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Wyzwania ustrojowe administracji rzgdowej -
w kierunku innowacji administracji

Jak wskazuje Jerzy Korczak, administracja publiczna stoi przed nowymi
wyzwaniami, ktére w XXI w. zasadniczo przyspieszyly'. Autor systematyzuje je
i dokonuje ich syntezy zwtaszcza w odniesieniu do samorzadu terytorialnego.
Sa to wyzwania dotyczace wladztwa ustrojowego, zadaniowego, finansowego
i personalnego, demograficzne, terytorialne, wreszcie odrebnym wyzwaniem
jest kwestia pozycji administracji wobec politycznej polaryzacji zycia publicz-
nego?. Cho¢ te elementy w jednej z najnowszych publikacji (w Systemie prawa
samorzgdu terytorialnego 2023) ]. Korczak odnosi do samorzadu terytorialne-
go, dotycza one przeciez administracji publicznej jako takiej i pozwalaja w spo-
sob syntetyczny ujac te elementy, ktére sktaniaja nas w przysztosci do modyfi-
kacji jej ustroju, zadan, kompetencji i odpowiedzialnosci.

Mozna wiec zasadnie zaproponowacé kontynuacje badan, z wykorzysta-
niem dla dalszej refleksji nie tylko samej, pogtebionej merytorycznie, systema-
tyki wybranej przez Jerzego Korczaka, ale takze dziatan z uwzglednieniem tych
rezultatéw, ktore zostaty osiagniete przez niego w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego. Taka czytelna klasyfikacja pozwalataby uporzadkowac i rozwi-
na¢ — do$¢ ograniczong jeszcze w doktrynie — przekrojowa refleksje na temat
administracji rzgdowej XXI w. oraz kontynuowac¢ w przysztosci badania prowa-
dzone w tym kierunku dla cato$ci administracji publicznej. Nie jest przy tym
przypadkiem odwotanie sie do pojecia zmiennosci administracji publicznej,
rozwinietego przez wroctawska szkote administratywistow, badan zapoczatko-
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ORCID: 0000-0001-6794-6683.

! ]. Korczak, Wyzwania stojqce przed samorzgdem terytorialnym, [w:] 1. Lipowicz (red.), Sys-
tem prawa samorzqdu terytorialnego, t. 11, Samodzielno$¢ samorzqdu terytorialnego - granice
i perspektywy, Warszawa 2023, s. 743 i n.

2 Ibidem,s.749-751, 771 in. Por. ]. Korczak, Decentralizacja i recentralizacja w administracji
publicznej na przyktadzie zadan wtasnych i zleconych jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:]
E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), Aktualne problemy funkcjonowania samorzqdu terytorialnego,
Rzeszéw-Sandomierz 2017.
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wanych prawnoporéwnawczymi rozwazaniami F. Longchampsa?. Katalog tych
problemoéw znajduje uzupetnienie w ramach szerszych badan szkoty wroctaw-
skiej prawa administracyjnego®.

Jerzy Supernat wskazuje przyktadowo, ze do wyzwan tych nalezg takze
europeizacja i globalizacja, deterytorializacja administracji oraz wieloaspekto-
wy wymiar bezpieczenstwa: nie tylko w formie przeciwdziatania terroryzmo-
wi, ale jako bezpieczenstwa militarnego, srodowiska, klimatycznego, energe-
tycznego, socjalnego i zdrowotnego. Unia Europejska staje sie bowiem w coraz
wiekszym stopniu wspo6lnotg bezpieczenstwa, a nawet - co napawac powinno
pewng troska - bardziej wspdlnotg bezpieczenstwa niz rozwoju®. Podstawo-
wym elementem zmiany administracji publicznej - zwtaszcza administracji
rzadowej - bedzie transformacja cyfrowa, w tym zastosowanie sztucznej inteli-
gencji do podstawowych proceséw decyzyjnych®.

Sposrod wyzwan proponowanych do analizy przez ]. Korczaka wybieram
wiec dla celéw niniejszego opracowania jako podstawowe wyzwania dotyczace
wiladztwa ustrojowego, a w szczegdlno$ci administracji centralnej: jej organéw
naczelnych i centralnych.

Sukces reformy samorzadu terytorialnego, jego odbudowa od podstaw po
1989 r,, rodzaca wiele probleméw teoretycznych i praktycznych, spowodowata
posrednio olbrzymi rozkwit doktryny. Liczba i jako$¢ publikacji z zakresu teorii
samorzadu terytorialnego, studiow w zakresie prawa materialnego i procedury
jest ogromna’. Dysproporcja ta w poréwnaniu z literaturg dotyczaca admini-
stracji centralnej staje sie jasna dopiero po poréwnaniu skali publikacji. Jest to
réwniez dostrzegane w perspektywie miedzynarodowej - prawnoporéwnaw-
czej. Rozwiniety samorzad terytorialny np. RFN generuje bardzo wiele opraco-
wan teoretycznych i praktycznych®. Jednakze polska literatura przedmiotu i jej

3 F. Longchamps, Wspétczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na zachodzie Eu-
ropy, Wroctaw 2001, s. 190 i n.

* Por. ]. Supernat, Zewnetrzne i wewnetrzne problemy samorzqdu terytorialnego w swietle
aktualnych wyzwan oraz ich mozliwe rozwigzania, [w:] 1. Lipowicz (red.), op. cit., s. 783-785, 799
i n.; P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013,
s.941in.,s.397in.

5 R. KuZniar, Zmierzch liberalnego porzqdku miedzynarodowego, Warszawa 2022, s. 158 i n.

¢ Ch. Djefal, Einsatz der kuenstlicher Inteligenz in der oeffentlicher Vewaltung in Deutschland,
[w:] N. Kohtamaki, E. Peuker, (red.), Digitalisierung der éffentlichen Verwaltung, Tiibingen 2023.

7 Por. przyktadowo M. Kasinski, Etapy rozwoju idei samorzgdnosci w naukach prawnych, [w:]
L. Lipowicz (red.), System prawa samorzqdu terytorialnego, t. I, Podstawowe pojecia i podstawy
prawne funkcjonowania, Warszawa 2022, s. 63 i n.; Z. Niewiadomski, Teoretyczne podstawy samo-
rzqdu, w tym samorzqdu terytorialnego, [w:] I. Lipowicz (red.), System..., t.1,s. 19 in.

8 M. Burgi, Ch. Waldhoff (red.), Kommunale Selbstverwaltung im Bundes- und Finanzstaat Fe-
stschrift fuer G. Henneke, Kéln 2022; S. Schmidt-Assmann, Kommunale Selbstverwaltung: Verfassun-
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dysproporcja jest w tym segmencie nauki prawa administracyjnego, iloSciowo
i jako$ciowo, w tym zakresie wrecz nieporownywalna. Istnieje zapewne wiele
ztozonych powoddw swoistego doktrynalnego zaniedbania administracji rza-
dowej, a ich okres$lenie wymaga odrebnych badan, w tym z zakresu politologii
i socjologii polityki. Z punktu widzenia nauki prawa administracyjnego jest to
jednak po prostu deficyt wymagajacy uzupetnienia. Nie jest przeciez tak, ze na-
sza - tak skromna - literatura bierze sie z nienagannego stanu prawnego admi-
nistracji rzgdowej, jasnych podziatéw kompetencyjnych i optymalnej, skutecz-
nej regulacji - wrecz przeciwnie. W podrecznikach, monografiach i artykutach
prawa administracyjnego znajdziemy wiele zdiagnozowanych dysfunkcji, np.
w zakresie powotywania komisji i komitetéw?, a takze patologii regulacji czy
niespéjnosci podziatow kompetencyjnych np. w zakresie administracji ochrony
zdrowia, pomocy spotecznej'® czy prawnych mechanizmoéw kierowania gospo-
darka. Podstawowym dylematem rozdziatu materii przy okazji rozpraszania
wtadzy publicznej jest okreslenie granicy miedzy kwestiami strategicznymi,
biezacymi kwestiami ogélnopolskimi oraz obszarem nadajgcym sie do decen-
tralizacji. Nie znajdujemy tu w doktrynie uzgodnionej jako communis opinio ja-
snej granicy podziatu'.

Istniejg glebokie analizy konstytucyjne dotyczace roli ustrojowej zadan
i kompetencji Rady Ministrow, a takze juz na ptaszczyZnie prawa administra-
cyjnego odno$nie do zasad funkcjonowania Rady Ministréw czy ministrow?2,
Jak wskazuje M. Grzybowski, ,Konstytucja RP nie normuje kompleksowo
ustroju organdéw rzadowej administracji centralnej (to jest o zasiegu ogdélno-
krajowym)”13. Autor podnosi brak konstytucyjnej determinacji ksztattu i zasad

gsgarantie zwischen Text, Dogmatik und Ideenvielfalt, [w:] M. Burgi, Ch. Waldhoff (red.), Kommunale
Selbstverwaltung im Bundes- und Finanzstaat Festschrift fuer G. Henneke, Koln 2022,s.39in.

 B. Banaszak, Zrzqdzania Prezesa Rady Ministrow wydane w celu utworzenia rad i zespotow
opiniodawczych lub doradczych w sprawach nalezqcych do zadan i kompetencji Rady Ministrow
lub premiera, ,Przeglad Sejmowy” 2017, n. 4, s. 7 i n. Por. S. Baranska, Wzmocnienie skutecznosci
administracji w prawie administracyjnym - propozycja modyfikacji przyjetych regulacji oraz po-
stulaty de lege ferenda, [w:] C. Martysz (red.), Skutecznos¢ w prawie administracyjnym, Warszawa
2022,s.13in.

10 8. Sikorski, Administracja ochrony zdrowia w Polsce - miedzy swiadczeniem a reglamenta-
cjg, Warszawa 2021. Por. K. Lakomiec, Konstytucyjna ochrona prywatnosci. Dane dotyczqce zdro-
wia, Warszawa 2020, s. 160 i n.; R. Medrzycki, Zadania administracji publicznej w zakresie prze-
ciwdziatania bezdomnosci. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2017, s. 306 i n.

1 M. Grzybowski, Rada Ministréw i administracja rzgdowa, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, s. 127 in.

12 Ibidem, s. 138-143, 146-148; P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2019 s. 436 i n. oraz cytowana tam literatura.

13 M. Grzybowski, Rada Ministréw..., s. 146.
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dziatania aparatu pomocniczego Rady Ministréw i powstajaca w ten sposéb
znaczng swobode regulacyjna dla ustawodawcy zwyktego oraz funkcjonalng
dla Rady Ministrow, jej Prezesa i poszczegdlnych ministréw. Ta swoboda okaza-
ta sie zgubna w ostatnich latach dla dziatania korpusu stuzby cywilnej, ktérego
samo istnienie zostato uregulowane w art. 153 ust. 1 Konstytucji RP, ale reszta,
regulowana ustawowo, zostata drastycznie w ostatnich latach ograniczona®*.

W doktrynie podkresla sie, ze ustawy o Radzie Ministréw i dziatach admi-
nistracji rzagdowej s3 jedynie fragmentaryczne, a trwatym, lecz podlegajacym
modyfikacjom elementem administracji rzadowej sg tzw. centralne urzedy. Nie-
kwestionowana jest takze w literaturze nie tylko erozja stuzby cywilnej w ostat-
nich latach, ale tez administracji zespolonej na korzys¢ administracji niezespolo-
nej. W zakresie administracji centralnej gtbwnymi problemami beda: kryterium
podlegtosci organowi naczelnemu, organy podlegte Radzie Ministréw, Preze-
sowi Rady Ministréow, poszczeg6lnym ministrom oraz posiadajace szczegdlng
pozycje ustrojowa organy regulacyjne. Niejasno$¢ regulacji ustrojowej w tym
zakresie jest podnoszona w literaturze.

Jak wskazuje Jan Zimmermann'®, nawet jezeli nazwa sugeruje charakter
kolegialny organu centralnego, kompetencje przystuguja nie zespotowi oséb
tworzacych Komisje, Komitety, Inspektoraty, lecz kierownikowi, szefowi lub
prezesowi tej instytucji; trudno znaleZ¢ granice, a raczej kryterium merytorycz-
ne okreslenia podlegtos$ci Radzie Ministréow i Prezesowi Rady Ministrow. Uzna-
je sie, ze nadzor Prezesa Rady Ministréw nad ta czescia administracji rzado-
wej, ktora nie jest objeta zakresem dziatow administracji rzagdowej, wyznacza
zakres podleglych mu organéw takich jak Gtéwny Urzad Statystyczny, Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrzne-
go czy Agencji Wywiadu czy Urzad Regulacji Energetyki. Charakterystyczne,
ze mylaca juz jest sama nazwa, jaka jest np. ,urzad”; trudno takze odréznic
merytoryczne kryteria wej$cia niektérych organéw administracji rzagdowej
w sktady dziatéw - niektére z nich maja bowiem charakter ponadresortowy,
np. Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych. Uznaje sie, Ze organy regulacyjne
majace charakter niezalezny reguluja niektére dziedziny gospodarki, w ktorych
nie uksztattowaly sie jeszcze konkurencyjne mechanizmy rynkowe; organy te
majg interweniowa¢ w przypadku zaktécen mechanizmu rynkowego. Ich duza
dyskrecjonalno$¢ we wkraczaniu w decyzje gospodarcza przedsiebiorcy po-
winna sktania¢ do ,szczegdélnie starannej i precyzyjnej regulacji”. Nalezy takze

* Por. od wzorca E. Sokalska, Stuzba cywilna - geneza uregulowania prawne, prognozy,
AUWT No 3066, PPiA 2008, t. LXXVIII.
15 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 235 i n.
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zwrdéci¢ uwage na mozliwo$¢ stosowania dotkliwych sankcji w sferach o duzym
znaczeniu dla zycie gospodarczego. Organy te maja by¢ merytorycznie nieza-
lezne od politycznych organdéw administracji panstwowej, jednak wymiana ich
sktadow w ostatnich latach i niedawne do$wiadczenia wskazujg wyraznie na
koniecznos$¢ zwiekszenia ich niezalezno$ci. W literaturze podnosi sie (ale przed
2015 r.), ze o ile ich niezalezno$¢ od organéw krajowych jest duza, o tyle znacz-
nie wieksza jest zalezno$¢ od organéw UE ze wzgledu na podstawy prawne ich
dziatania - zwracaja na to uwage m.in. M. Swora oraz Z. Kmieciak®®.

Trudno takze moéwi¢ o duzym autorytecie i silnej pozycji wojewody, or-
ganu pomyslanego przeciez u progu reform jako silny przedstawiciel rzadu
w terenie. Przyczyng jest przede wszystkim erozja zespolenia administracji
publicznej i rosnaca silosowos$¢ resortéw wyposazonych w terenowe organy
administracji rzadowej o charakterze administracji niezespolonej. Skompliko-
wana konstrukcja zespolenia powiatowych stuzb inspekcji i strazy dziatajacych
pod zwierzchnictwem starosty zostaty wystarczajaco przeanalizowane i opra-
cowane przez doktryne prawa administracyjnego; trudniejsza okazuje sie prak-
tyka w tym zakresie. Nalezy rozwazy¢ rowniez kwestie kryteriéw powotania
na stanowisko wojewody poza obywatelstwem polskim, tytutem zawodowym
magistra lub rownorzednym i brakiem skazania prawomocnym wyrokiem sadu
za przestepstwo umys$lne Scigane z oskarzenia publicznego lub umys$lne prze-
stepstwo skarbowe. Znajdujemy tylko korzystanie z peini praw publicznych, co
wydaje sie oczywiste oraz - co jest juz kryterium czysto ocennym - cieszenie
sie nieposzlakowang opinia. Jest charakterystyczne, ze najwazniejszy urzednik
administracji rzadowej w regionie nie jest powotywany wedtug kryteriow wy-
ksztatcenia kierunkowego, np. z zakresu prawa administracji lub zarzadzania
czy tez samorzadu terytorialnego lub politologii; oddajac mu w zarzadzanie
oraz do nadzoru ogromne potacie administracji publicznej (w szczegd6lnosci
nadzor nad catym wojewo6dzkim samorzadem terytorialnym), nalezy postulo-
wac wzbogacenie w przyszto$ci warunkéw objecia stanowiska wojewody mimo
politycznej proweniencji kandydata o kryteria kierunkowe.

Sytuacja administracji centralnej w ostatnich latach staje sie coraz trud-
niejsza ustrojowo; z jednej strony - co prawda - pojawiaja sie nowe narzedzia
administrowania, takie jak sztuczna inteligencja, ale nie zostaty one systemowo
wykorzystane, z drugiej jednak istniejace juz dotychczas ryzyka nabieraja cha-
rakteru kompleksowego. Majg one takze coraz cze$ciej charakter zaskakujacy

16 7. Kmieciak, Niezalezne organy regulacyjne aspekt prawnoporéwnawczy, [w:] ]. Bo¢,
A. Chajbowicz (red.) Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009,
por. M. Swora, Niezalezne organy administracji (i tam cytowana literatura), Warszawa 2012.
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i przelomowy; takie wydarzenia jak wojna w Ukrainie czy epidemia COVID-19
prowokujg pytania o wptyw zwigzanych z nimi do§wiadczen na zadania, a na-
wet ustrdj administracji publicznej; nie jest przypadkiem, ze seria takich pu-
blikacji przeszta przez catg literature europejskiego prawa administracyjnego,
a kazda administracja publiczna krajéw cztonkowskich UE powinna obecnie
postawi¢ sobie pytanie, czy dysfunkcje ujawnione w zwigzku z przeciwdziata-
niem epidemii COVID-19 albo w zwigzku z przyjeciem fali uchodzcéw wojen-
nych kazg zmieni¢ co$ w samej istocie administracji centralnej. Innowacyjnym
podejsciem wyrdznit sie w tym zakresie Herman Hill'”. Rownocze$nie admini-
stracja centralna w przeciwienstwie do szybko reagujacego samorzadu teryto-
rialnego - oczywiscie takze w granicach swoich zasobdw i kompetencji - jest
zwykle obwiniana o zbyt wolng lub nieadekwatng reakcje, akcentuje sie przy
tym konieczno$¢ lepszego badania ryzyka, oszacowania go i uwzglednienia
w polityce administracyjnej. Prawo administracyjne UE, w tym rozporzadzenia
UE, staje sie w coraz wiekszym stopniu prawem opartym na oszacowaniu ryzy-
ka (risk based approach, jak np. RODO), a prawo krajowe pozostaje w dawnych
schematach legislacyjnych.

Reforma ustroju administracji rzagdowej staje sie wiec coraz pilniejsza.
Réwnoczesnie pole dziatania administracji centralnej podlega statemu ograni-
czeniu: z jednej strony ze wzgledu na konstytucyjne i ustawowe uprawnienia
i obowiazki samorzadu terytorialnego, z drugiej z uwagi na wtasciwos¢ orga-
now UE i legislacje europejska. Réwniez sie¢ konwencji Rady Europy oraz wielu
innych aktéw prawa miedzynarodowego staje sie coraz gestsza, a poruszanie
sie w jej ramach wymaga od administracji centralnej stosowania ,administracji
opartej na wiedzy”.

To okreslenie w duzej mierze pozostaje jednak w naszym kraju tylko ha-
stem; komplikowanie sie zakresu dziatania resortéw znajduje swoje odbicie ra-
czej w zwiekszonej liczbie wiceministréw oraz tworzonych do$¢ chaotycznie,
w zalezno$ci od doraZnej potrzeby politycznej, licznych organéw doradczych
oraz nietypowych organéw administracyjnych, ktérych wspétpraca pozostawia
wiele do zyczenia. Stale ro$nie liczba organdéw centralnych oraz organéw nie-
zaleznych o charakterze regulacyjnym'®. Postulatem prakseologicznym wyni-
kajacym z nauki administracji moze by¢ takze okreslenie ustawowe docelowej,

17 H. Hill, Die Transformation von Staat und Verwaltung, ,Innovative Verwaltung” 2023, nr 3,
s. 10 i n. W polskiej literaturze przekrojowo: E. Ura (red.), Funkcjonowanie administracji publicz-
nej w okresie pandemii COVID 19, Rzeszow 2022.

18 A. Pakuta, Centralne organy administracji rzqgdowej — rzqdzenie czy zarzqdzanie sprawami
publicznymi, [w:] ]. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administra-
cyjnego, Wroctaw 2009, s. 226 i n.
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maksymalnej liczby wiceministréw. Ze wzgledu na zasade rozpietosci kierowa-
nia liczby zastepcéw nie mozna mnozy¢ w nieskonczonos$¢. Skoro spotykamy
juz sie z sytuacja, w ktérej jeden minister ma szes$ciu wiceministréw, nalezy po-
stawi¢ pytanie o ich realng pozycje. Ewolucja roli wiceministra w ciggu ostat-
nich lat jest przy tym bardzo charakterystyczna®®. W sytuacji gdy byt to jeden
z 2-3 zastepcdw, jego pozycja prawna polityczna oraz zakres kompetencji byty
niezwykle znaczace i pozwalaty na realne zastepowanie ministra. W sytuacji
gdy zastepca panuje na co dzien nad 1/6 materii resortu, mozliwosci realnego
zastepstwa stajg sie watpliwe.

Réwnoczesnie ze wzgledu na ograniczenia wynagrodzen os6b sprawuja-
cych najwyzsze stanowiska w panstwie dochodzito do paradoksalnej sytuacji,
w ktérej wynagrodzenia dyrektoréw departamentu, ich stabilna pozycja za-
wodowa sprawialy, Ze mieli oni w ramach resortu silniejszg pozycje niz jeden
z licznych, ale stabych ,politycznych” wiceministréw. Jak zwraca uwage M. Stahl,
ro$nie liczba nietypowych organéw administracyjnych; rownoczes$nie jedna
z istotnych konstatacji byto ustalenie, ze istnieje w kazdym resorcie tylko jeden
sekretarz stanu, ktéry moze taczy¢ mandat poselski z dziataniem w administra-
cji publicznej. Ostatnie zmiany ustawowe pozwolily na mnozenie stanowisk
sekretarzy stanu, rozrastaty sie rowniez polityczne gabinety ministrow; pozy-
cja doradcy zastrzezona poprzednio dla najbardziej doswiadczonych cztonkow
stuzby cywilnej i ekspertdw byta obsadzana przez coraz mniej do$wiadczone
osoby, czesto tuz po studiach.

Rosnaca specjalizacja organéw UE i zwiekszajaca sie liczba agencji spra-
wiajg, ze réwniez liczni ministrowie prowadza swoja ,wtasng” polityke europej-
ska i polityke zagraniczna. Komitet ds. europejskich realizuje w tym zakresie, na
podstawie ustawy, kompetencje Rady Ministrow?°.

Przyktadowo, minister wtasciwy ds. spraw zagranicznych przestaje stop-
niowo kontrolowa¢ cato$¢ relacji miedzynarodowych administracji publiczne;j.
Do takich relacji prawo maja tez regiony — wojewddztwa, ktoérych rozstrzygnie-
cia organéw uchwatodawczych co prawda wymagajg aprobaty ze strony mini-
stra spraw zagranicznych dla priorytetéw prowadzonej polityki zagranicznej,
jednak majg w tym zakresie sporg swobode. Rowniez w systemie organ6w na-
czelnych i centralnych minister wtasciwy ds. spraw zagranicznych traci powoli
na centralnym znaczeniu. Po okresie dominacji resortéw spraw europejskich

19 B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.), Administracja publiczna, t. 1, Ustréj admini-
stracji panistwowej centralnej. Komentarz, Warszawa 2012.

20 M. Grzybowski, Struktura Rady Ministréw w Rzeczpospolitej Polskiej a reforma centrum
rzqdowego (1992-1999), ,Panstwo i Spoteczenstwo” 2002, nr 2, s. 93; B. Szmulik, K. Miaskowska-
-Daszkiewicz (red.), op. cit., Warszawa 2012.
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(samodzielnych lub w ramach resortu spraw zagranicznych) coraz wieksza
role odgrywa w polityce zagranicznej Polski zar6wno Prezes Rady Ministrow,
jak i Prezydent?!, rozbudowujacy nie tylko kwestie bezpieczenstwa, ale takze
polityki europejskiej w swojej administracji; znajduje to tez odzwierciedlenie
w rosnacej liczebnosci oséb zatrudnionych w Kancelarii Premiera i w Kance-
larii Prezydenta. Ministerstwo spraw zagranicznych koncentruje sie ostatnio
gtéwnie na koordynacji pracy placoéwek dyplomatycznych za granica.

Rosnie stale liczba organdéw pomocniczych i petnomocnikéw administra-
cji rzadowej, a mimo ze powotanie wicepremieréw nie jest obligatoryjne, stali
sie oni nieodtacznym komponentem administracji centralnej. W przypadku rza-
dow koalicyjnych - jak zwraca uwage M. Kasiniski - kompetencje Prezesa Rady
Ministrow sg bardzo rozlegte i zr6znicowane. Mozna je uporzadkowac, jak czyni
to autor w czterech grupach: to kompetencje w zakresie stosowania prawa, sta-
nowienia prawa, po drugie - kompetencje kierownicze i nadzorcze w stosunku
do organéw administracji rzadowej w tym nadzo6r nad centralng administracja
rzadowa nieobjetg zakresem dziatéw administracji rzadowej. To wreszcie kom-
petencje nadzorcze wobec samorzadu terytorialnego i kompetencje personalne
dotyczace Rady Ministrow: obsady stanowisk kierowniczych w administracji
rzadowej. Prezes Rady Ministrow jest takze zwierzchnikiem korpusu stuzby
cywilnej, ktéry po okresie zasadniczej erozji powinien zosta¢ w nowych wa-
runkach odbudowany. Jak zwraca sie uwage w literaturze, Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw, ktérej nazwa pochodzi réwniez stad, ze w zwiazku z likwida-
cja Urzedu Rady Ministrow chciano odzwierciedli¢ nizszy status i ograniczone
zatrudnienie w tym obszarze, rozrasta sie w ostatnich latach znaczaco, podwa-
jajac zatrudnienie do ponad tysigca oséb. Posiada przy tym juz osiem zasadni-
czych zadan - od niezwykle istotnej oceny kosztéw projektowanych regulacji,
przez ocene miedzynarodowych uwarunkowan sytuacji kraju, do oceny funk-
cjonalno$ci struktur panstwa i ich sprawnosci; na biezgco koordynuje realizacje
polityki kadrowej w administracji rzadowej, zapewnia wspotdziatanie Rady Mi-
nistrow i Prezesa Rady Ministréw, a takze koordynuje wspétdziatanie Premie-
ra i Rady Ministrow z Sejmem i Senatem oraz Prezydentem, co ma szczegdlne
znaczenie w okresach kohabitacji.

Wedtug definicji J. Jagielskiego?? dziat administracji rzadowej to wyzna-
czony ustawowo krag spraw z zakresu administracji poddany kierownictwu

21 R. Michalska-Badziak, Administracja centralna, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyj-
ne, pojecia instytucje zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2016.

22 1. Jagielski, Administracja centralna, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2019, s. 189 n.
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ministra, jak rowniez okreslone przez ustawe organy i inne podmioty szczebla
centralnego dziatajace w dziedzinach objetych dziatem, ktére podporzadkowa-
ne sg temu ministrowi lub poddane jego nadzorowi. Art. 5 u.d.a.rz. przewiduje
obecnie 35 dziatéw administracji rzagdowej. Autor ten podkresla, ze Rada Mi-
nistrow i posiedzenia powinny by¢ forum wypracowywania jednolitej polityki
rzadowej, a nie ptaszczyzng prezentacji i uzgadniania sprzecznych interesow
i opcji resortowych ze wzgledu na krytykowanga sterownos$¢ administracji rza-
dowej?. Ta druga sytuacja ma, niestety, obecnie miejsce.

Podstawowe znaczenie ma przeglad istniejgcych dziatéw z punktu wi-
dzenia utworzonych potem urzedéw pelnomocnikéw oraz pozaresortowych
i resortowych organéw centralnych. Charakterystyczne, Ze jedyng innowacyjna
zmiang przy utworzeniu nowych rzadow jest zwykle dodanie ,aktualnych” re-
sortow - np. do spraw cyfryzacji, klimatu lub polityki senioralnej; najczesciej
jednak s3 to ministrowie bez teki - nie zostaje dla nich wyodrebniony nowy
dziat administracji publicznej. Oznacza to kreowanie ich jako organéw koordy-
nujacych, ktérzy musza dziata¢ w poprzek podziatléw resortowych. Podobnie
jak aktywnos$¢ pelnomocnikéw rzadu dotyczaca coraz wezszych zagadnien nie
oznacza to zmiany jakoSciowej administracji centralne;j.

Administracja publiczna sktada sie z dwdch zasadniczych cze$ci: admi-
nistracji rzagdowej i samorzadowej. Szczeg6lna uwage nalezy wiec poswiecic¢
zwornikowi obu tych rodzajéw administracji publicznej - jest to obecnie Ko-
misja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Doswiadczenie recentrali-
zacji ostatnich lat oraz praktycznej deprecjacji pracy Komisji i jej funkcjono-
wania kaze zastanowi¢ sie nad zasadniczg zmiang charakteru tej wspotpracy.
Jest ona tym trudniejsza, Ze po obu stronach mamy podmioty o duzym stopniu
dezintegracji: z jednej strony jest to mocno podzielona réznicami resortowymi
i wielokrotnie opisywang silosowos$cig administracji administracja centralna,
a z drugiej administracja samorzadowa, ktdra jest reprezentowana przez kil-
ka zwigzkéw samorzadowych, nie posiada jednak Zzadnej wspolnej organizacji
dachowej albo tez nawet wspdlnoty informacyjnej samorzadu terytorialnego.
Préba uzgadniania wzajemnych stanowisk przed posiedzeniem komisji wspol-
nej nie oznacza systematycznej pracy koordynacyjnej. W ostatnich latach admi-
nistracja rzagdowa utrzymywata kontakty i prowadzita polityke administracyjna
o charakterze wybiérczym, adresujac ja tylko do niektérych rodzajow samorza-
du terytorialnego i niektérych podmiotéw samorzadowych; wyrédznianie jed-

3 W. Goéralczyk (jr.), Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016; B. Rakoczy,
Oczekiwania wobec administracji a zasada legalizmu, [w:] Z. Duniewska, M. Stahl, A. Rabiega-Przy-
tecka (red.), Standardy wspétczesnej administracji i prawa administracyjnego, Warszawa 2019.
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nych z nich za pomocga przyznawania $rodkéw z funduszy celowych z pomija-
niem innych kreowato nowe podziaty i pogtebiato dotychczasowe.

Konkludujac, konieczne wydaje sie w najblizszych latach przeniesienie
ciezaru zainteresowan doktryny prawa administracyjnego na administracje
rzadowa, wymagajaca pilnej reformy - poza odwréceniem trendu recentraliza-
cji niezbedne jest dostosowanie jej do nowego typu europejskich regulacji ad-
ministracyjnoprawnych oraz uporzadkowanie coraz wiekszej grupy organow
centralnych jako nietypowych organéw administracyjnych.



