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Nowe zagrozenia paradygmatu administraciji
publicznej demokratycznego panstwa prawnego

Abstrakt

Artykut poswiecony jest ewolucji administracji publicznej, ktora w coraz wigkszym stopniu mimo
zwiazania konstytucyjnego prawem zaczyna przejmowac¢ kompetencje pozostatych wiladz, i teore-
tycznej oceny tego procesu. Nie chodzi przy tym o obecne przypadki tamania konstytucji lub ustaw,
ktoére musza by¢ omowione odrgbnie, chodzi o wskazanie, ze nawet przy formalnym poszanowaniu
tréjpodziatu wladz mamy do czynienia z tak glgbokimi zmianami, ze przygotowaty one obecny kry-
zys panstwa prawnego. Kumulacja niekorzystnych proceséw wskazuje na zagrozenie dotychczaso-
wego paradygmatu administracji publicznej, a refleksja naukowa nie zawsze wystarczajaco ujmowata
dynamike tych procesow. W pracy sformutowano wnioski dotyczace nowych kierunkow badan przy
stanowczym utrzymaniu ustrojowych podstaw tréjpodziatu wladzy demokratycznego panstwa praw-
nego. Wskazano takze gtowne dysfunkcje w rozwoju polskiej administracji publicznej, ktére w pola-
czeniu z brakiem reakcji ustawodawcy na zmiany technologiczne zasadniczo ograniczyly tak wazna
dla legitymacji demokratycznej akceptacje obywateli. W tym konteks$cie ukazano takze zagadnienia
luki informacyjne;j i konsekwencji burzliwego rozwoju technologii informacyjne;j.

Stowa kluczowe
administracja publiczna, wltadza wykonawcza, niezalezne organy kontroli, tréjpodziat wtadz, domena
administracji publicznej.

1. Wprowadzenie

Jan Jezewski, piszac o administracji publicznej jako przedmiocie badan, wyodreb-
nit dwa nurty badawcze: nurt nauk administracyjnych i nurt nauk spotecznych. Obecnie
dualizm ten staje si¢ coraz wazniejszy jako jeden z gtownych probleméw nauki prawa
administracyjnego'. Nauka administracji miata by¢ opisowa, nauka prawa administra-
cyjnego: normatywno-analityczna, a nauka polityki administracyjnej perspektywiczna.
Autor ukazuje dorobek uczonych austriackich, niemieckich i francuskich w tworzeniu
nauki administracji?. Nauka administracji jednak zostata w pewnym sensie ,,zagtuszona”
przez burzliwy rozwdj nauki prawa administracyjnego, podobnie jak na dtugie lata nauka
o polityce publicznej pozostawata w glebokim cieniu tej dyscypliny.

Ostatnie lata to renesans nauk o polityce publicznej w zwigzku z cztonkostwem w Unii
Europejskiej, zwlaszcza z polityka spdjnosci i funduszami unijnymi. Jak podkresla Jan

' J. Supernat, Prawo administracyjne w przestrzeni globalnej, [w:] J. Zimmermann (red.), Przestrzen
w prawie administracyjnym, 117 Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow, Warsza-
wa 2013,s. 149 in.

2 J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe, [w:] J. Bo¢ (red.), Nauka admini-
stracji, Wroctaw 2013, s. 312-314, 321-322.

261



Irena Lipowicz

Jezewski, jest to nauka, ktora ma wzbogacac ,,ide¢ administracji”, a wigc to, co jest wspol-
ne dla wszystkich dziatéw administracji’. To oznacza, ze opisywanie poszczegdlnych
dzialow rzeczywistej administracji nie jest jej pierwszoplanowym zadaniem, podobnie jak
opis praktyki administrowania, wedtug autora jest to najwyzej dopetnienie badan.

Nurt nauk spotecznych, rozwijajac kierunek zarzgdzania administracjg publicznag,
zajmuje coraz wigksza czes¢ obszaru klasycznej nauki administracji, a nawet prawa
administracyjnego. Wydaje sig, ze czas wyciggna¢ konsekwencje teoretyczne i praktyczne
z utrzymujgcego sig¢, silniej odseparowanego dualizmu badan nad administracjg. Wspdl-
na refleksja nad granicami jurydyzacji i wzajemna inkorporacja dorobku teoretycznego
jest szczegolnie pilna w warunkach kryzysu demokratycznego panstwa prawnego*.

Dzisiaj pojecie administracji stanowi wazng czgs¢ systemu prawa administracyj-
nego, od niego rozpoczynamy wyklad z zakresu prawa administracyjnego, a analiza
pojecia administracji publicznej stanowi jego naturalng czes¢, tak jak calej dyskus;ji
naukowej. Nie wydaje si¢ wiec mozliwe wydanie np. podrecznika prawa administracyj-
nego bez czesci okreslajacej istote i cechy administracji publicznej®. Stawia to pytanie
o dalszy rozwoj nauki administracji, o obszary graniczne.

2. Czy nauka prawa administracyjnego jest zgodna co do pojecia
administrac;ji?

Mimo wszelkich réznic teoretycznych mozemy stwierdzi¢, ze po roku tysiac dzie-
wigéset osiemdziesigtym dziewigtym paradygmat administracji publicznej, jej roli
w panstwie trojpodziatu wladz, stanowil swoista wspolng domene badaczy polskiej
nauki prawa tozsamg z zachodnioeuropejska naukg prawa administracyjnego®. Wazna
rolg w rozumieniu administracji publicznej odgrywato nie tylko racjonalne usytuowanie
administracji wobec pozostalych wiadz, ale takze caty system praw czlowieka wplywa-
jacych na jej rozumienie i wykonywanie administracji publicznej. Pojecie to dobrze

3 J. Jezewski, op. Cit., s. 315. J. Ploskonka, Zmiany w stosowanych przez polskq administracje publicz-
ng metodach i narzedziach, ,,Kontrola Panstwowa” 2005, nr 1, s. 138-148.

4 M. Stefaniuk, Badania nad administracjq publiczng, Lublin 2009, s. 6 i n.

5 Szerzej pisze o tym w: Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego, [w:]
J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjne-
go i Postgpowania Administracyjnego. Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 26-27; T. Rab-
ska, Wyzwania administracji publicznej w swietle integracji z Unig Europejskq. Materialy ze Zjazdu Katedr
Prawa Administracyjnego, Warszawa-Debe 2003, s. 58; por. M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyj-
ne, Warszawa 2009; R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego,
T. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 6 i n.

6 Swiadczy o tym zbior publikacji dwudziestu juz polsko-niemieckich kolokwiéw prawa administra-
cyjnego, por. przyktadowo: T. Rabska, Rechts- und Organizationsfragen der wirtschaftlichen Selbstver-
waltung, [w:] F. Schoch (hrsg.), Das Verwaltungsrecht als Element der europaeischen Integration, Stutt-
gart-Miinchen-Hannover-Berlin-Weimar-Dresden 1995, s. 178 i n.; M. Btachucki, T. Gérzynska, Zrédia
prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, Warszawa 2014; por. S. Biernat, R. Hend-
ler, F. Schoch, A. Wasilewski (hrsg.), Grundfragen des Verwaltungsrechts und der Privatisierung: Refe-
rate und Diskussionsbeitrdge des achten deutsch-polnischen Verwaltungskolloquiums vom 7.-11. Septem-
ber, Stuttgart-Miinchen-Hannover-Berlin-Weimar-Dresden 1995.

262



Nowe zagrozenia paradygmatu administracji publicznej demokratycznego panstwa prawnego

miescito si¢ w konstytucyjnym obrazie administracji publicznej, a wysoki poziom ak-
ceptacji zagadnien podstawowych mozemy zdekodowaé rowniez z zapisow konstytucyj-
nych. Niektorzy autorzy podnosza, ze przepisy te nie zawsze sa precyzyjne, ze zbyt
wiele rzeczy pozostawiono dla uregulowania na poziomie ustawowym, np. sama kwesti¢
istnienia powiatow’. Czg¢sciowo byto to odbicie dwczesnych spordw politycznych, byto
jednak takze pochodna daleko posunietej zgody co do zagadnien podstawowych; nie
wydawato si¢ wigc konieczne rozbudowywanie postanowien konstytucyjnych ponad
zwykla miare. Te artykuty, ktore sg szczeg6lnie obszerne, §wiadczg raczej o tym, ze
wlasnie w tych miejscach spor polityczny byt szczegdlnie intensywny. O ile jeszcze
administracja samorzadowa w zwigzku z zasadnicza reformg budzita wielkie emocje, to
administracja rzadowa zostata uregulowana do$¢ lakonicznie, uwazano bowiem, ze jest
to do$¢ oczywista w swojej konstrukcji czes¢ wladzy wykonawczej bez zagrozenia nad-
miernego rozszerzenia jej zadan.

3. Czy obecnie doszliSmy do kresu tego konsensusu? Czy do-
tychczasowy paradygmat wtadzy wykonawczej w tej jej czesci,
ktora jest poswiecona administrowaniu podlega — réwniez
w doktrynie — destrukcji?

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezy najpierw zastanowic si¢, czy mozemy
moéwi¢ w ogole o ustalonym paradygmacie administracji publicznej. Dobra wskazowka
w tym zakresie sa wlasnie pracg Jana Jezewskiego i catej szkoty wroctawskiej.

Zaréwno F. Longchamps, jak i J.S. Langrod formutowali w tym zakresie podsta-
wowe podejmowane przez doktryne pytania badawcze®. Mozemy odwotac si¢ takze do
ustalen J. Bocia. Administracja publiczna to wedtug tego autora tylko pewien atrybut
organdéw wiladzy publicznej i to wladzy wykonawczej. Rozroznia on cztery zasady dzia-
fania administracji publicznej w panstwie prawa. Sprobujmy przyjrze¢ si¢ im, doceniajac
osiagniecia catej szkoly wroctawskie;.

Poddajmy analizie pierwsza z zasad: zwigzanie prawem oznacza, ze kazde dziatanie
organow administracji musi mie¢ podstawe prawna. J. Bo¢ podkresla, ze moga by¢ podej-
mowane wylacznie dziatania dla wykonywania zadan publicznych okres§lonych prawem.
Prawo okresla takze formy dziatania organéw administracji oraz procedury dziatania.
Dodajmy, ze kazdy z tych elementow jest tak samo wazny. Nie mozna przykladowo
powiedzie¢, ze czujemy si¢ zwiazani prawem, ale tylko co do podstaw dziatania i mozemy
wykaza¢ zaréwno legitymacje demokratyczna, jak i podstawe prawng kazdego aktu ad-
ministracyjnego. Jezeli jednak naruszono przewidziane prawem formy dziatania albo tez
procedure, nie wystarcza to dla realizacji pierwszej, podstawowej zasady. Czasami przy
lamaniu zasad styszymy o niezbednej elastycznosci lub ,,wolnosci dzialania organow
administracji publicznej”, ktéore w innym przypadku popadtyby w biurokratyczne

7 B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym, Warszawa 2010.
8 Por. tylko przyktadowo F. Longchamps, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1993 — Recepcja
teorii J.S. Langroda.
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skostnienie. Takie ttumaczenie nie moze zostac przyjete, wszystkie przestanki zwigzania
prawem administracji publicznej wystepuja tacznie, inaczej caty gmach doznaje uszczerb-
ku i nie mozemy juz méwic o funkcjonujacym panstwie prawnym. Jak wskazuje F. Long-
champs, kazda wtadza dyskrecjonalna bedzie jg rozszerzata, a administracja publiczna,
ktora ma legitymacje do dziatan dyskrecjonalnych, wykorzysta ja w petni®. Jest to wiec
reguta ponadnarodowa, obserwowana z perspektywy badan nad wspotczesng admini-
stracja.

4. Czy nastepuje odrodzenie wtadzy dyskrecjonalnej?

Paradygmat administracji publicznej jako samoograniczajacej si¢ wtadzy wyko-
nawczej stuzacej dobru wspolnemu i wykonujacej — ubrane w szate ustawowa — decyzje
parlamentu zmienia si¢ na naszych oczach. Wyidealizowany obraz parlamentu, ktory
latami cyzeluje — ucierajac w merytorycznych debatach z odgrywajaca wazng rolg opo-
zycja tres¢ perfekeyjnie dopracowanych ustaw — praktycznie zniknat. Wyniki wyborow
premiuja coraz bardziej agresywny marketing polityczny, wyostrzenie konfliktéw. Rola
parlamentu'® ulegta juz wczesniej ograniczeniu w zwigzku z rozwojem prawa europej-
skiego, ale obecnie ulega to nasileniu nie tylko w naszym kraju, cho¢ w naszym przy-
padku ostry kryzys pozycji parlamentu jest jaskrawy.

Skoro kilkadziesigt procent norm prawnych zostato juz przesadzone w Traktatach
europejskich, zycie parlamentu juz wczesniej zmienito si¢ z ogromnej ,,fabryki prawa”
obudowanej kompetentng administracjg sejmowa w aren¢ walk politycznych, komisji
sledczych oraz coraz szybszego uchwalania projektow rzgdowych. Charakterystyczna jest
ewolucja prac nad budzetem panstwa. Bezposrednio po transformacji budzet powstawat
praktycznie w Sejmie. Kazdy etap prac byt konsultowany — takze z opozycja. Stopniowo
prace nad budzetem przenosity si¢ w cato$ci do Ministerstwa Finanséw i innych organéw
rzadowych, parlament wiaczal si¢ do debaty dopiero w koncowej fazie. Krok po kroku
ograniczano pole manewru postow w ostatniej fazie prac. Obrady Komisji Finansow
Publicznych koncentrowaty si¢ wokot swoistych okrawkow budzetu przeznaczonych na
inwestycje o duzym rezonansie spotecznym lub istotnym znaczeniu lokalnym (regional-
nym). Po dwudziestu latach od gléwnych przemian finalny etap prac przypominat w pew-
nym stopniu licytacje zrozumienia postéw dla potrzeb lokalnych waznych dla przysztych
wyborcow™. Z punktu widzenia catosci budzetu byty to wydatki marginalne, rowniez
opozycja przestala si¢ z czasem domagac (wobec niskiej efektywnosci swych dziatan)
przesunigcia znaczacych sum, zadowalajgc si¢ niewielkimi zwycigstwami w formie kon-
cesji strony rzadowej albo na skutek chwilowych sporéw w koalicji. Ostatnio i ten mar-
gines swobody zanika w zwigzku z zasadniczym odrzucaniem poprawek opozycji.

° F. Longchamps, Wspélczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie Europy, Wro-
ctaw 2001, s. 4452, 110115 oraz J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 40-451 197 i n.

10 Szerzej o problemie whadzy dyskrecjonalnej J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji
jak zasada prawa administracyjnego we Francji, Wroctaw 2004, s. 136-137 oraz 143.

' Por. Sprawozdanie z posiedzenia Komisji Finansow Publicznych w roku 2014, http://www.sejm.gov.
pl/ [dostep 12.01.2018].
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Kolejnym waznym etapem dominacji w procesie tworzenia budzetu panstwa ad-
ministracji rzadowej stato si¢ ograniczenie konstytucyjnie i ustawowo deklarowanej
samodzielnos$ci finansowej niezaleznych organow kontrolnych oraz sadéw. Prerogatywa
Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Kra-
jowej Rady Sadownictwa, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych oraz
Najwyzszej 1zby Kontroli bylo samodzielne planowanie odpowiednich czgsci budzetu
panstwa dotyczacych tych organow. Niezalezno$¢ ta podlegata kontroli Sejmu w tym
znaczeniu, ze na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu i debaty sejmowe;j ba-
dano racjonalno$¢ niektorych wydatkow i poddawano ja debacie zarowno ze strony
koalicji, jak i opozycji. Oczywiscie niezalezne instytucje kontrolne unikaty nadmierne-
go zwigkszania swoich budzetéw poddanych szczegolnie surowej ocenie opinii publicz-
nej, powickszanie takich budzetow bylto chetnie nagtasniane przez koalicje rzadzaca
i media. Budzet adekwatny do wykonywanych zadan byt waznym elementem mozliwo-
$Sci rzeczywistego wykonywania kompetencji i realizacji funkcji.

Administracja publiczna, w tym Ministerstwo Finansow, powinna byta zachowywac¢
peten szacunku dystans, chyba Ze chodzito o przypadki marnotrawstwa i niegospodar-
nosci, ktore wymagaty debaty parlamentarnej. Przez pierwsze lata transformacji ten
zwyczaj parlamentarny byt szanowany, stopniowo jednak administracja rzagdowa ofen-
sywnie zmierzata do ograniczenia budzetu wybranych instytucji, zwlaszcza jezeli reali-
zacja przez nie funkcji kontrolnych stawala si¢ dla tej administracji ucigzliwa. Wydaje
si¢ na podstawie wyniku prac parlamentarnych, ze najbardziej jaskrawym przykladem
niedofinansowania wywolanego takg ofensywa przedstawicieli administracji w Parla-
mencie bylo przez lata GIODO, z budzetem okoto 14 milionow ztotych oraz Rzecznik
Praw Obywatelskich; stosunkowo wigkszy respekt okazywano budzetom sgdownictwa
— charakterystyczne przy tym byto wigcksze skupienie na ,,krzywdach przesztosci” niz
na problemach terazniejszosci. Jeszcze przed rokiem 2015, a wiec przed okresem ostrej
konfrontacji politycznej dotyczacej charakteru instytucji kontrolnych, budzet Rzecznika
Praw Obywatelskich wynoszacy zwykle okoto 40 milionéw ztotych byt sze$ciokrotnie
mniejszy niz budzet IPN-u'?.

Niezalezne instytucje kontrolne byly wigc ostatnim bastionem, w ktérym postowie
mogli realnie wptyna¢ — nawet bez uzgodnien z administracjg rzagdowa — na ksztatt
budzetu, stad debata w komisjach merytorycznych i w Komisji Finansow Publicznych
dotyczyta czgsto w sposob nieproporcjonalny tych zagadnien'.

Parlament zachowat jednak obok swoich zasadniczych funkcji wazne kompetencje
w zakresie samodzielnosci stanowienia prawa. Spojrzmy, jak i ten fragment ulegat stop-
niowej zmianie. Projekty poselskie byly od poczatku transformacji traktowane jako
gwarancja niezalezno$ci wykonywania mandatu, chodzilo o to, aby grupa postow wolna

12 Przyktadowo: Sprawozdanie RPO 2013, Warszawa 2014, Sprawozdanie RPO 2011, Warszawa 2012,
s. 12-13.

13 D. Bolikowska, W. Robaczynski, Najwyzsza Izba Kontroli, tradycja i wspolczesnosé, Warszawa 2009,
s. 159 (samodzielno$¢ budzetowa), por. T. Zielinski, Ombudsmann, mozliwosci i granice skutecznego od-
dziatywania, [w:] M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia RPO w Polsce, tom 1V, Warszawa 2008, s. 46-47; por.
sprawozdanie NIK.
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od konieczno$ci uzgodnien migdzyresortowych mogta mimo to znalez¢ sposob na sta-
nowienie prawa poza wielka maching rzadowa. Zmiana roli administracji rzadowe;j
wyraza si¢ rowniez w destrukcji tej waznej domeny. O ile jeszcze w latach 90. zdarzaty
si¢ prawdziwe projekty poselskie stanowigce cenne, a czasem ponadpartyjne uzupetnie-
nie inicjatyw rzadowych, o tyle pozniej stawaty si¢ one coraz czgsciej atrapami. Jak
wskazalam we wczesniejszym opracowaniu', ze wzgledu na mniejsze wymagania for-
malne i uproszczony tryb prac zarezerwowany kiedys dla ,,wolnych” postéw, wykorzy-
stuje si¢ je w istocie jako parawan dla projektow rzagdowych, niestarannie lub pospiesz-
nie przygotowanych. Tendencja do naduzycia prawa taczyla si¢ tutaj z poswiadczeniem
nieprawdy, kiedy ministrowie deklarowali, ze okreslony projekt, ktory powstat w ich
resorcie, jest w istocie projektem poselskim. Destrukcja tej instytucji wskazuje z jedne;j
strony na konieczno$¢ jej pilnej zmiany, z drugiej jednak jest $wiadectwem kryzysu roli
administracji publicznej wobec parlamentu i poszanowania prawa.

Administracja zwigzana $cisle prawem to taka, w ktorej prawem zwigzana jest cata
dziatalnos$¢ i ktora jest poddana kontroli niezawistych i niezaleznych sadow. Znika wow-
czas ,,domena administracyjna” — obszary ,,wolne od prawa”. Na naszych oczach admi-
nistracja wydostaje si¢ spod tej kontroli, a zwigzanie prawem staje si¢ coraz bardziej
iluzoryczne. Tam natomiast, gdzie — jak w samorzadzie terytorialnym — z zalozenia
ustrojowego nalezato pozostawic¢ wicksza przestrzen samodzielnosci zard6wno w stano-
wieniu prawa miejscowego, jak i w jego stosowaniu, byta ona stale zaw¢zana. Przygoto-
wywanie projektow ustaw, ktore byto w ,,ztotej erze” parlamentow rodzajem techniczne;
dziatalnosci przygotowawczej, staje si¢ w coraz wiekszym stopniu przesadzeniem tresci.
Aktywnos¢ parlamentu zaczyna ogranicza¢ si¢ nawet w prawidlowo funkcjonujacych
demokracjach do spektakularnych poprawek budzacych zainteresowanie opinii publicz-
nej albo catych ustaw bedacych tylko manifestacjg polityczng. Zas w przypadku, jak
u nas, naruszenia prymatu parlamentu poprzez odrzucanie z zatozenia wszystkich po-
prawek opozycji rola administracji staje si¢ przemozna i wykracza poza zasady konsty-
tucyjne'®.

Proces ten poglebiony jest takze poprzez nowe regulacje zwigzane z postgpem
technologicznym. W coraz wigkszym stopniu rzeczywista regulacja dotyczaca informa-
tyzacji, Big Data, dronow®, alternatywnych zrodet energii'’, delegowana jest do aktow
wykonawczych. Nawet one maja jednak na poziomie rozporzadzenia charakter ramowy.
Nowe technologie niosa wigc ze sobg szereg dylematow spotecznych i politycznych,

i

14 Szerzej piszg o tym problemie [w:] Dobro wspolne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny’
2017,z.3,s. 17 in.

15 M. Kordela, Aksjologia zrédet prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 2,
s. 15-17.

16 M. Szmigiero, S. Sikorski, Mozliwosci zastosowania bezzalogowych statkéw powietrznych w syste-
mie Panstwowego Ratownictwa Medycznego w Swietle obowigzujgcych regulacji prawnych — Konferencja
,,Ochrona zdrowia — aspekty ekonomiczne i prawne” Warszawa 14.11.2017 SGH.

17 M. Szyrski, Rola samorzqdu terytorialnego w rozwoju odnawialnych zrédel energii (OZE). Analiza
administracyjnoprawna, Warszawa 2017, por. J. Pokrzywnik, J. Baehr, P. Lisson (red.), Ustawa o odnawial-
nych zrodet energii. Komentarz, Warszawa 2016.
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ktore powinny by¢ rozstrzygane w parlamencie, ale ztozone kwestie techniczne staja si¢
wygodnym parawanem dla kolejnego zwigkszenia przewagi administracji.

Administracja publiczna, ktora traktuje prawo jako narzedzie wtadzy, a nie natu-
ralne ograniczenie, demontuje w ten sposob trojpodziat wiadz'®.

Erozja zasady zwigzania administracji prawem i podporzadkowania parlamentowi
oznacza takze kryzys wykonawczego charakteru administracji. Obie te zasady sa $cisle
zwigzane, ulega jednak obecnie zatarciu takze jasne miejsce administracji wewnatrz
wladzy wykonawczej. Rownowaga postulowana przez Konstytucje jako rezultat trdjpo-
dziatu wtadz jest naruszana w dwojaki sposob. Po pierwsze baza informacyjna, podsta-
wy informacyjne procesu decyzyjnego sg zawlaszczane przez administracje, a to wlasnie
te podstawy determinujg rodzaj rozstrzygnig¢ parlamentarnych. W dobrze funkcjonuja-
cych demokracjach zachodnich kryzys ten zaznacza si¢ subtelnie w przewadze informa-
cyjnej administracji publicznej, w naszym przypadku dochodzi do deprecjacji, a nawet
destrukcji samodzielnosci, bezstronnosci i apolityczno$ci administracji parlamentarne;.
Ta niezalezna administracja, ktorej teoria poswigcata przez lata zbyt mato uwagi, po-
dobnie jak administracja sadowa byty dodatkowym gwarantem niezalezno$ci parlamen-
tu i sadownictwa, jezeli juz nawet nie dominacji parlamentu. Nalezy postulowac pogte-
bienie badan nad optymalnym modelem tych administracji.

Do przesztosci nalezy juz wigc uregulowany i postulowany konstytucyjnie stan,
w ktorym to konkretyzowanie prawa powszechnie obowigzujacego jest gtdwnym zada-
niem administracji. Jakie sg konsekwencje ,,opuszczania” przez administracje swojego
tradycyjnego miejsca w trojpodziale wladz i rozprzestrzenienie swoich wplywow na
obszary sasiednie? Mozna by przeciez stwierdzi¢, ze jako administratywisci powinnismy
wyraza¢ rados¢ ze wzrostu znaczenia szeroko rozumianej administracji, jednakze taki
stan ma rowniez glgbokie negatywne konsekwencje dla efektywnosci, racjonalnosci
dziatania administracji, a przede wszystkim dla jej legitymacji demokratycznej oparte;j
na legitymacji parlamentu.

Poddanie kontroli sagdowej catej administracji publicznej stusznie okreslane jest
w literaturze jako najwieksza ,,zdobycz panstw demokratycznych™'. Nalezy zada¢ py-
tanie, dlaczego ma ona takie znaczenie dla prawidtowego uksztattowania catej admini-
stracji. Dopiero sadowa kontrola sprawia, ze administracja publiczna respektuje granice
swojej konstytucyjnej pozycji; realna jest bowiem perspektywa, ze nalozenie na obywa-
tela sprzecznych z Konstytucja obowiazkéw zostanie w nieuchronny sposob uchylone
przez sady administracyjne lub ostatecznie Trybunat Konstytucyjny. Zanikni¢cie poczu-
cia tej nieuchronnosci, czego jesteSmy obecnie swiadkami, prowadzi do naduzycia
prawa. Kazda administracja bowiem, jak wskazuje si¢ w literaturze, ma sktonno$¢ do
rozszerzania swojej funkcji wtadczej. Zewnetrzna kontrola jest niezbedna, a jej ostabie-
nie sprawia, ze bezkarne stajg si¢ takze decyzje nieracjonalne, w tym naruszajace prawa

18 P. Drobek, Ochrona danych osobowych w publicznych bazach danych, [w:] G. Szpor (red.), Internet,
publiczne bazy danych i Big data, Warszawa 2014, s. 104-105.
" A. Bla$, Administracja publiczna w panstwie prawa, [w:] J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 42-43.
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cztowieka?®. W dalszej perspektywie panstwo traci swoja stuzebna rolg, a dzigki akty-
wizmowi administracji publicznej zaczyna panowac¢ nad obywatelem.

Rezultatem moze by¢ skumulowany wybuch niezadowolenia spotecznego® groza-
cy przysztosci i bezpieczenstwu panstwa. Sklada si¢ na niego zawsze tysigce indywidu-
alnych rozstrzygnie¢ spraw obywateli, ktorzy majg §wiadomosc¢ naruszenia swoich praw,
a ktorym zablokowano rzetelng droge sadowa do wzruszenia niesprawiedliwych roz-
strzygnie¢. W taki sposob wlasnie funkcjonowata PRL — od wybuchu do wybuchu spo-
tecznego??. Nast¢powaly one mniej wiecej co dziesie¢ lat, po kazdym z nich jednak
nastepowato dtugie ostabienie panstwa i pogorszenie relacji z obywatelami. Sekwencje
tych okresowych eksplozji spotecznych przerwata dopiero zmiana ustroju w 1989 roku.
Na 26 lat zbudowano skutecznie drozne kanaty roztadowywania niezadowolenia spo-
tecznego, do ktorych nalezata takze (oczywiscie niedoskonata) kontrola sadowa, ale
réwniez zroznicowany krajobraz partyjny, aktywna rola parlamentu i silny samorzad.
Powstrzymaly one okresowe wybuchy spoteczne, co pozwolilo, przy wszelkich btedach
polityki spotecznej, na kumulowanie zasobow, wzmacnianie pozycji panstwa i umoc-
nienie §wiadomosci obywateli, ze administracja jest optacana z ich podatkéw, petni wige
role stuzebna. Nawet wiec jezeli decyduje o prawach i obowigzkach obywatela, czyni to
w granicach prawa i realne jest wzruszenie jej rozstrzygni¢¢. Obecnie wechodzimy w nowa
faz¢ kumulowania napigcia spotecznego bez wystarczajacych kanatow ich biezacego
roztadowywania.

Dodatkowym elementem, ktory miat wzmacnia¢ stabilno$¢ spoteczna i zabezpieczac
przed niszczacymi konfliktami o szerokiej skali, byly instytucje dialogu spotecznego:
Komisja Trojstronna pozwalajaca na dialog z pracodawcami i pracobiorcami, Komisja
Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz Komisja Wspolna Rzadu i Konferencji
Episkopatu Polski. Instytucje te utracily jednak swoje znaczenie mediacyjne w szerszej
skali. Charakterystyczne, ze ich funkcjonowanie nie jest obecne w §wiadomosci publicz-
nej 1 nie stanowi waznej instancji rozwigzywania konfliktow. Niezalezne organy kontro-
Ine takie jak NIK, RPO i GIODO wykonuja jeszcze swoje konstytucyjne obowigzki, brak
jednak sprawnego realizowania ich wnioskow w funkcjonowaniu administracji?’. Prze-
waza reakcja obronna lub dyskredytujaca, jezeli opinie sg krytyczne**. Ostabianie zna-
czenia niezaleznych organéw kontrolnych notujemy od okoto 10 lat. Ostatnio nasilito si¢

2 1. Niznik-Dobosz, Stosunki kontroli w administracji publicznej demokratycznego panstwa prawnego,
Warszawa 2015, s. 58-59, 74-75 i przedstawiona tam argumentacja.

2 Szerzej o tej kwestii [w:] 1. Lipowicz, Dobro wspélne ..., por. L. Bertram, PPN 1976-1981, Jezyk
niepodlegtosci, Warszawa 2012, s. 53.

2 Wskazuje si¢ w szczegdlnoscei, ze brak prawnej mozliwosci wzruszenia oczywiscie nieracjonalnej
decyzji wojewody stat si¢ jedng z przyczyn rozruchéw w Ursusie w 1976 roku — M. Kallas, J. Litynski,
Historia ustroju i prawa Polski Ludowej, Warszawa 2000, s. 169-185; A. Zagajewski, Solidarnos¢ i samot-
nos¢, Paryz 1986.

2 Por. www.sejm.gov.pl Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2011 oraz
o stanie przestrzegania prawa cztowieka i obywatela, Warszawa 2011, Informacja o dziatalnosci Rzecznika
Praw Obywatelskich w roku 2013 oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw czlowieka i obywatela, War-
szawa 2014, s. 307-308. Przyktadowo s. 274, 281.

2 Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2012 oraz o stanie przestrzegania
wolnosci i praw czlowieka i obywatela, Warszawa 2013, s. 18, 19, s. 272-273, 222-223.
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jednak w znaczacy sposob, czego przejawem sa nawet dazenia do skracania kadencji
niezaleznych organow kontrolnych i takiej modyfikacji ich dziatan (por. projekt ustawy
o ochronie danych osobowych), aby ostabi¢ ich znaczenie w systemie wtadzy publiczne;.

Caty system pozycji administracji publicznej w panstwie prawa domyka zasada
odpowiedzialnosci prawnej zarowno organdw, jak i 0sob piastujacych funkcje w organach
administracji publicznej za podejmowane dziatania®. Zwieksza ona zasadniczo poczucie
bezpieczenstwa obywateli, jezeli istnieje §wiadomos¢ ugruntowana przyktadami, ze za
dziatania niezgodne z prawem oraz te naruszajace prawo urz¢dnik panstwowy ponosi
odpowiedzialno$¢ karna, cywilng i dyscyplinarng. Zaostrzeniu tej odpowiedzialno$ci
miato pierwotnie stuzy¢ wyodrebnienie nowego jej rodzaju, jakim jest odpowiedzialnos¢
polityczna. Mozna obecnie uwazac, ze ze wzgledu na ,,zawodowg solidarnos$¢” postow
w parlamencie odpowiedzialnosc¢ polityczna przyczynita si¢ raczej do oslabienia poczu-
cia nieuchronnosci odpowiedzialnosci u najwyzszych urzednikow panstwowych.

Kwestia odpowiedzialnosci urzedniczej stanowila przez 26 lat wolnej Rzeczpospo-
litej najstabszy punkt paradygmatu administracji publicznej. Mimo zasadniczych praw-
nych deklaracji odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna miata zawsze charakter marginalny,
a odpowiedzialno$¢ urzednicza za szkody wyrzadzone obywatelom poprzez dziatanie
administracji publicznej nie byta wykonywana w sposob efektywny?. Proba zmiany
sytuacji byta nasladujaca standardy europejskie ustawa z 2011 roku o odpowiedzialno$ci
administracji publicznej?’, nie przyczynita si¢ ona jednak do zmiany sytuacji. Liczne
zastrzezenia i ograniczenia dotyczace ponoszonej odpowiedzialno$ci materialnej spra-
wity, ze nawet przed okresem obecnym bylo to juz prawo Zle funkcjonujace.

Dobrym przyktadem zasadniczych probleméw z egzekwowaniem tej waznej zasady
dziatania administracji publicznej w panstwie prawa sa reguty odpowiedzialnosci i funk-
cjonowanie komisji orzekajacych do spraw btedow w sztuce lekarskiej na szczeblu woje-
wodzkim. Wydawato si¢, ze regulacja ta uwolni pacjentow od dtugotrwatych, kosztownych
procesow sadowych i pozwoli znalez¢ rozsadny kompromis co do odszkodowania za
stwierdzony btad w sztuce lekarskiej bez przewleklosci i bez nadmiernego obcigzania
Skarbu Panstwa. Warunkiem powodzenia nowego systemu odpowiedzialno$ci byto jednak
to, aby publiczne szpitale proponowaly znaczace i adekwatne co do wysokosci odszko-
dowania. Sg one jednak proponowane dotychczas w wysokosci symbolicznej lub wrecz
prowokujacej poszkodowanego. Publiczne szpitale probuja w ten sposéb wymusic¢ ko-
rzystniejsze dla nich (z punktu widzenia ponoszacych odpowiedzialno$¢ funkcjonariuszy
ochrony zdrowia) dtugotrwale procesy sadowe. Pozwala to bowiem odsung¢ w czasie
moment wyplacenia odszkodowania niezwykle znaczacy dla (znajdujacego si¢ zwykle na

% M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin 2009,
s. 386. Takze M. Mazuryk, Ustawa o pracownikach urzedow panstwowych. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 151-155.

% D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 519 i n.

27 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razgce naruszenie prawa (Dz. U. Nr 34 poz. 173 z pdzn. zm.); M. Mazuryk (red.), op. Cit.
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granicy wyplacalnosci) podmiotu leczniczego®. Charakterystyczne jest to, ze nawet
rozdzialy o odpowiedzialnosci urzednikéw panstwowych zajmujace w podrecznikach
prawa administracyjnego Europy Zachodniej poczesne miejsce, w Polsce staja sie czescia
rozdziatéw na temat kontroli administracji publicznej lub ogélnie pracownikow admini-
stracji publicznej®.

Analizujac wiec dotychczasowa pozycje polskiej administracji publicznej w syste-
mie trojpodziatu wladz przed rokiem 2015 (poniewaz najnowszy okres nalezy analizowaé
odrebnie), mozna stwierdzi¢, ze z 4 podstawowych elementow najwigksza stabos¢ doty-
czyta od poczatku elementu czwartego, odpowiedzialno$ci urzednikow panstwowych.
Dato si¢ takze wyraznie odczu¢ stopniowe, nadmierne umacnianie pozycji administracji
publicznej wobec parlamentu. Mozna stwierdzi¢, ze kontrola sagdowa dziatata przez lata
prawidtowo, mimo wszelkich odnotowanych stabosci*®. Krytycznie oceniany jest w dok-
trynie przyktadowo nadmierny rygoryzm sagdéw administracyjnych wobec samorzadu
terytorialnego, koncentrujacy si¢ bardziej na kontroli samorzadu niz na ochronie jego
samodzielnos$ci oraz niejednolito$¢ orzecznictwa.

Kontrola sadowa administracji publicznej stanowi nie tylko hamulec, ale takze mo-
tywacje’. Kazdy urzednik panstwowy ma swiadomos¢, ze sporzadzona przez niego de-
cyzja moze by¢ analizowana, rozwazana i komentowana. To bardzo silna motywacja do
przestrzegania standardow, cho¢ ma ona swoje ograniczenia. Jakie elementy kontroli
sadowej wpltywaty jednak negatywnie na ustabilizowanie podstawowych zasad panstwa
prawa? Powszechnie podkreslano przewleklos¢ postepowania, chociaz w przypadku sagdow
administracyjnych nie byla to przewlektos¢ duza w poréwnaniu z sagdownictwem po-
wszechnym, boleénie dat si¢ odczu¢ brak mediacji administracyjnej*?. Gdyby rozwinieta
zostata w nalezytym stopniu, wowczas duza czgs$¢ spraw administracyjnych nie trafiata-
by w ogodle na wokandg sadowa. Mozna ocenic, ze nasze okoto 10-letnie opdznienie w tym
zakresie w porownaniu z Europg Zachodnig przy rownoczesnym stusznym utrzymywaniu
niskiego progu kosztow administracyjnych w postepowaniu sadowym nasilaty nawat
spraw, subiektywne poczucie formalizmu, archaiczno$ci postepowania, nawet jezeli
obiektywnie nie byty przekroczone terminy orzekania w poszczegdlnych sprawach.

Powaznym zaniedbaniem byl takze brak szerokiej akcji edukacyjnej w zakresie
sadownictwa administracyjnego, postulowane przez lata lekcje propedeutyki prawa

B Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2015 oraz o stanie przestrzegania
wolnosci i praw czlowieka i obywatela, Warszawa 2016.

2 M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2017.

30 J. Zimmerman (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, Warszawa 2017; M. Kotulski, Sprawiedli-
wos¢ i zaufanie do organow wtadz publicznych a jednolitos¢ orzecznictwa sqdowoadministracyjnego, [w:]
M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwosc i zaufanie do wtadz publicznych, Warszawa 2015,
s. 176 i n; B. Jaworska-Debska, Zaufanie publiczne w samorzqdzie terytorialnym, [w:] ibidem, s. 316 i n.

31 M. Sieniué, Wartosci lezgce u podstaw modelu sqdowej kontroli administracji publicznej, [w:] J. Zim-
mermann (red.), t. I, s. 54-55; por. K. Chochowski, Aktualnos¢ mysli Profesora Jerzego Stefana Langroda
w przedmiocie zasadnosci bezstronnej kontroli nad administracjq publiczng, [w:] J. Niczyporuk (red.), Teo-
ria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, Paryz
2011, s. 73-85.

32 R. Suwaj, Sgdowa ochrona przed bezczynnosciq administracji publicznej, Warszawa 2014, s. 127 i n.
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w szkotach srednich nigdy nie staty si¢ obowigzkowe, ograniczano si¢ do akcyjnych
szkolen, a tylko niektore sady prowadzity — zwykle z pomocg stowarzyszenia lustitia —
szersza edukacje spoteczng. Wielkim osiggnigciem stata si¢ natomiast informatyzacja
sadoéw administracyjnych i dostgp do bazy orzecznictwa.

Mimo to przez lata rosta pewna bariera migdzy spoteczenstwem a sagdami kontra-
stujaca z szerokimi akcjami edukacyjnymi w Europie Zachodniej**. Utatwito to pdzniej-
sze siggniecie do nieuprawnionych metod dyskredytowania sadow, poglebiania nieufno-
Sci spolecznej. Niewatpliwe osiggnigcia, do ktorych nalezata np. E-wokanda, nie bylty
wystarczajaco obecne w $wiadomosci spotecznej, inne, takie jak E-sady, byty dyskre-
dytowane przez wystepujace btedy w orzekaniu dotyczace np. niewlasciwie ustalonych
podmiotow roszczen.

Nawet spojny system edukacji spotecznej w omawianym zakresie nie bedzie wy-
starczajacy, jezeli nie bedzie mu towarzyszy¢ odpowiedni system pomocy prawnej dla
0sOb niezamoznych oraz tanie ubezpieczenia prawnicze. Te trzy elementy: szeroka
edukacja, bezptatna pomoc prawna, tani system ubezpieczen prawniczych dla przedsig-
biorcow mogltyby — wspdlnie z mediacja — obnizy¢ barier¢ niezrozumienia i zapobiec
nadmiernej ekspansji administracji wobec pozostatych wiadz.

Administracja publiczna przyszloéci to administracja w warunkach globalizacji
i cyfryzacji**. Jakie podstawowe elementy sa zwigzane z tymi gwattownymi przemia-
nami w przypadku administracji krajowej? Naleza do nich przede wszystkim: relatywi-
zacja pojecia przestrzeni i wtadztwa nad przestrzenig. Administracja panstwowa przez
dtugie lata byta jasno przypisana do okreslonego terytorium, réwniez przy $cistym re-
alizowaniu przez nig swej roli wykonawczej, jej rozstrzygnigcia byly akceptowane i re-
spektowane na terytorium panstwa. Ta sytuacja zmienia si¢ zasadniczo. Potgzne global-
ne podmioty gospodarcze dziatajace czesto w przestrzeni wirtualnej maja realny wptyw
na wykonywanie wladztwa na danym terytorium, np. na przyktadzie administracji
miejskiej pisze si¢ o naruszeniu ,,prawa do miasta” i o monopolizacji przestrzeni infor-
macyjnej np. przez Google i inne wyszukiwarki internetowe; to ich mapy i informacje
szczegotowe tworza w oczach mieszkancéw wtorny obraz miasta, determinujac ich
decyzje, segregujac mieszkancow bez ich wiedzy. Podmioty te ani nie sg ograniczone
decyzjami administracji publicznej na danym terytorium, ani zwykle nie ptacg tam
podatkow, wptywaja jednak silnie na zachowania mieszkancow.

Kolejnym przyktadem dylematow dziatania administracji w warunkach globalizacji
moze by¢ zaostrzajaca si¢ w warunkach starzejacej si¢ Europy konkurencja miedzy pan-
stwami o miodych, wyksztatconych pracownikow®. Wyksztatceni w jednym panstwie
ludzie moga mieszka¢ w drugim, a pracowa¢ np. w formule telepracy, przy czym wladztwo

33 Szerzej pisze o tym problemie [w:] O mgdre prawo i wrazliwe parnistwo, Warszawa 2013, s. 192.

3 M. Stefaniuk, op. cit., s. 439-440; B. Szafranski, Czy cyfrowa chmura zmieni fundament dziatalnosci
administracji publicznej?, [w:] G. Szpor (red.), Cloud computing. Przetwarzanie w chmurach, Warszawa
2013,s. 67 in.

35 B. Szatur-Jaworska, Zasady polityk publicznych w starzejqcych sig¢ spoleczenstwach, [w:] B. Szatur-
-Jaworska (red.), Strategie dziatania w starzejgcym sie spoteczenstwie. RPO. Tezy i rekomendacje, Warsza-
wa 2012.
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nad ludZmi charakterystyczne dla administracji publicznej ulega tu glebokiej relatywizacji,
konkurowanie o pracownikow, obywateli, mieszkancéw bedzie si¢ zaostrzato. Ludzie
poréwnuja jako$¢ zycia, zarobki, ale takze jako$¢ pracy administracji publicznej. Nie wig-
73 juz si¢ tak silnie z przynalezno$cig narodowa. Patriotyzm mozna przezywac, wedlug
nowego pokolenia, takze pracujgc i mieszkajac w innym panstwie, depopulacja staje si¢
wigc jednym z waznych wyznacznikdéw dziatania administracja publiczne;.

Realne wladztwo i zwigzany z nim przymus panstwowy odgrywa coraz mniejsza
role w wigkszos$ci krajow demokratycznych, bedzie to mialo zasadniczy wpltyw na dzia-
fanie administracji publicznej. Jesli bedzie chciata ona utrzymac swoich obywateli na
terytorium wlasnego panstwa, pozyskiwanie akceptacji ze strony adresatow dziatan
administracji publicznej bedzie stawato si¢ coraz wazniejsze. Oznacza to konieczno$¢
zmiany metody dziatania administracji, przewage form dwustronnych nad jednostron-
nymi, szerokie stosowanie umowy administracyjnej, ktora ciagle jeszcze nie moze
znalez¢ swojego miejsca w polskim prawie administracyjnym, stosowanie mediacji
wlaczonej dopiero po ostatniej nowelizacji do k.p.a. Rozwdj w tym kierunku nie jest
kwestig ,,przymusu unowocze$niania” w abstrakcyjny sposob administracji publicznej,
staje si¢ kwestig przetrwania i ochrony przed depopulacja.

Kolejnym elementem, ktéry moze wptyna¢ na przysztg zmian¢ paradygmatu ad-
ministracji publicznej, bedzie szerokie stosowanie Big Data. Klasyczne dziatanie admi-
nistracji publicznej wobec obywateli polegato na interwencji ,,punktowe;j”, trwaniu
w swoistej gotowosci. Obywatel zwracat si¢ do administracji z okres$long sprawa, a ta,
pozostajac w gotowosci dziatan, wykorzystywala przy tym posiadane juz informacje
o obywatelu, inicjatywa jednak dzialania, zar6wno ze strony obywatela, jak i admini-
stracji wymagata kazdorazowego, czasem ucigzliwego uzupetnienia stanu wiedzy orga-
nu administracyjnego. Dostrzegano takze dobre strony tej sytuacji, wskazujac, ze samo
ograniczenie administracji publicznej chroni obywateli przed omnipotencja informacyj-
ng administracji i zwigzang z tym wtadza.

Obecnie zasoby informacji publicznej stale rosng, dopuszczenie ich ponownego
wykorzystania w imi¢ ekonomizacji dziatan administracji pogtebito przewage informa-
cyjng administracji. Z jednej strony przyspieszy¢ to moze i obiektywizowaé odpowied-
nie dziatania, z drugiej bariery prawne staja si¢ iluzoryczne, a organy administracyjne
rozstrzygaja na podstawie posiadanej juz wiedzy. Big Data to krok dalej: transparentnos¢
dziatan obywatela, ale takze prognozowanie zachowan z duza dozg trafnosci prowadzi
nas do rozstrzygni¢é typu predictive policing, w ktérym uwzglednia si¢ czyny jeszcze
niepopetnione i wycigga — na razie w Stanach Zjednoczonych — konsekwencje prawne
z przysztych mozliwych zachowan. Predictive policing — przypomnijmy — polega¢ ma
na tym, ze na podstawie statystycznej opracowanej i uzupelnionej o Big Data prognozy
zachowania, zmienia si¢ tekst rozstrzygniecia. Istniejacy konflikt w prawie amerykanskim
dotyczy dostepu do chronionego prawem autorskim algorytmu. W odniesieniu do prawa
administracyjnego oznaczatoby to na przyklad wyzsze kary administracyjne, jesli z al-
gorytmu wynikatoby wysokie prawdopodobienstwo dalszych naruszen, albo tez decyzj¢
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odmowng w sprawie paszportu czy mieszkania komunalnego na podstawie kombinacji
algorytmu i profilowania obywatela’.

Nowym, wielkim niebezpieczenstwem moze stac si¢ przewidziane w projekcie
ustawy o ochronie danych osobowych rozszerzenie prawa do profilowania na banki,
instytucje ubezpieczeniowe i inne podmioty gospodarcze. Przeptyw takiego profilu
sporzadzonego na podstawie tysiecy danych z karty kredytowej na temat rodzajow zro-
bionych zakupow dajacych wazne dane o charakterze, upodobaniach i pogladach danej
osoby do aparatu administracji publicznej moze w przysztosci otworzy¢ drzwi do wpro-
wadzania nawet cze$ciowych rodzajow ,,rankingéw obywatelskiego” w stylu chinskim:
systemow, w ktorych kazde nasze dziatanie i zaniechanie zaréwno w sferze publicznej,
jak 1 w zyciu gospodarczym moze by¢ wartosciowane przez administracje i powigzane
z mozliwg realizacjg praw obywatelskich®”.

Zasade, ze administracja publiczna realizuje w sposob tworczy i organizatorski na
podstawie prawa, dobro wspoélne nie staje si¢ juz wigc wystarczajacg ochrong pozycji
cztowieka (nie tylko obywatela) wobec administracji, skoro zakwestionowaniu podlega
zar6wno pojecia prawa, jak i dobra wspolnego, a zasada materii ustawowe;j staje si¢ nikta
przeszkoda dla ekspansji administracji.

Jaka jest granica stosowania podobnych dziatan przez wspotczesna i przyszta ad-
ministracje publiczng? Moze okaza¢ si¢ nig dopiero poczucie osaczenia i deprywacji
cztowieka. Pierwsza fazg bedzie apatia, rezygnacja ze sprzeciwu wobec wszechmocnej
wladzy, podporzadkowanie. Takie cechy wplywaja nieuchronnie na ostabienie kreatyw-
nosci tak potrzebnej wspotczesnej gospodarce. Kolejna reakcja moze by¢ jednak uciecz-
ka, czyli nasilanie masowych migracji, w tym migracji do Swiata wirtualnego oraz
agresja niekoniecznie majaca charakter buntu politycznego, ale ogoélnie rosngcej anomii
spoteczne;j.

Dotychczas zmiany prawa materialnego w ostatnich lat wskazywaty drogg rozwo-
ju paradygmatu w ogolnosci, nalezaty do nich nowe ustawy o konsultacji spotecznej,
rewitalizacji, instytucjonalizacja nowych forma konsultacji spotecznych w samorzadzie
terytorialnym takich jak rady mtodziezowe, rady seniora w gminie®® czy ciata kolegial-
ne w procesie rewitalizacji**. Che¢ pozyskania akceptacji spotecznej wyraza si¢ takze
w opracowywaniu ekspertyz i innych dziatan eksperckich.

W coraz mniejszym stopniu wystarcza we wspotczesnym $wiecie wola organu
z powotaniem si¢ na prawo, adresat rozstrzygniecia oczekuje negocjacji, szerszych uza-
sadnien, postepujacej konsultacji.

Nie zmieni w moim przekonaniu tego ogolnego trendu europejskiego nagle usztyw-
nienie i proba recentralizacji administracji publicznej w ostatnich dwoch latach. Obywa-
tel przekonywany, zachgcany, ,,komplementowany” przez potezne podmioty gospodarcze
po to tylko, aby zostat ich klientem, nie moze tatwo zaakceptowaé kontrastu w jego

3¢ Szerzej: 1. Lipowicz, Dobro wspdlne...

37 1. Krastew, Demokracja nieufiych, Warszawa 2013.

3% R. Medrzycki, Funkcje gminnych rad senioréw, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2017,z.3,s. 119 in.

39 J. Szlachetko, K. Boréwka (red.), Ustawa o rewitalizacji. Komentarz, Gdansk 2017.
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traktowaniu w sferze administracji publicznej. Czasy automatycznego postuszenstwa
administracji w $Swiecie nieuchronnie mijajg, proba ignorowania tej tendencji wobec
$wiadomej, samodzielnej i mobilnej, obytej w cyfrowym $wiecie populacji jest strategia
coraz bardziej ryzykowna*’. Obywatel chce rozumie¢: nieprzypadkowo karier¢ robia
programy komputerowe oznaczajace ,,czynnik mglistosci” danego tekstu prawniczego
oraz ruch w kierunku wykorzystania specjalnego (opracowanego kiedy$ na potrzeby
0s0Ob niepetnosprawnych) jezyka tatwego w zrozumieniu, oczekuje si¢ streszczen decy-
zji i wyrokow wiasnie w takim ,.fatwym do zrozumienia” jezyku polskim*. Spér doty-
czacy kredytow we frankach szwajcarskich wzmocni zapewne te tendencje.

Poglebianie si¢ luki informacyjnej migdzy administracja publiczng, a obywatelem
moze mie¢ podobne konsekwencje, jak w przypadku sagdownictwa*. Proby skierowania
gniewu spotecznego na hermetyczng, nadmiernie wtadczg i — w rozumieniu ogotu —
formalistyczng administracje, a raczej ,,biurokracj¢” beda tatwe. Zawsze moze znalez¢
si¢ sita polityczna, ktora zechce sterowac takg agresja, nawet jesli ma to doprowadzi¢ do
destrukcji panstwa. Wielkie kryzysy gospodarcze sa zjawiskiem cyklicznym i nadejda
nieuchronnie. Wtasnie w takich warunkach moze nastapi¢ zapowiadany wybuch agresji
spotecznej nagly 1 nieoczekiwany dla wszystkich podmiotow.

Co moze zrobi¢ w tej sprawie nauka prawa administracyjnego? Wydaje si¢, ze nie
ma zasadniczej potrzeby zmiany podstaw i samego paradygmatu administracji publicz-
nej, wazne i potrzebne wydaje si¢ natomiast nadal akcentowanie pozytywnej roli $ciste-
go zwiazania prawem przy uwzglednianiu regulacji prawnej, form konsensualnych,
zasad konsultacji spotecznej oraz wzrostu akceptacji adresata rozstrzygnigcia®. Ocze-
kiwanym przelomem moze staé si¢ ostateczne umocnienie umowy administracyjnej
wsrod prawnych form dziatania administracji. Dalszych badan wymaga pojecia dobra
wspolnego, a takze nowoczes$nie pojmowanego wladztwa administracyjnego i granic
uznania administracyjnego. Konieczne wydaje si¢ dokonanie przetomu w interdyscypli-
narnych badaniach nie tylko z innymi naukami prawnymi, ale takze z naukami o zarza-
dzaniu.

Niewlasciwg odpowiedzig na powstajgce problemy bytaby natomiast dalsza niekon-
trolowana ekspansja administracji publicznej w stosunku do wtadzy ustawodawczej
i sadowniczej, moze ona skutkowac tylko rosngcg patologia administracji ze wzglgdu na
utrate sprawdzonych przez dziesiatki lat metod kontroli jej dziatania. Rozwdj w takim
kierunku jest mozliwy, ale moze spowodowac gleboka destrukcje panstwa.

40 R. Marchaj, Samorzqdowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016, s. 250-252, 31-33.

4 A. Dauter-Koztowska, Prawo do dobrej administracji w Karcie Praw Podstawowych Unii Europej-
skiej i w swietle Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji, [w:] C. Mik, K. Galka (red.), Prawa podsta-
wowe w prawie i praktyce Unii Europejskiej, Torun 2009, s. 337 i n.

42 T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadarn, War-
szawa 2015; A. Dobaczewska, Jawnos¢ dziatania wladz publicznych, a stopien partycypacji spotecznej
w kreowaniu i realizacji zadan publicznych, [w:] T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej
z perspektywy powierzanych jej zadan, Warszawa 2015, s. 204-206. G. Szpor, Znaczenie jawnosci i jej ogra-
niczen dla realizacji zadan publicznych, [w:], ibidem, s. 176-177.

4 M. Konarski, M. Wach, Ewolucja prawa miejscowego jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2014.
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New threats to the public administration paradigm of a democratic
rule of law

Abstract

Democracy, rule of law and the public administration in the balance between two powers: parliament
and judiciary are the crucial points of the contemporary western civilisation. The doctrine of the ad-
ministrative law and the public administration in the longstanding development performed the para-
digm of the public administration, generally accepted in the countries of the European Union among
them in Poland. But in the last few years we could observe the consequences of the significant, inter-
esting strengthening of the government administration. The analysis concerns the times before the
2015, when the dramatic crisis really begun, showing the early signs of it and the growing gap be-
tween legislation and the real role of the parliament and local government in the time of the informa-
tion revolution. It helps us to understand the current situation in the whole complexity but doesn’t
mean the resignation of the fundamental values — as the rule of law — by proposing the changes in the
understanding of the role of the public administration in the modern state.

Key words
public administration, executive power, independent control bodies, division authorities, public admi-
nistration domain.
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