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1. Wprowadzenie

Pierwsza dekada obecnego wieku sktadnia do refleksji nad zmianami, jakie zaszty w tym
czasie w administracji. Byly one nieuniknione w obliczu wlaczenia Polski w struktury Unii
Europejskiej. Mozna rowniez wskaza¢ wiele tendencji w prawie publicznym: globalizacje,’

demokratyzacje i rosnacy udziat obywateli w procesach decyzyjnych, zwalczanie korupcji czy

! Guziejewska B.: Glokalizacja — oksymoron czy wyzwanie dla samorzadu terytorialnego? ,,ST”, nr 7, 2008, s. 5.
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wreszcie malejaca role administracjii w wykonywaniu zadaf publicznych.? Oznacza to
rosngca role sektora prywatnego, bedaca skutkiem prywatyzacji zadan publicznych.?
Okolicznosci te daja asumpt do przegladu ustawodawstwa pod katem ewolucji ustroju

1 funkcjonowania administracji po 2000 roku i jej przyczyn.

2. Zmiany struktur administracji

Uchwalona 20 czerwca 2002 r. ustawa o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta (DzU, nr 113, poz. 984 ze zm.) zniosta kolegialny organ wykonawczy
gminy, zastepujac go organem monokratycznym. Organ ten przejal do wykonania zadania
zarzadu gminy. Jednocze$nie zagwarantowano mu niezwykle silng pozycj¢, pozbawiajac rade

4 Rozwigzanie to ocenia si¢ negatywnie, jako ze

gminy mozliwo$ci odwotania go.
uniemozliwia ono radzie stosowanie sankcji wobec wojta. Jest ono poza tym niezgodne
z art. 3 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dn. 15 pazdziernika 1985 r.
(DzU z 1994 r., nr 124, poz. 607 ze zm.)’. Co wigcej, silna pozycja dwdch organéw w jednej
jednostce samorzadu terytorialnego moze doprowadzi¢ do paralizu dziatania tej jednostki.®
Nowe zasady funkcjonowania mozna zaobserwowa¢ takze w terenowej administracji
rzadowe;j.

Reforma ustrojowa moze takze polega¢ na likwidacji organow, potaczonej z przekazy-
waniem zadan innym podmiotom badz tez ich konsolidacji. Przykladem pierwszej metody
moze by¢ ustawa z dnia 17 lutego 2006 r. o likwidacji Rzagdowego Centrum Studiow
Strategicznych (DzU, nr 45, poz. 319). Zadania tego ciala przekazano Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw. Drugg natomiast obrazuje ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie
kolejowym (DzU z 2007 r., nr 16, poz. 94). Utworzony na jej podstawie organ centralny —
Prezes Urzedu Transportu Kolejowego — pelni nie tylko nowe zadania, wynikajace z funkcji
regulatora rynku kolejowego, ale takze zadania Glownego Inspektora Kolejnictwa (art. 74),

2 Tyskiewicz-Mazur A.: Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym — wybrane zagadnienia. ,,ST”, nr 11,
2008, s. 19.

3 Biernat S.: Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna. PWN, Warszawa-Krakow 1994, s. 25.

4 Rada moze jedynie wystapi¢ z wnioskiem o przeprowadzenie referendum w sprawie odwotania wojta, a co
wiecej — nieudane referendum moze — w niektérych przypadkach — doprowadzi¢ do zaprzestania dziatalnosci
rady gminy z mocy prawa (art. 67 ust. 3 ustawy z dn. 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum lokalny, DzU Nr 88,
poz. 985 ze zm.).

5 Szewc T.: Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Bydgoszcz-
Katowice 2006, s. 52.

® Kulesza M.: Konsolidacja zarzadzania w samorzadzie — wybrane zagadnienia. Uwagi do dyskusji. ,,ST”,
nr 7-8, 2006, s. 8 i nastgpne. Inne negatywne konsekwencje tego stanu rzeczy omawia takze m.in. Dolnicki B.:
Pozycja prawna wojta, (burmistrza, prezydenta miasta) wobec rady gminy. ,,ST”, nr 1-2, 2007, s. 54 i nastepne.
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czyli organu nadzoru technicznego nad eksploatacja linii kolejowych, pojazdow szynowych
i bezpieczenstwem ruchu kolejowego.’

W omawianej konwencji miesci si¢ rowniez ustawa z dn. 1 marca 2002 r. o zmianach
w organizacji i funkcjonowaniu centralnych organéw administracji rzadowej i1 jednostek im
podporzadkowanych oraz o zmianie niektorych ustaw (DzU, nr 25, poz. 253). Ogdlnie ja
charakteryzujagc mozna stwierdzi¢, ze likwidujac wiele urzedéw i instytucji centralnych
(np. Panstwowy Urzad Nadzoru Ubezpieczen, Urzad Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi
czy Generalnego Konserwatora Zabytkow) przenosi ona zadania tych instytucji na inne, juz
istniejgce organy (np. minister wlasciwy do spraw kultury 1 ochrony dziedzictwa narodowego
przejmuje zadania Generalnego Konserwatora Zabytkéw) lub nowe, jednakze taczace zadania
kilku zlikwidowanych podmiotow (np. Komisji Nadzoru Ubezpieczen i1 Funduszy
Emerytalnych przekazano zadania Panstwowego Urzedu Nadzoru Ubezpieczen i Urzedu
Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi).

Oceniajagc  zmiany ustrojowe w administracji publicznej mozna jednoznacznie
sformutowa¢ wniosek, iz u ich podstaw lezy che¢ uproszczenia struktur, usprawnienia
funkcjonowania oraz zmniejszenia kosztow jej dzialalno$ci (takze przez ograniczanie
zatrudnienia). Temu celowi ma shuzy¢ konsolidacja podmiotéw oraz stworzenie nowych
zasad ich funkcjonowania, wymuszajacych efektywno$¢ dziatania.® Do takich rozwigzan
mozna takze zaliczy¢ likwidacje zarzadow gmin, bedacych kolegialnymi organami
wykonawczymi 1 ustanowienie organd6w monokratycznych, ktérych powszechnie znang zaleta
jest szybko$¢ dziatania i tatwe ustalenie odpowiedzialno$ci.” Obecna krytyka tego pomyshu
nie przekresla stlusznosci idei lezacej u podstaw reform administracji. Obserwacja bledow
pozwoli bowiem na wyciggnigcie wnioskOw 1 zaproponowanie zmian, majacych na celu
doskonalenie aparatu administracji.

Podazanie ta droga przez ustawodawce wida¢ takze na przyktadzie zmieniajacego si¢
ustroju  Warszawy. Obecnie obowigzuje juz trzecia ustawa,'® w ktorej odstapiono od
koncepcji Warszawy jako zwigzku komunalnego, a postanowiono, ze Warszawa bedzie
miastem na prawach powiatu, wykonujacym dodatkowe, zlecone zadania, zwigzane z jej
stolecznym charakterem. Dawne warszawskie gminy staly si¢ zaledwie jednostkami

pomocniczymi. Jest to bez watpienia centralizacja zarzgdzania Warszawg. Rozwigzanie to

7 Byty one przewidziane w art. 33 ust. 1 ustawy z dn. 27 czerwca 1997 r. o transporcie kolejowym, DzU, nr 96,
poz. 591 ze zm.

8 Chudzik M.: Komentarz do ustawy z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu
centralnych organdéw administracji rzadowej i jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie niektoérych
ustaw (DzU 02.25.253), Lex/el 2002.

 Ochendowski E.: Prawo administracyjne. Czg¢$¢ ogolna. Torun 2005, s. 232.

10 Ustawa z dn. 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, DzU, nr 41, poz. 361 ze zm.
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jednak wzbudzito krytyke doktryny prawa samorzadowego, jako m.in. niezgodne z zasada

decentralizacji administracji.'!

3. Stosowanie umow jako form dzialania administracji

Umowe zazwyczaj uznaje si¢ za forme¢ dziatania administracji, stuzaca nabywaniu
towarow lub ustug na potrzeby wilasnego funkcjonowania, badz tez podejmowania dziatan
w zakresie dysponowania mieniem publicznym.!? Zawarcie takiej umowy nastgpuje w trybie
przewidzianym ustawa z dn. 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (DzU
z 2007 r.,, nr 223, poz. 1655 ze zm.). Niekiedy wskazuje si¢ w podrecznikach prawa
administracyjnego na umowe¢ administracyjng — zawierang ze strong postepowania
administracyjnego, wobec ktérej w normalnym trybie musiataby zosta¢ wydana decyzja
administracyjna — z zaznaczeniem wszakze, ze rozwigzanie to nie wystepuje w prawie
polskim.!® Daje sie jednak zaobserwowaé coraz wiecej regulacji, w ktorych umowa staje sie
metodg wspotdziatania z innymi podmiotami w wykonywaniu zadan publicznych.'* Mozna tu
wskaza¢ umowe¢ o partnerstwie publiczno-prywatnym i nowe, interesujace rozwigzanie —
umowe koncesji na roboty budowlane lub ustugi.

Partnerstwo publiczno-prywatne polega na tym, Ze partner prywatny zobowiazuje si¢ do
realizacji przedsiewzigcia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w calosci albo w czgsci
wydatkdw na jego realizacje lub poniesienia ich przez osobe trzecia, a podmiot publiczny
zobowigzuje si¢ do wspotdziatania w osiggnigciu celu przedsigwzigcia, w szczegolnosci
poprzez wniesienie wktadu wlasnego (art. 7, ust. 1 ustawy o partnerstwie publiczno-
prywatnym). ,,Przedsigwzigcie” jest tu rozumiane szeroko, moze by¢ dokonane w réznych
formach organizacyjnych, a wigc jako budowa lub remont obiektu budowlanego, $wiadczenie
ustug, wykonanie dzieta, w szczegodlnosci wyposazenie sktadnika majatkowego w urzadzenia
podwyzszajace jego wartos¢ lub uzyteczno$¢, lub inne $wiadczenie o ile jest polaczone

z utrzymaniem lub zarzgdzaniem sktadnikiem majatkowym, ktory jest wykorzystywany do

1 Jagielski J.: ,,Ustawa warszawska” — prawo niedoskonate (uwagi na marginesie wdrazania ustawy z dnia
15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy, ,,ST”, nr 12, 2002, s. 59 i nastepne, a takze
Banaszak B.: Glosa do wyroku TK z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, ,,Przeglad Sejmowy”, nr 4, 2003, s. 115.
Ustawa byla tez przedmiotem skargi wniesionej przez kilka gmin warszawskich do Trybunatu
Konstytucyjnego. Materiaty w tej sprawie zostaty opublikowane w ,,ST”, nr 7-8, 2003.

12 Zimmermann J.: Prawo administracyjne. Zakamycze 2005, s. 399.

13 Tamze, s. 405 i nastepne.

4 Pieprzny S., Ura E., Ura M.: Umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym jako czynnik efektywnosci
i sprawnosci dziatan samorzadu terytorialnego, [w:] Ura E. (red.): Sprawno$¢ dziatania administracji
samorzadowej. VII Doroczna Konferencja Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej, Rzeszow 2006,
s. 504 i nastgpne.
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realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego lub jest z nim zwigzane (art. 2, pkt 4).1°
Wybdr przedsigbiorcy (partnera prywatnego) nastgpuje zgodnie z przepisami o zamowieniach
publicznych (art. 4, ust. 2), jednakze kryteria wyboru ofert wskazuje art. 6 ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Umowe koncesji na roboty budowlane lub ustugi przewiduje ustawa z dnia 9 stycznia
2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (DzU, nr 19, poz. 101). Na podstawie
takiej] umowy podmiot prywatny spetnia okreslone swiadczenie, ale wynagrodzenie odbiera
przede wszystkim w naturze, jako mozliwo$¢ wylacznego korzystania z obiektu budowlanego
lub tez korzystania z wytworzonej ustugi. Platno$¢ ze strony organu administracji jest
mozliwa tylko jako $wiadczenie dodatkowe, obok $§wiadczenia w naturze (art. 1, ust. 2
ustawy). Korzystajac z przedmiotu koncesji podmiot prywatny pobiera optaty od osob
trzecich i to one maja mu zapewni¢ oplacalno$é przedsigwziecia.'® Srodki pienigzne
otrzymane od organu administracji nie moga zapewni¢ wykonawcy refundacji catosci
zwigzanych z wykonywaniem koncesji naktadow poniesionych przez koncesjonariusza.
Wrecz przeciwnie, to wykonawca ma ponies¢ ,,w zasadniczej czgsci” ryzyko ekonomiczne
wykonywania koncesji (art. 1, ust. 3 ustawy). Przepis ten zawiera zwrot niedookreslony
,zasadniczej”. Ani w uzasadnieniu projektu ustawy,!” ani w komentarzu do ustawy nie
wyjasnia si¢, jaka doktadnie czgs$¢ ryzyka ustawodawca mial na mysli. Przytacza si¢ jedynie
stownikowa definicje tego stowa.'® Wydaje sie, ze tego rodzaju regulacja niesie za sobg
ryzyko niestosowania tych przepisOw w praktyce, a to ze wzgledu na unikanie przez organy
administracji nadmiernego finansowania podmiotéw prywatnych — organ podejmujacy
decyzje moze bowiem spotka¢ si¢ z zarzutem naruszenia art. 1 ust. 3, polegajacym na
wykluczeniu ponoszenia zasadniczej czgsci ryzyka ekonomicznego przez podmiot prywatny.
Stad wydaje si¢ celowa ewolucja omawiane] ustawy poprzez doprecyzowanie zasad udziatu
podmiotdéw prywatnych w ryzyku ekonomicznym.

Okreslajac — na podstawie powyzszych wywodow — wzajemng relacje pomigdzy trzema
umowami, jakimi postuguje si¢ administracja, tj. umowa zawierang w trybie udzielenia
zamoOwienia publicznego, umowa o koncesj¢ 1 umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym
nalezy stwierdzi¢, co nastgpuje. Cecha charakterystyczng zamodwien publicznych jest
wzajemny charakter umowy, na podstawie ktorej strony speiniajag sobie $wiadczenia,
a podmiot prywatny nie interesuje si¢ wykonywaniem zadan publicznych za pomoca

spetnionego przez siebie $swiadczenia. Okoliczno$¢ ta nie wystepuje w przypadku umowy

15 Szerzej o formach organizacyjnych partnerstwa publiczno-prywatnego zob. np. Zagozdzon B.: Partnerstwo
publiczno-prywatne jako zalecany przez UE system finansowania inwestycji. ,,ST”, nr 9, 2004, s. 41 i nast.

16 Wyrok ETS z 7 grudnia 2000 r. C-324/98 Teleaustria, Dziennik Urzedowy WE L 1999.199.84.

17 Druk sejmowy nr 834.

18 Lipiec-Warzecha L.: Komentarz do art. 1 ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi (DzU 09.19.101), Lex/el 2009.
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o partnerstwie publiczno-prywatnym, ani w przypadku umowy o koncesje. W partnerstwie
publiczno-prywatnym partner prywatny otrzymuje wynagrodzenie za wykonywanie zadan
publicznych (i z tego powodu jego wybor nastgpuje w trybie zamowien publicznych),
jednakze uczestniczy finansowo w wykonywaniu zadan publicznych, w szczegdélnosci
wnoszgc wklad wlasny. W umowie koncesji udziatl partnera prywatnego w wykonywaniu
zadan polega na tym, ze eksploatujac przedmiot umowy osiaga z tego tytutu dochody (a moze
takze otrzymywac zaplate od podmiotu administracji). Umowa o partnerstwo publiczno-
prywatne i umowa koncesji sg wigc szczegdlnymi rodzajami uméw w stosunku do umowy
o udzielenie zamowienia publicznego. Dodajmy, Ze sa one na $wiecie wysoko oceniane, jako
formy realizacji zadan publicznych (autorzy projektow wskazuja wiele przyktadow
odpowiednich ustaw w ich uzasadnieniach).

Mozna zatem =zasadnie twierdzi¢ o zachodzacym procesie odstgpowania przez
administracj¢ od wladczych form dziatania (np. aktu administracyjnego). Jest to dowdd na
demokratyzowanie si¢ administracji i upraszczanie procedur — zawarcie uUmowy nie wymaga
bowiem sformalizowanego postgpowania administracyjnego. Niemniej mozna wskazaé
réwniez na drugi aspekt stosowania uméw w administracji — konkurencyjnos¢. Cecha ta —
wiasciwa dla gospodarki rynkowej — w coraz wigkszym stopniu wystepuje w dziedzinie
wykonywania zadan publicznych. Wida¢ to szczegbélnie wyraznie w przypadku umowy

koncesji oraz umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

4. Wspolpraca administracji z partnerami prywatnymi

Omowienie roli umowy ukazato kolejng ceche administracji XXI w. — przekazywanie
zadan partnerom prywatnym. Jest to element nowego zarzadzania publicznego (New Public
Management). Trend ten oznacza stosowanie w administracji menedzerskich metod dziatania,
nakierowanych przede wszystkim na osigganie wynikow.!” Zaleta tej metody
administrowania jest obnizenie kosztéw funkcjonowania administracji, wynikajace z wyzszej
efektywnosci wytwarzania dobr i ustug przez podmioty prywatne, czy wregcz nieodptatnie
przez wolontariuszy, ktorzy dobrowolnie ,,poswigcajag swoj czas 1 energi¢ na rozwigzywanie
probleméw publicznych (np. pomoc ludziom starszym i niepetnosprawnym)”.?’ Poza tym

w sektorze prywatnym roéwniez ma zastosowanie zasada konkurencji, poniewaz podmioty te

19 Supernat J.: Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management, [w:] Administracja
publiczna. Studia krajowe i mig¢dzynarodowe. Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej
w Bialymstoku, nr 2, 2003, s. 28 i nast.

20 Kowal N.: Komentarz do art. 11 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnoéci pozytku publicznego
i o wolontariacie (DzU 03.96.873), [w:] Kowal N.: Tworzenie i rejestracja organizacji pozytku publicznego.
Komentarz, Zakamycze 2005.
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rywalizuja o dochody kontrakty i dotacje. Istnieje wiec mozliwo§¢ wyboru podmiotu, ktory
najtaniej wykona zadania publiczne. Niektorzy przedstawiciele doktryny krytykuja jednak to
podejscie, poniewaz dowodzi ono stabnacej roli pafistwa; jest wyrazem jego kryzysu.?! Z tym
pogladem wypada si¢ zgodzi¢, poniewaz korzystanie z pozabudzetowego finansowania zadan
publicznych jest spowodowane niewystarczajaca wysokoscia srodkow budzetowych.??

Podstawowym aktem prawnym regulujacym ten sposéb wykonywania zadan publicznych

jest ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie.”® Dziatalno$cia pozytku
publicznego jest dziatalno$¢ spotecznie uzyteczna, wykonywana w sferze zadan publicznych
przez takie podmioty, jak:

— organizacje pozarzadowe,

— osoby prawne i jednostki organizacyjne, dziatajace na podstawie przepisdw o stosunku
Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa
do innych ko$ciotow 1 zwigzkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci
sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadzenie dziatalno$ci
pozytku publicznego,

— stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3, ust. 11 3).

W tym miejscu trzeba wyjasni¢, ze przekazanie zadan do wykonania to tylko jeden

z wielu aspektéw wspolpracy administracji z partnerami prywatnymi. Obok tego wystepuje
bowiem wspieranie wykonywania zadan publicznych przez udzielanie dotacji. Powierzenie
1 wspieranie noszg wspolng nazwe zlecania wykonywania zadan publicznych (art. 5), ktére co
do zasady odbywa si¢ na podstawie otwartego konkursu ofert (art. 11, ust. 2), w wyniku
ktorego zawierana jest umowa (art. 16, ust. 1-3). Pozostate formy wspotpracy to:

a. wzajemne informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatalnosci i wspotdziatania
w celu zharmonizowania tych kierunkéw,

b. konsultowanie projektow aktow normatywnych w dziedzinach dotyczacych
dziatalnosci statutowej podmiotu prywatnego,

c. tworzenia wspolnych zespotéw o charakterze doradczym i inicjatywnym, ztoZzonych
z przedstawicieli podmiotéw prywatnych oraz przedstawicieli organdw administracji
publicznej (art. 5, ust. 1).

W przypadku wolontariuszy natomiast, wykonuja oni $wiadczenia odpowiadajace

Swiadczeniu pracy w zakresie wykonywania zadan publicznych (art. 42). Stosunek prawny

miedzy wolontariuszem a korzystajacym z jego pracy ustawa okreslita w art. 44 mianem

2! Blicharz J.: Komentarz do art. 11 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie (DzU 03.96.873), [w:] Blicharz J., Huchla A.: Ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie. Komentarz, Oficyna, 2008.

22 Hajdys D.: Formalnoprawne mozliwo$ci wspolpracy sektora publicznego i prywatnego w ramach modelu
partnerstwa publiczno-prywatnego. ,,Finanse Komunalne”, nr 9, 2009, s. 22.

23 Ustawa z dn. 24 kwietnia 2003 r., DzU, nr 96, poz. 973 ze zm.
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,,porozumienia”. Jest to jednak umowa, do ktorej stosuje sie przepisy kodeksu cywilnego.?*
Wiele przepisOw materialnego prawa administracyjnego przewiduje mozliwo$¢ korzystania
z pomocy wolontariuszy przy wykonywaniu zadan. Tytulem przykladu mozna wskazac
art. 81, ust. 9 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej,? art. 64, ust. 2 ustawy
z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie o§wiaty?® (w brzmieniu obowigzujacym od 21 sierpnia
2003 r.), czy tez §8 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 11 grudnia
2002 r. w sprawie szczegotowych zasad dziatania publicznych poradni psychologiczno-

pedagogicznych, w tym publicznych poradni specjalistycznych.?’

5. Demokratyzowanie funkcjonowania administracji

Przedstawione wyzej zasady wspoéldziatania z podmiotami prywatnymi (a zwlaszcza
wzajemne informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatalno$ci i tworzenia wspolnych
zespolow) sg jednoczesnie dowodami na demokratyzowanie administracji.

Innym przyktadem jest stopniowe zwigkszanie gwarancji procesowych stron
tzw. postgpowania sprawdzajacego. Jest to postepowanie prowadzone na podstawie ustawy
o ochronie informacji niejawnych,”® w celu dopuszczenia osob sprawdzanych do dostepu do
tajemnic panstwowych 1 stuzbowych. Poczatkowo odbywalo si¢ ono wylacznie w trybie
okreslonym ta ustawg i1 co wiecej, nie mozna bylo si¢ odwota¢ od decyzji o odmowie
przyznania tzw. poswiadczenia bezpieczenstwa. Mozliwos¢ taka stworzono od 1 lutego 2001
r., dodajac do ustawy rozdziat Sa, traktujacy o postepowaniu odwolawczym i1 skargowym
(tj. postepowaniu przed sagdem administracyjnym na skutek wniesienia skargi).”® Pézniej
rozszerzono gwarancje procesowe stron, nakazujac odpowiednie stosowanie w postgpowaniu
sprawdzajagcym  wybranych  przepisow Kodeksu Postgpowania Administracyjnego
(pot. k.p.a.)’® (od 16 czerwca 2006 r. na podstawie art. 1, pkt 1, lit. b) ustawy o zmianie
ustawy o ochronie informacji niejawnych oraz niektérych innych ustaw).’! Podobny

mechanizm stopniowego zwickszania gwarancji procesowych wystgpit w przypadku

24 Kotodziej K.: Wolontariat — pytania i odpowiedzi. ,,Stuzba Pracownicza”, nr 11, 2003, s. 7.

2 DzU z 2009 r., nr 175, poz. 1362.

26 DzU z 2004 r., nr 256, poz. 2572 ze zm.

27 DzU z 2003 r., nr 5, poz. 46.

28 Ustawa z dn. 22 stycznia 1999 r., DzU z 2005 r., nr 196, poz. 1631 ze zm.

2 Na podstawie art. 1, pkt 20 ustawy z dn. 3 lutego 2001 r. 0 zmianie ustawy o ochronie informacji niejawnych,
DzU Nr 22, poz. 247 ze zm.).

30 Ustawa z dn. 14 czerwca 1960 r. — kodeks postepowania administracyjnego, DzU z 2000 r., nr 98, poz. 1071
ze zm.

31 Ustawa z dn. 15 kwietnia 2005 r., DzU, nr 85, poz. 727.
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wydawania indywidualnych interpretacji podatkowych®? na podstawie ordynacji podatkowe;j.*
Ogodlnie rzecz bioragc wprowadzono udzielanie interpretacji w formie aktu administracyjnego,
ktory mozna zaskarzy¢ w administracyjnym toku instancji.

Mozna spotkaé si¢ z ocena, ze demokratyzacja administracji w omawianym okresie nie
byta tak spektakularna, jak inne zmiany omawiane w niniejszym artykule. W 2001 r. stan
respektowania wartosci demokratycznych przez ustawodawstwo regulujace funkcjonowanie
administracji byt wigcej niz zadowalajacy. Stad brak byto koniecznosci wiekszych

i glebszych zmian w tym zakresie. Pojawiaty si¢ one tylko wtedy, gdy byty niezbedne.

6. Przystapienie do Unii Europejskiej

Prezentacja skutkow przystapienia do Unii Europejskiej dla ustroju i funkcjonowania
administracji nie bytaby mozliwa bez wskazania, przynajmniej w podstawowym zakresie,
zalozen prawa unijnego. Zmierza ono do uzyskania wysokiej spojnosci spoteczno-
gospodarczej na obszarze Unii i1 jednocze$nie wysokiej pozycji gospodarki europejskiej
w gospodarce §wiatowej (czyli jest odpowiedzia na wyzwania globalizacji). Stad tez jednym
z naczelnych zalozen prawa wspdlnotowego jest wysoka konkurencyjno$é gospodarki.*
Podmioty musza utrzymac¢ si¢ na rynku wylacznie dzigki pozyskiwaniu nowych klientow
i przycigganiu ich atrakcyjng oferta.’> Prowadzi to do usuwania przeszkéd ,.czystej
konkurencji”, takich jak np. pomoc publiczna. Jednocze$nie Unia stwarza warunki do takiej
konkurencyjno$ci, wspomagajac zainteresowane podmioty w nadrabianiu opdznienia do
najbardziej rozwinigtych obszarow Unii. Jednym z takich instrumentéw jest polityka
regionalna.’® Podmioty prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza zmusza to do podejmowania
trafnych decyzji. Jedna z nich jest lokalizacja przedsigbiorstwa. Mimo globalizacji,
usytuowanie przedsiebiorstwa w konkretnym miejscu pocigga za sobg skutki w zakresie

dostgpu do surowcow, wykwalifikowanej kadry czy tez kosztow inwestycyjnych i pdzniej

32 Szerzej o ewolucji przepisow Ordynacji podatkowej w zakresie wydawania indywidualnych interpretacji w:
Gluminska-Pawlic J.: Forma prawna ,.interpretacja przepisow prawa podatkowego”, [w:] Ewolucja prawnych
form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali,
Oficyna, 2008, s, 93 i nast. Krytycznie (w niektorych punktach) ewolucje¢ t¢ ocenia tez Witkowski P.: Ewolucja
treSci zasady dwuinstancyjnosci w postepowaniu podatkowym. Zeszyty Prawnicze WSEiA w Bytomiu,
z. 1-2/2007 1 1-2/2008, pod red. A. Szewca, Bytom 2008, s. 104 i nast.

33 Ustawa z dn. 29 sierpnia 1997 r., DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60 ze zm.

34 Zob. np. zalozenia strategii lizbonskiej, http://www.strategializbonska.pl.

35 Bychowska M.: Prawo konkurencji w Unii Europejskiej, [w:] Wprowadzenie do prawa Wspdlnot Europejskich
(Unii Europejskiej), Zakamycze 2002, s. 398.

36 Gigbicka K., Grewinski M.: Europejska polityka regionalna. Warszawa 2003, s. 35.
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biezacych kosztow dziatania.’’ Z kolei podmioty ubiegajace sie 0o pomoc w postepowaniu

muszg udowodni¢ wyzszo$¢ wlasnych koncepcji rozwoju nad koncepcjami konkurentow.
Wyczerpujace omowienie zmian w ustroju 1 funkcjonowaniu administracji, wynikajace

z przystapienia do Unii Europejskiej, wykracza poza ramy niniejszego artykutu. Stad

ograniczymy si¢ jedynie do wskazania najbardziej charakterystycznych przyktadow.

Polityka rozwoju

Obecnie zagadnienie to reguluje juz trzecia ustawa o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju.’® W kolejnych podejmowano coraz szersze aspekty tego zagadnienia: ,Pierwsza
proba uporzadkowania sposobu prowadzenia polityki rozwojowej zostala podjeta w ustawie
o zasadach wspierania rozwoju regionalnego”.’® Ustawa ta dotyczyta jednak tylko jednego
z aspektow opisanego wyzej problemu, a mianowicie koordynacji dziatah rozwojowych,
podejmowanych przez rzad i przez samorzady wojewddztw. Kolejng regulacja prawnag
dotyczaca tej materii, ujmujaca zagadnienie koordynacji polityki rozwojowej juz znacznie
szerzej, byta ustawa o Narodowym Planie Rozwoju,*® zwana dalej ,,ustawg o NPR”, ktora
m.in. uchylita ustawe o zasadach wspierania rozwoju regionalnego. ,,W praktyce system
wprowadzony ustawg o NPR nie okazal si¢ wystarczajaco elastyczny i1 nie zapewnit
skutecznego wdrazania funduszy strukturalnych”.*! Obecnie obowigzujacy akt prawny
okresla podmioty prowadzace polityke rozwoju, definicj¢ tej polityki, sposoby
1 metody dziatania. Podstawa uzyskania dofinansowania jest opracowanie polityki rozwoju
1 programu jej wdrozenia (art. 9 w zw. z art. 15 ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju). Ustawa ta zmusza do ujednolicania polityk rozwoju i tym samym zwicksza

efektywno$¢ wykorzystywania srodkow unijnych (art. 12a i nast.).

Ochrona Srodowiska
Problematyki tej dotyczy wiele aktow prawnych. Przyktadowo mozna tu wymienic:
— ustawe o systemie zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych substancji.*?
Przewiduje si¢ w niej powierzenie zadan Krajowego osrodka bilansowania
i zarzadzania emisjami Instytutowi Ochrony Srodowiska oraz utworzenie wielu

rejestrow, takich jak rejestr jednostek Kioto czy rejestr zielony inwestycji;

37 Guziejewska B.: op.cit., s. 10.

38 Ustawa z dn. 6 grudnia 2006 r., DzU z 2009 r., nr 84, poz. 712.

3 Ustawa z dn. 12 maja 2000 r., DzU, nr 48, poz. 550, z p6zn. zm.

40 Ustawa z dn. 20 kwietnia 2004 r., DzU, nr 116, poz. 1206, z p6zn. zm.
41 7 uzasadnienia projektu ustawy, druk sejmowy nr 963.

42 Ustawa z dn. 17 lipca 2009 r., DzU, nr 130, poz. 1070.
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— ustawe o organizmach genetycznie modyfikowanych.* Okre$la ona zasady uzywania
i wprowadzania do obrotu lub do $rodowiska takich organizméw oraz organdéw
administracji panstwowe] wlasciwych w tych sprawach. Jest nim minister wlasciwy
do spraw $rodowiska, ktory wydaje zgody lub zezwolenia na uzywanie
1 wprowadzanie GMO do obrotu lub do $rodowiska i monitoruje dziatalno$¢
regulowang ustawg (art. 10),

— ustawe o krajowym systemie ekozarzadzania i audytu (EMAS).** Akt ten naktada na
organy administracji zadania zwigzane z prowadzeniem rejestru organizacji,
przestrzegajacych zasady ochrony srodowiska. Przewiduje takze utworzenie organu
pomocniczego ministra wilasciwego do spraw S$rodowiska — Krajowa Rade

Ekorozwoju.*

Rozwdj obszarow wiejskich

Jest to implementacja polityki regionalnej Unii. Przykladowo, ustawa o wspieraniu
rozwoju obszarow wiejskich z udzialem §rodkow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréow Wiejskich*® okreéla zasady przyznawania pomocy oraz zadania organow
administracji w zakresie realizacji programu rozwoju obszaréw wiejskich. Pomoc moze by¢
udzielona w jednym z 23 celow wskazanych w art. 5 ustawy. Wlasciwymi organami
administracji sa minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi oraz Agencja Restrukturyzacji
1 Modernizacji Rolnictwa (art. 4).

Przyktady mozna mnozy¢. Zakres obszaréw, w ktorych ujawnia si¢ wplyw akcesji na
administracj¢ obrazuje ustawa o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z czlonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej.*’ Wymienia ona 38 ustaw, ktorych
nowelizacja byta konieczna. Jednocze$nie nie jest to katalog wyczerpujacy, co przyznaja
autorzy projektu ustawy w uzasadnieniu jej projektu,*® gdyz obejmuje tylko te ustawy, ktore

nie zostaty wczesniej doprowadzone do stanu petnej zgodnosci z prawem wspdlnotowym.

43 Ustawa z dnia 22 czerwca 2001 r., DzU z 2007 r., nr 36, poz. 233 ze zm.

4 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r., DzU, nr 70, poz. 631 ze zm.

4 QOdnosnie do innych skutkéw przystgpienia Polski do UE w zakresie wplywu acquis communaatauire na
polskie prawo ochrony $rodowiska, zob. Dobrowolski G.: Polski model ocen oddziatywania na $rodowisko.
Zeszyty Prawnicze WSEIiA w Bytomiu, z. 1-2/2007 i 1-2/2008, pod red. A. Szewca, Bytom 2008, s. 89 i nast.

4 Druk sejmowy nr 1689.

46 Ustawa z dnia 7 marca 2007 r., DzU, nr 64, poz. 427.

47 Ustawa z dnia z 24 sierpnia 2007 r., DzU, nr 176, poz. 1238.

48 Druk sejmowy nr 1689.
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7. Stosunki zatrudnienia w administracji

W omawianym okresie mozna takze odnotowaé zmiany w zakresie stosunkow pracy
pracownikow administracji. Przede wszystkim — uwzgledniajac postulaty doktryny*® od nowa
uregulowano status prawny pracownikoOw samorzadowych. Do najistotniejszych zmian
naleza:

— rezygnacja z mianowania, jako podstawy nawigzania stosunku pracy (art. 4, ust. 1),

— ustanowienie obowigzku zatrudniania apolitycznego sekretarza w kazdej jednostce

samorzadu terytorialnego (art. 5),
— mozliwos$¢ zatrudniania doradcow 1 asystentow kierownika jednostki (art. 17, ust. 1),
— mozliwo$¢ zatrudniania os6b nieposiadajacych obywatelstwa polskiego (art. 11, ust. 2 1 3),
— uelastycznienie zasad naboru, np. przez mozliwo$¢ zatrudnienia na stanowisku
kierowniczym osob, ktore nie pracowaty w administracji, lecz prowadzity dziatalnos¢
gospodarczg (art. 6, ust. 4, pkt 1) czy mozliwos¢ awansu wewnetrznego (art. 20 i art.
22, ust. 1),

— nalozenie obowigzku podnoszenia kwalifikacji przez pracownikow samorzadowych
(art. 24, ust. 2, pkt 7 oraz art. 29).

Bardzo wazng tendencja obecnej dekady jest profesjonalizacja funkcjonariuszy
publicznych, przejawiajaca si¢ w okreslaniu wymagan stawianych kandydatom do pracy
w administracji publicznej oraz w konieczno$ci przeprowadzenia konkursu przed
nawigzaniem stosunku pracy. Przyktadem moze by¢ nowelizacja poprzedniej ustawy
o pracownikach samorzadowych.’® W jej wyniku dodano art. 3a stanowigcy, iz ,,Nabor
kandydatow na wolne stanowiska urzgdnicze, w tym na kierownicze stanowiska urzednicze,
zatrudnianych na podstawie art. 2, pkt. 2 1 4, zwane dalej stanowiskami urzedniczymi, jest
otwarty i konkurencyjny”.’! Innego przyktadu dostarcza art. 6, ust. 2 i 7 ust. 2 ustawy
o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie,>* gdzie po raz pierwszy okreslono
wymagania, jakim powinni odpowiada¢ wojewoda 1 wicewojewoda.

Drugim natomiast watkiem, wyrazi$cie odznaczajacym si¢ w obecnej dekadzie, jest
zaostrzenie walki z korupcja. Korupcja jest istotnym problemem spolecznym, ktéry swoj
poczatek mial od przemian ustrojowych w 1989 r. Zwalczanie tego zjawiska nalezy do
zakresu dzialania wielu instytucji, takich jak Policja czy Agencja Bezpieczenstwa

4 Zob. np. przeglad referatdow wygtoszonych na konferencji ,,Stosunki pracy pracownikéw samorzadowych —
ocena istniejgcej regulacji i perspektywy zmian” (Krakow 2007), zamieszczonych w pracy Stosunki pracy
pracownikow samorzadowych, pod red. red. M. Steca, Warszawa 2008.

30 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r., DzU z 2001, nr 142, poz. 1593 ze zm.

3! Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych, ustawy o samorzadowych
kolegiach odwotawczych i ustawy o systemie oswiaty, DzU, nr 122, poz. 1020 (art. 1, pkt 2).

32 Ustawa z dnia 28 stycznia 2008 r., DzU, nr 31, poz. 206.
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Wewnetrznego. Niemniej jednak uznano, ze ich dziatania sg niewystarczajace (a to ze
wzgledu na fakt, iz jest to jedno z wielu zagadnien nalezacych do zakresu dziatania tych
instytucji) 1 w tym celu powotano nowa, wyspecjalizowang instytucje¢ — Centralne Biuro
Antykorupcyjne™ (ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym).>* Skorzystano tu
z doswiadczen swiatowych w zakresie walki z korupcja. Organy powotane specjalnie w tym
celu maja réwniez np. Wielka Brytania (Serious Fraud Office),”> Francja (Mission
Interministerielle D'enquéte sur les Marches et les conventions de délégation de service
public),’® czy Unia Europejska (Office Européen de Lutte Antifraude).”’” W nastepstwie
utworzenia CBA doszto do ograniczenia roli 1 zadan shuzb specjalnych, ktore skupiaja si¢ na

podstawowej dziatalnosci.

8. Rozwoj Internetu

Administracja nie moze abstrahowa¢ od niezwykle dynamicznego rozwoju informatyki
i Internetu, jaki mial miejsce w ostatnich latach. Odpowiedzia na te wyzwania sa
m.in. przepisy dotyczace informatyzacji administracji,”® prowadzenie Biuletynu Informacji
Publicznej w formie elektronicznej® czy metody kontaktowania si¢ z administracjg, przy
uzyciu $rodkéw komunikacji elektronicznej. Nie mozna takze zapomina¢ o obowiagzku
prowadzenia réznego rodzaju rejestrow czy ewidencji w systemie informatycznym.

Ustawa o informatyzacji okresla wymagania i1 zasady dziatan zmierzajacych do
informatyzacji podmiotow $wiadczacych ustugi publiczne, w tym organéw administracji
rzadowej oraz jednostek samorzadu terytorialnego i ich organow (art. 2, ust. 1, pkt 1).
Podstawowym instrumentem osiggnigcia tego celu jest Plan Informatyzacji Panstwa,
okreslajacy m.in. program dziatan w zakresie rozwoju spoteczenstwa informacyjnego,
zadania publiczne, ktore begda realizowane z wykorzystaniem drogi elektronicznej, priorytety
rozwoju systemow teleinformatycznych 1 charakterystyke projektéw informatycznych,

)'60

stuzacych realizacji tych priorytetow (art. 5, ust. 3 Ustawa okresla takze minimalne

wymagania stawiane systemom teleinformatycznym, shluzacym do wykonywania zadan

33 Z uzasadnienia projektu ustawy, druk sejmowy nr 275.

3 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r., DzU, nr 104, poz. 708 ze zm.

33 http://www.sfo.gov.uk/.

36 http://www.minefi.gouv.fr/mission_marches/.

57 http://ec.europa.eu/dgs/olaf/index en.html.

8 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r., o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne,
DzU, nr 64, poz. 565 ze zm., zwana dalej ,,ustawa o informatyzacji”.

% Zob. wymagania szczegdtowe okreslone w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 18 stycznia 2007 r., DzU, nr 10, poz. 68.

60 Zob. tez rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 marca 2007 r. w sprawie Planu Informatyzacji Panstwa na
lata 2007 — 2010 (DzU, nr 61, poz. 415).
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publicznych. Szczegdlng kategorig takich zadan sg rejestry publiczne, prowadzone na
podstawie przepisow odrebnych w formie elektronicznej.®! Ich wazng cecha jest
wymienialno$¢ informacji drogg elektroniczng (art. 14). Podmiot administracji ma obowigzek
zapewni¢ wymienialno$¢ tych informacji na drodze elektronicznej (art. 16 ustawy
o informatyzacji) takze przy wykonywaniu innych zadan wymagajacych wymiany
informacji.®>  Ustawa  przewiduje = wreszcie  obowigzek  kontroli  systemow
teleinformatycznych, stluzacych do wykonywania zadan publicznych, pod katem spetienia

minimalnych wymagan ustawowych (art. 25, ust. 1, pkt 3).%

9. Wnioski

Analiza zmian ustroju i funkcjonowania administracji, przeprowadzona w niniejszym
artykule jednoznacznie ukazuje, ze ulegala ona ewolucji w pierwszej dekadzie XXI wieku.
Swiadczy o tym przede wszystkim stopniowy charakter zmian i wielokrotne dostosowywanie
zasad funkcjonowania administracji do rzeczywistych warunkow dziatania (czego wyrazem
jest kilka kolejnych ustaw regulujacych okreslong dziedzing stosunkow spotecznych).

Zmiany te obejmowaly niemal kazdy aspekt dziatalnos$ci administracji — struktury, formy
dziatania, metody dzialania (tj. kontakty z podmiotami prywatnymi), $rodki dzialania (czyli
informatyzacj¢) czy nawet stosunki zatrudnienia. Oznacza to, ze korzysta si¢ z doswiadczen
praktyki i osiggni¢¢ doktryny w celu tworzenia administracji sprawnej, wydajnej i przyjaznej
obywatelowa.

Oczywiste jest, ze opisane zmiany oddzialuja na zarzadzanie administracjg publiczng

przez podejmowanie dziatan dostosowawczych. Mozna tu wyrdzni¢ nastgpujace sfery:

1 Do przyktadow takich rejestrow nalezy wykaz organizacji pozytku publicznego, na ktore podatnik podatku
dochodowego od 0séb fizycznych, zgodnie z odrgbnymi przepisami, moze przekaza¢ 1% podatku (art. 27a.
ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie).

62 Przyktadem moze byé¢ art. 15, ust. 3a ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. (DzU z 2007 r., nr 68, poz. 449 ze zm.)
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, zgodnie z ktérym wraz z wnioskiem
o publikacje aktu normatywnego w dzienniku urzedowym dotagcza si¢ akt normatywny lub inny akt prawny
w formie dokumentu elektronicznego, a takze art. 39, ust. 3 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie
uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych (DzU,
nr 167, poz. 1399, zgodnie z ktorym cze$¢ opisowa operatu uzdrowiskowego sporzadza si¢ rowniez w formie
elektronicznej (operat taki jest podstawg do nadania gminie statusu uzdrowiska lub obszaru ochrony
uzdrowiskowej).

63 Szerzej w sprawie postanowien ustawy zob.: Szostek D. (red.): E-Administracja. Prawne zagadnienia
informatyzacji administracji. Wroctaw 2009; Ganczar M.: Informatyzacja administracji publicznej. Nowa
jakos¢ ustug publicznych dla obywateli i przedsigbiorcéw. Warszawa 2009 oraz Monarcha-Matlak A.:
Dziatalno$¢ informatyzacyjna podmiotéw publicznych w §wietle ustawy z dnia 17 II 2005 r. o informatyzacji
podmiotéw realizujacych zadania publiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, seria ,,Prawo”,
nr 18, 2008.
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— organizacyjng (tworzenie nowych struktur oraz dostosowywanie juz istniejgcych do
zmienionego zakresu zadan),

— zarzadzanie zasobami ludzkimi (rekrutacja nowych pracownikow na zasadzie doboru
profesjonalnych kadr),

— zarzadzanie ryzykiem (dotyczy to w szczegdlnosci nowych instrumentdéw realizacji
zadan, takich jak PPP czy koncesja na roboty budowlane i ustugi, gdzie czgsto brak
jest jasnych 1 ostrych kryteriow wyboru partnera prywatnego, gdzie ryzyko polega na
nie do konca precyzyjnym okresleniu przestanek wyboru takiego partnera; konieczne
jest tu przelamywanie przyzwyczajen i upowszechnianie sktonno$ci do podejmowania
takiego ryzyka),

— zarzadzanie finansami (w szczegdlnos$ci chodzi tu o pozyskiwanie srodkéw z UE),

— zarzadzanie zasobami IT (zakup sprzetu komputerowego, szkolenia, prowadzenie
Biuletynu Informacji Publicznej itp.),

— obstlugi prawnej — coraz szersze stosowanie umoéw w administracji, a takze
konieczno$¢ przestrzegania prawa UE sa to co najmniej dwa czynniki bedace

ogromnym wyzwaniem dla stuzb prawnych administracji publiczne;.
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