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Streszczenie: Analiza zagadnien zwiazanych z organizacja i funkcjonowaniem administracji publicznej wyma-
ga ujecia interdyscyplinarnego. Platforma taczaca nauki prawne z naukami o zarzadzaniu powinna by¢ w tym
zakresie nauka administracji traktowana jako subdyscyplina nauk prawnych. Wiaze sie to z geneza nauki admi-
nistracji. Nastepuje w niej synteza zagadnien dotyczacych kierowania organizacja z zagadnieniami prawnych
uwarunkowan procesu administrowania. Podstawowym przedmiotem zainteresowania nauki administracji jest
aparat pomocniczy organu administracji publicznej, czyli urzad. W nauce administracji zachodzacy w urzedzie
proces decyzyjny jest badany z punktu widzenia realizacji przez administracje okreslonej przez prawo jej misji.
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Summary: Analysis of issues related to the organization and function of public administration requires an in-
terdisciplinary approach. In this respect, the study of administration should be a platform combining legal sci-
ences with management sciences, treated as a sub-discipline of legal sciences. It is related to the genesis of
the study of administration. There is a synthesis of issues related to the management of an organization with
the issues of legal determinants of the administration process. The basic subject of interest in the study of
administration is the auxiliary apparatus of the public authorities, i.e., the office. In the study of administration,
the decision-making process taking place in the office is examined from the perspective of the implementation
of the mission of administration.
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Wstep

Nauka administracji w klasycznym ujeciu uznawana jest — obok nauki prawa admi-
nistracyjnego i nauki polityki administracyjnej — za element triady nauk zajmuja-
cych sie organizacjg i funkcjonowaniem administracji publicznej. W obecnie obo-
wigzujacej nomenklaturze podzialu dziedzin i dyscyplin naukowych nie ma ona
rangi odrebnej dyscypliny. Nauke administracji ze wzgledu na jej $ciste, tradycyjne
zwigzki w zakresie prowadzenia badan naukowych, a takze dziatalnosci dydaktycz-
nej z dyscypling (poprzednio: dziedzing) nauk prawnych nalezy traktowac jako nie-
odlaczny element (subdyscypling) nauk prawnych. Zjawisko administrowania jest
niezmiernie rozlegltym obszarem badawczym, w ktérym aspekty prawne — ustro-
jowe, materialne i proceduralne - sa dominujace. Istnieje jednak potrzeba rozsze-
rzania tego obszaru badawczego tak, azeby mozna bylo zaproponowac rozwigzania
pozwalajace na zwigkszenie sprawnos$ci dzialania badan administracji publicznej,
co jest domeng nauki administracji. W jej ramach analizuje si¢ zagadnienia znaj-
dujace si¢ na granicy réznorodnych dyscyplin zwigzanych z procesem administro-
wania. W dyscyplinach zaliczanych do dziedziny nauk spotecznych sa wykorzy-
stywane w duzym stopniu rozwazania zwigzane z procesem kierowania, ktore sa
domengy teorii organizacji i zarzadzania (obecnie w podziale dyscyplin zaliczanej
do dyscypliny nauk o zarzadzaniu i jakosci). Znaczenie nauki administracji polega
na pelnieniu przez nig funkcji facznika pomiedzy dyscypling nauk o zarzadzaniu
i jakosci a dyscypling nauk prawnych. Nauka administracji zajmuje si¢ zagadnie-
niami, ktére nie s3 mozliwe do pelnego przeanalizowania bez przekraczania granic
pomiedzy wskazanymi dyscyplinami wiedzy. Bez wykorzystania osiaggnie¢ nauk
o zarzadzaniu w zakresie systemowego ujecia misji i celéw organizacji oraz relacji
organizacji z otoczeniem zewnetrznym trudno jest wypracowac skuteczne metody
dziatania przy realizacji wskazanych przez prawo zadan administracji publiczne;j.
Badania nad uwarunkowaniami organizacji i funkcjonowania administracji
publicznej budza zainteresowanie przedstawicieli wielu dyscyplin naukowych. Do-
minujaca role w tym zakresie do niedawna odgrywaly nauki zaliczane do wspomnia-
nej wyzej tzw. triady nauk administracyjnych. Rozwoéj techniki, a przede wszystkim
powszechna informatyzacja, oraz nowe spojrzenie na role pojedynczego obywatela
lub grupy spotecznej w procesie administrowania powodujg jednak istotne roz-
szerzenie si¢ kregu dyscyplin naukowych zajmujacych sie zjawiskiem administro-
wania zardwno w ujeciu rzeczowym, jak i podmiotowym. Ponadto wykorzystanie
osiggnie¢ nauk o zarzadzaniu pozwala na analizowanie dziatania podsystemu spo-
tecznego administracji, a wiec rozpatrywanie zagadnien zwiazanych z poszczegdl-
nymi ludzmi lub ich zespotami zatrudnionymi w urzedach (organizacjach z punktu
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widzenia nauk o zarzadzaniu)'. Warto wigc spojrze¢ na majaca czgsto niedoceniane
znaczenie posrdd nauk prawnoadministracyjnych nauke administracji?, rozumia-
ng jako dzialalno$¢ naukowa zajmujaca si¢ poszukiwaniem skutecznych sposobow
realizacji przez panstwo lub samorzady terytorialne zadan zwigzanych z organizo-
waniem zycia spolecznego.

1. Geneza wspotczesnej nauki administracji

Nauka administracji jest zwigzana nierozerwalnie z systemem dyscyplin nauko-
wych, ktorych punktem zainteresowania jest administracja publiczna w ujeciu
podmiotowym i przedmiotowym. Przedstawiciele tych dyscyplin - niezaleznie od
stosowanych metod badawczych - koncentrujg si¢ przede wszystkim na poszuki-
waniu jak najbardziej skutecznych sposobow organizowania procesu zarzadzania
zasobami panstwa lub jego czesci, aby zrealizowac cele postawione przez suwere-
na. Genezy nauk administracyjnych nalezy poszukiwa¢ w pogladach kameralistow
(przedstawicieli doktryny ekonomicznej w XVII i XVIII w.) i policystow® (przed-
stawicieli XVIII-wiecznej nauki administracji i polityki ekonomicznej). W bada-
niach kameralistow wyrozniane sg trzy gléwne okresy: pierwszy (pod wplywem
merkantylizmu) koncentrowal si¢ na problematyce gospodarczej; drugi (zwigzany
z doktryng praw natury) analizowal problemy interwencjonizmu panstwowego;
trzeci nawigzywal do dogmatycznej koncepcji prawa ustrojowego®. Wypracowanie
kompleksowej oraz spdjnej nauki policji miato miejsce w Niemczech w drugiej po-
fowie XVIII w. i wigzalo si¢ z Johannem Heinrichem von Justi (Zasady nauki policji;
1756 r.) i Josephem von Sonnenfelsem (Zasady nauki policji, handlu i finansow; lata
1765-1769)°. We Francji do gtéwnych przedstawicieli nauki o policji (policystyki)

1 Analizowanie systemu ,administracja publiczna’, a w szczegolnosci podsystemu spotecznego

administracji publicznej nie moze ogranicza¢ si¢ do rozwazan z zakresu nauk prawno-administra-

cyjnych oraz oraz teorii organizacji i zarzadzania. Skoncentrowanie si¢ na tych dwoch sferach

w niniejszym artykule wiaze si¢ jedynie z ograniczeniami zwigzanymi z charakterem publikacji.

Zwlaszcza nalezy podkresli¢ eksponowane w ramach nauki administracji ujecie systemowe, w ktorym

wyrdznia sie¢ wptywajace na funkcjonowanie systemu administracji publicznej wewnatrzsystemowe

i pozasystemowe uwarunkowania istniejagcych w administracji ukladéw; na temat szerzej zob. Nauka

administracji, red. Z. Cieslak, Warszawa 2012, s. 192 i nast.

3 Nalezy wspomnie¢, ze w XVIII w. okreélenie ,policja” bylo synonimem pojecia ,administracja”
J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2003, s. 55.

4 J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 13.

5 J. Malec, D. Malec, Historia administracji..., s. 56 i nast.
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zaliczany byl Nicolas Delamare (Traktat o policji; lata 1719-1722)°. Wedlug poli-
cystow podstawowym celem panstwa bylo zapewnienie szczgscia (eudajmonizm)
i dobrobytu poddanym. Panstwo powinno realizowa¢ ten cel wszelkimi dostepny-
mi $rodkami, dazac do tego, by stalo si¢ panstwem dobrobytu. Dziatalno$¢ policji,
czyli dzialalnos¢ administracyjna, nie ograniczala si¢ do zapewnienia porzadku
i bezpieczenstwa publicznego, ale obejmowala réwniez z jednej strony reglamen-
towanie, czyli wydawanie aktéw prawnych zawierajacych zakazy i nakazy okres-
lonych zachowan ze strony obywateli, a z drugiej strony - rozwijanie przy uzyciu
form niewladczych rolnictwa, przemystu, rzemiosta, komunikacji, oswiaty, ochrony
zdrowia’. Nalezy doda¢, ze zgodnie z pogladami reprezentowanymi wspolczesnie,
funkcje administracji réwniez $cisle wiaza sie z dziatalnoscia o charakterze wyko-
nawczym polegajaca na praktycznej realizacji zadan panstwowych (publicznych)®.
W przypadku administracji samorzadowej beda to zadania zwigzane z zaspokaja-
niem potrzeb wspdlnoty samorzadowej, a realizowane zgodnie z zasada subsydiar-
nosci. Elementem szeroko pojetej samodzielnosci jest mozliwos¢ przygotowywania
rozstrzygnie¢ prowadzonych w ramach procesu decyzyjnego uwzgledniajacego cele
wspolnoty lokalnej’.

Wspomniane wyzej poglady kameralistow i policystow stanowig ilustracje
wystepujacych w XVIII i XIX w. w Europie Zachodniej koncepcji bedacych jed-
nym ze zrédel nauki administracji. W literaturze panuje poglad, iz drugim Zréd-
tem koncepcji stanowigcych jedng z podstaw nauki administracji s3 wypracowane
w XIX w. w Stanach Zjednoczonych Ameryki poglady zwigzane z naukg o zarzg-
dzaniu skupiajace si¢ wokol naukowej organizacji pracy w réznych jednostkach or-
ganizacyjnych'’. Nie w pelni mozna sie zgodzi¢ z takim podziatem, gdyz np. sfera
zainteresowan Henriego Fayola (1841-1925), pomimo iz dzialal w Europie, blizsza
byla zainteresowaniom teorii organizacji i zarzadzania niz sferze zainteresowan
europejskich administratywistow. Kierunek, ktory reprezentowal H. Fayol, okres-
lany jest wprawdzie jako ,kierunek administracyjny’, ale gtéwnym punktem jego

6 Tamze, s. 59.

7 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 30 i nast.

8 ] Jagielski, Zagadnienia wstepne, w: Prawo administracyjne, red. . Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa
2020, s. 29.

9 Trzeba zaznaczy¢, ze z punktu widzenia konstrukcji polskiego samorzadu terytorialnego kwestia
wspolnoty samorzadowej nie jest jednoznaczna. J. Zimmermann podkresla, ze ,nie jest to wspolnota
w semantycznie dostownym znaczeniu, ale raczej w znaczeniu umownym. Grupa ludzi, ktéra stanowi te
wspolnote, nie ma bowiem wylacznie wspolnych interesow, ale przeciwnie — w ramach kazdej wspdlnoty
samorzadowej moga sie $ciera¢ bardzo rdézne interesy”. J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2018, s. 272 i nast.

10 E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Krakéw 1999, s. 10.
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uwagi nie byta administracja panstwowa, tylko administracja prywatna podmiotow
gospodarczych (przede wszystkim przedsigbiorstw gérniczych). Podobnie wyglada
kwestia pogladéow niemieckiego socjologa, filozofa, prawnika i ekonomisty uznawa-
nego za tworce koncepcji biurokracji Maxa Webera'! (1864-1920), ktérego rozwa-
zania dotyczace sprawowania wladzy legalnej czgsto uznaje si¢ za podwaliny nauk
o administracji publicznej. Koncepcja biurokratyczna M. Webera dotyczyta nie tyle
zbudowania koncepcji administracji panstwowej, co przede wszystkim proby przed-
stawienia perfekcyjnie dzialajacej organizacji (rozumianej jako grupa ludzi dziataja-
cych w sformalizowanej strukturze na podstawie akceptowanych przez nich norm).
W swych przemysleniach M. Weber postuzy! sie natomiast modelem administracji
panstwowej i dlatego jego poglady znalazty odzwierciedlenie w nauce administracji.

W wyodrebnieniu nauki administracji z pozostatych dyscyplin zajmujacych sie
administracja publiczng szczegélng role odegrali niemieccy uczeni: Lorenz von
Stein (1815-1890), Ignaz Jastrow (1856-1937) oraz Fritz Stier-Somlo (1873-1932).
»1. Jastrow uzasadnial koniecznos$¢ samodzielnosci nauki administracji jako odreb-
nej od nauki prawa administracyjnego. Jej przedmiotem winny by¢ dwa problemy:
jak si¢ administruje oraz jak nalezy administrowa¢ — w tym sensie probowal on
znalez¢ wzorzec najlepszej administracji. Kontynuujac mysl I. Jastrowa, E. Stier-
-Somlo uzywal szerszego pojecia, a mianowicie tzw. wiedzy administracyjnej, ktére
jest dotad uznawane na gruncie niemieckim”™2. Na skutek prac tych uczonych przy-
jela si¢ koncepcja wskazanej wyzej triady nauk administracyjnych.

Niezmiernie istotny wplyw na uksztaltowanie si¢ wspolczesnej nauki admini-
stracji mial - jak juz to zostalo zaznaczone — M. Weber. Jest on tworca koncepcji
organizacji biurokratycznej. Warto ukaza¢ tok rozumowania, jaki przedstawil on
przy opracowywaniu swojej koncepcji, gdyz wida¢ w nim zaczatki interdyscypli-
narnego podejscia do zagadnien kierowania zespotem ludzi, ktére jest tak wazne
w naukach o administracji. W podejsciu tym wida¢ elementy o charakterze hi-
storycznym, socjologicznym, ekonomicznym i prawnym, ktérych analiza przed-
stawiona jest w dziele Wirtschaft und Gesellschaft (Gospodarka i spoteczeristwo;
1922 r.). Biurokracja, czyli administracja biurokratyczna, wedlug M. Webera funk-
cjonuje zgodnie z dziesigcioma regutami, ktore dotyczg jej personelu: 1) pracowni-
cy sg osobiscie wolni i podporzadkowani wladzy jedynie w ramach ich bezosobo-
wych oficjalnych obowigzkéw; 2) pracownicy sg zorganizowani w jasno okreslong
hierarchi¢ stanowisk pracy; 3) kazde stanowisko pracy ma jasno okreslong sfere

11 Wbrew ogélnie przyjetemu mniemaniu nie jest on autorem pojecia biurokracji, gdyz termin ten
pojawil sie we Francji na poczatku XIX w. S. Andreski, Maxa Webera olsnienia i pomytki, thum.
K.Z. Sowa, Warszawa 1992, s. 131.

12 'W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 58.
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kompetencji w sensie prawnym; 4) stanowisko pracy jest obsadzane na podstawie
wolnych stosunkéw umownych; 5) kandydaci do pracy na danym stanowisku pracy
s3 wybierani na podstawie ich kwalifikacji fachowych; 6) pracownicy otrzymuja
ustalone wynagrodzenie pieni¢zne, a takze posiadaja na ogdt prawo do emerytury;
7) stanowisko pracy dla osoby, ktéra go zajmuje, jest wytacznym, a przynajmniej
podstawowym, miejscem pracy; 8) biurokratyczna organizacja stwarza warunki do
kariery pracownika; 9) zatrudniony pracownik jest oddzielony od wlasnosci zaso-
boéw organizacji, a ponadto nie moze zawlaszczy¢ swojego stanowiska; 10) w trakcie
sprawowania pracy na danym stanowisku pracownik podlega $cistej i systematycz-
nej kontroli oraz dyscyplinie’>. M. Weber uwazal, ze cho¢ system biurokratyczny
w swej ,czystej” lub ,idealnej” postaci nie istnieje, to jego wzér moze by¢ wykorzy-
stywany w aparacie administracyjnym w celu sprawowania wiadzy legalnej'*.

W literaturze mozna si¢ spotkac z pogladem, ze ,,ponawiane wielokrotnie, takze
ostatnio, w wielu krajach, préby odnowienia i wykorzystania jego [tzn. M. Webera -
S.W.] mysli dla usprawnienia i podniesienia skutecznosci dzialania administracj,
szczegllnie ze strony socjologéw badajacych jej funkcjonowanie, $wiadczg o trwa-
lym i fundamentalnym znaczeniu dorobku Webera dla nauk administracyjnych™.
Fenomen niemieckiego badacza polegat na umieje¢tno$ci spojrzenia na administro-
wanie z interdyscyplinarnego punktu widzenia, a wigc takiego ujecia, ktore jest je-
dynym mozliwym do przyjecia, gdy analizujemy system administracji publiczne;j.
Jego spojrzenie pomimo uptywu lat — zawarte w dziele Wirtschaft und Gesellschaft-
jest nadal aktualne. Stanowi ono wcigz istotny punkt wyjscia do analizy procesow
kierowniczych w administracji publiczne;j.

2. Interdyscyplinarnos¢ zagadnienia misji administracji publicznej

W naukach o zarzadzaniu analizuje si¢ misj¢ organizacji, odnoszac te kwesti¢ do
zagadnienia funkcji genotypowej poszczegolnych organizacji. Podkresla sie przy
tym, Ze misja organizacji jest to kategoria socjologiczna z wyraznym aspektem
prawnym w przypadku organizacji formalnych'é, do jakich z cala pewnoscia za-

13 J. Supernat, Management. Tezaurus kierownictwa, Wroctaw 2000, s. 524 i nast.

14 ], Szreniawski, Wstep do nauki administracji..., s. 19.

15 Tamze, s. 22.

16 L. Krzyzanowski, Podstawy nauk o organizacji i zarzgdzaniu, Warszawa 1992, s. 181. Wedtug innego
okreslenia misja jest to ,deklaracja ukazujaca podstawowy cel organizacji”. R.W. Griffin, Podstawy
zarzgdzania organizacjami, ttum. M. Rusinski, Warszawa 2004, s. 214.
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licza si¢ jednostki administrujace'” (urzedy). Za szczegdlnie przydatng w niniej-
szych rozwazaniach mozna uzna¢ definicje misji organizacji, zgodnie z ktora
»jest to przedmiot aspiracji, czyli trwatych dazen organizacji (systemu), okreslo-
ny zwykle w akcie erekcyjnym lub w statucie jako zakres jej spolecznie pozada-
nej dzialalnosci”*®. Misja organizacji jest wigc to ,,szczegélny powod jej istnienia,
wyrodzniajacy sie od wszystkich innych”. Zdefiniowanie misji uwaza si¢ za forme
okreslenia przez organizacje swojego stosunku do otoczenia. Elementy sktadowe
misji obejmuja: a) okreslenie potrzeb, jakie organizacja oferuje si¢ zaspokoi¢; b)
ustalenie sposobu, w jaki organizacja bedzie zaspokajala potrzeby otoczenia; c)
»filozofi¢” dzialania organizacji w sensie szczegélnych wartoéci, ktérym organi-
zacja chce hotdowaé w swojej dziatalno$ci®. Definicja misji organizacji na ogét
opisuje wizj¢ organizacji, a w szczegolnosci podstawowe wartosci i glowny cel jej
istnienia. Z reguly dotyczy przyszlosci, gléwnie sposobu realizacji wizji*'. Swoja
misje posiada - tak jak i inne organizacje — administracja publiczna zaréwno jako
calos¢, jak ijej podsystemy. Misjg administracji publicznej jako organizacji (sy-
stemu) jest realizacja zalozen politycznych otrzymanych od wiladzy zwierzchniej
przez jej przedstawicieli lub bezpo$rednio od spoleczenstwa oraz wypetnienie za-
tozen wypracowanych w ramach struktur administracyjnych?. W nauce admini-
stracji podkresla si¢, ze misja administracji publicznej, rozumianej jako system
skladajacy si¢ z jednostek (podmiotéw) administrujacych, jest okreslana poza jej
struktura organizacyjna i nalezy jej poszukiwa¢ w normach prawnych, ktore wska-
zujg cele i podstawy dzialania tego systemu®. Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze
misja organizacji jest zdecydowanie odrézniana od celéw organizacji. Najpierw
musza by¢ ustalone zadania organizacji, potem zdefiniowana jej misja, a wtedy
dopiero sformulowane cele jej dzialania**. W literaturze przedmiotu zostal wyra-
zony poglad, ze w przypadku administracji publicznej przez cele mozna rozumiec¢
takie warto$ci podstawowe, ktoérych realizacja lezy w ostatecznym zamierzeniu

17" Poprzez jednostke administrujgcag w tym opracowaniu rozumie si¢ organ administracji publicznej
wraz z jego aparatem pomocniczym (czyli urzedem).

18 L. Krzyzanowski, Podstawy nauk..., s. 181.

19 JA.E Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, ttum. A. Ehrilich, Warszawa 1992, s. 96.

20 J. Kozinski, T. Listwan, Podstawy zarzgdzania organizacjg, Wroctaw—Poznan 2005, s. 48.

21 J. Sutherland, D. Canwell, Klucz do zarzgdzania strategicznego. Najwazniejsze teorie, pojecia, postaci,
ttum. Z. Dziedzic, Warszawa 2007, s. 123.

22 S. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki administracji, Lublin 2008,
s. 49.

23 J. Izdebski, Koncepcja misji administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego, Lublin 2012,
s. 98.

24 ] A.F Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie..., s. 109.
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podmiotéw administrujacych zwigzanym z realizacja réznorodnych wartosci
(np. zwigzanych z interesem publicznym, interesem indywidualnym). Wartosci
te s3 celem dziatan administracyjnych ijednocze$nie warunkiem ich realizacji.
Otoczenie administracji publicznej wymusza na niej formulowanie okreslonych
celow, ktore sa pochodng wartos$ci przyjetych przez spoteczenstwo, czyli stanow
w jakims$ wzgledzie pozadanych przez wspdlnote albo jej czes¢.

Zgodnie z podejsciem systemowym w teorii organizacji i zarzadzania admini-
stracja publiczna moze by¢ okreslona jako organizacja bedaca system spoleczno-
-kulturowym. Argumentami przemawiajacymi za uznanie administracji publicznej
za system sg: 1) sklada si¢ z podsystemdéw (np. poszczegolne resorty, urzedy, pod-
system normatywny), pomiedzy ktérymi zachodza wzajemne relacje; 2) mozna ja
wyodrebni¢ z otoczenia zewnetrznego (przede wszystkim mozna wskaza¢, ktore
elementy zalicza si¢ do administracji (sa sktadnikami jej otoczenia wewnetrzne-
go), a ktdre s3 jej otoczeniem zewnetrznym); 3) zachodza wzajemne relacje po-
miedzy podsystemami administracji a jej bezposrednim i pos$rednim otoczeniem
zewnetrznym (np. poprzez przyjmowanie wnioskow od obywateli i wydawanie de-
cyzji administracyjnych); 4) administracja publiczna realizuje cele postawione jej
w zwigzku z jej misja; 5) zaréwno administracja, jak i jej podsystemy sa w stanie
modernizowa¢, a nawet zmieniac swoje cele (np. zwigzane z realizacjg polityki ad-
ministracyjnej); 6) posiada podsystem sterujacy (np. Rada Ministréow w podsyste-
mie administracji rzadowej, burmistrz w administracji samorzadu miasta)*.

Szukajac okreslenia misji administracji publicznej, nalezy przede wszystkim od-
nie$¢ sie do literatury zwiazanej z naukg prawa, a w szczegdlnosci prawa administra-
cyjnego i prawa konstytucyjnego. Mozna si¢ w tym zakresie spotkac z pogladem, ze
koncepcja wykorzystania pojecia misji organizacji w analizie zjawisk zachodzacych
w strukturach administracji publicznej i dziatan w ich ramach podejmowanych wy-
plywa wprawdzie z nauk o zarzadzaniu, ale musi si¢ odwolywa¢ do regulacji praw-
nych okreslajacych zadania administracji*”. Poprzez zadania administracji publicz-
nej zwigzane z realizacjq jej misji nalezy rozumie¢ powinnosci panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego wynikajace z obowigzujacego prawa®. Jej zadania dzie-
lone s3 na rézne ich rodzaje i grupy, a jako przyklad mozna przytoczy¢ okreslenie,
ze administracja jest dziatalnoscig, poprzez ktorg realizuje si¢ cele bezpieczenstwa,

25 ]. Bo¢, Uwarunkowania rozwoju administracji publicznej, w: A. Blas, ]. Bo¢, J. Jezewski, Administracja
publiczna, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 109.

26 Por. S. Wrzosek, System: administracja publiczna...,s. 17.

27 Szerzej na ten temat zob. J. Izdebski: Koncepcja misji administracji. .., s. 88 i nast.

28 D. Stawasz, Zadania sektora publicznego, w: Stownik poje¢ w administracji publicznej, red. I. Wieczorek,
J. Szymanek, £6dz 2018, s. 224, https://www.nist.gov.pl [dostep 30.03.2020 r.].
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postepu i dobrobytu zbiorowo$ci®. Za wyznaczniki funkcjonowania administracji
publicznej w Polsce uznaje si¢ w literaturze nastgpujace zasady okreslone w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej*’: zasade zwierzchniej wladzy narodu (art. 4); za-
sade demokratycznego panstwa prawnego (art. 2); zasade praworzadnosci (art. 7);
zasada podzialu i réwnowagi wladz (art. 10); zasade decentralizacji (art. 15); zasa-
de udzialu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej (art. 16)*".
Z punktu widzenia administracji publicznej zasady te ksztaltujg jej funkcjonowa-
nie, chociaz rodzg tez okreslone problemy, a w szczegélnosci wskazuje si¢ w litera-
turze na kwesti¢ ookreslenia niektorych pojec¢ i wartosci wpisanych do Konstytucji
RP, a takze jako ciggle aktualne sygnalizuje si¢ odwolanie do idei prawa naturalne-
go oraz personalistycznej koncepcji panstwa prawnego ujmowanych z perspektywy
kultury lacinskiej*>. Niemniej wspomniane dylematy zwigzane z zakresem zadan
administracji publicznej nie wplywaja na zmiane¢ koncepcji zwigzanych z jej misja.
Realizacja tej misji, nierozerwalnie zwigzanej z dostarczaniem przez administracje
publiczng $wiadczen swojemu otoczeniu, wyraza si¢ w prowadzeniu dziatalno$ci
organizatorskiej. W nauce prawa administracyjnego podkresla si¢, ze dzialalnos¢
organizatorska administracji publicznej nie stoi w sprzecznoéci z jej wykonawczym
charakterem, gdyz cz¢$¢ swoich zadan i dziatan ona sama inicjuje™.

Dzialalnos¢ organizatorska administracji publicznej $cisle wigze si¢ z — majaca
swe podloze w polityce — dzialalnoscia polegajacg na tworzeniu prawa. W literatu-
rze wskazuje sie jednak, ze rozumienie administrowania jako prostego stosowania
prawa jest juz nieaktualne i sztuczne rozdzielanie polityki od administrowania staje
sie coraz mniej popularne w literaturze przedmiotu*. Aktualne jest natomiast za-
wsze wskazywanie roli administracji publicznej jako stuzebnej czgsci aparatu pan-
stwa, dla ktérej wydanie aktu administracyjnego nie jest celem samym w sobie, ale
przede wszystkim jest instrumentem do osiggniecia wyznaczonego przez o$rodek
polityczny celu, jakim jest osiagniecie pewnych efektéw rzeczowych: budowa drég,

29 ]. Bo¢, Pojecie administracji, w: Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 13.

30 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
z pozZn. zm.

31 ].P. Tarno, Rola administracji publicznej w $wietle przepiséw nowej Konstytucji, Zeszyty Naukowe WSP
w Bydgoszczy. Administracja Publiczna 2000, z. 2, s. 30, https://repozytorium.ukw.edu.pl [dostep:
30.03.2020 r.].

32 M. Zdyb, Konstytucyjne podstawy tadu publicznego w administracji w swietle Konstytucji oraz orzecznictwa.
Zagadnienia wybrane, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska, Sectio G: Ius 2017, t. 64, nr 1,
s.57.

3 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 43.

34 B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, ttum. K.W. Frieske, Warszawa 1999,
s. 18.
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utrzymanie szkol, ochrona zdrowia itp.”. Jezeli przyjmie sie okreslenie polityki jako
zespolu ,dziatan podjetych przez osrodek decyzyjny, zmierzajacych do osiagnie-
cia zamierzonych celéw za pomocg odpowiednio dobranych srodkéw™, to bedzie
mozna oddac¢ specyfike funkcjonowania administracji publicznej z punktu widze-
nia nauki administracji. Do administracji publicznej nalezy bowiem nie tylko ciag-
te dokonywanie wyboréw (czyli podejmowania decyzji w rozumieniu nauk o za-
rzadzaniu), ale réwniez wplywanie na otoczenie zewnetrzne, aby te rozstrzygniecia
byty akceptowane przez ich adresatéw. Dziatalno$¢ administracji publicznej nie jest
bowiem skierowana na bezposrednie zaspokajanie wlasnych potrzeb. Skierowana
do otoczenia zewnetrznego decyzja bedaca aktem woli organu administrujacego
moze zezwalaé, nakazywac lub tolerowa¢ okreslone zachowania podmiotéw znaj-
dujacych si¢ w jej otoczeniu zewnetrznym. Decyzja taka bedaca wynikiem okreslo-
nego procesu rozstrzyga bardzo czgsto o wyborze realizacji okreslonych interesow,
czesto stojacych w sprzecznosci z innymi interesami wystepujacymi w Zyciu spo-
tecznym czy gospodarczym®. Na decyzje podejmowane w ramach proceséw ad-
ministrowania maja wplyw zmiany zachodzgace w otoczeniu jednostki administru-
jacej. Zmiany zachodzace w otoczeniu wewnetrznym i zewnetrznym organizacji
charakteryzuja si¢ sprzezeniem zwrotnym, a wigc s3 wzajemnie uwarunkowane.
W praktyce zarzadzania (kierowania), takze w ramach organizacji posiadajacych
administracyjng funkcje genotypows, a wiec i przy podejmowaniu rozstrzygnieé
w ramach wykonywania administracji publicznej, wskazane sprze¢zenia muszg by¢
uwzgledniane. Wiaze si¢ to z potrzebg stalego obserwowania zachodzacych zmian
i analizowania ich wplywu na cele organizacji*. Przykladem wplywu otoczenia ze-
wnetrznego na administracje publiczng jest jej przeksztalcanie si¢ zwigzane z po-
trzebami spoleczenstwa informacyjnego. ,,Administracja wychodzac naprzeciw
oczekiwaniom dobrze poinformowanego spoleczenstwa musi zrewidowac¢ obowig-
zujace dotad pryncypia zwigzane chocby z zasadg pisemnosci rozstrzygania spraw
czy szerzej formalnego komunikowania si¢ z obywatelami (odejscie od cywiliza-
cji papieru na rzecz cywilizacji komputerowej)”™. Za taki wplyw mozna obecnie

35 Na ten temat zob. np. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cz. 1, Krakéw 1995,
s. 17. Autor ten swoje rozwazania na temat okre$lenia administracji panstwowej rozpoczal od
nawigzania do kryteriéw intereséw prywatnych i publicznych na gruncie prawa rzymskiego.

36 M. Chmaj, Przyczynek do wyjasnienia pojecia: polityka, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodow-
ska, Sectio K: Politologia 1995-1996, t. 2, nr 3, s. 205.

37 E.Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 23.

38 B. Wawrzyniak, Decyzje kierownicze w teorii i praktyce zarzqdzania, Warszawa 1980, s. 36.

39 Z. Niewiadomski, Nowe zjawiska w administracji publicznej - perspektywa teorii prawa administra-
cyjnego, w: Nowe zjawiska w administracji publicznej, red. Z. Cieslak, A. Kosieradzka-Federczyk,
Warszawa 2015, s. 46.
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uzna¢ takze sytuacje spoleczng i gospodarczg zwiazang z pandemig wirusa CO-
VID-19. Wplyw otoczenia zewnetrznego na administracje publiczng jest czesto
analizowany w publikacjach zwigzanych z nauka administracji. Przykltadem tego
s3 rozwazania, w ktorych sprawno$¢ dzialania struktur administracyjnych powia-
zano bezposrednio z ich otoczeniem wewnetrznym (sposobem zorganizowania
tych struktur) i otoczeniem zewnetrznym (stopniem zlozonosci tego otoczenia
i dynamiki zachodzacych w nim przemian)*. Otoczenie zewnetrzne wpltywa wiec
w istotnym stopniu na okreslanie oraz korygowanie celéw administracji pub-
licznej. Cele operacyjne, taktyczne, a nawet strategiczne administracji zwigzane
z oczekiwaniami spolecznymi moga ulega¢ zmianom. Otoczenie zewnetrzne nie
powinno jednak zmieni¢ misji administracji, ktora jest podejmowanie dziatan na
rzecz dobra obywateli.

Okreslenie celu organizacji pozwala odpowiedzie¢ na pytanie o sens jej istnie-
nia. Z punktu widzenia nauki administracji istotne jest, ze pojeciem celu postugu-
ja sie organy administracji publicznej wydajace akty normatywne*. Akt ten jako
prawna forma dziatania administracji publicznej znajduje si¢ w orbicie zaintere-
sowan nauki prawa administracyjnego, a sposob jego przygotowania jest obiektem
badan zwigzanych z naukami o zarzadzaniu, a w rezultacie nauki administracji.

Prowadzona w ramach nauki administracji analiza celu organizacji (jednostki
administrujgcej) pozwala zakwalifikowac jg do jednej z trzech kategorii: organizacj,
ktore istnieja w celu zapewnienia korzysci swoim akcjonariuszom; organizacji, kto-
re nie uznajg pomnazania bogactwa akcjonariuszy za wylaczny cel swego istnienia,
a w swoim funkcjonowaniu kierujg si¢ takze oczekiwaniami swoich pozostalych
interesariuszy; organizacji, ktorych nie zadowala jedynie zaspokajanie potrzeb inte-
resariuszy, gdyz poszukuja one wyzszego celu niz zaspokajanie potrzeb interesariu-
szy*. Do tej ostatniej — trzeciej — kategorii nalezy zaliczy¢ administracje publiczna,
o ile w jej dzialaniu nie wystepuja zjawiska o charakterze patologicznym. Opra-
cowanie strategii umozliwia osiagnigcie celu funkcjonowania organizacji, a przede
wszystkim pozwala organizacji na wypracowanie logiki jej funkcjonowania®. Od-
nosnie do standardéw zachowania nalezy w pelni zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze ,,or-
ganizacja musi przyja¢ polityke i zasady zachowania, ktére pomoga pracownikom

40 ], Lukasiewicz, Zasada organizacyjnej elastycznosci aparatu administracji publicznej, Warszawa 2006,
s. 44.

4 A Mitus, Cel w administracji publicznej i prawie administracyjnym. Studium teoretycznoprawne, Warszawa
2018, s. 12.

42 ]. Supernat: Zarzgdzanie, Wroctaw 2005, s. 371.

43 Tamze,s. 371.
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podejmowac codzienne decyzje™*. Przedstawiona koncepcja odnosi sie zasadniczo
do organizacji okreslanych jako organizacje gospodarcze czy ekonomiczne, kto-
re maja przede wszystkim na celu osiggnigcie wlasnego dobrobytu, ale mozna ja
odnies¢ z calg pewnoscig takze do organizacji tworzonych z mysla o zapewnieniu
powodzenia ich otoczenia zewnetrznego. Do kregu takich organizacji nalezy wias-
nie zaliczy¢ administracje publiczna i jej podsystemy. Od organizacji o charakterze
ekonomicznym w omawianym zakresie odréznia administracje publiczng fakt, ze
jej misja i zwigzane z nig cele dzialania - ze wzgledu na funkcje wykonawcza - s3 jej
nadane przez otocznie zewnetrzne. Mozna w tym zakresie mowi¢ zaréwno o oto-
czeniu zewnetrznym bezposrednim, np. o organach wtadzy lub organach wymiaru
sprawiedliwosci, jak i o otoczeniu zewnetrznym ogdlnym, np. o systemie prawnym.

3. Zagadnienie misji organizacji w ujeciu nauki administracji

W rozwazaniach prowadzonych na gruncie nauki administracji bedacej zaréwno
pod wplywem nauki prawa administracyjnego, jak i nauk o zarzadzaniu mozna
oprze¢ si¢ na oddajacym w pelni istote misji organizacji okresleniu, ze ,jest to fun-
damentalny a rGwnoczesnie unikatowy stan przyszty do ktérego organizacja zamie-
rza. Misja jest ogélnym stwierdzeniem najbardziej podstawowych intencji [organi-
zacji - S.W.]”®. Przykladem sformutowania misji organizacji jest: ,,Jestesmy firma
najwyzszej uczciwosci, oddang naszym pracownikom 1iklientom, a naszg misja
jest osiagniecie pozycji krajowego lidera pod wzgledem sprzedazy i rentownosci
sprzedazy wysokiej jakosci systemow bezpieczenstwa dla amerykanskich gospo-
darstw domowych i rodzin™*. Dla poréwnania mozna przytoczy¢ okreslenie misji
urzedu (aparatu pomocniczego organu administracji), zaliczanego do organizacji
posiadajacych administracyjng funkcje genotypows, a wiec - jak to bylo juz wyzej
zaznaczone — organizacji, ktora jest powolana do dzialania nie na rzecz realiza-
cji wlasnych interesow, ale realizacji interesow otoczenia zewnetrznego (przede
wszystkim bezposredniego). Jako przykiad moze stuzy¢ misja okreslona w ramach
administracji samorzagdowej, a mianowicie misja Urzedu Miasta Siedlce: ,Misja

4 Tamze,s. 371.

45 K. Obloj, M. Trybuchowski, Zarzgdzanie strategiczne, w: Zarzgdzanie. Teoria i praktyka, red.
A.K. Kozminski, W. Piotrowski, Warszawa 1995, s. 202, https://edu.pjwstk.edu.pl/wyklady/poz/scb/
index21.html [dostep: 11.08.2017 r.].

46 B.Tracy, Turbostrategia. 21 skutecznych sposobow na przeksztatcenie firmy i szybkie zwigkszenie zyskéw,
ttum. G. Luczkiewicz, Rzym 2010, s. 49.
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Urzedu Miasta jest dziala¢ sprawnie, przyjaznie i bezpiecznie. Realizujemy zasade
samorzadnos$ci u ktdrej podstaw lezy profesjonalne §wiadczenie ustug zaspokaja-
jacych zbiorowe i indywidualne potrzeby mieszkancéw i gosci w celu zwiekszenia
ich zadowolenia i umocnienia roli Urzedu jako instytucji stuzby publicznej [...]"*.
Jako przykiad sformulowania misji w ramach struktur administracji publicznej
mozna rowniez podac okreslenie zwigzane z funkcjonowaniem administracji rza-
dowej i tak misjg Krajowej Administracji Skarbowej jest ,,zapewnienie stabilnych
i efektywnych finanséw publicznych oraz wysokiej jakosci $wiadczonych ustug™.
Prawidlowe okreslenie misji zaréwno calej administracji publicznej, jak i ktoregos
z jej podsysteméw umozliwi administracji uksztaltowanie relacji uwzgledniajacej
interesy podmiotéw administrowanych wchodzacych w sktad otoczenia zewnetrz-
nego administracji. Interesy te odzwierciedlaja oczekiwania podmiotu zewnetrzne-
go, ze bedzie wobec niego zastosowana okreslona prawem forma dziatania admi-
nistracji. Wyrazenie oczekiwan i ewentualne spowodowanie zastosowania wobec
podmiotu zewnetrznego prawa materialnego zostalo odzwierciedlone w triadzie
Bernatzika, w ktdrej s3 wymienione: interes faktyczny, interes prawny i roszczenie
prawne (publiczne prawo podmiotowe)*. Mozna stwierdzi¢, ze realizacja wskaza-
nych w triadzie Bernatzika intereséw jest okreslonym w misji celem dzialania ad-
ministracji. Nie moze on by¢ jednak rozpatrywany w oderwaniu od innych zjawisk
zwigzanych z administrowaniem. Dobrze to zagadnienie odzwierciedla zaprezen-
towana w literaturze triada zjawisk zwigzanych z pojeciem administracji publicz-
nej, a mianowicie: cel - struktura konieczna do jego realizacji - zadania struktu-
ry*. Z calg pewnoscig kwestie struktury pozostaja w sferze zainteresowan nauki
administracji, ktéra odgrywa tutaj role subdyscypliny faczacej nauki o zarzadzaniu
i nauki prawne.

Nad misja administracji publicznej mozna zastanawia¢ si¢ z punktu widzenia
calego ,aparatu” administracji publicznej w skali panstwa, traktujac ja jako nie-
zmiernie rozbudowang i skomplikowang w swoim funkcjonowaniu organizacje
(w ujeciu teorii organizacji i zarzadzania), czyli system, a wlasciwie megasystem
(w ujeciu ogdlnej teorii systemoéw). Mozna tez rozpatrywaé misje¢ w wybranym
podsystemie administracji publicznej. W przypadku administracji terenowej,

47 Urzad Miasta Siedlce, https://umsiedlce.home.pl/ [dostep: 23.02.2021 r.].

48 Ministerstwo Finansow — Krajowa Administracja Skarbowa, Strategia KAS, https://www.gov.pl/web/
kas/strategia-kas [dostep: 23.02.2021 r.].

49 J.Zimmermann, Prawo administracyjne. .., s. 364 inast. We wskazanej publikacji zostala w wyczerpujacy
i interesujacy sposob przedstawiona ta konstrukecja teoretyczna (tamze, s. 364 i nast.).

50 Z.Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, w: System Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 47.
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zaréwno samorzadowej, jak i rzadowej, analiza misji nie moze by¢ oderwana od
regionalnych czy lokalnych uwarunkowan spolecznych, ekonomicznych, a nawet
geograficzno-przyrodniczych.

Prawidiowe sformulowanie misji administracji jest zagadnieniem, ktore zdecy-
dowanie wykracza poza pole zainteresowan nauki prawa administracyjnego, a na-
wet spokrewnionych z nig nauki administracji i nauki polityki administracyjne;j.
Konieczne jest w tym zakresie ujecie interdyscyplinarne wiagzace si¢ z wzajemnym
uwzglednianiem osiggnie¢ réznorodnych dyscyplin naukowych, przede wszystkim
z obszaru nauk spofecznych.

Zakonczenie

Administracja publiczna jest obiektem zainteresowania nie tylko nauk prawnych,
ale takze innych dyscyplin zaliczanych do dziedziny nauk spolecznych. Ze wzgle-
du na organizatorski charakter dziatalnosci administracyjnej wiazacy si¢ z za-
spokajaniem intereséw o charakterze publicznym szczegoélng role w tym zakresie
odgrywa dyscyplina nauk o zarzadzaniu i jakosci. Niestety, czesto odczuwany jest
brak zharmonizowania badan prowadzonych w ramach dyscyplin zajmujacych
sie ,zjawiskiem administracji”. Ciagle nie ma wspoélnej platformy podchodzenia
do analizowanych zjawisk. Nauka administracji i prowadzone w jej ramach ba-
dania nad organizacja oraz funkcjonowaniem administracji publicznej powinny
by¢ traktowane jako subdyscyplina nauk prawnych, ktéra wykorzystujac osiag-
niecia w zakresie kierowania zespotami ludzkimi wypracowane na gruncie nauk
o zarzadzaniu, bedzie mogla wskaza¢ sposoby realizacji celow okreslonych przez
prawo, a w szczegélnosci przez normy prawa administracyjnego. Rozwazania
zwigzane z misja organizacji, a przede wszystkim organizacji posiadajacych ad-
ministracyjng funkcj¢ genotypowa, moga by¢ bardzo przydatne przy rozwigzywa-
niu problemoéw dotyczacych ksztaltowania procesu decyzyjnego w ramach struk-
tur administracyjnych. Istotne w tym zakresie moga okaza¢ si¢ kwestie zwigzane
z okresleniem misji i celéw dziatania administracji publicznej. Odchodzenie od
czysto reglamentacyjnych funkcji administracji w strone realizacji w coraz wiek-
szym stopniu zadan z zakresu administracji $wiadczacej wymaga zmian w sferze
organizacji urzedéw, czyli aparatu pomocniczego organéw administracji publicz-
nej. Nie moze si¢ wigc utrzymywac sytuacja, w ktorej brak jest wspoldzialania
pomiedzy przedstawicielami dyscypliny nauk prawnych i dyscypliny nauk o za-
rzadzaniu. Platforma porozumienia i wspdtdziatania w tym zakresie powinna by¢
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nauka administracji rozumiana jako subdyscyplina, ktorej przedmiotem jest ana-
liza organizacyjnych aspektow realizacji zalozen prawa w ramach struktur admi-
nistracyjnych.
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