢ postulatow przedstawionych w strategicznych dokumentach rzadowych z zakresu
rozwoju stanowi uchwalony w dniu 6 marca 2018 roku pakiet ustaw okreslanych jako ,,konstytucja
dla biznesu”, w tym ustawa Prawo przedsigbiorcow.

13 Na ten temat zob. Prawne i ekonomiczne aspekty rozwoju elektromobilnosci, red. K. Koko-
cinska, J. Kola, Warszawa 2019.

14 Na przyktad e-zdrowie, telemedycyna.

15 System Prawa Administracyjnego, t. 3. Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014 i wskazana tam literatura; Europeizacja publiczne-
go prawa gospodarczego, red. H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynskiego, Warszawa 2011.
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uwarunkowaniami), a takze z uwagi na ztozono$¢ stosunkoéw wyznaczanych za-
lozeniami ustrojowymi publiczne prawo gospodarcze, jak wskazuje T. Rabska,

zaczyna by¢ zespotem specyficznych dziatan, odmiennych w réznych jego podsystemach [...].
Charakterystyczne staje si¢ dazenie do ustalania charakteru prawnego dziatan w odniesieniu do

poszczegdlnych sprawowanych funkcji, konkretnych zadan ograniczonych do okreslonych dziatow
gospodarki itp.!°

W konsekwencji roznorodnos¢ regulacji, czgsto nieprecyzyjny sposob ustala-
nia kompetencji organéw administracji publicznej, niejednolita aparatura pojecio-
wa, a przede wszystkim wielo$¢ aktow prawnych nie sprzyjaja wypracowywaniu
jednolitych regut stosowania prawa. Prawo staje sie dysfunkcjonalne!”.

Podkresla si¢ przy tym konieczno$¢ adaptacji mechanizmow rynku ekono-
micznego w celu podniesienia efektywnosci, sprawnosci i jakosci funkcjonowania
administracji publicznej, nie zawsze precyzujac, czym jest ,,efektywna”, ,,spraw-
na” czy jakosciowo dobrze dzialajaca administracja (rzadko bowiem odniesienia
do nich mozna odszukaé w ustawodawstwie)'®. Odchodzi si¢ od dotychczasowych
metod zarzadzania, promujac przejscie do koncepcji zarzadzania wielopoziomo-
wego (multilevel governance'®), opierajacego si¢ na daleko posunigtej partycypacji
wladz publicznych i partneréw spotecznych oraz gospodarczych w wykonywaniu
zadan publicznych. Konstrukcja partnerstwa wieloszczeblowego?” jest podstawg
ksztattowania nowego modelu panstwa, nowego modelu administracji, ktorego
istota, jak podkresla M. Stahl, przetamuje monopol panstwa na wykonywanie za-
dan publicznych, przy jednoczesnym tworzeniu proceduralnych i instytucjonal-
nych mechanizméw wspolpracy miedzy wszystkimi podmiotami uczestniczgcymi
w procesach decyzyjnych?!. Procesy te sa efektem wspotczesnych zjawisk, w tym
globalizacji, ktérej skutkiem sa zmiany strukturalne. Powstajace silne organiza-
cje oraz ugrupowania gospodarcze i spoteczne oddzialuja na wtadze publiczne.

16 T. Rabska, Dzialania administracji publicznej w $wietle wspotczesnej koncepcji publiczne-
go prawa gospodarczego, [w:] Instrumenty i formy prawne..., s. 29-30.

17 Na ten temat szerzej zob. praca zbiorowa Dysfunkcje publicznego prawa gospodarczego,
red. M. Zdyb, E. Kruk, G. Lubenczuk, Warszawa 2018.

18 Zob. m.in. opracowania zbiorowe: Instrumenty i formy prawne...; Nowe problemy badaw-
cze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzqdu terytorialnego), red.
L. Kieres, Wroctaw 2010; 25 lat fundamentow wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Tendencje roz-
wojowe, red. J. Grabowski, K. Pokryszka, A. Holody-Wydrzynska, Katowice 2013; Prawne instru-
menty oddziatywania na gospodarke, red. A. Powatowski, Warszawa 2016.

19 W opinii Komitetu Regionéw wielopoziomowe sprawowanie rzadow wzmocni skutecz-
nos¢ wspolnych dziatan i partnerstwo; Biata Ksigga Komitetu Regionéw w sprawie wielopoziomo-
wego sprawowania rzagdéw Cdr 89/2009.

20 Na ten temat zob. m.in. H. Izdebski, Fundamenty wspélczesnych paristw, Warszawa 2007;
A.J. Debicka, Sprawne panstwo. Wspolczesne koncepcje i instrumenty zarzgdzania publicznego
a administracja publiczna, Warszawa 2008; Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B. Guy Peters,
P.J. Suwaj, dzial IV. Zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2009, s. 177-228.

21 M. Stahl, Rozdzial I System administracji publicznej, [w:] System Prawa Administracyjne-
go,t. 6. Podmioty administrujqce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 95.
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3. System wartosci.
Prawo dla administracji czy dla obywatela?

Istotng role w ksztaltowaniu modelu administracji publicznej i jej wtasciwe-
go dziatania odgrywaja warto$ci — cele uzasadniajace jej istnienie i funkcjono-
wanie, czyli wartosci wyznaczajace jej tozsamo$é?2. Sg to przede wszystkim war-
tosci bedace elementem systemu prawa, ale takze wykraczajace poza ten system,
wskazujac racje jego istnienia®>. Dokonujac oceny przepiséw prawa, stwierdza
si¢, ze dany akt normatywny badz przepis ,,dziata”, czyli jest funkcjonalny, ponie-
waz jego stosowanie ,,wywotuje skutki spotecznie pozadane”. Rozstrzyga si¢ jed-
noczesnie, ze skutki sg uzyteczne spotecznie, albowiem wynika to z ogoélnej oceny
spoteczenstwa (zaktadajac, ze wickszoéé spoteczefistwa ocenia je jako dobre)?*.

Poszukiwanie uzasadnienia aksjologicznego dla przepiséw prawa ma bez-
posredni zwigzek z funkcjonowaniem administracji publicznej. Dzialania ad-
ministracji powinny by¢ osadzone w wartosciach. Oznacza to, ze analizujac
aktywno$¢ administracji publicznej w danym obszarze (w szczego6lnosci wobec
zjawiska rozrostu zadan), poszukujac uzasadnienia aksjologicznego normy praw-
nej, odnajdujemy je jednoczesnie dla dziatan administracji publicznej (jej zadan
i kompetencji)®>.

W doktrynie dominuje poglad, ze przepisy prawa adresowane sa w szerokim
zakresie do organow administracji publicznej, ktorym powierza si¢ wykonywanie
funkcji publicznych réznego typu?®. Analizy koncentruja sie glownie wokot za-
gadnien dotyczacych relacji panstwo—obywatel, panstwo—gospodarka, w ujeciu
opierajacym si¢ na paradygmacie, ze adresatem norm sg organy administracji pu-
blicznej, a przepisy prawa okreslajg sposob i zakres wkraczania wladzy publicznej

22 K. Kiczka, Wartosci w publicznym prawie gospodarczym (zagadnienia wybrane), [w:] War-
tosci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015, s. 250;

23 7a: M. Piechowiak, W sprawie funkcjonalnosci i dysfunkcjonalnosci konstytucji. Zagadnie-
nia filozoficzno-prawne, RPEiS 1995, z. 3, s. 130.

24 Dla przedstawicieli nauki prawa w ocenie funkcjonalnosci przepiséw prawa istotne s3 takie
kryteria, jak: bezpieczenstwo prawne, spojnos¢ w obrebie systemu prawa, sprawno$¢ dziatania pan-
stwa, pewnos$¢ obrotu gospodarczego. Kryteria te, traktowane jako wartosci, nie musza by¢ jednak
uznawane za cenne i odgrywac zasadniczej dla spoteczenstwa roli w ocenie funkcjonalnosci prze-
pisdw prawa. Dlatego wybierana jest czgsto perspektywa systemowa oceny rozwigzan normatyw-
nych. Wowczas w tego typu analizach wartosci przyjete w danym systemie — istnienie i sprawnos¢
panstwa — maja pierwszenstwo przed wartosciami uznawanymi przez poszczego6lnych obywateli;
K. Kokocinska, Funkcjonalnos¢ i dysfunkcjonalnosé przepisow publicznego prawa gospodarcze-
go z perspektywy kryterium wartosci (zagadnienia ogolne), [w:] Dysfunkcje publicznego prawa...,
s. 25-38. Zob. m.in. opracowania zbiorowe: Instrumenty i formy prawne...; Nowe problemy badaw-
cze...; Europeizacja publicznego prawa...; Prawne instrumenty oddziatywania...

25 Zob. prace zbiorowa Wartosci w prawie administracyjnym...; J. Zimmermann, Aksjomaty
prawa...

26 T Rabska, op. cit., s. 26.
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w stosunki spoteczno-gospodarcze, przypisujac im okre$lone zadania i kompe-
tencje, ktore shuza ochronie interesu publicznego®’. Tymczasem administracja nie
jest jedyng i gtowng kategorig prawa publicznego. Dlatego na szczegolng uwage
zashuguja postulaty doktryny na temat odmiennego od dotychczasowego ujecia,
ze ,,adresatem norm prawa administracyjnego nie jest przeciez wytacznie admi-
nistracja publiczna, albowiem odbiorcami tego prawa sg takze — a moze wtasnie
przede wszystkim — podmioty administrowane (jednostki)”28.

W prowadzonych analizach nie mozna zatem pomija¢ nader istotnej kwestii,
ze warto$ci wplywaja ostatecznie na tre$¢ i sposob dziatania organdéw wiladzy
publicznej, stanowigc gwarancje (poprzez warto§ciowanie) normatywnie wyzna-
czonego, a zatem pozadanego sposobu ich dziatania na rzecz/dla obywatela?’.

Ten sposob ujecia — skoncentrowanie problematyki wokot kategorii przed-
sigbiorcy — widoczny jest w ustawie z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsie-
biorcow’. Przyjete w niej wartosci i konstrukcja zasad podkreslaja znaczenie
przedsigbiorcy jako podmiotu stosunku prawnego, bedac tym samym dobitnym
przyktadem przeorientowania w sposobie regulacji stosunkéow gospodarczych,
ktorych tres¢ koncentruje si¢ na ochronie intereséw przedsigbiorcow. Ustawodaw-
ca uczynit przedsigbiorce i jego relacje z administracja gospodarczg centralnym
punktem odniesienia regulacji normatywnej. W ustawie Prawo przedsigbiorcow
wskazuje na rol¢ panstwa (zdania i kompetencje organow wtadzy publicznej), od-
wolujac si¢ do Scisle okreslonego aksjologicznego uzasadnienia wkraczania pan-
stwa w stosunki gospodarcze. Tym samym przyjete w Prawie przedsigbiorcow
zasady maja stuzy¢ ochronie praw przedsigbiorcow, ktorych gwarantem powinno
by¢ panstwo. T¢ gwarancyjng rolg praw przedsigbiorcow odgrywaja skodyfiko-
wane ogolne zasady Prawa przedsigbiorcow, zakotwiczone w warto$ciach i zasa-
dach konstytucyjnych3!.

27 L. Kieres, Kierunki rozwoju regulacji publicznego prawa gospodarczego, [w:] 25 lat fun-
damentow wolnosci..., s. 330; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2013,
s. 51; J. Grabowski, Kryteria wyodrebnienia, przedmiot i zakres publicznego prawa gospodarczego,
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8A. Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2013, s. 22 n. i wskazywana tam literatura.

28 Zob. w szczegdlnosci J. Jagielski, P. Gotaszewski, Kryzys prawa administracyjnego a zmia-
na jego paradygmatu, [w:] Kryzys prawa administracyjnego, t. 1. Jakos¢ prawa administracyjnego,
red. D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa 2012, s. 31; M. Zdyb, Kryzys gospo-
darczy czy kryzys zaufania do panstwa i prawa, [w:] Miedzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa
administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Super-
nat, Wroctaw 2009, s. 795-810.

29 K. Kokocinska, Komentarz do Preambuly oraz art. 8—16 ustawy Prawo przedsiebiorcéw,
[w:] Konstytucja biznesu. Komentarz. red. M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 29-32, 85-108; tak-
ze B. Popowska, Zasady postepowania z zakresu dzialalnosci gospodarczej unormowane w ustawie
Prawo przedsigbiorcow, RPEIS 2018, z. 4, s. 27-40.

30 Dz.U. 22018 1. poz. 646.

31 K. Kokocinska, Gwarancyjny charakter zasad (rozwazania na tle ustaw Prawo przedsie-
biorcow), [w:] Prawo przedsiebiorcy, red. A. Powatowski, R. Blicharz, Warszawa 2019.
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4. Konwergencja administracji publicznej —
uwagi ogolne

Diagnozowanym intensywnie w ostatnim czasie zjawiskiem przeobrazen
w obrebie struktur i funkcji administracji publicznej jest jej konwergencja2,
Konwergencja administracji publicznej nie jest procesem samoistnym, lecz zwia-
zanym i stanowigcym wynik trendow i procesoOw wczesniej sygnalizowanych, ta-
kich jak europeizacja i standaryzacja dziatania administracji publicznej, a takze
decentralizacji, partnerstwa, wdrazania kultury wieloszczeblowego sprawowa-
nia rzadow, modelowania administracji sieciowej 1 jej ekonomizacji. Wszystkie
wskazane zjawiska, rozstrzygane dodatkowo w ptaszczyznie integracyjnej, wy-
znaczajg model wspodtczesnej administracji publicznej.

Cho¢ stopien konwergencji rozumianej jako zblizanie, ujednolicanie badz
wypracowywanie wspolnych rozwigzan/modeli jest rozny w panstwach czton-
kowskich (tak jak wczeéniej procesu europeizaciji>?), cel, ktory ma zostaé osia-
gniety, jest realizacja spojnej polityki w danym obszarze aktywnos$ci UE i panstw
cztonkowskich?*. Zbieznoéé (w szczegodlnosci zbiezno$é rozwiazan normatyw-
nych) osiagana za pomocg wspdlnych unijnych mechanizméw i instrumentow
prawnych istotnie wptywa na ksztattowanie i funkcjonowanie administracji pu-
blicznej. Dlatego wymaga podej$cia wieloaspektowego — ujecia tego zjawiska
z punktu widzenia oddzialywania w warstwie normatywnej, a takze w ptaszczyz-
nie strukturalnej 1 funkcjonalne;j.

Konwergencja w sposob najbardziej widoczny obejmuje sferg stanowienia
prawa (warstwa normatywna). Z perspektywy budowania i funkcjonowania struk-
tur administracji publicznej trzeba zaznaczy¢, ze struktury krajowej administracji
publicznej ulegajg cigglym przemianom, zmierzajac do wyznaczanego przepisa-
mi unijnymi modelu administracji unijnej. Dzieje si¢ to szczegodlnie intensywnie
w obszarach bedacych przedmiotem regulacji publicznego prawa gospodarcze-
go, miedzy innymi regulacji sektorowych (na przyktad prawa energetycznego,
telekomunikacyjnego, transportowego), a takze w obszarach uniwersalnych, jak
prawo konkurencji czy prawo polityki spojnosci®>. Przestrzen prawng wypetniaja
zarowno unijne, jak i krajowe akty normatywne, ktére w procesie ich stosowania

32 Wybrane tezy na temat konwergencji administracji gospodarczej prezentowane byty w ra-
mach wystapienia na mi¢gdzynarodowej konferencji naukowej Jean Monnet Seminar 2018 ,,Kon-
wergencja administracji publicznej w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej”, Krakow, 17—
18 pazdziernika 2018.

33 Zob. 1. Lipowicz, Europeizacja administracji publicznej, RPEiS 2008, z. 1, s. 5-17.

34 Zob. M. Fedorowicz, Osigganie konwergencji nadzorczej mikroostroznoSciowej i makro-
ostroznoSciowej w prawie rynku finansowego Unii Europejskiej, RPEiS 2018, z. 4, s. 155-170.

35 Zob. Sektory infrastrukturalne — problematyka prawna, red. M. Krélikowska-Olczak, War-
szawa 2018.
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wymagajg wysoce wyspecjalizowanej wiedzy. Konsekwencja tego procesu jest
zmiana struktury zrédet prawa wskutek jego ograniczenia unijnym prawem pry-
matu ustawy, na ktérym spoczywat dotychczas ciezar regulacjiz®.

Dokonujgc oceny prawa we wspotczesnych demokratycznych panstwach
o gospodarce rynkowej, coraz cze$ciej mowimy o kryzysie prawa, jego inflacji,
,rozwodnieniu jego mocy obowiazujacej” — z jednej strony o dejurydyzacji, z dru-
giej za$ o jurydyzacji. Przede wszystkim jednak nalezy zwrdci¢ uwage na zmiane
charakteru ustawodawstwa — zjawisko umniejszania znaczenia ustawodawstwa
stabilnego, generalnego i precyzyjnego, a zwigkszenie znaczenia prawa, ktore jest
reakcja na okreslone (zazwyczaj tu i teraz) uwarunkowania spoteczno-gospodar-
cze. Regulacja administracyjna hard law coraz czgsciej uzupehiana jest soft law,
na przyktad w ramach mechanizmu samoregulacji. Instrumenty soft law przesuwa-
ja prawo poza jego tradycyjne granice. Stanowig je oficjalne standardy, kodeksy
dobrych praktyk, prawo do dobrej administracji — wigkszos¢ standardow funk-
cjonuje (bo przeciez nie obowigzuje) na zasadzie autorytetu tego, kto je przyjat.

W plaszczyznie strukturalnej konwergencja utozsamiana jest ze zblizaniem,
a wrecz ujednolicaniem struktur administracji publicznej (jej aparatu) jako kolej-
nym etapem procesu europeizacji, ktory wymuszat tworzenie nowych organow,
wyposazanych w nowe zadania i kompetencje, badz dostosowanie funkcjonu-
jacego aparatu administracji publicznej do wymogoéw wynikajacych z regulacji
normatywnych. Zrodtem zmian w obrebie struktur administracji (budowy, zadan,
kompetencji, form wspotpracy itp.) sa czesto oprocz aktdéw normatywnych takze
akty samoregulacji wynikajgce z koniecznosci realizacji okreslonej polityki (unij-
nej, krajowej, branzowej, sektorowej). Skutkuje to powstawaniem szczeg6lnych,
skomplikowanych, wieloptaszczyznowych powigzan, nowych sposobdw organi-
zowania wykonywania zadan publicznych, zardbwno od strony struktury organi-
zacyjnej, jak i organizacji dziatan. Kluczowe znaczenie ma tu wspotpraca miedzy
organami UE a administracja panstw cztonkowskich (stosunki wertykalne) oraz
migdzy organami administracji panstw cztonkowskich (stosunki horyzontalne),
co oczywiscie wigze si¢ z powstaniem nowych, sieciowych struktur wymagaja-
cych szczegolnego typu koordynacji’ i kooperacji.

Intensyfikacja procesu konwergencji nie jest identyczna we wszystkich ob-
szarach. Odmienne s3 rowniez $ciezki doj$cia do zbieznych rozwigzan instytucjo-
nalnych i funkcjonalnych. Na tym tle wyrdznia si¢ obszar obejmujacy aktywnos¢
administracji publicznej na rzecz rozwoju. Rezultatem zachodzacych procesow
jest wzmocnienie unijnymi zasadami partnerstwa 1 wielopoziomowego spra-
wowania rzgdow decentralizacji wtadzy publicznej, ktora w Polsce jest funda-

36 K. Strzyczkowski, Uwagi o zadaniach nauki o prawnych formach dziatania administracji
gospodarczej, [W:] Instrumenty i formy prawne..., s. 41-42.

37 K. Kokocinska, Koordynacja dzialar organéw wlasciwych w sektorach infrastruktural-
nych, [w:] Sektory infrastrukturalne..., s. 65-78.
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mentem strukturalizowania administracji prowadzenia polityki rozwoju8. Mo-
delowanie mechanizmu zarzadzania rozwojem w panstwach cztonkowskich ma
bezposrednie odniesienie do traktatowej zasady subsydiarnosci. Zasada ta, wska-
zujac na podziat kompetencji miedzy poziomem unijnym i narodowym, wyraz-
nie akcentuje przy tym znaczenie struktur regionalnych i lokalnych. Podkreslane
powstrzymanie si¢ przez Uni¢ Europejska od dzialan w sprawach, ktére moga
zostac lepiej zrealizowane na poziomie panstw cztonkowskich, dotyczy zar6wno
poziomu centralnego, jak i regionalnego oraz lokalnego, co nalezy interpretowac
jako mozliwos¢ ich realizacji w sposob zdecentralizowany. Unia Europejska po-
zostaje neutralna w kwestiach ustrojowych, w sprawach ksztattowania struktur
instytucjonalnych w panstw cztonkowskich, podkresla jednak przy tym znaczenie
demokracji lokalnej i regionalnej. Podejmowana na tym polu aktywno$¢ instytu-
cji i organdow unijnych jest wyrazem tendencji zmian zachodzgcych w demokra-
tycznych panstwach europejskich. Dziatania te zmierzaja w kierunku wypracowa-
nia wspolnych regul europejskiej kultury sprawowania rzadéw, ktorej adresatami
sg struktury odpowiedzialne za rozwdj, w tym regionalny i lokalny. Podkresla
si¢ potrzebe nie tylko odpowiedniego ulozenia relacji miedzy panstwami czton-
kowskimi a Unia Europejska, ale takze ustalenie wiasciwych relacji pomiedzy
instytucjami unijnymi, wtadzami centralnymi panstw cztonkowskich a struktu-
rami terytorialnymi. Zglaszany postulat wlaczania samorzadoéw lokalnych i re-
gionalnych w opracowywanie unijnych i krajowych planéw reform argumentuje
si¢ nieefektywnym wdrazaniem polityki spojnosci przez scentralizowane organy
administracji publicznej, ktore opieraja si¢ na poszanowaniu rownej legitymacji
i odpowiedzialno$ci kazdego poziomu sprawowania wladzy w ramach jego kom-
petencji oraz zasady lojalnej wspotpracy. Budowanie samorzadnosci politycznej
i administracyjnej na poziomach nizszych niz krajowy jest nadal priorytetem.
Unijne regulacje normatywne w tym obszarze nie narzucaja, tak jak w wielu in-
nych przypadkach, rozwigzan w sferze organizacji podmiotowej i sposobu re-
alizacji dziatan zmierzajacych do osiggnigcia harmonijnego, zrownowazonego
i trwaltego jej rozwoju. Akcentujg przede wszystkim potrzebe zapewnienia zdol-
nosci realizacji celow traktatowych oraz zadan wynikajacych z przepisow prawa
wtornego. Zdolnos¢ ich realizacji majg zapewni¢ zasady i warto$ci wynikajace
z przepisow traktatowych, a takze unijnego prawa wtornego.

Konwergencja widoczna jest takze (jako nastepstwo wskazanych procesow)
w obrebie funkcji administracji publicznej?®. Zjawisko to mozna rozpatrywaé
dwojako: jako konwergencje w obrgbie funkcji, do ktorych wykonywania powo-
tane sg struktury administracji publicznej, albo w we¢zszym zakresie jako zmiane

38 Szerzej zob. K. Kokocifiska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecen-
tralizowanych strukturach wtadzy publicznej, Poznan 2014, s. 309.

39 Opracowanie zbiorowe Funkcje wspélczesnej administracji gospodarczej, red. B. Popow-
ska, Poznan 2006, zwlaszcza K. Kiczka, Funkcje administracji gospodarczej jako przedmiot badan,
s. 39-60.
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i zblizanie az do wypracowania wspolnych rozwigzan proceduralnych. W tym ob-
szarze dominuja akty samoregulacji administracji publicznej. Stosowanie przez
struktury sieciowe wspodlnych standardow wynikajacych z wymiany do§wiad-
czen, wspotpracy, przyjmowania wytycznych i opracowywania wyjasnien w za-
kresie stosowania prawa stalo si¢ powszechnie akceptowane.

Podsumowanie

Sposob dzialania administracji publicznej poddawany jest powszechnej kry-
tyce. Zrodtem diagnozowanych zjawisk, jak kryzys administracji i inflacja jej
dziatania, jest dysfunkcjonalno$¢ prawa. W dyskusjach na temat wspotczesnego
ustawodawstwa i jego funkcjonowania w spoteczenstwie podkresla si¢ podpo-
rzadkowanie aktow prawnych aktualnej sytuacji gospodarczej, spotecznej i poli-
tycznej. Prawo jest pod presja zachodzacych zmian. W przyjmowanych regula-
cjach przewazaja rozwigzania odpowiadajace aktualnie przyjetej i realizowanej
koncepcji spoteczno-gospodarczej, nie za§ rozwigzania o charakterze uniwersal-
nym. Przemianom tym szczegolnie intensywnie poddawane jest prawo publicz-
ne, ktorego normy determinowane sa polityka. Prawo publiczne miedzy innymi
stuzy organizowaniu i kierowaniu rozwojem spoleczno-gospodarczym panstwa
(tak zreszta jak na poziomie unijnym — organizowaniu i kierowaniu rozwojem
Unii Europejskiej), ktorego zrodlem sg przyjete spoteczno-gospodarcze strategie
rozwoju stanowigce akty polityki wladz publicznych. W konsekwencji struktury
unijne i krajowe zdobywaja coraz to nowe pola swojej dziatalnosci, intensyfikujac
aktywnos$¢ administracji publicznej (legitymizujac jej dziatania).

Prawo bylo 1 jest podstawowym instrumentem porzadku panstwowego. Ra-
cjonalny charakter prawa i jego trwato$¢ zapewniaja stabilizacj¢ zycia spotecz-
nego dzieki niewzruszalnosci instytucji prawnych i przewidywalnosci ksztatto-
wania stosunkow. Oczekujemy aksjologicznego uzasadnienia przyjmowanych
rozwigzan w sferze ustawodawstwa, akcentujgc wartosci spoteczne, ktore czgsto
sg odpowiedzig na aktualne potrzeby. Do mocno podkreslanych wspodtczesnie na-
lezy zaliczy¢ prawo obywatela do wspotuczestniczenia w rzadzeniu. Te tendencje
partycypacyjne widoczne sa w przyjmowanych regulacjach normatywnych za-
pewniajacych prawo do wspoluczestnictwa, ktore majg by¢ remedium na omni-
potencj¢ administracji publiczne;.

Panstwo nie musi by¢ panstwem administracji totalnej, lecz administracji
otwartej. Potrzebne jest do tego jednak prawo stabilne, trwale i oparte na uniwer-
salnych warto$ciach.
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The state of administration

Summary

Public administration is a lasting element of the state, being crucially important to its essence.
The aim of this study is to demonstrate that the question concerning the indispensability of public
administration does not in fact inquire about the validity of its existence but pertains to the scope
of its activities and transformation of the modes of administration. This is due to the fact that direc-
tions of change within public administration are primarily associated with the capacity to carry out
public tasks in the fluctuating circumstances of social and economic life. It has been adopted that the
exercise of public authority requires structural adjustment of public administration, and appropriate
selection of legal methods and forms of action which serve to fulfil the increasing number of new
public tasks. Diagnosing such phenomena (and their underlying circumstances) as crisis of adminis-
tration and inflation of its impact, the author demonstrates that the state does not have to be a state of
total administration but should rather opt for its open variant instead. The author demonstrates that
the state does not have to be a state of total administration but should rather opt for its open variant
instead. However, this requires stable, durable law which, based on universal values, constitutes
a rationale (also in the axiological dimension) for the activities of public administration.

Keywords: public administration, crisis and inflation of administration, universal values.
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