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Wstep

Zadania publiczne, a §cilej ich realizacje¢ nalezy uzna¢ za racje
bytu administracji publicznej, zwlaszcza w jej podmiotowym znacze-
niu. Charakter, liczba, przedmiot oraz specyfika tych zadan powinny
stanowi¢ odzwierciedlenie potrzeb spoleczenstwa i panstwa. Potrzeb,
ktorych efektywne i sprawne zaspokajanie ma by¢ udziatem struktur
aparatu administracji publicznej. Katalog tych potrzeb, przekladaja-
cych sie na zadania powierzane do wykonania administracji publicznej
nie ma statego charakteru. Zadania publiczne zmieniaja si¢ bowiem
wraz z rozwojem cywilizacyjnym, koniunktura gospodarcza, sytuacja
polityczna, przeobrazeniami kulturowymi, zmianami klimatycznymi
oraz z uwagi na wiele innych czynnikéw.

W zwigzku z tym mozna postawié wstepna teze, w mysl ktorej
dobra administracja to administracja ustawicznie i wlasciwie reagu-
jaca na dokonujace sie przemiany w jej otoczeniu, ktéremu stuzy', do-
stosowujaca swoje struktury, a takze sposoby i metody dziatania do
aktualnych potrzeb adresatow jej dziatalnosci.

Na tym tle pojawia si¢ wiele problemdéw zwigzanych z dostoso-
waniem aparatu administracji publicznej do — determinowanego po-
wyzszymi czynnikami - prawa, aktualizujacego zadania administracji
i kompetencje stuzace realizacji tychze zadan.

Miedzy innymi z tych powodéw naukowa refleksja nad problemami
organizacji administracji publicznej, widzianej przez pryzmat powierza-
nych jej zadan, stala si¢ przedmiotem, zorganizowanej wspélnie przez
Stowarzyszenie Edukacji Administracji Publicznej oraz Katedre Prawa
Administracyjnego Uniwersytetu Gdanskiego w dniach 13-15 czerwca

! Za otoczenie systemu administracji publicznej uznaje si¢ adresata jej dziatan,
a wiec spofeczenstwo, na ktore sktadaja sie jednostki i ich organizacje (osoby prawne
iinne jednostki organizacyjne).
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Wstep

2014 r., ogolnopolskiej konferencji naukowej pod tytulem ,,Organizacja
administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan™.

Debata, obejmujaca referaty, koreferaty oraz glosy w dyskusji nad
relacjami zachodzacymi pomiedzy strukturg administracji publicznej,
zadaniami publicznymi, okre$§lonymi przepisami prawa oraz rzeczywi-
stymi potrzebami adresatéw dziatan administracji, zostala utrwalona
przez uczestnikow konferencji w wielu opracowaniach. Niniejszg ksigz-
ke mozna zatem potraktowac jako probe uwienczenia tego dyskursu.

Podobnie jak sama konferencje, tak i bedaca jej owocem publika-
cje otwierajg wypowiedzi o charakterze wprowadzajacym autorstwa
profesoréw: Jana Zimmermanna, Eugeniusza Bojanowskiego i Bog-
dana Dolnickiego. Wywolane w nich problemy, nadajace kierunek
zainicjowanej dyskusji, znajduja swdj ciag dalszy i zostaja poddane
rozwinieciu oraz dyskusji w kolejnych opracowaniach.

Przyjeta formula ma na celu przedstawienie wzglednie jednolitej
tematycznie publikacji. Stad tez, jak rowniez ze wzgledu na ograni-
czenia edytorskie, niniejsza ksigzka nie zawiera wszystkich wysta-
pien oraz nadestanych tekstow, a jedynie te, ktére miaty najscislejszy
zwigzek z prowadzong debatg. Pozostale, réwnie cenne wypowiedzi,
dopetlniajace przedstawiony ponizej dyskurs, zostang opublikowane
we wspoldziatajacym ze Stowarzyszeniem Edukacji Administracji
Publicznej i uznanym w $rodowisku administratywistow czasopismie
naukowym , Disputatio”.

Utrwalenie i rozpowszechnienie konferencyjnego dorobku
w tradycyjnej formie ksigzkowej nie byloby mozliwe bez finansowe-
go wsparcia udzielonego przez Naczelng Rade Adwokacka i Stowa-
rzyszenie Edukacji Administracji Publicznej, a takze przychylnosci
i zaangazowania Dziekana Wydzialu Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Gdanskiego oraz niezawodnoéci i profesjonalizmu przedsta-
wicieli wydawcy — Wolters Kluwer SA uczestniczacych w realizacji
tego przedsiewziecia. W imieniu Autoréw ksigzki i jej Czytelnikow
oraz czlonkow i sympatykow Stowarzyszenia Edukacji Administracji
Publicznej serdecznie dziekuje wymienionym osobom i instytucjom
za okazang pomoc w wydaniu niniejszego zbioru.

Tomasz Bakowski

? Warto podkresli¢, ze konferencja ta byta juz pietnastym z kolei spotkaniem
srodowiska naukowego skupiajacego cztonkow i sympatykéw Stowarzyszenia Edukacji
Administracji Publiczne;j.
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Problemy podstawowe






Jan Zimmermann*

Organizacja administracji publicznej
z perspektywy powierzanych jej zadan
- uwagi wprowadzajace

Uwagi wprowadzajace do tematu takiej wagi — tematu, ktéry sta-
nowi jedno z podstawowych zagadnien taczacych ustréj administracji
z jej funkcjonowaniem, a jednocze$nie problem bardzo kontrower-
syjny i rozlegly, muszg mie¢ z natury rzeczy charakter ogolny. Zakla-
dam, Ze moja powinnoscig jako osoby wprowadzajacej w ten temat
jest wskazanie mozliwie szerokiej gamy zagadnien taczacych si¢ z nim,
zaproponowanie drég ich badania i postawienie pytan do dyskusji, bez
udzielania na nie odpowiedzi.

|. Metoda badan tematu

Zaczynajac od proby poszukiwania metody opracowania tytulo-
wego zagadnienia, mozna zapytaé, czy w ogole mozna méwic o istnie-
jacej organizacji administracji z perspektywy jej zadan. Jest bowiem
rzecza znang i niestety permanentna, ze ustawodawca nie dba o te
kwestie, sytuujac zadania przypadkowo albo tworzac dla pewnych
zadan ad hoc organy o nieokreslonym statusie, tylko komplikujace
organizacj¢ administracji i burzace jej spdjnos¢ (np. réznorakie agencje
o niejasnym statusie). Ustawodawca najwyrazniej nie zdaje sobie spra-
WY ze wzajemnego, a przeciez teoretycznie oczywistego powigzania
kwestii organizacji i kwestii zadan administracji publicznej i rozwia-

* Prof. dr hab. Jan Zimmermann - kierownik Katedry Prawa Administracyjnego,
Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Jagiellonski.
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Jan Zimmermann

zuje te zagadnienia najzupelniej przypadkowo. Dlatego na pierwszy
rzut oka organizacja administracji jawi si¢ jako przedmiot badania
bardzo odlegty od kwestii zadan. Jest to po prostu aparat administra-
cyjny - tak czy inaczej zorganizowany i wykonuje on rézne zadania,
nie ma jednak widocznego zwigzku miedzy tymi elementami. Dlatego
podejmujac glebsze rozwazenie tematu, trzeba na poczatku zatozy¢,
ze jest co bada¢ i o czym méwic. Dopiero potem, gdy nie ucieknie si¢
od tego zagadnienia jako bezwartosciowego, bedzie mozna krok po
kroku poznawac jego glebie i docenia¢ jego niebagatelne znaczenie.

Szukajac pierwszego zaczepienia, mozna najpierw obraé ujecie
praktyczne, oparte na obowigzujacym porzadku prawnym, ktére ma
swoje zalety, ale na razie nie pozwoli rozwigza¢ wszystkich kwestii
zwigzanych z tematem. Moze ono polega¢ na badaniu istniejgcych
unormowan, selekcjonowaniu na tej podstawie rodzajoéw zadan prze-
kazywanych administracji publicznej i zestawianiu tych zadan z ist-
niejacg strukturg tej administracji. Takie postepowanie moze da¢
w efekcie obraz istniejacego stanu rzeczy, pozwalajacy na zapropo-
nowanie $rodkéw zaradczych lub rozwigzan optymalizujacych rela-
cje: zadania - struktura w przysziosci. Obraz taki bylby na pewno
pozyteczny, jednak od razu uwiklany w istniejacy, sztywny stan rze-
czy, uniemozliwiajacy szersze zmiany. Dodajmy tez, ze ta metoda jest
najmniej naukowa. Jej ,naukowos$¢” polega tu najwyzej na analizie
istniejacego stanu normatywnego i wyprowadzaniu z niej mniej lub
bardziej udanych wnioskéw.

Alternatywa dla takiej metody jest ujecie teoretyczne. Wydaje
sie ono bardzo atrakcyjne i obiecujace naukowo. Mozna tu bowiem
proébowaé wypracowania dwu komplementarnych, dopelniajacych
sie teorii. Pierwszg z nich bylaby teoria takiego powierzania zadan,
ktore konstruowaloby idealng organizacje administracji. Skoro ad-
ministracja istnieje po to, aby realizowa¢ zadania, to wtasnie poprzez
zadania mozna uklada¢ jej strukture. Teoria druga prowadzilaby do
takiego konstruowania organizacyjnego administracji, by byta ona
najlepiej dostosowana do zmienno$ci i réznorodnosci naptywajacych
zadan. Oczywiscie organizacja ta nie zalezy tylko od zadan, ale jednak
wplywaja one i wplywaé powinny na jej zasadnicze elementy. Przy
kazdej z tych teorii idealem bytoby badanie tej kwestii w panstwie
tworzonym ,,0d zera”, na pustym polu, niezajetym jeszcze ani przez
organizacje, ani przez zadania, w warunkach pewnej czystosci labo-
ratoryjnej. Oczywiscie jest to abstrakcja i utopia — czy mozna sobie
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bowiem wyobrazi¢ panstwo, w ktérym administracja publiczna jest
organizowana tylko na potrzeby rozwigzania konkretnych zadan?
Z drugiej strony organizacja oderwana od zadan nie jest potrzebna,
bylaby czysta biurokracjg. Ona istnieje dla zadan. Zadania nie moga
by¢ oderwane od organizacji: powinny by¢ wpisywane w organizacje
wobec nich nadrzedng. Tego typu abstrakcyjna metoda, na pewno
przerysowana i nierealna, moze przynie$¢ jednak rezultaty. Moze
wskaza¢ pewien idealny model, do ktérego powinien dazy¢ organiza-
tor panistwa i ustawodawca. Moze tez wyzwoli¢ nowe pomysty badacza
i skierowa¢ jego uwage na nowe elementy, ktore w samym tytule naszej
dyskusji nie sg dostrzegalne.

Nasuwa sie pytanie, czy lepsze jest statyczne, czy tez dynamiczne
badanie tytutowej tematyki. Ujecie statyczne to analiza istniejacego
ukladu organizacyjnego i istniejacych (powierzonych, dopasowanych
juz) zadan — obydwa elementy uznajemy za state i badamy ich spojnos¢.
Mozemy wtedy wyciggaé wnioski co do tego, czy istniejaca organi-
zacja administracji publicznej jest odpowiednia do zadan, jakie jej
wyznaczono i czy zadania przyznane administracji publicznej zostaty
odpowiednio i optymalnie ulokowane. Ujecie to w zasadzie pokrywa
sie z poprzednio wymienionym ujeciem praktycznym.

Natomiast ujecie dynamiczne to badanie organizowania (dzia-
tan, czynnosci organizujacych) administracji w zwigzku z przeka-
zywanymi (powierzanymi, dopasowywanymi dopiero) zadaniami.
Obydwa elementy sa wtedy ruchome i w kazdym kolejnym punkcie
czasowym zmienne. Z punktu widzenia ustawodawcy powstaje py-
tanie: czy planujac jakie$ zadania administracji publicznej, powinien
on sytuowac je w zastanej siatce organizacyjnej, czy tez dopasowywac
siatke organizacyjna do tych zadan, a takze odwrotnie: czy planujac
jakie$ zmiany w organizacji administracji, powinien on jednocze$nie
obserwowa¢ zmiany w wyznaczanych zadaniach i ewentualnie tych
zmian dokonywac¢.

Jak sie wydaje, najwarto$ciowsze poznawczo bytoby badanie obu
elementow jako elementéw ,ruchomych”. Jest to jednak rzecz nie-
zwykle trudna, jezeli nie niemozliwa. Ponadto tego rodzaju badanie
nie mogtoby by¢ efektywne, gdyz kazdy jego rezultat bylby nietrwaty.
Mogloby ono najwyzej prowadzi¢ do ustalenia jakich$ tendencji orga-
nizacyjnych lub tendencji w lokowaniu zadan. Sadze wigc, ze badanie
jednego przedmiotu z perspektywy przedmiotu drugiego (jak zaklada
tytul naszej publikacji) nie powinno bazowa¢ na stalosci (badania ,,tu
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Przedmiotem opracowania jest relacja pomiedzy orga-
nizacjg (ustrojem administracji publicznej) a zadaniami,
do realizacji ktdrych zostata ona powotana. W monografii
omowiono najwazniejsze problemy zwigzane z organiza-
¢ja administracji publicznej w odniesieniu do wybranych
struktur i zadan. Zwrocono uwage na takie sfery dziatania
organéw administracji publicznej jak: dostep do informa-
¢ji, gospodarka, ochrona zdrowia, ochrona srodowiska,
szkolnictwo wyzsze i oswiata. Autorzy przedstawiaja pro-
pozycje rozwigzan stuzacych optymalizacji wykonywania
zadan przez administracje publiczng, a rownoczesdnie diag-
nozuja problemy, ukazujac je na konkretnych przyktadach,
stawiaja pytania i zachecaja do dyskusji nad wtasciwa
organizacja aparatu administracji publicznej.

Ksigzka zawiera zbiér referatéw wygtoszonych w trakcie
ogolnopolskiej konferencji naukowej ,Organizacja admini-
stracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan”,
ktora zostata przygotowana wspolnie przez Stowarzysze-
nie Edukacji Administracji Publicznej oraz Katedre Prawa
Administracyjnego Uniwersytetu Gdanskiego w dniach
13-15 czerwca 2014 r. Opracowanie stanowi gtos w dys-
kusji prezentowany przez przedstawicieli doktryny prawa
administracyjnego i nauki administracji, ale takze admi-
nistratywistow praktykow i $rodowiska sedziow sadow
administracyjnych.

Publikacja skierowana jest do pracownikéw administra-

¢ji publicznej. Moze takze stanowi¢ materiat dydaktyczny
dla 0séb specjalizujgcych sie w prawie administracyjnym.
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