
zuŁĄCZNIK NR 2

AUTOREFERAT

PRZEDSTAWIAJĄCY DOROBEK I O§ąGNĘCIA HABILITAFITA

Niniejszy autoreferat zostałsporządzony zgodnie zart.16 i 18a ustawy zdnia14marca

2003 r. o stopniach naukowych i tytule naŃowym orat o stopniach i tytule w zakręsie sztuki

(Dz. U. z2017 r.poz. 1789) oraz § 12 ust.2rozporządzęrula Ministra NaŃi i Szkolnictwa

Wyzszego z dnia 26 v,rześnia 2016 r. w sprawie szczegółowego trybu i warunków

przeprowadzania czynrtości w przewodzie doktorskim, w postępowaniu habilitacyjnym oraz

w postępowaniu o nadani §tułu profesora (Dz. U. z2016 t. poz.1586).

Autoreferat zawiera opis dorobku i osiągnięć naukowych habilitanta,w szczęgólności

określonych w art. 16 ust. 2 powołanej ustawy.

1. Imię i Nazrvisko

JAROSŁA§/ MACKOWIAK

2. Posiadane dyplomy i stopnie naukowe

W 1985 roku ukończyłem studia magisterskie na Wydziale Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskie go.

W roku I99ż uzyskałem tytuł doktora nauk prawnych na podstawie pracy doktorskiej

pt. ,,Zasady orgańzacji i wykonywaniarzęmiasła a ręforma gospodarcz,d',ktorcj promotorem

był prof. Jacek Lang.
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3. Informacje o dotychcza§owym zatrudnieniu w jednostkach naukowych

Od początku pracy naukowej jestem zatrudniony na Uniwersytecie Warszawskim -

§lydział Prawą i Administracji, L§§ćut Nauk Prawno-AdministracyjnycĘ Katedra Prawa

i Postępowania Administracyjnego.

Od roku 2010 dg chwili obecnej - docent,

w łatach 2007 -2010 - starszy wykładowca,

w latach 1992 -2007 - adiunkt,

rł lataeh 1990 - 1,99ż - a§ystefit,

4. \ilskazanie osiągnięcia wynikającego z ań.16 ust 2 ustawy z dnia 14 marca 2003

r. o stopniach naukowych i Ęrfnle naukołrym oraz o stopniach i Ęrtulew zakresie

sztuki (Dz. U. z20|7 r. Poz. 1789):

Jako osiągnięcie naukowe, w dyscyplinie naukowej prawo, o którym stanowi art. 16 aś.2
u§tawy z dńa 14 małca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym §taz o stopniach

i §rtule w zakresie sztuki wskazuję monografię:

KONCEPCJA ORGANa ADMIMSTRACJI NIEZESPOLONEJ IAKO TERENOWEGO

oRGANa ADMINISTRACJI RZ,,1DOYEI

Wydawnictwo Dlfrn SA, Warszawa 2017

/§BN.. 9 7 8-,f' -8 a 8 5 - 5 8 1 -6

Recenzent wydawniczy: prof. UW dr hab. Pawęł Wajda.
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Uzasadnienie wyboru tematu pracy

Przedstawiona monoglatta zańęra kompleksową analizę problema§ki definiowanią

wyodrębniańa oraz ustarawiania organów administracji niezespolonej jako terenowych

organów administracji rządowej jak również ich pozycji w strŃturze administracji rządowej

z uwzględnieniem prawnie określonych relacji z innymi elęmentami tej strłfttury. Kwęstię tę

nie byĘ dotychczas przedmiotem zainteresowaniadoktrynyprawaadminisfracyjnego w sposób

całościowy, gdyż istniejące opracowania odnoszące iię do z.agńńęł, nńązatrych

z administracją niezespoloną koncentrowały się na orgańzacji poszczególnych jej pionów oraz

rur funkcjonowaniu określonych podmiotów wchodących w sHad tych pionfiar.

W przeciwieństwie do administracji zespolonej, której koncepcja szeroko omawiana była w

piśmięnnictwią w kontęhście płzekształceń dokonywanych w ramach refonny ustrojorrej

pństwa.

Administracji niezespolonej nie można jednak idenĘfftować wyłącanie na zasńńe

prostego przeciwieństwa administracji zespoloaej, obejmującej tskże struktury samorądu

terytorialnego. Podobnie jak nie możma formułować koncącji ofgafru administracji

niezespolonej ptzezprymatprzesłanek odnoszących się do organów administracji zespolonej,

nawet w prrypadku ograniczenia jej zakresu do struktury administracji rządowej. Do organów

rądowej administracji zespolonej zńicza się bowiem. jedynie jednorodne organy

łvyspecjalizowane w postaci kierowników zespolonych sŁrźb, inspekcji i sfuazy jak również

rłojewodów pełniąqych kons§ńucyjnie określoną funkcję przedstawicieli Rady Ministrów

w województwach, azarazemm.in. funkcj ę rvłierzcbników rządowej administracji zespolonej.

Cel badawczy

W pracy postawiłem sobie za cel badawczy próbę zidenĘfikowania przesłanek natury

organizacyjnej i fuŃcjonalnej odnosących się do kwalifikorvania określonyeh podmiotów do

kategorii organów administracji niezespolonej, będących terenowyrni organami administracji

rądowej. Jak równiez moźliwości wykorzystania usiawowej definicji organów administraeji

niezespolonej do wyodrębniartia, na gruncie prawa ustrojowego, organów administracji
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rządowej. Ma to istotne znarzęńę praŁłyczne zważtywszy na wielośó i postępujące

zróżnicowanie form organizaeyjno - pravmych wykonywania ęłtaz bardziej różnorodnych

zadń przypisanych administracji oruz wynikające z tego problemy zlłłiryane

z bralifikowanięm wykomtjących je podmiotów do określonego sęktora administracji

publiczrrej. W szczególności sektora zorganizowanego ta zasńzię scentralizowanęgo,

hicrarehicznie ńudowanego aparatru na którcgo ezęlę stoi Rada Ministrów, któła - zgodnię

z regulacjami konsĘrtucyjnymi -,,kieruje administacj ą rządow{' .

Nie negując konieczrości dostosowywania struktury organizacyjno - prawnej

podmiotów realizujących konkretne zadania z zakresu administracji do specyfiki tych zadan

i ich charakteru niezbędnym wydaje sĘ ńwnież ustalęnie w obszarze prawaustrojo\ńiego fam

aparafu arlminigfia§;i rądowej, w którym wspomaiaae zańania Ę
z uułzględnieniem relasji właściwych dla tego aparatu, a służących m.in. wprowńr,anru w

Ęcie poliryki przyjętej pta§z organ sĘący na jego częle. Kwestie tę rrrają szłzsgóLne

znaęzeńę w odniesieniu do terenowych komponentów aparatu administracji rądowej, biorąc

pod uwagę różnorodność podmioów administn{ą§y§h dńńających w7A §tn kfurą

administracji sz*zebla cenfralnego. Wprowadzenie ptzejtzysĘch zaserd iden§rfikowania tych

podmiotów, a co r-atym idzię - zńiczańa ich do poszczególnych kategorii (dających się

wyodrębniać na podstawie wspólnych cech), a zńaszcza do obu kategorii terenowych

organów administracji tządowej {cryli do organów rządowej ał{ministracji zespolonej oraz

organów administracji niezespolonej) umożliwiłoby sprawne ich wykorzystywanie jako

narzędń sfuźących do rcńizacji coraz bardziej róźnorodnych i specyficznych 7§dń
przypisywanych administracji. Bez koniecznościkaiLdwazowego dlo§iazgowego regulowania

organizacji i funkcjonowania takich 1nłrmiotów oraz okręślania ich pouy§ji w strukfurzę

administracji, a także ich relacji z innymi elementami tej struktury. Nie zawsze bowiem

powołyivanie nowych,łieĘpovrych pdnriotów administrujących" jest w pełni uzasadnione,

a często prowadzi do - ĘĘkowanego w literaturze przedmiotu - chaosu orgańzacyjnego, (a

nawet i kompetencyjnego), którego mozna byłĘ unikĘć przyjmująe nową badziej elastyczną

koncepcję podstawowych elęmentów wspomnianej struktury. OgrańczĄąc tym samym

pogłębiające się zjawisko ,,administracjoróżnorodności", niekorzystne z punktu widzenia

możliwości wprowadzania jednolitych i spójnych tozsrłiązń systemowych.
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Struktura pracy

W odniesi eni u do organów administracj i niezespolonej kluczowym zagadnie ńęm z punktu

widzenia wskazanych powyżej kvrestii jest ustalenie samego zakresu podmiotowego tej

administracji. Zwłaszcza, że - jakto już zostało wspomniane - nie można jej identyfikować na

zasadzie prostego przeciwieństwa administracji zespolonej, obejmującej zarówno struktury

terenowej administracji rządowej jak i samorządu tery.torialnego. Jak również ze względuna

falł, tżpojęcie zespolenia wiąże się zrożnymi aspektami natury organizacyjnej i funkcjonalnej,

wykraczającymi poza kwestię zwierzchnictwa któremu poddane są organy rządowej

administracji zespolonej bądź tez same takie zwierzchnictrvo wykonują względem innych

organów tej administracji. Zagadnienia te są przedmiotem tozlłażań zawartych w pierwszym

rozdziale ksiązki.

Należy założyc, że podmioty należące do szeroko rozumianej administracji niezespolonej

nie są objęte wspomnianym zwiętzchnictwem, stanowiącym jedną z najwńniejszych cech

charakterystycznych zespolenia administracji, a którego przejawy określone zostały

bezpośrednio przepisami ustawowymi. Nie ozuaQza to, że terenowe organy administracji

rządowej sprawujące takie zwierzchnictwo nie oddziałują na organy administracji

niezespolonej, co nięraz w literafurze określa się mianem zespolenia pośredniego.

Oddziaływanie takie nie jest jednak związane z wykonywaniem funkcji zwieruchnika

administracji zespolonej jak również realizowane jest w inny sposób oruz przy użyciu innych

środków. Jednocześnie administracja niezespolona tradycyjnie utożsamiana była jedynie ze

strukturami terenowymi administracji rządowej, co zreszĄ znalazło bezpośrednie

odzwierciedlenie w obecnie obowiązującej ustawie ustrojowej. która z zńożęrua nie zmieniła

sposobu postrzegania tej administracji w stosunku do uksźahowanego na gruncie poprzednio

obowiązującej ustawy, przyjętej w ramach reformy ustrojowej państwa.

Dokonując przekształceń ustrojowych w ramach ktorych m.in. zerwafto z zasadą iż

jedynym podmiotem administracji jest pństwo zaniechano równoczesnego wyodrębnienia na

gruncie obowiązujących regulacji pojęcia podmiotowości publicznoprawej, przysługującej

kaźdemu podmiotowi, który - tak jak państwo - jest dysponentem władzy publicznej oraz

,,nośnikiem" zadail i funkcji administracyjnych. Tak rozumiane podmioty administracji

realizują zaś wspomniane zńańa i funkcje właśnie za pośrednictwem podmiotow
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administrują§ych, nazywanych ogólnym mianem ,,organy administracji". W sytuacji

powstałego obęcnię zróżnicowania kategorii podmiotów administracji oraz przy braku

normaĘwnych kryteriów ich wyodrębniania i klasyfikowanią stosowanie jednolitego

okręślęnia dla działają§ych w ich imięniu -organóu/', wyrażających wolę tych podmi9l6ry

w obszarze regulowanym prawem administracyjnym jest w praktyce batdza utrudnione.

Zwłasz*zĄ żę tak rozumiane pojęeie ,,orgaml'! przęnie§ione zostało na grlrnt pralrya

administracyjnego zprawa cywilnego , w ramach którego konstrukcja podmiotowości prawnej

od dawna jest juz u§talona i konsekwęntnie wykorzystyurana Tym sarnym tęż w prawie

cywilnym bez przsszkód stosować można bardzo klarowną i jednozrraczną tzvl. teorię

organiczną polegającą na antropomorfizasji,czyli uznaniu osoby prawnej zabyźukształtowany

na podobieństwo organianru biologicznego, dzińającego poprzez swoje organy, którę

- w przeciwięństwie do takiego podmiofu - nie posiadają własnej osobovrości prawnej.

Problematyka odnosząca się do teorii organu administracji oraz zagadnień nitryanych

z podmiotowością publicznoprawną stanowi przedmiot ranważń zawarĘch w rozdzialę

drugim.

Wynikające z powołanych powyzej przycTyn problemy nłńązane 7. możliwością

idenĘrfrkowania organów administracji, poglębione dodatko\il,o n8 skutęk utożsamiania

podmiotowości prarvnej jedynie z osobowością prawną na gruncie plawa cywilnego

zaowocowĄ m.in. stosowaniem ńznych wyjaśnień i definicji pojęcia,?oĘan administracji*,

na potrzeby konkrefirych aktów prawnych. PrzykJńem jest fu zaś definicja oryanów

administracji publicznej zauła§aw Kodeksie posiepowania administracyjnego, w kórej nacisk

połozono na funkcjonalne aspe}ty takiego określenia i to w zakesie dzińń regulowanych

przepisami tego aktu pravrnego. Natomiast najbardziej vrłaścivrę rv omavrianej matęrii regulacje

ustrojowego pravra adminisfoacyjnego w zasadzie pomrjają tę kwestię, zaś jedyną próbę

zdęfiniowania organów administracji stanowi fu obecnie definicja organów administracji

niezespolonej zawafta w ustawie z dnia 23 sĘczńa 2009 r. o wojewodzię i administracji

rządowej w wojewódz§ta Czyli definicja ograniczona wyłąsraie do jednego segmenfu

administracji publicznej (administracji rządowej stanowiącej w sęnsie podmiotowym część

administracji państwowej) i jednej kategorii organów administracji niezespolonej

należących do terenowych organów administacji rządowej).

Anńinljąc kwestie mviqrane z definiowanięm i ustanawianień organów administracji

niezespolonej {co stanowi przedmiot tłr,wainń z$Ą/arty§h w rozdzlalę trzecim) moźna

zauważyó, żę w oborłiązujących w tej materii przepisach zastosowano równolegle dwa
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podejścia do tych kwestii - ,,tradycyjnę" i ,,ela§§rczne", uwzględniające uwarunkowania

zaistniałe w zw,iąąku ze nrrianami usFojo*vymi, Jęst to widoczne nłłłaszłzarł odniesięniu do

ustawowego określania tych organów, obejmującego zatówtto,,tradycyjne" terenowe ofgany

administradi rządowejo o ilę tylko ,,podpouądkowane" są właścivrym minisBom lub

centralnym organom administracji rądowej, jak i kiero,wników państwowych jednostek

organiacyjnych {a w tym i państwowych oŃb prawnycĘ wykonująeych zadania z akręsu

administracji rządowej w woj ewództwie.

Uzupełnieniem tak sformułowanej definicji organów administracji niezespolonej Ę
regulacje odnosząqe się do slrosobu i przyczyn ieh kreowania. O ile jednak określoae ustarłowo

przedanki uzasadniające ustanawianie wspomnianych organów mogą budzić wąĘłiwości o

Ęle wymóg ich ustawo§iego kreowania zawsze stanorpić podstarłrowy §róa§znik

organów administracji niezespolonej, ńer-aleźńe od tego do któĘ z duróch wyodrębnionych

kategorii takich organów §ą ons zalłczarłe. Ustawowę ustanawiarrie organów ?akźńabowiem

spehrienie tadycyjnie podkreślanego w dokĘnie prawa administracyjnego warunku

ustawowego łvyodrębnienia organów adminisfracji zarówno pod względe.lrr organizacyjnym

jak i kompetencyjnym. Ustanawiając organ - siłą rzeczy - wyodrębnia się dany podmiot na

gruncie prawa administracyjnego, jak również przypisuje się mu stosowne kompetencje, które

- jako organ - ma realizować wykonując określone zńuńa. W przypadku kierowników

państwowych jednostek organizacyjnych {do kńrych odnosi się druga część definicji)

ustawowe ustanowięnię organu administracji niezespolonej będzie polegało na ustawowym

wskazaniu takiego kierownika jako podmiotu wykonują§§go określone przepisami u§talłry

zadańauznane (bezpośrednio lub pośredńo) zazńaŃazzal<resuadministracji rządowej, a co

za tym idzie - najego rłyposażrcniu w kompetencje niezĘdne do wykonywania tych zadń.

Bez mnczeńa z punktu widzenia regulacji dotyczących ustanawiania organów

administracji niezespolonej jestnatomiast forma organizacyjno-pfitwlrajednostek kierowanych

przęz podmioty spełniające definicyjne wymogi odnoszące się do takich organów, a nawet to

gzybyt wspominanychjednostek opiera się na prawie publiczrrym czy teżprywatnym. Isto&re

jest jedynia,94 są to pństwowe jednostki organizacyjfię otaz czy kierujący nimi wyposażeni

zostali przepisanri pravra administracyjnego w zadania zzal<ręsuadministracjitządowej,a tym

samym czy - nawet pośrednio - istnienie samych jednostek potwierdzone zostało przepisami

tego prawa.Bęzrnaszenia jest ponadto czy i wjakim zakresie kierujący państwową jednostką

organtzacyjną wykonuje inne zńanta (ńe należące dg zakłesu administracji rządowej),

mliryane z funkcjonov,,aniem tej jednostki i rł.alizarją innych celów dla jakich została ona
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powołana. Podobnie jak to, że kierujący jednostĘ organizacyjną posiadającą osobowośó

prawną jest - na grurrcie prawa prywatnego * organ§m tej odrębnej panstwowej osoĘ prawnej,

niezal'ężńę od ,,bycid' organem administracji niezespolonej (terenov,rym organ§m

administracji rządowej ).

Kierujący pństwową jednostką oryańzacyjną wykonując zadantaz zakresu administracji

rądowej nię możę natomiast otrzymac statusu organu administacji niezespolonej jeżeli

ustawowe regulacje pra\iia administracyjnego nie wskazĄ go jako podmiotu wykonującego te

zadańa (nie wyodrębniĘ go organizacyjńe i kompetencyjnię), zń reńianje je na podstawie

określonej czynności prawnej (np. porozumienia), dokonanej z właściwym podmiotem

ałlministują§ym. W takiej sytuacji zańaŃazzaksęsuadministracji uądowej realizowane ĘĄ
przezkierującego pństwowąjednostĘ organizacyjną wrźtmachtzw. zadńzleconych, których

to konstrukcja w}pfacow,ana zostaław dokĘnie prawa administracyjnego. Jedynie w kategorii

wykonywania zadań zleconych możę być też rozpatrywana reaIizasja zadań z zaLłęsu

administradi rządovroj przęz kierującego jednostką organizacyjną która nie jest jednostką

pństwową. I to bez względu na podstawę prawną wykonywania Ęch zadań.

Stafusu organu administracji niezespolonej nie może orłrrymaś ńwnież kierujący

delegafuą urzędu administracji rządowej szcrebla centralnego, niezaleznie od sposobu

utworzęnia takiej delegatury i wyposazenia kierującego nią w stosowne zadańa. Delegatura

urzędu adminisaacji rządowej - co omówione zostało wrodziale człłułymk§iążki - nie może

być bowiem traktowana jako oddńelna jednostka organtz.acylna w świetlę ptavra ustrojowego

lecz jedynie jako ,,część' takiej jednostki (iako komórka wewnę*zaa urądą funkcjoaująca

poza siedzibą tego rnzędu), zaś kierujący delegaturą nię jest wyodrębnionym organem

administracji skoro wykonuje wszystkie zadańa i kompe€ncje w imięniu rvłaściwego organu,

będąc jednocześnie kierownikiem komórki wewnętranej aparatu pomocniczego tego organu.

Ponadto nale§ podkreślić, że w takiej sytuasji zarówno kierojący delegatrrrą jak i sarna

delegatura wchodzą w skład struktury administracji rządowej szczębla centralnego, zaś otgartry

administracji niezespolonej stanowią element terenowej adminis*acji rządowej.

Określone ustawowo zasńy ustanawiania i definiowania organów administracji

niezespolonej umożliwiają odróznieni§ §ich organów od kierujących delegaturami uuędfir

administracji rządowej mimo braku w obecnie obowiązującej ustawie wyjaśnienia samego

pojęcia,,delegatury". Definicja organu adminishacji niezespoloaej (a fr szczególnośeijej druga

,,część") stanowi natomiast nowe, bardziej elasĘczne w stosunku do ,,tadycyjnego" ujęcie

instytucji organu administraeji na gruncie ustĄowego prawa administracyjnegłl,
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uwzględniające istniejące realia ustrojowe oraz konieczność dostosowywania struktur

aryanlza§yjnych administradi do coraz bardziej zróżnicov,ranych i skomplikowanych zadń
prrypisywanych tym strrrkturom .lbęzznaszęńaw tym kontekście jest fakt, że formalny stafus

organu adminisFacji niezespolonej mają jedynie te podmioĘ które - spełniając qrymogi

definicyjne * uwzględnione są w ustawowym wykazie takich organów. Ten zaś, mimo ze

zgodnie z u§tawową definicją każdy podmiot spęłniający }y§pornnianę vrymogl jes! organem

administracji niezespolonej, uwzględnia obecnie jedynie niektórę z takich podmiotów i to
wyłąeznie spośród nalezącyeh do pierwszej z dr*óoh ich kategorii. Ponadto wykazten podlegał

ciąg§m modyFrkacjom zaś uwzględnienie w nim Ędź wykreślenie z niego określonego

podmiotu nie zarvsze wynikało z przesłanek natury merytorycanej jako związane rlp- ze nrianą

regulacji określających pozycję danego podmiotu w §trukrurzę administracji czy też

ustaĘących jego zakres z,ńarhi kompetencji.

Nowe ustrojowe ujęcie organu administracji niezespolonej w ramach którego podkreśla się

kwestię przynalezności takich organółrr do * szeroko ronrmianego - aparatu panstwą

wykonywanię zńń z zaLęęsll administracji rządowej oraz ustawowe ich ustanawianię monla

jednak traktować jedynie jako punkt wyjścia do pruedstawieaia całościorrej koncepcji organu

administracji niezespolonej jako terenowego organu adminisftacji rządowej. V/ynika to

w szczególności z faktą ż brak jest możliwości jednoznacntęgo zidenĘfilkowania zadań

administracji rządowej, a nawet wyzrtaczeńa w sposób stabilny ich ram, jak ńvłrueż ze

względu na więlość i różnorodność podmiotów pńsfwowych realizujących przrypisane im

ustawowo zńańa pŃliczne. W tej sytuacji niezbędne jest poszŃanie dodatkowego

wyrnaczsika omawianych organów, zakotwiczonego w iseriejącym porądku prawr}ym,

azatazęm na §le uniwersalnego aby jego zastosowanie umożliwiało wyodrębnianie organów

administracji niezespolonej kwalifrkowanych do obu ich kategorii. Jak równieżprzyczyntło się

do uwzględnienia w ustawowym wykazie organów adminisfoacji niezespolonej wszystkich

podmiotów spełniających wymogi niezbędne do rrzrrania ięhzateręnowe organy administracji

rządowej, o ile podmioty te nie zostĄ zaliczonę do struktur zespolonej administracji rządowej.

Aby jednak ruealizovlń to założęńe należy odnieść się do analizowanęgo zagadnienia w innym

* niZ dotycbczas prezentowanym - ujęciu.

O ile rozwaźnnia zawarźe w rcńzińach od pierwszego do czvrartęgo w przewaiająsej

mierze miały eharaktęr tcofcry€my nalcmia§t poruszan€ zagadnieni. a pr€zentorvane były -

ńęJako - w sposób ,,staĘcrny", o Ęle w rońziale piątym ukazane zostńy w ujęciu

""Ąrnamicm3rm" , w szczegółności z uwzględnieniem relacji łątząoych ofgany administracji
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niezespolon{ z innymi podmiotami funkcjonującymi w obrębie administracji publicznej.

1Vykorzystując m.in- normatylryną definicję Ęch organów skoncęntrowałom się na zakłesię

zadń i kompetencji, które te organy mog% czy też powinny realizowaó, a w qĄn kontekścię -

na oddziaływaniu na nię ze sEony innych organów admini§Ba§ji w ariązku z urykonyraniem

przypisanych im funkcji. Jako cel bńawczy postawiłem tu sobie próbę odpowiedzi na pytanie

- ęzy (a jeżeli tak - to jakie} relacje organów administracji niezespolonej jako organów

administracji rządowej z innymi podmiotami umiejscowionymi w sfrukturze administracji

publicznej stanowić mogą przesłanĘ iden§rfikowania takich organów, a nawet czy mogą one

być odpowiednio wykorzystywane do wyodrębniania wszystkich organów administracji

rządowej.

Zgodńe z ptzepisałrti kons§rtucyjnymi Rada Ministrów kieruje administracją rządową.

Sforrrrułowanie to wskazuje na hierarchiczrre zorgaoizowanie struktury administracjitządowej,

azanazem określa relacje (bezpośredniebądźpośrednie) elementów tej struktwy z podmiotem

stojącym na jej czele. Tym samym też charakteryzuje ,,potriązania pionowe" mięńzy

podmiotami administruj ącymi należącymi do aparafu administracj i rądowej .

Ze względu na fakt, źe wspomniane ,,kierowanie" (które może być - uwzględniąiąc

regulacje ustarv ustrojowych - rozumiane jako ,,kierowanie działalnością") oraz poddanię temu

,,kierowaniu" traktować można jako przesłankę wyodrębniania aparafu administracji rządowej

i organów tej administacji ze stru*tur całej adminisŁacji publicznej {a w sztzególności

administracji państwowej) jak również, że stanowi ono określenie relasji łąsących organy

ailministracji rądorvej {czyli - niejako * jest opisową Łaz.wą,?prawllego spoiwa" łączącego

cńy aparat administracji rządowej w zotgańzowaną całość), powinno być ono wyjaśnione

w obowiązują§ych przepisach Niewątpliwie €ż nię moż:e być tłumaczone jako

synonim określenia ,,kierownictwo", ujmo,wanego w doktrynie prawa administracyjnego jako

możliwość (i stosowania ptzez podmiot kierujący wszelkich środków

oddziaływania na podmiot poddany kierownictwu , z v,lyjątkjem środków kt órychuĘcie zostało

łakazarLę Wzęz prawo. Tak tozutrianę kierownictwo zakJańa w prakĘce całkowite

,,ubezwłasnowolnienie" podmiotu kierowanego w zakresie realizacji przez niego zńń
i kompetencji, jak również obarczenie podmiofu kierującego pełną odpowiedzialnością za

działalnośó podmiotu poddanego kierownictrłru. Moźna zaryzykować stwierdzenie, że

,,kierownictwo" w przedstawionym powyżej zrlerczęńu charakteryzuję obecnie jedynie relacje

mlędzy wyodrębnionym organem, ajego aparatem pomocnicąrm i instyfucjami służącymi mu

do prawidłowego wykonywania jego obowiązkóvr. Tak zdefinioraranego kierownictwa nię
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możma natomiast odnosió do relacji miedzy wyodrębnionymi (w przedstawionym wcześniej

rozumieniu) organami realizującymi prrypisane im ustawowo zadańa i kompetencje

przynaleźme do ,,sfery administracji" określonego podmiotu administracji. Wydaje się też, że

zasadnicza rózrrica pomiędey .kięrowatięm działalnością'' a tradycyjnie ujmowanym

,,kierownictwem" sprowadza się do samego sposobu określania takiego oddziĄwania.

W prąrpadku ,,kierowania dzińalrrością" oddziaływanie to wynika z przepisów pra\ilą

które powinny w sposób ,,pozytywny" regulować możliwość jąo wykonywadą ustalając

m.in. jego zakres i środki, ktfue mogą być stosowane. W odniesieniu do tradycyjnie

ujmowanego,"kierownictwa" oddziaływanie podmiofu kierującego na podmiot kierowany

rozpatrywane jest natomiast w sposób ,,negatywny'', Edyż podmiot kierujący ma pehą

mozliwość oddziaływania w zakresie, w jakim pra§ro tego oddziĄwania wyaźńe ńł
zakaĄe. Jednakże pojęcie ,,kierowania działalności{', w przeciwieństwie do tradycyjnie

wyodrębnianych powiąan jak ,"kierorłnictlryo" czy ,,rtaĄzśt", w z§ańzię nie stanowiło

przedmiotu zainteresowania doktryny. W żaden sposób nie zostało też zdefiniowane

obowiąąujągymi przepisarri prawa Koncentrując się w pra§y na próbie wyjaśnienia istoĘ

takiego oddziaływania oraz charakteru środków wykorzystywanych do jego rcalizacji i cęlu

ich stosowania odnoszę się w tym kontekście do obu kategorii organów administracji

niezespolonej. W odniesieniu do ,,tradycyjnie" zorgańzowatych organów pństwą które

,,podporządkowane" zostaĘ właściwlm minisłrom bądź centalnym organom administracji

ru$owej, wspomniane kierowanie powinno byó traktowane jako określenie, w ujęciu

funkcjonalnym, relacji nazywanych fia gruncie organizacyjnyrrr właśnie mianem

podporządkowania. W przypadku kierowników pństwolvych jednostek organizacyjnych

wykonujących zadaŃa z zakręsu administracji rządou,ej poddanie ich ,"kięrowaniu

działalnością" (w obszarze rcalizacjł Ęch zńń) przez podmioty administrujące należące do

struktury adminis&acji rządowej, czyli podporządkowanie ich (w zakresie realizaeji

określonych zńan) organom administracji rządowej powinno stanowić warunęk uznania ich

za organy administracji niezespolonej. Oczywiśeie o ile spełnione mstały wskazanę wcześniej

wymogi z:lłięane z charaktęrem samych jednostek 6ako pństwowych jednostek

orgańzacyjnych) otaz uwzględnieniem kierujących tymi jednostkanri w przepisach

ustawowych jako podmiotów wykonujących - przypisane im tymi przepisami - stosowne

kompetencje, shrźące reńizanji określonych żńań {co wlpełnia z kolei wymóg ustawowego

ustanawiania organów administracji niezespolonej). WaZne przy tjm jest to, iż spełniając

powyźnze przesłanki kierujący jednostkami organizacyjnymi w zakresie reallzaĄi zańaftptzy
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wykonywaniu których poddani są opisanemu oddziaływaniu powinni być uznawani - na

gruncieustrojow§go prawaadrninistracyjnego- zaargany administracji niezespolonej (będące

terenowymi organami administracji rądowej) ńe zń np. zapodmioty określane w doktrynie

pralła administacyjnego jako wykonujące zadańazlęconę z zakręsu administracji.

Odnosąc powyższe zasńy wynikające m.in. z ustawowej definicji organów administracji

niezespolonej do całej struktury administacji rz4dowej można sfororułowac teą,że n argafly

adminisfiacji rządowej uzaawaó nalezy wszystkie podmioty spehiające wskazane powyżej

przesłanki sforrnułowane w odniesięniu do dwoch kategorii organów artministracji

niezespolonej. Przy czym konsełwentne wykorzys§wanie jako wyzrtacmika tych organów

faktu poddania ich działalności kierowaniu innych organów należących do stnfttury na czele

której stoi Rada Ministrów, co w praktyce omlacza bezpośrednie 1ń pośrednie

podporządkowanie ich właśnie Radzie Minisfrów, przyczynłoby się do klarownego

r,vyodrębniańa cńego aparafu administracji rządowej, powołanego m.in. do realizacji polityki

(ery też poli§k) prz},jęt§j ptzęz Rząd. Jędnocześnie vryjaśniałoby istotę hierarchicznej

orgańzacji tęo aparaĘ ,,elasĘczńe" traktując zwazemjego najważniejsze elemenĘ którymi

są organy administracji rządowej. To z kolęi ograniczyłoby ilo*i podmiotów adminismrjącycĘ

uznawanych w doktrynie za ,sieĘpowe" (co ma szczególne znaczęńe mvażywszy na

postępujące zrófuicowanie orgaąizacyjno-prawnych form realizacji zadań pńliczłych) oraz

do ujednolicenia podejścia do podmiotów, które są częścią składową administracji rządowej

lub powinny być zataką uznane.

Zastosowanie przesłanki zvlryanej z prawnie określon5rm charakterem relacji między

podmiotami administrują§yml do wyodrębniania organów administracji rządowej porwńatsż

na uporządkowanie kwestii ,,katalogowania" podmiotów administrujących stanowiących częśń

aparafu państwa alę funkcjonujących w warunkach dalęko idącęj samodzielności,

gwarantowanej przepisami prav/a. Choć podmioty takie dńńąą zarówno w obszatzę

admiaistracji terenowej (np. urłzględnione w prący regionalne izby obrachnkowo} jak

i administracj i szczebla centralnego wspomniana kwestia ma szczegóIne zrnczęńe

w odniesięniu do tzw. ,łiezaleźnych organów regulacyjnych" zaś ptzyjęte założenia mogą

sŁuĘó wypracowaniu nowej ustrojowej koncepcji takich organów, w stosunku do których

organizacyjny ,"gorsef' w postaei formy ,,eentralnego orgarru administracji rządorvej"

niewątpliwie jest zblt ciasny. S/arunkiem przejrzystego wyodrębniania organów adrninistracji

rządowej spośród pozostałych organów administracji paristwowej {dńńąąsych np. pod ich

nadzorem ale ustrojowo nieprzynależnych do aparafu administracji rządowe) jest jednak
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konsękwentne rcnóżńanie w obowiyających regulacjach poszczególnych typów pońązań

rniędzy podmiotami administnrjącymi oraz wypełnienio tych określeń normatywną treścią.

Odnosi się to zvłłaszcza do przedstawionych wcześniej pojęó charakteryzujących relacje

w ramach administracji rządowej, ł:tóre w żadnym nie mogą być utozsamiane

z określeniami powiąań właściwych dla systemów zdecentralizowanych. W szczególności

ehodzi fu żaś o ,,nadzór" w tonmieniu wypracowanym na gnrncie dokfiyny prawa

administracyjnego.

5. Omówienie pozostaĘch osiągnięć naukowo-badawcrych

Moje zainteresowania naukowe ognrskują się wokół problemaĘki zahczmej do nauki

pruwa administracyjnego, w srczngólności zaś odnosą się do ząadaiłń mriązarrych

z otgańzasją administracji rządowej, szeroko rozumianym pra\irem komunalnym, kontrolą

w administacji, zamówieniami publiczrrymi ataz prawnymi uwanrnkowaniami

bezpieczeństwa i porządku publicznego. Zlalazło to swoje odzwierciedlenie zarówno w

publikacjach naukowych (któryęb uDikaz zawarfy jest w załączniku nr 3) jak i w działalnofui

dydaktyczrej oraz popularyzatorskiej.

Zajmując się ustrojowym prawem administracyjnym w kontekście organizacji

administraeji rządcwej w Polsce badałem ksztdtowanie się ncwego modelu tej administacji

na szczeblu terenolvym jak i centralnym. Koncentrowałem się przy tym zarówno na budowie

i organizacji określonych stnrktur, przesłankach ich tworzęnia i ptz*kształcańa juk

i zjawiskach wpĘwających na ich funkcjonowanie. Przykładowo moirną fu wskazać

nasĘpujące artykuły i opracowania:

. Koncepcja rzqdowej administracji specjalnej - niezespolone7, Państwo i Prawo

nr 12195

. Przesłanki tworzenia terenowych organów rzqdowej administracji specjalnej -
niezespolone7, Studia Iuridica nr 3ż196

. Administracja terenowa v, reformie centrum, Kontrola Państwowa nr 2197

. Zmiany w organizacji i funkcjonowaniu terenowej ałlminisłacji rzqdou,ej

(próba oceny), Państwo i Prawo nr 2198

. Działy administracji rzqdowej, Kontrola Państwowa nr 5198
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Pozycja wojewody w strukturze terenowej administracji publicznej, Kontrola

Państwowa nr 3/99

Delegatury urzędów ądministracji rzqdowej, Konłola Pństwowa nr 5lż001

Dełegatury,,włńeiwyeh ruiąistrów " jaka fałma organizaeyjna wkorrywaaią

administracji rzqdowej w terenie, Studia Iuridica m 4żl2aa3

Realizaeja za§ady specjalizaeji w administrałji szczebla eentralnega (z A.

Miruć) w: Jednostką pństwo, administacja. Nowy Wymim, ptacazbior. pod

red. E. Urą Rzeszów 2a04 r.

Policja administrącyJna a organy administracji niezespolonej (z A. Miruó) w:

Jakość administacji publicznej, pod red. J. Łukasiewiczą Rzeszów 2004

Wphlw prawa wspólnotowego na struldurę terenowej administracji rzqdowej w

Polsce, w: Ewopeizacja polskiego prawa administracyjnego, pod red. Z. Janką

Z. Loeńskiego, M. Szewczyka, M. Waligórskiego, K. Wojtczaką Kolonia

timited 2005 r.

Wpływ porozumień na struktury administracji rzqdowej (na przyldadzie

administracji niezespolonej) w: Umowy w adminisfoacj| praca zHtor. pod red. J.

Bocia i L. Dziewięckiej - Bokun, Kolonia Limited 2008 r,

argarty administracji niezespoloftej w świełle nowych regulłcji prałł,rłych w:

Współczesne zagadńeńa prawa i procedury administracyjnej, pod red. M.

\Yięrzborrskiego, J. Jagielskiego, A. Wiktorowskiej, E. §tefańskiej,'Warszarra

ż009 t.

Do publikacji dotyczących ustĄowego prawa administracyjnego ale regulującego

zarówno organizację administracji rządowej jak i samorząńowej w pewnym zakresie zalicryć

możnarówniez opracowanie Pralło geodezyjne i kartograficzne. Kornentarz (Warszawa}}l3

r., wydane pod redakcją naukową J. Langą E. Stefńskiej i moją). W publikaeji tej (której

drugie, uaktualnione wydanie jest przygotowywane) zajmowałem się m.in. (wraz z M.

rczvmi*tim) Służbą Geodezyjną i Kartograficzną obejmującą oba - lv§kazanę powyżęj -
komponenty administracj i publicznej

Zajmując się prawem komunalnym koncęntrowałem się na z€adnięniach natury

ustrojowej (Ustrój powiatów i województw - wybrane zagadnienią.Kontrola Pństwowa nr

6193) jak i zvviązanycb z funkcjonovraniem jednostek §amorządu terytorialnego vr róZnyeh

obszarach - m.in. współpracy międzynarodowej (Wspołpraca międzynarodowa wajewódzrw -

l

t
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aspeldy prawne, Kontrola Pństwowa nr 6/2aOż), pomocy społecznej {np. z A. Miruć -

Adminisłracja pamacy spńecznej w Palsce w: Jednostka w demokratycznym panstwie pra:wą

pod red. J Filipką Bielsko-Bińa2003 t.) omz- szeroko rozumianych - finansów (zCz. Rudzką

- LoręnĘ Gminą zdabywa daełzody, Wałszawa 1995 r.). Z Ę ostatłią hrestią wiąże się

natomiast zarówno problem udzielania pomocy publicznej przez jednostki samorządu

tę§/torialnego {Pamae publiczna w systemie samorządu terytorialłega w: §amorąd

terytorialny III RP, pod red. J. Korczaka, Wrocław 2005 r.) jak i zagadnienie prawidłowego

wdrożenia w jednostkach samorządu terytorialnego regulacji doĘcąeych tzw. ptzejrzystośei

stosunków finansowych (co omówiłem z A. PaczkowsĘ * TomaszewsĘ - Przejrzystość

stasunlńw finansowych poffiiędzy państwełn, jednostlrami samtłrzqdu terytorialnega

i przedsiębiorcąmi - nowg regulaeje pralłne, Korńtola PństwowaNr 3/2008).

Biorąc udziń w publicznej dyskusji na tęmat potrzeby a spójnych

i kompleksowych roŃtązń odnoszących się do zarządzańa metopoliani prrygotowałem

(wraz z M. Krzymń§kim} opracowanie zatytułowane Węzłowe problemy założeń systemu

zarzqdzania metropoliami zartięszczone następnie w dwujęrycntej publikacji zaĘrhrłowanej

Uśrój wielkich miast w ?olsce i we Francji (La gestion des metropoles en France et Pologne)

wydanej pod redakcją E. Kronberger - Sokołowskiej i Patricka Baleynaud (Warszawa/Tours

Zaft t) oraz artykr* zaĘrtułowany Szybki i harmonijny rozwój metropolii warszałłsHej

zarieszczotty w Problemy planowania w obszarach metropolitarnycĘ pod red.

T. Słau,iń§kiego {trYarszawa 201 1 r.).

Publikacjami z zal<resu * wspomnianej na wstępie - kontroli jednostek samorządu

terytorialnego Ę aff/kuły (przygotowane ,Ńraz z §. Sierńskim) dotyczące regioaalnych izb

obrachunkolvych - Uregulowania dotyczqce Regionalrrych lzb ObrachunlCIwych w świetle

reformy ustrojoulej pańsłwa (Kontrola Paristwowa Rl 1/2000) ót?rz Regionalne lzby

Obrachunkowe w ]999 rolru (Kontrola Pństwowa nr 3DOa\. Z kslęi do problematyki

dotyczącej zamówień publiczrrych odnosiĘ się m.in. moje artykuły zamięszczorre w Kontroli

Pństwowej (Istota i zalcres regulacji dotyczqcych zamówień publicznych - ronłażania

wstępne, Kontrola Pństwowa w 2195, oraz z A. Dubecem - Zasady udzielgnia zamówień

publicznych, Kontrola Pństwowa nr 4195 i Kompetencje Prezesa Urzędu Zamówień

Publicznycł, Konbola Pństwowa nr 1/96).

Zajmując się problematyką organizacji i funkcjonowania struktur administracji

rądowej {w szczególności jej terenowego segmenfu) i samorądu terytorialnego swoimi

badaniami obejmowałem również kwestię podziału zńń i kompetencji w ramach aparatu

administracji orcz prawidłowości ich wykonywania Wzęz rvłaściwe podmioĘ. Znńazło to
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odzwierciedlenie m.in. w publikacji Kompetencje po reformie administracji publicznej,

('Warszawa 2000} urydanej pod red. Z. Nięwiadomskiego, a której byłem współautorem.

Kwestią bezpośredniej rcahzacji przypisanych kompetencji zajSem się zaś w opracowaniu

Biurokracja w ujęeiu dysfunkejonalnw a sąmarzqd terytorialłly zamieszczonym w:

Biurokracją pod red. J. Łukasiewicza (Rzeszów 2006 r.). Problem teą w kontekścię

przęno§zęnia kompetcncji oraz upowaznienia do ich wykon]ąranią poruszyłem również w

(powoływanej następnie w literaturze) glosie do wyroku NSA z 29 kwietnia 1991 r. (SAIGD

219/91} zamieszczonej w Państwię i Prawie nr 9193 oraz glosie do wyroku N§A z 31 maja

1994 t. GV SA 925193) - Pństwo i Prawo 8-9/96. Pośrednio do tej problematyki odnosiła się

takżeglosadouchwałySNz 19*vrześnia 1991 r. QIICZP 82/91) zanńeszęzłław§amotządzie

Terytorialnym Nr 3 z 1992 r.

Nięzaleznię od przedstawionych powyżej z.aeadnieĄ którymi zajmowałem się

w ramach prowadzonej działalności naukowo - badawczej brałem lfuiń,jako wspołautor,

w opracowaniu Systemu egzehłeji adminisłrącyjnej (wydanym pod red. J. Niczyporuką S.

Fundowicza i J. Radwanowicz, Warszaura ż004 t.) przygotowując {vłaz z A. Miruć)

podrozdziałzatybńowany Tytuł wykonawczy w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnyrn.
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