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przedstawiajacy opis dorobku i osiggnie¢ naukowych w rozumieniu art. 16 ust. 2 ustawy z

dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w

zakresie sztuki (Dz. U. z 2017 poz. 1789, tekst jedn. z dnia 27 wrzesnia 2017 r.).

1. Imie i nazwisko

Renata Kusiak-Winter

2. Posiadane dyplomy i stopnie naukowe

a)

b)

magister prawa — Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Wroctawskiego
(tytut uzyskany dnia 14 lipca 1994 r.)

doktor nauk prawnych — stopiet nadany Uchwalg Rady Wydziatu Prawa,
Administracji i Ekonomii z dnia 29 wrzesnia 2008 r. Tytut rozprawy doktorskiej:
~Wspofpraca  transgraniczna  gmin  Polski i Niemiec —  studium
administracyjnoprawne” {Promotor Prof. dr hab. Adam Bfas, Recenzenci: Prof. dr
hab. Jan Bo¢ i Prof. dr hab. Bogdan Dolnicki). Rozprawa doktorska uzyskata druga
nagrode miesiecznika ,Samorzad Terytorialny” w konkursie na najlepsze prace

doktorskie obronione w 2008 r.

3. Informacje o dotychczasowym zatrudnieniu w jednostkach naukowych

W dniu 1. pazdziernika 1994 r. zostatam zatrudniona jako asystent w Zaktadzie Nauki

Administracji w Instytucie Nauk Administracyjnych na Wydziale Prawa i Administracji

Uniwersytetu Wroctawskiego. Od dnia 1 listopada 2008 r. do chwili obecnej jestem

zatrudniona na stanowisku adiunkta w Zakfadzie Nauki Administracji w Instytucie




Nauk Administracyjnych na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu

Wroctawskiego.

Wskazanie osiggniecia wynikajacego z art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 14 marca 2003 r.
o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie
sztuki {Dz. U. z 2017 poz. 1789, tekst jedn. z dnia 27 wrzesnia 2017 r.).

Jako osiggniecie naukowe, uzyskane po otrzymaniu stopnia doktorskiego,
stanowigce podstawe do ubiegania sie o stopien doktora habilitowanego, wskazuje
monografie swojego autorstwa pt. Odpowiedzialnos¢ administracji publicznej.
Struktura odpowiedzialnosci z perspektywy determinantéw prawnych, 313 s. E-
Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa,
Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2019 (ISBN 978-83-
66066-38-0), recenzent wydawniczy: dr hab. Joanna Lemanska. Uniwersytet
Jagielloriski.

Podstawowym celem niniejszej rozprawy jest zbadanie zagadnienia
odpowiedzialnosci administracji publicznej w ujeciu heurystycznym. O ile w doktrynie
prawnicze] problematyka odpowiedzialnosci administracji jako elementu tresci
normy prawnej jest przedmiotem licznych i wyczerpujgcych studidow, to
odpowiedzialno$¢ w znaczeniu heurystycznym jako ,pojecie-narzedzie poznania”,
usytuowane poza tekstem prawnym, ktdre opisuje i ocenia regulacje obowigzujacego
prawa, nie doczekalo sie stosownego opracowania monograficznego. Chodzi o
analize rozwigzan prawych nakierowanych na zagwarantowanie odpowiedzialnosci
administracji za realizacje dobra wspdélnego w obliczu kooperacji i koordynacji miedzy
szerokim ukfadem podmiotéw. Uktad ten obrazuje struktura odpowiedzialnosci
administracji zasadzajaca sie na prawnych relacjach: podmiot — przedmiot — instancja
(mocodaweca) — trybunat — kryteria — adresat odpowiedzialnosci. Nalezy podkredlic, ze
tak rozumiane ujecie heurystyczne spefnia funkcje nie tyle zastapienia, ile
uzupetnienia  klasycznej perspektywy badawczej opartej na  prawne]
odpowiedzialnosci indywidualnej.

Realizacja powyiszego zamierzenia badawczego wymaga przyjecia na wstepie
adekwatnego ujecia ,,odpowiedzialnosci administracji” w znaczeniu heurystycznym.

Jedng z nielicznych koncepcji odpowiedzialnosci w takim znaczeniu zaproponowat
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Eberhard Schmidt-ARBmann rozpatrujac fenomen stopniowalnosci odpowiedzialnosci
panstwa, w ramach ktorej wyréinit odpowiedzialno$¢ za wykonanie,
odpowiedzialnos$c¢ za ztagodzenie oraz odpowiedzialno$¢ gwarancyjng. Jednak wydaije
sig, ze jest to ujecie zbyt waskie, gdyz utoisamia odpowiedzialno$é wytgcznie z
zadaniami publicznymi, pozostawiajac w cieniu pozostate komponenty catego wzorca
dziatania administracji, do ktorych nalezg chociazby rozwigzania ustrojowe czy
procesowe prawa administracyjnego.

W zwigzku z powyzszym, za najbardziej adekwatne wydaje sie przyjecie
fenomenologicznej struktury odpowiedzialnosci zaproponowane] na gruncie etyki
filozoficznej. Rzeczona struktura zasadza sie na ukazaniu szerokiego uktadu powigzan
i wspotzaleznosci relacyjnych w oparciu o szesc¢ elementéw: podmiot — przedmiot —
instancja — trybunat — kryteria — adresat odpowiedzialnos$ci. Dzigki temu podstawowa
uwaga badawcza bedzie skierowana nie — jak w ujeciu stricte prawnym — na rezimie
odpowiedzialnosci negatywnej, lecz na relacjach wspoitzaleinosci, kooperacji czy
koordynacji miedzy réznymi kategoriami podmiotow i elementow. W tego rodzaju
heurystyczne rozumienie odpowiedzialnosci wpisana jest przede wszystkim
dialogowosé pozytywna, uwzgledniajgca elementy i komponenty odpowiedzialnosci
zapisane w catym wzorcu dziatania administracji wynikajgcego z norm prawa
publicznego.

W zwigzku z powyiszym teza badawcza niniejszej rozprawy stanowi, ze
odpowiedzialno$¢ administracji publicznej w demokratycznym panstwie prawa
zasadza sie na szescio-elementowej strukturze (,podmiot — przedmiot — instancja —
trybunat — kryteria — adresat odpowiedzialnosci”). Kolejna teza badawcza polega na
tym, ze racjonalny prawodawca widzi koniecznos¢ ,uelastycznienia” struktury
odpowiedzialnosci administracji by stawié czota zmieniajacej sie rzeczywistosci
administrowania. Tu powstaje wuzasadnione pytanie o dopuszczalne prawne
instrumenty uelastycznienia. Elastycznodc¢ struktury powstaje niejako samoczynnie
dzieki dynamice wielokierunkowych interakcji pomiedzy poszczegdinymi elementami
relacyjnymi w strukturze odpowiedzialnosci. Jednak w niniejszej pracy przyjmuje — i
to jest podstawowa teza badawcza niniejszej rozprawy — ze uelastycznienie struktury
odpowiedzialnosci nastepuje dzieki jednoczesnemu oddziatywaniu na te strukture

czterech niezaleznych determinantow prawnych zwanych w pracy roboczo
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Jjurydyzacjg”, ,demokratyzacja”, ,europeizacjs” oraz ,konstytucjonalizacjg”. W
zwigzku z powyiszym w poszczegolnych rozdziatach zostanie zbadana (jedna i ta
sama) struktura odpowiedzialnosci administracji za pomocg jednej wybranej
determinanty prawne;j.

Natomiast ostatnia ze formutowanych przeze mnie tez badawczych ma
charakter klamry spinajacej i zasadza sie na twierdzeniu, ze zaréwno argumenty
natury historycznej, jak i komparatystycznej nakazujg utozsamiaé odpowiedzialnosé
administracji z odpowiedzialnoscia panstwa. W zwigzku z tym zaktadam, :ze
oddziatywanie kazde] 2z czterech determinant prawnych na strukture
odpowiedzialnosci  administracji bedzie powodowac zmiane akcentowania
elementéw relacyjnych, co w konsekwencji spowoduje efekt przyblizania lub
oddalania perspektywy panstwa i panstwowosci w strukturze odpowiedzialnosci
administragji.

Dla realizacji scharakteryzowanego powyzej zamierzenia badawczego
wykorzystano w pracy metode dogmatycznoprawng, historycznoprawna oraz
prawnoporéwnawcza. Analizie poddano regulacje wybranych krajow UE, ze
szczegOinym uwzglednieniem prawa polskiego, niemieckiego, francuskiego oraz
brytyjskiego, jak rowniez norm prawa unijnego. Zwlaszcza metoda
dogmatycznoprawna (formalnodogmatyczna) odgrywaé musi  wiodacg role.
Umotzliwia ona opisywanie i systematyzowanie ogromu materiatu normatywnego, by
nastepnie tematyzowal zasadnicze aspekty odpowiedzialnosci administracji w
demokratycznym panstwie prawa. Waznym sposobem systematyzacji bedzie analiza
linii orzecznictwa {saddow krajowych — konstytucyjnych i administracyjnych oraz
unijnych), co jest niezbedne w obliczu czestych zmian legistacyjnych prawa. Jednak
wspofczesne ztozone problemy praktyki stosowania prawa powoduig koniecznosé
stawiania nowych pytan i w zwigzku z tym niezmiernie pomocne bedzie
wykorzystanie typologii, wizji czy skali innych nauk, co z w konsekwencji prowadzi do
otwarcia i pluralizacji metody prawniczej w celu analizy klasycznych instytucji prawa
administracyjnego.

W niniejszej pracy niezmiernie wazna funkcje posiada wykorzystanie metody
historycznoprawne] oraz komparatystycznej. Pierwsza z nich jest niezbedna dla

ukazania ewolucji w ksztattowaniu struktury odpowiedzialnosci administracji na
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gruncie okreslonego systemu prawnego, gdyz jej rodowod pozwala zrozumieé,
dlaczego okreslone elementy relacyjne uzyskaty priorytetowe znaczenie w stosunku
do innych. Dodatkowo szczegolna wartos¢ metody historycznoprawnej uwidacznia
sie w okresie transformacji ustrojowej, gdyz pozwala uzasadnia¢ znaczenie
aktualnych rozwigzan prawnych positkujac sie rozwigzaniami wypracowanymi w
przesziosci. Natomiast metoda prawnoporéwnawcza zasadza sie na operadj
myslowej, ktéra taczy w jednym akcie dwa (albo wiecej} pordwnywalne ze sobg idee
lub przedmioty, dla ustalenia podobienstw i réznic oraz wyjasnienia przyczyn.
Stwierdzenie podobienstw i réinic w budowie struktury odpowiedzialnoéci w
badanych panstwach pomaga wskaza¢ pojecia i instytucje kluczowe dla
odpowiedzialnodci administracji i pozwala zidentyfikowac¢ funkcjonalne zwigzki
migdzy zaobserwowanymi zjawiskami. Wyniki badan komparatystycznych beda
pomocne w ocenie postgpow procesow europeizacji. Pomogy wyjasni¢ dlaczego
niektdre elementy relacyjne w strukturze odpowiedzialnosci podlegajg procesom
konwergencji, podczas gdy inne majg charakter dywergentny.

Naszkicowany powyzej cel oraz tezy badawcze pracy, jak réwniez przyjete w
niej metody zdeterminowaty zakres i ukfad niniejszej rozprawy. Praca sktada sie ze
wstepu, szesciu rozdzialdw oraz zakonczenia.

Przedmiotem  rozdziatu pierwszego  zatytutowanego  ,Zagadnienia
systematyzujgce” jest charakterystyka fenomenologicznego ujecia odpowiedzialnoéci
wypracowanego na gruncie etyki filozoficznej i odniesienie go do administracji
publicznej jako konstrukcji normatywnej. Stad powstaje koniecznosc ,konfrontacji”
ujgcia filozoficznego i prawnego odpowiedzialnosci, by nastepnie oméwic
poszczegblne elementy relacyjne struktury, raz w ujeciu filozoficznym, a raz w ujeciu
prawniczym. Na szczegdlng uwage zastuguje krytyczna refleksja nad popularnym w
naukach spotecznych ujeciem systemowym odpowiedzialnosci. Podejscie systemowe
traktuje bowiem wtadze publiczng na réwni z innymi podsystemami spoteczeistwa i
nie dostrzega szczegdlnej odpowiedzialnosci administracji za realizacje dobra
wspolnego. Rozdziat wiericzy okreslenie wielfosci znaczed odpowiedzialnosci
administracji publiczne], jakie bedg stosowane w niniejszej pracy.

Rozdziat drugi rozpatruje zagadnienie jurydyzacji. Punktem wyjscia do

rozwazan jest przyjecie zatozenia, Ze jurydyzacja (jura z tac. prawo) stanowi prymarng
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i najwazniejszg determinante, rozumiang w niniejszej pracy jako nadanie charakteru
prawnego strukturze odpowiedzialnosci administracji. Podstawowa uwaga zostata
skierowana na rozwoj historyczny w ujeciu komparatystycznym, gdyz wowczas
uwidacznia sie fundamentalne znaczenie prawa {administracyjnego) dla utrwalenia i
sformalizowania struktury odpowiedzialnosci administracji.

Jurydyzacja administracji to diugotrwaty proces, w ktérym punkt wyjscia
stanowita administracja utozsamiana z kroélem, niezbedna dla sprawowania wiadzy
feudalnej czy absolutnej. Dopiero w okresie ksztaftowania panstw nowozytnych
dostrzezono pilng koniecznos¢ obiektywizacji, racjonalizacji i unifikacji struktury
odpowiedzialnosci  administracji. Prawdziwy przelom przyniosto wprowadzenie
ustroju demokracji parlamentarnej na kontynencie wraz z systemem trdjpodzielnej
wiadzy. To doprowadzito do uksztattowania trzech niezaleinych i réwnowazacych sie
kategorii podmiotowych w strukturze odpowiedzialnosci: ,podmiotu — instancji
(mocodawcy)} — oraz trybunatu”. Jurydyzacja to jednak przede wszystkim wyniesienie
kryteriéw prawnych, ktérym poddane zostaty wszystkie inne kategorie relacyjne w
strukturze odpowiedzialnosci administracji.

Rozdziaf trzeci ukazuje wpltyw demokratyzacji na strukture odpowiedzialnosci
administracji. Oznacza to skierowanie uwagi na zapisane w prawie relacje pomigdzy
podmiotem a adresatem odpowiedzialnosci jako suwerenie, bedacym Zrdédfem
wiadzy politycznej. Jednak tradycyjne mechanizmy demokracji parlamentarnej
wskazujg nie tyle na pojedynczego obywatela czy na grupy intereséw, ile na instancjg
odpowiedzialnoéci. Jest nim polityczny mocodawca nakfadajgcy odpowiedzialnosé,
ktéry uzyskat mandat do sprawowania wiadzy zwierzchniej z woli narodu w wyborach
parlamentarnych. Stad prawna determinanta demokratyzacji nakazuje poswiecenie
zasadniczej uwagi na odpowiedzialnosci w ukladzie relacyjpym pomiedzy
administracja a polityka.

Doniosfo$¢  relacji miedzy podmiotem odpowiedzialnosci a instancjg
naktadajaca odpowiedzialnos¢ wynika nie tylko z ustroju demokracji parlamentarnej,
gdyz jednoczesnie odzwierciedla odwieczny dylemat prawa administracyjnego w
postaci ,wiasciwego dozowania” wptywu polityki i politykdw na administracje. O ile
jednak w szeroko pojetych naukach administracyjnych dominuje krytyczna refleksja

na temat niebezpieczenstw nadmiernej polityzacji administracji, to w naukach
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prawnych zagadnienie odpowiedzialnosci administracji przed politykg winno byé

traktowane jako przedmiot wyczerpujacej regulacji w prawie administracyjnym. Takie

podejscie uzasadnia aksjomat racjonalnego prawodawcy. W zwigzku z tym nalezy
skonstatowac, ze rolg prawa administracyjnego jest ,kontrolowana polityzacja”
administracji dla uczynienia z niej bytu odpowiedzialnego przed polityka.

Przedmiotem  rozdzialu  czwartego jest rozpatrywanie  struktury
odpowiedzialnosci administracji ksztattowanej przez determinante europeizacji,
ktorej doniostos¢ wynika z multicentrycznodci prawa w warunkach integracji
europejskiej. Multicentrycznosé prawa powoduje, ze struktura odpowiedzialnosci
administracji jest konstruowana jednoczesnie zarowno przez legislatora krajowego,
jak i unijnego, co w konsekwencji skutkuje swoistym ,dublowaniem” elementdw
relacyjnych tworzacych rzeczong strukture. By¢ moie dlatego Hans Peter Ipsen,
piszac w 1972 r. jeden z pierwszych podrecznikdw z prawa wspélnotowego,
przyrownat odpowiedzialno$¢ administracji krajowej wspétpracujgcej z europejska do
sytuacji panujacej w ,gabinecie luster” (zob. H.P. Ipsen, Europdisches
Gemeinschaftsrecht, Tlibingen 1972, s. 540).

Inaczej niz w przypadku rozwazan o demokratyzacji w warunkach jednego
panstwa powstaje tu uzasadnione pytanie. Jak w warunkach wieloéci o$rodkéw
politycznych zagwarantowa¢ odpowiedzialnos¢ administracji wobec politycznego
mocodawcy? | chociaz prawo unijne charakteryzuje odmienna systematyka ni

krajowe prawo administracyjne, to odpowiedZ na tak postawione pytanie winna

nastapi¢ w odniesieniu do prawa stanowionego i stosowanego w europejskiej
przestrzeni administracyjnej. Taka optyka badawcza nakazuje nie tyle odrebng
analize poszczegdlnych elementéw relacyjnych w strukturze odpowiedzialnodci, ile
analize wielokierunkowej relacyjnosci zasadzajacej sie na wspdétdziataniu, koordynacji
i sieciowosci miedzy podmiotami tejze struktury. Przy takim zatozeniu nie jest
mozliwa jednoznaczna strukturalna i funkcjonalna delimitacja administracji krajowej
od unijnej, co najlepiej oddaje okreslenie ,europejska sie¢ organdw administracji
publicznej”.

Konstytucjonalizacja stanowi przedmiot rozwazan rozdziatu pigtego. Jest to
czwarta w kolejnosci i ostatnia determinanta prawna wyrdzniona w pracy, zas jej

istota polega na oddzialywaniu | promieniowaniu ponadczasowych wartosci



ogoblnoludzkich na strukture odpowiedzialnosci administracji. Jednak o ile sama
konstytucja utoZzsamiana jest z prawem najwyzszym w jednym panstwie to proces
konstytucjonalizacji ma szersze znaczenie i wykracza poza granice jednego panstwa.
Chodzi o to, ze ochrona praw cztowieka jest przedmiotem regulacji nie tylko prawa
wewnetrznego, ale i réwniez miedzynarodowego, by wymieni¢ w tym miejscu
Europejska Konwencje Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (EKPC) Rady
Europy. Stad rozwazania rozdziatu pigtego beda prowadzone nie tylko w odniesieniu
do prawa krajowego, ale i rowniez prawa miedzynarodowego z odniesieniem do
orzecznictwa sadéw krajowych i miedzynarodowych.

Rozwdj proceséw konstytucjonalizacji na gruncie prawa jednego paristwa
nalezy rozpatrywaé¢ w kontekscie historycznym i komparatystycznym. Chodzi o
koniecznoé¢ ukazania swoistej konkurencji pomiedzy konstytucjg a ustawa, gdyz w
przesztoéci obie te wielkosci pretendowaly do uzyskania prymatu w zakresie
ksztattowania struktury odpowiedzialnosci administracji. Natomiast wspétczesnie
hierarchiczny system #rédel prawa w panstwie stanowi zasade pierwszenstwa
konstytucji, ktorej postanowienia doznajg konkretyzacji w przepisach prawa
administracyjnego i sg stale rozwijane w orzecznictwie sagdowym.

Perspektywa badan nad odpowiedzialnoscia administracji w ukfadzie
relacyjnym powinna uwzgledniaé sity sprawcze konstytucjonalizacji, do ktorych
nalezg orzecznictwo sgdowe oraz doktryna prawna spetniajace waing funkcje w
Lodkrywaniu” zasad konstytucyjnoprawnych. Nalezy zaznaczy¢, ze w przypadku EKPC
odkrywaniem ponadczasowych wartosci wynikajacych z praw podstawowych zajmuje
sie Europejski Trybunat Praw Czlowieka, stajac sie sitag sprawczg postepow
konstytucjonalizacji usytuowang poza panstwem.

Ostatni rozdziat pracy jest poswiecony zagadnieniom etatyzacji vs.
deetatyzacji. Nalezy z caly mocg podkresli¢, ze etatyzacja to nie jest kolejna
determinanta prawna oddziatujgca na strukture odpowiedzialnosci administraciji,
chociaz podobnie jak w przypadku wszystkich omdwionych w pracy determinantéw
réwniez i tu pojawia sie tu sufiks ,-zacja” obrazujacy procesowos¢. Rozdziat szosty
nalezy traktowaé jako rodzaj podsumowania, zasadzajacy sie na twierdzeniu, ie w
zaleznoéei od badanej determinanty prawnej mamy do czynienia z réinorodnym

akcentowaniem w strukturze odpowiedzialnosci administracji, ktéry wykazuje
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silniejszy lub stabszy zwigzek z panstwem. Stad procesowosc i pojawianie sie zmian
moina ukazaé¢ za pomocg continuum na skali ,etatyzacia vs. deetatyzacja”.
Zaprezentowane w rozprawie wizje panstwa aktywnego, minimalnego i sieciowego
majg w zamysie obrazowac przyblizanie lub oddalanie perspekiywy panstwa w
strukturze odpowiedzialnosci administracji.

WNIOSKI

Podstawowa konstatacja rozwazan nad odpowiedzialnoscia administracji
zawiera jedno przestanie i to niezaleinie od opisanych kierunkdéw etatyzacji czy
deetatyzacji poszczegolnych elementow relacyjnych w strukturze odpowiedzialnosci.
Zmieniajgca sie rzeczywistosé administrowania wymusza wprawdzie glebokie zmiany
i przeobrazenia formuly paristwowosci, ale jednoczesnie niezmiennie wymaga
panstwa silnego i gotowego przejac ostateczng odpowiedzialnod¢ za realizacje dobra
wspolnego. Reakeja na rzeczone zmiany jest jednoczesne oddziatywanie na strukture
odpowiedzialnosci administracji rozmaitych determinantow prawnych nazwanych w
pracy jurydyzacja, demokratyzacja, europeizacjg oraz konstytucjonalizacja.

Niewatpliwie najbardziej ,widoczne” jest panstwo, w ktorym prawna
odpowiedzialno$¢ administracji zostata uksztattowana w procesach jurydyzacji.
Aprioryczne normy prawa stanowionego w parlamencie majg na celu obiektywizacje
oraz racjonalizacje relacji struktury w uktadzie: podmiot — przedmiot — instancja —
trybunat — kryteria — adresat odpowiedzialnosci. Wspdlne dla wszystkich modeli
administracji uksztattowanych w ramach Rule of law, Rechtsstaat czy 'Etat de droi s3
starania w kierunku uczynienia z administracii bytu odpowiedzialnego,
przewidywalnego, racjonalnego, zwlaszcza zas w kontaktach z jednostka. Temu stuia
prawne mechanizmy wyréwnawcze i korygujace w regulacji ustrojowych aspektéw
konstrukcji odpowiedzialnodci administracji, wérdd ktdrych centralng role odgrywa
zasada trojpodziatu wiadzy.

Jednoczesdnie aspekty funkcjonowania tréjpodzielnej whadzy ujawnity znaczgce
odmiennosci historyczne i kulturowe badanych systemdw prawnych. W Anglii
odpowiedzialno$é¢ administracji byta gwarantowana w ramach giebokiej harmonii
réznych rodzajow wiadzy, gdyz nawet proces stanowienia prawa w parlamencie
odbywat sie przy aktywnym uczestnictwie administracji lokalnej. W porewolucyjne;j

Francjii  odpowiedzialno$¢  administracji  gwarantowala  samowystarczalna
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administracja, ktdrej niezalezno$¢ manifestowata sie w dziatalnosci prawodaweczej i
orzeczniczej Conseil d’Ftat. Natomiast w Niemczech, wobec braku demokratycznej
legitymacji parlamentu, na centralnym miejscu postawiono bezosobowe kryteria
odpowiedzialnosci administracji, determinujace ocene pozostafych elementow
relacyjnych w strukturze odpowiedzialnosci. Warto podnies¢ wiodacg role
niemieckiej doktryny w rozwoju idei Rechtsstaat, ktdra w sposéb metodologiczny
uzasadniata koniecznos¢ prymatu bezosobowych kryteridw prawnych, stajac sie
jednoczesnie swoistym acz ,niewidzialnym” elementem relacyjnym wptywajgcym na
ksztatt struktury odpowiedziainodci administracji.

Zasada trdjpodziatlu wladzy w panstwie jest nie tylko motorem proceséw
jurydyzacji, ale i réwniez demokratyzacji. Stad wifasciwie obie determinanty sg ze
soba nierozerwalnie powigzane, jak awers i rewers, chociaz naswietlajg inny aspekt
gwarancji odpowiedzialnosci. O ile jurydyzacja postuzyta do przedstawienia rozwoju
historycznego z perspektywy komparatystycznej, to demokratyzacja wskazuje na
wspéiczesne i niezmiernie  aktualne  mechanizmy prawne  gwarancji
odpowiedzialnosci administracji w kontekscie relacji polityka — administracja, czyli
instancja — podmiot odpowiedzialnosci.

Podstawowym instrumentem wptywania polityki na administracje jest ustawa.
Jak wykazalty badania komparatystyczne sterowanie ustawowe odzwierciedla
stosunek polityki do administracji, zwtaszcza gdy uwzglednimy typ norm prawnych
stanowionych w parlamencie. System polski i niemiecki charakteryzuje tradycja
stanowienia norm kondycjonalnych nakierowanych na odpolitycznienie administracji,
ktéra przy zaistnieniu okreslonego stanu faktycznego jest zobowigzana wydaé
rozstrzygniecie o okreslonej tresci, co z kolei akcentuje odpowiedzialnos¢ za
wykonywanie prawa. Natomiast systemy francuski oraz brytyjski, z wtasciwg im
preferencja norm zadaniowych, kreuja odpowiedzialnos¢ administracji za
realizowanie witasnych polityk publicznych, co jest w doktrynie interpretowane jako
przejaw relacji zaufania instancji do podmiotu odpowiedzialnosci.

Bardziej szczegdlowa dyferencjacje relacji pomiedzy polityka a administracja
ukazuje analiza dokonana przez pryzmat systematyki norm prawa administracyjnego.
Kluczowe znaczenie posiada prawo administracyjne ustrojowe, kreujgce ogromng

réznorodnosé form organizacji administracji publicznej. Ich celem jest osiggniecie
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dywersyfikacji w sposobach ulozenia relacji polityki z administracja od
hierarchicznego podporzadkowania poczawszy (centralizacja) do wzglednej
samodzielnosci administracji wobec mocodawcy stanowigcego prawo skonczywszy
{decentralizacja), nie wspominajac o konstruktach agencji i niezaleznych urzedéw,
ktorych cecha konstytutywng jest stworzenie swoistego dystansu administracji od
polityki. W zwigzku z tym powstaje pilna koniecznosé¢ zagwarantowania
odpowiedzialnosci administracji niezaleznie od bliskosci polityki do administracji i w
tym  zakresie szczegdlnego znaczenia nabieraja  ponadczasowe  kryteria
odpowiedzialnosci w postaci zasad i regut zawartych w ogdlnym prawie
administracyjnym oraz w prawie proceduralnym. To ostatnie przewiduje udziat
jednostki oraz czynnika spotecznego w procesie podejmowania rozstrzygnieé przez
administracje, co wprawdzie nie zastgpuje legitymacji demokratycznej, jednak
przyczynia sie do zwiekszenia akceptacji dla dziatan administracji przez adresata
odpowiedziainosci.

Optyka procesdw europeizacji sprawia, ze ,widocznosc” panstwa jest w
znacznym stopniu utrudniona, gdyz czlonkostwo w organizacji supranarodowej
powoduje nie tylko swoiste dublowanie elementéw relacyjnych struktury
odpowiedzialnosci administracji (poza adresatem), ale przede wszystkim kreuje nowg
jakos¢ relacji. Wspétdziatanie, koordynacja i sieciowos¢ to podstawowe wyznaczniki
procesu stanowienia i stosowania prawa, ktére sa naturalnym wrogiem delimitacji i
porzadkowania relacji w strukturze odpowiedzialnosci, co z kolei jest niezbedng
przestankg dla przypisania odpowiedzialnosci konkretnemu organowi administracji.
Stad obok posiadania indywidualne] legitymacji kazdego ze wspotdziatajacych
podmiotdw odpowiedzialnosci koniecznym  jest istnienie dodatkowych fitaréw
legitymizujgcych dziatanie administracji. Nalezg do nich otwartos¢, przejrzystosé i
bliskosc obywatelowi poprzez transparentnos¢ postepowania administracyjnego na
kazdym jego etapie oraz motiliwos¢ dochodzenia praw przez podmioty bedace nie
tylko strona w postepowaniu, ale réwniez jednostek i grup zainteresowanych
wynikiem. Nie bez znaczenia jest rowniez skuteczno$¢ dziatania administracji i
nastawienie na wyniki dia lepszej stuzby dobru wspdinemu.

Natomiast procesy konstytucjonalizacji nakierowane na wzmocnienie praw

podstawowych sprzyjajg najbardziej zwigkszeniu ,widocznosci” jednostki jako
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adresata odpowiedzialnosci. Wprawdzie konstytucja jako akt najwyzszy uchodzi
tradycyjnie za prawng manifestacje istoty panstwowosci, to jednak rola parlamentu
(mocodawcy naktadajacego odpowiedzialnos¢) sprowadza sie tu do samego
uchwalenia konstytucji. Natomiast do rangi podstawowej kategorii sprawczej w
strukturze odpowiedzialnosci urasta judykatura jako sita napedowa procesow
konstytucjonalizacji. Trybunat odpowiedzialno$ci ma za zadanie interpretacje woli
politycznej zawartej w przepisach prawa najwyiszego i w ten sposob staje sig
dodatkowym nosnikiem proceséw demokratyzacji. Kluczowa funkcja trybunatu
zasadza sie na wywazaniu i dyferencjacji konstytucyjnoprawnych zasad ogdlnych i
wynikajacych z nich wartosci, dzieki czemu nastepuje staty rozwdj i dostosowanie
wyktadni przepiséw prawa administracyjnego do zmieniajacych sie potrzeb i wyzwan
wspotczesnosci.

Ponadto znaczacym motorem procesoéw konstytucjonalizacji jest ratyfikacja
miedzynarodowych umdéw majacych za przedmiot ochrone praw czfowieka i
podstawowych wolnosci. Sama ratyfikacja jest uzalezniona od woli parlamentu
(mocodawcy nakfadajacego odpowiedzialnosé) jednak w diuiszym przedziale czasu
oznacza konieczno$¢ uznania orzecznictwa trybunatéw miedzynarodowych
rozpatrujacych skargi na dziatania administracji parstwowej. To z kolei powoduje
wzrost znaczenia trybunatu odpowiedzialnosci o wymiar miedzynarodowy oraz
wzmocnienie samego adresata odpowiedzialnosci, gdyz dopiero aktywnosc
procesowa jednostki ponad granicami parnstwa uruchamia mechanizm gwarancji
odpowiedzialnosci.

Oceniajgc proces konstytucjonalizacji nalezy wskaza¢, ze promieniowanie
ponadczasowych wartosci ogéinoludzkich stawia w nowym swietle determinantg
prawng demokratyzacji. Chodzi o przemoiny wplyw konstytucji na sterowanie
ustawowe, bedace klasycznym instrumentem gwarantujgcym odpowiedzialnosé
administracji przed polityka. Wspdfczesnie w obliczu wzmozonego stanowienia norm
zadaniowych (finalnych) to sama administracja dokonuje samodzielnych wyborow
poprzez wywazanie konkurujacych ze soba relewantnych wartosci. Stad ogromne
zapotrzebowanie na istnienie dodatkowych instrumentéw legitymizujacych dziatanie
administracji niz samo okreslenie przedmiotu odpowiedzialnosci w ustawie. Stajg sie

nimi standardy moralne w przestrzeni publicznej i ochrona praw jednostki jako
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przeciwwaga dla stosunkowo waskiej koncepcji dziatania administracji w zgodnosci z
prawem. W sytuacjach konfiiktu pomiedzy przedmiotem odpowiedziainosci a
kryteriami odpowiedzialnosci zawsze te ostatnie powinny uzyskaé walor
pierwszenstwa. Llinie napiecia pomiedzy procesami  demokratyzacji i
konstytucjonalizacji ukazuje natura konstytucyjnych zasad i wartosci, ktéra w
porownaniu do tresci transportowanych w ustawach sprawia wrazenie $rodkéw
zwolnionego czy nastepczege sterowania, poniewa:i inaczej niz ustawy nie s3
nakierowane na szybkg i konkretng polityczng akcje czy reakcje.

Reasumujac naleiy stwierdzié, ze istotg odpowiedzialnosci wspodtczesnej
administracji publicznej jest jej wielopostaciowosc, ktdra sie zasadza na elastycznosci
struktury odpowiedzialnosci i zbalansowanej relacyjnosci wszystkich elementéw tejze
struktury. Pomimo wszelkich niedoskonatosci nalezy stwierdzi¢, ze w dalszym ciagu
prymarnym elementem gwarantujgcym odpowiedzialno$¢ administracji jest relacja
pomiedzy polityka i administracjg (instancjag a podmiotem odpowiedzialnosci), co
wynika z istoty demokracji parlamentarnej. Niemniej jednak nalezy stwierdzi¢, ze do
rangi esencji wspdtczesnej demokracji urosty dodatkowo relacje kreowane przez
pozostafe podmioty w strukturze odpowiedzialnosci.

Rola judykatury, wzmocnionej rowniez o wymiar miedzynarodowy, jest state
wywazanie roznorodnych wartosci dla realizacji dobra wspdlnego w perspektywie
dlugoterminowej i w razie koniecznosci przejmowanie roli negatywnego
ustawodawcy poprzez uchylanie ustaw powstatych pod presjg dorainych intereséw
politycznych. Odpowiedzialnos¢ administracji jest urzeczywistniana réwniez poprzez
sam podmiot odpowiedzialnosci, a konkretnie poprzez jego réinorodnos¢ ustrojows,
ktéra zapewnia dywersyfikacje w sposobach uloienia relacji miedzy polityky i
administracjg. Dzigki temu odpowiedzialnos¢ jest gwarantowana nie tylko przez
podporzadkowanie politycznemu mocodawcy, ale | poprzez alternatywne
mechanizmy, do ktorych nalezg szczegdlna bliskos¢ wspdlnotom lokalnym czy
regionalnym, bad: tei fachowos¢, rzetelnodé, niezaleznoéd i nieuleganie wptywom
politycznym lub tez po prostu skutecznos¢ i osigganie wymiernych wynikow.

Optyka zbalansowane] relacyjnodci wszystkich podmiotéw w strukturze
odpowiedzialnosci administracji stawia wymogi wzgledem adresata

odpowiedzialnosci. Jest nim Swiadomy i aktywny podmiot w strukturze
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odpowiedzialnosci, posiadajacy legitymacje procesowg w  postgpowantu
administracyjnym i sadowym, korzystajgcy z szerokiej gamy form partycypacii
spotecznej i wspotuczestnictwa w realizacji dobra wspdlnego. Temu musi towarzyszy¢
programowa zmiana sposobu dziatania administracji w kierunku budowania
transparentnosci, otwartosci i nastawienia na dialogowosé, wspomagana poprzez

dziatalnosé licznych instytucji rzeczniczych dziatajacych pro publico bono.

. Oméwienie pozostatych osiggniec naukowo-badawczych

Catoksztatt mojej pracy naukowej jest skoncentrowany wokét trzech powigzanych ze
sobg zagadnienn tematycznych, do ktorych nalezg: (A) prawne aspekty wspotpracy
transgranicznej podmiotéw administracyjnych w Europie, (B) wspoiczesne problemy
badawcze nauki administracji oceniane z perspektywy nauk prawnych oraz (C)
zagadnienia badarn komparatystycznych prawa publicznego. W pracy naukowej
dokonuje analizy aktow prawa powszechnie obowigzujacego, orzecznictwa sgdowego

oraz literatury z wybranej tematyki.

(A) Prawne aspekty wspétpracy transgranicznej podmiotow administracyjnych w

Europie

Prawne aspekty wspdtpracy transgranicznej podmiotow administracji publicznej w
Europie s3 stosunkowo najczesciej poruszane w mojej dziatalnosci badawczej, gdyz
poswiecitam im blisko dwadziescia artykutow naukowych w jezyku polskim,
niemieckim i angielskim. Wiaze sie z tym rowniez moja aktywnos¢ w gremiach
eksperckich wspotpracy transgranicznej z Polski i z Europy, jak przyktadowo w
projekcie ,Viadrina-Center B/ORDERS IN MOTIONS” przy Europa-Universitdt Viadrina
we Frankfurcie nad Odra oraz w Osrodku Badan Regionainych i Obszardéw Pogranicza
Uniwersytetu Wroctawskiego, bedacym wspding placowka Instytutu Socjologii i
Centrum Studidéw Niemieckich i Europejskich im. Willy'ego Brandta. Zdobytg wiedzeg
przekazuje studentom w pracy dydaktycznej podczas konwersatoriow

»Miedzynarodowa wspotpraca regionalna”.
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Wskazane zagadnienie jest przedmiotem moich zainteresowan badawczych
realizowanych zaréwno przed, jak i po uzyskaniu stopnia doktora nauk prawnych.
Uzupetniona i zaktualizowana wersja rozprawy doktorskiej zostata opublikowana pod
niezmienionym tytutem ,Wspdlpraca transgraniczana gmin Polski i Niemiec —
studium administracyjnoprawne”, Wroctaw 2011, 280 s. O ile w poczatkowym okresie
moja uwaga badawcza koncentrowata sie na analizie i ocenie ztozonych podstaw
prawnych wspétpracy transgranicznej podmiotow administracji publicznej w Europie,
ze szczeg6lnym uwzglednieniem prawa miedzynarodowego i dziatalnosci organizacji
miedzynarodowych takich jak Rada Europy, to w péZniejszym okresie prowadzitam
badania z perspektywy wspotczesnych kierunkéw rozwoju nauki prawa publicznego.
Ich przejawem jest artykut pt. Wspdfpraca jednostek samorzqdu terytoriainego ze
spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych parnistw w sSwietle problematyki
dychotomicznego podziatu prawg (s. 31-40), ktéry sie ukazal w monografii
wieloautorskiej pt.: Przeglqd dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i
postepowania  administracyjnego: Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i
Postepowania Administracyjnego, Kazimierz Dolny nad Wistq, 19-22 wrzesnia 2010 r.,
Lublin 2010. W rzeczonym artykule stawiam teze, ze poszczegdlne elementy tresci
umowy o wspolpracy transgranicznej, zawierane przez podmioty publiczne, wykazuja
albo przynaleznosc do prawa publicznego albo do prawa prywatnego. Stad nalezy
umowy te sytuowac na styku dziatdw prawa i oceni¢ jako umowy szczegdlnego
rodzaju. Wnioski koricowe artykutu pozwalajg na nakreslenie kierunkdw rozwoju
prawa administracyjnego, polegajgcych na koniecznej otwartosci na wplywy prawa

prywatnego.

Inny aspekt prawny wspdtpracy transgranicznej analizuje w zwigzku z przystgpieniem
Polski do struktur unijnych. Przedmiotem moich badan sg prawne aspekty tworzenia
Europejskiego Ugrupowania Wspdtpracy Terytorialnej jako instytucjonalnej formy
kooperacji przewidzianej w prawie unijnym (zob. Nowga jokos¢ we wspdlpracy
podmiotow publicznych w Europie, w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 317-325). Badania te rozwijatam w kolejnych
latach jako ekspert w miedzynarodowym projekcie ,Viadrina-Center B/ORDERS IN

MOTIONS” przy Europa-Universitat Viadrina, ktorych zwieficzenie stanowi
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wieloautorska monografia poswigcona wylacznie zagadnieniom funkcjonowania
Europejskiego Ugrupowania Wspétpracy Terytorialnej, zwanym dalej EUWT {zob. Der
Europdische Verbund fir territoriale Zusammenarbeit:  Instrument der
grenziibergreifenden Zusammenarbeit nationaler offentlicher Einrichtungen in der
Europédischen Union, Baden-Baden 2017, s. 303-329). W napisanym przeze mnie
rozdziale {zob. EVTZ im Spannungsfeld zwischen der europdischen Eigenverwaltung
und der Verwaltung der Mitgliedstaaten, s. 303-329) stawiam teze, Ze struktura
EUWT stanowi prawny konstrukt ustrojowy sui generis, ktory nalezy rozpatrywac w
konteksicie swoistej linii napiecia pomiedzy adminisiracjg unijng a administracja
krajowg. Dowodze ponadto, ze wprowadzenie EUWT do obrotu prawnego wptywa na
pogtebienie proceséw decentralizacji w panstwach cztonkowskich oraz przyczynia sig

do wigkszej pluralizacji struktur administracyjnych.

Kolejnym zamierzeniem realizowanym w odniesieniu do wspotpracy transgranicznej
podmiotdw administracyjnych w Europie jest wykorzystanie perspektywy badawcze]
szeroko pojetych nauk administracyjnych. W tym celu podjetam sie redakcji
naukowe]j wieloautorskiej monografii tematycznej zatytutowanej ,Wspdipraca
transgraniczna w administracji publicznej” (Wroctaw 2015) 291 s. Ideg powstania
monografii byta chel zaprezentowania zagadnienia wspodipracy transgranicznej w
administracji publicznej w ujeciu interdyscyplinarnym celem integracji wynikow

hadawrzucrh  7awartuch nia tvlkn w  naukach n
hadawczych  zawartych  nile  tvlko w  naukach b

rawnych, ale naukach
administracyjnych. W zamieszczonym tam artykule naukowym (zob. Uwagi na temat
konstrukcji podstaw prawnych wspdfpracy transgranicznej jednostek samorzgdu
terytorialnego, s. 27-42) dokonuje autorskiej konceptualizacji uméw ramowych o
wspotpracy transgranicznej jako inteligentnego rozwigzania” w administracji
publicznej. Stawiam teze, ze konstrukcja prawna rzeczowych uméw ma na celu
swoista rekompensate braku szczegétowych podstaw prawnych w prawie
miedzynarodowym. Cecha wyrdzniajaca rzeczone] monografii wieloautorskiej jest
napisanie przeze mnie koficowego rozdziatu podsumowujgcego wyniki badawcze,
przedstawione przez autorow poszczegdlnych rozdziatéw. Podstawowa konstatacja

zasadza sie na okresleniu wspoiczesnych kierunkdéw europeizacji i internacjonalizacji

administracji publicznej. W recenzji monografii zamieszczonej w miesigczniku
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»Samorzad Terytorialny” (2017 Nr 11) dr Marcin Krzymuski z Uniwersytetu Viadrina

_..we Frankfurcie nad Odrg pisze: ,,Recenzowane dzieto jest aktualnie jedna z niewielu

publikacji, ktora tak kompleksowo wprowadza w zagadnienia wspoipracy
transgranicznej. Mamy tu do czynienia z obserwacjg tego fenomenu z perspektywy

réznych dyscyplin®,

Podjete badania kontynuowatam w projekcie Osrodka Badad Regionalnych i
Obszaréw Pogranicza przy Centrum im. Willy'ego Brandta na Uniwersytecie
Wroctawskim, gdzie wskazuje ptaszczyzny i przejawy europeizacji badan nad
administracjg publiczng w kontekscie prawa unijnego, prawa administracyjnego
ogélnego i materialnego, prawa finansowego z uwzglednieniem wynikéw badan z
zakresu zarzadzania publicznego i teorii governance (zob. Borderlands as a laboratory
of the Europeanisation of public administration: selected legal issues, w: Advances in

European borderfands studies, Baden-Baden 2017, s. 177-193).

{B) Wspétczesne problemy badawcze nauki administracji oceniane z perspektywy

nauk prawnych

lako pracownik Zakladu Nauki Administracji jestem szczegélnie zainteresowana
rozwojem badan w zakresie nauki administracji. Ukonczenie studiéw na kierunku
prawo, uzyskanie tytutu doktora nauk prawnych oraz przemozny wptyw profesoréw z
macierzystego Instytutu Nauk Administracyjnych sprawily, ze moje poszukiwania
pragne umiejscowi¢ w nurcie badawczym nauki administracji Scisle zwigzanym z
nauka prawa administracyjnego. lest on okredlany w literaturze mianem szkoty
wrocfawskiej i rozpatruje administracje rzeczywiscie funkcjonujacg i jej

uwarunkowania uwzgledniajac w sposob szczegdlny uwarunkowania prawne.

0d czasu wdrazania reform ,nowego zarzadzania publicznego” najpierw w krajach
anglosaskich, a potem w Europie kontynentalnej, niezmiernie aktualnym tematem w
nauce administracji jest zagadnienie sprawnosci w dziataniach administracji
publicznej. W pierwszym z artykufdw poswieconych tej problematyce pt. Pomiar
efektywnosci w administracji publicznej w badaniach komparatystycznych, ,Folia
luridica Wratislaviensis” 2012, nr 1, s. 67-81 stawiam pytania o geneze pomiaru
efektywnosci w administracji i wskazuje podstawowe sity sprawcze rzeczonych
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reform. W odniesieniu do panstw Europy kontynentalnej nalezy tu gtdéwnie
dziatalnos¢ organizacji miedzynarodowych, takich jak OECD czy Unia Europejska,
ktore stanowigc akty soft law przyczyniajg sie¢ do rozpowszechniania okreslonych
wzorcdw sprawnosci za pomocg mechanizmédw uczenia sie od najlepszych oraz
samozobowigzania. W konsekwencji stawiam teze, ze realizowanie postulatow
efektywnosci powoduje proces konwergencji pomiedzy systemami administracji
publicznej, ktére tradycyjnie uchodzg za wypadkowa réznorodnosci kultury prawnej
poszczegblnych panstw i stosunkowo trudno podlegajg konwergencji. Rzeczong
problematyke kontynuuje w artykule zatytutowanym “Performance Management” w
administracji publicznej: uwarunkowania, dylematy, wyzwania, ktdry ukazat sig¢ w
miesieczniku ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 10, s. 49-60. Centralna uwaga zostaje
w nim zwrocona na konieczno$¢ rozpatrywania reform proefektywnosciowych w
administracji w kontekécie poszanowania prawnej zasady decentralizacji. W artykule
stawiam teze, ze postulaty opracowania kompleksowego i obwarowanego sankcjami,
prawnego systemu pomiaru wynikdw i upublicznianie informacji o efektywnosci
odzwierciedlajg nurt uniformizacji w administracji, ktéry nierzadko stoi w
sprzecznosci z przyjetymi rozwigzaniami ustrojowymi w administracji. Bowiem
decentralizacja to prawny konstrukt ustrojowy zasadzajacy sie na réznorodnosci,
polegajacy na uczestnictwie spofecznosci lokalnych i regionalnych w sprawowaniu
wtadzy publicznej po to, by lepiej wykorzystac lokalng czy regionalng inicjatywe i
spoteczng energie. W zwigzku z tym wnioski artykutu zasadzaja si¢ na twierdzeniu, ze
w stosunku do administracji nie nalezy stosowac wylacznie kryterium oceny
prakseologicznej, gdyz nalezy uwzgledni¢ uwarunkowania kultury prawnej, w ktorej
jest zakorzeniona administracja. llustracjg rzeczonej problematyki jest przypadek
reform proefektywnosciowych realizowanych w administracji Niemiec. W artykule pt.
W trosce o efektywnos¢ : przeobrazenia w kierunku postweberowskiego modelu
administracji na przyktadzie Niemiec, ktory ukazal sie w czasopismie ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2013, nr 168 (s. 125-138),
stawiam teze, ze to wtasnie silne uwarunkowania kultury prawnej w administracji
Niemiec staly sie przyczyna niepowodzenia tamtejszych reform
proefektywnosciowych. Przyktad Niemiec pokazuje, ze kurczowe trzymanie sig zasad

menedzeryzmu godzi w istote administracji kontynentalnej, ktéra jest zjawiskiem
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kompleksowym, wieloaspektowym i heterogenicznym. Obok uwarunkowan
ekonomicznych istotng role odgrywaja tu aspekty kulturowo-prawne, kfadjce silny
nacisk na znaczenie etosu stuzby publicznej, ktérej] wage podkreslat rowniez
niemiecki socjolog Max Weber. Weberowski, kiasyczny model administracji to
konstrukt prawny, prawem zdeterminowany. Stad plynie podstawowy wniosek dla
Polski by reforme w administracji rozpocza¢ od stopniowej zmiany regulacji prawnych
w kierunku zaszczepienia w administracji dwoch wspéfczesnie niezwykle pozadanych

atrybutdw administracji: sprawnosci, przy jednoczesnej bliskosci obywatelowi.

Watek pogodzenia reform proefektywnosciowych z ideg decentralizacji czy
samodzielnosci administracji publicznej rozwijam réwniez w odniesieniu do
konkretnych dziedzin funkcjonowania sfery publicznej. Przyktadem niech bedzie seria
artykutéw poswieconych zagadnieniom reformy szkolnictwa wyizszego w Polsce
wprowadzonej w 2014 r. Dokonuje w nich oceny instrumentéw prawnych
nakierowanych na podniesienie efektywnosci nauczania uniwersyteckiego przy
jednoczesnym zachowaniu wiernosci ideom autonomii uczelni (zob. Otwarcie uczelni
na zewngtrz w swietle ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, ,Administracja. Teoria-
Dydaktyka-Praktyka” 2015, nr 1, s. 23-39; Die Reformen im polnischen
Hochschulwesen, w: Zarzqdzanie szkofg wyzszg, Wroctaw 2014, 5.71-78). Ma temu
stuzyC redefinicja ustawowych stosunkow wspoétodpowiedzialnoscei | wspdizaleznosci
pomiedzy panstwem a spofecznoscig akademicka. W artykutach stawiam teze, ze
otwarcie uczelni na zewnatrz ma spowodowac pozadany wzrost efektywnosci. Ma
temu sprzyja¢ zaréwno nafoienie przez panstwo na uczelnie dodatkowych
obowigzkdw ustawowych, przy zachowaniu uczelnianych procesow
samoregulacyjnych, zachodzacych w ramach autonomii akademickiej. Wynikiem
prowadzonych przeze mnie badad jest wykazanie wspdizaleznosci tych dwoch
wspomnianych sfer, poniewa: wzrost efektywnosci powinien nastgpi¢ poprzez
wypetnianie obowigzkéw ustawowych natozonych przez panstwo oraz poprzez
urzeczywistnianie autonomii statutowej uczelni. Kontynuacjg rozwazan jest kolejny
artykut pt. Odpowiedzialnosc¢ panstwa za realizacje zadania w zakresie szkolnictwa
wyzszego: perspektywa historyczna i wspofczesna, ,Acta Universitatis Wratislaviensis.

Przegiad Prawa i Administracji” 2015 nr 100/1, s. 149-159. Stawiam w nim teze, ie
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realizacja zadania w zakresie szkolnictwa wyiszego, polegajaca na edukacji
akademickiej oraz prowadzeniu niezaleznych badan naukowych, nie nalezy do
panstwa lecz do publicznych badZz niepublicznych jednostek organizacyjnych
wyposazonych w atrybut osobowosci prawnej. Jednak rzeczone zadanie posiada
publiczny i niezbywalny charakter, co wskazuje na panstwo jako ostateczng instancje
decyzyjina. Dla poparcia tezy przeprowadzam analize historycznych i aktualnie
obowigzujacych regulacji prawnych, ktéra wykazuje znaczacg role panfstwa w
realizacji zadania z zakresu szkolnictwa wyiszego. Wspodtczesne przeksztalcenia
pafstwa i panstwowosci polegaja na budowaniu elementéw spofecznej i
gospodarczej odpowiedzialnosci uczelni wzgledem interesariuszy. Temu ma stuzyé
rozbudowany system regulacji prawnych nakierowanych zardwno na wzmocnienie
autonomii akademickiej, jak i na wzmocnienie prawnej pozycji studenta i doktoranta,
poprawe jakosci ksztatcenia czy zapewnienie jawnosci i transparentnosci proceséw

wewnatrzuczelnianych.

Na koniec nalezy wskazac na dwa artykuly majace charakter podsumowujgcy w cyklu
rozwazan na temat wdrazania reform proefektywnosciowych w administracji.
Pierwszy z nich to artykut Wartosci i antywartosci w prawie administracyjinym z
perspektywy nauki administracji, w: Antywartosci w prawie administracyjnym: VI
Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow, Warszawa 2016, s.
45-53. W artykule stawiam teze, ze pomimo wielu punktéw stycznych pomigdzy
naukg prawa administracyjnego a nauka administracji, przedmiot badan obu
dyscyplin jest zgofa odmienny. Bo o ile nauka administracji koncentruje sie
tradycyjnie wokot zagadnien z zakresu res interna administracji, to nauka prawa
administracyjnego eksponuje problematyke ksztattowania praw i obowigzkow
podmiotdw usytuowanych na zewnatrz administracji publicznej. Ttem do rozwiniecia
rzeczonej tezy jest zestawienie obok siebie podstawowych wartosci w administracji —
praworzgdnosci i sprawnosci dziatania. We wnioskach wskazuje na koniecznosé
uwzglednienia ptaszczyzny aksjologicznej eksponujacej podstawowe wartosci ludzkie
zapisane w prawie administracyjnym i ktére majg pierwszenstwo przed wszystkimi
innymi miernikami dziatania administracji, bedgcymi przedmiotem badan w nauce

administracji. Z kolei w artykule W sprawie marginalizacji watkow prawnych w nauce
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administracji (,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 4, s. 5-13) stawiam tezeg, ze przyczyna
pomijania czy umniejszania uwarunkowan prawnych w nauce administracji s3 dwa
czynniki. Pierwszy z nich to wptyw tradycji i kultury prawnej analizowanej z
perspektywy roinic w systemach Europy kontynentalnej oraz krajéw anglosaskich.
Drugi z nich to sama istota (systemu) prawa, a konkretnie zawarty w nim pierwiastek
»Sspowolnionej  czasowosci”, skontrastowany z  dynamicznym  procesem
dysruptywnych zmian rzeczywistosci administrowania oraz pilnej koniecznosci

szybkich reform w administracji.

(C) Zagadnienia badan komparatystycznych prawa publicznego

Badania komparatystyczne stanowia w mojej dziatalnosci naukowej miejsce
szczegolne, poniewaz tworzg one punkt wyjscia dla poszukiwania nowego spojrzenia
na znane zagadnienia badawcze w nauce prawa administracyjnego i w nauce
administracji oraz dla formutowania ocen i postulatéw de lege ferenda w prawie

polskim.

Przyktadem s3 moje badania nad prawnymi aspektami funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, ktére stanowiag punkt wyjscia do podejmowania pogtebionych analiz
komparatystycznych na tle obowigzujacych modeli decentralizacji w Europie.
Szczegdlng  wage  przykladam  do  proceséw  decentralizacji  panstw
niemieckojgzycznych, gtéwnie Niemiec, bowiem stamtad od dawna czerpano w
Polsce wzorce i inspiracje reformatorskie, zas odbudowa instytucji demokratycznych
po 1989 r. odbywata sig w duzej mierze jako wynik refleksji nad rozwigzaniami w
pafstwach niemieckojezycznych. Zagadnienie petryfikacji, rozumianej jako
okrzepniecie i umacnianie ustroju samorzadu terytorialnego, jest przedmiotem
artykutu pt. Czas w prowie administracyinym ustrojowym (uwagi na temat
petryfikacji ustroju samorzgdu terytorialnego na przyktadzie Niemiec), w: Czas w
prawie administracyjnym, Warszawa 2011, s. 17-32. Punktem wyjscia do rozwazan
jest teza, wedle ktorej istnieje pewien utrwalony kanon zasad stanowigcych trzon
ustroju i spetniajacych funkcje swoistych stabilizatoréw, nadajacych ustrojowi walor
trwatosci oraz przewidywalnosci, ktére w zatozeniu prowadza do petryfikacji ustroju.

Nalezg do nich zasada subsydiarnosci oraz zasada decentralizacji wadzy publicznej.
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Jednak stosownie do zmieniajacych sie oczekiwan i potrzeb cztonkdéw spotecznosci
nalezy jednoczesnie dopusci¢ okreslone zmiany prawa administracyjnego, ten ustréj
wspoéttworzacego, réwniez z uwzglednieniem zmian w linii orzecznictwa i w praktyce
administracyjnej. W artykule zostaly przedstawione kolejno reformy terytorialne,
strukturalne i funkcjonalne w niemieckim samorzadzie terytorialnym, ktérych ocena z

punktu widzenia koniecznosci petryfikacji ustroju wypada niejednoznacznie.

Badania rozwigzan prawnych panstw obcych prowadze réwniez odnoszac je
bezposrednio do regulacji prawa polskiego i poréwnujac towarzyszgce im
orzecznictwo oraz doktryne. Bezposrednie poréwnanie prawnej zasady domniemania
kompetencji gminy w Polsce i w Niemczech jest przedmiotem mojego artykutu pt.:
Die Zustdndigkeitsvermutung der Gemeinde in Deutschlond und in Polen: eine
rechtsvergleichende Analyse, zamieszczonego w  czasopismie ~Meilner
Hochschulschriften 2016, Nr 5, s. 24-37. Stawiam w nim teze, ze uzycie bardzo
podobnych sformutowan prawnych w prawodawstwie polskim i niemieckim nie
oznacza obowigzywania podobnej wyktadni. O ile w Niemczech przyznanie
domniemania zadan na rzecz gminy jest powszechnie rozumiane jako ,prawo do
spontanicznosci” (das Recht auf Spontanitdt) lub — jeszcze dosadniej — jako ,prawo
wynajdywania zadan i funkcji” (das Aufgaben- und Funktionenerfindungsrecht), to w

doktrynie polskiej dominuje podejscie pozytywistyczne, wedle ktorego gmina

powszechnie obowigzujgcym.

Przedmiotem moich badan jest réwniez jednoczesne porownywanie kitku systemow
prawnych w celu oceny rozwigzan polskich. W artykule pt. Aksjologia w sSwietle
konstytucjonalizacji prawa administracyjnego, zamieszczonym w monumentalnej
monografii pt. Aksjologia prawa administracyjnego. T. 1 (Warszawa 2017, s. 73-89),
porownuje system brytyjski, francuski, niemiecki i polski. Wnioski koricowe zasadzajg
sie na twierdzeniu, Zze o ile w doktrynie zachodnioeuropejskiej daje sie zauwazyc
przeniesienie akcentowania badawczego z probleméw organizacji i ustroju panstwa
do sfery regulacji praw podstawowych to, w odniesieniu do Polski brak stabilizacji

podstawowych ram instytucjonalnych nie pozwala na tak rozumiane przesunigcie
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akcentowania, gdy? oba elementy — i organizacyjno-ustrojowe i materialinoprawne —

s3 jednakowo i niezmiennie waine.

W ostatnim czasie moje zainteresowania ewoluujg w kierunku traktowania badani
komparatystycznych jako autonomicznego czy samoisinego przedmiotu badar.
Zwlaszcza na tle postepujgcej wspotpracy i sieciowosci administracji w krajach
europejskich mozna nakresli¢ obszary rozwoju w kierunku konwergencji, dywergencji

lub persystencji krajowych systemdw administracii i prawa administracyjnego.

W 2017 r. przygotowatam i zredagowatam numer tematyczny w anglojezycznym E-
czasopismie ,Wroclaw Review of Law, Administration and Economics” {Nr 7/2017),
ktéry nastepnie ukazat sie w wersji drukowanej w czasopismie ,Meissner
Hochschulschriften” (Nr 7/2018 oraz Nr 8/2019). Niniejsza publikacja jest poktosiem
polsko-niemieckiej konferencji naukowej pt. Aktualne problemy badawcze w naukach
administracyinych Polski i Niemiec, ktdra sie odbyta w dniach 21-22.10.2016 r. we
Wroctawiu w ramach Dolnosigsko-saksoriskiego spotkania administratywistéw.
Rysem charakterystycznym wiekszosci artykutéw zaprezentowanych w czasopismie
jest to, ze podejmujg konkretne zagadnienie tematyczne raz z niemieckiej a raz z
polskiej perspektywy. Autorami sg odpowiednio pracownicy naukowi Wydziatu
Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego oraz Saksonskiej Szkoty
Administracji (Hochschule fiir Gffentliche Verwaltung und Rechtspflege (FH),
Fortbildungszentrum des Freistaates Sachsen). Uzyskana w ten sposob dwoistosé
perspektywy na ten sam problem uswiadamia zlozonos¢ determinantéw

oddziatywujacych na funkcjonowanie administracji w obu panstwach.

W artykule pt. ,,The evolution of comparative administrative law studies” stawiam
teze, ze charakter i zakres badan komparatystycznych jest tradycyjnie
zdeterminowany specyfika prawa administracyjnego, posiadajacego wysoki
wspotezynnik  elementow  wsobnych,  odzwierciedlajgcych  uwarunkowania
poszczegdlnych panistw, jak réwniez posiadajacy cechy elastycznosdci (zmiennosci)
oraz fragmentarycznosci. Podczas, gdy dwie z ostatnio wymienionych cech nie traci
na aktualnosci, to wyraine poluzowanie zwigzkdw administracji z paristwem

doprowadza do znacznej redukcji elementdw wsobnych. To z kolei znajduje swoje
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przetozenie w badaniach komparatystycznych, gdzie mozemy postawi¢ wyraing
cezure pomigdzy badaniami niezaleznych porzadkéw prawnych na etapie braku
powigzan instytucjonalnych pomiedzy panstwami oraz na etapie wysokiej
wspotzaleznosci i oddzialywania na siebie porzadkéw prawnych w ramach
cztonkostwa w organizacjach supranarodowych, jak Unia Europejska. W zwigzku z
tym, ze prawo europejskie oznacza odgdrna redukeje elementéw wsobnych, badania
komparatystyczne powinny sie koncentrowac na kulturowym oraz aksjologicznym
kontekscie podatnosci badz rezystencji na dalsze zabiegi w kierunku konwergencji. W
komparatystyce prawa administracyjnego trudno jednoznacznie rozdzieli¢ cele badan
prowadzonych na potrzeby nauki od tych na potrzeby prac legislacyjnych czy praktyki
stosowania prawa (egzekutywy i judykatury). Zawsze w centrum zainteresowania stoi
pogtebiona analiza dwdch niezaleznych porzadkéw prawnych, z uwzglednieniem
wzajemnych podobienstw i réznic, zaleznosci, uwarunkowan i zwigzkéw przyczynowo
skutkowych. Na wszystkich badanych ptaszczyznach podstawowe przestanki
komparatystyki stuzg celom poznawczym, poszukiwania nowych idei i impulsow
rozwoju czy sposobdw rozwigzania problemoéw, budowania pomostéw i komunikacji,
celom refleksji, oceny i uczenia sie od innych, jak réwniez poszukiwania sposobdéw

systematyzacji zjawisk nowych czy juz od dawna znanych.
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