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Prezentowana monografia autorstwa Sebastiana Gajewskiego jest bez watpienia
pierwsza w polskiej literaturze prawa administracyjnego i nauki o administracji
propozycja opisu i analizy zjawiska programéw rzadowych jako instrumentu pla-
nowania i zarzadzania w administracji publicznej. Jej przedmiotem jest bowiem
analiza teoretycznych i prawnych probleméw zwiazanych z planowaniem w admi-
nistracji publicznej, zwlaszcza rzadowej, dokonana na podstawie badan empirycz-
nych przeprowadzonych przez autora oraz uzupelniona obszernym omdéwieniem
programoéw rzadowych ustanawianych przez Rade Ministréw.

Autor w niezwykle ciekawym i obszernym wstepie, liczacym jedenascie stron,
uzasadnia pobudki, jakimi kierowal sie przy wyborze — dotychczas, jak sie wydaje,
dosy¢ osobliwego — tematu. Juz na poczatku stwierdza, powolujac sie na licz-
ne glosy doktryny, ze ,[w] literaturze przedmiotu wsréd tendencji typowych dla
wspotczesnej administracji publicznej wskazuje sie wzrost znaczenia planowania
i pojawianie sie¢ nowych, r6znorodnych form jego prowadzenia” (s. 9). Stanowisko
to odnosi zaréwno do praktyki dzialania poszczegdlnych podmiotéw administru-
jacych, jakiregulacji prawnych ich dotyczacych, jednoczesnie zauwazajac istotna
trudnos¢ w dokonywaniu opisu i analizy zjawisk sktadajacych sie na dziatalnos¢
administracji publicznej we wspomnianym obszarze. W mniemaniu autora pro-
blem ten mozna wiazac¢ z podnoszona w doktrynie nieadekwatnoscia klasycznej
siatki pojeciowej nauk prawnoadministracyjnych do réznych zjawisk i proceséw
zachodzacych we wspdlczesnej rzeczywistosci administracyjnej. Mato tego, jak
podkresla sie w literaturze, wskutek przemian zachodzacych obecnie w admini-
stracji publicznej, w tym przede wszystkim wlaczania w jej struktury podmiotow
prywatnych, a takze publicznych o szczegélnym, niezaleznym statusie, tradycyjne
pojecia opisujace aparat administracyjny i wystepujace w nim relacje albo staja
sie nieaktualne, albo nabieraja nowego znaczenia. Taki stan rzeczy stanowi zatem
istotne wyzwanie dla nauki prawa administracyjnego oraz nauki o administracji
publicznej.
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Przedmiotem opracowania s programy rzadowe, czyli ustanawiane przez Rade
Ministrow akty okreslajace sposéb wykonywania pewnych zadan publicznych lub
ich grup ze wskazaniem kwoty i trybu ich finansowania ze srodkéw przewidzianych
w budzecie panstwa — okreslanych mianem programoéw rzadowych, narodowych
programoéw czy programow wieloletnich. W tej grupie mieszcza sie takze tzw.
programy inwestycyjne, czyli dokumenty planistyczne, ktére koncentruja sie na
wskazaniu sposobu realizacji i finansowania konkretnych inwestycji finansowanych
z budzetu panstwa; biorac jednak pod uwage zauwazalng odrebnos¢ tych aktéw od
pozostatych programéw rzadowych, wylaczono je z dalszych rozwazan.

Omawiane w ksigzce programy rzadowe to dokumenty niemajace generalnej,
odrebnej regulacji normatywnej. Staja sie¢ one wszakze jedna z bardziej istotnych
kategorii aktow planowania, ktérymi postuguje sie obecnie Rada Ministréw w swo-
jej dziatalnosci. Pozwala to kwalifikowac je jako kategorie zjawisk administracyjnych,
czyli pewnych dziatari podejmowanych przez administracje publiczna w sferze
jej zadan i kompetencji, ktére wywoluja okreslong zmiane w rzeczywistosci. Pro-
gramy rzadowe jako grupa zostaly wyodrebnione empirycznie sposréd réznych
aktéw planowania wydawanych i realizowanych przez administracje publiczna.
Jednoczesnie — biorac pod uwage, ze nie sa one przedmiotem ogdlnej regulacji
ze strony ustawodawcy — mozna je zalicza¢ do dziatant administracji publicznej
nieuregulowanych w sposéb wyczerpujacy normami prawa.

Taki stan rzeczy, zdaniem autora, determinuje hipotezy przyjete jako punkt
wyj$cia omawianej monografii oraz zastosowane w niej podejscie badawcze: ,[plod-
stawowa hipoteza pracy jest twierdzenie, ze rozumiane w przedstawiony sposéb
programy rzadowe stanowia na tyle jednorodna grupe zjawisk administracyjnych,
ze jest mozliwe i zasadne — mimo pewnych réznic miedzy nimi — wyodrebnienie
ich jako grupy, laczny opis i analiza. Wskazuja na to przyjmowane dla tych do-
kumentéw nazwy, forma prawna ich ustanawiania, tre$¢ oraz realizowane za ich
posrednictwem cele. Druga hipoteza gtosi zas, Ze programy rzadowe jako pewna
kategoria dziatan administracji publicznej wpisuja sie w obecnie zachodzacy proces
jej przemian, a zatem, ze zaréwno ich pojawienie si¢ w praktyce administracyjnej,
jaki skala (intensywnos¢) stosowania powiazane sa bezposrednio z dokonujacymi
sie wspodlczesnie przeksztatceniami struktur administracji publicznej oraz trendami
teoretycznymi, ktére je inspiruja’ (s. 14). Na uwage zastuguja takze cele, jakie stawia
autor przed swoim opracowaniem: (1) zrekonstruowanie na podstawie dorobku
doktryny prawa administracyjnego i nauki o administracji publicznej podstawo-
wej siatki pojeciowej niezbednej do przeprowadzenia opisu i analizy programéw
rzadowych ujmowanych jako kategoria aktéw planowania; (2) podjecie préby
wskazania prawnych i teoretycznych uwarunkowan wzrostu znaczenia planowania
w administracji publicznej; (3) dokonanie szczeg6towego opisu i analizy charakteru
prawnego programéw rzadowych jako aktéw planowania — mowa tu w szczegol-
nosci o przebadaniu ich struktury treSciowej oraz ram prawnych, w ktérych sa one
ustanawiane, a nastepnie realizowane.

Przedstawione cele badawcze zdeterminowaly zastosowane w opracowaniu
dwie zasadnicze metody badawcze: empiryczna oraz formalno-dogmatyczna. Pierw-
sza z nich postuzyta do wyodrebnienia programéw rzadowych jako grupy aktéw
planowania ustanawianych i realizowanych przez organy administracji publicznej
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w celu zbadania tych dokumentéw planistycznych i dokonania ich opisu. W tym
zakresie wykorzystano poszczegdlne dokumenty planistyczne wydawane przez
Rade Ministréw, okreslane mianem programéw rzadowych, narodowych progra-
mow czy programoéw wieloletnich, a takze niektére akty zwiazane z procesem
ich wykonywania. Za pomoca metody empirycznej zbadano réwniez informacje
o wynikach kontroli prowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli, a odnoszacych
sie do wdrazania programéw rzadowych. Z kolei z wykorzystaniem metody formal-
no-dogmatycznej dokonano analizy obowiazujacych przepiséw tworzacych ramy
prawne ustanawiania i realizacji programéw rzadowych, badajac w szczegdlnosci
regulacje zawarte w Konstytucji RP, ustawie o Radzie Ministrow, ustawie o woje-
wodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, ustawie o finansach publicznych,
ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju czy Kodeksie postepowania
administracyjnego. W miare potrzeby dokonano réwniez analizy innych aktéw
normatywnych, zwlaszcza tych zawierajacych upowaznienia do wydawania do-
kumentéw planistycznych. Stosownie do dyrektyw sktadajacych sie na te metode
zbadano réwniez poglady doktryny prawa administracyjnego i nauki o administracji
publicznej oraz - w ograniczonym stopniu - stanowiska obecne w literaturze z za-
kresu nauki o zarzadzaniu. Uwzgledniono pozycje dotyczace probleméw omawia-
nych w opracowaniu powstate po 1989 r. oraz w okresie Polski Ludowej. W pracy
nie postuzono sie metoda prawnoporéwnawcza, co nalezy zaaprobowag, a stanowi
to, zdaniem autora, konsekwencje zaréwno wyboru przedmiotu opracowania, jak
i przyjetego w nim podejscia badawczego.

Monografia sklada sie ze wstepu, czterech rozdzialéw uwienczonych uwagami
koncowymi oraz zakonczenia. W rozdziale pierwszym zawierajacym teoretyczne
zagadnienia planowania w administracji publicznej podjeto prébe ich scharak-
teryzowania. W tym celu oméwiono pojecie planowania przy okazji rozwazan
o mozliwosci ujmowania go jako odrebnej funkcji administracji, a nastepnie prze-
analizowano jego zwiazki z podstawowymi pojeciami teoretycznymi nauki prawa
administracyjnego, ktére moga postuzy¢ do opisu réznych zjawisk z tego zakresu.
Przebadano w szczegdlnosci kategorie koordynacji, kierownictwa oraz polityki
administracyjnej, dokonujac charakterystyki réznych jej uje¢. W kolejnej czesci
tego rozdziatu poddano za$ analizie znaczenie planowania w réznych modelach
administracji publicznej wyrastajacych z pradéw teoretycznych odnoszacych sie do
zarzadzania jej aparatem. Omoéwione zostaly tu takie zagadnienia, jak administracja
weberowska, nowe zarzadzanie publiczne czy public governance. Jak podnosi autor,
,[w] podsumowaniu prowadzonych w tym rozdziale rozwazan dokonano ogdlnej
charakterystyki planowania w zaleznosci od sposobu organizacji aparatu admini-
stracyjnego, a ponadto wskazano zjawiska z zakresu ustrojowego i materialnego
prawa administracyjnego, ktére stanowia determinanty planowania w administracji
publicznej” (s. 18). Rozdziat drugi obejmuje pojecie i klasyfikacje aktéw plano-
wania. Autor dokonuje szczegétowej analizy pojecia aktéw planowania, badajac
jego relacje do zblizonych wypowiedzi organéw administracji publicznej, takich
jak prognozy, oraz odnoszac akty planowania do takich konstrukcji teoretycznych
znanych nauce prawa administracyjnego, jak prawna forma dziatania administracji,
metoda administrowania, prawny instrument zarzadzania. Ponadto w rozdziale
wyodrebniono kategorie aktéw planowania, biorac pod uwage kryterium nazwy
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stosowanej przez wydajace je organy administracji publicznej lub ustawodawce.
Na tej podstawie autor wyrdznia nastepujace rodzaje aktéw planowania: polityke,
strategie i programy. Sposrdd jego licznych uwag wypada zas przywolac te, ze ,[w]
rezultacie ustalono sposéb wyodrebnienia aktéw planowania jako grupy wypo-
wiedzi organéw administracji publicznej i jego konsekwencje, a takze wskazano
czynniki réznicujace poszczegdlne dokumenty sktadajace sie na te kategorie” (s. 18).

Kolejny, trzeci rozdzial stanowi szczegétowa rekonstrukcje pojecia, cech i cha-
rakteru prawnego programéw rzadowych, przy czym — jak podnosi twoérca — punk-
tem wyjscia tych rozwazan jest analiza ustrojowych uwarunkowan planowania
w administracji rzadowej. Dla potrzeb analizy pojecia, cech i funkcji programoéw
rzadowych jako aktéw planowania badaniami objeto takie zagadnienia, jak: pod-
stawa prawna programéw rzadowych; ich struktura tresciowa; charakter wypo-
wiedzi, ktére sie na nie skladaja; mechanizm realizacji tych dokumentéw oraz
ich funkcje. Niezbedne dla poczynionych badan byto takze wykazanie zwiazkow
(relagji) programéw rzadowych z réznymi instytucjami i konstrukcjami prawnymi
przewidzianymi przez obowiazujacy porzadek prawny. Z tych przyczyn rozwazono
mozliwos¢ zaliczenia ich do poszczegdlnych prawnych form dzialania administracji,
a w dalszej kolejnosci — do kategorii przewidzianych w konstytucyjnym katalogu
zrodel prawa. Autor poddaje takze wnikliwej analizie relacje przedmiotowych
programow z instytucja wieloletnich programéw finansowych oraz programéw
rozwoju. W uzupelnieniu tych rozwazan odniesiono sie do programéw rzadowych
w $wietle ustalen nauki o zarzadzaniu. Zgodnie z zatozeniem autora w efekcie pro-
wadzonych w tym rozdziale analiz wskazano cechy, ktére przesadzaja o istocie tych
dokumentéw i widocznie odrézniaja je od innych aktéw planowania wydawanych
przez organy administracji publicznej.

W ostatnim, czwartym rozdziale skrupulatnie oméwiono wybrane szczegétowe
zagadnienia ustanawiania i realizacji programoéw rzadowych. W realizacji tego celu
autor w kolejnych podrozdziatach przebadat trzy grupy tego rodzaju probleméw, do
ktérych zaliczyt: (1) zwiazki miedzy ustanawianiem i realizacja programéw rzado-
wych a pozycja prawna jednostek samorzadu terytorialnego, (2) regulacje prawna
trybu i formy udzielania dofinansowania w ramach programoéw rzadowych oraz
(3) prawne uwarunkowania skutecznosci tych dokumentéw planistycznych. Taka
calo$ciowa analiza, obejmujaca szeroki wachlarz aspektéw: administracyjnopraw-
nych, konstytucyjnych, prawnofinansowych i procesowych, postuzyta do weryfikacji
stanowiska autora, zgodnie z ktérym programy rzadowe jako akty planowania
nie stanowia odrebnej instytucji prawnej. Dywagacje te wykorzystano takze do
przeprowadzenia oceny zgodnosci praktyki ustanawiania i realizacji programow
rzadowych z regulacjami prawa powszechnie obowiazujacego.

W zakoniczeniu podjeto prébe weryfikacji hipotez stanowiacych punkt wyjscia
omawianej monografii. Rozwazono takze zagadnienie przystawalnosci obecnej
w doktrynie siatki pojeciowej odnoszacej sie do struktury i organizacji aparatu
administracyjnego oraz do opisu i analizy programéw rzadowych, podejmujac
prébe osadzenia owego zjawiska w zachodzacych wspétczesnie w administracji
publicznej procesach i sformutowania na tym tle oceny.

Prezentowana praca zawiera ponadto dwa istotne elementy. Pierwszy z nich
to rozbudowana bibliografia, ktéra tworza cztery czesci oznaczone literami:
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(A) pismiennictwo; (B) szeroki potréjny wykaz powotanych uméw miedzynarodo-
wych, ustaw i rozporzadzen; (C) wykaz orzeczen oraz dokumentéw planistycznych
stanowiacych podstawe rozwazan dotyczacych programéw rzadowych; (D) wykaz
innych aktéw planowania. Drugi element to podsumowanie zredagowane w jezyku
angielskim (Summary).

Monografia kierowana jest do szerokiego grona adresatéw. Wsréd potencjalnych
czytelnikow nie powinno zabraknaé¢ zaréwno oséb zajmujacych sie zawodowo
prawem i postepowaniem administracyjnym oraz nauka o administracji publicz-
nej, jak i studentéw prawa, administracji oraz zarzadzania. Wypada takze wska-
za¢, ze analizowana ksiazka okaze sie rGwnie pomocna i cenna dla pracownikow
administracji rzadowej, zwlaszcza tych, ktérzy odpowiadaja za przygotowywanie
i wdrazanie programéw bedacych przedmiotem rozwazan autora.
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