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Wstep

Niniejsze opracowanie stanowi wyraz zainteresowan skoncentrowanych
wokot problematyki ogélnej uczestnictwa jednostek i ich korporacyjnych
form organizacyjnych w dziataniach administracji publicznej w Polsce. Rola
i znaczenie tych ostatnich, zwanych organizacjami spoleczenstwa obywa-
telskiego, w realizacji zadan panstwa moze przybierac rézne formy, ktorych
podstawowa regulacja znajduje odzwierciedlenie w ustawie o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, ktéra konstytuuje podstawowe pojecia
odnoszace si¢ do podmiotéw wladzy wykonawczej i organizacji pozarzado-
wych jako partneréw wspolpracy miedzysektorowej. Jednak zagadnienie
uczestnictwa organizacji spoteczenstwa obywatelskiego we wtadzy nie tylko
w ten sposob zostalo zauwazone i uregulowane przez przepisy prawa pu-
blicznego, bowiem materia ta znajduje rozwinigcie w plaszczyznie o znacznie
szerszym zakresie. Rosngca rola spoleczenstwa obywatelskiego, jak rowniez
jednostkowo dzialajacych obywateli odzwierciedla si¢ na polu przeobrazen
administracji publicznej. Jak stusznie zauwaza J. Blicharz, ,wspétczesne rozu-
mienie sfowa «publiczny» bliskie jest pojeciu «obywatelski», «powszechny»,
co oznacza, iz spoleczenstwo staje si¢ integralnym elementem dla tworzenia
wzorcow wspdlnego dzialania zawlaszczanego dotad dla organéw admini-
stracji rzadowej i samorzadowej, ktére w ramach instrumentéw prawnych
okreslajacych formy dziatania integruja si¢ ze spoleczenstwem. Na gruncie
norm prawnych pojawiaja si¢ rozwigzania, ktérych celem jest tworzenie
mechanizméw tzw. uczestniczacego zarzadzania™.

Niewatpliwie rola grup interesu wyrazajacych stanowisko wzgledem
wladz panstwowych ulegla nasileniu w zwigzku z upowszechnieniem mo-
delu partnerskiego wspodtdziatania promowanego przez ideologie dobrego
rzadzenia - good governance, ktéra jako pozanormatywny czynnik wywotuje
zmiany w prawie administracyjnym, ktérych konsekwencja jest zmiana spo-
sobu postrzegania organizacji spoteczenstwa, ktérym wskazuje sie nowa (inng
niz subsydiarna) role, jak tez zmiana dziatania administracji publicznej. Nie

' J. Blicharz, Administracja publiczna i spoleczeristwo obywatelskie w demokratycznym
panistwie prawa, Wroctaw 2012, s. 70.

> A. Barczewska-Dziobek, Wplyw koncepcji good governance na sposéb dziatania admi-
nistracji publicznej w Polsce — zarys problematyki, ,Roczniki Nauk Prawnych KUL” 2018,
t. XXVIII, nri,s. 1511 n.



oznacza to, iz s to jedyne rozwigzania w zakresie partnerskiego uczestnictwa
podmiotéw spoleczenstwa obywatelskiego w dziataniach organéw admini-
stracji publicznej, chociaz to te wlasnie regulacje pochodzace z systemu nor-
matywnego Unii Europejskiej postuguja si¢ w jezyku aktéw normatywnych
sformutowaniami o partnerstwie i o zasadzie partnerstwa odzwierciedlajg-
cymi postulat wlaczenia spotecznego.

Na gruncie regulacji z zakresu prawa administracyjnego wiaczenie spoteczne
nie stanowi nowej konstrukeji prawnej, bowiem obejmuje wiele istniejacych,
chociaz rozproszonych regulacji, ktére ksztaltuja normy okreslajace obowiazki
organow administracji publicznej w Polsce oraz towarzyszace im uprawnienia
do uczestnictwa i wspdldziatania jednostek i podmiotéw spoleczenstwa oby-
watelskiego bedacych swoista odmiang partnerstwa publiczno-spotecznego.
Tak samo w odniesieniu do jezyka aktéw normatywnych stwierdzi¢ mozna
wystepowanie w nich okreslen ,,partnerstwo”.

Wobec powyzszego wylania si¢ podstawowy cel badawczy, ktory obej-
muje ustalenie, czy i jaki wymiar normatywny majg funkcjonujace na gruncie
przepisow prawa administracyjnego okreslenia partnerstwa, zwlaszcza iz
niektérym z nich towarzyszy okreslenie ,,zasada”. Biorgc bowiem intuicyjnie
to, co si¢ odczytuje z aktu, z zastrzezeniem o istnieniu racjonalnosci prawo-
dawcy, wydawac moze sie, iz uzywane przezen okreslenia majg swoje nadane
im znaczenie. Jednak prowadzi¢ to mogloby to btednych wnioskéw. Prawo
stanowione nie spetnia postulowanych przez przedstawicieli teorii zasad jego
tworzenia, nie jest ono ani w petni komunikatywne, ani precyzyjne. Prawo
administracyjne jak kazde inne prawo, stanowigc zbiér norm umieszczonych
w rozlicznych tekstach aktéw normatywnych, nie jest idealnym modelowym
tworem i wymaga poglebionej analizy. Jej celem przede wszystkim staje si¢
wskazanie typu norm skfadajacych si¢ na nie, by w drodze dalszej interpretacji
odczytane zostalo ich wlasciwe znaczenie. Dopiero potem mozna podejmo-
wac probe oceny normatywnego charakteru przepisu prawnego zawierajacego
sie w akcie prawnym, mimo ze wydaje si¢ to oczywiste od poczatku. Dalszym
zabiegiem wymagajacym analizy staje si¢ zderzenie tych ustalen z koncepcja
rozumienia pojecia zasady prawa, by na koniec stwierdzi¢, czy grupa norm
wyodrebnionych sposrdd analizowanych tekstow aktéw normatywnych wpi-
suje sie w kryteria ustalone dla pojecia zasady prawa. Dodatkowym réwnole-
glym zadaniem jest wskazanie sensu znaczenia bezposrednich wyrazen zasady
poprzez odniesienie ich do wskazanych w jej definicji kryteriow.

Dla zrealizowania tego zadania badawczego przyjete musialy zosta¢
pojecia nieznane dotychczas na gruncie rozwazan i pogladéw funkcjonu-
jacych w doktrynie i piSmiennictwie z zakresu prawa administracyjnego,
tj. pojecie partnerstwa publiczno-spotecznego w ujeciu szerokim i waskim,



konstruowane w oparciu o model stosunku administracyjnego, oraz pojecie
polityki publicznej jako efektu procesu decyzyjnego stuzacego formutowaniu
tresci aktu planowania. Ich wprowadzenie ma na celu ustalenie jednoznacz-
nego kryterium oceny wyodrebnionego materialu normatywnego pod katem
zasadniczo$ci zasady partnerstwa publiczno-spolecznego.

Zalozenia te odzwierciedlone zostaly w przyjetej systematyce prowadzo-
nych rozwazan, ktére kolejno w poszczegdlnych rozdziatach opracowania
szczegolowo odnosza si¢ do przyjetych celéw badawczych. Opracowanie
podzielone zostalo na pie¢ wyodrebnionych przedmiotowo rozdzialow.

Rozdzial pierwszy o charakterze teoretycznym poswiecony zostal kon-
strukeji pojecia partnerstwa publiczno-spolecznego, ktore jest terminem
nowym. Tworzenie go poprzedzone zostalo odtworzeniem znaczenia terminu
partnerstwa w oparciu o jego etymologie, jak réwniez rozwazaniami odno-
szacymi sie do rozumienia tego pojecia na plaszczyznie o szerszym wymiarze
- nauk prawnych, gdzie jest uzywane badz wystepuje w stosowanych okre-
sleniach lub nazewnictwie po to, by ukaza¢ jego mozliwe znaczenie. Kolejna
cze$¢ rozdziatu zawiera rozwazania odnoszace si¢ do terminu partnerstwa na
gruncie prawa publicznego. Czgscig tego prawa jest prawo administracyjne.
Wprowadzenie za§ nowego terminu na grunt prawa administracyjnego wy-
maga osadzenia go w takim kontekscie. Samo pojecie partnerstwa publiczno-
-spotecznego jako nowej konstrukcji na gruncie prawa administracyjnego
wymaga z jednej strony zastosowania wlasciwej metodologii — tworzenia
definicji realnych, z drugiej zas — weryfikacji uzywanych do jego utworzenia
poje¢ czastkowych z dorobkiem pismiennictwa w ich zakresie. Elementy
skladowe pojecia, ktérymi sa zakres podmiotowy i przedmiotowy, wymagaja
osadzenia wzgledem funkcjonujacych pogladow, tak aby dokonane wyroz-
nienie definicyjne znajdowalo swoje uzasadnienie. W tej czg$ci monogra-
fii zawarte zostaly takze analizy materialu normatywnego pozwalajace na
wskazanie poszczegdlnych kategorii znaczeniowych partneréw spolecznych.

Rozdziat drugi, réwniez teoretyczny, zwigzany jest merytorycznie i wy-
nika z przyjetego zakresu przedmiotowego pojecia partnerstwa publiczno-
-spotecznego. Jest nim proces decyzyjny, w ktérym nastepuje ustalenie tresci
aktu - aktu planowania, ktérego formutowanie zgodnie z zalozeniem racjo-
nalnosci decydowania wymaga wlaczenia polegajacego na uczestnictwie oraz
na wspoldzialaniu innych niz decydent publiczny podmiotéw. Formulowanie
polityk publicznych i ich szczegdlnej postaci, jaka sg akty planowania, stanowi
plaszczyzne powigzania pomiedzy pozornie rozbieznymi ze sobg prawem
oraz polityka. Niemniej w kategoriach polityk rozpatrywa¢ mozna by caty
proces tworzenia samego prawa, tak jak i proces jego stosowania oraz proces
jego sadowej kontroli. Celem rozwazan zawierajacych sie tym rozdziale jest
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tez wskazanie, iz przyjete w zadaniu badawczym pojecie polityki publicznej
stanowi efekt dzialania organéw administracji publicznej w ramach realizo-
wanych przez nie zadan o charakterze zewnetrznym i zbiorowym. Po dru-
gie, polityki publiczne, przyjmujac forme aktu planowania, odzwierciedlaja
funkcje planistyczne administracji publicznej, ktére w zwigzku z rozwojem
regulacji prawnych w tym zakresie nabierajg znaczenia takze ze wzgledu na
sposoby realizacji dobra wspdlnego.

Nastepny rozdzial poswiecony zostal analizie znaczenia pojec uczestnic-
twa i wspotdziatania bedacych sktadnikami pojecia ,,partnerstwo publiczno-
-spoteczne” z opisywanymi w pi$miennictwie w sposob odrebny pojeciami
partycypacji i wspoldzialania. Zreferowany material teoretyczny pozwala
na wskazanie, czy i jakie zalezno$ci znaczeniowe zachodzg pomiedzy tymi
z pozoru odrgbnymi terminami. Przedstawiony w tej czgsci bogaty dorobek
piSmiennictwa z zakresu tak dziedzin pozaprawnych, jak i z zakresu prawa
administracyjnego, ujety kompleksowo i czastkowo, stuzy¢ ma stwierdzeniu
istnienia i zakresu zaleznosci. Dodatkowo przytoczone w tym rozdziale przy-
ktady podstaw normatywnych stuzy¢ beda dalszym ustaleniom zwigzanym
z gléwnym celem badawczym opracowania.

Kolejny, czwarty rozdzial prezentuje dorobek w zakresie pojmowania
zasad prawa, ktorego podstawowym zrodlem jest pismiennictwo z zakresu
prawoznawstwa. Zaprezentowany tutaj zostal przede wszystkim rozwdj kon-
cepcji uznawania norm za zasady prawa, wyodrebniania zasad i dyrektyw,
kryteriow ich wyodrebniania i metod ich ustalania. W rozdziale tym zapre-
zentowane zostaly takze poglady przedstawicieli nauki prawa administra-
cyjnego w tym zakresie. Celem tych rozwazan jest wskazanie z jednej strony
wielosci koncepcji, z drugiej za$ — odnalezienie wlasciwej, ktora stanowic
moze obiektywng podstawe do zamierzonej kwalifikacji wyrazen dotyczacych
partnerstwa publiczno-spolecznego, stosowanych w jezyku aktéw normatyw-
nych jako zasady prawa. Wskazanie wlasciwej metody staje sie tym bardziej
istotne, ze dotychczasowy stan piSmiennictwa w zakresie zasad prawa i zasad
prawa administracyjnego bazuje na zalozeniu, iz o zasadzie wypowiada sig¢
orzecznictwo. W przyjetej koncepcji partnerstwa publiczno-spolecznego jako
nowej konstrukeji teoretycznej z tego powodu nie bedzie mowy o istnieja-
cym orzecznictwie, rowniez dlatego, Ze obejmuje ona stosunki niewladcze
nieznajdujace si¢ w zakresie sgdowej kontroli. Ta cze$¢ monografii zawiera
takze rozwazania zwigzane z kwestig fundamentalng dla zasad prawa jako
norm w systemie prawnym, ktéra odnosi si¢ do ich aksjologicznego umo-
cowania w systemie aksjologicznym normodawcy. Perspektywa powigzania
zasad z warto$ciami ma réwniez fundamentalne znaczenia dla okreslenia
charakteru prawa administracyjnego.



Ostania czg$¢ opracowania — rozdzial piaty — ma za zadanie zastosowanie
zintegrowanej koncepcji zasad prawa dla sformulowania pojecia zasady oraz
zweryfikowanie na podstawie przyjetych w tym pojeciu kryteriow zebra-
nego materialu normatywnego. Wyodrebnione dla przedmiotowej analizy
przepisy zostaly pogrupowane wedlug kryterium okreslenia jezykowego,
ktorym postuguje si¢ normodawca wprost badz posrednio, uzywajac okreslen
odnoszacych si¢ do uczestnictwa i wspotdziatania. Dla wskazania znaczenia
pojec partnerstwa, partnerstwa publiczno-spolecznego, zasady partnerstwa
i zasady partnerstwa publiczno-spotecznego oraz norm ksztalttujacych takie
stosunki, jakie zdefiniowane zostaly w pojeciu przyjetym w pierwszej cze-
$ci opracowania, zebrany zostal i przeanalizowany w tej czesci monografii
caly material normatywny zwigzany z partnerstwem publiczno-spotecznym
w ujeciu szerokim i waskim. Tak dobrany materiat pozwolil na wskazanie
charakteru zasady partnerstwa publiczno-spotecznego wraz zalozeniem
o istnieniu jej normatywnosci, ogélnosci i uzasadnienia aksjologicznego.
W rozdziale tym wyodrebnione zostaly takze niezbedne dla zasady czynniki
pozanormatywne, ktorymi sg system ideologiczny zwiazany z koncepcja good
governance, a takze zwigzane z nim systemowe ujmowanie samej administracji
publicznej. Dokonane w tej czg$ci opracowania ustalenia skorelowane zostaty
z warto$ciami usytuowanymi na naczelnej pozycji w systemie aksjologicznym
prawodawcy — dobrem wspolnym i dopelniajacg owo dobro wartos$cig zasady
partnerstwa publiczno-spolecznego.

Ze wzgledu na przyjety uklad tresci odzwierciedlajacy zalozenie pod-
stawowe oraz cele badawcze poszczegoélnych czesci zastosowane zostang
w opracowaniu rézne metody badawcze. Sa one z jednej strony konsekwencja
tezy monografii, z drugiej nastepstwem koniecznosci prowadzenia rozwazan
na rozszerzonym polu. Stad zastosowane metody zaczerpnigte musialy by¢
z dyscyplin powigzanych bezposrednio z zakresem rozwazan, przede wszyst-
kim z prawa: prawoznawstwa i prawa administracyjnego, ktore uzupelnione
zostaly metoda opisowq i analizy logicznej. Podobnie w odniesieniu do wy-
korzystywanej literatury, gdzie wskaza¢ nalezy opracowania monograficzne
i przyczynkowe z teorii prawa i prawoznawstwa, teorii prawa administra-
cyjnego, teorii prawa konstytucyjnego, filozofii, aksjologii, logiki, socjologii,
teorii zarzadzania, prakseologii. W opracowaniu wykorzystany zostal réwniez
material normatywny z zakresu prawa konstytucyjnego, prawa administra-
cyjnego oraz prawa Unii Europejskie;j.

11
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ROZDZIAL 1

Partnerstwo publiczno-spoleczne
- pojecie, zakres i istota

1. Uwagi wprowadzajace

Partnerstwo publiczno-spoteczne nie jest pojeciem znanym na gruncie
nauki prawa administracyjnego. Nie wystepuje rowniez wprost w tekstach
aktow normatywnych ksztaltujacych podstawy dzialania administracji pu-
blicznej, chociaz mozna odnalez¢ w nich wyrazenia odnoszace si¢ do part-
nerstwa jako zasady dziatania administracji w jej stosunkach z jednostka badz
zorganizowang strukturg o charakterze korporacyjnym, ktéra odzwierciedla
zbiorowy charakter dziatania jednostek.

Dla niniejszych wywoddw stworzone zostanie nowe pojecie — partnerstwa
publiczno-spolecznego, ktérego definicja zbudowana zostanie po uprzednim
przyjeciu okreslonej metodologii, bowiem zadne uprawnione definiowanie
pojec nie moze si¢ odbywac bez wskazania przyjetego dla tego zamierzenia
sposobu badan. Pojecia, definicje, wyrazenia i ich desygnaty czy tez znaczenie
oraz relacje znaczeniowe nalezg do obszaru badawczego odnoszacego sie do
jezyka, badania takie koncentrowa¢ muszg si¢ wiec na przyjetych w nauce
zalozeniach co do znaczenia wyrazen jezykowych w jezyku potocznym, jezyku
prawnym i jezyku tekstow aktéw normatywnych’.

W ponizszych rozwazaniach przyjete zostang dyrektywy wykladni prawa
proponowane przez M. Zielinskiego, ktdre odnosza si¢ do pojec jezyka — stow-
nictwa - tekstow prawnych i ich zwiazku z jezykiem potocznym*. Przyjeta
metodologia pozwala na wyjsciowe ustalenie pojecia partnerstwa nieobecnego
na gruncie prawa administracyjnego, cho¢ wystepujacego w jezyku przepiséw
odnoszacych si¢ do dzialania administracji publicznej. Bedzie to stanowi¢
baze dla dalszych zabiegéw jego dookreslenia, w tym w znaczeniu prawni-
czym i prawnoadministracyjnym. W tym ujeciu pojecie partnerstwa bedzie

3 Szerzej: M. Zirk-Sadowski, Problemy wyktadni jezykowej w prawie administracyjnym,
[w:] System prawa administracyjnego, t. IV: Wyktadnia w prawie administracyjnym, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2015, s. 191-196.

4 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, Warszawa 2012, s. 146.



rozwazane z punktu widzenia znaku stownego (pisanego) — jego substratu
materialnego i znaczenia, ktére poprzez zdefiniowanie przyjmie posta¢ terminu.

Wychodzac z zalozenia, iz jezyk ogolny jest baza dla jezyka prawniczego,
pojecie partnerstwa mozna rozwija¢ w oparciu o definicje stownikowe je-
zyka polskiego, przyjmujac, iz stanowi ono odzwierciedlenie istotnych cech
przedmiotow i zjawisk. Mozna je takze analizowaé w oparciu o ujecia en-
cyklopedyczne, tak aby mozliwe byto wskazanie optymalnego zakresu cech
charakteryzujacych pojecie.

Proces definiowania jako proces uogdlnienia przyjmowa¢ winien moz-
liwie szerokie objasnienie znaczenia wyrazu, wyrazenia lub pojecia, przy
czym zastosowana zostanie tutaj dodatkowo koncepcja definicji realnej
K. Ajdukiewicza. Charakteryzuje si¢ ona wskazaniem cech charakterystycz-
nych dla opisywanego przedmiotu, ujetych w uktadzie zdan. Oznacza to, iz
wskazana zostanie charakterystyka znaczeniowa. Ten typ definicji wydaje
sie w tym przypadku przydatny ze wzgledu na cele, jakie maja zosta¢ osig-
gniete, tj. odroznienie opisywanych stanow zjawisk bedacych przedmiotem
definiowania od innychs.

2. Pojecie partnerstwa

Termin ,,partnerstwo” wyjasnia¢ mozna w oparciu o definicje stownikowe.
Zgodnie z przyjetym zalozeniem partnerstwo oznacza ,wspotuczestniczenie
w czyms, bycie partnerem”. Partnerem natomiast jest ,wspotuczestnik gry,
zabawy, rozmowy itp., towarzysz, wspdlnik, rbwnorzedny partner w spolce
handlowej, partner zyciowy wspotmalzonka™. W innych dostepnych ujeciach
stownikowych: partnerstwo to ,wspoétuczestniczenie w czyms; bycie partne-
rem’” wraz z rbwnym traktowaniem siebie nawzajem, to relacja pomiedzy
osobami lub panstwami, ktdre traktujg siebie jako rowne®.

Biorac pod uwage etymologie wyrazenia, zauwazy¢ nalezy, iz termin ten
pochodzi z jezyka angielskiego — partner. W jezyku starofrancuskim parcon
oznaczalo udzial, cze$¢, natomiast w jezyku tacinskim partitio, partiti — ze-
spol, jak rowniez cze$¢®. Zatem partner to kto$, kto ma wspdtudzial w czyms.

5 K. Ajdukiewicz, Jezyk i poznanie, t. I, Warszawa 1985, s. 229—-232.

¢ Stownik jezyka polskiego, t. I1, red. M. Szymczak, Warszawa 1979, s. 610.

7 Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, http://sjp.pwn.pl/sjp/partnerstwo;257079;
http://doroszewski.pwn.pl/haslo/partnerstwo/ (6.01.2019).

S Wielki stownik jezyka polskiego, red. P. Zmigrodzki, http://www.wsjp.pl/index.php?id_
hasla=34826&ind=0&w_szukaj=partnerstwo (6.01.2019).

9 Stownik wyrazéw obcych i obcojezycznych, red. W. Kopalinski, Warszawa 1967, s. 380.
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Wskazane powyzej rozumienie terminu partnerstwa sugeruje istnienie
wielu desygnatéw pojecia, w tym z zakresu roznych dyscyplin - tutaj m.in.
ludologii (nauki o grach), komunikacji interpersonalnej jako czesci nauk
spolecznych, prawa gospodarczego, rodzinnego. Dwie ostatnie nie beda tutaj
podlegaly analizie ze wzgledu na przyjety podziat tresci.

W pedagogice partnerstwo rozumiane jest jako okreslony rodzaj sto-
sunkéw miedzy jednostkami lub grupami, polegajacy na wspdlnocie celéw
i dziatan opartej na zasadach réwnosci, lojalnosci, wzajemnej odpowiedzial-
nosci i pomocy. Jego przejawem jest samorzutna che¢ wspotdziatania bez
koniecznosci stosowania nakazow i zarzadzen®.

W psychologii definiowanie partnerstwa dotyczy wskazania okreslonych
cech w stosunkach miedzyludzkich: partnerstwo to zwigzek interpersonalny,
ktorego trescia jest wspdlpraca, wzajemnos¢, zaufanie i pomoc, oparty na
okreslonych zasadach: wspolnej odpowiedzialnosci za catos¢ wykonania,
wzajemnosci, rozumieniu partnera, otwarciu na dialog, wewnetrznej prze-
strzeni, zdolnosci réwnoczesnego styszenia siebie i partnera, kulturze bycia
z drugim czlowiekiem, taktu w rozwigzywaniu napie¢, zdolnosci do akcep-
towania kompromisu, rozumienia niedoskonalosci.

W filozofii partnerstwo jest przedmiotem rozwazan na gruncie perso-
nalizmu etycznego, ktory akcentuje funkcjonowanie wspdlnoty i wspolzycie
w niej jednostek w oparciu o normy personalistyczne. Na tym gruncie pod-
kresla sie konieczno$¢ oparcia zycia wspdlnotowego na zasadzie uczestnictwa.
Koncepcja ta wskazuje na okres$long posta¢ partnerstwa jako realnego stanu
w stosunkach spolecznych, ktére oparte jest na uczestnictwie, partycypo-
waniu, wspodldziataniu, wspotodpowiedzialnosci oraz wzglednej rownosci®.

Na koniec w naukach o zarzadzaniu partnerstwo kojarzone jest ze wspot-
dzialaniem w obrebie organizacji badz pomigdzy organizacjami®. Jak zauwaza
M. Ofiarska, pojecie wspoldziatania pomiedzy organizacjami utozsamiane
jest z pojeciem partnerstwa na oznaczenie szerokiego zakresu stosunkow
organizacyjnych wigcznie z pojeciem sieci, koordynacji i wspotpracy. Te trzy
formy relacji r6znia si¢ miedzy sobg wzajemnym oddzialywaniem organizacji

. Nowy stownik pedagogiczny, red. W. Okon, Warszawa 2004, s. 295.

" M. Argyle, Psychologia stosunkow miedzyludzkich, Warszawa 1991.

12 J. Truskolaska, Partnerstwo w rodzinie w swietle personalizmu etycznego, ,Roczniki Nauk
Spotecznych KUL’ 2008, t. XXXVT, z. 2, s. 31-32.

3 S. Habana-Hafner, H. Reed, Partnerstwo dla rozwoju spotecznego, Warszawa 1995,
s. 17, gdzie partnerstwo kojarzone jest z wyodrgbnionymi podmiotowo réznorodnymi ty-
pami stosunkéw pomiedzy wspdlpracujacymi organizacjami. Partnerstwa tworzone sa w celu
wspolnego rozwigzywania problemoéw, wymiany zasobow, kooperacji, koordynacji, budowania
koalicji. Organizacje je tworzace dziataja w oparciu o cel, nowe reguly decyzyjne, wspdlne
zadania i dziatania na podstawie formalnej lub nieformalnej umowy.



czlonkowskich, celami i umowami je regulujacymi'. Stad tez wielo$¢ opraco-
wan w literaturze, ktére analizuja okreslone wiezi i wspétzaleznosci w bardzo
szerokim sensie, ujmujac wszelakie formy dzialan zespotowych®.

Znaczenie terminu ,,partnerstwo” mozna réwniez opiera¢ na ujeciu en-
cyklopedycznym z zastrzezeniem, iz podzielone beda zdania co do wartosci
poznawczych okreslonych opracowan, takze ze wzgledu na nauki, z ktérych
pochodzi.

W Encyclopedia Brittanica termin partnerstwo zdefiniowano w sensie
ogolnym jako voluntary association of two or more persons for the purpose of
managing a business enterprise and sharing its profits or losses — dobrowolny
zwigzek dwdch lub wiecej 0sob dla poprowadzenia (pokierowania, zarza-
dzania) przedsiewziecia i podzialu zyskow oraz strat. Zas w ujeciu wezszym,
adekwatnym do rzadzenia, partnerstwo to governance politics and power
patterns of rule or practices of governing — [okreslona - przyp. A.B.D.] polityka
zarzadzania i wzorce sprawowania wladzy oraz praktyki rzadzenia®.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, iz pojecie partnerstwa
mozna rozpatrywac z perspektywy oddzialywan interpersonalnych badz
organizacyjnych.

W kazdym przypadku pojecie to odzwierciedla okreslony zespdt cech,
ktére wskazuja na specyficzny rodzaj zalezno$ci pomiedzy jego uczestni-
kami. Strona podmiotowa partnerstwa to jego uczestnik — osoba, ktos, kto
jest czescia calosci; organizacja, zespol, ktore uczestnicza w partnerstwie.
Uczestnictwo w partnerstwie odbywa sie na okres$lonych zasadach, ktére
stanowia o jego istocie. S to: dobrowolno$¢, réwnorzedno$¢ i wzajem-
nos¢. Przez dobrowolnos$¢ rozumie¢ tutaj nalezy brak przymusu, réw-
norzednos¢ oznacza brak przewagi, a wzajemno$¢ to posiadanie takich
samych praw i przywilejow.

Przedmiotem partnerstwa moze by¢ wiec kazdy przejaw dziatalnosci
ludzkiej, ktéra dla swego powodzenia wymaga uczestnictwa podmiotéw
i ich wspoldziatania.

Podsumowujgc, partnerstwo to pojecie o szerokim zakresie pod-
miotowym i przedmiotowym, ktérego istota bez wzgledu na cele, dla
jakich jest ono tworzone, i bez wzgledu na dyscypline naukowa, z jakiej
pochodzi ten termin, jest wspéluczestnictwo w czyms oparte na okre-
slonych wyzej zasadach, ktére pozwalajg odrézni¢ je od innych form
wspoluczestnictwa.

'+ M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspétdziatania jednostek samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2009, s. 9.

s Tamze, s. 2 1 n. oraz wskazana tam literatura.

' http://www.britannica.com/search?query=partnership (6.01.2019).
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2.1. Pojecie partnerstwa w naukach prawnych

W prezentowanym w poprzedniej czesci ujeciu stownikowym pojecia
partnerstwa zaobserwowa¢ mozna byto odwotanie do terminéw wystepujacych
w naukach prawnych, tj. uzywanych w terminologii z zakresu prawa rodzinnego
i prawa handlowego. W zwigzku z tym pojawia si¢ mozliwo$¢ zaprezentowania
pojecia partnerstwa stosowanego przez poszczegolne dyscypliny prawa. Niewat-
pliwie przedmiot partnerstwa, jakim jest wspétuczestnictwo, znamienny bedzie
dla szerokiej kategorii stosunkdw prawnych i stad tez pojecie to moze mie¢
bardzo szeroki sens. Pojecie stosunku prawnego i jego zakres jest podstawowa
kategorig prawoznawstwa i przedmiotem licznych opracowan. Przyjmujac za
L. Morawskim, stosunek prawny to stosunek spoteczny uregulowany przez
normy prawne, ktdrego elementami strukturalnymi sg fakty prawne, podmioty
stosunku prawnego, jego przedmiot oraz tre$¢”. Stosunek spoteczny rozumiec
nalezy jako wszelkie przejawy wspoéldziatania spotecznego, w ktérych ludzie
realizuja swoje osobiste interesy, jak réwniez interesy grup, do ktérych naleza,
aich zachowania s z reguly $wiadome i przyjmuja postac okreslonych decyzji
dotyczacych dziatania badz powstrzymania si¢ od dziatania®.

Istnienie niezmierzonej ilosci faktycznych i normatywnych stosunkow
taczacych co najmniej dwie jego strony w przypadku stosunkéw dwustron-
nych i wielostronnych daje si¢ ograniczy¢ do kategorii tych stosunkow
prawnych o normatywnym charakterze (s3 objete przepisem prawnym
zawierajacym wypowiedzi normatywne), ktére odnosza si¢ do uswiado-
mionego wspdtuczestnictwa (wspdtdziatania) na zasadach ustalonych dla
partnerstwa. A zatem ze zbioru wszystkich stosunkéw prawnych nalezaloby
wykluczy¢ w pierwszej kolejnosci te, w ktérych nie istnieje réownorzednos$¢
stron. Ograniczenie to pozwoli na wyodrebnienie stosunkéw prawnych
charakterystycznych dla prawa prywatnego. Prawo prywatne, w odréznieniu
od publicznego, wyodrebnione zostalo z zastosowaniem orientacyjnych
kryteriéw, cho¢ nalezy stwierdzi¢, iz ich stosowanie moze prowadzi¢ do
zbieznych rezultatéw. Majac $wiadomo$¢, iz nie da si¢ jednoznacznie rozgra-
niczy¢ obu tych sfer, przyjeto, iz do sfery prawa publicznego zwykle zalicza
sie prawo konstytucyjne, karne, administracyjne, finansowe, natomiast za
klasyczny przyklad prawa prywatnego uznaje si¢ prawo cywilne. Trudnos¢
klasyfikacyjna galezi prawa pozwala wskazac te, w ktérych mieszaja si¢
elementy publiczne z prywatnymi, jak w prawie pracy, prawie rolnym czy
prawie rodzinnym®. Dlatego przyjmuje sie tutaj rozgraniczenie umowne

7 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2000, s. 2211 n.

S, Ehlich, Wstgp do nauki o panistwie i prawie, Warszawa 1979, s. 123.

9 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, s. 91-93. Z zastrzezeniem, iz odnotowac nalezy
»publicyzacj¢” prawa prywatnego, jak tez postepujace przenikanie instytucji prawa prywatnego
do prawa publicznego.



pozwalajace na odroznienie galezi prawa najbardziej nasyconych elementem
publiczno-prawnym - jak prawo administracyjne, od nasyconych w naj-
wyzszym stopniu elementem prywatnoprawnym - jak prawo cywilne®.

Wynikajace z przedstawionej w punkcie 2 definicji stownika jezyka pol-
skiego rozumienie pojecia ,partnerstwo” odnosilo si¢ we wskazanych w tre-
$ci definicji przykladach do prawa rodzinnego i handlowego. Dokonujac
szczegbOtowej analizy pojecia partnerstwa na gruncie prawa w ogolnosci,
nalezy mie¢ na wzgledzie réznice znaczeniowe pomigdzy rozumieniem pojec
w jezyku ogoélnym i w jezyku tekstow prawnych, w tym odnoszacych sie do
poszczegdlnych dziedzin prawa, ktdry tworzy neologizmy terminologiczne
i nadaje im swoiste znaczenie prawne®, tworzac jednoczesnie pojecia o wa-
skim zakresie znaczeniowym.

W celu ustalenia charakteru partnerstwa na podstawie zastosowanego
w tej definicji przyktadu ,partnera zyciowego wspdtmatzonka” poruszac si¢
nalezy w materii prawa rodzinnego, a konkretnie przepiséw ustawy z dnia
25 lutego 1964 roku — Kodeks rodzinny i opiekunczy*>. Co prawda nie postu-
guja sie one wprost terminem partnerstwa (ktorym nie jest na tym gruncie
réwniez nieformalny zwigzek zwany konkubinatem ani zarejestrowany zwig-
zek partnerski - instytucja nieznana polskiemu prawu, cho¢ objeta ochrong
na gruncie przepiséw unijnych), ale odnoszac si¢ do instytucji malzenstwa,
stanowi¢ moga baze wyjsciowa dla odtworzenia pojecia partnerstwa. Roz-
patrujac je na tej plaszczyznie, odnie$¢ nalezy sie do problematyki stosun-
kéw dwustronnych pomiedzy malzonkami. Wyjasnienie pojecia partner-
stwa w tym przypadku bedzie wymaga¢ odwolania sie¢ wprost do definicji
malzenstwa. Jak pisze G. Jedrejek: ,w doktrynie przewaza poglad traktujacy
malzenstwo jako stosunek prawny, w sktad ktérego wchodza uprawnienia
i obowiazki, zaréwno majatkowe, jak i niemajatkowe”*. Dokonana niego
doglebna analiza pojecia malzenstwa w oparciu o poglady przywotane w cy-
towanym powyzej opracowaniu pozwala na stwierdzenie, iz stosunek ten
charakteryzuje dobrowolnos¢, trwalos¢, rownouprawnienie, wzajemnos¢
i maksymalne zespolenie stron. Malzonkowie nazywani sg ,,partnerami”
majacymi réwnorzedng pozycje. Ze wzgledu na cel malzenstwa, ktérym jest

O problemach zwigzanych z rozgraniczaniem systemoéw prawnych pisal chociazby
K Krawczyk w swoim opracowaniu Podstawy wladztwa administracyjnego, odnoszac si¢ do
kwestii aktualnosci klasycznego podziatu Ulpianowskiego oraz przejrzystoéci takich kryteriow
wyodrebnienia, jak: typy intereséw, rodzaje normowanych stosunkéw prawnych, sytuacja
adresatow, cechy norm poszczegélnych systemow itp. Lex 2016, nr 279004.

2t M. Zielinski, Wykfadnia prawa..., s. 147.

> Tj. Dz.U. 2017, poz. 682, art. 1.

3 G. Jedrejek, Komentarz do art. 1, [w:] Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz aktuali-
zowany, Lex/el. 2018, nr 10687 i wskazana tam literatura.
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wspolne pozycie, realizacja dobra malzonkéw, dobra zalozonej rodziny i jej
celow spolecznych*4, mozna uznag, iz przedmiotem tego stosunku prawnego
jest wspotuczestnictwo i wspdtdziatanie stron (malzonkéw) w realizacji celow
malzenstwa.

Inna propozycja rozumienia pojecia partnerstwa znajduje sie na gruncie
norm prawa spotek handlowych. Jak brzmienie leksykalne nawigzuje do part-
nerstwa poprzez wskazanie rownoprawnego wspdtuczestnictwa w spdlce, tak
na gruncie norm prawnych najbardziej adekwatnym odpowiednikiem takiej
konstrukeji bedzie spotka osobowa i jej szczegodlna posta¢ - spotka partnerska.
W przypadku tej ostatniej ustawodawca postuguje sie wprost terminem ,,partner’,
co wskazuje z jednej strony, iz co do zasady partnerami w spélce partnerskiej
s3 osoby fizyczne, a z drugiej — iz stosunki pomiedzy nimi zakladajg zaufanie
i rownos¢®. Spotka partnerska zawigzywana jest w celu wykonywania wolnego
zawodu, chociaz taki cel moze by¢ realizowany réwniez za posrednictwem in-
nych formy spotki*. Dla pojecia partnerstwa znaczenie majg stosunki miedzy
partnerami. W przypadku spotki partnerskiej wynikaja one z jej charakteru
prawnego. Jako spotka osobowa charakteryzuje sie ona tym, iz jej substratem sg
wspolnicy - osoby fizyczne (osoby wykonujace wolny zawdd)> i nie majac oso-
bowosci prawnej, dziala w oparciu o zasade niezmiennosci skladu osobowego,
zasade rownodci i jednomyslnosci oraz osobistej, solidarnej odpowiedzialnosci
wspolnikow. Jak podkresla A. Kidyba, zasady powyzsze odzwierciedlone zostaty
w regulacjach dotyczacych stosunkéw zewnetrznych i wewnetrznych spotki
partnerskiej w nastepujacych kwestiach: prawie do réwnego udziatlu w podej-
mowanych decyzjach, prawie do prowadzenia spraw spotki, prawie do réwnego
udzialu w zyskach, prawie do kontroli, prawie do samodzielnej reprezentacji
spoitki, prawie do osobistej nieograniczonej odpowiedzialnosci*®.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzic, iz partnerstwo w przy-
padku obu przedstawionych uje¢ odnosi si¢ do stosunkéw pomiedzy osobami
fizycznymi, a zatem w tym ujeciu podmiotami partnerstwa sa wylacznie osoby
fizyczne, ktére pozostaja wzgledem siebie w swoistej wigzi prawnej opartej
na zasadzie dobrowolnosci, rownosci, wspotuczestnictwa i wspoldziatania,
ktora wiaze si¢ z realizacjg okreslonych praw i obowiazkéw wynikajacych tak
z pozycji ,partnera’, jak i z tresci konkretnego stosunku prawnego.

* Tamze.

s Spétka partnerska, red. A. Kidyba, Lex 2013, nr 233708.

*¢ E.J. Krzesniak, Spotka partnerska ze szczegolnym uwzglednieniem spétek adwokatow
i radcow prawnych, Krakéw 2002, Lex 2002, nr 35399.

7 A. Kidyba, Komentarz zaktualizowany do art. 87 kodeksu spétek handlowych, Lex/el.
2018, nr 10691.

8 Spétka partnerska, red. A. Kidyba, Lex 2013, nr 233708.



2.2. Pojecie partnerstwa na gruncie prawa publicznego

W dotychczasowych rozwazaniach zaprezentowane zostato pojecie part-
nerstwa utworzonego w oparciu o cechy wyrdzniajace ten rodzaj stosunkéw
pomiedzy podmiotami je tworzacymi — partnerami od innych, co znajduje
swoje odzwierciedlenie na gruncie prawa prywatnego w konstrukcjach na-
zwanych (stosujacych w nomenklaturze okreslenia partnerstwo, partner), jak
spolka partnerska czy umowy o partnerstwie na gruncie prawa miedzyna-
rodowego, i nienazwanych, jak matzenstwo na gruncie prawa prywatnego.

Analizujac pojecie partnerstwa na gruncie prawa publicznego, mozna
sie odwota¢ do regulacji stosunkdéw pomiedzy panstwami jako réwnorzed-
nymi partnerami na plaszczyznie prawa traktatowego, na ktére skladajq si¢
normy regulujace zawieranie umoéw jako czesci miedzynarodowego prawa
publicznego. Podmiotowo$¢ publicznoprawnag panstwa jako podmiotu suwe-
rennego oraz charakter uméw mig¢dzynarodowych ksztaltujacych stosunki
miedzynarodowe, czyli uméw dobrowolnych, wskazywa¢ moga na istnienie
partnerskich relacji pomiedzy panstwami - stosunkéw prawnych, ktorych
istotg jest wspoldzialanie podjete w okreslonych wspoélnych celach. Cele
te moga mie¢ roznoraki charakter i zakres przedmiotowy, a przykladem
moze by¢ partnerstwo gospodarcze®, partnerstwo na rzecz wspdtpracy?®,
partnerstwo w stosunkach zewnetrznych®. Warto doda¢, iz sama tytulatura
umow miedzynarodowych wykorzystuje termin ,,partnerstwo”. Reasumujac,
istotne jest to, ze w przypadku stosunkéw prawnych miedzy podmiotami
prawa miedzynarodowego dominuje zasada réwnorzednosci podmiotow,
natomiast sam charakter stosunkéw prawnych tworzy wiezi prawne, ktore sg
charakterystyczne dla partnerstwa, bowiem ich istotg jest wspotuczestniczenie
w czymS i wspoldziatanie w celu partnerstwa.

Dokonujac dalszych rozwazan w zakresie pojecia partnerstwa na gruncie
prawa publicznego, zwrdcié trzeba uwage na fakt, iz pojawia sie ono w jezyku
tekstow prawnych zakwalifikowanych do tej grupy przepiséw. Obecnos¢

» Podejmowane na mocy uméw bilateralnych badz wielostronnych w sferze stosunkow
gospodarczych, np. Transatlantyckie Partnerstwo Gospodarcze (Transatlantic Economic Part-
nership), porozumienie dotyczace wspotpracy handlowej i inwestycyjnej, http://publications.
europa.eu/resource/cellar/ac38bb2f-5210-4a21-97fF-5e47eeceed4c.0012.02/DOC_2 (6.01.2019).

3 Partnerstwo dla Pokoju - wielostronne porozumienie odnoszace si¢ do wspdlpracy
pomiedzy panstwami wchodzacymi w sklad NATO i aspirujacymi do tego oraz wspoéldzia-
tania na rzecz tadu, bezpieczenstwa oraz stabilizacji w Europie, szerzej: Partnerstwo na rzecz
bezpieczenstwa NATO/OTAN, https://www.nato.int/docu/sec-partnership/sec-partner-pol.
pdf (6.01.2019).

3* Chodzi tutaj o partnerstwa z panstwami trzecimi w sprawach zwigzanych ze wspdlna
polityka migracyjna Unii Europejskiej. Szerzej: 1. Wrébel, Wspélnotowe prawo imigracyjne,
Warszawa 2010, s. 38.
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terminu ,,partnerstwo” na gruncie prawa publicznego moze pozornie wy-
dawac si¢ nielogiczna ze wzgledu na sam charakter tej galezi prawa. Z na-
tury rzeczy kojarzy si¢ bowiem ono z odmiennym sposobem ksztaltowania
pozycji stron stosunku prawnego, niz ma to miejsce w prawie prywatnym,
a zatem naturalnie z brakiem ,,zréwnania” i ,,réwnorzednosci” podmiotow
tego prawa. Jednak jak to juz zostalo wczesniej zasygnalizowane, wspolcze-
sne koncepcje prawa publicznego wskazuja na jego nasycenie elementami
charakterystycznymi dla prawa prywatnego i odwrotnie. Dlatego trudno jest
z gory przesadzac o nieprzydatnosci terminologicznej pojecia partnerstwa
w prawie publicznym w ogdlnosci, a tym bardziej w prawie administracyjnym,
zwlaszcza ze ksztaltuje ono stosunki odzwierciedlajace zalozenia koncepcyjne
przyjete dla pojecia partnerstwa.

3. Koncepcja partnerstwa w prawie administracyjnym

Dla podejmowanej w niniejszym opracowaniu proby zdefiniowania
pojecia partnerstwa na gruncie prawa administracyjnego, ktére opisywac
bedzie specyficzne stosunki pomiedzy uczestnikami partnerstwa, wydaje
sie stuszne, by wpierw skorzysta¢ z metody podstawienia poszczegdlnych
elementow tworzonego pojecia pod model teoretyczny stosunku prawnego.
Okreslenie podmiotéw tworzacych partnerstwo, jego przedmiotu i istoty
dokonane winno by¢ z uwzglednieniem poje¢ charakterystycznych dla na-
uki prawa administracyjnego. Pozwoli to na sformulowanie pojecia o ogdl-
nym charakterze, ktére jednoczesnie czyni¢ bedzie zado$¢ zasadom funk-
cjonowania partnerstwa.

Zatem partnerstwo publiczno-spoleczne (sensu largo) to partner-
stwo pomiedzy podmiotami publicznymi a podmiotami spolecznymi.
Przyjmujac, iz partnerstwo to specyficzny rodzaj zaleznoéci, ktorego
istota jest uczestnictwo i wspoldzialanie we wspolnym celu, to part-
nerstwem publiczno-spolecznym nazwiemy wiezi prawne uksztaltowa-
ne w oparciu o stosunki w obrebie prawa administracyjnego pomiedzy
podmiotami partnerstwa na zasadach dobrowolnosci, rownorzednosci
i wzajemnosci w celu realizacji zadan administracji publiczne;j.

Podmiotami tak ujetego partnerstwa bedg podmioty publiczne i spo-
teczne. Przedmiotem - uczestnictwo i wspoldziatanie. Istotg — realizacja
wspolnych celéw — w tym przypadku zawsze celéw dziatania podmiotow
publicznych. W tym kontekscie partnerstwo oznaczaé bedzie wlaczenie part-
neréw spolecznych w dzialania podmiotéw publicznych, ktére opiera si¢
na konstrukcjach prawnych uczestnictwa i wspoétdziatania o dobrowolnym



charakterze, z uwzglednieniem réwnorzednosci (réwnej pozycji) oraz jed-
nakowych praw i obowigzkow.

Taka koncepcja zaklada szeroki sens znaczeniowy, ktéry sugerowaé moze
wielo$¢ stosunkow uczestnictwa i wspoldzialania pomiedzy podmiotami pu-
blicznymi oraz spolecznymi, co sklania do skonkretyzowania poszczegdlnych
elementow i wskazania w konsekwencji desygnatéw strony podmiotowe;
i przedmiotowe;j.

3.1. Podmiot publiczny jako strona partnerstwa publiczno-spolecznego

Pojecie podmiotu publicznego jako samoistne wyrazenie nie wyste-
puje na gruncie doktryny prawa administracyjnego. W tym zakresie mozna
poszukiwaé desygnatéw podmiotowych w ramach pojecia stosunku ad-
ministracyjnoprawnego albo koncepcji jednostek organizacyjno-prawnych
wykonujacych zadania publiczne lub realizujacych funkcje administracji
publicznej. Ze wzgledu na fakt, iz stosunek administracyjnoprawny charak-
teryzuje si¢ brakiem réwnorzednosci podmiotéw, okreslenie podmiotu pu-
blicznego z wykorzystaniem tej konstrukeji prowadzi¢ bedzie do zamieszania
pojeciowego, tym bardziej ze jako organy reprezentujace wladztwo panstwowe
(dzialajace w roli organéw administracyjnych) moga wystepowac zaréwno
panstwowe jednostki organizacyjne, przedsigbiorstwa panstwowe, jak i or-
ganizacje spofeczne w ramach przyznanych im w przepisach kompetencji*.
Dlatego bardziej wlasciwe bedzie uzycie okreslenia ,,podmiot administracji
publicznej”. Problematyka zdefiniowania takich podmiotow i wlasciwego ich
wyodrebnienia wigze si¢ ujeciem podmiotowym administracji publicznej. Jak
wskazywal J. Bo¢, calo$¢ organizacyjna administracji publicznej daje si¢ uja¢
w sensie podmiotowym w dwie podstawowe kategorie podmiotéw — organy
i ludzi* - tworzace struktury administracyjne.

Podmiotem publicznym jako strong partnerstwa publiczno-spolecznego
bedzie zatem podmiot administracji publicznej. Jednak co trzeba podkresli¢,
ani doktryna, ani przepisy prawne nie definiuja go w sposob jednoznaczny. Ta
niejednoznacznos¢ wynika z przeksztalcen i rozwoju form organizacyjnych
i funkcjonalnych realizacji funkcji administracji oraz realizacji zadan publicz-
nych®*. Jak pisze . Zimmermann, strona podmiotowa aparatu administracji

32 R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] System prawa administracyjnego, t. I:
Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2010, S. 196.

33 ]. Bo¢, A. Bla$, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroclaw 2004, s. 156.

3 M. Stahl, Zagadnienia ogdlne, [w:] System prawa administracyjnego, t. III: Podmioty
administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 111 n.
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obejmuje organy, urzedy, instytucje, urzednikow, funkcjonariuszy, a wyko-
nywanie administracji w demokratycznym panstwie prawnych podzielone
jest pomiedzy panstwo i inne podmioty w mysl zasad decentralizacji i subsy-
diarnosci. Okreslenie ,,podmiot administracji publicznej” obejmuje panstwo
jako pierwotny element skladowy, jak réwniez te inne podmioty, ktérym to
panstwo ,,udzielilo” cze¢sci swojej funkeji administracyjnej. Wzorujac si¢ na
ustaleniach niemieckiej nauki prawa administracyjnego, wskazuje on, iz do
podmiotéw administracji zalicza si¢ organy administracji panstwowej, osoby
prawa publicznego (korporacje, zaklady publiczne i fundacje prawa publicz-
nego) oraz spotki prawa handlowego wykonujace administracje publiczng®.

Tak samo i w przepisach odnalez¢ mozna liczne sformutowania odno-
szace si¢ do kategorii podmiotu publicznego, np. okreslenie ,,panistwowe
i samorzadowe osoby prawne tworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu
realizacji zadan publicznych™, ,jednostki sektora finanséw publicznych™,
»podmiot realizujacy zadania publiczne” lub ,dysponujacy majatkiem pu-
blicznym”® i inne%®.

Konstrukcja pojeciowa podmiotu administracji publicznej oparta zostala
w doktrynie na pojeciu podmiotu prawa publicznego dla ich odréznienia go
od podmiotu prywatnego, niepublicznego. Dodatkowym kryterium zaweza-
jacym jest istnienie ustawowego obowigzku wykonywania zadan publicznych,
tj. zadan ze sfery administracji publicznej w interesie publicznym, przy czym
wykonywanie zadan publicznych nie musi sie faczy¢ z wykonywaniem funkeji
wladczych*. Trzon tego katalogu beda tworzy¢ organy administracji publicz-
nej, tj. organy administracji rzadowej i organy samorzadu terytorialnego.

W przyjetej w niniejszych rozwazaniach koncepcji partnerstwa publicz-
no-spolecznego partnerem publicznym beda wykonawcze organy wtadzy kra-
jowej, w tym organy regionalne i lokalne, z zastrzezeniem, iz ich kompetencje
wykonujg organy administracji rzadowej i organy samorzadu terytorialnego

3 ], Zimmermann, Prawo admz'm'stmcyjne, Warszawa 2012, s. 107. Podobnie, nawigzujac
do koncepcji osoby prawnej prawa publicznego, wypowiada si¢: E. Ochendowski, Prawo
administracyjne, Torun 1999, s. 205-206.

3¢ Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych
zadania publiczne (t.j. Dz.U. 2017, poz. 570 ze zm.), art. 2 ust. 1 pkt 7.

37 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz.U. 2018, poz.
1986 ze zm.), art. 3.

38 Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 1330 ze zm.), art. 4 ust. 1.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2916 1. w sprawie ochrony oso6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
oraz w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE,
Dz.Urz. UE L 199/1, art. 37.

4 M. Stahl, Zagadnienia ogdlne, [w:] System prawa administracyjnego, s. 19-20.



wskazane do realizacji funkcji panstwa, tj. wykonujace zadania publiczne
w formach przewidzianych przez prawo administracyjne dla realizacji funkeji
administracji publicznej w ramach przyznanych im przez prawo kompe-
tencji i w formach przewidzianych przez to prawo, ktére umozliwiaja im
wspoluczestnictwo i wspoldziatanie z innymi podmiotami w stosunkach
zewnetrznych. Zakres podmiotowy partnerstwa nie bedzie obejmowat in-
nych podmiotéw administracji zwanych podmiotami administrujgcymi ze
wzgledu na fakt, iz funkcje administracyjne pelnig one dodatkowo obok
swoich podstawowych zadan. Podstawowym zatem pojeciem wykorzystanym
do okreslenia zakresu podmiotowego partnerstwa publiczno-spotecznego
bedzie tutaj pojecie organu administracji publiczne;.

Przeglad koncepcji pojecia organu administracji publicznej nie jest przed-
miotem niniejszego opracowania*, dlatego tez wykorzystam pojecie skon-
struowane przez J. Bocia, wedtug ktérego organem administracji publicznej
jest cztowiek lub grupa osob (w przypadku organu kolegialnego):

— znajdujacy sie w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu te-
rytorialnego,
— powolany w celu realizacji norm prawa administracyjnego w sposéb

i ze skutkami wlasciwymi temu prawu,

—  dzialajacy w granicach przyznanych mu przez to prawo kompetencji*.

Jak wskazuje sam autor, jest to pojecie skonstruowane w oparciu o ele-
menty normatywne, a zatem wykorzystujace elementy odzwierciedlone w pra-
wie administracyjnym, doktrynie i jezyku aktow normatywnych.

Zaznaczy¢ nalezy, iz takie ujecie pozwala na dokladng analize w dalszej
cze$ci opracowania aktow normatywnych, ktore postuguja si¢ terminem
partnerstwo, stanowigcych podstawe do stwierdzenia, czy i jakiego charakteru
wiezi uczestnictwa i wspoldziatania stanowigce istote partnerstwa publiczno-
-spolecznego wedlug przyjetej koncepcji teoretycznej zachodza pomiedzy
wskazanymi w aktach normatywnych uczestnikami, co jest ich istotg i przed-
miotem oraz czy modelowe rozwiazanie znajduje w nich odzwierciedlenie,
a takze jaki jest charakter tego odzwierciedlenia.

3.2. Partner spoleczny

Sfera podmiotowa partnerstwa publiczno-spotecznego obejmuje tzw.
partnera spolecznego. Termin ten nie posiada jednoznacznego desygnatu
w nauce prawa administracyjnego, rowniez przepisy tej galezi prawa nie

4 Tamze, s. 611 n. oraz wskazana tam literatura.
2 ].Bo¢, A. Bla$, J. Jezewski, Administracja publiczna, s. 156.
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uzywaja tego okreslenia. Pojecie to zwigzane jest z koncepcja spoteczen-
stwa obywatelskiego, ktora zaklada istnienie w panstwie zorganizowanych
struktur obywatelskich realizujacych swoje prawo do zrzeszania sie, ktdre
pozostaja jednoczes$nie w $cistym zwigzku z dzialaniami administracji pu-
blicznej. Jak mozna zauwazy¢, pojecie spoleczenstwa obywatelskiego jest
réznie interpretowane, co znalazlo odzwierciedlenie w bogatej literaturze.
Jednoczesnie charakteryzuje si¢ trudnosciag w uchwyceniu petnego zakresu
podmiotowo-przedmiotowego, zwlaszcza na gruncie literatury prawniczej.
Jedng z przyczyn tego stanu rzeczy jest perspektywa badawcza, poprzez
ktora jest ono definiowane. Spoteczenstwo obywatelskie moze by¢ ujmowane
rozszerzajaco z uwzglednieniem idei i form samoorganizacji spolecznej,
jak réwniez zawezajaco. W tym ostatnim przypadku zakres pojecia zostaje
ograniczony do struktur, ktére wykazujg aktywno$¢ w sferze publicznej lub
czynig w tym kierunku starania®.

Na struktury spoteczenstwa obywatelskiego skladaja si¢ podmioty zor-
ganizowane, ktére na gruncie prawa administracyjnego okreslane s mia-
nem organizacji pozarzadowych*, organizacji spotecznych® czy partneréw
spotecznych i gospodarczych#. Taka réznorodno$¢ terminologiczna oraz
liczna grupa przepisow szczegolnych powoduja, iz wskazanie petnego i wy-
czerpujacego katalogu podmiotowego organizacji spoleczenstwa obywatel-
skiego wydaje sie tak samo niemozliwe jak wskazanie zakresu podmiotowego
dla pojecia organizacji pozarzadowej czy organizacji spotecznej, co stanowi
przedmiot réznych interpretacji.

. Blicharz, Administracja publiczna..., s. 13-14 oraz wskazana tam literatura.

# Ustawa z dnia 23 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(tj. Dz.U. 2018, poz. 450 ze zm.), art. 3 ust. 2.

# Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2137 ze zm.), art. 22 ust. 1; ustawa z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2096 ze zm.), art. 31.

4 Takie okre$lenie zawieraly nieobowigzujace obecnie przepisy ustawy z dnia 12 maja 2000 r.
o zasadach wspierania rozwoju regionalnego i wydawane na jej podstawie rozporzadzenie
w sprawie trybu wylaniania przedstawicielstwa partneréw spotecznych i gospodarczych (Dz.U.
2000, Nr 68, poz. 810).

47 Por. M. Stahl, Inne podmioty administrujgce, [w:] System prawa administracyjnego,
t. III: Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010,
s. 530-531 i wskazana tam literatura; J. Janowski, P. Taracha, Wazniejsze formy organizacyj-
no-prawne dziatania w obszarze ,trzeciego sektora” w Polsce, [w:] Organizacje pozarzgdowe
w Polsce. Podstawy prawno-finansowe, red. M. Granat, Warszawa 2000, s. 283-348, ktdrzy
do katalogu podmiotowego wlaczyli stowarzyszenia (w tym stowarzyszenia o szczegdlnym
statusie prawnych - tworzone w oparciu o odrebne przepisy prawa, np. Polski Czerwony
Krzyz, Polskie Zwigzek Ochotniczych Strazy Pozarnych, Polskie Zwigzek Lowiecki czy organizacje
studenckie), fundacje, organizacje tworzone na mocy przepiséw ustawy z dnia 17 marca 1989 r.



Ze wzgledu na rozliczne ujecia wystepujace w pismiennictwie*® wydaje
sie konieczne wlaczenie w zakres podmiotowy pojecia ,,parter spoteczny”
jednostkowo ujetego ,,obywatela — administrowanego” oraz zorganizowanych
form dzialalnosci spotecznie uzytecznej, ktére wskazywane sa w aktualnie
obowigzujacych rozwigzaniach odzwierciedlajacych idee wlaczania réznych
podmiotéw w dzialania nowo ksztaltujacego si¢ modelu panstwa sieciowego,
w ktérym normy prawne stanowig podstawe do konstytuowania si¢ form
wspoldzialania administracji publicznej i organizacji spoleczenstwa oby-
watelskiego w celu podniesienia efektywnosci w realizacji dobra wspdlnego.

Zgodnie z tym zaloZeniem partnerem spolecznym bedg jednostki (jako
podmioty administrowane) i ich zrzeszenia wystepujace w charakterze
przedstawicieli jednostek, ktére moga by¢ zainteresowane i zaangazowane
w poszczegélne dzialania administracji publicznej, w celu realizacji nie tyle
intereséw zbiorowych tych jednostek, co interesu ogoélnego, a ktérym rézne
normy prawa administracyjnego wskazuja prawng mozliwos¢ uczestniczenia
i oddzialywania na akty podejmowane przez administracj¢ publiczng: tak
stanowienia, jak i stosowania prawa. Dodatkowym ich uprawnieniem jest
réwniez uczestnictwo w kontroli dzialan administracji publicznej. Wsréd nich
na pierwsze miejsce wysuwaja si¢ dwie kategorie podmiotowe: organizacje
spoleczne i organizacje pozarzadowe.

Pojecie organizacji spolecznej wystepujace w ustawodawstwie oraz in-
nych aktach prawa powszechnie obowigzujacego* nie zostato jednolicie

o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 380) i inne tworzone na mocy przepisow ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach
wolnosci sumienia i wyznania (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1153), organizacja zawodowe (zwiazKki za-
wodowe, zwiazki zawodowe rolnikéw, spoteczno-zawodowe organizacje rolnikow i organizacje
pracodawcéw) i organizacje samorzadowe (organizacje samorzadowe rzemiosla, samorzad
gospodarczy, samorzad rolnikéw, inne samorzady zawodowe). J. Blicharz, Udziat polskich
organizacji pozarzgdowych w wykonywaniu zadan administracji publicznej, Wroclaw 2005,
s. 71-80; H. Izdebski, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz,
Warszawa 2003, s. 22—28.

# Chodzi tutaj przede wszystkim o problemy z jednoznacznym ujeciem, gdy sam usta-
wodawca postuguje si¢ pojeciem ,,organizacja spoleczna’, ,organizacja pozarzadowa’, na co
zwracali m.in. uwage: H. Izdebski, Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego..., s. 22 i n;
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 316
in.; J. Blicharz, Udziat polskich organizacji..., s. 72 in.

4 Chociazby w tytule i tresci ustawy z dnia 25 pazdziernika 1990 r. o zwrocie majatku
utraconego przez zwiazki zawodowe i organizacje spoleczne w wyniku wprowadzenia stanu
wojennego (t.j. Dz.U. 1996, Nr 143, poz. 663 ze zm., art. 2 ust. 2) czy w ustawie z dnia 9 czerwca
2006 r. 0 Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1993 ze zm., art. 14,
ust. 7), rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 25 czerwca 2012 r. w sprawie organizacji, kwa-
lifikacji personelu, sposobu funkcjonowania i rodzajow podmiotéw leczniczych wykonujacych
$wiadczenia stacjonarne oraz ambulatoryjne w sprawowaniu opieki nad uzaleznionymi od
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sprecyzowane, stad tez charakteryzuje si¢ dos¢ szerokim zakresem. W regula-
cji podstawowej dla postepowania administracyjnego zawarty zostal katalog
podmiotowy organizacji spotecznych, za ktére w mys$l tych przepiséw uwa-
zane sg organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i inne organizacje
spotecznes°. Brak legalnej definicji organizacji spotecznej powoduje, iz dla
ustalenia tego pojecia odwolywac si¢ nalezy do ustalen doktryny, w ktorej
pojecie to utozsamiane jest z organizacjami o charakterze korporacyjnym,
niezaleznymi od struktur panstwa, dzialajacymi niezaleznie od aparatu admi-
nistracyjnego®. Tak ujety termin ,,organizacja spoteczna” mozna utozsamia¢
z pojeciem organizacji pozarzadowejs.

Organizacje pozarzadowe zaliczane do tzw. sektora spoteczenstwa oby-
watelskiego tworzone sg i dzialaja w panstwie zgodnie z obowiagzujacymi
w danym ustroju zasadami demokratyzmu oraz spoteczenstwa obywatel-
skiego. Ich charakter i réznorodnos¢ stanowia przedmiot licznych opracowan
nie tylko z zakresu nauk prawnych, ale takze przede wszystkim socjologii*.

Pojecie organizacji pozarzadowej obecne jest na gruncie przepiséw prawa
administracyjnego od 1997 r.5* Aktualna definicja organizacji pozarzadowej

alkoholu oraz sposobu wspoéldziatania w tym zakresie z instytucjami publicznymi i organiza-
cjami spolecznymi (Dz.U. 2012, poz. 743).

5o Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
2018, poz. 2096 ze zm.), art. 5 § 2 pkt 5.

st Szerzej na temat pojecia organizacji spolecznej i mozliwego zakresu podmiotowego:
A. Gronkiewicz, Organizacja spoleczna o ogolnym podstepowaniu administracyjnym, Warszawa
2012, 8. 551 n.

52 Tamze, s. 15.

53 Na przyklad P. Gliniski, ktéry organizacje pozarzadowe definiuje w sposob ogélny jako
specyficzne wspoélczesne formy samoorganizacji spotecznej, struktury integrujace obywa-
teli charakteryzujace sie wzglednie dojrzala tozsamoscia spoleczng, okreslonym stopniem
zorganizowania, prywatnym charakterem inicjatywy, dobrowolnoscia uczestnictwa, nieza-
leznos$cia i niekomercyjnoscig oraz znacznym na ogét udziatem wolontariatu i istotng rolg
w ksztaltowaniu postaw ludzkich. Szerzej: P. Glinski, Style dzialarn organizacji pozarzgdowych
w Polsce. Grupy interesu czy pozytku publicznego?, Warszawa 2008, s. 8 i n. Por. J. Kosowski,
ktory stwierdza, iz organizacje pozarzadowe to organizacje obywatelskie dzialajace z wlasnej
inicjatywy na rzecz wybranego interesu publicznego, niezaleznie od administracji publicznej,
i niedzialajace dla osiagnigcia zysku. Szerzej: J. Kosowski, Wspdipraca jednostek samorzgdu
terytorialnego z organizacjami pozarzgdowymi, Warszawa 2012, s. 13 i n. Szerokiego przegladu
pi$miennictwa w tym zakresie oraz proponowanych definicji dokonata: J. Blicharz, Admini-
stracja publiczna..., s. 13 i n. oraz wskazana tam literatura.

54 Pojecie to zostalo uzyte w ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej
ispolecznej oraz zatrudnianiu os6b niepelnosprawnych. Zgodnie z jej pierwotnym brzmieniem
za organizacje pozarzagdowe uznawane byly: stowarzyszenia, zwiazki, izby oraz organizacje
pracodawcow i pracobiorcéw o charakterze ogélnokrajowym, w szczegolnosci dziatajace na
rzecz 0sob niepelnosprawnych, tworzone na podstawie odrgbnych przepisow (t. pierwotny
Dz.U. 1997 Nr 124, poz. 776, art. 2 ust. 3).



znajduje sie w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku pu-

blicznego i wolontariacie®.

Organizacje pozarzadowe jako podmioty kojarzone z instytucjonalnymi
formami organizacyjnymi spoleczenstwa obywatelskiego okreslane sg jak
dotad najczesciej poprzez ich cechy albo wskazania okreslonego katalogu,
nie zawsze jednolicie. Zostaly zdefiniowane przez ustawodawce jako:

— niebedace jednostkami sektora finanséw publicznych w rozumieniu
przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
lub przedsiebiorstwami, instytucjami badawczymi, bankami i spétkami
prawa handlowego bedacymi panstwowymi lub samorzadowymi oso-
bami prawnymi,

— niedzialajace w celu osiggniecia zysku - osoby prawne lub jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktéorym odrebna
ustawa przyznaje zdolnos$¢ prawng, w tym fundacje i stowarzyszenia.
Organizacje pozarzadowe prowadza dziatalnos¢ pozytku publicznego,

tj. dziatalno$¢ spolecznie uzyteczng. Dzialalno$¢ pozytku publicznego moga

prowadzic¢ takze inne podmioty wskazane w ustawie, do ktérych dziatalnosci
beda sie w tym zakresie odnosi¢ przyjete regulacje. Do tego katalogu zali-
czaja si¢: osoby prawne i jednostki organizacyjne dzialajace na podstawie
przepisoéw o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej, o stosunku Panstwa do innych kosciolow i zwigzkéw wyznaniowych
oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe
obejmuja prowadzenie dzialalno$ci pozytku publicznego, stowarzyszenia
jednostek samorzadu terytorialnego, spotdzielnie socjalne oraz spoétki ak-
cyjne i spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, kluby sportowe bedace
spotkami dzialajacymi na podstawie przepiséw ustawy z dnia 25 czerwca

2010 1. 0 sporcie®, ktdre nie dzialaja w celu osiggniecia zysku i przeznaczajg

calo$¢ dochodu na realizacj¢ celow statutowych oraz nie przeznaczajg zysku

do podzialu miedzy swoich udzialowcdw, akcjonariuszy i pracownikdow.

W przytoczonej definicji ustawowej zwraca uwage to, ze kwalifikacja
danego podmiotu odbywa si¢ na podstawie dwdch kryteriow — formy or-
ganizacyjnej i dzialania o charakterze non profit. Biorac to pod uwage, do
katalogu organizacji pozarzagdowych zaliczy¢ mozna stowarzyszenia®, zwigzki

5 T,j. Dz.U. 2018, poz. 450 ze zm.

5¢ Tj. Dz.U. 2018, poz. 1263 ze zm.

57 Do katalogu zaliczy¢ nalezy wszystkie stowarzyszenia, w tym zwykle, ktére dzialaja
na podstawie przepiséw ustawy Prawo o stowarzyszeniach oraz na podstawie przepiséw
szczegllnych, np. stowarzyszenia kultury fizycznej, zwiazki, kota fowieckie, Polski Czerwony
Krzyz, kota gospodyn wiejskich, kluby sportowe, ochotnicze straze pozarne. Por. H. Izdebski,
Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego..., s. 25-27; ]. Blicharz, Ustawa o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Ustawa o spétdzielniach socjalnych. Komentarz, Warszawa 2012,
Lex/el. nr 8602.
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stowarzyszen, fundacjes®, spotdzielnie socjalne, organizacje samorzadu zawo-
dowego, organizacje samorzadu gospodarczego, zwiazki zawodowe, partie
polityczne, organizacje koscielne i inne osoby prawne i jednostki nieposia-
dajace osobowosci, ktérym odregbne przepisy przyznaja zdolno$¢ prawna,
a ktore nie przeznaczajg swojego zysku do podzialu na czlonkow.

Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego przewiduje wylaczenia pod-
miotowe z tak szeroko ujetego katalogu organizacji pozarzadowych, ktore
zwiazane sg z wprowadzeniem pojecia dziatalnosci pozytku publicznego, innego
niz pojecie dziatalno$ci statutowej. Dziatalnoscia pozytku publicznego jest dzia-
talnos¢ spolecznie uzyteczna, ktdra prowadza organizacje pozarzadowe w tzw.
sferach pozytku publicznego tozsamych z przedmiotowo okreslonymi sferami
zadan publicznych administracji. Dziatalno$¢ pozytku publicznego zwigzana
jest z prowadzeniem przez organizacje pozarzadowe takiej dziatalnosci, ktorej
istota jest Swiadczenie ustug spolecznosci (a nie na rzecz wasnych cztonkéw)
i ktora jest pozbawiona incydentalnego charakteru®.

Biorac pod uwagg to, ze w $wietle ustawy dzialalnos$¢ pozytku publicz-
nego moga prowadzi¢ jedynie organizacje pozarzadowe, a przepiséw dotycza-
cych tej kwestii nie stosuje si¢ do partii politycznych, zwigzkéw zawodowych
i organizacji pracodawcow, samorzadow zawodowych i fundacji utworzonych
przez partie polityczne®, to podmioty te pomimo spelniania kryterium or-
ganizacyjnego oraz niezarobkowego charakteru dzialalno$ci musza zostac
wykluczone z szeroko ustalonego zakresu podmiotowego pojecia organizacji
pozarzagdowej. Ponadto art. 6 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych wyraznie stanowi, iz ,,partie polityczne nie moga wykonywac
zadan zastrzezonych w przepisach prawa dla organéw wiladzy publicznej ani
zastepowac tych organéw w wykonywaniu ich zadan”®.

Dla niniejszych rozwazan zostanie jednak przyjete, iz do katalogu
podmiotowego partnera spotecznego zakwalifikowane zostajg nastepujace
z nich: organizacje pracodawcéw i pracownikéw. Jako okreslenie zbiorcze

58 Fundacje zgodnie z ustalonym w piémiennictwie oraz orzecznictwie pogladem zaliczane
sa do kategorii organizacji spolecznych, bowiem maja charakter formalnie spersonifikowa-
nego majatku i realizujg cele spolecznie uzyteczne. H. Izdebski, Fundacje i stowarzyszenia.
Komentarz, orzecznictwo, skorowidz, Warszawa 1999, s. 45.

59 ]. Kosowski, Wspolpraca jednostek samorzgdu terytorialnego..., s. 15.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18 listopada 2009 r., sygn. I SA/Wr 1365/09, http://
www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-sa-wr-1365-o9/podatek_dochodowy_od_osob_prawnych/
e4s50ee/2.html?q=&_symbol=611_6113&_haslo=Podatek+dochodowy+od+0s%C3%B3b+praw-
nych&_sad=Wojew%C3%B3dzki+S%C4%85d+Administracyjny+we+Wroc%Cs5%82awiu&_
skarzony=Dyrektor+Izby+Skarbowej&_okres=2009_11 (7.01.2019).

¢ Tj. Dz.U. 2018, poz. 450, art. 3 ust. 4.

¢ Tj. Dz.U. 2018, poz. 580.



odnosza si¢ do tej kategorii zrzeszen, ktore petnig istotna role dla tworze-
nia i dzialania tzw. instytucji dialogu spolecznego, jak réwniez odgrywaja
znaczacg role w ksztaltowaniu relacji panstwo-instytucje spoleczenstwa
obywatelskiego®.

Organizacje pracodawcow sg formami organizacyjnymi o korporacyj-
nym charakterze, ktdre zrzeszaja pracodawcéw. Prawo zrzeszania si¢ praco-
dawcow ugruntowane w przepisach miedzynarodowych oraz wywodzone
z art. 12 i 59 Konstytucji, sprecyzowane zostalo na gruncie prawa polskiego
w ustawie z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcéw®. Ustawa
ta ksztaltuje tryb umozliwiajacy tworzenie organizacji pracodawcow oraz
okresla formy ich zrzeszen. Podmiotowy zakres regulacji odwoluje si¢ do
pojecia pracodawcy zawartego w przepisach ustawy z dnia 24 czerwca 1976 1.
- Kodeks pracy®. Zgodnie z nim za pracodawce uznaje si¢ jednostki orga-
nizacyjne bez wzgledu na posiadanie przymiotu osobowosci prawnej oraz
osoby fizyczne, jezeli zatrudniaja one pracownikow®. Jak pisze K. Jaskow-
ski, pojecie pracodawcy nalezy rozpatrywa¢ w sensie organizacyjnym oraz
majatkowym, co odzwierciedlone zostalo w orzecznictwie odnoszacych sig
do porozumien z tzw. partnerami spolecznymi w zbiorowym prawie pracy.
Bez wzgledu jednak na koncepcje pojecia pracodawcy w piSmiennictwie
odnoszacym si¢ do szczegélowych problemdéw prawa pracy® dla rozwazan
dotyczacych partnerstwa publiczno-spolecznego i katalogu podmiotowego
pojecia ,,parter spotecznych” znaczenie bedzie mie¢ fakt, jakiego typu or-
ganizacje moga tworzy¢ pracodawcy.

Pracodawcy bez uprzedniego zezwolenia moga tworzy¢ samorzadne
i niezalezne zwigzki lub przystepowa¢ do juz istniejacych pod warunkiem
stosowania sie do ich statutéw. Zwigzkom pracodawcow przystuguje prawo
tworzenia federacji i konfederacji, ktdre moga przystepowac do miedzynaro-
dowych organizacji pracodawcow. Prawo tworzenia przez pracodawcoéw swo-
ich organizacji jest realizacjg zasady koalicji w prawie pracy i jest utozsamiane

53 E. Le$, Organizacje obywatelskie w Europie Srodkowo-Wschodniej, Waszyngton 1994, s.15.

¢ T.j. Dz.U. 2015, poz. 2029 ze zm.

¢ Tj. Dz.U. 2018, poz. 917.

° Tamze, art. 3.

¢ K. Jaskowski, M. Maniewska, Komentarz zaktualizowany do ustawy z dnia 24 czerwca
1976 - Kodeks pracy, Lex/el. 2018, nr 10738. ,,Pracodawcami moga by¢ wszystkie osoby fizyczne,
osoby prawne oraz jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi, ktérym ustawa
przyznaje zdolno$¢ prawng. Podmiotowo$¢ po stronie pracodawcy obejmuje takze inne jed-
nostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi. Pracodawcami mogg by¢: wydzielona
organizacyjnie i finansowo cze$¢ osoby prawnej (tzw. pracodawca wewnetrzny), a takze jed-
nostka organizacyjna pozbawiona osobowosci prawnej (np. urzad). Kazda z tych jednostek
musi, cho¢by potencjalnie, zatrudnia¢ pracownikéw”
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z prawami cztowieka drugiej generacji®®. Organizacje pracodawcéw tworzone
sa w celu ochrony praw i reprezentacji intereséw gospodarczych swoich
cztonkéw wobec zwigzkéow zawodowych, organéw wiladzy i administracji
rzagdowej oraz administracji samorzadowej®.

Sposrdd organizacji pracodawcéw wyodrebnic nalezy tzw. reprezenta-
tywne organizacje pracodawcow, ktérym przystuguja szczegélne uprawnienia.
Majg one prawo opiniowania zatozen i projektow aktow prawnych w zakresie
praw i interesow zwigzku pracodawcow, ktore zostato skorelowane z obo-
wigzkami organéw wladzy i administracji, ktére sa zobowigzane zapewnic¢
im wykonywanie swoich uprawnien w tym zakresie’®. Maja réwniez prawo
opiniowania dokumentéw konsultacyjnych Unii Europejskiej, w tym bialych
ksiag, zielonych ksiag i komunikatéw, oraz projektéw aktéw prawnych Unii
Europejskiej w sprawach zbieznych ze swoimi zadaniami i dziataniami sta-
tutowymi”, a takze prawo wystepowania z wnioskami o wydanie lub zmiane
ustawy albo innego aktu prawnego w zakresie spraw objetych ich zadaniami.

Na podstawie obowigzujacych aktualnie przepiséw reprezentatywne
organizacje pracodawcow obligatoryjnie wchodzg w sklad organéw zin-
stytucjonalizowanych form dialogu spofecznego na szczeblu centralnym
i terenowym. Za takie uznane zostaly ogélnokrajowe organizacje praco-
dawcow o charakterze branzowym, ktére dodatkowo muszg spetnia¢ kry-
teria wynikajace z przepisow odrebnych. Obecnie w Polsce wskaza¢ mozna
cztery takie organizacje dzialajace zgodnie z regulacjami omawianej grupy
przepiso6w’2. Sg nimi: Bussines Center Club - Zwigzek Pracodawcoéw,
Konfederacja Lewiatan, Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej i Zwigzek
Rzemiosta Polskiego”. Pracodawcy RPP to organizacja grupujaca zwiazki
i federacje pracodawcow o ogdélnokrajowym znaczeniu. Zrzeszonych jest
w niej okoto 40 regionalnych i branzowych zwigzkéw pracodawcéw oraz
przedsigbiorstwa o znaczeniu ogélnokrajowym. Konfederacja Lewiatan
zrzesza natomiast zwigzki pracodawcow i ich federacje, jak rowniez pra-
codawcow, ktérzy maja szczegoélne znaczenie w stosunkach pracy oraz

% M. Bosak, Komentarz do art. 1 ustawy o organizacjach pracodawcéw, [w:] Ustawa o or-
ganizacjach pracodawcow. Komentarz, Warszawa 2013, Lex nr 90o2.

% Tj. Dz.U. 2015, poz. 2029, art. 5.

7° Tamze, art. 16.

7t Tamze, art. 16(1).

72 Sg to oprocz omawianej ustawy o organizacjach pracodawcow przepisy ustawy z dnia
22 marca 1989 r. o rzemiosle (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1267 ze zm.) oraz ustawy z dnia 24 lipca
2015 1. 0 Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (t.j. Dz.U.
2018, poz. 2232).

73 J. Mecina, Komentarz do art. 24 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach
dialogu spotecznego, [w:] Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, red. K.W. Baran, Lex 2016, nr 10396.



szczegdlng pozycje gospodarcza bez wzgledu na branze. Zwiazek Rze-
miosta Polskiego jest ogdlnopolska spoleczno-gospodarcza organizacja
zrzeszajaca 590 cechow, 271 spoldzielni rzemieslniczych, 27 izb rzemiosta
i przedsigbiorczosci. Bussiness Center Club to zwigzek pracodawcow, kto-
rego dzialania koordynuje Instytut Lobbingu BCC. Podmiot ten gléwnie
wykonuje ustugi w zakresie reprezentacji intereséw cztonkéw oraz tworzy
lobby intereséw przedsiebiorcow”.

Kolejna kategorig podmiotéw o korporacyjnym charakterze, ktore obej-
muje pojecie partnera spolecznego, sa organizacje pracownikéw. Tworzone
moga by¢ one na podstawie art. 59 Konstytucji oraz ustawy z dnia 23 maja
1991 1. 0 zwigzkach zawodowych”. Zwiazki zawodowe jako organizacje pra-
cownicze moga skupia¢ pracownikéw jednego lub wiecej zaktaddw, tworzac
odpowiednio zakladowe oraz miedzyzakladowe organizacje zwigzkowe.
Zwiazki zawodowe (zakladowe i migdzyzaktadowe) majg prawo tworzy¢ ogol-
nokrajowe zrzeszenia - federacje zwigzkéw zawodowych. Ustawa przewiduje
réwniez mozliwo$¢ tworzenia ogélnokrajowych organizacji migdzyzwiaz-
kowych - konfederacji, ktére powolywane moga by¢ przez ogoélnokrajowe
zwigzki zawodowe i zrzeszenia zwigzkoéw zawodowych’. Wszystkie wyzej
wymienione organizacje zwigzkowe moga tworzyc¢ i wstepowac do miedzy-
narodowych organizacji pracownikoéw.

Sposrdéd organizacji zwigzkowych wyodrebnieniu podlegaja tzw. re-
prezentatywne zwiazki zawodowe, ktére podobnie jak reprezentatywne
organizacje pracodawcédw majg szczegélne uprawnienia. Obecnie przymiot
reprezentatywnego charakteru przyznano: Niezaleznemu Samorzadnemu
Zwigzkowi Zawodowemu ,,Solidarno$¢” (NSZZ ,,Solidarnos¢”), Ogélnopol-
skiemu Porozumieniu Zwiazkéw Zawodowych (OPZZ) oraz Forum Zwigz-
kéw Zawodowych (FZZ). Warto nadmieni¢, iz kwestia reprezentatywnosci
tych organizacji budzita dotad kontrowersje. Obecnie reprezentatywnos¢
i sposob uzyskiwania takiego statusu uregulowano wprost w ustawie o Ra-
dzie Dialogu Spotecznego, gdy poprzednio przesadzalo o tym orzeczenie
sadu, ktore w tej kwestii pozostaje aktualne na czas 4 lat od dnia wejscie
w zycie nowej regulacji””.

7+ http://www.dialog.gov.pl/czym-jest-dialog-spoleczny/strony-i-instytucje-dialogu-spo-
lecznego/organizacje-pracodawcow/ (7.01.2019).

75 Tj. Dz.U. 2015, poz. 1881.

76 Tamze, art. 11.

77 Por. Z. Hajn, Zbiorowe prawo pracy. Zarys systemu, Lex 2013, nr 179207; P. Chmielnicki,
Tworzenie instytucji gospodarki a ustawodawstwo polskie, Lex 2015, nr 252923; J. Mecina, Komen-
tarz do art. 86 ustawy o Radzie Dialogu Spolecznego i innych instytucjach dialogu spolecznego,
[w:] Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, red. K. W. Baran, Lex/el. 2016, nr 10396.
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Oprocz wyzej wymienionych w Polsce dziata obecnie okoto 300 federacji,
273 organizacji o charakterze ogdélnopolskim i 24 tysigce lokalnych organizacji
zwigzkowych, jak réwniez organizacje zawodowe rolnikéw, ktérych tworze-
nie reguluja odrebne przepisy ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zwigzkach
zawodowych rolnikéw indywidualnych”.

3.3. Przedmiot partnerstwa

Przedmiot partnerstwa publiczno-spofecznego mozna okresli¢ w spo-
sob szeroki, biorgc pod uwage rézne punkty odniesienia. Przykladem moze
by¢ uzycie do tego sformulowania o generalnym sensie — ,,sprawy z zakresu
administracji publicznej”. Obejmuja one sprawy o charakterze ogélnym,
w ktorych podejmowane sg akty generalne stanowienia i stosowania prawa,
jak tez sprawy o charakterze jednostkowym obejmujace akty indywidualne.
Katalog tychze sklania do rozwazan o pojeciu administracji publicznej oraz
o zakresie jej dzialania. Pojecie administracji publicznej jest przedmiotem
rozlicznych i jednocze$nie rozbieznych uje¢ koncepcyjnych, stad tez wydaje
sie niemozliwe wskazanie jednej akceptowalnej definicji, ktéra nie budzi-
taby kontrowersji lub przynajmniej byta charakterystyczna dla wiekszosci
wypowiedzi doktryny”. Tak samo sprawa z zakresu administracji publicznej
moze by¢ interpretowana w rozny sposob. Punktem wyjscia moglyby by¢ nie-
obowigzujace juz przepisy ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym, ktdre precyzowaly pojecie sprawy z zakresu administracji
publicznej, wskazujac, iz nalezy przez to rozumie¢ wszelkie akty, czynnosci,
dzialania i sprawy zalatwione przez organy administracji publicznej, ktdre
nie majg charakteru cywilnoprawnego®. Aktualnie obowiazujace przepisy
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi®* nie zawieraja takiej definicji, co potegowac moze trudnosci
z uchwyceniem znaczenia tego pojecia®. Sprawa administracyjna stanowi
jedna z kategorii spraw ze sfery administracji publicznej, wyodrebniong

78 Dz.U. Nr 20, poz. 106 ze zm. Na jej podstawie utworzono Krajowy Zwigzek Rolnikow,
Kétek i Organizacji Rolniczych, NSZZ Rolnikéw Indywidualnych ,,Solidarno$¢” i Zwiazek
Zawodowy Rolnictwa ,,Samoobrona’

79 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] System prawa administracyjnego,
t. I: Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, R. Wrébel, Warszawa
2010, S. 4-16 i wskazana tam literatura.

% Dz.U. 1995, Nr 74, poz. 368, art. 20 ust. 3.

8 Tj. Dz.U. 2018, poz. 1302.

82 Por. uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzeé$nia 1994 r., sygn. W 10/93, OTK
1994, cz. II, poz. 46, ktéra odnosi si¢ do charakteru prawnego uchwat i zarzadzen organéw
gminy podejmowanych w sprawach z zakresu administracji publiczne;.



na podstawie réznych kryteriéw wyrdzniajacych ja z obszernego zbioru.
W5sréd nich wymieni¢ mozna: kryterium stosunku prawnego, na ktérym
jest ona oparta, kryterium sadu, ktorego kognicji poddana jest dana sprawa,
interes publiczny, dobro wspdlne®. W analizowanym pojeciu partnerstwa
publiczno-spolecznego jego przedmiot mozna okresla¢ w sposéb szeroki
takze poprzez wykorzystanie pojecia kompetencji organu administracji pu-
blicznej, ktdrg tutaj rozumiec nalezy jako wykonywanie dziatan nalezacych do
administracji publicznej® w réznych przewidzianych przez przepisy formach
prawnych. Ze wzgledu na fakt, iz system prawa administracyjnego opiera si¢
na rozbudowanej i ztozonej klasyfikacji form dzialania administracji oraz iz
wskutek przemian zwigzanych z wstapieniem Polski do Unii Europejskiej
czy tez w zwiazku z reformami ustrojowymi i przeobrazeniami spoteczno-
-gospodarczymi nastepuje rozrost form dziatania administracji publiczne;j,
trudno jest wskaza¢ jednoznacznie kryteria wyrdzniajace okreslone formy
i odrdzniajace nowe. Niewatpliwie zagadnienie zakresu przedmiotowego
partnerstwa publiczno-spotecznego w ujeciu szerokim bedzie sie wigza¢
réwniez z pojeciem interesu publicznego jako przestanki dziatania organow
administracji publicznej.

Niemniej ze wzgledu na istot¢ partnerstwa publiczno-spolecznego,
ktora stanowi uczestnictwo i wspétdziatanie, wlasciwe ustalenie jego przed-
miotu zaleze¢ bedzie od wskazania plaszczyzn dzialania administracji, na
ktorych mozliwa jest realizacja intereséw obu typdw podmiotéw tworzacych
to partnerstwo. Kryterium interesu publicznego uzupetnione przez kryte-
rium celu dzialania administracji pozwala na wykluczenie z tego zbioru
tych dzialan, ktére podejmowane sa w interesie prywatnym. A zatem przed-
miotem partnerstwa publiczno-spolecznego beda dzialania podejmowane
zawsze w interesie publicznym, na rzecz dobra wspolnego czy tez w interesie
zbiorowosci, ktore stanowig przedmiot dzialania administracji publicznej
(tzn. nalezg do kompetencji organéw administracji publicznej) i znajduja
podstawe w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego, w tym dzialania
z wykorzystaniem wladczych, jak i niewtadczych form dziatan administracji.

Pojecia dobra wspdlnego, interesu publicznego, celu publicznego i dobra
publicznego sg nieostre. Ich interpretacja jest przedmiotem zainteresowania na-
ukowego i opracowan uwzgledniajacych zmieniajace si¢ warunki. Dobro wspolne
stanowi kategorie aksjologiczna, ktérej nadany zostal przymiot zasadniczy

8 A. Wilczynska, Administracja publiczna jako wyznacznik sprawy z zakresu administracji
publicznej, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 2009, nr 69, s. 100 i 112.

8 J. Zimmermann, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego i definiowanie poje¢, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, R. LXXI, z. 2, 5. 167.
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poprzez wskazanie w katalogu konstytucyjnych zasad ustroju panstwa®. Pojecie
interesu publicznego zatracito dotychczasowy trwaly charakter i zastepowane jest
pojeciem dobra publicznego®. Cele publiczne, z ktérymi utozsamiane sg zadania
publiczne, same s3 utozsamiane z interesem publicznym?.

Powyzsze powoduje, iz okreslenie przedmiotu partnerstwa publiczno-
-spolecznego staje si¢ zadaniem na miare odrebnego opracowania, stad tez
dla celéw niniejszego zadania badawczego przyjete zostaje, ze przedmiotem
beda ,,polityki publiczne’, czyli proces decyzyjny administracji prowadzacy
do ustalenia tresci polityki publicznej, a co za tym idzie, pojecie partnerstwa
publiczno-spolecznego sensu largo ulegnie konkretyzacji. Obejmowac ono
bedzie specyficzny rodzaj zaleznosci pomiedzy partnerem publicznym
i spotecznym, ktorego istota jest uczestnictwo i wspoldzialanie w celu
formulowania polityk publicznych. W tym przypadku partnerstwo pu-
bliczno-spoleczne pojmowac nalezy w sensie stricte.

Pojecie ,,decyzja” w prawie administracyjnym jest skojarzone z katalogiem
prawnych form dzialania organéw. Decyzja kwalifikowana jest jako podsta-
wowa forma dzialania administracji publicznej, ktora korzystajac ze swojego
imperium, jednostronnie ksztattuje sfere praw i obowiazkéw jednostki — w tym
rozumieniu decyzja nazywac bedzie mozna indywidualny akt administracyjny.
W tym sensie decyzja jako indywidualny akt administracyjny stanowi ,wy-
odrebniong lub dajaca sie wyodrebni¢, prawem okreslong czynno$¢ konwen-
cjonalng badz faktyczna, o utrwalonych cechach, powotang do wykonywania
zadan z zakresu administracji publicznej podmiotu w celu wypelnienia zadan
z zakresu administracji publicznej”*. Poddajac analizie pojecie decyzji jako
rozstrzygniecia sprawy indywidualnej z zakresu administracji, mozna wskaza¢,
iz stanowi ona przemyslany wyraz woli organu administracyjnego i trwala
podstawe praw i obowigzkéw strony postepowania®.

Jednak jak mozna zauwazy¢, pojecie ,,decyzja” nie ma utrwalonego charak-
teru niebudzacego watpliwosci na gruncie doktryny i stanowi przedmiot sporéw?,

8 Pojecie dobra wspolnego i jego normatywny charakter wyjasnia: A. Mlynarska-Soba-
czewska, Dobro wspdlne jako kategoria normatywna, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia
Turidica” 2009, nr 69, s. 61-72.

8¢ 7. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, s. 15.

8 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] Koncepcja systemu prawa administra-
cyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, . 95.

8 K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania admini-
stracji, Poznan 2005, 5.138. Por. D.R. Kijowski, Pojecie prawnych form dziatania administracji,
[w:] Administracja publiczna pod rzqgdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia prof.
zw. dr hab. Adama Blasia, red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 220.

8 7. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 292.

% ]. Zimmermann, Przepisy ogélne..., s. 168.



stad dla wskazania wlasciwego desygnatu decyzji rozumianej jako polityki pu-
bliczne wydaje si¢ stuszne odwolanie do ogélnej koncepcji dziatarn administracji
publicznej. Problematyka dziatant administracji publicznej i ich klasyfikacja jest
przedmiotem wielu opracowan, do ktérych odwoluja sie rowniez wspodlczesni
autorzy”. Przy tym nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, iz nie zostal utworzony po-
wszechnie akceptowany pelny ich katalog. Spoéréd znamiennych opracowan
w tym zakresie wymieni¢ mozna by kilka oryginalnych koncepcji form dzialania
administracji, ktoére zapoczatkowaty rozwazania nad tym zagadnieniem.

Pierwsza z nich to koncepcja zaprezentowana przez S. Kasznice, ktdory
spos$rod wszystkich czynnosci administracyjnych wyodrebnil dzialania
prawne i faktyczne®>. Stalo si¢ to przyczynkiem do dalszego rozwiniecia
katalogu czynno$ci administracyjnych na podstawie kryterium celu ich po-
dejmowania, tj. wywolania skutku prawnego w postaci przyznania ich adre-
satom albo praw, albo obowiagzkéw. Czynnosci prawne wedlug tej koncepcji
nazwane zostaly aktami i podejmowane moga by¢ wylacznie przez podmioty
wykonujgce administracje publiczng w interesie publicznym. Sposréd nich
na podstawie srodkow dziatania mozna wyodrebni¢ akty publicznoprawne
oraz prywatnoprawne. Srodkami dziatania beda tu sposoby realizacji celéw
administracji publicznej, ktore cechuje wladczo$¢ badz jej brak. Pozwala to
na wyodrebnienie czynnosci, dla ktérych znamienng cechg jest wladztwo
administracyjne i uprzywilejowana pozycja organu administracji wzgledem
jednostki jako adresata, oraz czynnosci, w ktérych nastepuje zréwnanie po-
zycji administracji wzgledem jednostki. Akty publicznoprawne podzielone
zostaly w $wietle tej koncepcji na akty generalne (normatywne) i indywidu-
alne - zaswiadczenia, zawiadomienia, obwieszczenia i akty administracyjne.
Akty normatywne wyodrebnione zostaly na podstawie kryterium rodzaju
norm postepowania, jakie zawierajg, tzn. norm ogdlnych®.

Kolejna utrwalona w doktrynie i jednocze$nie istotna dla podziatu
form dzialania administracji w zaleznosci od jej funkcji to koncepcja

9 L. Zacharko, Prywatyzacja zadati publicznych a przeksztafcenia w sferze prawnych form
dziatania administracji (na przyktadzie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych, [w:] Ewo-
lucja prawnych form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin
Profesora Ernesta Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 361-368;
E. Pierzchata, Czynniki ksztattujgce rozwéj prawnych dziatan administracji, [w:] Ewolucja praw-
nych form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora
Ernesta Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 223-229.

92 Kontynuacje tej koncepcji odnalez¢ mozna w opracowaniu M. Zimmermanna, ktéry
podzielit wszystkie formy dziatania administracji na dwie podstawowe kategorie: dzialania
prawne i dziatania faktyczne. Szerzej: W. Brzezinski, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, Polskie
prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 320 i n.

9 §. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1947, s. 8.
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J. Starosciaka, ktory wychodzac z podzialu na formy prawne dziatania
administracji, odréznil je od administracyjnoprawnych dziatan admi-
nistracji panstwowej z jednoczesnym zastrzezeniem, iz prawo admini-
stracyjne stanowi podstawe dopuszczenia uzycia przez administracje
innych niz administracyjnoprawne form dziatan okreslonych w przepisach
sktadajacych sie na caly system prawa. Dodac¢ tutaj nalezy, iz zwrécit on
uwage na istnienie innych niz prawo systeméw normatywnych, np. norm
spotecznych, ktore ksztaltowaé moga katalog prawnych form dziatania
administracji. Te ostatnie zdefiniowal jako ,okreslony typ konkretne;j
czynnosci organu administracyjnego. Niezaleznie w jakim zakresie dzia-
tania administracji czynno$ci te wystepuja i niezaleznie od tego, czy
i jak s3 one powigzane z innymi czynno$ciami”. Odrézni¢ jednoczesnie
trzeba prawne formy dziatania od metod dzialania administracji, za ktére
uzna¢ nalezy ,logicznie i $wiadomie z soba powiazany cigg wystepowania
okreslonych prawnych form w rozwigzywaniu przez administracj¢ po-
stawionych przez nig zadan. Metoda dziatania administracji to polityka
stosowania okreslonych form dziatania™*.

Zgodnie z ta koncepcja zauwazy¢ mozna istnienie ciggéw nastepujacych
po sobie form ukladajacych si¢ w okreslone metody dzialania administracji,
ktére podejmowane sg w celu rozwigzywania okreslonych zjawisk spotecznych
w panstwie przez administracje publiczna realizujaca swoje zadania i dziala-
jaca w ramach swoich funkgji. Organy administracji publicznej tworzone na
podstawie prawa pozytywnego powolane zostaly do rozwiazywania zadan
spotecznie uzytecznych w réznej skali, a dla umozliwienia im realizacji tychze
zadan przyznane zostalo wladztwo w stosunku do obywatela, ktore jednak
nie ma nieograniczonego zakresu. Ograniczenie mozliwosci wykonywania
wladzy przez organy nie moze narusza¢ swobdd i pomniejsza¢ samodziel-
nosci jednostek, stad tak waznym elementem wiasciwego wykonywania
zadan i dziatania administracji jest prawna determinacja form i sposobéw
dziatania organéw. Dlatego poprzez prawne formy dzialania administracji
rozumie¢ nalezy dozwolony prawem badz prawem uregulowany sposob
dzialania w konkretnej sprawie z zastrzezeniem, iz formy te moga by¢ bardzo
rézne, a dla sprawnego dziatania wazne jest, by istniata mozliwo$¢ stosowania
kompleksu metod i srodkéw niezbednych dla konkretnej sprawy. Co wigcej
- nalezy dostrzegac ich wspdtzaleznos¢.

94 . Staro$ciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System prawa admi-
nistracyjnego, t. 111, red. T. Rabska, J. Letowski, Wroctaw—Warszawa —-Krakéw -Gdansk 1978,
s.39-41. Tez: Zarys prawa administracyjnego, red. Z. Leonski, Warszawa-Poznan 1985, s. 126-127.

95 . Staro$ciak, Problemy wspolczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 81-82.



Kolejna interesujaca koncepcja prezentowana w literaturze przedmiotu,
autorstwa E. Ochendowskiego, pozwala wyrdzni¢ formy dziatania w ob-
rebie administracji publicznej oraz formy podejmowane w jej stosunkach
zewnetrznych. Biorac pod uwage koniecznos¢ oparcia dzialan administracji
na przepisach prawa, wyrdznit dziatania administracji o charakterze prawnym
i tzw. inne dzialania niepolegajace na wydawaniu aktéw prawnych i niebe-
dace czynno$ciami o charakterze prawnym. Czynnos¢ prawna wedlug tego
ujecia polega¢ ma na objawieniu woli organu administracji w celu wywotania
okreslonych skutkéw prawnych (powstania, zmiany lub zniesienia stosunkéw
prawnych), natomiast inne formy dzialania to takie, ktorych celem nie jest
wywolanie okreslonego skutku prawnego, chociaz moze on nastgpowac.
Do tych ostatnich zaliczyt dzialania spoleczno-organizatorskie, dzialania
faktyczne, zwane czynno$ciami materialno-technicznymi, i poswiadcze-
nia®’. Czynno$ci prawne uszeregowane zostaly w dwie grupy, tj. czynnosci
administracyjnoprawne (woéwczas, gdy administracja dziata wladczo) oraz
czynnosci (akty) prawa cywilnego (wéwczas, gdy administracja nie dziala
wladczo i postuguje sie formami regulowanymi przez prawo cywilne).

Jednak z punktu widzenia dziatan administracji, ktore stanowia pod-
stawe dla wyodrebnienia przedmiotu partnerstwa publiczno-spotecznego,
istotny jest dalszy podzial czynnosci administracyjnoprawnych ze wzgledu
na sfere ich realizacji, skutkujacy wyréznieniem form - aktow zewnetrz-
nych i wewnetrznych — wyodrebnionych ze wzgledu na wiezi pomiedzy
podmiotem administracji podejmujgcym dzialania oraz adresatem jego
dziatan®” oraz ze wzgledu na stopien konkretnosci - akty generalne i in-
dywidualne®®.

Dokonujac przegladu form dziatania administracji, mozna wskazac, iz
administracja publiczna co do zasady postuguje si¢ w swoich dziataniach
podstawowymi formami, do ktérych zalicza si¢: wydawanie przez admini-
stracje powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa, wydawanie indy-
widualnych rozstrzygnie¢ administracyjnych (aktéw administracyjnych)®,
zawieranie porozumien administracyjnych, prowadzenie dziatalnosci
organizatorskiej i wykonywanie czynnosci materialno-technicznych'°.
Okresélenie ,,co do zasady” wskazuje, iz wspolczesny katalog prawnych

9 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, s. 154.

7 Tamze. s. 159.

% Tamze, S. 160.

9 Te dwie formy kwalifikowa¢ mozna wedtug charakteru skutku prawnego do dziatan wy-
wotujacych skutki prawne w obszarze prawa publicznego ze wzgledu na mechanizm regulacji
stosunkow spolecznych - dzialania bedace stanowieniem prawa i stosowaniem prawa. Por.
J. Lang, Wspdtdziatanie administracji ze spoleczeristwem, Warszawa 1985, s. 42.

oo Tamze.

37



38

form dzialania ulega przeobrazeniom, ktore zaktocajg klasyczny podziat
poprzez coraz wigksze nasycanie formami kwalifikowanymi do innych
galezi prawa (jak umowa czy kontrakt)*' lub tez formami o niejedno-
znacznym charakterze (jak koordynacja'** czy planowanie').

4. Podsumowanie

Pojecie partnerstwa publiczno-spolecznego na gruncie nauki prawa admi-
nistracyjnego nie zostalo dotychczas zdefiniowane. Nie wystepuje takze jako
wyodrebniona kategoria znaczeniowa w tekstach aktow normatywnych w tej
dziedzinie. Nie oznacza to, iz jest ono obce dla innych dziedzin oraz nie byto
uzywane dla opisywania okreslonego typu stosunkéw taczacych podmioty. De-
finicja etymologiczna partnerstwa wskazuje, iz termin ten odnosi sie do udziatu
i wspéldzialania partneréw w tzw. partnerstwie, ktorego istota jest dziatanie w celu
realizacji wspdlnego celu. Termin ,,partnerstwo’ kojarzony jest przede wszystkim
z instytucjami znanymi na gruncie prawa rodzinnego i handlowego, bowiem
wprost odnosi si¢ do desygnatu malzenstwa oraz do spotki partnerskiej. Takie
ujecie terminu partnerstwa, jakkolwiek zaktada réwnorzednos¢ stron i na niej jest
oparte, nie oznacza, iz partnerstwo zastrzezone jest jedynie do stosunkéw pomie-
dzy réwnorzednymi co do zasady podmiotami, tak jak to ma miejsce na gruncie
prawa prywatnego. Na gruncie prawa publicznego bowiem znane jest partnerstwo
pomiedzy podmiotami publicznymi ksztaltowane na podstawie umoéw miedzy
panstwami, w ramach ktérych powigzanie stosunkami opartymi na udziale
i wspdldziataniu jest regulowane z powodu istnienia wspolnych dla obu stron
obszaréw dziatania i wspélnych celéw. Skoro zatem na gruncie prawa publicznego
mozliwe sg partnerstwa miedzy réwnorzednymi podmiotami, to rodzi si¢ pytanie,
czy jest ono mozliwe na gruncie prawa administracyjnego. Jakkolwiek w uprosz-
czeniu prawo to, odnoszac sie do sfery stosunkow spoleczno-gospodarczych

o M. Szyrski, W sprawie zjawiska przenikania si¢ prawa administracyjnego i prawa cywilnego
w nowoczesnym patnistwie prawa, [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, t. III: Wypieranie prawa
administracyjnego przez prawo cywilne, red. A. Doliwa, S. Prutis, Warszawa 2012, s. 229-302;
E.T. Szuber-Bednarz, R. Paczuski, Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne
czy takze osigganie celow administracyjno-prawnych droga stosowania w coraz szerszym zakresie
umowy cywilnoprawnej formy dziatania?, [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, t. 111: Wypieranie
prawa administracyjnego przez prawo cywilne, red. A. Doliwa, S. Prutis, Warszawa 2012, 5. 96-98.

102 ML.A. Waligérski, Koordynacja w administracji publicznej, [w:] Ewolucja prawnych form
administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta
Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 316.

3 R. Wiszniowski, Decyzje planistyczne w administracji publicznej, [w:] Administracja
i polityka. Proces decyzyjny w administracji publicznej, red. L. Habuda, Wroctaw 2000, s. 66.



regulowanych poprzez dziatania administracji publicznej, charakteryzuje sie
istnieniem po stronie tej ostatniej wladztwa panstwowego, administracyjnego,
to jednak nie w kazdym przypadku funkcje wladcze administracji publicznej
zostajg zrealizowane. Administracja publiczna, dzialajac na rzecz dobra wspol-
nego w granicach i formach okreslonych przez prawo administracyjne, realizuje
zadania publiczne réwniez z wykorzystaniem niewladczych form, a zatem nie
zawsze wykorzystuje pozycje nadrzedna wzgledem podmiotéw administrowa-
nych. W tej sferze jej dziatania mozliwe jest zatem uksztattowanie wiezi udziatu
i wspéldziatania organéw administracji publicznej z podmiotami spotecznymi.

Okreslenie zakresu podmiotowego pojecia podmiotu spolecznego jako
strony partnerstwa publiczno-spolecznego wymagato tez doprecyzowania z po-
wodu istniejacej mnogosci adekwatnych okreslen. Zostalo ono sprecyzowane
na uzytek przyjetej definicji partnerstwa publiczno-spolecznego w oparciu o de-
sygnaty spoleczenstwa obywatelskiego, a kwalifikatorem podmiotowym byla
prawnie dopuszczalna mozliwos¢ dziatania w zakresie zadan administracji pu-
blicznej. Do katalogu podmiotowego partneréw spolecznych zaliczone zostaty:
jednostki, organizacje pozarzadowe, organizacje pracodawcow i pracownikéw.

Ze wzgledu na cel badawczy przyjety dla calosci niniejszego opracowania
wskazana zostala najbardziej znamienna sfera niewladczego dziatania, w kto-
rej mozliwe jest zrealizowanie wiezi partnerstwa publiczno-spolecznego ze
wzgledu na cel tego dzialania, ktéry z natury swej nie moze by¢ ksztaltowany
w oderwaniu od celéw podmiotéw spolecznych. Przyjete dla niniejszych
rozwazan pojecie partnerstwa publiczno-spotecznego mogloby mie¢ wymiar
szeroki i wowczas oznacza¢ kazdy udzial i kazde wspotdziatanie organéw
administracji publicznej oraz jednostek i ich zrzeszen na kazdej plaszczyz-
nie, na ktérej moga by¢ realizowane interesy kazdej ze stron partnerstwa
publiczno-spolecznego. W celu skonkretyzowania przedmiotu partnerstwa
publiczno-spolecznego konieczne byto wyodrebnienie plaszczyzny dziatan
podejmowanych przez administracje publiczng, a $cislej — przez jej organy,
na ktérej mozliwa jest realizacja intereséw obu typow podmiotow je tworza-
cych. Zwlaszcza ze podmioty spoleczne moga dziata¢ dla realizacji swoich
partykularnych intereséw, ktére nalezato tutaj wyeliminowac. Plaszczyzng, na
ktdrej w sposdb niebudzacy watpliwosci moze by¢ realizowane partnerstwo
publiczno-spoleczne, jest plaszczyzna polityk publicznych. Jej wskazanie jako
przedmiotu partnerstwa publiczno-spofecznego pozwolito na sformulowanie
pojecia partnerstwa publiczno-spolecznego sensu stricto.
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ROZDZIAL 11

Polityki publiczne jako forma
dzialania administracji

1. Uwagi wprowadzajace

Biorgc za punkt wyjscia pojmowanie administracji publicznej jako funk-
cji panstwa, ktorej przedmiotem jest okreslony przez prawo rodzaj dziatal-
nosci'*, stwierdzi¢ nalezy, iz cele dzialania tejze administracji leza zawsze
poza nig, a wiec usytuowane s3 na zewnatrz; stad dziatania administracji
nakierowane powinny by¢ zawsze na dobro wspdlne. Jak stwierdza J. Staro-
$ciak, administracje nazwa¢ mozna mandatariuszem dzialania panstwa, co
prowadzi do wskazania jej cech i funkcji. Wséréd podstawowych wymieni¢
nalezy niemoznos$¢ odrdznienia praw przystugujacych administracji od na-
fozonych na nig obowiazkéw, niemozliwos¢ zrzeczenia si¢ wykonywania
swoich kompetencji, istnienie dwdch podstawowych sfer dzialania: dziatania
reglamentacyjnego oraz dziatan tzw. opiekunczych, wsréd ktdérych znaj-
duja si¢ zadania administracyjne i dzialalno$¢ niewladcza. Pierwsza z nich
moze by¢ realizowana poprzez wydawanie zakazow i nakazéw, ostatnia przez
prowadzenie dzialan organizujacych okreslone warunki — niezbedne dla
uzyskania pozadanego zachowania adresatéw badz poprzez swiadczenia na
ich rzecz. Kazda z tych funkcji wymaga dla swej realizacji podejmowania
dopuszczalnych czy tez wskazanych przez prawo form dzialania i czynnosci.
Swobodnos¢ dzialania w tym zakresie, jakkolwiek uzasadniona wzgledami
celowosciowymi, zwlaszcza skutecznosci dziatania, nie jest mozliwa, bowiem
ograniczona zostata przez prawo. To wlasnie prawo tworzy nieprzekraczalne
ramy, w ktérych mozliwe jest wydawanie nakazow i zakazow, realizujac zasade
praworzadnosci. W dzialalnosci organizatorskiej, gdzie niebezpieczenstwo
naruszenia praw i wolnosci jednostki nie wystepuje tak wyraznie jak w przy-
padku funkcji reglamentacyjnej, administracja dziata na podstawie ogélnego
upowaznienia do dzialania i ma znacznie wigkszy zakres swobody w doborze
rodzajow dziatania'®.

4 ] Lang, Wspoldzialanie. .., s. 42.
105 ], Staro$ciak, Problemy...,s. 18-21.



Tak samo dzieje si¢ w przypadku realizowania zadan zwigzanych z okre-
slaniem kierunkéw dziatania i ustalaniem programow realizujacych okreslone
polityki panstwa i administracji w sferze stosunkéw spolecznych. Kierunki
dzialania i zadania administracji ustalane s3 w aktach normatywnych ksztal-
tujacych kompetencje oraz formy dzialania organéw administracji publiczne;.
Sa nimi ustawy z zakresu ustrojowego i materialnego prawa administracyj-
nego oraz przepisy proceduralne rozproszone w wielu aktach. Analizujac ich
tres¢ z punktu widzenia polityk publicznych bedacych rodzajem tzw. decyzji
publicznych i z punktu widzenia form dzialania administracji, jakie obo-
wigzana jest ona przedsiewzia¢ w celu ich uksztattowania i realizacji, ustali¢
nalezy na wstepie znaczenie poje¢ niezbednych dla tego zadania - decyzji
publicznej i polityki publicznej.

2. ,Decyzje” jako przedmiot dzialania administracji

Prawo administracyjne, regulujac dzialania wiadcze (i niewtadcze), oraz
doktryna odnoszg si¢ do pojecia decyzji jako do podstawowej formy oddzia-
tywania w postaci aktu administracyjnego, ktory sam w sobie jest rowniez
wynikiem okreslonego procesu decyzyjnego. I w tym sensie bedzie ona trak-
towana jako akt wladczy rozstrzygajacy o prawach czy obowigzkach jednostki.
Na potrzeby niniejszej analizy termin ,,decyzja” nie jest utozsamiany z decyzja
administracyjng. Oprdcz tej formy aktywnosci administracyjnej w rzeczywi-
stosci obserwuje si¢ bowiem cale spektrum innych sposobdw realizowania
funkcji administracji'®. Aby nie odbiega¢ od gléwnych rozwazan, mozna
w tym miejscu jedynie przykladowo wymieni¢ obszary aktywnosci admini-
stracyjnej zwigzane z realizacja zadan, prowadzone w zwiazku z wykonywa-
niem funkcji $wiadczacej, gospodarczej, planistycznej, gdzie niejednokrotnie
zanika element wladztwa, a w jego miejsce wpisuja si¢ np. formy znane prawu
cywilnemu, takie jak m.in. umowy czy dzialania podejmowane w formie
czynnosci faktycznych albo w postaci aktow planowania'”. Kazde z nich

106 Kwestie prawnych form dzialania bedacych realizacja wladztwa administracyjnego
zostang tutaj pominiete ze wzgledu na opozycyjnos¢ i rozbiezno$¢ ideologiczno-pojeciowa.
Oczywiste jest, ze w przypadku, gdy rozwazane sa zagadnienia uczestnictwa, wspoélpracy,
wspoldzialania, czy partnerstwa spoleczenstwa w dziataniach administracji, to nastapi prze-
sunigcie uwagi w kierunku dzialan niewladczych.

17 L. Zacharko, B. Wartenberg-Kempka, Stosunki prawne w procesie prywatyzacji zadan
publicznych, [w:] Koncepcija systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa
2007, s. 352; A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji,
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. . Zimmermann, Warszawa 2007, s. 365;
Z.Duniewska, Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dzialania administracji,
[w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Torun 2005, s. 142.
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wymaga uprzedniego rozwazenia co do kierunkdw i sposobu realizacji przez
administracje, w tym dzialajace w jej imieniu organy, zgodnie z koncepcja
racjonalnosci decyzyjnej. W tym sensie kazda dzialalnos¢ administracji sta-
nowi efekt — uzewnetrznienie procesu decyzyjnego. Jak stwierdza J. Supernat,
»administracja jest Swiatem decyzji™*®. Wszelkie dzialania dokonujace sie
w obrebie administracji publicznej za swoje zrodlo majg okreslone wybory
dokonywane przez cztowieka rozumianego tutaj jako substrat osobowy or-
ganizacji.

Jak zostato to wczesniej zasygnalizowane — pojecie decyzji w prawie admi-
nistracyjnym nie ma ustalonego znaczenia, tak samo w literaturze przedmiotu
spotka¢ zatem mozna rozmaite definicje decyzji. Jak pisze M. Zdyb, ,,r6zni auto-
rzy roznie ujmowali tres¢ pojecia decyzji, w zaleznosci od wyznawanej filozofii
czlowieka, plaszczyzny odniesienia, realizowania celéw, typu zjawisk, do ktérych
problem decyzji miat si¢ odnosi¢™*. Positkowo nalezy siegna¢ do dorobku nauk
o zarzadzaniu oraz nauki administracji, gdzie pojecie to jest znamienne.

W Matej encyklopedii prakseologii i teorii organizacji termin ,decyzja’
oznacza czyn wewnetrzny bedacy wolnym wyborem jednego z mozliwych
przysztych zachowan. Decyzja to wynik procesu decydowania bedacego
przetworzeniem zamiaréw w cele™.

J. Zieleniewski pojecie decyzji rozwaza w kontekscie decyzji kierowni-
czych i podkresla, iz jest ona wynikiem procesu psychicznego decydowania,
ktorego celem jest nielosowy wybor w dziataniu. Przez dokonywanie wyboru
rozumie¢ nalezy dawanie z jakiego$ powodu pierwszenstwa jednemu ele-
mentowi przed innymi™. W swojej koncepcji Zieleniewski odwoluje sie do
dorobku H. Simona, ktéry zwracal uwage na charakter dokonywanego w pro-
cesie decydowania wyboru i podzielil wybory na optymalne i zadowalajgce™.

Decyzje definiowa¢ mozna réwniez z perspektywy osobowosci decy-
denta (w szerokim kontekscie) jako wynik procesu decyzyjnego. Takie ujecie
proponuje M. Zdyb, piszac, iz ,,decyzja jest to dokonywujacy sie w granicach
prawa lub w plaszczyznie prawnie obojetnej proces, ktéry ma w wyniku od-
powiedniego uksztaltowania intelektu i wolnej woli doprowadzi¢ decydenta
do rozstrzygniecia jakiego$ problemu decyzyjnego, wzglednie wszczecia

18 . Supernat, Racjonalnos¢ i logika decyzji administracji, [w:] Ewolucja prawnych form
administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta
Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 271-280.

19 M. Zdyb, Istota decyzji, Lublin 1993, s. 14.

1o T, Pszczolowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw 1978,
5. 44-45.

], Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich. Wstep do teorii organizacji i kierowania,
Warszawa 1964, s. 363.

112 Tamze, s. 366.



(zaniechania) dziatania ludzkiego zmierzajacego do okreslonego celu albo
wyboru konkretnego sadu praktycznego, z czym wigza¢ musi si¢ odpowie-
dzialno$¢ za tego typu aktywnos¢ lub jej brak™.

Na problematyke decyzji spojrze¢ mozna takze z punktu widzenia proble-
mow i sytuacji decyzyjnych pojawiajacych sie w zorganizowanych instytucjach
iich relacjach z otoczeniem. Rozwdj spoleczno-gospodarczy i realizacja zadan
publicznych s3 bowiem zwigzane z osigganiem rozmaitych celéw. Stanowi to
zrodto réznego rodzaju problemoéw decyzyjnych. Podejmowanie decyzji to
rozwigzanie problemu decyzyjnego. Jest aktem wyboru pomiedzy réznymi
mozliwo$ciami®™.

W podobnym duchu o decyzjach wypowiada sie J. O’Shaughnessy, piszac,
iz ,wszyscy podejmujemy decyzje i wiele z nich polega na wyborze z szeregu
mozliwych tego kierunku dzialtania, ktéry uwazamy za najlepszy [...] najlep-
szy kierunek dziatania zalezy od tego, co staramy si¢ zrobic¢™"°.

Z kolei w opracowaniach E. Knosali poswieconych problematyce decyzji
spotka¢ mozna okreslenie decyzji jako instrumentu sterowania procesami
spoleczno-gospodarczymi, ktory w wyniku okreslonego procesu (decyzyj-
nego) stuzy dokonywaniu najbardziej trafnego wyboru.

Wydaje si¢, ze pomimo réznic w zaprezentowanych powyzej ujeciach
istota decyzji tkwi w $wiadomym dokonywaniu wyboru okreslonego roz-
wigzania; w przypadku administracji publicznej — aktu jako formy dziata-
nia. Z punktu widzenia podejmowanych w obrebie administracji ,,decyzji”
publicznych czy tez stosowanych form i metod dzialania, np. formy aktu
generalnego i metody uwzgledniania w procesie decyzyjnym czynnika spo-
tecznego, wydaje si¢ konieczne dokonanie dalszych ustalen terminologicznych
oraz wyja$nien.

Najbardziej adekwatna z tego punktu widzenia bedzie terminologia za-
stosowana przez cytowanego juz M. Zdyba, ktory na problematyke te spojrzat
z perspektywy administracji publicznej. Wedlug niego jednym z istotnych
kryteriéw klasyfikowania decyzji podejmowanych w ramach dziatalnosci
administracji jest ich stosunek ich do prawa. Podkresla on znaczenie prawa
w ksztaltowaniu i przebiegu wszelkich dziatan zorganizowanych z zastrzeze-
niem, iz bariere dla wyraznego klasyfikowania decyzji administracji publicznej
stanowi spor o istote prawa oraz trudno$¢ w ustaleniu granicy pomiedzy

13 M. Zdyb, Istota. .., s. 15.

14 M. Jetowicki, J. Kisielewicz, K. Lobaza, H. Olejarz, J. Rusin, Techniki organizatorskie
i decyzyjne, RzeszOw 1977, s. 11-12.

15 Tamze, s. 24 i prezentowane tam poglady.

16 J. O’Shaughnessy, Inquiry and Decision [= Metodologia decyzji], Warszawa 1975, s. 25.

17 E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Krakéw 1999, s. 37.

43



44

dziataniem prawa a dzialaniami faktycznymi. Niemniej mozliwe jest wyod-

rebnienie pojecia decyzji w oparciu o takie kryteria, jak:

— istota stosunkow spolecznych uksztaltowanych skutkiem decyzji,
ktorej zrédlem jest okreslona forma i charakter podmiotu wydajacego
decyzje,

— rodzaje uzasadnienia decyzji, ktore odzwierciedlaja wigzi pomiedzy
podmiotem decydujacym a adresatem skutkujace powstaniem okreslo-
nego stosunku (prawnego lub faktycznego),

—  charakter skutkéw decyzji, ktérymi sg okreslone zachowania adresata.
Zwigzanie decyzji z prawem prowadzi do wyodrebnienia decyzji praw-

nych i faktycznych. Decyzje prawne to takie, ktore majg uzasadnienie w pra-

wie; to decyzje, ktérych skutkiem jest lub moze by¢ powstanie stosunku
prawnego albo wiezi prawnych, a skutki bezposrednie tej decyzji mieszczg si¢

w sferze prawa. Dla odréznienia — decyzje faktyczne to decyzje podejmowane

w ramach prawa lub prawnie obojetne, ktore nie znajduja bezposredniego

uzasadnienia prawnego i nie powoduja wprost powstania skutku badz wiezi

prawnych, za$ ich efektem sg spoleczne zachowania faktyczne"s.

Decyzje prawne poddane zostaly dalszej klasyfikacji, w wyniku ktérej
wyodrebniono decyzje prawotwdrcze i decyzje (orzeczniczego oraz kierow-
niczego) stosowania prawa.

Decyzje prawotworcze stanowig rezultat procesu prawotworczego,
ktoérego przebieg ma istotne znaczenie z punktu widzenia rozwazanej pro-
blematyki, bowiem bez wzgledu na wyznawane koncepcje i spory proces
prawotworczy winien doprowadzaé do okreslonych efektéw w postaci ustano-
wienia odpowiednich norm, okreslenia przez te normy wlasciwych srodkow
prawnych realizacji celu prawodawczego oraz urzeczywistnia¢ zalozenia teorii
racjonalnosci i akceptacji ze spotecznego punktu widzenia. Na problematyke
te zwracal uwage J. Wroblewski, podkreslajac znaczenie postulatu partycypacji
w procesie racjonalnego tworzenia prawa, ktory odzwierciedla wartosci, jakie
ma realizowa¢ sam proces tworzenia prawa’. Procesem tworzenia prawa
bedzie tutaj zorganizowany proces powstawania prawa, ktory stanowi ciag
czynnos$ci konwencjonalnych nastepujacych po sobie, w wyniku ktérego
dokonuje si¢ akt wydania (stanowienia) norm. Na proces ten skladaja sie
czynnosci konwencjonalne podejmowane przez wlasciwy organ, tj. organ
majacy kompetencje do stanowienia aktow prawotworczych danego typu
od momentu przedlozenia oficjalnego projektu danego aktu, tj. od chwili

18 M. Zdyb, Istota..., s. 139-140.

19 Tamze, s. 142-152.

120 T Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw—Warszawa-Krakow—
Gdansk-£.0dz 198s, s. 319.



wykonania przez okreslone podmioty prawa inicjatywy prawodawczej do
chwili konwencjonalnego aktu stanowienia prawa*.

W wyniku tego procesu podejmowana jest decyzja bedaca rezultatem
kolektywnego dzialania, ktorg ocenia¢ nalezy w kategorii faktéw prawotwor-
czych polegajacych na objeciu regulacja zagadnien nowych, np. dotychczas
nieuregulowanych prawnie stosunkéw spolecznych, zmianie badz korekcie
obowigzujacego stanu prawnego, przyjeciu norm, regut i zasad pochodzacych
z innego systemu, np. przyjeciu norm z systemu prawa europejskiego, lub
wkomponowanie w aktualny system prawny ,,nowych” norm etycznych czy
zasad dzialania i nadanie im waloru norm prawnych'.

Decyzje prawne stosowania prawa — orzeczniczego i kierowniczego — po-
dejmowane sa w zwigzku ze stosowaniem prawa przez wlasciwe organy. Decyzje
orzeczniczego stosowania prawa s wynikiem sposobu realizacji kompetencji
podmiotu stosujacego prawo. Efektem tego sposobu jest wiazace ustalenie kon-
sekwencji prawnych faktéw dokonane na podstawie obowigzujacych norm™.
Decyzje kierowniczego stosowania prawa charakteryzuja sie tym, ze decydent
i adresat pozostaja w stosunku organizacyjnym, i s3g podejmowane w warun-
kach operatywnego kierownictwa w danej organizacji, tj. wyznaczaja norme
indywidualna albo przybieraja posta¢ polecen generalnych™.

W zwigzku z kategorig decyzji stosowania prawa pozostaja decyzje poli-
tyczne, bowiem takze posiadajg charakter normatywny. Roznica polega jednak
na kryteriach decyzyjnych. W przypadku decyzji stosowania prawa decydent
dokonuje logicznej analizy materialu normatywnego, natomiast w przypadku
decyzji politycznych dkieruje si¢ spotecznie akceptowalnymi warto$ciami.
Stosuje si¢ w tym przypadku metodologie teleologiczna, okreslajac celowos¢
danego rozstrzygniecia i hierarchi¢ wartosci, stopniujac przydatnos¢ danego
rozwigzania. Decyzje stosowania prawa podlegaja ocenie z punktu widzenia
zgodnosci (legalnosci) badz niezgodnosci z obowigzujacym prawem'.

Decyzje faktyczne, obok decyzji prawnych, to ,takie, ktore nie znajduja
bezposredniego uzasadnienia prawnego, nie powoduja tez wprost powstania
stosunku prawnego, a ich efektem sa zachowania spoteczne faktyczne™.
Cechuje je luzny zwigzek z prawem - powoduja powstanie stosunkéw spolecz-
nych niebedacych stosunkami prawnymi, posiadaja przede wszystkim uza-
sadnienie ekonomiczne, techniczne, etyczne, zas oceny ich skutkéw odbywaja

21 A. Michalska, Z. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983, s. 19—20.
122 M. Zdyb, Istota..., s. 141-142.

123 7. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 261.
24 M. Zdyb, Istota..., s. 145.

25 E. Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 95-96.
26 M. Zdyb, Istota. .., s. 139-140
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sie w oparciu o inne niz prawo kryteria. Kolejny wyrdzniajacy je czynnik to
niewielki stopien formalizacji procesu decyzyjnego, chociaz mozliwe jest
oddzialywanie procedur innych niz prawne (matematyczne, instrukcje i stan-
dardy techniczne), ktére nabierajg znaczenia w przypadku podejmowania
decyzji faktycznych w zwiazku z regulacjg ztozonych probleméw spotecz-
nych badz gospodarczych. Inng cechg decyzji faktycznych jest brak prawnie
okreslonych srodkow zaskarzenia czy tez odwolania od tresci tejze decyzji,
a jesli juz s3 one przewidziane, to wynikaja raczej z norm organizacyjnych
lub regut wiedzy. Ten typ decyzji zwigzany jest réwniez z biezacym kierowa-
niem organizacjg. Ich odrebnos¢ od decyzji prawnych polega takze na tym,
iz do ich podejmowania konieczne jest pozostawienie okreslonej swobody
decydentowi oraz istnienie okreslonych srodkéw pobudzania, ktére sprzyjaja
tworczemu ksztattowaniu decyzji. Formalizm i restrykcje proceduralne w tym
wypadku prowadzi¢ moga do wypaczenia ostatecznego ksztattu decyzji'”.

Innym istotnym kryterium, ktére odnosi sie do podzialéw decyzji, jest
kryterium informacji, jaka dysponuje lub moze dysponowac decydent. Infor-
macja i jej cechy maja znaczenie choc¢by dla ocen decyzji z punktu widzenia
racjonalnosci decydowania. Stopien dostepnosci do informacji pozwala wy-
odrebni¢ okreslone stany decydowania: podejmowanie decyzji w warunkach
pewnosci, w warunkach ryzyka i w warunkach niepewnosci oraz podejmo-
wanie decyzji w sytuacjach konfliktowych™, co jest istotne z punktu widzenia
wlasciwego ujecia i wywazenia interesow.

Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy wskazad, iz istnieje logiczny zwigzek
pomiedzy rozumieniem terminu ,decyzja’ jako efekt procesu decyzyjnego
(czy tez sekwencji czynno$ci konwencjonalnych) zrealizowanego przez decy-
denta a opisanymi formami dzialania administracji noszacymi nazwe aktow.

Stad tez stosujac podzial na akty generalne, akty indywidualne, akty
tworzenia prawa, akty polityki czy akty sadowej kontroli prawa, orzec nalezy,
iz kazdy z tych aktéw poprzedzony jest procesem decyzyjnym, ktéry moze
zostac zrealizowany albo tylko przez wlasciwy organ, albo przy udziale lub
we wspoéldzialaniu innych podmiotéw. Te wlasnie podmioty o zewnetrz-
nym charakterze wzgledem organu decydujacego dostarczaja informacji
o okoliczno$ciach niezbednych dla ustalenia ostatecznej tresci aktu. Sa one
wyrazicielem interesow, ktorych uwzglednienia wymaga okreslony tresciowo
akt uprawnionego organu.

27 Tamze, s. 153-154.

28 Szerzej.: A. Barczewska-Dziobek, Informacja w dziatalnosci administracji publicznej,
[w:] A. Barczewska-Dziobek, M. Bosak, K. Ktosowska-Lasek, Biurotechnika w administracji
publicznej, Rzeszoéw 2012, s. 79-88 i wskazana tam literatura.



3. Polityki publiczne jako formy powiazan polityki
i administracji publiczne;j

Pojecia zwigzane z ,,polityka” oraz otoczeniem politycznym administracji
publicznej nalezg do sfery poznania pozaprawnego. ,,Polityka” to domena nauk
politycznych, ktére swoim przedmiotem obejmuja takze administracje pu-
bliczng. Rozwazania o zwiazku polityki z administracja publiczng majg réwniez
miejsce na gruncie nauk administracyjnych, w nauce administracji oraz w nauce
polityki administracyjnej. Jak pisal T. Skoczny, istnieje kilka aspektow admi-
nistracji publicznej: polityczny (polegajacy na badaniu uczestnictwa w sprawo-
waniu wladzy panstwowej), jurydyczny (zwigzany z poddaniem administracji
prawu oraz prawnym okreslaniem jej organizacji i dzialania), socjologiczny
(jest w nim badane istnienie stosunkéw miedzyludzkich w administracji oraz
na jej styku z otoczeniem), psychologiczny (odnoszacy si¢ do obserwowanych
w obszarze stosunkow interpersonalnych okreslonych zachowan ludzkich i ich
motywacji), ekonomiczny (zwigzany z dysponowaniem dobrami materialnymi
i dziataniami w tej sferze), prakseologiczny (dotyczacy badania sprawnosci
badz niesprawnosci dzialania administracji)*°. Rozwazania o zwigzku polityki
iadministracji publicznej stanowia od pewnego czasu réwniez przedmiot zain-
teresowania przedstawicieli nauki prawa administracyjnego ze wzgledu na rozu-
mienie terminu polityki, ktére odnosi si¢ do zagadnienia polityk publicznych®'.
Funkcjonowanie administracji jako organizacji stanowigcej system otwarty
oznacza, iz jest ona zjawiskiem dynamicznym - w aktualnej rzeczywistosci
prawnej, spolecznej i gospodarczej administracja publiczna jest nieodzownym
elementem systemu politycznego, jest przez polityke warunkowana, z drugiej
strony bedac takze kreatorem polityk.

Obserwowac¢ nalezy mocne zaleznosci pomiedzy polityka a admini-
stracja, zwlaszcza na plaszczyznie decydowania. W tym kontekscie system
decyzyjny administracji, stanowiac system otwarty (zwlaszcza na poziomie

29 O powigzaniach piszg m.in.: J. Staro$ciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971,
s.27; S. Kowalewski, Nauka o administrowaniu, Warszawa 1975, s. 15 i n.; , J. Szreniawski, Wstep
do nauki administracji, Lublin 2004 , s. 9; J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia
podstawowe, [w:] Administracja publiczna, red. ]. Bo¢, Wroclaw 2004, s. 298-314; P. Szreniawski,
Nauka o polityce administracji, Rzeszow 2008, s. 13; A. Blas, Paristwo prawa i polityka admini-
stracyjna, [w:] Polityka administracyjna, red. J. Lukasiewicz, RzeszOw 2008, s. 141-142; tenze,
Wybrane zagadnienia istoty i roli polityki administracyjnej, [w:] Polityka administracyjna, red.
J. Lukasiewicz, Rzeszow 2008, s. 723-735; Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2010,
s. 17 1 przywolana tam literatura.

13 T. Skoczny, Podstawowe dylematy naukowego poznania administracji paristwowej, War-
szawa 1986.

31 Por. A. Bla§, Paristwo prawa..., s. 145; A. Zybala, Polityki publiczne, Warszawa 2012, s. 8.
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administracji centralnej), jest mocno warunkowany wptywami systemu poli-
tycznego, ktdry sam w sobie jest zmienny, generuje bowiem impulsy wpltywu
przede wszystkim w momentach przeksztalcen sktadu parlamentu. Stad tez
aparat decyzyjny podlega ciaglej zmianie celow i hierarchii wartosci®2.

Przyjmujac za H. Izdebskim i M. Kulesza, iz ,,administracja jest aparatem
wykonawczym decyzji politycznych, ale aparatem aktywnym, na ktérym [...]
spoczywa obowigzek inicjowania okreslonych decyzji politycznych™s, mozna
stwierdzi¢, ze jednym z aktualnych obowigzkéw administracji publicznej jest
oprocz realizacji polityki prawotworczej ustawodawcy takze wiaczanie sie
w proces tworzenia polityk. Zwlaszcza wstapienie Polski do Unii Europej-
skiej i tym samym poddanie si¢ procesowi ujednolicenia i ponadkrajowego
planowania wspolnej polityki nasilito to zjawisko®+.

Pod pojeciem polityk publicznych kryja si¢ terminy pochodzace z jezyka
angielskiego - policy i public policy. Jak pisza P.J. Suwaj i G. Rydlewski, polityka
publiczna to zamierzony i celowy proces zmierzajacy do realizacji ogélnych
zalozen w poszczegdlnych obszarach zycia publicznego, ktdre mogg wynika¢
z polityki rzadzacych, zas$ ich celem jest zaspokajanie potrzeb spotecznych
lub szerzej — potrzeb i intereséw panstwa, a tym samym i potrzeb spolecz-
nych. Zatem jak powolujg oni za Rydlewskim, polityke publiczng mozna
odnosi¢ do polityk dystrybucyjnych, regulacyjnych, ksztaltowania struktury
instytucjonalnej i sektorowych. W tym ujeciu polityka publiczna ma twérczy
wymiar, bowiem stuzy uporzadkowaniu zadan publicznych, poczawszy od
ich zaplanowania po realizacje i kontrolng weryfikacje skuteczno$ci*.

132 E. Knosala, Zarys teorii..., s. 94.

133 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 126.

34 Tworzenie polityk publicznych zakwalifikowa¢ mozna do dzialan organizatorskich
administracji. Jak pisat T. Kuta, ,rzeczywisto$¢ prawna, dos§wiadczenia praktyki zycia praw-
nego wyprzedzaja tu rozwigzania nauki prawa. Jest to dzi§, w dobie szybkiego rozwoju zy-
cia gospodarczego, spolecznego i kulturalnego, rzecza zrozumialy. Nie dziwmy si¢ wiec, ze
administracja w niektérych dziedzinach pracy organizatorskiej napotyka trudnosci co do
prawnych rozwiazan nowych, nietypowych zjawisk w administrowaniu”. Szerzej: T. Kuta,
Aspekty prawne dziatari administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw 1969, s. 80
in. Jakkolwiek dotyczylo to proceséw organizowania ustug publicznych jako postaci dziatal-
nosci organizatorskiej, to jednak aktualnosci stwierdzen, ktore odnosily sie do problematyki
wlasciwego zorganizowania poprzedzonego planowaniem i ustalaniem okre§lonego programu
dziatania, nie sposdb nie odnie$¢ do zagadnienia programowania sfer Zycia publicznego jako
zjawiska, na tle ktorego uwidacznia sie kreatywna dzialalnos¢ administracji publicznej, ktérej
istota polega na wlasciwym przygotowaniu procesu planowania i jego realizacji, tworcza, bo
stanowi podtoze do zastosowania okre$lonych racjonalnych i uzytecznych metod tworzenia
polityki publiczne;j.

135 PJ. Suwaj, R. Szczepankowski, Wokd? pojecia polityki i polityki publicznej, [w:] Nauka
administracji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 305.



Powigzania polityki z prawem, a zwlaszcza przenikanie si¢ tych
pozornie roztacznych zagadnien, mozna rozpatrywac¢ na plaszczyznie
tworzenia polityk publicznych z perspektywy uczestnictwa obywateli
w ksztaltowaniu polityk publicznych realizowanego na podstawie okre-
slonych norm prawa administracyjnego. Zagadnienie to z pewno$cig
wyczerpywac bedzie rozwazania odnoszace si¢ do stosunkéw pomiedzy
organami administracji publicznej a obywatelami badz ich organizacjami
zachodzacych w trakcie ksztaltowania tresci decyzji publicznych, zwtasz-
cza w tych przypadkach, w ktérych uczestnictwo i wspdétdzialanie tych
ostatnich w aktach planowania determinowane jest normatywnym charak-
terem postulatow odnoszacych si¢ do wlaczenia spotecznego w dziatania
administracji publicznej.

Przepisy ustawowe niejednokrotnie zobowigzujg organy administracji
do przygotowywania okreslonych planéw, programéw czy tez zalozen do
nich w réznych dziedzinach. Stanowi to odzwierciedlenie wplywu sfery
polityki na ksztalt przepisow, ktérych wykonaniem i konkretyzacja zaj-
muje sie¢ administracja publiczna — w tym ujeciu polityki kreujg podmioty
wladzy wykonawczej przy aprobacie wladzy ustawodawczej. Poglad ten
znajduje odbicie w zmieniajacej si¢ koncepcji administracji publicznej,
w ktorej odchodzi si¢ od jej prawniczej definicji na korzys¢ definicji syste-
mowej. W tym ujeciu administracja jest integralnym elementem systemu
politycznego i podlega jego wplywowi, ale tez sama odgrywa aktywna role
w kreowaniu polityki panstwowe;j*S.

Udzial administracji w kreowaniu polityk publicznych zwigzany jest
z realizacjg dwoch typéw norm ustawowych, ktore odnosza si¢ do tego za-
gadnienia. Jedne z nich zawieraja normy okreslajace:

— podmioty polityki administracyjnej (Rada Ministréw, minister, wo-
jewoda, organy stanowigce i wykonawcze samorzadu terytorialnego),

— obowigzek przyjecia wskazanych w ustawie dzialan ocennych, progra
mujacych, realizacyjnych (okreslajace zatem obowigzek opracowania
zalozen polityki w danej dziedzinie, podjecia wspotdziatania w sprawach
planowania przedsiewzig¢, dokonywania ocen realizacji polityki w usta-
lonym zakresie i terminach, koordynowania dziatalnosci tego rodzaju),

— typ aktu polityki administracji (program, studium, zatozenia polityki,
projekty planéw i plany dziatania),

— normy zawierajace wytyczne co do tresci aktu polityki.

136 A.W. Jablonski, Koncepcje nowej legitymizacji administracji publicznej, [w:] Administracja
i polityka. Administracja publiczna w procesie przemian, red. A. Ferens, I. Macek, Wroctaw
2002, 8. 33-34.
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Drugi rodzaj norm wskazanych powyzej zawiera normy odnoszace si¢
wprost do procedury (okreslajace tryb) sporzadzania i uchwalania (przyjmo-
wania, akceptowania) aktu polityki'. Sg to zatem wszystkie te przepisy, ktore
wskazujac odpowiedzialny organ administracji, naktadajg nan obowiazek
przyjecia okreslonego aktu w drodze zastosowania konkretnej procedury
przygotowania i na koniec podania do publicznej wiadomosci*.

Polityka publiczna rozumiana jako proces znajduje coraz szersze od-
zwierciedlenie w dziataniach prowadzonych w aktualnych polskich realiach
administracji publicznej tak na szczeblu centralnym, jak i lokalnie. Jest ona
bowiem skuteczng i coraz bardziej popularng metoda poznania, analizy
i projektowania rozwigzan problemdéw publicznych. Niemniej nie mozna
pomija¢ tego, iz organ administracji, realizujac swoje powinnosci wobec
wladzy i prawa, nie jest zobowigzany, tworzac okreslone polityki, uwzgled-
nia¢ wszystkie interesy i preferencje, a nastgpnie zaspokajac je w sposdb
bezkrytyczny™.

4. Formy dzialania administracji odzwierciedlajace
polityki publiczne

Jesli przyja¢, iz dzialanie administracji publicznej ujete w sensie dyna-
micznym tozsame jest z procesem organizowania, to jednym z elementéw
racjonalnego organizowania jest planowanie. Calg dziatalnos¢ administracji
publicznej mozna przeciez uja¢ w trzy podstawowe fazy: przygotowanie
dziatan, wykonanie i kontrolowanie prawidlowosci przebiegu proceséw ad-
ministrowania'.

Obecnie obserwowa¢ mozna rozwoj jednej z nowych funkcji administra-
cji — funkgji zarzadzania rozwojem', ktdrej realizacja opiera si¢ w gtéwnej
mierze na planowaniu. Planowanie mozna utozsamia¢ z kierownictwem
i administrowaniem. Oczywiscie samo planowanie w administracji nie jest

37 ]. Jezewski, Polityka administracyjna. .., s. 324.

3% Na przyklad art. 5a ustawy z dnia 23 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (t.j. Dz.U. 2018, poz. 450 ze zm.), ktory méwi, iz organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego obligatoryjnie uchwala (po uprzednich konsultacjach) roczny pro-
gram wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi, a takze moze uchwali¢ wieloletni program.
Wigcej o aktach planowania: K. Wlazlak, Racjonalnos¢ planowania w prawie administracyjnym,
Warszawa 2015, Lex/el. nr 267652.

139 ], Supernat, Polityka administracyjna w Swietle teorii wyboru racjonalnego, [w:] Polityka
administracyjna, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2008, s. 668-669.

1o E. Knosala, Decyzja i doradztwo..., s. 73.

1 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 104.



zjawiskiem nowym. Wedlug klasycznego ujecia funkcji kierowniczych plano-
wanie jest jednym z niezbednych elementéw ich realizacji'#*, a skoro istota
kierowania jest skuteczne osigganie celéw, zas samo kierowanie w orga-
nizacji formalnej jest urzeczywistnieniem wiladzy, to mozna stwierdzic,
ze planowanie jako skladnik kierowania odgrywa istotne znaczenie przy
realizowaniu wladzy w systemie organizacyjnym, jaki stanowi admini-
stracja publiczna w sensie instytucjonalnym. Oczywiscie na pierwszy plan
wysuwa si¢ tutaj wladztwo organizacyjne rozpatrywane w obrebie ukladu
strukturalnego administracji publicznej. Cho¢ wydawac si¢ moze, iz tak
ujmowane kierowanie (w tym planowanie) ma dominujgce znaczenie,
z punktu widzenia ogélnych celéw organizacyjnych instytucji administracji
publicznej planowanie dotyczy takze tej sfery zewnetrznego jej oddzialy-
wania i stanowi instrument regulowania spraw publicznych wszedzie tam,
gdzie administracja publiczna w sposéb aktywny i ksztaltujaco uczestniczy
w okreslaniu najbardziej efektywnych i jednoczesnie zgodnych z prawem
srodkéw dzialania w osigganiu celéw publicznych. Planowanie jako odrebna
dziedzina aktywnosci administracyjnej stanowi jednocze$nie pomost dla
okreslania i realizacji polityk publicznych, jako dziedzina lezy bowiem na
styku prawa i polityki administracyjne;j.

Tworzenie polityki publicznej utozsamia¢ mozna z procesami planowania
bedacymi kategorig proceséw decyzyjnych. Mozna stosowac tutaj klasyfikacje
odnoszace si¢ do klasyfikacji planowania. Najbardziej prosty ich podzial do-
tyczy przedmiotu, np. tzw. polityki sektorowe — w dziedzinie o$wiaty, rozwoju
infrastruktury komunikacyjnej, zwigzane z bardziej przyjazng obywatelowi
administracjg, sprawniejszym wymiarem sprawiedliwosci czy wydolnym
systemem opieki zdrowotnej lub spotecznej. Kazda z tych polityk zawiera
wigzke problemdéw spoleczno-gospodarczych wzajemnie wspoélzaleznych,
ktorych rozwigzanie warunkuje mozliwos¢ realizacji szans rozwojowych oraz
okresla jako$¢ zycia jednostki w panstwie'.

Zaklada to prowadzenie dzialalnosci planistycznej w wielu wymiarach
i w réznych formach w sferze zewnetrznej administracji. Interesujaca

42 Klasyczna koncepcja kierowania w ujeciu H. Fayola obejmowala: przewidywanie (pro-
gnozowanie), organizowanie, koordynowanie, rozkazodawstwo i kontrolowanie. Wraz z roz-
wojem nauk o zarzadzaniu uzupelniona zostala o planowanie. Planowanie jako etap procesu
kierowania ma przede wszystkim umozliwi¢ poznanie celéw organizacyjnych i okresli¢ naj-
lepszy sposob ich osiagniecia. Plany okre$lone na tym etapie czynno$ci kierowniczych daja
podstawe do poznania zasobdw organizacyjnych oraz stwarzaja mozliwosci ich uzupelnienia,
stanowig podstaw dla kontroli stopnia zgodnosci dziatania z przyjetymi celami i procedurami
oraz umozliwiaja podejmowanie dzialan korygujacych. Szerzej: J.A.F. Stoner, Ch. Wankel,
Kierowanie, Warszawa 1994, s. 33.

43 A, Zybala, Polityki publiczne, Warszawa 2012, s. 8.
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typologia planéw jako formy dzialania administracji publicznej zapropo-
nowana zostala przez E. Knosale. Wyrdznil on plany dotyczace zasobéw
organizacyjnych administracji i procedur, planowanie zadan i planowanie
srodkow. Najwazniejszy i podstawowy z punktu widzenia funkcjonowania
calosci uktadu organizacyjnego to budzet, kolejno plany dotyczace zaso-
boéw ludzkich - kadrowych, srodkéw materialnych, plany inwestycyjne itp.
Realizowane sg one na réznych poziomach administracji: w administracji
rzadowej szczebla centralnego i terytorialnej oraz jednostkach samorzadu
terytorialnego, jak tez podleglych im jednostkach organizacyjnych'+.
Ponadto spotka¢ mozna inne klasyfikacje prowadzone w oparciu o rézne
kryteria, m.in. stopnia szczegdlowosci, zakresu rzeczowego czy stopnia
trwalosci obowigzywania'#.

Gdyby za kryterium uznac zasieg czasowy planowania, wyréznimy
plany krétkookresowe, $redniookresowe i dtugookresowe, przy czym ujecie
czasu aktualnosci tychze réznie moze by¢ okreslane'+. Inna klasyfikacja,
w oparciu o charakter planu, prowadzi do podzialu na plany strategiczne
i operacyjne. Strategiczne plany co do zasady obejmujg zloZone, obej-
mujace wieloplaszczyznowy uklad zaleznosci o kompleksowym charak-
terze. Kompleksowo$¢ ta polega na calosciowym ujeciu celéw, $rodkow,
metod i warunkow, w ktérych wedlug przewidywan decydenta ma by¢
urzeczywistnione dane dzialanie, a raczej okreslona sekwencja dziatan
majacych doprowadzi¢ do wynikéw rozstrzygajacych dla catego systemu.
Plany operacyjne to natomiast zbiory zalozen i dyrektyw, na podstawie
ktérych dana organizacja wykonuje okreslony jednorodny rodzaj dziatan
wynikajacy z czastkowego procesu lub przedsigwzigcia. Ich cechg jest wy-
soka sterowno$¢ planowanych dziatan i bezposrednios¢ realizacyjna oraz
znikoma alternatywnos¢, zwlaszcza w odniesieniu do celow'v. Bez wzgledu
na rodzaj planu powinien on spelnia¢ okreslone cechy, ktérych najpetniej-
szy katalog zaproponowatl T. Kotarbinski w odniesieniu do modelowego

144 L. Zacharko, A. Matan, E. Knoslala, Nauka administracji, s. 98.

4 Przeglad literatury i klasyfikacje prezentuje: A. Pakuta, Planowanie i kontrola w or-
ganizacji, [w:] A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakula, J. Supernat, Nauka organizacji
i zarzgdzania, Wroclaw 2005, s. 458-461.

146 Za planowanie krotkookresowe uznaé nalezy planowanie roczne (o charakterze wy-
konawczym), ale juz $redniookresowe obejmowaé moze okres do 5 lat, a dlugookresowe —
powyzej okresu 10-letniego, jak to proponuje E. Knosala. Poglad ten skonfrontowa¢ mozna
z ujeciem zaproponowanym przez A. Pakule, ktéry horyzont planowania utozsamia z celami
organizacyjnymi. W tym ujeciu cele strategiczne sa dlugofalowe, cele taktyczne - $rednio-
okresowe, a cele strategiczne - dtugofalowe, co przeklada sie odpowiednio na planowanie.
A. Pakuta, Planowanie. .., s. 455.

47 S.]. Sokotowski, Decyzja a dziatanie, Warszawa 1975, s. 209 i n.



tzw. dobrego planu - pojmowanego z punktu widzenia jego sprawnosci.
Kryteriami sprawnosci sa celowos¢, wykonalnos¢, zgodnos$¢é wewnetrzna
(niesprzeczno$¢), operatywnos¢, racjonalnosé, gietkosé (plastycznosé),
wlasciwa szczegdtowos¢, nalezyta dlugodystansowos¢ i zupetno$é'+s.
Najbardziej adekwatnym rodzajem planu z punktu widzenia rozwazanych
zagadnien jest tzw. metaplan bedacy odzwierciedleniem metapolityki, tj. stra-
tegie i programy ja uszczegdlawiajace bedace rezultatem procesu planowania
zintegrowanego. Planowanie zintegrowane stalo si¢ w ostatnim czasie najbar-
dziej charakterystycznym wyrazem ksztaltowania polityk publicznych i jest
realizowane na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju'#. Ten rodzaj dziatan administracji publicznej stanowi
takze plaszczyzne odzwierciedlenia problematyki wiaczenia spolecznego
w $lad za wynikajacymi z aktéw normatywnych dyrektywami formutujacymi
nakazy odpowiedniego, tj. uwzgledniajacego uczestnictwo i wspdtdzialanie,
wlaczenia podmiotéw spoza struktur administracji publicznej w procesie
formulowania polityk publicznych, ktore okreélane jest mianem partnerstwa.
Powotana powyzej ustawa zawiera definicje normatywna polityki roz-
woju. Jest nig zespdt wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych i re-
alizowanych w celu zapewnienia trwalego i zréwnowazonego rozwoju kraju,
spojnosci spoleczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia
konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali
krajowej, regionalnej lub lokalnej (polityka rozwoju sensu stricto)°. Polityke
rozwoju prowadzg wskazane w ustawie podmioty administracji publicznej
(Rada Ministrow, samorzad wojewddztwa, zwigzki metropolitarne, samorzad
powiatowy i gminny) na podstawie strategii rozwoju, programéw i dokumen-
tow programowych. Zgodnie z przyjetymi regulacjami strategiami rozwoju sa:
—  dlugookresowa strategia rozwoju kraju okreslajaca glowne cele, wyzwania
i kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju, obejmujaca horyzont
czasowy co najmniej 15 lat,

148 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Warszawa 1975, s. 304-306.

9 Tj. Dz.U. 2018, poz. 1307 ze zm. Szerzej na temat planowania rozwoju spotecznego
ipodstaw prawnych: K. Wlazlak, Racjonalnos¢ planowania. .. Na temat wspoldzialania wladz
samorzadowych i akceptacji spolecznej w procesie planowania: M. Szewczak, Zaufanie do
wladz samorzgdowych w procesie programowania polityk rozwoju, [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufa-
nie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak,
Warszawa 2015, s. 723-733; A. Nowordl, Uwarunkowania, zasady i instrumenty nowego para-
dygmatu polityki regionalnej, [w:] Rozwdj regionalny — instrumenty realizacji i rola samorzgdu
wojewddztwa, red. M. Stec, K. Bandarzewski, Warszawa 2015, s. 13-27; J. Zdaniukiewicz, Krajowe
dokumenty strategiczne, [w:] E. Kornberger-Sokolowska, R. Cieslak, J. Zdaniukiewicz, Jednostki
samorzgdu terytorialnego jako beneficjenci Srodkéw europejskich, Warszawa 2010, Lex, nr 110672.

1 ], Jaskiewicz, Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Komentarz, Lex/el. 2014,
nr 8937 komentarz do art. 2.
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— $redniookresowa strategia rozwoju kraju - dokument okreslajacy
podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze
spolecznym, gospodarczym, regionalnym i przestrzennym, obejmujaca
okres 4-10 lat, realizowana przez strategie rozwoju oraz za pomoca pro-
gramo6w (z uwzglednieniem okresu programowania Unii Europejskiej),

— inne strategie rozwoju — dokumenty okreslajace podstawowe uwarunko-
wania, cele i kierunki rozwoju odnoszace si¢ do sektoréw, dziedzin, re-
gionow lub rozwoju przestrzennego, w tym obszaréw metropolitalnych
i funkcjonalnych®'.

Nie sg to jedyne, co oczywiste, podstawy prawne ksztaltowania aktow
planowania. Bez wzgledu na rozproszone w wielu aktach normatywnych
nakazy opracowywania plandw, a takze ich rodzaje mozna o nich rozwaza¢
generalnie jako o szczegdlnej formie dzialania administracji publiczne;j.

Jak zauwaza M. Stahl, o planach jako formie dzialania administracji
w zalezno$ci od aktualnego stanu prawnego dyskutowano w pismiennictwie
pod katem ich normatywnego charakteru, swoistego charakteru zrodet prawa
czy tez uznawania ich za odrebny rodzaj formy dzialania administracji*2.
Z punktu widzenia charakteru normatywnego o planach mozna stwierdzic,
iz zawieraja normy o charakterze ogélnym, indywidualnym, informacyjnym,
imperatywnym oraz oddzialujace posrednio. Z punktu widzenia planu jako
swoistego zrodla prawa wskazuje sie, iz plany jako akty zewnetrzne i we-
wnetrzne nie mieszczg si¢ w katalogu norm powszechnie obowigzujacych
okreslonym w Konstytucji, chociaz ze wzgledu na ich réznorodnos¢ i sposob
ustalania mozna wskaza¢ plany, ktére majg posta¢ aktow normatywnych
o charakterze zrédet prawa powszechnie obowigzujacego, np. ustawa budze-
towa'ss, posta¢ aktow wewnetrznych i czynnosci materialno-technicznych®+.
Z tym ze ze wzgledu na rozwijajaca sie funkcje planowania, ktéra obejmuje
coraz szerszy przedmiotowo zakres spraw publicznych, poczawszy od pla-
nowania gospodarczego do planowania publicznego jako pojecia zbiorczo
obejmujacego uprawnienia publicznoprawne administracji wobec podmiotéow
trzecich, realizowane poprzez akty planistyczne w kazdej wlasciwie dziedzinie:
planowanie rozwoju kraju, planowanie zagospodarowania terenéw, planowa-
nie rozwoju zasobow ludzkich, planowanie zdrowia publicznego, planowanie

11 Tj. Dz.U. 2018, poz. 1307 ze zm., art. 9.

52 M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji, [w:] System prawa admini-
stracyjnego, t. V: System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2012, 8. 364-365.

153 Tamze, s. 366.

154 Tamze, s. 370.



rewitalizacji, planowanie ochrony $rodowiska i wiele innych', stwierdzi¢
nalezy, iz bez wzgledu na trudny do ujecia w jedna kategorie przedmiot, formy
i ustawowe okreslenia aktéw planowania majg one wspolny cel, ktérym jest
harmonizowanie i koordynowanie dzialan réznych podmiotow™®.

5. Podsumowanie

Administracja publiczna, realizujac okreslone cele o zewnetrznym wobec niej
samej charakterze, determinowana jest w tym dziataniu przez prawo. Po pierw-
sze, okresla ono formy wykonywania natozonych na administracj¢ publiczng
zadan, po drugie, wyznacza granice, w obrebie ktorych moga by¢ realizowane
poszczegolne funkgje, a zwlaszcza stosowane moze by¢ wladztwo. Wielos¢ zadan
administracji publicznej, ktorej podstawowym uzasadnieniem jest realizacja
dobra wspdlnego, wymaga podejmowania ,,decyzji’, ktdre integrowaé musza
rozbiezne interesy, tagodzi¢ konflikty czy tez wskazywac najbardziej wlasciwe
w danym czasie i warunkach kierunki dzialania. Pojecie decyzji w nauce prawa
administracyjnego, jakkolwiek nie znalazto jednoznacznego okreslenia, koja-
rzone jest wprost z podstawowg forma prawnego dzialania administracji, jaka
jest indywidualny akt administracyjny ksztaltujacy sytuacje jednostki. W tym
sensie decyzja oznacza okre$lone rozstrzygniecie sprawy indywidualnej, ktore jest
uzewnetrznieniem woli organu administracji publicznej poprzedzonym proce-
sem decyzyjnym. Wobec tego pojawia si¢ istotne pytanie o sposoby uzewnetrz-
nienia woli organu administracji w innych niz indywidualne sprawach, ktére
ze wzgledu na istote tych spraw poprzedzone winny by¢ procesem decyzyjnym
prowadzacym do ustalenia tresci objetej innym niz indywidualny aktem. Stad tez
decyzje zapadajace w obrebie dzialan organéw administracji publicznej rozumie¢
nalezy w szerszym kontekscie — w kontekscie regulacji stosunkow spotecznych
i gospodarczych, co powoduje, iz nabierajg one wymiaru zbiorowego. Jak daje si¢
to zauwazy¢, decyzje stanowig nie tylko efekt dzialania organéw administracji,
ktore w ten sposob przesadzaja o prawach jednostek, ale takze rezultat procesu
decyzyjnego, tj. ustalania wlasciwego sposobu zachowania si¢ w warunkach za-
leznosci pomiedzy administracja publiczna i jej otoczeniem spotecznym, ktorych
plaszczyzna s polityki publiczne. W tym sensie decyzje i decydowanie oznaczaja
wybdr optymalnych rozwigzan odnoszacych si¢ do akceptowalnych i uzasadnio-
nych kierunkéw dziatania w sferze zewnetrznych stosunkéw zbiorowych, gdy
adresatem jest nie jednostka, a spoleczenstwo.

55 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 122-123.
156 M. Stahl, Szczegdlne prawne formy..., s. 370.
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I jakkolwiek pojecie polityki publicznej wydaje sie przynaleze¢ do innych
niz prawo administracyjne dziedzin wiedzy, to jednak trudno rozwazania od-
noszace si¢ do kwestii ustalania zaleznosci pomiedzy polityka a administracja
publiczng poming¢, zwlaszcza ze prawo administracyjne, ksztaltujac formy
dzialania administracji, nasycone zostalo wieloma normami wskazujacymi
obowigzek podejmowania dziatan w zakresie ustalania celéw i kierunkéw
dziatania, ktére w swoisty sposob porzadkuja sfery zadan publicznych co
najmniej niezbednych albo wprost pozadanych z punktu widzenia ksztal-
towania stosunkéw spolecznych i gospodarczych w panstwie. Dodatkowo
zauwazy¢ nalezy, iz ksztaltowanie tych stosunkow nie moze si¢ odbywac
w odgdrny, oderwany od adresatow sposadb. Jest to istotna plaszczyzna aktyw-
nosci administracji publicznej przede wszystkim dlatego, iz na niej wtasnie
moze si¢ w pelni realizowa¢ odniesienie do dobra wspélnego jako kategorii
wyznaczonej wspolnymi tak dla administracji publicznej, jak i spoleczenstwa
interesami i powinnosciami. Zaobserwowa¢ nalezy wzrost znaczenia tych
form dziatania administracji publicznej, ktére odzwierciedlaja modelowe, tj.
zgodne z zalozeniami racjonalnego procesu decyzyjnego, ksztaltowanie tresci
aktow administracji. Polityki publiczne stanowig wyraz dokonywanych wy-
boréw w zakresie spraw przedmiotowo istotnych z punktu widzenia pafistwa
i spoteczenstwa w skali ogolnokrajowej i lokalnej. Wybory te uzewnetrznione
moga by¢ w postaci aktéw normatywnych oraz szczegélnych form dzialania,
ktérymi sg akty planowania. Dla ich racjonalnego uksztaltowania niezbed-
nym elementem jest wprowadzenie w ten proces podmiotdéw zewnetrznych
wzgledem administracji publicznej, ktérych wiaczenie moze mie¢ charakter
uczestnictwa polaczonego ze wspotdziataniem.



ROZDZIAL 111

Relacje znaczeniowe pomiedzy partnerstwem
publiczno-spolecznym a partycypacja
oraz wspoldzialaniem

1. Uwagi wprowadzajace

Partnerstwo publiczno-spoteczne jako pojecie odnoszace sie do
uczestnictwa podmiotéw spotecznych zaréwno o korporacyjnym, jak
i jednostkowym charakterze w dziataniach administracji publicznej nie
jest ze swej natury oderwane od uregulowan prawnych we wspdtczesnym
systemie prawa administracyjnego w Polsce. Samo uczestnictwo jednostek
i ich organizacji zwigzane jest z realizacjg postulatéow demokratyzmu,
jak rowniez wyplywa z konstytucyjnych zasad ksztattujacych podstawy
prawne funkcjonowania administracji publicznej. Za przyklad mozna
tutaj wskazac zasade demokratycznego panstwa prawnego, zasade solida-
ryzmu spolecznego, zasade spoleczenstwa obywatelskiego czy tez zasade
sprawnosci i rzetelno$ci dziatan instytucji publicznych oraz zasade dobra
wspolnego. Konglomerat wartosci i praw z nich wywodzonych, w tym
prawa do dobrej administracji, wskazuje na koniecznos¢ odzwiercie-
dlenia idei uczestnictwa, a w koncu prawa uczestnictwa w dzialaniach
administracji publicznej. Stad wywodzi si¢ wiele rozproszonych w syste-
mie prawa administracyjnego, materialnego i procesowego uregulowan,
ktérych istotg jest gwarancja tegoz uczestnictwa na minimalnym pozio-
mie. Sprowadza si¢ to z jednej strony do obowigzku dziatania organéw
administracji publicznej z uwzglednieniem uczestnictwa jednostek i ich
organizacji, w tym zapewnienia im uczestnictwa w ksztaltowaniu tresci
decyzji pochodzacych od wtadzy, ktore zwigzane sg z realizacjg zadan
publicznych (w sferze zewnetrznej), czy tez do dzialania administracji na
rzecz interesu ogdlnego, w tym dziatan zmierzajacych do ksztaltowania
tre$ci aktow polityki. Z drugiej strony za$ odpowiada temu obowigzkowi
prawo obywateli i ich zrzeszen do uczestnictwa, ktore jest ugruntowane
zwlaszcza w normach prawa procesowego, cho¢ rozpatrywane moze by¢
W znacznie szerszym niz ten typ regulacji kontekscie normatywnym.
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Wspoldzialanie partneréw spotecznych z organami administracji to
konstrukcja o tradycyjnym charakterze, bo wywodzaca sie z systemu praw-
nego pod rzagdami Konstytucji z 1952 r., kiedy to wprost wyrazona zasada
tzw. ludowladztwa zapewniala podstawy do powszechnego udzialu mas
pracujacych w rzadzeniu'”. Pomimo zmian ustrojowych i braku wyraznego
odzwierciedlenia wspotdzialania w obecnych przepisach konstytucyjnych,
jak rowniez wobec braku jednoznacznego stanowiska w sprawie rozumie-
nia tego terminu nadal jest ono niezbednym skladnikiem uczestnictwa.
Etymologiczne znaczenia uzytych sformutowan opisujacych koncepcje
partnerstwa publiczno-spolecznego zaktadajg istnienie wiezi wspotdzia-
tania pomiedzy uczestnikami tego partnerstwa, ktére ksztaltowane sg
normami prawnymi odnoszacymi sie do partycypacji. W tym wypadku
wspoéldziatanie wymaga dookreslenia, zwlaszcza ze wobec przyjetego
w nauce prawa administracyjnego rozumienia wspotdziatania nawet jesli
jest ono rozpatrywane jako forma dziatania administracji, zastrzegane
jest tylko dla stosunkéw miedzy jej organami. Nawet jesli wyrazane dotad
stanowiska uwzgledniaja wspoétdziatanie jako zasad¢ prawa administra-
cyjnego, to nadal odnosi si¢ ono jedynie do wspdtdzialania organdéw, co
stanowi o potrzebie glebszej refleksji.

Podjete w niniejszej cz¢$ci monografii rozwazania maja na celu wska-
zanie zalezno$ci znaczeniowych pomiedzy pojeciem partnerstwa publiczno-
-spotecznego a pojeciem partycypacji, ktora stanowi zbiorcze okreslenie
udzialu jednostek i ich organizacji we wladzy oraz w dziataniach admi-
nistracji publicznej, jak tez zaleznosci znaczeniowych pomiedzy partner-
stwem publiczno-spotecznym a wspoldziataniem. Zaleznosci te bedzie
mozna rozwazac na plaszczyznie znaczeniowej poszczegélnych pojeé, tak
podmiotowej, jak i przedmiotowej. Relacja znaczeniowa pomiedzy tymi
pojeciami wskazuje na istnienie tozsamosci, bowiem w pojeciu partner-
stwa publiczno-spolecznego zawierajg sie okreslenia odnoszace si¢ tak
do uczestnictwa, jak i w jego ramach wspdtdzialania, ktére to okreslenia
zwigzane sg z pojeciami partycypacji oraz wspoldzialania w ujeciu funk-
cjonalnym. Stad potrzeba dokladnego ustalenia tych ostatnich znaczen
i ich odzwierciedlenia w normach prawa administracyjnego.

57 . Lang, Wspéldziatanie..., s. 7.



2. Partycypacja

2.1. Zrédla i pojecie partycypacji

W konglomeracie warto$ci wypelniajacych pojecie dobrej administracji
wedlug standardu europejskiego znajduje si¢ partycypacja. I jakkolwiek na
przyktadzie polskich rozwigzan prawnych nie mozna jednoznacznie stwier-
dzi¢, iz w zakres pojeciowy dobrej administracji w ujeciu funkcjonalnym
wyraznie wpisuje si¢ ona w pelni i wprost, to z drugiej strony nie mozna
stwierdzi¢, iz jest to warto$¢ obca. Co wiecej, w najnowszym pismiennictwie
partycypacja stala si¢ modnym przedmiotem rozwazan, zwlaszcza w odnie-
sieniu do ocen demokracji partycypacyjne;.

W literaturze przedmiotu ugruntowata si¢ juz okreslona terminologia,
chociaz wcigz mozna zauwazy¢ utrzymujace si¢ pewne rozbieznosci. Znaj-
duje to odzwierciedlenie w uzywanych pojeciach: partycypacji politycznej,
partycypacji publicznej lub partycypacji spotecznej jako okresleniach odno-
szace sie do uczestnictwa czy tez udzialu obywateli w dzialaniach panstwa
i administracji.

Odnoszac si¢ zatem do uzasadnienia etymologicznego: same slowa
»partycypacja’, ,partycypowac” pochodza z jezyka tacinskiego (participatio,
participio) i oznaczaja ,,branie w czyms udziatu, uczestnictwo, udziat™*. Do-
konujac dalszej wyktadni jezykowej uczestnictwa czy tez udziatu, zauwazy¢
nalezy zbieznos$¢ znaczeniowg tych poje¢, co moze uzasadnia¢ zamienne
stosowanie termindéw ,,udzial” i ,,uczestnictwo™. Ten ostatni termin dopel-
niony przymiotnikami ,,obywatelska’, ,,spoleczna” czy ,,polityczna” oznacza
mniej lub bardziej szerokie uczestnictwo obywateli w zyciu spotecznym,
publicznym badz politycznym. I to wlasnie od plaszczyzny tego uczestnictwa
zalezy jej zakres przedmiotowy'®. Jednak partycypacja zawsze posiada wymiar

158 Stownik wyrazéw obcych, red. J. Tokarski, Warszawa 1980.

59 Termin uczestnictwo” w Sfowniku jezyka polskiego oznacza: bra¢ w czyms$ czynny udzial,
wspoldziataé w jakiejs akcji, za$ termin ,udzial” jest synonimem ,uczestniczy¢”

o T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, [w:] Partycypacja
publiczna. O uczestnictwie obywateli w zyciu wspélnoty lokalnej, red. A. Olech, Warszawa
2011, s. 1820, gdzie wskazane zostaly réznice pomiedzy partycypacja spoleczna, publiczng
iindywidualng w oparciu o typologi¢ dotyczaca aktywnosci publicznej, angazowania obywa-
teli, partycypacji wyborczej i partycypacji obowiagzkowej. Partycypacja spoleczna, nazywana
horyzontalng lub wspdlnotowa, odnosi sie do udzialu jednostek w dziataniach zbiorowych
podejmowanych w spoleczno$ciach, do ktorych one przynaleza. W tym znaczeniu odnosi
sie ona do pojecia spoteczenstwa obywatelskiego, ktérego substratem jest zorganizowana
dzialalno$¢ grup obywatelskich lub organizacji pozarzadowych czy tez przejawy dziatalnosci
woluntarystycznych. Partycypacja publiczna odnosi si¢ do okreslenia zaangazowania jed-
nostek w dziatania struktur i instytucji demokratycznego panstwa prawnego. Chodzi tutaj
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spoteczny, bowiem stanowi forme aktywnosci jednostki lub grupy w réznych
obszarach zycia spotecznego w réznych jego wymiarach™.

Z kolei na gruncie prakseologii termin ,,partycypacja” utozsamiony jest
z terminem ,,uczestnictwo’, ktérego etymologia wywodzi si¢ z jezyka angiel-
skiego (participation). W tym kontekscie uczestnictwo zwane partycypacja
okresla relacje miedzy sprawca bedacym elementem jakiej$ organizacji a ta
organizacja, ktora to relacja wskazuje na wykonywanie w niej okreslonej
funkcji. W tym znaczeniu pracownik uczestniczy w dziataniu zbiorowym,
wielopodmiotowym, co oznacza, iz jest cz¢scig zorganizowanej calosci (in-
stytucji). Nauka ta wyrdznia uczestnictwo czynne i bierne, ktérego istota jest
formalna przynalezno$¢ do danej organizacji. W prakseologii uczestnictwo
czynne odrdznia si¢ niekiedy od biernego, jak tez uczestnictwo odrdznia sie
od wspoétuczestnictwa. O wspdtuczestnictwie mozna moéwi¢, gdy czlonek
organizacji nalezy do zespotu osob ze soba wspoétdziatajacych, wspotpracu-
jacych, bedacych wspolsprawcami okreslonego wyniku. W tym wymiarze
uczestnictwem opisuje si¢ stopien po$wigcania czasu i wysitkoéw dla celow
zespolu. Uczestnictwo odroznia sie¢ takze od przynalezno$ci*®.

Najwigkszy jednak dorobek w zakresie definicyjnego ujecia terminu
»partycypacja’ odnalez¢ mozna w literaturze z zakresu socjologii, gdzie ujmo-
wana jest ona jako proces spoleczny, dlatego dopelniona jest przymiotnikiem
»spoleczna’, ze szczegdlnym naciskiem na wymiar terytorialny - ,w sprawach
rozwoju lokalnego” czy ,w samorzadzie terytorialnym™®.

o partycypacje wertykalng i zarzadzanie partycypacyjne. Autor zwraca uwage, iZ w polskiej
literaturze termin ,,partycypacja publiczna” raczej nie wystepuje i jest czesto zastepowany
terminami ,,partycypacja obywatelska” lub ,,partycypacja spoteczna”. Realizowana moze by¢
w réznych formach aktywnoéci: lobbowanie, protest, niepostuszenstwo obywatelskie, edukacja
publiczna, rzecznictwo i inne formy wplywu na decyzje podejmowane przez przedstawicieli
wiadz publicznych lub wyborcéw. Partycypacja publiczna odbywac sie¢ moze na réznych szcze-
blach wladzy publicznej i organizacji Zycia publicznego. Przedmiotem oddzialywania mogg by¢
procesy ustawodawcze, uchwatodawcze, wykonawcze, w tym ksztattowanie i realizacja polityk
publicznych. W jej ramach naste¢puje doskonalenie procesu decyzyjnego i podnoszenie jako$ci
ustug publicznych w celu osiggniecia mozliwego wsparcia i akceptacji obywateli. Partycypacja
wyborcza to rodzaj uczestnictwa, ktory jest niezbedny dla funkcjonowania systemu demokracji
przedstawicielskiej. Obejmuje uczestnictwo w wyborach i referendach. Partycypacja obliga-
toryjna to taki jej rodzaj, ktory prawo uznaje za przymusowe. Stanowi ona wsparcie wladz
publicznych niezbedne dla realizacji przez nie swoich funkcji i zadan. Dotyczy obowigzku
podatkowego i innych przymusowych wkladéw w funkcjonowanie wspélnoty polityczne;j.
Partycypacja indywidualna z kolei dotyczy codziennych decyzji i aktywnosci jednostek, ktore
odnosza si¢ do akceptacji utrwalonych zasad wspolzycia spotecznego.

161 K. Ostaszewski, Partycypacja spoteczna w procesie podejmowania rozstrzygniec publicz-
nych, Lublin 2013, s. 18.

162 T. Pszczolowski, Mata encyklopedia..., s. 256.

163 Poczawszy od opracowania: J. Wygnanski, D. Dlugosz, Obywatele wspétdecyduijqg. Prze-
wodnik po partycypacji spotecznej, Warszawa 2005; K. Surowiec, Partycypacja obywatelska



Dokonujac proby systematyki pojecia partycypacji, zwlaszcza w odnie-
sieniu jej znaczenia do problemu partnerstwa publiczno-spotecznego, wydaje
sie istotne odwolanie do przestanek pozanormatywnych. Definiowania mozna
by dokonywa¢ w oparciu o terminologie stosowana w naukach o zarzadzaniu,
gdzie zjawisko uczestnictwa rozpatrywane jest na plaszczyznie podejmowania
decyzji kierowniczych w organizacji w kontekscie ich racjonalnoéci. Stad tez
uczestnictwo innych niz decydent (kierownik) oséb w procesie decydowa-
nia nazywane jest partycypacja'®. Na bardzo precyzyjne znaczenie terminu
»partycypacja” w tym kontekscie zwrécili uwage V. Vroom i A. Jago, ktdrzy
zdefiniowali partycypacje jako proces wspdlnego podejmowania decyzji
przez co najmniej dwie osoby lub wigkszg ich liczbe. Dodatkowo dokonali
oni ustalenia stopniowalno$ci partycypacji — w zaleznosci od tego, jaki jest
wplyw danej osoby uczestniczacej w procesie podejmowania decyzji na tre$¢
tej decyzji'®. Partycypacyjny styl kierowania czy tez zarzadzania jest natu-
ralng konsekwencja tzw. integratywnego, inaczej demokratycznego stylu
kierowania organizacja'®®, a niekiedy jest z nim utozsamiany. Stanowi on
przeciwienstwo kierowania jednoosobowego, a jako odmiana kierowania
wieloosobowego nie stanowi formy kierowania kolegialnego'®. Taki styl
kierowania genetycznie powigzany jest z nurtem koncepcyjnym tzw. szkoty
stosunkow miedzyludzkich i znajduje odzwierciedlenie w konkretnej technice

w spolecznosciach lokalnych w perspektywie 16l spotecznych, [w:] Kapitat spoleczny. Partycypacja
obywatelska. Rozwéj lokalny, red. E. Psyk-Piotrowska, L8dz 2009, s. 203-215; B. Lewenstein,
Migdzy rzgdzeniem a wspétrzgdzeniem. Obywatelskie modele rozwoju spolecznosci lokalnej,
[w:] Partycypacja spoleczna i aktywizacja w rozwigzywaniu problemow spotecznosci lokalnych,
red. B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec, Warszawa 2010, s. 21-41, gdzie partycypacje
jako proces spoleczny okreslono na ptaszczyznie zarzadzania publicznego. Partycypacja utoz-
samiona zostala z modelem obywatelskiego wspolrzadzenia i zakwalifikowana zostata jako
instytucja demokracji deliberatywnej stanowiaca konsekwencje decentralizacji funkeji decy-
zyjnych administracji (s. 24). J. Bartkowski, Tradycje partycypacji w Polsce, [w:] Partycypacja
publiczna. O uczestnictwie obywateli w Zyciu wspélnoty lokalnej, red. A. Olech, Warszawa 2011,
s.26—-44. Zob. tez: K.W. Frieske, K. Pawlowska, Obywatelska partycypacja: migotanie idei, [w:]
Partycypacja publiczna. O uczestnictwie obywateli w zyciu wspolnoty lokalnej, red. A. Olech,
Warszawa 2011, s. 61-82; G. Makowski, Partycypacja indywidualna i zorganizowana - dylemat
i koniecznos¢, (w:] Prawo a partycypacja publiczna, red. P. Sobiesiak-Penszko, Warszawa 2012,
s. 23-38; A. Wiktorska-Swiecka, K. Kozak, Partycypacja publiczna w zarzgdzaniu rozwojem
lokalnym, Wroclaw 2014, s. 57-63; P. Poplawski, Technologie partycypacji, [w:] Partycypacja
obywatelska. Od teorii do praktyki spolecznej, red. A. Przybylska, A. Giza, Warszawa 2014,
s. 27-41 wraz ze wskazang tam literatura.

164 ]. Supernat, Techniki decyzyjne i organizatorskie, Wroctaw 2000, s. 55.

195 J. Maczynski, Partycypacja w podejmowaniu decyzji, Warszawa 1996, s. 47.

16 1 A. F. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, s. 388.

17 'W. Kiezun, Podstawy organizacji i zarzgdzania, Warszawa 1980, s. 340-341. Por. J. Zie-
leniewski, Organizacja zespotéw ludzkich..., s. 416.
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kierowania - zarzadzaniu przez cele. Do zalet tego stylu zarzadzania oraz
kierowania zespolem w organizacji nalezy m.in. to, iz grupa oséb dysponuje
relatywnie wigkszg ilo$cig informacji, wielo$¢ uczestnikow procesu decy-
zyjnego pozwala na multiplikacje punktoéw widzenia problemu decyzyjnego
dzigki chocby zréznicowaniu wiedzy, doswiadczenia i umiejetnosci czlon-
kéw grupy. Ponadto skoro w proces decydowania grupowego wilaczeni sg
czlonkowie organizacji niebedacy kierownikami, a adresatami decyzji, to
w naturalny sposdb podniesieniu ulegnie stopien akceptacji rozstrzygniecia,
w ktdrego ksztaltowaniu mieli oni udzial, pomimo iz tres¢ tego rozstrzygniecia
nie uwzglednia ich intereséw. Poprawie ulega w tym mechanizmie poziom
zrozumienia okreslonego w decyzji kierunku dzialania, co zapobiega ewen-
tualnym nieporozumieniom i problemom w trakcie realizacji. Na koniec -
wraz z podniesieniem poziomu akceptacji decyzji wzrostowi ulega poziom
odpowiedzialnosci za jej realizacje'*®.

Na gruncie literatury z nauk administracyjnych w kontekscie rozwa-
zan dotyczacych partycypacji i jej charakteru zwraca uwage opracowanie
M. Stefaniuka, ktoéry zarysowal problematyke modernizacji dzialania ad-
ministracji publicznej w kierunku dobrej administracji. Odnoszac si¢ do
genezy koncepcji partycypacji, dokonal on jej charakterystyki w dwoch wy-
miarach: idealistycznym oraz partycypacji jako warto$ci samej w sobie. Tak
rozumiana partycypacja prowadzi¢ ma do ,,samo$wiadomosci” stanowigcej
konsekwencje rozwoju pojecia demokracji w znaczeniu spolecznym. W tym
ujeciu ma ona charakter indywidualny, bowiem dotyczy bezposredniego
udzialu samych obywateli w procesie funkcjonowania panstwa i administracji
publicznej. Drugi wymiar partycypacji — funkcjonalny — zdaniem autora
mniej radykalny i bardziej realistyczny, wskazuje, iz partycypacja stanowi
instrument demokratycznego uczestnictwa w podejmowaniu rozstrzygniec.
I w takim rozumieniu partycypacja oznacza udzial obywateli, jak tez in-
nych wyodrebnionych w ramach spoteczenstwa obywatelskiego podmiotow
w podejmowaniu rozstrzygniec przez organy przedstawicielskie w granicach
dopuszczonego prawem uczestnictwa. Stanowi ona w tym wymiarze uzupet-
nienie mechanizméw demokracji przedstawicielskiej. Nalezy zwrdci¢ uwage
na argument, iz tak ujety udzial obywateli w procesach administrowania
powoduje podniesienie poziomu ich akceptacji dla dzialann administracji,
a dalej podniesienie efektywnosci systemu prawnego'®.

Na partycypacje jako uzupelnienie instytucji demokracji reprezenta-
tywnej zwracal uwage E. Knosala. Sytuowat ja jako konieczng z punktu

168 7. Supernat, Techniki..., s. 66.
19 M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych,
Lublin 2009, s. 409.



widzenia sprawnego funkcjonowania wspoltczesnej administracji ze wzgledu
na wplyw obywateli na decyzje podejmowane przez administracje. Zwra-
cal uwage, iz instytucje i procedury partycypacji maja znaczenie przede
wszystkim w dziedzinie administracji $wiadczacej, zwlaszcza w tym wymia-
rze, gdzie administracja dysponuje znacznym zakresem uznania w sferze
przyznawania $wiadczen o istotnym znaczeniu dla obywatela. Stad tez
wyplywa konieczno$¢ istnienia mechanizméw wspdétdzialania obywateli
lub ich przedstawicieli z administracjg w celu umozliwienia im przedkla-
dania postulatow. Na jeszcze wigksze znaczenie partycypacji zwrdcic nalezy
wedlug niego uwage w odniesieniu do administracji planujacej. Sama par-
tycypacje utozsamial ze wspoldzialaniem, ktorego istotg jest identyfikacja
obywatela i administracji°.

Samo pojecie partycypacji rozpatrywane moze by¢ takze w kontekscie
demokratycznego panstwa prawnego, w ktérym realizowane sg okreslone
zasady prawa (w tym administracyjnego), m.in. zasada spoteczenstwa oby-
watelskiego i zasada dialogu spotecznego.

Jak pisze L. Garlicki, z tre$ci obowigzujacej Konstytucji mozna wywies$¢
ide¢ i zasade¢ spoleczenstwa obywatelskiego, chociaz nie jest ona nigdzie
wyraznie wskazana. Zapisy zawarte w ustawie zasadniczej daja wyraz pod-
stawowym elementom tej idei, ktdra opiera si¢ na trzech zalozeniach:

I. Obywatele jednoczesnie funkcjonujg w kilku podstawowych ukta-
dach spofecznych, tj. w ukladzie politycznym, pracowniczym oraz teryto-
rialnym, i w kazdym realizujg swoje jednostkowe interesy oraz dazenia, stad
w kazdym w tych ukladéw powinni dysponowac¢ instrumentami stuzacymi
ich wyrazaniu i realizacji.

2. Interesy i dgzenia obywateli maja w sposob naturalny charakter
jednostkowo zréznicowany. W konsekwencji moga one réwniez by¢ prze-
ciwstawne. Zgodnie z zasadg pluralizmu konieczne zatem jest zapewnienie
obywatelom mozliwo$ci réwnoczesnego wyrazania konkurencyjnych pro-
gramow oraz tworzenia struktur stuzacych realizacji ich podmiotowosci
obywatelskiej, pracowniczej czy tez jako mieszkanca wspdlnoty terytorialnej.

3. Pluralistyczny system programow, intereséw i organizacji wymaga
istnienia mozliwosci osiggania kompromisu bedacego wyrazem woli wigk-
szosci z zachowaniem intereséw mniejszosci. Warunkiem spoteczenstwa
obywatelskiego jest wzajemny szacunek oraz wspoétdziatanie.

Zaklada sie zatem, iz istnienie partii politycznych jako instytucjonal-
nej formy pluralizmu politycznego realizowanej w ukladzie politycznym

7o E. Knosala, Rozwazania z teorii nauki administracji, Tychy 2004, s. 92-93.
7t L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2016, s. 82.
72 Tamze, s. 83.
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uzupelnione winno by¢ mozliwoscig funkcjonowania innych organizacji, co
urzeczywistnia postulaty ogdélnej gwarancji wolnosci zrzeszania si¢. W ukta-
dzie stosunkéw pracowniczych podstawowsq forma sa zwiazki zawodowe,
ktére reprezentujg interesy obywateli wobec pracodawcéw i wladz publicz-
nych. Natomiast w ukladzie terytorialnym podstawowa role pelni samo-
rzad terytorialny jako forma wyodrebnienia i wydzielenia z obszaru wtadzy
panstwa zakresu spraw publicznych o charakterze lokalnym oddana grupie
spolecznej, ktorej dotyczy, do samodzielnego rozwigzywania.

Poza tymi podstawowymi instytucjami urzeczywistniajagcymi funkcjo-
nowanie spoleczenstwa obywatelskiego wskaza¢ mozna réwniez istnienie
wolnosci sSrodkéw masowego przekazu oraz role Kosciotéw i zwiazkow wy-
znaniowych'”.

Na podkreslenie znaczenia tej zasady wskazuje tez orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego”#, ktéry wskazat, iz ,, Konstytucja tworzy przestanki dla
funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego, w ktorym wlasnie obywatele,
zorganizowani w réznych strukturach formalnych (partie polityczne, stowa-
rzyszenia, organizacje spoleczne, fundacje) realizujg swoje cele wpltywajac na
sprawy publiczne. Spoteczenstwo demokratycznego panstwa prawnego to
spoleczenstwo sktadajace sie ze sSwiadomych obywateli mogacych grupowo
wystepowa¢ w ochronie ich intereséw. Odnoszac si¢ do zasady pluralizmu
politycznego i spolecznego wskaza¢ mozna, iz w art. 11-13 Konstytucji zawarte
s3 ramy spoleczenstwa obywatelskiego. Jej istoty upatruje sie w aktywnosci
obywatelskiej, jaka moze by¢ realizowana w wymiarze politycznym, pracow-
niczym i terytorialnym, a formy tej aktywnosci to partie polityczne, zwigzki
zawodowe, organizacje spoteczno-zawodowe rolnikéw, stowarzyszenia, ruchy
obywatelskie, inne dobrowolne zrzeszenia oraz fundacje™”. Ponadto zasada
spoleczenstwa obywatelskiego moze by¢ wyinterpretowana z zasady plu-
ralizmu $rodkéw masowego komunikowania, samorzadnosci i pluralizmu
wyznaniowego"®.

Na funkcjonowanie zorganizowanego spoleczenstwa obywatelskiego i jego
role w demokratycznym panstwie prawnym zwraca tez uwage H. Izdebski,
wskazujac przede wszystkim na zwigzek pomiedzy pojeciem spoleczenstwa
obywatelskiego a pojeciem narodu jako podmiotu suwerennej wtadzy”.

Jak wynika z przedstawionych pogladéw, na zagadnienie tresci i istoty
partycypacji naktada sie pojecie dialogu spofecznego. Ta i inne zasady prawa

173 Tamze, s. 85-87.

74 Wyrok TK z dnia 27 maja 2003 r., sygn. K11/03, OTK-A 2003, nr 5, poz. 43.
175 Prawo konstytucyjne. Kompendium, red. R. Piotrowski, Warszawa 2013, s. 8.
176 Tamze, s. 9.

77 H. Izdebski, Fundamenty wspotczesnych patistw, Warszawa 2007, s. 63.



wynikajace z Konstytucji ksztaltuja dziatanie administracji publicznej, wchodzac
jednoczesnie w katalog zasad prawa administracyjnego i wspottworzac ten ostatni.
Stad réwniez przy analizie zagadnienia uczestnictwa spotecznego w wykonywa-
niu wladzy - tj. w administracji publicznej rozumianej przedmiotowo w sensie
dynamicznym - nie mozna oderwa¢ zagadnien zasad wyrazonych w ustawie
zasadniczej, bowiem majg one tutaj oddzialywanie na ksztaltowanie okreslo-
nych stosunkéw, relacji, zwigzkow i zaleznosci pomiedzy pozornie roztgcznymi
kategoriami: rzadzacych i rzadzonych, administrujacych i administrowanych.

Interesujace i warte zaznaczenia jest zdanie Izdebskiego, ktory wigze
pojecie udzialu w wykonywaniu wladzy publicznej i wptywu na dziatalno$¢
wladz publicznych z pojeciem godnosci cztowieka i wyplywajacej z niej row-
nosci’®. Kontynuujgc ten watek, partycypacje zakotwicza sie takze w innych
wartosciach odzwierciedlonych w zasadach konstytucyjnych: sprawiedliwosci
spolecznej i dialogu spotecznego™.

Jak pisze Izdebski, zasada dobra wspolnego ,wyklucza etatyzm i cen-
tralizm, a zaklada jak najdalej idace wspoluczestnictwo obywateli w funk-
cjonowaniu instytucji publicznych i powinna prowadzi¢ do ugruntowania
demokracji partycypacyjnej™®. Zagadnienie demokracji partycypacyjnej
wpisuje sie¢ w rozwazania dotyczace ksztaltu wspotczesnego demokratycz-
nego panstwa prawnego, a dalej w zagadnienia funkcjonowania instytucji
przedstawicielskich i Zrédel ich mandatu, bowiem jej istota jest aktywne
uczestnictwo obywateli w kreowaniu decyzji politycznych™.

Pojecie demokracji partycypacyjnej, jak wynika z analizy uje¢ koncep-
cyjnych, jest szerokie i obejmuje nastepujace cechy:

— w demokracje partycypacyjng angazuja si¢ podmioty niepanstwowe,
gtownie obywatele dzialajacy jednostkowo, jak tez organizacje spote-
czenistwa obywatelskiego,

— demokracja partycypacyjna rozszerza koncepcj¢ obywatelstwa poza sfere
polityki konwencjonalnej,

— jest ona oparta na zasadzie stalej odpowiedzialnosci decydentéw
politycznych w okresach pomiedzy wyborami,

— uznaje prawo obywateli do uczestnictwa w Zyciu publicznym w sposéb
alternatywny dla uzupelnienia niedoskonalosci demokracji przedsta-
wicielskiej,

178 Tamze, s. 351 39.

179 H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne, Warszawa 2012, s. 207.

180 Tamze, s. 205.

81 Por. B. Jastrzebski, Ustrojowe zasady demokratycznego patistwa prawa. Dylematy i mity,
Olsztyn 2002, 5. 146 i n., 214-216; tenze, Wybrane zagadnienia sprawnego dzialania administracji
publicznej, [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr.
hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 238.
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— pozwala obywatelom na podejmowanie bezposredniej odpowiedzialnosci

w zyciu publicznym,

— jest sposobem dopuszczenia mniejszosci do debaty publicznej,

— obejmuje dzialanie demokracji bezposredniej i podkresla role spote-
czenstw obywatelskiego jako mediatora w debatach,

— opiera si¢ na zasadzie integracji i przyznaniu wtadzy spoleczenstwu
obywatelskiemu'®2.

Partycypacja w tym modelu demokracji stanowi jej narzedzie urzeczy-
wistnienia. Z partycypacja jako pojeciem operatywnym wiazg sie, po pierwsze,
kwestie aktywnosci obywatelskiej i spoteczenstwa obywatelskiego w ujeciu
koncepcji socjologicznych, a po drugie, prawnicze ujecie form uczestnictwa
zorganizowanych lub tez nie obywateli w procedurach decyzyjnych realizowa-
nych w zwigzku z wykonywaniem polityk i zadan publicznych. Jak stwierdza
jednak G. Sartori, demokracja partycypacyjna nie stanowi nowej i samoistnej
koncepcji. Co wigcej, jej nowatorstwo oraz pozycja na tle innych koncepcji
demokracji wynika przede wszystkim z wagi przypisywanej samemu uczest-
nictwu, ktdrego istotg jest osobisty i aktywny udzial w procesach decyzyjnych
w panstwie, ktéry przyczynia si¢ do wyrazenia podmiotowosci jednostek
oraz ich samorealizacji*®.

Jedna z plaszczyzn, na ktdrej dokonuje si¢ urzeczywistnienie zalozen de-
mokracji partycypacyjnej, jest plaszczyzna realizacji prawa do uczestniczenia
w zyciu publicznym, ktére jakkolwiek nie znajduje bezposredniego wyraze-
nia w Konstytucji, to jednak moze by¢ wywiedzione z zasady ustrojowej —
zwierzchnictwa narodu. Stanowisko takie prezentuje E. Olejniczak-Szatowska,
podkreslajac, iz wykonywanie wladzy zwierzchniej przez nardd, realizowane
w sposdb bezposredni lub posrednio, poprzez wybranych przedstawicieli, stoi
u podstaw prawa do uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi, na
co sklada si¢: wolnos¢ zrzeszania, wolno$¢ zgromadzen, prawo dostepu do
stuzby publicznej, wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania
i rozpowszechnienia informacji, prawo do informacji publicznej, prawa wy-
borcze, prawo do udzialu w referendum ogdlnokrajowym i lokalnym, prawo
do wystapienia z ustawodawczg inicjatywa ludowg, prawo petycji, sktadania
skarg i wnioskéw. Najpelniej realizowane ono moze by¢ na poziomie lokal-
nym, chociaz wedlug tej autorki prawo to moze by¢ realizowane na réznych
szczeblach kierowania®+.

82 E. Fazie, J. Smith, Civil Dialogue: Making It Work Better. Study Commissioned by the Civil
Society Contact Group, Brussels 2006, s. 14-15, http://act4europe.horus.be/module/FileLib/
Civil%2odialogue,%20making%20it%20work%2obetter.pdf (9.01.2019).

183 @G, Sartori, Teoria demokmcji, Warszawa 1998, s. 148.

184 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi we
wspdlnotach samorzgdowych w swietle Dyrektywy rady 94/80/WE, ,,Samorzad Terytorialny”
2006, nr 1-2, S. 5.



Rozwazania dotyczace partycypacji uzupelni¢ nalezy takze o kwestie
gwarancji udzialu obywateli w sprawowaniu wladzy publicznej, na co zwraca
uwage I. Niznik-Dobosz, analizujac cel i funkcje prawa administracyjnego
w aktualnym modelu administrowania sprawami publicznymi®. Wskazuje
ona na potrzebe synchronizacji kierowania administracjg, stylu admini-
strowania i organizacji administracji publicznej z pojeciami demokracji,
spoleczenstwa obywatelskiego i zasadg dialogu spolecznego, wskazujac jedno-
czesnie, iz partycypacja spoleczna wigze si¢ z problematyka legitymizowania
wladzy publiczne;j*s.

Kolejne definicyjne ujecie partycypacji na gruncie piSmiennictwa z za-
kresu nauki prawa administracyjnego wprowadzit D.R. Kijowski, piszac o niej
jako zjawisku polegajacym na uczestniczeniu spolecznosci w identyfikowa-
niu i rozwigzywaniu wspdlnych potrzeb i probleméw. Pod tym pojeciem
rozumie¢ nalezy tez wlaczanie si¢ w proces realizacji zadan publicznych'”.
Inne opracowania dotyczace problematyki udziatu (w dzialaniach admini-
stracji) obywateli, spolecznosci, spoleczenstwa w formach zorganizowanych
dokonujg dalszej konkretyzacji tego pojecia. Miedzy innymi pojecie party-
cypacji definiuje Niznik-Dobosz, wskazujac w pierwszej kolejnosci na jej
istote i prawne uzasadnienie. Pisze ona, iz partycypacje rozumie¢ mozna
w tréjnasob: jako samodzielne uczestniczenie przez obywateli w administro-
waniu, jako instrument legitymizowania przez obywateli dziatalnosci organow
poprzez korzystanie przez nich z praw wyborczych i kontrolnych oraz jako
odpowiednio udzial obywateli, podmiotéow spotecznych w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ publicznych. Zwazy¢ jednak nalezy, iz rozwazania te autorka

155 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa praw-
nego i prawa administracyjnego, [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqgdzie terytorialnym, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 26.

136 Por. J. Wroblewski, Z zagadnieti pojecia i ideologii demokratycznego parnstwa prawnego,
»Panstwo i Prawo” 1990, nr 6, s. 12, gdzie autor, odnoszac si¢ do modelu paristwa prawnego
W ujeciu socjalnym, urzeczywistniajacego koncepcje demokracji materialnej (w przeciwien-
stwie do koncepcji demokracji formalnej — politycznej), podkresla znaczenie spoleczenstwa
jako zrédia wladzy. Postuluje on stale jego uczestnictwo w wykonywaniu wladzy poprzez
rozwoj idei wspotdecydowania, tj. demokracji uczestnictwa. Model ten zwigzany jest $cisle
z zasadg demokratycznej partycypacji opartej na materialnych przestankach rownej partycy-
pacji w funkcjonowaniu panstwa.

7 D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych -
zagadnienia ogélne, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 9. W przedstawionej definicji
celowo opuszczone zostaly niektore elementy, by podkresli¢ zakres przedmiotowy uczestnictwa,
np. kwestia utozsamienia partycypacji obywatelskiej ze spoleczng czy tez wyliczenie kategorii
spotecznosci w ujeciu lokalnym, regionalnym lub ogélnopanstwowym. Wydaje si¢ tym samym
po dokonaniu tego typu uproszczenia, Ze jest to najbardziej szeroka definicja partycypacji
tak z punktu widzenia zakresu podmiotowego, przedmiotu, jak i plaszczyzn jej realizowania.
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odnosi do jednego z wymiardw partycypacji spotecznej — do uczestnictwa na
plaszczyznie samorzadu terytorialnego™®. Kolejno i inni autorzy podejmowali
probe zdefiniowania partycypacji, jednak nadal obserwowa¢ mozna swego
rodzaju zamieszanie terminologiczne i brak jednolitego ujecia™®, chociaz
podkreslana jest waga tego zjawiska i jego nieodzowno$¢ w systemie dziatania
administracji publicznej, zwlaszcza w kontekscie jej sprawnosci*°.

W nauce niemieckiej prawa administracyjnego na partycypacj¢ zwraca
uwage E. Schmidt-ABmann, piszac o legitymacji administracji. Analizujac to

8 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie..., s. 28.

1% Por. P. Swianiewicz, Partycypacja spoteczna w realizacji polityk miejskich, [w:] Partycypa-
cja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec publicznych na poziomie
lokalnym, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa 2012, s. 36, ktory partycypacje spoleczng
ujmuje w bardzo szeroki sposob, okreslajac, iz jest nig aktywnos¢ obywateli wykraczajaca
poza akt glosowania. Por. tez: ].H. Szlachetko, Udzial podmiotéw spoza systemu administracji
publicznej w stanowieniu aktow prawa miejscowego przez organy jednostek samorzgdu tery-
torialnego, Gdansk 2016, s. 19, ktory partycypacje utozsamia z pojeciem ,,udzial”. Termin
»partycypacja: przenoszony bywa takze na plaszczyzne kontroli, o czym pisza: M. Stahl,
J.P Tarno, J. Wyporska-Frankiewicz, Instytucja skarg i wnioskow oraz inne formy partycypacji
spolecznej w samorzqgdzie terytorialnym, [w:] Partycypacja spoleczna w samorzgdzie teryto-
rialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 323 i n. Twierdza oni: ,,partycypacja spoleczna
w samorzadzie terytorialnym oznacza udzial spoleczenistwa w wykonywaniu administracji
publicznej na szczeblu lokalnym, angazowanie si¢ w zarzadzanie sprawami publicznymi, a takze
sprawowanie kontroli spolecznej w tym zakresie”. Por. ujecie prezentowane przez: L. Zacharko,
Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych w modelu francuskim,
[w:] Partycypacja spoleczna w samorzgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014,
s. 828, gdzie partycypacja jest utozsamiona z instytucjami demokracji bezpos$redniej, czy tez:
E.T. Szuber-Bednarz, Podniesienie rangi udziatu spotecznosci lokalnej w procesie podejmowania
decyzji dotyczgcych inwestycji [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqgdzie terytorialnym, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 123, ktéra przyjmuje, iz ,,partycypacja spoleczna to aktywny
udzial mieszkancow gminy w sprawach istotnych dla niej, jej mieszkancéw badz grup spo-
fecznych powiazanych z okre§lonym terytorium, przejawiajacy si¢ udzialem mieszkancow
w powstawaniu dokumentéw planistycznych, podejmowaniu kluczowych decyzji na forum
obywatelskim i proba skutecznego rozwigzywania probleméw lokalnych. Partycypacja to pro-
ces, w ktorym dwie lub wiecej grup wspolpracuje przy przygotowaniu i powstawaniu planow,
realizacji polityki samorzagdowej i podejmowaniu decyzji”. Zob. takze ujecie prezentowane
przez: A. Haladyj, Udzial spoleczeristwa w strategicznej ocenie oddzialywania na srodowisko jako
instytucja prawa ochrony srodowiska, Lublin 2015; J. Rokicki, Partycypacja spoteczna (pojecie,
aspekty teoretyczne), [w:] Partycypacja spoteczna we wspélczesnym samorzgdzie terytorialnym,
red. M. Gurdek, Sosnowiec 2016, s. 16-18.

° Por. A. Haladyj, Granice partycypacji w podejmowaniu decyzji publicznych - przyczy-
nek do dyskusji, ,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 3, s. 20 i n., ktéra pisze o koniecznosci
wyznaczenia zewnetrznych i wewnetrznych granic prawnych, zwlaszcza w odniesieniu do
zjawiska przerzucania odpowiedzialnosci za tre$¢ konsultowanych decyzji na spoteczenstwo
czy tez zjawiska sprzyjania uprzywilejowanym grupom interesu, ograniczen proceduralnych
ze wzgledu na ,,rozsadny” czas decydowania i inne.



zagadnienie, zwraca on uwagg, iz tam, gdzie organizacja pafistwowa silniej
otwiera si¢ w kierunku spoleczenstwa, wzrastajg mozliwosci wspotdziatania,
co znajduje wyraz i w ich wielorakim charakterze®'. Nabiera to znaczenia
przede wszystkim w kontekscie rozwazan o kryteriach oceny dzialan ad-
ministracyjnych, ktére oprocz kryterium legalnosci winny takze spetnia¢
inne kryteria poprawnosci. Jednym z nich jest kryterium akceptacji, ktorej
nie sposdb oderwa¢ od kwestii uczestnictwa. Akceptacja ma bardzo szeroki
wymiar i obejmuje oceny rozstrzygnie¢ administracyjnych, poczawszy od
poprawnych po godne uznania. Realizuje si¢ to gtéwnie na gruncie postepo-
wania administracyjnego w odniesieniu do przejrzystosci struktury decyzji
ijej podstaw normatywnych. Wiaze sie rowniez z zagadnieniem neutralnosci
administracyjnej, polityki administracyjnej w zakresie dost¢gpu do infor-
macji i gotowosci do dialogu. Sama partycypacja natomiast odnosi si¢ do
uczestnictwa podmiotu ,,dotknietego w specyficzny sposob przez okreslone
rozstrzygniecie™. I tutaj wskaza¢ mozna rézne rodzaje tego dotkniecia:
na plaszczyznie prawa podmiotu i na plaszczyznie interesu. W pierwszym
przypadku partycypacje jako pojecie przejrzyste i zwarte utozsami¢ mozna
z prawem do wystuchania. W drugim natomiast partycypacja nie ma juz tak
konkretnego wyrazu i odnosi si¢ do szerszego kregu podmiotéw ,,dotknie-
tych™: od tych, ktérych uznac nalezy za bezposrednio dotknietych w prawie
- tutaj mowa o konkretnych jednostkach, po inne podmioty — dotkniete
w sposob posredni, tj. zrzeszenia, zwigzki, grupy reprezentujace interesy
kolektywne lub statutowo zainteresowane ochrona praw swoich cztonkéw.
Taka konstrukeja partycypacji zblizona jest do polskiego modelu uczestnictwa
organizacji w spofecznej kontroli administracji realizowanej w formie udziatu
w postepowaniu administracyjnym, o czym bedzie wspomniane w dalszej
czedci monografii. Ostatnia wyrézniona forma dotkniecia — podmiotu zbio-
rowego w postaci ogolu - realizowana jest np. na plaszczyznie planowania
przestrzennego.

Partycypacje rozpatrywa¢ mozna réwniez znaczniej szerzej niz uczest-
nictwo. Wowczas méwic¢ bedziemy o wspotksztaltowaniu. W tym przypadku
uczestnictwo oparte jest na rozumieniu pozycji obywatela w panstwie jako
podmiotu - nie tylko jako uczestnika proceséw informacyjnych uprawnio-
nego do wystuchania czy zabiegajacego o porozumienie, ale takze do wspot-
dzialania i wspoldecydowania, ktore stanowia przejaw ksztaltujagcego wptywu
na proces decyzyjny i tym samym na rozstrzygniecie. Koncepcja ta znajduje

w1 E. Schmidt-APmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Zatozenia
i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 127-130.

192 Tamze, s. 132.

193 Tamze, S. 134.
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rozwiniecie w prawie Unii Europejskiej, gdzie odnalez¢é mozna rozwigzania
przyczyniajace si¢ do dyskursywnej racjonalnosci rozstrzygnie¢ panstwowych,
zwlaszcza na gruncie postepowania administracyjnego®+.

Dla rozwazan dotyczacych zwigzkéw pomiedzy pojeciem partnerstwa
publiczno-spotecznego, a zwlaszcza realizowanych w jego ramach wiezi wia-
czenia spotecznego w postaci uczestnictwa oraz wspotdziatania, bedacych jed-
noczesnie wieziami o charakterze prawnym, a pojeciem partycypacji znaczenia
nabiera szerokie ujecie terminu ,,partycypacja’. Dlatego pomimo zauwazalnych
trudnosci w teoretycznym jednoznacznym okresleniu partycypacji przyjete
zostanie zalozenie, iz jest ona formg udzialu jednostek i ich zrzeszen oraz ich
oddzialywania na administracje w taki sposdb, iz ma ona, po pierwsze, czynny
charakter, jest interaktywna i nakierowana na powstanie wigzi wspétdziata-
nia nakierowanego na ,partnerskie” definiowanie celéw ujetych w decyzjach
publicznych, politykach publicznych (aktach planowania), jak réwniez to-
warzyszace temu partnerskie rozwigzywanie konfliktéw. Na uwage zastuguje
tu terminologia zaproponowana przez M. Kalisiak-Medelska, wedlug ktorej
wychodzac od etymologicznego znaczenia terminu ,,partycypacja’, traktowac
ja nalezy w sensie dynamicznym, jako proces uczestnictwa obywateli w stano-
wieniu prawa i podejmowania decyzji. Jest to niewatpliwie proces spofeczny,
w ktérym obywatele lub ich grupy §wiadomie angazuja si¢ w sprawy dla nich
istotne, dziela si¢ swoimi doswiadczeniami oraz pogladami, uzyskuja wpltyw,
a posrednio kontrole nad decyzjami wladz publicznych, ktére oddzialtujg na ich
interesy. Tak pojmowana partycypacja stanowi swoiste doradztwo w procesie
decyzyjnym przebiegajacym w obszarze spraw publicznych™s.

2.2. Formy partycypacji

Partycypacja jako pojecie zbiorcze obejmujace rézne formy uczest-
nictwa spoteczenstwa we wladzy moze by¢ ujmowana w réznych posta-
ciach i formach. Ich systematyka opiera¢ si¢ moze na réznych kryteriach.
Wsrédd nich wymieni¢ nalezy: kryterium motywdw i form uczestnictwa,
zasieg oddziatywania, charakter i wplyw tegoz uczestnictwa na tres¢ roz-
strzygnie¢ administracji czy tez decyzji wladzy, a takze ustalenie celow
i kierunkow dziatania.

W zwigzku z powyzszym partycypacja moze by¢ realizowana w rézny
sposéb i w réznym zakresie:

w4 E. Schmidt-APmann, Ogélne prawo administracyjne..., s. 130-136. O znaczeniu party-
cypacji tak rozumianej zob. tez: I. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie..., s. 28.

w5 M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoleczna na poziomie lokalnym jako wymiar de-
centralizacji administracji publicznej w Polsce, L6dZ 2015, s. 143-144.



—  ogdlnym - wyrazajacym ogdlne dazenie do swiadomego i odpowiedzial-
nego podejmowania decyzji publicznych przy wspoétudziale obywatel,

—  szerokim - odzwierciedlajacym uczestnictwo obywateli w procesie sta-
nowienia prawa, identyfikacji problemoéw i ich rozwigzywania, podej-
mowania decyzji publicznych przy uzyciu metod i technik wynikajacych
z komunikacji, negocjacji czy charakterystycznych dla rozwigzywania
konfliktow,

— waskim - oznaczajagcym partnerstwo publiczno-prywatne,

— indywidualnym - odnoszacym si¢ do wyboréw i dziatan podejmowa-
nych przez jednostke, ktore wyrazaja jej oczekiwania co do charakteru
spoleczenstwa czy grupy, w ktorej chce zy¢,

—  publicznym - obywatelskim/wertykalnym - odnoszacym si¢ do zaan-
gazowania jednostek w dzialania struktur i instytucji pafistwa demokra-
tycznego, tzn. instytucji wtadzy publicznej oraz zarzadzanych przez nie
lub podlegtych organizacji sektora publicznego,

—  kolektywistycznym (zbiorowym) - odzwierciedlajacym prawo réwnego
dostepu do procesu decyzyjnego kazdej jednostki, ktéra moze by¢ do-
tknieta skutkami decyzji wladz publicznych,

—  indywidualistycznym - zwigzanym ze zdolno$cig obywateli jako jedno-
stek do uczestnictwa i podejmowania decyzji,

— holistycznym - odzwierciedlajacym udzial obywateli w sprawowaniu
wladzy publicznej jako wspotrealizatoréw dobra wspélnego lub na rzecz
dobra wspdlnego,

—  partykularnym - odzwierciedlajagcym udzial obywateli w sprawowaniu
wladzy publicznej w zwigzku z realizacjg intereséw jednostkowych,

— makro - uczestnictwo obywateli w sprawowaniu wladzy publicznej na
poziomie wtadz kreujacych polityki publiczne i podejmujacych decyzje
odnoszace si¢ do dobra wspolnego,

— mezzo - uczestnictwo obywateli w sprawowaniu wladzy publicznej na
poziomie funkcjonowania instytucji publicznych i wdrazania polityk
publicznych®®.

Gdyby chcie¢ odnies¢ to i usystematyzowa¢ w oparciu o rozwigzania
normatywne rozproszone w calym systemie prawa administracyjnego, to
zauwazy¢ mozna, iz udzial jednostek i ich zrzeszen w dzialaniach admini-
stracji odbywa sie na dwdch plaszczyznach: wertykalnej i horyzontalnej.
Wskazywaé mozna tez poziomy i plaszczyzny przedmiotowe udziatu, co
prowadzi do réznych dalszych klasyfikacji. Podejmujac probe usystema-
tyzowania wielu spotykanych w opracowaniach form partycypacji, mozna

196 Tamze, S. 145 i wskazane tam zrodla.
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zaproponowac systematyke wynikajaca z przyjecia koncepcji indywidu-
alnej badz zbiorowej, zorganizowanej i posredniej formy realizacji prawa
do uczestnictwa.

Pierwsza z nich odnosi si¢ do zakresu podmiotowego uczestnictwa.
Pozwala to na wyodrebnienie partycypacji indywidualnej i zorganizowane;j.
Partycypacja indywidualna dotyczy aktywnosci jednostkowych w spra-
wach publicznych o zasiggu lokalnym, regionalnym badz ogélnokrajo-
wym, niebedacych jednak aktywnos$ciami jednostki korzystajacej ze swoich
praw obywatelskich, ktorych egzemplifikacjg jest udzial w wyborach czy
tez preferencje polityczne zwigzane z uczestnictwem w roznego rodzaju
partiach i ugrupowaniach quasi-politycznych, ruchach obywatelskich od-
zwierciedlajacych okreslone warto$ci i poglady, bowiem taki rodzaj uczest-
nictwa zgodnie z przyjeta systematyka dotyczy partycypacji politycznej.
Partycypacja indywidualna bedzie raczej zblizona i moze by¢ utozsamiana
z wszelkimi przejawami aktywnosci publicznej jednostek, ktére w niezor-
ganizowany sposob wlaczajg si¢ w procesy decyzyjne poprzez lobbowanie,
protesty, niepostuszenstwo obywatelskie, formy edukacji obywatelskiej lub
rzecznictwo. Wiaczenie owo ma na celu wptywanie na tre$¢ decyzji podej-
mowanych przez przedstawicieli wltadz na réznych szczeblach organizacji
zycia publicznego™”. Oczywistym problemem w tak realizowanym prawie do
uczestnictwa w zyciu publicznym jest stopien jego zorganizowania oraz sku-
tecznos$¢ oddzialywania. Jesliby wzia¢ pod uwage zakres regulacji prawnej,
postulaty i praktyke, to zauwazy¢ mozna istnienie rozwigzan sprzyjajacych
partycypacji indywidualnej, ktére z jednej strony maja tzw. egalitarny, a wiec
dostepny i tatwy do stosowania przez jednostke charakter, z drugiej jednak
rozproszony oraz bardziej chaotyczny. Zauwazy¢ mozna rowniez mniejsza
ich liczebnos¢ w stosunku do gwarancji uczestnictwa, ktore dostepne sg
obywatelom zorganizowanym®®.

Wisrdd instrumentéw prawnych, ktore pozwalajg na zaangazowanie
indywidualnych obywateli w procesy decyzyjne w ramach ich aktywnosci
publicznej, rozwaza¢ mozna: prawo do skfadania skarg i wnioskow™?, prawo
petycji*°, prawo do inicjatywy obywatelskiej*, prawo dostepu do informacji

7 T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna..., s. 8s.

98 G. Makowski, Partycypacja indywidualna..., s. 30.

199 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
2018, poOz. 2096 ze zm.), art. 253 § 1.

20 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 1. 0 petycjach (t.j. Dz.U. 2018, poz. 870).

**! Inicjatywa obywatelska jest rozwigzaniem prawnym wprowadzonym na mocy Traktatu
lizbonskiego, ktdrej cechy jest przyznanie mozliwoéci wnioskowania przez obywateli pod-
jecia nowych rozwigzan prawnych w sprawach dotychczas nieobjetych zakresem dziatania
instytucji unijnych. ,,Obywatele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy obywatelstwo



publicznej** czy tez prawo udziatu w referendum?*. Dodatkowym instrumen-
tem wplywu obywateli na zycie publiczne oraz umozliwiajagcym uczestnictwo
w formultowaniu tre$ci decyzji publicznych wzbogacajacych powyzszy katalog
s3 mozliwosci oddzialywania w formie dzialalnosci lobbingowe;j*** i w ramach
instytucji wystuchania publicznego>>.

znacznej liczby Panstw Cztonkowskich, moga podja¢ inicjatywe zwrdcenia sie do Komisji
Europejskiej o przedtozenie, w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku w sprawach,
w odniesieniu do ktdérych, zdaniem obywateli, stosowanie Traktatoéw wymaga aktu prawnego
Unii” (art. 11 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej). Instytucja inicjatywy obywatelskiej rézni sie
od europejskiego prawa petycji tym, Ze petycje musza odnosic si¢ do spraw objetych zakresem
dziatalno$ci Unii Europejskiej oraz bezpo$rednio z nimi zwigzanych. Petycje kierowane sa do
Parlamentu Europejskiego, natomiast inicjatywa obywatelska obejmuje prawo do kierowania
sie bezposrednio do Komisji z wnioskiem o podjecie nowej inicjatywy politycznej. Wiecej:
http://europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-10-683_pl.htm?locale=en (9.01.2019). W Polsce
kwestie inicjatywy obywatelskiej uregulowane zostaly na szczeblu krajowym i wyrazajg sie
w uprawnieniu do wystgpienia do Sejmu z inicjatywq rozpatrzenia obywatelskiego projektu
ustawy. Uprawnienie to wynika wprost w art. 118 ust. 2 Konstytucji i rozwinigte jest w usta-
wie z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli
(tj. Dz.U. 2018, poz. 2120). Interesujace stanowisko w sprawie inicjatywy uchwatodawczej
obywateli w samorzadzie terytorialnym zawarl w swojej ekspertyzie H. Izdebski, odnoszac si¢
do mozliwosci regulowania tej kwestii w statucie jednostki. Polemizujac z rozstrzygnigciem
nadzorczym Wojewody Warminsko-Mazurskiego, zauwazyl w oparciu o analize orzecznictwa
administracyjnego, rozstrzygnie¢ nadzorczych, iz rozwigzania takie nie stoja w sprzecznosci
z przepisami dotyczgcymi samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, chociaz za-
uwaza sprzeczno$ci w pojmowaniu samorzadno$ci, przeciwstawiajac wyrazone w doktrynie
dwa stanowiska: koncepcji etatystycznej i naturalistycznej. Szerzej: H. Izdebski, Podstawy
prawne wprowadzenia inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricéw do statutéw jednostek samo-
rzgdu terytorialnego, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%2ooperacyjne/Masz%20
Glos/Podstawy-prawne-wprowadzenia-instytucji-inicjatywy-uchwalodawczej.pdf (9.01.2019).

2 Prawo to obejmuje wskazane w art. 61 Konstytucji prawo uzyskiwania informacji o dzia-
talnosci organéw wladzy publicznej oraz o dziatalnosci 0séb pelnigcych funkcje publiczne,
jak tez prawo do informacji o dzialaniach organéw kolegialnych pochodzacych z wyboréw
powszechnych, a takze prawa rozwiniete w ustawie z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1330 ze zm.).

203 Prawo gwarantowane w art. 62 Konstytucji, a takze uprawnienia rozwiniete w przepisach:
ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz.U. 2016, poz. 400), ustawy
z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (t.j. Dz.U. 2015, poz. 318).

204 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(tj. Dz.U. 2017, poz. 248).

205 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. M.P. 2012, poz. 32 ze zm., art. 70a), uchwala Senatu Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu (t.j. M.P. 2018, poz. 846,
art. 80). Szerzej: G. Makowski, Instytucja wystuchania publicznego w Polsce jako mechanizm
partycypacji obywateli w procesie stanowienia prawa, [w:] Organizacje pozarzgdowe. Dialog
obywatelski. Polityka paristwa, red. M. Rymsza, Warszawa 2007, s. 187.
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Gdyby analizowa¢ wszystkie pozostate podstawy prawne odnoszace si¢
do partycypacji indywidualnej, nalezatoby odnies¢ si¢ przede wszystkim do
aktéw normatywnych regulujacych zagadnienie konsultacji w ogoélnosci,
tak na plaszczyznie prawa o zasiggu ogoélnokrajowym, jak i stanowionego
lokalnie, a zwlaszcza do przypadkoéw, w ktorych akty normatywne dotycza
kwestii 0 weztowym znaczeniu dla danej spolecznosci i z tego tez powodu
przewiduje si¢ konsultacje obligatoryjne. Kwestie te zostang tutaj pominiete
ze wzgledu na istnienie innej systematyki odnoszacej sie do tych konkretnie
form partycypacji, o czym bedzie mowa dalej. Tak samo w przypadku, jesli
chodzi o mechanizmy prawne o specyficznym charakterze, ktére przewiduja
udzial indywidualnych obywateli w procesach decyzyjnych w zakresie polityki
ochrony $rodowiska. Te z kolei rozwigzania nalezy rozpatrywaé w kontek-
$cie podzialu partycypacji z uwzglednieniem kryterium przedmiotowego.
Gdyby partycypacje indywidualng odnosi¢ do okreslonych kategorii dziatan
administracji, wskaza¢ mozna partycypacj¢ w tworzeniu aktéw normatyw-
nych, partycypacje w procesie stosowania prawa, partycypacje w procesach
ksztaltowania aktéw indywidualnych, aktéw planowania, aktéw kontroli.

Dla odmiany partycypacja zorganizowana realizowana jest nie przez
dzialajacych jednostkowo obywateli, lecz poprzez uczestnictwo w dzia-
taniach organéw wtadzy i administracji zorganizowanych struktur oby-
watelskich o charakterze zrzeszeniowych. I w tym przypadku wskaza¢
mozna podstawy uczestnictwa organizacji pozarzadowych w dziataniach
administracji publicznej jako realizacj¢ ich prawa do bycia informowa-
nymi o planowanych kierunkach dzialalnosci, konsultacji projektow aktow
normatywnych dotyczacych ich dziatalnosci statutowej oraz konsulto-
wania projektow aktéw normatywnych z radami pozytku publicznego,
tworzenia wspdlnych zespotéw o charakterze opiniodawczym, doradczym
iinicjatywnym, w ktorych biora udziat organizacje pozarzagdowe>*, czy tez
form obligatoryjnego konsultowania rocznych i wieloletnich programéw
wspolpracy organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ministréw
i wojewodow z organizacjami pozarzadowymi*”. W zbiorze regulacji
odnoszacych si¢ do partycypacji zorganizowanej znajduja si¢ rowniez te,
ktére okreslajg udzial organizacji spotecznych w postepowaniu admini-
stracyjnym?*® czy tez zagadnienia zorganizowanej kontroli spolecznej*.

206 Tj. Dz.U. 2018, poz. 450 ze zm., art. 5 ust 2 pkt 2—5.

27 Tamze, art. 5a i 5b.

28 Z. Kmieciak, Problemy i wyzwania partycypacji w postepowaniu administracyjnym, [w:]
Partycypacja w postepowaniu administracyjnym. W kierunku uspolecznienia interesu prawnego,
red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 26 i n.

29 Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroclaw 2005, s. 426-427.



Jeszcze innym spotykanym w literaturze i zarazem do$¢ popularnym
podziatem partycypacji jest ten, ktéry odpowiada poziomowi uczestnictwa
obywateli w procesie podejmowania decyzji lub powstal w zwiazku z zasie-
giem terytorialnym decyzji publicznej aktu normatywnego i aktu planowania.
Takie zalozenie prowadzi do wyodrebnienia partycypacji na poziomie aktow
normatywnych oraz dokumentéw rzagdowych, aktéw prawa miejscowego po-
dejmowanych na szczeblu samorzadu regionalnego, samorzadu powiatowego
oraz samorzadu gminnego>°.

Pierwsze wyodrebnienie wskazuje na prawnie okreslone formy oddzia-
tywania obywateli i ich zrzeszen na tre$¢ projektu aktu normatywnego i tutaj
odnalez¢ mozna podstawy prawne odnoszace si¢ do udziatu w ksztaltowa-
niu tresci projektu ustawy na dwoéch etapach jego opracowywania: w ra-
mach zasad konsultacji projektéw rzadowych w odniesieniu do projektow
przygotowywanych do przedlozenia przez Rade Ministréw oraz na etapie
procedowania przez Sejm — w ramach dziatalnosci lobbingowej i instytucji
wystuchania publicznego.

Jak pisze B. Jaworska-Debska, etap przygotowania koncepcji i kierunkéw
przysztych regulacji w procesie stanowienia prawa przez administracje jest
interesujacy dla szeroko rozumianych podmiotéw administrowanych. Zwrécié
nalezy przy tym uwagg, iz zainteresowanie to warunkowane jest checia wptywu
na zakres regulacji ze wzgledu na interesy, jakie moga chcie¢ realizowac okre-
slone osoby, grupy zawodowe lub spoteczne. Moga one wowczas ze wzgledu na
zakres przyszlej regulacji podejmowac okreslone dziatania, ktére pozwolg im
dostosowac¢ sie do nowego, zmieniajacego si¢ otoczenia prawnego, zwlaszcza
w odniesieniu do zmian, ktdre moga przynosi¢ odlegle w czasie skutki*.

Z drugiej strony konsultacje publiczne jako etap przygotowania pro-
jektéw aktéw normatywnych na poziomie administracji rzadowej maja na
celu poprawe jakosci stanowionego prawa poprzez wlaczenie w ten proces
0so6b posiadajacych wiedze i doswiadczenie. Jak wskazuje R. Marchaj, kon-
sultacje, stanowigc $rodek tagodzacy deficyt demokracji, sg takze srodkiem
optymalizacji aksjologicznej oraz podnosza stopien skutecznosci norm praw-
nych, zwlaszcza ze s3 rzeczywista forme partycypacji obywateli w tworze-
niu prawa. Dalej, przywolujac stanowisko M.M. Wiszowatego, wskazuje

2o Systematyka ta byla przedmiotem rozwazan K. Ostaszewskiego, Partycypacja... czy
tez w opracowaniach zbiorowych: Partycypacja spoleczna w samorzqgdzie terytorialnym, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2014; Partycypacja spoleczna we wspétczesnym samorzgdzie terytorial-
nym, red. M. Gurdek, Sosnowiec 2016.

21 B. Jaworska-Debska, Kilka uwag o patologii w dziatalnosci prawotwdrczej administracji
publicznej, [w:] Patologie w administracji publicznej, red. P.J. Suwaj, D.R. Kijowski, Warszawa
2009, S. 98.
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on, iz konsultacje stanowig staly proces wymiany argumentéw pomiedzy
partnerami spofecznymi a autorami projektu ustawy, w ktérym istotna jest
przejrzystos¢ kryteridw ustalajacych zakres podmiotowy zainteresowanych
okreslona trescia przyjmowanej ustawy>2.

Dla odrdznienia, ktore jest konsekwencjg nazewnictwa wynikajacego
z aktéw normatywnych, konsultacje aktéw prawa miejscowego nazwane
zostaly konsultacjami spofecznymi. Stwierdzi¢ jednak nalezy brak réznic
w zakresie podmiotowo-przedmiotowym oraz istocie tychze.

Kolejnym typem wchodzacym w zakres tej klasyfikacji sa konsultacje
bedace forma odzwierciedlajacg prawo do wyrazenia opinii w kwestiach,
ktdre zostaly uznane za wazne. Dotyczy¢ bedzie to wszelkich konsultacji
o charakterze fakultatywnym i obligatoryjnym, tak publicznych, jak i spo-
tecznych. W ramach tej klasyfikacji form znajduje sie wspétdecydowanie jako
postaé partycypacji zakladajacej $cisle uczestnictwo podmiotéw spotecznych
w dzialaniach wtadzy, czasami réwnoznaczne z przekazaniem uprawnienia
do wskazania przez uczestnikéw partycypacji konkretnych rozwigzan, co
ma miejsce w przypadku uchwalania budzetu obywatelskiego. Jest to rodzaj
uczestnictwa o charakterze partnerskim, opierajacego si¢ na komunikacji
tzw. symetrycznej, ktorego istotg jest wspoldzialanie w celu podejmowania
decyzji. Partnerstwo to polega na uznaniu przez wspoétdziatajagce w ramach
partycypacji strony wypracowanych rozwigzan za wigzace>.

Kolejnym waznym z punktu widzenia rozwazanych zagadnien podzia-
tem partycypacji, uwzgledniajgcym okre$lone w prawie administracyjnym
formy, jest klasyfikacja na bierng i aktywna, ktéra uwzglednia formy niein-
teraktywne i interaktywne. Z punktu widzenia uczestnictwa jednostek i ich
organizacji w dziataniach administracji publicznej mozna wyrdznic tutaj
forme jednostronnego i jednokierunkowego informowania spoleczenstwa
przez wladze o jej dziataniach. Informowanie jako model partycypacji cechuje
najnizszy stopien wptywu uczestnikéw wywodzacych sie z otoczenia organéw
administracji na ich decyzje. Tak pojmowana partycypacja sprowadza si¢
do przekazu informacji o tresci podjetej decyzji w kierunku od organu do
odbiorcy. Mechanizm taki bedzie odzwierciedla¢ i realizowac postulat jaw-
nosci oraz dostepu do informacji o dziataniach organéw administracji, w tym
informacji publicznej. co znajduje odbicie w obowiazkach informacyjnych
administracji publicznej realizowanych chociazby w mysl przepisow ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej>+.

22 R. Marchaj, Samorzgdowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016, Lex nr 289873.

23 ] Rokicki, Konsultacje spoteczne (ujecie procesualne), [w:] Partycypacja spoteczna we
wspolczesnym samorzgdzie terytorialnym, red. M. Gurdek, Sosnowiec 2016, s. 81.

214 Tj. Dz.U. 2018, poz. 1330 ze zm.



Ze wzgledu na zbiezno$¢ pojeciowa uczestnictwa i partycypacji oraz
wystepowanie wiezi wspdtdzialania w formach partycypacji interaktywnej
powstaje koniecznos¢ odniesienia si¢ do wspotdziatania, jego pojecia i cha-
rakteru na gruncie nauki prawa administracyjnego, co stanowi¢ bedzie punkt
wyj$cia do wskazania norm regulujacych te formy i rekonstrukeji partnerstwa
publiczno-spotecznego.

3. Wspoldzialanie

3.1. Koncepcje wspoldzialania w nauce prawa administracyjnego

Jak zostato wyzej podkreslone, stopniowanie partycypacji prowadzi
od prostych jej form zwigzanych z przekazywaniem informacji od admi-
nistracji publicznej w kierunku spoleczenstwa, poprzez konsultowanie
tresci decyzji publicznej, do wspoétdziatania i w koncu wspétdecydowania.
Zreszta opracowania odnoszace si¢ do proceséw partycypacyjnych bez
wzgledu na koncepcje tejze partycypacji (czy to ugruntowang na zalo-
zeniach good governance, czy tez idei deliberacji, czy znajdujaca Zrodio
w innych pogladach®s) odnosza si¢ do niej jako pewnego rodzaju dziatan
lezacych na pograniczu wspdétdziatania, wspotpracy, wspotdecydowania,
a w koncu partnerstwa. Powoduje to takze pewng niespdjnos¢ pojeciowa,
bowiem trudno jednoznacznie wskaza¢, o jaki rodzaj powiazan chodzi,
zwlaszcza gdy dokona si¢ dokladnej analizy przedmiotu: pola decyzyj-
nego i procedur decydowania, w ktérych dochodzi do zwigzkéw zwanych
procesami partycypacyjnymi. Niewatpliwie jest to nastepstwem trudnosci
w definiowaniu na gruncie nauk prawnych samej partycypacji, gdzie
bedzie ona raczej zbiorem relacji niz konkretnym desygnatem o wy-
czerpujacym charakterze. Bowiem gdyby zacza¢ dedukcje o procesach
partycypacyjnych, jakie charakterystyczne s3 w obecnym stanie norma-
tywnym, zwlaszcza z punktu widzenia podejmowania decyzji publicznych
i uczestnictwa w tym procesie innych niz decydent podmiotéw, to z jednej
strony ociera¢ si¢ bedziemy o zagadnienia quasi-doradztwa, a z drugiej
o wspoldzialanie, ale tylko w zwiazku z podejmowang decyzja. Wspotdzia-
tanie bedzie tutaj pojeciem znacznie bardziej szerokim i jakkolwiek opisze
wielo$¢ powiazan pomiedzy administracjg publiczng i spoleczenstwem,
to nie zawsze bedzie dotyczy¢ wylacznie podejmowania decyzji, a wiec
jego zakres przedmiotowy moze by¢ ujety bardzo szeroko.

25 M. Augustyniak, Partycypacja spoleczna w samorzgdzie terytorialnym w Polsce i we
Francji: studium administracyjnoprawne na tle poréwnawczym, Warszawa 2017, s. 17-18.
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Problematyka wspoltdziatania jest bardzo dobrze znana doktrynie prawa
administracyjnego, zwlaszcza ze dotyczy wspoldzialania pomiedzy organami
administracji publicznej, a szczegoélnie pomiedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego®¢, ale tez analizowana jest w odniesieniu do zagadnien tzw.
prywatyzacji zadan publicznych. Analizy odnoszace si¢ do tej problematyki
pozawalaja stwierdzi¢, iz wspotdziatanie jest formga dziatania administracji
o niewladczym charakterze, ktérej zrodlem w odniesieniu do podmiotéw
publicznych moga by¢ normy o charakterze zadaniowym i ogélnokompe-
tencyjne, a w stosunku do podmiotéw niezaliczanych do sfery publicznej,
w tym podmiotéw spotecznych — normy odnoszace si¢ do szeroko rozu-
mianej prywatyzacji zadan publicznych®”. Celem wspoldziatania jest zawsze
harmonizacja dziatan.

Dla stosunkéw pomiedzy organami administracji publicznej podsta-
wowe znaczenie dla ksztaltowania wiezi wspoétdziatania ma wskazywana
w opracowaniach zasada wspotdziatania, ktéra dopelniajac zasade sprawnosci
dzialania, ma na celu utatwienie realizacji zadan znajdujacych sie w zakresie
kompetencji organéw w taki sposob, ze organy te, korzystajac z dopuszczo-
nych prawnie form dzialania, wspierajg si¢, pomagaja sobie badz korzystaja
z pomocy i wsparcia innego podmiotu®.

Wspoldziatanie rozpatrywane moze by¢ réowniez jako kategoria tzw.
nietypowych form dziatania samej administracji, gdzie przy zastosowaniu
kryterium funkcjonalnego obok aktéw nadzoru i aktéw kontroli wyréznia
sie akty wspoétdzialania®®. Podejmowane one mogg by¢ przez podmioty ze
soba sasiadujace w ukladzie terytorialnym, ale tez ze wzgledu na stykanie si¢
przedmiotu dzialania, a takze wspdlne badz zbiezne cele dzialania®.

Odnoszac rozwazania do plaszczyzny stosunkéw pomiedzy organami
administracji i podmiotami niepublicznymi (spotecznymi), zauwaza si¢ row-
niez zagadnienia zwigzane z pozaorganizacyjnymi powigzaniami pomiedzy
podmiotami niezaleznymi od siebie, w zakres ktérych wchodza wiezi pomie-
dzy podmiotami zdecentralizowanymi. Ich istota jest, jak pisze Z. Cieslak,

216 B. Jaworska-Debska, Model prawny wspdtdziatania w systemie samorzgdu terytorialnego,
[w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi
Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 253-273 1 wska-
zana tam literatura; M. Ofiarska, Formy publicznoprawne..., s. 21n.; J. Korczak, Wojewdédztwo
samorzgdowe jako uczestnik form wspéldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:]
Formy wspoldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012,
§. 205-220.

217 M. Stahl, Szczegdlne prawne formy..., s. 361-362.

28 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 1999, s. 72.

219 M. Stahl, Szczegélne prawne formy..., s. 334.

220§, Biernat, Dzialania wspélne w administracji pafistwowej, Wroclaw 1979, s. 135.



»dozwolenie wspodlnej realizacji celéw zdeterminowanych przez prawo lub
wspoldziatajace podmioty”™. Wspdtdziatanie pojawia sie zatem ze wzgledu
na procesy realizacji dobra wspdlnego. Zagadnienie to jest przedmiotem
ustalen doktryny prawa administracyjnego®?, ale tez lezy w kregu rozwazan
z zakresu nauki administracji*®>. W tym sensie wspoldziatanie jako proces
wspolnej realizacji celéw spotecznie uzytecznych rozwazane jest takze w od-
niesieniu do uczestnictwa spoteczenistwa w wykonywaniu zadan administra-
cji. Powigzaniom tym przypisuje si¢ okreslone walory, ktérych znaczenie
pomimo przeksztalcen ustrojowych nie traci na aktualnosci**.

Jednak zwrdéci¢ nalezy uwage na fakt, iz w opracowaniach z zakresu
prawa administracyjnego odnalez¢ mozna liczne ujecia terminologiczne, np.
szerokie badz waskie ujmowanie pojecia wspoéldzialania pomiedzy admini-
stracja i spoleczenstwem czy tez podmiotami publicznymi i niepublicznymi.
Przyktadem takiego podejscia moga by¢ klasyczne juz poglady S.J. Langroda,
ktory pisal o obywatelskim elemencie wspdtdziatajacym, tzw. kolaborantach
administracji. Wskazywal on na stopnie integracji organizacyjnej pomiedzy
administracjg a tymi ,,kolaborantami’, wyr6zniajac jednoczesnie powigzania
typu kontraktowego, powigzania weztem nadzoru policyjnego, powiazania
szczegoOlnych upowaznien, powigzania o charakterze proceduralnym, kon-
traktu posredniego, kategorie $wiadczacych ustugi przymusowe, w koncu
wskazal on forme decentralizacji poprzez zlecenie i t¢ ostatnig zaliczyl juz
do kategorii wspotadministrowania. Ten okreslony przez niego typ powigzan
skutkuje wspoétdzialaniem o charakterze $cistym badz luznym, stalym lub

221 7. CieSlak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 86.

222 M. Stahl, Zagadnienia ogélne, [w:] System administracji publicznej, t. VI: Podmioty
administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 82.

223 Por. Z. Cieslak, [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 88;
tenze, Nauka administracji, Warszawa 2012, s. 29; . Lukasiewicz, Zarys nauki administracji,
Warszawa 2007, s. 240.

224 Zob. np. J. Lang, Wspéldzialanie...; M. Jetowicki, Nauka administracji. Zagadnienia
wybrane, Warszawa 1987, s. 155, gdzie ten ostatni autor, nawigzujac do pogladow J. Letowskiego
oraz Z. Rybickiego, wskazuje, iz udziat obywateli w administrowaniu jest wyrazem uktadu sto-
sunkow miedzy panstwem a jednostka, a te z kolei determinowane sg rozmaitymi czynnikami:
ekonomicznymi, spolecznymi, politycznymi, narodowymi, etnicznymi, miedzynarodowymi.
Natomiast sama zasada uczestnictwa spolecznego w dziataniach administracji panstwowej
ksztaltuje obowigzki takiego jej funkcjonowania, aby w jak najszerszym stopniu spoleczen-
stwo moglo uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji, jak tez w ich realizacji. Podnosi on przede
wszystkim argumenty dotyczace znaczenia kontaktéw administracji ze spoleczenstwem, ktore
przyczyniaja si¢ m.in. do wlasciwej identyfikacji probleméw wymagajacych rozwigzania czy
tez wskazywania niedociagnie¢ w dziataniach administracji. Wspotdzialajace spoteczenstwo
wspomaga administracje swoja inwencja, inicjatywa, krytyka i ocena.
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doraznym, ktdre realizowane moze by¢ wprost lub tez w sposéb posredni,
a kazde z nich wymaga odrebnego rozwazenia®.

Interesujace przemyslenia dotyczace zakresu wspoétdziatania prezentuje
I. Niznik-Dobosz, wskazujac, iz pojecie wspdldziatania pelni funkcje redefiniu-
jaca ustrojowe prawo administracyjne. Autorka, osadzajgc swoje rozwazania
w bardzo szerokim kontekscie (poje¢ demokratycznego panstwa prawnego, za-
sady pomocniczosci, dialogu i wspotpracy partneréw spolecznych, pojecia spo-
teczenstwa obywatelskiego, idei good governance), uznaje, iz wspdtdziataniem
nazwac nalezy okreslone prawnie wi¢zi funkcjonalne pomigdzy podmiotami,
organami, instytucjami administracji publicznej z jednej strony, z drugiej za$
pomiedzy nimi a czlowiekiem, jednostka, obywatelem, cztonkiem wspolnoty**.
Takie ujecie daje bardzo szeroki zakres podmiotowy i przedmiotowy wspot-
dziatania bedacego forma uczestnictwa w wykonywaniu wladzy publicznej*”.
Tym bardziej zauwazy¢ nalezy rozszerzenie zakresu podmiotéw wykonujacych
funkcje administracyjne, rozwdj uregulowan odnoszacych si¢ do ilosci i stopnia
ztozonosci zadan publicznych, a takze zakresu uczestnictwa podmiotow spoza
sfery administracji w mysl koncepcji spoteczenistwa obywatelskiego, zarzadza-
nia wielopoziomowego, dobrej administracji. Stanowi to naturalng potrzebe
rozwoju wspotdzialania rozumianego jako forma prawna dziatan administra-
cji - tak w sferze indywidualnych spraw z zakresu administracji, jak i w sferze
decyzji publicznych. Potwierdzeniem tej tezy jest proba wprowadzenia ogélnej
zasady prawa administracyjnego, ktéra odzwierciedla szeroki zakres udziatu
jednostek i ich organizacji w dzialaniach administracji publiczne;j. Jakkolwiek
pozostala ona postulatem, bowiem przepisy te nie zostaty uchwalone, to jednak
wspoldzialanie ze wzgledu na swoj szeroki zakres podmiotowo-przedmiotowy
i powszechno$¢ oraz potwierdzenie odzwierciedlone w orzecznictwie wydaje
si¢ zjawiskiem ugruntowanym w prawie i praktyce administracyjnej, oczywiscie
jako konsekwencja powszechnosci rozwigzan normatywnych wypetniajacych
jego znamiona.

Obok terminu ,wspdtdziatanie pomiedzy administracjg a spoteczen-
stwem” rozwazany jest kolejny — kooperacja. Na waskie ujecie kooperacji
jako wspdtdziatania administracji z organizacjami pozarzagdowymi, a zatem
na znacznie wezszy jej zakres podmiotowy i przedmiotowy, niz ma samo
wspoldziatanie, zwrocil uwage M. A. Waligorski. Pisze on, iz w zmieniajacych

5 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 1948,
S. 212-213.

226 1. Niznik-Dobosz, Wspéldziatanie jako pojecie redefiniujgce administracyjne prawo
ustrojowe, [w:] Formy wspéldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2012, s. 161.

227 Tamze, s. 165.



sie warunkach administrowania na gruncie prawa administracyjnego, ale tez
w praktyce pojawia si¢ szereg rozwigzan harmonizujacych i integrujacych
rézne dzialania réznych jednostek, podejmowanych w celu realizacji ich
wlasnych interesow, jak rowniez w celu interesu publicznego®®. Autor ten,
odwolujac sie do nauki prawa niemieckiego, uznaje, iz kooperacja jest jedng
z form wspoétpracy z dostawcami $wiadczen publicznych w celu realizacji
zadan publicznych. W tym sensie kooperacja zblizona jest znaczeniowo do
prywatyzacji zadan publicznych.

Na dzialania podejmowane w formie kooperacji zwracala takze uwage
I. Lipowicz, analizujgc zjawisko w trzech wymiarach: kooperacji informa-
cyjnej, proceduralnej i instytucjonalnej, jako postaci pluralizacji admi-
nistracji**. Kooperacja rozumiana jest tu jako uklad powigzan i stanowi
element kooperatywnego panstwa administracyjnego, ktérego cecha jest
powiazanie sektoréw publicznego i prywatnego®°. Odnoszac si¢ do obec-
nego stanu normatywnego, trudno jednak podzieli¢ zdanie, iz pojecie
kooperacji jako formy wspoétdziatania pomigdzy administracjg publiczna
a organizacjami pozarzagdowymi lub innymi podmiotami spotecznymi
ulegto konkretyzacji. Powigzania te, o znamionach wspotdziatania, zali-
czane s3 do normatywnej definicji wspolpracy, co w zasadzie nadal nie
przyczynito sie do uporzagdkowania poje¢ uzywanych w dalszym ciagu
zamiennie, pomimo iz pojgcie wspolpracy zostato ustawowo dookreslone,
jednak jedynie w odniesieniu do organizacji pozarzadowych. Wspétpraca
przebiega¢ moze we wskazanych przyktadowo formach zlecania zadan,
przekazywania informacji, konsultowania, tworzenia wspolnych zespotow
opiniodawczo-doradczo-inicjatywnych, umowy o wykonanie inicjatywy
lokalnej czy tez umowy partnerskiej**.

228 M.A. Waligorski, Kooperacja jako forma aktywnosci administracji publicznej, [w:] Na-
uka administracji wobec wyzwa#n wspélczesnego parnstwa prawa, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow
2002, S. 545.

»» 1. Lipowicz, Administracja i prawo administracyjne w kooperacyjnym parstwie prawnym,
[w:] Prawo publiczne na przetomie. XI polsko-niemieckie kolokwium prawnikéw administraty-
wistow, Jena 22-29.05.1999, Poznan 2001, s. 177-179.

»° G.E Schuppert, Administracja i prawo administracyjne w kooperatywnym panstwie
administracyjnym, [w:] Prawo publiczne na przetomie, XI polsko-niemieckie kolokwium praw-
nikow administratywistow, Jena 22-29.05.1999, Poznan 2001, s. 139-166. Por. I. Niznik-Dobosz,
Wspétdziatanie jako pojecie redefiniujgce. .., s. 166, pisze, iz panstwo kooperujace skoncentro-
wane jest na natezeniu uczestniczenia obywateli, mieszkaficow, samoorganizujacych sie grup
spolecznych, przedsigbiorcow w podejmowaniu rozstrzygnie¢ z zakresu administrowania
sprawami publicznymi, a zwlaszcza inicjowaniu, zarzadzaniu i wykonywaniu zadan i ustug
publicznych.

23t Ustawa z dnia 23 kwietnia 2003 r. o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie
(t.j. Dz.U. 2018, poz. 450 ze zm.), art. 5 ust. 11 2.
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Ze wzgledu na pojawiajace si¢ rownowazne traktowanie poje¢ odnosza-
cych si¢ do opisu obecnosci w systemie administracji publicznej podmiotow
zewnetrznych, szczegdlnie spoleczenstwa, rowniez w jego zorganizowanych
formach, konieczne wydaje si¢ wyjasnienie i ustalenie jednoznacznego
brzmienia terminu ,wspoldzialanie” dla celéw niniejszego opracowania,
a takze z powodu potrzeby usystematyzowania rozwazan odnoszacych si¢ do
zalezno$ci pomiedzy partycypacja, wspotdzialaniem a pojeciem partnerstwa
publiczno-spotecznego. Zwrdcic nalezy uwage, iz w opisywanych powyzej for-
mach partycypacji realizujg sig, oprocz uczestnictwa, tez wiezi wspdtdziatania.
Samo za$ wspodldziatanie moze by¢ utozsamiane ze wspotuczestniczeniem
czy kooperowaniem. Utozsamienie takie moze jednak napotyka¢ krytyke
w $wietle koncepcji racjonalnego ustawodawcy, ktory w sposéb zamierzony
i swiadomy wprowadza do jezyka aktéw normatywnych okreslone pojecia.
Sa to pojecia bliskoznaczne, niemniej brak jednolitego nazewnictwa w tym
wzgledzie stanowi¢ moze utrudnienie w przypadku analizy aktéw normatyw-
nych, tym bardziej ze chodzi tu o formy partycypacji, ktore obejmuja wigzi
uczestnictwa i wspotdzialania. Dlatego stusznym wydaje si¢ sieggnac do nauk
ergologicznych, skad wywodzi si¢ pojecie wspotdziatania.

3.2. Pojecie wspodldzialania w ujeciu funkcjonalnym i pojecia podobne

Zgodnie z klasycznym ujeciem wspoétdziatanie (z jezyka angielskiego
co-operation) utozsamione moze by¢ z pojeciami kooperacji pozytywnej
i dziataniami wielopodmiotowymi, w ktérych uczestnicy tego dzialania wza-
jemnie sobie pomagaja (moze odnosi¢ sie do wspolpracy). Wspoétdziatanie
oznacza wspolne dzialanie dla wspdlnych celéw. W terminologii prakseolo-
gicznej wspoétdzialanie utozsamione jest z szerszym pojeciem kooperacji
jako stanu wspdlzaleznosci co najmniej dwdch podmiotéw dziatajacych,
ktdre sa czyms wspolnie zajete. To powigzanie miedzy nimi moze mie¢ wy-
miar pozytywny albo negatywny**. Wspoldzialanie rozpatrywane w sensie
pozytywnym utozsamia si¢ z kooperacja. Istota kooperacji odnosi si¢ do
zbioru dziatan wielu podmiotéw, ktére przyczyniajg si¢ do zaspokojenia
potrzeb przez kazdy z nich wskutek podzialu pracy w taki sposob, ze kazdy
z uczestnikow wspotdziatania wykonuje okreslone czynnosci, ktorych efekt
jest korzystny dla pozostatych. Taka koncepcja zaklada istnienie wspdlnoty
celéw dzialania. Przeciwienstwem pozytywnego wymiaru kooperacji jest
rywalizacja lub walka, gdy wspotdzialajace podmioty znajduja si¢ w opozycji
i konflikcie, a wiez wspdldziatania ulega rozpadowi, np. z powodu dazenia
jednej ze stron do realizacji celu sprzecznego z warto$ciami wspdlnymi albo

22 T. Kotarbinski, Traktat..., s. 240-241.



z warto$ciami drugiej strony. Wspotdzialanie moze mie¢ wymiar negatywny
takze w sytuacjach, gdy z zyskow korzysta tylko jedna ze stron.

Wspoldziatanie w wymiarze pozytywnym jako postaé kooperacji po-
taczonych i wspoélpracujacych stron w kazdej organizacji, w tym panstwie,
zapewnia osiggniecie wzglednej harmonii prowadzonych dziatan. Ten prak-
seologiczny aspekt znajduje potwierdzenie w teorii ,,prawa harmonii’, wedlug
ktorej wspotdziatajace podmioty, tj. podmioty wlasciwie dobrane, dziatajace
w $cistym zwiazku, wykonujac swoje czynnosci we wlasciwym momencie,
tj. w sposob zharmonizowany, charakteryzujg si¢ wyzszym stopniem uzy-
tecznosci wyniku dzialania zbiorowego niz te, ktore nie stosuja powyzszych
rozwigzan organizacyjnych. W przeciwnym wypadku nastepuje bowiem
marnotrawstwo czasu i srodkow.

Przenoszac te rozwazania na plaszczyzne stosunkéw pomiedzy or-
ganami administracji publicznej i znajdujacymi sie w ich otoczeniu jed-
nostkami i ich zrzeszeniami, wskaza¢ mozna ogélne teoretyczne pole
wspoéldziatania administracji ze spoteczenstwem. Zagadnienie to, co
prawda w nieaktualnych juz warunkach ustrojowych, opisal w opraco-
waniu monograficznym i zarazem kompleksowymi J. Lang, zwracajac
uwage na postacie, modele, typy i rodzaje wspoldzialania. Klasyfikacja
ta nie traci walorow aktualnosci i zdaje sie by¢ przydatna ze wzgledu na
opisywane zjawisko partnerstwa publiczno-spolecznego, zwlaszcza ze
wzgledu na zastosowanie tego typu powigzania w warunkach kreowania
i realizacji celéw zawartych w decyzjach publicznych.

Wspdldziataniem administracji ze spoleczenstwem nazwaé mozna zbior
wiezi obejmujacych dzialania pozytywnej i negatywnej kooperacji. Oznacza
to, iz 0 wspotdzialaniu bedzie mowa wowczas, gdy jedna ze stron bedzie miata
wplyw na dzialanie drugiej, gdy dzialanie jednej znajdzie odzwierciedlenie
w dziataniach drugiej poprzez istnienie ukladu zaleznosci lub uktadu oddzia-
tywania. Uktad zaleznosci i uktad oddzialywania wspoétdziatajacych stron
moze mie¢ forme wiezi prawnych badz wiezi faktycznych, ktére nie zawsze
muszg odzwierciedla¢ wzajemno$¢ dziatan ani tez nie muszg by¢ wspdlne
(czyli takie, ktore nastepujg w tym samym czasie i miejscu)>+.

Biorac pod uwage rézne typy udziatu spoteczenstwa w dzialaniach ad-
ministracji, dajg si¢ wyodrebni¢ nastepujace modele wspdtdziatania:

—  wspoldziatanie administracji i obywateli ze wzgledu na zadania admi-
nistracji,

33 K. Adamiecki, Harmonizacja jako jedna z glownych podstaw organizacji naukowej, [w:]
O nauce organizacji. Wybér pism, red. Z. Heidrich, Warszawa 1985, s. 154-156.

334 ]. Lang, O podstawowych metodach dziatania administracji i potrzebie wyodrebnienia
metody wspoldziatania ze spoleczeristwem, ,,Acta Universistatis Wratislaviensis. Prawo” 1985,
t. CXLIII, s. 158.
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—  wspoldziatanie administracji ze wzgledu na prawa i interesy (cele) oby-
wateli,

— wspoldzialanie administracji i organizacji spolecznych ze wzgledu na
cele administracji,

— wspoldzialanie administracji i organizacji spolecznych ze wzgledu na
cele organizacji spolecznych,

—  wspoldziatanie administracji i spoleczenstwa ze wzgledu na wspdlne cele
administracji i spoleczenstwa oraz

—  wspdldziatanie administracji i spoleczenstwa ze wzgledu na cele innych
podmiotéw.

Systematyka ta zostata oparta na kryterium zwigzania administracji obo-
wigzkiem podjecia wspéldziatania, bowiem moze ono pojawia¢ sie i ze wzgledu
na istniejacg wolno$¢ obywatela do swobodnego decydowania o podjeciu wspot-
dzialania z administracja, np. ze wzgledu na wspdlne cele. Mozliwe jest réwniez
istnienie obowigzku administracji do podjecia wspoétdzialania z obywatelem,
a dalej - tez to, ze administracja przekazuje w formie powierzenia realizacje
swoich celéw obywatelom, co réwnoznaczne jest z obecnie funkcjonujagcym
ukladem zlecenia zadania publicznego organizacjom spotecznym (pozarza-
dowym), ktdre to przekazywanie odbywa si¢ na podstawie przepisow prawa.

Inne kryterium wyodrebnienia modelu wspdtdziatania dotyczy stop-
nia zwigzania administracji wolg obywatela badz organizacji spotecznych,
co w konsekwencji sprowadza wspoldziatanie do rozmaitych form udzialu
czlonkdéw spoteczenstwa dzialajacych indywidualnie lub grupowo. To z kolei
koresponduje z rozwigzaniami prawnymi w zakresie opiniowania i konsul-
towania jako form uczestnictwa w procesie decyzyjnym. Ujmowane w tym
sensie wspdtdziatanie stanowi jedng z postaci partycypacji.

Jesliby zastosowac kryterium stopnia zorganizowania, uzyskuje si¢ wy-
odrebnienie wspdtdziatania spontanicznego, trwatego i cyklicznego, ktérymi
sq: wspoldziatania akcyjne, na podstawie porozumienia, instytucja skarg
i wnioskéw czy tez wykonywanie zadania publicznego przez organizacje
spoleczng w formie wlasciwej dla administracji publiczne;.

Kryterium inicjatywy pozwala wyrdznic te postaci wspotdziatania, dla
ktérych inicjatywa organu administracji ma charakter decydujacy. Przykta-
dem moze by¢ konsultowanie tresci aktu prawa powszechnie obowiazuja-
cego, gdzie proces wspoldziatania ze strong spoleczng uzalezniony jest od
wyrazonej wyraznie przez organ administracji woli.

Zastosowanie kryterium zasiegu terytorialnego wspoétdziatania odnosi sie
w istocie do zasiegu oddzialywania aktu normatywnego wydanego w zwigzku
z podjetym dla uksztaltowania jego tresci wspdtdziataniem. W ten sposéb

5 . Lang, Wspétdzialanie..., s. 63.



wyodrebni¢ mozna wspétdziatanie o zasiegu ogélnokrajowym lub zawezonym
do terytorium jednostki podziatu terytorialnego, co odpowiada wtasciwo-
$ci miejscowej organu administracji i zgodne jest z przyjetym w aparacie
administracyjnym podziatem pracy. Wspoldziatanie moze doprowadzi¢ do
wydania aktu obowiazujacego na terenie calego kraju albo na terenie jednostki
podzialu terytorialnego. Za przyklad moga tu postuzy¢ konsultowanie aktu
normatywnego jednostki samorzadu terytorialnego i instytucja wystuchania
publicznego prowadzonego na szczeblu ogélnokrajowym na etapie formuto-
wania zatozen okreslonej polityki lub programu rzagdowego.

Nastepnym istotnym kryterium klasyfikacji wspotdziatania jest typ dzia-
talnosci lub funkcja administracji, ktore pozwala wyr6zni¢ wspotdziatanie
w zwigzku z realizacjg wewnetrznej badz zewnetrznej sfery oddziatywania
administracji albo wspotdziatanie wynikajace z realizacjg kontroli. W przy-
padku pierwszym bedzie chodzilo o klasycznie ujmowane wspoéldziatanie
pomiedzy organami administracji publicznej jako publiczno-prawng forme
ich dzialania, np. zwiazki pomiedzy organami jednostek samorzadu teryto-
rialnego zawierane w celu wspoélnego wykonywania zadan publicznych®e.
W przypadku drugim mowa bedzie o wspdétdziataniu przy realizacji dziatan
wladczych pomiedzy organami w toku prowadzonego post¢powania ad-
ministracyjnego®” lub miedzy organami i innymi podmiotami w zwiazku
realizacja zadan publicznych®®. W tym ostatnim wspoéldzialanie w réznych
stopniach odzwierciedlone jest w instytucji kontroli spoleczne;j.

Na koniec wspoétdziatanie mozna takze analizowa¢ w oparciu o jego
podstawe, co sprowadza si¢ do wskazania wspoldzialania zdeterminowa-
nego prawnie i uzaleznionego od innych czynnikéw, np. obyczajowych
i politycznych».

3¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2018, poz. 994 ze
zm.), art. 64 ust. 1; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 995 ze zm.), art. 65, art. 72a.

237 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
2018, poz. 2096), art. 7b, ktdéry stanowi, iz w toku postepowania organy administracji wspot-
dzialajg ze sobg w zakresie niezbednym do doktadnego wyjaénienia stanu faktycznego i praw-
nego sprawy [...], przy pomocy $rodkéw adekwatnych do charakteru, okolicznosci i stopnia
zlozonosci sprawy. Szerzej: J. Czlowiekowska, Zasada wspoldziatania organéw administracji
publicznej jako nowa zasada ogélna Kodeksu postepowania administracyjnego, http://repo-
zytorium.uni.wroc.pl/Content/89608/07_]_Czlowiekowska_Zasada_wspoldzialania_orga-
now_administracji_publicznej.pdf (9.01.2019).

233 Na przyklad ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym (t.j. Dz.U.
2018, poz. 1401), art. 11 ust. 2 pkt 10a i 15; ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych
(tj. Dz.U. 2018, poz. 928 ze zm.), art. 11 ust.1 pkt 3, 6 i 8. Podejmowanie wspoltdziatania w ra-
mach dzialalnoéci prewencyjnej przez straze gminne na podstawie: ustawa z dnia 14 grudnia
1995 . 0 Urzgdzie Ministra Obrony Narodowej (t.j. Dz.U. 2017, poz. 2149 ze zm.), art. 2 ust. 22.

29 . Lang, Wspétdziatanie..., s. 64-65.
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Z jednym ze wskazanych powyzej modeli wspotdziatania funkcjonalnego
wiaze si¢ podobne zagadnienie, ktdre okreslone jest jednoczesnie podob-
nym pojeciem. Mowa tutaj o wspolpracy administracji ze zorganizowanymi
strukturami spoleczenstwa, ktéra jest podejmowana na podstawie szczegol-
nych przepiséw prawnych w formach w nich przewidzianych, tj. wspoélpracy
administracji publicznej z organizacjami pozarzagdowymi uwzgledniajacej
w swoich zalozeniach postulaty ideologiczne zwigzane z realizacjg zalozen
panstwa kooperatywnego. Problematyka tej regulacji powoduje koniecznos¢
wyjasnienia zalezno$ci pomiedzy pojeciami wspoldziatania i wspdtpracy,
ktdre tak w aktach prawnych, jak i w literaturze uzywane sg obok siebie.
Wspoldziatanie jako pojecie opisujace skoordynowane dziatania podmiotow
nakierowane na realizacje celow i zadan czastkowych wynikajacych z po-
dziatu pracy lub z powigzan pomiedzy podmiotami, ktérych zrédtem moga
by¢ umowy badz porozumienia lub inne formy ulatwiajace i umozliwiajace
realizacje zadan, zawiera w sobie wspolprace. Wspoétdziatanie charakteryzuje
wzglednie trwaly charakter i powtarzalno$¢ znajdujace odzwierciedlenie
w prawnoorganizacyjnych formach, jest przejawem wspdlpracy na rzecz
wspoélnego celu, z ktorym identyfikujg sie strony wspotdziatajace. Wspot-
praca analizowana moze by¢ jako posta¢ wspotdzialania polegajaca na sko-
ordynowanym wykonywaniu zadan czastkowych. Stanowi odmiane takiego
wspoldziatania, ktore realizuje zalozenia wspdlnych celéw administracji
i organizacji spotecznych i w zalozeniach stanowi¢ powinna posta¢ $cisla
partnerstwa publiczno-spotecznego®°. W tym znaczeniu wspdtpraca i wspot-
dziatanie nie odbiegaja znaczeniowo od siebie.

Kolejnym pojeciem zwigzanym ze wspoéldzialaniem, a wymagajacym
uwzglednienia, jest wspoldecydowanie. W opisanej w poprzedniej czesci
partycypacji interaktywnej istotg jest wzajemne oddzialywanie uczestnikow
w kierunku rzeczywistego wptywu na tres¢ decyzji publicznej. Wspdtdecy-
dowanie bedzie modelem wspoétdzialania w ramach procesu decyzyjnego,
kiedy obok podmiotu decydujacego pojawiajg si¢ inne, od ktdrych aktywnosci
zalezy tres¢ decyzji publicznej. Obejmuje ono uklady zaleznosci znajdujace
odzwierciedlenie w normach prawa administracyjnego, gdy jednostki i ich
zrzeszenia wlaczone zostajg w procesy ksztalttowania aktow normatywnych

2 Jednak nie jest to oczywiste, bowiem co do zasady partnerstwo rozumiane w sposob
konkretny, tj. okre$lane ze wzgledu na charakter stosunkéw i wigzi pomiedzy partnerami, jest
nie tylko integrowaniem podmiotéw i uzupelnianiem ich zasobéw dla realizacji wspolnego
celu, ale przede wszystkim takim zespoleniem, by nastapilo rzeczywiste uwspdlnienie ryzyka
i odpowiedzialno$ci za podejmowane decyzje i realizowane we wspétdziataniu zadania. Postulat
ten nie znajduje jednak szerokiego odzwierciedlenia w przyjetych rozwigzaniach normatywnych,
ktore w wigkszosci szeroko odnosza sie do uksztaltowania wiezi uczestnictwa i wspotdziatania
w jego ramach, sam problem wspotodpowiedzialnosci pozostawiajac nierozwigzanym.



i aktéw polityki w taki sposob, ze albo ich tres¢ jest wynikiem wspdlnego
dzialania, bo poprzedzajg jej ustalenie konsultacje o wigzacym wyniku albo
konsultacje, ktorych wynik winien uwzglednia¢ pozyskane opinie, albo po-
przez ksztaltowanie wspdlnych organéw i zespoléw o kompetencjach opi-
niodawczo-doradczych uzyskuje si¢ wspodlne stanowisko w danej kwestii na
skutek ich pracy. Wspoldecydowanie realizowa¢ si¢ moze réwniez poprzez
dzialalnos¢ doradcza organizacji spolecznych w sytuacji, gdy decydujacy
organ administracji dziala na podstawie norm zobowigzujacych go do skon-
kretyzowanego wspoéldziatania, a organizacja, wystepujac w formie podmiotu
doradczego, posiada prawnie uksztaltowane prawo do skladania opinii.

Inng postacig wspéldziatania, o ktérej moze by¢ mowa w ramach rozwazan
o partycypacji, jest wspotadministrowanie. Oznacza¢ ono moze powigzanie,
w ktérym administrowani sg wiaczani w procesy administrowania. Jak pisze
J. Korczak, rozwigzania polegajace na odejsciu od klasycznych form wilad-
czego oddzialywania administracji publicznej na rzecz nowych metod i form
dzialania, zwlaszcza w ramach koncepcji administracji $wiadczacej i dziatan
niewladczych, zdajg sie by¢ niewystarczajace, stad potrzeba poglebienia uczest-
nictwa wychodzgca poza rozwigzania zakotwiczone w pojeciach ,,demokracja
partycypacyjna’ i ,demokracja uczestniczaca” Wychodzac z tego, mozna kwa-
lifikowa¢ formy uczestnictwa w administrowaniu jako partycypowanie: tutaj
konsultowanie i publiczne debaty bedace formami wzbogacajacymi procesy
legislacyjne lub procesy formowania programéw gospodarczych lub spolecz-
nych. Nie mozna jednak z tego powodu, iz formy te niosg okreslone walory,
albo z powodu ich zréznicowania, liczebnosci, natgzenia czy tez uzasadnionej
(chocby politycznie czy prakseologicznie) koniecznoséci doprowadzi¢ w kon-
sekwencji do znaczacego przeksztalcenia tradycyjnego modelu administro-
wania**. Przedmiotowo formy wspdétadministrowania odnoszg si¢ do dziatan
zwigzanych z procesami ksztaltowania aktow polityki panstwa i nie moga
dotyczy¢ spraw indywidualnych z zakresu administracji oraz spraw zwigzanych
z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb czlonkéw wspdlnot.

Wedlug przyjetego zalozenia ,wspdétadministrowaniem jest bezpo-
$redni kontakt kazdej jednostki z organem administracji publicznej oraz
jego aparatem pomocniczym”*#*. Wspétadministrowanie zalicza si¢ do
metod administracyjnych, zas§ w ramach tej nowej formy ,,formy dziatania

241 1. Korczak, Wspétadministrowanie jako forma ochrony praw i wolnosci jednostki wobec
wladczej ingerencji administracji publicznej, [w:] Jednostka wobec wladczej ingerencji admini-
stracji publicznej, red. A. Wojcicka, Czestochowa 2013, s. 14-15.

242 ], Korczak, Pozyskiwanie i umacnianie zaufania do wladz publicznych przez wspétadmi-
nistrowanie, [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym,
red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 110.
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administracji zostaja wzbogacone o pozawladcze formy uczestnictwa ad-
ministrowanych w procesach administrowania, od konsultacji w procesach
decyzyjnych po samoadministrowanie”*%.

Takie ujecie wspotadministrowania, o ktérym mowa wyzej, o bardzo
szerokim co do przedmiotu i formy uczestnictwie obywateli w zadaniach
wykonywanych przez administracje¢ publiczng, mozna potraktowac jako
koncepcje wspotadministrowania sensu largo. Odnoszac si¢ do tego ujecia,
mozna tez zaproponowac waskie ujecie wspotadministrowania, w ktérym
konkretyzacji podlega¢ beda podmioty wspétadministrujace, zaweze-
niu ulegnie przedmiot oraz okresleniu bedzie podlega¢ tres¢ stosunku
wspotadministrowania. Chodzi¢ tu bedzie nie tylko o jednostke, ale tez
jej reprezentatywnych przedstawicieli, a zatem jednostki dzialajace indy-
widualnie i zbiorowo (w tym instytucje spoteczenstwa obywatelskiego).
Oczywiste jest, ze przedmiotem ich aktywnosci nie moze by¢ wytacznie
wlasny interes indywidualny lub interes innych jednostek, ale interes
zbiorowy. Po stronie administracji publicznej méwi¢ mozna o organach
administracji publicznej. Przedmiotem wspétadministrowania, a raczej
plaszczyzng aktywnosci administracyjnej organéw, moze by¢ planowanie
i podejmowanie decyzji publicznych oraz realizacja zadan publicznych.
Wikazujac tak ujeta, $cista forme wspotadministrowania, proponuje wy-
kluczy¢ przypadki kazdego kontaktu jednostki dziatajacej indywidualnie
i zbiorowo z organem administracji publicznej, co zdaje si¢ by¢ ujeciem
nieprecyzyjnym, i zawezi¢ do kontaktow skutkujacych rzeczywistym
wplywem na tre$¢ decyzji publicznej lub rzeczywistym udziatem w wy-
konywaniu zadania publicznego. Nie podejmujac tutaj dalszej dyskusji
co do zbieznosci poje¢ wspotadministrowania sensu largo, partycypacji
czy wspoldzialania (rozpatrywanych tu na plaszczyznie poziomej migdzy
organem administracji publicznej a spoteczenstwem lub jego zorganizo-
wang formg), nalezy si¢ zgodzi¢, ze w tak uksztaltowane pojecie wspot-
administrowania wpisze si¢ pojecie partnerstwa publiczno-spolecznego.

4. Partycypacja i wspoldzialanie
a partnerstwo publiczno-spoleczne

Konteksty rozwazania partycypacji oraz wspotdziatania moga by¢ rézne,
mozna oba te pojecia definiowaé poprzez zastosowanie etymologicznego
zrodla znaczenia, mozna takze wskazywac ich desygnaty poprzez naukowe

243 Tamze, S. 111.



okreslenia stosowane w dziedzinach, ktére przedmiotowo istotnie zajmuja
sie wyjasnianiem zaleznosci pomiedzy czynnosciami dokonywanymi przez
réznych uczestnikéw proceséw dziatania celowego. Przeniesienie pojecia par-
tycypacji do znaczen uzywanych na gruncie piSmiennictwa z zakresu prawa
administracyjnego wymaga wskazania, iz pojeciem tym okresla si¢ udziat
jednostek i ich zrzeszen w dzialaniach panstwa stanowigcych domene dziatan
administracji publicznej, a konkretnie udzial w podejmowanych w ramach
przewidzianych przez przepisy prawa administracyjnego aktach admini-
stracji. Wskazujg na to liczne normy ksztaltujace obowigzek lub dopuszcza-
jace wlaczenie jednostek i ich zrzeszen w procesy poprzedzajace ostateczne
ustalenie tresci aktu - tak aktu indywidualnego, jak i aktéw normatywnych
czy aktéw planowania. Sposrod tych norm wyodregbni¢ mozna takie, ktore
ksztaltujac procedure poprzedzajaca ustalenie ostatecznej tresci aktu, naka-
zuja podejmowanie wspodldziatania w formie zwigzanej z przekazywaniem
opinii. W tym sensie wspotdziatanie okreslone jest jako rodzaj wigzi obejmu-
jacych czynnosci i stosunki prawne i faktyczne poprzedzajace ustalenie tresci
aktu. W ich ramach dokonuje si¢ interaktywny proces wymiany informacji
pomiedzy organem administracji publicznej a wspoétdzialajgcymi z nim jed-
nostkami badz ich korporacjami. Na istnienie tychze wigzi wskazuja normy
o charakterze kompetencyjnym, w ktérych okreslona zostala konieczno$¢
podjecia wspoldziatania w dokonywaniu czynno$ci konwencjonalnych wraz
ze wskazaniem formy tego wspotuczestnictwa.

Formy udzialu spoleczenstwa pojmowanego jednostkowo oraz w sensie
korporacyjnym wynikaja z zalozenn demokratyzmu. Moga mie¢ one rézne
natezenie — od prostych form o nieinteraktywnym charakterze, gdy udziat
sprowadza si¢ do informowania spoteczenstwa o dzialaniach wiadzy, po-
przez formy charakteryzujace si¢ dwubiegunowoscia i interaktywnoscia, gdy
dochodzi do realizacji tzw. dziatan wspdlnych, tj. wspétdziatania w ujeciu
funkcjonalnym. Efektem tego wspotdzialania moze by¢ wspétadministro-
wanie.

Dokonujac poréwnania zakresu podmiotowego partnerstwa publiczno-
-spolecznego i partycypacji oraz wspodtdziatania, wskaza¢ mozna, iz:

1. W przypadku partycypacji, ktérej wyrazem jest uczestnictwo
w dziataniach wladzy, normy prawne wskazuja, iz uczestnictwo to moga
realizowac zaréwno jednostki, jak i podmioty zbiorowe, tj. korporacje. Sg
to formy tzw. partycypacji indywidualnej oraz partycypacji zorganizowane;.
Partycypacja zorganizowana to ten typ uczestnictwa, w ktérym w $wie-
tle przepisow prawa administracyjnego wzgledem organéw administracji
publicznej podejmujacych dziatania wystepuja wskazane wprost w jezyku
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aktow normatywnych: organizacje pozarzadowe, organizacje spoleczne,
organizacje pracodawcow, organizacje pracownikow oraz inne podmioty
zbiorowe, uczestniczac w podejmowanych przez te organy aktach norma-
tywnych, aktach indywidualnych, aktach planowania badz aktach kon-
troli. Prawo do uczestnictwa tych podmiotéw w dziataniach administracji
publicznej, ktorego wyrazem sa okreslone w prawie czynnosci, stanowi
odzwierciedlenie koncepcji partnerstwa publiczno-spotecznego w ujeciu
szerokim, w tym w zakresie biernego i czynnego uczestnictwa, w zwiazku
z najbardziej szeroki znaczeniem terminu ,,partycypacja” rozpatrywanym
na gruncie norm ustrojowych, materialnych i proceduralnych prawa ad-
ministracyjnego. Prawo to uzewnetrznione zostalo w konstrukcjach jed-
nokierunkowych i dwukierunkowych interakcji, poczawszy od informo-
wania, poprzez wspoétdzialanie, az do wspotdecydowania, mieszczacych sie
w zbiorze prawnych form partycypacji.

2. W przypadku wspdtdziatania, ktore jest odmiang partycypaciji, o wez-
szym charakterze, ktorego istotg jest prowadzenie dzialan wspolnych, to w prze-
pisach prawa administracyjnego odzwierciedlajacych jednoczesne uczestnictwo
i wspotdzialanie jako postaci dziatan wspolnych odnalez¢é mozna normy, ktére
odzwierciedlajg istnienie badz nieistnienie wptywu na efekt dziatan wspolnych,
np. wplywu tresci aktu organu administracji, albo wspotdziatanie ujmowane funk-
cjonalnie, gdy istota jego jest dokonywanie ciggdw czynnosci, tak faktycznych,
jak i prawnych, przez podmioty wspotdzialania. Wspoéldzialanie ze wzgledu na
swoistos¢ interakeji zachodzacych pomiedzy podmiotami sprowadzaé si¢ moze
tylko do aktu wystgpienia przez organ administracji publicznej o wyrazenie
opinii wraz z jej wyrazeniem i przekazaniem. Moze ono odnosic¢ si¢ takze do
sytuacji, w ktorych organ jest zobowigzany do wziecia przekazanej opinii pod
uwage badz do uwzglednienia stanowiska podmiotu formutujacego opini¢ albo
przekazujacego wniosek lub postulat. Ten typ wspoldziatania, wskutek ktérego
decyzje organu administracji determinowane sg opiniami podmiotéw upowaz-
nionych do ich formulowania na etapie ksztattowania sie tresci aktu, nazywac sie
bedzie wspotdecydowaniem. W tym ujeciu wspotdziatanie ma charakter wezszy
niz sama partycypacja, jak tez wezszy niz wspotdzialanie oparte tylko na akcie
wystapienia o wyrazenia opinii. Konstrukcja partnerstwa publiczno-spofecznego
w ujeciu waskim (stricto) odnosi sie do tych typdw uczestnictwa, ktore zwigzane
s $cisle ze wspotdzialaniem podmiotéw spotecznych z organami administracji
publicznej i ktére odnosza sie do sytuacji ksztaltowania tresci polityki publicznej
bez wzgledu na sposdb oddzialywania na jej ostateczng tres¢.

3. Partnerstwo publiczno-spoleczne w ujeciu waskim odnosi sie do sy-
tuacji, gdy w dziataniach organu administracji uczestniczy podmiot spoteczny;,
wspdldziatajac z nim tak w formie opinii, jak i dzialan wspolnych prowadzonych



w ramach prac organéw opiniodawczo-doradczo-informacyjnych, czego efek-
tem sg rozstrzygniecia wigzace oba typy uczestnikéw, bo zapadaja w jednym
wyodrebnionym organizacyjnie podmiocie. Wynikiem tego wspodtdziala-
nia jest opinia sformulowana przez podmiot niezalezny organizacyjnie, jak
tez wchodzacy w sklad organu o tzw. skladzie mieszanym, tworzonym np.
w oparciu o rownowazng reprezentacje¢. Opinia ta formutowana jest zgodnie
z wewnetrzng procedurg jego dzialania, ktérej wynikiem jest wspdlne stano-
wisko wspoldziatajacych podmiotow.

4. Partnerstwo publiczno-spoteczne jako konstrukcja w ujeciu wa-
skim, o szczegdlnym charakterze, ktorej przedmiotem dzialania jest nie
tylko proces decyzyjny zwigzany z ksztaltowaniem tresci polityki publicznej,
ale tez jej wykonywanie oraz kontrola, obejmuje wycinkowo przedmiot
partycypacji i przedmiot wspoétdziatania, bowiem odnosi sie do ptaszczy-
zny $cisle wyznaczonej przez niektére normy wtasciwe dla wskazanych
jednostkowo dziedzin i przedmiotéw polityki publicznej, uzupelnione
o normy wyznaczajace kompetencje do wspolnych dzialan na etapie two-
rzenia i realizacji polityki publicznej.

Reasumujac, w zbiorze norm okreslajacych formy partycypacji (obok
norm okreslajacych formy partycypacji we wladzy ustawodawczej lub sa-
downiczej) znajduja si¢ te, ktére odnoszg si¢ do dziatania organéw admini-
stracji publicznej. W$rdd tych ostatnich norm sytuuja sie normy odnoszace
sie do dziatan o charakterze interaktywnym, ktore zakladajg istnienie wigzi
wspoldziatania. W obrebie wiezi wspdtdziatania w procesach decyzyjnych
poprzedzajacych tres¢ kazdego aktu administracji odnajdujemy te, ktérych
przedmiotem jest decydowanie publiczne i formowanie aktu planowania.
Na koniec wérdd norm ksztaltujacych wiezi wspotdziatania w zakresie ak-
tow planowania znajduja si¢ te, ktére odnosza si¢ tylko do ich tresci albo
do tresci i wykonania oraz kontroli. W tym ujeciu pojecie partnerstwa
sensu stricto ulega dalszej konkretyzacji, przyjmujac szczegdlng postac
wspotadministrowania.

5. Podsumowanie

Podjete w niniejszej czgsci monografii rozwazania mialy za zadanie
wyjasnic pojecia partycypacji oraz wspoldzialania, wskazac, czy i jakie ist-
nieja zaleznosci pomiedzy nimi a przyjeta na wstepie niniejszego opraco-
wania koncepcja teoretyczng partnerstwa publiczno-spolecznego, a takze
umiejscowi¢ wystepujace w zwigzku z nimi pojecia wspoldecydowania
i wspotadministrowania. Partycypacja w ujeciu etymologicznym oznacza
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branie w czyms udzialu, uczestnictwo, udzial. Jako pojecie zbiorcze umiej-
scawiana jest w kategoriach udzialu spoteczenstwa we wtadzy. Okre-
slana jest na gruncie nauki prawa administracyjnego jako bezposredni
i posredni udzial jednostek i ich zrzeszen w dzialaniach przedmiotowo
zwigzanych z wykonywaniem funkcji wtadczych i niewtadczych admini-
stracji publicznej. Wspoéldzialanie charakterystyczne wspolczesnie dla
opisywania wi¢zi pomiedzy organami administracji publicznej nie jest
jedynie dla nich zastrzezone. Mianem wspdétdzialania w ujeciu formalnym
na gruncie pi$miennictwa z zakresu prawa administracyjnego okresla sie¢
prawne wigzi wspolnego celowego dzialania, ktore znajduja odzwierciedle-
nie w zawieranych przez podmioty publiczne umowach i porozumieniach
oraz zwigzkach i stowarzyszeniach przez nie tworzonych. Wspotdziatanie
mozna rozpatrywaé¢ w ujeciu funkcjonalnym jako zbiér czynnosci, do
dokonywania ktérych upowazniony badz zobowigzany jest organ admi-
nistracji publicznej, ktéry wykonujgc swoje zadania, dokonujgc prawnie
okreslonych czynnosci, winien podja¢ wspoéldzialanie dla ich powodzenia
z punktu widzenia ich celu. W tym ujeciu wspoéldziatanie dokonuje sie
pomiedzy samymi organami administracji, jak réwniez organami ad-
ministracji a podmiotami usytuowanymi na zewnatrz administracji. To
powigzanie wypelnia zalozenia racjonalnego celowego dziatania, w kto-
rym skutecznos¢ uzalezniona jest od powigzania potencjaléw i wymiany
zasobow. Przedmiotem wymiany zasobéw w procesach wspotdziatania
podejmowanych w ramach proceséw decyzyjnych jest informacja. Przed-
miotowo dotyczy ona intereséw, ktére decyzja winna integrowac, stad
zwlaszcza w decyzjach o zewnetrznym charakterze niezbednym warun-
kiem dla ich racjonalnosci jest wlaczenie w te procesy ich podejmowania
mozliwie najbardziej szerokiego kregu podmiotdw, ktérych decyzja do-
tyczy bezposrednio badz maja one wiedz¢ w przedmiocie decydowania.
Polityki publiczne, a zwlaszcza akty planowania, ktére odnosza sie do
wskazywania celow i sposobow ich realizacji, formowane winny by¢ co
najmniej z uwzglednieniem uczestnictwa podmiotéw zainteresowanych.
Optymalnym rozwigzaniem jest przyjecie modelu wspotdziatania wraz ze
wspoldecydowaniem, ktore najpetniej odzwierciedla koncepcje wlaczenia
spolecznego podmiotéw administrowanych, ktéra opiera si¢ na modelu
partnerstwa publiczno-spotecznego tak na etapie ksztaltowania tresci
polityk publicznych, jak i ich pdzniejszej realizacji.

Zaleznosci pomiedzy partycypacja a wspétdzialaniem, pojeciami
podobnymi, oraz partnerstwem publiczno-spotecznym sg istotne tak ze
wzgledu na formulowane w pismiennictwie poglady, w tym w zakresie



propozycji zasady ogoélnej wspoéldziatania organéw administracji z orga-
nizacjami spolecznymi, jak i ze wzgledu na obecnos¢ na gruncie norm
prawa administracyjnego wyrazen jezykowych odnoszacych sie do part-
nerstwa, partnerstwa publiczno-spotecznego oraz zasady partnerstwa.
Relacja znaczeniowa pomiedzy tymi pojeciami wskazuje na istnienie wielu
zakresow wspolnych i tozsamosci. Istotna jest takze dlatego iz, ustawo-
dawca postuguje sie réznymi terminami opisujacymi takie zaleznosci,
przy czym niektérym towarzyszy termin ,zasada”.
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ROZDZIAL IV

Zasady w prawie administracyjnym

1. Uwagi wprowadzajace

Jak pisze G. Seidler, prawo rozumiane jako ogét norm przestrzeganych
i respektowanych przez wladze i obywateli zawsze jest nosicielem okreslonych
warto$ci. Dzieki temu spoteczenstwo dowiaduje si¢ w autorytarny sposob
o tym, co nalezy uznawac za sprawiedliwe, stuszne, dobre czy celowe - czyli
o tym, ktére z zachowan moga otrzymywac pozytywna kwalifikacje. Idac
dalej tym tokiem, wartos$ci wskazane przez obowigzujacy porzadek prawny
staja si¢ dla spolteczenstwa sila motywujaca jego postepowanie+.

Owo odzwierciedlenie ma charakter normatywny. Oznacza to, iz w postaé
normy nakazujacej pewien pozadany stan zachowania ubrane sg wartosci
o0 znaczgcym, cennym charakterze. Niemniej pamietac nalezy, iz wraz z roz-
wojem cywilizacyjnym, ksztaltowaniem si¢ konkretnego modelu ustrojowego
przewazaja jedne badz inne zestawy norm kumulujacych w sobie okreslone
zestawy wartos$ci. Wartosci te stanowig pewien wzorzec oceny, w odniesie-
niu do ktérego ksztaltowane sg konkretne przepisy normatywne w kazdej
z aktualnie obowiazujacych gatezi prawa. Zauwazy¢ trzeba, iz dla kazde;j
uksztaltowanej galezi prawa (karne, cywilne, postegpowania, wyznaniowe
itp.) w procesie rozwoju panstwa i spoleczenstwa charakterystyczny jest
okreslony zbidr zasad.

Jak pisze R. Makarucha, wspolczesne prawo jest silnie zdeterminowane
aksjologicznie, a jego zasady, stanowigc instrument aktywnosci sadow w roz-
wijaniu prawa oraz modelowy wzorzec rozwoju metod uzasadniania decyzji
sedziowskich, zastuguja na szczegdlna uwage*#. Jednoczes$nie zauwazy¢ nalezy
istnienie wielu kategorii zasad, ktore znajduja odzwierciedlenie w wypowie-
dziach przedstawicieli doktryny, a ktérych zasadniczy charakter moze budzi¢
zastrzezenia**. Jest to zalezne od przyjetych przez wypowiadajacych okreslone

4 G.L. Seidler, Z zagadnie filozofii prawa. Prawo i idee, t. I, Lublin 1984, s. 56-57.

5 R. Makarucha, Zasady prawa jako czynnik zapewniajgcy spojnos¢ aksjologiczng systemu
prawa, ,Folia Iuridica Vratislaviensis” 2014, vol. 3(2), s. 124.

26§, Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie, Torun
2014, S. 174.



sady zalozen metodologicznych. Przykladem tego moze by¢ istniejacy brak
jednoznacznej siatki pojeciowej wynikajacy z rozwoju i mnogosci koncepcji
teoretycznoprawnych i ich wplywu na rodzimy dorobek w tym zakresie.

Ponizsze rozwazania prezentujace bogaty dorobek pismiennictwa z za-
kresu nauk teoretycznoprawnych oraz koncepcje odnoszace si¢ do ujec¢ de-
finicyjnych zasad prawa wskazujg jednoczesnie na istnienie wielu stanowisk
teoretycznych, ktdre nie pozostaja bez wptywu na ujmowanie zasad na grun-
cie nauki prawa administracyjnego. Ow brak jednoznaczno$ci stanowisk
powoduje konieczno$¢ odniesienia si¢ do samego pojecia zasady prawa,
a w konsekwencji rowniez do sposobdw wskazywania zasad, ktore opieraja
sie na réznych ujeciach metodologicznych. Pozwala to jednoczesnie na po-
stawienie tezy, iz tak pojecie zasady prawa, jak i jej charakter oraz klasyfikacje
zasad uznanych za zasady prawa administracyjnego badz zasady w prawie
administracyjnym wymaga rewizji. Sklania to do wskazania konkretnego
rozwigzania umozliwiajagcego dokonanie analizy norm prawa administra-
cyjnego regulujacych uczestnictwo i wspoldziatanie podmiotéw publicznych
i partneréw spotecznych pod katem ich miejsca w tym obszarze.

2. Koncepcje zasad prawa w ujeciu doktryny

2.1. Pojecie zasady prawa w prawoznawstwie

Pojecie zasady prawa nalezy do kategorii pojeciowych bedacych przed-
miotem zainteresowania teorii prawa. Przedstawiciele tej nauki, poczawszy
od klasycznych juz opracowan J. Wréblewskiego, poprzez kolejnych au-
torow podejmujacych te problematyke, jak S. Wronkowska, M. Zielinski
i Z. Ziembinski, czy bardziej wspolczesnych: G. Maronia, M. Kordele,
M. Zirk-Sadowskiego, L. Leszczynskiego, M. Korycka-Zirk, S. Tkacza, przyj-
muja rézne podstawy teoretyczne dla wskazywania, co oznacza pojecie ,,za-
sada prawa” i jakie cechy przesadzaja o ,zasadniczo$ci” okreslonej wypowiedzi
normatywnej. Zmienno$¢ pogladéw w tej materii wynika z naturalnego
rozwoju nauki, w tym pojawienia si¢ i wptywu na polski dorobek teorii cha-
rakterystycznych dla obcych systeméw prawnych. W konsekwencji stwierdzi¢
nalezy, iz pojecie zasady prawa jest niejednoznaczne i tym samym trudne do
definiowania, zwlaszcza ze odnosi si¢ do jezyka norm prawnych, ktéry takze
mozna w okreslony sposob interpretowac.

Zaprezentowany ponizej przeglad dorobku doktryny stuzy¢ ma przede
wszystkim zobrazowaniu wielosci podej$¢ do zagadnienia pojecia i zasad
prawa, ale tez wskazaniu, na jakich podstawach uksztaltowane zostaty poglady
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wyrazone przez przedstawicieli nauki prawa administracyjnego w dotychcza-
sowym stanie pi$miennictwa odnoszacego si¢ do zagadnienia zasad prawa
w prawie administracyjnym. Punktem wyjscia dla wskazania pojecia i kate-
gorii zasad prawa w systemie prawa, galezi prawa i prawa administracyjnego
jest prezentacja pogladéw wyrazanych na gruncie prawoznawstwa.
Zagadnienia zasad prawa oraz stosunek normy do wartosci s3 od dawna
przedmiotem rozwazan na gruncie rodzimej literatury. Problematyka ta nie-
odlacznie zwigzana jest z pojeciami normy i systemu prawa oraz metodolo-
gia wykfadni znaczenia wypowiedzi normatywnych zawartych w przepisach
prawnych nalezacych do danego systemu prawa. J. Wréblewski, definiujac
system prawa jako zbidr norm prawnych, podkresla, iz na jego niesprzecznos¢
i zupelno$¢ wptywa oparcie na wspolnych zasadach, ktére stanowig czynnik
przesadzajacy o wewnetrznej integracji aksjologicznej norm prawnych danego
systemu*¥. Odnoszac si¢ do kwestii zasad prawa, wskaza¢ mozna istnienie zasad
systemu prawa, ktérymi moga by¢ wypowiedzi arbitralnie uznane za zasady
albo wypowiedzi, ktdre zostaly za takie uznane przez dorobek nauki lub tez
w trakcie praktyki stosowania prawa. Zasada systemu prawa wedlug tej kon-
cepcji moze by¢ normg prawna nalezaca do danego systemu, ktorej cecha jest
bardziej doniosty charakter niz pozostalych norm. Zgodnie z tym zalozeniem
zasady systemu prawa wyrazone winny by¢ bezposrednio i wprost w normach
prawa badz mozliwe jest ich ,wyprowadzenie z norm w drodze odpowiedniego
wnioskowania”. Pierwsza koncepcja zaklada, iz z systemu norm daje si¢ wy-
rézni¢ takie normy, ktére stanowig zasady. Wyrdznienie to odbywac si¢ winno
na podstawie okreslonych cech tychze norm-zasad, takich jak wskazane przez
normodawce miejsce w systemie prawa — poprzez umieszczenie w Konstytucji
lub na czele aktu normatywnego. Druga koncepcja postuluje istnienie mozli-
wosci wyprowadzenia norm-zasad z innych norm obowigzujacych w drodze
wnioskowania indukcyjnego. Woéwczas norma-zasada bedzie swoistym uogoél-
nieniem norm, na podstawie ktérych zostata wywiedziona; stanowi¢ bedzie ich
element wspdlny, bedac jednoczesnie wyrazem takiego, a nie innego sposobu
unormowania lub jego logiczng konsekwencja. Powyzsza metoda ustalania ist-
nienia zasady systemu prawa (poprzez wnioskowanie z norm obowigzujacych)
przesadza jednocze$nie o walorze obowigzywalnosci zasady systemu prawa*+.
Za zasady systemu prawa uwazac nalezy takie normy i konsekwencje
logiczne grupy norm, ktére posiadaja zasadniczy charakter wynikajacy
z wyroznienia tychze sposréd innych norm danego systemu na podstawie
okreslonych kryteriow. J. Wréblewski, zwracajac uwage, iz obserwowana
wieloznacznos¢ terminu ,,zasada” — wynikajgca z potocznego i prawniczego

27 J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 254.
248 Tamze, s. 256—258.



rozumienia tego terminu - sklania do wprowadzenia podziatu zasad na zasady

o normatywnym znaczeniu i zasady postulatywne*#. Autor ten sformulowat

ogodlne pojecie, w ktérym zasadg prawa jest taka norma, ktéra ma charakter

zasadniczy, a zasadniczo$¢ utozsamil z doniostoscig. Wedlug niego o zasad-
niczo$ci normy przesadzaja nastepujace jej cechy ,,zasadnicze™:

— zajmowanie wysokiej pozycji w hierarchicznej strukturze prawa, przede
wszystkim w Konstytucji i ustawach kompleksowo regulujacych dang
sfere stosunkow spotecznych,

— tworzenie podstawy do wyprowadzania z niej innych norm,

— regulowanie cech istotnych w konstrukeji instytucji prawnej,

—  bycie wysoko oceniang ze wzgledu za osiaggane w toku jej stosowania cele,

—  wyjatkowo silne uzasadnienie aksjologiczne,

— doniostos¢ merytoryczna,

—  duzy stopien ogolnosci®°.

Zasada systemu prawa moze by¢ takze ,,idea, postulat, koncepcja’, ktora
wskazuje prawodawcy kierunek normowania i ktora zostala cz¢$ciowo badz
calkowicie wyrazona w systemie prawa. Oznacza to, iz zasady nie moga by¢
wyprowadzane z prawa obowigzujacego, bowiem ich zrédlem nie jest norma
prawna, a ustroj spoteczno-polityczny lub stosunki spoleczne. W tym sensie
zasady te s wskazaniami nadajacymi kierunki tworzenia prawa®'.

Powyzsze dwa stanowiska koncepcyjne prowadza do stwierdzenia, iz za
zasady prawa nalezy uznawa¢ normy wynikajace z obowigzujacego systemu
prawa i majace znaczenie podstawowe dla tego sytemu (badz jego czgsci)
oraz normatywny charakter; natomiast idee, postulaty czy tez koncepcje
wynikajace z innych niz system prawa zrédel majg charakter postulatow
systemu prawa*. To rozréznienie terminologiczne wydaje si¢ nadal aktualne,
zwlaszcza gdy dokonuje si¢ analizy systeméw prawa stanowionego zgodnie
z koncepcja formalno-dogmatyczng badz z punktu widzenia prawnonatural-
nej teorii prawa. Stad tez wyrazane w piSmiennictwie stanowiska, iz zrodlem
zasad prawa i jednocze$nie przestanka przesadzajaca o uznaniu za zasade
prawa s3 inne niz normatywny system systemy - chociazby aksjologiczny
kontekst ustroju panstwa:.

249 Tamze, s. 255.

0 J. Wroblewski, Prawo obowigzujgce a ,,0golne zasady prawa”, ,,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Lodzkiego. Zeszyty Humanistyczno-Spoleczne” 1965, Seria I, z. 42, s. 24-25, cyt. za:
M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 106.

=t ] Wroblewski, Zagadnienia teorii..., s. 258.

252 Tamze, s. 259.

53 Por. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej, Lublin 2005, s. 15-25 czy
tez postulaty formulowane przez: Z. Kmieciaka, Ogélne zasady prawa i postepowania admi-
nistracyjnego, Warszawa 2000, 8. 15.
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Kolejne opracowanie monograficzne z zakresu teorii prawa odnoszace
sie do zagadnienia zasad prawa, autorstwa S. Wronkowskiej, Z. Zielinskiego
i Z. Ziembinskiego, pojecie ,,zasada prawa” umiejscawia wéréd wielu nie-
jednoznacznosci, ktore stanowig konsekwencje semiotycznego znaczenia
wypowiedzi i nazywania zasadami poszczegolnych norm czy tez zbioru norm
znajdujacych sie w okreslonym zwigzku funkcjonalnym. Autorzy proponuja
sprowadzi¢ pojecie zasady prawa do kategorii wypowiedzi normatywnych+
o charakterze dyrektywalnym i odréznic¢ je od zasad pojmowanych poza-
dyrektywalnie (opisowych)>s. Zasadami prawa w sensie dyrektywalnym sg
wypowiedzi zawierajace nakazy lub zakazy zachowan w jakis sposob. Wy-
powiedzi te nie moga by¢ oceniane pod katem prawdziwosci lub falszu ani
tez z punktu widzenia ich racjonalnosci. Przyjmuje sie, iz zawarte w nich
dyrektywy sa obowigzujace, bowiem ich formulowanie znajduje uzasadnienie
teleologiczne (celowosciowe — bo jest ona np. spolecznie uzyteczna, ma za
zadania utrwali¢ okreslone typy postepowania) lub aksjologiczne (zacho-
wania nakazane przez dyrektywe znajduja aprobate)*°. Maja one za zadanie
oddziatywanie na okreslony podmiot w celu spowodowania u niego podjecia
okreslonego zachowania, dlatego tez stanowia swoiste normy postepowania,
normy prawne formulujace okreslone nakazy i zakazy w konkretnych oko-
licznosciach. Z kolei zasady pozadyrektywalne - tzw. opisowe — wskazuja
sposoby rozstrzygniecia okreslonej kwestii badz zawieraja wzorzec bedacy
idealnym modelem uksztaltowania instytucji prawnej, najczesciej wzorzec
postepowania w prawie procesowym®.

Na pojecie zasady prawa jako szczegdlnie waznej normy postepowania
formalnie wyrdznionej badz wyrdzniajacej si¢ ze wzgledu na swoja donio-
sto$¢ spoteczna, ogdlnos¢ odniesienia, tradycje uznawania danej normy za
obowigzujacg czy tez ze wzgledu na role zasady jako regule konstruowania
systemu prawnego zwraca uwage Z. Ziembinki*®, stwierdzajac jednoczesnie,
iz w dyscyplinach szczegdlowych, czyli takich, ktére wyrdzniajg szerokie
katalogi zasad w obrebie danego systemu prawnego, zasady nie sa ujmowane
w sposob dyrektywalny, a stanowig raczej charakterystyki postulowanego albo
urzeczywistnionego sposobu unormowania danej dziedziny. W ten sposob

54 Przyjeto tam, iz wypowiedZ normatywna to wypowiedz jezykowa wyrazona w jezyku
prawniczym i zawarta w normie prawnej odzwierciedlonej w przepisie, ale tez inne normy
»poza prawem pisanym’.

255 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, zasady prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1974, s. 28.

3% Tamze, s. 15-17.

»7 Tamze, s. 43 i n. Zob. tez: A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii
patistwa i prawa, Warszawa 1992, s. 224.

8 Z. Ziembinski, Sprawiedliwos¢ spoteczna jako pojecie prawne, Warszawa 1996, s. 52.



ujmowane sg wypowiedzi normatywne, ktore chociaz zawieraja wyrazenie
»ha zasadzie”, to jednak nie wskazujg konkretnego unormowanego sposobu
postepowania, bedac jedynie nazwa okreslonego typu unormowan funkcjo-
nalnie powigzanych i charakterystycznych dla danej dziedziny. Takie ujecie
zasady prawa w znaczeniu opisowym pozwala ustali¢ pewnego rodzaju mysl
przewodnig fragmentu systemu prawnego>°.

Takze w niektérych opracowaniach z zakresu teorii panstwa i prawa
mozna znalez¢ ujecia definicyjne odnoszace si¢ do zasad prawa wlasnie. Na
przyktad S. Ehrlih pisze, iz zasady prawne, utozsamiane przez niego z zasa-
dami prawa, to wypowiedzi normatywne o szczegdlnej wadze dla catego sys-
temu prawnego panstwa lub tez dla poszczegdlnych jego gatezi**°. Dokonuje
on jednocze$nie ich podziatu na zasady ugruntowane w aktach rangi konsty-
tucyjnej, o zasadniczym charakterze, ktory wymusza niejako poprzez nakaz
na ustawodawcy ich konkretyzacje, oraz zasady ugruntowane w przepisach
ustawowych charakterystycznych dla poszczegdlnych gatezi prawa. Te ostatnie
tatwo jest ustala¢, bowiem zawarte s3 w wyodrebnionych przepisach*®. Za-
sadniczy z kolei charakter wypowiedzi normatywnych kwalifikowanych jako
zasady przesadza o fakcie, iz moga one stanowic¢ wskazowke interpretacyjna.

Idac dalej, przedstawi¢ nalezy poglady K. Opatka i J. Wréblewskiego
w zakresie ogo6lnej teorii prawa. Wprowadzajg oni pojecie dyrektywy, wypro-
wadzajac niejako intuicyjnie jej znaczenie w odréznieniu od norm. Norma
jest wedlug tej koncepcji wytworem aktu normowania jako akt wytworzony
przez osobe lub zespdt osdb, ktdrego istotg jest osiggniecie wpltywu na za-
chowanie ludzkie. Patrzac od strony lingwistycznej norma jest wytworem
jezyka — stownym wyrazeniem, za$ od strony funkcjonalnej, norma jest
instrumentem badz srodkiem wptywania na zachowania o informacyjnym
lub wspétdokonawczym charakterze.

259 Tamze, s. 53.

S, Ehrlih, Wstep do nauki o patistwie i prawie, Warszawa 1974, s. 114; tenze, Wstep do
nauki o paristwie i prawie, Warszawa 1970, s. 100 i 267. Autor odnosi si¢ do zagadnienia pra-
worzadnosci, podkreslajac jednoczesnie, iz umiejscowienie w systemie prawa stosownych
dyrektyw czy tez zasady ustrojowej w przepisie rangi konstytucyjnej gwarantuje prawo-
rzadnos$¢ materialng. Z tego wzgledu traktowa¢ nalezy ja jako postulowang praktyke, ktorag
nalezy utrwala¢ i doskonali¢, ktora winna przyjmowa¢é posta¢ wiodacej metody kierowania
procesami spotecznymi. W tym ujeciu zasada stanowi norme, ktéra powinna by¢ réwniez
egzekwowana. Autor ten jednocze$nie zauwaza, iz systemy normatywne i wkomponowane
wen zasady splataja sie z innymi systemami zawierajacymi ,jakies” normy, np. politycznym,
moralnym, obyczajowym, co razem podporzadkowane ma by¢ jednemu celowi — rozwiazy-
waniu konfliktéw i zapobieganiu im w spoteczenstwie. Poddaje on tez analizie przenikanie
sie i wzajemny stosunek systemu normatywnego prawnego i moralnego. S. Ehrlih, Wistep do
nauki... (1970), s. 167 i n.

20§, Ehrlih, Wstep do nauki... (1970), s. 100.
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Oprocz norm zauwazy¢ nalezy istnienie aktow i ich wytwordw/nastepstw,
ktore z normowaniem i normami majg wspolna ceche, tj. pelnia funkcje wply-
wajacg na zachowania, jednak sg od norm odmienne. Ujmujac t¢ odmiennos¢
wprost, s3 to takie akty i instrumenty wptywu na zachowania ludzkie, jak
zacheta, zyczenie, propozycja, prosba, blaganie, rada, ostrzezenie, zalecenie,
wskazdwka, pouczenie, napomnienie. Wspomniani wyzej autorzy, odwotujac
sie do pogladow A. Rossa, wskazujg na podzial aktéw normowania na akty
dyrektywne i normy. Zgodnie z tym wszelkie akty wplywania na zachowania
s »dyrektywami”. Akty wprowadzajace je nazwane zostaly aktami dyrek-
tywnymi. Dalej proponujg oni rozréznienie na akty wptywu na zachowania
typu stanowczego i niestanowczego. Pierwsze z nich wymuszaja okreslone
postepowanie na adresacie niejako w sposob niepozostawiajacy wyboru.
W przeciwienstwie do tego akty o niestanowczym charakterze oddzialujg
w formie perswazyjnej, jedynie skfaniajac adresata do danego zachowania.
W przypadku oddziatywan stanowczych wydajacy dyrektywe nie pozostawia
adresatowi swobody podjecia decyzji o swoim zachowaniu, a w przypadku
oddzialywan niestanowczych intencjg wydajacego dyrektywe jest jedynie
spowodowanie, by jego wola brana byla pod uwage przy podejmowaniu przez
adresata decyzji o zachowaniu si¢. Autorzy zaznaczaja jednak jednoczesnie, iz
ze wzgledu na kontekst jezykowy wyrazania dyrektyw stanowczych i niesta-
nowczych niejednokrotnie trudno jest okresli¢ wyraznie granice miedzy nimi.
Tak samo w przypadku wyodrebniania kategorii pojeciowej regul i zasad**.

Dyrektywa nazywajg oni norme okreslajacg wzor zachowania o okreslo-
nym walorze waznosci oraz okreslonej skutecznosci wewnetrznej i zewnetrz-
nej zaleznej od tzw. aktu przezywania: zobowigzania, stusznosci, niestusz-
nosci, aprobaty i dezaprobaty, a takze o stanowczym albo niestanowczym
charakterze oddziatywania*®, ktére pozostaja w stosunku nadrzednosci wobec
norm i regul**+.

W dalszych rozwazaniach osadzajg zagadnienie norm i dyrektyw w sys-
temach wartosci, wskazujac, Ze przenosza one i ugruntowuja istotne, uniwer-
salne wartosci (uznawane w danym czasie ze wzgledu na okreslony prymat
ideologiczny) podlegajace ochronie, ktérych przestrzeganie stanowi okreslony
nakaz zachowania sie badz dziatania.

Bez wzgledu na to, czy zasady prawa sa wyraznie sformulowane, czy
tez trzeba je rekonstruowac, przypisa¢ im nalezy nieodmiennie nastepujace
cechy: doniostos$¢ i waznos¢ wynikajaca z ich miejsca w hierarchii norm

262 K. Opalek, J. Wréblewski, Prawo. Metodologia, filozofia, teoria prawa, Warszawa 1991,
S.190-193.

263 Tamze, s. 195.

264 K. Opalek, Z teorii dyrektyw i norm, Warszawa 1974, s. 26.



pojmowanych jako wypowiedzi dyrektywalne (zawierajacych dyrektywy),
nadrzednos¢ tresciows, szczegdlng role w ramach danej instytucji czy systemu
prawa w danej galezi i doniosto$¢ spoteczng®®.

Zasady prawa w pewnym sensie wskazujg okreslone wartosci, ktérych
przestrzeganie i waznos$¢ winny by¢ dochowane badz ktére powinny podle-
gac¢ ochronie poprzez nakaz ich przestrzegania. W ten sposdb zasady nadaja
kierunek zachowaniom zwigzanym z realizacja normy prawnej w danym
systemie. Ich znaczenie polega na nadaniu kierunku dzialaniu - spowodo-
waniu nakazanego zachowania bez mozliwosci stopniowania jego realizacji.

W nieco odmienny sposob zagadnienie zasad prawa prezentuje M. Kordela.
Jak pisze ona w swoim opracowaniu**, podczas proby ustalen definicyjnych
nalezy odwolywac sie do okreslenia, iz zasada jest norma nakazujaca zrealizo-
wanie pewnego stanu rzeczy w stopniu maksymalnym ze wzgledu na istniejace
mozliwosci faktyczne i prawne. W tym przypadku autorka ta nawigzuje do
koncepcji prezentowanej przez R. Alexego, ktéry zasady ujmuje jako wypo-
wiedzi o idealnym charakterze i przestaniu nakazujgce przeprowadzenie aktu
optymalizacji - wywazenia lub wazenia, ktdrego efektem jest osigganie stanu
maksymalnej realizacji nakazanej powinnosci. Idac dalej, wskazuje on, iz zasady
prawa sa normami prawnymi nakazujgcymi realizacje okreslonej wartosci*®.

Biorac pod uwage ceche kierunkowosci, zasady jako elementy systemu
prawa ukierunkowuja proces prawodawczy poprzez wskazanie okreslonych
stanow rzeczy lub przedstawienie alternatywnych sposobdéw regulacji da-
nych zagadnien - sa to zasady w ujeciu opisowym. Ukierunkowuja one
takze proces wyktadni prawa, proces stosowania i sposob wykonywania praw
podmiotowych?¢.

W opracowaniu monograficznym M. Kordeli odnalez¢ mozna réwniez
odwolanie do dorobku teorii zdan prawnych M. Atienzy i ].R. Manery, ktorzy
pojecie to odnosza do dwdch kategorii - zasad w $cistym znaczeniu i dyrektyw
politycznych czy tez norm programowych. Zasady w $cistym znaczeniu obej-
mujg normy wyrazajace najwyzsze wartosci dla calego porzadku prawnego,
jego czesci badz konkretnej instytucji (i tutaj porzadek prawny utozsamiony
jest z przyjetym okreslonym stylem zycia). Druga grupa norm - normy pro-
gramowe — obejmuje normy wyznaczajace obowiazki dazenia do urzeczy-
wistnienia okreslonych celéw. Zwracaja oni uwage, co podkresla wspomniana

25 M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa, [w:] Charakter i struktura norm konstytucji,
red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 63.

266 M. Kordela, Zasady prawa. Studium..., s. 101.

7 R. Alexy, A Theory of Constitutional Rights, Oxford 2002, s. 47, cyt. za: M. Kordela,
Zasady prawa. Studium..., s. 101.

268 M. Kordela, Zasady prawa. Studium..., s. 105.
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autorka, na koniecznoé¢ oddzielenia norm od regul. Tak jak w przypadku
koncepcji Aleksego, zasady moga by¢ przedstawiane w postaci wigzacego sche-
matu obejmujgcego generalnie ujety przypadek z rozstrzygnigciem (tzw. ujecie
strukturalne). Réznica pomiedzy reguly a zasadg polega przede wszystkim na
tym, ze zasady maja bardziej ogolny niz reguly charakter i cechuje je otwartos¢.
Zawierajg one niezdeterminowang sfere na poziomie ich stosowania, ale tez
nie pozostawiaja adresatowi mozliwosci wyboru na tym poziomie. Natomiast
z poziomu aspektu aksjologicznego zasady sa wyrazem sadéw wartosciujacych,
normodawca, formutujac bowiem zasady prawa, daje wyraz uznawanym przez
siebie warto$ciom na poziomie zdan prawnych, ujmujac je wprost*.

Wedlug koncepcji R. Dworkina zasady i ich pojecie oraz miejsce w sys-
temie norm ulegly reinterpretacji. Zasady przestaly by¢ uznawane przez
niego za szczegolne rodzaje regul prawnych, a raczej znajdowa¢ powinny si¢
w innej grupie standardéw oddzielonych od regul. Rozréznienie to ma réw-
niez, obok funkcjonalnego, charakter logiczny. Obowigzywanie zasad autor
ten umiejscowil w okreslonej rzeczywistosci spotecznej. Nie tworza one dla
podmiotow stosujgcych prawo indyferentnego (obojetnego) katalogu, istnieje
bowiem obowigzek odwolywania si¢ do zasad na tym samym poziomie jak
ten zwigzany normami, za$ Zrédtem przywotanego obowiazku sa wymogi
moralne - zwlaszcza te ugruntowane w moralnosci instytucjonalnej. Wedtug
koncepcji Dworkina zasady réznia sie od regul wewnetrzng strukturg oraz
podstawa obowigzywania”°. Obie grupy norm (zasady i reguly) co do skutku
w postaci odpowiedzialnosci prawnej za ich nieprzestrzeganie nie roznia sie,
lecz majg inny charakter. Reguly stosowane moga by¢ wylacznie na zasadzie
»wszystko albo nic’”, a zatem w razie wystapienia okoliczno$ci faktycznych
objetych regulacja przez regule nastepuje bezwzgledny obowiazek uznania
jej za wazna i poddania si¢ rozstrzygnieciu w niej zawartemu®".

Reguly zawierajg nakazy badz zakazy zachowania, ktorych catkowite
spelnienie pozwala na kwalifikowanie dzialania jako zgodnego z prawem.
Niedopuszczalne jest chocby czesciowe (badz w jakikolwiek inny sposéb
stopniowalne) traktowanie obowigzku zachowania okreslonego w regule.
Zasady prawa przede wszystkim chronig zas okreslone prawa jednostki i na-
kfadaja obowigzek osiggania pewnych stanow rzeczy w takim zakresie, ktory
nie narusza rownowagi w systemie*”*.

20 M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postac wartosci, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczni i Socjologiczny” 2006, z. 1, 5. 43 i n.

7 Szerzej: M. Korycka-Zirk, Teoria zasad prawa a zasada proporcjonalnosci, Warszawa
2012, S. 65-77.

27t R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 60.

272 R. Dworkin, A Master of Principle, Oxford 1986, s. 11-18, 22-23, 32, 69-71, cyt. za:
M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postacé..., s. 40.



Dworkin dokonuje rozréznienia regul i zasad, wskazujac m.in. na to,
iz istnieja zasady podobne do regul, ale pomimo iz je przypominaja, to nie
pociagaja za sobg automatycznie konsekwencji prawnych. Zasady tak ujete
wskazujg raczej na pewien sposob i kierunek argumentacji, a nie wymuszaja
bezposrednio okreslone decyzje. Ponadto zasady rdéznig sie od regul przede
wszystkim wymiarem wagi i doniostoéci. Rozwazania te nabieraja sensu
w momencie, gdy sformufowana norma nie pozwala na jednoznaczne stwier-
dzenie, czy jest ona zasada, czy tez regula. Zaznaczone zostalo przy tym, iz
w wielu przypadkach zaréwno regula, jak i zasada petni w danym systemie
prawnym te samg role, a réznica miedzy nimi dotyczy formy>.

Podsumowanie dorobku doktryny prawoznawstwa w zakresie pojecia zasad
prawa na tej plaszczyznie, jak réwniez poszczegélnych dyscyplin szczegdlowych
skfania do stwierdzenia, iz pojecie zasady prawa nadal nie ma ustalonego desy-
gnatu. Co wiecej — sformutowania odnoszace si¢ do tego wyrazenia charakte-
ryzuje niekonsekwencja, a nawet zbyt daleko posunigta swoboda. Ponadto jest
ono uzywane niejednoznacznie i niejednoznacznie rozumiane®. R6zni autorzy,
postugujac si¢ terminem ,,zasada prawa’, nadajg takie znaczenie normom, ale
tez wartosciom, postulatom czy ideom, niejednokrotnie czyniac to intuicyjnie.
Pojecie zasady prawa utozsamiane jest rowniez z pojeciem reguly, dyrektywy,
wytycznych. Rdzne takze cechy stanowig kryteria wyodrebnienia zasad prawa™,
rozmaita jest klasyfikacja zasad prawa przyjmowana w literaturze dogmatyczno-
prawnej, ale tez w poszczegolnych gateziach prawa czy czesciach gatezi prawa®”.

273 R. Dworkin, Biorgc prawa..., s. 66—67. Autor ten, prowadzac dyskurs z innym teoretykiem
H.L.A. Hartem, podnosi przede wszystkim jako uzasadnienie swoich koncepcji argument, iz
rozwazania dotyczgce odréznienia norm, ktére stanowia reguly albo zasady, wazne jest podczas
rozstrzygania o prawach i obowigzkach w szczegdlnie trudnych sprawach, gdy problematyka
pojec i termin6w staje sie wyrazna. Na gruncie rozwazan podjetych w niniejszym opracowaniu
dyskusja ta ma charakter porzadkujacy, bowiem zwraca uwage na fakt, iz konkretne wyrazenia
jezyka prawnego niekoniecznie musza wprost sugerowaé okreslone znaczenie. Dodatkowo za
przywotaniem tego typu argumentacji niech przemawia fakt, iz w niektorych opracowaniach
dotyczacych zasad prawa pojecia reguly i zasady bywaja stosowane zamiennie badz tez pojecie
reguly stosowane jest do opisu zasady, co niewatpliwie bierze swoje zrédlo w rozbiezno$ciach
semiotycznych czy tez zauwazonej nieostroéci wyodrebnienia zasad albo w koncu w Zrédle
dyskursu opartego na pozytywizmie prawniczym lub jego negowaniu. Zob. np. Zasady ustroju
III Rzeczypospolitej, red. D. Dudek, Warszawa 2009, s. 21 i wskazane tam odwolania. Na taka
rozbieznos¢ terminologiczng zwraca uwage G. Maron, piszac, iz normy zwykle nazywa¢ mozna
takze regulami prawnymi, za$ specyficznymi normami prawnymi sg wlasnie zasady prawa.
Wyrdznia je sposrod norm szczegédlna doniostose, ale tez jak, podkresla, nie tworza one w praw-
niczej doktrynie spojnego katalogu. G. Maron, Wstep do prawoznawstwa, Rzeszow 2011, s. 94.

74 S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji. .., s. 128-131.

275 Tamze, s. 132-133.

276 Tamze, s. 167.

277 Tamze, s. 171-174.
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Zauwazy¢ nalezy, iz najnowsze opracowania ujmujace kompleksowo zagad-
nienie zasad prawa charakteryzujg sie swoistym systemem zatozen metodologicz-
nych?, prezentujac okreslone poglady w zakresie pojecia zasady prawa w systemie
lub galeziach prawa, jednoczesnie w swoisty sposob ujmujac zagadnienia kla-
syfikacji i charakteru opisywanych zasad. Rozczlonkowanie to moze przesadzac
o stopniu skomplikowania materii, ale tez by¢ podstawa do poszukiwan nowego
ujecia problematyki zasad prawa w prawie administracyjnym. Moze takze by¢
podstawa uzasadniajaca proby systematyzacji zagadnienia na gruncie tej nauki
szczegotowej. Temu zagadnieniu po$wigcona zostanie kolejna czes¢ opracowania.

2.2. Zasady prawa administracyjnego

Jak zostalo wczesniej wykazane, zagadnienie zasad prawa jest przedmiotem
licznych opracowan z zakresu przede wszystkim teorii prawa, ktore utrwalajg
dorobek rodzimy albo przeciwnie - mocno akcentuja potrzebe weryfikacji
stanowisk ze wzgledu na teorie pochodzace z innych systeméw?°. Niemniej od-
wolujac sie do stwierdzenia J. Wréblewskiego, iz prawo stanowi system bedacy
zbiorem norm obowigzujacych w okreslonych wymiarach czasoprzestrzen-
nych, ktdére pogrupowane sg w instytucje i galezie prawa**°, mozna rozwazaé
problem statyki katalogu zasad prawa takze w obrebie poszczegdlnych galezi,
bowiem skoro dogmatyka prawa stanowi opracowanie prawa obowigzujacego,
wskazujac tre$¢ norm, ustalajac, jakie przepisy obowiazujg i co nakazuja, to
charakterystyczna zwlaszcza dla systemu prawa administracyjnego zmiennos¢
uregulowan i rozwoj nowych obszaréw regulacji, w tym sposobéw regulowania,
wydaje si¢ dawac podstawy do podejmowania wysitkéw w zakresie redefiniowa-
nia tak pojecia, jak i katalogu zasad. Jak najbardziej aktualny wydaje si¢ poglad,
iz ,,nie mozna wykluczy¢, iz w trakcie rozwoju systemu prawa okreslonego typu
pewne jego zasady (zwlaszcza zasady czgsci systemu) ulegaja modyfikacji™®".

Jak stwierdzil K. Ziemski**, rozwazania teoretyczne dotyczace po-
jecia zasady prawa, sposobu ustalania jej znaczenia czy tez klasyfikacje
s charakterystyczne dla systeméw prawa o ugruntowanej i niezmiennej

78 Por. poglady na pojecie zasad prawa prezentowane przez: M. Kordela, Zasady prawa.
Studium. .., s. 1011 n.; S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji..., s. 431; L. Leszczynski, Zasady
prawa - zalozenia podstawowe, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, vol. XXV, z. 1, s. 13.

79 L. Leszczynski, Zasady prawa..., s. 11-12.

280 ] Wréblewski, Paradygmat dogmatyki prawa a prawoznawstwo, [w: | Pisma wybrane,
wybor i wstep M. Zirk-Sadowski, Warszawa 2015, s. 43 i 46.

1 ] Wroblewski, Zagadnienia teorii..., s. 259.

2 Glos w dyskusji w trakcie konferencji naukowej pt. ,Zasady a prawo administracyjne”
organizowanej przez Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego 23 listopada
2016 r. w ramach corocznych spotkan prawniczych.



charakterystyce, zwlaszcza jesli chodzi o jego zwarto$¢, co wyraznie od-
zwierciedlajg przepisy dajacych sie skodyfikowa¢ norm prawa karnego czy
cywilnego. W odrdznieniu od nich prawo administracyjne samo w sobie
stanowi zrédto niemoznos$ci uchwycenia aktualnego stanu normatywnego
w ujednolicone reguly, co oczywidcie nie oznacza, ze pozbawione jest ono
zasad dla siebie swoistych.

Idac dalej: postulat, iz normy prawa administracyjnego stanowia konkre-
tyzacje norm prawa konstytucyjnego, jego uszczegoélowienie w odniesieniu
do dzialalnosci organéw administracji publicznej w panstwie, zasysa w pew-
nym sensie zasady prawne prawa publicznego wyrazone w przepisach rangi
konstytucyjnej, bowiem te, ksztaltujac ustroj panstwa i stosunki miedzy jego
organami, a takze prawa i wolnosci jednostek, w naturalny sposéb musza by¢
inkorporowane do systemu prawa administracyjnego jako wypowiedzi nor-
matywne utrwalajgce wartosci dla niego nadrzedne. Rozwazania odnoszace
sie do zagadnienia roli zasad konstytucyjnych i ich znaczenia w prawie ad-
ministracyjnym charakteryzuje to, ze bez wzgledu na metodologie, tj. sposéb
ujmowania zasad oraz sposob ich odtwarzania czy to poprzez zastosowanie
ujecia dyrektywalnego — w uproszczeniu sprowadzajacego sie do uznawania
za zasade wypowiedzi normatywnych zawartych bezposrednio w jednym
przepisie, czy to poprzez ujmowanie zasad w sensie opisowym, polegajacym
na ich odtworzeniu poprzez wskazywanie ich jako konsekwencji logicznych
grupy przepisow, zasady stanowig wyraz uznawanych przez normodawce za
istotne wartosci lub idei*®.

Bez wzgledu na spory istniejace na gruncie doktryny prawa konstytu-
cyjnego, ktorych przedmiotem sg chociazby normatywny charakter Kon-
stytucji*®, ustalenia tresci pojecia ,,konstytucyjna zasada prawa’>%, kryte-
ria ich rekonstrukgcji, watpliwosci co do roli Trybunalu Konstytucyjnego
w procesie wyprowadzania w jego orzecznictwie kolejnych zasad prawa2*,
rola norm obowigzujacej Konstytucji, ma ona istotne znaczenie dla za-
gadnienia katalogu zasad prawa administracyjnego. Wynika to z przyjecia
spojrzenia na prawo administracyjne poprzez pryzmat wartosci znaczg-
cych w danym panstwie i jego ustroju, wartosci, ktérych odzwierciedlenie
znajduje si¢ w normach regulujacych catos¢ funkcjonowania organizmu

25 M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski, Konstytucyjne zasady prawa i ich znaczenie dla in-
terpretacji zasad ogélnych prawa i postepowania administracyjnego, [w:] System prawa ad-
ministracyjnego, t. II: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 6.

4 L. Garlicki, Normatywna wartos¢ ustawy zasadniczej, [w:] Konstytucyjne podstawy
systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2001, s. 9-25.

%5 S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji..., s. 136-139 i wskazana tam literatura

¢ M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjne zasady..., s. 8.
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panstwowego oraz spoleczenstwa. Czgs¢ zasad prawa administracyjnego
pozostaje zatem w $cistym zwigzku z zasadami wyrazonymi w normach
zawartych w akcie rangi konstytucyjnej, bowiem przystuguje im ze wzgledu
na pozycje konstytucji w hierarchicznym systemie zrodel prawa nadrzed-
nos¢ tresciowa, szczegolna rola w ramach instytucji prawnej badz donio-
stos¢ spoleczna*®”. W rozwazaniach odnoszacych si¢ do ksztaltu aparatu
administracji publicznej wyrazonego w ustrojowym prawie administracyj-
nym dla dzialania administracji wyrazonego poprzez przepisy material-
nego i proceduralnego prawo administracyjne zasadniczg role przypisuje
sie zasadom i warto$ciom z nimi zwigzanym, zwlaszcza w odniesieniu do
procesu ksztaltowania systemu prawa administracyjnego, ale tez procesu
stosowania norm prawa administracyjnego**. W tym miejscu podkresli¢
nalezy funkcje zasad konstytucyjnych, ktére majg charakter nadrzedny ze
wzgledu na nadrzedna pozycje Konstytucji w systemie zrodel prawa, a co
za tym idzie — s wigzace dla wszystkich organow wladzy we ich wszystkich
dziataniach, majg nadrzednych charakter w stosunku do zasad czgsci systemu
prawa — a zatem do zasad prawa administracyjnego - i stuza wlasciwej ich
interpretacji i ich stosowaniu. Zasady konstytucyjne odgrywaja nadrzedna
role w razie hierarchizacji badz kolizji wartos$ci w prawie administracyj-
nym, stanowig takze uzupelnienie w przypadku luki w prawie (uzupetnie-
nie luki konstrukcyjnej badz aksjologicznej), zapewniajac spdjnos¢ i trwa-
tos¢ funkcjonowania prawa administracyjnego. Jak pisza M. Wyrzykowski
i M. Zidtkowski, ich funkcja podstawowsq jest funkcja interpretacyjna, gdyz
zasady konstytucyjne, wyznaczajac aksjologie calego systemu, przenoszg te
warto$ci na poszczegoélne galezie prawa i determinuja podejmowane tamze
dzialania interpretacyjne*®.

W nauce prawa administracyjnego uzywane jest pojecie zasad prawa
lub tez ogdlnych zasad prawa. Jak pisze Z. Kmieciak, s3 nimi normy prawa
obowigzujacego lub ich logiczne konsekwencje, ktére maja podstawowe zna-
czenie dla danego systemu prawa badz jego galezi i jest to tzw. normatywne
znaczenie terminu zasada. Dla oceny zasadniczego charakteru takich norm
przywoluje si¢ ich usytuowanie w hierarchicznej strukturze systemu prawa,
stosunek do innych norm, role w ksztalttowaniu danej instytucji prawnej oraz
oceng celu, zadan i funkcji petnionych przez norme>°.

*7 M. Zielinski, Konstytucyjne zasady..., s. 63.

8 Por. J. Wroblewski, Zagadnienia teorii..., s. 269.

29 M. Wyrzykowski, M. Ziotkowski, Konstytucyjne zasady..., s. 19.

20 7. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa..., s. 35. Autor, definiujac pojecia, odwoluje si¢ do
opracowania: K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969.



Zagadnienie zasad prawa administracyjnego podlega tak jak samo pojecie
zasad, regut czy dyrektyw réznego rodzaju interpretacjom ze wzgledu na poja-
wiajace sie coraz to nowe podejscie do tego zagadnienia, wcigz niezamknieta
dyskusje czy przeksztalcenie pogladow w tej mierze. Jednoznacznie mozna
w tym miejscu stwierdzi¢, iz ciagle aktualne jest rozwazanie na temat pojecia
i katalogu zasad odnoszacych si¢ do administracji publicznej i postepowania
administracyjnego, ktdre skutkuje opracowywaniem tzw. zasad ogolnych badz
pozostawaniem przy dotychczasowych ustaleniach czy w koncu akceptacija
réznego charakteru wyrazen ,zasada” i interpretacja dostowna kazdego jezyka
tekstu aktu normatywnego.

2.3. Katalogi zasad prawa administracyjnego

Katalog zasad prawa administracyjnego zaproponowany zostal w latach
70. XX w. przez A. Jaroszynskiego, ktory w 6wczesnych realiach ustrojowych
determinujacych ksztalt panstwa i prawa, badajac zagadnienie ogdlnych
zasad prawa administracyjnego, wskazal na konieczno$¢ wyodrebnienia
zasady dominacji interesu spolecznego, kompetencyjnosci, aktywnosci, efek-
tywnosci i miarkowania rozstrzygnie¢ jednostronnych®'. Katalog ten zostat
nastepnie uzupelniony i wyodrebniono tzw. zasady prawne i zasady techniczno-
-organizacyjne, takie jak: stuzebna roli administracji, dominacja interesu
spolecznego, uczestnictwo spoleczne, stuszny interes strony, ograniczenie
srodkéw przymusu, wylacznos$é kompetencji podmiotéw administrujacych,
jawno$¢ dziatan administracji, kontrola spoteczna, wspoldziatanie z innymi
podmiotami administrujagcymi, kojarzenie potrzeb doraznych i czastkowych
z przysztymi i calo§ciowymi®=.

Zagadnieniu rozumienia zasad prawa administracyjnego poswiecil roz-
wazania takze J. Staro$ciak, odnoszac si¢ do charakterystyki norm prawa
administracyjnego. Pisal on, iz norma prawa stwarza zasady ogélne (reguty)
dotyczace zachowania sig, ale o swoistym charakterze. Przeciwstawial te reguly
innym modelom zachowania wyznaczonym przez obowigzywanie innych
norm: moralnych czy zwyczaju spolecznego, ktorych niedochowanie nie
jest zwigzane z oddzialywaniem przymusu panstwowego. Wskazywal, iz na
system prawa sklada si¢ nie tylko zespdt norm prawa, ale jest on uzupelniony
przez wnioski logiczne z norm i wzajemnego ich wspélistnienia (chodzi
tutaj o wyzej wymienione systemy normatywne). Ujmowal je jako ogdlng

@1 A, Jaroszynski, Wplyw przeksztalcert administracji socjalistycznej na pozycje prawng
obywatela, Warszawa 1977, s. 90.

292 7. Rybicki, S. Pigtek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988,
s.791n., cyt. za: W. jr Géralczyk, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Lex/el. nr 285370.
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prawidlowo$¢ stosowania prawa, nazywajac ogdélnymi zasadami*>. Autor
ten wyodrebnit podstawowe zasady organizacji administracji, wskazujac, iz
stanowig one specyficzne zasady rozwigzywania probleméw budowy ustroju
administracji w okreslonych warunkach ustrojowych i formutowane mogg by¢
z réznym stopniem szczegdtowosci. Zaliczyt do tychze zasady: kierowniczej
roli partii, centralizmu demokratycznego, udzialu obywateli w administro-
waniu, praworzadnosci i dziatalno$ci planowe;j>+.

Zagadnienie zasad prawa administracyjnego, zwlaszcza w odniesieniu do
problematyki zasad ogdlnych, bylo przedmiotem licznych opracowan, ktoére
charakteryzowata tendencja do rozszerzania przypisywanej im roli. Powinny
one ze wzgledu na range wyznacza¢ kierunek pracom legislacyjnym, petni¢
role dyrektyw interpretacyjnych, ujednolica¢ praktyke stosowania prawa,
zapewnia¢ elastyczno$¢ dziatan podejmowanych przez administracje, okresla¢
ramy dzialalnosci podejmowanych w ramach uznania administracyjnego
oraz wypelnia¢ luki w prawie administracyjnym®.

Zauwazy¢ nalezy, iz wymienione powyzej podejscia terminologiczne
oraz klasyfikacje odnoszg sie do nieaktualnych juz warunkéw ustrojowych,
bowiem przeksztalcenie ustrojowe dokonane w 1989 r., a nastepnie uchwalenie
Konstytucji w 1997 r. diametralnie przeksztalcily koncepcje w tym wzgledzie,
cho¢ jednak z drugiej strony nie pozbawily zagadnienia zasad ogdlnych prawa
administracyjnego waloru aktualno$ci.

Wspolczesne opracowania odnoszace sie do systematyki norm prawa
administracyjnego i zagadnienia zasad dotyczacych administracji zawarte
sa w podstawowych opracowaniach i wskazujg na rézne klasyfikacje i ujecia
teoretyczne.

W opracowaniu E. Ury i E. Ury Prawo administracyjne autorzy podej-
mujg te problematyke, wskazujac na istnienie zasad odnoszacych sie do
dzialania organéw administracji publicznej, takich jak zasada praworzad-
nosci, demokratyzmu, i zasad o znaczeniu formalnym, jak zasada obiekty-
wizmu, jawno$ci dzialan administracji, ktére moga wystepowac z réznym
natezeniem albo wcale. Piszg oni, iz zasady, w przeciwienstwie do konkret-
nych przepiséw, odnosza si¢ do catosci aparatu administracyjnego badz do
szerokiego zakresu jego dzialania. Wérdd znaczacych wskazuja zasady wy-
mienione powyzej oraz zasade udzialu obywateli w administrowaniu, zasade
wspolzycia spotecznego, a takze zasady kompetencyjnosci i efektywnosci.
Oprocz tych o zasadniczym znaczeniu, ktdre wystepuja w przepisach prawa
administracyjnego, do katalogu zasad wiazacych administracje publiczna

293 . Staro$ciak, Prawo administracyjne, s. 32.
294 Tamze, s. 73.
»5 K. Ziemski, Zasady ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 42.



w jej dziataniach dodano przykladowo: zasad¢ prawdy obiektywnej, zasade
ochrony zaufania obywateli, zasade sprawiedliwosci spotecznej, zasade
ochrony interesu spolecznego i indywidualnego, zasade wspoéldziatania
i zasade skuteczno$ci®®.

Autorzy ponadto wskazujg na okreslone funkcje, jakie spetniane s przez
zasady prawa. Pierwszorzedna role przypisuja oni funkeji porzadkujace;j.
Zasady prawa poprzez fakt ogélnosci pelnia funkcje wskazujaca na istnienie
pewnego rodzaju zalozenia celowosciowego dla dalszych szczegétowych ure-
gulowan. Nastepna ich rola polega na urzeczywistnieniu postulatu jednolitosci
dzialan administracji. Poprzez okreslenie w drodze zasad ogoélnych konkret-
nego aktualnego systemu wartosci zasady wskazuja w ramach dzialalnosci
prawotworczej administracji okreslony schemat dziatania w zakresie tworze-
nia prawa z uwzglednieniem wspomnianych wartosci. Kolejna funkcja zasad
to pelnienie przez nie roli instrumentu zapewniajacego realizacj¢ okreslonej
polityki administrowania, ktorej istotg jest zwlaszcza ograniczenie swobody
organow dzialajagcych w ramach uznania administracyjnego. Zasady w tym
sensie wyznaczaja granice luzéw decyzyjnych, wskazujac na wartosci cenne
i podlegajace ochronie podczas podejmowania decyzji. Na koniec przywotana
zostala rowniez funkcja ujednolicenia interpretacji przepisow”.

Wsrdd pogladéw wyrazanych w odniesieniu do zagadnienia zasad prawa
administracyjnego zwrdci¢ nalezy uwage na postulaty sformulowane przez
J. Letowskiego. Przyznaje on racje zalozeniu, iz w dynamicznym procesie
zmian przepisow szczegotowych i ich wielosci pojawia sie konieczno$¢ wy-
odrebnienia i sformulowania statych oraz czytelnych dla adresata zasad funk-
cjonowania administracji, ktore w sposob ogdlny, staly i klarowny ujmowac
mialyby w forme prawna sposoby administrowania. Ich istnienie miatoby
uzupelnia¢ czytelny katalog zasad odnoszacych si¢ do postepowania admi-
nistracyjnego®®.

26 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, s. 60-72.

27 Tamze, s. 63; M. Stahl, Zasady prawa - zagadnienia ogélne, [w:] Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl,
Warszawa 2018, s. 25, ktdra wskazuje na nastgpujace funkeje: interpretacyjna, ktéra pozwala
na ujednolicenie praktyki tworzenia i stosowania prawa, funkcje wypelniania luk prawnych,
korygujaca i kreacyjna.

298 1. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 230—231.
Wsrdd zasad proceduralnych autor ten wymienit zasady oficjalnoéci, pisemnosci, bezposrednio-
$ci, jawnosci, prawa zainteresowanych do zajecia stanowiska, szybkosci, prostoty i oszczednosci
postepowania. W odniesieniu do samej decyzji administracyjnej postulowat on zasady obli-
gatoryjnosci uzasadnienia, prawa strony do odwolania sie, trwalosci decyzji, przymusowej jej
wykonalno$ci. Ponadto zawraca on uwage na istniejace w innych systemach zasady: obowiazku
wydania decyzji, zakazu przesadnego formalizmu, réwnego traktowania stron, proporcjonalnosci.
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W procesie wyodrebniania zasad ogélnych odnoszacych si¢ do
administracji oczywiscie nie sposob ostatecznie oderwac si¢ od zasad dotycza-
cych calosci panstwa czy tez zasad systemu prawa w ogdlnosci, chociazby od
zasad praworzadnosci, rownosci wobec prawa, sprawiedliwosci spotecznej czy
ochrony interesu spotecznego. Taka trudno$¢ w rozgraniczeniu jest naturalng
konsekwencja istnienia okreslonych zalozen ustrojowych i podejmowanie
sie wyraznego katalogowania zasad prawa administracyjnego oraz proba
zamkniecia tego katalogu nie znajduje uzasadnienia logicznego. Jak podkresla
Letowski, sam fakt, iz zasady te (wyrazone w Konstytucji) majg charakter
podstawowy i ogdlny, implikuje konieczno$¢ wlaczenia ich w zestaw zasad
dotyczacych administrowania. Takie wlasnie kompleksowe systematyzowanie
moze dopiero w konsekwencji wywolywa¢ pozytywny wplyw na sposoby
administrowania®®. Zaproponowany przez tego autora podzial zasad na za-
sady organizacji i funkcjonowania administracji obejmuje zasady kierowania,
praworzadnosci, efektywnosci, jawnosci, zaufania i odpowiedzialnosci**.

J. Zimmermann, odnoszac si¢ do pogladéw Letowskiego, ktory zauwazyt
trudnosci w rozgraniczeniu sfery prawa administracyjnego, stwierdza, na-
wigzujac do publicznoprawnej charakterystyki tego prawa, iz zwigzki prawa
administracyjnego z innymi gafeziami prawa wida¢ wyraznie w odniesie-
niu do prawa konstytucyjnego, bowiem u podtoza tak $cistego powigzania
lezy wspolny obszar regulacji**. Dlatego tez niektore z zasad prawa zawarte
w Konstytucji maja podstawowe znaczenie dla prawa administracyjnego
i stad wchodzi¢ beda w zestaw zasad prawa administracyjnego. Wymieniajac
wedlug hierarchii i znaczenia tychze zasady nazwane konstytucyjnymi, zwraca
on uwage na znaczenie zasady demokratycznego panstwa prawnego, zasade
legalnosci i praworzadnosci czy zasade rdownosci wobec prawa®*. Zapropono-
wana przez niego klasyfikacja obejmuje oprocz zasad konstytucyjnych takze
zasady pozakonstytucyjne (np. zasade szybkosci dziatania administracji) oraz
podzial na zasady teoretyczne (decentralizacji) i normatywne (legalnosci), jak
réwniez zasady opisowe (zespolenia) i dyrektywalne (zasada prawdy obiek-
tywnej), a na koniec podzial na zasady materialne, ustrojowe i procesowe.

Zwazywszy na trudno$ci w wyodrebnieniu zasad ogoélnych prawa ad-
ministracyjnego, ktorych zZrédtem sg problemy metodologiczne oraz ko-
nieczno$¢ nowelizacji ogromnej liczby aktéw prawnych, nie mozna jednak

299 Tamze, s. 232.

3 Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2000, s. 87.

st ], Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 54.

392 Tamze, s. 63—-64.

3% Tamze, s. 96.



negowac stusznosci stanowiska o potrzebie ich zamknietej kodyfikacji, takze
ze wzgledu na brak wlasciwego poziomu integracji wewnetrznej prawa admi-
nistracyjnego w poréwnaniu chocby z inng galezia, jaka jest np. prawo karne.
Dlatego ostatnie proby wskazania zasad ogdélnych prawa administracyjnego
odzwierciedlone w projekcie odrebnej ustawy zaktadajacym wprowadzenie
tzw. przepiséw ogdlnych prawa administracyjnego odnosily si¢ przedmio-
towo do kwestii nieuregulowanych w dotychczasowych przepisach, tak by nie
konkurowaty one z zasadami zastanymi***. W zbiorze tych ostatnich wskazuje
sie na niektore zasady ogdlne prawa administracyjnego, ktére wywodzg sie
z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Zaliczy¢ do nich nalezy m.in.
zasade lex retro non agit, zasade ochrony praw slusznie nabytych, zasade
prawa do sadu, zasade pomocniczosci, zasad¢ proporcjonalnosci, zasade
zrownowazonego rozwoju. Wyodrebnieniu podlegaja tez zasady odnoszace
sie do organéw administracji publicznej (zasada kompetencyjnosci, zasada
zespolenia administracyjnego, zasada efektywnosci, zasada aktualnosci) oraz
zasady ogdlne Kodeksu postepowania administracyjnego®.

O uniwersalnym charakterze zasad ogélnych prawa administracyjnego
pisze rowniez Z. Kmieciak, ktéry odwoluje si¢ do zasad zaproponowanych
przez Europejski Komitet Wspdtpracy Prawnej Rady Europy (CDCJ), wska-
zujac ich podzial na zasady materialnoprawne i procesowe. Do zasad prawa
materialnego zaliczone zostaly zasady: praworzadnosci, réwnosci wobec
prawa, zgodno$ci dzialania z celem ustawowym, proporcjonalnosci, obiekty-
wizmu i bezstronnosci, ochrony zaufania i praw stusznie nabytych i otwartosci
administracji. Z kolei do grupy zasad proceduralnych zalicza si¢ zasady:
dostepu do ustug publicznych, prawo do wystuchania, prawo do wsparcia
i reprezentacji w postegpowaniu, prawo do rozpatrzenia sprawy w rozsagdnym
terminie, prawo do powiadomienia o rozstrzygnieciu, prawo do poznania
motywow tegoz rozstrzygniecia oraz prawo do pouczenia o srodkach za-
skarzenia i zapewnienie wykonania podjetego aktu w rozsagdnym terminie®.

Glosy w dyskusji nad charakterem i klasyfikacja zasad ogolnych czy tez
zasad prawa administracyjnego uzupelnia stanowisko wyrazone w opra-
cowaniu pod redakcjg M. Stahl, w ktérym autorka, stojac na stanowisku
o normatywnym charakterze zasad ogélnych, stwierdza, iz niektére z zasad
prawa administracyjnego maja charakter uniwersalny, a zatem przynaleza
do zasad systemu tego prawa. Wprowadza ona propozycje ich podzialu na
zasady prawa materialnego i procesowego oraz zasady prawa ustrojowego. Do
pierwszej grupy zasad zaliczone zostaly zasady: demokratycznego panstwa

3°¢ Por. tamze, s. 47 i n.
305 Tamze, s. 96-103.
306 Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa. .., s. 43-44.
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prawnego, legalnosci (praworzadnosci) i réwnoséci wobec prawa, propor-
cjonalnosci, jawnosci administracyjnej, prawa do sadu, dwuinstancyjnosci
i sprawiedliwosci proceduralnej. Natomiast do katalogu zasad ustrojowych,
ktore dotyczg organizacji i funkcjonowania administracji publicznej, zaliczone
zostaly zasady: subsydiarnosci, kompetencyjnosci, centralizacji i decentra-
lizacji, koncentracji i dekoncentracji, sprawnoéci, dualizmu i monizmu oraz
zespolenia’”.

Powyzsze poglady uzupetni¢ nalezy o inne koncepcje ujmowania zasad
prawa administracyjnego. Pierwsza z nich zaproponowana zostala przez
Z. Cieslaka. Zwraca on uwagg na istnienie zwigzkow tresciowych i funkcjo-
nalnych czterech grup norm stanowigcych podsystemy zbioru norm prawa
administracyjnego: norm zadaniowych, norm regulujacych wlasciwosc,
norm materialnoprawnych i norm okreslajacych prawne formy dziafania (ich
taczne, wlasciwe odczytanie z tresci przepiséw daje podstawe do zrekonstru-
owania wzoru zachowania si¢ podmiotu w zaprojektowanej sytuacji). Z kolei
zasady prawa administracyjnego wedlug niego stanowig swoiste dyrektywy
prakseologiczne, bowiem:

— dotyczg jednocze$nie stanowienia i stosowania prawa,

— formulowane s3 na podstawie analizy tresci obowigzujacego prawa,

—  s3 zwigzane pod wzgledem tresci, co wynika z jednosci systemu prawa
administracyjnego, oraz

— niektore z tychze dyrektyw sa wyraznie deklarowane przez ustawodawce.

Ponadto Cieslak wyrdznia zasady o kluczowym znaczeniu dla procesu
stanowienia i stosowania prawa, a mianowicie zasad¢ prawnej legity-
mizacji dzialania organéw i zasade realizacji dobra wspdélnego. Zasada
prawnej legitymizacji dzialania organéw jako dyrektywa prakseologiczna
stanowi punkt wyjscia dla realizacji dobra wspolnego. Ta druga zasada
rozumiana jest tutaj jako efekt proceséw realizowanych przez podmioty
administrujgce, ktére podejmuja prawne i faktyczne dzialania. Dwie
powyzsze zasady stanowig wedlug tej koncepcji filary prawa administra-
cyjnego, pomiedzy ktérymi usytuowane sg zasady bardziej szczegoélowe.
Ich specyfika i podzial wynikaja z typu relacji zachodzacych pomiedzy
normami znajdujacymi si¢ w obrebie regulacji odnoszacych si¢ do funk-
¢ji administracji w ujeciu podmiotowym, czynno$ciowym i finalnym

37 Prawo administmcyjne. Pojecia, instytucie, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2000, s. 88. Katalog ten moze podlega¢ weryfikacji z punktu widzenia ostatniego
opracowania w zakresie ustalenia przepiséw ogoélnych prawa administracyjnego, tzw. zasad
ogdlnych. Zob. D.R. Kijowski, Przepisy czy zasady ogdlne prawa administracyjnego, [w:] Miedzy
tradycjg a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
prof. J. Bociowi, red. J. Supernat, Wroclaw 2009, s. 290-304.



(skutku). W obrebie pierwszego typu relacji znajduja si¢: zasada opty-
malnej pojemnosci kompetencyjnej, zasada rozdzielnosci kompetencji
organu, zasada oznaczenia form organizacyjnego oddzialywania i zasada
okreslenia skutkdéw organizacyjnych administrowania. W drugiej grupie
znajduja si¢ zasady opisujace proces realizacji dobra wspolnego, tj. zasada
prawdy materialnej, zasada dwuinstancyjnosci postepowania, zasada do-
mniemania prawidlowosci aktéw administracyjnych i zasada trwalosci
aktow administracyjnych. Trzecia grupa zasad odnosi si¢ do norm ma-
terialnoprawnych, czyli norm regulujgcych aspekt finalny administracji.
W niej usytuowane zostaly zasada identyfikacji dobra wspolnego, zasada
wazenia interesu panstwa, wspolnot i obywateli, zasada oznaczenia form
materialnoprawnego oddzialywania i zasada okre$lenia skutkéw mate-
rialnoprawnego oddziatywania. W tym ujeciu zasady odnoszace sie do
réznych aspektéw administracji, cho¢ podporzadkowane konkretnym
typom relacji pomiedzy normami prawa administracyjnego, stanowig
powiazany system, bowiem realizacja jednej z nich przyczynia sie do
urzeczywistnienia kolejnej. Przenikajg si¢ one tak w obrebie grupy, jak
i wspoldziatajg w catosci systematyki®*®.

Dla wskazania przeciwstawnego ujecia zasad prawa administra-
cyjnego ze wzgledu na tendencje do minimalizacji ich liczby, ale tez
dla zaprezentowania innego pogladu przywota¢ nalezy przyklad ujecia
W. jr. Géralczyka, ktory powolujac sig, po pierwsze, na stuszny argument
dotyczacy nieistnienia mozliwo$ci ujecia zasad prawa administracyjnego
w ostateczna liste ze wzgledu na ciggle zmiany stanu prawnego, ale tez
réznego rodzaju tendencje przeobrazen, a po drugie, na wymagajacy
refleksji stan ogoélny prawa administracyjnego, proponuje ograniczenie
zasad do tych, ktore nieodlacznie cechuje przymiot wysokiej ogdlnosci
i jednoczesnie charakterystyczne sg dla calosci systemu prawa admini-
stracyjnego. Stawia on postulat, by katalog zasad mial charakter zwiezty
ijednorodny. Jednoczesnie proponuje zamiesci¢ w nim tylko takie zasady,
ktdre sg ze sobg wzajemnie powigzane i niesprzeczne oraz znaczace dla
prawa administracyjnego. W tym ujeciu wykluczone beda ogélne zasady
prawa charakterystyczne dla catosci systemu prawa regulujgcego np. ustroj
panstwa. Przyjecie tych zalozen powoduje, iz do zasad prawa administra-
cyjnego zaliczone zostaly cztery:

—  wolnosci (podmiotéw administrowanych),

308 Z. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, red.
7. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 60-64.
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— pomocniczosci,
— kompetencyjnosci (organdéw administracji),
—  wspoldziatania (przeciwienstwo konkurencyjnosci)*.

Wobec tak rozmaitych pogladéw i systematyk trudno uchyli¢ sie od
postawienia tezy, iz zagadnienie to ze wzgledu na swoistg charakterystyke
metodologiczng stanowi nadal szerokie pole do dalszej dyskusji, bowiem
istnieje tu swego rodzaju indywidualizm ujmowania tej problematyki
spowodowany przyjeciem okreslonych zalozen badawczych. Bez wzgledu
na to charakterystyczna i niezmienna dla zagadnienia zasad prawa admi-
nistracyjnego jest kwestia pojeciowa uwarunkowana okreslonymi kon-
cepcjami, ktore albo ujmuja je z perspektywy nosnika wartosci*°, albo
z punktu widzenia charakteru wypowiedzi jezykowej*".

Powyzsze sklania do stwierdzenia, iz dla celéw niniejszego opracowa-
nia konieczne bedzie wprowadzenie pojecia zasady - pojecia niezbednego
dla oceny wypowiedzi normatywnych odnoszacych si¢ do problematyki
partnerstwa, partnerstwa publiczno-spolecznego oraz umozliwiajacego
ocen¢ wypowiedzi w kontekscie jej miejsca w systemie prawa admini-
stracyjnego.

309 'W. Goralczyk jr, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2014, Lex 2016,
nr 285370.

310 ] Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 86. Zob. tez:
J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym, [w:] Wartosci w pra-
wie administracyjnym, red. . Zimmermann, Warszawa 2015, s. 20; I. Niznik-Dobosz, Prawo
administracyjne jako mechanizm realizacji wartosci, [w:] Aksjologia prawa administracyjnego,
red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s.117.

s K. Ziemski, Zasady ogdlne..., s. 43 i n. Por. najnowsze opracowanie monograficzne
zbiorowe, w ktérym niektorzy autorzy postuguja si¢ terminem ,zasada prawa administra-
cyjnego” w odniesieniu do konkretnych sformulowan jezyka tekstu aktu normatywnego, np.
A. Gross, Zasady konsultacji spotecznych w prawie administracyjnym, (w:] Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl,
Warszawa 2018, s. 217-227; M. Kru$, Zasady w prawie budowlanym, [w:] Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl,
Warszawa 2018, s. 405-413; A. Wilczynska, Aksjologia zasady stabilizacji nazwisk, [w:] Zasady
w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakala,
M. Stahl, Warszawa 2018, s. 523-544; A. Fogel, Zasada powszechnej ochrony zabytkéw, [w:]
Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska,
A. Krakala, M. Stahl, Warszawa 2018, s. 584-592; A. Misiejko, Zasady prawne regulujgce organi-
zowanie publicznego transportu zbiorowego w transporcie drogowym przez jednostki samorzgdu
terytorialnego, [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red.
Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl, Warszawa 2018, s. 593-604.



3. Relacja miedzy wartosciami i zasadami
w prawie administracyjnym

Jak pisze M. Zielinski, wzajemne relacje zasad prawa do wartosci maja
szczegdlne znaczenie w trakcie dyskursu o zasadach prawa*. Problematyka
ta jest obecna w rozwazaniach podejmowanych w zwiazku z zasadami prawa
na gruncie teorii prawa, ale tez w sposob nieodlaczny charakterystyczna
jest dla piSmiennictwa z zakresu prawa publicznego - konstytucyjnego oraz
administracyjnego. Doniosto$¢ tej relacji podkreslaja dokonujace si¢ realne
zmiany w zakresie systemdw wartosci tak zakotwiczonych w prawie, jak
i wynikajacych z praktyki jego stosowania. Dokonujg si¢ one nieustannie
w odniesieniu do systeméw prawnych Unii Europejskiej i prawa krajowego.
Determinuje to wiec dzialania badawcze zwigzane z odtworzeniem wartosci
w prawie, poszukiwaniem relacji pomiedzy poszczegolnymi warto$ciami
o charakterze tresciowym i funkcjonalnym czy badaniem pdl i granic ich koli-
zji*". Patrzac na to zagadnienie z perspektywy ogolnej, system wartosci nalezy
uzupetni¢ o takie, ktére majg charakter autonomiczny wzgledem systemu
prawnego, bo naleza do powszechnie akceptowanego pozanormatywnego
systemu i funkcjonujg niezaleznie od tego, czy prawodawca dokonuje ich
przeniesienia do systemu prawa. Przykladem takich sytuacji sa chociazby
wartosci pojmowane jako byty funkcjonujace w sposob absolutny, ktorych
istnienie jest przedmiotem rozwazan z zakresu filozofii, a na gruncie nauk
prawnych - w dyskursie dotyczacym istnienia i pierwszenstwa wartosci
wzgledem prawa pozytywnego®+.

Wartosci jako przedmiot badawczy stanowig przedmiot zainteresowania
aksjologii. W ujeciu szerokim jest to nauka teoretyczna, ktéra bada nature
wartosci, ustala normy i kryteria warto$ciowania oraz hierarchie wartosci.
Badajac nature wartodci, odpowiada na pytanie, czym sg wartosci, tj. co jest
dobre i cenne, oraz jaki jest ich charakter — obiektywny, subiektywny, abso-
lutny czy wzgledny. Aksjologia, badajac zrodto wartosci, podejmuje probe
wskazania mechanizméw ich powstawania. Kryteria warto§ciowania i hie-
rarchizowanie wartoéci natomiast odnoszg sie do wskazania, ktora z wartosci
ma sama w sobie charakter teleologiczny, a ktéra instrumentalny i w jakim
ukfadzie hierarchicznym pozostaja one wzgledem siebie (ktora jest wartoscia

32 M. Zielinski, Zasady i wartosci konstytucyjne, [w:] Zasady naczelne Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku, red. A. Bataban, P. Mijal, Szczecin 2011, s. 33.

313 Z. CieSlak, Podstawy aksjologiczne administracji publicznej w Polsce — préba oceny,
»Studia Iuridica” 2000, t. XXXVIII, s. 59.

314 7, Stelmach, Spor o wartosci podstawowe w prawie, [w:] Aksjologia prawa administracyj-
nego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 37-38.
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najwyzsza i w jakiej relacji pozostaja wzgledem niej inne). W ujeciu waskim
aksjologia jest szczegdtowy teorig wartosci wchodzaca w sklad okreslonych
dyscyplin naukowych, obejmujaca rozwazania nad istnieniem wartosci okre-
slonego rodzaju, np. religijnych, poznawczych, estetycznych itp.*s

Aksjologia jako ogélna filozofia wartoéci odzwierciedla rézne stanowiska
poszczegolnych przedstawicieli, co powoduje, iz w réznych szkotach filozo-
ficznych w rozny sposéb definiowany byt i jest termin ,warto$¢”, a wielo$¢
uje¢ terminologicznych, koncepcji i ich charakteru powoduje, iz nie istnieje
jednolita metateoria ani teoria wartosci. Tym bardziej ze termin ten ma bar-
dzo ogdlny charakter i jest on definiowany poprzez desygnaty, tj. wartosci
szczegotowe, np. dobro czy efektywnos¢, dla badania ktérych wyodrebnity
sie wlasciwe dziedziny nauk (np. etyka, prakseologia)*®. Stad tez dla rozwa-
zan o zwigzku wartosci i zasad w prawie, w tym prawie administracyjnym,
przyjete zostaje okreslone rozumienie terminu ,wartos¢”.

Niezaprzeczalna koniecznos$¢ podjecia rozwazan odnoszacych si¢ do
zwigzkow warto$ci i prawa®” oraz uporzgdkowania materii zwigzku wartosci
i zasad determinuje przyjecie za punkt wyjscia ogdlnej koncepcji aksjologii
ontologicznej*®. Przedstawicielem tego podej$cia metodologicznego jest
T. Czezowski, ktéry wychodzac z zalozenia, iz ,,aksjologia wyglasza twier-
dzenia dotyczace badz dobr i dobroci, badz kryteriéw dobra, badz wreszcie
dobra. Jednakze, wolno nam powiedzie¢, iz dobro jest jedynym przedmiotem
badan aksjologii wobec zwigzkow, przez ktore pojecie dobroci i kryterium
dobra sprowadzaja si¢ do pojecia dobra™", skonstruowal pojecie wartosci
pozostajace w zwiazku z teorig bytu*. Zgodnie z tym stanowiskiem zaklada

35 Aksjologia, [w:] Encyklopedia PWN, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/aksjolo-
€ia;3866999.html (12.01.2019).

3¢ A. Smolnicka, Swiat wartosci w ujeciu Tadeusza Czezowskiego i Henryka Enzelberga.
Studium poréwnawcze, Katowice 2010, s. 3-4 oraz 13 wraz z przytoczong tam literatura.

317 ]. Stelmach, Spor o wartosci..., s. 41.

318 Por. podzial aksjologii na formalng i merytoryczng: A. Smolnicka, Swiat wartosci...,
s. 30-31. Aksjologia formalna, inaczej twércza, zajmuje si¢ formutowaniem twierdzen ogélnych
o warto$ciach i zasad odnoszacych si¢ do nich, nie wskazujac samych wartosci. Natomiast
aksjologia merytoryczna, dzielgc sie na etyke i estetyke, udziela odpowiedzi na pytanie, jakie
przedmioty s3 wartosciowe oraz jakie jest tego odzwierciedlenie w rzeczywistosci. Zob. tez:
D. Lukasiewicz, Ontologiczne podstawy aksjologii w filozofii Tadeusza Czezowskiego, ,,Filo-So-
fija” 2009, nr 1(8), s. 166-167.

3w T. Czezowski, O przedmiocie aksjologii, [w:] Pisma z etyki i teorii wartosci, red. P. Smo-
czynski, Wroctaw 1989, s. 115.

320 Do tej teorii nawigzuje M. Kordela, wskazujgc na zwigzki pomiedzy warto$ciami a za-
sadami prawa poprzez analize mozliwych wypowiedzi o warto$ciach. Wyréznila ona trzy typy
zdan aksjologicznych. Zdania pierwszego typu ,,stwierdzaja warto$¢ jakiej rzeczy indywidu-
alnej [...], w zdaniach drugiego typu nie stwierdza si¢ wartosci jednostkowej indywidualnie



on, iz okreslone sposoby bytu, a wiec takze istniejacych przedmiotéw, zwia-
zane s3 z posiadaniem przez nie okreslonych cech. Cechy te moga by¢ po-
strzegane w sposob zmystowy lub abstrakcyjny**. Wartos¢ jest za$ jednym
z transcendentaliéw - ujeciem niezaleznym od charakterystyki, pewnym
kryterium oceny bytu o wlasciwosciach ogélnych. Pojecie warto$ci wyprzedza
dalsze uporzadkowania kategorialne, jest jednym ze sposobdéw istnienia bytu
i odnosi si¢ do kazdego bytu. ,,Poprzez warto$¢ rozumie¢ nalezy okreslone
cechy opisowe przedmiotu wystepujace wszedzie tam, gdzie cos istnieje lub
jest konieczne, lub dobre™2.

Termin ,warto$¢” w tym znaczeniu odnoszony moze by¢ wiec do okreslenia
stanu rzeczy, zdarzen, stosunkow, cech lub zachowania si¢. Samo stwierdze-
nie wartosci jest zjawiskiem, w ktérym nastepuje ocena. A zatem wypowiedz
o tym, czy co$ (stan rzeczy, zdarzenie, stosunek, cecha, zachowanie sie) jest
warto$ciowe (np. dobre), jest wypowiedzig ocenng zwiazana z wyobrazeniem
sobie przedmiotu oceny i przyjeciem postawy wartosciujacej. W tym sensie
wartosci stajg si¢ cechami opisowymi przedmiotu warto$ciowania. Jak mozna
zauwazy¢, postawa wartosciujgca ma charakter intuicyjny i subiektywny. Ele-
mentarne oceny formulowane sa podobnie do spostrzezen - z tg rdznica,
iz spostrzezenia jako wynik postawy obserwujacej pozwalaja stwierdzi¢, ze
co$ istnieje, natomiast postawa wartosciujaca i zdania ocenne pozwalajg na
stwierdzenie istnienia wartosci przedmiotu. Dodatkowo wartos¢, przynalezac
do tzw. Transcendentaliow, moze by¢ stwierdzana jedynie w zdaniach. Oceny
jako stwierdzenia wartosci jednostkowe co do przedmiotéw mogg by¢ wery-
fikowane empirycznie — sprawdzane poprzez powtarzanie. Moga one réwniez
podlega¢ uzasadnionym uogélnieniom przez indukcje w przypadkach, gdy
»oceny elementarne powtarzajg si¢ przypisujac wartos¢ rzeczom, wlasnosciom
lub zdarzeniom tego samego rodzaju™*. Uogdlnienia prowadza w oczywisty
sposob do wyodrebnienia si¢ okreslonych systemdéw aksjologicznych zawie-
rajacych normy aksjologiczne, z tym Ze mogg by¢ one zmienne w czasie, co
stanowi konsekwencje rozwoju i zlozonosci stosunkéw spotecznych. Zmien-
nos¢ ta pozostaje jednak w stosunku neutralnym do systemu norm trwatych.

oznaczonej rzeczy, ale orzeka si¢ o pewnym rodzaju rzeczy albo o rzeczy ogolnej, ze jest
warto$ciowa’, a zdania trzeciego typu aksjologicznego ,,orzekaja o pewnym fakcie albo stanie
rzeczy, ze jest dobre”. Szerzej: M. Kordela, Zasady prawa. Studium..., s. 128-131.

32 Skladniki, ktére rozrézniamy w przedmiocie przez abstrakcje, nazywamy jego ce-
chami, jezeli sg to tresci wrazen zmystowych, nazywamy je cechami zmystowymi, natomiast
wspomniane wyzej skladniki jeszcze prostsze nazywamy cechami niezmystowymi lub abs-
trakcyjnymi: ksztalt jako$é, wielko$é, uklad, cecha, stosunek sg cechami abstrakcyjnymi”
T. Czezowski, cyt. za: D. Lukasiewicz, Ontologiczne podstawy..., s. 159.

322 T. Czezowski, Filozofia na rozdrozu, Torun 2009, s. 38.

323 T. Czezowski, Aksjologiczne i deontyczne normy moralne, ,Etyka” 1970, z. 7, 5. 136.
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Normy aksjologiczne o cechach wzglednej trwatosci to normy powszech-
nie podzielane i Iaczace ludzi z réznych kregéw kulturowych, tzw. normy
ogolnoludzkie. Przyjac nalezy, iz w spoleczenstwie istnieja okreslone war-
tosci, ktorymi sa pewne powszechnie akceptowane oceny. Najczesciej biorg
sie z obowigzujacej filozofii, pogladéw na $wiat, pafistwo, jego role, miejsce
spoleczenstwa i pozycje obywatela. Biorac pod uwage jednostkowy oglad
$wiata, nalezy zauwazy¢, iz na przestrzeni rozwoju czlowiek odmiennie roz-
wijal refleksje i oceny wobec otaczajacej go rzeczywistosci. Jednak wraz z tg
ewolucja, jak tez na skutek wymiany pogladéw dostrzec mozna pewna ana-
logie, gdyz w réznosci $wiatopogladéw odnajdowaé mozna pewne wzorce
i wartosci o fundamentalnym znaczeniu®+.

Poszczegolne systemy aksjologiczne wyodrebniane sg na podstawie
wnioskowan indukcyjnych obejmujacych oceny formutowane w okreslonych
spoleczno$ciach, w tym oceny stosunkéw moralnych w nich istniejacych>.

Przenoszac powyzsze stwierdzenia odnoszace si¢ do ogdlnej teorii war-
tosci na grunt aksjologii prawa, stwierdzi¢ nalezy, iz istnieje niezaprzeczalny
Scisty zwigzek aksjologii ogdlnej z aksjologia okreslonej dziedziny Aksjologie
szczegOtowe sg historycznie wczesniejsze niz ogdlna, ale na plaszczyznie
ogoélnobadawczej to aksjologia ogélna jest uprzednia wzgledem szczegoto-
wych. Czerpie ona ze szczegélowych rozwazan nad wartosciami. Wielo$¢
i roznorodnos$¢ szczegdtowych rozwazan znaczenia terminu ,,warto$¢” do-
maga sie uogodlnienia. Tak samo klasyfikacja i hierarchia wartosci mozliwa
jest po uwzglednieniu wszystkich mozliwych jej zakresow, wzajemnych relacji
i zwigzkow*S. Stad mowic mozna o zalezno$ci aksjologii ogdlnej i szczegdto-
wej. Stad tez aksjologia prawa pozostawa¢ musi w zwigzku z aksjologia 0gélna.

Zainteresowanie problematyka warto$ci w prawie przezywa swoisty
renesans spowodowany krytyka koncepcji pozytywizmu prawnego®”. I na
tym gruncie odnotowac nalezy zainteresowanie aksjologia u przedstawi-
cieli teorii i filozofii prawa, dla ktérych podstawowym celem badawczym
jest okreslanie kryteriow wartosci prawa w ujeciu formalnym i mate-
rialnym, jak tez zagadnienie wartosci autonomicznej i instrumentalnej.
Ta ostatnia stanowi podstawe przejs$cia od wartosci do norm prawnych.
W tym ujeciu warto$ci uznawane sg za cel prawa. Wartosci odzwierciedlaja
uznane przez spoleczenstwo wzorce, a takze standardy, ktére moga by¢

524 Z. Brodecki, A. Lunecka-Bartkiewicz, Spacer idei przez prawo, ,Gdanskie Studia Praw-
nicze” 2014, t. XXXI, s. 49.

325 T. Czezowski, Aksjologiczne i deontyczne normy..., s. 139.

526 T. Barankiewicz, Aksjologiczna problematyka prawa, ,Roczniki Nauk Prawnych KUL
2004, t. XIV, z. 1, s. 52.

327 Tamze, s. 53.



osiagane czy tez realizowane poprzez okreslone normy prawne. Normy
prawne traktowane sa w kategoriach srodkéw dziatania stuzacych urze-
czywistnianiu warto$ci®®.

Wartosci znajduja odzwierciedlenie w wypowiedziach jezyka prawnego —
jezyku aktow normatywnych. Wprowadzane sg one wskutek decyzji prawodawcy
do systemu prawa*. Sytuowane s3 w normach zawartych w Konstytucji uwazanej
za ich gléwny nosénik oraz w normach rangi ustawowej**. O wartoéciach za-
réwno wypowiada si¢ Trybunat Konstytucyjny**, jak i znajduja odzwierciedlenie
w tzw. bytach normatywnych?®?, ktdre stanowia o wartosciowych stanach rzeczy.
Tak wskazane wartosci mogg by¢ lub sg uzupelnione okresleniem ,,zasada’, co
powoduje, iz w ten sposob tworzone sg nazwy obowigzujacych zasad prawa.
Stad tez obowigzek realizacji okreslonej wartosci jest obowigzkiem prawnym?,
bowiem zgodnie z zatozeniem o racjonalnosci aksjologicznej prawodawcy de-
cyzja o objeciu regulacjg prawng okreslonego fragmentu rzeczywistosci wymaga
uprzedniego ustalenia cennosci, tj. ustalenia celu, a nastgpnie doboru srodka
realizacji. Ustalenie cennosci odbywa si¢ w oparciu o istniejacy system aksjo-
logiczny prawodawcy. Dzigki tej decyzji okreslona ocena stanu rzeczy ,,staje si¢
wartoscig i zyskuje charakter wartosci prawnej .

328 Tamaze, S. 54.

329 M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postac..., s. 42.

33° Nauka administracji, red. Z. Cieslak, Warszawa 2017, s. 183, ktory stwierdza, iz ,,Kon-
stytucja wyznacza wprost pole aksjologicznych wyboréw ustawodawcy”. O tych wartosciach
wypowiada si¢ tez: M. Kordela, Zasady prawa. Studium..., s. 125-126, ktéra wymienia okre-
$lone stany rzeczy wprost uznane za wartosciowe: wolnoé¢, sprawiedliwos¢, wspoéldziatanie
i dialog spoleczny, bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrone srodowiska, zdrowie
i moralno$¢ publiczng, wolno$¢ i prawa innych osob, bezpieczenstwo prawne i zaufanie do
prawa, interes publiczny, dobro wspdlne, godnos¢ kazdego cztowieka, dobro dziecka, wolnosé¢
sumienia i wyznania, wolnos$¢ stowa, swobodna debate publiczng, wolno$¢ zgromadzen,
autonomie stron, rodzing i malzenstwo, zagwarantowanie ochrony wilasnosci, rzetelno$é
i sprawno$¢ dzialania instytucji publicznych, efektywne i niezaklécone dziatanie organow
wladzy publicznej w interesie ogétu spoleczenstwa, samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego, samodzielno$¢ gmin, dobro wymiaru sprawiedliwoéci, poszukiwanie prawdy
o czynie i jego sprawcy w procesie karnym oraz dobro klienta, niezawisto$¢ i bezstronnos¢
w sadownictwie, niezalezno$¢ publicznego radia i telewizji, opieke nad weteranami i inne.

331 B. Majchrzak, Analiza orzecznictwa trybunatu Konstytucyjnego jako metoda badawcza w na-
uce administracji, [w:] Prace studialne warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji. Szkice
z zakresu nauki administracji, Wroctaw 2013, s. 111-112, ktory wskazuje, iz Konstytucja charakteryzuje
si¢ ,,silnym nasyceniem warto$ciami politycznymi, spotecznymi, gospodarczymi i etycznymi, ktore
stanowig podstawe kontroli i moga stanowi¢ kryterium kontroli konstytucyjnosci, co wiecej wartosci
konstytucyjne moga by¢ podstawa odstapienia od innych norm, zasad i wartosci.

332 Tamze, s. 127. Przykladem jest ogolna zasada sprawiedliwo$ci spolecznej i szczegdlna
zasada réwnouprawnienia, zasada legalizmu, prawo do informacji, prawo do nauki.

333 Tamze, s. 128.

334 M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postac..., s. 44.
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Warto$ci zwigzane z normami prawnymi i zasadami maja charakter
wartosci wewnetrznych, co oznacza, iz same przez si¢ sa cenne. To decyzja
prawodawcy formulujaca nakaz odpowiedniego dzialania powoduje, iz prze-
sadza on tym samym o cennos$ci danego dzialania®. Wartosci wewnetrzne
podlegaja dalszemu podzialowi na warto$ci ostateczne i utylitarne. Osta-
teczne to takie, ktorych status nie zmienia si¢ niezaleznie od skutkow, jakie
za soba pociagaja. Te wlasnie wartosci wyrazaja zasady w $cistym znacze-
niu. Ostatecznos$¢ wartosci ostatecznych nie moze by¢ jednak utozsamiana
z faktem ich calkowitego nieograniczenia. Ze wzgledu na ich jednakows site
oddzialywania podlegaja one procesom wzajemnego dostosowania, a nie
wykluczenia badz hierarchizacji. Wartosci utylitarne z kolei to samoistne, ale
nieostateczne wartosci, ktore odzwierciedlajg stany rzeczy aprobowane przez
prawodawce, a owa aprobata wiaze si¢ z ich konsekwencjami. Chronione sg
one przede wszystkim przez normy programowe i wystepuja w postaci celow
spofecznych. Brak ich ostateczno$ci oznacza, iz moga by¢ one ograniczane
innymi warto$ciami®*.

Pomostem wigzacym problematyke aksjologii prawa administracyj-
nego z zagadnieniem zasad prawa jest wlasnie traktowanie tych ostatnich
jako norm prawnych, ktdre ,,przedmiotem swojego obowiazku czynig nie
realizacje pewnego postepowania, ale realizacje okreslonej wartosci”¥. Od
charakteru wartosci zakodowanych w zasadach prawa zalezy waga samych
zasad. Wartosci ze wzgledu na swojg waznos¢, doniostos¢ czy istotnos¢ znaj-
duja sie w swoistym ukfadzie hierarchicznym, ktory jest nastepstwem miejsca
normy ja przenoszacej w przyjetej hierarchii norm. Na najwyzszym miejscu
znajduja si¢ wartosci o charakterze bardziej ogélnym, majace swoj wyraz
w przepisach konstytucyjnych, ktére stanowig podstawe dla wartosci szcze-
golowych jako ich konsekwencji**® zakodowanych w tekstach aktow rangi
ustawowe;j. Systematyka, jakiej podlegaja wartosci, znajduje odzwierciedlenie
w hierarchicznym systemie zZrédet prawa w danym porzadku prawnym, ale
tez we wzajemnych zwigzkach pomiedzy systemami — prawa konstytucyj-
nego i prawa administracyjnego przy zalozeniu, iz tylko tekst prawny jest
no$nikiem wartosci poprzez ich bezposrednie wyrazenie.

Jak zauwaza Z. Cieslak, w prawie i prawoznawstwie znaczenie terminu
~warto$¢” odnosi sie z reguly do ujecia, wedlug ktdrego jest to ,,cecha lub
zespot cech wlasciwych danej osobie lub rzeczy, stanowigcych o jego walorach

335 Tamze, s. 46.

33¢ M. Kordela, Zasady prawa. Studium..., s. 111-112. Por. R. Makarucha, Zasady prawa...,
S. 131-132.

37 M. Kordela, Zasady prawa. Studium..., s. 121.

338 Tamze, s. 122.



(moralnych czy artystycznych), cennych dla ludzi, mogacych zaspokoic jakie$
ich potrzeby; badz waznos¢, znaczenie dla kogos lub czego$ (np. wyjatkowa,
szczegolna, artystyczna, naukowa)”. Oznacza to, iz pojecie wartosci rozpatry-
wane winno by¢ w trzech aspektach: ,,indywidualnym (wartos¢ jako kategoria
cennosci), spotecznym (wartos¢ jako kategoria faktyczna) i prawnym (wartos¢
jako kategoria prawna)”.

Takie zalozenie znajduje odzwierciedlenie w koncepcji prawa admi-
nistracyjnego, ktéra zaklada, iz to wlasnie wartosci stanowig podstawowe
kryterium jego wyodrebnienia i jedynie one oraz powinno$¢ ich realizacji
odrodzniajg to prawo od innych normatywnych podstaw. Wychodzac od
historycznie uksztaltowanego sposobu wykonywania ustaw przez wladze
administracyjng i sgdownicza, wskaza¢ mozna, iz proces realizacji prawa
przez administracje jest srodkiem do celu, ktdry stanowig potrzeby spoleczne,
i prawo to wyznacza granice, ktérych nie mozna przekracza¢. A zatem prawo
administracyjne to ,,uporzadkowany zbidr norm prawnych, ktérych racja
obowigzywania jest bezposrednia realizacja przez podmioty administrujace
wartosci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspélne™+. ,Dobro wspélne”
zajmuje w tym ujeciu nadrzedng pozycje w stosunku do innych wartosci —
cennych z punktu widzenia prawodawcy stanéw rzeczy odzwierciedlonych
w normach prawnych. Pojecie ,,dobro wspolne” ujete zostalo tutaj jako pojecie-
-narzedzie, ktére wskazuje na istnienie innych wartosci o szczegélowym cha-
rakterze, odzwierciedlonych w ustrojowych, materialnych i procesowych
przepisach prawa administracyjnego.

Wartosci te mozna klasyfikowa¢ w obrebie poszczegdlnych grup przepi-
sOw prawa administracyjnego, ale ich podstawowy podzial w oparciu o kryte-
rium urzeczywistnienia dobra wspoélnego pozwala wyodrebnic¢ grupe wartosci
merytorycznych i instrumentalnych. Warto$ciami merytorycznymi s te
wartosci, ktére bezposrednio skiadajg sie na dobro wspdlne, a ich realizacja
stanowi podstawowy cel administracji publicznej. Natomiast wartosci in-
strumentalne sg warto$ciami niejako nizszej kategorii, bowiem stuzg urze-
czywistnieniu warto$ci merytorycznych**. Dla prawa materialnego wskazac¢
mozna na wyrazane wprost w jezyku aktéw normatywnych tzw. wartosci
merytoryczne (zawarte w preambulach lub tzw. przepisach ogélnych), dla
prawa ustrojowego — wartosci zwiazane z realizacjg postulatu sprawnosci
dziatania administracji, a dla prawa procesowego — tak wartosci o charakterze

339 Z. Cieslak, Aksjologiczne podstawy jawnosci. Perspektywa nauk o administracji, [w:]
Jawnos¢ i jej ograniczenia, t. 11: Podstawy aksjologiczne, red. Z. Cieélak, Warszawa 2013, s. 2-3.

s Z. Cieslak, Okreslenie prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, red.
Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 55.

3 Nauka administracji, red. Z. Cieslak, Warszawa 2017, s. 340.
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merytorycznym, jak i wartosci procedury, np. prawidtowosci rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej i szybko$ci postepowania*+.

Ze wzgledu na bardzo szeroki zakres regulacji administracyjnych wyli-
czenie wszystkich wartosci w nich odzwierciedlonych wydaje si¢ niemozliwe,
tym bardziej ze poza zbiorem warto$ci podstawowych moga si¢ pojawiaé
nowe akceptowane zbiory wartosci. Nie oznacza to, iz rozproszonych i roz-
norodnych wartoéci merytorycznych prawa administracyjnego nie mozna
pogrupowacé w okreslone ich zbiory. Obejmuja one grupy nastepujacych
wartosci dotyczace:

— tozsamosci panstwa jako wspolnoty wspdlnot i obywateli,
— bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego panstwa,
— tozsamosci obywateli,

— ochrony zycia i zdrowia obywateli,

— gwarangcji wolnosci myslenia i dziatania obywateli,

— tozsamo$ci wspolnot,

— rozwoju panstwa,

— zapewnienia harmonijnego funkcjonowania wspélnot*#.

Zasady prawa stanowig no$nik warto$ci wprowadzonych do systemu
prawa**, stad tez odwolania do wartosci stanowig o szczegdlnym charakterze
norm prawnych kwalifikowanych jako zasady prawa w prawie administracyj-
nym. W ostatnim czasie znajduje to wyraz w opracowaniach odnoszacych si¢
do zagadnienia zasad w prawie administracyjnym. Jak pisze Z. Duniewska,
charakter szczegdlny norm uznawanych za zasady prawa administracyjnego
wynika stad, ze albo wyrazaja one ogélne zalozenia aksjologiczne, albo ksztat-
tuja nakaz takiego zachowania adresata normy, aby urzeczywistnialo ono
okreslone prawnie wartosci. Ten ich charakter zwigzany jest takze z walorem
szczegolnej doniostosci aksjologicznej norm uznawanych za zasady prawa®®.

Ustrojowe, materialne i proceduralne prawo administracyjne ksztalto-
wane jest przez akty normatywne, ktére muszg pozostawac w zgodnosci z nor-
mami konstytucyjnymi, a zatem muszg one zachowa¢ zgodnos¢ z odzwier-
ciedlonymi w Konstytucji obiektywnymi wartosciami urzeczywistniajacymi
okreslony porzadek i ksztalt prawa publicznego®+. Konstytucja, przesadzajac
o uwarunkowaniach aksjologicznych modelu panstwa, stanowi jednoczesnie

342 B. Majchrzak, Axiology of Administrative Law. Fundamental Issues, ,Zeszyty Prawnicze
UKSW? 2018, nr 18.3, s. 204-205.

343 Tamze, s. 56-57.

344 M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postac..., s. 51.

345 Z. Duniewska, Z refleksji nad pojeciem i charakterem zasad prawa, [w:] Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl,
Warszawa 2018, s. 32.

346 M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski, Konstytucyjne zasady..., s. 23-24.



uwarunkowanie aksjologiczne dla systemu prawa w tym panstwie. Ozna-
cza to, iz odzwierciedlone w tekstach aktow prawnych prawa powszechnie
obowigzujacego zasady prawa s3 normami, ktore formutuja nakaz realizacji
okreslonych wartosci doniostych lub tych mniej istotnych3.

Niewatpliwie w odniesieniu do zwigzku zasad prawa i wartosci znaczenie
zasadnicze maja poglady, ktore odwolujac sie do kwestii jezyka wartosci i jezyka
zasad oraz procesu inkorporowania wartosci do tych ostatnich, wskazuja, iz
te ostatnie stanowia wyrazne przestanki celu prawodawczego aksjologicznie
racjonalnego prawodawcy. Zgodnie z tym zasady prawa w $cistym znaczeniu
stanowig zdania charakteryzujace si¢ zdolnoscig do transportowania wartosci
w formie stanowczych racji, tj. racji majacych pierwszenstwo w stosunku do
intereséw rozumianych jako cele spoteczne czy kolektywne interesy ekono-
miczne, socjalne, kulturalne. Zasady prawa bowiem ,,opieraja si¢ gtéwnie na
uzasadnieniu aksjologicznym, wigzanym z wysokg oceng tych débr, ktére dana
zasada nakazuje chroni¢, ewentualnie w sposéb preferencyjny w poréwnaniu
do innych dobr™#. I tak tez zagadnienie miejsca wartosci w systemie prawa
administracyjnego mozna postrzega¢ z perspektywy jego nasycenia réznymi
walorami o réznej randze. Przyjeto si¢ uwaza¢, iz cato$¢ regulacji ustrojowych,
materialnych i procesowych jest uwarunkowana pewnymi aksjomatami. Co
za tym idzie - rozwazan na temat zasad prawa administracyjnego nie sposob
oderwa¢ od wartosci, jakie maja one za zadanie ugruntowywac, i nie sposéb
analizowa¢ w oderwaniu od systemu wartosci konstytucyjnych. Osad, iz ak-
sjologiczna plaszczyzna tego prawa stanowi o jego wyodrebnieniu z ogolnego
systemu norm, znalazl potwierdzenie w pismiennictwie*. W tres¢ prawa admi-
nistracyjnego wplecione sg pewne podstawowe wartosci: sprawiedliwosci, fadu,
humanizmu, ktdre nie znajduja si¢ na zewnatrz, lecz utrzymuja sie¢ w prawie
i trwajg dzigki temu prawu. Zagadnienie wartosci w prawie administracyjnym
nie traci na waznosci ze wzgledu na réznorodnos¢ wartosci opisanych i chronio-
nych w prawie, ich tres¢ i pochodzenie, swoistos¢ lub ich generalny charakter
wiasciwy dla innych gatezi, poziom ogdlnosci, a takze range®©.

Administracja publiczna pojmowana z perspektywy dziatania stuza-
cego realizacji interesu wladzy, zdefiniowanego wspdlczesnie jako interes
publiczny, dobro wspdlne, z uwzglednieniem poszanowania dobra jednostki

3 M. Kordela, Zasady prawa. Studium. .., s. 279.

348 Z. Ziembinski, O pojmowaniu pozytywizmu oraz prawa natury, Poznan 1993, s. 85.

39 P. Wszolek, Kryteria wyodrebniania prawa administracyjnego, Warszawa 2016,

350 S, Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 633-654; J. Zimmermann, Aksjomaty...;
Wartosci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015; Aksjologia prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017; B. Majchrzak, Axiology of Admini-
strative Law..., s. 197-212.
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oraz innych wartosci, stanowi element systemu instytucjonalnego w panstwie
nakierowanym na wypelnianie stuzebnej wobec powyzszych roli, ale tez roli
regulatora i straznika okreslonego porzadku, w tym porzadku prawnego.
Dzialanie administracji publicznej realizujacej bezposrednio normy prawa
administracyjnego reglamentowane jest poprzez prawo, a w ramach jego
systemu rowniez przez dzialajace w jego sferze zasady prawa i inne rozliczne
normy formujace obowigzek respektowania okreslonych wartosci. Wartosci te
ukladaja sie wzgledem siebie w okreslong hierarchie, ktéra moze by¢ formu-
fowana w oparciu o przyjecie zalozenia o istnieniu normatywnie wyrazonej
wartosci nadrzednej, ktérg stanowi dobro wspdlne, a stad wyodrgbnione
moga zostac tzw. wartosci merytoryczne oraz wartosci instrumentalne, albo
w oparciu o zalozenie istnienia okreslonych cech (wartosci) prawa admi-
nistracyjnego, ktére maja charakter obiektywny, bezsporny i powszechnie
akceptowany, oraz tych o wewnetrznym charakterze, ktére stuzg realizacji
wartosci obiektywnych3.

Reasumujac, stwierdzi¢ nalezy, ze wartosci w prawie administracyjnym
stanowig odzwierciedlenie powinnosci prawodawczych w ksztaltowaniu
systemu norm w kierunku je realizujacym, $wiadczg one o istnieniu cennych,
warto$ciowych stanéw rzeczy, ktore determinujg procesy stosowania tego
prawa oraz zachowania rozpatrywane w okreslonym systemie organizacyj-
nym - administracji publicznej. Maja one rézne swoiste zrodta. Najczesciej
biora sie one z obowigzujacej filozofii, pogladéw na $wiat, panstwo, jego role,
miejsce spoleczenstwa i pozycje obywatela. Biorac pod uwage jednostkowy
oglad $wiata, zauwazy¢ mozna, iz na przestrzeni rozwoju czlowiek odmien-
nie rozwijal refleksje i oceny wobec otaczajacej go rzeczywistosci. Jednak
wraz z t3 ewolucja, jak tez na skutek wymiany pogladéw dostrzec mozna
pewng analogie, gdyz w réznosci $wiatopogladéw odnajdowaé mozna pewne
wzorce i wartoéci o fundamentalnym znaczeniu*2. Owe czynniki stanowia
swego rodzaju zmienng ksztaltujacg okreslony zbidr wartosci, cho¢ mozna
dostrzec, iz wéréd nich jedne majg charakter zasadniczy i staly, inne nato-
miast podlegaja ciaglemu przetworzeniu w tym znaczeniu, iZ mozna dokona¢
klasyfikacji warto$ci na takie, ktore oddziatujg na ksztalt prawa w ogoélnosci,
a konkretnie ksztaltuja jego system, oraz takie, ktore odnosza sie¢ tylko do jego
konkretnej galezi. Stanowi to niewatpliwie konsekwencje okreslonego systemu
aksjologicznego prawodawcy. Biorac pod uwage katalog i hierarchie wartosci
przypisywane prawodawcy, podzieli¢ je mozna na wartosci wigzace prawnie,
warto$ci do ktérych ustawodawca odsyla poprzez klauzule generalne, oraz

3t M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 192.
352 7. Brodecki, A. Lunecka-Bartkiewicz, Spacer idei..., s. 49.



warto$ci kwalifikowane jako podstawowe wartosci danej kultury:. Wartosci
wigzace prawnie to te, ktore zostaly wprowadzone do zasad. Maja one charak-
ter warto$ci wewnetrznych, co oznacza, iz s3 cenne same przez sie. Te z kolei
ulegaja podzialowi na warto$ci ostateczne i utylitarne. Ostateczne wartosci
to takie, ktorych status nie zmienia si¢ niezaleznie od skutkéw, jakie za sobg
pociagaja. Te wlasnie warto$ci wyrazaja zasady w $cistym znaczeniu. Osta-
teczno$¢ wartos$ci ostatecznych nie moze by¢ jednak utozsamiana z faktem
ich calkowitego nieograniczenia. Jednak ze wzgledu na ich jednakowsy site
oddzialywania podlegaja procesom wzajemnego dostosowania, a nie wyklu-
czenia badz hierarchizacji. Wartosci utylitarne natomiast to takie wartosci,
ktore zgodnie z wolg prawodawcy kwalifikujg okreslone stany rzeczy badz
dzialania jako warto$ciowe, ale aprobata ta wigze si¢ z konsekwencjami.
Chronione s3 one przede wszystkim przez normy programowe i wystepuja
w postaci celéw spolecznych. Brak ich ostatecznosci oznacza, iz moga by¢
one (wartosci) ograniczane innymi warto$ciami*+.

Zjawisko odtwarzania, stwierdzenia ograniczania badz kolizji pomiedzy
odtworzonymi warto$ciami, jak tez zasadami prawa, ktére je normatywizuja,
stanowi przedmiot zainteresowania w ramach wyktadni aksjologicznej sys-
temu. Znaczacym przedmiotem ustalenia staje si¢ wskazanie istniejacej w da-
nym momencie preferencji prawodawcy, ktdry tworzac system normatywny,
realizuje jednocze$nie okreslone zalozenia racjonalnosci aksjologicznej, pro-
jektujac ich okreslong hierarchie znajdujaca odzwierciedlenie w hierarchii
aktow normatywnych. Samo odtworzenie zespotu wartosci w ramach wielo$ci
regulacji mogloby wydawac¢ si¢ zadaniem niewykonalnym ze wzgledu na
»brak niezawodnosci odréznienia wartosci wewnatrzprawnych od general-
nych klauzul odsylajacych majacych uzasadnienie aksjologiczne™, jednak
mozliwe jest wskazanie tzw. zbioréw réwnocennych stanéw rzeczy, ktoére
mozna tworzy¢ w oparciu o range aktu normatywnego, w ktérym wartosci
wyrazone zostaly w sposob normatywny, przyjmujac posta¢ zasad prawa.
W zwigzku z tym mozna tworzy¢ zbiory wartosci charakteryzujacych sig
najwyzszym stopniem cennosci oraz te, ktére prawodawca preferuje w stop-
niu minimalnym, ze znajdujacym si¢ pomiedzy zbiorem wartoéci neutral-
nych. Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz wartosci pogrupowane w poszczegdlnych

353 M. Kordela, Aksjologiczna wyktadnia prawa, ,, Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad
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s. 131-132.

355 L. Leszczynski, Wykladnia systemowa przepisow prawa administracyjnego, [w:] Sys-
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zbiorach moga znajdowac si¢ w opozycji, tj. mie¢ charakter konfliktowy,
co uwidacznia si¢ w procesie stosowania prawa. Zadaniem stosujacego jest
wowczas dokonanie swoistego wywazenia i wyboru wartosci, ktéra ma zo-
sta¢ zrealizowana®‘. Ze wzgledu jednak na fakt, iz rozwazania prowadzone
w niniejszym opracowaniu nie odnoszg si¢ do kwestii oceny stopnia reali-
zacji wartosci zawierajacych si¢ w systemie aksjologicznym prawodawcy,
problematyka dotyczaca opisu schematow szczegoétowych stosowania regut
preferencji i stratyfikacji aksjologicznej pozostaje ominigta z zastrzezeniem,
iz nalezy uzna¢ poglad o istnieniu hierarchii wartosci bedacej konsekwencja
rangi aktu. Pozwala to na stwierdzenie, iz zbiory wartosci czerpiacych swoje
obowigzywanie z Konstytucji dominuja nad wartosciami ustawowymi, a te
nad podustawowymi.

4. Podsumowanie

Problematyka zasad prawa nalezaca do zakresu prawoznawstwa cha-
rakteryzuje sie wieloscig koncepcji zwigzanych ze sposobem ich definio-
wania, bowiem zauwazy¢ mozna rézne podejscia metodologiczne, ktérych
konsekwencja jest wielo$¢ stanowisk w zakresie nazewnictwa, zrodel zasad
oraz sposobow ich wyodrebniania. Tak samo w piSmiennictwie z zakresu
poszczegolnych systemdw prawnych zauwaza sie tendencj¢ do uznawania
za okreslone typy zasad, norm prawnych, czy tez tzw. postulatow systemu
prawnego, jak ma to miejsce np. w odniesieniu do prawa konstytucyjnego
administracyjnego, gdzie podnoszony jest postulat zasad ogdlnych calego
systemu. Zauwazy¢ nalezy takze istnienie co najmniej dwoch metod wskazy-
wania zasad: poprzez uznanie za zasady konkretnych norm o dyrektywalnym
charakterze albo poprzez wskazanie zasady w tzw. ujeciu opisowym. Taka
wielo$¢ podjes¢ nie sprzyja uporzadkowaniu tej materii i moze by¢ zrédlem
krytyki z punktu widzenia zasadnosci mnozenia zasad na gruncie poszcze-
golnych dyscyplin. Jednoczesnie ta wielo§¢ podjes¢ tak w prawoznawstwie,
jak na gruncie pi$miennictwa z zakresu prawa administracyjnego, wywolujac
potrzebe redefiniowania pojeé, pozwala na podjecie proby przyjecia wlasciwej
dla niniejszego celu badawczego metodologii, ktéra taczac dotychczasowy
dorobek, umozliwia wskazanie, jaki charakter maja wyrazenia normatywne
stosowane w jezyku aktow prawnych z zakresu prawa administracyjnego,
ktére odnoszg si¢ wprost i w sposob posredni do koncepcji partnerstwa

3¢ M. Kordela, Wstep metodologiczny do wyktadni aksjologicznej, [w:] Wielowymiarowos¢
prawa, red. J. Czapska, M. Dudek, M. Stepien, Torun 2014, s. 42.



publiczno-spolecznego. Metodologia ta, zwana ,,zintegrowang koncepcja
zasad prawa’, opiera sie¢ dodatkowo na zalozeniu, iz o zasadach, a konkret-
nie o ich istnieniu, przesadza dyskurs prowadzony pomiedzy prawodawca,
doktryna i orzecznictwem. Ten model komunikacyjnej natury prawa od-
zwierciedlajgcej sie w ,ruchu mysli pomiedzy materialem normatywnym
(prawodawca), praktyka i refleksja doktryna) daje wiec mozliwos¢ stawiania
i weryfikacji nowych tez.

Na gruncie pi$miennictwa z zakresu prawa administracyjnego pod-
kresla sie $cisty zwiazek problematyki zasad prawa z prawoznawstwem, ale
zauwazy¢ nalezy takze swoisty zastdj refleksji, ktorego glowna przyczyna jest
niezmiernie rozlegly zakres regulacji. Ten obszar regulacji determinuje, co
jest pozytywnym aspektem, przyjecie konkretnej perspektywy. Zwigzana jest
ona nieodlgcznie z okreslona koncepcja tego prawa. Jesli bowiem przyjac, iz
prawo administracyjne charakteryzowa¢ mozna w ujeciu funkcjonalnym, to
uznac nalezy, iz sklada si¢ na nie zespdt norm stanowigcych o powinnosciach
organow administracji publicznej, wyodrebnionych w oparciu o kryterium
bezposredniej realizacji warto$ci wyrdznionych ze wzgledu na dobro wspdlne.
Takie ujecie pozwala na zastosowanie w pelni koncepcji zintegrowanej zasad
prawa, ktora wigze zasady prawa z wartosciami.

Te ostatnie jako przedmiot zainteresowania aksjologii, odrebnej od nauki
prawa dyscypliny teoretycznej, tak samo jak zagadnienie zasad prawa moga
by¢ ujmowane z réznych perspektyw i opisywane w réznych kontekstach.
I w tym przypadku przyjete zostato ustalenie terminologiczne najbardziej
wlasciwe ze wzgledu na konieczno$¢ dokonania uzasadnienia aksjologicznego
dla zasady partnerstwa publiczno-spotecznego.
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ROZDZIAL V

O zasadniczosci koncepcji partnerstwa
publiczno-spolecznego

1. Uwagi wprowadzajace

Rozwazania teoretyczne, jakie przeprowadzone zostaly dotychczas, winny
zosta¢ skonfrontowane z przyjeta na wstepie opracowania koncepcja part-
nerstwa publiczno-spolecznego. Przede wszystkim rozpoznac i opisa¢ nalezy
konkretne rozwigzania normatywne, ktére zawieraja si¢ w poszczegdlnych
grupach przepiséw prawa. Grupy te wyodrebnione zostaly ze wzgledu na
ich umiejscowienie w systemie oraz wzgledem systemu polskiego prawa pu-
blicznego. Do grupy pierwszej naleza przepisy prawa publicznego, w ramach
ktérego osadzone s normy prawa administracyjnego i prawa konstytucyj-
nego. Znajduja si¢ w niej normy ksztaltujace okreslone obowigzki wzgledem
organéw administracji publicznej z jednej strony, a z drugiej towarzyszace
im uprawnienia, ktoérych adresatami sa podmioty uznane zgodnie z przyjeta
koncepcja za partnerdw spotecznych administracji publicznej i ktore przed-
miotowo reguluja zakresy zwigzane sg z zakresem partnerstwa publiczno-
-spotecznego tak w szerokim, jak i waskim ujeciu. Do grupy drugiej naleza
przepisy niepochodzace z polskiego systemu prawa, ale nan oddzialujace
w sposOb bezposredni, ksztaltujac okreslone typy partnerstw publiczno-
-spofecznych. Analiza taka wobec wielosci uzywanych okreslen na oznaczenie
wiezi faczacych oba typy podmiotéw partnerstwa publiczno-spotecznego,
bowiem réznymi okresleniami postuguje sie w tym zakresie prawodawca,
usystematyzowana zostanie z zastosowaniem kryteriow, ktorych przyjecie
determinuje nomenklatura wystepujaca w jezyku aktow normatywnych.
Celem takiego zabiegu jest ustalenie znaczenia poszczegdlnych wyrazen,
a nastepnie dokonanie ich weryfikacji pod katem stwierdzenia, czy istniejace
w réznych miejscach systemu prawa, odnoszace sie do réznych postaci zasady
partnerstwa publiczno-spolecznego oraz samego partnerstwa publiczno-
-spolecznego, przenosza normy prawne, ktore moga by¢ przedmiotem twier-
dzenia uogdlniajacego. Dlatego niezbedne jest przyjecie jednoznacznej defini-
cji zasady, ktora nie moze stac si¢ kolejnym tworem oderwanym od koncepcji



formulowanych na gruncie prawoznawstwa, tym bardziej iz koniecznos¢
czerpania z dorobku tej dziedziny nie budzi watpliwosci. Co wigcej — wydaje
sie konieczne wskazanie konkretnych zalozen metodologicznych, zwlaszcza
iz celem staje si¢ weryfikacja sformutowan stosowanych w jezyku aktow
normatywnych na plaszczyznie, ktora dotad na gruncie piSmiennictwa nie
zostala opracowana. Warunkiem niezbednym jest réwniez wskazanie pod-
toza ideologicznego i organizacyjnego, ktorego charakter wyjasnia potrzebe
rozwazan o zasadzie partnerstwa publiczno-spotecznego.

2. Pojecie zasady partnerstwa publiczno-spolecznego

Biorac pod uwagg, iz w prawie administracyjnym zauwazy¢ mozna z jednej
strony dazenie do uogolniania zagadnienia tworzenia zasad prawa odnoszacych
si¢ do calego systemu oraz jednoczesne wypowiedzi czastkowo podejmujgce za-
gadnienia odnoszace si¢ do poszczegolnych zasad prawa — wynikajacych w prze-
piséw prawa materialnego, a z drugiej strony fakt, iz aktualne i uprawnione jest
stanowisko w sprawie potrzeby zredefiniowania tego zagadnienia®”’, wydaje sie
konieczne przyjecie na potrzeby niniejszego opracowania zalozen w zakresie ro-
zumienia poje¢ ,zasada” i ,,zasada prawa” oraz metodologii ,,odtworzenia” zasady
partnerstwa publiczno-spofecznego, w tym odwotania do jej zrédet i uzasadnien.

Ujecie stownikowe wskazuje, iz zasada to prawo rzadzace jakimis pro-
cesami lub formula wyjasniajaca to prawo czy tez norma postepowania albo
ustalony na mocy jakiego$ przepisu lub zwyczaju sposob postepowania w da-
nych okolicznos$ciach®®.

Termin ,,zasada” stanowi przedmiot rozlicznych uje¢ w literaturze przed-
miotu. Jest uzywany takze w jezyku aktow normatywnych. Z wielosci okreslen
wyro6zni¢ mozna kilka najwazniejszych charakterystyk tego sformulowania:
—  zasade stanowi teza sformulowana w okreslonej doktrynie, ktéra ma dla

niej podstawowe znaczenie,

357 K. Ziemski, Weryfikacja zasad w prawie administracyjnym, [w:] Zasady w prawie ad-
ministracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl,
Warszawa 2018, s. 103, ktory podnosi, iz weryfikacji powinno podlegaé twierdzenie, co uzna-
wane jest za zasade, jak rowniez kryteria uznawania wypowiedzi za zasadnicza. Weryfikacji
moze podlega¢ katalog wypowiedzi o zasadniczym charakterze, weryfikacja dotyczy¢ moze
réwniez zgodno$ci zasad z ustalonymi w doktrynie standardami, weryfikacji podlega¢ moze
zgodnos¢ zasad krajowych z transponowanymi do krajowego porzadku prawnego zasadami
prawa miedzynarodowego. Weryfikacji proponuje on podda¢é réwniez sposdb stosowania
zasad w praktyce organow i orzeczniczej.

358 Stownik jezyka polskiego PWN, red. W. Doroszewski, https://sjp.pwn.pl/sjp/za-
sada;2543944.html (12.01.2019).
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—  zasade stanowi prawo albo formula wyjasniajaca prawo, reguta wyjasnia-
jaca procesy i prawa rzadzace nimi,

— zasada stanowi podstawe, na ktdrej powinno si¢ cos$ opiera¢, a wigc jest
podstawa funkcjonowania czegos,

— zasade stanowig normy postepowania uznane za obowigzujace, stuszne,

—  zasade¢ stanowig ustalone w drodze przepisu badz zwyczaju normy po-
stepowania w okreslonym przypadku (okoliczno$ciach faktycznych),

— zasadami s3 normy moralne uznawane za podstawowe*>.

Ze wzgledu na istniejaca wielo$¢ uje¢ terminu ,,zasada” oraz kontrowersje
co do pojmowania w doktrynie pojecia ,,zasada prawa™*, a takze z powodu
tego, iz rozwazania w przedmiocie zasad w prawie administracyjnym wy-
woluja spory i dyskusje, przyjmuje si¢ dla analizy problematyki istnienia
i charakteru zasady partnerstwa publiczno-spolecznego, iz zasadg jest prawo
rzadzace jakimi$ procesami i zjawiskami zachodzacymi w aktualnym stanie
faktycznym (okreslonej rzeczywistosci).

Aby owo prawo rzadzace jakimi$ procesami miato charakter prawa ,w pra-
wie’, niezbedne jest ponadto, by znajdowalo ono odzwierciedlenie w obowig-
zujacym systemie normatywnym, a zatem aby analiza obecnego stanu norma-
tywnego dawala podstawe do tworzenia uogélnien, a te uogélnienia nadawaty
sie do uzasadnienia okreslonym walorem. A zatem o zasadzie w prawie admi-
nistracyjnym w niniejszych rozwazaniach bedzie przesadza¢ ponadto to, ze:
— ma ona charakter normatywny i obowiazujacy,

—  charakteryzuje si¢ okreslonym stopniem ogdélnosci wypowiedzi, ktéry
pozwala na stwierdzenie, iz nie dotyczy przypadkéw jednostkowych, nie-
powiazanych, lecz pewnego zbioru sytuacji faktycznych wyodrebnionych
z calosci ze wzgledu na ich charakterystyczne cechy,

— wyodrebniona jest na podstawie kryterium wskazujacego na jej zasad-
niczos¢, tj. odrdzniajacego ja od innych wypowiedzi ze wzgledu na to,
ze zawarta jest ona w aktach prawnych o zasadniczej roli dla systemu
zrodel prawa oraz

— posiada uzasadnienie tetyczne - celem prawa ogoélnego rzadzacego jaki-
mi$ procesami jest ugruntowanie modelowego rozwigzania odnoszacego
sie do norm postepowania w celu urzeczywistnienia okreslonych wartosci
uznanych za istotne.

Uzasadnienia tetycznego poszukuje si¢ zwykle w postulatach systemu
prawa czy tez tzw. milczacych zatozeniach, ktdre ksztaltowane sg przez inne
niz normatywne systemy; najczesciej wynika to z okreslonej kultury, systemu

39 §. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji..., s. 77.
36 E. Kosieradzka, M. Zdyb, Zasada patistwa prawnego na gruncie prawa administracyjnego
w kontekscie wspétczesnych wyzwat, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, vol. XXV, z. 1, s. 78-79.



filozoficznego, ewolucyjnego rozwoju danego systemu spotecznego itp.>*
Zwroci¢ nalezy uwage na to, iz wplyw uzasadnienia jest zmienny, bowiem
czesto wraz z pojawieniem sie kolejnych idei czy koncepcji zmienia si¢ ksztatt
wypowiedzi normatywnych, a na r6znym etapie konstytuowania si¢ systemu
prawa przewage uzyskuja konkretne uzasadnienia, wypierajac niejako po-
przednie badz tworzac obok istniejacych nowy porzadek.

Dla rozwazan o zrodlach uzasadniajacych rozwigzania odnoszace si¢ do
partnerstwa publiczno-spolecznego istotne znaczenie mogg mie¢ aktualnie
preferowane przez normodawce koncepcje, z czego wynika okreslony kieru-
nek regulacji. Z punktu widzenia rozwazanych zagadnien znaczenia nabiera
aktualna koncepcja administracji publicznej oraz idea dobrego rzadzenia.

3. Systemowa koncepcja administracji publicznej

Proby opisania i definiowania administracji publicznej cechuje niezli-
czona ilos¢ systematyk i terminologii oraz jednoczesna niemozno$¢ uchwy-
cenia w jednoznaczne i zamkniete ramy definicyjne’®. Réwnoczesnie ad-
ministracja publiczna rozpatrywana w sensie instytucjonalnym jako cato$¢
zorganizowanego i celowego dzialania wymyka si¢ klasycznym ujeciom
proponowanym przez nauke prawa administracyjnego ze wzgledu na swéj
szczegolny charakter i role. W ramach nauki administracji positkowo mozna
by administracj¢ opisywac poprzez wskazanie jej cech, rodzajoéw i funk-
cji, jakie ma wypelnia¢ wspodltczesnie w ramach demokratycznego panstwa
prawnego. Mozna by tez podja¢ probe analizy jej funkcjonowania z perspek-
tywy systemowej, co dla zobrazowania problematyki partnerstwa publiczno-
-spolecznego wydaje si¢ najbardziej wtasciwym ujeciem, bowiem umozliwia
badanie wzajemnych relacji i oddziatywania na siebie mniejszych systemow.
Na panstwo mozna bowiem spojrze¢ jak na jeden megasystem, w sklad kto-
rego wchodzg inne mniejsze podsystemy wzajemnie powigzane. O takiej
perspektywie badania administracji publicznej pisal J. Lukasiewicz, proponu-
jac ujecie administracji publicznej w mikro- i makroskali*®. O administracji
publicznej, ujmujac ja z takiej perspektywy, pisza réwniez S. Wrzosek®*

36t S, Tkacz, O zintegrowanej koncepcji..., s. 370.

362 Zob. np. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 93-99; Z. Niewiadom-
ski, Pojecie administracji publicznej, s. 1-17 i wskazana tam literatura; J. Kostrubiec, Ewolucja
pojecia ,administracja publiczna” w polskiej mysli administracyjnej, [w:] Nauka administracji,
red. M. Karpiuk, W. Kitler, Warszawa 2013, s. 12-27.

3% J. Lukasiewicz, Zarys..., s. 82 i 120-122.

384 S. Wrzosek, Administracja publiczna jako system, [w:] Encyklopedia prawa administra-
cyjnego, red. M. Domagala, A. Haladyj, S. Wrzosek, Warszawa 2010, s. 39-40.
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i Z. Cieslak’®. Podejscie takie pozwala na wyrazne wskazanie uwarun-
kowan funkcjonowania i skutecznosci dzialania administracji publiczne;j
w okreslonym ukladzie ustroju politycznego i prawnego. Bowiem gdy-
bysmy panstwo uznali za jeden zlozony megasystem, to, po pierwsze,
zdeterminowany jest on w okreslonym momencie aktualng doktryna (np.
doktryna demokracji, panstwa prawnego), co rzutuje na ksztalt i podziat
wladzy oraz miejsce, cechy i zadania administracji publicznej. Po drugie,
w tym megasystemie funkcjonuje przeciez wynikajacy z tejze doktryny
system prawny wplywajacy takze na samg administracje publiczng chocby
poprzez ksztaltowanie jej struktury czy ustalanie celow dziatania i spo-
sobow ich osiggania (np. form realizacji zadan). Oprdocz tego w megasy-
stemie istnieja spoteczenstwo, jednostki i ich zrzeszenia wraz ze swoimi
interesami partykularnymi, oczekiwaniami wobec panstwa i jego instytucji
czy tez systemem ocen sprawno$ci dzialania panstwa i administracji.
Kolejnym podsystemem sg wartosci, ktore w danym czasie majg charak-
ter dominujacy (np. etyczne), i inne czynniki dopelniajace, jak chocby
czynniki kulturowe czy polityczne.

Systemowe okreslenie administracji publicznej jako struktury zlozo-
nej z podsystemow i dzialajacej w obrebie wigkszej calosci mozliwe jest ze
wzgledu na okreslone jej cechy: wykonalne jest jej strukturalne i funkcjo-
nalne wyodrebnienie z otoczenia zewnetrznego, administracja sktada sig
z podsystemoéw, pomiedzy ktorymi zachodza relacje, pomigdzy administracja
i jej systemami a otoczeniem zewnetrznym zachodzi wymiana i relacje, ad-
ministracja realizuje postawione jej cele w zwigzku ze swoja misjg, ponadto
mozliwe jest modernizowanie celéw administracji ze wzgledu na zmiang
polityki administracyjnej oraz administracja posiada wlasny podsystem steru-
jacy**. Jak proponuje S. Wrzosek, definicje administracji publicznej w ujeciu
systemowym nalezy uzupelnic¢ o specyficzne jej cechy, ktére wskazujg na
miejsce administracji w calo$ciowej organizacji (megasystemie) panstwa.
Sa nimi: dzialanie w imieniu i na rachunek panstwa lub innego podmiotu
wladzy publicznej postugujacego si¢ wladztwem, korzystanie z wtadczych
form dziatania zabezpieczonych mozliwoscig stosowania przymusu panstwo-
wego, dzialalno$¢ w interesie publicznym, polityczny charakter dziatalnosci,
tj. mozliwo$¢ oceny celu dziatania administracji i rezultatéow w kategoriach
politycznych, co ksztaltuje w konsekwencji stosunek obywateli do admini-
stracji, dzialanie na podstawie ustaw i w granicach przez nie okreslonych,
aktywnos¢, zwrocenie ku przysziosci, mozliwo$¢ podejmowania dzialania

3 Nauka administracji, red. Z. Cieslak, Warszawa 2012, s. 192-202.
366 S. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki admini-
stracji, Lublin 2008, s. 17.



z wlasnej inicjatywy, oparcie dziatalnosci administracji na fachowym per-
sonelu, prowadzenie dziatalno$ci w sposéb ciagly oraz stabilny i monopoli-
styczny charakter dzialalnosci?.

Na specyfike administracji publicznej rozpatrywanej w ujeciu syste-
mowym zwraca uwage rowniez Z. Cieslak, postrzegajac administracje, po
pierwsze, jako zjawisko spoleczne, a po drugie, jako zjawisko warunkowane
poprzez czynniki systemowe i pozasysemowe ukladu administracyjnego.
Na administracje jako system zlozony proponuje on spojrze¢ przez pryzmat
istniejacych wewnatrz i na zewnatrz niego mechanizméw regulujacych relacje
miedzy cze¢$ciami i caloscig zbiorowego zorganizowanego celowego dzialania,
ktére mogg by¢ zaprojektowane badz powstawa¢ samoczynnie w obrebie
ukladu i w ramach jego otoczenia. Pomijajac uwarunkowania o charakte-
rze systemowym (wewnetrznym), interesujace jest ujecie dotyczace zbioru
bodzcow generowanych przez otoczenie, ktdrych skutki wkraczaja w sfere
realizacji administracji publicznej. Do tychze zaliczone zostaly uwarunkowa-
nia polityczne, kulturowe i etyczne. W ramach uwarunkowan politycznych
wyrdznione zostaly wplywy zachowania 0s6b motywowanych politycznie
(wyraza¢ sie to moze np. w sympatiach i okreslonych preferencjach, co oczy-
wiscie stoi w sprzecznosci z zasadg obiektywizmu badz neutralnosci stuzby
publicznej), niesformalizowane oddzialywania partii i politykéw na admini-
stracje publiczng (zachowania takie majg zwigzek z korupcja) i sformalizo-
wane oddziatywanie partii politycznych na ukfad administracyjny (wyrézni¢
tutaj mozna np. regulowang prawnie obsade stanowisk w administracji)>*.
W ramach uwarunkowan kulturowych wskaza¢ mozna pewne przyjete w da-
nej spofecznosci i kulturze organizacyjnej wartosci zakotwiczone w trady-
cji, ktdre ksztaltujg postawy i oceny spoteczne’®. Trzecia grupa czynnikow
pozasystemowych to system regul i zasad postegpowania wlasciwy dla danej
wspoélnoty oraz modele etyczne jednostkowe¥°.

Z takim ujeciem koresponduja poglady M. Stefaniuka, ktory nawigzuje do
znaczenia wartos$ci w administracji w warunkach demokratycznego panstwa,
zwracajac uwage na znaczenie wartosci sktadajacych si¢ na etos administracji,

37 Tamze, s. 18-19.

38 Nauka administracji, red. Z. Cieslak, Warszawa 2012, s. 199.

3% Por. S. Pilipiec, Socjologia administracji publicznej, [w:] Nauka administracji, red.
M. Karpiuk, W. Kitler Warszawa 2013, s. 142-143; P.G. Peters, Administracja w systemie poli-
tycznym, Warszawa 1999, s. 67.

370 Szerzej: Z. Leonski, Nauka administracji, s. 46-49; B. Kudrycka, Elementy infrastruktury
etycznej w zyciu publicznym, [w:] Etyka i polityka, red. E. Nowicka-Wtodarczyk, Krakow 1998,
s. 27; M. Malecka-Lyszczek, Wybrane zagadnienia z problematyki etycznych aspektow funkcjo-
nowania administracji publicznej, [w:] Jednostka wobec dziata administracji publicznej, red.
E. Ura, Rzeszow 2001, s. 306; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 305-306.
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ale tez przesadzajacych o okre$lonej kulturze administrowania, jesliby admi-
nistracje potraktowac jako organizacje. W tym ujeciu administracja publiczna
jest rzeczywistoscig wielokulturowa®.

Dlatego tez liczy¢ sie trzeba z faktem, iz warto$ci pochodzace z roz-
nych rzeczywistosci kulturowych beda oddzialywa¢ na administracje i pro-
cesy administrowania, a takze na procesy decyzyjne. Tak, jak podkresla to
B. Kudrycka, etyka, oddzialujac w wielu wymiarach na administracj¢ pu-
bliczng, tworzy i podtrzymuje zaufanie do administracji publicznej, za$ to
zapewnia wigkszg skutecznos¢ proceséw decyzyjnych¥2.

Nalezy zatem podkresli¢, iz skoro w plaszczyznie oddzialywania poli-
tycznego znalez¢ mozna réwniez zagadnienie formutowania celéw dzialania
administracji, a cele te okreslane sa w nastepstwie przyjetych koncepcji poli-
tycznych, natomiast w plaszczyznie oddzialywania czynnikéw kulturowych
i tych pochodzacych z systeméw wartosci znajduja si¢ te, ktore zapewniaja
warunki do dobrego rzadzenia, to konieczne wrecz jest uznanie, iz istnieje
taki rodzaj oddzialywania, ktory zapewni wykonywanie interesu publicznego
z jednoczesnym zagwarantowaniem uwzglednienia aktualnego zapotrzebo-
wania spotecznego opartego na mechanizmie partycypacyjnym. I taka wtasnie
posta¢ oddzialywania ma bezpo$redni zwigzek z analizowanym w niniejszym
opracowaniu mechanizmem wspdtdzialania administracji ze spoteczenstwem
w ramach partnerstwa publiczno-spolecznego. Jest to widoczne zwlaszcza
przy okreslaniu celéw dziatania i podejmowaniu okreslonych decyzji stano-
wiacych konkretyzacje programéw politycznych.

4. Koncepcja good governance

Wyrastajaca na gruncie konfliktu pomig¢dzy koncepcja NPM (New Pu-
blic Management) a biurokracja wedlug modelu weberowskiego, dazaca do
dostosowalnosci aparatu administracji publicznej i jej dziatan do nowych
warunkow administrowania idea good governance doprowadzila w konse-
kwencji do wyksztalcenia si¢ nowego modelu administracji - neoweberow-
skiej (koncepcja zarzadzania poprzez legislacje)”>. Model ten zaproponowali
G. Pollitt i G. Bouckaert jako odpowiedz na model zarzadzania publicz-
nego pozbawiajacy panstwo i dziatajace w jego imieniu podmioty publiczne

37t M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej. .., s. 192.

572 B. Kudrycka, Dylematy etyczne pracownikéw administracji, Warszawa 1995, s. 142-149.

373 D. Sze$cito, Administracja neoweberowska; biurokracja 2.0, [w:] Dziesig¢ lat polskich
doswiadczer w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. 1, red. J. Stugocki, Wro-
claw 2014, s. 651-661.



przymiotu niezbednosci, redukujacy ich znaczenie i rol¢ w wykonywaniu
zadan publicznych na rzecz podmiotéw prywatnych. W koncepcji tej naste-
puje polaczenie tradycyjnych cech administracji weberowskiej z elementami
zaczerpnietymi z NPM. Wérdd nich zwréci¢ nalezy uwage na przeksztalcenie
sposobu dzialania administracji, ktorego istota jest nie odejscie od tradycyj-
nego modelu, a uzupetnienie go o mechanizmy konsultacji i bezposredniego
udziatu obywateli w procesach decyzyjnych¥*.

Co najwazniejsze, koncepcja ta nawigzuje do roli i znaczenia prawa
w relacjach administracji z obywatelami, zwlaszcza do gwarancji ochrony
jednostki wynikajacych ze standardéw demokratycznego panstwa praw-
nego, ktére zachwianiu ulegaly pod rzadami koncepcji NPM. Jak pisza
M. Kulesza i D. Szescilo, istniejg okreslone stale, niezmienne i podlega-
jace ochronie zasady: rowno$ci wobec prawa, bezpieczenstwa prawnego
i mozliwosci kontroli legalnosci rozstrzygnie¢ organéw administracji
publicznej. W ten spos6b pojawia sie powigzanie z ideg prawa do dobrej
administracji’’s.

Z rozwojem koncepcji NPM i koncepcji administracji neoweberowskiej
taczy si¢ kolejna koncepcja — governance (wspotzarzadzanie). Ma ona w od-
réznieniu od poprzednich podtoze socjologiczne. Postuluje inne metody
i narzedzia zarzadzania, wprowadza nowe instytucje, ktére oddzialuja na
dotychczasowe struktury administracji¥’e.

Na problematyke wspoétzarzadzania mozna spojrze¢ w dwojaki sposéb:
z punktu widzenia ewolucji mysli administracyjnej oraz prawa administra-
cyjnego. Pierwsze ujecie — o szerszym kontekscie — dotyczy¢ bedzie tego,
jakie jest miejsce wspoiczesnej administracji publicznej i jaka powinna
ona pelnic¢ role, co wigze sie bezposrednio z uwarunkowaniami o podlozu
doktrynalnym*’. Drugi nurt rozwazan miesci¢ si¢ bedzie w okreslonych,
wezszych granicach, gdzie rozstrzyga¢ nalezaloby przeobrazenia prawa
administracyjnego w warunkach globalizacji prawa, co wynika bezposred-
nio z uczestnictwa w strukturach Unii Europejskiej*. Jak pisze D. Miasik,

574 Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis, Oxford-
New York 2004, s. 99-100, cyt. za: M. Kulesza, D. Szecilo, Polityka administracyjna i zarzg-
dzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 134.

375 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna..., s. 136.

376 A. Podgoérniak-Krzykacz, Wplyw governance i good governance na strukture admini-
stracji samorzgdowej, ,, Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2016, nr 3(321), s. 118.

377 Dotyczy odpowiedzi na pytanie, jaki jest aktualny ksztalt ustrojowy i sposéb dziatania
administracji ze wzgledu na popularng doktryne polityczng badz ekonomiczna. Jest to przed-
miotem rozwazan nauk politycznych, socjologii, nauk o zarzadzaniu czy nauki administracji.
Zob. np. Z. Leonski, Nauka administracji, s. 36-38.

378 Chodzi tutaj o globalizacje jako czynnik powodujacy zmiany w strukturach organiza-
cyjnych w kierunku usieciowienia opartego na powigzaniach ustrojowych i proceduralnych
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skutkiem tego nastepuje globalizacja prawa administracyjnego i upowszech-
nienie koncepcji multilevel governance wywodzacej sie z idei governance
oraz uzasadnienie dla koncepcji multilevel regulation®.

Idea governance oparta jest na koncepcji wspoéldzialania. Jak pisze
H. Izdebski, znaczenie terminu governace pomimo powszechnego stosowania
nie zostalo ostatecznie ustalone w literaturze choc¢by ze wzgledu na brak od-
powiednika w jezyku polskim, ktory oddawatby w petni jego sens. Propozycje
zastgpienia go terminem ,,rzadzenie” czy ,,sprawowanie wladzy”**°, w koncu
»administracja partnerska” wydaja sie stusznie w ocenie tegoz niezupelnie
zasadne®'.

Rodowdd tej koncepcji nie jest nowy, jednak zostata ona odkryta na
nowo w ostatnim dziesiecioleciu XX w. Jak pisze P. Feczko, wspolczesnie
koncepcje governance charakteryzuje brak spéjnosci polegajacej na niedo-
statecznej systematyce pojec i trwatosci twierdzen okreslajacych model dzia-
tania instytucji publicznych. Przyczyna tego stanu rzeczy tkwi w ciaglych
przeobrazeniach, jakim podlegaja organizmy panstwowe, aparat wladzy czy
tez sposob urzeczywistniania wladztwa*. Pierwotny model governance, co
byto juz zaznaczone, bierze swoje zrédto w socjologii organizacji i teorii sieci
oraz stanowi odmiang zarzadzania publicznego (NPM), w ktérym kladzie
sie nacisk na dobrowolne wspoétdziatanie tzw. podmiotéw wspoétpracujacych
oparte na zaufaniu i wspétodpowiedzialnosci. Te elementy odgrywaja wiodaca
role w kolejnych wariantach koncepcyjnych. Zestawienie modeli governance

w obrebie administracji. Szerzej: A. Wrébel, Europeizacja prawa administracyjnego, [w:]
System prawa administracyjnego, t. I11: Europeizacja prawa administracyjnego, red. Z. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2014, s. 20-30.

379 D. Miasik, Globalne prawo administracyjne, [w:] System prawa administracyjnego, t. I11:
Europeizacja prawa administracyjnego, red. Z. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa
2014, S. 32. Zob. tez: P. Wszolek, Kryteria wyodrebniania prawa... oraz przywolane tam po-
glady wskazujace na niebezpieczenstwo zwiazane z upowszechnieniem idei good governance,
public governance, multilevel governance, zwlaszcza w odniesieniu do siatki pojeciowej prawa
administracyjnego.

38 Governance - termin wywodzacy sie z tacinskiego gubernare, oznacza sposob rzadzenia/
sterowania i kontrolowania panstwem lub organizacja. Oxford Dictionaries, governence noun,
http://www.oxfordlearnersdictionaries.com/definition/english/governance?q=governance
(12.01.2019).

38 H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,Zarzadzanie Publiczne”
2007, NI 1, 8. 15.

382 P. Feczko, Governance a jawnos¢ dziatania samorzgdu terytorialnego, [w:] Jawnosé
w samorzqgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 201-202 i wskazana tam
literatura. Por. tenze, Governance a przemiany prawa administracyjnego. Od J.E. Goodnova do
S. Rose-Ackerman, [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie administracyjnym, red.
I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 60.



zaproponowane przez M. Kulesze¢ i D. Szescilo, ktore zostaly zaproponowane

wraz z rozwojem tej koncepcji, obejmuje:

—  koncepcje zaproponowang przez G. Stockera,

— koncepcje New Public Governance S.P. Osbornea,

—  koncepcje Good Governance wypracowang przez Organizacje Narodow
Zjednoczonych*® oraz koncepcje New Public Leadership S. Brookesa®®.
Pierwsza z wyzej wymienionych zwraca uwage na wzrost zaangazowa-

nia podmiotéw sektora prywatnego i wolontariatu w dostarczaniu ustug
publicznych i w sferze podejmowania decyzji strategicznych, przesunigcie
cigzaru odpowiedzialno$ci za rozwigzywanie problemoéw spoleczenstwa na
sektor prywatny i obywateli z jednoczesng tendencja do prywatyzowania
procesow realizacji ustug publicznych i zacieraniem si¢ granic pomiedzy
sektorem publicznym i prywatnym, wzrost zaleznoséci wladzy i koniecz-
no$¢ podejmowania wspotpracy wynikajaca z niezdolno$ci kazdej ze stron
wspoldziatania (rzadu i organizacji prywatnych), a w $lad za nig wymiane
i uzupelnianie si¢ zasobéw. Kolejnym istotnym zatozeniem tak ujmowanego
governance jest prowadzenie dzialalno$ci opartej na catkowitym partner-
stwie w ramach ,,samozarzadzajacych si¢ sieci” tworzonych przez podmioty
publiczne i prywatne, a na koniec odejscie od klasycznych metod dzialania
administracji w kierunku koordynacji i sterowania nastawionych na budo-
wanie partnerstwa z innymi podmiotami w ramach rozwigzan dotyczacych
wspolpracy publiczno-prywatnej i administracji kooperatywnej?®.

Koncepcja New Public Governance oparta jest na rozwazaniach dotyczacych
panstwa pluralistycznego i teoriach sieci. Zwraca uwage na relacje zachodzace
pomiedzy réznymi podmiotami zycia spotecznego i politycznego, a zwlaszcza
podkresla znaczenie podmiotéw pozarzadowych w zarzadzaniu publicznym oraz
wyznacza im role statych wspotuczestnikéw sieci tworzonych wraz z podmiotami
publicznymi, gdzie relacje wewnetrzne oparte sa na zaufaniu i wspétdzialaniu.
Administracja przyjmuje w tym modelu role koordynacyjne*®.

Koncepcja S. Brookesa — New Public Leadership — takze podkresla znacze-
nie dzialania sieciowego i wspotdzialania. Zaklada ona jednak, iz przywddcza
role powinni sprawowac liderzy publiczni petnigcy funkcje przywddcze,
uprawnieni na podstawie mandatu obywateli do dzialania. Ich podstawowym

3% Ta koncepcja omdéwiona zostanie w dalszej czeéci opracowania.

384 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna..., s. 116.

3% G. Stoker, Governance as a Theory. Five Proposition, Oxford 1998, s. 19 i n., http://cate-
dras.fsoc.uba.ar/rusailh/Unidad%201/Stoker%202002,%20Governance%20as%2otheory,%20
five%20propositions.pdf (12.01.2019). Publikowane takze w: ,,Zarzadzanie Publiczne” 2008,
nr 4, s. 111-121.

386 Tamze, s. 118.
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zadaniem jest stanie na strazy interesu publicznego, dbalo$¢ o realizacje
celow spotecznych, priorytetéw polityki lokalnej i ogélnopanstwowej. Lider
publiczny odpowiada réwniez za inicjowanie tworzenia sieci partnerskich
na rzecz realizacji ustug publicznych?*”.

Z kolei J. Supernat zwraca uwage na poglady oraz na charakterystyke
governance zaproponowang przez B.G. Petersa i J. Pierrea’®. Autorzy ci klada
nacisk na takie elementy, jak: dominacja sieci (w miejsce formalnych insty-
tucji pojawiac si¢ beda zbiory ,,aktoréw” majacych wplyw na okreslenia,
jakie i w jaki sposob beda swiadczone dobra publiczne), malejaca zdolnosé
panstwa do sprawowania bezposredniej kontroli (nie chodzi o brak wplywu
wladzy, ale o zastgpienie klasycznych instrumentdw ksztaltowania polityki
spolecznej metodami negocjacyjnymi wraz z jednoczesnym uznaniem uczest-
nikow sieci za rownoprawnych partneréw proceséw politycznych), taczenie
zasobow publicznych i prywatnych (chodzi tutaj o wynikajaca ze wspdtpracy
mozliwos$¢ wzajemnego uzupelniania si¢ zasobéw pochodzacych z réznych
zrodel, np. wiedzy, doswiadczenia itp.) oraz korzystanie z réznorodnych no-
watorskich metod i narzedzi (odejscie od metod wladczych)**. Supernat pro-
ponuje rozumienie terminu governance jako ,,procesu zarzadzania ztozonym
spoleczenstwem z udzialem podmiotéw sektora publicznego i prywatnego,
czesto w postaci sieci, w ktorej miejsce centralne wcale nie musi naleze¢ do
organu administracji publicznej”. Zwraca uwage, iz przeksztalceniu ulega
rola obywateli i ich grup jako podmiotéw decyzji zainteresowanych trescia
decyzji publicznej*°. Przeksztalcenie to, tak charakterystyczne dla koncepcji
governance, zaprzecza dotychczasowemu podziatowi formalnemu na pod-
miot i przedmiot decyzji organu administracyjnego realizujacego wladztwo
(co charakterystyczne jest dla modelu biurokratycznego).

Jak stusznie zwraca uwage H. Izdebski, koncepcja governance wiaze si¢
z odstgpieniem od traktowania obywateli, spoteczenstwa jedynie w kategorii
wyborcow czy tez odbiorcéw ustug publicznych, konsumentdw i przyjeciem
ich roli uczestnikéw procesu rozwigzywania dotyczacych ich probleméw —
jego wspotdecydentow i wspotkreatorow wspolnego dobra®.

37 Tamze, s. 199.

388 . Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzgdzanie, ,,Ad-
ministracja. Teoria - Dydaktyka — Praktyka” 2008, nr 1(10), s. 5-16. Na takie ujecie koncepcji
wskazuja tez: K. Lisiecka, T. Papaj, E. Czyz-Gwiazda, Public governance koncepcjg zarzgdzania
w administracji publicznej, Katowice 2011, s. 51-52.

3% 1. Supernat Administracja publiczna governance i nowe publiczne zarzgdzanie, http://
www.supernat.pl/wyklady/plk/i_72_2_Administracja_publiczna_governance_i_nowe_pu-
bliczne_zarzadzanie.pdf (12.01.2019), s. 4-5.

3% Tamze.

39 H. Izdebski, Od administracji publicznej..., s. 15.



Poszczegolne ujecia teoretyczne prezentowane przez réznych autorow
pomimo réznic pogladowych posiadaja jednak wspélne konkluzje — koncepcja
governance niewatpliwie faczy si¢ z koncepcja dobrej administracji**>. Stad tez
idea governance — w odniesieniu do administracji publicznej — public gover-
nance® — oddzialywa¢ bedzie na system organéw administracyjnych i sposoby
ich dziatania® za posrednictwem przeobrazajacego sie pod jej wptywem prawa
administracyjnego badz tez dostepnych w nim regulacji odpowiadajacych na
postulat wspolzarzadzania, tworzenia sieci, konsensualnego tworzenia zatozen
polityk publicznych, wspotdecydowania o sprawach publicznych, partnerstwa®s.

Na podobne ujecie wskazuja koncepcje Good Governance wypracowane
przez Organizacje Narodéw Zjednoczonych, Bank Swiatowy** czy tez doku-
menty Unii Europejskiej, ktére tworza zbiér zasad dobrego rzadzenia odno-
szacych si¢ do procesow decyzyjnych®”. Chodzi tutaj o wskazanie przestanek
dobrego rzadzenia, z punktu widzenia ktérych oceniane s systemy administra-
cji publicznej pod katem uwzglednienia roli spoteczenstwa i jego organizaciji.

392 G. Krawiec, Zatozenia koncepcji good governance wobec materialnych, proceduralnych
i ustrojowych zasad prawa administracyjnego, [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie
administracyjnym, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 15.

393 Na temat adekwatnosci okreslenia public governance w odniesieniu do administracji
publicznej zob. np. H. Izdebski, Od administracji publicznej..., s. 15 i n.

394 Interesujace zestawienie nurtow badawczych w obrebie wspotczesnych koncepcji zarza-
dzania publicznego i governance rozumianego jako wspotzarzadzanie przedstawil D. Szescito.
Dokonat on wyrdznienia postulatow teorii w obrebie pola relacji administracji z otoczeniem,
metod wykonywania zadan administracji publicznej, zarzadzania zasobami i strukturg admi-
nistracji publicznej i sfery zadan administracji publicznej. D. Sze$cito, O pomostach migdzy
prawem a wspélczesnymi nurtami zarzgdzania publicznego, ,Zarzadzanie Publiczne” 2012,
nr 4(22), s. 8.

395 Por. I. Lipowicz, Europeizacja i modernizacja. Administracyjnoprawne aspekty zmian
polskiej administracji publicznej, [w:] Europeizacja administracji publicznej. Zbior studiéw, red.
I. Lipowicz, Warszawa 2008, s. 25 oraz 30, ktéra podniosta argument, iz europeizacja zwigzana
z globalizacjg i przenikaniem koncepcji zarzadzania publicznego i governance powoduje
wypieranie dotychczasowej siatki pojeciowej i trudnoséci w analizie prawnodogmatycznej,
jednocze$nie przyczynia si¢ do wzmocnienia roli europejskiego soft law oraz uwspolniania
rozwigzan modelowych pochodzacych z réznych panstw. W konsekwencji doprowadza to
do rozprzestrzeniania koncepcji administracji sieciowej, co prowadzi¢ moze do dysfunkcji
polegajacych na zacieraniu si¢ kompetencji, powielaniu proceséw decyzyjnych.

3% Bank Swiatowy w swoich corocznych analizach dokonuje oceny stanu demokracji,
stosujgc okreslony przez siebie indeks pozwalajacy na dokonanie uwspélnien w tym zakresie
na podstawie danych z ponad dwustu krajéw. Indeks ten pozwala réwniez zaobserwowaé
zalezno$¢ pomiedzy stanem dobrego rzadzenia a poziomem rozwoju ekonomicznego i dobro-
bytu spoleczenstw. A. Jaxa-Debicka, Sprawne paristwo. Wspédlczesne koncepcje i instrumenty
zarzgdzania publicznego a administracja publiczna, Warszawa 2008, s. 43.

397 M. Debicki, A. Jaxa-De¢bicka, W poszukiwaniu good governance, [w:] Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 197.
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Zaproponowane w ramach dokumentéw ONZ postulaty dobrego rzadze-
nia obejmuja budowanie konsensusu, szeroko pojeta partycypacje obywatel-
ska, rozszerzajacy si¢ w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym rozliczalno$c,
transparentnos¢ i jawnos$¢, podejmowanie w rozsagdnym czasie wysitku, aby
stuzy¢ wszystkim uczestnikom zycia publicznego, efektywnos¢ i wydajnos¢,
wlaczanie i sprawiedliwe traktowanie obywateli oraz przestrzeganie zasad
panstwa prawa. Zgodnie z tym ujgciem istota dobrego rzadzenia jest istnienie
odpowiednich instytucji i procesow, ktdre poprzez adekwatne narzedzia za-
pewniajg maksymalnie szerokie identyfikowanie potrzeb w okreslonym polu
decyzyjnym polityki publicznej oraz umozliwiaja podejmowanie decyzji na
zasadzie konsensusu w miejsce metod wigkszosciowych lub uznaniowosci.
W tym tez ujeciu partycypacja urzeczywistniona ma zosta¢ na podstawie
prawnie regulowanych instytucji i procedur, z zastrzezeniem obowigzku
tworzenia odpowiednich mechanizméw wlaczania obywateli w struktury
i procesy decyzyjne. Z kolei rozliczalno$¢ wiaze si¢ z odpowiedzialno$cia
podejmujacych decyzje wobec podmiotéw, ktorych te decyzje bezposred-
nio dotycza badz dotykaja ich skutki tychze decyzji. W tym sensie dobre
rzadzenie kojarzone ma by¢ ze wzrostem dobrowolnej akceptacji podejmo-
wanych decyzji. Warunkiem rozliczalnosci jest transparentnos¢ i jawnosc¢
oraz poszanowanie zasad prawa. Dlatego wymaga sig, aby procesy decyzyjne
podejmowane w ramach administracji publicznej i ich wdrazanie byly mak-
symalnie zrozumiale i czytelne dla obywateli. Z kolei zasada efektywnosci
i wydajnosci naklada na instytucje publiczne obowigzek tworzenia takich
procedur, by podejmowane dziatania odpowiadaly w najwyzszym stopniu
spolecznym oczekiwaniom wraz z uwzglednieniem zasad zréwnowazonego
rozwoju, ochrony $rodowiska oraz efektywnego i oszczgdnego zuzycia zaso-
bow. Natomiast postulat wigczania obywateli i sprawiedliwego ich traktowania
taczy sie z koniecznoscia poszanowania norm panstwa prawa, praw obywateli,
zapewnieniem bezstronnosci. Ponadto oznacza on podjecie wysitkow, aby
poczucie wspdtuczestnictwa obywateli w procesach decyzyjnych miato moz-
liwie najszerszy zasieg, za$ dystrybucja dobr i ustug publicznych odbywata
sie na zasadzie sprawiedliwosci®*®.

Na ksztalt idei good governance, jej konkretyzacje i odniesienie do ad-
ministracji publicznej maja réwniez wplyw ustalenia dokonywane w obrebie
Unii Europejskiej. Unijna definicja governance odnosi si¢ do zdolnosci pan-
stwa do stuzenia obywatelom, do rzaddéw prawa, proceséw i dzialan, ktére
wiazg si¢ z zarzadzaniem zasobami, artykulowaniem intereséw i wykonywa-
niem wladzy w spoteczenstwie. Governance okresla tez sposob wykonywania

398 Tamze, s. 198-199.



funkeji publicznych i kompetencji regulacyjnych. Jest takze instrumentem
stabilizowania i stymulowania spofeczenstwa, administrowania instytucjo-
nalnego oraz zarzadzania politykami sektorowymi. Odnosi si¢ do procedur
podejmowania decyzji, formutowania regulacji i zasad politycznych».

Jednym z przejawdw zainteresowania tg koncepcja jest przyjecie tzw.
Biatej Ksiegi European Governance*°, ktdra stala si¢ podstawa do tworzenia
ponadnarodowych i ponadpanstwowych struktur zaangazowanych w two-
rzenie wspolnotowej polityki spojnosci. W mysl przyjetych w niej zalozen
koncepcja governance zyskuje konkretny wymiar w postaci regul, procedur
i dzialan opartych na wzajemnych interakcjach i zaleznosciach pomiedzy
réznorodnymi ,no$nikami” decyzji oraz wspotdziatania na wielu ptasz-
czyznach pomiedzy podmiotami pafistwowymi i niepanstwowymi (w tym
regionalnymi, lokalnymi i pozarzagdowymi). Te wiasnie relacje stanowia istote
governance. Biala Ksiega formuluje pige¢ podstawowych zasad niezbednych
dla urzeczywistnienia dobrego rzadzenia: otwarcia, partycypacji, odpowie-
dzialnosci, efektywnosci i konsekwencji+.

Zasady te ustanowione zostaly z powodu wyzwan, jakim nalezato wow-
czas sprosta¢ w celu osiggniecia wlasciwego poziomu demokratycznych rza-
dow+2, Jak pisza M. Debicki i A. Jaxa-Debicka, zasady te majg odniesienie nie
tylko do struktur wspoélnotowych, ale takze do systemow administracyjnych
(biurokracji) poszczegélnych panstw europejskich — w tym do Polski - przede
wszystkim z powodu coraz wiekszych probleméw wynikajacych z rosnacych
oczekiwan spolecznych stawianych politykom i urzednikom przy jedno-
czesnym braku zaufania spotecznego do nich i realizowanych przez nich
programow politycznych albo tez braku zainteresowania spotecznego wobec
spraw publicznych#.

Jak wynika z tresci dokumentu, zasady dobrego rzadzenia maja zastoso-
wanie na wszystkich szczeblach wladzy. Pierwsza z nich - zasada otwartosci
- promuje poprawe komunikacji pomiedzy instytucjami i spoteczenstwem
w celu polepszenia poziomu zrozumienia podejmowanych decyzji i dziatan.
Postuluje si¢ tutaj aktywne komunikowanie, a zatem wprowadzenie mecha-
nizméw informowania, ktére poprawi¢ moga legitymizacje decyzji.

39 ], Ruszkowski, Ponadnarodowos¢ w systemie politycznym Unii Europejskiej, Warszawa
2010, S. 257-258.

#°  European Governence. A White Paper z 25 lipca 2001 r., publikowana w Dz.Urz.
UE C 287 z 12.10.2001 1., s. 1-29, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CE-
LEX:52001DC0428 (12.01.2019).

401 T Ruszkowski, Ponadnarodowosé.. ., s. 258.

42 O przyczynach wprowadzenia nowych standardow zarzadzania publicznego pisze m.in.:
G. Krawiec, Zalozenia koncepcji..., s. 16-17.

43 M. Debicki, A. Jaxa-Debicka, W poszukiwaniu..., s. 199.
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Kolejna z nich - zasada partycypacji - polega¢ ma na zapewnieniu szerokiego
uczestnictwa zainteresowanych podmiotéw w procesach decyzyjnych, poczawszy
od koncepcji po ostateczne rozstrzygniecie. Tak rozumiana partycypacja przyczy-
ni¢ si¢ ma do podniesienia poziomu zaufania do podmiotéw wladzy (instytucji
publicznych, administracji) i ich dziatalnosci. Od tak ujmowanego uczestnictwa
uzalezniona jest jako$¢, adekwatno$¢ i skutecznos¢ polityk unijnych. Ta zaleznos¢
przektada si¢ na inne podmioty, poczawszy od rzadéw poszczegdlnych panstw,
poprzez struktury wewnatrzkrajowe, po pozostalych interesariuszy polityk.

Zasada odpowiedzialno$ci ustala jasny podzial r6l w procesach legislacyj-
nych i wykonawczych. Naktada obowigzki informacyjne i odpowiedzialnosé¢
za podejmowane w ramach struktury dzialania na instytucje unijne, ale takze
na panstwa czlonkowskie i wszelkie inne instytucje i podmioty zaangazowane
w opracowywanie i wdrazanie polityk unijnych na kazdym poziomie, co
przyczynic si¢ winno do poprawy przejrzystosci.

Zasada skutecznosci postuluje efektywnos¢ i terminowos¢. Efektywnos¢ ozna-
cza tutaj osigganie zamierzonych badz oczekiwanych skutkéw podejmowanych
dziatan. W zwigzku z tym podejmowane na podstawie polityk decyzje powinny
mie¢ jasno okreslone cele, uwzglednia¢ prognozowane skutki, bazowa¢ na do-
tychczasowych doswiadczeniach oraz wykorzystywac w swoim dzialaniu propor-
cjonalne $rodki (w odniesieniu do efektéw). Ponadto decyzje procz racjonalnej
terminowosci powinny by¢ podejmowane na odpowiednim poziomie/szczeblu.

Katalog zasad Bialej Ksiegi zamyka zasada spdjnosci. Ze wzgledu na
rosngcy ilo$¢ i zakres zadan wynikajacych z rozszerzenia Unii Europejskiej
istnieje potrzeba zapewnienia spojnosci polityk unijnych kreowanych w do-
tychczas okreslonych obszarach. Dzieje si¢ tak rowniez ze wzgledu na zmiany
wynikajace z r6znorodnosci, demografii oraz innych czynnikoéw, ktdre prze-
sadzaja o tym, iz dotychczasowy model programowania dezaktualizuje sig.
Wobec tego powstaje konieczno$¢ zaangazowania wtadz lokalnych i regio-
nalnych w tworzenie polityk oraz potrzeba wzmocnienia mechanizmoéw
spojnego podejscia w ramach ztozonego systemu.

Powyzisze zasady zgodnie z zalozeniem wzmacnia¢ maja skutecznosc¢
dziatan Unii Europejskiej bedacych odpowiedzig na rosnace problemy zwia-
zane z przeobrazeniami dokonujgcymi si¢ w spoleczenstwach i gospodarkach
krajéw czlonkowskich, jak tez z nowymi wyzwaniami. Jak diagnozuje sig¢
w omawianym dokumencie, skuteczno$¢ dziatan unijnych nie moze by¢
wylacznie oceniana poprzez pryzmat dotychczas przyjetych zalozen, ale
réwniez z perspektywy zaangazowania i uczestnictwa. Dotychczasowy model
programowania zatozen wspdlnej polityki prowadzonej w celu podniesienia
poziomu integracji wewnetrznej ulec winien przeksztalceniu w forme oparta
na opiniach, sieciach i zaangazowaniu.



Istotng oraz pozadana w celu poprawy skutecznoséci wartoscia stojaca u pod-
staw przeksztalcen w obrebie struktur planowania i wdrazania dziatan stajg sie
zatem uczestnictwo, wspoéldzialanie czy tez szeroko rozumiana partycypacja,
inicjowane i prowadzone w celu pozyskania wlasciwego poziomu akceptacji
decyzji i zagwarantowania legitymizacji spotecznej podejmowanych dziatan.

5. Zasada partnerstwa publiczno-spolecznego i partnerstwo
w jezyku aktow normatywnych prawa administracyjnego

Partnerstwo jako termin odnalez¢ mozna w jezyku aktow normatywnych
réznych regulacji umiejscowionych w systemie norm prawa odnoszacych sie
do administracji publicznej i jej dzialaniach, ktére mieszcza sie w katalogu
norm prawa publicznego — konstytucyjnego. Odwolania do tego terminu
spotka¢ mozna réwniez wprost w prawie administracyjnym, jednak wyrazany
jest on w réznym sensie i w réznym znaczeniu, stad tez wynikty trudnosci
w uogolnieniach i jednolitej kwalifikacji wyrazen wystepujacych w jezyku
aktow normatywnych. Ponizsza analiza tekstow aktow normatywnych prze-
prowadzona zostala w celu wskazania, w jakim kontekscie znaczeniowym
uzywane jest przez normodawce okreslenie partnerstwa, jaki jest jego zakres
podmiotowy i przedmiot oraz w jakim stosunku znajduje si¢ to okreslenie
- relacja znaczeniowa tego terminu - do pojecia partnerstwa publiczno-
-spolecznego ustalonego w przedstawionej poprzednio konstrukcji teore-
tycznej (sensu largo oraz stricto).

5.1. Konstytucyjna zasada partnerstwa i dialogu

Pierwszym przykladem uzycia terminu partnerstwa w jezyku aktéw nor-
matywnych jest wyrazenie zawarte w Preambule Konstytucji: ,ustanawiamy
Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa
oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwos$ci, wspoldziataniu wladz,
dialogu spolecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej upraw-
nienia obywateli i ich wspdlnot”.

Jak stwierdza L. Garlicki, wstep do Konstytucji*** okresla i wylicza system
zasad podstawowych, ktére jednoczesnie ustalajg system wartosci w katego-
riach dobra i zta istotnych z punktu widzenia dalszego stosowania przepisoéw

44 Pomijam tutaj rozwazania dotyczace sporu o charakter normatywny wstepu do Kon-
stytucji. Cytowany autor wymienia poglady doktryny w tej materii, wskazujac na zauwazalng
w ostatnim czasie przewage pogladow uznajacych normatywny charakter wypowiedzi w Pre-
ambule do Konstytucji RP.
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Konstytucji, tj. w procesie sprawowania wtadzy. Sg to cztery podstawowe
zasady, ktore znajduja dalsze rozwiniecie w konkretnych artykutach tek-
stu Konstytucji: poszanowanie wolnosci i sprawiedliwosci, wspdtdzialanie
wladz, dialog spoleczny i zasada pomocniczosci. Stanowig one, jak stwierdza
A. Domanska, ,,zobowigzanie wzajemne partnerdéw spolecznych do wspot-
pracy na rzecz dialogu w duchu solidarnosci spotecznej’+. Przez pryzmat
tychze zasad okreslany winien by¢ sens i znaczenie dalszych przepiséw Kon-
stytucji, jak réwniez wyznaczaja one zakres interpretacji przepiséw szcze-
gotowych, tak aby ich znaczenie podporzadkowane bylo najpetniejszej ich
realizacji*.

Dla rozwazan o zakresie znaczeniowym terminu ,,partnerstwo’ uzytego
w ustawie zasadniczej istotne sg interpretacje przepisu, ktéry odnosi si¢
do zasady spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawy ustroju gospo-
darczego wyrazonej w art. 20 Konstytucji. Ksztaltuje on wzorzec systemu
gospodarczego, w ktérym uwzglednione powinny by¢ nastepujace cechy
konstytutywne: wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, wlasnos¢ prywatna oraz
solidarnos¢, dialog i wspolpraca partnerdéw spotecznych. Kazde z tych wy-
razen charakteryzuje wysoki poziom abstrakcji, niemniej mozna im przy-
pisa¢ okreslone znaczenie i konsekwencje. Ustroj gospodarczy uwzgledniaé
bowiem powinien cele spoleczne, a takze inne, np. zréwnowazony rozwdj,
ochrone $rodowiska, zabezpieczenie spoteczne. Ich osiagniecie zalezy od
wielu czynnikéw, na ktoére wladze publiczne nie zawsze beda mogly mie¢
wplyw, a zatem oprdcz funkcji regulatora winny one petnic tez role podmiotu
wspoluczestniczacego w gospodarowaniu i realizowaniu polityki spoleczne;.
Jak podkresla Trybunatl Konstytucyjny, znaczenie poszczegdlnych elementéw
tresci art. 20 Konstytucji: ,,spoteczna gospodarka rynkowa’, ,,solidarnosc’,
»dialog i wspolpraca partneréw spotecznych” musi by¢ ustalane w $cistym
zwigzku z zasadg demokratycznego panstwa prawnego i zasadg sprawiedliwo-
$ci spotecznej. Pojecie ,,dialog i wspolpraca partneréw spolecznych” nabiera
dodatkowego znaczenia w zwigzku z zasadg panstwa prawnego. Oznacza
to, iz prowadzenie spolecznej gospodarki rynkowej wymaga przyjecia przez
panstwo wspotodpowiedzialno$ci za stan gospodarki, a tre$¢ dziatan koniecz-
nych do podjecia w celu fagodzenia skutkéw funkcjonowania gospodarki
rynkowej ustawodawca winien okresli¢, biorgc pod uwage konkretne oko-
licznosci. Oparcie modelu spotecznej gospodarki rynkowej na solidarnosci,
dialogu i wspélpracy partneréw spotecznych zdaniem Trybunalu wymaga

405 A. Domanska, Konstytucyjne podstawy ustroju gospodarczego Polski na tle prawnopo-
réwnawczym, Warszawa 2001, §. 127.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, War-
szawa 2016, S. 33-34.



réwnowagi intereséw uczestnikéw rynku z uwzglednieniem ich autonomii,
co stanowi konstytucyjng gwarancje negocjacyjnego sposobu rozstrzygania
spraw spornych w celu przezwyciezenia napiec i sporéw. Dalej Trybunal,
nawigzujac do koncepcji solidaryzmu spolecznego odwotujacej sie do wspol-
zaleznosci i wspotodpowiedzialnosci wszystkich uczestnikéw, podkresla, iz
jej istota jest ,,zgodnos¢ i wspdlnota intereséw wszystkich jednostek i grup
spolecznych w obrebie danej spotecznosci, a takze obowiazek partycypowa-
nia w obcigzeniach na rzecz spoteczenstwa. Zaklada wzajemne zrozumienie
miedzy jednostkami, grupami spotecznymi i panstwem”+.

Dialog i wspdlpraca partnerow spotecznych (takze solidarnos¢) maja
zrodlo i uzasadnienie w dorobku katolickiej nauki spotecznej, gdzie podkresla
sie zwigzek solidaryzmu spolecznego z odpowiedzialnoscig obywatelska jako
jednym z elementéw urzeczywistniania ,,dobra wspdlnego™f. Podmioty te
majg prawo do wspoétdziatania z panstwem i jego wladzami, w tym orga-
nami administracji publicznej, co znajduje odzwierciedlenie w przyjetych na
gruncie norm prawa administracyjnego konstrukcjach zaktadajacych pro-
wadzenie dziatan wspdlnych pomiedzy tworzonymi w mysl konstytucyjnych
gwarancji swobody zrzeszania si¢ stowarzyszeniami, innymi dobrowolnymi
zrzeszeniami, ruchami obywatelskimi, organizacjami rolnikéw i zwigzkami
zawodowymi**® a wskazanymi za odpowiedzialne organami.

Tres¢ zasady solidarnosci, dialogu i wspotpracy wyrazonej w Konstytucji
odnosi si¢ nie tylko do wtadz publicznych, w tym organéw administracji
publicznej, ale takze do sposobu dziatania tzw. partneréw spotecznych. Za
partneréw spotecznych uzna¢ nalezy tutaj zwigzki zawodowe, organizacje
reprezentujace pracownikéw i pracobiorcéw, jak réwniez inne osoby zaj-
mujace si¢ dzialalnos$cig wytwdrcza, organizacje pracodawcéw, samorzady
gospodarcze i inne podobne organizacje. Tak ujety katalog podmiotowy
partnerdw spotecznych znajduje rozwiniecie w wielu aktach normatywnych
regulujacych prawo zrzeszania si¢, w tym regulacjach o szczegélnym charak-
terze. Biorgc pod uwage korporacyjny charakter podmiotéw stanowigcych
substrat partneréw spolecznych, zwréci¢ nalezy uwage na kwestie zaleznosci
pomiedzy interesami indywidualnymi i zbiorowymi cztonkéw korporacji oraz
problematyke kompromisu pomigdzy interesami jednostkowymi i zbioro-
wymi, a w koficu zagadnienie odpowiedzialnosci za dobro wspdlne. Zasada
partnerstwa i dialogu spolecznego (w imie solidarnosci spotecznej rozu-
mianej jako odpowiedzialno$¢ za dobro wspolne) odnosi si¢ do konsensusu

47 Wyrok TK z dnia 30 stycznia 2001 r., sygn. TK 17/00, Dz.U. 2001, Nr 11, poz. 90.

8 A. Domanska, Konstytucyjne podstawy..., s. 129-130.

+9 Por. A. Dobaczewska, Dialog spoleczny w spolecznej gospodarce rynkowej, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2017, vol. 37, nr 1, 8. 244 i n.
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pomiedzy konkurujgcymi interesami, ktory mozliwy jest do uzyskania pod
warunkiem istnienia przekonania jednostki nie tylko o waznosci interesu
indywidualnego, ale o wspotodpowiedzialnosci za calos¢ zadan politycznych
i spotecznych.

Wyrazona w Konstytucji zasada solidarnosci, dialogu i wspotpracy wska-
zuje na konieczno$¢ poswigcania interesu partykularnego na rzecz zbiorowego
w imie sprawiedliwosci spotecznej i stanowi zrédio obowigzku panstwa do
stworzenia prawnych podstaw urzeczywistnienia powyzszych wartosci. Okresla
ona przy tym ramy procesu podejmowania decyzji spotecznych i gospodarczych
w aspekcie materialnym i proceduralnym, co znajduje ideologiczne zakotwi-
czenie w koncepcji komunikacji i dialogu dyskursywnego J. Habermasa*°.

Aspekt materialny odnosi si¢ do nakazu oparcia decyzji na zasadzie kon-
sensusu rownowazacego przeciwstawne interesy. Kazdy uczestnik partnerstwa
(partner spoteczny) wykazywa¢ musi gotowo$¢ uznania i akceptacji intereséw
innych partneréw, by mozliwe bylo uzyskanie w drodze dialogu okreslonej tre-
$ci rozstrzygniecia spornej kwestii — decyzji, ktdra integruje sprzeczne interesy,
godzac je na zasadzie rbwnomiernych i rownowaznych ustepstw i korzysci.
Wazkim problemem podnoszonym przy tej okazji jest ustalenie, ze samo pan-
stwo tez jest partnerem spolecznym, bedac podmiotem pelnigcym aktywna
role w gospodarce. Ponadto to na panstwie cigzy obowigzek okreslenia podstaw
prawnych uczestnictwa podmiotéw spotecznych w procesie podejmowania
decyzji odnoszacych sie do zalozen funkcjonowania gospodarki rynkowej** —
decyzji publicznych okreslanych mianem polityk publicznych. Aspekt procedu-
ralny odnosi si¢ do negocjacyjnego sposobu rozstrzygania sporéw, co zdaniem
L. Garlickiego ma swoje rozwiniecie w art. 59 ust. 2 i 3 Konstytucji*?, ktoérego
wyrazem jest dialog*®. Ze wzgledu na istnienie pewnych elementéw rozmowy

40 ] Habermas, Faktycznos¢ i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnien prawa
i demokratycznego paristwa prawnego, Warszawa 2005, s. 308 i n.

41 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 199.

#2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, War-
szawa 2016, S. 526—529.

#3 Jdea dialogu, stanowigca podstawe uczestnictwa w procesie decyzji publicznych i jed-
nocze$nie podstawe okres$lonego modelu proceduralnego, zakorzeniona jest w prawie eu-
ropejskim, skad czerpie swoje zrédto. Wywodzi sie z koncepcji demokracji deliberacyjnej
wzmocnionej koncepcja dobrego rzadzenia. Dialog bedacy metoda dzialania stanowi takze
warto$¢ zakotwiczong w zasadzie dialogu spotecznego. Dialog w uproszczeniu oznacza roz-
mowe (gr. dia-logos), tj. zespot wystepujacych po sobie wypowiedzi. W bardziej skonkrety-
zowanym ujeciu, ktore jednoczesnie odzwierciedla cel dialogu, oznacza on podjgcie przez
co najmniej dwie strony rozmowy, ktorej gtéwnym celem i treécig jest prezentacja stanowisk
iwymiana pogladow skierowana na dokonanie zblizenia stanowisk i osiagniecie porozumienia.
To ostatnie ujecie wynika z podziatu sposobu rozumienia terminu ,,dialog” na bezposredni
iw sensie przeno$nym. Bezposrednie znaczenie pojecie ,,dialog” oznacza rozmowe bez wzgledu



w zjawiskach o interakcyjnym przebiegu mozna méwic o dialogu stuzacym
uzyskaniu informacji, wymianie pogladéw, podtrzymaniu kontaktéw miedzy-
ludzkich, a takze o dialogu stanowigcym swoisty rodzaj dysputy, dyskursu, co
zasadza sie na uznaniu, iz wymiana pogladéw ma na celu uzgodnienie stanowisk
lub przekonanie uczestnika rozmowy. Jak pisze P. Lukasiewicz, dialog to tagodna
forma konfliktu, w ktérym $cieraja si¢ racje uczestnikéw, w ktérym wymiana
pogladéw doprowadzi¢ ma do jakiego$ rozstrzygniecia lub rozwigzania jakiegos
problemu*+. Takie ujecie pozwala na zwigzanie pojecia ,,dialog” z koncepcja
dyskursu obywateli z wtadza opartego na dzialaniu komunikacyjnym propono-
wanym przez Habermasa. To z kolei wywoluje pewne problemy z precyzyjnym
ujeciem dialogu w kontekscie jego wymiaru — obywatelskiego i spolecznego. Jak
zauwaza W. Misztal, problematyka dialogu z zastosowaniem uje¢c¢ definicyjnych
jest stabo rozpoznana w ramach regulacji prawnych i w literaturze*s, i nie jest to
osad odosobniony**. Przyjmuje si¢ zatem, iz termin ,,dialog spoleczny” osadzony
jest na zatozeniach idei korporatyzmu spolecznego, a zatem jest on zorganizo-
wang i sformalizowang postacig dialogu obywatelskiego, w ktérym uczestnicy
spoleczenstwa, dzialajac w ramach zorganizowanych struktur wyrazajacych ich
interesy, podejmuja dzialania, ktorych celem jest uzyskanie kompromisu jako
srodka tagodzenia sporéw, uzgadniajg interesy oraz wplywaja na polityczne
decyzje panistwa, a takze uczestnicza we wszystkich fazach procesu decyzyjnego,
przyczyniajac si¢ do formulowania i realizacji postanowien*”.

Z punktu widzenia nauki prawa istotne znaczenie ma instytucja dialogu
spolecznego okreslajaca stosunki miedzy spoleczenstwem a aparatem pan-
stwowym. Jest ona oparta na ustalonym w przepisach prawnych rozumieniu
dialogu spolecznego, najpierw w obrebie stosunkéw pracy, gdzie stanowi on
posta¢ wspoldziatania miedzy zorganizowanymi pracodawcami, zwigzkami
zawodowymi i rzadem, ktdrego efektem s3 umowy-porozumienia zawierane
w ramach dzialania rozmaitego rodzaju komisji wspélnych. Takie ujecie
dialogu spolecznego przesadza o jego waskim rozumieniu, ,bowiem spro-
wadza go do tradycyjnej formuly negocjacji, konsultacji i rozmaitych form
kontraktow spotecznych zawieranych w trdjkacie rzad - zwiazki zawodowe
— pracodawcy”#%,

na jej cel, kontekst lub cechy formalne. Jego znaczenie przenoéne powoduje natomiast, iz
pewnym zjawiskom przypisuje si¢ cechy dialogu.

44 P. Lukasiewicz, Dialog jako metoda badawcza, [w:] Problemy teoretyczne i metodologiczne
badan stylu zycia, red. A. Sicinski, Warszawa 1980, s. 76-77.

#5 W. Misztal, Dialog obywatelski we wspolczesnej Polsce, Lublin 2011, s. 93.

416 R. Towalski, Dialog spoteczny-proba definicji, [w:] Dialog spoteczny. Najnowsze dyskusje
i koncepcje, red. R. Towalski, Warszawa 2007, s. 13 i wskazana tam literatura.

47 Tamze, s. 14-15.

418 B. Gaciaz, W. Pankow, Dialog spoteczny po polsku - fikcja czy szansa?, Warszawa 2001, s. 17.
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W literaturze przedmiotu postuluje si¢ jednak ewolucyjna koncepcje
instytucji dialogu spotecznego*?, ktdrej przejawem jest odniesienie jej do
calej plaszczyzny decyzji publicznych, na ktorej ksztaltuje sie opinia pu-
bliczna i wyraza wola obywateli w sprawie uzgodnienia wspolnych celéw
i dzialan wladzy. W tym sensie pojecie dialogu odnosi si¢ juz do instytu-
cji dialogu obywatelskiego, ktéra ma znacznie szerszy zasi¢g niz instytucja
dialogu spotecznego, jako formy okreslajacej oddzialywania spoleczenstwa
obywatelskiego na rzadzenie.

Jej dopelnieniem jest to, iz dialog odbywa si¢ on na zasadzie partnerstwa.
Partnerstwo winno by¢ analizowane facznie z pojeciem dialogu spotecznego
czy tez szerzej — obywatelskiego i oznacza, iz spoleczna strona podmio-
towa dialogu znajduje si¢ w pozycji rownorzednej wzgledem wtadzy. Dialog
spoleczny jest skojarzony z istnieniem organizacji, ktore uzyskaly silng, za-
gwarantowang prawnie i réwnorzedng w my$l zasady partnerstwa pozycje
pozwalajaca im na wplyw na tres$¢ decyzji podejmowanych na szczeblu kra-
jowym i regionalnym.

Podstawowg formg prawng jest wywiedziona z art. 20 Konstytucji oraz
rozwinigta w przepisach ustawowych instytucja Rady Dialogu Spotecznego
- podmiot dziatan wspolnych. Utworzona ona zostata w miejsce dotychcza-
sowej Komisji Troéjstronnej** i jest instytucjonalng forma dialogu panstwa
z partnerami spolecznymi na szczeblu centralnym. Wprowadzenie takiej
formy organizacyjnej odpowiada zalozeniu, iz dzialajacy jednostkowo obywa-
tel nie ma mozliwosci skutecznego wplywu na ksztaltowanie polityki panstwa
w obszarze zatrudnienia i pracy, a zatem niemozliwy dialog indywidualny
zastgpiony zostal dialogiem za posrednictwem sformalizowanej grupy+**.
Okreslone w ustawie zadania Rady Dialogu Spotecznego maja na celu re-
alizacje zasady partycypacji i solidarnosci spotecznej w zakresie stosunkéw

#9 Spowodowane m.in. niewystarczajacym jej charakterem, chociaz jak pisze M. Wyrzy-
kowski, wymogiem realizacji zasady dobra wspdlnego jest zapewnienie obywatelom wolnosci,
réwnosci i partycypacji oraz warunkéw umozliwiajacych im troske o wspélnote, m.in. w ra-
mach ,,otwartego rzadu” i dominacji kultury dialogu. M. Wyrzykowski, Konstytucja negocjacji
i kompromisu, [w:] Konstytucja - wybory - parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi,
red. L. Garlicki, Warszawa 2000, s. 228-231.

420 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach
dialogu spolecznego (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2232). Wraz z wejsciem w Zycie tej regulacji wyga-
szeniu ulega (z uwzglednieniem przepiséw przejéciowych) dziatalnoé¢ Tréjstronnej Komisja
ds. Spoteczno-Gospodarczych oraz wojewddzkich komisji dialogu spotecznego. Istotnym
rozszerzeniem zakresu oddzialywania Rady jest wspieranie dialogu na wszystkich szczeblach
samorzadu terytorialnego.

+1 Por. J. Gardawski, Dialog spoteczny w Komisji Tréjstronnej, [w:] Organizacje pozarzg-
dowe. Dialog obywatelski. Polityka patistwa, red. M. Rymsza, Warszawa 2007, s. 235 i wskazana
tam literatura.



zatrudnienia. Przyjeta konwencja dziatania Rady odnosi si¢ do aktywnosci
na rzecz poprawy jakosci formulowania i wdrazania polityk oraz strategii
spoleczno-gospodarczych, jak rowniez budowy spotecznego porozumienia
w drodze przejrzystego, merytorycznego oraz regularnego dialogu organizacji
pracownikow i pracodawcdw wespot ze strong rzadowag*2.

Istotnym zagadnieniem, ktére byto przedmiotem rozwazan w odniesieniu
do poprzednio obowigzujacych przepisow, jest kwestia reprezentatywnosci
organizacji, ktére wchodza w sklad tego organu. W tym przypadku reprezen-
tatywnos$¢ i sposob uzyskiwania takiego statusu uregulowano wprost w usta-
wie. Ponadto uzyskane pod rzadami poprzednio obowigzujacych przepisoéw
orzeczenie sagdu w tej kwestii pozostaje aktualne na czas 4 lat od dnia wejscie
w zycie nowej regulacji*s.

Okreslajac zatem strong podmiotowa skfadu Rady Dialogu Spotecznego,
przepisy ustalaja, iz w sklad Rady wchodzg przedstawiciele strony rzadowej,
strony pracownikéw i strony pracodawcow. Strone rzadowa reprezentuja czton-
kowie Rady Ministréw w liczbie ustalonej przez Prezesa Rady Ministrow+*.

Za reprezentatywne organizacje pracownikdw uwaza si¢ organizacje
zwigzkowe. S nimi ogélnokrajowe zwiazki zawodowe, ogélnokrajowe zrze-
szenia (federacje) zwigzkéw zawodowych i ogélnokrajowe organizacje mie-
dzyzwigzkowe (konfederacje), ktore spelniajg dodatkowe kryteria ustawowe
w zakresie minimalnej liczby czlonkéw oraz przedmiotu dziatalnosci. Za
takie obecnie uznane zostaly: NSZZ ,Solidarno$¢”, OPZZ i FZZ+#5. Liczba
ich reprezentantow w Radzie okreslana jest wspolnie ze strong pracodawcow,
tak aby zapewniona zostala rownowaga wyrazajaca sie w takiej samej liczbie
czlonkéw bez wzgledu na liczbe reprezentatywnych organizacji zwigzkowych
i liczbe reprezentatywnych organizacji pracodawcow**.

Strone pracodawcow reprezentujg w Radzie reprezentatywne organizacje
pracodawcow, za ktore uznane zostaly ogdlnokrajowe organizacje praco-
dawcdw o charakterze ponadbranzowym dzialajace na podstawie przepisow
ustawy z dnia 23 maja 1991 1. 0 organizacjach pracodawcéw oraz ustawy z dnia
22 marca 1989 r. o rzemiosle, ktdre takze musza spelnia¢ dodatkowe kryteria.

#2 Tj. Dz.U. 2018, poz. 2232, art. 1 ust. 31 4.

423 Por. Z. Hajn, Zbiorowe prawo pracy...; P. Chmielnicki, Tworzenie instytucji gospodarki...;
J. Mecina, Komentarz do art. 86...

#4 Tj. Dz.U. 2018, poz. 2232, art. 26.

425 . Mecina, Komentarz do art. 23 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytu-
cjach dialogu spolecznego, [w:] Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, red. K. W. Baran, Lex/el.
2016, nr 10396.

426 ] Mecina, Komentarz do art. 26 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytu-
cjach dialogu spolecznego, [w:] Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, red. K. W. Baran, Lex/el.
2016, nr 10396.
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W obecnym skladzie Rady Dialogu Spotecznego znalazty sie: Bussines Center
Club - Zwigzek Pracodawcéw, Konfederacja Lewiatan, Pracodawcy Rzeczy-
pospolitej Polskiej i Zwigzek Rzemiosta Polskiego*.

Ustawodawca zastosowal rozwiazanie, w my$] ktérego sktad Rady uzu-
pelniaja z glosem doradczym przedstawiciele Prezydenta RP, Prezesa NBP
i Prezesa GUS (obligatoryjnie) oraz fakultatywnie moga bra¢ udziat w pracach
Rady, na zaproszenie jej Przewodniczacego, przedstawiciele innych wybra-
nych i zainteresowanych organizacji i instytucji*®.

Zadaniem stanowigcym gléwny przedmiot dziatania Rady Dialogu Spo-
tecznego jest prowadzenie dialogu w celu zapewnienia warunkéw rozwoju
spoteczno-gospodarczego oraz zwigkszenia konkurencyjnosci polskiej gospo-
darki i sp6jnosci spotecznej oraz wspieranie prowadzenia dialogu spolecznego
na wszystkich szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto zada-
niem Rady jest prowadzenie dzialan na rzecz realizacji zasady partycypacji
i solidarnosci spolecznej w zakresie stosunkéw zatrudnienia, jak réwniez za-
dan na rzecz poprawy jakoséci formutowania i wdrazania polityk oraz strategii
spoteczno-gospodarczych, a takze budowanie wokét nich spotecznego poro-
zumienia poprzez prowadzenie przejrzystego, merytorycznego i regularnego
dialogu organizacji pracownikéw i pracodawcéw oraz strony rzadowe;j*».

Tak ujete zadania wskazuja, iz przedmiot dziatania Rady Dialogu Spotecz-
nego wychodzi poza dotychczasowe ramy stosunkéw zatrudnienia, bowiem
dodatkowo obejmuja one zadania okreslone ogdlnie mianem polityk oraz stra-
tegii spofeczno-gospodarczych. Gdyby spojrze¢ na to zagadnienie z perspektywy
zadan administracji publicznej, znajdowac beda sie tutaj mogly takie sprawy,
ktdre nalezg do zakresu dzialania organdéw administracji rzadowej szczebla cen-
tralnego, np. ministra wlasciwego ds. zabezpieczenia spolecznego, a ktore objete
s3 ustawowo okreslonym obowigzkiem tworzenia aktow planowania. Zgodnie
z ustawowg regulacja zadan Rady zapewniony jej zostal udzial w formutowaniu
i wdrazaniu strategii gospodarczych i spotecznych, ktoérych przedmiotem moga
by¢ sprawy, ktére odnosza sie do ksztaltowania waznych dla panstwa kierunkéw
rozwoju. Celem tego jest osiggniecie wzrostu gospodarczego oraz podniesienie
jakosci zycia spolecznego w mysl przepiséw o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, ktére odnosza si¢ do programowania na szczeblu krajowym i regional-
nym, a takze innych okreslajacych zadania planistyczne na szczeblu centralnym,
np. narodowych strategii rozwigzywania probleméw spotecznych®°.

#7 . Mecina, Komentarz do art. 24...

8 Tj. Dz.U. 2018, poz. 2232, art. 22 ust. 2.

429 Tamze, art. 1 ust. 2—5.

#° Szerzej na ten temat: Strategie w polityce spolecznej, red. M. Grewinski, A. Karwacki,
Warszawa 2009, s. 169 i n.



Na szczeblu wojewddzkim natomiast moga by¢ (fakultatywnie) two-
rzone wojewddzkie rady dialogu spolecznego®'. Ich utworzenie nast¢puje na
wspolny wniosek co najmniej jednej reprezentatywnej organizacji pracowni-
kow oraz reprezentatywnej organizacji pracodawcow, ktére wskazuja swoich
przedstawicieli w regionie. Wniosek o powolanie wojewddzkiej rady dialogu
spotecznego przedkiadany jest marszatkowi. Owo przeniesienie kompetencji
w tym wzgledzie z wojewoddw na marszatkow zrealizowalo postulaty part-
neréw spolecznych, ktorych zdaniem marszatkowie we wlasciwy z punktu
widzenia ich kompetencji sposéb przyczynic si¢ moga do bardziej efektyw-
nego zorganizowania i realizowania dialogu spotecznego w regionie*.

Wojewddzka rada dialogu spotecznego wyraza opinie i stanowiska
w sprawach objetych zakresem zadan zwiazkéw zawodowych lub organi-
zacji pracodawcow bedacych w kompetencji administracji rzadowej i sa-
morzadowej z terenu wojewddztwa oraz w sprawach przekazanych przez
Rade Dialogu Spotecznego*®. Tak szeroko okreslony zakres przedmiotowy
zadan obejmujacy kompetencje marszatka wojewodztwa, wojewody oraz
organizacji pracownikow i pracodawcéw o zasiegu regionalnym wskazuje,
iz kompetencje opiniodawcze wojewddzkiej rady dialogu spotecznego od-
nosi¢ si¢ moga do spraw z zakresu rozwoju regionalnego, zwlaszcza ze
nalezy nich opiniowanie projektow strategii rozwoju wojewddztwa i innych
programéw, zarzadzania funduszami strukturalnymi przeznaczonymi na
rozwdj regionalny, i do spraw szczegétowych z zakresu administracji, np.
pomocy spolecznej i polityki prorodzinnej, promocji i ochrony zdrowia,
polityki rynku pracy, ochrony kultury i dziedzictwa, kultury fizycznej,
ochrony $rodowiska.

Wirod tak szeroko okreslonych zadan na pierwszy plan wysuwaja si¢
te, ktére wprost odnoszg si¢ do plaszczyzny przedmiotowej dialogu spo-
tecznego na poziomie regionalnym. Sg one okreslone w przepisach ustawy
z dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy, ktore precyzujg jednoczesnie katalog podmiotowy instytucji dialogu
spolecznego w tym zakresie. Zgodnie z przyjetymi regulacjami za instytu-
cje dialogu spolecznego na rynku pracy uznaje si¢ zwigzki zawodowe lub
organizacje zwigzkéw zawodowych, organizacje pracodawcow, organizacje

41 'Wojewodzkie rady dialogu spolecznego utworzone zostaly i dzialaja na terenie wszyst-
kich wojewddztw. ZSerzej: http://www.dialog.gov.pl/dialog-krajowy/wojewodzkie-rady-dia-
logu-spolecznego/ (12.01.2019).

432 J. Mecina, Komentarz do art. 41 ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytu-
cjach dialogu spotecznego, [w:] Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, red. K. W. Baran, Lex/el.
2016, nr 10396.

43 Tj. Dz.U. 2018, poz. 2232, art. 42.
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bezrobotnych i organizacje pozarzadowe, ktérych zadania statutowe obej-
muja realizacje dziatan w zakresie promocji zatrudnienia, tagodzenia skut-
kéw bezrobocia oraz aktywizacji zawodowe;j*+.

Pomimo ustalonej pozycji partnerstwo i dialog spoteczny realizowane
poprzez utworzone organy o charakterze opiniodawczym o zasiegu ogdlno-
krajowym i regionalnym, w sktad ktérych wlaczone zostaly rézne kategorie
podmiotdw, tj. organizacje pracodawcow, pracownikoéw, organizacje bez-
robotnych, pozarzadowe, nie moga stanowi¢ jedynej plaszczyzny dzialan
wspolnych, a zwlaszcza o dominujagcym charakterze, bowiem jak zaznacza
H. Izdebski, ,,panistwo, w tym ustr6j administracji publicznej powinny by¢
zorganizowane w taki sposob, aby nie mégt by¢ zawtaszczony przez jedna,
chocby stanowiaca wigkszo$¢ grupe czy orientacje”#. Ze wzgledu na repu-
blikanskie korzenie oraz liberalny wymiar instytucji dialogu spotecznego
traktowac nalezy ja jako ide¢ zakladajaca jak najdalej idace wspdtuczestni-
czenie obywateli w funkcjonowaniu instytucji publicznych**.

Zauwazy¢ mozna, iz zakres podmiotowy uczestnictwa i wspoéldzialania
w zwigzku z realizacja zalozen konstytucyjnej zasady partnerstwa i dialogu spo-
tecznego jest zmienny w zaleznosci od tego, czy rozwazany jest na plaszczyznie
centralnej, czy regionalnej. Na szczeblu centralnym odnosi si¢ do pojecia panistwa
i wladzy i cho¢ realizowany jest w formie dziatan wspolnych w ramach Rady
Dialogu Spotecznego, dotyczy grupy podmiotéw publicznych i cze$ci podmiotow
spolecznych. Zakres instytucjonalny tych ostatnich ulega rozszerzeniu na plasz-
czyznie regionalnej o organizacje pozarzadowe. Charakterystyczne jest jednak
to, iz przedmiot tak okreslonego partnerstwa publiczno-spolecznego odnosi si¢
do plaszczyzny aktéw normatywnych (konsultowanie jako forma wspotdziatania
w ksztaltowaniu tresci aktu) oraz polityk publicznych (konsultowanie tresci aktow
planowania) oraz wspétdziatania w ramach samych organéw (komisji). Stad tez
koniecznos$¢ zwrdcenia uwagi na inne rozwigzania prawne, ktore zaktadaja uczest-
nictwo i wspotdziatanie podmiotéw spolecznych w dziataniach panstwa w taki
sposob, iz odnajduje sie je w roli podmiotéw wlaczonych w procesy decyzyjne,
zwlaszcza te, ktore istotnie ksztattujg cele i kierunki dziatania.

5.2. Zasada partnerstwa publiczno-spolecznego w rozporzadzeniach
Unii Europejskiej

Zasada partnerstwa publiczno-spotecznego znajduje odzwierciedlenie
w wypowiedziach normatywnych deklarujacych partnerstwo jako war-
to$¢ oraz wskazujacych zasade partnerstwa, w przepisach stanowionych na

#4 Tj. Dz.U. 2018, poz. 1265 ze zm., art. 6.
#5 H. Izdebski, Doktryny..., s. 205.
43¢ Tamze.



szczeblu Unii Europejskiej, odnoszacych si¢ do ksztaltowania i realizacji
polityki spdjnosci. Stanowi to odzwierciedlenie ,,idei wlaczenia’, ktérej celem
jest zasadniczo polaczenie potencjaléw w celu koordynacji podejmowanych
dziatan.

Siegajac do ideologii stowarzyszeniowej przy$wiecajacej powstaniu
struktur Unii Europejskiej, niewatpliwie wyrézni¢ mozna konkretne zasady
dzialania jej samej okreslane jako ogdlne zasady ustrojowe, wsréd ktorych
znaczenie dla niniejszych rozwazan ma zasada lojalnej wspolpracy i efek-
tywnosci prawa Unii Europejskiej. Wyrazona zostala ona w art. 4 ust. 3
Traktatu akcesyjnego do Unii Europejskiej*”, ktory odnosi si¢ do obowigzkéw
panstw czlonkowskich i wzajemnych ich relacji z Unig Europejska. Sg nimi:
obowigzek poszanowania Unii Europejskiej i udzielania jej wsparcia w celu
wykonywania zadan traktatowych i wynikajacy stad szczegolny wymog likwi-
dacji wszelkich barier uniemozliwiajacych realizacje celéw Unii, jak réwniez
obowigzek wykonywania przez panstwo czlonkowskie zobowigzan wynikaja-
cych z prawa pierwotnego i wtdrnego Unii Europejskiej. Jak pisza S. Dudzik
i I. Kawka, za sformulowania w Traktacie nakazu dotyczgcego koniecznos¢
podjecia przez panstwo czlonkowskie ,,wszelkich mozliwych srodkéw ogdl-
nych i szczegdélnych” wynika, iz zasada lojalnej wspotpracy ksztaltuje zobo-
wigzanie panstwa czlonkowskiego do ,,stosowania najwyzszych mozliwych
standardéw w wykonywaniu obowigzkéw ptynacych z prawa UE"+%.

Cele Unii Europejskiej i wynikajace stad zadania ujmowane i realizowane
s3 na tym poziomie poprzez ustalenia poszczegdlnych polityk publicznych.
Dla przedmiotowych rozwazan odnoszacych si¢ do uczestnictwa i wspdtdzia-
tania partneréw spolecznych w dzialaniach wtadzy przedmiotowo istotna jest
polityka spdjnosci, ktorej zasadnicze podstawy znajdujg odzwierciedlenie
art. 158 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska**. Stanowi on, ze
w celu umocnienia spdjnosci gospodarczej i spotecznej Wspdlnota zmierza
do zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionéw oraz
zacofania regionéw majacych najmniej korzystne warunki lub wysp, w tym
obszaréw wiejskich. Artykut 159 przewiduje wspieranie dzialan prowadzo-
nych przez panstwa czlonkowskie na podstawie polityk za posrednictwem
funduszy strukturalnych*°, tak aby osiagnigte zostaly cele ogdlne unijnej

+7 Dz.U. 2004, Nr 90, poz. 864.

438 S, Dudzik, I. Kawka, Przeksztatcenia ustroju administracji publicznej pod wplywem prawa
europejskiego, [w:] System prawa administracyjnego, t. I1I: Europeizacja prawa administracyj-
nego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2014, s. 500-501.

49 Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE 2006, C 321E.

#° Chodzi tutaj o Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej, Europejski Fundusz
Spoteczny, Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, $rodki Europejskiego Banku Inwe-
stycyjnego oraz innych istniejacych instrumentéw finansowych.
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polityki spdjnosci z zastrzezeniem, iz formulowane polityki wewnetrzne
i podejmowane w ramach nich dziatania majg stuzy¢ urzeczywistnieniu
celow wspolnotowych.

Pierwsze odwolania nawigzuja do ogélnie ujmowanej idei partnerstwa.
Odnalez¢ je mozna juz w Traktacie Rzymskim statuujagcym w 1957 r. Europej-
ski Fundusz Spofeczny, a nastepnie w regulacjach przyjetych w 1988 r., ktdre
wprowadzaly wspdlne zasady odnoszace sie do aktualnych wéwczas funduszy
strukturalnych. Reforma ta miata na celu opracowanie nowych zalozen do-
tyczacych ksztattowania wspolnej polityki rozwoju i skonsolidowania dzialan
finansowanych z funduszy strukturalnych. Przyjete wowczas zmiany odnosity
sie do sposobu zarzadzania funkcjonujacymi w tamtych czasach funduszami:
Europejskim Funduszem Spotecznym (EFS) utworzonym w 1958 r., Europejskim
Funduszem Orientacji i Gwarancji Rolnej, Sekcja Orientacji (FEOGA) dziala-
jacym od 1962 r. oraz Europejskim Funduszem Rozwoju Regionalnego (ERFF)
funkcjonujacym od 1975 r. Jak pisze M. Klimowicz, fundusze te staly si¢ trzonem
systemu instrumentéw polityki najpierw EWG, a potem Unii Europejskiej*'.

Poczatkowo zasada partnerstwa sformutowana zostata jako ogélna reguta
dzialania odnoszaca si¢ do powiazan pomig¢dzy Komisja Europejska a pan-
stwami czlonkowskimi, by nastepnie ulec rozszerzeniu w zakresie zasiegu
podmiotowego wlaczonych we wspéldzialanie podmiotéw — o posrednie szcze-
ble administracji oraz partneréw spotecznych, jak réwniez o ,,odpowiednie
podmioty reprezentujace spoleczenstwo obywatelskie, podmioty zaintereso-
wane w sprawach ochrony $rodowiska naturalnego, podmioty odpowiedzialnie
w zakresie rownosci kobiet i mezczyzn oraz organizacje pozarzadowe™+,

Z przyjetej w rozporzadzeniach ramowych*# definicji zasady partnerstwa
wynikal tez zakres przedmiotowy partnerskiej wspdtpracy, ktorej istota byly

# M. Klimowicz, Ewolucja celow polityki regionalnej UE w procesie integracji gospodar-
czej, [w:] Procesy integracyjne i dezintegracyjne w Europie, red. A. Pacze$niak, M. Klimowicz,
Wroclaw 2014, s. 207-208.

+2 D. Kucharski, Diagnoza regulacji i realizacji zasady partnerstwa w Polsce i krajach UE,
Warszawa 2014, s. 41 n.

#3 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2052/88 z dnia 24 czerwca 1988 r. dotyczace misji
funduszy strukturalnych, ich skuteczno$ci oraz koordynacji ich interwencji miedzy soba
i miedzy nimi a Europejskim Bankiem Inwestycyjnym i innymi istniejacymi instrumentami
finansowymi (Dz.Urz. UE. WE L 185, z 15.07.1988 1.) i przepisy wykonawcze: rozporzadzenie
(EWG) nr 4253/88 z dnia 19 grudnia 1988 r. dotyczace koordynacji mi¢dzy interwencja fundu-
szy strukturalnych, Europejskiego Banku Inwestycyjnego i innych istniejacych instrumentéw
finansowych, rozporzadzenie (EWG) 4254/88 z dnia 19 grudnia 1988 r. dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, rozporzadzenie (EWG) 4255/88 z dnia 19 grudnia 1988 r.
dotyczace Europejskiego Funduszu Spolecznego, rozporzadzenie (EWG) nr 4256/88 z dnia
19 grudnia 1988 r. dotyczace Funduszu Ukierunkowania i Gwarancji Rolnych - sekcja Orientacji
(wszystkie publikowane w Dz.Urz. UE L 374, Z 31.12.1988 1.).



konsultacje o charakterze horyzontalnym realizowane w uktadzie pionowym
pomiedzy administracjg samorzadowa, rzadowa, az po konsultacje poszcze-
golnych polityk krajowych z Komisjg Europejska. Tak wyrazona zasada part-
nerstwa sprowadzona zostala to pojecia tzw. bliskich konsultacji*+.

Przelomowy dla ksztaltowania pojecia i zakresu zasady partnerstwa byt
rok 1999, w ktérym przyjeto nowe uregulowania dotyczace polityk unijnych.
Mialy one na celu ich harmonizowanie i przygotowanie do bardziej efektyw-
nego wdrazania przyjetych na nowy okres programowania celéw. Stuzy¢ temu
miala réowniez realizacja postulatu poprawy przejrzystosci prawodawstwa
wspolnotowego w tym zakresie. Stad regulacje dotyczace wielu funduszy
strukturalnych zawarte zostaly w ramach jednego rozporzadzenia — rozpo-
rzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiajacego
przepisy ogolne w sprawie funduszy strukturalnych*.

Znaczenie partnerstwa publiczno-spotecznego podkreslone zostato juz
w jego preambule. W zapisach odnoszacych si¢ do sposobdw realizacji celow
Unii Europejskiej poprzez realizacje dziatan zmierzajacych do umocnienia
spojnosci gospodarczej i spotecznej zwrdcono uwage na koniecznos¢ istnienia
»poszerzonego partnerstwa’ m.in. jako gwarancji osiagniecia harmonijnego,
zroéwnowazonego i trwalego rozwoju dzialalnosci gospodarczej, wysokiego
poziomu zatrudnienia, réownosci traktowania kobiet i mezczyzn, wysokiego
poziomu ochrony i poprawy stanu $rodowiska*4. Podkreslajac koniecznos¢
komplementarnos$ci dziatan Wspdlnoty, w dalszej czgsci preambuly wska-
zano na potrzebe wzmocnienia partnerstwa poprzez wlaczenie w zakres
podmiotowy organéw administracji lokalnej innych wtasciwych organéw
odpowiedzialnych za srodowisko i wspieranie rownosci kobiet i mezczyzn,
partnerdw gospodarczych i spotecznych. Natomiast dotychczasowy przed-
miot partnerskiego wspdtdziatania obejmowac mial procesy przygotowania,
monitorowania i oceny pomocy finansowej**.

Zalozenia te znalazly odzwierciedlenie w zapisach art. 8 rozporzadzenia
pt. ,Komplementarno$¢ i partnerstwo’, w ktérym zamieszczono rozszerzony
zakres zasady partnerstwa. Po pierwsze, odnosi si¢ on do $cistych uzgodnien
dotyczacych podejmowanych w ramach polityk publicznych dziatan miedzy
Komisjg a panstwem czlonkowskim oraz po drugie, do mozliwosci tworzenia
partnerstw w ramach przepiséw krajowych oraz na podstawie aktualnych
praktyk — z innymi podmiotami partnerstwa. W artykule tym jednocze-
$nie wskazany zostal wyraznie okreslony zasieg podmiotowy uczestnikéw

#4 D, Kucharski, Diagnoza..., s. 16.
45 Dz.Urz. UE L 161 2 26.06.1999 1.
#¢ Tamze, Preambula, pkt 5.

#7 Tamze, Preambula, pkt 27.

155



156

fakultatywnego partnerstwa oraz podkreslone zasady — wlasciwej reprezenta-
cji oraz poszanowania uprawnien instytucjonalnych. Do grupy tej zaliczone
zostaly, tak jak okreslono w preambule, organy regionalne i lokalne, inne
wlasciwe organy publiczne, partnerzy ekonomiczni i spoleczni oraz inne
odpowiednie i kompetentne instytucje. Artykul naklada tez na kazde panstwo
czlonkowskie obowigzek zorganizowania szerokiego i efektywnego reprezen-
tatywnego partnerstwa na kazdym szczeblu (regionalnym, lokalnym i innym)
w postaci stowarzyszen wszystkich istotnych podmiotéw. Wyznaczone strony
partnerstwa integrowa¢ winien wspdlny cel. Celem dzialania tak okreslonych
partnerstw jest przygotowanie, monitorowanie i ocena pomocy, za$ panstwo
czlonkowskie ma zapewniac stowarzyszenie waznych partneréw na réznych
etapach programowania*.

Partnerstwo oznacza wiec wspolne dgzenie do celéw poprzez prowa-
dzenie $cistych uzgodnien na zasadzie réwnosci i pelnego poszanowania
odrebnosci stron.

Omawiane rozporzadzenie odnosi si¢ w art. 20 do inicjatyw wspdlnoto-
wych, dziatan wspolnych podejmowanych w okreslonych dziedzinach, ktore
dotycza rozwoju zréwnowazonego niektérych waznych z punktu widzenia
Wspdlnoty obszardéw, m.in. rozwoju obszaréw wiejskich, ktory wspierany
jest na odrebnych zasadach*#.

Nastepnym aktem prawa unijnego w zakresie realizacji polityki spdj-
nosci jest rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.
ustanawiajgce przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego i Funduszu Spéjno-
$ci oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999+°. Odnosi si¢ ono
do rozszerzonej Unii, w ktdrej zauwazy¢ mozna byto wowczas zwiekszenie
dysproporcji gospodarczych, spotecznych i terytorialnych na poziomie krajo-
wym i regionalnym, co wymagalo zintensyfikowania dziatan i zintegrowania
programowania i pomocy strukturalnej dla zapewnienia lepszej spdjnosci.
W preambule podkreslona zostata koniecznos¢ wzmacniania partnerskiego
wspoldziatania, a takze rola Wspolnoty w procesie wsparcia partnerstw*".
Realizacji idei partnerstwa poswiecony zostat art. 11 tego rozporzadzenia,
w ktorym powtdrzone zostaly ogdlne zatozenia partnerstw jako ,,podmiotow”

% Tamze, art. 8 ust. 11 2.

+9 Chodzi tutaj o dzialania podejmowane w ramach polityki rozwoju obszaréw wiejskich,
finansowane odrebnie ze srodkéw programu LEADER, ktdre przyczynity sie do powstawania
pierwszych form partnerskiego instytucjonalnego wspotdziatania bedacych wzorcowymi roz-
wigzaniami w zakresie partnerstwa publiczno-spolecznego. Zagadnienie rozwiniete zostanie
w dalszej czgsci monografii.

4° Dz.Urz. EU L 210/25 7 11.07.2006 1.

#s1 Tamze, preambuta, pkt 23.



wspolpracujacych w celu realizacji zalozen funduszy. Tak ujete partnerstwo
odnosilo si¢ zatem do $cistej wspotpracy pomiedzy Komisja a kazdym pan-
stwem czlonkowskim. Natomiast w przypadku organizowania partnerstw
fakultatywnych zmieniony zostal zasieg podmiotowy partnerstwa. Jak wynika
z zapisow tego artykulu, kazde panstwo zgodnie z obowigzujacymi przepisami
organizuje partnerstwo z wladzami i podmiotami, takimi jak:

—  wlasciwe wladze regionalne, lokalne i miejskie i inne wladze publiczne,
—  partnerzy gospodarczy i spoteczni,

— inne odpowiednie podmioty reprezentujace spoteczenstwo obywatelskie,
—  partnerzy zajmujacy sie zagadnieniami z zakresu srodowiska naturalnego,
— organizacje pozarzagdowe oraz podmioty odpowiedzialne za wspieranie

réwnosci mezczyzn i kobiet.

Tak sformutowany obowigzek organizacyjny uzalezniony jednak zostat
od potrzeb, praktyki krajowej i przepiséw wewnetrznych. Zakres dziatania
partnerstwa okreslony zostal w inny niz uprzednio sposob, bowiem obejmo-
waé winien przygotowanie, realizacj¢, monitorowanie i oceng programow
operacyjnych, zas angazowanie kazdego z wlasciwych partneréw uzaleznione
zostalo od uznania co do potrzeb oraz nastgpowaé mogto na réznych etapach
programowania®?,

Osobny nurt regulacji odnoszacych si¢ do ksztaltowania idei i zasady
partnerstwa stanowiag przepisy dotyczace polityki rolnej jako czesci polityki
spojnosci. Pierwszym z rozporzadzen nawigzujacych do tej kwestii bylo roz-
porzadzenie Rady (WE) nr 1257/1999 z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie wsparcia
rozwoju obszaréw wiejskich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji
Rolnej (EFOGR) oraz zmieniajace i uchylajace niektore rozporzadzenia*®. Jak
wskazuja zapisy preambuly, nawigzuje ono do celéw ogélnych polityki Unii
Europejskiej okreslonych w art. 158 i 159 Traktatu®*, jak rowniez uzupelnia
inne przepisy dotyczace ich realizacji*>.

Jakkolwiek nie odnosi si¢ ono wprost do zasady partnerstwa, to jednak
w art. 33f tego rozporzadzenia szczegdtowo uregulowane zostalo zagadnienie
finansowania inicjatywy wspdlnotowej LEADERH+, ktorej przedmiotem byto
tworzenie na szczeblu lokalnym partnerstw wielosektorowych. Finansowanie
skierowane bylo wowczas na wzrost umiejetnosci spotecznosci wiejskich ma-
jacych na celu przygotowanie do tworzenia i wprowadzania w zycie strategii

452 Tamze, art. 11 ust. 1-2.

43 Dz.Urz. UE L 160 z 26.06.1999 1., s. 80.

44 Mowa tutaj o Traktacie ustanawiajgcym Wspdlnote Europejska, wersja skonsolidowana:
Dz.Urz. UE 2006 C 321E.

#5 Mowa tutaj o rozporzadzeniu ogélnym dotyczacym funduszy strukturalnych, ktére
zostato opisane (Dz.Urz. UE L 161/1999 z 26.06.1999 1., 8. 1).
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rozwoju wsi. Odnosilo si¢ ono takze do proceséw przyjmowania zintegrowa-
nych pilotazowych strategii rozwoju obszaréw wiejskich przygotowywanych
przez sformalizowane struktury partnerskie®°.

Kolejne uregulowania dotyczace tworzenia plandéw rozwoju wsi, zawarte
w art. 41 tego rozporzadzenia, wskazywaly na konieczno$¢ konsultowania
ich projektow z wlasciwymi wladzami i organizacjami na odpowiednim do
zakresu planu szczeblu terytorialnym*”. I chociaz bezposrednio nie nawigzuja
one do kwestii partnerstwa rozumianego jako proces $cistych uzgodnien
ani tez nie wskazuja zakresu podmiotowego partneréw spoza podmiotdéw
administracji publicznej, to jednak stanowig przyczynek do formutowania
pojecia partnerstwa w zakresie wspdlnej polityki rolnej i jej programowania,
a takze posrednio nawigzuja do pojecia wlaczenia spotecznego, ktore rozwijaja
kolejne regulacje w tym przedmiocie.

Nowe rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze$nia 2005 r.
w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz
Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)#* do zasady part-
nerstwa nawigzuje juz bezposrednio i konkretnie. W artykule zatytulowanym
»Partnerstwo” wyraznie okreslono, iz ,pomoc z EFRROW jest wdrazana
w drodze $cistych konsultacji zwanych «partnerstwami» prowadzonymi po-
miedzy Komisja a panstwem czlonkowskim oraz wladzami i podmiotami
wyznaczonymi przez panstwo cztonkowskie na mocy przepiséw i praktyk
krajowych, w tym z: wlasciwymi wtadzami regionalnymi, lokalnymi i innymi
wladzami publicznymi, partnerami gospodarczymi i spotecznymi, innymi
odpowiednimi podmiotami reprezentujacymi spoleczenistwo obywatelskie,
organizacjami pozarzagdowymi, w tym organizacjami zajmujacymi sie zagad-
nieniami z zakresu srodowiska naturalnego oraz podmiotami odpowiedzial-
nymi za promowanie réownos$ci mezczyzn i kobiet”*.

Zatem pojecie partnerstwa publiczno-spolecznego oznacza w tym przypadku
prowadzenie konsultacji o obligatoryjnym charakterze i szeroko zakreslonym
podmiotowym zasiegiem uczestnictwa. Na panstwo czlonkowskie nalozono

#¢ Ma to znaczenie z punktu widzenia pdzniejszych rozwazan. Najwazniejszym aktem
prawnym wprowadzajacym zasadg partnerstwa na grunt polskiego prawa administracyjnego,
o pierwotnym znaczeniu, byla ustawa z dnia 7 marca 2007 r. 0 wspieraniu rozwoju obszaréw
wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obsza-
réw Wiejskich (t. pierwotny Dz.U. 2007, Nr 64, poz. 427). Umozliwila ona powstawanie tzw.
lokalnych grup dzialania jako instytucjonalnych form wspoldzialania pomiedzy organami
administracji samorzadu terytorialnego (z wyjatkiem wojewddztw samorzadowych) i part-
nerami spotecznymi.

47 Dz.Urz. UE L 160 z 26.06.1999 1., s. 80.

48 Dz.Urz. UE L 277/2005 2 21.10.2005 I, S. 1.

49 Tamze, art. 6 ust. 1.



obowigzek wyznaczenia najbardziej reprezentatywnych partneréw na pozio-
mie krajowym, regionalnym i lokalnym oraz w sferze gospodarczej, spolecznej,
srodowiska naturalnego i innej, a takze obowigzek stworzenia warunkéw dla
szerokiego i skutecznego zaangazowania wszystkich uprawnionych podmiotéw
w ramach przepisow krajowych, biorgc pod uwage potrzebe promowania réwno-
$ci mezczyzn i kobiet oraz zapewnienia zréwnowazonego rozwoju. Prowadzenie
konsultacji odbywac si¢ winno z nalezytym poszanowaniem odpowiednich obo-
wigzkow instytucjonalnych, prawnych i finansowych poszczegélnych partneréw.

Zakres przedmiotowy konsultacji obejmowa¢ powinien przygotowa-
nie i monitorowanie krajowego planu strategicznego oraz przygotowanie,
wdrazanie, monitorowanie i ocene programow rozwoju obszarow wiejskich.
Dalej na panstwo czlonkowskie natozono obowigzek zapewnienia udzialu
wszystkich odpowiednich partneréw na réznych etapach programowania.

Tym samym sformulowane zostaly zasady dotyczace sposobu uksztal-
towania przepiséw krajowych w celu jej implementacji, jak réwniez zasada
organizacyjna odnoszgca si¢ do funkcjonowania partnerstwa.

Aktualne w tym wzgledzie rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw
wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005*° w swojej
preambule nawigzuje do dwoch zasadniczych dla tworzenia partnerstw kwestii.
Jedna z nich odnosi si¢ do nowego sposobu ksztaltowania polityk unijnych, w tym
polityki wiejskiej, ktory pozwala na ich zintegrowanie z celami przyjetymi w do-
kumencie strategicznym ,,Europa 2020 - Strategia na rzecz inteligentnego i zréw-
nowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu” oraz wynikajacymi
z ogolnych celow polityki spojnosci gospodarczej i spotecznej**. Druga dotyczy
uznania i podkreslenia warto$ci wynikajacych z realizacji tzw. podejscia LEADER,
ktorego dotychczasowy sposob funkcjonowania udowodnil, iz nastapilo pelne
uwzglednienie wielosektorowych potrzeb w zakresie rozwoju obszaréw wiej-
skich, zwlaszcza ze wzgledu na skuteczne zastosowanie tzw. metody oddolnego
programowania. Stad w rozporzadzeniu tym wskazuje sie, iz stosowanie metody
wlaczenia spofecznego powinno stac si¢ obowigzkowe dla programéw rozwoju
obszaréw wiejskich na poziomie krajowym lub regionalnym*2. Co wiecej, dla
tych partneréw, ktorzy nie stosowali dotad jeszcze tej metody planowania, ktéra
uwzglednia wigczenie spoleczne, przewiduje sie wsparcie ich przygotowania do
opracowania i wdrazania tej metody*®.

4 Dz.Urz. UE L 347/48;.

41 Tamze, Preambula, pkt 2.
42 Tamze, Preambula, pkt 31.
463 Tamze, Preambula, pkt 32.

159



160

Okreslone w tym rozporzadzeniu priorytety unijne w zakresie rozwoju
obszaréw wiejskich odzwierciedlaja cele tematyczne wspolnych ram strate-
gicznych, co powoduje, iz polityki unijne w wielu wrazliwych obszarach oraz
ich programowanie na szczeblu krajowym ulega¢ maja scaleniu, co stanowi
nowg warto$¢ w stosunku do poprzednio obowigzujacych regulacji, ktore
odnosily si¢ do zagadnien odrebnie wedlug kryterium przedmiotowego.
Nie oznacza to oczywiscie zastgpienia wielu aktéw programujacych ogélnie
pojety rozwdj jednym ani jego scalenia, lecz dokonanie konsolidacji oraz
pelnej integracji polegajacej na synergicznym powiazaniu oraz logicznej
sekwencji przyjmowanych do realizacji zadan stuzacych urzeczywistnieniu
wspolnych celéow. Jednym z nich jest wspieranie wlaczenia spolecznego po-
przez pomoc w zakresie lokalnego rozwoju na obszarach wiejskich** oraz
zastosowanie odniesien do aktualnego rozporzadzenia ksztaltujacego zasade
partnerstwa w rozwigzaniach dotyczacych zadan realizowanych przez lokalne
grupy dziatania*®.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na postepujace rozszerzenie zasady part-
nerstwa, ktéra w nowym okresie programowania odzwierciedla¢ ma jeden
z celow strategicznych Unii Europejskiej — dobre rzadzenie okreslone we
wspomnianej powyzej strategii ,,Europa 2020”. Stad tez zaklada sie, iz part-
nerzy powinni uczestniczy¢ w programowaniu, realizacji i ocenie wszystkich
aspektow polityki spojnosci. Wprowadzenie zasady partnerstwa jest elemen-
tem ksztaltujacym odmienne niz dotychczasowe wzorce reguly wspodtdziata-
nia podmiotéw administracji publicznej z innymi podmiotami*®.

Zasadniczym dla obecnego wymiaru zasady partnerstwa publiczno-spo-
tecznego aktem jest przyjete dla perspektywy planowania na lata 2014-2020
aktualne rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz ustanawiajgce przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace
rozporzadzenie rady (WE) nr 1083/20047. I jakkolwiek w wiekszo$ci powtarza

464 Tamze, art. 5 ust. 6.

465 Tamze, art. 42.

466 A. Barczewska-Dziobek, Zasada partnerstwa w relacjach administracji z obywatelami.
Zarys problematyki, [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie administracyjnym, red.
I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 108 i n.

47 Dz.Urz. EU L 347/320 2 17.12.2013 1.



ono zapisy uchylonego aktu, to jednak ujeta w nim zasada zyskuje nowy
wymiar, bowiem staje si¢ kluczowym elementem wielopoziomowego zarza-
dzania, poczawszy od ksztaltowania umowy partnerstwa po opracowywanie
poszczegolnych polityk publicznych#®. W zwigzku z tym powstaje obowigzek
odpowiedniego organizowania partnerstwa z uwzglednieniem poszanowania
zasad wielopoziomowego zarzadzania, pomocniczosci, proporcjonalnosci,
uznania specyfiki oraz poszanowania ram prawnych i instytucjonalnych po-
szczegolnych panstw, jak rowniez zasady odpowiedzialno$ci poszczegélnych
podmiotéw uczestniczacych w partnerstwie. Doprecyzowaniu ulegt zakres
podmiotowy uczestnikdw partnerstwa, do ktérego zaliczaja si¢:

—  przedstawiciele wlasciwych wiadz regionalnych, lokalnych i miejskich,

—  przedstawiciele innych instytucji publicznych,

—  przedstawiciele partneréw gospodarczych i spotecznych,

—  przedstawiciele innych wtasciwych podmiotéw reprezentujacych spote-
czenstwo obywatelskie, w tym partneréw dzialajacych na rzecz ochrony
$rodowiska,

—  przedstawiciele organizacji pozarzagdowych i podmiotéw odpowiedzial-
nych za promowanie wlgczenia spotecznego, réwnosci pici, niedyskrymi-
nacji oraz ich organizacji patronackich; wérod podmiotéw zaliczonych
do grupy partneréw podmiotéw publicznych znajdowa¢ powinny si¢
réwniez zwigzki, federacje lub konfederacje wladz regionalnych, lokal-
nych i miejskich.

Na panstwo cztonkowskie nalozony zostal obowigzek okreslenia najbar-
dziej reprezentatywnych wilasciwych partneréw, wérdd ktoérych znalezé po-
winny si¢ takie instytucje, organizacje badz grupy, ktore gwarantujg wlasciwy
wplyw na przygotowanie odpowiednich aktéw lub ktére moglyby odczuwac
skutki ich przygotowania oraz realizacji*®.

Doktadne odzwierciedlenie tych zalozen znajduje si¢ w art. 5 tego roz-
porzadzenia zatytulowanym ,,Partnerstwo i wielopoziomowe zarzadzanie”,
ktory szczegélowo wskazuje zakres podmiotowy oraz przedmiot dzialania
partnerstwa. Upraszczajac, mozna stwierdzi¢, iz zgodnie z podejsciem opar-
tym na wielopoziomowym zarzadzaniu partnerzy wskazani powyzej s3 zaan-
gazowani przez panstwo czlonkowskie w przygotowanie umowy partnerstwa
i sprawozdan z postepdw, w przygotowanie i wdrazanie programéw, w tym
w szczegllnosci poprzez udzial w komitetach monitorujacych.

Rozporzadzenie zawiera rowniez dyspozycje uprawniajaca Komisje
do wydania aktu delegowanego w celu ustanowienia europejskiego ko-
deksu postepowania w sprawie partnerstwa, stuzacego wspieraniu panstw

4% Sa nimi okre$lone strategie i programy.
49 Dz.Urz. EU L 347/320 7 17.12.2013 1., Preambula, pkt 11.
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czfonkowskich oraz ulatwieniu im organizacji partnerstw*°. Zgodnie z tym
Komisja Europejska wydala rozporzadzenie nr 240/2014 z dnia 7 stycznia
2014 . w sprawie europejskiego kodeksu postepowania w zakresie partner-
stwa w ramach europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych+”,
ktore zawiera zasady odnoszace sie do przejrzystych procedur dotyczacych
okreslania partneréw wiasciwych ze wzgledu na przygotowanie umowy part-
nerstwa oraz na potrzeby konsultowania tresci poszczegoélnych programow.

5.3. Zasada partnerstwa publiczno-spolecznego w ustawodawstwie
krajowym

Polskie ustawodawstwo odwoluje sie do zasady partnerstwa publicz-
no-spotecznego w kilku regulacjach. Pierwsze odwotanie znajduje wyraz
w przepisach regulujacych stosunki pomiedzy organami administracji pu-
blicznej i organizacjami pozarzadowymi. Przywolana tutaj ustawa z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie?,
majaca ustrojowe znaczenie dla zagadnienia stosunkéw pomiedzy organami
administracji publicznej i organizacjami pozarzadowymi oraz innymi pro-
wadzacymi dziatalnos¢ pozytku publicznego podmiotami, reguluje zasady
i formy tej wspotpracy w okreslonych w ustawie sferach pozytku publicznego.

Organizacje pozarzadowe, prowadzac dziatania mieszczace si¢ w sfe-
rze pozytku publicznego, ktdrej zakres przedmiotowy odnosi sie do zadan
publicznych pozostajacych w kompetencji organéw administracji publicz-
nej, wspoltpracuja z nimi w okreslonych w ustawie formach. Sfera pozytku
publicznego obejmuje zadania z zakresu: pomocy spolecznej; wspierania
rodziny i systemu pieczy zastepczej; nieodplatnej pomocy prawnej; dzialal-
nosci na rzecz integracji i reintegracji zawodowej 0sob niepetnosprawnych;
dzialalnosci charytatywnej; podtrzymywania tradycji narodowej, pielegno-
wania polskosci, rozwoju $wiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej;
dziatalnosci na rzecz mniejszosci narodowych i etnicznych oraz jezyka regio-
nalnego; dzialalnosci na rzecz integracji cudzoziemcéw; ochrony i promocji
zdrowia, a w tym prowadzenia dziatalnosci leczniczej w mysl odrebnych
przepiséw; dziatalno$ci na rzecz oséb niepetnosprawnych; dziatalnosci na
rzecz 0s6b w wieku emerytalnym; dzialalnosci na rzecz réwnouprawnienia
kobiet i mezczyzn; dziatalno$ci wspomagajacej rozwoj gospodarczy i roz-
woj przedsigbiorczosci; dziatalnosci na rzecz rozwoju postepu technicznego
i technologicznego oraz zastosowania w praktyce gospodarczej rozwigzan

470 Tamze, art. 5 ust. 3.
47t Dz.Urz. UE L 74/1z 7.01.2014 1.
42 T.j. Dz.U. 2018, poz. 450 ze zm.



innowacyjnych; dzialalnosci wspomagajacej rozwoj wspdlnot i spotecznosci
lokalnych; dzialalnosci na rzecz nauki, szkolnictwa wyzszego, oswiaty i wy-
chowania; dzialalnosci na rzecz dzieci i mlodziezy; dzialalnosci w zakresie
kultury, sztuki, ochrony débr kultury i dziedzictwa narodowego; dziatalnosci
na rzecz wspierania i upowszechniania kultury fizycznej; dziatalnosci na
rzecz ekologii i ochrony zwierzat oraz ochrony dziedzictwa przyrodniczego;
dzialalnosci na rzecz turystyki i krajoznawstwa; dzialalnosci na rzecz po-
rzadku i bezpieczenstwa publicznego; dziatalnosci na rzecz obronnoéci pan-
stwa i dzialalnosci Sit Zbrojnych RP; dzialalno$ci na rzecz upowszechniania
i ochrony wolnosci i praw cztowieka oraz swobod obywatelskich, jak rowniez
dzialalno$ci wspomagajacej rozwoj demokracji; udzielania nieodplatnego
poradnictwa obywatelskiego; dziatalno$ci w zakresie ratownictwa i ochrony
ludnosci; pomocy ofiarom klesk zywiotowych, konfliktéw zbrojnych i wo-
jen w kraju i za granicy; dziatalnosci w zakresie upowszechniania i ochrony
praw konsumentdéw; dziatalnosci na rzecz integracji europejskiej i rozwijania
kontaktow oraz wspoétpracy spolecznej; dziatalnosci w zakresie promocji
i organizacji wolontariatu; dzialalnosci na rzecz Polonii, kombatantow i 0s6b
represjonowanych, weteranéw; promocji RP za granicg; dzialalno$ci na rzecz
rodziny, macierzynstwa, rodzicielstwa oraz praw dziecka; dzialalnosci z za-
kresu przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom spotecznym; dziatalno-
$ci na rzecz rewitalizacji oraz na rzecz samych organizacji pozarzadowych,
a takze innych podmiotéw, ktére prowadzi¢ moga dziatalno$¢ pozytku pu-
blicznego w mysl opisywanych regulacji*”.

Tak szeroki zakres wspotpracy pomiedzy organizacjami pozarzagdowymi
oraz organami administracji publicznej odbywa¢ ma si¢ na okreslonych
zasadach. Sg nimi zasady: pomocniczosci, suwerennosci stron, partnerstwa,
efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawnoséci. Odnosza si¢ one do calego
procesu wspolpracy, ktora realizowana moze by¢ w kilku wskazanych for-
mach. Zauwazy¢ mozna, iz w opracowaniach odnoszacych sie do zagadnienia
wspolpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi brakuje
wyczerpujacych wypowiedzi dotyczacych zasad tej wspolpracy. Co wazne,
wspolpraca utozsamiana jest najczesciej ze zlecaniem zadan publicznych,
a udziat organizacji pozarzadowych w dzialaniach administracji publicznej
postrzegany jest w kategoriach wylacznie ich subsydiarnej roli*+.

Zasady wskazane w tej regulacji odnosza sie kompleksowo do wspot-
pracy w procesie realizacji zadan publicznych. Sam za$ proces realizacji
zadan publicznych obejmowac moze wiele dziatan i ich form, w tym o wlad-
czym i niewladczym charakterze, w postaci czynnosci prawnych i czynnosci

473 Tamze, art. 4.
474 Por. ]. Blicharz, Udziat polskich organizacji..., s. 119.
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faktycznych, aktéw normatywnych, aktéw indywidualnych, aktéw planowa-
nia, aktéw wspotdziatania i innych. Tym bardziej ze katalog przedmiotowy
wspolpracy okreslony w opisywanych przepisach znajduje rozwiniecie w wielu
aktach prawa administracyjnego. Wydaje si¢ zatem, iz zastosowanie tych za-
sad wplywa w decydujgcy sposdb na charakter prawny stosunkéw pomiedzy
organami administracji i organizacjami pozarzagdowymi w sferze realizacji
zadan publicznych. Zatem zgodnie z wymienionymi zasadami wspotpracy
organizacjom zapewnia si¢ autonomie wynikajacg z zasady pomocniczosci
i niezaleznos¢ instytucjonalna, ktérej Zrédtem jest zasada suwerennosci stron.
Zasada partnerstwa natomiast stanowi gwarancje, iz organizacje pozarza-
dowe uczestniczg w identyfikowaniu i definiowaniu problemdéw spolecznie
istotnych, ktérych rozwigzywanie stanowi przedmiot zadan publicznych,
w okreslaniu najbardziej wtasciwych i skutecznych sposobéw wykonywania
zadan publicznych podejmowanych przez organy administracji publicznej
oraz w wykonywaniu tych zadan w formach i trybie okreslonym przez prze-
pisy o dziatalnosci pozytku publicznego, jak tez wynikajacym z przepiséw
odrebnych7.

Kolejna regulacja ustawowa, w ktorej tresci zawarta zostata wyrazona
wprost zasada partnerstwa, to ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spo-
tecznej+®. Poczatkowa jednostka redakcyjna aktu zawiera okreslenie istoty
i charakteru pomocy spotecznej, jak réwniez wskazanie podmiotéw odpo-
wiedzialnych za jej realizacje. Pomoc spoteczna zostala uznana za instytucje
polityki spolecznej panstwa, ktora realizujg organy administracji publicznej,
w tym samorzadu terytorialnego. Wykonujac swoje zadania, wspdtpracuja
one z podmiotami niepublicznymi. Do tej kategorii zaliczone zostaty organi-
zacje spoleczne i pozarzagdowe, Koscioly, zwigzki wyznaniowe, osoby fizyczne
i osoby prawne, ktérych wilasna dzialalnos¢ o charakterze dobrowolnym
zbiezna jest z zakresem zadan organdéw administracji publiczne;j.

Wskazany w ustawie katalog podmiotowy charakteryzuje pewna nie-
konsekwencja, bowiem pojecie organizacji spolecznej jest nieprecyzyjne.
Tak samo pojecie organizacji pozarzadowej zawiera inne wskazane tutaj
podmioty. Jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, wykonuja one dziatalnos¢
wspomagajaca wzgledem organéw administracji. Wspdtpraca pomiedzy nimi
uksztaltowana powinna by¢ z zachowaniem zasady partnerstwa, co w tym
przypadku oznacza, iz podmiotéw tych nie nalezy postrzega¢ jako rywala
organdw administracji, a raczej w kategoriach podmiotéw wspoétdziatajacych
w ramach kooperacji pozytywnej, ktére poprzez swoja dzialalnos¢ wspieraja
i uzupetniajg dzialania organéw administracji.

+75 H. Izdebski, Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego..., s. 37.
476 Tj. Dz.U. 2018, poz. 1508 ze zm.



Zasada partnerstwa odnoszaca si¢ do wspodlpracy przy realizacji zadan
pomocy spofecznej dotyczy bardzo szerokiego katalogu podmiotéw tworza-
cych aparat organizacyjny administracji publicznej. Sg to organy administracji
rzadowej i samorzadowej (centralne i terenowe, regionalne i lokalne) i upo-
waznione podmioty (kierownik o$rodka pomocy spotecznej), a takze aparat
pomocniczy organdw. Realizujac swoje ustawowe obowiagzki, zobowiazane sg
one do poszukiwania optymalnych metod wspotpracy z podmiotami niepu-
blicznymi - partnerami spotecznymi i innymi okreslonymi w ustawie, ktore
podejmuja dziatania wspierajace publiczny system pomocy spotecznej*”.

Rozwiniecie precyzujace formy i metody wspoétdziatania znajdowalo
odzwierciedlenie w tre$ci nieobowigzujacego*® juz rozporzadzenia z dnia
30 czerwca 2000 . w sprawie szczegotowych zasad i form wspoétdziatania
administracji publicznej z innymi podmiotami oraz wzoru ofert, uméw
i sprawozdan z realizacji zadan pomocy spolecznej*®. Zakres wspoldziatania
obejmowal wspoélne okreslanie potrzeb spolecznych, definiowanie zadan
oraz oceng ich wykonania na zasadzie partnerstwa i jawnosci. Uczestnictwo
podmiotéw niepublicznych realizowane moglo by¢ w formie wzajemnego
informowania o kosztach dziatan podejmowanych przez poszczegélne pod-
mioty, udostgpniania informacji pozwalajacej na wlasciwg ocene potrzeb
spofecznych, konsultowania projektéw podstawowych rozstrzygnie¢ i dziatan,
tworzenia warunkow dla partnerskiego okreslania i wdrazania lokalnych
i regionalnych programoéw, wspolnej oceny dzialalnosci pod katem efektyw-
nosci i profesjonalizmu, wspottworzenia i wdrazania standardéw dziatan,
uczestnictwa w Radzie Pomocy Spotecznej*®.

Pomimo braku obecnie obowigzujacych przepiséw konkretyzujacych
zasade partnerstwa i formy realizacji wspotdziatania pomiedzy podmiotami
administracji publicznej i podmiotami niepublicznymi aktualne nadal jest
stanowisko wyrazone w pismiennictwie, ktore odwolujac si¢ do zasady part-
nerstwa, podkresla jej znaczenie w tej sferze. Skoro bowiem ustawodawca
wyraznie zaznacza, ze dla wspoldziatania organéw publicznych z organi-
zacjami pozarzagdowymi niezbedne jest przestrzeganie zasad partnerstwa,
pomocniczosci, profesjonalizmu, réwnego dostepu, jawnosci, efektywnosci
ekonomicznej oraz jakosci, to nie s3 w tym zakresie dopuszczalne Zadne

+7 1. Sierpowska, Komentarz do art.2 ustawy o pomocy spolecznej, [w:] Pomoc spoteczna.
Komentarz, Warszawa 2017, Lex/el. nr 10691.

78 Ustawa o pomocy spolecznej, jak réwniez ta szczegélowa regulacja wyprzedzata co do
zasad i form wspoldziatania przyjete w okresie pdzniejszym rozwigzania ustawy o dzialalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie. Obie funkcjonowaly paralelnie w poczatkowych
wersjach wraz z przepisami wykonawczymi.

49 Dz.U. 2000, Nr 55, poz. 62.

480 Tamze, § 3 ust. 1.
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ograniczenia. Naruszeniem zasady partnerstwa jest ograniczenie dostepu
organizacji pozarzagdowych do uczestnictwa na réwnych prawach z innymi
podmiotami i osobami w pracy komisji powotanej do oceny ofert realizacji
zadan z zakresu pomocy spolecznej. Godzi to bowiem wich prawo do ,wspot-
precyzowania zadan publicznych, wzajemnej wymiany informacji o kosztach
prowadzonych dziatan oraz prawo do wspoétdefiniowania sposobu ich wy-
konania™®. Istotg zasady partnerstwa jest obowigzek wspotpracy organow
administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi, ktérego zakres
nie moze podlega¢ ograniczeniom co do formy uczestnictwa i przedmiotu
wspotdzialania.

5.4. Partnerstwo w jezyku aktow normatywnych

Oprocz zawartych w przedstawionych powyzej aktach normatywnych
wyrazen ,zasada partnerstwa” odnalez¢ mozna takze sformutowania ksztattu-
jace samo pojecie partnerstwa. Przy czym w zaleznosci od przyjetych rozwia-
zan partnerstwo to dopelnione zostalo réznymi frazami, ktére rozpatrywane
w kontekscie poszczegolnych regulacji prowadza do stwierdzenia, iz za kaz-
dym razem bedzie mozna mdéwic o innych typach powigzan. Ta wewnetrzna
odrebnos¢ wynika albo z odrebnego regulowania samego pojecia partner-
stwa, zwigzana jest z roznym katalogiem podmiotowym partnerstwa badz
réznym zakresem przedmiotowym stanowigcym plaszczyzng partnerskiego
wspoétdzialania, albo charakterem prawnym wigzi pomiedzy uczestnikami
partnerstwa.

Odnoszac sie do regulacji ustawowych z zakresu prawa administracyj-
nego, warto jednak dokona¢ analizy tych rozwigzan z punktu widzenia ich
wzajemnych ewentualnych powigzan.

Oczywiste jest, ze ze wzgledu na to, iz partnerstwo opisuje wiezi pomie-
dzy podmiotami, moze miec zastosowanie takze do okreslania specyficznych
wiezi prawnych, rdwniez w ramach prawa administracyjnego. Dotad znane
bylo ono z definicji normatywnej, ktéra zostala utworzona wraz z wpro-
wadzeniem uregulowan dotyczacych formalnego partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Pierwotnie do jezyka normatywnego termin ten wszedt wraz
z przyjeciem przepisow ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym w 2005 r.4*
Definicja tam zawarta okreslata tym mianem wspdtprace podmiotu publicz-
nego z podmiotem prywatnym. Wspdlpraca prowadzona w ramach tego

#1 K. Bandarzewski, Glosa do wyroku NSA z dnia 4 czerwca 2001 ., II SA/Kr 911/01, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2002, nr 6, s. 49-60.

#2 Chodzi tutaj o przepisy nieobowigzujacej obecnie ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. 0 part-
nerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. Nr 169, poz. 1420 ze zm.).



partnerstwa opierala si¢ na formalnej umowie zawieranej w celu realizacji
zadan publicznych oraz z uwzglednieniem zasad zawartych w ustawie*®.
Do katalogu podmiotéw uprawnionych do ubiegania si¢ o zawarcie umowy
partnerstwa po stronie podmiotéw prywatnych uprawnieni byli: przedsie-
biorca, organizacja pozarzadowa, Kosciot lub inny zwigzek wyznaniowy oraz
podmiot zagraniczny bedacy przedsigbiorca uprawnionym do prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej na terenie Polski. Z kolei zakres podmiotowy pod-
miotu publicznego enumeratywnie wymieniony w ustawie obejmowat organy
administracji rzadowej, jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki,
fundusze celowe, panstwowe szkoly wyzsze, jednostki badawczo-rozwojowe,
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, panistwowe lub samorzg-
dowe instytucje kultury, Polska Akademie Nauk, w koncu panstwowe badz
samorzadowe osoby prawne tworzone na mocy odrebnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych z wylaczeniem przedsigbiorstw, bankow
i spétek handlowych#+.

Jak okreslono wowczas, celem tworzenia partnerstwa publiczno-pry-
watnego bylo wykonywanie zadan publicznych o subsydiarnym charakterze.
Partnerstwo byto mozliwym sposobem realizacji wspolnego przedsiewziecia,
o ile dotychczasowy sposob jego realizacji okazywat si¢ mniej korzystny dla
interesu publicznego. A zatem podjecie wspolpracy pomiedzy podmiotem
publicznym i prywatnym nastepowaé moglo po uprzednim ustaleniu, iz
utrwalone sposoby wykonywania zadan publicznych nie spetniaja wymogow
korzystnosci (ta ostatnia nie zostala zdefiniowana)**.

Wspolpraca na podstawie umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym
podejmowana winna by¢ w celu realizacji przedsiewziecia, ktore stanowi
przedmiot wspoétdziatania podmiotu publicznego i partnera prywatnego.
Ustawodawca okreslil go lakonicznie poprzez charakterystyke dzialan
mieszczacych sie w kategorii przedsiewzigcia. S nimi: zaprojektowanie
lub realizacja inwestycji w wykonaniu zadania publicznego, $wiadczenie
ustug publicznych przez okres powyzej 3 lat, o ile wigze si¢ z eksploatacja,
utrzymaniem lub zarzadzaniem niezbednym do tego skladnikiem majat-
kowym, dzialanie na rzecz rozwoju gospodarczego i spotecznego, w tym
rewitalizacja, albo zagospodarowanie miasta lub jego czesci, albo innego
obszaru przeprowadzone na podstawie projektu przediozonego przez pod-
miot publiczny lub polaczone z jego zaprojektowaniem przez partnera
prywatnego, jezeli wynagrodzenie partnera prywatnego nie bedzie mie¢

483 Tamze, art. 1.

484 Tamze, art. 3.

#5 Szerzej: J. Jacyszyn, T. Kalinowski, Komentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym, Warszawa 2006.
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formy zaplaty sumy pienieznej przez podmiot publiczny. W koncu dziata-
niem wchodzacym w zakres przedmiotowy partnerstwa mogto by¢ przed-
siewziecie pilotazowe, promocyjne, naukowe, edukacyjne lub kulturalne
wspomagajace realizacje zadan publicznych, jezeli wynagrodzenie partnera
prywatnego bedzie pochodzito w przewazajacej czesci ze Zrodel innych niz
srodki podmiotu publicznego*®.

Poza uzyciem trudno zrozumialych okreslen i wyliczeniem, zdaje sie
tylko przyktadowym, domysla¢ mozna sie, jaka istnieje zaleznos¢ pomie-
dzy pojeciami przedsiewziecia i zadania publicznego. Postugiwanie sie tutaj
pojeciami nieostrymi z pewnoscia nie przyczynia sie¢ do sformutowania
jednoznacznej definicji legalnej tego partnerstwa. Stad tez dwa podejscia do
rozumienia terminu ,,partnerstwo”. W waskim ujeciu definicja partnerstwa
publiczno-prywatnego sprowadza si¢ do okreslen uzytych w ustawie, w tym
do okreslenia zasad, jakie muszga by¢ spetnione, aby wspoldziatanie zostalo
uznane za partnerstwo publiczno-prywatne*”. Natomiast w szerokim zna-
czeniu, ustalonym na podstawie praktyki, ustawodawstw innych krajow oraz
rozmaitych dokumentéw urzedowych, partnerstwo definiowane moze by¢
m.in. jako oparta na umowie wspolpraca sektora publicznego z sektorem
prywatnym, w ramach ktérej partner prywatny dostarcza ustugi publiczne
bedace dotychczas domeng instytucji publicznych, czy tez jako przedsiewzie-
cie o charakterze uzytecznosci publicznej prowadzone przez wspotpracujace
podmioty prywatne i publiczne przy wzajemnym zaangazowaniu instytucjo-
nalnym i kapitalowym oraz podziale korzysci i ryzyka z niego wynikajgcych.

Kolejna ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z dnia 19 grudnia
2008 .** w nowy sposob ujmuje definicj¢ partnerstwa, jak tez na nowo okresla
podmioty umowy. Zgodnie z nowym ujeciem przedmiotem partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego jest wspolna realizacja przedsiewziecia oparta na podziale
zadan i ryzyka pomiedzy podmiotem publicznym i prywatnym. Jak wynika
z dalszych regulacji odnoszacych si¢ do zakresu umowy partnerstwa publicz-
no-prywatnego, istota partnerstwa jest wspoldziatanie podmiotu publicznego
z podmiotem prywatnym w osiagnieciu celu przedsiewzigcia, w szczegdlnosci
poprzez wniesienie wkladu wlasnego, z jednoczesnym zobowigzaniem po
stronie partnera prywatnego do realizacji przedsiewziecia oraz poniesienia

#¢ Dz.U. Nr 169, poz. 1420 ze zm., art. 4.

47 M. Bitner, A. Koztowska, M. Kulesza, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Komentarz, Warszawa 2006, Lex/el. nr 2954.

#8A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania zada# publicz-
nych, Warszawa 2011, s. 40-48 i przywolana tam literatura. Por. K. Feldo, VAT w partnerstwie
publiczno-prywatnym, Warszawa 2011, Lex/el. nr 132800.

49 Tj. Dz.U. 2017, poz. 1834 ze zm.



wydatkow na jego realizacje (w calosci, czesci badz poprzez zobowigzanie
podmiotu trzeciego do ich poniesienia)*°. Uogdlniajac, partnerstwo w tym
przypadku oznacza forme¢ dlugoterminowej wspolpracy sektora publicznego
i prywatnego przy realizacji zadan, swiadczeniu ustug publicznych#.

Definicja podmiotu publicznego zawarta w stowniczku ustawowym obej-
muje jednostki sektora finanséw publicznych oraz osoby prawne utworzone
w szczegolnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niema-
jace charakteru przemystowego ani handlowego, finansowane ze srodkéw pu-
blicznych (w ponad 50%) lub w ktdrych jednostki sektora finanséw publicznych
posiadaja ponad potowe udziatéw badz akeji, lub sa przez nie nadzorowane, lub
tez jednostki sektora finanséw maja prawo powolywania ponad potowy sktadu
organu nadzorczego lub zarzadzajacego. Partnerem prywatnym natomiast moze
by¢ wylacznie przedsigbiorca lub przedsigbiorca zagraniczny+2.

Nastepny typ partnerstwa stanowi partnerstwo projektowe tworzone
doraznie dla realizacji wspolnego przedsiewziecia nazywanego projektem.
Termin ,,projekt” zdefiniowany zostal w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju jako ,,przedsiewziecie realizowane
w ramach programu operacyjnego na podstawie decyzji lub umowy o do-
finansowanie, zawieranej miedzy beneficjentem a instytucja zarzadzajaca,
instytucjg posredniczacg lub instytucja wdrazajacg”#3. Artykul 28a ust. 1 tej
ustawy okredla, iz w celu wspolnej realizacji projektow moga by¢ tworzone
partnerstwa przez podmioty wnoszace do projektu zasoby ludzkie, organiza-
cyjne, techniczne lub finansowe, realizujace wspdlnie projekt zwany ,,projek-
tem partnerskim” na warunkach okreslonych w porozumieniu lub umowie
partnerskiej, lub na podstawie odrebnych przepisow. Przy zalozeniu, iz projekt
realizowany jest wspdlnie przez podmiot publiczny i niepubliczny, znaczenie
maja ogolne zasady wyboru partneréw spoza sektora finanséw publicznych
przez projektodawcow bedacych jednostkami sektora finanséw publicznych.
Szczegbdtowo uregulowana procedura wyboru partnera w projekcie oparta
jest zasadach przejrzystosci i rOwnego traktowania partneréw i nakazuje re-
alizacje¢ postepowania, precyzujac jego etapy oraz terminy. Wybor partnera
spoza sektora finansoéw publicznych realizowany jest w nastepujacych etapach:

#° R. Cieslak, Partnerstwo publiczno-prywatne, [w:] E. Kornberger-Sokolowska, R. Cieslak,
J. Zdaniukiewicz, Jednostki samorzqdu terytorialnego jako beneficjenci Srodkéw europejskich,
Warszawa 2010, Lex/el. nr 110672.

+1 Tamze.

#2 T.j. Dz.U. 2017, poz. 1834 ze zm., art. 2. Szerzej na temat zakresu podmiotowego:
T. Skoczynski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz praktyczny, War-
szawa 2011, Lex/el. nr 108998, gdzie dokonuje on szczegélowego wyjasnienia zakresu pojecia
»podmiot publiczny”

3 Tj. Dz.U. 2018, poz. 1307 ze zm., art. 5 ust. 9.
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— ogloszenie naboru partneréw w dzienniku ogélnopolskim lub lokalnym
oraz w Biuletynie Informacji Publicznej wraz ze wskazaniem terminu co
najmniej 21 dni na zgloszenie partnerdw,

—  prowadzenie postepowania kwalifikacyjnego i wyboru w oparciu o kry-
teria zgodnosci dzialania potencjalnego partnera z celami partnerstwa,
oferowanego wkladu potencjalnego partnera w realizacje celu partner-
stwa, do$wiadczenia w realizacji projektéw o podobnym charakterze,
wspolpracy z beneficjentem w trakcie przygotowania projektu,

— podanie do publicznej wiadomosci informacji o stronach umowy o part-
nerstwie oraz zakresie zadan partnerow++.

Ustawa okresla rowniez zakres porozumienia lub umowy partnerskiej,
tj. zadania partnerdéw, zasady wspolnego zarzadzania projektem, sposoby
dokonywania przeptywéw finansowych*>.

Partnerstwo projektowe szczegélowo uregulowane jest takze w ustawie
z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zasadach realizacji programow w zakresie polityki
spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej na lata 2014-2020%¢
oraz wytycznych do aktualnych programéw operacyjnych*”, ktore prze-
sadzaja o trybach postgpowania zréznicowanych ze wzgledu na pozycje
podmiotu uczestniczacego w partnerstwie. Wedlug stowniczka ustawowego
projektem jest ,przedsiewziecie zmierzajace do osiagnigcia zalozonego
celu okreslonego wskaznikami, z okreslonym poczatkiem i koricem reali-
zacji, zgloszone do objecia albo objete wspotfinansowaniem UE jednego
z funduszy strukturalnych albo Funduszu Spéjnosci w ramach programu
operacyjnego”. Partnerstwem jest tworzenie projektu w celu wspolnej reali-
zacji przez podmioty wnoszace do projektu zasoby ludzkie, organizacyjne,
techniczne i finansowe na warunkach okreslonych w umowie lub porozu-
mieniu. Procedura wyboru partnera zréznicowana zostala ze wzgledu na

494 Tamze, art. 28a ust. 4.

495 Tamze, art. 28a ust 3.

#¢ Tj. Dz.U. 2018, poz. 1431 ze zm.

497 Na przyklad zakres realizacji projektow partnerskich okreslony przez Instytucje Za-
rzadzajacg Programu Operacyjnego Kapital Ludzki z 1 stycznia 2014 r. Partnerstwo zostalo
tam okre$lone jako wspdlna realizacja projektu przez beneficjenta i podmioty z sektora lub
spoza sektora finanséw publicznych okreslone na podstawie ustaw: z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2018, poz. 994 ze zm.), z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2018, poz. 995 ze zm.), z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
wojewddztwa (t.j. Dz.U. 2018, poz. 913 ze zm.) badz na podstawie ustawy oraz zawartych
pomiedzy partnerami umoéw i porozumien. W dokumencie za istotny czynnik partnerstwa
projektowego uznano spelnienie wymogoéw formalnoprawnych w postaci zawarcia stosownej
pisemnej umowy lub porozumienia. Szerzej: M. Kapusciniska, Partnerstwo projektowe w reali-
zacji zada#n publicznych. Analiza stanu prawnego i dotychczasowych dobrych praktyk tworzenia
partnerstw projektowych. Ekspertyza, Plock 2014, s. 12-13.



role petniong w projekcie partnerskim. Jezeli podmiot publiczny jest jego
liderem, to dla wyboru partnera spoza sektora finanséw publicznych nalezy
zastosowac procedure konkurencyjna z zachowaniem zasady przejrzysto-
$ci. Procedura ta zasadniczo nie odbiega od poprzednio opisanej regulacji
oprécz dodatkowego kryterium wyboru partnera — kryterium doswiad-
czenia w realizacji projektéw o podobnym charakterze. W przypadku, gdy
podmiot spoza sektora finanséw publicznych jest liderem projektu, nie
wymaga si¢ stosowania procedury konkurencyjnej, ale wybor partnera musi
by¢ uzasadniony. Uzasadnienie wyboru partnera obejmowa¢ powinno celo-
wos¢ wyboru partnera, przeprowadzenie wspdlnie diagnozy i identyfikacji
potrzeb, oczekiwan i barier uczestnikdw, wskazanie dziatan, za ktore partner
bedzie odpowiedzialny, podzial kosztéw pomiedzy partnera i lidera, to,
jakie partner posiada do$wiadczenie i jakimi dysponuje zasobami, w tym
finansowymi, jak bedzie wygladal model zarzadzania projektem.

W ustawie okresla si¢ tez zakres umowy lub porozumienia, tj. jej przed-
miot, prawa i obowiazki stron, zakres i formy udzialu poszczegélnych part-
neréw w projekcie, partnera wiodacego uprawnionego do reprezentowa-
nia pozostatych partneréw, sposéb przekazywania srodkéw finansowych
umozliwiajacy ustalenie kosztéw dofinansowania w odniesieniu do kazdego
partnera, a takze sposdb postepowania w przypadku naruszenia lub niewy-
wigzania sie stron z porozumienia lub umowy*%.

5.5. Partnerstwo lokalnego wspoldzialania na rzecz rozwoju
jako szczegdlna postaé partnerstwa

Partnerstwo publiczno-spoteczne jako forma organizacyjno-prawna
partnerstwa lokalnego zastosowana zostala w Polsce pierwotnie w wersji
pilotazowej w odniesieniu plaszczyzny rozwoju obszaréw wiejskich jako
dziatanie niestandardowe*”.

Niewatpliwie wazng role w tym wzgledzie spetniaja lokalne organizacje
pozarzadowe, ktore uzupelniaja dzialania jednostek samorzadu terytorial-
nego, bowiem z jednej strony zrzeszaja najbardziej aktywne jednostki, z dru-
giej zas — charakteryzuja sie wlasciwym poziomem rozpoznania i wrazliwosci

#% Tj. Dz.U. 2018, poz. 1431 ze zm., art. 33.

9 Znaczace w tym zakresie byly priorytety rozwoju okreslone przez Rade Europejska w czerwcu
2001 I. w przygotowanej przez Komisj¢ Strategii na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju, ktéra uzu-
pelniala Strategie lizboniska, z zalozen ktdrej wynikalo, iz uzyskanie dobrych wynikéw postepu
rozwojowego wobec aktualnych wowczas zagrozen i dysproporcji wymaga takze szczegélnego
potraktowania problematyki rozwoju obszaréw wiejskich, ktora dotychczas pozostawala w tle
waznych probleméw spotecznych i gospodarczych. W czerwcu 2006 r. Rada Europy przyjeta Od-
nowiong Strategie Zréwnowazonego Rozwoju UE skierowang rowniez do nowo przyjetych panstw.
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na sprawy mieszkancow, jak rowniez s3 podstawg aktywizacji i integrowania
spolecznosci wokot istotnych dla rozwoju lokalnego zagadnien>®.

Inicjowanie i tworzenie partnerstw zaangazowanych w sprawy rozwoju
lokalnego przewidziane bylo w ramach przepiséw unijnych ksztattujacych
polityke spdjnosci oraz rozwoju, odnoszacych sie do tej materii*. Jednym
z przejawow realizacji postulatow przewidzianych w stosownych rozporzadze-
niach bylo powolanie na szczeblu Unii Europejskiej inicjatywy LEADER>,
a nastepnie Programu LEADER+, ksztaltujacych warunki organizacyjne
oraz finansowe istotne dla powolywania partnerstw oddolnych w formie
partnerstw lokalnychs®. Programy te skierowane byty na tworzenie sieci ko-
operacji, postaw spolecznych (wspodlpracy) oraz pobudzanie aktywnosci na
terenach wiejskich. Ich zalozenia odnosity si¢ do ksztaltowania tzw. podejscia
terytorialnego, ktorego istota byto wsparcie dla obszaru zwanego partner-
stwem, spojnego pod wzgledem gospodarczym, geograficznym i kulturowym.
Kolejne edycje dotyczyty ksztaltowania i utrwalania tzw. podejécia oddolnego,
co oznaczalo uznanie, iz mieszkancy danego obszaru maja mozliwos¢ samo-
dzielnego ksztaltowania wlasnej przestrzeni, oraz opieralo si¢ na uznaniu,
ze ,wytyczne rozwoju” nie majg by¢ inicjatywa administracji rzagdowej ani
regionalnej, lecz ksztalttowane maja by¢ przez sama spolecznos¢. Same wy-
tyczne rozwoju odnosi¢ si¢ mogly do réznych dziedzin spraw publicznych
wkomponowanych w systematyke wielofunkcyjnego i zréwnowazonego roz-
woju*, Partnerstwa te tworzone byly bezposrednio w sposéb scentralizowany
w oparciu o $rodki pomocy finansowej z budzetu Unii Europejskiej*s.

5o G. Czapiewska, Lokalne grupy dziatania a kreowanie rozwoju regionalnego w wojewédz-
twach pomorskim i zachodniopomorskim, ,Nierbwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”
2012, Nr 29 S. 261.

52t Na przyklad funkcjonowanie partnerstw w wielu innych panstwach Unii Europejskiej
w poprzednich okresach programowania finansowane ze srodkéw Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego.

52 Termin - skrotowiec — wywodzi sie z jezyka francuskiego: Liaisons entre Actions de De-
veloppement de PEconomie Rurale — Relacje migdzy Dziataniami na rzecz Rozwoju Gospodarki
Wiejskiej. Program realizowany byt w trzech edycjach: LEADER I w latach 1991-1993, LEADER
II - w latach 1994-1999 i LEADER + od 2000 r. Uwazany za skuteczne narzedzie pobudzania
aktywnosci lokalnych spolecznosci oraz wlaczania ich w procesy ksztaltowania podstaw roz-
woju lokalnego. Szerzej: Budowa kapitatu spotecznego do wykorzystania w procesie zarzgdzania
rozwojem kierowanym przez lokalna spotecznos¢, red. M. Thulon, Warszawa 2015, s. 14.

53 Podstawy prawne stanowi rozporzadzenie Rady (WE) nr 1290/2005 z 21 czerwca 2005 .
w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej (Dz.Urz. UE L 209/1 2 11.08.2005 r.).

54 K. Hanke, E. Psyk-Piotrowska, Partnerstwo jako metoda wlgczania spotecznosci lokalnej
w rozwdj obszarow wiejskich, [w:] Kapitat spoteczny. Partycypacja obywatelska. Rozwdj lokalny,
red. E. Psyk-Piotrowska, £6dz 2009, s. 145.

55 Na podstawie omowionego we wczesniejszej czesci rozporzadzenia Rady (WE) nr
1698/2005 z dnia 20 wrze$nia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez



Wobec braku odpowiedniego dostosowania przepisow krajowych poczat-
kowo partnerstwa lokalne w Polsce powstawaly z wykorzystaniem rozwiazan
przewidzianych w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1698/2005, ktére nie roz-
strzygalo o ich formie prawnej. Artykul 62 wskazywal jedynie na podmioty,
ktore sa wlasciwe w partnerskiej realizacji lokalnych strategii dzialania, na-
zywajac je lokalnymi grupami dziatania. Podkreslono w nim takze, iz takie
partnerstwo reprezentowa¢ powinno réznych partneréw wywodzacych sie
z roznych sektoréow spoteczno-ekonomicznych na danym terytorium oraz —
co wazne — okreslone zostalo, iz w strukturach partnerstwa upowaznionych
do podejmowania decyzji wymaga sie uczestnictwa partneréw spolecznych
i ekonomicznych, jak réwniez innych przedstawicieli spoleczenstwa obywa-
telskiego. Wérdd tych ostatnich w rozporzadzeniu wymieniono rolnikéw,
kobiety wiejskie, ludzi mtodych oraz ich stowarzyszenia. Reprezentacja wy-
nosi¢ powinna co najmniej 50% cztonkow sktadu.

Ze wzgledu na brak na gruncie dwczesnego ustawodawstwa polskiego
konkretnych uregulowan w tym zakresie do tworzenia takich partnerstw
stosowane byly rézne rozwigzania, wykorzystywano forme organizacyjng
stowarzyszenia, fundacji lub zwiazku stowarzyszen>*. Jak wynika z oceny ade-
kwatno$ci stosowania tych form do wymogéw okreslonych w przepisach Unii
Europejskiej w latach 20042006, najbardziej poprawna byta forma fundacji
ze wzgledu na mozliwos¢ wlasciwego odzwierciedlenia reprezentacji wyma-
ganych dla partnerstwa kategorii podmiotéw je wspoltworzacych w skladzie
osobowym fundatordw, jak tez mozliwos¢ statutowego ksztaltowania okre-
slonych organéw decyzyjnych na etapie zakladania fundacji*”. Wyraznym
ograniczeniem dla stosowania tej formy prawnej bylo wprowadzenie zakazu
tworzenia fundacji z udzialem srodkéw budzetu gminy*°*.

Znaczacym uproszczeniem dla funkcjonowania tego typu partnerstw
byto przyjecie 7 marca 2007 r. ustawy o wspieraniu rozwoju obszarow wiej-
skich z udzialem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich>>.

Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (Dz.Urz. UE L 277/1
Z 21.10.2005 1.), ktore jednoczesnie wskazywalo na nowy sposob finansowania dzialan admi-
nistracyjnych niezb¢dnych do wprowadzenia w zycie wspdlnej polityki rolnej.

56 ]. Supera, Lokalne grupy dzialania - tworzenie i funkcjonowanie, [w:] M. Supera-Mar-
kowska, J. Supera, Podstawy prawne podejscia LEADER i ich stosowanie w praktyce, Warszawa
2008, s. 70.

597 Tamze, s. 71.

so8 Zakaz sformulowany zostal w art. 30 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 1. o finansach
publicznych, (t. pierwotny Dz.U. Nr 249, poz. 2104).

59 T. pierwotny Dz.U. 2007, Nr 64, poz. 427. Aktualnie ustawa ta w wersji znowelizowanej
obowigzuje pod zmienionym tytutem: ustawa z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju
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Na podstawie jej przepisow doprecyzowane zostaly przepisy przewi-
dziane w prawie Unii Europejskiej w zakresie polityki rolnej oraz ustalona
konkretna i precyzyjna podstawa okreslajaca forme organizacyjno-prawna
lokalnej grupy dziatania. Przewidziano, iz dziala¢ ona ma jako stowarzysze-
nie posiadajace osobowo$¢ prawna, zas poza wyjatkami wskazanymi w tej
ustawie do jej tworzenia i dzialania stosuje si¢ przepisy o stowarzyszeniach™.

Ustawowo okreslone odstepstwa od ogdlnych regut funkcjonowania
stowarzyszen oraz od regul stowarzyszania si¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego odnoszg si¢ do nastepujacych kwestii:

—  charakteru cztonkostwa jednostki samorzadu terytorialnego,

— swobody statutowej ksztaltowania organéw wewnetrznych — w zakresie
ich rodzaju,

—  swobody ksztaltowania skladu osobowego organow,

—  okreslenia wlasciwego organu nadzoru.

Ograniczenia te znajduja dalsze rozwiniecie w przepisach rozporzadzenia
regulujacego kryteria i sposob wyboru lokalnej grupy dzialania do wsparcia
finansowego w realizacji lokalnej strategii dzialania*”, w konsekwencji czego
z jednej strony posta¢ prawna tego partnerstwa zdeterminowana zostata
sformalizowanymi regutami o szerokim zakresie, natomiast z drugiej strony
precyzyjne ujecie pozwala na wyrazne wskazanie zakresu podmiotowego
wlaczenia spolecznego w tego typu partnerstwo.

5.5.1. Podmioty tworzace i charakter czlonkostwa

Wiréd podmiotéw tworzacych lokalng grupe dziatania znajduja si¢ osoby
fizyczne i osoby prawne, jak rowniez jednostki samorzadu terytorialnego
w charakterze cztonkéw zwyczajnych. Pojecie czlonkostwa i jego charakter
wynika z zasad ogolnych przyjetych w ustawie z dnia 7 kwietnia 1989 r.

obszaréw wiejskich z udziatem srodkéw Europejskiego Funduszu na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (t.j. Dz.U.
2018, poz. 1936 ze zm.). Jednoczesnie w systematyke zasad ksztalttowania programéw rozwoju
obszaréw wiejskich oraz wspierania procesu wdrazania lokalnych strategii rozwoju jako dzia-
talnosci zastrzezonej dla lokalnej grupy dzialania wpisana jest kolejna regulacja — ustawa z dnia
20 lutego 2015 r. 0 wspieraniu rozwoju obszardéw wiejskich z udzialem srodkéw Europejskiego
Funduszu na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2014-2020 (t.j. Dz.U. 2018, poz. 627).

1 Dz.U. 2007, Nr 64, poz. 427, art. 15.

511 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z dnia 23 maja 2008 r. w sprawie
szczegOtowych kryteriow i sposobu wyboru lokalnej grupy dziatania do realizacji lokalnej
strategii dziatania w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013
(Dz.U. 2008, Nr 103, poz. 659).



- Prawo o stowarzyszeniach*2. Zgodnie z definicjg ustawowa stowarzyszeniem
jest dobrowolne, samorzadne, trwale zrzeszenie o celach niezarobkowych.
Jest to definicja legalna, w ktorej poszczegdlne elementy przyjmuja okreslone
znaczenie. Dobrowolno$¢ oznacza brak przymusu prawnego w sprawach
zwigzanych z zakladaniem stowarzyszenia. Obejmuje ona: wolnos¢ tworze-
nia, przystepowania, jak i brak skrepowania w przypadku checi wystapienia
ze stowarzyszenia. Nalezy tutaj nadmieni¢, iz stowarzyszenia stanowig kor-
poracje osobowe o otwartym charakterze, a zatem uczestnictwo w nich jest
dopuszczalne w odniesieniu do kazdego, kto wyrazi wole realizacji swojej
wolnosci zrzeszania si¢ w stowarzyszeniu.

Walor samorzadnosci obejmuje niezalezno$¢ od podmiotéw zewnetrz-
nych, swobode¢ w ksztaltowaniu wewnetrznej struktury, jak réwniez swobode
w podejmowaniu decyzji. Ingerencja podmiotéw zewnetrznych zachodzi¢
moze wyjatkowo i tylko w ramach nadzoru, w razie stwierdzenia narusze-
nia przepiséw prawa lub statutu. Walor trwatosci odnosi si¢ do trwatosci
i ciaglodci celow stowarzyszenia, ktérego byt i dzialalno$¢ realizowane s
bez wzgledu na zmiany skladéw osobowych w ramach rotacji. Zadania sto-
warzyszenia muszg mie¢ charakter dlugookresowy, a ich istota — by¢ zwia-
zana z ,troska o pewne sprawy czy tez pielegnowanie pewnych wartosci”.
Cele i wynikajace z nich zadania musza wykazywac niezaleznos¢ od uptywu
czasu. Niezarobkowy charakter stowarzyszenia oznacza, iz jego byt oparty
jest na nieodplatnym zaangazowaniu czlonkéw oraz przekazywaniu wply-
wow z dziatalnosci pomocniczej, np. gospodarczej, na finansowanie realizacji
celow stowarzyszenia®”.

Osoby fizyczne posiadajace pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych,
a takze maloletni realizujg konstytucyjnie gwarantowana wolnos$¢ zrze-
szania si¢ poprzez udzial w réznego rodzaju stowarzyszeniach. Prawo
o stowarzyszeniach wymienia czlonkéw** - osoby fizyczne i cztonkow
wspierajacych. Osoby prawne moga by¢ jedynie cztonkami wspierajacymiss,
bowiem zostalo to w ustawie wyraznie ograniczone. Nie zawiera ona tez
okreslen zwigzanych z prawami i obowigzkami czlonkéw wspierajacych,
wobec czego uregulowania te moglyby by¢ zawarte w statucie stowarzy-
szenia®®. Zastosowanie w przypadku lokalnej grupy dziatania wylaczenia

s> Tj. Dz.U. 2017, poz. 210 ze zm.

513 Organizacje pozarzgdowe w Polsce. Podstawy prawno-finansowe, red. M. Granat, War-
szawa 2000, s. 285; P. Sarnecki, Prawo o stowarzyszeniach. Komentarz, Krakow 2000, s. 27-29.

14 Tj. Dz.U. 2017, poz. 210 ze zm., art. 31 4.

55 Tamze, art. 10 ust. 3.

516 P. Suski, Komentarz do art. 3. Ustawy — prawo o stowarzyszeniach, [w:] Stowarzyszenia
i fundacje. Komentarz, Warszawa 2011, Lex/el. nr 9141.
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w tym zakresie powoduje, iz znacznie rozszerza si¢ katalog podmiotowy jej
cztonkow - w konsekwencji do wszystkich uprawnionych oséb fizycznych
oraz kazdej osoby prawne;j.

Czlonkostwo w charakterze cztonka zwyklego przewidziane dla jednostki
samorzadu terytorialnego, jak to zostalo wczesniej zaznaczone, modyfikuje
wynikajace z przepisdw ustrojowych reguly tworzenia stowarzyszen jedno-
stek samorzadu terytorialnego i zasady ich przystepowania do zrzeszen®,
co powoduje, iz uczestnictwo w lokalnej grupie dziatania nabiera innego
wymiaru, zréwnujac je w prawach i obowiazkach z pozostatymi cztonkami.
Dodac¢ tutaj nalezy, iz ze wzgledu na przyjety zasieg terytorialny lokalnej
grupy dzialania modyfikacje te majg zastosowanie do gmin o charakterze
wiejskim i wiejsko-miejskim, jak réwniez z wylaczeniem niektorych miast
o okreslonym cenzusie ludnosciowyms®*. Ponadto kolejne zmiany w przepi-
sach wyraznie wylaczyly z uczestnictwa wojewodztwa®.

Weryfikacja katalogu podmiotowego czlonkéw lokalnej grupy dziatania
dokonana w oparciu o aktualne przepisy rozporzadzenia ustalajacego zasady
i kryteria wyboru lokalnej strategii dzialania®® pozwala wskazac, iz czlonkami
lokalnej grupy dziatania mogg by¢:

—  wszystkie gminy, ktérych obszar jest objety strategia,

— podmioty sektora publicznego, w tym: powiaty, uczelnie publiczne, jed-
nostki badawczo-rozwojowe, samodzielne publiczne zaktady opieki zdro-
wotnej, panstwowe lub samorzadowe instytucje kultury, panstwowe lub
samorzagdowe osoby prawne tworzone na mocy odrebnych przepisow
w celu wykonywania zadan publicznych (z wylaczeniem przedsigbiorcow),

— podmioty sektora spolecznego, w szczegdlnosci: osoby fizyczne dziatajace
na rzecz rozwoju obszaru objetego strategia, zwiazki zawodowe, organizacje
spoleczno-zawodowe rolnikow, stowarzyszenia, ruchy obywatelskie, inne do-
browolne zrzeszenia i fundacje z obszaru dziatania lokalnej grupy dziatania,

— podmioty sektora gospodarczego, na ktory skladajg sie przedsiebiorcy.

517 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2018, poz. 994 ze
zm.), art. 84 i 84a; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 995 ze zm.), art. 75 i 75a; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddzkim
(tj. Dz.U. 2018, poz. 913 ze zm.), art. 8b.

518 Pierwotnie zasieg terytorialny okreslony zostal w odniesieniu do obszaréw o liczbie
ludno$ci 10-100 tys. mieszkancdw z wytaczeniem miast powyzej 20 tys. mieszkancow. Kolejne
regulacje zwiekszyly zasieg do terytorium zamieszkanego przez 30-150 tys. mieszkancow, przy
czym reguly dotyczace wylaczenia miast zostaly niezmienione poza wyjatkiem mozliwosci
oddzialywania na spojna terytorialnie czes¢ miasta, ktora zamieszkuje nie wigcej niz 20 tys.
mieszkaficow: ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 rozwoju lokalnym z udzialem lokalnej spo-
fecznosci (t.j. Dz.U. 2018, poz. 140 ze zm.).

v T.j. Dz.U. 2015, poz. 378 ze zm., art. 4 ust. 1.

520 Tj. Dz.U. 2018, poz. 913 ze zm.



Przyjecie tak szeroko ustalonego katalogu podmiotéw uprawnionych do
tworzenia partnerstwa lokalnego wskazuje, iz zalozenia wynikajace z postu-
latu szerokiego wlgczenia spolecznego oraz wlasciwej reprezentacji poszcze-
golnych sektoréw w partnerstwie stosownie do lokalnych mozliwosci oraz
rzeczywistego zasigegu dziatania moga by¢ w pelni zrealizowane. I cho¢ wyda-
wac sie moze, iz szczegotowa regulacja, doglebna, a jednoczesnie rozproszona
- znajdujaca sie w dwoch réznych aktach ustawowych oraz rozporzadzeniu
przedmiotowo odnoszacym si¢ do kwestii finansowych, a nie organizacyj-
nych - stanowi¢ moze bariere formalizacyjna, to jednak gwarantuje wlasciwe
odzwierciedlenie zalozen wynikajacych z zasady partnerstwa.

5.5.2. Struktura wewnetrzna i przedmiot dzialania

Przepisy o stowarzyszeniach umozliwiajg czlonkom stowarzyszenia
swobodne ksztaltowanie jego organizacji w statucie, podkreslajac jedynie,
iz wymaganymi organami stowarzyszenia sa walne zgromadzenie cztonkéw
jako najwyzsza wladza oraz zarzad jako organ wykonawczy i organ kontroli
wewnetrznej. Przepisy szczegélne w zakresie tworzenia lokalnych grup
dzialania zaktadaja, iz musi ona posiadac réwniez rade, do ktdrej wylacznej
wlasciwosci nalezy wybor projektow lub przedsiewzigé przyczyniajacych
sie do realizacji celow priorytetowych wskazanych przez instytucje zarza-
dzajace programami’*. Rada wybierana jest przez walne zgromadzenie
cztonkéw lub zgromadzenie delegatéw sposrdd czltonkow lokalnej grupy
dzialania. Przepisy zakazuja jednoczesnie faczenia cztonkostwa w radzie
z cztonkostwem w zarzadzie i organie kontroli wewnetrznej, jak réwniez
z zatrudnieniem w jednostce organizacyjnej obslugujacej lokalng grupe
dziatania, np. biurze administracyjnym. Czlonkowie bedacy osobami fi-
zycznymi uczestniczg w pracach rady, natomiast cztonkowie-osoby prawne
dzialaja w niej poprzez swoje wlasciwe organy uprawnione do reprezentacji
lub przez pelnomocnikas>.

Dalsze ograniczenia odnoszace si¢ do procedur szczegétowych poszerza-
nia skltadéw osobowych organoéw, reprezentatywnosci, wlasciwego parytetu
udziatu cztonkow organdw, jak tez nawet ich kwalifikacji znajduja sie w opisie
kryteriéw wyboru lokalnej grupy dzialanias>.

522 Wynika to bezposrednio z realizacji zapiséw art. 2 pkt 9 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego wspolne przepisy doty-
czace funduszy strukturalnych, ktore bylo weczeéniej omawiane.

2> Tj. Dz.U. 2018, poz. 913 ze zm., art. 4 ust. 41 5.

523 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z dnia 23 maja 2008 r. w sprawie
szczegotowych kryteriow i sposobu wyboru lokalnej grupy dziatania do realizacji lokalnej
strategii dziatania w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (t. pier-
wotny Dz.U. 2008, Nr 103, poz. 659), zalacznik. Na przyklad maksymalny stopien zapewnienia
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Przedmiotem dzialania lokalnej grupy dzialania jest przygotowanie stra-
tegii rozwoju lokalnego i jej realizacja jako konkretyzacja polityki zréwno-
wazonego rozwoju w skali lokalnej.

Pojeciem weztowym dla tej kwestii jest rozwdj lokalny rozumiany jako
faktyczny stan pozadany, stan spelniania okreslonych kryteriow, ktére opisujac
plaszczyzny rozwoju w mikroskali, wskazujg na istnienie postepu w tej dzie-
dzinie. Samo pojecie rozwoju lokalnego rozpatrywane musi by¢ w kontekscie
ogdlnym rozwoju. Jak pisze A. Sztando, problematyka ta, podejmowana
zwlaszcza na gruncie nauk ekonomicznych, stanowi rozlegty oraz zlozona
materig, a proby definiowania pojec¢ charakteryzuje zgodnos¢ opinii, iz nalezy
zawsze kojarzy¢ je z pozytywnymi przeobrazeniami ilosciowych, jakoscio-
wych oraz strukturalnych wlasciwosci danego uktadu. Wielo$¢ uje¢, dotykajac
istoty pojecia ,,rozwdj lokalny”, stanowia: skala, skutki badz czynniki decy-
dujace. Autor podaje jednoczesnie przyktad definicji R. Reszohazyego, ktéry
przez rozwdj lokalny rozumie ,,zharmonizowane i systematyczne dzialanie
prowadzone w spolecznosci lokalnej z udziatem zainteresowanych, ktérego
rezultaty stuzg zaspokajaniu potrzeb spolecznych miejscowej ludnosci i przy-
czyniaja si¢ do ogdlnego postepu”s**.

Z kolei A. Sekula, zwracajac uwage na wielos¢ podejs¢ definicyjnych
wynikajaca z réznych perspektyw badawczych, wskazuje na charakterystyczny
dualizm i wprowadza klasyfikacje definicji rozwoju lokalnego wynikajaca
z punktu ciezkosci: definicje z punktu widzenia spolecznosci lokalnej i jej
potrzeb oraz definicje z punktu widzenia zmian zachodzacych w ukladzie
lokalnym. Pierwsze z nich koncentruja si¢ na okresleniu podmiotéw, ktérym
rozwoj lokalny ma stuzy¢, a drugie - na efektach’.

Przykladem pierwszego ujecia moze by¢ definicja A. Sobczyka, ktdry
uwaza, iz czynnikiem determinujacym rozwoj lokalny jest wystepowanie
odpowiedniego — mobilnego - potencjalu endogenicznego®, ktory jest
zaangazowany w zharmonizowane i systematyczne wspdtdzialanie trzech

reprezentatywnoéci w organie decyzyjnym okreslono poprzez réwny udzial przedstawicieli
poszczegdlnych typow partneréw w liczbie co najmniej 3 osoby z kazdej kategorii. Ponadto
okreslono wymogi dotyczace regulaminu dzialania organu odnoszace si¢ do zapewnienia
przejrzystosci, demokratycznosci i jawnosci podejmowania decyzji. Dalej ustalono wymogi
minimalne w zakresie naboru i kwalifikacji pracownikéw i wiele innych.

524 A, Sztando, Oddziatywanie samorzgdu lokalnego na rozwéj lokalny w Swietle ewolucji
modeli ustrojowych gmin, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 1(95), s. 12-13.

525 A. Sekula, Koncepcje rozwoju lokalnego w swietle wspétczesnej literatury polskiej — zarys
problemu, ,Zeszyty Naukowe Politechniki Gdanskiej” 2001, Ekonomia XL, nr 588, s. 91 wraz
ze wskazang tam literaturg.

526 A. Sobczyk, Rozwdj lokalny — wybrane problemy finansowania, ,,Zeszyty Naukowe
SGGW” 2010, z. 81, S. 125.



zasadniczych filarow: spolecznosci lokalnej, wladzy lokalnej i pozostalych
podmiotéw funkcjonujgcych na danym obszarze. Przykladem drugiego po-
dejscia jest definicja, w ktorej rozwdj lokalny ujmowany jako proces zmierza-
jacy do okreslonych rezultatéw: polepszenia istniejacych waloréw uzytkowych
obszaru, kreowania nowych, stwarzania korzystnych warunkéw do rozwoju
lokalnej gospodarki i przedsiebiorczosci oraz zapewnienia fadu przestrzen-
nego i ekologicznegos”.

Analizujac pojecie rozwoju lokalnego jako przedmiotu dziatania lokalnej
grupy dzialania, nalezy stwierdzi¢, iz ustawodawca wyposazyt ja w swobode
ksztaltowania elementéw istotnych w opracowywanej strategii, jak réwniez
w kompetencje decyzyjne co do wyboru celéw rozwoju oraz metod dziatania.
Jest to swoista swoboda decyzyjna, ktérg ograniczajg jedynie normy o charak-
terze instrukcyjnym odnoszace si¢ do minimalnego zakresu merytorycznego
strategii. Strategia jako dokument programowy podlega finansowaniu ze
srodkéw publicznych, zwlaszcza wsparciu réznych funduszy pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej, o czym decyduje zatwierdzajacy ja oraz przyj-
mujacy przy tym do realizacji zarzad wojewoédztwa po uprzednim przepro-
wadzeniu otwartego konkursu. Analiza przywolanych w ustawie kryteriow
oceny pozwala okresli¢ niezbedne elementy strategii, ktore stanowig m.in.:
charakterystyka obszaru, reprezentatywnos¢ sktadu rady, wiedza i doswiad-
czenie osob zaangazowanych w opracowanie i realizacj¢ strategii, zasady
funkcjonowania lokalnej grupy dzialania, doswiadczenie lokalnej grupy dzia-
tania w zakresie realizacji strategii lub projektow o podobnym charakterze,
opracowanie strategii z udziatem spotecznosci i opracowanie zasad udzialu
spolecznosci w realizacji jej celow, zgodnosci i komplementarnosci strategii
z innymi dokumentami planistycznymi dotyczacymi obszaru jej oddziaty-
wania’*s, Warto podkresli¢ tutaj nadanie waloru wlaczeniu w opracowanie tej
strategii lokalnej spolecznosci w miejsce eksperckiego co do zasady charakteru
prac zwigzanych z opracowywaniem tego typu dokumentow.

5.5.3. Odpowiedzialnos¢

Waznym elementem oceny tego partnerstwa jako podmiotu taczacego
podmioty publiczne z partnerami spotecznymi jest zagadnienie odpowiedzial-
noéci. Sciste wspotdziatanie, a zatem i wspétodpowiedzialnos¢ oséb i pod-
miotéw tworzacych lokalng grupe dziatania, realizuje sie na plaszczyznie od-
powiedzialnosci cztonkéw organéw za podejmowane decyzje. W przypadku

527 A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, M. Ziolo, Rozwdj lokalny i regionalny. Teoria i prak-
tyka, Warszawa 2011, s. 21, 23.
528 T.j. Dz.U. 2018, poz. 913 ze zm., art. 5 ust. 3.
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organéw stowarzyszenia odpowiedzialno$¢ ponosza one przede wszystkim
wobec walnego zgromadzenia cztonkéw, ktore zgodnie z przepisami prawa
o stowarzyszeniach jest jego wladzg najwyzsza>*. Ponadto odpowiedzialnos¢
realizowana jest wobec wewnetrznego organu kontroli. W przypadku lokalnej
grupy dzialania jako struktury realizowana jest takze odpowiedzialno$¢ przed
organem nadzoru. W tej sytuacji przepisy uksztaltowaly inny niz wynikajacy
z prawa o stowarzyszeniach model, bowiem organem nadzoru jest tu marszalek
wojewddztwa. Organ nadzorujacy sprawuje nadzor nad dziatalnoscig wylacznie
w zakresie zgodnosci dziatania z prawem i statutem. Stad tez moze on, realizujac
swoje funkeje, zagda¢ w wyznaczonym terminie dostarczenia przez zarzad odpi-
séw uchwal walnego zebrania cztonkdw, jak tez skladania wyjasnien od wiadz
stowarzyszenia®’. Wprowadzenie wyjatku w zakresie nadzoru nad lokalna grupa
dzialania poprzez wskazanie marszatka wojewddztwa jako organu wlasciwego
ma roéwniez dodatkowy wymiar, bowiem lokalne grupy dzialania, uzyskujac
dofinansowanie realizacji lokalnej strategii dzialania, dysponujac tym samym
srodkami publicznymi, powigzane s3 z organem wykonawczym wojewodztwa
samorzadowego wigzami nadzoru finansowego i kontroli finansowej. Prowadzi
to do wniosku, iz co do zasady otwarty i niezalezny charakter stowarzyszeniowy
lokalnej grupy dziatania ulega znacznemu zawezeniu. Z drugiej strony jednak
skoro podmiot ten jako partnerstwo integrujace podmiot publiczny ze spolecz-
noscig lokalng w procesy administrowania dysponuje srodkami publicznymi
(a co za tym idzie — osoby wchodzace w sktad organdw zarzadzajacych oprocz
odpowiedzialno$ci majatkowej za zaciagniete zobowiazania podlegaja odpo-
wiedzialno$ci z tytutu przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych) oraz
wykonuje zadanie z zakresu administracji (kieruje rozwojem lokalnym), to musi
na nim spoczywa¢ zaostrzona odpowiedzialno$¢ za podejmowane dzialania
i decyzje. Wydaje sie, ze jest to naturalny rygor, jaki rozpatrywac¢ nalezaloby
w odniesieniu do organu publicznego.

6. Uczestnictwo i wspoldzialanie partnerow spolecznych
w ksztaltowaniu polityk publicznych - pozostale podstawy
normatywne i formy

Jak to zostalo juz wyjasnione, pojecie partycypacji, zawierajac pojecia
uczestnictwa i wspoltdzialania wielu kategorii podmiotéw spoza systemu ad-
ministracji publicznej z jej organami — obejmujace normatywnie okreslone

529 Tj. Dz.U. 2017, poz. 210 ze zm., art. 11.
53 Tamze, art. 25.



uczestnictwo i wspoldziatanie realizowane na plaszczyznie dziatania ad-
ministracji uyjmowanego w postaci aktéw stanowienia prawa, tj. aktow
normatywnych zawierajacych normy prawne i aktéw polityki zawierajacych
normy programowe, aktow stosowania prawa (w tym aktéw indywidual-
nych) i aktow kontroli, zwigzane jest z koncepcja partnerstwa publiczno-
-spolfecznego. Na pierwszy plan wysuwajg si¢ tutaj zgodnie ze wstepnym
zalozeniem koncepcji partnerstwa publiczno-spolecznego dzialania ozna-
czone mianem decyzji publicznych, ktére odnosza si¢ do zewnetrznej formy
dziatania o wladczym i niewladczym charakterze, zwigzane z ustaleniem
celéow i programéw dziatania wyrazonych w normach prawnych i nor-
mach programowych, oraz normy regulujace aktywne uczestnictwo w tych
procesach podmiotéw spoza sfery administracji publicznej, podmiotéw
spolecznych jednostkowych i o korporacyjnym charakterze. Ich aktywne
uczestnictwo dokonuje si¢ w ramach funkcjonalnie pojmowanego wspol-
dzialania, ktére urzeczywistnia si¢ w metodach dzialania wlasciwych dla
konsultacji i dziatan wspdlnych.

Mozna stwierdzi¢, iz ta wlasnie partycypacja w okreslonym procesie
decyzyjnym poprzedzajacym konkretny akt administracji jest egzemplifika-
cja prawa obywateli do uczestnictwa w Zyciu publicznym. Z drugiej jednak
strony nie jest prawem nieograniczonym, réwniez w zakresie oddzialywania
uczestnikow na tres¢ decyzji. Uczestnictwo bowiem musi mie¢ w warunkach
demokratycznego panstwa prawnego wyrazng podstawe prawna, a dalej
- uzasadnienie racjonalne. Przyjmujac za wyznacznik podstawe prawna
okreslajaca uczestnictwo obywateli w procesach decyzyjnych w panstwie,
odwolac¢ si¢ nalezy w pierwszej kolejnosci do podstaw konstytucyjnych
partycypacji, ktora w ten sposob pojmowana zasadza¢ si¢ bedzie na warto-
$ciach wyplywajacych z zasad partnerstwa i dialogu spolecznegos®. W tym
kontekscie rozwaza¢ mozna o idei i instytucjach dialogu obywatelskiego
i spotecznego jako przyczynku do ksztaltowania prawnych form uczest-
nictwa w procesach podejmowania decyzji publicznych w istotnych dla
panstwa i spoteczenstwach sferach. Nie jest to jednak jedyna podstawa

531 Dialog spoleczny jako warto$¢ znajduje swoje uznanie i artykulacje w Preambule do
Konstytucji RP z 1997 r. W wyroku z 3 czerwca 1998 r. (sygn. K 34/97, OTZ ZU 1998, nr 4,
poz. 49) Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze ,wolnos¢, sprawiedliwos¢, wspotdziatanie i dia-
log - to niektdre z wyraznie wystowionych w Preambule Konstytucji z 1997 r. wartoéci, ktore
muszg stanowi¢ kryteria oceny wszelkich dzialan publicznych, w tym ustawodawstwa majacego
realizowac zasade demokratycznego i spolecznie sprawiedliwego panstwa prawnego”. Zasade
te, kodujaca okreslong, wartos¢ skorelowac nalezy z inng wartoscia wyrazona w Konstytucji -
swobodng debatg publiczng jako gwarancja wolnosci i swobod obywatelskich. Por. M. Kordela,
Zasady prawa. Studium..., s. 125.
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ksztaltujgca stosunki uczestnictwa i wspotdziatania partneréw spotecznych
w dzialaniach administracji publiczne;j.

Dzialania te, jak to zostalo wskazane, odnoszg si¢ do aktéw stanowienia
i stosowania prawa oraz aktow polityki. Decyzje poprzedzajace akty dzia-
tania - decyzje publiczne - to decyzje poprzedzajace akty wladzy. Zgodnie
z opisang wczeséniej systematyka obejmuja one decyzje prawne i faktyczne.

Dla rozwazan o zwigzku partycypacji jako kategorii ogolnej obejmujacej
stosunki pomig¢dzy administracjg publiczng i partnerami spotecznymi oparte
na wieziach uczestnictwa i wspotdziatania w procesie decyzyjnym poprzedza-
jacym akt normatywny i akt polityki (bowiem zdarza si¢, iz wystepuja one bez
wyraznego rozdzielenia w jednym akcie prawnym) z pojeciem partnerstwa
publiczno-spolecznego uwzglednic nalezy podstawy prawne, ktore ksztaltuja
wiezi uczestnictwa w procesach podejmowania decyzji i stanowienia okre-
slonych aktéw polityki realizowane w formie konsultacji i wspotdziatania.
Podzial dokonany zostanie na podstawie kryterium rodzaju aktu, tj. wedlug
aktéw normatywnych, ktére odnoszg si¢ do zagadnienia w sposéb komplek-
sowy, by nastepnie z tego zbioru wyodrebnic te normy, ktére odnosza sie do
aktow polityki (zauwazy¢ nalezy brak ich wyraznego rozgraniczenia w prze-
pisach prawa administracyjnego odnoszacych sie do dziatan administracji
publicznej na szczeblu centralnym w tym przedmiocie). Wyodrebnienie
uzupelnione zostanie o wskazanie podstaw prawnych ksztaltujacych wiezi
funkcjonalne wspoldziatania i wspoldecydowania ze wzgledu na logiczna
konsekwencje zalozenia, iz nie kazde stosunki kwalifikowane do postaci
uczestnictwa partycypacyjnego, odznaczaja si¢ powstaniem wiezi wspol-
dzialania, ale kazde wigzi wspodtdziatania zawieraja w sobie z natury rzeczy
wiezi uczestnictwa. Zostalo juz zaznaczone, ze wraz z formami dzialania
kwalifikowanymi do katalogu prawnych podstaw partycypacji tacza sie te,
ktére nie obejmujg wigzi wspotdzialania, oraz takie, w ktorych wspoldziata-
nie jest istotnym sktadnikiem wystepujacym obok uczestnictwa. Kryterium
podmiotowe wyodrebnienia zwigzane jest z katalogiem pojecia partnera
publicznego i spoltecznego, za$ kryterium przedmiotowe — rodzajem aktu.
Kryterium proceduralne obejmuje uczestnictwo i wspétdziatanie w procesach
konsultacyjnych i w ramach dziatan wspélnych.

6.1. Regulacje o charakterze kompleksowym

Na wstepie tego opisu nalezy zwrdéci¢ uwage na fakt jednoczesnego i zara-
zem odrebnego uregulowania kwestii odnoszacych si¢ do konsultacji regulacji
zwigzanych z realizacja przepisow dotyczacych budzetowania z udzialem



srodkéw Unii Europejskiej*?, co w odmienny nieco sposéb ujmuje procedure
konsultacyjng oraz zakres podmiotowy wlaczenia spotecznego wynikajacy
z koncepcji partnerstwa publiczno-spolecznego niz inne regulacje odnoszace
sie do konsultowania programow rzadowych. I tutaj zasadnicze podstawy
dotyczace udzialu spoteczenstwa (jednostek oraz ich reprezentacji) w procesie
ksztaltowania decyzji przybierajacych posta¢ aktu normatywnego stanowi
grupa przepiséw tyczacych sie opracowania Narodowego Planu Rozwoju,
programéw operacyjnych oraz innych strategii. Na pierwszy plan wysuwaja
sie regulacje ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. - Narodowy Plan Rozwoju’®.
Przewiduje si¢ w niej, iz proces przygotowania Narodowego Planu Rozwoju
na lata 2004-2006 wymagal przeprowadzenia konsultacji z jednostkami
samorzadu terytorialnego oraz partnerami spoleczno-gospodarczymi®*.

Ustawa ta w sfowniczku zawierajacym uzyte w niej definicje wskazuje, iz
za partnerdw spoteczno-gospodarczych uwazane s organizacje przedsiebior-
cow i pracodawcow, zwigzki zawodowe, samorzady zawodowe, organizacje
pozarzadowe oraz jednostki naukowe okreslone w przepisach dotyczacych za-
sad finansowania nauki, ktérych dziatalnos$¢ obejmuje zagadnienia zwigzane
z Narodowym Planem Rozwoju oraz programami operacyjnymi i strategia
wykorzystania Funduszu Spojnoscis®.

532 Nalezy zwro6ci¢ uwage na fakt istotnego znaczenia prowadzenia konsultacji na szczeblu
europejskim, co rzutuje na ogoélny ksztatt mechanizmoéw konsultowania zwlaszcza programow
krajowych realizujacych polityki Unii Europejskiej.

533 Tj. Dz.U. 2018, poz. 478 ze zm. Tekst ustawy, jakkolwiek reguluje opracowywanie
Narodowego Planu Rozwoju, obejmuje takze przygotowanie krajowych strategicznych po-
lityk publicznych obejmujacych akty planowania zwigzane z wdrazaniem polityk unijnych
w zakonczonym okresie planowania, wykonujac jednocze$nie przepisy rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiajace przepisy ogolne w sprawie funduszy
strukturalnych, nadal obowigzuje. Ponadto stanowi podstawe dla rozporzadzen wykonawczych,
ktore przedmiotowo zwigzane sg z podstawami tworzenia partnerstw jako form wspotdziatania.
Zob. rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 21 wrzeénia 2004 r. w sprawie przy-
jecia Uzupelnienia Programu Operacyjnego — Program Inicjatywy Wspdlnotowej EQUAL dla
Polski 2004-2006 (Dz.U. 2004, Nr 214, poz. 2172 oraz 2006, Nr 37, poz. 257); rozporzadzenie
Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 16 maja 2007 r. zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie
przyjecia Uzupelnienia programu operacyjnego — Program Inicjatywy Wspolnotowej EQUAL
dla Polski na lata 2004-2006 (Dz.U. 2007, Nr 95 poz. 631). I chociaz ustawa o Narodowym
Planie Rozwoju obwigzywa¢ miata w odniesieniu do opracowania planu na lata 2004-2006, to
wydluzono jej okres obowigzywania i obecnie funkcjonuje ona w powiazaniu z ustawa z dnia
6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1307 ze zm.).
Jak stusznie zauwaza K. Wlazlak, prowadzi to do rozproszenia oraz niezgodnosci w kwestiach
rozwoju regionalnego. Szerzej: K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji pu-
blicznej, Warszawa 2010, Lex nr 111307.

53 T.j. Dz.U. 2018, poz. 478 ze zm., art. 13.

535 Tamze, art. 2 ust. 8.
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Zgodnie z tymi uregulowaniami procesowi konsultowania z partnerami
spolecznymi i gospodarczymi podlega tez przygotowanie programoéw sekto-
rowych i regionalnych oraz innych programéw operacyjnych wykonujacych
(co tutaj oznacza - stuzace uszczegdétowieniu) Narodowy Plan Rozwojus®. Ry-
gorom takim podlega rdwniez opracowanie strategii wykorzystania Funduszu
Spdjnosci, ktorej tryb uwzglednia¢ powinien, co wyraznie zostato zaznaczone,
dyrektywe dzialania wynikajaca z zasady partnerstwa. I chociaz Narodowy
Plan Rozwoju zostal zastagpiony przez nowe dokumenty strategiczne, to ustawa
ta jest pierwszym aktem opisujacym proces wlaczenia partneréw spolecznych
i gospodarczych w procedure konsultacyjng, ktory znajduje zastosowanie
do pozostaltych planéw i programoéw uszczegétawiajacych aktualne polityki
publiczne, ustalajacych cele dzialania panstwa w istotnych obszarach zycia
spolecznego i gospodarczego kraju w zwigzku z realizacja unijnej polityki
spdjnosci.

Na podstawie tejze ustawy wydane zostalo nadal obowiazujace rozpo-
rzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 stycznia 2005 r. w sprawie trybu
i terminéw konsultacji, wspoldziatania i wspotpracy przy opracowywaniu
Narodowego Planu Rozwoju, programéw operacyjnych i strategii wyko-
rzystania Funduszu Spo6jnosci®®®, ktdre szczegélowo normuje prowadzenie
konsultacji z parterami spotecznymi. Zgodnie z przyjetymi w nim regulacjami
rozpoczecie tych konsultacji podlega¢ winno ogloszeniu w dzienniku o za-
siegu ogolnokrajowym oraz na stronie internetowej urzedu obstugujacego
wlasciwego ministra®®®, a w odniesieniu do programéw o zasiggu regional-
nym - takze w dzienniku o zasiggu regionalnym. Publikowana w tym trybie
informacja powinna zawiera¢ zaproszenie do uczestnictwa w konsultacjach,

536 Tamze, art. 18 ust. 2.

57 Tamze, art. 18 ust. 3.

53¢ Dz.U. 2005, Nr 10, poz. 74.

539 Zakres podmiotowy organu odpowiedzialnego za przygotowanie projektu oraz prze-
prowadzenie konsultacji nie jest jednoznaczny, bowiem uzyte zostaly okreélenia: minister
wlasciwy, minister wladciwy ds. rozwoju regionalnego oraz instytucja zarzadzajaca. Zasad-
niczo podmiotem odpowiedzialnym w sprawie przygotowania Narodowego Planu Rozwoju
jest minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego, w odniesieniu do sektorowego programu
operacyjnego i »,innego planu operacyjnego” — minister wladciwy w zakresie okreslonego
dziatu administracji. Sektorowe plany przedmiotowo dotycza spraw zbieznych z zakresem
dziatania ministrow kierujacych dzialami administracji publicznej. Z kolei organem wia-
$ciwym w przedmiocie konsultacji regionalnego planu operacyjnego jest minister kierujacy
okreslonym dzialem administracji oraz zarzad wojewddztwa. Instytucja zarzadzajaca zgodnie
z definicja ustawowa jest minister odpowiedzialny za przygotowanie i realizacj¢ programu
operacyjnego albo za przygotowanie i realizacje strategii wykorzystania Funduszu Spéjnosci,
natomiast okreslenie Instytucja Zarzadzajaca Podstawami Wsparcia Wspélnoty odnosi si¢ do
ministra wladciwego ds. rozwoju regionalnego.



ich terminy, informacje o miejscach spotkan i konferencji, informacje o ich
tematyce, a takze adres strony internetowej, na ktorej zamieszczony winien
zosta¢ wstepny projekt opracowywanego planu, programu, strategii.

Przedmiotowo konsultacjom podlegaja wstepne projekty nastepujacych
planéw: Narodowego Planu Rozwoju, programéw operacyjnych (sektorowego
i regionalnego) oraz strategia wykorzystania Funduszu Spéjnosci.

Forma organizacyjna konsultacji okreslona zostata w rozporzadzeniu
przyktadowo. W szczegolnosci polega¢ ma ona na organizowaniu spotkan
i konferencji o zasiggu ogdlnokrajowym i wojewddzkim, ktére przygoto-
wuje wlasciwy minister we wspolpracy z samorzadami wojewddztw, innymi
ministrami, partnerami spotecznymi i gospodarczymi oraz jednostkami
samorzadu terytorialnego. Spotkania i konferencje moga by¢ organizowane
takze z inicjatywy partneréw spotecznych i gospodarczych oraz jednostek
samorzadu terytorialnego stosownie do ich potrzebs+.

Kolejnym dziataniem w ramach konsultacji jest upowszechnienie projektu
wstepnego Narodowego Planu Rozwoju, programu operacyjnego lub innego
planu oraz umozliwienie zglaszania uwag przy uzyciu internetowego kwestiona-
riusza, jak rowniez prowadzenie innych dziatan majacych na celu przedstawienie
instytucjom i srodowiskom oraz opinii publicznej tresci projektu w celu uzyskania
ich uwag i opinii. Ponadto réwnocze$nie z prowadzonymi konsultacjami podej-
mowane maja by¢ dzialania, ktérych celem jest upowszechnianie w tradycyjnej
i elektronicznej formie dokumentdw zawierajacych informacje wykorzystane
podczas opracowywanie wstepnego Planu, takich jak prognozy, strategie i inne
dokumenty programowe. Dzialania publikacyjne uzupelnione zostaly o dziata-
nia promocyjne poprzez wspolprace ze srodkami masowego przekazu i innymi
instytucjami oraz srodowiskami zainteresowanymi promocjg i wsparciem pro-
cesu konsultacji*. Po zakonczeniu spotkan i konferencji organizowanych przy
wspotudziale z samorzadem wojewoddztwa zarzad wojewddztwa zobowigzany jest
w terminie 10 dni roboczych do przekazania wlasciwemu ministrowi pisemne;j
informacji, ktora zawiera zglaszane uwagi dotyczace zmiany lub uzupelnienia
wstepnego projektu oraz liste uczestniczacych w konsultacjach instytucji i osob,
ze szczegolnym uwzglednieniem partneréw spolecznych i gospodarczych.

Minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego w terminie 30 dni od dnia
zakonczenia konsultacji przygotowuje informacje dotyczaca ich przebiegu
i wyniku, w ktérej zawiera¢ si¢ winno odniesienie do zgloszonych uwag.
Informacja ta podlega ogloszeniu poprzez podanie jej do publicznej wiado-
mosci na stronie internetowej ministerstwa’+,

54 Dz.U. 2005, Nr 10, poz. 74, § 5 ust. 1.

54 Tamze, § 51 6.

522 Uregulowania te, znajdujace si¢ w obowiagzujacym akcie normatywnym, odnosza si¢
szczegotowo do faktu opracowywania Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013.
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W rozporzadzeniu osobno regulowany jest tryb opracowywania progra-
moéw stuzacych realizacji programoéw operacyjnych i strategii wykorzystania
Funduszu Spoéjnosci. Jakkolwiek zaklada sie tutaj $cista wspotprace pomiedzy
instytucjami zarzadzajacymi a organami administracji rzadowej i organami
samorzadu terytorialnego na zasadzie pisemnosci’¥, to przyjmuje si¢ tez
koniecznos¢ prowadzenia konsultacji wstepnych projektéw programdéw ope-
racyjnych oraz wstepnego projektu strategii wykorzystania Funduszu Spdj-
nosci z partnerami spolecznymi i gospodarczymi. Wyrdznienie redakcyjne
w tredci rozporzadzenia mogtoby wskazywa¢ inny tryb, jednak z analizy
poszczegdlnych postanowien wynika, iz nie przyjeto w tym wzgledzie zna-
czaco odbiegajacych niz dla projektu Narodowego Planu Rozwoju rozwigzan,
ktore mialyby wplyw na forme i przebieg tych konsultacji lub tez w odrebny
sposob ksztaltowaty uczestnictwo oraz mozliwos¢ oddzialywania partneréw
spotecznych i gospodarczych na tre$¢ projektow przygotowywanych doku-
ment6w. Roznice, jakie mozna by zauwazy¢, dotycza m.in. zasiggu spotkan
i konferencji. Odnosi si¢ to do wymiaru ogélnokrajowego — dla projektow
sektorowych programoéw operacyjnych oraz projektu strategii wykorzystania
Funduszu Spéjnoscis*. Kolejng odrebnos¢ stanowi kwestia wlasciwosci rze-
czowej ministrow wlaczonych w tryb konsultacji — odno$nie do projektow
regionalnych programéw operacyjnych w zaleznosci od ich zakresu mery-
torycznego. Zasieg terytorialny zmodyfikowany zostal réowniez w przypadku
realizacji obowigzku publikacyjnego, bo dla konsultacji programoéw regio-
nalnych ogtoszenie o ich wszczeciu publikowane powinno by¢ w dzienniku
o zasiggu regionalnym’®.

Kolejnym aktem prawnym regulujacym sposéb prowadzenia konsulta-
cji z uwzglednieniem partneréw spotecznych i gospodarczych jest ustawa
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju**, ktéra
w aktualnym brzmieniu obejmuje kompleksowo programowanie realizacji
polityk unijnych na szczeblu krajowym, bowiem odnosi si¢ do wszystkich
programow stuzacych realizacji umowy partnerstwa.

Definiuje ona pojecie partneréw spotecznych i gospodarczych, ksztattu-
jac zakres podmiotowy tego pojecia w nieco odmienny sposéb niz opisane
powyzej regulacje, bowiem czg$ciowo precyzuje i rozszerza wspomniany
katalog. Do grupy tej zaliczone zostaly nast¢pujace kategorie podmiotow:
— organizacje pracodawcow i organizacje zwigzkowe, ktore traktowane sg

jako reprezentatywne w mysl przepisow regulujacych dialog spoteczny;

4 Dz.U. 2005, Nr 10, poz. 74, § 9, ust. 2.
544 Tamze, § 15.

545 Tamze, 3 ust. 11§ 11.

546 T.j. Dz.U. 2018, poz. 1307 ze zm.



okreslone zostaly one w ustawie z dnia 24 lipca 2015 r. 0 Radzie Dialogu
Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznegos¥,

— samorzady zawodowe#,

—  izby gospodarczes®,

— organizacje pozarzadowes®,

— jednostki naukowe okreslone w przepisach ustawy z dnia 30 kwietnia

2010 1. 0 zasadach finansowania nauki* oraz
— Rada Drziatalno$ci Pozytku Publicznego:.

Wprowadzenie tych kategorii partneréw spotecznych i gospodarczych
do obowiazujacych przepisow jest realizacja obowigzku wynikajacego z art. 5 roz-
porzadzenia nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajgcego wspdlne
przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spolecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz uchylajace rozporzadzenie rady (WE) nr 1083/200%%.

Podmioty te wlaczone zostaly w procedure konsultacyjna, poczawszy
od opracowywania projektu umowy partnerstwa, poprzez opracowywanie
programoéw stuzacych jej realizacji w ramach réznych polityk rozwoju kraju,

57 Tj. Dz.U. 2018, poz. 2232.

548 Samorzad zawodowy skupia osoby fizyczne wykonujace okreslony zawdd, zawdd zaufa-
nia publicznego, osoby pelnigce funkcje i realizujgce zadania donioste spotecznie. Poszcze-
golne samorzady, realizujac swoje cele, rdznig sig, a polskie przepisy przewiduja dla réznych
zawoddw obowiazek tworzenia korporacji publiczno-prawnych, np. klasyczne samorzady
zawodow prawniczych czy tez lekarzy, aptekarzy, urbanistow. Szerzej np. M. Stahl, Samorzgdy
zawodowe i gospodarcze, [w:] System prawa administracyjnego, t. VI: Podmioty administrujgce,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2011, s. 507 i n.

54 Wskazane tutaj organizacje przedsi¢biorcow dzialaja w oparciu o przepisy ustawy z dnia
30 maja 1989 r. 0 izbach gospodarczych (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1218 ze zm.

550 Definicja organizacji pozarzadowej wskazana jest w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 23 kwietnia
2003 r. 0 dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (t.j. Dz.U. 2018, poz. 450 ze zm.).
Szerzej H. Izdebski, Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego..., s. 21-28.

551 T.j. Dz.U. 2018, poz. 87. Chodzi tutaj o jednostki prowadzace w sposob ciagly badania
naukowe lub prace rozwojowe. Zaliczy¢ do nich nalezy podstawowe jednostki organizacyjne
uczelni w rozumieniu ich statutéw, jednostki naukowe Polskiej Akademii Nauki, instytuty
badawcze, miedzynarodowe instytuty badawcze dzialajace na terytorium Polski, Polska Aka-
demig Umiejetnoéci i inne jednostki organizacyjne posiadajace osobowos¢ prawna i siedzibe
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, w tym przedsigbiorcow posiadajacych status centrum
badawczo-rozwojowego.

55 Tj. Dz.U. 2017, poz. 1376, art. 5 ust. 7.

553 Dz.Urz. EU L 347/320 z 17.12.2013 1.
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ktéra wymaga wykorzystania srodkéw budzetowych pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej, z wylaczeniem $rodkéw z srodkéw Europejskiego Fun-
duszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego. Do zakresu przedmiotowego zalicza
sie takze strategie rozwoju regionalnego, w tym krajowga strategie rozwoju
regionalnego, strategie ponadregionalng, strategie rozwoju wojewddztwa
tworzong na podstawie przepisow ustrojowych®*, strategie odnoszace si¢ do
obszaréw metropolitalnych’’, jak réwniez programy stuzace realizacji umowy
partnerstwa — w zakresie polityki spdjnosci i polityki rolnejs.

Konsultacje angazujace strong spoleczng i gospodarcza w opracowanie
wersji ostatecznej strategii, plandw i programoéw ksztattujacych polityke
rozwoju w skali ogélnokrajowej, regionalnej czy tez lokalnej prowadzone
s3 z inicjatywy organu odpowiedzialnego za opracowanie konkretnego do-
kumentu planistycznego, a ich tryb nie odbiega od ogélnych regut w tym
wzgledzie. Uregulowania ksztaltuja obowigzek informacyjno-publikacyjny
polegajacy na umieszczeniu stosownej informacji na stronie internetowej,
w tym zaproszenia do uczestnictwa w konsultacjach. Wymagaja one tez
publikacji tej informacji w dzienniku o odpowiednim zasiegu terytorial-
nym. Upubliczniony winien zosta¢ projekt konsultowanego dokumentu
i informacja o miejscach i tematach spotkan i konferencji. W przepisach
regulujacych prowadzenie polityki rozwoju wskazuje si¢ 35-dniowy termin
na wyrazenie przez podmiot zainteresowany swojej opinii z jednoczesnym
domniemaniem, iz brak jej przedstawienia rOwnoznaczny jest z rezygnacja
z prawa do jej wyrazenia. Proces konsultacji koniczy przygotowanie spra-
wozdania z ich przebiegu i wyniku, w ktérym w szczegélnosci powinno
by¢ zawarte stanowisko podmiotu odpowiedzialnego za prowadzenie
konsultacji do uwag zglaszanych w ich trakcie wraz z uzasadnieniem.
Sprawozdanie sporzadza si¢ w terminie 30 dni od zakonczenia konsultacji
oraz podaje do publicznej wiadomosciss.

Jesliby skonfrontowac¢ te uregulowania z gléwnymi zasadami*® odnosza-
cymi sie do zaangazowania partneréw w przygotowanie umowy partnerstwa

554 T.j. Dz.U. 2018, poz. 1307 ze zm., art. 14a.

555 Tamze, art. 14ba.

556 Tamze, art. 19a.

557 Tamze, art. 6, 14a, 14ba, 19a.

558 Zasady wyrazone zostaly w rozporzadzeniu delegowanym Komisji (UE) nr 240/2104
z dnia 7 stycznia 2014 r. w sprawie europejskiego kodeksu postgpowania w zakresie partner-
stwa w ramach europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (Dz.Urz. UE L 71/41
Z 14.03.2014 1.) w art. 5, ktory zaklada, iz panstwo czlonkowskie, wprowadzajac regulacje
szczegblowe w tej materii, uwzglednia konieczno$¢ terminowego ujawniania odpowiednich
informacji i zapewnia fatwo$¢ dostepu do nich, a partnerom - wystarczajaca ilo$¢ czasu na



oraz programow, ktore zawierajg wskazowki dotyczace przygotowania i pro-
wadzenia konsultacji, to mozna, dokonujac oceny poréwnawczej, stwier-
dzi¢, ze jakkolwiek przyjeto je w tym przypadku na wystarczajaco odpo-
wiednim poziomie, to jednak watpliwosci moze budzi¢ wskazany termin,
ktory z punktu widzenia iloci opracowywanych niezbednych dokumentéw,
ekspertyz, prognoz, jak tez ze wzgledu na pojemno$¢ tresciowa oraz zakres
przedmiotowy projektow umowy partnerstwa i innych programéws® moze si¢
wydawa¢ niewystarczajacy. Ocena taka ma niewatpliwie wymiar subiektywny
imoze sta¢ w opozycji do regul sprawnego decydowania, niemniej wskazanie
terminu 35 dni na zajecie stanowiska w konsekwencji uniemozliwia¢ moze
doglebng analize przez partnerdéw spotecznych i gospodarczych, a takze wy-
razenie pelnej i rzetelnej opinii.

W opisywanych przepisach ustawowych realizujacych postulat part-
nerstwa publiczno-spotecznego przewidziane zostalo rowniez uczestnictwo
partnerdw spotecznych i gospodarczych w pracach Komitetu Koordynacyj-
nego ds. Polityki Rozwoju. Jest to organ opiniodawczy Prezesa Rady Mini-
strow utworzony w celu zapewnienia efektywnej koordynacji programowania
i wdrazania polityki rozwoju, jak réwniez dla strategicznego monitorowania
i oceny instrumentéw jej wdrazania. Zadania Komitetu majg charakter ini-
cjujaco-oceniajacy. Moze on w szczegolnosci dokonywac ustalenia potrzeb
zwiazanych z przygotowywaniem procedury planistycznej, inicjowa¢ dzia-
tania w zakresie realizacji polityki rozwoju, opracowanie prognoz i raportéw
niezbednych do ksztaltowania zalozen polityki rozwoju, dokonywa¢ oceny
realizacji strategii rozwoju kraju (dlugookresowej i sredniookresowej), oceny
spojnosci realizacji polityk wewnatrzkrajowych z politykami unijnymi, oce-
nia¢ skutecznos¢ przyjetych rozwigzan, monitorowac realizacje strategii i pro-
gramo6w. Do zadan Komitetu nalezy tez opiniowanie projektow dokumentéw
strategicznych w zakresie polityki rozwoju, w tym strategii rozwoju kraju oraz
koncepcji zagospodarowania przestrzennego krajus®.

Uczestnictwo takie nie ma jednak charakteru instytucjonalnego, bowiem
opiera si¢ na mozliwosci udzialu w pracach Komitetu oséb niebedacych jego
cztonkami, w szczegélnosci przedstawicieli strony samorzadowej i partneréw

przeanalizowanie kluczowych dokumentéw przygotowawczych i projektéw umowy i pro-
graméw oraz umozliwia zgloszenie uwag, zapewnia organizacj¢ odpowiednich ,kanatéw”
przekazywania informacji, umozliwia zadawanie pytan. Ponadto zapewnione powinny by¢
mechanizmy informacyjne o sposobie i stopniu uwzglednienia uwag zglaszanych przez part-
nerdw, a na koniec — rozpowszechnianie informacji o wynikach konsultacji.

599 Na przyktad Umowa Partnerstwa jest dokumentem o objetosci 248 stron, Program
Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko liczy 170 stron bez zatacznikéw, a Regionalny Program
Operacyjny Wojewodztwa Podkarpackiego - 390 stron.

s T.j. Dz.U. 2018, poz. 1307 ze zm., art. 352 ust. 2.
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spofeczno-gospodarczych, jezeli wymaga tego zakres spraw bedacych przed-

miotem prac Komitetu, na podstawie zaproszenia inicjowanego przez prze-

wodniczacego Komitetus®.

Osobnym zagadnieniem odnoszacych sie do form realizacji wlaczenia
spofecznego wynikajacego z przyjetej koncepcji jest udzial partneréw spotecz-
nych i gospodarczych w procesie monitorowania realizacji przyjetych polityk.
Tutaj podstawowa regulacja jest ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zasadach reali-
zacji programow w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-2020°?, w ktdrej w odrebnym rozdziale ustanowiony zostat
system instytucjonalny, ktérego zasadniczym z punktu widzenia niniejszych
rozwazan elementem sg dzialania monitorujace prowadzone przez komitety
monitorujgce. Komitety te powolywane sa przez ,,instytucje zarzadzajaca’, tj.
podmiot odpowiedzialny za przygotowanie i realizacje okreslonego doku-
mentu programujacego polityke publiczng. Przywiduje si¢ zréznicowanie
trybu powolywania komitetow ze wzgledu na zasieg terytorialny danego
programu. W przypadku krajowego programu operacyjnego tworzony jest on
w drodze zarzadzenia (tutaj organem odpowiedzialnym jest minister wlasciwy
ds. rozwoju regionalnego), zas w odniesieniu do regionalnych programéw
operacyjnych - komitety monitorujagce powolywane s3 na mocy uchwaly
sejmiku wojewddzkiego.

Ze wzgledu na konieczno$¢ realizacji postulatu pelnego uczestnictwa
podmiotéw spoza administracji publicznej w skfadzie i pracach komitetéw
monitorujgcych w ustawie przewiduje si¢ obowigzek pisemnego wystgpienia
do partner6w spolecznych i gospodarczych o wskazanie co najmniej jednego
ich przedstawiciela. Zakres podmiotowy uprawnionych do wskazania swoich
przedstawicieli partneréw dostosowany jest do zasiegu terytorialnego okreslo-
nego programu, jak tez zakresu przedmiotowego programu (dziedziny), dla
ktdérego tworzy sie komitet. Wéréd uprawnionych do desygnowania swoich
przedstawicieli sa:

— reprezentatywne organizacje zwigzkowe i organizacje pracodawcow
wchodzace w sklad Rady Dialogu Spolecznego (w przypadku programoéw
krajowych) albo organizacje wchodzace w sktad wlasciwej wojewddzkiej
rady dialogu spotecznego (w odniesieniu do regionalnego programu
operacyjnego),

— Rada Gléwna Nauki i Szkolnictwa Wyzszego lub Konferencja Rektorow
Akademickich Szkét Polskich — podmioty te majg prawo wystosowac
kandydatury jednego lub wiecej przedstawicieli; moga takze zrezygnowac
z tego prawa z zachowaniem formy pisemnej powiadomienia.

561 Tamze, art. 35a ust. 5.
562 Tj. Dz.U. 2018, poz. 1431 ze zm.



Przedstawiciele organizacji zwigzkowych, organizacji pracodawcow i izb
gospodarczych, organizacji pozarzadowych oraz srodowiska naukowego sta-
nowig facznie co najmniej jedng trzecig skladu w komitecie monitorujgcym.

Przedstawicieli organizacji pozarzadowych do skladu komitetu moni-
torujacego wybieraja organizacje pozarzadowe, ale w ustawie pozostawiono
organowi powolujacemu komitet uprawnienie do okreslenia rodzaju i liczby
tych organizacji oraz liczby ich przedstawicieli w sktadzie komitetu.

Wybory przedstawicieli organizacji pozarzadowych do sktadu ko-
mitetu monitorujacego na wniosek instytucji zarzadzajacej organizuje
odpowiednio Rada Dzialalnosci Pozytku Publicznego (w odniesieniu
do komitetu monitorujacego krajowy program operacyjny i komitetu
monitorujgcego regionalny program operacyjny, jezeli nie powotano
wojewodzkiej rady dziatalnosci pozytku publicznego) oraz wojewddzka
rada dziatalnosci pozytku publicznego (w odniesieniu do komitetu mo-
nitorujgcego program regionalny)s®.

Ustawa okresla zadnia szczegétowe komitetu monitorujacego poprzez za-
stosowanie odestania do ,,rozporzadzenia ogélnego’, w ktérym odpowiednio
wart. 49 i 110 podane zostaly sposob dzialania i zakres rzeczowy kompetencji
komitetu. Pogrupowac¢ je mozna w nastepujace kategorie zadan:

— ocena postepow w realizacji celow okreslonych w programach,

—  konsultowanie i opiniowanie zmian w przyjetych i realizowanych pro-
gramach,

— inicjowanie zmian szczegélowych zasad realizacji dziatan, zwlaszcza
zmniejszajacych obcigzenia administracyjne,

—  dzialania promocyjno-informacyjne,

—  zatwierdzanie kryteriow wyboru projektow.

Komitety monitorujace dzialajg na podstawie regulaminéw przyjmowa-
nych w drodze zarzadzenia lub uchwal, ktére okreslaja ich sktad osobowy,
regulamin pracy oraz zasady tworzenia wewnetrznych organéw pomocni-
czych**t. Obradujg one pod przewodnictwem przedstawiciela instytucji za-
rzadzajacej, a w skladach osobowych znajdujg sig, oprocz wskazanych wyzej
przedstawicieli partneréw spotecznych i gospodarczych, takze przedstawiciele
organdéw administracji rzadowej, przedstawiciele wyznaczeni przez ministra

56 Tamze, art. 14.

5% Na przyktad zarzadzenie nr 1 Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 23 stycznia 2015 1.
w sprawie powotania Komitetu Monitorujgcego Program Operacyjny Pomoc Techniczna
2014-2020 (Dz.Urz. MR 2015, poz. 8); uchwala nr 1/1/2015 Komitetu Monitorujacego Regio-
nalny Program Operacyjny Wojewddztwa Podkarpackiego na lata 2014-2020, http://www.
rpo.podkarpackie.pl/images/dok/Komitet_Monitoruj%C4%8scy/Uchwa%Cs%82a_w_sprawie_
przyj%Ca4%99cia_Regulaminu_dzia%Cs%82ania_ KM_RPO_WP_2014-2020.pdf (13.01.2019).
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ds. rozwoju regionalnego, ministréw rzeczowo wlasciwych ze wzgledu na
zakres programoéw, przedstawiciele ogélnopolskich organizacji jednostek
samorzadu terytorialnego.

Powolywanie i dzialalnos¢ komitetéw monitorujacych stanowi istotny
z punktu widzenia Unii Europejskiej element wdrazania funduszy realizowany
poprzez biezagce monitorowanie postepdw w procesie osiggania przyjetych
w programach celéw polityk publicznych. Powolywane sa one w terminie
ustalonym w rozporzadzeniu unijnym, ktéry wynosi 3 miesigce od daty
powiadomienia panstwa cztonkowskiego o decyzji Komisji Europejskiej
w sprawie przyjecia (zatwierdzenia) zakresu i tresci wlasciwego programus®.

6.2. Regulacje o charakterze rozproszonym

Majac na wzgledzie ustalong juz zbieznos¢ pojeciowa pomiedzy partner-
stwem publiczno-spolecznym a interaktywna partycypacja, ktéra obejmuje
wiezi uczestnictwa i wspoétdziatania, podstawa do uogdlnien, ktére pozwala¢
moga na stwierdzenie, czy w procesach podejmowania decyzji publicznych
majg udzial partnerzy spoteczni i jaki jest zakres ich wlaczenia, zastosowana
winna by¢ odpowiednia metodologia. Dlatego tez ponizej zreferowane zostang
normy rozproszone w systemie prawa administracyjnego, ktére odnosza sie
do tej problematyki. Zalozeniem bowiem jest to, iz poza wyraznie wyarty-
kulowanymi sformutowaniami ,,zasada partnerstwa” i ,,partnerstwo” w tresci
aktéow normatywnych znajduja sie takze takie regulacje, ktdrych istota jest
uczestnictwo i wspoéldzialanie organéw administracji publicznej i podmio-
tow spolecznych, ktére odnosza si¢ przedmiotowo do decyzji publicznych
i realizowane sg przy zalozeniu réwnorzednosci. Chodzi tutaj o normy ksztal-
tujace po stronie organéw administracji publicznej obowiagzek co najmniej
zasiegniecia opinii badz obowigzek wspdlnego dzialania przy formulowaniu
zalozen i ksztaltowaniu celow i kierunkow dzialania zawartych w strategiach,
programach, planach itp. Ze wzgledu na zlozono$¢ problematyki i szeroki
zakres regulacji poszczegolne zagadnienia zreferowane zostang z zastosowa-
niem dodatkowego kryterium - organu podejmujacego okreslone decyzje
publiczne, tj. organu zobowigzanego do przyjecia aktu polityki.

6.2.1. Podstawy prawne konsultacji
Organy centralne administracji rzagdowej obowigzane sa do stoso-
wania przepisow opisanej w poprzedniej czesci ustawy o kompleksowym
charakterze, ktéra odnoszac si¢ do kwestii zintegrowanego planowania

565 Komentarz do ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spéjnosci finan-
sowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, red. Pozdzik, Warszawa 2016, Lex nr 10580.



rozwoju kraju, wskazuje na konieczno$¢ wlaczania w procesy konsul-
tacyjne szerokiego grona partneréw spolecznych. Niemniej ze wzgledu
na obserwowang tendencje rozrostu funkgcji planistycznej, w tym coraz
wiekszg sfere zadan publicznych, w ramach ktérych przewiduje sie przygo-
towywanie rozmaitych planéw i programéow we wspoludziale spotecznym,
wskaza¢ nalezy w pierwszym rzedzie znaczenie regulacji odnoszacych sig
do tworzenia programéw wspolpracy organéw administracji rzadowej
z organizacjami pozarzagdowymi. Przepisy formulujg sporzadzanie progra-
moéw wspotpracy na poziomie ministerialnym i wojewddzkim. Przedmio-
towy zakres wspoldziatania obejmuje szeroki katalog zadan publicznych,
a normy ksztaltujace wspdlprace administracji publicznej z organizacjami
pozarzadowymi, wskazujac zasade partnerstwa jako zasade odnoszaca si¢
kompleksowo do kazdej przewidzianej w tych przepisach formy wspot-
pracy, tworza ramy wspolnego ksztaltowania programéw wspolpracy przez
ministréw i wojewodéw. Wprowadzony na skutek nowelizacji z 2015 r.5
obowigzek przyjmowania przez ministrow i wojewodow rocznych lub
wieloletnich programéw wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi
zastapil fakultatywne dzialania w tym zakresie. Tres¢ propozycji pro-
gramu wspolpracy podlega obowigzkowi konsultowania z organizacjami
pozarzagdowymi i innymi podmiotami wykonujacymi dziatalnos¢ pozytku
publicznego. Ustawa okresla rowniez minimalny zakres przedmiotowy
programu w zaleznosci od czasu jego trwania. Przyjecie programu na-
stepuje w drodze zarzadzenias®.

Na szczeblu terytorialnym organy stanowigce samorzadu terytorialnego
maja tez obowigzek przyjmowania programu wspdlpracy z organizacjami
pozarzadowymi, poprzedzajac ten akt odpowiednimi konsultacjami. Przed-
miotem tych konsultacji jest tres¢ programu w zakresie wspolnego ustalenia
celow ogolnych i szczegdtowych, zasad wspolpracy, zakresu przedmiotowego,
form wspolpracy, okresu i sposobu realizacji programu, jak réwniez wyso-
kosci $rodkow finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz kwestie
dotyczace trybu powolywania i zasad dzialania komisji konkursowych, ktére
ocenia¢ majg oferty realizacji zadan publicznych - w przypadku programu
rocznego. W przypadku programu wieloletniego za$ zakres przedmiotowy
konsultacji okreslony w ustawie dotyczy celow, zakresu przedmiotowego,
okresu oraz sposobu realizacji i wysokosci srodkéw planowanych na jego
realizacjes®s.

566 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Dz.U. 2015, poz. 1339), art. 1.

567 T.j. Dz.U. 2018, poz. 450 ze zm., art. 5b.

5% Tamze, art. 51 5a.
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Zagadnienie konsultacji aktéw planowania z organizacjami pozarzado-
wymi uregulowane zostalo takze w przepisach ustawy z dnia 24 marca 2004 r.
o pomocy spolecznej. Jest to przyklad regulacji, w ktorej zauwazy¢ mozna
istotne znaczenie tzw. planowania strategicznego jako jednej z form dzialania
administracji. Wyrazem tego jest wprowadzenie obowigzku odpowiedniego
programowania zadan w tej sferze, tak w odniesieniu do organéw admini-
stracji rzadowej, jak i samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza na poziomie
wojewddztwa samorzadowego. Wojewoddztwo samorzadowe zobowigzane
do strategicznego programowania rozwoju obarczone zostalo szczegélnym
obowigzkiem opracowywania dokumentéw strategicznych pomocy spolecz-
nej zintegrowanych z innymi programami lokalnymi, jak tez obejmujacych
inne szczegélowe zadania okreslone w przepisach odrebnych, no co wska-
zuje obligatoryjny zakres przedmiotowy aktéw planowania w sferze polityki
spolecznej.

Planowanie zalozen polityki spolecznej w skali kraju jest zadaniem
ministra wlasciwego ds. zabezpieczenia spotecznego. Ma on bowiem
obowigzek przygotowywania we wspolpracy z organizacjami pozarzado-
wymi zalozen polityki spolecznej, tj. opracowywania koncepcji kierunkéw
rozwojus®.

Przepisy ustawy o pomocy spotecznej odnoszg si¢ takze do obowigzku
sporzadzania strategii rozwigzywania problemoéw spotecznych, ktéry okre-
slony zostal wzgledem gminy*° i powiatu®”, oraz obowigzku sporzadzania
przez wojewodztwo samorzgdowe strategii polityki spolecznej uwzglednia-
jacej programy lokalne. Owa strategia zawiera¢ powinna diagnoze sytuacji
spolecznej, prognoze zmian, okreslenie celow strategicznych i niezbednych
dzialan, jak réwniez sposobu realizacji, ram finansowych i wskaznikéw oce-
niajacych stopien wykonania przyjetych zalozen”>. Stanowi ona integralny
skladnik strategii rozwoju wojewddztwa i obejmowaé powinna takze pro-
gramy przeciwdzialania wykluczeniu spotecznemu, wyréwnywania szans
0sob niepetnosprawnych, pomocy spotecznej, profilaktyki i rozwigzywania
problemoéw alkoholowych. Wspoltpraca w tym zakresie powinna zachodzi¢
z organizacjami pozarzagdowymi i podmiotami, ktére prowadza dziatalnos¢
w sferze pozytku publicznego. Przepisy w tym wypadku wyraznie wskazuja
na istnienie obowigzku konsultowania jej tresci z powiatami. I jakkolwiek
nie wskazuje sie wyraznie w tej ustawie obowiazku konsultowania przez or-
gany administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego tworzonych aktow

59 Tj. Dz.U. 2018, poz. 1508 ze zm., art. 23 ust. 1 pkt 11 10.
570 Tamze, art. 17.

571 Tamze, art. 19.

572 Tamze, art. 16b.



w postaci polityk, strategii i programéw w zakresie pomocy spotecznej, to
jednak majg tutaj zastosowanie inne regulacje, ktére stanowig zrédto obo-
wigzku konsultowania z organizacjami pozarzagdowymi projektéw aktow
normatywnych odnoszacych si¢ do ich dzialalnosci statutowej, co objete jest
regulacja opisanej wczesniej ustawy kompleksowo ujmujacej zagadnienie
wspoldziatania organéw administracji publicznej z organizacjami pozarza-
dowymi i innymi podmiotami.

6.2.2. Podstawy normatywne i formy dziatan wspolnych

Dzialania wspolne, jak to zostalo wskazane wcze$niej, stanowia forme
partycypacji zorganizowanej — nalezg do nich wszelkiego rodzaju repre-
zentacje instytucji spoleczenstwa obywatelskiego w organach o charakterze
doradczym dziatajacych przy organach administracji publicznej. Do tej ka-
tegorii zgodnie z przyjeta systematyka naleze¢ bedg takze inne formy wspol-
dzialania, w ramach ktérych realizowane sg ciagi czynnosci wspdlnych, np.
wspoldzialanie na podstawie umowy, albo jego formy zinstytucjonalizowane
powstajace na podstawie przepiséw odrebnych, np. lokalna grupa dzialania.

Kwestia takiego uczestnictwa jednostek i podmiotéw spotecznych
w dzialaniach administracji publicznej, zwlaszcza w procesach decyzyj-
nych podejmowanych na wszystkich szczeblach struktury administracji,
tak rzadowej, jak i samorzadowej, moze by¢ rozpatrywana z punktu wi-
dzenia form zorganizowanego doradztwa w administracji. Tak ujmowane
dzialania wspolne beda zwigzane z realizacjg postulatu dywersyfikacji
punktéow widzenia oraz pogladéw na sprawy wymagajace ze swej istoty
zaangazowania rowniez innych niz organy administracji podmiotéw,
ktére wyposazone sg w wiedze specjalistyczng, reprezentujg interesy grup,
na ktorych sytuacje wplywaja konkretne rozstrzygniecia, albo poprzez
swoj potencjal instytucjonalny wplywac moga na podniesienie poziomu
racjonalnosci poprzez optymalizacje.

Ten rodzaj powigzan rozpatrywac nalezy tez z punktu widzenia teorii sku-
tecznosci doradztwa i postulatéw jego niezaleznosci. Wiaza si¢ one z opisanym
w literaturze modelem doradztwa, w ktérym nacisk kladzie si¢ na wspotdzia-
tanie w procesie decyzyjnym, ktére moze przybierac forme wspotdecydowania.
W modelu tym zadaniem doradcy jest formutowanie alternatyw decyzyjnych.
Jego udzial w procesie przygotowania decyzji sprowadza si¢ do wskazania réznych
sposobow rozwigzania problemu decyzyjnego. Analiza przepiséw prawnych
wskazuje na stopniowalnos¢ oddzialywania doradcy na tre$¢ decyzji, a znajdujace
sie pomiedzy radg a decyzja liczne stopnie posrednie uniemozliwiajg wyrazne
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ich oddzielenies. Srodkiem realizacji oddziatywania beda tutaj kompetencje
o charakterze inicjatywnym, opiniodawczym i doradczym, w jakie wyposazone
zostaly organy podejmujace dzialania wspolne, uprawnienia wynikajace z umoéw
o wspoldziataniu albo wprost z istoty formy zinstytucjonalizowane;.

Niebagatelnym problemem jest ocena, czy rzeczywiscie sklad takich
organow, tj. proporcje uczestnictwa podmiotéw spolecznych w stosunku
do reprezentacji organu administracji publicznej, z ktérymi realizujg wiezi
wspoldzialania, gwarantuje oddziatywanie na tres¢ decyzji.

Ze wzgledu na liczebnos¢ i katalog rodzajowy organéw doradczych,
jak tez zakres przedmiotowy ich dzialania do$¢ trudne jest ustalenie, czy
istnieja okreslone reguly w tym wzgledzies”. Nie oceniajac jednak, w jakim
stopniu podmioty przedstawicielskie spoleczenstwa obywatelskiego reali-
zuja uprawnienie do udzialu w formulowaniu tresci decyzji, a opierajac
si¢ na unormowaniach dotyczacych skladu, ktére wskazuja na ich udziat
w organach doradczych, mozna z pewnoscia stwierdzi¢, iz sposrod wielu
podmiotéw doradczych na plan pierwszy wysuwaja si¢ te, w ktorych par-
tycypacja zorganizowana jest realizowana w znacznym stopniu ze wzgledu
na zapewniony parytet (cztonkostwa). Wzorcowym przykladem takiego
rozwigzania jest Rada Dzialalnoséci Pozytku Publicznego dzialajaca przy
przewodniczagcym Komitetu do Sprawa Pozytku Publicznego, tworzona
obligatoryjnie na podstawie przepiséw ustawy o dzialalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie. W jej sktad wchodzg przedstawiciele organizacji
pozarzadowych, zwigzkéw i porozumien organizacji pozarzagdowych, jak tez
przedstawiciele os6b prawnych i jednostek organizacyjnych dziatajacych na
podstawie przepiséw o stosunku panstwa do Kosciota katolickiego w Rze-
czypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych Kosciotéw i zwigzkow
wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania oraz
przedstawiciele stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego, ktérzy
stanowi¢ maja co najmniej potowe skladu Rady*”. Reprezentatywnos$¢
organizacji pozarzadowych i organizacji katolickich/wyznaniowych, ktére
realizuja w ramach celdéw statutowych zadania pozytku publicznego, za-
gwarantowana zostala poprzez okreslona w rozporzadzeniu¥° szczegdtowa

573 E. Knosala, Decyzja i doradztwo w administracji publicznej. Studium z nauki administracji
i prawa administracyjnego, Bytom 2003, s. 136.

574 Usprawnieniem dla systematyki moze by¢ przyjecie zatozenia, iz doradztwo w procesie
decyzyjnym mozna utozsamia¢ z konsultacjami, co proponuje E. Knosala, nawigzujac do form
wspoldzialania decydenta i doradcy na podstawie opracowania: A. Wasilewskiego, Zjawisko
konsultacji w dzialaniu wspolczesnej administracji polskiej, Warszawa 1982, s. 88-89.

575 'T.j. Dz.U. 2018, poz. 450 ze zm., art. 36 ust. 1a.

57 Rozporzadzenie Przewodniczacego Komitetu do Spraw Pozytku Publicznego z dnia
24 pazdziernika 2018 . w sprawie Rady Dzialalnosci Pozytku Publicznego (Dz.U. 2015, poz. 1706).



procedure wylaniania kandydatur na czlonkéw Rady, ktora opiera sie na
zasadach jawnosci i rownego dostepu®”’.

Jak pisza J. Blicharz i A. Huchla, skfad i funkcje Rady Dziatalnosci Po-
zytku Publicznego koresponduja z jej funkcjami. Podkreslajac ich wage dla
dialogu obywatelskiego, wymieniajg nastepujace: funkcj¢ reprezentacji orga-
nizacji pozarzagdowych w procesie decyzyjnym (adekwatng do roli w danym
obszarze zycia publicznego), funkcje polityczng (jako wyraz zdolnosci do
artykulacji potrzeb oraz intereséw danego srodowiska), funkcje edukacyjng
(jako plaszczyzne uczenia sig sztuki dialogu i negocjacji), funkcje instrumen-
talng (jako wyraz wplywu na ksztaltowanie okreslonych decyzji w zakresie
pozytku publicznego), funkcje integracyjna (jako szczegdlng formute wspot-
pracy administracji publicznej i organizacji pozarzadowych, komplementarng
w stosunku do innych zinstytucjonalizowanych form dialogu spolecznego),
funkcje poznawcza (jako plaszczyzne realizacji i prezentacji dorobku naukowo-
-badawczego w zakresie pozytku publicznego), funkcje informacyjna (jako
narzedzie komunikacji spotecznej w relacji Rada—opinia publiczna) oraz
funkcje kontrolng (jako szczegdlny element wérdd instrumentéw nadzoru)”®.

Innym instytucjonalnym przykladem dzialan wspélnych jest tworzona na
mocy przepiséw o pomocy spolecznej Rada Pomocy Spotecznej bedaca or-
ganem opiniodawczo-doradczym dziatajagcym przy ministrze wiasciwym ds.
zabezpieczenia spolecznego. W jej sklad wchodzi nie wigcej niz 20 czlonkéw,
ktorzy stanowig reprezentacje jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej,
jednostek samorzadu terytorialnego, wojewodow, organizacji spolecznych
izawodowych, Koscioléw i innych zwigzkéw wyznaniowych oraz §rodowiska
naukowego. Wszystkich czlonkéw Rady powoluje minister na okres 3 lat”.

Do jej zakresu dziatania nalezy opiniowanie projektow aktow prawnych
oraz inicjowanie zmian przepiséw, przygotowywanie ekspertyz dotyczacych
szczegotowych obszaréw problemowych w zakresie pomocy spotecznejs®°.

Organizacje¢ i tryb dzialania Rady okreslono w rozporzadzeniu Ministra
Polityki Spotecznej z dnia 17 grudnia 2004 r. w sprawie Rady Pomocy Spotecz-
nej**. Zgodnie z przyjetymi rozwigzaniami w zakresie ksztaltowania sktadu
Rady uprawnienie do zgtaszania kandydatéw na jej czlonkéw przyznano
przede wszystkim wojewodzie, ktory zglasza kandydatoéw z terenu swojego

577 P. Staszczyk, Komentarz do art. 36 ustawy o dzialalnosci pozytku i o wolontariacie,
Lex/el. 2013, nr 9113.

578 ]. Blicharz, A. Huchla, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 126.

579 Tj. Dz.U. 2018, poz. 1508 ze zm., art. 125.

s8¢ Tamze, art. 124.

58t Dz.U. 2004, Nr 285, poz. 2859.
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dziatania. Przedstawicieli gmin, powiatow i wojewddztw samorzadowych
rekomenduje Komisja Wspoélna Rzgdu i Samorzadu Terytorialnego. Minister
moze sie zwrdci¢ do przedstawicieli podmiotéw uprawnionych do udziatu
w Radzie o zglaszanie kandydatur®®. Nie przesadza to jednak o uzyskaniu
reprezentatywnego ostatecznego skltadu Rady Pomocy Spolecznej i urzeczy-
wistnieniu wspotdzialania przedstawicieli partneréw spotecznych w jej sktadzie.

Kolejnym przykladem dziatan wspolnych, ale realizowanych poprzez
zastosowanie formy umowy, s3 umowa o partnerstwie projektowym i insty-
tucjonalne partnerstwo w formie lokalnej grupy dziatania. Konstrukcje te zo-
staly opisane w poprzedniej czesci ze wzgledu na zastosowang nomenklature.

7. Koncepcja zintegrowana zasad prawa i jej znaczenie
dla ustalania zasady partnerstwa publiczno-spolecznego
w prawie administracyjnym

Ze wzgledu na przyjmowane w dotychczasowych opracowaniach odno-
szacych sie do zagadnienia zasad prawa kryteria zasadniczo$ci uzasadniajace
byt zasady oraz sformulowane dotad stanowiska, ktore wyrazaja uzasadnienie
dla istnienia zasad tzw. ogélnych - istotnych dla calego systemu’® badz tez
zasad, ktorych byt uzalezniony pozostaje od orzecznictwas®, a jednoczesnie
z powodu braku spdjnego stanowiska odnosnie do wskazywania i uznawa-
nia nowych - niewyrazonych w dotychczasowych katalogach - zasad prawa
administracyjnego, jak rowniez zwazywszy na otwartg dyskusje co do kon-
cepcji zasad prawa w prawoznawstwie, w niniejszych dalszych wywodach
zastosowana zostanie tzw. zintegrowana koncepcja zasad prawa prezentowana
przez S. Tkacza.

Jej gléwne zatozenie opiera si¢ na stosowaniu modelu komunikacyjnego,
ktdrego istota jest dyskurs prowadzony w tréjgtosie pomiedzy prawodawca,
doktryng i orzecznictwem, a proces doprowadzajacy do kwalifikacji okre-
slonej normy jako ,zasady prawa” jest w istocie swej sumg komunikatow
zawartych w tekécie prawnym przez prawodawce, w piSmiennictwie — przez
doktryne oraz w uzasadnieniach orzeczen - przez organy wiadzy sadowni-
czej. Wprowadzanie metody dyskursu do materii przedmiotowo zwigzanej
z zasadami prawa oparte jest na zalozeniu normatywnos$ci majacej swoje
zrodto w obowiazujacym prawies®.

582 Tamze, § 2.

5% Por. Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa. .., s. 35; K. Ziemski, Zasady ogdlne..., s. 76.
584 L. Garlicki, Normatywna wartos¢ ustawy..., s. 14.

5% S, Tkacz, O zintegrowanej koncepgji. .., s. 329.



Podejmujac rozwazania w zakresie problematyki przyjetej dla ustalenia,
czy w odniesieniu do okreslen uzywanych w jezyku aktéw normatywnych
chodzi o zasade prawa, czy jest to zasada w prawie administracyjnym, pierw-
szym krokiem jest wskazanie, czy ma ona charakter obowigzujacy, tj. czy
wyrazona jest w normach powszechnie obowiazujacego prawa.

Nalezy réwniez wzig¢ pod uwage, czy wypowiedzi jezyka aktow nor-
matywnych, w ktérym znajduja si¢ wyrazone wprost postulaty istnie-
nia zasady partnerstwa, ksztaltuja normy wskazujace przyjecie formy
partnerstwa publiczno-spotecznego dla dziatan administracji publicznej
zgodnej z przyjeta na wstepie koncepcja czy tez normy prawne wskazuja
nie wprost istnienie partnerstwa publiczno-spotecznego, ale formutuja
nakazy uczestnictwa i wspétdziatania w dzialaniach faktycznych i praw-
nych poprzedzajacych okreslony akt administracji - tu akt planowania.
Normy te oceni¢ nalezy nast¢pnie pod katem uzasadnionej mozliwosci
ich uogdlnienia.

W koncu konieczne jest rozwazenie, czy owo uogélnienie charaktery-
zuje si¢ walorem, ktdrego istota jest urzeczywistnienie okreslonych wartosci
uznanych za cenne, zgodnie z przyjetym zalozeniem, iz zasady stanowia
znormatywizowang posta¢ wartosci, a calo$¢ systemu prawa administracyj-
nego jest przesycona wieloma warto$ciami pozostajacymi wzgledem siebie
w okreslonej hierarchii.

7.1. Charakter normatywny

Normatywny charakter sformulowan uzytych w opisanych w poprzed-
nich czesciach niniejszego opracowania wypowiedziach jezyka prawnego
ocenia¢ nalezy pod katem ustalenia, czy te okreslenia stanowig sformufowania
z zakresu prawa administracyjnego zawierajace normy postepowania i czy
normy te posiadajg walor obowigzywalnosci.

Po pierwsze, zasada partnerstwa i dialogu spotecznego wyrazona zostala
w Preambule do aktualnie obowigzujacej Konstytucji, ktéra ze wzgledu na
rozstrzygniety juz w doktrynie prawa konstytucyjnego spér co do norma-
tywnego charakteru samej Preambuly stanowi niepodwazalny co do swojej
istoty przyklad zbioru zasad o charakterze podstawowym dla catego panstwa
ijego systemu prawnego. Wskazuje na to takze orzecznictwo Trybunalu Kon-
stytucyjnego, ktéry podkresla, iz Konstytucja stanowi ,,obiektywny system
wartosci, ktéremu stuzy proces interpretacji norm odnoszacych si¢ do praw
iwolnosci jednostki”. Stad uzasadnione jest zalozenie, iz Konstytucja nie tylko
ustala ramy dzialania organow wiadzy, ale tez wskazuje na zasady i wartosci,
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ktdre reguluja to dziatanies®. Normatywny charakter zasad wyrazonych w Pre-
ambule do Konstytucji oraz samej Konstytucji wynika takze z przyjetego
tam w art. 87 ust. 11 2 katalogu zrodel prawa powszechnie obowigzujacego.
Katalog obejmuje akty normatywne, ktérych oddzialywanie odnosi si¢ do
terytorium calego panstwa, oraz akty prawa miejscowego, ktére obowiazuja
na obszarze dzialania organu. Do katalogu zaliczone zostaly:

—  Konstytucja,

— ustawy,

— ratyfikowane umowy miedzynarodowe,

—  rozporzadzenia oraz

—  akty prawa miejscowego.

Akty prawa powszechnie obowiazujacego maja moc wiazaca w odnie-
sieniu do kazdego, co oznacza, iz oddzialujg na organy, obywateli oraz inne
osoby i podmioty znajdujace si¢ pod jurysdykcja Rzeczypospolitejs®.

Przyjecie zalozenia o normatywnym charakterze Konstytucji i zasad
w niej wyrazonych oraz pozycja hierarchiczna tych norm w systemie zZrédet
prawa oznaczaja koniecznos¢ i jednocze$nie moznos¢ ich odniesienia do okre-
slonych gatezi prawa. Wskutek tego w odniesieniu do systemu norm prawa
administracyjnego istnieje determinanta, ktora przesadza, iz konstytucyjne
zasady prawa wiaza wszystkie organy (wladzy) administracji publicznej oraz
inne podmioty wykonujace funkcje administracji publicznej bez wzgledu
na ich zakres dzialania i miejsce w strukturze administracji publicznej oraz
majg charakter wigzacy tak w procesie stanowienia, jak i stosowania prawa.
Ponadto wynika z tego réwniez, iz konstytucyjne zasady prawa wyznaczaja
hierarchi¢ merytoryczng innych zasad i stanowig punkt odniesienia przy
réwnowazeniu innych zasad, w tym pochodzacych z innych galezi prawa,
a w obrebie jednej gatezi wyznaczajg ich porzadek oraz zapewniajg ich sp6j-
nos$¢. Majg one takze podstawowe znaczenie w przypadku wystepowania luk
konstrukeyjnych i aksjologicznych*.

Opisywane przyklady stosowania sformutowan jezykowych odnoszacych
sie do relacji organow administracji publicznej i partneréw spotecznych opar-
tych na zasadzie partnerstwa wyrazone w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz w ustawie z dnia
12 marca 2004 r. 0 pomocy spolecznej, jak tez przyklady norm rozproszo-
nych, ktorych treécig jest obowiazek organizacji partnerstwa w dziataniach

s8¢ M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjne zasady..., s. 16-17, gdzie zwlaszcza
zwraca uwage odwolanie do stanowiska o normatywnosci Konstytucji bez wzgledu na spor
co do poje¢ ,,prawo” i ,,obowigzywanie”.

587 'W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013.

58 M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjne zasady..., s. 19.



administracji publicznej, w tym obowiazek zapewnienia udziatu i podje-
cia wspotdziatania, odnoszg si¢ w caloéci do uregulowan ustawowych. Dla
zastosowanej w poprzednich czg$ciach opracowania wykladni jezykowej
w odniesieniu do jezyka aktéw normatywnych w celu odtwarzania istnienia
powiazan o okreslonym w pierwszej czesci monografii partnerskim charakte-
rze, tj. opartych na udziale i wspotdzialaniu pomiedzy organami administracji
publicznej oraz podmiotami spotecznymi w przedmiocie formutowania po-
lityk publicznych, przyjete zostaty akty rangi ustawowej wchodzace w skiad
obowigzujacego porzadku prawnego. Normy w nich wyrazone zaliczane s3
bezsprzecznie do katalogu norm prawa administracyjnego.

Problematyka normatywnego charakteru wiaze si¢ ze szczegétowa ana-
lizg jezyka tych aktéw. Zgodnie z ustalonym w pismiennictwie rozumieniem
normatywnosci z wyrazenia jezykowego zawartego w tekscie aktu wywies¢
nalezy jego znaczenie i sens przy zalozeniu, iz znaczenie niekoniecznie bedzie
odpowiada¢ znaczeniom wyrazanym w jezyku etnicznym. Specyfika jezyka
wypowiedzi aktu normatywnego jako prawnego oznacza, iz niektore zwroty
moga mie¢ znaczenia o charakterze niepowszechnym, rozbieznym z powszech-
nym rozumieniem danego terminu. Istnieja takie wyrazenia, ktérym nadaje
sie inny sens pomimo istniejacej zbieznosci, czy tez wyrazenia o wysokim
stopniu sprecyzowania ich znaczenias®. Ustalanie sensu i znaczenia zwrotow
jezykowych zlozonych sprowadza si¢ do okredlenia znaczenia bedacego wy-
padkowa znaczenia stéw i regut sktadni przy zachowaniu regut odnoszacych sie
do znaczenia idioméw, bowiem wyrazenia jezyka tekstow prawnych wykazuja
podobienstwo do tzw. idioméw niewtasciwych. Ustalanie sensu tych ostatnich
nastepuje poprzez przeksztalcenie zwrotu idiomatycznego w wyrazenie nor-
moksztaltne, a pozniej poprzez ustalenie znaczenia wypadkowej stéw i ich
kolejnosci w analizowanym wyrazeniu®, przy czym przyjecie tej metody oparte
jest na zalozeniu normatywnosci tekstow prawnych*".

Wypowiedzi zawarte w jezyku aktow prawa powszechnie obowiazuja-
cego, stanowiace podstawe do rekonstrukeji normy, moga miec¢ charakter
wypowiedzi formutujacych obowiazek®2, np. obowiazek podjecia wspdtpracy,
obowigzek prowadzenia dialogu z partnerami spolecznymi, obowiazek zorga-
nizowania partnerstwa, albo wypowiedzi wskazujacych na konieczno$¢ wspot-
dziatania podczas realizacji czynno$ci konwencjonalnych® — zawierajacych

5% S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, War-
szawa 1993, S. 17-18.

59° Tamze, s. 19.

91 M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., s. 105.

592§, Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady..., s. 34-38.

593 Tamze, s. 68-70.
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normy powinnosciowe skierowane wobec adresata normy kompetencyjnej,
np. obowigzek wspoldziatania z organem opiniodawczo-doradczym badz
obowiazek wspodtdzialania w ramach struktury organu opiniodawczo-do-
radczego. Przeanalizowany w poprzednich czgsciach material normatywny
pozwala na stwierdzenie, iz w jezyku uzywanym w tekstach aktéw prawa
wystepuja oba typy sformutowan ksztattujacych normy postepowania. Za-
tem stwierdzenie faktu normatywnosci i obowigzywalnosci w odniesieniu
do analizowanych w poprzednich czesciach ustaw nie budzi watpliwosci.
Dodatkowym argumentem na potwierdzenie normatywnosci i obowigzywal-
nosci jest fakt ich zawarcia w aktach prawa zaliczanych do obowigzujacych
w systemie prawa ze wzgledu na ich aktualnos¢ i publikacje. Ze wzgledu na
to, iz w ramach omdéwionego materialu normatywnego znajduja si¢ wypowie-
dzi formulujace obowigzek organizacji partnerstwa publiczno-spotecznego,
ktérych autorem nie jest polski ustawodawca, szerzej nalezy odnies¢ sie do
kwestii charakteru norm prawnych pochodzacych spoza krajowego systemu
i ich miejsca w polskim systemie prawa administracyjnego.

Na ksztalt polskiego porzadku prawnego majg niewatpliwie wptyw ogdlne
standardy europejskie. Z jednej strony rozpatrywac nalezy autonomie¢ prawa
krajowego i poszanowanie wewnetrznego porzadku prawnego, z drugiej
natomiast mie¢ na wzgledzie ogélnie obowigzujaca zasade, iz panstwo nie
moze powolywac¢ si¢ na wlasny porzadek konstytucyjny w celu uchylenia sie
od zobowigzan miedzynarodowych. Jak pisze A.I. Jackiewicz, dla zapewnie-
nia skutecznosci prawa miedzynarodowego przyjete zostaly dwie metody:
recepcyjna i pozarecepcyjna. Pierwsza z nich polega na wprowadzaniu do
krajowego systemu norm prawa miedzynarodowego poprzez wydanie aktu
prawa wewnetrznego recypujacego tre$¢ aktu prawa miedzynarodowego.
Druga z metod zaklada bezposrednie obowigzywanie i stosowanie aktu prawa
miedzynarodowego poprzez bezposrednie odestanie do umowy migdzynaro-
dowej, zwyczaju miedzynarodowego czy orzecznictwa lub poprzez inkorpo-
racje normy prawa miedzynarodowego do systemu prawa wewnetrznego®+.

Na zjawisko oddzialywania norm europejskich na prawo krajowe zwraca
takze uwage J. Zimmermann w podreczniku Prawo administracyjne, wska-
zujac na multicentrycznos¢ systemow prawnych prawa miedzynarodowego,
prawa unijnego i prawa krajowego bedaca wynikiem przenikania si¢ wzajem-
nego tychze. Tutaj takze zostata zwrdocona uwaga na dwie doktryny odno-
szace si¢ do stosunku norm prawa unijnego wobec wewnetrznego porzadku
prawnego poszczegolnych panstw cztonkowskich. Pierwsza z nich, tzw. dok-
tryna pierwszenstwa prawa unijnego, wynika z orzecznictwa Europejskiego

94 AL Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji jako standard europejski, Torun 2008,
s. 165 oraz przywolana tam literatura.



Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS). Zaklada ona, iz w razie sprzecznos$ci mig-
dzy oboma systemami prawnymi decyduje przepis prawa unijnego. Druga
znich - doktryna bezposredniego skutku, réwniez utrwalona w orzecznictwie
ETS - zaklada, ze w przypadku jasnych i precyzyjnych norm ksztattujacych
sytuacje obywatela w zakresie praw podmiotowych przepisy prawa wspdlno-
towego skutkujg bezposrednio. Podlegaja one ze wzgledu na swoj charakter
sadowej ochronie w panstwach cztonkowskich, jak tez winny by¢ stosowane
bezposrednio przez organy panstwas®.

Problem zwigzku prawodawstwa unijnego z prawem wewnetrznym na-
biera znaczenia w odniesieniu do sytuacji, w ktérych rozwaza¢ nalezy nie
tyle kwestig realizacji praw podmiotowych jednostek, lecz ksztaltu polskiego
prawa administracyjnego bedacego odzwierciedleniem postulatéw, wartosci,
zasad wskazanych jako istotne dla funkcjonowania administracji publicznej
w sferze ksztaltowania polityk publicznych, co jest gléwnym przedmiotem
niniejszych rozwazan. Pytanie, na jakie nalezy tutaj poszukiwa¢ odpowiedzi,
odnosi si¢ do zwigzku pomiedzy zasadg partnerstwa wyrazong w rozporza-
dzeniach unijnych a koniecznoscig rzeczywistego uksztalttowania wewnetrz-
nego porzadku prawnego w tej materii.

Co do zasady ratyfikowane umowy miedzynarodowe, w tym Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz umowy stowarzyszeniowe, na mocy
ktorych Polska stala si¢ czlonkiem Wspolnot Europejskich, oddziatuja na
ksztalt systemu prawa polskiego ze wzgledu na ich usytuowanie w przyjetej
w Konstytucji hierarchii zrodel prawa powszechnie obowigzujacego. Na
zwigzki pomiedzy tymi regulacjami migdzynarodowymi a polskim prawem
administracyjnym zwracaja uwage uregulowania odnoszace si¢ do ,,wspot-
pracy administracyjne;j’, w mysl ktdrej, po pierwsze, panstwa cztonkowskie
obowigzane s3 z jednej strony do wdrazania prawa Unii, a z drugiej strony
uprawnione sg do pomocy ze strony organéw Unii, ktéra podejmowac winna
dziatania stuzace wspieraniu tego procesu. Ponadto uregulowania Traktatu
odnoszace si¢ do funkcjonowania Unii Europejskiej w zakresie jej polityk
formuluja w sposob bezposredni zadania wobec organéw panstw czlon-
kowskich, w tym organdéw ich administracji publicznej, ktérych realizacja
staje si¢ obowigzkiem. Zakres tych zadan moze by¢ okreslany wprost na
podstawie norm traktatowych albo aktéw prawa pochodnego*°. Wskutek
takiego sposobu oddzialywania norm traktatowych przeksztalceniu ulega

595 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 69-70.

59¢S. Biernat, M. Niedzwiedz, Znaczenie prawa miedzynarodowego i unijnego dla prawa
administracyjnego i administracji publicznej w $wietle Konstytucji RP, [w:] System prawa ad-
ministracyjnego, t. II: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 101-102.
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rola prawodawcy krajowego, ktory zgodnie z zasada otwartosci Konstytu-
cji na prawo Unii Europejskiej niejako traci dotychczasowa niezaleznos¢
i swobode w ksztaltowaniu niektérych sfer spraw publicznych zakresem
ustawowym, jak tez w zakresie sposobu ich uregulowania. Ustawy przyjmo-
wane w ramach polskiego porzadku prawnego maja sie stawac narzedziem
zapewnienia skutecznosci prawa unijnego, stad normy zawarte w przepisach
prawa wewnetrznego nie moga pozostawa¢ w sprzecznosci do uregulowan
rozporzadzen unijnych®”. Zwrdci¢ tutaj nalezy uwage na kwestie podpo-
rzadkowania tresciowego regulacji w dziedzinie polityki spojnosci, ktora
oznacza pierwszenstwo regulacji prawa unijnego. Zgodnie z takim ujgciem
unijne organy prawotworcze przyjmuja na zasadzie wylgcznej kompetencji
okreslone uregulowania, zas prawodawca krajowy, przyjmujac uregulowania
w tej dziedzinie, dokonuje ich wykonanias®.

Zasada partnerstwa wyrazona wprost w opisanych w poprzedniej czgsci
monografii regulacjach posiada charakter normatywny, wynikajacy z logiki
uzytych sformutowan zawartych w jezyku aktéw normatywnych, tj. rozpo-
rzadzen odnoszacych sie przedmiotowo do polityki spdjnosci. Zawieraja one
zwroty nakazujgce panstwom cztonkowskim ,,organizowanie partnerstw’,
co w praktyce powoduje koniecznos¢ przyjecia regulacji obejmujacej swoim
zakresem podmiotowo-przedmiotowym sfery ksztaltowania polityk pu-
blicznych uwzgledniajacej wlaczenie partneréw spolecznych w procesy sta-
nowienia tych polityk, ich realizacji i monitorowania. Znajduje to odbicie
w przyjetych uregulowaniach, tj. ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, ustawie z dnia 20 lutego 2015 r. 0 rozwoju lo-
kalnym z udziatem lokalnej spotecznosci czy tez ustawie z dnia 11 lipca 2014 1.
o zasadach realizacji programoéw w zakresie polityki spéjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020, ktére wskazujg na istnienie powia-
zan o charakterze partnerskim zbieznych z przyjeta koncepcja partnerstwa
publiczno-spotecznego. Uregulowania te, wchodzac w randze ustawowej
w polski porzadek prawa administracyjnego, wykonuja zalozenia zasady
partnerstwa wyrazonej w przepisach rozporzadzen stanowionych w dziedzi-
nie polityki spojnosci, co do ktérych Unia posiada wytaczng kompetencje.

7.2. Walor ogolnos$ci wypowiedzi

Zalozenie o powigzaniu zasady z obowigzujacymi normami prawnymi
oparte zostalo na walorze normatywnosci i obowigzywalnosci, ktorych zré-
dfem jest wyrazenie bezposrednio wyinterpretowane z wypowiedzi jezyka

597 Tamze, S. 106.
598 Tamze, s. 107.



aktualnego aktu normatywnego, tj. aktu wchodzacego w system prawa zgod-
nie z przyjetym uktadem zrodet prawa. Zalozenie to odnosi¢ sie bedzie takze
do kwestii rekonstruowania zasady partnerstwa publiczno-spotecznego po-
przez ,indukcyjne wyprowadzenie jej z przepisow prawa obowigzujacego,
jako rodzaju elementu wspolnego szeregu norm, przy czym element ten ma
wyznaczaé kierunek czy sposéb unormowania’™*. Tenze element wspélny, be-
dacy polem ustalenia zasady partnerstwa publiczno-spolecznego, wyznaczaja
wiezi o charakterze uczestnictwa (udzialtu) i towarzyszacego mu wspoldziala-
nia, ktére skonstruowane zostaty w normach odnoszacych sie z jednej strony
do powolania organéw o charakterze opiniodawczo-doradczym, w sktadzie
ktorych znajduja sie przedstawiciele organéw administracji publicznej oraz
partneréw spotecznych, a z drugiej strony — do dzialania, ktdrego istota jest
prowadzenie dzialann wspdlnych. Obie powyzsze okolicznosci odnoszg si¢
przedmiotowo do proceséw formutowania tresci polityk publicznych, w kto-
rych to podejmowane sa decyzje oddzialujace na ich ksztalt.

Uogdlnienie stanowigce efekt procesu uogélniania indukcyjnego, tj. od
szczegotu do ogotu, stanowi rodzaj przemyslen, ktore pozwalajg na stwierdze-
nie, iz jest ono mozliwe, bo wyrazone w kilku lub wielu normach prawnych
regul postepowania, przyjete w celu ksztaltowania tresci ostatecznej polityk
publicznych, wigza si¢ z konieczno$cia wlaczenia w ten proces partneréw
spotecznych oraz uwzglednienia ich roli ksztaltujacej. Istota tej roli jest mozli-
wos¢ wyrazania przez tych ostatnich swoich stanowisk, np. w procesach kon-
sultacyjnych, oraz co najmniej obowigzek wziecia pod uwage tych stanowisk
przez organ administracji publicznej — organ decydujacy.

Ten typ uogdlnienia stanowi¢ bedzie podstawe dla sformulowania zasady
partnerstwa publiczno-spolecznego w prawie administracyjnym. Dodatkowym
uzasadnieniem dla takiego zaloZenia mogg by¢ oceny ferowane na gruncie
teoretycznoprawnym, odnoszace si¢ do uprawnionych sposobdw legitymizo-
wania zasad prawa, w mysl ktorych zasady prawa sa legitymizowane poprzez
ich bezposrednie wyrazenie w tekstach prawnych badz zakodowanie w nich®°.

Tworzenie uogolnien stanowi przedmiot zainteresowania filozofii i teorii
poznania bedacej szczegétowym dzialem filozofii, w ktérej wskazuje si¢ tak
sposoby definiowania, tj. budowy, jak i formulowania twierdzen ogdlnych.
Uogodlnienie odzwierciedlajace ogdlnos¢ pogladow jako twierdzenie o general-
nym charakterze oparte jest na sktadnikach szczegétowych, ktore potaczone sg
ze sobg wskutek posiadania cech wspolnych. Tak rozumiane uogélnienie sta-
nowi synteze poszczegolnych przedmiotéw dziatalno$ci umystowej, tj. wrazen,
wyobrazen czy tez zjawisk. Reguly rozumowania prowadza do wskazania, iz

599§, Tkacz, O zintegrowanej koncepcji. .., s. 251.
o Tamze, s. 255.
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byty szczegdlowe zawierajace si¢ w bytach ogdlniejszych tacza si¢ i tworzg kon-
strukcje ogolna®. Pomimo wielu metod uogdlniania, jakie znane s3 na gruncie
filozofii i teorii poznania, zwrdci¢ nalezy uwage na koncepcje podkreslajaca
znaczenie metod logiki jako podstawy uogélnienia. I w tym przypadku takze
bedzie mozna wskazywac na wielo$¢ uje¢, np. szkole rozumowania oparta na
teorii reizmu T. Kotarbinskiego®* czy szkole rozumowania opartg na teorii
aksjomatu J. Lukasiewicza®, tak jak to ma miejsce w odniesieniu do poszczegol-
nych metodologii charakterystycznych i wtagciwych poszczegélnym naukom,
np. wnioskowania w naukach empirycznych®+.

Ze wzgledna na przedmiot rozwazan, tj. ustalenie, czy mozliwe jest doko-
nanie uogdlnienia na gruncie nauk prawnych, oczywiste jest, iz na pierwszy
plan wysuwaja si¢ te metody, ktdre stosowane s3 w zwigzku z rozumowaniem
prawniczym. Uogélnienie na tym gruncie wymaga stwierdzenia, iz mamy do
czynienia z tre$cig ogdlng, ktdra odnosi si¢ do szeregu szczegotow i ustalona
zostala wskutek zastosowania wlasciwej metody. Wéréd metod wnioskowania
jako sposobdw tworzenia uogolnien wskazuje si¢ na metode indukcyjna oraz
metode dedukcji. Metoda indukcyjna pozwala na odtworzenie twierdzenia
ogodlnego na podstawie ustalonego zbioru twierdzen szczegétowych. Od-
tworzenie ogdlnej prawidlowosci nastepuje w postaci wniosku opartego na
uznanych zdaniach jednostkowych stwierdzajacych poszczegélne przypadki
prawidlowosci. Wskutek tego nastepuje uprawdopodobnienie stwierdzenia
ogodlnego. Jest to tzw. niezupelna forma wnioskowania®®. Bardziej uprawnione
wnioskowanie indukcyjne opiera si¢ na tzw. enumeracji zupetnej, wyczerpu-
jacej, gdy zdanie ogolne stwierdzajace jaka$ prawidtowos¢ uznane zostaje za
zasadne, bowiem zostalo oparte na wszystkich poszczegolnych przypadkach
zdan jednostkowych. Takie wnioskowanie uznawane jest za niezawodne i ma
charakter dedukcyjny, gdyz wniosek wynika logicznie z przestaneke>s.

Tworzenie uogdlnienia pozwala na stwierdzenie, ze istnieje jakie$ prawo
rzadzace jakimi$ procesami lub zjawiskami, a w przedmiotowej kwestii ist-
nieje prawo okreslajace uczestnictwo i wspdtdziatanie partneréw spolecznych
w procesach decyzyjnych, wynikiem ktdrych sa polityki publiczne wedlug

v H. Struve, Wstep krytyczny do filozofii czyli rozbior zasadniczych pojec o filozofii, War-
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zalozen przyjetych na poczatku niniejszego opracowania. Prawo to ma cha-

rakter ogolny, bowiem odnosi si¢ do obowigzujacych norm prawnych i oparte

jest na wszystkich wyodrebnionych wedtug zatozen wstepnych przypadkach.

Biorac takie zaloZenie za podstawe wnioskowania, stwierdzi¢ mozna, iz jest

to uzasadnione ze wzgledu na:

—  przyjecie okreslonej definicji zasady, tj. iz jest nig ,,prawo rzadzace jakimis
procesami i zjawiskami zachodzacymi w aktualnym stanie faktycznym
(okreslonej rzeczywistosci)”,

— zalozenie, iz nie dotyczy ona przypadkow jednostkowych, niepowia-
zanych, lecz odnosi si¢ do zbioru sytuacji wyodrebnionych z calosci ze
wzgledu na ich charakterystyczne cechy,

— dokonane jej wyodrebnienie na podstawie kryterium wskazujacego na
jej zasadniczy charakter, tj. odrozniajacego wypowiedz normatywna
od innych wypowiedzi ze wzgledu na to, Ze zawarta jest ona w aktach
prawnych o zasadniczej roli dla systemu Zrédet prawa®”, oraz

— fakt, iz posiada ona uzasadnienie tetyczne - celem prawa ogélnego rza-
dzacego jakimi$ procesami jest ugruntowanie modelowego rozwigzania
odnoszacego si¢ do norm postepowania w celu urzeczywistnienia okre-
slonych wartosci uznanych za istotne.

W zbiorze wypowiedzi formulujacych w stosunku do organdéw ad-
ministracji publicznej liczne obowiazki, ktérych trescig jest koniecznos¢
uwzgledniania uczestnictwa podmiotéw spotecznych oraz podejmowania
z nimi wspoldziatania w formach prowadzenia proceséw konsultacyjnych,
w formach wspdtdziatania w ramach czynnosci wspolnych podejmowanych
w ramach organdéw opiniodawczo-doradczych na etapie ksztaltowania
polityk publicznych, zauwazy¢ mozna utrwalenie interaktywnego mecha-
nizmu dzialania, w ktérym co najmniej dokonuje si¢ wzajemna wymiana
informacji stanowigcej podstawe uksztaltowania ostatecznej tresci polityki
publicznej. Zakres przedmiotowy polityk publicznych objetych tym me-
chanizmem odnosi si¢ do wszystkich spraw istotnych z punktu widzenia
spoteczenstwa. Istotno$¢ wynika z okreslonego systemu aksjologicznego
prawodawcy, co zostanie rozwiniete w kolejnej czesci niniejszego opra-
cowania. Uogodlnienie odnosi¢ sie bedzie zatem do przypadkow regulacji
prawnych funkcjonowania partnerstwa publiczno-spotecznego definiowa-
nego w czesci pierwszej opracowania w sensie szerokim.

Dodatkowym wzmocnieniem uzasadnienia bytu zasady partnerstwa
publiczno-spolecznego jest ustalenie, ze owo uogdlnione prawo rzadzace

67 K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, s. 92—93.
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procesami ksztaltowania tresci decyzji, ktorej efektem jest polityka publiczna,
przyjete zostalo w celu ochrony okreslonych wartosci lub ich urzeczywistnie-
nia. Warto$¢ te charakteryzowa¢ winna spdjnosé, bowiem zwigzana jest ona
z jednym desygnatem wartosci — jedng cecha bytu, rzeczy, zjawiska — zgodnie
z przyjetym rozumieniem pojecia wartosci.

W zbiorze wypowiedzi znajduja si¢ jednak i inne, ktére odnoszg si¢
w sposob szczegdlny do kwestii uczestnictwa i wspétdziatania, ksztaltujace
mechanizmy oraz sytuacje uczestnictwa i wspoldziatania wychodzace poza
ramy szeroko definiowanego partnerstwa, i te uogdlnieniu podlega¢ nie
moga, ale wskazujac na znacznie bardziej konkretng plaszczyzne uczest-
nictwa i wspoéltdziatania, przesadzaja, iz z jakich§ powoddw ustawodawca
uksztaltowal mechanizmy wspoétdecydowania i wspétadministrowania. Cele
i wartosci takiego zabiegu regulacyjnego majg swoje odrebne uzasadnienia,
chociaz mieszczg si¢ one w zbiorze warto$ci prawnych.

7.3. Uzasadnienie aksjologiczne zasady partnerstwa publiczno-spolecznego

Jak zostalo to juz wskazane w niniejszym opracowaniu, Z. Cieslak zwraca
uwage, iz w prawie i prawoznawstwie znaczenie terminu ,warto$¢” odnosi si¢
z reguly do ujecia, wedtug ktorego jest to ,,cecha lub zespot cech wlasciwych
danej osobie lub rzeczy, stanowiacych o jego walorach (moralnych czy arty-
stycznych), cennych dla ludzi, mogacych zaspokoic jakies ich potrzeby; badz
wazno$¢, znaczenie dla kogos lub czego$ (np. wyjatkowa, szczegdlna, arty-
styczna, naukowa)”**®. Oznacza to, iz pojecie wartosci rozpatrywane winno
by¢ w trzech aspektach: ,,indywidualnym (warto$¢ jako kategoria cennosci),
spotecznym (warto$¢ jako kategoria faktyczna) i prawnym (wartos¢ jako kate-
goria prawna)”®. Dla rozwazan o zwigzku wartosci z zasadami przyjete zostato
poprzednio zalozenie, iz te ostatnie zwigzane sg bezposrednio z wartosciami
uznawanymi za istotne przez racjonalnego aksjologicznie prawodawce, a system
prawa administracyjnego stanowi zbior regulacji, ktérych podstawowym celem
jest urzeczywistnienie dobra wspdlnego. W zbiorze tych regulacji zawieraja sie
normy - zasady, ktére odnoszg si¢ do wartosci merytorycznych i instrumen-
talnych. Pozostaje zatem w tym miejscu ustali¢, jaka warto$¢ badz wartosci
»zakodowane” zostaly w zasadzie partnerstwa publiczno-spolecznego rozu-
mianej w sensie opisowym jako uogdlnienie norm rozproszonych w systemie
prawa administracyjnego, ktorych istota jest ksztaltowanie wiezi uczestnictwa
i wspoldzialania pomiedzy organami administracji publicznej i partnerami
spolecznymi w procesie formulowania tresci polityk publicznych.

68 Z. Cie$lak, Aksjologiczne podstawy jawnosci..., s. 2.
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Znaczenie wykladni aksjologicznej jako jednej z metod wykladni prawa
rozpatrywane jest w kontekscie przeobrazen pogladéw na temat relacji po-
miedzy metodami wykfadni. Co do zasady w pismiennictwie wskazywany
jest prymat metody wykladni jezykowej, jednak jak mozna zauwazy¢, orzecz-
nictwo podkresla role wyktadni aksjologicznej jako istotnego uzupelnienia
ustalen gramatyczno-jezykowych obok innych metod wykladni®°. Wyktadnia
jezykowa jako metoda odtworzenia norm z jezyka tekstow przepisow praw-
nych istotna jest przede wszystkim ze wzgledu na odstepstwa od modelu
racjonalnego tworzenia prawa, jakie wystepuja w rzeczywistosci, a przede
wszystkim trudnosci interpretacyjne zwigzane ze stosowaniem przez pra-
wodawce rozmaitych zwrotéw jezykowych. Uzupelniana zatem winna by¢
przez dyrektywy wykladni funkcjonalnej, w ramach ktorej rozpatrywana jest
wykfadnia aksjologiczna®. Pozwala ona ustali¢ preferencje ustawodawcy
w zakresie warto$ci i przyjetych jako cele ich realizacji sposobdéw dzialania
organdéw administracji publicznej*=.

Biorac pod uwage przyjete ustalenia odnoszace si¢ do charakteru prawa
administracyjnego, ktore jest uznane za zespdl norm urzeczywistniajacych dobro
wspolne jako warto$¢ normatywng o nadrzednym charakterze, za$ regulacje
skladajace si¢ na system tego prawa zawieraja normy prawne okreslajace sposoby
realizacji dobra wspolnego, stwierdzi¢ mozna, iz normy prawa administracyjnego,
stuzac dobru wspolnemu, sg niczym innym jak wyrazem okreslenia metod czy
tez sposobow dziatania badz powinnosci zachowania sie organéw administracji
publicznej odzwierciedlajacych okreslone pozadane przez prawodawce stany
uznane za cenne. Normy te oceniane czastkowo moga wiaza¢ wiele wartosci
o merytorycznym badz instrumentalnym charakterze, ktére mieszczg sie w tzw.
polu aksjologicznym prawodawcy. Na owo pole skladajg si¢ systemy wartosci
powszechnych, wartosci odestania oraz wartosci prawne. Jadrem tego pola sa
wartosci prawne. Sg nimi takie wartosci, ktére maja moc wigzaca na podstawie
aktu stanowienia prawa i obowigzujg analogicznie jak normy prawne®s.

Wiedza o celach ustawodawcy jako podstawa kwalifikowania okreslonych
stanow rzeczy jako cenne, ktéra ma pomocniczy charakter dla odtworzenia
konkretnych warto$ci, moze by¢ pozyskiwana z czgéci aktéw normatywnych
petnigcych role preambuly (jak np. Preambuta do Konstytucji RP), z wyod-
rebnionych czesci aktéw normatywnych, ktére pelnia funkcje poznawcza
dla wskazania wartosci tego aktu (jak np. w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001

10 Wyrok SN z dnia 8 stycznia 1993 r., sygn. IIT ARN 84/92, OSNCP 1993, nr 10, poz. 183.
¢ M. Kordela, Aksjologiczna wykladnia. .., s. 149.

12 Z. Cie$lak, Podstawowe instytucje prawa..., s. 78-79.

3 M. Kordela, Aksjologiczna wykladnia..., s. 154-155.
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r. - Prawo ochrony srodowiska, w ktérej wyodrebnione zostaly przepisy
ogolne®) albo z uzasadnien do konkretnych aktéw prawnych. Jak daje sie
zauwazy¢, opracowywane aktualnie na gruncie polskiego prawodawstwa
teksty aktow normatywnych co do zasady nie zawieraja preambul w przeci-
wienstwie do aktow normatywnych stanowionych na gruncie Unii Europej-
skiej, gdzie preambuly sg bardzo rozbudowanymi ich cz¢$ciami [przykladem
takiej regulacji moze by¢ rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE®s].

Uzasadnienia opracowywane w zalaczeniu do projektéw regulacji przyj-
mowanych w polskim systemie prawa, zawierajac informacje o zamierzonych
celach i skutkach regulacji, wskazujg na okreslone preferencje ustawodawcy,
jednak nie informujg o wartosciach, a raczej o problemach, jakie implikuja
przyjecie konkretnych rozwigzan, a zatem nie wskazujg na wartosci, a jedynie
na $rodki ich realizacji (np. uzasadnienie do ustawy z dnia 11 pazdziernika 2013 .
o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ktéra wprowadzita mozliwo$¢
tworzenia gminnych rad senioréw®).

Ustalanie celéw ustawodawcy na podstawie poszczegélnych regulacji,
ktore stanowig zrodlo dla odtworzenia zasady stanowigcej uogdlnienie prawa
rzadzacego procesami tworzenia polityk publicznych, tj. odtwarzajacego re-
gule dziatania, w oparciu o mechanizm udziatu i wspoldziatania partneréw
publicznych i spolecznych w procesie decyzyjnym, efektem ktdrego sa polityki
publiczne, odby¢ si¢ moze poprzez wskazanie odniesien zwigzanych z warto-
$ciami poszczegdlnych regulacji. I jakkolwiek daje to mozliwo$¢ odtworzenia
czastkowych ocen, to nie pozwoli jednak na wskazanie wartosci zasady partner-
stwa publiczno-spolecznego. Zabieg jej wlasciwego zidentyfikowania powinien
sie odbywa¢ na podstawie sformutowanych postulatéw metodologicznych
ustalania wartosci, ktore opierajg si¢ na wykorzystaniu nastepujacych dyrektyw:

I. Jezeli odkodowana norma prawna formutuje nakaz okreslonego
postepowania (albo realizowania okreslonego stanu rzeczy), to owo poste-
powanie (6w stan rzeczy) ma charakter wartosci pozytywne;j.

¢4 Tj. Dz.U. 2018, poz. 799 ze zm.

&5 Dz.Urz. UE L 119/1 Z 4.05.2016 .

¢ Problematyka ta zostala szczegélowo wyjasniona w monografii M. Augustyniak,
A. Barczewska-Dziobek, J. Czerw, G. Maron, A. Wéjtowicz-Dawid, Gminne rady seniorow -
wykladnia przepiséw i efekty ich stosowania. Wzory i schematy dzialan, Warszawa 2016, s. 17
i n. Uzasadnienie do wskazanej regulacji prawnej, odwolujac si¢ do problematyki starzenia
sie spoteczenstw, wskazuje jednak jedynie na koniecznos$¢ jednolitej podstawy prawnej dla
tworzenia organéw opiniodawczo-doradczo-konsultacyjnych, jakimi sg rady seniordw.



2. Jezeli odkodowana norma prawna formutuje zakaz okreslonego po-
stepowania (albo realizowania okreslonego stanu rzeczy), to owo postepo-
wanie (6w stan rzeczy) ma charakter wartosci negatywne;j.

3. Jezeli tekst aktu normatywnego zawiera wyrazenia w postaci: ,,prawo
do’, ,prawo’, ,wolno$¢ do’, ,wolnos¢”, to dopelnienia tych wyrazen pelnig
funkcje nazw warto$ci pozytywnych.

4. Norma prawna posiadajaca niewatpliwy status zasady prawa danego
systemu w swojej nazwie ,zasada X” zawiera nazwe chronionej wartosci.

5. Norma prawna majaca status normy programowej (dyrektywy po-
litycznej) i w swojej strukturze wskazujaca cele polityki panstwa przesadza
o tym, Ze stan rzeczy objety celem staje si¢ warto$cig pozytywna®”.

Z przedstawionego powyzej katalogu wykluczy¢ nalezy z oczywistych
powodoéw dyrektywy opisane w pkt 2, 3 1 4, bowiem z istoty dokonanych
ustalen wynika, iz normy prawne stanowigce podstawe dla odtworzenia
zasady partnerstwa publiczno-spotecznego:

— nie zawieraja zakazdéw, bo odnoszg si¢ do nakazéw wyrazonych w formie
powinnos$ciowej albo w postaci norm kompetencyjnych,

— nie majg niewatpliwego statusu zasady prawa (bowiem zasada ta zostala
sformulowana jako postulat pismiennictwa wedlug przyjetej zintegrowa-
nej koncepcji zasad prawa, ktdre podlegaja dalszemu dyskursowi) oraz

— analizowane teksty aktow normatywnych nie zawieraja w swojej tresci
sformutowan ,,prawo” i ,wolno$¢”

Podstawg ustalenia wartosci zasady partnerstwa publiczno-spotecznego
s3 normy, ktore zawierajg nakaz dzialania. Przy czym zwrdci¢ nalezy uwage
takze na istnienie w przeanalizowanym zbiorze regulacji zawierajacych normy
prawne o statusie norm programowych — normy zawarte w wyrazonej w Pre-
ambule do Konstytucji RP zasadzie partnerstwa i dialogu spofecznego, normy
w Preambule i jednostkach redakcyjnych rozporzadzen Unii Europejskiej,
ktére wskazuja na istnienie okreslonych wartosci, np. wlgczenie spoleczne,
partnerstwo i dialog spotfeczny, partnerstwo.

Nie zostaly one jednak potraktowane w sposob odrebny, chociaz same
w sobie stanowig nos$nik tzw. warto$ci uniwersalnych nalezacych do zbioru
wartosci pozaprawnych®®. bowiem ocenione one zostaly z punktu widzenia
zasadniczego ich znaczenia dla ksztaltowania regulacji ustawowych, tj. tych,
ktore zawieraja normy prawne ksztaltujace nakazy wspotdziatania organéw
administracji publicznej z partnerami spolecznymi co najmniej w odniesieniu
do procesu formutowania polityk publicznych.

¢7 M. Kordela, Wstep metodologiczny..., s. 39.
o138 Tamze, s. 38.
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Dodatkowymi wytycznymi odnoszacymi si¢ do procesu ustalania war-
tosci zakodowanej w tekécie wypowiedzi (normatywnej) s3 typologie zdan
oceniajacych, ktore wigza sie w sposob bezposredni ze sposobem wyrazenia
wartosci. Sg to trzy nastepujace klasy zdan:

— zdania stwierdzajace warto$¢ pewnej rzeczy indywidualnej, np. ,,x jest
warto$ciowe”,

— zdania zawierajace wyrazenia orzekajace, ze pewien rodzaj rzeczy albo
pewna rzecz ogolna jest wartosciowa, np. ,,x jest dobre”,

— zdania stwierdzajace, ze przedmiot, fakt lub stan rzeczy jest ,dobry”

w znaczeniu orzecznikowym - ,,dobrem jest, ze x jest y .

Poddajac analizie zdanie wyrazajace zasade partnerstwa publiczno-spo-
tecznego, stwierdzi¢ mozna, iz nakaz partnerstwa publiczno-spolecznego jest
dobry, a zatem warto$cig przenoszona przez uogdlnienie jest dobro. Poniewaz
jednak oceny formutowane w drodze takiego warto$ciowania bedg zawsze
subiektywne i nieostre, nalezy je skonkretyzowac.

Partnerstwo publiczno-spoleczne jest dobre, bo umozliwia realizacje
warto$ci szczegolowych, takich jak: demokratyzm, pluralizm, sprawiedliwos¢
(spoteczna), ktére podporzadkowane sg oraz dopelniaja warto$¢ nadrzedna
— dobro wspolne. Kazda z tych wartosci traktowana odrebnie znajduje od-
zwierciedlenie w filozofii i pi$miennictwie z zakresu nauk prawnych. Znajduja
one takze swoje wyrazenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jako
wartosci zaliczane do podstawowego katalogu aksjologicznego ustawodawcy
wskazanego w Konstytucji. Co do tychze wskazuje si¢ na mozliwos¢ ich od-
twarzania na podstawie bezposredniego wyrazenia w aktach normatywnych
albo dlatego, ze tworza elementy kultury prawnej®.

Biorac pod uwage fakt, iz prawo administracyjne zdefiniowane zostato
w niniejszym opracowaniu w ujeciu funkcjonalnym jako zespdt norm konkre-
tyzujacych prawo konstytucyjne, przychyli¢ si¢ nalezy do stwierdzenia, Ze dobro
wspOlne jest wartoscig spajajaca i jednoczesnie nadrzedng nad pozostalymi
wyrazonymi w przepisach prawa administracyjnego®. Za$ wartoéci przeno-
szone w okreslonych wyodrebnionych zasadach tego prawa — stanowigcych
uogdlnienia zjawisk czy stosunkéw lub tez relacji na plaszczyznie dzialania
organ6w administracji publicznej wzgledem jednostek i podmiotéw admi-
nistrowanych — maja charakter, tak jak i te zasady, dopelniajacy. Dopelnienie
owo moze by¢ zwigzane z pojmowaniem dobra wspdlnego w réznych jego
wymiarach, bowiem warto$¢ ta sama w sobie miesci wiele znaczen. Oczywiécie

019 H. Czezowski, O przedmiocie..., s. 115.

620. M. Kordela, Wstep metodologiczny..., s. 40.

¢ 1. Lipowicz, Dobro wspélne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017,
R. LXXIX, z. 3, s. 27.



zamiarem interpretatora, jakkolwiek jego oceny moga mie¢ subiektywny cha-
rakter, nie moze by¢ oderwanie swoich ocen od tych, ktére zostaty juz ustalone
jako obowiazujace. Znaczenie pojecia dobra wspdlnego ma bogate uzasadnienie
filozoficzno-ontologiczne i prawne®. Niemniej nie sposob pomina¢ kwestii
normatywnego charakteru tej wartosci, ktéra odzwierciedla ,,sume wartosci
ustawowo i konstytucyjnie chronionych™. Stad w sumie tych wartosci moga
si¢ znajdowac inne, ktore przenoszone sg zgodnie z zalozeniami o racjonalnosci
aksjologicznej prawodawcy do systemu prawa administracyjnego, ktore prawo-
dawca czerpie z systemu wartosci podstawowych, elementarnych, powszech-
nych, akceptowanych i pozadanych z punktu widzenia rozwoju spoleczenstwa
i jednoczesnie niezbednych dla panstwa i jego administracji.

Charakterystyczne dla rozpatrywanego materialu normatywnego wia-
czenie spoleczne czy tez konkretnie partnerstwo publiczno-spoleczne samo
w sobie odzwierciedla zalozenia idei pluralizmu, ale tez jest normatywnym
wyrazem istnienia jako cennego stanu rzeczy pluralizmu®+, ktéry zaklada
udzial i wspoldziatanie jednostek i ich korporacji w procesach decyzyjnych,
ktore sg realizowane w panstwie, w ktdrych decydenci publiczni to podmioty
sprawujace wladze, a wérdd nich organy administracji publicznej wykonujace
okreslone prawem zadania. Zadania te nie mogg by¢ oderwane od ich adresa-
tow, bowiem cele i kierunki dziatania, ktérych forme prawng odzwierciedlaja
polityki publiczne, nie moga by¢ ksztaltowane jednostronnie i w oderwaniu
od ich podmiotéw-adresatow.

Pluralizm odzwierciedlany przez zasade¢ partnerstwa publiczno-spotecz-
nego oznacza mozliwo$¢ wyrazania przez jednostki i ich korporacje swoich
interesow, a takze ich udzial w sprawowaniu wtadzy, w aktach wladzy z po-
szanowaniem rdznicy pogladéw.

8. Podsumowanie

Pojecie zasady prawa jako podlegajace réznym ujeciom koncepcyjnym
wymagalo zredefiniowania na potrzeby niniejszych rozwazan. Podjeta zostala
proba okreslenia tej zasady przez wskazanie nastepujacych jej atrybutow:

— ma ona charakter normatywny i obowiazujacy,

622 Szerzej: M. Piechowiak, Dobro wspdlne jako fundament polskiego porzgdku konstytu-
cyjnego, Warszawa 2012, 8. 47-157 Oraz 261-294.

623 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09, OTK, ZU 2011, seria A, nr 3, poz. 26,
zdanie odrebne sedziego Z. Cieslaka.

4 Por. uwagi do znaczenia i wymiaru konstytucyjnej zasady partnerstwa i dialogu spo-
tecznego.
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—  charakteryzuje si¢ okreslonym stopniem ogdlnosci wypowiedzi,
— wyodrebniona jest na podstawie kryterium wskazujacego na jej zasad-
niczos$¢ oraz posiada uzasadnienie tetyczne.

Miala ona na celu z jednej strony uporzadkowanie materii i wykluczenie
niejednoznacznosci, ktore zaobserwowaé mozna w pismiennictwie z zakresu
prawa administracyjnego, z drugiej za$ stanowi¢ pojecie-narzedzie do analizy
zebranego materialu normatywnego pod katem celu gléwnego przyjetego
w niniejszym opracowaniu — wskazania charakteru wypowiedzi jezyka aktow
normatywnych z punktu widzenia istnienia zasady partnerstwa publiczno-
-spolecznego w prawie administracyjnym.

Zreferowane normy prawne w konfrontacji z przyjeta koncepcja part-
nerstwa publiczno-spotecznego ksztaltujg zasade, ktéra stanowi uogdlnienie
dla istniejacych, bo ksztaltowanych przez normy powinnosciowe i kompe-
tencyjne wiezi uczestnictwa i wspotdziatania zachodzacych pomiedzy part-
nerami publicznymi i spotecznymi w procesach decyzyjnych zwigzanych
z ksztaltowaniem tresci polityk publicznych uznanych za istotne z punktu
widzenia realizacji warto$ci dobra wspoélnego i pluralizmu. Jest to zasada
o opisowym charakterze, ktéra zaliczona moze zosta¢ do grupy zasad me-
rytorycznych wyréznionych w prawie administracyjnym.

Zgodnie z zalozeniem ocenie poddane zostaly takze i inne akty nor-
matywne, rodzime i z zakresu prawa Unii Europejskiej oraz powigzane
z nimi wprost ustawy realizujace wyrazong w nich zasadg partnerstwa
publiczno-spotecznego. Te z kolei stanowig o istnieniu paralelnego sposobu
uregulowania materii polityk publicznych, bowiem zakladajg istnienie part-
nerstwa $cistego na etapie formulowania aktéw planowania, ich realizacji
oraz kontroli. Te regulacje uznac¢ nalezy za ksztaltujace zasade o tyle, o ile
normy w nich wyrazone odnosza si¢ do obowigzku prowadzenia konsultacji
(z przewidzianymi w ramach tych procedur skutkami w postaci co najmniej
uzasadnienia nieuwzglednienia opinii partneréw spotecznych zaangazowa-
nych w wymiane zdan) oraz zakladaja w ramach norm kompetencyjnych
prowadzenie dzialan wspolnych. Dostrzec nalezy rowniez istotny wplyw
warto$ci pochodzacych spoza systemu polskiego prawa (wprost wyrazonych
w Konstytucji i ustawach z zakresu prawa administracyjnego), wartosci
nowych co do ich terminologii, bowiem pojawiajace sie w rozporzadzeniach
Unii Europejskiej (ich preambutach oraz tresci) okreslenia odnoszace sie¢
do partnerstwa w tak szerokim zakresie podmiotowym i przedmiotowym
nie byly dotychczas znane ani tez nie istnialy formy organizacyjno-prawne
realizujgce zalozenia idei partnerstwa, ktorej egzemplifikacja jest funkcjono-
wanie lokalnej grupy dziatania jako podmiotu taczacego w ramach dziatan



wspolnych oba typy podmiotéw tak specyficznymi wieziami, ze mozna
mowic o zacieraniu si¢ na plaszczyznie rozwoju lokalnego granicy miedzy
organem administracji publicznej a podmiotem spotecznym.

Podobne wnioski mozna wysuwac po analizie regulacji ksztalttowanych
przez konstytucyjna zasade partnerstwa i dialogu spotecznego wyrazona
w Preambule Konstytucji, bowiem sama w sobie, odnoszac si¢ do polityki
gospodarczej panstwa i udzialu w procesie jej ksztaltowania partneréw spo-
tecznych, odzwierciedla znaczenie uczestnictwa partneréw spotecznych i kon-
sensusu jako efektu dialogu. Niemniej chociaz odnosi si¢ do sfery gospodarki,
to jednak nie sposob poming¢ faktu, iz kompromis pomiedzy jednostkami
a zbiorowosciami stanowi odzwierciedlenie troski i odpowiedzialnosci za
dobro wspdlne. Skoro przyjete zostalo, iz prawo administracyjne stanowi
zbiér norm podporzadkowanych temu celowi, to wéréd norm tego prawa
odszuka¢ nalezy obowigzki organéw administracji publicznej i towarzyszace
im uprawnienia partneréw spolecznych w zakresie zadan odnoszacych si¢ do
przedmiotu gospodarka, czego egzemplifikacje stanowig polityki publiczne
ksztaltowane w tej materii.
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Whnioski

Przeprowadzone w niniejszej monografii rozwazania wymagaja odreb-
nego podsumowania, bowiem czg¢$¢ z nich ma charakter teoretyczny, czes¢
oparta jest na analizie i kwalifikacji materialu normatywnego pod katem
zgodnosci z przyjetymi zalozeniami teoretycznymi.

Przyjete za cel glowny zalozenie odnoszace sie do ustalenia zasady part-
nerstwa publiczno-spolecznego wymagato wprowadzenia poje¢ definiujacych
ten termin. I jakkolwiek termin partnerstwa nie jest obcy jezykowi aktow
normatywnych zaliczanych do galezi prawa publicznego, to dotychczasowe
nieliczne opracowania zawierajace tresci odnoszace si¢ do partnerstwa czynilty
to w sposob wycinkowy. Zadanie badawcze przyjete w niniejszym opracowa-
niu jako cel ogélny z koniecznosci wymagalo ustalenia znaczen uzywanych
przez prawodawce i wyrazonych w jezyku zadanie aktéw normatywnych
skladajacych si¢ na system prawa konstytucyjnego oraz system prawa admi-
nistracyjnego wraz z regulacjami ksztaltujacymi to ostatnie, pochodzacymi
z jezyka i norm prawa Unii Europejskiej.

Wprowadzenie konstrukgji teoretycznej partnerstwa publiczno-spotecznego
wymagalo szczeg6élowej analizy mozliwosci zastosowania w jego definicji
sformulowan z zalozenia przetamujacych pojecia klasycznie ujmowanych
stosunkow z zakresu prawa publicznego, gdzie przede wszystkim urzeczywist-
nia si¢ wladztwo administracyjne. Nie odbywalo sie to jednak w oderwaniu
od koniecznych dla tej konfrontacji ptaszczyzn. Ze wzgledu na przyjeta me-
tode definiowania oraz wykladnie jezykowa pojecia partnerstwa publiczno-
-spotecznego dokonane musialo zosta¢ zderzenie znaczen wpisujacych sie
w ten termin - uczestnictwa oraz wspoldziatania. Wskazane zaleznosci poje-
ciowe odnoszace si¢ do uczestnictwa i partycypacji pozwolily wyodrebnic z tej
ostatniej wspdtdzialanie w ujeciu funkcjonalnym, ktére stanowi immanentny
sktadnik partnerstwa publiczno-spotecznego.

Przyjete w odniesieniu do koncepcji partnerstwa publiczno-spolecznego
zalozenie o jego przedmiocie realizacji wynikalo nie tyle z subiektywnego
wyboru, co z charakterystyki podstawowych terminéw uzywanych w tresci
aktow normatywnych. Ze wzgledu na wladcze i niewtadcze funkcje admi-
nistracji naturalnym polem wyodrebnienia staly si¢ polityki publiczne jako
efekt procesdw decyzyjnych dokonujacych sie¢ w obrebie dzialania orga-
néw administracji publicznej na wszystkich jej szczeblach organizacyjnych.



W konsekwencji wprowadzenia kategorii partnera spolecznego jako pod-
miotu zewnetrznego wzgledem administracji publicznej wyodrebni¢ nalezato
decyzje o ogélnym charakterze podejmowane w tzw. sprawach publicznych,
zwigzane z realizacjg zadan administracji. I cho¢ administracja realizuje
zadania za pomocg réznych ich form oraz dziala w postaci réznych aktow
(indywidualnych, generalnych, stanowienia i stosowania prawa oraz kontroli),
to w zalozeniu przyjety zostal obszar, ktéry charakteryzuje niewielki, takze
ze wzgledu na nowatorski charakter rozwazan, dorobek w pi§miennictwie.
W tym przypadku uzasadnione bylo wprowadzenie pojecia polityki publicz-
nej jako efektu procesu decyzyjnego.

Dokonujac przegladu i uporzadkowania wielu stanowisk odnoszacych si¢
do czastkowo wyodrebnionych na plaszczyznie probleméw szczegoétowych
zwigzanych z pojmowaniem partycypacji i wspéldzialania oraz jego odmian
stwierdzi¢ nalezy, iz poglad o réznicy pomiedzy pojeciami wspdtpracy, wspol-
dzialania, wspdtdecydowania czy wspoétadministrowania wystepujacymi
w odniesieniu do podmiotowo i przedmiotowo zbieznych stosunkéw nie
jest do konca zasadny. Mozna stwierdzi¢ natomiast, iz niektore z tych poje¢,
a zwlaszcza wspotdecydowanie i wspotadministrowanie, moga by¢ uzywane
do opisywania postaci wspotdziatania (ktérego etymologiczne znaczenie
jest jednakowe ze znaczeniem wspoétpracy), odzwierciedlajac jego rosnace
natezenie. I tylko w takim sensie jest to uprawnione.

W przeciwienstwie do powyzej wyrazonego stanowiska o nowatorskim
charakterze rozwazan w przedmiocie decydowania publicznego i polityk
publicznych, zagadnienie zasad prawa tak w pismiennictwie z zakresu pra-
woznawstwa, jak i z zakresu prawa administracyjnego ocenia¢ mozna w ka-
tegoriach pola ciaglej eksploatacji prowadzonej wycinkowo i w sposéb syste-
matyzujacy, chociaz zauwazy¢ mozna, iz w opracowaniach odnoszacych sig
do prawa administracyjnego rzadko pojawiajg si¢ takie, ktérych przedmiotem
jest systemowa analiza. Nie dokonujac analizy przyczyn ani oceny takiego
stanu rzeczy, wskazac nalezy jedynie, iz plaszczyzna prawa administracyjnego
jako zbidr rozlicznych regulacji, ktére nie maja w przeciwienstwie do innych
dyscyplin prawnych jednej gléwnej regulacji o ogélnym charakterze, sama
w sobie znaczgco utrudnia prowadzenie monumentalnych monograficznych
refleksji odnoszacych si¢ do zasad w tym prawie. Nie oznacza to jednak, iz
nie jest to mozliwe. Wystarczajacym warunkiem jest przyjecie okreslonego
rozumienia tego prawa, ktére ma swoje uzasadnienie takze w naukach teo-
retycznoprawnych, bowiem poglady na nature prawa i stad na jego ksztalt
wynikajg bezposrednio z perspektywy metodologicznej. Im bardziej jest ona
ogolna, tym latwiej po przyjeciu okreslonych kryteriow dokonywa¢ oceny
funkcjonujacych na gruncie cho¢by prawa administracyjnego rozwigzan.
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Stad tez wskazane jest sieganie do innych niz prawnicze dyscyplin, czego
przykladem w przypadku powyzszych rozwazan jest filozofia. Nurty, mysli
i pojecia uksztaltowane wobec bytu, $wiata i jednostek w ich rozwoju cywi-
lizacyjnym stanowig podstawe dla rozwazan o czesci, jaka stanowi prawo
rozumiane w kategorii zespotu norm danych przez prawodawce racjonalnego
aksjologicznie, ktéry poprzez ustanowienie okreslonych przepiséw prawnych
ksztaltujacych normy prawne wyraza, stanowiac je w sposdb racjonalny, swoje
preferencje, ktore nie maja jednak charakteru absolutnie wewnetrznego ani
tez nie sg abstrakcyjne.

Analizy dokonane w ostatniej czesci niniejszego opracowania, poza tym
co zawarte zostalo w podsumowaniu do tej czesci, sktaniajg do refleksji nad
wycinkowym i co za tym idzie - niekoniecznie trwalym charakterem nie-
ktorych rozwiazan normatywnych, bowiem zdaja si¢ one wyrazem waznych
w danym momencie wartosci, ktére normatywizuja. Zwlaszcza w przypadku,
gdy stanowig one odbicie wartosci waznych z punktu widzenia wspoélnoty
ponadpanstwowej. W tym przypadku na system aksjologiczny panstwa
odzwierciedlony w Konstytucji, gwarantujacy poprzez jej normy oraz ich
oddzialywanie na system prawa panstwa oddzialujg réwniez inne warto-
$ci, ktérych nie moze charakteryzowa¢ zmiennos¢ polityczna. Niewatpliwie
przeniesienie zasady partnerstwa publiczno-spolecznego z rozporzadzen Unii
Europejskiej w sprawie polityki spojnosci na przepisy odnoszace si¢ do poli-
tyk rozwoju w skali kraju, regionalnych i lokalnych spowodowatlo natezenie
powigzan uczestnictwa i wspoétdziatania podmiotdéw publicznych i partne-
réw spolecznych w tej materii oraz pojawienie si¢ nieznanych dotad form
organizacyjno-prawnych, poprzez ktore realizowane jest najbardziej szerokie
co do zakresu wspoldzialanie w postaci dzialan wspdlnych, odpowiadajace
koncepcji partnerstwa publiczno-spolecznego sensu stricte. Mimo to regulacje
te, wyprzedzajac pozostale, nie staly sie impulsem chociazby do dokonania
przegladu procedur juz ustalonych wzgledem innych polityk publicznych. To
poglebienie partnerskich powigzan ocenia¢ mozna w charakterze przejawéw
aktualnej woli politycznej. Jak stusznie zauwazyla I. Lipowicz, wola polityczna
jako przejaw troski o dobro wspolne wymaga roztropnosci®®.

Dobro wspdlne jako warto$¢ nadrzedna o trwalym charakterze z pewno-
$cig zaktada realizacje pluralizmu. Zresztg dobro wspdlne zgodnie z przyjeta
koncepcja funkcjonalnego pojmowania prawa stanowi podstawe wyodreb-
nienia prawa administracyjnego. Jego realizacja jako wartoéci nadrzednej
zakodowanej w calosci przepiséw prawa nastepuje w wielu formach dziatan
administracji.

625 1, Lipowicz, Dobro wspdélne, s. 31.



Zidentyfikowane i opisane w monografii rozwigzania normatywne ksztal-
tujace postaci partnerstwa publiczno-spolecznego, zdatne do uprawnionego
uogodlnienia, wskazuja, ze istnieje ono na poziomie:

—  procedur konsultacji skonstruowanych z zatozeniem o ich interaktywnym
charakterze, bez szerokiego jednak oddzialywania w kierunku wigzacego
dla organéw administracji ksztaltowania ostatecznej tresci polityk pu-
blicznych na podstawie norm nakazujacych, oraz

—  dzialan wspdlnych w ramach organéw tworzonych dla celéw opiniodaw-
czo-doradczych na podstawie norm kompetencyjnych.

Wydaje si¢ to zbiezne z postacig postulowanej w ramach ostatnich prac
nad ustaleniem przepiséw ogolnych prawa administracyjnego ogdlnej dla
calego prawa zasady wspodldziatania. Z tym zastrzezeniem, iz odmienne sg
metody odtworzenia tej zasady i inny jest zakres przedmiotowy dziatan admi-
nistracji publicznej, do ktérego zaproponowano ja odnies¢, niz metodologia
przyjeta w niniejszej monografii.

Stanowi¢ ona moze przyczynek dla odrebnych i nowych refleksji nad
oddzialywaniem rozwigzan pokrywajacych si¢ z koncepcja partnerstwa pu-
bliczno-spotecznego i zasady partnerstwa publiczno-spotecznego w innych
obszarach regulacji prawa administracyjnego.

Pluralizm jako wartos$¢ zauwazany jest w kontekscie rozwazan o wladzy,
zwlaszcza jako warto$¢ podstawowa ustroju demokratycznego. Wyrazony
zostal w art. 11 Konstytucji, ktéry normatywizuje polityczny wymiar plura-
lizmu. W tym przypadku odnosi si¢ on do mozliwosci tworzenia i dzialania
partii politycznych. Ujecie tej wartosci w tym jednym jej wymiarze sktania
do pytania o inne wymiary, zwlaszcza wymiar spoleczny. Tym bardziej,
co zostalo w niniejszym opracowaniu przytoczone, ze wplyw na panstwo
oraz jego administracje nie moze by¢ zawtaszczony dla jednej, cho¢by naj-
bardziej reprezentatywnej i upowaznionej grupy nacisku. Prowokuje to do
dokonania ustalen o zakresie oddziatywania pluralizmu w jego wymiarze
spolecznym. Pluralizm stanowigcy wartos¢ wskazang w niniejszych roz-
wazaniach jako uzasadnienie aksjologiczne zasady partnerstwa publiczno-
-spotecznego ma szerszy kontekst niz tylko wymiar polityczny. Dodatkowo
nad pluralizmem odzwierciedlajacym wielo$¢ i réznorodnos¢ stanowisk,
intereséw czy wiedzy i informacji warto zastanowic si¢ w kontekscie ocen
proceséw decyzyjnych. Pluralizm stanowi element nieodzowny racjonal-
nego decydowania, jest réwniez wyrazem rozproszenia kompetencji decy-
zyjnych. Jego wprowadzenie przesadza o tym, iz decyzje publiczne i inne
akty administracji stanowigce efekt procesu decyzyjnego posiadaja walor
wykonalnosci i akceptacji spotecznej.
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Ze wzgledu na zalozenie o istnieniu zbioréw wartosci, ktore znajduja sie
w obszarze preferencji aksjologicznych prawodawcy, dobro wspoélne usytu-
owane w pozycji najwyzszej wzgledem innych wartosci stanowi jednocze$nie
warto$¢ nadrzedna dla tych, ktdre realizowane sa poprzez poszczegdlne
uregulowania ustawowe. Wobec tego stwierdzi¢ mozna, iz warto$¢ zasady
partnerstwa publiczno-spotecznego stanowigcej uogolnienie materiatu nor-
matywnego - pluralizm w wymiarze spolecznym, ktdrego realizacja nastepuje
poprzez szerokie wlaczenie podmiotéw spolecznych w dzialania organow
administracji publicznych w procesach decyzyjnych, ktorych efektem sa po-
lityki publiczne, ksztaltowane na kazdym szczeblu organizacyjnym struktur
administracji publicznej w postaci strategii, planow, programéw i innych ak-
tow planowania przyjmowanych w dziedzinach uznanych za istotne z punktu
widzenia intereséw wspodlnych - pelni role stuzebng wzgledem normatywi-
zowanego w art. 1 Konstytucji dobra wspolnego. Tak samo w odniesieniu do
tych regulacji, ktore ze wzgledu na swdj zakres stanowia o istnieniu wiezi
partnerstwa publiczno-spotecznego w ujeciu waskim, konkretnym, wskaza¢
mozna na dobro wspdlne i pluralizm w innej skali wspdlnoty.
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I10.

II.

Wykaz aktéw normatywnych

Prawo UE:

Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska (wersja skonsolidowana: Dz.Urz.
UE 2006 C 321E).

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 8 grudnia 2000 r. [Dz.Urz.
UE C 83/389 (2010/C83/02) z 30.03.2010 I.].

Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2052/88 z dnia 24 czerwca 1988 r. dotyczace
misji funduszy strukturalnych, ich skuteczno$ci oraz koordynacji ich interwencji
miedzy sobg i miedzy nimi a Europejskim Bankiem Inwestycyjnym i innymi
istniejacymi instrumentami finansowymi (Dz.Urz. UE. WE L 185 215.07.1988 1.).
Rozporzadzenie (EWG) nr 4253/88 z dnia 19 grudnia 1988 r. dotyczace koor-
dynacji migdzy interwencja funduszy strukturalnych, Europejskiego Banku
Inwestycyjnego i innych istniejacych instrumentéw finansowych (Dz.Urz. UE
L 374 7 31.12.1988 1.).

Rozporzadzenie (EWG) 4254/88 z dnia 19 grudnia 1988 r. dotyczace Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (Dz.Urz. UE L 374 z 31.12.1988 1.).
Rozporzadzenie (EWG) 4255/88 z dnia 19 grudnia 1988 r. dotyczace Europej-
skiego Funduszu Spotecznego (Dz.Urz. UE L 374 z 31.12.1988 1.).
Rozporzadzenie (EWG) nr 4256/88 z dnia 19 grudnia 1988 r. dotyczace Funduszu
Ukierunkowania i Gwarancji Rolnych - sekcja Orientacji (Dz.Urz. UE L 374
7 31.12.1988 1.).

Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2052/88 z dnia 24 czerwca 1988 r. dotyczace
misji funduszy strukturalnych, ich skutecznosci oraz koordynacji ich interwencji
migdzy sobg i miedzy nimi a Europejskim Bankiem Inwestycyjnym i innymi
istniejgcymi instrumentami finansowymi (Dz.Urz. UE. WE L 185 215.07.1988 1.).
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1257/1999 z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie wspar-
cia rozwoju obszaréw wiejskich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji
Rolnej (EFOGR) oraz zmieniajace i uchylajace niektére rozporzadzenia (Dz.Urz.
UE L 160 2 26.06.1999 1.).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawia-
jace przepisy ogdlne w sprawie funduszy strukturalnych (Dz.Urz. UE L 161
7 26.06.1999 T.).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzeénia 2005 r. w sprawie
wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) (Dz.Urz. UE L 277/2005 2 21.10.2005 ..
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1290/2005 z 21 czerwca 2005 r. w sprawie finan-
sowania wspdlnej polityki rolnej (Dz.Urz. UE L 209/1 Z 11.08.2005 1.).
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzeénia 2005 r. w sprawie
wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na Rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich (Dz.Urz. UE L 277/1 z 21.10.2005 1.).
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace
przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spdjnosci oraz uchylajace
rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz.Urz. EU L 210/25 z 11.07.2006 1.).
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez eu-
ropejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)
i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 (Dz.Urz. UE L 347/487
7 20.12.2013 I.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. ustanawiajgce wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace
przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie rady (WE)
nr 1083/200 (Dz.Urz. EU L 347/320 2 17.12.2013 1.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 0s6b fizycznych w zwiazku z przetwarza-
niem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz.Urz. UE L 119/1 2 04.05.2016 r.).
Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 240/2014 z dnia 7 stycznia 2014 r.
w sprawie europejskiego kodeksu postepowania w zakresie partnerstwa w ra-
mach europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (Dz.Urz. UE L
74/17 7.01.2014 1.).

European Governance. A White Paper, z dnia 25 lipca 2001 r., publikowana
w Dz.Urz. UE C 287 z 12.10.2001 1.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajaca za-
lecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania ad-
ministracyjnego w Unii Europejskiej (2012/2024(INL)) (Dz.Urz. UE C 440/04
730.12.2015 I.).

Prawo krajowe:

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997,
nr 78, poz. 483 ze zm.).
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43.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (w wersji pierwotnej tytul brzmiat: Eu-
ropejska Karta Samorzadu Terytorialnego z 15 pazdziernika 1985 r.) ratyfikowana
przez Rzeczpospolitg Polska w 1994 1. (Dz.U. Nr 124, poz. 607).

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona
w Rzymie 4 listopada 1950 r., ratyfikowana przez Rzeczpospolita Polskg w1993 r.
(Dz.U. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

Traktat akcesyjny podpisany w Atenach 16 kwietnia 2003 r. (Dz.U. 2004,
Nr 90, poz. 864).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(t.j. Dz.U. 2018, poz. 2096 ze zm.).

Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (t.j. Dz.U. 2017,
poz. 682 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 czerwca 1976 r. — Kodeks pracy (t.j. Dz.U. 2018, poz. 917).
Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2137 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 marca 1989 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciofa Katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. 2018, poz. 380).

Ustawa z dnia 22 marca 1989 r. o rzemioéle (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1267 ze zm.).
Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (t.j. Dz.U. 2017,
poz. 210 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. 0 zwiazkach zawodowych rolnikéw indywidu-
alnych (Dz.U. Nr 20, poz. 106 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania
(tj. Dz.U. 2017, poz. 1153).

Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1218
ze zm.).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2018,
Poz. 994 ze zm.).

Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1990 r. o zwrocie majatku utraconego przez
zwiazki zawodowe i organizacje spoteczne w wyniku wprowadzenia stanu wo-
jennego (t.j. Dz.U. 1996, nr 143, poz. 663 ze zm.).

Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcéw (t.j. Dz.U. 2015,
poz. 2029 ze zm.).

Ustawa z dnia 23 maja 1991 1. 0 zwigzkach zawodowych (t.j. Dz.U. 2015, poz. 1881).
Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U.
Nr 74, poz. 368 ze zm.).

Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o urzedzie Ministra Obrony Narodowe;j
(t.j. Dz.U. 2017, poz. 2149 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (t.j. Dz.U 2018, poz. 580).
Ustawia z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz
zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych (t.j. Dz.U. 2018, poz. 511 ze zm.).
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (t.j. Dz.U. 2018, poz. 928
ze zm.).
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60.
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64.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2018,
Poz. 995 ze zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddzkim (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 913 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2120).

Ustawa dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz.U. 2016, poz.
400 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 799 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U.
2018, poz. 1330 ze zm.).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1302).

Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. 0 referendum ogélnokrajowym (t.j. Dz.U. 2015,
poz. 318 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(t.j. Dz.U. 2018, poz. 1945).

Ustawa z dnia 24 kwietnia 0 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie (t.j. Dz.U. 2018, poz. 450 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (t.j. Dz.U.
2018, poz. 1986 ze zm.).

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1508
ze zm.).

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. - Narodowy Plan Rozwoju (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 478 ze zm.).

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1265 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. 0 informatyzacji dzialalnosci podmiotéw reali-
zujacych zadania publiczne (t.j. Dz.U. 2017, poz. 570 ze zm.).

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (t. pierwotny Dz.U.
Nr 249, poz. 2104).

Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. 0 dziatalnoéci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa (t.j. Dz.U. 2017, poz. 248).

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U.
Nr 169, poz. 1420 ze zm.).

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym
(tj. Dz.U. 2017, poz. 1993 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(t.j. Dz.U. 2018, poz. 1307 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 marca 2007 r. 0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzia-
fem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (t. pierwotny Dz.U. 2007, nr 64, poz. 427).



65.

66.
67.

68.

69.
70.
71.

72.
73

74.

75-

76.

77
78.

79-

8o.

8I1.

82.

Ustawa z dnia 7 marca 2007 r. 0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzia-
tem $rodkéw Europejskiego Funduszu na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (t.j. Dz.U.
2018, poz. 1936 ze zm.).

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 1401).

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2007 r. - Prawo ochrony §rodowiska (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 799 ze zm.).

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na §rodowisko (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2081 ze zm.).

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(tj. Dz.U. 2017, poz. 1834 ze zm.).

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. 0 zasadach finansowania nauki (t.j. Dz.U.
2018, poz. 87).

Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 1. 0 sporcie (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1263 ze zm.).
Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. 0 petycjach (t.j. Dz.U. 2018, poz. 870).

Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zasadach realizacji programéw w zakresie po-
lityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej na lata 2014-2020
(t.j. Dz.U. 2018, poz. 1431 ze zm.).

Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzia-
fem $rodkéw Europejskiego Funduszu na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 20142020 (t.j. Dz.U.
2018, poz. 627).

Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 rozwoju lokalnym z udzialem lokalnej spo-
tecznosci (t.j. Dz.U. 2018, poz. 140 ze zm.).

Ustawa dnia 24 lipca 2015 . 0 Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach
dialogu spofecznego (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2232).

Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1398).
Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz.U. 2016, poz. 283).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 stycznia 2005 r. w sprawie
trybu i terminéw konsultacji, wspotdziatania i wspotpracy przy opracowywaniu
Narodowego Planu rozwoju, programéw operacyjnych i strategii wykorzystania
Funduszu Spéjnosci (Dz.U. 2005, nr 10, poz. 74).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w spra-
wie przyjecia Uzupelnienia Programu Operacyjnego — Program Inicjatywy
Wspdlnotowej EQUAL dla Polski 2004-2006 (Dz.U. 2004, Nr 214, poz. 2172
oraz 2006, Nr 37, poz. 257)

Rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z dnia 17 grudnia 2004 r. w sprawie
Rady Pomocy Spolecznej (Dz.U. 2004, Nr 285, poz. 2859).

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 8 sierpnia 2015
r. w sprawie Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego (Dz.U. 2015, poz. 1706).
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86.
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Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 16 maja 2007 r. zmienia-
jace rozporzadzenie w sprawie przyjecia Uzupelnienia programu operacyjnego
- Program Inicjatywy Wspdlnotowej EQUAL dla Polski na lata 2004-2006
(Dz.U 2007, Nr 95 poz. 631).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 23 maja 2008 r.
w sprawie szczegolowych kryteriow i sposobu wyboru lokalnej grupy dzialania
do realizacji lokalnej strategii dzialania w ramach Programu Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013 (t.j. Dz.U. 2013, poz. 861).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 25 czerwca 2012 . w sprawie organi-
zacji, kwalifikacji personelu, sposobu funkcjonowania i rodzajéow podmiotéw
leczniczych wykonujacych $wiadczenia stacjonarne oraz ambulatoryjne w spra-
wowaniu opieki nad uzaleznionymi od alkoholu oraz sposobu wspoétdziata-
nia w tym zakresie z instytucjami publicznymi i organizacjami spotecznymi
(Dz.U 2012, poz. 743).

Uchwata nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. - Regulamin Pracy Rady
Ministréw (M.P. 2002, Nr 13, poz. 221 ze zm.).

Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin
pracy Rady Ministréw (t.j. M.P. 2016, poz. 1006).

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. M.P. 2012, poz. 32 ze zm.).

Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin
Senatu (t.j. M.P 2018, poz. 846).

Zarzadzenie nr 1 Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 23 stycznia 2015 r.
w sprawie powotania Komitetu Monitorujacego program Operacyjny Pomoc
Techniczna 2014-2020 (Dz.Urz. MR 2015, poz. 8).
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