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SAMORZAD TERYTORIALNY
JAKO PODMIOT ADMINISTRACJI SWIADCZACEJ

Pozycja samorzadu terytorialnego jako podmiotu administracji Swiadczace]
przez lata nie podlegata w doktrynie zakwestionowaniu. To samorzad postrze-
gano jako podmiot zaspokajania podstawowych potrzeb z zakresu pomocy spo-
lecznej, ksztalcenia, oSwiaty przedszkolnej czy podstawowe) szkoly publicz-
nej, ale rowniez — w nawiazaniu do klasycznej konstrukeji Ernsta Forsthoffa!
— dostarczania wody, ciepta 1 energii elektrycznej. Postepujaca prywatyzacja
ustug publicznych — zaakceptowana przez nasze panstwo w nadspodziewa-
nie szerokim zakresie — podwazata te role samorzadu stopniowo, ale syste-
matycznie. Osiagniety obecnie stan, w ktérym po raz pierwszy mamy gminy,
w ktérych nie ma ani jednej szkoty publicznej, a takze powiaty bez jednego
publicznego szpitala, nie méwiac juz o prywatyzacji przedsiebiorstw energe-
tycznych, kaze postawié pytanie o konsekwencje tego trendu dla samych pod-
staw pozycji prawnej samorzadu terytorialnego. Charakterystyczne jest przy
tym stopniowe zastepowanie w debacie publicznej poje¢ ,,wykonywania zadan
publicznych” 1 ,zaspokajania potrzeb” mieszkancéw — kategorig Swiadczenia
ustug edukacyjnych, zdrowotnych, ich prawidtowego kontraktowania oraz wy-
ceny standardow 1 certyfikatow. Mieszkaniec gminy w postepujacy sposob jest
traktowany jako klient, do ktérego kierowane sa Swiadczenia, a coraz mniej
jako podmiot samorzadu lokalnego. Mowi sie wiec o mierzeniu zadowolenia
klienta, zarzadzaniu lokalnym 1 o doskonaleniu technik obstugi klientaZ2.

To charakterystyczne, ze debata naukowa nad administracja $wiadczaca
1jej teoretycznymi problemami oraz nad samorzadem terytorialnym przebie-
galy czesto odrebnie. Mozna oczywiscie twierdzié, ze w gruncie rzeczy nic sie
nie zmienilo: samorzad terytorialny, mimo ze czesto wycofywatl sie na pozycje
podmiotu kontraktujacego, kontrolera 1 nadzorcy — nadal pozostaje dysponen-
tem zadan 1 nie zostal zwolniony z ustawowej odpowiedzialnosci za ich wyko-
nywanie. Jest to jednak staba pociecha. Zmiany sytuacji prawnej widoczne

1 E. Forsthoff, Die Verwaltung als Leistungstrdger, Stuttgart 1938.

2 Por.: B. Sorychta-Wojsczyk, Zarzqdzanie gming a przedsiebiorstwem - cechy wspol-
ne i roznice, ,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i1 Zarzadzanie” 15, 2003,
s. 113 1 n., a takze: B. Kozuch, T. Markowski (red.), Z teorii i praktyki zarzqdzania publicznego,
Bialystok 2005.
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sa golym okiem 1 sklaniaja do postawienia pytania, ktére sformutowal jeden
z mlodych wyborcéw przed ostatnimi wyborami do samorzadu terytorialnego:
Czy nie powinniémy juz raczej wybieraé firm, ktore realizuja ustugi w na-
szej gminie, a nastepnie potwierdzac¢ ich kontrakt co cztery lata? Takie sfor-
mutowanie uderza w dotychczasowe zasady realizacji przez samorzad dobra
wspolnego na poziomie lokalnym 1 regionalnym, a poczucie podmiotowosci
1 wspélnoty zostaje zastapione poczuciem bycia lepiej lub gorzej obstugiwany-
mi klientami zadajacymi dobrych standardéw.

II

Pojecie administracji §wiadczace) stuzylo zbiorczemu ujeciu poszczegélnych
rodzajow administracji, ktorych wspdlnym mianownikiem bylto §wiadczenie
na rzecz czlowieka, wyposazanie go w okreslone zasoby materialne, otaczanie
piecza publiczna, zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego ze strony panstwa.
Wielki podzial na administracje reglamentacyjng o charakterze policyjnym
— skupiong na ,odwracaniu niebezpieczenstwa” 1 administracje $wiadczaca —
opiekuncza wobec obywatela 1 wspdlnoty nie wykluczal obszaréw swoistego
miekkiego pogranicza, takich jak np. bezpieczenstwo zywnosci 1 zywienia (jest
to réwnoczesénie §wiadczenie administracji — takze na poziomie lokalnym w za-
kresie bezpieczenstwa 1 higieny zywnosci) czy ochrona konsumentéow?. Mimo
ze nie odnajdowato to bezposéredniego odzwierciedlenia w prawie administra-
cyjnym, tendencja byla jasna; bezpieczenstwo wewnetrzne 1 zewnetrzne o roz-
nym charakterze pozostaje raczej w gestil administracji rzadowej — samorzad
ma ,troszczy¢ sie” o mieszkanca 1 jego potrzeby — bardziej nawet niz o prawa.
Wazne wydawato sie skuteczne dostarczenie §wiadczenia (administracja cen-
tralna), piecza miala pozostawaé¢ w gestii administracji samorzadowe;.

Dla skutecznej analizy tematu nalezy wiec cofnaé sie do podstawowego po-
jecia administracji Swiadczacej 1 zastanowi¢ sie nad jego obecnym stosowa-
niem* W literaturze znajdujemy zastanawiajace wypowiedzi w tym zakresie.
Stanistaw Nitecki stwierdza np., ze zakres zadan realizowanych przez admini-
stracje — réwniez samorzadowa — rozszerza sie 1 obejmuje nowe obszary zycia
codziennego®. Nie uzywa jednak kategorii administracji §wiadczacej, lecz wy-
réznia dwie podstawowe funkcje administracji: policje 1 piecze. Réwnoczeénie
istniejace opracowania® wskazuja na to, ze administracja Swiadczaca wciaz

3 Zob. M. Korzycka-Iwanow, Ochrona zdrowia konsumenta w nowej ustawie o warunkach
zdrowotnych Zywnosci i Zywienia, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 10, 2001, nr 3, a takze J. Bo¢,
O bezpieczeristwie wewnetrznym, w: A. Chajbowicz, T. Kocowski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrz-
ne w dziataniach terenowej administracji publicznej, Wroctaw 2009, s. 19-28.

4 Zob. wiecej: 1. Lipowicz, Istota administracji, w: Z. Niewiadomski (red.), Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2013.

5 S. Nitecki, Infrastruktura pomocy spotecznej jako dobro publiczne, w: M. Wozniak, E. Pierz-
chata (red.), Dobra publiczne w administracji Torun 2014, s. 119.

6 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjno-
prawne, Warszawa 2012.
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jest odnoszona do konkretnego, waznego dla cztowieka dziatania administracji
samorzadowej, ale nie zawsze analizowana w planie ogélnym.

Samorzad terytorialny ma w swej istocie wpisang praktycznie calo$é kla-
sycznych kompetencji 1 zadan administracji $wiadczacej, nawet jezeli w nie-
ktorych kwestiach (np. pomocy spotecznej) mamy do czynienia z podziatem
kompetencji w tym zakresie miedzy rézne szczeble samorzadu 1 administracji
rzadowej. Zwré¢my uwage na to, jak opisywana jest np. kompetencja swiadcze-
nia pomocy mieszkaniowe) przez samorzad’. Wojciech Federczyk wskazuje®, ze
formy pomocy mieszkaniowej pojawily sie ,wraz z rozszerzaniem sie zakresu
opiekunczej dziatalno$ci panstwa”. Oczywiscie formy tej pomocy sa zréznico-
wane; nikt jednak nie kwestionuje w polskiej literaturze tego, ze mieszkanio-
wy zaséb komunalny ma umozliwiaé¢ realizacje zadan gmin w tym zakresie®.
Mozna dostrzec tu interesujaca ewolucje. W latach dziewieédziesiatych przyj-
mowano, ze ze wzgledu na umowny charakter stosunku najmu gospodarowa-
nie zasobem mieszkaniowym ogranicza sie do czynnos$ci prawnych. Oznaczalo
to, ze okolicznoS$ci zwiazane z zawarciem najmu lokalu komunalnego — majace
czesto charakter wazki spotecznie, dotyczacy np. wykluczenia spotecznego!®
czy ubdstwa, a wiec kwestii bedacych z zasady w zakresie dzialania sadow ad-
ministracyjnych — podlegaty kognicji sadéw powszechnych. Przyjecie pogladu,
ze najem lokali komunalnych stanowi¢ mialby tylko cywilnoprawne gospoda-
rowanie zasobem, oznaczato podwazenie nie tylko przynaleznos$ci tego zasobu
do kategorii rzeczy publicznych, lecz takze ,przesuniecie granicy” administra-
cji $wiadczacej. Na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich uchwata siedmiu
sedziéw Sadu Najwyzszego w 1997 r.'! spowodowala zasadnicza zmiane w po-
dejsciu do kwalifikacji umowy najmu. Zdaniem Sadu Najwyzszego nie jest to
czynno$é z zakresu administracji publicznej, w zwigazku bowiem z dysponowa-
niem lokalami poprzez umowy najmu, a wiec czynnosci cywilnoprawne, wybor
osoby do zawarcia umowy najmu lokalu mieszkalnego z mieszkaniowego za-
sobu gminy nie jest aktem lub czynnos$cia z zakresu administracji publiczne;j,
ktory podlega kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego. Zasadniczo inne
stanowisko przyjat Naczelny Sad Administracyjny, ktéry w uchwale siedmiu
sedziéw stwierdzil, ze: ,realizacja zadania polega na dokonaniu oceny, czy
okreSlona osoba, bedaca czlonkiem wspélnoty samorzadowej, moze uzyskaé

7 Zob. szerzej: M. Pyziak-Szafnicka, Uwagi na temat cywilnoprawnego i konstytucyjnego uje-
cia wlasnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 9, 1999, nr 10.

8 W. Federczyk, Problemy wykorzystania gminnych zasobéw mieszkaniowych, w: M. Woz-
niak, E. Pierzchata (red.), op. cit., s. 3471 n.

9 W. Federczyk, Wybrane problemy ochrony praw lokatora i gospodarki mieszkaniowej, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 18, 2008, nr 4.

10 Zob. szerzej: R. Giermakowska, Wykluczenie spoteczne. Cechy konstytutywne kategorii
i1 ich empiryczne egzemplifikacje, w: A. Raczaszek, W. Koczur (red.), Polityka spoteczna w Zyciu
spoteczno-gospodarczym kraju, Katowice 2007, s 141 i n.; R. Szarfenberg, Pojecie wykluczenia
spotecznego, w: M. Duda, B. Gulla (red.), Przeciw wykluczeniu spotecznemu, Krakéw 2008, s. 11;
R. Antonéw, Wykluczenie spoteczne jako problem polityki spotecznej Unii Europejskiej, w: E. Ko-
zerska, T. Scheffler (red.), Aksjologiczne i praktyczne aspekty integracji europejskiej, Wroctaw
2008, s. 145; J. Damon, Wykluczenie, Warszawa 2012.

1 Uchwata 7 sedziéw Sadu Najwyzszego z 5 listopada 1997 r., IIT ZP 37/97, OSNAPiUS 1998,
nr 7, poz. 200.
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pomoc gminy w zaspokajaniu jej potrzeb mieszkaniowych w drodze zakwalifi-
kowania jej do kregu osdb, z ktérymi moze by¢ zawarta umowa najmu lokalu
z mieszkaniowego zasobu gminy. To dziatanie ma wszelkie cechy zalatwiania
sprawy z zakresu administracji publicznej, zaréwno ze wzgledu na przedmiot
sprawy, jak 1 organ powotany do zatatwienia takiej sprawy”!?. P6zZno 1 niekon-
sekwentnie, ale w podobnym kierunku ustawodawca zmienit swoje podejscie
do mieszkan zakladowych!?.

Okreslenie granic administracji Swiadczace] nie przebiegalo wiec jedno-
razowo ani tylko w jednym kierunku. W przypadku zasobu mieszkaniowe-
go mieliSmy wiec do czynienia ze swoistym odwojowaniem dla prawa admi-
nistracyjnego 1 kategorii administracji Swiadczacej obszaru, ktéry w latach
dziewiecdziesiatych uznany zostal juz za obszar podlegajacy regulacji prawa
cywilnego. Wskazuje to dodatkowo, przy poréwnaniu obu uchwal, jak dotkli-
wie brak w katalogu prawnych form dziatania administracji ostatecznego
uznania umowy administracyjnej'* — waznego instrumentu funkcjonowania
administracji §wiadczacej w innych krajach!'®. Kwestia gospodarowania zaso-
bem komunalnym stanowi jednak pewien wyjatek. Ogdlnie bowiem mamy do
czynienia z ewolucja przebiegajaca w odwrotnym kierunku: obszary w spo-
s6b niekwestionowany ,administracyjnoprawne”, takie jak opieka zdrowotna
czy podstawowa o$wiata, stopniowo przechodza pod rzady prawa cywilnego,
w zwiazku z postepujaca prywatyzacja. ,,Wychodza” one w ten sposéb z rezimu
prawa administracyjnego takze w zakresie kontroli 1 nadzoru. W zaskakujacy
spos6b administracja publiczna — w tym samorzadowa — zyskuje jednak nowe
kompetencje w zwigzku z publicyzacja obszaréw przez diugie wieki naleza-
cych do zycia prywatnego. Sytuacja, w ktérej samorzad terytorialny, w za-
leznosci od swoich opcji politycznych 1 socjalnych, dofinansowuje zabiegi in
vitro, szczepienia HCV dla dziewczat, czy ogdélnie — rodziny wielodzietne albo
zajmuje sie rOwniez przemoca wobec kobiet, ktéra nie jest juz rozpatrywana
wylacznie w aspekcie prawa karnego czy waskiego obszaru pomocy spoteczne]
dla ofiar przemocy!'®, ale jako calo$ciowy obszar waznej polityki publicznej, ma
juz czesto miejsce. Prywatyzacja licznych 1 tradycyjnych obszaréw pozostaja-
cych w zainteresowaniu prawa publicznego 1 publicyzacja tego, co niegdys$ bylo
$cigle prywatne 1 poddane wylacznemu dziataniu prawa cywilnego!’, wydaje

12 Uchwata 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 lipca 2008 r., I OPS 4/08,
ONSAiIWSA 2008, nr 6, poz. 90.

13 Zob. wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Prezesa Rady Ministréw w sprawie
trudnej sytuacji prawnej najemcéw bylych mieszkan zaktadowych, RP0O/508492/05/1V/506.1 RZ.

4 Zob. wiecej: Z. Cie$lik, Umowa administracyjna w panstwie prawa, Krakéw 2004.

15 Zob. A. Bleckmann, Der Verwaltungsvertrag als Handlungsmittel der Europdischen Ge-
meinschaften, ,Deutsche Verwaltungsblatt” 1981, nr 19 oraz idem, Verfassungsrechtliche Proble-
me des Verwaltungsvertrages, ,Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht” 1990, nr 7.

6 M. Andrzejewski, Ochrona praw dziecka w rodzinie dysfunkcyjnej. Dziecko — rodzina — pari-
stwo, Krakéw 2003.

17 Zob. wiecej: A. Doliwa, S. Prutis (red.), Kryzys prawa administracyjnego t. 3: Wypieranie
prawa administracyjnego przez prawo cywilne, Warszawa 2012; jako pierwszy w polskiej lite-
raturze na to zjawisko wskazywat Jan Jezewski w publikacji Administracja pod rzadem prawa
cywilnego. Z badarn poréwnawczych nauki prawa administracyjnego (Wroctaw 1974).
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sie trendem statym, choé¢ nie jesteSmy w stanie przewidzieé jeszcze obecnie
wszystkich odlegtych konsekwencji tego procesu dla samorzadu'®.

Moéwimy o dwoch obliczach administracji §éwiadczacej: to przeciez po pierw-
sze piecza dla dobra konkretnego czlowieka, po drugie dzialanie na rzecz
catej spotecznosci’®. Hartmut Maurer postrzegal cel dziatania administracji
Swiadczace] w zapewnieniu obywatelowi odpowiednich warunkéw zyciowych,
a takze ich stopniowa poprawe®. To takze ogélny cel dzialania samorzadu
terytorialnego. Bardzo charakterystyczne dla samorzadu jest wlaénie potacze-
nie pieczy indywidualnej ze $wiadczeniem na rzecz calej spolecznosci. Jeszcze
kilka lat temu jako rzecz oczywista ujmowano w podrecznikach to, ze to admi-
nistracja — takze samorzadowa — organizuje budowe drég, wodociagéw 1 kana-
lizacji, parkéw 1 publicznych placowek kultury?'. Obecnie w literaturze wiecej
przeczytamy jednak o prawidtowym przeprowadzeniu zamoéwienia publiczne-
go?2. Réwniez zapewnienie pomocy spolecznej, klasyczna przeciez czes¢ admi-
nistracji $wiadczacej, a takze prowadzenie szkdt, przedszkoli, szpitali w ob-
liczu postepujacej prywatyzacji musi by¢ opisywane w sposéb coraz bardzie]
zréznicowany. To czesto towarzystwo oSwiatowe lub firma prywatna jest juz
wlascicielem szkoly, a samorzad pozostaje ,,podmiotem prowadzacym” w sen-
sie coraz bardziej oddalonym od rzeczywistej dzialalno$ci pedagogicznej?.

III

Jak mozemy sformulowaé wspélczesny dylemat dziatan samorzadu teryto-
rialnego? Jednym ze zrddel sukcesu samej instytucji, podstawa jej legityma-
cji 1 akceptacji spotecznej byt nie tylko akt wyborczy, ale takze delegowanie
na przedstawicieli spolecznosci lokalnej administrowania istotnymi zadania-
mi publicznymi w zakresie codziennych spraw mieszkancow, wykonywanie
wladztwa administracyjnego nad terytorium, ludzmi, a takze oczekiwanie
efektywnego zarzadzania mieniem komunalnym?!. W dazeniu do racjonaliza-

18 L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych, Katowice 2010; eadem, Poglady doktryny
na temat granic prywatyzacji zadan publicznych gminy, w: E. Ura (red.), Jednostka wobec dzia-
tan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Olszanica 21-22 maja 2001, Rzeszéw
2001.

19 Zob. wiecej: J. Boé, Obywatel wobec ingerencji wspétczesnej administracji, Acta Universita-
tis Wratislaviensis, Wroctaw 1985.

20 H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne, Wroctaw 2003.

21 M. Karcz-Kaczmarek, Kultura jako zadanie samorzqdu terytorialnego. Doswiadczenia i wy-
zwania, w: J. Stugocki (red.), Dwadziescia lat doswiadczeri samorzadu terytorialnego w Polsce,
PWSZ, Gorzéw Wlkp. 2011.

22 Zob. E. Knosala, Teoretyczne aspekty stosowania prawa prywatnego w dziataniu wspét-
czesnej administracji publicznej, w: M. Wierzbowski et al. (red.), Wspéiczesne zagadnienia prawa
i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr hab. Jackowi M. Lan-
gowi, Warszawa 2009.

2 K. Majchrowicz-Jopek, Wybrane problemy wykonywania zadan oswiatowych przez j.s.t.,
»2Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace” 2012, nr 4(12).

24 B. Jaworska-Debska, Zadania samorzqdu terytorialnego, w: M. Stahl (red.), Prawo admini-
stracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013.
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¢ji wykonywanych zadan dawno juz przekroczyliémy granice ograniczonego
outsourcingu?. Prywatyzacja zadan zaczyna dotyczy¢ prywatyzacji calosci
ustug edukacyjnych lub zdrowotnych?® z zakresu administracji Swiadczace].
Akceptujemy to w skali centralnej, np. w zakresie energii czy telekomunikacji.
Tam, nawet jezeli panstwo wycofuje sie na pozycje regulatora 1 nadzorcy, za-
chowuje zwykle wystarczajacy wplyw, natomiast w przypadku samorzadu ta-
kie gtebokie wycofanie podwazaé moze podstawy legitymacji demokratycznej,
ktora w przypadku samorzadu miata zawsze podwéjny charakter: ptyneta nie
tylko z Konstytucji 1 ustawy, ale tez z woli spotecznosci lokalnej. Postepujace
zmiany naruszaja te rOwnowage.

Erozja klasycznej pozycji prawnej samorzadu dotyczy tez innej kwestii.
Obywatele w coraz wiekszym stopniu chca ,odzyskaé” dla siebie biezacy
udzial w (poprzednio bezpowrotnie, z wyjatkiem wyboréw i referendum, de-
legowanym na swych przedstawicieli na okres kadencji) procesie decyzyjnym.
Wykraczamy tu poza obszar lepszej informacji publicznej, skutecznego pra-
wa do informacji publicznej o dzialaniu samorzadu czy wreszcie konsultacji
spolecznych, ktérych wyniki sie respektuje. Powr6t demokracji bezposredniej
po latach uwiadu ma nowa forme nie tylko budzetéw obywatelskich, ale tak-
ze rad senioréw czy rad mlodziezowych, a takze obudowywania samorzadow
innymi cialami obywatelskimi. Czesto jednak samorzad chroni sie za bariera
dos$¢ formalnych konsultacji obywatelskich traktowanych tylko jako uciazliwy
obowiazek. Rownoczesnie nieproporcjonalnie stabnie pozycja Rady na rzecz
silnej pozycji organu wykonawczego. W te préznie wchodza nowe gremia kon-
sultacyjne 1 obywatelskie — stopniowo Rada, mimo swoich zasadniczych kon-
stytucyjnych kompetencji, staje sie faktycznie tylko jednym z wielu organoéw,
z ktérymi na co dzien kooperuje wojt, burmistrz badz prezydent. Pozwala im
pomniejszy¢ wyjatkowos$é Rady.

Ten nowy krajobraz ustrojowy dotyczy réwniez wykonywania admini-
stracji éwiadczacej. Kryteria dobra wspdlnego, zapobiezenia dyskrymina-
cji czy wykluczeniu spotecznemu trudno przekladaja sie na rzeczywisto$é
firmy rozliczanej z efektywnos$ci 1 wynikow finansowych. Zderzenie z nowa
rzeczywistoécia ma czasami charakter brutalny, np. odkrycie, ze spry-
watyzowany szpital w pogoni za redukcja kosztéw ucieka od najbardziej
skomplikowanych 1 niebezpiecznych zabiegéw waznych dla mieszkancow,
skazujac ich np. na dlugotrwaly transport zwiazany z ryzykiem dla ich
zdrowia 1 zycia. Placowka taka moze sie jednak pochwali¢ $éwietnymi wyni-
kami finansowymi oraz certyfikatem ISO 9001. Réwnoczeénie, poniewaz
np. hospicjum domowe wyrastajace kiedy$ z ruchu spolecznego Solidarnoséé
nie moze optaci¢ kosztéw takiego uzyskania certyfikatu ISO, traci czesto kon-
trakt NFZ-etu na rzecz prywatnej firmy. By¢ moze jest to juz czesé szerszego
procesu, polegajacego na wypieraniu prawa administracyjnego przez zarza-

% Zob. G. Krawiec, Zatozenia koncepcji good governance wobec materialnych, proceduralnych
1 ustrojowych zasad prawa administracyjnego, w: 1. Niznik-Dobosz (red.), Zastosowanie idei pub-
lic governance w prawie administracyjnym, Warszawa 2014, s. 151 n.

26 M. Janik, Zdrowie jako dobro publiczne w dobie globalizacji — kilka uwag dyskusyjnych,
w: M. Wozniak, E. Pierzchata (red.), op. cit.
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dzanie administracja publiczna, gdyz wlasnie w prawo administracyjne, przez
dziesieciolecia do§wiadczen, precyzyjnie wbudowano elementy dobra wspdlne-
go. W przypadku zarzadzania zmierzamy natomiast gtéwnie do racjonalizacji
wydatkéw publicznych oraz uzyskania czasem do$é iluzorycznego stopnia za-
dowolenia ze $§wiadczenia administracyjnego?’. Oczywiscie takim dziataniem
moze sie wykazywac takze gmina odmawiajaca budowy mieszkan socjalnych
czy schronisk dla bezdomnych.

v

Administracja Swiadczaca zalamuje sie na naszych oczach niejako pod
wlasnym ciezarem: z jednej strony panstwa uciekaja od nadmiernych wedlug
ich ministerstw finanséw obciazen socjalnych, z drugiej — §wietne niegdys$ za-
bezpieczenie niektérych pracownikéw administracji $wiadczacej, np. nauczy-
cieli w przypadku Karty nauczyciela czy maszynistow badz pracownikow wy-
branych stuzb miejskich, staje sie bariera zmian. Nie sgq oni przeciez sktonni
do rezygnacji ze swojej — z trudem zdobytej — pozycji socjalnej. W warunkach
kryzysu staje sie to paradoksalnie powodem do wrecz catkowitego porzucenia
bezposredniej realizacji zadan publicznych i wycofywania sie z nich przeciazo-
nych samorzadéw.

Administracja stale juz negocjuje, obiecuje ulgi 1 kontrakty socjalne; dziata
w sposOb coraz bardziej posredni. To miekkie dzialanie sprawia jednak, ze
latwo pogorszy¢ sytuacje prawng adresata Swiadczenia, uciekajac pierwotnie
od decyzji administracyjnej®s. Odbiorcy $wiadczen, ktérzy dawniej mogli sie
domaga¢ ich realizacji ze strony lokalnej administracji Swiadczace), wobec
sprywatyzowanych podmiotéw, poszukuja ochrony juz tylko jako konsumen-
ci, a uzyskanie przez obywatela szybkiej reakcji administracji, ktéra teore-
tycznie przeciez zachowala odpowiedzialnosé za bezpieczenstwo socjalne czy
bezpieczenstwo energetyczne, jest duzo trudniejsze niz niegdy$. Zapominamy,
ze cze$é zaufania 1 prestizu samorzadu — weigz u nas wysokiego — brata sie
przeciez wlasnie z poczucia bezposredniej przydatnosci w spotecznosci lokal-
nej silnej wiezi spolecznej. Organy gminy czy powiatu nie byly jakims$ dalekim
1 abstrakcyjnym nadzorca czy kontrolerem, pozostawaly bezposrednim stalym
organizatorem zycia spolecznego. Mozna oczywiscie twierdzi¢?, ze zaréwno
prywatyzacja, jak i kontraktowanie ustug publicznych sg elementem triumfu
dwustronnos$ci nad jednostronnos$cig klasycznego prawa administracyjnego,
partnerstwa obywatelskiego.

21 K. Wilk-Widuch, Wykorzystanie faktu wdrazania systemu zarzqdzania przez jakos$é (normy
IS0 z serii 9000) jako instrumentu budowania pozytywnego wizerunku administracji publicznej,
w: M. Tabernacka, A. Szedok-Bratun (red.), Public relations. Wizerunek i komunikacja, Warsza-
wa 2012.

28 Zob. szerzej: M. Jaskowska, Wplyw zmian w k.p.a. na sfere praw i wolnosci jednostki,
w: T. Gérzynska, G. Sibiga, M. Btachucki (red.), Analiza i ocena zmian Kodeksu postepowania
administracyjnego w latach 2010-2011, Warszawa 2012, s. 11in.

29 7. Bukowski, Zréwnowazony rozwoj w systemie prawa, Warszawa 2009.
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W $wiadomosci spotecznej samorzad terytorialny jest nieodlacznie zwigza-
ny z réznymi Swiadczeniami na rzecz obywateli. Aktywne wplywanie na sfere
socjalna 1 zycie gospodarcze (i to nie w sposéb punktowy, ale ciagly) stworzylo
rzeczywistosé, w ktérej funkcjonuje polski samorzad terytorialny — niekwestio-
nowany przez zadna wieksza partie polityczna. Trudno nam wyobrazié sobie
czasy apogeum panstwa — nocnego stréza, w ktérym ,pozytywne”, organizu-
jace dziatanie panstwa bylo uwazane wrecz za szkodliwe. Jak wskazuje Zyg-
munt Niewiadomski, samorzad ,,staje sie obok instytucji publicznej bezposred-
nio powolanej do $éwiadczenia ustug, realizatorem idei panstwa dobrobytu”.
Dlugo trwato stale rozszerzanie zakresu dziatania samorzadu terytorialnego
po II wojnie $éwiatowe], z tego procesu byliémy z przyczyn historycznych wy-
laczeni. Autor dalej wskazuje, ze zasade ograniczonej pojemnosci kompeten-
cyjnej panstwo ograniczalo do administracji rzadowej, samorzadowi do konca
XX w. przekazywano je praktycznie bez ograniczen. Istnieje przeciez takze
okreSlona pojemnos¢ kompetencyjna samorzadu terytorialnego. Doswiadcza
tego polski samorzad, ktéry wedlug kryterium lokalnosci lub regionalnosci
jest odpowiedzialny jednoczes$nie za planowanie przestrzenne, utrzymywanie
infrastruktury, drogi lokalne, usuwanie $ciekéw czy utrzymywanie urzadzen
sportowych.

Autor shlusznie wskazuje, ze zmianie podlega ogdélna formuta zadaniowa
wspolczesnego samorzadu terytorialnego, 1 stawia teze, 1z samorzad teryto-
rialny ,,podejmuje obecnie wszystkie zadania, ktore bezposrednio, a nawet po-
$rednio, ksztaltuja sytuacje obywatela, przy czym nastepuje wyrazne przesu-
niecie akcentu z zadan o charakterze policyjno-porzadkowym na zadania pole-
gajace na rozbudowie 1 utrzymaniu infrastruktury technicznej 1 spotecznej”s°.

Jak wskazuje Malgorzata Stahl, okreslanie celéw 1 zadan publicznych jest
zmienne w czasie 1 w przestrzeni, a w obliczu przemian administracji pub-
licznej utracila — jak wskazuje autorka — w pewnym zakresie znaczenie teza,
ze interes spoteczny jako cecha dzialania odnosi sie do catoksztattu dziata-
nia administracji. Stahl podkresla, ze za zasadnicze cele wladzy wykonawczej
uwaza sie m.in. zapewnienie stabilizacji, gospodarczego 1 spotecznego dobro-
bytu dla wszystkich obywateli. To takze tradycyjne przestanki wyodrebnienia
administracji §wiadczacej. Wydaje sie wiec, ze erozja administracji $wiadcza-
cej nie nastepuje na poziomie ,wielkich” celéw dzialania administracji — 1 to
w sposob wspdlny dla literatury prawnej i politologicznej — ale jak wskazuje
Teresa Rabska, to zmiana rél petlnionych przez panstwo prowadzi do zmiany
jego celéw 1 zadan oraz do zmiany sposobu ich realizacji, a to z kolei rozsadza
ramy strukturalne administracji®*'. Wydaje sie wiec, ze proces, ktéry nastepuje
w samorzadzie terytorialnym, po 25 latach galopujacej prywatyzacji to wlas-
nie owo ,rozsadzanie ram strukturalnych” w administracji lokalnej2. Jakie
konsekwencje moze mie¢ takie rozsadzanie ram administracji samorzadowe;j?

30 7. Niewiadomski, w: System prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujqce,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 146.

31 T, Rabska, Przywracanie ciqgtosci pojeé¢ prawnych, w: Paristwo prawa. Administracja. Sq-
downictwo. Prace dedykowane prof. dr. hab. Januszowi Letowskiemu, Warszawa 1999, s. 214 1in.

32 M. Stahl, w: System..., t. 6, s. 951 n.
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Czy rzeczywiscie nastapila juz zmiana roli panstwa w tym zakresie? Wymaga
to dalszych badan, ale takze krytycznej refleksji w zakresie nauki prawa ad-
ministracyjnego.

Jakie jednak rysuje sie wyjScie z tej sytuacji? By¢é moze powinniSmy po-
suwac sie juz krok dalej 1 poddawac refleksji swoiste finalité zakresu prywa-
tyzacji administracji §wiadczacej w samorzadzie terytorialnym dla ochrony
pewnego rdzenia dziatan administracji, ktore pozwola zachowaé sens wyko-
nywania bezposredniego wladztwa publicznego, realizacji dobra wspdlnego
poprzez administrowanie, a nie tylko dziataé za poSrednictwem wynajetych
firm 1 innych podmiotéw. Brak przy tym rozréznienia w zlecaniu admini-
stracji publicznej podmiotom komercyjnym 1 tym spotecznym, ktére nie
dziataja dla maksymalizacji zyskow. Nie oznacza to generalnego odrzucenia
prywatyzacji, jezeli jednak w literaturze® znajdujemy stwierdzenie, ze ,nie
mozna udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi, jaki katalog zadan publicznych
moze byé¢ przekazany podmiotom niepublicznym, gdyz jest to uzaleznione
od konkretnych warunkéw, w jakich dziata samorzad terytorialny”, to choé
jest to odpowiedZz w obecnym stanie prawnym zasadna, jest ona niepokoja-
ca. Nastepuje bowiem swoista atomizacja redefiniowania dobra wspdlnego
1 ustalanie zakresu odpowiedzialno$ci administracji w sposéb ,,0od przypad-
ku do przypadku”.

Wydaje sie, ze powinniémy p6jé¢ krok dalej. Poddajemy sie pewnej narracji
narzuconej przez teorie zarzadzania, méwimy bowiem juz powszechnie o pro-
duktach, klientach?®'. Z bezposéredniego zaspokajania potrzeb spotecznych, jed-
nostki samorzadu terytorialnego przeszly na aktywna polityke inspirowania
1 sterowania rozwojem gospodarczym. Traktuje sie role samorzadu z pozycji
jednego z wielu podmiotoéw gospodarczych dziatajacych na rynku, niczym sie
nierézniacych w zabieganiu o ,klienta”?.

Samorzad terytorialny po 25 latach to wciaz niezwykly historyczny ekspe-
ryment, ale 1 wielki sukces®. To stan glebokiej reformy 1 duzego dynamizmu
jednej czesécl aparatu panstwowego 1 stagnacji, swoistego zastygniecia w daw-
nych formach drugiej czeéci aparatu administracyjnego. Ta pierwsza czesé
to samorzad — druga to administracja centralna. Czy mamy dzisiaj twarde
dowody na wyzsza, efektywno$é¢ dziatania i lepsze administrowanie ze strony
samorzadu terytorialnego? Wydaje sie, ze takim roboczym miernikiem dobrej
administracji moze by¢ procent decyzji uchylanych rok po roku przez sady
administracyjne. Obecnie przecietnie jest to Srednio 22% decyzji i innych roz-
strzygnie¢. Tymczasem w odniesieniu do administracji centralnej w 2014 r.
bylo to ponad 35%, a w przypadku niektorych resortow (Ministerstwo Finan-

33 L. Zacharko, Refleksja nad kategoriq dobra publicznego, w: M. Wozniak, E. Pierzchata
(red.), op. cit.

34 Zob. szerzej: 1. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administra-
cyjnego, w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr
Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia 2006 r.,
Warszawa 2007, s. 26.

3 R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System..., t. 6, s. 152.

36 B. Gaciarz, Instytucjonalizacja samorzqdnosci. Aktorzy i efekty, Warszawa 2004.
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s6w) nawet 59%, 1 to mimo tego, ze przeciez to administracja centralna jest
lepiej niz lokalna wyposazona w zasoby 1 ustugi prawnicze wysokiej jakosci®”.
Brak modernizacji administracji centralnej wywoluje przeciazenie samorza-
du 1 czasem dramatyczne proby odciazenia np. przez prywatyzacje szkét czy
szpitali®.

A%

Interesujacym watkiem pozostaje zorganizowanie systemu administracji
publicznej wedlug zasady pomocniczosci. W literaturze funkcjonuje juz pojecie
pomocnicze] administracji publiczne;®®, w ktorej jej czescia jest administracja
sformowana przez prywatyzacje realizacji zadan pierwotnie powierzonych jej
przez ustawodawce?’. Oznacza to przyjecie mozliwosci stworzenia takiego sy-
stemu podmiotéw administrujacych, w ktorym zadania i kompetencje przypi-
sywane sa przede wszystkim podmiotom spotecznym. Tak postrzega realizacje
zasady pomocniczo$ci rowniez Stanistaw Fundowicz!, stwierdzajac, ze zasada
pomocniczo$ci wymaga takze uznania aktywnosci innych podmiotow niz pan-
stwo w sferze wykonywania zadan publicznych. Wydaje sie, ze mamy tu do
czynienia z pewnym problemem okres§lenia charakteru prawnego podmiotéw.
Nalezy zgodzié¢ sie z autorem, ze je$li podmioty spoleczne: stowarzyszenia,
fundacje lub zrzeszenia moga zrealizowac zadania publiczne, to panstwo zgod-
nie z zasada pomocniczo$ci nie powinno ich w tym wyreczaé. Do podobnego
wniosku dochodzg wspélczesnie — wychodzac z zupelnie innej oceny aksjolo-
giczne) — Brytyjczycy w swojej koncepcji Big Society*?. Brak jednak rozréznie-
nia podmiotéw administrujacych: podmiotéw rzeczywiscie spotecznych 1 firm
dazacych do maksymalizacji zyskow. W dalszym ciagu dostrzegam problem
w kontraktowym przekazywaniu kompetencji — powinna tu w moim przeko-
naniu wystepowac podstawa ustawowa. Jesli wtadztwo publiczne powierzamy
firmie, a taczy sie ono takze z prawem stosowania mniej lub bardziej ukrytego
przymusu, to trudno usprawiedliwi¢ taka ,wolng” decentralizacje. Trudno bo-
wiem moéwié o samodzielnos$ci prawnej i determinacji w realizacji dobra wspdl-
nego na podstawie ustawy; cele firmy sa po prostu inne. Nalezatoby wiec moc-
niej w prawie administracyjnym rozréznia¢ podmioty sprawujace pomocnicza,

3T Zob. Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2014 roku, Warszawa 2015.

38 K. Poptawska, Wplyw zasady subsydiarnosci na przemiany ustrojowe w Polsce, w: D. Mil-
czarek (red.), Subsydiarnosé, Warszawa 1996.

39 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci,
Warszawa 2007.

40 Tbidem, s. 201 i n.

41 S, Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, w: J. Supernat (red.), Miedzy
tradycjq a przysztoscia w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Pro-
fesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 165.

42 M. Scott, Reflections on The Big Society’, ,Community Development Journal” 46(1), 2011,
s. 132-137.
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administracje publiczna, a catkowita prywatyzacje zadan ograniczy¢ raczej do
podmiotéw komercyjnych*3.

Czy alternatywa byltoby uspotecznienie zadan w odréznieniu od prywatyza-
¢ji? Prywatyzacja dotyczytaby w petni podmiotu prywatnego w sensie prawa
gospodarczego, uspotecznienie (w odnowionym znaczeniu) — podmiotu, kté-
ry nie dazy do maksymalizacji zyskow?!, lecz przeznacza je na cele spolecz-
ne i rozwdéj wlasny. Nalezy zgodzié sie z tym, ze administracja zawsze dziata
w warunkach niestabilno$ci. Zlecanie zadan podmiotom niepublicznym i pry-
watyzacja (Stahl odréznia te dwie formy*®) niewatpliwie zmienia model admi-
nistracji w kierunku jej pdl realizacji. Koncepcja panstwa sieciowego miata
stanowi¢ teoretyczna konsekwencje tych przemian. Zarzadzanie wielopozio-
mowe, czyli multilevel governance pozostaje jednak wciaz bardziej hastem niz
dopracowana teoria’s. Latwo stwierdzi¢, ze typowa dla tego panstwa struktura
sieciowa to organizacja w ktorej ,,koordynacje przez hierarchie zastepuja sto-
sunki poziome [...], a model panstwa opiera sie na wieloszczeblowym partner-
stwie podmiotéw panstwowych, samorzadowych, niepublicznych z przewaga
wiezi poziomych”?. Nalezy jednak pamietaé réwnoczes$nie o tym, ze przewaga
wiezl poziomych 1 koordynacji obniza sprawnosc i1 szybko§¢ dziatania admini-
stracji, rozmywa granice kompetencji i utrudnia zdefiniowanie odpowiedzial-
noéci za odpowiednie dysfunkcje. OczywiScie, sie¢ podmiotéw powinna wsp6l-
dziata¢ w dochodzeniu do optymalnych rozstrzygnie¢ w sprawach publicznych,
dzialajac innowacyjnie 1 szybko przystosowujac sie do zmian rynkowych. Jed-
nak wielo$¢ podmiotéw 1 pozioméw zarzadzania zdecydowanie to utrudnia,
a nieformalno$¢ powiazan, wygodna dla samorzadéw czy stowarzyszen, moze
utrudnia¢ czlowiekowi oczekujacemu konkretnych $wiadczen od administra-
¢ji odnalezienie odpowiedzialnego podmiotu. Cierpi takze kategoria dystansu,
staty splot samorzadu i organizacji pozarzadowych wykonujacych administra-
cje publiczna w realizac)i idei governance niweluje sytuacje jasne: np. klarow-
ne kompetencje podmiotu 1 wykonawcy realizujacych kontrakt — utrudniajac
pociagniecie do odpowiedzialnosci za wadliwe administrowanie®®. Kiedy czyta-
my, ze nastepuje swoista deregulacja w postaci powierzania zadan publicznych
podmiotom niepublicznym ,bez pomniejszania odpowiedzialnoéci panstwa za
ich wlasciwa realizacje”, widzimy, ze klasyczny zwiazek miedzy kompetencja
a odpowiedzialno$cia zwiazana ze sprawowaniem wiladzy ulega rozerwaniu
ze szkoda dla przejrzysto$ci administrowania 1 poszanowania pozycji prawne;j
podmiotu administrowanego®. Jerzy Supernat stusznie omawia te nowa rze-
czywisto$¢, gdyz tak jest wlasnie projektowana®’. Moze by¢ nawet rzeczywista

% D. Dabek, Samodzielno$é ustrojowa samorzadu terytorialnego — idea a rzeczywistosé,
w: B. M. Cwiertniak (red.), Prawne problemy samorzadu terytorialnego, Warszawa 2013, s. 651 n.

44 M. Stahl, w: System..., t. 6, s. 92.

4 Tbidem.

46 A. Chrisidu-Budnik, Organizacja uczqca sie, w: eadem et al. (red.), Nauka organizacji
i zarzqdzania, Wroctaw 2009, s. 485-496.

4T Eadem, Administracja publiczna w strukturze sieciowej, w: J. Supernat (red.), op. cit., s. 70.

48 Zob. wiecej: J. Blicharz, Udziat polskich organizacji pozarzqdowych w wykonywaniu zadan
administracji publicznej, Wroctaw 2005.

49 H. Izdebski, J. Supernat, Fundamenty wspétczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 57 1 n.

%0 J. Supernat, Administrowanie przez sieé, w: A. M. Sosnowski (red.), Administracja publicz-
na. Obywatel, spoteczeristwo, paristwo, Wroctaw 2006.
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alternatywa dla europejskiej centralizacji, z nadmierng rola Komisji Europej-
skiej, ale trzeba zgodzi¢ sie z konstatacja Malgorzaty Stahl 1 Adama Blasia,
ze niektére z przyjmowanych, szczegdtowych zatozen sa w Polsce ,trudne do
pogodzenia z zalozenia panstwa prawa”®. Blas podkresla takze, ze sytuacja
prawna jednostki przestaje by¢ bezwzglednie stabilna, a zadania publiczne
przeksztalcaja sie w bezptatne ustugi publiczne. Stahl za$ stusznie zauwaza,
ze towarzyszy temu niebezpieczenstwo instrumentalizacji prawa administra-
cyjnego dla doraznych celéw politycznych.

Alternatywa koncepcji panstwa sieciowego — multilevel governance 1 odej-
$cia od koncepcji praw podmiotowych stata sie w Europie koncepcja nowego
prawa administracyjnego Eberharda Schmidta-Assmana, Wolfganga Hoffma-
na-Riema 1 wspélpracownikéw. Koncepcja ta radzi sobie w inny sposéb z kry-
zysem administracji 1 prawa administracyjnego, czyniac to bez rezygnacji
z podstawowej siatki pojeciowej nauki prawa administracyjnego, a proponujac
réwnie gleboka modernizacje pojeé 1 form dziatania®’.

VI

Uznawanym obecnie za klasyczny obszarem administracji Swiadczacej —
wbrew odmiennym historycznym poczatkom — jest §wiadczenie pomocy spo-
lecznej. Poprzez system pomocy spotecznej, jak podkresla Iwona Sierpowska®?,
panstwo powinno zapewni¢ godne zycie osobom bedacym w trudnych sytua-
cjach zyciowych czy spychanym na margines spoleczny. Swiadczenie z zakresu
pomocy spotecznej skoncentrowane jest woko! pojecia niezbednych potrzeb by-
towych. Wokél tego pojecia naroslo zaréwno interesujace orzecznictwo®, roz-
nicujace 1 ukazujace ewolucje tego, co jest obecnie niezbednag potrzeba bytowa,
jak 1 obfita literatura®.

W literaturze wskazano, ze zmiana oceny niezbednych potrzeb jest zwia-
zana nie tylko z podnoszeniem standardu zycia, czy przekraczaniem granic
minimum biologicznego, ale ze pomoc spoteczna ewoluuje réwniez w kierun-

51 A. Bla$, Wspélczesne problemy prawa administracyjnego i nauki administracji, w: J. Su-
pernat (red.), op. cit.

52 Zob. E. Schmidt-ABmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzadku, Warszawa
2011.

5 1. Sierpowska, op. cit., s. 178.

54 Zob. wyrok NSA z 19 kwietnia 2000 r., I SA 2129/99: wyrok NSA z 21 grudnia 1999 r., I SA
1450/99: wyrok WSA we Wroctawiu z 12 marca 2008 r., IV SA/Wr 638/07; wyrok NSA z 18 lutego
1998 r., I SA 1174/97; wyrok WSA w Warszawie z 8 marca 2007 r., I SA/Wa 153/07; wyrok WSA
w Poznaniu z 28 maja 2008 r., IV SA/Po 20/08; wyrok WSA w Bialymstoku z 26 czerwca 2008 r.,
II SA/Ke 655/07.

% 1. Sierpowska wskazuje, ze obecnie za niezbedna potrzebe bytowa nie uznaje sie co prawda
ani wynajecia firmy ochroniarskiej, ani potrzeb zwierzat domowych, ani tez podatku od nierucho-
moéci, jednakze uznaje za taka potrzebe juz np. pokrycie kosztéw leczenia w niepublicznym za-
ktadzie opieki zdrowotnej lub pomoc finansowa na pokrycie kosztéw dojazdu na rozprawe do sadu.
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ku takiego zaspokojenia potrzeb jednostki, aby jej sytuacja nie odrdzniata sie
w sposéb razacy od sytuacji innych cztonkéw spoteczenstwa®®.

W tym sztandarowym przykltadzie wspélczesnej administracji $wiadeza-
cej zmienia sie nie tylko pojecie niezbednych potrzeb bytowych, ale i rodzaj
swiadczen, ktore nie maja juz tylko spowodowaé przezwyciezenia trudnej
sytuacji, zaspokojenia konkretnej potrzeby, ale stawiany jest im cel dtugo-
falowej zmiany sytuacji zyciowej odbiorcy Swiadczenia. Z prostej konstruk-
¢ji udzielanej przez gmine pomocy w zapewnieniu schronienia, niezbednego
pozywienia czy pochowku wyrést skomplikowany gmach ztozonej polityki
spotecznej, administrowanej przez gmine, a skoro zgodnie z teza Ernesta
Knosali pomoc spoteczna ma zmierzaé¢ do zmniejszenia rozpieto$ci potoze-
nia socjalnego czlonkéw spoteczenstwa, a wiec swoistej korekty wskaznika
Giniego®, to mozemy postawié pytanie: W jakim zakresie samorzad teryto-
rialny 1 gmina uczestnicza w budowie tego ztozonego gmachu? Prawo admi-
nistracji §wiadczacej jest wzbogacane wciaz o nowe subsystemy regulacji
prawa pomocy spotecznej, ktérej realizacja spada w wiekszo$ci na samorzad
terytorialny, gdzie doszly w ostatnich latach m.in. rozszerzone wspieranie
macierzynstwa i wielodzietnosci czy przeciwdziatanie przemocy w rodzinie.
Te ostatnie kwestie z trudnoscia bylyby niegdys$ kojarzone z administracja
$wiadczaca, dzi§ sa uwazane za niemal naturalne $§wiadczenia samorzadu,
podejmowane czesto z wlasnej inicjatywy.

Legitymizacji administracji §wiadczacej nalezy poszukiwaé w spoteczne;]
zasadzie gospodarki rynkowej, a takze zasadach sprawiedliwosci spolecz-
nej, solidarnosci 1 réwnosci®®. Wspomaganie oséb ekonomicznie 1 zyciowo
stabszych, wyréwnywanie szans moze by¢ wyprowadzone z tych zasad, ale
stanowi takze konsekwencje bycia cze$cia wspdlnoty. Powszechnie przy-
woluje sie takze w tym konteks$cie zasade subsydiarnos$ci. Warto postawié
pytanie, czy rozwdj prawodawstwa oraz aparatu administracji $wiadczace]
szanuje te zasade wobec samorzadu terytorialnego. Czy podmioty ,nizszego
rzedu”, w tym przypadku gmina 1 powiat, rzeczywiscie podlegaja ingeren-
cji w swoje dziatanie z zakresu polityki spotecznej w sposéb incydentalny,
uzasadniony nadzwyczajnymi okolicznoSciami, jak tego chce Tomasz Ba-
kowski®®, czy tez scentralizowana jednolita regulacja wbrew tej zasadzie
nie pozwala rozwingé samorzadowi terytorialnemu wszystkich mozliwosci
tkwiacych w administracji Swiadczace)? Przykladem takiej ingerencji jest
regulacja, w ktorej — w zakresie pomocy spotecznej — wéjt jest zobligowany
do przekazania kompetencji na rzecz kierownika osrodka pomocy spoleczne;j
lub 0s6b przez niego wskazanych®. W doktrynie jest to oceniane jako wyja-

5 K. Knosala, Zadania wspétczesnej administracji publicznej, w: M. Baron-Wiaterek (red.),
Ustrojowo-prawne instrumenty polityki spotecznej, Gliwice 2005, s. 38.

57 Wskaznik Giniego, nazywany réwniez wskaznikiem nier6wnosci spotecznej, stosowany jest
czesto w ekonometrii do liczbowego wyrazania nierdwnomiernego rozkladania débr. Im wyzszy
wskaznik Giniego, tym nieréwnoéci w dochodach na danym obszarze sa wieksze.

%8 1. Sierpowska, op. cit., s. 179.

5 T. Bakowski, op. cit.

60 Art. 110 ust. 8 ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, Dz. U. 2004, Nr 64, poz. 593
ze zm.
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tek od swobody dziatania gminy, wyrazony w éwczesnym artykule 39 ust. 1
ustawy o pomocy spotecznej. Rola jednoosobowych organéw wykonawczych
jest o tyle istotna, ze to im przepisy przyznaja kompetencje do wydawa-
nia decyzji administracyjnych, a te sa podstawa przyznania lub odmowy
udzielenia $§wiadczenia z pomocy spotecznej. Tym samym wojt jest jedynie
nominalnie upowazniony do prowadzenia orzecznictwa administracyjnego,
w rzeczywisto$ci nie jest wladny do wydawania rozstrzygnie¢ administra-
cyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej®..

W gminie spotykaja sie oba oblicza administracji §wiadczacej. Swiad-
czenia dla zbiorowosci, np. korzystajacych z wodociggu gminnego, drogi czy
domu kultury, a z drugiej strony uzasadnione dobrem wspdélnym rézne rodza-
je pomocy lub wsparcia $éwiadczonego jednostce. Jak wskazuje Sierpowska:
»W administracji Swiadczace] gldéwnym wykonawca zadan sa zaklady pub-
liczne 1 przedsiebiorstwa, jednak zadna sfera administracji nie istnieje bez
jej organéw. W pomocy spolecznej podmiotami publicznymi zajmujacymi sie
administracja Swiadczaca sa organy administracji publiczne] z aparatem
pomocniczym i zaklady administracyjne. Nie ma natomiast przedsiebiorstw
uzytecznoéci publicznej wystepujacych w innych sferach administracji §wiad-
czacej [...]”. Zadania pomocy spotecznej nie stanowig tylko 1 wylacznie czeéci
funkcji éwiadczacej, przynaleza one bowiem réwniez do innych funkcji admi-
nistracji.

Interesujaca jest rowniez ewolucja strukturalna: oprécz tradycyjnych
osrodkéw pomocy spotecznej w gminach jako podstawowe, samorzadowe jed-
nostki organizacyjne pomocy spolecznej na szczeblu powiatu uksztaltowaly
sie powiatowe centra pomocy rodzinie. Podstawy prawne ich dziatania, w tym
zadania, reguluja stosunkowo nowe ustawy z roku 1997 1 z 2011%% Jak wska-
zano w literaturze, realizuja one model instytucjonalny pomocy spolecznej,
w ktérym gtéwnym kryterium udzielenia pomocy staje sie potrzeba, a nie wy-
sokoé¢ osiaganych dochodéw. Uslugi wspomagajace rodzine we wszystkich jej
funkcjach oraz w procesie odzyskiwania samodzielnoéci stanowig zasadniczy
przelom w dotychczasowym podejéciu do administracji $wiadczacej. Sa réw-
niez elementem dalszej publicyzacji czesci sfery prywatnej zycia ludzkiego,
w ktéra — z upowaznienia ustawodawcy — administracja ingeruje aktywnie.
Nie jesteSmy jeszcze jednak w stanie dostrzec odleglych konsekwencji takiej
zmiany, by¢ moze zapowiada ona przyszla reorganizacja $wiadczen admini-
stracyjnych wedlug zbiorczo okreslonych potrzeb danego rodzaju. Wymaga to
jednak dalszych badan.

61 Zob. wyrok NSA z 20 grudnia 2007 r., I OSK 262/07 oraz M. Wegrzyn-Skarbek, Organi-
zacja pomocy spotecznej w gminach, ,Administracja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2007, nr 3,
s. 217-218.

62O rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych; o wspie-
raniu rodziny i systemie pieczy zastepczej.
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VII

Wydaje sie, ze biegnace czesto odrebnie badania 1 debata nad administra-
cja Swiadczaca oraz samorzadem terytorialnym, a takze prywatyzacja zadan
publicznych wymagaja ponownego scalenia, a takze silniejszego ponownego
odniesienia do deklarowanych norm 1 warto$ci demokratycznego panstwa
prawnego. Czesto niekonsekwentna, dynamiczna zmiana regulacji dokony-
wana pod presja zaspokojenia biezacych potrzeb (np. oddluzenia szpitali czy
konieczno$ci zapewnienia trwalej wypltaty $wiadczen) naruszyla cze$ciowo
spdjnoéé systemowa. Refleksji, w moim przekonaniu, wymaga przede wszyst-
kim mozliwo$é okre§lenia granic — w Swietle obowiazujacej Konstytucji i zasad
prowadzenia polityki publicznej — docelowych granic prywatyzacji oraz opty-
malnego zakresu §wiadczen zapewnianego obywatelom gléwnie przez gmine
1 powiat. Nie mozna ignorowac, wzbogaconych w ostatnich latach przez litera-
ture 1 orzecznictwo, kryteriow dobra wspdlnego ani zapobiegania wykluczeniu
spolecznemu. Dorobek w tym zakresie nie zostal jednak jeszcze wykorzystany
w istniejacym ustawodawstwie. Modernizacja administracji, np. przy wyko-
rzystaniu koncepcji tzw. nowego prawa administracyjnego, jest w petni moz-
liwa z zachowaniem szeregu warto$ci 1 instytucji klasycznego prawa admini-
stracyjnego®.

Po dziesiecioleciach traktowania w Europie opiekunczej funkcji panstwa
jak swoistego dogmatu, co do ktérego mozna bylo zmieniaé¢ formy realiza-
¢ji, a nie istotng tres¢, nie mozemy wykluczy¢ zwlaszcza w obliczu eksplozji
kosztéw socjalnych starzejacej sie Europy gwaltownej reakcji, swoistej proby
ucieczki z powrotem w kierunku panstwa — nocnego stréza, w ktéorym nawet
cierpliwe, pozytywne, organizatorskie dzialanie administracji uwazano by
czesto za zbedne. Istnieja juz ruchy polityczne proponujace takie rozwigza-
nia. Odpowiednia madra organizacja administracji $wiadczace] przez samo-
rzad terytorialny — przy wykorzystaniu potencjatu organizacji pozarzadowych
jako administracji pomocniczej w ostatecznym wprowadzeniu umowy admini-
stracyjnej 1 utrwaleniu nowego znaczenia uspolecznienia administracji jako
powierzenia podmiotom spotecznym, a nie PRL-owskiej administracji — moze
pomoéc odwrécié to zagrozeniebs,
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65 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujqce — kilka
refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych, w: Podmioty administracji
publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej PoSwieconej
Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005.

51 A. Barczewska-Dziobek, Podmioty niepubliczne w sferze wykonywania zadar administracji
lokalnej, w: J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk (red.), Dziesieé lat reformy ustrojowej administra-
¢ji publicznej w Polsce, Warszawa 2009, s. 647.
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SELF-GOVERNMENT AS AN ORGAN OF WELFARE ADMINISTRATION

Summary

The status of self-government as an organ of welfare administration has never been ques-
tioned in the doctrine. This paper presents the changes that have occurred recently, and which
result from the privatisation of public functions as well as a certain publicisation of spheres which
for years were considered private. It is therefore recommended that research into the functions of
administration and self-government bodies as organs of welfare administration as well as stud-
ies of the privatisation of public functions be re-combined so that they focus more strongly on
the declared norms and values of a democratic state of law. Currently, inconsistent and dynamic
changes in regulations are frequently introduced under pressure as a stop-gap to address cur-
rent needs. What is really needed is determination, in accordance with the Constitution and the
principles of public policy, of the targeted or ultimate extent of privatisation and the optimal
scope of services available to citizens in their respective communes and municipalities (gmina),
and districts (powiat).



