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Abstrakt: Podejscie do administracji publicznej zaprezentowane w artykule opiera si¢ na zatozeniu
bezposredniosci zastosowania metod badawczych z zakresu nauk o organizacji i zarzadzaniu do
opisu 1 analizy budowy i funkcjonowania instytucji wchodzacych w sktad administracji publicz-
nej. W artykule uwzgledniono konsekwencje transformacji ustrojowej w Polsce z poczatku lat 90.
XX wieku, w ktorych wyniku odbudowano administracje publiczna, zastepujac poprzedni model ad-
ministracji panstwowej odpowiadajacy zatozeniom ustrojowym panstwa socjalistycznego, wysoce
rozbudowanym wielosektorowym uktadem organizacyjnym, co pozwala rozpatrywac uczestnictwo
czlonkoéw poszezegdlnych instytucji administracyjnych na réznych stopniach ich zorganizowania
w tym samym czasie i rownolegle. Wynik tego badania prowadzi do stwierdzenia, Ze instytucje ad-
ministracji publicznej maja relatywne granice swego organizacyjnego wyodrebnienia i tym samym
te same osoby moga jednoczes$nie uczestniczy¢ w kilku instytucjach, nalezac do rdzenia, kregu
zewngtrznego i otoczenia, a zarazem w tej samej instytucji moze dojs$¢ do takiej rownolegtej wielo-
$ci uczestnictwa. Do zilustrowania tych twierdzen w artykule dokonano egzemplifikacji instytucji
administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: organizacja, instytucja, stopien zorganizowania instytucji, rdzen instytucji,
krag zewng¢trzny instytucji, otoczenie instytucji

WSTEP

Powro6t do znanej z okresu migdzywojennego w Polsce i stosowanej w zde-
cydowanej wigkszosci panstwa §wiata koncepcji administracji publicznej ozna-
cza, ze zadania powierzone administracji wykonywane sg przez bardzo zroz-
nicowany wielosektorowy uktad organizacyjny, ktory w polskim przypadku
pozwala wyrozni¢ administracj¢ panstwowg (nierzadows), rzadowa i samorza-
dowg (z dodatkowym podzialem wynikajacym z terytorialnego lub tylko osobo-
wego substratu samorzadowego), a wreszcie wykonywanie zadan administracji
przez podmioty spoza niej, jak podmioty administrujace. Ta wielo$¢ podmiotow
zacheca do pytania o konsekwencje klasycznego podzialu na administrujacego
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(organ administracji publicznej lub podmiot administrujacy) i administrowane-
go, a mianowicie czy klasyczny podziat wspotczesnie odgrywa te sama rolg jak
dwiescie—trzysta lat temu, kiedy rodzita si¢ administracja jako funkcja wyko-
nawcza panstwa.

Gdy nauka prawa administracyjnego nie daje jednoznacznej odpowiedzi z ra-
cji swego czysto normatywnego podejscia, nalezy szukac jej w nauce administracji,
ta wykorzystuje bowiem do badania zjawisk administracyjnych bardzo rozlegte
i zrébznicowane instrumentarium badawcze, takze nauk o organizacji i zarzadzaniu
(zwanych tez naukami ergologicznymi). Wsrdd nauk ergologicznych szczegolng
role odgrywa prakseologia, czyli nauka o sprawnym dziataniu cztowieka, w tym
zwlaszcza dziatania zorganizowanego, co pozwala nauce administracji opisywaé
zjawiska administracyjne jako splot dziatan ludzkich, bo w istocie rzeczy nie ist-
nieje jaka$ mityczna administracja, ktora wykonuje swoje zadania, ale to piastu-
nowie organow administracji, cztonkowie jej organow kolegialnych, pracownicy
i funkcjonariusze zatrudnieni w poszczegdlnych instytucjach (nie tylko urzedach,
ale tez trudnej wprost do wyliczenia liczbie rodzajow jednostek organizacyjnych)
i wiele innych oséb w najrézniejszy sposodb wiaczonych do administrowania,
przez swoje zachowania organizacyjne wspotprzyczynia si¢ do powodzenia cato-
$ci organizacyjnej, ktorym jest realizacja wyznaczonego prawem zadania w przy-
pisanych prawem formach dziatania'.

Na koniecznos¢ uwzgledniania w nauce administracji nurtu ergologicznego
wskazywano w najwczesniejszych publikacjach z zakresu nauki administracji?

I Opowiadam sie zatem za tymi pogladami w nauce administracji, ktore wiaza dziatanie ad-
ministracji z dziataniem cztowieka, co pozwala rozwazaé¢ odpowiedzialno$¢ ludzi oraz przestanki,
ktorymi si¢ kieruja, uczestniczac w wykonywaniu administracji publicznej (por. M. Zdyb, Istota de-
cyzji. Personalistyczno-normatywistyczna analiza zjawiska, Lublin 1990, s. 9 n.; B. Adamiak, Uwagi
do wspotczesnej koncepcji organu administracji publicznej, [w:] Jednostka, prawo, administracja.
Nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszow 2004, s. 13—14). Jednocze$nie nie moge bezkrytycznie przyjmo-
waé utrwalonych w doktrynie pogladow, w mysl ktorych w administracji ,,dzialaja organy, jednostki,
a nie osoby fizyczne” (tak na przyktad Prawo administracyjne, red. E. Ura, Rzeszow 1997, s. 25).

2 Przypomnie¢ mozna wypowiedz S. Kowalewskiego, ktory podkre$lat ,,wskazania o wyraz-
nym charakterze prakseologiczno-organizacyjnym, to znaczy sprawnos$ciowym, nie powinny by¢
odrywane od nauki o administrowaniu. Bytoby to bowiem zupelnie sztuczne i dla praktyki niezmier-
nie niewygodne” (idem, Nauka o administrowaniu, Warszawa 1975, s. 13) i dalej, odpowiadajac
na watpliwosci zglaszane przez J. Starosciaka w trakcie dyskusji o samej istocie i miejscu nauki
administracji ,,czy nie ma by¢ dozwolona obserwacja administracji z punktu widzenia, nazwijmy
to »prakseologicznego« czy z punktu widzenia teorii organizacji” (J. Starosciak, O opracowywaniu
zagadnien administracji, ,JOrganizacja — Metody — Technika” 1973, nr 2, s. 5), pisat: ,Nie tylko
dozwolona jest obserwacja administracji z punktu widzenia prakseologicznego i organizacyjnego,
to znaczy z punktu widzenia sprawnosci jej dziatania, ale jest ona wrecz nieodzowna” (J. Staro$ciak,
O opracowywaniu zagadnien administracji, s. 14). Wspomniany J. Starosciak, juz wczesniej piszac
o stosunku nauk administracji do nauk pokrewnych, jednoznacznie wyrazat poglad ,,na pierwszym
miejscu postawic¢ nalezy nauke zwang »prakseologig« czy tez nauka o sprawnym dziataniu [...]
prakseologi¢ trzeba zaliczy¢ do »wstgpnych rozdziatéw« nauki o organizacji pracy administracji”
(idem, Zarys nauki administracji, Warszawa 1966, s. 15-16).
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i jest on obecny we wspotczesnych publikacjach?. Nie budzi juz watpliwosci, ze
badanie ustroju administracji publicznej i struktur organizacyjnych poszczegdl-
nych instytucji wchodzacych w jego sktad wymaga wiedzy z nauk organizacyj-
nych, umiejetne za$ kierowanie zespotami ludzkimi w tych instytucjach, poza
znajomoscia przepisow prawa urzedniczego, wymaga wiedzy z nauk zarzgdzania.
Ich ignorowanie, pomijanie ptynacych z nich wskazan w procesach legislacyj-
nych, prowadzi zawsze do tego samego wyniku — regulacji prawnych niskiej
jakos$ci, w ktorych nieprawidtowe relacje strukturalne, personalne, funkcjonalne
itp. niweczg szanse na zbudowanie sprawnej administracji publicznej w ogoble,
a w kazdym z sektoréow w szczegolnosci. Stad pojawiajace si¢ publikacje admi-
nistratywistyczne poswigcone opisowi jej stanu oraz identyfikacji jego przyczyn,
a w konsekwencji wskazan co do mozliwosci jego poprawy*.

POIJECIE ZJAWISKA ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

Wspomniane w Przedmowie szczegodlne nachylenie wroctawskiej szkoty
administratywistycznej w kierunku eksponowanego uwzgledniania prakseologii
1 nauk ergologicznych w badaniu administracji publicznej w duzym stopniu za-
wdzigczamy koncepcji pojmowania administracji publicznej jako zjawiska admi-
nistracyjnego, zaproponowanej przez jednego z wspottworcow szkoly wroctaw-
skiej — Franciszka Longchampsa. Przyjmowal on mianowicie, ze administracja
publiczna jest postrzegana przez réznego rodzaju wydarzenia rzeczywiste, w kto-
rych okres§lone zachowania ludzi wynikaja z okreslonego porzadku odpowiednio
wczesniej pomys$lanego. Pozwalalo mu to okresli¢ te wydarzenia mianem zja-
wiska administracji publicznej rozumianego jako dziatanie kulturowe (dziatanie

3 J. Jezewski wyraza poglad, iz migdzy innymi nauka organizacji musi mie¢ swoj udziat w ba-
daniu administracji, cho¢ sama nauka administracji nie jest, ale jej wklad (tak jak nauki prawa
i socjologii) ,,w poznanie administracji, sam w sobie oczywisty, dla nauki administracji moze mie¢
znaczenie jako element w zintegrowanym badaniu administracji w jej réznorodnych uwarunkowa-
niach” (idem, Administracja publiczna jako przedmiot badan, [w:] Administracja publiczna, red.
J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 358-359). Przeglad argumentacji przemawiajacych za takim podej$ciem
prezentuje szeroko M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyyj-
nych, Lublin 2009.

4 Patologie w administracji publicznej, red. P.J. Suwaj, D.R. Kijowski, Warszawa 2009;
Sprawnos¢ dziatania administracji samorzqdowej. VII Doroczna Konferencja Stowarzyszenia
Edukacji Administracji Publicznej, red. E. Ura, Rzeszow 200; Jakos¢ administracji publicz-
nej. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Cedzyna k. Kielc, 24-26 wrzesnia 2004 r., red.
J. Lukasiewicz, Rzeszow 2004; Nauka administracji wobec wyzwan wspolczesnego panstwa pra-
wa. Migdzynarodowa konferencja naukowa, Cisna 2—4 czerwca 2002, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow
2002.

Przeglad Prawa i Administracji 111, 2017
© for this edition by CNS



82 JERZY KORCZAK

cztowieka lub grupy osob) na stanowisku publicznym w okreslonym uktadzie
administracji publicznej?.

Podkreslat on przy tym, ze kazde takie dziatanie wprowadza zmian¢ w rze-
czywistosci, w ktorej nastepuje (co wytaczato z dalszych rozwazan sfere tzw.
przezy¢ wewnetrznych cztowieka, ktore nieuzewnetrznione nie mogg wywierac
zmiany w rzeczywisto$ci go otaczajacej), a takze ze dziatanie takie daje si¢
oznaczy¢ przez stosunek do jakiejs wartosci, ktorg Longchamps kwalifikowat
jako obiektyw spoteczny, czyli pewne wartosci zewnetrzne w stosunku do lu-
dzi i niezalezne od ich wlasnych przezy¢, a ktore s3 immanentnie zwigzane ze
wspotzyciem spotecznym i stanowig podstawy ocen tych dziatan. Przez stano-
wisko publiczne, na ktorym znajduje si¢ cztowiek podejmujacy dziatania, autor
koncepcji rozumiat ,.takie potozenie spoteczne, w ktorym kto§ ma przewage
w jakims$ zakresie zachowania spotecznego, a inni mu si¢ podporzadkowuja”, co
wynika z posiadanych przez dziatajacego srodkow, przystugujacej mu ochrony,
przy czym jednak zaznaczatl, ze nie nalezy utozsamiac ich z wladztwem, lecz
raczej z pewng wylacznoscig mozliwosci dziatania (inny podmiot dziatania tego
podejmowac nie moze z ré6znych powodow). Objecie zjawiskiem administracji
publicznej wylgcznie dziatan na stanowisku publicznym wytaczalo z jego za-
kresu pojeciowego wszelkie inne dziatania kulturowe podejmowane przez ludzi
w sferze niepublicznej (na przyktad w zyciu prywatnym, sferze gospodarczej
itp.). Istotng cecha dziatania kulturowego jest podejmowanie go w okreslonym
uktadzie administracji, to znaczy w uktadzie zadan wyznaczanych celami trakto-
wanymi jako obiektywy spoteczne, do ktorych realizacji niezbedny jest podziat
pracy wyznaczany czynnikami konieczno§ciowymi (narzucane przez prawa
natury), powinnosciowymi (wyznaczane przez ustanawiane normy) i dowolno-
$ciowymi (wynikajgce z woli dziatajgcego)®.

Wiasnie ta cecha jest punktem wyjscia prowadzonych dalej rozwazan, jako
ze wspomniany wczesniej podziat na administrujgcych i administrowanych do-
znaje przeniesienia na opisywany powyzej uktad administracji publicznej, gdzie
w podziale pracy administrujacy, zajmujac stanowiska publiczne, podejmujg okre-
$lone dziatania wobec administrowanych. Nalezy przy tym mie¢ §wiadomosc, iz
dziatanie administrujacych nieznajdujace odpowiedzi w odpowiednim dziataniu
administrowanych nie przynosza efektu okreslonego przez F. Longchampsa jako
celowa zmiana w rzeczywisto$ci, potwierdzona pozytywna oceng wynikajaca
z przyjetych obiektywow spotecznych, jako wartosci akceptowanych w danym
spoteczenstwie. Moze zatem dochodzi¢ do sytuacji, gdy niewlasciwy dobor czyn-
nikow powinnosciowych nie zostaje uzupetniony sekwencja czynnikéw dowolno-
sciowych (zaktadam przy tym, iz czynniki konieczno$ciowe sg poza wyborem, jak
chociazby stan kleski zywiotowej, w ktorej administrujacy i administrowani winni

5 F. Longchamps, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, rozdz. 2.
6 bidem, rozdz. 3-5.
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podejmowac dziatania nie tylko adekwatne do zakresu, rodzaju i stopnia nasilenia
stanu kleski, lecz takze zwyczajnie im dostgpne w danej sytuacji faktycznej).

Opisywany tu z pozycji nauk administracji uktad administracyjny z podzia-
fem pracy na poszczegolnych stanowiskach publicznych moze zosta¢ poddany
opisowi i badaniu w ptaszczyznach badawczych nauk ergologicznych, a prak-
seologii w szczegolnosci. Nauka organizacji pozwoli oceni¢ uktad administracyj-
ny jako przejaw rozcztonkowania organizacji z wszystkimi jego konsekwencjami
strukturalnymi i funkcjonalnymi. Prakseologia pozwoli oceni¢ dziatania kultu-
rowe podejmowane na stanowiskach publicznych w uktadzie administracyjnym
jako zachowanie organizacyjne na okre§lonym stopniu zorganizowania instytucji
administracji publicznej.

PRAKSEOLOGICZNA INTERPRETACJA ZJAWISK ORGANIZACYINYCH

W literaturze z zakresu nauk organizacyjnych wystepuje wielos¢ definicji
terminu ,,organizacja” ze wzgledu na jego wieloznacznos¢, jako ze moze by¢ on
rozpatrywany w ujeciu rzeczowym, gdy organizacja jest nazwa rzeczy zorgani-
zowanej, w ujeciu atrybutowym, gdy organizacja traktowana jest jako cecha, ale
takze w ujeciu czynnosciowym, gdy organizacja jest tokiem czynnosci organizu-
jacych. Mozna oczywiscie rzecz uproscié, taczac ujecie rzeczowe i atrybutowe
W znaczenie rezultatowe, jako ze rzeczy zorganizowane i cechy zorganizowania sg
rezultatem celowego dziatania ludzi (trudno zreszta sobie wyobrazi¢ rzecz zorga-
nizowang niecechujacg si¢ organizacja), ale i wowczas nie oznacza to automatycz-
nej redukcji wielo$ci definicji. To znaczenie jest szczegolnie przydatne w dalszych
rozwazaniach, zwlaszcza gdy do ostatecznego rozstrzygnigcia kwestii definicyjne;j
zastosujemy prakseologiczng koncepcje organizacji. Najbardziej reprezentatywna
dla niej jest definicja zaproponowana przez T. Kotarbinskiego, w ktorej organiza-
cja jest pomyslana jako ,,w ogole pewien rodzaj catosci ze wzglgdu na stosunek
do niej wiasnych elementéw, mianowicie taka calos¢, ktorej wszystkie sktadniki
wspolprzyczyniajg sie do powodzenia catosci™.

Z tak przyjetej definicji wynika, po pierwsze, wyodrebnienie organizacji jako
cato$ci z otoczenia mimo relatywizmu jej granic, o ktérym mowa w niniejszej pu-
blikacji. Po drugie, strukturalizacja calosci, skoro sktada si¢ ona z elementdw, co
prowadzi do wspomnianego podziatu pracy i powstania uktadu administracyjnego.
Po trzecie, ustalenie, iz elementami sktadowymi catosci sg ludzie, jako ze cztowiek
jest zdolny do takiego zachowania si¢, ktdre przez swojg umyslnos¢ (celowosc), do-
wolnos¢ (mimo nawet przymusowosci zachowania) i co najmniej podswiadomos¢,
moze wspolprzyczyniaé si¢ do powodzenia tej catosci. 1 wreszcie — last but not

7 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1982, s. 68.
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least — po czwarte, celowos¢ istnienia organizacji, albowiem powodzenie catosci
to skutek, ktory w prakseologii jest nastgpstwem dazenia do celu.

Zjawiska organizacyjne (podobnie jak zjawiska administracyjne w ujgciu
Longchampsa®) s pewnymi wydarzeniami przestrzenno-czasowymi, mogg zatem
polegac na krotkotrwatej interakcji grupy osob ukierunkowanych wspdlnym osig-
gni¢ciem skutku®, ale moga przejawia¢ sie we wzglednie dtugotrwatym i nieprze-
rwanym funkcjonowaniu (na przyktad najstarszy na §wiecie Uniwersytet w Bo-
lonii istnieje od 1088 roku, bezkonkurencyjny pozostaje chyba jednak Kosciot
katolicki, jesli traktowac go w kategorii organizacji ztozonej z ludzi). Utrwalanie
si¢ zjawiska organizacyjnego prowadzi do instytucjonalizacji organizacji, czyli
przeksztatcenia si¢ organizacji w instytucje. Instytucjonalizacja polega na tworze-
niu i wprowadzaniu wzorcow dziatania, ktore utrwalajg cele i strukture organizacji.
Wprowadzone wzorce ograniczajg swobode zachowan uczestnikow organizacji,
przybierajac posta¢ norm organizacyjnych, ktorych typem sg normy prawne. Ich
zrodlem sg obiektywy spoteczne, ktore w ujeciu Franciszka Longchampsa byty
zewngtrznymi i niezaleznymi od wiasnych przezy¢ tre§ciami pomys$lanymi, wy-
nikajagcymi ze wspotzycia spotecznego i przyjetych w spoteczenstwie wartosci,
ktore mogg by¢ podstawg ocen zachowan ludzkich. Jak dowodzi bowiem nauka
organizacji, norma organizacyjna wskazuje dla danej sytuacji hipotetycznej okre-
slony (dyspozytywny) sposob zachowania, do ktdrego przestrzegania zachegca za-
réwno pozytywnie (nagroda za zachowanie zgodne z dyspozycja), jak negatywnie
(dolegliwo$¢ za zachowanie niezgodne z dyspozycjg)'?. W wyniku tego procesu
organizacje przeksztalcaja si¢ w instytucje i dlatego w administracji publicznej
mamy do czynienia nie tyle z organizacjami w czystej postaci, ile raczej z in-
stytucjami'l. Je$li normy organizacyjne w tych instytucjach zostajg ujete poza-
pamigciowo (nie wystarcza juz wpojony nawyk i czyste nasladownictwo), czyli
najczesciej za pomocg znakow utrwalone na jakich$ nosnikach rejestrujgcych (na
przyktad pismo, piktogram, wspotczesnie zapis cyfrowy), dochodzi do formaliza-

8 F. Longchamps, op. cit., s. 72.

9 J. Korczak, Prakseologiczna interpretacja pojecia organizacji, [w:] A. Chrisidu-Budnik
et al., Nauka organizacji i zarzqdzania, Wroctaw 2005, s. 181, podaje przyktad grupy $wiadkow
wypadku komunikacyjnego podejmujacej akcje niesienia pomocy jego ofiarom do momentu przy-
bycia stuzb ratunkowych.

10 Por. J. Korczak, op. cit., s. 180; F. Longchamps, op. cit., s. 74-77.

11" Cho¢ dzigki przepisom ustawy z dnia 24 kwietnia 2004 roku o wolontariacie i dziatalno$ci
pozytku publicznego (Dz.U. z 2016 r. poz. 1817 z p6zn. zm.) dochodzi do realizacji zadan publicz-
nych na terenie gminy na wniosek mieszkancow, ktorzy nie tworzac zadnej instytucji, stajg si¢ strong
umowy zawartej z organem wykonawczym gminy (zob. art. 19b i 19d ustawy), a nie jest rowniez
wykluczone, ze niektore podmioty prowadzace dziatalno$¢ pozytku publicznego lub organizacje
pozarzadowe aplikuja o zlecenie wykonania zadania z zakresu administracji publicznej okre§lonego
w art. 4 ustawy na warunkach uregulowanych w rozdziale 2 dziatu II ustawy, nie przechodza procesu
instytucjonalizacji, pozostajac na etapie organizacji.
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cji instytucji, a z powodu wszystkich znanych i opisywanych wad procesu forma-
lizacji do przeformalizowania instytucji'2.

W prakseologicznym zatem ujeciu zyjemy w §wiecie zorganizowanym na-
syconym przeformalizowanymi instytucjami, co szczegolnie odczuwalne jest,
gdy uwage skupiamy na administracji publicznej. Jest to oczywiscie zrozumiale
w warunkach panstwa prawa, w ktorym model administracji uksztattowany zostat
do ochrony praw podmiotowych i przez to mocno zwigzany przepisami prawa'3,
co jednak przy nieuniknionych btedach procesu jego stanowienia owocuje nega-
tywnymi skutkami'4. Mimo to mamy $wiadomo$¢ nieuchronnosci poddania sie
procesowi totalnej etatyzacji, w wyniku ktorej w procesie cywilizacyjnym jed-
nostka w pelni uzaleznita si¢ od panstwa bez wzgledu na jego centralistyczny czy
decentralistyczny model. Prowadzi to do konstatacji koniecznos$ci uczestniczenia
w $wiecie zinstytucjonalizowanym, a jedyng naszg autonomiczng sferg wolno$ci
jest wybor formy uczestnictwa, jesli 1 ona nie ulega jakim$ ograniczeniom ze
strony panstwal?.

12 Nauki ergologiczne pospotu z naukg administracji wiele uwagi poswiecajg ogladowemu
badaniu otaczajacych nas instytucji administracji publicznej, diagnozujac przyczyny biurokra-
tyzacji i poszukujac poweberowskich rozwigzan — relacje z dokonan K. Mertona, P. Selznicka,
J.G. Marcha, A.W. Gouldnera, M. Croziera, C.N. Parkinsona, L.J. Petera, T. Burnsa, G.M. Stalkera
przedstawiaja J. Korczak i A. Pakuta [w:] A. Chrisidu-Budnik ef al., op. cit., s. 357-370.

13 Cechy modelu administracji w panstwie prawa precyzyjnie ujat A. Bla$, Administracja
publiczna w panstwie prawa, [w:] Administracja publiczna, s. 32-47.

14 0O negatywnym wplywie bledéw formalizacji na funkcjonowanie administracji zob.
J. Korczak, Jakos¢ prawa administracyjnego na przyktadzie materialnego, procesowego i ustro-
Jjowego prawa administracyjnego samorzqdu terytorialnego, [w:] Jakos¢ prawa administracyjne-
go, t. 1. Kryzys prawa administracyjnego?, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sulawko-Karetko,
Warszawa 2012, s. 180-225; o probach ich poprawy idem, Regulacje projakosciowe prawa samo-
rzqdu terytorialnego, [w:| Wyzwania i dylematy zwigzane z funkcjonowaniem administracji publicz-
nej, red. E. Jasiuk, Radom 2012, s. 273-307.

15 Cho¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz.
483 z pézn. zm.) w rozdziale II Wolnosci, prawa i obowigzki formutuje i potwierdza wiele praw
i wolnosci cztowieka i obywatela, to jednak w odniesieniu do wielu z nich czyni zastrzezenie o0 moz-
liwosci ich ograniczenia. W zakresie zainteresowania z punktu widzenia prowadzonych tu rozwazan
mozna wskaza¢: wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 17 ust. 2, art. 20 i 22), prawo wolnosci i ta-
jemnicy komunikowania si¢ (art. 49), ochrony informacji o osobie i dostgpu do informacji urzedowej
(art. 51), prawa do swobodnego poruszania si¢ (art. 52 ust. 3), prawa do swobodnego wyznawania
religii (art. 53 ust. 5), prawa do zgromadzen (art. 57 zdanie drugie), prawa do zrzeszania si¢ (art.
58 ust. 2 1 3), w tym w zwiazkach zawodowych (art. 59 ust. 3 i 4), prawo dostepu do informacji
publicznej (art. 61 ust. 3), prawa do wolnosci wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca
pracy (art. 65 ust. 1 zdanie drugie), prawa do zaskarzania orzeczen i decyzji pierwszoinstancyjnych
(art. 78 zdanie drugie). Cz¢$¢ za$ z nich mimo braku ograniczen prawnych ulega ograniczeniu natu-
ralnemu, gdy idzie o dostgpnos¢ zasobow materialnych na ich realizacje (prawo do zabezpieczenia
spotecznego z art. 67, ochrony zdrowie z art. 68, pomocy osobom niepetnosprawnym z art. 69) czy
liczbe instytucji realizujacych zadanie (przyktadowo dostepnosci nauczania w szkotach wyzszych
z art. 70). Cz¢$¢ wreszcie z powodu konfliktu aksjologicznego wyznawanych systemow wartosci,
przyktadowo, gdy formacja polityczna sprawujaca wtadz¢ naczelng w panstwie ogranicza wolnos¢
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W ptlaszczyznie badawczej nauk ergologicznych jestesmy postrzegani jako
elementy sktadowe roznych organizacji, a w zasadzie instytucji, skoro w wigk-
szosci organizacje te przeszly wspomniany proces instytucjonalizacji, a w nastgp-
stwie takze i formalizacji. Nasze zachowania organizacyjne powinny by¢ zatem
skierowane na wspomniane powodzenie catosci i tu prakseologia zwraca uwage,
ze wspolprzyczynianie jest stopniowalng cechg dziatania zorganizowanego, al-
bowiem nie wszyscy, nie w tym samym czasie 1 wreszcie nie w kazdej instytucji
uczestniczymy z tg samg intensywnoscig wspolprzyczyniania. Skoro zas wspot-
przyczynianie warunkuje skuteczno$¢ organizacji, to tym samym mozna przyjac,
Ze sama organizacja moze by¢ (w ujeciu atrybutywnym) na réznym poziomie
(stopniu) jej zorganizowania, czyli bardziej lub mniej zdolna do osiggania po-
wodzenia catosci. To prowadzi do postawienia znaku rownosci miedzy stopniem
zorganizowania a stopniem nasilenia zjawiska wspotprzyczyniania.

Nalezy poczyni¢ tu pewne zastrzezenia wynikajacej z tej wypowiedzi. Po
pierwsze, stopien zorganizowania jest zmienny w odniesieniu do instytucji jako
cato$ci, co oznacza, ze w tej samej instytucji moze by¢ on w roéznych okresach
wyzszy lub nizszy (doskonatym przyktadem bedzie w dalszej czg$ci rozwazan
jednostka samorzadu terytorialnego w okresach kampanii wyborczej czy referen-
dalnej, gdy wystepuje mobilizacja znaczacej czes$ci cztonkdw wspdlnoty samo-
rzadowej, ale tez stan kleski zywiotowej, gdy wszyscy skupiajg swoj najwigkszy
wysitek na zapobieganiu temu stanowi i jego skutkom, niesieniu doraznej pomocy
poszkodowanym i zagrozonym, usuwaniu skutkow czy wreszcie instytucje radza-
ce sobie lepiej lub gorzej w warunkach gry rynkowej)!'®. Po drugie, cztonkowie
tej samej instytucji mogg uczestniczy¢ w niej w tym samym czasie na réznych
stopniach zorganizowania, co moze by¢ zjawiskiem niepozadanym (kto$ uczest-
niczy na stopniu nizszym kosztem kogo$ uczestniczacego na wyzszym), jak tez
naturalnym, zwigzanym z funkcja petniong w instytucji (zasada, na ktorej opiera
si¢ jego uczestnictwo, co bedzie w dalszym toku rozwazan gtownym ich nurtem).
Wreszcie, po trzecie, mozna rownolegle by¢ cztonkiem wigcej niz jednej insty-

tworczosci artystycznej i korzystania z dobr kultury z powodu wyrazanych w niej tresci — wykorzy-
stujgc instrumenty finansowe i personalng obsade stanowisk kierowniczych w instytucjach kultury.

16 Jan Zieleniewski podawat przyklad armii w natarciu, gdy panuje w niej wysoki stopien
zorganizowania, i armii w odwrocie, gdy stopien zorganizowania gwaltownie obniza si¢, zolnierze
bardziej skupiaja si¢ bowiem na bezpiecznym opuszczeniu pola walki niz na celach armii, zob. idem,
Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1981, s. 293. W rozdziale po$wigconym prakseologicznej in-
terpretacji zjawisk organizacyjnych we wroctawskim podr¢czniku z nauki organizacji i zarzadzania
podawatem bardziej naturalny i codzienny przyktad zespotu lekarzy chirurgéw przeprowadzajacych
operacje (wysoki stopien zorganizowania) i tych samych lekarzy chirurgdw po przeprowadzonej
operacji w pokoju lekarskim w trakcie odpoczynku (niski stopien zorganizowania) czy orkiestry
symfonicznej w trakcie prestizowego koncertu (wysoki stopien zorganizowania) i w trakcie podrozy
pociagiem na fournée (niski stopien zorganizowania), zob. J. Korczak, Prakseologiczna interpreta-
¢ja pojecia organizacji, s. 183.
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tucji — chyba ze prawo powszechnie obowigzujace!” lub prawo wewnetrzne tej
instytucji'® to wyklucza — w kazdej z nich znajdujgc sie na roznym stopniu zor-
ganizowania z uwagi na odmienne zasady swojego cztonkostwa (pomijam tu inne
zasady cztonkostwa kazdej ze wzgledu na odmienne cele czy inne determinanty
wyznaczenia tych zasad — ten przypadek tez bedzie przedmiotem szczegdlnych
rozwazan w dalszym ich toku).

Stosunkowo najtatwiej zdefiniowac zasady cztonkostwa, a tym samym wyod-
rebni¢ rdzen instytucji, ktory stanowia jej cztonkowie charakteryzujacy sie tacznie
kilku cechami. Przede wszystkim instytucja nie moze istnie¢ bez swojego rdzenia,
albowiem to zachowania ludzi go tworzacych sa bezposrednio skierowane na osig-
gnigcia powodzenia instytucji (bez lekarza nie funkcjonuje podmiot leczniczy, bez
nauczyciela zadna ze szkot itp.), totez najczesciej sg oni wzglednie trwale zwigzani
z instytucja, w kazdym razie o wiele bardziej niz pozostali cztonkowie instytucji,
z uwagi na sformalizowane formy cztonkostwa (na przyktad stosunek pracy Iub
stuzbowy, wybor, powotanie na funkcje itp.'?). Z tytulu uczestnictwa w rdzeniu
cztonkowie otrzymujg od instytucji wynagrodzenie za $wiadczenia na jej rzecz
(wykonywang prace, petniong stuzbeg itp.), ktore czgsto stanowi ich gtowne zrodto
utrzymania. Cho¢ nie jest to zasada bezwzgledna 1 w niektorych kategoriach in-
stytucji nie ma takiego wynagrodzenia, a nawet wrgcz przeciwnie — cztonkowie
rdzenia ponoszg pewne koszty jej funkcjonowania (na przyktad cztonkowie partii
politycznych lub stowarzyszen), zarazem jednak instytucja oczekuje od cztonkow
rdzenia bezwzglednego podporzadkowania si¢ jej celom i zachowania niewspot-
przyczyniajacego si¢ do jej powodzenia, a nawet wprost przeciwskuteczne, sg
sankcjonowane fgcznie z wydaleniem z instytucji2.

17 Przyktadem sa przepisy wprowadzajace zasady incompatibilitas, czyli niepolaczalno$ci
funkcji, stanowisk i dziatalno$ci w odniesieniu do 0séb pelnigcych mandaty pochodzace z wyboru
w organach jednostek samorzadu terytorialnego — zob. tabela 13 Ograniczenia typu incomptabili-
tas dotyczgcego radnego w Swietle przepisow samorzgdowych ustaw ustrojowych, [w:] J. Korczak,
P. Lisowski, A. Ostapski, Ustroj samorzqdu terytorialnego. Materiatly dydaktyczne, Wroctaw 2017,
s. 405-406, ale tez w odniesieniu do 0s6b zajmujacych okreslone stanowiska w instytucjach pu-
blicznych, zob. tabela 14 Zakazy lgczenia zatrudnienia lub funkcji z mandatem radnego wynikajgce
z przepisow szczegolnych — wyliczenia przyktadowe, [w:] ibidem, s. 407.

18 Przyktadem moze by¢ kanon 285 § 3 kodeksu kanonicznego, zabraniajacy duchownym
przyjmowania publicznych urzedow, z ktorymi taczy si¢ udzial w sprawowaniu wladzy swieckiej.
Podobne w charakterze incompatibilitas reguty moga formutowaé statuty réznych stowarzyszen,
partii politycznych itp.

19 Jan Bo¢ wyrdznial jako sposoby kreacji organow administracji publicznej z wyboru, z po-
wolania, z nominacji, z umowy, z mocy prawa, z urodzenia, z losowania, z rewolucji 1 z zamachu
stanu, por. idem, Struktury, [w:] Administracja publiczna, s. 165-172.

20 Czlonkowie korpusu stuzby cywilnej moga by¢ odpowiednio do swojej kategorii cztonko-
stwa wydalani ze stuzby (urzednicy stuzby cywilnej) lub z pracy w danym urze¢dzie (pracownicy
stuzby cywilnej) w ramach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za naruszenie swoich obowiazkow,
do ktorych rota slubowania sktadanego przy mianowania zalicza wykonywanie obowiazkow z naj-
lepsza wiedza i wola — zob. art. 114 ust. 1 pkt 6 i ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 50 ust. 1 ustawy z dnia
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Nizszy stopien zorganizowania cechuje uczestnictwo cztonkow zaliczanych
do kregu zewngtrznego instytucji, bo cho¢ sa oni rownie niezbedni do realizacji
celow instytucji (bez pacjenta nie ma szpitala, bez ucznia nie ma szkoty), to jednak
nie wigzg si¢ z instytucjg tak trwale jak cztonkowie rdzenia. Formy tego zwigza-
nia sg bardzo zréznicowane, gdy idzie o ich sformalizowanie (formalne przyjgcie
pacjenta do szpitala wobec zupelie swobodnego przebywania klienta w sklepie
w trakcie dokonywania zakupu), jak rowniez gdy o czas zwigzania (od okresow
liczonych w latach, na przyktad wi¢znia osadzonego w zaktadzie penitencjarnym
czy studenta na czas odbywania kilkusemestralnych studiow, przez zwigzania
krotkotrwate, liczone w dniach jak w przypadku pacjenta przebywajacego na pa-
rodniowej obserwacji na oddziale szpitalnym, po parominutowe zwigzki klienta
z instytucja handlowa w trakcie dokonywania prostego zakupu przedmiotéw co-
dziennego uzytku). Oczywiste jest zatem, ze z tytulu uczestnictwa cztonkowie
kregu zewnetrznego nie otrzymuja zadnego wynagrodzenia (§wiadczenia mate-
rialne na rzecz wigznia czy pacjenta podczas pobytu w zaktadzie maja zupetnie in-
nych charakter, a stypendia ekonomiczne dla studentow sa forma pomocy spotecz-
nej, nawet stypendia naukowe sg formg zachety do osiagania lepszych wynikow
studidow), co wigcej najczesciej za uczestnictwo w kregu zewnetrznym czlonek
instytucji musi ponie$¢ naktady finansowe (na przyktad kupi¢ bilet wstepu do
kina, zaptaci¢ za spozywany w instytucji gastronomicznej positek, nie mowiac juz
o czesnym za studia na uczelniach niepublicznych czy w trybie niestacjonarnym
na uczelniach publicznych). Mimo to instytucja oczekuje od nich wspotprzyczy-
niania si¢ do jej powodzenia, jednak nie tak bezwzgledni jak od cztonkdéw rdzenia,
a nawet w granicach tolerancji dopuszcza zachowania, ktore nie w pelni wspot-
przyczyniaja si¢ (student nie przystepuje do egzaminu w wyznaczonym terminie,
pacjent nie przestrzega zalecen terapeutycznych itp.) i dopiero po przekroczeniu
tych granic dochodzi do usunigcia cztonka z kregu zewnetrznego (skreslenie z li-
sty studentow?!, wypisanie pacjenta ze szpitala®?).

21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2016 1. poz. 1345), w trakcie za$ dokonywanych
okresowych ocen zgodnie z art. 80 ustawy stosowane jest kryterium rzetelnosci rozumiane jako
»Wykonywanie zadan zgodnie z obowiazujacymi standardami (przepisami, zasadami, procedurami)
oraz dbato$¢ o jako$¢ rezultatoéw” oraz jako ,,.Dotrzymywanie zobowigzan (realizacja zadan) w wy-
znaczonym czasie” — zob. zatacznik nr 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 4 kwietnia
2016 roku w sprawie warunkow i sposobu przeprowadzania ocen okresowych urzednikow stuzby
cywilnej i pracownikow stuzby cywilnej (Dz.U. poz. 470).

21 W art. 190 ustawy z dnia 27 lipca 2005 roku o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. z 2016 r.
poz. 1842 z pozn. zm.) wérdd przestanek skreslenia z listy studentow wskazano migdzy innymi nie-
ztozenie w terminie pracy dyplomowej lub egzaminu dyplomowego jako obligatoryjng przestanke
(ust. 1 pkt 3), stwierdzenie braku postgpow w nauce lub nieuzyskania zaliczenia semestru lub roku
w okreslonym terminie jako przestanki fakultatywne (ust. 2 pkt 1 i 2).

22 Cho¢ nie mozna pozbawiaé¢ pacjenta prawa do $wiadczen w sytuacjach bezpo$rednio za-
grazajacych jego zdrowiu lub zyciu (art. 15), to jednak art. 29 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 15 kwietnia
2011 roku o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. 22016 r. poz. 1638 z pézn. zm.) przewiduje, ze wypisanie
pacjenta ze szpitala lub innego zaktadu leczniczego podmiotu wykonujacego dziatalno$¢ leczni-
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Najnizszym stopniem zorganizowania, na ktérym mozna rozpatrywaé przy-
naleznos¢ do instytucji, jest otoczenie i to ono sprawia najwigcej trudnosci w jego
zdefiniowaniu, a takze okresleniu granicznych wartosci przejawiania wspotprzy-
czyniania si¢ do powodzenia instytucji, co przektada si¢ w efekcie na tytulowy
relatywizm granic organizacji. Z uwagi na ustalone wcze$niej cztonkostwo ludzi
jako konstytutywng ceche¢ organizacji z wielu wyr6znianych w literaturze przed-
miotu rodzajow otoczenia uwzgledniamy wylgcznie otoczenie spoteczne, z kto-
rego pochodza cztonkowie poszczegolnych instytucji. Mimo tak niskiego stopnia
nasilenia wspotprzyczyniania si¢ otoczenie, podobnie jak poprzednio omawiane
rdzen i krag zewngtrzny, jest rowniez niezbedne do istnienia instytucji, chociaz
wplyw instytucji na organizacyjne zachowania cztonkdéw otoczenia jest nikty lub
wrecez zaden. Innymi stowy instytucja nie moze cztonkom otoczenia nakazac czy
zakaza¢ okreslonych zachowan, co najwyzej moze do nich zachecac (przez rozne
dziatania informujace po niekiedy odczuwang wrecz jako napastliwa, agresywna,
kampanie¢ reklamowg instytucji handlowych), cztonkowie otoczenia za§ moga na
te zachete reagowac w kazdy sposob, o ile nie narusza on ogdlnie obowigzujacych
norm prawa?3, cho¢ tzw. czarny PR nie jest zabroniony. Z tych uwarunkowan wy-
nika tez, ze za uczestnictwo w otoczeniu nie otrzymujemy zadnych §wiadczen ze
strony instytucji, jak cztonkowie rdzenia, ale tez nie ponosimy bezposrednio kosz-
tow uczestnictwa, jak czesto ponosza je cztonkowie kregu zewnetrznego, choc
w rozpatrywanym w artykule przypadku instytucji administracyjnych wszyscy
ponosimy koszt ich funkcjonowania w daninach, ktore nas obowigzuja (podatki
i optaty administracyjne).

Z oczywistych powoddéw nie mozna rozpatrywac trwatosci uczestnictwa
w otoczeniu, chociaz paradoksalnie to wlasciwie pozostajemy w otoczeniu r6z-
nych instytucji przez cate swoje zycie, nie zawsze $wiadomie. Ten paradoks wyni-
ka z tego, ze nie jesteSmy w stanie cztonkostwa w instytucjach na poziomie kregu
zewngetrznego lub rdzenia, o ktorych istnieniu nawet nie wiemy, zupetnie wyklu-

cza w rodzaju catodobowego i stacjonarnego $wiadczenia zdrowotnego moze nastapi¢, gdy pacjent
W sposob razacy narusza porzadek lub przebieg procesu udzielania §wiadczen zdrowotnych, a nie
zachodzi obawa, ze odmowa lub zaprzestanie udzielania $wiadczen moze spowodowaé bezposrednie
niebezpieczenstwo dla jego zycia lub zdrowia albo zycia lub zdrowia innych o0so6b.

23 Przykladem moga by¢ przepisy prawa karnego penalizujgce pomowienia osob, instytucji,
0sob prawnych i jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej o postgpowania lub
wiasciwosci mogace ponizaé je w opinii publicznej lub naraza¢ na utrate zaufania publicznego po-
trzebnego do zajmowania danego stanowiska, zawodu lub rodzaju dziatalno$ci — zob. art. 212
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 roku — Kodeks karny (Dz.U. z 2016 r. poz. 1137 z pézn. zm., dalej:
k.k.). Rowniez art. 23 w odniesieniu do 0sob fizycznych, a art. 4310 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 roku — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2017 r. poz. 459 z pdzn. zm., dalej: k.c.) — w odniesieniu
do przedsigbiorcow, chronig ich przed dziataniami zagrazajacymi odpowiednio dobru osobistemu
lub prawu do firmy, jak tez art. 26 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 roku o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz.U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 z pdzn. zm.) chronigcy osoby kierujace przedsie-
biorstwami przed rozpowszechnianiem nieprawdziwych lub wprowadzajacych w btad wiadomosci
o przedsigbiorstwie.
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czy¢?*. W wigkszosci przypadkdéw prawie kazdy cztowiek byt uczniem szkoty,
bywa klientem sklepu spozywczego czy pacjentem podmiotow leczniczych, nato-
miast bez watpienia nie kazdy wybierze si¢ na impreze sportowa, koncert filhar-
moniczny czy zostanie studentem okre$lonego kierunku studiow, a osoba, ktora
nie jest wlascicielem pojazdu samochodowego, nie stanie si¢ strong postgpowania
o rejestracje pojazdu, prowadzonym przez staroste. Musimy zatem u$wiadomié
sobie, ze wszystkie instytucje funkcjonujg w otoczeniu spotecznym, z ktoérego po-
chodzg cztonkowie ich rdzeni i kregdw zewnetrznych. I tu mozna przywota¢ jedno
z wezesniejszych zastrzezen — iz mozna by¢ jednoczesnie cztonkiem wigcej niz
jednej instytucji i w kazdej z nich znajdowac si¢ na kazdym z wyrdéznionych stopni
zorganizowania (z uwzglednieniem wspomnianych wykluczeni). W dalszym toku
przywotam jeden z przypadkow, ktory dotyczy kazdej osoby mieszkajgcej na te-
renie Polski, a ktora z racji przepisow prawa jednoczes$nie nalezy do trzech (a co
najmniej dwoch) wspdlnot samorzadowych jednoczesnie: gminy, powiatu 1 wo-
jewodztwa, a oprocz tego najczesciej nalezymy do instytucji, w ktorych jesteSmy
zatrudnieni, wielu z nas rownolegle w instytucjach realizuje swoje zainteresowa-
nia i uczestniczy w innych instytucjach z wielu innych powodow.

Obserwujemy tez pewien dynamizm procesOw uczestnictwa w instytucjach.
Oto cztowiek idacy ulica moze, widzac witryng sklepowa, uswiadomi¢ sobie
koniecznos$¢ zakupu jakiego$ produktu i staje si¢ przez chwile cztonkiem kregu
zewnetrznego tej instytucji handlowej, po to by po dokonaniu zakupu powrocié
do otoczenia sklepu, ale tez moze dostrzec na tej witrynie informacje o wolnym
miejscu pracy w sklepie, gdy poszukuje pracy, i po wejsciu do sklepu staje si¢
cztonkiem jego rdzenia. W innym przypadku osoba, ktora byta otoczeniem szkoty
wyzszej, decyduje sie podjaé¢ studia na ktéryms w prowadzonych przez nig kie-
runkéw 1 jako student staje si¢ jej kregiem zewnetrznym, po czym wzbudzajac
w sobie w trakcie studidw zainteresowania naukowe, po spelieniu wszystkich
wymagan zostaje zatrudniona w tej szkole jako pracownik naukowy, czyli czto-
nek rdzenia. Relacje moga przybiera¢ kierunki przeciwne, gdy cztonek rdzenia
w wyniku ustania zatrudnienia w instytucji powraca do jej otoczenia, a student
konczacy studia powraca do otoczenia szkoly wyzszej?>.

Zaroéwno sama wielo$¢ stopni zorganizowania, jak i mozliwos$¢ uczestnictwa
na wynikajacych z nich zasadach w r6znych instytucjach z osobna i jednoczesnie,

24 Pomijam skrajne przypadki, gdy z uwagi na konflikt warto$ci nie bedziemy uczestniczy¢
w instytucjach, ktorych cele sa sprzeczne z wyznawanym przez nas systemem wartosci — osoba
o przekonaniach pacyfistycznych nie wstapi do instytucji militarnej, osoba wyznajaca okre$lona
religi¢ nie bedzie uczestniczy¢ w instytucji o celach niezgodnych z podstawowymi kanonami wiary
tej religii, wegetarianin lub abstynent nie dokona zakupu w sklepie z produktami migsnymi czy
alkoholowymii itp.

25 Wieloé¢ ukladow relacji otoczenie—krag zewnetrzny—rdzen przedstawitem graficznie z ich
interpretacja egzemplifikacyjna, zob. J. Korczak, Prakseologiczna interpretacja pojecia organizacji,
s. 185-187.
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a wreszcie zasygnalizowany dynamizm zmienno$ci tego uczestnictwa powoduja,
ze granice organizacji (instytucji) relatywizujg si¢ w tym sensie, iz jest trudne,
a nawet wrecz niemozliwe ustalenie ostatecznego zakresu oddziatywania instytu-
cji w jej otoczeniu. Nie jest mozliwe jednoznaczne ustalenie liczby osob naleza-
cych do niego, co powoduje, ze wyodrgbnienie organizacyjne instytucji jest wa-
runkowe i umowne, z zastrzezeniem, iz kazdorazowo wyznaczona granica moze
ulec zmianie. Zarazem tez wystepuje relatywizowanie si¢ granic mi¢dzy rdzeniem
a kregiem zewnetrznym i to zarbwno wowczas, gdy cztonek kregu przechodzi do
rdzenia, ale tez, gdy czlonek rdzenia staje si¢ rownoczesnie cztonkiem krggu ze-
wnetrznego (pracownik sklepu dokonuje w nim zakupu produktow, lekarz szpitala
zostaje jego pacjentem z powodu stanu zdrowia itp.).

STOPIEN ZORGANIZOWANIA INSTYTUCJI W ODNIESIENIU
DO INSTYTUCII ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

Zastosowanie ustalen dotychczasowych do instytucji administracji publicz-
nej wymaga przede wszystkim przywolania poczynionych na wstepie zalozen
o uwzglednieniu skutkow transformacji ustrojowej z poczatku lat 90. XX w. i dal-
szych reform administracji publicznej, ktore doprowadzity w efekcie do odtworze-
nia administracji publicznej wielosektorowej 1 zdecentralizowanej. O ile w pan-
stwie socjalistycznym z uwagi na ideologiczne podfoze jego ustroju wystepowata
jednolita administracja panstwowa scentralizowana, cho¢ jednoczesnie zdekon-
centrowana, w tym tez terytorialnie (rady narodowe i ich organy wykonawcze
byly jedynie terenowymi organami administracji panstwowej), o tyle od ustaw
marcowych i nastepnych z 1990 roku nie tylko rozpoczat si¢ proces restytucji sa-
morzadu terytorialnego?%, a nastepnie takze samorzadu zawodowego?’, lecz takze

26 Chodzi o ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 16, poz. 94 z p6zn. zm.); o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16 poz. 95 z p6ézn. zm.)
i Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. Nr 16 poz. 96 z p6zn. zm.), ale tez ustawy majowe:
z 10 maja 1990 roku przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnymi i ustawe o pra-
cownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 z pézn. zm.) i z dnia 17 maja 1990 roku o po-
dziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych, pomi¢dzy organy gminy a organy
administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 34, poz. 198 z pdzn. zm.).

27 S to miedzy innymi ustawa z dnia 9 marca 1990 roku o zmianie ustawy o izbach lekarskich
(Dz.U. Nr 20, poz. 120) — woéwczas nowelizujaca ustawe z 1989 roku, zastgpiong obecnie obo-
wigzujacg ustawa z 2009 roku, ustawa z dnia 21 grudnia 1990 roku o zawodzie lekarza weterynarii
i izbach lekarsko-weterynaryjnych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1479), ustawy z dnia 19 kwietnia 1991 roku
o samorzadzie pielggniarek i potozonych (Dz.U. Nr 41, poz. 178 z p6zn. zm.) — obecnie zastapiong
ustawa z 2011 roku o izbach aptekarskich (Dz.U. z 2016 r. poz. 1496). Oprdcz regulacji samorzadu
zawodow medycznych podobne regulacje podejmowane sa w zakresie zawodow prawniczych, ar-
chitektoniczno-budowlanych i in.
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odbudowy administracji rzadowej odmiennej w swych cechach ustrojowych od
administracji panstwowej?8.

Pozwala to obecnie wyrdzni¢ sektor administracji panstwowej (zwany tez
czesto dla podkreslenia jego odrebnosci nierzagdowym), ktory nie ma powigzan
ustrojowych z osobg prezesa Rady Ministrow i1 podleglymi mu organami admi-
nistracji rzadowej, a jego organy, poza pochodzacym w wyborow bezposrednich
prezydentem RP, powotywane sg najcze$ciej przez Sejm lub z jego udziatem?®.
Sektor ten cechuje brak centralizacji i hierarchicznego podporzadkowania, a takze
to, ze tylko niektore z jego organdw maja swoje terenowe resorty. Sektor kolejny to
sektor administracji rzadowej silnie scentralizowany i zhierarchizowany z uwagi
na zwierzchnictwo Prezesa Rady Ministrow nad wszystkimi organami i pracow-
nikami oraz funkcjonariuszami ich aparatow pomocniczych3?. Sektor zdecentrali-
zowanej administracji jest wewnetrznie podzielony na administracj¢ wykonywang
przez samorzad terytorialny i przez samorzady zawodowe i samorzad rolnikow
oraz samorzad gospodarczy. Cechg podsektora samorzadu terytorialnego jest nie-
zachodzenie jakiejkolwiek relacji ustrojowej migdzy gminami, powiatami i woje-
wodztwami samorzadowymi, jednostki te tworzone w jednostkach zasadniczego
podziatu terytorialnego nie sg zatem typowym przyktadem terenowych struktur
organ6éw centralnych (réwnolegle w wojewodztwach i powiatach funkcjonuja ta-
kie terenowe organy administracji rzadowej). Gdy idzie o podsektor samorzadow
zawodowych, rolniczych i gospodarczych, to sytuacja jest bardzo zr6znicowana,
gdyz kazdy z tych samorzadow zorganizowany jest odmiennie; co prawda spotkaé
mozna naczelne izby i rady, jednak nie mozna przypisywaé temu samorzadowi

28 Ustawa z dnia 22 marca 1990 roku o terenowych organach administracji rzgdowej admini-
stracji ogdlnej (Dz.U. Nr 21, poz. 123 z p6zn. zm.) rozpoczeta proces budowy sektora administracji
rzadowej, ktory trwa nadal, a obecnie obowiazujaca ustawa z dnia 23 stycznia 2009 roku o woje-
wodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U. z 2015 1. poz. 525 z pézn. zm.) jest trzecia
z kolei po tej z lat 1990 1 1998.

29 Przyktadem jest Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych powotywany na podsta-
wie art. 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2016 r. poz.
922) przez Sejm za zgoda Senatu; innym Generalny Inspektor Pracy powotywany na podstawie art. 4
ust. 1 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 roku o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz.U. z 2017 r. poz. 786
z p6zn. zm.) przez Marszatka Sejmu po zasi¢gni¢ciu opinii Rady Ochrony Pracy i wtasciwej komisji
sejmowej. Najbardziej chyba ztozonym pod tym wzgledem jest przypadek cztonkdéw Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji, ktorzy w mysl art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 roku o radiofonii
i telewizji (Dz.U. 22017 r. poz. 1414) powolywani sa w liczbie 2 przez Sejm, 1 przez Senat i 2 przez
prezydenta.

30 Wynika to przede wszystkim z przepisow rozdziatu VI Konstytucji, gdzie podkresla si¢ taka
pozycj¢ prezesa Rady Ministrow, bo cho¢ w art. 146 ust. 3 jest mowa o kierowaniu administracja
rzadowa przez Rade¢ Ministrow, a w art. 149 ust. 1 o kierowaniu okreslonymi dziatami administra-
cji rzadowej przez ministrow, to jednak zarazem to prezes kieruje pracami Rady, koordynuje i kon-
troluje prace jej cztonkow i jest zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw administracji rzadowe;j
(art. 148 pkt 2, 51 7), a takze wyznacza zadania ministra kierujacego dziatem (art. 149 ust. 1). Z po-
szczegolnych ustaw ustrojowych i prawa materialnego wynikaja podleglosci poszczegolnych kierow-
nikéw urzedow centralnych, a w konsekwencji takze terenowych urzedow, inspekcji, komend i strazy.
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cech centralizacji, gdyz z niewielkimi wyjatkami organy krajowe nie majg wpty-
wu na funkcjonowanie okr¢gowych (regionalnych) czy nawet jak w wypadku
samorzadu rolnikow — powiatowych — rad, poza pelieniem niekiedy funkcji
organu drugiej instancji w procedurach odwolawczych3!.

Do tak zarysowanego w duzym uproszczeniu schematu ustroju administra-
cji publicznej (czyli Longchampsowskiego uktadu administracyjnego) mozemy
odnie$¢ mechanizm wspotprzyczyniania si¢ do powodzenia wchodzacych w jego
sktad instytucji z zastosowaniem wynikajacych ze stopnia zorganizowania katego-
rii uczestnictwa oraz relatywizmu granic poszczegdlnych instytucji. Stosunkowo
najtatwiej wskaza¢ cztonkow rdzenia kazdej z nich, bo przepisy ustrojowe, za-
warte Konstytucji, w osobnych ustawach ustrojowych lub w prawie materialnym,
a wreszcie ustawach prawa urzedniczego®? i ordynacyjnych, okreslaja doktadnie
kto, przy spetnieniu jakich warunkow, w jakim trybie i szczegdtowej procedurze
jest rekrutowany do instytucji i desygnowany na okreslone funkcje i stanowiska.
Jest to oczywiste nastgpstwo tego, ze w przewazajacej swej czesci cztonkowie
rdzenia jako piastunowie organéw administracji i dziatajacy w ich imieniu, z ich
upowaznienia pracownicy i funkcjonariusze zatrudnieni w aparacie pomocniczym
tych organow, w sposob wiadczy i jednostronny ksztattuja prawa i obowiazki ad-
resatow ich dziatan. Przyjmuja one forme¢ aktéw administracyjnych, najczesciej
kwalifikowanych jako decyzja administracyjna w rozumieniu art. 104 k.p.a.3? czy
tez jako postanowienie o zastosowaniu $rodka egzekucyjnego z art. 17 u.p.e.a.’4,
stad tez ich umocowanie do takiego dzialania nie moze budzi¢ najmniejszej wat-
pliwo$ci®>. Gdy idzie o organy administracji rzadowej, ustalenie cztonkow rdzenia

31 Moze jedynie Naczelna Rada Aptekarska wyrdznia sie swoim koordynowaniem i nadzoro-
waniem dziatalnos$ci okregowych rad aptekarskich, a takze uchylaniem uchwat rad okregowych (art.
39 ustawy o izbach aptekarskich), podobnie jak Naczelna Izba Lekarska, ktorej Naczelna Komisja
Rewizyjna sprawuje nadzor nad dziatalnoscia okregowych komisji rewizyjnych (art. 43 ust. 2 pkt 3),
a Naczelny Sad Lekarski rozpatruje zazalenia na postanowienia i odwotania od orzeczen okrego-
wych sadow lekarskich (art. 44 ust. 2 1 78 ust. 4 ustawy o izbach lekarskich), jednak juz Krajowa
Rada Izb Rolniczych nie ma takich uprawnien wobec izb rolniczych w wojewodztwa, a te wobec
rad powiatowych — por. przepisy ustawy z dnia 14 grudnia 1995 roku o izbach rolniczych (Dz.U.
72016 1. poz. 1315 z pdzn. zm.), podobnie jak Krajowa Izba Gospodarcza wobec izb gospodarczych
w wojewddztwa — por. przepisy ustawy z dnia 30 maja 1989 roku o izbach gospodarczych (Dz.U.
22017 r. poz. 1218).

32 Szczegdlne znaczenie odgrywajg tu w zakresie zatrudnienia na podstawie stosunkow pracy:
ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 roku o pracownikach urzedow panstwowych (Dz.U. z 2016 r. poz.
1511 z pdzn. zm.) oraz obie ustawy z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej oraz o pracow-
nikach samorzadowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 902 z pézn. zm.).

33 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z2017 r. poz. 1257).

34 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 roku o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U.
7z 2017 r. poz. 1201 z p6zn. zm.).

35 Dla WSA w Warszawie w wyroku VI SA/Wa 3170/15 z dnia 28 lipca 2016 roku wystar-
czajagcym powodem do stwierdzenia braku wlasciwego upowaznienia do wydawania decyzji byt
brak formalnego umocowania zastgpcy dyrektora jednego z departamentéw oddziatu wojewddz-
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nie budzi wigkszych watpliwosci, poczawszy od cztonkéw Rady Ministrow po-
wotywanych w trybie art. 154, wojewodoéw powoltywanych w trybie art. 6 ustawy
z 2009 roku, poszczegodlnych kierownikow centralnych i terenowych urzgdow
administracji rzadowej powotywanych w trybie kazdej z ustaw poswieconych
tym organom, po pracownikow zasadniczo stanowigcych korpus stuzby cywilnej
i funkcjonariuszy zatrudnianych w poszczegdlnych stuzbach mundurowych3. Po-
dobnie przedstawia si¢ sytuacja identyfikacji cztonkow rdzenia organdw admini-
stracji panstwowej, albowiem tu takze przepisy ustaw ustrojowych lub prawa ma-
terialnego (po czesci juz przywotywane) ustalajg, kto moze zostaé piastunem tych
organoéw, w wigkszosci — jak w administracji rzgdowej — monokratycznych (je-
dynym organem kolegialnym jest Komitet Radiofonii 1 Telewizji), oraz kto moze
by¢ zatrudniany na stanowiskach urzedniczych w aparatach pomocniczych tych
organéw. Gdy jednak przechodzimy do ustalenia cztonkoéw krggu zewnetrznego
i otoczenia, to sytuacja zaczyna si¢ nieco komplikowaé. Bez watpienia do kregu
zewnetrznego kazdego z tych organéw nalezy kazdy podmiot (osoba fizyczna,
osoba prawna, jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej), ktory
staje si¢ strong postgpowania administracyjnego w rozumieniu przepisow kodek-
su 1 procedur szczegdtowych, jak rowniez kazdy, kto staje si¢ adresatem pomocy
niesionej w ramach dziatan ratowniczych Panstwowej Strazy Pozarnej czy dziatan
prewencyjnych lub wykrywczych Policji. Jednak zarazem kazdy z nas jest otocze-
niem tych wszystkich organow, uczestnictwo za$ w kregu zewngtrznym jest nie-
kiedy przez nas nieuswiadamiane, na przyktad gdy korzystamy z radia i telewizji
dzieki dzialaniom Komitetu Radiofonii i Telewizji, gdy korzystamy z krajowych
drog publicznych dzigki Generalnej Dyrekeji Drog Krajowych i1 Autostrad itp.,
cho¢ oczywiscie zdecydowanie tylko niektorzy wejda w relacje na poziomie kregu
zewnetrznego Urzedu Patentowego?®’, a zdecydowanie w szczegdlny sposdb moz-
na sig¢ sta¢ cztonkiem kregu zewnetrznego ktorego$ z zaktadow penitencjarnych?8,

kiego Narodowego Funduszu Zdrowia. Podobnie tenze sam Sad w wyroku V SA/Wa 477/08 z dnia
8 grudnia 2008 roku dowodzit wadliwosci czynnosci podjetej przez pracownika urzedu przydanego
organowi upowaznionego przez innego pracownika dziatajacego w imieniu piastuna organu przy
braku mozliwosci takiej subdelegacji. Co prawda NSA uznat si¢ w wyroku II GSK 292/07 z dnia
22 stycznia 2008 roku za niewtasciwy do badania zgodnosci z prawem powotania piastuna organu,
cho¢ w innym wyroku NSA w Warszawie I SA 205/00 z dnia 10 pazdziernika 2000 roku niewtasci-
wy sktad organu kolegialnego jest przestanka niewaznosci z art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a. Na ten temat
zob. tez C. Kocinski, J. Korczak, Skutki prawne wygasniecia mandatu radnego i wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) oraz tryb dziatania, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2007, nr 1, poz. 3, s. 34-42.

36 Jedynie dla przyktadu mozna wymieni¢ funkcjonariuszy Policji zatrudnianych na podsta-
wie przepiséw ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 roku (Dz.U. z 2016 r. poz. 1782), Panstwowej Strazy
Pozarnej zatrudnianych na podstawie ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 roku (Dz.U. 22017 r. poz. 1024).

37 Dzialajacego na podstawie przepisow tytulu VIII ustawy z dnia 30 czerwca 2000 roku —
Prawo wiasnosci przemystowej (Dz.U. z 2017 r. poz. 776).

38 Prowadzonego na podstawie przepisow ustawy z dnia 9 kwietnia 2010 roku o Stuzbie
Wieziennej (Dz.U. z 2017 r. poz. 631 z pdzn. zm.).
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Gdy przechodzimy do sektora administracji zdecentralizowanej, to sytuacja jest
w miarg klarowna w podsektorze samorzadéw zawodowych i gospodarczych oraz
rolnikow, w ktorym wszystkie ich organy kolegialne kreowane sa w wyniku wyboru
sposrod cztonkow tych samorzadow. To jednak juz zaczyna komplikowac¢ klasyfika-
cj¢ 0sob na cztonkow tych trzech podstawowych form uczestnictwa w nich, bo jesli
przyjaé, ze nadal w wigkszosci jesteSmy otoczeniem kazdego z samorzaddw, cho¢
funkcjonowanie samorzadu gospodarczego z uwagi na czysto fakultatywny charak-
ter tworzenia izb czy odgrywajacego coraz mniejsza role samorzadu rzemie$lnicze-
go wydaje si¢ sktania¢ ku jakims ograniczeniom czy wrecz wylaczeniom, to jednak
wylonienie z otoczenia kregu zewnetrznego (jak pamigtamy, wszyscy pochodzimy
z otoczenia bez wzgledu na przynalezno$¢ do rdzenia lub krggu) nie jest tak oczy-
wiste. Czy nalezy przyjaé, ze krag tworza wszyscy uprawnieni do wykonywania
zawodu, prowadzenia gospodarstwa rolnego itp., gdy przepisy prawa jednoznacznie
wyznaczajg warunki nabycia tych uprawnien?3’

W podsektorze samorzadu terytorialnego ta pozorna prostota uktadu zostaje
zachwiana, a w zasadzie stajemy przed powaznym dylematem sposobu ustalenia,
kto nalezy do otoczenia, kregu zewngtrznego i otoczenia. Oto zgodnie z art. 16
ust. 1 Konstytucji, a nastepnie art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym®°,
art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym®*! i art. 1 ust. 1 ustawy o samorzg-
dzie wojewddztwa*? kazda jednostka samorzgdu terytorialnego to w istocie wspol-
nota mieszkancow zamieszkujacych na terenie jednostki zasadniczego podziatu
terytorialnego, rozstrzygajaca o swoich sprawach bezposrednio w wyborach swo-
ich organdéw lub w referendum®3, a takze za po$rednictwem tychze organdw, kto-
rymi sg odpowiednio organy stanowiace i kontrolne (rady gmin i powiatow oraz
sejmiki wojewoddztwa) i organy wykonawcze (wojt w gminie i zarzady w powie-
cie oraz wojewddztwie).

Sktania to do pierwszego ustalenia, w mysl ktorego uczestnictwo we wspolno-
cie samorzgdowej wyznaczone jest granicami terytorium jednostki*, a nastepnie

3 Dla przyktadu prawo do wykonywania zawodu lekarza przyznaje okregowa izba lekarska
na podstawie i w trybie art. 5 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 roku o zawodach lekarza i lekarza denty-
sty (Dz.U.z2017 r. poz. 125 z p6zn. zm.), nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ wytacznie rolnik
indywidualny w rozumieniu art. 6 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 roku o ksztattowaniu ustroju
rolnego (Dz.U. z 2016 r. poz. 2052 z p6zn. zm.).

40 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 1. poz. 446 z pozn.
zm., dalej: u.s.g.).

41 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2016 r. poz. 814
z podzn. zm., dalej: u.s.p.).

42 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2016 r. poz. 486
z p6zn. zm., dalej: u.s.w.).

43 Zob. art. 169 ust. 1 i art. 170 Konstytucji oraz art. 11 u.s.g., art. 8 ust. 1 u.s.p. i art. 5 ust. 1
u.s.w.

4 Wyznaczane sg one pierwotnie przepisami ustawy z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadze-
niu trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 z pdzn. zm.), zwlaszcza
do ustalenia liczby wojewodztw, bowiem tworzenie, znoszenie, taczenie i dzielenia oraz zmiana
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stanem faktycznym zamieszkiwania na danym terytorium*’, jednak to nie przesg-
dza o przynaleznos$ci do rdzenia, kregu zewngtrznego czy otoczenia. Jesli wzigé
pod uwage krag podmiotowy uprawnionych do dostepu do informacji publicznej*¢
czy majacych legitymacje¢ skargowa wobec aktow i dziatan organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego*’, to wyznaczenie granic samego tylko otoczenia tych
jednostek wydaje si¢ zadaniem wrecz nie do wykonania, trudno bowiem ustalic,
kto moze by¢ zainteresowany dostgpem do informacji o dziataniu ich organéw
i jednostek organizacyjnych*®, jak rowniez czyj interes prawny lub uprawnienie
zostang naruszone dzialaniem tych organow*. Gdyby dotgczy¢ miedzynarodowa
aktywnosc¢ polskich jednostek samorzadu terytorialnego w formach regulowanych
prawem miedzynarodowym? i krajowym>!, to otoczenie kazdej z nich posze-

granic gmin i powiatow dokonywana jest w drodze rozporzadzen wykonawczych do przepisow obu
ustaw ustrojowych (art. 4—4fu.s.g. i art. 3-3d u.s.p.).

4 Wiasnie faktyczno$¢, a nie formalno$¢ zamieszkiwania na przyktad w rozumieniu reali-
zacji obowiazku ewidencji ludno$ci ma znaczenie dla ustalenia przynaleznosci do danej jednostki
samorzadu terytorialnego, co orzecznictwo sadowe przyjeto juz na poczatku funkcjonowania gmin
i nadal to stanowisko utrzymuje, zob. wyrok SA/Lu NSA w Lublinie z dnia 11 pazdziernika 1991
roku, OSS 1993, nr S, poz. 109, wyrok SA/Po 518/95 NSA w Poznaniu z dnia 29 czerwca 1995 roku,
OSS 1996, nr 2, poz. 43 i in.

46 QOparte na art. 61 ust. 1 Konstytucji RP z formutg ,,Obywatel ma prawo...” bez jakiegokol-
wiek miejscowego ograniczenia do realizacji tego prawa na przyklad zamieszkiwaniem na obszarze
wiasciwosci miejscowej organu wladzy publicznej, ktérego dziatalnosci informacja ma dotyczy¢,
a uszczegoOlowione art. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostgpie do informacji publicznej
(Dz.U. 22016 1. poz. 1764 z pézn. zm.) — zwanej dalej w skrocie u.d.i.p., gdzie formuta ulega roz-
szerzeniu do ,,Kazdemu przystuguje [...] prawo do informacji publicznej...”.

47 Por. art. 101 1 102 u.s.g., art. 87 i 88 u.s.p. oraz art. 90 i 91 u.s.w., gdzie wystgpuje zawsze
formuta ,,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie...”.

48 A przeciez przy samym tylko wykorzystaniu urzedowego publikatora teleinformatyczne
BIP, o ktorym mowa w art. 8 u.d.i.p. jest to kazda dowolna osoba zamieszkata w kazdym dowolnym
miejscu na kuli ziemskiej.

49 Choéby tylko fakt, ze przebywanie na terenie danej jednostki powoduje podleganie prze-
pisom obowigzujacego prawa miejscowego, czego najczestszym przyktadem sg optaty za postdj
pojazdow samochodowych na drogach publicznych w strefie ptatnego parkowania ustawiane przez
rady gmin na podstawie art. 13 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (Dz.U.
722016 r. poz. 1440 z pozn. zm.), a takze optaty miejscowe i uzdrowiskowe ustanawiane przez rady
gmin na podstawie art. 17 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U. 22016 1. poz. 716 z p6zn. zm.). Na ten temat wigcej J. Korczak, Oplaty lokalne jako rodzaj
daniny publicznej, [w:] E. Klat-Gorska et al., Optaty w prawie administracyjnym, Wroctaw 2013,
s. 245-314.

30 Zob. Europejska konwencje ramowa o wspolpracy transgranicznej miedzy wspolnotami
i wladzami terytorialnym sporzadzong w Madrycie dnia 21 maja 1980 roku (Dz.U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 287).

51 Zasada ogodlna z art. 172 Konstytucji RP jest uszczegétowiona w ustawie z dnia 7 listopada
2011 roku o europejskim ugrupowaniu wspotpracy terytorialnej (Dz.U. Nr 218, poz. 1390) i ustawie
z dnia 15 wrzes$nia 2000 roku o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu terytorialnego do
mig¢dzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych (Dz.U. Nr 91, poz. 1009 z pdzn.
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rza si¢ o zagraniczne spotecznosci lokalne 1 regionalne. Wszystkie wymienione
podmioty (jednostkowe i zbiorowe) spetniaja wszystkie opisane wezesniej cechy
otoczenia instytucji, moga, ale nie muszg wspolprzyczynia¢ si¢ do powodzenia
tych jednostek (sadze, ze skarzacy ich akty 1 dziatania wregez przeciwdziata temu
powodzeniu, chyba ze przyjmiemy wersj¢ obiektywnej warto$ci usunigcia stanu
naruszenia prawa), a jednostki samorzadu terytorialnego moga jedynie zachgcac
te podmioty do wspolprzyczyniania sig¢, nie mogg jednak sankcjonowac braku
skutecznosci tej zachety.

Pozostajgc juz jednak wytgcznie w zbiorze mieszkancow>2 tworzgcych wspol-
notg samorzadowa, w dalszym ciggu mamy watpliwosci o zakwalifikowaniu ich do
rdzenia lub kregu zewngtrznego z racji tego, ze samo bycie cztonkiem wspdlnoty nie
oznacza jeszcze rzeczywistego wptywu na funkcjonowanie jednostki, co sktaniato
Jana Bocia do zarzutu: ,,W rezultacie pojgcie wspolnoty rozmywa podmiotowosé
i uprawnienia mieszkancow™>3, a Piotr Lisowski ustalal w wyniku swoich analiz, ze
,mieszkancy gmin [...] sa — w praktyce — »tylko« wyborcami”*, Uzupehitbym
owo ,,tylko” 0 ,,az”, albowiem samo bycie cztonkiem wspoélnoty, gdy nie ma si¢ co
najmniej czynnego prawa wyborczego, nie przynosi zbyt wielu uprawnien, a zawsze
aczy si¢ z obowigzkami. Brak prawa wyborczego nie tylko pozbawia nas wptywu
na sktad osobowy organow jednostki pochodzacych z wyboru, a nawet tych pocho-
dzacych z wyboru posredniego’>, ale pozbawia nas mozliwo$ci bycia wybieranym
do tych organow?°, a tym samym wej$cia w sktad niewatpliwie rdzenia instytucji, co

zm.), a takze przepisach ustawa ustrojowych: art. 7 ust. 1 pkt 20 i art. 18 ust. 2 pkt 12a u.s.g.; art. 12
pkt 9a u.s.p.; art. 18 pkt 14 i rozdziat 6 u.s.w.

52 Na marginesie zauwazy¢ nalezy, iz nie jest on staly, co sugeruje instytucja statego rejestru
wyborcow z art. 18 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2017 r. poz.
15 z p6zn. zm.), ktéry musi by¢ ciagle aktualizowany przez dopisywanie (art. 19) i skre$lanie (art.
21), pomijajac juz to, ze do sporzadzonego na podstawie rejestru statego spisu wyborcéw do prze-
prowadzenia danych wyboréw i tak moze zosta¢ dopisana osoba w nim nieujgta (art. 28).

33 J. Bo¢, Pie¢ podstawowych probleméw samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samo-
rzqdem terytorialnym, red. A. Blas, Wroctaw 2002, s. 43.

34 P. Lisowski, Aspekty podmiotowe w samorzqdzie terytorialnym — introductio, [w:] 20 lat
samorzqdu terytorialnego w Il i IIl Rzeczypospolitej. I Wydziatowa Konferencja Kot Naukowych
Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, red. J. Korczak, Wroctaw
2010, s. 429. Na temat istoty cztonkostwa we wspdlnocie samorzadowej zob. E. Olejniczak-
-Szatowska, Cztonkostwo wspolnoty samorzqdowej, ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5.

35 Zarzad powiatu wybierany jest przez rad¢ powiatu zgodnie z art. 27 u.s.p, podobnie jak
zarzad wojewodztwa wybierany jest na podstawie art. 32 u.s.w. przez sejmik wojewddztwa, ale mo-
delowo nalezy zaktadaé, ze oba te organy pochodzace z wyboru bezposredniego dokonujg wyboru
organu wykonawczego w imieniu cztonkow wspdlnoty samorzadowej, realizujac ich wole ksztatto-
wania sktadu osobowego organow wspolnoty w akcie wyboru bezposredniego.

56 Prawo wybieralnosci, czyli bierne prawo wyborcze, w wyborach do organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego ma w mysl art. 11 § 1 pkt 5 kodeksu wyborczego osoba majaca
prawo wybierania tych organéw.
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wigcej pozbawia nas mozliwosci bezposredniego rozstrzygania w sprawach wspol-
noty w drodze referendum lokalnego”’.

Mamy zatem do czynienia z powaznym dylematem, skoro bowiem z mocy
prawa mieszkaniec stanowi wspodlnote samorzagdowa rozumiang w ujeciu teorii
prawa publicznego jako terytorialna osobowa korporacja publicznoprawna’3, to
jak przyjac nastepnie to, ze cztonek tej wspolnoty nie moze wyraza¢ woli w spra-
wie jej funkcjonowania. Przypomnie¢ nalezy katalog wymogow, ktorych spet-
nienie warunkuje posiadanie prawa wyborczego z art. 10 § 1 kodeksu wyborcze-
go: obywatelstwo polskie, pelnoletnos¢ i pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych
oraz pelia praw publicznych (ze wzgledu na przestanki wylaczenia z tego prawa
z § 2), co powoduje, ze wszyscy niepetnoletni mieszkancy, mieszkancy ubezwta-
snowolnieni i pozbawieni praw publicznych’®, wreszcie niebedacy obywatelami
polskimi, cho¢ nalezg do wspoélnoty, nie uczestniczg w sprawowaniu wladzy w jej
imieniu. Wyjatek co prawda stanowi gmina, odnosnie do czego kodeks wyborczy
wart. 10 § 1 pkt 3 lit. a i pkt 4 dopuszcza udziat w wyborach obywatela Unii Euro-
pejskiej niebedacego obywatelem polskim jako wyborce do organow gminy i jako
kandydata do rady gminy®, ale tenze obywatel UE we wspolnocie powiatowej
i wojewddzkiej pozostaje juz pasywnym cztonkiem tych wspolnot samorzado-
wych. Sytuacja moze by¢ rozwigzana nieco elastyczniej, gdy odniesiemy do na-
szych rozwazan druga forme demokracji bezposredniej, stosowana w jednostkach
samorzadu terytorialnego, jakg sg konsultacje. Skoro przepisy ustaw ustrojowych
nie ustalajg wymogdw formalnych wobec uczestnikow konsultacji, to zasady usta-
lane przez organy stanowigce®! mogg takie wymogi dostosowac do rzeczywistego
sktadu osobowego danej jednostki (coraz czgSciej rozwaza si¢ obnizanie granicy
wieku uprawnionych do udziatu w tych konsultacjach®?).

Réwniez rozwazy¢ mozna struktury subgminne, gdy korzystajac z dyspozycji
art. 5 u.s.g., rada gminy zdecyduje si¢ dokona¢ podziatu terytorium gminy w celu
utworzenia w jednostkach podziatu pomocniczego na jednostki pomocnicze: so-

37 Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 roku o referendum lokalnym (Dz.U.
7 2016 r. poz. 400 z pézn. zm.) uprawnionymi do udzialu w referendum sa osoby stale zamieszku-
jace na obszarze danej jednostki i majace prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki.

38 Najszersze jak dotad wyjasnienie istoty tego pojecia znajdujemy nadal w monografii
Tadeusza Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928
(reprint Warszawa 1990).

39 Zob. art. 13 k.c. okreslajacy przestanki ubezwlasnowolnienia oraz art. 40 k.k. okre$lajacy
przestanki orzeczenia Srodka karnego pozbawienia praw publicznych czy wreszcie art. 25 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 26 marca 1982 roku o Trybunale Stanu (Dz.U. z 2016 r. poz. 2050) przewidujacy jako
kar¢ pozbawienia czynnego i biernego prawa wyborczego.

60 Co wynika z tresci art. 11 § 1 pkt 5 kodeksu wyborczego, a zarazem pkt 6 wylacza go
z kandydowania na wdjta, bo zgodnie z art. 26 ust. 2a u.s.g. wojtem nie moze by¢ osoba, ktora nie
jest obywatelem polskim.

61 Uprawnienie to wynika z art. 5a ust. 2 u.s.g., art. 3d ust. 2 w.s.p. i art. 10a ust. 2 u.s.w.

62 Jest to uzasadnione chocby art. 5b u.s.g. przewidujagcym tworzenie mtodziezowych rad
gmin o charakterze konsultacyjnym.

Przeglad Prawa i Administracji 111, 2017
© for this edition by CNS



PRAKSEOLOGICZNA INTERPRETACIJA ZJAWISKA ADMINISTRACJI PUBLICZNE] 99

tectwa, osiedla czy dzielnice lub inaczej nazwane (pomijamy przypadek gminy
stotecznej z obligatoryjnym ustrojem dzielnicowym) i co wigcej zrezygnuje w sta-
tucie nadawanym tym jednostkom (w mys$l art. 35 w zw. u.s.g.) z organu uchwato-
dawczego na rzecz zebrania mieszkancow na wzor sotectwa, w ktorym organem
takim jest zebranie wiejskie. Otdz termin ,,zebranie mieszkancow” i termin ,,ze-
branie wiejskie” nie zawiera zadnych wskazan co do wtasciwosci uczestniczacych
w nim 0s6b, poza jednym — musza by¢ to mieszkancy tej jednostki pomocnicze;j.
Jednak gdy przejdziemy do kompetencji tych cial uchwatodawczych, to pojawia
si¢ ponowna sugestia podziatu uczestnikow zebrania na bioracych udziat w glo-
sowaniu i jedynie przy nim obecnych®.

Wszystko to prowadzi do nastepujacych ustalen. Z tresci art. 166 ust. 1 Kon-
stytucji RP wynika, iz zasadniczym celem istnienia jednostek samorzadu jest
wykonywanie zadan wilasnych, zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu po-
trzeb wspolnoty samorzadowej, wszyscy zatem bez wyjatku mieszkancy danej
jednostki stanowig otoczenie swojej jednostki i wobec kazdego z nich jest ona
zobowigzana wykonywac takie zadania. Gdy za$ mieszkaniec korzysta indywidu-
alnie i bezposrednio ze §wiadczen publicznych ze strony swojej jednostki, staje si¢
uczestnikiem kregu zewnetrznego. Ten sam mieszkaniec, uczestniczac w formach
demokracji bezposredniej, stanowi rdzen swojej jednostki, podobnie jak wowczas
gdy w wyniku wybordéw wchodzi w sktad kolegialnych organdw tej jednostki Iub
piastuje monokratyczny organ wykonawczy gminy. OczywiScie pami¢tac nalezy,
ze ani wojt, ani cztonkowie zarzagdow w istocie nie muszg by¢ mieszkancami jed-
nostek, w ktorych funkcje te petnig, przy czym w odniesieniu do wojta stanowi
o tym wprost przepis art. 11 § 1 pkt 6 kodeksu wyborczego, w stosunku do czton-
kéw zarzadow nie ma jakiegokolwiek wskazania o zwigzku funkcji z zamiesz-
kiwaniem w danym powiecie czy wojewoddztwie®, bez watpienia za$ nalezg do
rdzenia tej jednostki.

Takie ustalenia potwierdzaja ponownie teze artykutu zawarta w jej tytule:
granice — w tym wypadku jednostek samorzadu terytorialnego — sg zrelatywi-
zowane w ujeciu zewnetrznym, co znaczy, ze mieszkancy jednostek mogg naleze¢
takze do otoczenia, a nawet kregu i rdzenia innych jednostek samorzadu teryto-
rialnego (na przyktad wspomniany wojt gminy A zamieszkujacy na ternie gminy
B), a zwlaszcza wewnetrznym, gdy poszczegdlni mieszkancy jednostki sg jedno-
czesnie jej otoczeniem, kregiem zewnetrznym i rdzeniem. Jesli do tego dochodza

63 NSA w wyroku II OSK 2473/13 z dnia 11 grudnia 2013 roku przyjat, ze ,,ustalenie kregu
0s0b uprawnionych do glosowania na zebraniu wiejskim powinno by¢ dokonane przez odniesienie
do [...] art. 11 u.s.g.”, co prowadzi do koncowego wniosku: ,,nie wszyscy mieszkancy danego so-
ectwa sprawuja wladze poprzez podejmowanie rozstrzygnie¢ na zebraniach wiejskich”. Zob. glose
krytyczng M. Rulki opublikowana w ,,Samorzadzie Terytorialnym” 2015, nr 1-2, s. 162—169.

64 Przepis art. 26 1 27 u.s.p. nie daje zadnych wskazan co do pochodzenia osoby wybieranej
w sklad zarzadu, a przepis art. 32 ust. 4 u.s.w. jednoznacznie wskazuje, ze cztonkowie zarzadu moga
by¢ wybierani spoza sktadu sejmiku.
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zmiany granic fizycznych w zwiazku ze zmianami w zasadniczym podziale tery-
torialnym kraju, relatywizm ten si¢ nasila.

ZAKONCZENIE

Prowadzone w artykule analizy i rozwazania pozwalaja na pewne ustalenia
koncowe, cho¢ oczywiscie nie majg one charakteru ostatecznych, zagadnienie
badawcze wymaga bowiem jeszcze wielu badan z uwagi na wielo§¢ watkow te-
matycznych — z racji ograniczen rozmiaréw publikacji jedynie zasygnalizowa-
nych, a by¢ moze zupelie pominigtych — a takze zmienno$¢ samego ustroju
administracji publicznej i stosowanych w niej procedur administracyjnych. Kazda
z takich zmian wptywa istotnie na sam stopien zorganizowania uczestnictwa w in-
stytucjach administracji publicznej, a tym samym, a moze takze osobno, wptywa
na relatywizowanie si¢ jej granic, zwlaszcza granic poszczegdlnych instytucji, na
przyklad gminy w jej ustroju wewnetrznym i tworzonych, przeksztatcanych insty-
tucji subgminnych (jednostek pomocniczych). By¢ moze to jedna ze znaczacych
przyczyn ciagle niktej tozsamosci gminnej, powiatowej i wojewddzkiej, sktania-
jaca do poszukiwan nowych rozwigzan prawnych i mechanizmoéw socjologicz-
nych zwigkszania zaangazowania mieszkancoéw tych jednostek w ich codzienne
funkcjonowanie.

Artykul dowodzi takze zasadno$ci zastosowania w nauce administracji metod
1 poje¢ z prakseologii. Dzigki temu zabiegowi podejscie do administracji publicz-
nej zyskuje nowe sposoby badania i opisu zjawisk administracyjnych nieznane
klasycznej nauce administracji.

PRAXSEOLOGICAL INTERPRETATION OF THE PHENOMENON OF
PUBLIC ADMINISTRATION FROM THE PERSPECTIVE OF RELATIVISM
BOUNDARIES OF ORGANIZATION

Summary

An approach to public administration presented in the article is based on the assumption of
the immediacy of applying research methods in the area of organization and management for the
description and analysis of the composition and functioning of institutions included in the public
administration. The article takes into account the consequences of the system’s transformation in
Poland from the early 1990s as a result of which the public administration was rebuilt by replacing
the previous model of the state administration corresponding to the objectives of the socialist state’s
political system, a highly bloated multi-sector organizational system, which makes for considering
the participation of members of particular administrative institutions at different degrees of their
organization concurrently and in parallel. The result of this study leads to the conclusion that public
administration institutions have relative boundaries of their organisational separation and thus the
same people can simultaneously participate in a number of institutions belonging to the core, the
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external circle and the environment while at the same within the same institution there can come to
such parallel multiplicity of participation. Examples of government administration and local govern-
ment institutions have been presented to illustrate these claims.

Keywords: organisation, institution, the degree of an institution’s organisation, the core of an
institution, an institution’s external circle, an institution’s environment
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