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AGATA BARCZEWSKA-DZIOBEK

WPLYW KONCEPCJI GOOD GOVERNANCE
NA SPOSOB DZIALANIA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W POLSCE
—ZARYS PROBLEMATYKI

WPROWADZENIE

Zauwazy¢ mozna, iz wspotczesne prawo administracyjne jako zespo6t norm na-
dajacych ksztalt organizacyjny oraz wskazujacych sposob dziatania administracji
publicznej, zdeterminowane jest przede wszystkim ksztattem ustrojowym pan-
stwa oraz zasadami wynikajacymi z Konstytucji. Powoduje to, iz z jednej strony
aktualny typ i forma panstwa przesadza o ustawowym modelu administracji pu-
blicznej, ale tez nie wyklucza to z drugiej strony mozliwosci oddziatywania nan
postulatow formutowanych przez nauke wobec ustawodawcy, ktory dokonuje
w $lad za tym przeksztatcenia przepisow okreslajacych formy organizacyjne oraz
dziatania administracji, ktore mieszcza si¢ w przyjetych ramach ustrojowych, np.
w ramach pojecia demokratycznego panstwa prawnego®. Wérdd nich znaczenia
nabierajg takze inne postulaty (np. formutowane przez nauke¢ administracji, w ra-
mach ktorej rozwazane sg oddziatywania pozanormatywnych czynnikéw ksztattu-
jacych administracje publiczng), ktore petnig pierwotng role dla stanowionych
przepisow prawnych, bowiem przesadzajg o przyjeciu do systemu prawnego ok-
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reslonych zalozen teoretycznych ex ante?, albo w sposob wtorny oddzialujac na
zmiany rzeczywistego funkcjonowania administracji przyczyniaja si¢ do wprowa-
dzenia ich w system prawa powszechnego. Skutkuje to nadaniem rangi norma-
tywnej postulatom, niejako ex post®. Niewatpliwie, wérdd takich pozanormatyw-
nych czynnikéw, o ideologicznym charakterze, ktére wykazujg silne i trwate od-
dzialywanie na administracj¢ publiczng znajduje si¢ koncepcja ,,good governan-
ce”, ktora znajduje dalsze rozwinigcie na ptaszczyznie ustrojowego, materialnego
oraz procesowego prawa administracyjnego.

GENEZA I ZNACZENIE POJECIA GOOD GOVERNANCE

Zauwazalne problemy wynikajace z niedostatkow funkcjonowania i skutecz-
no$ci dzialania zorganizowanych struktur administracyjnych, bedacych emanacja
panstwa shuzacego jego obywatelom, staly si¢ przyczyng poszukiwania kierun-
kéw. Potrzeby zmiany dostrzezone zostaty w dobie kryzysow ogolnoswiatowych,
kiedy to w latach dziewiecdziesigtych XX w., na forum organizacji mi¢dzynaro-
dowych, takich jak Bank Swiatowy i Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, poja-
wita si¢ koncepcja efektywnego zarzadzania sprawami publicznymi, ktorego isto-
ta bylo osigganie przez administracje publiczng sprawno$ci w wymiarze ekono-
micznym* wraz z jednoczesnym zerwaniem z dotychczasowym modelem organi-
zacyjnym®.

2 Chociazby przyjecie zatozef udzialu obywateli w procesach administrowania odzwierciedlo-
nych w projekcie ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancow w dziataniach samorzadu terytorial-
nego, o wspotdziataniu gmin, powiatow i wojewddztw oraz o zmianie niektorych ustaw, ktora osta-
tecznie nie zostatla poddana dalszym pracom legislacyjnym ze wzgledu na krytyke proponowanej
wielo$ci form prawnych.

3 Np. dziatanie okre$lonych norm etycznych w kulturze administrowania przyjmowa¢ moze
z czasem posta¢ norm prawnych prawa powszechnie obowigzujacego, jak w ustawie z dnia 21 listo-
pada 2008 r. o shuzbie cywilnej, Dz. U. z 2017 r., poz. 1889, art. 76-78, w ktorej znalazty odzwier-
ciedlenie normy moralne i etyczne objete Zarzadzeniem nr 114 Prezesa Rady Ministrow z dnia
11 pazdziernika 2002 r. w sprawie ustanowienia Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej, M. P. Nr 46, poz.
683 (aktualnie nieobowigzujace).

4 H. 1zDEBSKI, Kierunki rozwoju zarzqdzania publicznego w Europie, [w:] W poszukiwaniu dob-
rej administracji, red. H. Izdebski, H. Machinska, Warszawa: Wydziat Prawa i Administracji UW,
Biuro Informacji Rady Europy 2007, s. 15-17.

5 K. KULAK-KRZYSIAK, W poszukiwaniu skuteczno$ci dziatania administracji. Wspétczesna for-
ma menedzerskiego podejscia do administracji publicznej — New Public Managemant, [w:] Admini-
stracja niewladcza, red. A. Barczewska—Dziobek, K. Klosowska—Lasek, Rzeszow: Wydawnictwo
Uniwersytetu Rzeszowskiego 2014, s. 154.
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I jakkolwiek o tej koncepcji wyraza¢ nalezy si¢ w czasie przesztym, ze wzglg-
du na jej krytyke i niemozno$¢ dostosowania do realiow administracji publiczne;j
w wielu krajach ze wzgledu chociazby na rdéznice pojeciowe i fakt determinacji
prawnej®, to zauwazy¢ mozna jej oddziatywanie na wyksztalcenie sie na plaszczy-
znie administracji publicznej idei good governance. Zaktada sig¢ tutaj, iz admini-
stracja publiczna dazac do bardziej efektywnego dziatania, winna jako organiza-
cja funkcjonowaé w powiazaniu z wlasnym otoczeniem, tj. winna otwiera¢ si¢ na
podmioty (obywateli i przedsigbiorcow), do stuzenia ktéorym zostata powotana.
Stad owo otwarcie oznacza¢ powinno wigksza dbato$¢ o zaspokajanie potrzeb
tychze’.

Koncepcja ta wyraza postulat ,,dobrego rzadzenia”, ktére traktowane jako po-
jecie podlegalo rozmaitym interpretacjom i definiowaniu®. Samo pojecie ,,good
governance” jest trudne do przettumaczenia i zdefiniowania, stad tez mozna do-
konywa¢ prob jego wyjasnienia odwotujac sie do etymologii, badZ podejmowac
probe wskazania jego istoty. Pierwsza z interpretacji opiera si¢ na odwotaniu do
terminu governance, ktory utozsamiany jest z ,,rzadzeniem”. Ono takze moze by¢
rozumiane niejednoznacznie. Governance oznacza¢ moze ,,zarzadzanie ztozony-
mi spotecznosciami poprzez koordynowanie dzialan podmiotow nalezacych do
roznych sektoréw™™ lub tez rozumiane moze by¢ jako ,,proces zarzadzania ztozo-
nym spoleczenstwem z udziatem podmiotow sektora publicznego i prywatnego,
czgsto w postaci sieci, w ktorych centralne miejsce nie musi naleze¢ do organu
administracji publicznej™?. Jak zauwaza G. Krawiec, w literaturze mozna odna-
lez¢ ,trzy obszary governance: corporate governance, public governence i good
governene™!!, przy czym znaczenie terminu good governance utozsamiane jest

6 Por. A. BLAS, Administracja publiczna a gospodarka rynkowa, [wW:] Wspéiczesne problemy
prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. rocznicg utworzenia Instytutu Nauk Ad-
ministracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, red. A. Blas, K. Nowacki, Wroctaw: Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego 2005, s. 74 n.

7 W. RupoLF, Koncepcja governance i jej zastosowanie — od instytucji miedzynarodowych do
nizszych szczebli wladzy, ,,Acta Universitatis Lodziesnis, Folia Oeconomica” 245 (2010), s. 74.

8 H. IzpEBsKI, Nowe kierunki zarzqdzania publicznego a wspétczesne kierunki mysli polityczno-
prawnej, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne i public governence w Polsce i w Europie, red. A. Bo-
siacki, H. 1zdebski, A. Nielicki [i in.], Warszawa: Wydawnictwo Liber 2010, s. 12.

° Tenzg, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne” 1 (2007),
s. 15.

10 ], SUPERNAT, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzadzania, [w:] Praw-
na dzialalnosé instytucji spoleczenstwa obywatelskiego, red. J. Blicharz, J. Bo¢, Wroctaw: Wydaw-
nictwo Kolonia Limited 2009, s. 139.

' G. KRAWIEC, Zatozenia koncepcji good governance wobec materialnych, proceduralnych
i ustrojowych zasad prawa administracyjnego, [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie
administracyjnym, red. I. Niznik—Dobosz, Warszawa: Difin 2014, s. 16.
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z definicjg przyjeta w 1992 r. przez Bank Swiatowy. Good governance oznacza
»przewidywalny, otwarty i oSwiecony (przejrzysty) sposob tworzenia polityk pub-
licznych; biurokracje nasycong etosem zawodowym, wtadze wykonawczg rozli-
czang z dzialan; silne spoteczenstwo obywatelskie partycypujace w sprawach
publicznych, przy zalozeniu, ze wszyscy przestrzegaja zasad panstwa prawa’*2,
A zatem, przez dobre rzadzenie okreslony zostat sposob i pozadane efekty spra-
wowania wladzy. W odniesieniu do administracji publicznej oznacza ono jej zdol-
no$¢ do realizacji zadan publicznych mierzong profesjonalizmem oraz odpowie-
dzialnoscia, a w odniesieniu do spoleczenstwa oznacza jego zdolnos¢ i prawo
uczestnictwa w podejmowaniu decyzji publicznych. Good governance w tym uje-
ciu odnosi si¢ do sposobu urzeczywistnienia wladzy w procesie kierowania roz-
wojem ekonomicznym i spotecznym. Sposdb realizacji wtadzy okre$lony zostat
poprzez wskazanie charakterystycznych jej cech: prowadzenie otwartej i proroz-
wojowej polityki, profesjonalna administracja, dzialanie dla dobra publicznego,
istnienie zasad prawa, transparentnos¢ proceséw (zwtlaszcza decyzyjnych) i obec-
no$¢ silnego spoteczenstwa obywatelskiego®®. Z istnieniem ,,systemu good gover-
nance”, jako egzemplifikacji sposobu wykonywania wladzy, tacza si¢ takze okre-
$lone w dokumentach zrodlowych zasady dobrego rzgdzenia'*. Odnoszg sie one
do proceséw decyzyjnych i implementacyjnych w sektorze publicznym i wptywa-
ja na przeobrazenia sposobu dziatania organdw administracji publicznej, ktory ze
wzgledu na istniejace rozbiezno$ci wymaga przeksztatcenia w takim kierunku,
aby podniesiona zostata ranga uczestnictwa obywateli w decyzjach podejmowa-
nych tak na szczeblu unijnym, jak rowniez narodowym®. Wigczenie to odzwier-
ciedla¢ ma postulat demokratyzacji, ktora oznacza zdolnos¢ administracji publicz-
nej do wlaczania w prace administracyjne obywateli, organizacji spotecznych

2 World Bank Governance, The World Bank’s Experience, Washington: World Bank 1994, s. 7,
[w:] http://documents.worldbank.org/curated/en/711471468765285964/pdf/multiOpage.pdf [dostep:
31.08.2018].

13 G. SCcHOLER, C. WALTHER: A Practical Guidebook on Strategic Management for Municipal
Administration, The World Bank, Bertelsmann Foundation 2003, s. 13, cyt. za A. PODGORNIAK—
KRzYKACZ, Dobre rzqdzenie w teorii i praktyce strategicznego zarzqdzania w teorii i praktyce,
»Studia Ekonomiczne” 169 (2013), s. 169.

14 Chociazby przyjete w Biatej Ksiedze ,,European Governence” zasady: otwartosci, partyCypa-
cji, odpowiedzialnos$ci, efektywnosci, koherentnosci ustanowione w celu stworzenia wspolnego dla
panstw cztonkowskich Unii Eeuropejskiej mechanizmu ksztaltowania i realizacji polityki spojnosci,
EUROPEAN GOVERANCE, A White Paper, Bruksela 25 lipca 2001 r., COM (2001), Dz. Urz. UE C 287
z12.10.2001 r.

15 M. DEBIcKI, A. JAXA-DEBICKA, W poszukiwaniu good governance, [w:] Nowe problemy ba-
dawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw: Wydawnictwo
Kolonia Limited 2009, s. 199-200.
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i pozarzadowych na zasadach odpowiedniej reprezentatywnos$ci. Ten aspekt good
governance odnosi si¢ do zapewnienia konsensusu spolecznego, jak tez rozwiazy-
wania konfliktéw migdzy sprzecznymi interesami'®, W konsekwencji doprowadza
to do ksztaltowania si¢ nowych konstrukcji prawnych promujacych zwigkszenie
udziatu obywateli — partycypacj¢ - w identyfikacji potrzeb oraz projektowaniu de-
cyzji w sferach publicznych. Stuzy¢ to ma realizacji postulatu wspotuczestnictwa
jednostek i grup spotecznych oraz ich reprezentacji w procesach administrowania,
ktory ma na celu podniesienie poziomu zaufania do instytucji publicznych z jed-
nej strony, z drugiej stuzy¢ ma ksztattowaniu kultury dialogu i wspotdziatania
W miejsce jednostronnych, autorytarnych rozstrzygniec.

PARTYCYPACJA JAKO WYMIAR GOOD GOVERNANCE

Sama partycypacja jako pojecie zbiorczo okreslajace udzial obywateli we wia-
dzy publicznej jest przedmiotem wielu rozwazan na gruncie literatury przedmio-
tu, podejmowanych w ostatnim czasie'’. W zalezno$ci od przyjmowanej perspek-
tywy badawczej zauwaza si¢ szeroki jej zakres podmiotowy i przedmiotowy, cho-
ciaz najczesciej kojarzona jest ona z udziatem spotecznym w decyzjach podejmo-
wanych przez organy administracji w celu realizacji interesu ogdlnego®®. | tak
rozpatrywa¢ mozna jg w kontekscie decyzji prawotwdrczych®, tj. decyzji, ktore
przedmiotowo odnoszg si¢ do stanowienia przepiséw prawnych prawa powszech-
nie obowigzujacego, na etapie formutowania projektow aktéw normatywnych sta-
nowionych pozniej na wszystkich szczeblach wtadzy — poczawszy od centralne-
g0?, az do najnizszego szczebla — samorzadu gminnego?. Rozpatrywaé mozna jg

16 Koncepcja Good Govenance — refleksje do dyskusji, Dokument Ministerstwa Rozwoju, War-
szawa 2009, s. 7.

7 T. KAZMIERCZAK, Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, [W:] O uczestnictwie
obywateli w zyciu wspdlnoty lokalnej, red. A. Olech, Warszawa: Wydawnictwo ISP 2011, s. 83-84.

18 M. STEFANIUK, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin:
Wydawnictwo UMCS 2009, s. 409; K. OSTASZEWSKI, Partycypacja spoleczna w procesie podejmo-
wania rozstrzygnigé publicznych, Lublin: Wydawnictwo KUL 2013, s. 18; |. Niznik—DoBosz, Par-
tycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego panistwa prawnego i prawa administracyjnego,
[w:] Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa: Wydawnic-
two Wolters Kluwer 2014, s. 28.

19 Por. klasyfikacje decyzji podejmowanych przez organy administracji publicznej zapropono-
wane przez M. Zdyba, ktéry przyjmujac jako kryterium podziatu decyzji ich stosunek do prawa, wy-
roznit decyzje prawne i faktyczne, szerzej: M. ZDYB, Istota decyzji, Lublin: Wydawnictwo UMCS,
s. 142-152.

2 Instytucje prawne udziatu obywateli w procesie stanowienia prawa powszechnie obowigzuja-
cego przewiduja odpowiednio przepisy: rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
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rowniez w odniesieniu do tzw. polityk publicznych, decyzji ktére przedmiotowo
odnoszg si¢ do formutowania celow i kierunkdéw dziatania organow administracji
publicznej i nie majg charakteru aktéw prawa powszechnie obowigzujacego??,
w doktrynie prawa administracyjnego traktowanie sg jako akty planowania®,
Partycypacje rozpatrywa¢ mozna réwniez w odniesieniu do form prawnych,
w jakich moze by¢ realizowane prawo do udzialu obywateli w dziataniach wta-
dzy. Wychodzac od tych form, ktére pozwalajg realizowac uczestnictwo w naj-
mniejszym stopniu, poprzez formy posrednie, az do takich, w ktorych nastepuje
najbardziej petlny udzial, odznaczajacy si¢ najwiekszym stopniem wplywu na
tres¢ decyzji normatywnych i polityk publicznych, zaobserwowa¢ mozna swoista
drabine partycypacyjng®*. Na jej najnizszym szczeblu znajdujg si¢ dziatania jed-
nostronne administracji, ktorych istota jest przekazywanie informacji o podejmo-
wanych dziataniach, ewentualnie takze o planach tychze dziatan, w tym odnosza-
cych sie do przyszlych regulacji, bez mozliwosci interakcji ze strony obywateli.
Kolejny poziom tworzg konsultacje publiczne i spoteczne (taka terminologia sto-
sowana jest w obowiazujacych przepisach), bedace forma zasiegania opinii co do
formutowanego przez organ administracji projektu (czy to aktu normatywnego,
czy tez innego programu badz dokumentu strategicznego). Kolejno forma wspot-

211/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie inicjatywy obywatelskiej, Dz. Urz. UE L 65
z11.03.2011 r., art. 2; ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli, Dz. U. Nr 62, poz. 688 z p6zn. zm., art. 2; ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o refe-
rendum ogolnokrajowym, Dz. U. z 2015 r., poz. 318 z pézn. zm., art. 2; uchwata nr 190 Rady Mi-
nistrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministréw, M. P. z 2016 r., poz. 1006
z p6zn. zm., rozdziat 3.

2l Ustawa z dnia o 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. z 2016 r., poz. 400
Z p6zn. zm., art. 2.

22 7. DUNIEWSKA, Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania admini-
stracji, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania: studia i materialy
Z Konferencji Naukowej poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochen-
dowskiego, Torun, 15-16 listopada 2005, praca zbiorowa, Torun: Towarzystwo Naukowe Organiza-
cji i Kierownictwo ,,Dom Organizatora” 2005, s. 142.

23 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U.
22017 r., poz. 1073 z pézn. zm., art. 1, ust. 1, pkt 11; ustawa z dnia z dnia 28 listopada 2003 r.
0 wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich ze srodkow pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europej-
skiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, Dz. U. z 2017 r., poz. 1867, art. 2, ust. 1; ustawa
z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, Dz. U. z 2017 r., poz. 1023 z p6zn. zm., art. 3, ust. 1
i 2; ustawa z dnia 11 wrzes$nia 2015 r. o osobach starszych, Dz. U. poz. 1705, art. 4, ust. 2; ustawa
z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U. z 2017 r., poz. 1769 z pézn. zm., art. 16b;
ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz. U. z 2017 r., poz.
1376 z p6zn. zm., art. 1, ust. 1.

24 ], ROKICKI, Konsultacje spoleczne (ujecie procesualne), [W:] Partycypacja spoleczna we
wspdlczesnym samorzqdzie terytorialnym, red. M. Gurdek, Sosnowiec: Oficyna Wydawnicza Hu-
manitas 2016, s. 81.
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dziatania, w wyniku ktorej wypracowany zostaje w drodze dialogu i konsensusu
wspolny projekt rozstrzygnigcia w sprawach publicznie istotnych, czego przykta-
dem moga by¢ funkcjonujace w ramach struktur administracji publicznej organy
opiniodawczo-doradcze, w ktorych sktadzie znajduja si¢ oprocz przedstawicieli
administracji rowniez przedstawiciele podmiotow spotecznych?. Wystepuja row-
niez formy wspoldecydowania, gdzie tre$¢ rozstrzygnigcia sprawy publicznej
uwarunkowana jest od woli biorgcych udziat. Na ostatnim szczeblu znajduja sig
formy wspotadministrowania, w ktorych udziat obywateli we wladzy realizowany
jest nie tylko w odniesieniu do projektu decyzji normatywnej badz publicznej, ale
obejmuje on takze faze jej realizacji?®®. Do tej kategorii mozna dolgczy¢ takze
takie formy udzialu obywateli we wtadzy, w ktorych uczestnicza oni w procesach
wykonywania zadan publicznych?’ czy tez ocenach dziatah administracji®®.

GOOD GOVERNANCE JAKO CZYNNIK KREUJACY ZMIANY
SPOSOBU DZIALANIA ADMINISTRACII

Podejmujac rozwazania odnoszace si¢ do proby identyfikacji wptywu idei go-
od governance na sposob dziatania administracji publicznej we wspotczesnej Pol-
sce, w kontekscie form dzialania administracji, ktére wprost odzwierciedlajg od-
dziatywanie tej idei, zwrdci¢ nalezy uwagg nie tyle na problematyke partycypacji,
a raczej na pojawienie si¢ w obrebie dotychczasowych uregulowan takich nowych
form dziatania administracji, ktore z jednej strony miescityby sie w ramach poje-
cia partycypacji rozumianej jako udzial obywateli we wladzy, ale w szerszym

%5 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 1. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu
spotecznego, Dz. U. poz. 1240, art. 22-24 oraz art. 47, w sktad ktorych wchodza procz organdw
administracji publicznej przedstawiciele pracodawcow i pracownikoéw; ustawa z dnia 12 marca 2004 r.
0 pomocy spotecznej, art. 125, tworzace Rade Pomocy Spotecznej, w sktad ktorej wchodza osoby
reprezentujace jednostki organizacyjne pomocy spotecznej, jednostki samorzadu terytorialnego, wo-
jewodow, organizacje spoteczne i zawodowe, koscioty i inne zwigzki wyznaniowe oraz Srodowiska
naukowe; ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
Dz. U. 22016 r., poz. 1817 z p6zn. zm, art. 35, powotujacy Rade Dziatalnosci Pozytku Publicznego,
ktora tworza przedstawiciele organéw administracji rzadowe;j i jednostek im podlegtych, przedsta-
wiciele jednostek samorzadu terytorialnego, przedstawiciele organizacji pozarzadowych, zwiazkow
1 porozumien organizacji pozarzadowych i spotdzielni socjalnych.

%6 p, BIES-SROKOSZ, Partycypacja spoteczna warunkiem dobrego rzqdzenia?, [w:] Partycypacja
spoteczna we wspolczesnym samorzqdzie terytorialnym, s. 36.

21 M. KAMINSKI, Formy partycypacji podmiotéw prywatnych w procesach wykonywania zadan
publicznych w polskim porzqdku prawnym, [w:] Zastosowanie idei public governance, s .81.

28 Por. D. SzeSCILO, Wspéilzarzqdzanie (zarzqdzanie partycypacyjne). Teoria i praktyka, ,,Admi-
nistracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2 (35) 2014, s. 54-56.
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znaczeniu niz dotad, bo reguluja kompleksowo takze sfere udziatu obywateli
w wykonywaniu decyzji publicznej oraz w jej kontroli jednocze$nie. Oznacza to
odpowiedz na pytanie, czy sposrod wielu znanych prawu form partycypacji, frag-
mentarycznie odnoszacych si¢ albo do przedmiotu dziatania administracji, albo
do zakresu podmiotowego uprawnionych do udziatu, fragmentarycznie takze uj-
mujacych oddziatywanie na dziatania administracji (czy to na konkretne decyzje,
czy to w sposob incydentalny), istnieje forma w ktorej — w mysl postulatu dobre-
go rzadzenia — realizowany jest szeroki zakres podmiotowy i przedmiotowy par-
tycypacji oraz najbardziej pelny i trwaty udziat? Odpowiedzi na to pytanie nalezy
szuka¢ w uregulowaniach odnoszacych si¢ do konkretnej sfery dziatania admini-
stracji publicznej, w sferze planowania i realizacji polityki rozwoju regionalnego
i lokalnego, ktora zdeterminowana jest przepisami Unii Europejskiej odnoszacy-
mi si¢ do polityki spojnosci. I tutaj, po pierwsze zaobserwowacé nalezy duzy
wplyw na zmiang sposobu dzialania administracji poprzez odejscie od klasycz-
nych funkcji administracji, na rzecz partnerskiego wspotdziatania organow admi-
nistracji z innymi podmiotami. Dokonujace si¢ wskutek przyjecia na grunt praw-
ny zatozen idei good governance przeksztatcenia roli administracji od struktury
wladczej, petniacej role regulatora zycia spotecznego i realizatora ustug publicz-
nych, w kierunku struktury inicjujacej i organizujacej wspoétdziatanie z podmiota-
mi spoza sektora publicznego podejmowanego na rzecz realizacji wspdlnie iden-
tyfikowanych potrzeb spotecznych, na rzecz ustalenia optymalnych $rodkéw za-
pewniajacych efektywne, sprawiedliwe wykonywanie zadan publicznych. Zauwa-
zane na plaszczyznie regulacji odnoszacych si¢ do prowadzenia wspolnej polityki
rozwoju w ramach Unii Europejskiej promuja rozwigzania, ktore moga mie¢ uni-
wersalny charakter, bowiem przynoszg zmiany powszechnie akceptowane i zro-
zumiate dla spoleczenstwa, podnoszac z jednej strony jako$¢ rzadoéw, z drugiej
poglebiajac zaufanie do dziatan wiadzy publicznej — administracji. Przyczyniaja
si¢ one takze do zmiany perspektywy ocen administracji publicznej, ktéra traci
wlasciwg dla siebie i znamienng ceche wladczos$ci na rzecz form nie wladczych
dziatania, ktorych istota polega na wspotdziataniu z obywatelem z zastosowaniem
form konsensualnych.

Wyrazone w przepisach unijnych stanowionych w tej sferze zasady dziatania:
partnerstwa, wigczenia spolecznego i wieloszczeblowego zarzadzania®® skutkujg

29 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustana-
wiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
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przeksztatceniami rodzimych przepisow w takim kierunku, ze dotychczasowe jed-
nostronne rozstrzygnigcia wladz publicznych w zakresie ustalania problemow
spotecznych i gospodarczych oraz okreslania sposobow ich rozwigzywania zaste-
powane sg przez formy wspoétdziatania angazujacego z jednej strony wladze ogol-
nokrajowe, regionalne, lokalne oraz tzw. partneréw spotecznych, jak rowniez inne
podmioty o niepublicznym charakterze, w mys$l unijnej definicji governance, kto-
ra — odnoszac si¢ do zdolnosci panstwa do stuzenia obywatelom, do rzadéw pra-
wa 1 okre$lajac sposdb wykonywania funkcji publicznych i kompetencji regula-
cyjnych — jest jednoczesnie instrumentem stabilizowania i stymulowania spote-
czenstwa, administrowania instytucjonalnego poprzez innowacyjne procedury po-
dejmowania decyzji, formulowania regulacji i zasad polityki®. Wspotdziatanie
pomigdzy organami administracji publicznej i podmiotami spoza tej sfery nie jest
konstrukcja nowa na gruncie rodzimych przepiséw, a zatem samo w sobie nie sta-
nowi innowacyjnej formy dziatania administracji, bowiem znane sg formy prawne
o bardzo zréznicowanym charakterze odnoszace si¢ do angazowania obywateli,
spoleczenstwa i jego organizacji w dzialania administracji®!. Wskaza¢ mozna, iz
istnieje duze rozproszenie podstaw prawnych w wielu przepisach oraz swoista
mozaika form, a takze fakt iz nie majg one trwatego charakteru. Istnienie zmiany

Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, preambuta pkt 11 w zwiazku z rozporza-
dzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie
wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (EFFROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005, Dz. Urz. UE L
347/487 7 20.12.2013 r., preambuta, pkt 31 i 32 i art. 5, ust. 6 oraz art. 42.

30 J. RuszkowsKl, Ponadnarodowosé w systemie politycznym Unii Europejskiej, \Warszawa:
Wydawnictwo Wolters Kluwer 2010, s. 257-258.

81 Choéby formy tzw. wspolpracy miedzysektorowej realizowane w oparciu o przepis ustawy
z dnia 23 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, art. 5, ust. 2, w kto-
rym wymienia si¢ nastepujace formy: wzajemnego informowania o planowanym kierunkach dziata-
nia, zlecania realizacji zadan, konsultowania projektéw aktéw normatywnych administracji dotycza-
cych sfery statutowej organizacji pozarzadowych, konsultowania projektéw aktow normatywnych
administracji odnoszacych si¢ przedmiotowo do sfer zadan publicznych, tworzenia wspdlnych zes-
potow o charakterze inicjatywnym i doradczym, umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej, umowy
partnerskiej; czy tez na podstawie przepisow ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej,
art. 2, ust. 2. ktory wskazuje, iz zadania w zakresie pomocy spotecznej realizowane sg we wspotpra-
cy, ktorej celem jest podniesienie skutecznosci dziatan. Szerzej: A. MIRUC, Wspéldziatanie podmio-
tow zajmujqgcych sie¢ pomocg spoleczng, [W:] Formy wspéldziatania jednostek samorzqdu terytorial-
nego, red. B. Dolnicki, Warszawa: Wydawnictwo Wolters Kluwer 2012, s. 54 oraz s. 64 n.; czy tez
na podstawie ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
Dz. U. z 2017 r., poz. 1065 z pdézn. zm., art. 21, gdzie wskazuje si¢ formy wspolpracy wtadz pub-
licznych z partnerami spotecznymi w ramach zadan wynikajacych z polityki zatrudnienia, w tym
w formie partnerstwa lokalnego.
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dziatania administracji w mysl idei good governance, poprate musi by¢ argumen-
tem, iz wsrdd form wspoétdziatania istniejg takie, ktore zaktadajg trwatosc i ciag-
o$¢ interakcji pomigdzy wspétdziatajagcymi podmiotami oraz istnienie mechaniz-
mu wspotrealizacji oraz wspotodpowiedzialnosci. Taki bowiem wydaje si¢ byc
sens wskazanych powyzej zasad.

Przyktadem takiego rozwigzania sa przepisy ustawy z dnia 20 lutego 2015 r.
o0 rozwoju lokalnym z udziatem lokalnej spotecznosci®?, ktore wprost realizujg za-
lozenia partnerskiego wspotdziatania administracji publicznej na szczeblu lokal-
nym, wyrazone w przepisach rozporzadzenia unijnego® odnoszacego si¢ do
ksztattowania i realizacji decyzji publicznych w ramach zadan administracji w za-
kresie polityki rozwoju. Przepisy te formuluja podstawy dla dalszego finansowa-
nia dzialan znanej od 2007 r.** formy wspotdziatania instytucjonalnego — stowa-
rzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego i partnerow spotecznych, zwanych
lokalnymi grupami dziatania®, ktére odbywa si¢ z udzialem $rodkow finanso-
wych pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej przeznaczonych na realizacje
programéw w zakresie polityki spojnosci®®. Aktualne rozwigzania, po pierwsze,
wyznaczajg nowy obszar aktywnosci administracji lokalnej i innowacyjna formeg
realizacji zadania z zakresu rozwoju lokalnego. Przepisy prawne okre$laja dziata-
nia priorytetowe, ktorych istota urzeczywistnia¢ powinna si¢ poprzez opracowy-
wanie i wdrazanie lokalnych strategii dziatania. Sg nimi: rozwdj zdolno$ci spo-
tecznosci lokalnych do okreslania waznych z ich punktu widzenia zadan, a w tym
zdolno$ci do analizy potrzeb i potencjatu niezbednego do wykonania przyjetych
zadan, rozwdj umiejetnosci okreslania celéw dziatania oraz wskaznikow ich osig-
gania, umiejetnosci zarzadzania projektami. Priorytetem staje si¢ takze opracowa-
nie i stosowanie odpowiednich procedur angazowania spoleczno$ci w dziatania

%2 Dz. U. poz. 378 z pdzn. zm.

33 Mowa tutaj o rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303.2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspélne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci, Europejskiego Fundu-
szu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaré6w Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, Dz. Urz. UE L 347
220.12.2013, s. 320 [dalej cyt.: rozporzadzenie skonsolidowane].

34 Ustawa z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Dz. U. Nr 64, poz. 427
Z p6zn. zm.

35 A, BARCZEWSKA-DZIOBEK, Instytucjonalne formy wspétdziatania jednostek samorzqdu tery-
torialnego z organizacjami pozarzqdowymi, [W:] Formy wspdldziatania jednostek samorzqdu tery-
torialnego, s. 19-20 i s. 25-31.

3 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programdéw w zakresie polityki spojnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, Dz. U. poz. 1146 z p6zn. zm.



WPLYW KONCEPCJI GOOD GOVERNANCE 161

lokalne, ktore powinny promowa¢ mechanizmy wspotdziatania spotecznosci z lo-
kalnymi wtadzami publicznymi, partnerami spotecznymi i gospodarczymi oraz
mieszkancami w realizacji zadan®.

Wskazanie wlasciwej dla realizacji zadan z zakresu rozwoju lokalnego formy
— stowarzyszenia, w ktérym na szczegolnych zasadach uczestniczy podmiot ad-
ministracji publicznej — jednostka samorzadu terytorialnego®, w tym okreslenia
dotyczace parytetu udziatu reprezentantow poszczegdlnych sektorow — publicz-
nego i spotecznego®, zwlaszcza w organach tego stowarzyszenia, zarzadzie, ko-
misji rewizyjnej oraz radzie, skutkuje powstaniem nowej formy organizacyjnej,
Z mocy prawa, na rzecz ktorej zarezerwowana zostala realizacja konkretnego za-
dania publicznego. Z jednej strony charakter prawny stowarzyszenia jako osoby
prawnej o przymiotach dobrowolno$ci, samorzadnos$ci, trwatosci i niezarobko-
wym charakterze przesadza, iz zadania te beda wykonywane za jej posrednic-
twem, bez wzgledu na zmiany w skladzie osobowym tworzacych lokalng grupe
dzialania, zwtaszcza, ze musza one mie¢ charakter otwarty.

Z drugiej strony, powigzanie organizacyjne organu administracji i innych
0sob, fizycznych, prawnych oraz innych jednostek organizacyjnych (np. lokalny
przedsigbiorca) w stowarzyszeniu i jego wtadzach, powoduje koniecznos¢ we-
wnetrznego podziatu kompetencji oraz odpowiedzialno$ci. Zatem zaobserwowac
mozna tutaj powstawanie wigzi wspotadministrowania wyznaczonym obszarem
dobra publicznego z jednoczesnym podziatem odpowiedzialnosci o solidarnym
charakterze. Badajac kwesti¢ odpowiedzialno$ci stowarzyszenia, zwlaszcza jego
wladz za dziatania, wskaza¢ mozna dwa obszary: odpowiedzialnosci prawnej, ob-
jetej nadzorem z punktu widzenia kryterium zgodnosci z prawem oraz odpowie-
dzialnosci za celowos¢ dziatania oceniang z punktu widzenia i celow statutowych

87 Rozporzadzenie skonsolidowane, art. 32 i 33.

38 Przyjmuje si¢ szczegblny charakter cztonkostwa jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra za
wzgledu na przymiot osobowosci prawnej, zgodnie z regulacjami ogblnymi ustawy z dnia 7 kwiet-
nia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach, Dz. U. z 2017 r., poz. 210, art. 10, ust. 3 mogtaby by¢ jedy-
nie cztonkiem wspierajacym, w przypadku omawianych regulacji przewiduje si¢ dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego (z wylaczeniem wojewodztw) cztonkostwo tzw. zwykle, charakterystyczne
w odniesieniu do 0sob fizycznych.

39 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 23 maja 2008 r. w sprawie szcze-
gotowych kryteridow i sposobu wyboru lokalnej grupy dziatania do realizacji lokalnej strategii dzia-
fania w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013, Dz. U. Nr 103, poz.
659, zal. Wskazywalo pierwotnie, iz maksymalny stopien zapewnienia reprezentatywnosci w orga-
nie decyzyjnym realizowany jest poprzez zapewnienie rownego udziatu przedstawicieli partnera
publicznego, partnerow spotecznych i gospodarczych, najlepiej minimum po 3 osoby. W aktualnie
obowiazujacym tekscie tego rozporzadzenia, Dz. U. z 2013 r., poz. 861, zal. Nr 2, pkt 1 wymogi po-
zostawiono w mocy.
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1 oczekiwan lokalnej spotecznosci. Kazde z tym zagadnien moze stanowi¢ przed-
miot odrgbnych, pogtebionych analiz, na co nie pozwalajg ramy niniejszego opra-
cowania, ale tez nie stoi to na przeszkodzie dla wyciagnigcia wnioskow co do
szczegodlnego charakteru takiej konstrukcji prawnej. Zwtlaszcza, ze w literaturze
przedmiotu mato jest opracowan odnoszacych si¢ do kwestii administrowania ja-
ko instytucji prawa administracyjnego®® i wspotadministrowania** zwigzanego
Z podziatem uprawnien i odpowiedzialnosci.

PODSUMOWANIE

Koncepcja good governance zakotwiczona w ideologii sprawnego panstwa,
panstwa, ktore dziala w skuteczny sposob, oddziatuje na modyfikowanie dziatan
podmiotéw administracji publicznej. Promowana jest przez instytucje miedzyna-
rodowe, w tym Uni¢ Europejska, zwlaszcza w odniesieniu do polityki spdjnosci,
ktoéra ksztalttowana winna by¢ w oparciu o zasady otwarto$ci, partycypacji, rozli-
czalnosci, efektywnosci i koherencji. Przyjecie takich zatozen znajduje odzwier-
ciedlenie w przepisach prawnych stanowionych dla panstw cztonkowskich, co
skutkuje odzwierciedleniem koncepcji dobrego rzadzenia w krajowym porzadku
prawnym. W zwigzku z tym, nasileniu ulegajg dotychczasowe mechanizmy
wspotdziatania oraz tworzone sg innowacyjne prawne formy dziatania administra-
cji publicznej, ktore urzeczywistniajg postulaty otwartosci i dialogu administracji
publicznej z partnerami spotecznymi (jednostkami i ich organizacjami), podnoszg
efektywnos¢ dziatan podejmowanych przez organy administracji, poprzez obliga-
toryjne mechanizmy konsultacji, ale tez wlaczenia partneréw spotecznych w rea-
lizacjg¢ zadan tak, aby zwigkszy¢ legitymizacje¢ dziatan administracji oraz zaufanie
spoteczne do wladzy. Prowadzi to do wytonienia partnerskich form dziatania in-
stytucjonalnego, ktore wsrdd wielosci znanych form wspotdziatania organéw ad-
ministracji oraz partnerow spotecznych i gospodarczych wyrdzniaja si¢ trwalym
charakterem, kompleksowo$cig oraz istnieniem podzialu uprawnien i odpowie-
dzialnosci.

40 Pojecie administrowania wprowadzit na grunt prawa administracyjnego J. Staro$ciak, wska-
zujac na funkcje skladajace si¢ na proces administrowania, realizowane w réznych formach praw-
nych. Zob. J. STAROSCIAK, Prawo administracyjne, Warszawa: Panstwowe Wydawnictwo Naukowe
1977, s. 231.

4 Por. J. KORCZAK, Wspétadministrowania jako forma ochrony praw i wolnosci jednostki wo-
bec wiadczej ingerencji administracji publicznej, [w:] Jednostka wobec wladczej ingerencji admini-
stracji publicznej, red. E. Wojcicka, Czgstochowa: Wydawnictwo im. S. Podobinskiego Akademii
im. Jana Dlugosza 2013, s. 15-17.
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WPLYW KONCEPCJI GOOD GOVERNANCE
NA SPOSOB DZIALANIA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W POLSCE
—ZARYS PROBLEMATYKI

Streszczenie

Koncepcja ,,dobrego rzadzenia” odzwierciedlona w przepisach prawnych modyfikuje charakter
dziatania podmiotéw administracji publicznej. Jest ona obecnie promowana przez instytucje mie-
dzynarodowe, w tym Uni¢ Europejska, zwlaszcza w odniesieniu do jej polityki spojnosci, ktora na-
lezy ksztaltowa¢ w oparciu o zasady otwartosci, partycypacji, odpowiedzialnosci, skutecznosci
i spojnosci. W zwigzku z tym, istniejagce mechanizmy wspoétpracy miedzysektorowej ulegaja mody-
fikacji oraz pojawiaja sie nowe formy organizacyjnoprawne. Spetniajg one wymogi otwarto$ci, part-
nerstwa i dialogu administracji publicznej z partnerami spotecznymi, przez co zwiekszajg efektyw-
nos$¢ dziatan organéw administracji. Wskutek konsultacji, jak tez poprzez bezposrednie wiaczanie
partneréw spotecznych w realizacje zadan, podnosi si¢ poziom zaufania spotecznego i legitymizacji
ulegajg dziatania wtadzy.

Slowa kluczowe: wspoltpraca; polityka spdjnosci; partycypacja; wigczenie spoteczne; rozwdj lokalny

THE IMPACT OF GOOD GOVERNANCE CONCEPT
ON THE WAY PUBLIC ADMINISTRATION OPERATES IN POLAND
— AN OUTLINE OF THE ISSUES

Summary

The concept of good governance affects the modification of activities of public administration
entities. It is promoted by international institutions, including the European Union, especially with
regard to cohesion policy, which should be shaped on the basis of the principles of openness, parti-
cipation, accountability, effectiveness and coherence. Therefore, the existing mechanisms of coope-
ration are intensifying and innovative legal forms of public administration are being created. They
fulfill the demands of openness and dialogue of public administration with social partners, increase
the effectiveness of actions taken by administrative bodies, through obligatory mechanisms of con-
sultation, but also the inclusion of social partners in the implementation of tasks. It raises social trust
and legitimizes the actions of power.

Key words: cooperation; cohesion policy; participation; social inclusion; local development



