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Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie pozycji administracji publicznej w strukturze wspotczesnego
panstwa i nauki administracji wéréd innych dyscyplin naukowych. Przedmiotem badawczym artykutu jest ad-
ministracja publiczna ukazana - zgodnie z zatozeniami nauki administracji — jako organizacja bedaca rodzajem
systemu. Tak rozumiana administracja jest potraktowana jako zjawisko prawne. Istota administracji, niezaleznie
od przemian zachodzacych w panstwie, opiera sie bowiem na zasadzie legalnosci. Oznacza to, ze jej struktura
i formy dziatania s $cisle zwigzane przepisami prawa. Na ten system administracji publicznej oddziatujg roz-
norodne elementy jej otoczenia zewnetrznego. Otoczenie wewnetrzne administracji jest takze bardzo zrézni-
cowane. W artykule zostato wskazane, ze administracja publiczna, pomimo ze jest obiektem zainteresowania
réznorodnych dyscyplin naukowych, jest przede wszystkim obiektem zainteresowania badawczego w ramach
dziedziny nauk prawnych. Pierwszym podstawowym wnioskiem wyciaggnietym z rozwazan zawartych w arty-
kule jest wskazanie, ze ze wzgledu na zwiazanie administracji prawem i mozliwos¢ stosowania tylko tych form
dziatania, ktdre okresla prawo, podstawowa dyscypling, w ramach ktérej nalezy analizowac¢ zagadnienia funk-
cjonowania administracji, jest dyscyplina,nauki prawne”. Na tej podstawie wysnuty jest drugi wniosek, ze nauke
administracji nalezy traktowac jako subdyscypline nauk prawnych. Jest to subdyscyplina naukowa, ktéra wyko-
rzystujac osiggniecia z zakresu pozaprawnych dyscyplin naukowych, bedzie analizowata skutecznos¢ i celowos¢
dziatania administracji, ale w oparciu o granice wyznaczone przez prawo.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, zjawisko prawne, zasada praworzadnosci, otoczenie administracji, na-
uki prawne, nauka administracji

Summary: The aim of the article is to present the position of public administration in the structure of the modern
state and the science of administration among other scientific disciplines. The research subject of the article is public
administration presented - in accordance with the assumptions of the science of administration — as an organization
that constitutes a particular system. Administration understood in this way is deemed as a legal phenomenon. The
essence of administration, regardless of the changes taking place in the state, is based on the principle of legality. This
means that its structure and forms of action are strictly regulated by the law. The system of public administration is
impacted by various elements of the external environment. Moreover, the internal environment of the administration
is also very diverse. The article implies that public administration, despite being an object of interest of various scien-
tific disciplines, is primarily an object of research within the law. The first basic conclusion drawn from the article is to
indicate that, due to administration’s connection to the law and the requirement to use only those forms of action that
are prescribed by the law, the primary discipline within which we shall analyze the rules of the functioning of adminis-
tration is the law. On this basis, a second conclusion is presented that the science of administration should be regarded
as a subdiscipline of the law. In addition, administration is a scientific subdiscipline that, using achievements in the
field of extralegal scientific disciplines, will analyze the effectiveness and expediency of the administration’s action,
however based on the boundaries set by law.

Key words: public administration, legal occurrence, rule of law, legal sciences, law, science of administration, ad-
ministrative environment
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Pestome: Llenb cTatby — NpeacTaByTb MECTO NMy6/IMYHON aAMUHICTPALMN B CTPYKTYpE COBPEMEHHOTO FOCYAapCTBa
1 HayKy aiMVHUCTPaLMM Cpeay APYTX HayUYHbIX AVCLMIIVH. [peameTom ccnefoBaHuA B CTaTbe ABMAETCA Nyonny-
HaA aAMUHVCTPaLWA, NPeACTaBeHHasA — B COOTBETCTBIV C NMPEANONOKEHNAMM HayK aAMUHICTPaLMN — Kak OpraHu-
3aLuA, ABNAIOLLAACA CBOETO pofa cMcTeMol. MoHMMaeMas TakviM 06pasoM aaMUHICTPALVA, PacCMaTpPUBAETCA Kak
topuamnyeckoe asneHve. CyTb aMUHNCTPALMM, HE3aBMCMMO OT Npeobpa3oBaHui, MPOUCXOAALLMX B FOCYAAPCTBE,
OCHOBbIBAETCA Ha NpaBe V1 3aKOHHOCTU. ITO O3HAYaET, UTO ee CTPYKTYpa 1 pOpMbl [IeATENbHOCTI CTPOrO NPUBA3aHbI
K NpaBoBbIM HopMaM. Ha cuctemy ny6nmmyHom agMMHCTPALIM OKa3bIBAKOT BIVAHVIE PA3NIVYHbIE SNIEMEHTbI €€ BHELL-
Heli cpepibl. BHyTpeHHAA cpefia aAMUHUCTPaLMM TaKKe O4eHb pasHoobpasHa. B ctaTbe oTMeuaeTcs, YTo nybnmyHas
aMUHNCTPaLMA, XOTA U ABNAETCA O6HEKTOM MHTEpeca PasfnyHbIX Hay4HbIX ANCLMINIVH, MPeXxae BCero, ABNAeTCA
06BEKTOM VICCIIEI0BATENBCKOTO MHTEPECa OPUANYECKIX HayK. [lepBblii OCHOBHOI BbIBOA, CAENAHHbIN 113 NprBeAeH-
HbIX B CTaTbe PacCyAeHIA, 3aKMI0YaeTCA B TOM, YTO B CUy 06A3aTeNbHOCTY afMVHCTPALIM MO 3aKOHY 11 BO3MOX-
HOCTM MPUMEHEHA TONbKO onpeeneHHbIX 3aKoHOM GOpPM [eCTBIIA, OCHOBHOW AVNCLIMTNIMHON, B pamKkax KOTOpOI
LIOMMKHbI aHaNV3MPOBATLCA BOMPOCH! GYHKLVIOHUPOBAHUA afMUHUCTPaLMK, ABNAETCA ANCLMMIHA <lOpUANYECKIe
HayKm». Ha 3TOM OCHOBaHW BbICTPanBaeTCA BTOPOI BbIBOA O TOM, YTO HayKa afMUHUCTPaLIMM JOMMKHa paccmaTpu-
BaTbCA Kak CyOAVCLIMNINHA I0PUANYECKMX HayK. TO HayYHasa CyOaMCLMMINHA, KOTOpas, UCMOMb3yA AOCTUXKEHWA
HEIOPUANYECKUX HaYUYHBIX AUCLMMIVH, BYAeT aHanm3npoBaTb 3pHeKTUBHOCTb 1 LieNecoobpasHOCTb GyHKLMIOHUPO-
BaHWA aAMUHICTPALIMN, HO UCXOAA U3 YCTaHOBIEHHbIX 3aKOHOM rpaHuL.

KnioueBble cnoBa: nybnuuHaa afMUHWCTPaLMA, MpPaBOBOE ABJIEHWE, BEPXOBEHCTBO MNpaBa, cpefa
afAMUHICTPALIY, IopuAnYecKas HayKa, Hayka agMUHICTPaLmm

Pestome: MeTolo CTaTTi € NpeacTaBneHHA No3uLi fepXaBHOro ynpasiHHA B CTPYKTYPI CyYacHOI fiepaBy Ta HayKun
NpO yNpasniHHA cepef iHLWMX HayKOBMX AUCLMMNIH. [peaMeToM AOCHmKEHHSA CTaTTi € fiepKaBHe ynpaBIliHHA, MOKa-
3aHe 3riJHO 3 TEOPIEI0 aAMIHICTPATUBHOI HaYKW, K OpraHisaLis, Aka € BUAOM cucTeMu. Y Takomy po3yMiHHI ynpaBniHHA
TPaKTYeTbCA AK npaBose AsyLe. CyTb AepKaBHOTO YNpaB/iHHSA, HE3aNEeXHO Bif 3MiH, WO BiAOYBalOTbCA B flepxasi,
I'PYHTYETbCA Ha MPVHLMMI 3aKOHHOCTI. Lle 03Hauag, Lo roro cTpyKTypa Ta dopmm Aii TICHO NOB'A3aHi 3 HopMamu npa-
Ba. Ha Lo cnctemy ilepaBHOro ynpasniHHA BNMBAOTL Pi3HI eneMeHTH i 30BHILLHbOro cepeaosuLLa. BHyTpilLHeE ce-
pepnoBviLLe YpaBniHHA TaKoX Ay»e Pi3HOMaHITHe. Y CTaTTi BKa3aHo, LU0 [jepKaBHe YNpaBIliHHA, He3BaXatoun Ha Te,
LLI0 BOHO € 06'EKTOM iHTEpPECY Pi3HUX HAYKOBUX ANCLIMMIIH, € HAaCaMnepes 06'€KTOM AOCTIAHNLIbKOIO iHTepecy y chepi
I0PUANYHNX HayK. [1epLUMM OCHOBHUM BMCHOBKOM, 3PO6/EHIM i3 MipKyBaHb, BUKaeHUX y CTaTTi, € BKasiBKa Ha Te,
L0 Yepes Te, Lo YMNpPaBJliHHA 3B'A3aHO 3aKOHOM Ta MOM/MBICTb BUKOPVCTaHHA niLle TUX GopM fiif, AKi BU3HaueHi
3aKOHOM, OCHOBHA ACLIMMNIHA, B PaMKaXx AKOI PO3MAAAIOTHCA NUTaHHA GYHKUIOHYBaHHSA YNPaBiHHA AUCLWMIIHA, Lie
LHOPVANYHI HayKi” B pe3ynbraTi HayKy ynpasniHHA Cif po3rnaaaTi AK NIAAUCUMNAIHY IOPUANYHNX HayK. Lie HaykoBa
NipANCLUMNNIHA AKa, BUKOPUCTOBYIOUM JOCATHEHHA HEe I0PUAMYHINX HayKOBUX AUCLMMIIH, aHanisyBaTuMe edpeKTuB-
HICTb Ta LinecnpAMOBaHiCTb AiANIbHOCTI AeP>KaBHOTO YNPaBIiHHA, ane B paMKax BCTaHOB/IEHVX 3aKOHOM.

Kniouvosi cnosa: flepxaBHe ynpasniHHSA, NPaBoBe ABLLE, BEPXOBEHCTBO NPaBa, aAMiHICTPaTUBHe cepefjoBULLe,
IopuanYHa HayKa, aiMiHICTpaTBHa HayKa

Wstep

Celem ukazaniu administracji publicznej jako zjawiska prawnego jest proba wska-
zania miejsca nauki administracji wéréd innych subdyscyplin zaliczanych do dy-
scypliny nauk prawnych. Zaliczenie nauki administracji od czasu wprowadzenia
w 2018 r.! obecnie obowigzujacej klasyfikacji dziedzin i dyscyplin naukowych oraz

1 Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 20 wrzesnia 2018 r. w sprawie dzie-
dzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych, Dz. U. z 2018 r. poz. 1818.
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kontrowersyjnego oddzielenia w nim dyscypliny nauk o administracji od dziedziny
(obecnie: dyscypliny) nauk prawnych i okredlenia jej jako dyscypliny nauk o poli-
tyce i administracji, spowodowalo ewidentne rozluznienie zwigzkéw tej dyscypliny
znaukami prawno-administracyjnymi, a w szczegdlnosci z subdyscypling nauka
prawa administracyjnego. Nalezy jednak dazy¢ do tego, aby badania prowadzone
w ramach nauki administracji pozostaly w pelni koherentne z badaniami prowa-
dzonymi na gruncie nauk prawnych.

Administracja publiczna jest instytucja, ktdrej rola we wspolczesnym panstwie
jest w pelni uzalezniona od obowigzujacego prawa, ale jednoczesnie jest takze zja-
wiskiem, ktore jest ksztalttowane przez wiele czynnikéw o charakterze pozapraw-
nym. Nie da si¢ bowiem analizowa¢ kwestii organizacyjnych administracji bez
uwzglednienia jej znaczenia w odczuciu spolecznym i analizy rozumienia przez
nia samg celéw swojego dzialania. Elementy o charakterze spolecznym - zaréwno
zwigzane z otoczeniem zewnetrznym, jak i srodowiskiem wewnatrzadministracyj-
nym - czgsto wykraczaja poza mozliwosci petnego, specyficznego uregulowania
w aktach prawnych. Wkraczajg one bowiem w zakres rozwazan moralnych czy
zwigzanych z etyka zawodowa. Nie moze to oznacza¢ jednak, ze administracja ma
dziala¢ poza granicami okreslonymi przez prawo.

Prawodawca, dgzac do regulowania zycia spolecznego, skupia si¢ niejednokrot-
nie na kwestiach czysto technicznych, czego skutkiem sg rozwigzania przyczyniaja-
ce sie wprawdzie do skutecznej realizacji celow krotkookresowych, ale odchodzace
od koncepcji zwigzanych z zapewnieniem ochrony diugofalowych intereséw spo-
tecznych. Kwestia skutecznosci przy rozwigzywaniu biezacych zagadnien i popraw-
nosci politycznej niejednokrotnie zaczyna dominowac nad holistycznym ujeciem
procesu administrowania. Analizowanie koncepcji administracji publicznej zawsze
stwarza niebezpieczenstwo, ze w poszukiwaniu sprawnosci w zakresie procesu de-
cyzyjnego zagubiona zostanie kwestia ochrony praw jednostki, a moze réwniez
praw i dazen okreslonych grup spotecznych. Powstaje pytanie, czy prawo moze
by¢ skutecznym instrumentem chronigcym interesy podmiotdw z otoczenia admi-
nistracji publicznej? W jakim zakresie potrzebna jest w tym obszarze wspdtpraca
prawnikéw-administratywistow z przedstawicielami innych dyscyplin naukowych,
np. etykami czy psychologami, aby poglebia¢ wsrdéd pracownikéw administracji
publicznej postawy zachecajace do podejmowania wspoélpracy z podmiotami z oto-
czenia zewnetrznego przy identyfikowaniu i realizowaniu ich dgzen? Wskazane we
wstepie zagadnienia nalezy analizowa¢ zaréwno przy uzyciu metody dogmatyczno-
-prawnej, jak i metody teoretyczno-prawnej, a takze w pewnym zakresie metody
historyczno-prawnej. Zamierzeniem zwigzanym z podjeciem tematu roli admini-
stracji publicznej jest wykorzystanie wskazanych wyzej metod. Ma to stuzy¢ przede
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wszystkim zaprezentowaniu glosu w dyskusji nad znaczeniem nauki administracji
wsréd innych subdyscyplin dziedziny nauk prawnych®.

Wspdlczesnie bardzo duza uwage przywigzuje sie do zagadnienia tworzenia
administracji publicznej, ktéra bylaby przyjazna obywatelowi i stwarzala mozliwo-
$ci realizacji jego dazen. Prawo poprzez swoje normy daje podstawy do stosowa-
nia przez administracj¢ roznorodnych form dziatania, ale nie zawsze jest w stanie
wskaza¢ metode, czyli droge postepowania przy podejmowaniu wewnetrznego
procesu decyzyjnego. Wewnetrzne procedury administracyjne, bedace szczegdl-
nym obszarem zainteresowania nauki administracji, nie s i nie moga ze wzgledu
na swoj charakter by¢ poddane $cislej regulacji. A przeciez skuteczno$¢ realizacji
polityki administracyjnej w pelni zalezy od wewnetrznego procesu decyzyjnego,
ktory jest realizowany w jednostce bedacej aparatem pomocniczym organu admi-
nistracji. Przede wszystkim dotyczy to rozstrzygnie¢, ktére maja charakter niepo-
wtarzalny i nie wiazg sie z rutynowym dzialaniem. W sferze tych decyzji, np. zwia-
zanych z reformowaniem procesu administrowania albo zapobieganiem sytuacjom
zagrazajacym bezpieczenistwu obywateli, elementy o charakterze pozaprawnym
zwigzane wiedzg, doswiadczeniem albo nawet samodzielno$cig w dzialaniu, sg tak
samo istotne, jak kwestia stosowania si¢ do okreslonych przepisami prawnymi re-
gut dziafania.

1. Istota administracji publicznej

Rozwazania zwigzane z istotg administracji publicznej warto rozpocza¢ od reflek-
sji, ze zagadnienia planowania i wykonywania zadan majacych znaczenie dla roz-
woju danych spolecznos$ci zawsze wigzaly sie z kwestiami odpowiedniego uksztal-
towania zorganizowanego dzialania prowadzacego do osiagniecia zamierzonego
celu. Warto takze przytoczy¢ stwierdzenie, ze zjawisko okreslane jako administra-
cja pojawialo sie ,,przez calg historie ludzkiej cywilizacji, odkad pojedynczy ludzie
zaczeli zy¢ w wielkich grupach i odkad z tego powodu zaczeli mie¢ i zaspokaja¢
takie potrzeby, ktorych nie mieli dotychczas™. W literaturze z pojeciem admini-

2 Na marginesie nalezy wskazac¢, ze bardzo czgsto pojecie ,,nauki administracji” jest mylone z pojeciem
»hauki o administracji’, ktore jest jedynie nazwa przedmiotu realizowanego w ramach ksztalcenia,
np. na kierunku administracja, i nie odzwierciedla istoty nauki administracji, ktérej zadaniem jest
analizowanie proceséw decyzyjnych i proponowanie rozwiazan organizacyjnych wewnatrz jednostek
aparatu pomocniczego organdw administracji publicznej (np. urzedéw).

3 A.Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 18.
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stracji wigzany jest syndrom ,uciekajacego zjawiska’, ktore nie jest statyczne, tylko
ciggle si¢ zmienia®. Nawigzujac do tego pojecia administracji, nalezy wskaza¢ na
poszukiwanie w literaturze z zakresu teorii panstwa i prawa okreslenia pojecia
»Zjawiska”. Pisal na ten temat Kazimierz Opalek, nawigzujac zaréwno do pogla-
dow Wiestawa Langa, jak i Tadeusza Kotarbinskiego®. K. Opalek okreslil ,,zjawi-
sko” jako czes$¢ rzeczywistosci, bedacej oddzielnym, konkretnym i indywidualnym
przedmiotem, podleglym badaniu nauk empirycznych®. Idac §ladem rozumowania
tego autora, mozna zastanawiac si¢ nad kwestig rozumienia administracji publicz-
nej jako zjawiska spotecznego. Przy uzasadnieniu takiego rozumienia pomocne jest
uznanie administracji za forme zbiorowego zycia ludzi. Mozna jg zaliczy¢ do tego
rodzaju zjawisk spolecznych, ktére K. Opalek wyrdznia ze wzgledu na wystepo-
wanie w nich tak istotnego elementu, jak normy spoteczne. Normy te wystepuja
w takim sensie, Ze sg czynnikiem konstytuujacym zjawisko spoteczne jako zjawisko
okreslonego typu, oraz ze w tego rodzaju zjawiskach okreslone normy spoteczne
sa czynnikiem wplywajacym na zachowanie si¢ ludzi w interakeji’. Administracja
publiczna rozumiana jako forma zbiorowego zycia ludzi jest obiektem zaintereso-
wania przedstawicieli dyscypliny nauk socjologicznych. Stosunki miedzyludzkie
wystepujace w ramach struktur administracyjnych s jednak bardzo specyficzne
na tle innych grup spotecznych. Na te specyfike sklada si¢ bardzo silne zdetermi-
nowanie tych stosunkéw przez uregulowania prawne. Prawo okresla bowiem cele
dziatania zaréwno calej administracji publicznej, jak i jej poszczegélnych podsyste-
mow. Prawo okresla takze struktury organizacyjne, w ramach ktérych wspomniane
cele sg realizowane, a rowniez ksztaltuje ono caly podsystem spoteczny admini-
stracji poprzez okreslanie warunkéw uczestniczenia poszczegélnych oséb w pro-
cesie administrowania. Na specyfike organizacji i funkcjonowania administracji
publicznej sklada si¢ jednak oprocz elementéw okreslonych przez prawo bardzo
wiele réznorodnych aspektéw posiadajacych charakter pozaprawny. W pelni uzna-
jac poglad, ze administracja, jak kazda wladza publiczna, funkcjonuje w konkret-
nym otoczeniu spolecznym, nalezy wskaza¢ na sygnalizowane w literaturze pyta-
nie o stopien regulacji prawnej relacji danej wladzy z jej otoczeniem spotecznym?®.
Rozszerzajac rozwazania poza nauki prawne, trzeba oczywiscie pamigta¢, ze relacje

4 Z.Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, w: System Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 3.

K. Opalek, Zagadnienia teorii prawa i teorii polityki, Warszawa 1986, s. 172 i nast.

Tamze, s. 175.

Tamze, s. 177 i nast.

T. Biernat, Wladze publiczne w demokratycznym paristwie prawa. Prawo - instytucje - zasoby, Krakow
2014, s. 154.
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administracji publicznej z otoczeniem zewnetrznym wykraczaja poza ksztaltowa-
nie jej funkcjonowania przez organy wladzy ustawodawczej i sgdowniczej, a takze
poza stosowanie przez administracje prawnych form dzialania. Wszelkie zwiazki
z otoczeniem zewnetrznym nie posiadajgce charakteru prawnego, a posiadajace np.
charakter polityczny, spoteczny czy ekonomiczny, nie moga by¢ jednak niezgodne
z porzadkiem prawnym.

Administracja publiczna - rozumiana zaréwno w ujeciu podmiotowym, jak
i przedmiotowym - jest niezmiernie trudna do zdefiniowania. W literaturze trud-
nosci w tym zakresie wigze si¢ z zasygnalizowanym wyzej dynamicznym charak-
terem administracji, ktéra ciagle sie zmienia i nie jest zjawiskiem statycznym. Te
zmiany s3 zawsze odzwierciedleniem przemian zachodzacych w otoczeniu admini-
stracji, a przede wszystkim w jej otoczeniu prawnym, ktdre z kolei jest ksztaltowane
na skutek réznorodnych czynnikéw o charakterze politycznym, majacych zasieg
nie tylko ogélnopanstwowy, ale réwnie czgsto wymiar lokalny czy regionalny. War-
to w tym miejscu przytoczy¢ poglad cytowanych wyzej autoréw, zgodnie z ktérym
zmieniajg sie cele administracji, jej zadania, cele polityczne, struktury organizacyj-
ne, zasieg regulacji prawem i ludzie, ktorzy ja stanowia. Trwala jest jedynie sama
administracja rozumiana jako sposéb na organizowanie wspdlnych spotecznych
przedsiewziel’.

Z punktu widzenia nauki administracji, caly aparat administracyjny (pojecie,
ktore nie wystepuje w jezyku prawnym, a jedynie prawniczym) stanowi organiza-
cje, bedaca rodzajem systemu'’, ktore to pojecie zaczerpniete jest z dorobku nauk
o zarzadzaniu. Analizujac pojecie administracji publicznej na gruncie nauki prawa
administracyjnego, réwniez mozna spotkac sie z pojeciem systemu. Przyktadem
jest nastepujace stwierdzenie: ,Administracj¢ mozna [...] okredli¢ jako system
[wyrdznienie — S.W.] ztozony z ludzi zorganizowanych w celu stalej, systematycz-
nej, skierowanej ku przyszlosci realizacji dobra wspoélnego jako misji publicznej po-
legajacej gtéwnie (cho¢ nie wyltacznie) na biezacym wykonywaniu ustaw, wyposa-
zonych w tym celu we wladztwo panstwowe oraz srodki materialno-techniczne™".
Mozna wigc z cala pewnoscig analizowa¢ administracje, szczegdlnie w jej ujeciu

9 A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna...,s. 18.

10 Najbardziej przydatne w tym zakresie jest okreslenie, ze ,,system to celowo okreslony zbiér elemen-
tow i zbiodr sprzezen miedzy nimi, ktére wspolnie okreslaja cechy catosci” — System, w: Encyklopedia
zarzgdzania, https://mfiles.pl/pl/index.php/System [dostep: 11.02.2022 r.].

11 Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 29.
W definiowaniu administracji okredlenia ,,system” uzyl takze juz w latach 70. ubieglego wieku Jerzy
Staro$ciak, piszac, ze okrelenie ,,administracja” moze by¢ uzywane do oznaczenia ,,pewnego systemu
organéw grupujacych okreslone zespoty pracownicze” (]. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warsza-
wa 1977, s. 11).
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podmiotowym, jako uporzadkowany (hierarchicznie w przypadku administracji
rzadowej) zbior segmentdéw tworzacych zespot majacy sie przyczynia¢ do powo-
dzenia w zakresie realizacji misji okreslonej przez spoleczenstwo danego panstwa
lub spotecznosci danej czesci panstwa. Ten zbidr, na ktdry skladajg si¢ organy ad-
ministracji i przydane im do pomocy w realizacji kompetencji urzedy (rozumiane
jako aparat pomocniczy organu)'?, dziala w otoczeniu prawnym.

2. Otoczenie prawne administracji publicznej

Zasadniczym aspektem otoczenia prawnego administracji publicznej jest wynika-
jaca z art. 7 Konstytucji" zasada praworzadno$ci, okreslana takze w literaturze jako
zasada legalizmu'*. Zawarta w art. 7 Konstytucji zasada w odniesieniu do admini-
stracji publicznej zawiera w sobie dwa elementy. Pierwszy z nich, czyli dzialanie
na podstawie prawa, odroznia sytuacje administracji od sytuacji jednostek, ktore
nie s3 podmiotami wladzy publicznej. Drugi element, czyli dzialanie w granicach
prawa, wprowadza obowiazek $cistego przestrzegania prawa przez organy admini-
stracji publicznej podczas przewidzianych przez prawo dzialan'®. Prezentowany jest
réwniez poglad, zgodnie z ktérym rozréznia si¢ dwie zasady wynikajace ze wska-
zanego przepisu art. 7 Konstytucji'®. W tym ujeciu zasada praworzadnosci oznacza,
ze kazde dzialanie administracji ,,jest niesprzeczne z jakimkolwiek elementem po-
rzadku prawnego™’. Zasada legalnosci oznacza natomiast, ze kazde dziatanie admi-
nistracji ,powinno by¢ oparte na normie ustawowej upowazniajacej do jego pod-
jecia w okreslonej formie i w okreslonych warunkach”®. Wazne jest takze w tym
zakresie, ze wskazane zasady muszg by¢ realizowane zaréwno w procesie stosowa-
nia prawa, jak i stanowienia przez administracje¢ prawa'. Takie ujecie jest pomocne
przy analizowaniu administracji publicznej jako zjawiska prawnego.

12 Z punktu widzenia pozytywnego ujecia przedmiotowego do administracji publicznej zalicza si¢ szerszy niz
w ujeciu podmiotowym krag podmiotdw, jednak podmioty te nie mieszczg si¢ w przyjetym w niniejszym
artykule rozumieniu administracji publicznej jako ,,organizacji” ujetej w rozumieniu nauk o zarzadzaniu.

13 Zgodnie z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm., organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.

14 Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 153 i nast.

15 Tamze, s. 153.

16 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 122.

17 Tamze.
18 Tamze.
19 Tamze.
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Administracja publiczna, jak to juz zostalo wyzej wskazane, charakteryzuje si¢
niezwykla dynamikg. Cala jej istota polega na reagowaniu na bodzce przekazywa-
ne przez otoczenie zewnetrzne. Z punktu widzenia nauk prawnych i w nawigzaniu
do zasady praworzadnosci, tym reagowaniem, czyli odpowiedzia systemu, jest zasto-
sowanie wybranych prawnych form dzialania, ktére s3 odpowiedzig na uregulowa-
nia zawarte w aktach normatywnych bedacych zrédtami prawa. Wskazane prawne
formy dzialania administracji s3 zewnetrznym odzwierciedleniem realizacji zadan
administracji. Istnieje jednak takze cata sfera dzialan o charakterze wewnetrznym,
zaréwno w skali okreslonego urzedu, jak i w skali wigkszej, np. resortu administra-
cyjnego. Podejmowane w tym zakresie dziatania w swoich zalozeniach majg stuzy¢
podejmowaniu optymalnych rozwigzan skierowanych do otoczenia zewngtrznego
administracji. O ile procesy decyzyjne realizowane w ramach jednego urzedu (jed-
nostki administracyjnej, organizacji) sa domeng nauki administracji, to w tej szerszej
skali wychodza juz poza ramy dyscyplin $cisle zwiazanych z naukami o zarzadzaniu
i wchodza w krag zainteresowan innych sfer rozwazan, przede wszystkim zwigzanych
z nauka polityki administracyjnej i samej nauki prawa administracyjnego. Jako przy-
ktad mozna wskaza¢ analizowanie koncepcji, zgodnie z ktorymi procesy decyzyjne
w administracji powinny odbywac sie w ramach partycypacji lokalnych spotecznosci
przy podejmowaniu decyzji przez administracje samorzagdowa. Wspomniane kon-
cepcje s3 nawigzaniem do poszukiwania miejsca administracji lokalnej w sytuacji
poddawania krytyce istniejagcego systemu organow przedstawicielskich.

Zastanawiajac si¢ nad zjawiskiem administracji i jej miejsca we wspdlczesnym
panstwie, nalezy wskaza¢ na poglad, zgodnie z ktérym ,,administracja publiczna
stala si¢ jednym z kluczowych aspektéw sprawowania wladzy publicznej”. Znaj-
duje to swoje odzwierciedlenie w opracowywaniu celéw administracji, a moze
nawet doprowadzi¢ do radykalnych zmian w zakresie ksztaltowania jej misji i roli
w panstwie albo w jednostce samorzadu terytorialnego.

Pozycja administracji publicznej i jej uklad stosunkéw z otoczeniem zewnetrz-
nym jest odzwierciedleniem przeksztalcen koncepcji panstwa. Inaczej byly rozu-
miane rola i zadania administracji w ramach doktryny Rechtsstaat albo wczesniej-
szej ius politiae. Nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem, Ze ,,od momentu przeobrazenia
panstwa policyjnego w panstwo prawa zmienia si¢ nie tylko otoczenie i uwarun-
kowania prawne, w ktorych przyjdzie funkcjonowaé administracji, ale takze sytu-
acja prawna obywateli”*. Na pozycje prawng kazdego podsystemu administracji

20 B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, ttum. K.W. Frieske, Warszawa 1999, s. 32.
21 J. Chmielewski, Zasada budzenia zaufania w ogélnym postgpowaniu administracyjnym, Warszawa
2018, s. 115.
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publicznej niezmiennie wplywa, jak juz to zostalo podkreslone, jego otoczenie ze-
wnetrzne, ktore jest wysoce uzaleznione od szczebla administrowania i zwigzanego
z tym stopnia zdecentralizowania procesu administrowania. Przyktadowo mozna
wskaza¢ na elementy otoczenia administracji funkcjonujacej na poszczegdlnych
szczeblach samorzadu terytorialnego. Tak jak w przypadku administracji rzado-
wej nalezy w tym zakresie wyrézni¢ ogoélne otoczenie zewnetrzne i bezposrednie
otoczenie zewnetrzne administracji. Na otoczenie ogélne sktadaja sie¢ m.in. takie
elementy, jak: otoczenie kulturowe, otoczenie polityczne, otoczenie przyrodniczo-
-geograficzne, otoczenie prawne, otoczenie gospodarcze oraz otoczenie terytorial-
ne, czyli spolecznosci i organy innych jednostek zasadniczego podzialu admini-
stracyjnego. Bardzo ztozone jest réwniez tzw. otoczenie bezposrednie administracji
samorzadowej, a elementami tego otoczenia sa migdzy innymi centralne i tere-
nowe organy administracji rzagdowej, sady, w tym sady administracyjne, organy
samorzadu gospodarczego i zawodowego, organizacje gospodarcze oraz spotecz-
nosci lokalne i poszczegélni obywatele (np. mieszkancy danej jednostki samorza-
du terytorialnego)*. Wskazane elementy otoczenia zewnetrznego administracji,
oddzialujac na nig, powodujg, Ze podejmowane rozstrzygniecia wymagaja takze
wyboru okreslonych prawnych form dzialania. Formy te okreslone s3 w normach
prawnych, a wiec s okreslone przez otoczenie prawne administracji.

Zewnetrzne otoczenie administracji publicznej na skutek realizacji zasad demo-
kracji ulega, albo w kazdym razie moze ulegac, istotnym przeobrazeniom. ,,0gol-
ne orientacje aksjologiczne podzielane przez cztonkéw okreslonego spoleczenstwa
wplywaja zaréwno na zachowania ludzi pracujacych w organizacjach formalnych,
jak tez i na sposob ustrukturalizowania tych organizacji i sposob, w jaki s3 one
zarzadzane™”. Zachowania cztonkow organizacji, a wigc takze jednostek admini-
stracyjnych (np. urzedu obstugujacego organ administracji publicznej) stanowia
obiekt zainteresowania nie tylko nauk zajmujacych sie kierowaniem zespotamiludz-
kimi, ale znajduja takze swoje odzwierciedlenie w obszarze nauk administracyjno-
-prawnych. Przede wszystkim jest to pole zainteresowania nauki administracji. Po-
dejmowane s3 jednak w coraz szerszym zakresie badania zwigzane z analizg wply-
wu zachowan ludzkich na ksztaltowanie instrumentéw prawnych wykorzystywa-
nych do realizacji celéw wigzacych sie z nadana administracji publicznej misja.

Traktowanie administracji publicznej i jej poszczegdlnych podsystemow (np.
urzedow) jako zespoléw ludzi przyczyniajacych sie do osiagnigcia okreslonych

22 S. Wrzosek, Wplyw nauk o zarzqdzaniu na organizacje funkcjonowania samorzgdu terytorialnego,
w: Dwudziestolecie funkcjonowania samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. H. Kisilowska, E. Malak,
Warszawa 2010, s. 53.

2 B.G. Peters, Administracja publiczna..., s. 67.
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przez prawo celéw organizacji, do ktérej naleza, wigze si¢ z wystepujacym w ra-
mach nauki administracji analizowaniem jej dzialania w aspekcie prakseologicz-
nym?*. W literaturze z zakresu zagadnien administracyjno-prawnych wskazuje si¢
ponadto, ze koncepcja administracji publicznej uwarunkowana jest zalozeniami
filozoficznymi bedacymi najczesciej zalozeniami aksjologicznymi, ktore jednak
wynikajg z antropologii lub ontologii**. Wynika to ze stuzebnej roli administracji
wobec panstwa i jego spoleczenstwa, w tym spotecznosci poszczegolnych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Istotng kwestig przy analizowaniu prawnej pozycji administracji publicznej we
wspolczesnym panstwie jest funkcjonowanie w nim administracji rzadowej i ad-
ministracji samorzadowej. ,,Istota wzajemnego zréwnowazonego stosunku panstwa
i samorzadu jest wspdlczesnie rozumienie samorzadu jako jednego ze sposobow
pluralizacji wladzy, co jest elementem ustroju demokratycznego™. Wraz z rozwo-
jem demokracji samorzad terytorialny dzialajacy poprzez swoje organy administra-
cji lokalnej nabiera coraz wigkszego znaczenia. Jednak z drugiej strony istnieje coraz
wigksza pula zagadnien, ktorych administracja lokalna nie jest w stanie rozwigzywac.
Wiele kwestii zwigzanych z zadaniami pafistwa moze by¢ realizowanych wylacznie
na szczeblu administracji centralnej, a jesli terenowej, to w strukturach administra-
cji rzadowej. Skala zjawisk, wobec ktorych staje panistwo, znajduje swoje odzwier-
ciedlenie nie tylko w strukturze organizacyjnej administracji publicznej, ale przede
wszystkim w doborze jej prawnych form dziatania. Te prawne formy dziatania sg jed-
nym z najwazniejszych elementéw okreslajacych administracje jako zjawisko o cha-
rakterze prawnym. Srodowisko zewnetrzne administracji publicznej odpowiada na
stosowane przez nig formy dzialania poprzez okreslone przez prawo wykonywanie
obowiazkow lub realizacj¢ przyznanych uprawnien. Dopelnieniem traktowania ad-
ministracji publicznej jako zjawiska prawnego jest wskazanie na koniecznos¢ ciagte-
go jej nadzoru przez organy wladzy ustawodawczej i wladzy sadowniczej oraz wszyst-
kie inne podmioty w panstwie z punktu widzenia legalnosci dzialania.

24 O takim aspekcie analizy dzialan administracji pisal J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, War-
szawa 2004, s. 194 i nast. Autor wskazal rowniez na znaczenie rozwazania w ramach nauki admini-
stracji innych aspektow: ontologicznego, aksjologicznego i legalistycznego (tamze, s. 196 i nast.).

25 S. Fundowicz, Koncepcje administracji publicznej i prawa administracyjnego w polskiej nauce prawa
administracyjnego, w: Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa
2018, s. 51. Autor wyodrebnit nastepujace kierunki zwigzane z poszukiwaniem koncepcji administra-
cji publicznej: koncepcje humanistyczne, normatywistyczne, pragmatyczne, socjalistyczne, persona-
listyczne, modernistyczne (tamze, s. 51).

26 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 198.
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Zakonczenie

Administracja publiczna oraz wszelkie zagadnienia zwigzane z jej dzialaniem
i organizacja znajdujg sie w zakresie rozwazan prowadzonych na gruncie dyscy-
pliny nauki prawne. Wynika to z faktu, ze administracja jest nieodzownym i sta-
tym elementem porzadku prawnego w kazdym panstwie. Administracja publicz-
na jest bezposrednim realizatorem przyjetych w danym panstwie, niezaleznie od
jego ustroju, koncepcji politycznych suwerena. Wplyw na jej funkcjonowanie maja
przyjete rozwigzania prawno-ustrojowe. W zwigzku z tym administracja musi by¢
traktowana jako zjawisko prawne.

Wplyw innych - niz nauki prawne - dyscyplin naukowych na analizowanie ad-
ministracji publicznej z punktu widzenia skutecznosci jej dziatania czy wystepuja-
cych w jej ramach ukladéw spotecznych albo rozwigzan o charakterze technicznym
nie moze prowadzi¢ do pomijania aspektu legalnosci jej dziatania. W demokratycz-
nym panstwie prawnym dzialanie w ramach prawa i na podstawie prawa musi by¢
podstawowym wyznacznikiem analizy wszelkich innych aspektow dzialania admi-
nistracji publicznej. D3zenie do zwigkszania stopnia sprawnosci, efektywnosci czy
ekonomicznosci dzialania administracji musi by¢ podporzadkowane przestrzega-
niu prawa. Jest to podstawowy aspekt spojrzenia na administracje publiczng jako
zjawisko prawne. Wszelkie zwigzane z administracja kwestie o charakterze poza-
prawnym powinny by¢ uznawane za uzaleznione w swoim charakterze od zagad-
nien praworzadnosci w dziataniu administracji publiczne;j.

Tak wiec, zastanawiajac si¢ nad pozycja nauki administracji, czyli subdyscypliny
analizujgcej wewnetrzne procesy decyzyjne w administracji publicznej, nalezy ja trak-
towac jako niezwykle istotny element nauk prawno-administracyjnych. Ze wzgledu
na konieczno$¢ podporzadkowania wszelkich rozwazan zwigzanych ze skutecznoscia
dzialania aspektowi legalnosci tych dziatan, nauka administracji z cala pewnoscia po-
winna by¢ traktowana jako subdyscyplina nalezaca do dyscypliny nauk prawnych.
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