ZAEACZNIK NR 2

AUTOREFERAT

PRZEDSTAWIAJACY DOROBEK I OSIAGNIECIA HABILITANTA

Niniejszy autoreferat zostal sporzadzony zgodnie z art. 16 i 18a ustawy z dnia 14 marca
2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1789) oraz § 12 ust. 2 rozporzagdzenia Ministra Nauki 1 Szkolnictwa
Wyzszego z dnia 26 wrzesnia 2016 r. w sprawie szczegélowego trybu i warunkow
przeprowadzania czynnosci w przewodzie doktorskim, w postepowaniu habilitacyjnym oraz

w postgpowaniu o nadani tytutu profesora (Dz. U. z 2016 r. poz. 1586).

Autoreferat zawiera opis dorobku i osiggnig¢¢ naukowych habilitanta, w szczego6lnosci

okreslonych w art. 16 ust. 2 powolanej ustawy.

1. Imie¢ i Nazwisko

JAROSLAW MACKOWIAK

2. Posiadane dyplomy i stopnie naukowe

W 1985 roku ukonczylem studia magisterskie na Wydziale Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego.

W roku 1992 uzyskatem tytut doktora nauk prawnych na podstawie pracy doktorskiej
pt. ,,Zasady organizacji i wykonywania rzemiosta a reforma gospodarcza”, ktorej promotorem

byl prof. Jacek Lang.
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3. Informacje o dotychczasowym zatrudnieniu w jednostkach naukowych

Od poczatku pracy naukowej jestem zatrudniony na Uniwersytecie Warszawskim -
Wydzial Prawa i Administracji, Instytut Nauk Prawno-Administracyjnych, Katedra Prawa

i Postgpowania Administracyjnego.

Od roku 2010 do chwili obecnej — docent,

w latach 2007 — 2010 - starszy wyktadowca,
w latach 1992 - 2007 — adiunkt,
w latach 1990 - 1992 — asystent.

4. Wskazanie osiagni¢cia wynikajacego z art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 14 marca 2003
r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie
sztuki (Dz. U. z 2017 r. Poz. 1789):

Jako osiagnigcie naukowe, w dyscyplinie naukowej prawo, o ktérym stanowi art. 16 ust. 2
ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach
1 tytule w zakresie sztuki wskazuje monografie:

KONCEPCJA ORGANU ADMINISTRACJI NIEZESPOLONEJ JAKO TERENOWEGO
ORGANU ADMINISTRACJI RZADOWEJ.

Wydawnictwo Difin SA, Warszawa 2017
ISBN: 978-83-8085-581-6

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

Przedstawiona monografia zawiera kompleksowg analize problematyki definiowania,
wyodregbniania oraz ustanawiania organdéw administracji niezespolone] jako terenowych
organéw administracji rzagdowej jak rowniez ich pozycji w strukturze administracji rzagdowe;j
z uwzglednieniem prawnie okre§lonych relacji z innymi elementami tej struktury. Kwestie te
nie byly dotychczas przedmiotem zainteresowania doktryny prawa administracyjnego w sposob
catosciowy, gdyz istniejace opracowania odnoszace si¢ do zagadnien zwigzanych
z administracja niezespolong koncentrowaly si¢ na organizacji poszczeg6lnych jej piondéw oraz
na funkcjonowaniu okreslonych podmiotow wchodzacych w sklad tych pionow.
W przeciwienstwie do administracji zespolonej, ktorej koncepcja szeroko omawiana byta w
piSmiennictwie, w kontekscie przeksztalcen dokonywanych w ramach reformy ustrojowej

panstwa.

Administracji niezespolonej nie mozna jednak identyfikowaé wylgcznie na zasadzie
prostego przeciwienstwa administracji zespolonej, obejmujacej takze struktury samorzadu
terytorialnego. Podobnie jak nie mozna formulowaé koncepcji organu administracji
niezespolonej przez pryzmat przestanek odnoszacych sie do organéw administracji zespolonej,
nawet w przypadku ograniczenia jej zakreisu do struktury administracji rzagdowej. Do organow
rzadowej administracji zespolonej zalicza si¢ bowiem jedynie wzglednie jednorodne organy
wyspecjalizowane w postaci kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy jak réwniez
wojewoddéw pelnigcych konstytucyjnie okreslong funkcje przedstawicieli Rady Ministrow

w wojewddztwach, a zarazem m.in. funkcj¢ zwierzchnikow rzgdowej administracji zespolone;j.

Cel badawczy

W pracy postawitem sobie za cel badawczy probe zidentyfikowania przestanek natury
organizacyjnej i funkcjonalnej odnoszacych sie do kwalifikowania okreslonych podmiotéw do
kategorii organéw administracji niezespolonej, bedacych terenowymi organami administracji
rzadowej. Jak rowniez mozliwosci wykorzystania ustawowej definicji organow administracji

niezespolonej do wyodrgbniania, na gruncie prawa ustrojowego, organdow administracji
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rzadowej. Ma to istotne znaczenie praktyczne zwazywszy na wielos¢ i1 postgpujace
zroznicowanie form organizacyjno — prawnych wykonywania coraz bardziej réznorodnych
zadan przypisanych administracji oraz wynikajagce z tego problemy zwigzane
z kwalifikowaniem wykonujacych je podmiotéw do okreslonego sektora administracji
publicznej. W szczegdlnosci sektora zorganizowanego na zasadzie scentralizowanego,
hierarchicznie zbudowanego aparatu, na ktorego czele stoi Rada Ministrow, ktéra - zgodnie

z regulacjami konstytucyjnymi — ,kieruje administracjg rzgdowg”.

Nie negujagc koniecznosci dostosowywania struktury organizacyjno — prawnej
podmiotéw realizujacych konkretne zadania z zakresu administracji do specyfiki tych zadan
1 ich charakteru niezbednym wydaje si¢ rowniez ustalenie w obszarze prawa ustrojowego ram
aparatu administracji rzadowej, w ktéorym wspomniane zadania wykonywane sg
z uwzglednieniem relacji wlasciwych dla tego aparatu, a stuzagcych m.in. wprowadzaniu w
zycie polityki przyjetej przez organ stojacy na jego czele. Kwestie te maja szczegdlne
znaczenie w odniesieniu do terenowych komponentéw aparatu administracji rzgdowe;j, biorac
pod uwage roznorodno$¢ podmiotdéw administrujgcych  dziatajgcych poza strukturg
administracji szczebla centralnego. Wprowadzenie przejrzystych zasad identyfikowania tych
podmiotow, a co za tym idzie — zaliczania ich do poszczegdlnych kategorii (dajgcych sig
wyodrgbnia¢ na podstawie wspdlnych cech), a zwlaszcza do obu kategorii terenowych
organéw administracji rzadowej (czyli do organéw rzadowej administracji zespolonej oraz
organow administracji niezespolonej) umozliwitoby sprawne ich wykorzystywanie jako
narzedzi stuzacych do realizacji coraz bardziej réznorodnych i specyficznych zadan
przypisywanych administracji. Bez koniecznosci kazdorazowego drobiazgowego regulowania
organizacji i funkcjonowania takich podmiotéw oraz okreslania ich pozycji w strukturze
administracji, a takze ich relacji z innymi elementami tej struktury. Nie zawsze bowiem
powolywanie nowych ,nietypowych podmiotéw administrujgcych™ jest w pelni uzasadnione,
a czesto prowadzi do - krytykowanego w literaturze przedmiotu — chaosu organizacyjnego, (a
nawet 1 kompetencyjnego), ktérego mozna bytby unikna¢ przyjmujgc nows, bardziej elastyczna
koncepcje podstawowych elementéw wspomnianej struktury. Ograniczajgc tym samym
poglebiajace si¢ zjawisko ,,administracjor6znorodnosci”, niekorzystne z punktu widzenia

mozliwosci wprowadzania jednolitych i spdjnych rozwigzan systemowych.
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Struktura pracy

W odniesieniu do organdw administracji niezespolonej kluczowym zagadnieniem z punktu
widzenia wskazanych powyzej kwestii jest ustalenie samego zakresu podmiotowego tej
administracji. Zwlaszcza, ze — jak to juz zostalo wspomniane - nie mozna jej identyfikowaé na
zasadzie prostego przeciwienstwa administracji zespolonej, obejmujgcej zaréwno struktury
terenowej administracji rzadowej jak i samorzadu terytorialnego. Jak rowniez ze wzgledu na
fakt, iz pojecie zespolenia wigze si¢ z r6znymi aspektami natury organizacyjnej i funkcjonalne;,
wykraczajacymi poza kwestie zwierzchnictwa ktéremu poddane sg organy rzadowej
administracji zespolonej badz tez same takie zwierzchnictwo wykonujg wzgledem innych
organdéw tej administracji. Zagadnienia te sg przedmiotem rozwazan zawartych w pierwszym

rozdziale ksigzki.

Nalezy zatozy¢, ze podmioty nalezace do szeroko rozumianej administracji niezespolone;j
nie s3 obj¢te wspomnianym zwierzchnictwem, stanowigcym jedng z najwazniejszych cech
charakterystycznych zespolenia administracji, a ktorego przejawy okreslone zostaly
bezposrednio przepisami ustawowymi. Nie oznacza to, ze terenowe organy administracji
rzadowej sprawujace takie zwierzchnictwo nie oddziatluja na organy administracji
niezespolonej, co nieraz w literaturze okre$la si¢ mianem zespolenia posredniego.
Oddzialywanie takie nie jest jednak zwigzane z wykonywaniem funkcji zwierzchnika
administracji zespolonej jak rowniez realizowane jest w inny sposob oraz przy uzyciu innych
srodkow. Jednoczesnie administracja niezespolona tradycyjnie utozsamiana byla jedynie ze
strukturami terenowymi administracji rzadowej, co zreszta znalazlo bezposrednie
odzwierciedlenie w obecnie obowiazujgcej ustawie ustrojowej, ktéra z zalozenia nie zmienila
sposobu postrzegania tej administracji w stosunku do uksztattowanego na gruncie poprzednio

obowigzujacej ustawy, przyjetej w ramach reformy ustrojowej panstwa.

Dokonujac przeksztalcen ustrojowych w ramach ktoérych m.in. zerwano z zasada iz
jedynym podmiotem administracji jest panstwo zaniechano rownoczesnego wyodrebnienia na
gruncie obowigzujagcych regulacji pojgcia podmiotowosci publicznoprawej, przystugujacej
kazdemu podmiotowi, ktéry — tak jak panstwo — jest dysponentem wiadzy publicznej oraz
»no$nikiem” zadan i funkcji administracyjnych. Tak rozumiane podmioty administracji

realizujg za§ wspomniane zadania i funkcje wiasnie za posrednictwem podmiotéw
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administrujagcych, nazywanych ogélnym mianem ,organy administracji”. W sytuacji
powstalego obecnie zréznicowania kategorii podmiotéw administracji oraz przy braku
normatywnych kryteriéw ich wyodrebniania i klasyfikowania, stosowanie jednolitego
okreslenia dla dziatajacych w ich imieniu ,,organéw”, wyrazajacych wole tych podmiotéw
w obszarze regulowanym prawem administracyjnym jest w praktyce bardzo utrudnione.
Zwlaszcza, ze tak rozumiane pojecie ,,organu” przeniesione zostalo na grunt prawa
administracyjnego z prawa cywilnego , w ramach ktdrego konstrukcja podmiotowosci prawnej
od dawna jest juz ustalona i konsekwentnie wykorzystywana. Tym samym tez w prawie
cywilnym bez przeszkod stosowaé mozna bardzo klarowng i jednoznaczng tzw. teorie
organiczng polegajaca na antropomorfizacji, czyli uznaniu osoby prawnej za byt uksztaltowany
na podobienstwo organizmu biologicznego, dziatajgcego poprzez swoje organy, ktore

- w przeciwienstwie do takiego podmiotu — nie posiadajg wiasnej osobowosci prawne;.

Problematyka odnoszaca si¢ do teorii organu administracji oraz zagadnien zwigzanych
z podmiotowoscig publicznoprawng stanowi przedmiot rozwazan zawartych w rozdziale

drugim.

Wynikajace z powotanych powyzej przyczyn problemy zwigzane z mozliwoscia
identyfikowania organéw administracji, poglebione dodatkowo na skutek utozsamiania
podmiotowosci prawnej jedynie z osobowoscig prawng na gruncie prawa cywilnego
zaowocowaly m.in. stosowaniem réznych wyjasnien i definicji pojecia ,,organ administracji”,
na potrzeby konkretnych aktow prawnych. Przykladem jest tu za$ definicja organéow
administracji publicznej zawarta w Kodeksie postepowania administracyjnego, w ktorej nacisk
potozono na funkcjonalne aspekty takiego okreslenia i to w zakresie dziatan regulowanych
przepisami tego aktu prawnego. Natomiast najbardziej wlasciwe w omawianej materii regulacje
ustrojowego prawa administracyjnego w zasadzie pomijajg te kwestie, zas jedyng probe
zdefiniowania organ6w administracji stanowi tu obecnie definicja organéw administracji
niezespolonej zawarta w ustawie z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzadowe] w wojewodztwie. Czyli definicja ograniczona wylgcznie do jednego segmentu
administracji publicznej (administracji rzadowej stanowigcej w sensie podmiotowym czes¢
administracji panstwowej) i jednej kategorii organéw (organdéw administracji niezespolonej

nalezacych do terenowych organéw administracji rzgdowe;j).
Analizujac kwestie zwigzane z definiowaniem i ustanawianiem organéw administracji

niezespolonej (co stanowi przedmiot rozwazan zawartych w rozdziale trzecim) mozna

zauwazyC, ze w obowigzujacych w tej materii przepisach zastosowano réwnolegle dwa
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podejscia do tych kwestii - ,tradycyjne” i .elastyczne”, uwzgledniajace uwarunkowania
zaistniatle w zwigzku ze zmianami ustrojowymi. Jest to widoczne zwlaszcza w odniesieniu do
ustawowego okreslania tych organéw, obejmujgcego zardwno ,tradycyjne” terenowe organy
administracji rzadowej, o ile tylko ,,podporzadkowane” s3 wilasciwym ministrom lub
centralnym organom administracji rzadowej, jak i kierownikéw panstwowych jednostek
organizacyjnych (a w tym i panstwowych oséb prawnych) wykonujgcych zadania z zakresu

administracji rzgdowej w wojewddztwie.

Uzupelieniem tak sformulowanej definicji organow administracji niezespolonej sa
regulacje odnoszace si¢ do sposobu i przyczyn ich kreowania. O ile jednak okreslone ustawowo
przestanki uzasadniajace ustanawianie wspomnianych organéw moga budzi¢ watpliwosci o
tyle wymog ich ustawowego kreowania zawsze stanowi¢ powinien podstawowy wyznacznik
organéw administracji niezespolonej, niezaleznie od tego do ktorej z dwoch wyodrebnionych
kategorii takich organow sg one zaliczane. Ustawowe ustanawianie organdw zaklada bowiem
speinienie tradycyjnie podkreslanego w doktrynie prawa administracyjnego warunku
ustawowego wyodrebnienia organéw administracji zarowno pod wzgledem organizacyjnym
jak i kompetencyjnym. Ustanawiajgc organ — sitg rzeczy — wyodrgbnia si¢ dany podmiot na
gruncie prawa administracyjnego, jak réwniez przypisuje si¢ mu stosowne kompetencje, ktore
- jako organ - ma realizowa¢ wykonujac okreslone zadania. W przypadku kierownikow
panstwowych jednostek organizacyjnych (do ktérych odnosi si¢ druga czes¢ definicji)
ustawowe ustanowienie organu administracji niezespolonej bedzie polegalo na ustawowym
wskazaniu takiego kierownika jako podmiotu wykonujgcego okreslone przepisami ustawy
zadania uznane (bezposrednio lub posrednio) za zadania z zakresu administracji rzagdowej, a co

za tym idzie — na jego wyposazeniu w kompetencje niezbedne do wykonywania tych zadan.

Bez znaczenia z punktu widzenia regulacji dotyczacych ustanawiania organow
administracji niezespolonej jest natomiast forma organizacyjno-prawna jednostek kierowanych
przez podmioty spelniajgce definicyjne wymogi odnoszace si¢ do takich organow, a nawet to
czy byt wspominanych jednostek opiera si¢ na prawie publicznym czy tez prywatnym. Istotne
jest jedynie, czy sa to panstwowe jednostki organizacyjne oraz czy kierujacy nimi wyposazeni
zostali przepisami prawa administracyjnego w zadania z zakresu administracji rzadowej, a tym
samym czy — nawet posrednio — istnienie samych jednostek potwierdzone zostalo przepisami
tego prawa. Bez znaczenia jest ponadto czy i w jakim zakresie kierujacy panstwowa jednostka
organizacyjng wykonuje inne zadania (nie nalezace do zakresu administracji rzadowej),

zwigzane 7z funkcjonowaniem tej jednostki i realizacjg innych celow dla jakich zostata ona
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powotana. Podobnie jak to, ze kierujacy jednostkg organizacyjng posiadajaca osobowosé
prawng jest — na gruncie prawa prywatnego — organem tej odrebnej panstwowej osoby prawne;j,
niezaleznie od ,bycia” organem administracji niezespolonej (terenowym organem

administracji rzagdowej).

Kierujgcy panstwows jednostkg organizacyjng wykonujgc zadania z zakresu administracji
rzagdowej nie moze natomiast otrzymac¢ statusu organu administracji niezespolonej jezeli
ustawowe regulacje prawa administracyjnego nie wskazaly go jako podmiotu wykonujacego te
zadania (nie wyodrebnily go organizacyjnie i kompetencyjnie), za$ realizuje je na podstawie
okre$lonej czynnosci prawnej (np. porozumienia), dokonanej z wlasciwym podmiotem
administrujgcym. W takiej sytuacji zadania z zakresu administracji rzadowej realizowane bedg
przez kierujgcego panstwowa jednostka organizacyjng w ramach tzw. zadan zleconych, ktoérych
to konstrukcja wypracowana zostata w doktrynie prawa administracyjnego. Jedynie w kategorii
wykonywania zadan zleconych moze by¢ tez rozpatrywana realizacja zadan z zakresu
administracji rzadowe]j przez kierujgcego jednostkg organizacyjna, ktéra nie jest jednostka

panstwowa. | to bez wzgledu na podstawe prawng wykonywania tych zadan.

Statusu organu administracji niezespolonej nie moze otrzymaé réwniez kierujacy
delegaturg urzgdu administracji rzadowej szczebla centralnego, niezaleznie od sposobu
utworzenia takiej delegatury i wyposazenia kierujagcego nig w stosowne zadania. Delegatura
urzedu administracji rzadowej — co omowione zostato w rozdziale czwartym ksigzki - nie moze
by¢ bowiem traktowana jako oddzielna jednostka organizacyjna w swietle prawa ustrojowego
lecz jedynie jako ,,cze$¢” takiej jednostki (jako komorka wewnetrzna urzedu, funkcjonujgca
poza siedziba tego urzedu), za$ kierujacy delegaturg nie jest wyodrgbnionym organem
administracji skoro wykonuje wszystkie zadania i kompetencje w imieniu wlasciwego organu,
bedac jednoczesnie kierownikiem komorki wewnetrznej aparatu pomocniczego tego organu.
Ponadto nalezy podkresli¢, ze w takiej sytuacji zarowno kierujacy delegaturg jak i sama
delegatura wchodza w sktad struktury administracji rzadowej szczebla centralnego, za$ organy

administracji niezespolonej stanowig element terenowej administracji rzadowe;.

Okreslone ustawowo zasady ustanawiania i definiowania organdéw administracji
niezespolonej umozliwiajg odroznienie tych organdow od kierujacych delegaturami urzedéw
administracji rzgdowej mimo braku w obecnie obowigzujacej ustawie wyjasnienia samego
pojecia ,,delegatury”. Definicja organu administracji niezespolonej (a w szczegdlnosci jej druga
,»cze$¢”) stanowi natomiast nowe, bardziej elastyczne w stosunku do ,tradycyjnego” ujecie

instytucji organu administracji na gruncie ustrojowego prawa administracyjnego,
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uwzgledniajace istnicjgce realia ustrojowe oraz konieczno$¢ dostosowywania struktur
organizacyjnych administracji do coraz bardziej zréznicowanych i skomplikowanych zadan
przypisywanych tym strukturom. I bez znaczenia w tym kontekscie jest fakt, ze formalny status
organu administracji niezespolonej maja jedynie te podmioty, ktére — spelniajac wymogi
definicyjne — uwzglednione s3 w ustawowym wykazie takich organéw. Ten za$, mimo ze
zgodnie z ustawowg definicjg kazdy podmiot spelniajacy wspomniane wymogi jest organem
administracji niezespolonej, uwzglednia obecnie jedynie niektdre z takich podmiotéw i to
wylacznie sposrod nalezacych do pierwszej z dwoch ich kategorii. Ponadto wykaz ten podlegat
cigglym modyfikacjom za$ uwzglednienie w nim badz wykreslenie z niego okreslonego
podmiotu nie zawsze wynikato z przestanek natury merytorycznej jako zwigzane np. ze zmiang
regulacji okreslajagcych pozycje danego podmiotu w strukturze administracji czy tez

ustalajgcych jego zakres zadan 1 kompetencji.

Nowe ustrojowe ujgcie organu administracji niezespolonej w ramach ktérego podkresla si¢
kwesti¢ przynaleznosdci takich organow do — szeroko rozumianego - aparatu panstwa,
wykonywanie zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz ustawowe ich ustanawianie mozna
jednak traktowa¢ jedynie jako punkt wyjscia do przedstawienia catosciowej koncepcji organu
administracji niezespolonej jako terenowego organu administracji rzagdowej. Wynika to
w szczegblnosci z faktu, iz brak jest mozliwosci jednoznacznego zidentyfikowania zadan
administracji rzadowej, a nawet wyznaczenia w sposéb stabilny ich ram, jak réwniez ze
wzgledu na wielos¢ i ré6znorodnos¢ podmiotéw panstwowych realizujgcych przypisane im
ustawowo zadania publiczne. W tej sytuacji niezbgdne jest poszukanie dodatkowego
wyznacznika omawianych organdéw, zakotwiczonego w istniejgcym porzadku prawnym,
a zarazem na tyle uniwersalnego aby jego zastosowanie umozliwialo wyodr¢bnianie organéw
administracji niezespolonej kwalifikowanych do obu ich kategorii. Jak rowniez przyczynilo si¢
do uwzglednienia w ustawowym wykazie organéw administracji niezespolonej wszystkich
podmiotéw spelniajgcych wymogi niezbgdne do uznania ich za terenowe organy administracji
rzadowej, o ile podmioty te nie zostaly zaliczone do struktur zespolonej administracji rzadowe;.
Aby jednak zrealizowac to zatozenie nalezy odnies¢ si¢ do analizowanego zagadnienia w innym

— niz dotychczas prezentowanym — ujeciu.

O ile rozwazania zawarte w rozdziatach od pierwszego do czwartego w przewazajacej
mierze mialy charakter teoretyczny natomiast poruszane zagadnienia prezentowane byly -
niejako — w sposob ,,statyczny”, o tyle w rozdziale pigtym ukazane zostaly w ujeciu

~dynamicznym” , w szczego6lnosci z uwzglednieniem relacji tgczacych organy administracji
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niezespolonej z innymi podmiotami funkcjonujgcymi w obrebie administracji publiczne;j.
Wykorzystujgc m.in. normatywng definicje tych organéw skoncentrowatem si¢ na zakresie
zadan i1 kompetencji, ktore te organy moga, czy tez powinny realizowac, a w tym kontekscie -
na oddzialywaniu na nie ze strony innych organdéw administracji w zwigzku z wykonywaniem
przypisanych im funkcji. Jako cel badawczy postawilem tu sobie probe odpowiedzi na pytanie
— czy (a jezeli tak — to jakie) relacje organéw administracji niezespolonej jako organdéw
administracji rzagdowej z innymi podmiotami umiejscowionymi w strukturze administracji
publicznej stanowi¢ mogg przestanke identyfikowania takich organéw, a nawet czy mogg one
by¢ odpowiednio wykorzystywane do wyodrebniania wszystkich organéw administracji

rzgdowej.

Zgodnie z przepisami konstytucyjnymi Rada Ministrow kieruje administracjg rzagdowa.
Sformulowanie to wskazuje na hierarchiczne zorganizowanie struktury administracji rzagdowej,
a zarazem okresla relacje (bezposrednie badZ posrednie) elementow tej struktury z podmiotem
stojacym na jej czele. Tym samym tez charakteryzuje ,,powigzania pionowe” miedzy

podmiotami administrujacymi nalezgcymi do aparatu administracji rzadowe;j.

Ze wzgledu na fakt, ze wspomniane ,kierowanie” (ktore moze by¢ — uwzgledniajac
regulacje ustaw ustrojowych — rozumiane jako ,.kierowanie dziatalnoscia™) oraz poddanie temu
»kierowaniu” traktowa¢ mozna jako przestanke wyodrgbniania aparatu administracji rzagdowej
1 organéw tej administracji ze struktur calej administracji publicznej (a w szczegdlnosci
administracji panstwowej) jak rowniez, ze stanowi ono okreslenie relacji tagczacych organy
administracji rzagdowej (czyli — niejako — jest opisowa nazwa ,,prawnego spoiwa” laczacego
caly aparat administracji rzagdowej w zorganizowana cato$¢), powinno by¢ ono wyjasnione
w obowigzujacych przepisach prawnych. Niewgtpliwie tez nie moze by¢ thumaczone jako
synonim okreslenia ,.kierownictwo”, uyjmowanego w doktrynie prawa administracyjnego jako
mozliwo$¢ (i obowigzek) stosowania przez podmiot kierujagcy wszelkich $rodkow
oddzialywania na podmiot poddany kierownictwu, z wyjatkiem srodkéw ktorych uzycie zostato
zakazane przez prawo. Tak rozumiane kierownictwo zaklada w praktyce caltkowite
,ubezwlasnowolnienie” podmiotu kierowanego w zakresie realizacji przez niego zadan
i kompetencji, jak rowniez obarczenie podmiotu kierujagcego pelng odpowiedzialnoscig za
dziatalno$¢ podmiotu poddanego kierownictwu. Mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze
~Kierownictwo” w przedstawionym powyzej znaczeniu charakteryzuje obecnie jedynie relacje
migdzy wyodrgbnionym organem, a jego aparatem pomocniczym i instytucjami stuzagcymi mu

do prawidlowego wykonywania jego obowigzkéw. Tak zdefiniowanego kierownictwa nie
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mozna natomiast odnosi¢ do relacji miedzy wyodrebnionymi (w przedstawionym wczesniej
rozumieniu) organami realizujgcymi przypisane im ustawowo zadania i kompetencje
przynalezne do ,,sfery administracji” okreslonego podmiotu administracji. Wydaje si¢ tez, ze
zasadnicza réznica pomiedzy ,kierowaniem dziatalnos$cig” a tradycyjnie ujmowanym

»kierownictwem” sprowadza si¢ do samego sposobu okreslania takiego oddziatywania.

W przypadku ,.kierowania dzialalnos$cia” oddzialywanie to wynika z przepiséw prawa,
ktore powinny w sposob ,,pozytywny” regulowa¢ mozliwos$¢ jego wykonywania, ustalajac
m.in. jego zakres i $rodki, ktéore mogg by¢ stosowane. W odniesieniu do tradycyjnie
ujmowanego ,.kierownictwa” oddziatywanie podmiotu kierujagcego na podmiot kierowany
rozpatrywane jest natomiast w sposob ,negatywny”, gdyz podmiot kierujacy ma pelng
mozliwo$¢ oddzialywania w zakresie, w jakim prawo tego oddzialywania wyraZnie nie
zakazuje. Jednakze pojecie ,kierowania dziatalnoscig”, w przeciwienstwie do tradycyjnie
wyodrebnianych powigzan jak ,kierownictwo” czy ,nadzér”, w zasadzie nie stanowilo
przedmiotu zainteresowania doktryny. W zaden sposéb nie zostalo tez zdefiniowane
obowigzujgcymi przepisami prawa. Koncentrujac si¢ w pracy na probie wyjasnienia istoty
takiego oddziatywania oraz charakteru srodkéw wykorzystywanych do jego realizacji i celu
ich stosowania odnosze sie¢ w tym konteksécie do obu kategorii organdéw administracji
niezespolonej. W odniesieniu do ,.tradycyjnie” zorganizowanych organéw panstwa, ktore
,podporzadkowane” zostaly wlasciwym ministrom badz centralnym organom administracji
rzagdowej, wspomniane kierowanie powinno by¢ traktowane jako okreslenie, w ujeciu
funkcjonalnym, relacji nazywanych na gruncie organizacyjnym wlasnie mianem
podporzadkowania. W przypadku kierownikéw panstwowych jednostek organizacyjnych
wykonujacych zadania z zakresu administracji rzadowej poddanie ich ,kierowaniu
dziatalnoscig” (w obszarze realizacji tych zadan) przez podmioty administrujgce nalezace do
struktury administracji rzadowej, czyli podporzadkowanie ich (w zakresie realizacji
okreslonych zadan) organom administracji rzgdowej powinno stanowi¢ warunek uznania ich
za organy administracji niezespolonej. Oczywiscie o ile spetnione zostaly wskazane wczesniej
wymogi zwigzane z charakterem samych jednostek (jako panstwowych jednostek
organizacyjnych) oraz uwzglednieniem kierujgcych tymi jednostkami w przepisach
ustawowych jako podmiotow wykonujgcych — przypisane im tymi przepisami — stosowne
kompetencje, sluzace realizacji okreslonych zadan (co wypelnia z kolei wymoég ustawowego
ustanawiania organow administracji niezespolonej). Wazne przy tym jest to, iz spelniajac

powyzsze przestanki kierujacy jednostkami organizacyjnymi w zakresie realizacji zadan przy
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wykonywaniu ktérych poddani sg opisanemu oddzialywaniu powinni by¢ uznawani — na
gruncie ustrojowego prawa administracyjnego — za organy administracji niezespolonej (bedace
terenowymi organami administracji rzadowej) nie za$ np. za podmioty okreslane w doktrynie

prawa administracyjnego jako wykonujace zadania zlecone z zakresu administracji.

Odnoszac powyzsze zasady wynikajace m.in. z ustawowej definicji organéw administracji
niezespolonej do calej struktury administracji rzadowej mozna sformutowac teze, ze za organy
administracji rzadowej uznawa¢ nalezy wszystkie podmioty spelniajace wskazane powyzej
przestanki sformulowane w odniesieniu do dwoch kategorii organdéw administrac)i
niezespolonej. Przy czym konsekwentne wykorzystywanie jako wyznacznika tych organow
faktu poddania ich dziatalno$ci kierowaniu innych organéw nalezacych do struktury na czele
ktorej stoi Rada Ministrow, co w praktyce oznacza bezposrednie Iub posrednie
podporzadkowanie ich wlasnie Radzie Ministrow, przyczynitoby si¢ do klarownego
wyodrebniania catego aparatu administracji rzgdowej, powotanego m.in. do realizacji polityki
(czy tez polityk) przyjetej przez Rzad. Jednoczesnie wyjasnialoby istot¢ hierarchicznej
organizacji tego aparatu, ,,elastycznie” traktujac zarazem jego najwazniejsze elementy, ktérymi
sg organy administracji rzadowej. To z kolei ograniczytoby ilo$¢ podmiotoéw administrujacych,
uznawanych w doktrynie za ,nietypowe” (co ma szczegélne znaczenie zwazywszy na
postepujace zréznicowanie organizacyjno-prawnych form realizacji zadan publicznych) oraz
do ujednolicenia podejscia do podmiotow, ktére sg czescig sktadows administracji rzadowe;j

lub powinny by¢ za taka uznane.

Zastosowanie przestanki zwigzanej z prawnie okreslonym charakterem relacji migdzy
podmiotami administrujagcymi do wyodrebniania organow administracji rzadowej pozwala tez
na uporzadkowanie kwestii ,,katalogowania” podmiotéw administrujgcych stanowigcych czes¢
aparatu panstwa ale funkcjonujacych w warunkach daleko idacej samodzielnosci,
gwarantowanej przepisami prawa. Cho¢ podmioty takie dzialajg zarowno w obszarze
administracji terenowej (np. uwzglednione w pracy regionalne izby obrachunkowe) jak
i administracji szczebla centralnego wspomniana kwestia ma szczegélne znaczenie
w odniesieniu do tzw. ,,niezaleznych organéw regulacyjnych” zas przyjete zalozenia moga
stuzy¢ wypracowaniu nowej ustrojowej koncepcji takich organdéw, w stosunku do ktorych
organizacyjny ,.gorset” w postaci formy ,centralnego organu administracji rzadowej”
niewatpliwie jest zbyt ciasny. Warunkiem przejrzystego wyodrebniania organéw administracji
rzadowej sposrod pozostatych organéw administracji panstwowej (dziatajacych np. pod ich

nadzorem ale ustrojowo nieprzynaleznych do aparatu administracji rzgdowe) jest jednak
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konsekwentne rozrdznianie w obowigzujacych regulacjach poszczegdlnych typoéw powigzan
miedzy podmiotami administrujacymi oraz wypelnienie tych okreslen normatywna trescia.
Odnosi si¢ to zwlaszcza do przedstawionych wczesniej poje¢ charakteryzujacych relacje
w ramach administracji rzgdowej, ktore w zadnym przypadku nie mogg by¢ utozsamiane
z okresleniami powigzan wlasciwych dla systemow zdecentralizowanych. W szczegdlnosci
chodzi tu za$ o ,nadz6r” w rozumieniu wypracowanym na gruncie doktryny prawa

administracyjnego.

5. Oméwienie pozostalych osiagnie¢ naukowo-badawczych

Moje zainteresowania naukowe ogniskujg si¢ wokol problematyki zaliczanej do nauki
prawa administracyjnego, w szczegélnosci za$ odnoszg si¢ do zagadnien zwigzanych
z organizacjg administracji rzadowej, szeroko rozumianym prawem komunalnym, kontrola
w  administracji, zamoOwieniami publicznymi oraz prawnymi uwarunkowaniami
bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Znalazio to swoje odzwierciedlenie zaréwno w
publikacjach naukowych (ktorych wykaz zawarty jest w zalaczniku nr 3) jak i w dziatalnos$ci
dydaktycznej oraz popularyzatorskiej.

Zajmujac si¢ ustrojowym prawem administracyjnym w Kkontek$cie organizacji
administracji rzadowej w Polsce badatem ksztaltowanie si¢ nowego modelu tej administracji
na szczeblu terenowym jak i centralnym. Koncentrowalem si¢ przy tym zaré6wno na budowie
1 organizacji okre$lonych struktur, przestankach ich tworzenia i1 przeksztalcania jak
1 zjawiskach wplywajacych na ich funkcjonowanie. Przykladowo mozna tu wskazac

nastepujace artykuly i opracowania:

= Koncepcja rzgdowej administracji specjalnej — niezespolonej, Pafistwo i Prawo
nr 12/95

»  Przestanki tworzenia terenowych organow rzqgdowej administracji specjalnej —
niezespolonej, Studia Iuridica nr 32/96

»  Administracja terenowa w reformie centrum, Kontrola Pafistwowa nr 2/97

= Zmiany w organizacji i funkcjonowaniu terenowej administracji rzqdowej
(proba oceny), Panstwo i Prawo nr 2/98

»  Dzialy administracji rzgdowej, Kontrola Panstwowa nr 5/98

Strona 13 z 16



JAROSLAW MACKOWIAK

" Pozycja wojewody w strukturze terenowej administracji publicznej, Kontrola
Panstwowa nr 3/99

»  Delegatury urzedoéw administracji rzgdowej, Kontrola Pafstwowa nr 5/2001

= Delegatury ,, wlasciwych ministrow” jako forma organizacyjna wykonywania
administracji rzqgdowej w terenie, Studia Iuridica nr 42/2003

= Realizacja zasady specjalizacji w administracji szczebla centralnego (z A.
Mirué) w: Jednostka, panstwo, administracja. Nowy Wymiar, praca zbior. pod
red. E. Ura, Rzeszow 2004 r.

»  Policja administracyjna a organy administracji niezespolonej (z A. Miru¢) w:
Jako$¢ administracji publicznej, pod red. J. Lukasiewicza, Rzeszow 2004

»  Wphw prawa wspélnotowego na strukture terenowej administracji rzqgdowej w
Polsce, w: Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, pod red. Z. Janku,
Z. Loenskiego, M. Szewczyka, M. Waligorskiego, K. Wojtczaka, Kolonia
Limited 2005 r.

*  Wplyw porozumierr na struktury administracji rzqdowej (na przykladzie
administracji niezespolonej) w: Umowy w administracji, praca zbior. pod red. J.
Bocia i L. Dziewigckiej — Bokun, Kolonia Limited 2008 .

= Organy administracji niezespolonej w Swietle nowych regulacji prawnych w:
Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej, pod red. M.
Wierzbowskiego, J. Jagielskiego, A. Wiktorowskiej, E. Stefanskiej, Warszawa
2009 r.

Do publikacji dotyczacych ustrojowego prawa administracyjnego ale regulujgcego
zaréwno organizacj¢ administracji rzagdowej jak i samorzadowej w pewnym zakresie zaliczy¢
mozna réwniez opracowanie Prawo geodezyjne i kartograficzne. Komentarz (Warszawa 2013
r., wydane pod redakcjg naukows J. Langa, E. Stefanskiej i mojg). W publikacji tej (ktorej
drugie, uaktualnione wydanie jest przygotowywane) zajmowalem si¢ m.in. (wraz z M.
Krzyminskim) Stuzba Geodezyjng i Kartograficzng obejmujaca oba - wskazane powyzej —
komponenty administracji publiczne;j.

Zajmujac si¢ prawem komunalnym koncentrowalem si¢ na zagadnieniach natury
ustrojowej (Ustréj powiatow i wojewddztw - wybrane zagadnienia, Kontrola Panstwowa nr
6/98) jak i zwigzanych z funkcjonowaniem jednostek samorzadu terytorialnego w roéznych

obszarach — m.in. wspotpracy miedzynarodowej (Wspdlpraca migdzynarodowa wojewddztw -
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aspekty prawne, Kontrola Panstwowa nr 6/2002), pomocy spolecznej (np. z A. Mirué -
Administracja pomocy spolecznej w Polsce w: Jednostka w demokratycznym panstwie prawa,
pod red. J Filipka, Bielsko-Biata 2003 r.) oraz — szeroko rozumianych - finanséw (z Cz. Rudzka
— Lorentz, Gmina zdobywa dochody, Warszawa 1995 r.). Z ta ostatnig kwestig wiaze si¢
natomiast zaréwno problem udzielania pomocy publicznej przez jednostki samorzadu
terytorialnego (Pomoc publiczna w systemie samorzgdu terytorialnego w: Samorzad
terytorialny III RP, pod red. J. Korczaka, Wroctaw 2005 r.) jak i zagadnienie prawidlowego
wdrozenia w jednostkach samorzadu terytorialnego regulacji dotyczacych tzw. przejrzystosci
stosunkéw finansowych (co oméwitem z A. Paczkowska — Tomaszewska - Przejrzystosé¢
stosunkow finansowych pomiedzy panstwem, jednostkami samorzgdu terytorialnego
i przedsigbiorcami — nowe regulacje prawne, Kontrola Panstwowa Nr 3/2008).

Biorgc udzial w publicznej dyskusji na temat potrzeby wypracowania spojnych
i kompleksowych rozwigzan odnoszacych si¢ do zarzadzania metropoliami przygotowatem
(wraz z M. Krzyminskim) opracowanie zatytutlowane Wegzlowe problemy zalozen systemu
zarzqdzania metropoliami zamieszczone nastepnie w dwujezycznej publikacji zatytulowane;j
Ustroj wielkich miast w Polsce i we Francji (La gestion des metropoles en France et Pologne)
wydanej pod redakcja E. Kronberger — Sokotowskiej i Patricka Baleynaud (Warszawa/Tours
2012 r1.) oraz artykul zatytutowany Szybki i harmonijny rozwdj metropolii warszawskiej
zamieszczony w Problemy planowania w obszarach metropolitarnych, pod red.
T. Stawinskiego (Warszawa 2011 r.).

Publikacjami z zakresu — wspomnianej na wstepie — kontroli jednostek samorzadu
terytorialnego sa artykuly (przygotowane wraz z S. Sieranskim) dotyczace regionalnych izb
obrachunkowych - Uregulowania dotyczgce Regionalnych Izb Obrachunkowych w Swietle
reformy ustrojowej panstwa (Kontrola Panstwowa nr 1/2000) oraz Regionalne Izby
Obrachunkowe w 1999 roku (Kontrola Panstwowa nr 3/2001). Z kolei do problematyki

| dotyczacej zamdéwien publicznych odnosity si¢ m.in. moje artykuly zamieszczone w Kontroli
Panstwowej (Istota i zakres regulacji dotyczgcych zamodwien publicznych - rozwazania
wstegpne, Kontrola Panstwowa nr 2/95, oraz z A. Dubecem - Zasady udzielania zamowien
publicznych, Kontrola Panstwowa nr 4/95 i Kompetencje Prezesa Urzedu Zamowien
Publicznych, Kontrola Panstwowa nr 1/96).

Zajmujac si¢ problematyka organizacji i funkcjonowania struktur administracji
rzadowe] (w szczegblnosci jej terenowego segmentu) i samorzadu terytorialnego swoimi
badaniami obejmowatem rowniez kwesti¢ podzialu zadan i kompetencji w ramach aparatu

administracji oraz prawidlowosci ich wykonywania przez wilasciwe podmioty. Znalazlo to
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odzwierciedlenie m.in. w publikacji Kompetencje po reformie administracji publicznej,
(Warszawa 2000) wydanej pod red. Z. Niewiadomskiego, a ktérej bylem wspodlautorem.
Kwestig bezposredniej realizacji przypisanych kompetencji zajglem si¢ za§ w opracowaniu
Biurokracja w ujeciu dysfunkcjonalnym a samorzqd terytorialny zamieszczonym Ww:
Biurokracja, pod red. J. Lukasiewicza (Rzeszow 2006 r.). Problem ten, w kontekscie
przenoszenia kompetencji oraz upowaznienia do ich wykonywania, poruszylem réwniez w
(powotywanej nastepnie w literaturze) glosie do wyroku NSA z 29 kwietnia 1991 r. (SA/GD
219/91) zamieszczonej w Panstwie i Prawie nr 9/93 oraz glosie do wyroku NSA z 31 maja
1994 r. (IV SA 925/93) — Panstwo i Prawo 8-9/96. Posrednio do tej problematyki odnosita si¢
takze glosa do uchwaty SN z 19 wrzesnia 1991 r. (IIl CZP 82/91) zamieszczona w Samorzadzie
Terytorialnym Nr 3 z 1992 r.

Niezaleznie od przedstawionych powyzej zagadnien, ktorymi zajmowalem si¢
w ramach prowadzonej dziatalno$ci naukowo — badawczej bralem udzial, jako wspdtautor,
w opracowaniu Systemu egzekucji administracyjnej (wydanym pod red. J. Niczyporuka, S.
Fundowicza i J. Radwanowicz, Warszawa 2004 r.) przygotowujgc (wraz z A. Miruc)

podrozdzial zatytutlowany Tytul wykonawczy w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym.
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