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Nowe zjawiska w administracji publicznej
— perspektywa ochrony praw obywatela

Streszczenie: Artykul opisuje stan prawa administracyjnego
z punktu widzenia ochrony praw cztowieka i dziatalno$ci
Rzecznika Praw Obywatelskich. Prawo administracyjne jest
przedmiotem cigglych i szybkich zmian w sferze publiczne;j,
w szczeg6lnosci w zwiazku z transformacja ustrojowa Polski,
nowymi problemami spotecznymi i rozwojem technologicz-
nym. Perspektywa Rzecznika i ponad siedemdziesi¢ciu
tysigcy skarg skladanych przez obywateli polskich rocznie
wskazuje na trudno$ci z tym zwigzane. Ze wzgledu na rosnaca
swiadomos$¢ praw cztowieka i obywatela wsrdd jednostek, wi-
doczng migdzy innymi w przypadku 0sob niepetnosprawnych,
konieczne jest, aby sektor publiczny zwigkszat wysitki
w postrzeganiu obywateli jako réwnorzednych partnerow.
W konkluzjach artykut wskazuje, ze prawo administracyjne
powinno by¢ bardziej kompleksowe i elastyczne, aby skutecz-
nie reagowac na dzisiejszych wyzwania.

Stowa kluczowe: Prawa czlowieka i obywatela, prawo admi-
nistracyjne, administracja publiczna, Rzecznik Praw Obywa-
telskich

Prawo administracyjne podlega statym zmianom, szczeg6lnie burzli-
wie nastepuja one w sytuacji transformacji ustrojowej — co jest juz
fenomenem podejmowanym w nauce prawa administracyjnego — oraz
w przypadku przyspieszonych zmian technologicznych i spolecznych, kto-
rych to zmian jesteSmy $wiadkami obecnie. Misja 1 obowigzkiem
administracji jest stawianie, dla dobra wspolnego, czota zréznicowanym, no-
wym wyzwaniom ekonomicznym i zmieniajacej si¢ sytuacji spotecznej. To
administracja musi wigc reagowac np. w sytuacji kryzysu ekonomicznego,
depopulacji catych obszaréw dotknigtych nowa emigracja ludzi mtodych, jak
i w przypadku nowych zagrozen dotyczacych podstuchéw i mozliwosci na-
grania dzwigku 1 obrazu, bedacych w mozliwosciach obywateli, ale
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i wyspecjalizowanych shuzb, czy tez w przypadku naglych zagrozen ekolo-
gicznych.

O sprawnosci 1 innowacyjnosci, tworczym charakterze dziatan admi-
nistracji danego kraju §wiadczy najlepiej sposob, w jaki podejmuje te nowe
wyzwania. W przypadku Polski do zjawisk wymagajacych analizy mozemy
tez zaliczy¢ burzliwg prywatyzacje zadan publicznych. Ofensywa nowych
technologii czyni zbednym szereg kategorii dawnej ,,pracy umystowej” oraz
powoduje postepujaca globalizacj¢ zagrozen, zarowno gospodarczych jak
i spotecznych, w tym zdrowotnych. Z drugiej strony stwarza nowe zagroze-
nie, na ktore administracja winna reagowac.

Perspektywa RPO jest tu szczegdlna: jest to bowiem perspektywa po-
nad 70 tys. skarg, ktore w roku 2013 zostaty ztozone przez obywateli. Sa one
przy tym traktowane dwojako. Z jednej strony zalatwiane sa jako indywidu-
alne sprawy z zakresu administracji publicznej w trybie indywidualnym,
w taki sposob, aby maksymalnie pomoc skarzagcemu. Z drugiej strony trakto-
wane s3 jako wazne sygnaly w sprawach ustrojowych i systemowych,
prowadzace w przypadku ich nasilenia do opracowywania wystapien gene-
ralnych, a nawet wnioskow do Trybunalu Konstytucyjnego — jest to wiec
szczegblne ,,lustro” dziatania polskiej wiadzy publiczne;.

Jakie nowe tendencje w zakresie prawa administracyjnego dostrze-
gamy z tej perspektywy? To po pierwsze zmiana, w ktorej ,,podmiot
administrowany” nabiera coraz wigcej samo$wiadomosci i oczekuje bycia
rzeczywistym ,,partnerem”. ,,Podmiot administrowany” nie tylko nabiera sa-
moswiadomosci swojej sytuacji prawnej — to coraz czeSciej cziowiek
oczekujacy rzeczywistego partnerstwa ze strony administracji lub grupa os6b
zorganizowana np. w ruchy miejskie. Zmienila si¢ bowiem calkowicie baza
informacyjna podejmowanych rozstrzygni¢é. Obywatel — dzieki instytucjom
jawnosci dziatania administracji — jest w stanie zaopatrzy¢ si¢ w ogromng
ilo$¢ informacji na temat bedacy przedmiotem relacji z organem administru-
jacym. Zwigkszone jest wigc zapotrzebowanie na racjonalne uzasadnienie
rozstrzygnigcia, mozliwo$¢ mediacji i negocjacji. Catkowita akceptacja ,,na
wyrost” jest udzielana niechgtnie i pod warunkiem przekonania o racjonal-
nosci dzialan. Rownoczesnie jest ona stanem o wiele bardziej pozadanym niz
w przeszto$ci. Klasyczne stosunki administracyjno-prawne nie utracily nic ze
swojej wladczos$ci, ale sg obecnie interpretowane i rozumiane inaczej przez
strony tego stosunku administracyjno-prawnego. Szersze oczekiwania zde-
rzaja si¢ jednak ze sztywnos$cia ustrojowa i funkcjonalng istniejacej
administracji. Wybuchaja zwigkszone konflikty w obszarach, w ktorych po-
przednio przyjmowano praktycznie bez dyskusji prawo do okreslania tresci
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wiladczych rozstrzygnig¢ — od szczepien po lokalizacje¢ drog Iub granice par-
koéw narodowych, a nie tylko np. lokalizacje oczyszczalni $ciekow
w sgsiedztwie.

Dobrym obszarem referencyjnym do badan, z punktu widzenia RPO
sa prawa o0sob niepetnosprawnych. Z pokornej rzeszy ,,podopiecznych” or-
gandéw panstwa wdziecznych za jakakolwiek pomoc publiczna, wylonily si¢
$wiadome grupy 0s6b niepelnosprawnych i ich rodzicow walczacych nie
tylko o zwickszenie np. zasitkow, ale kwestionujagcych samg posta¢ swiad-
czen, proporcje i alokacje srodkéw np. do pracodawcoéw — cato§é polityki
publicznej. Stowarzyszenia takie jak Polskie Stowarzyszenie na rzecz Osob
z Uposledzeniem Umystowym poprzez dlugoletnie, blisko 50-letnie, dziata-
nie w skrajnie nieprzyjaznych warunkach, zyskaty nie tylko wysoka
kompetencj¢ w sprawach osob niepelnosprawnych intelektualnie w skali
calego kraju, ale (jak wykazata debata w sprawie deinstytucjonalizacji
w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich) rowniez w skali europejskiej. Daje
im to poczucie zdolnosci wytyczania prawidtowych kierunkéw dziatan ad-
ministracji publicznej, wspolokreslania parametréw prawa do dobrej
administracji. Jest to niemal che¢ wspdétadministrowania, a nie tylko wyko-
nywania, jak bylo w przesztosci, zleconych zadan administracji publiczne;j.
Dlugoletnia obserwacja dziatan PSOUU z perspektywy RPO pokazuje gle-
boka racjonalno$¢ proponowanych dziatan z punktu widzenia prawa
administracyjnego i nauki administracji. Nie jest to juz roszczeniowa organi-
zacja w dawnym stylu walczaca o to, aby zdoby¢ jak najwigkszy kawatek
Htortu” $wiadczen spotecznych. To silny podmiot planujacy, organizujacy
i zmieniajacy dziatania otwartych na to jednostek samorzadu terytorialnego
motywujacy do innowacji spotecznych opieszala administracje publiczna.
Swiadczy o tym najlepiej tzw. model stargardzki — wsparcia 0sob niepetno-
sprawnych w Stargardzie Szczecinskim majacy charakter innowacji
spoteczne;j.

Przyktad ,,stargardzkiego modelu” pokazuje najwazniejsze cechy ak-
tywnosci catego srodowiska. Sg to jednoczesnie te cechy, ktérym zaréwno
,model stargardzki” jak i cate PSOUU zawdzigcza sukces mierzony stop-
niowg poprawg jako$ci zycia osob z niepelnosprawno$cia intelektualng.
Wskazaé nalezy najistotniejsze cechy tego systemu:

= punktem wyjscia w planowaniu i dziataniach sg potrzeby oséb

z niepetnosprawnoscia intelektualna. Jednocze$nie uwaga skupia
si¢ na potencjatach 0sob z niepelnosprawnosciami oraz wzmac-
nianiu tych potencjatéw; to pokazuje wybor strategii dziatania:
identyfikujemy ograniczenia i mocne strony, ale we wsparciu
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koncentrujemy si¢ na silnych stronach, umiejgtnosciach, talen-
tach;

= celem dziatan jest poprawa jako$ci zycia (a nie samo dostarczenie
wsparcia); celem jest rozwoj osoby skupiony na maksymalnym
rozwoju potencjatéw, mocnych stron, talentow tak, aby osiagala
ona jak najwigksza samodzielnos$¢, mogta o sobie stanowié, sama
decydowaé o wlasnym zyciu, w taki sposob i w takim zakresie,
jaki tylko moze jej by¢ dostepny,

= w planowaniu dzialan i ich realizacji osoby z niepetnosprawno-
cig intelektualng i ich rodziny sa i1 pozostaja podmiotem,
partnerem, z ktorymi nalezy wspolpracowaé, a nie podopiecz-
nymi, za ktérych rozwiazuje si¢ problemy,

= kompleksowos$¢ rozwigzan wspierajacych wg zasady; nikt nie
pozostanie wykluczony, zadna potrzeba nie pozostanie niezaspo-
kojona. Oznacza to ciagle poszukiwania nowych rozwigzan,
podazanie za zmieniajacymi si¢ potrzebami — Warsztaty Terapii
Zajeciowej, Srodowiskowy Dom Samopomocy, Zaktad Aktyw-
nosci Zawodowej, system mieszkan wspomaganych — to
elementy kompleksowego systemu rehabilitacji, wsparcia spo-
fecznego i zawodowego np. w Stargardzie Szczecinskim.
Analiza i ocena tego systemu identyfikuje nowe potrzeby, po-
zwala sformutowa¢ wnioski co do poszukiwania nowych form
dziatania, rozwoju obecnego modelu.

= wiclosektorowo$¢, dlugofalowos¢ dziatan, realizowanych zgod-
nie z zasada pomocniczosci. Aby utworzy¢, prowadzi¢ i rozwijac
model stargardzki konieczna byta wspotpraca wielu instytucji, or-
ganizacji, firm i ludzi dobrej woli. To pokazuje, jaki kapital
spoteczny zostal uruchomiony. Zadania realizowane byly i sa
zgodnie z zasada pomocniczosci — to dobry wzor wspotpracy
migdzy organizacjami spotecznymi a wladza publiczng. Wymaga
to statej dobrej wspotpracy, umiejetnosci stuchania si¢ nawzajem
i realizacji réznych rol. Przyktad jak najbardziej godny upo-
wszechnienia i nasladowania.

Wszystkie wymienione cechy powoduja, ze system wsparcia musi si¢
ciagle rozwijac, stale odpowiada¢ na nowe potrzeby. Badanie wskazuje, ze
tak tez jest w przypadku modelu stargardzkiego polityki spotecznej. Cechy te
— to jednoczesnie cechy skutecznych, nowoczesnych polityk publicznych,
wskazywanych przez naukowcow, ekspertow i dokumenty mi¢dzynarodowe,



Nowe zjawiska — perspektywa ochrony praw obywatela

ktore powinny by¢ przeniesione na inne obszary np. dziatan wobec 0s6b cho-
rych psychicznie. Tym bardziej warto wziag¢ pod uwage wnioski
i rekomendacje z przeprowadzonych badan. Autorzy raportu (M. Anasz i in.
2012) wskazuja miedzy innymi na bariery prawne, ktére hamuja skuteczne
dziatania lub wrecz zagrazaja funkcjonujacym juz dzi§ rozwigzaniom.

Opis stargardzkiego modelu wart jest uwaznej lektury i analizy. Moge
go poleci¢ wszystkim, ktérzy odpowiadajg za polityke rozwoju, zardwno na
poziomie lokalnym jak i centralnym oraz wszystkim zainteresowanym ma-
drymi spotecznymi rozwigzaniami. Wspomniana debata o deinstytu-
cjonalizacji pokazata wyjatkowo jaskrawo zderzenie zachowawczej, archa-
icznej struktury 1 funkcjonowania resortow pracy i zabezpieczenia
spotecznego oraz zdrowia z dojrzalg i wcale nie bardziej kosztowng koncep-
cja proponowang przez Krystyne Mrugalska, w obecnosci przedstawicieli
Komisji Europejskiej. Wobec tych zjawisk — gotowosci do wspodtdziatania,
pro obywatelskich fundacji i stowarzyszen, nauka prawa administracyjnego
nie dostarcza jeszcze propozycji wlasciwych form dziatania. Najwyzszy czas
w pelni zaaprobowa¢ mediacje i negocjacje takze w klasycznej administracji
publicznej, odnowi¢ stosowanie instytucji ugody, jako metody rozwiazywa-
nia konfliktu stron o spornych interesach, ale takze w systemie planowania i
tworzenia polityk publicznych wyj$¢ poza — dos¢ juz staroswiecki w dobie
Internetu — kanon konsultacji.

Drugg takg fundacja, ktorej wspotdziatanie dostarczyto nowych inspi-
racji, jest Fundacja Dzieci Niczyje. To wtasnie ona przeciez, a nie resortowo
odpowiednia administracja panstwowa dokonata w Polsce przetomu w za-
kresie metod 1 organizacji przyjaznego przeshuchiwania dzieci oraz
systematycznych dziatan z zakresu administracji publicznej przeciwdziataja-
cych zagrozeniu pedofiliag. Rowniez to ta fundacja, po 20 latach dziatania,
wyksztalcita nowatorskie sposoby pracy i wspotpracy z administracja w za-
kresie ochrony dzieci przed przestgpczo$cia internetowa. W dotychczasowe;j
strukturze pozostaje jednak ciggle petentem klasycznych urz¢dow, w ktorych
kompetencjach lezy przeciwdziatanie krzywdzeniu dzieci. Brak uznania
przez administracj¢ rzadowa ogromnego potencjatu takich podmiotéw i zna-
lezienia im wiasciwego miejsca w funkcjonowaniu wspolczesnej admi-
nistracji stato si¢ dla mnie inspiracjg do stworzenia Rady Spotecznej i Komi-
sji Ekspertéw przy RPO, aby proponowane w duchu partnerskim rozwigzania
propagowac i wykorzystywa¢ w dziatalnosci Rzecznika. Tymczasem wiele
powotanych przez ustawy, (po to aby pozostawa¢ w zgodzie ze standardami
europejskimi), rad albo innych organéw doradczych ministrow pozostaje
w praktyce cialami martwymi, bo w sztywnej strukturze i rozdziale zadan
dotychczasowych resortow nie znajduja one wlasciwie dla siebie miejsca,
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stajg si¢ formg nagradzania zastuzonych co prawda, ale postusznych dziata-
czy a nie miejscem publicznej, czasem burzliwej, debaty nad wyborem
najlepszych rozwigzan. Jest interesujagcym zjawiskiem, ze innowacje w pol-
skiej administracji publicznej sa czesto wymuszane przez organizacje
pozarzadowe. Oczywiscie tylko nieliczne z nich zdobyly az taka renome
i zaufanie, ale staja si¢ przez to nowym rodzajem posrednika, ,,mediatora”
miedzy spoteczenstwem a administracja — ostabiajac takze czasami sile
ewentualnego spolecznego protestu. Jest to rownoczes$nie sygnal koniecznej
reformy centralnej administracji rzadowe;.

Zdecydowanie nowym zjawiskiem jest masowosc¢ i szybko$¢ dokonu-
jacych si¢ zmian spotecznych. Nowym zjawiskiem, wobec ktdrego stoi
polska administracja jest szybka depopulacja catych obszaréw kraju, lub eks-
tremalne zmiany struktury demograficznej z powodu migracji krajowej lub
zagranicznej. Administracja publiczna moze z zatozenia przygladac si¢ bier-
nie naglym zmianom, tak jak czynita to administracja niemiecka w nowych
landach niemieckich w latach 90., wychodzac z zatozenia, ze (mimo depopu-
lacji) korzystne jest przemieszanie spoteczenstw wschodnich i zachodnich
Niemiec oraz swoiste ,,do§wiadczenie Zachodu" dla mtodych ludzi z nowych
landow wschodnich. Mozna rowniez jak czyni to w Polsce np. Rzeszow czy
Opole oraz odpowiednio wojewodztwa Podkarpackie i Opolskie aktywnie,
poprzez wigzke dzialan samorzadowych i wsparcie administracji rzadowe;j
dazy¢ do odwrdcenia niekorzystnych trendow demograficznych i gospodar-
czych. Rzeszo6w odnidst tu unikalny sukces. Nowym do$wiadczeniem
administracji byla w tych przypadkach wymuszona kompleksowo$¢ dziata-
nia, innowacyjno$§¢ oraz uswiadomienie sobie roli czynnikow poza-
ptacowych w zakresie migracji. Jako motywy decyzji zapobiegajacej opusz-
czeniu miasta czy gminy podawano jako$¢ zycia, przyjazno§¢ administracji,
stworzenie przestrzeni miejskiej dla ludzi mtodych. Réwnoczesnie ,,nieprzy-
jazno$¢” polskiej administracji wobec interesantow i niepewna sytuacja
przedsigbiorcow znajduje si¢, obok poziomu ptac, w czotowce rankingu de-
klarowanych przyczyn wyjazdu podawanych przez mlodych Polakow
migrujacych do Wielkiej Brytanii. Prawo administracyjne probuje ujac te
dziatania w prawie materialnym, ale sg one rozproszone i incydentalne. Ran-
king powoddéw emigracji dostarcza nam waznej informacji. Adresaci dziatan
administracji samodzielnie poréwnujga poziom i sposéb §wiadczenia ustug
administracyjnych w réznych krajach, od zasitkow rodzinnych przez opieke
spoteczna, po poziom bezpieczenstwa publicznego. Prawo administracyjne
i administracja w Polsce nie ma jeszcze odpowiedzi na zwigzane z tym wy-
zwania, a aktywne, indywidualne strategie zyciowe wspotczesnych
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,~nomadoéw” kumulujg potrzebg zmiany w panstwach macierzystych. Sta-
wiaja pod znakiem zapytania sens ksztalcenia np. lekarzy dla innych krajow
i jak to si¢ stalo w przypadku Wegier, programuja rozwigzania przewidujace
zwrot kosztow najdrozszych kierunkéw studiow w przypadku trwalej emi-
gracji. Z punktu widzenia ograniczenia wolno$ci osobistej to powazne
zagrozenie, argumenty budzetowe i polityki administracyjne beda zapewne
sprzyja¢ rozpowszechnianiu takich rozwigzan. Wzmozone migracje czesto
oznaczaja pozostawienie osamotnionych rodzicéw, a czasami i dzieci bez od-
powiedniego zabezpieczenia na miejscu. Odpowiedzialno$¢ za opicke
instytucjonalng spada wtedy na administracj¢ publiczng. Rowniez ten feno-
men nie znalazl jeszcze odpowiedzi w rozwigzaniach prawnych, poza
mechanizmami odptatno$ci za pobyt w domu pomocy spotecznej.

Przyktady te tylko wyrywkowo wskazuja, ze prawo administracyjne
przyszto$ci w wigkszym stopniu powinno uwzglednia¢ rozwigzania kom-
pleksowe, a nauka prawa administracyjnego badania interdyscyplinarne.
Splot czynnikow prawnych, ekonomicznych i spolecznych jest obecnie nie-
zwykle silny i wymaga nowego podejscia do ztozonych polityk publicznych.
Cala dotychczasowa teoria prawnych form dzialania administracji przewi-
duje jednak raczej klasyczne, sektorowe dziatanie. Nauka prawa admini-
stracyjnego powinna znalez¢é pomost teoretyczny dla praktycznej realizacji
zwigkszonych aspiracji ludzi, ich mobilnoSci poczucia partnerstwa
i rownosci wobec organéw administrujacych. Koniecznos¢ ocalenia podsta-
wowego zakresu wiladztwa administracyjnego i mozliwosci efektywnego
dzialania na rzecz dobra wspolnego wymaga nowych form wspotdziatania
w ramach prawnych z pobudzonym zywiotem obywatelskim.
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Abstract: The article describes the condition of administrative
law seen from the perspective of human rights protection and
the Ombudsman activity. Administrative law is subject to con-
stant and rapid changes in the public sphere, especially due to
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Polish system transformation, new social problems and tech-
nological development. The perspective of the Ombudsman
and over seventy thousand complaints filed by Polish citizens
every year is rather challenging. Due to an increasing human
and civil rights awareness among citizens, noticeable among
others in the case of people with disabilities, it is necessary that
the public sector enhances its efforts in perceiving citizens as
equal partners. In its conclusions the article points out that ad-
ministrative law should be more complex and flexible in order
to efficiently react to today’s tests.



