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Aspekty funkcjonowania administracji publicznej

Administracja publiczna rozwijata sie stale i w réznych okolicznosciach, w ré6znym
stopniu, zakresie i z réznych powodow. Zawsze byta i jest przedmiotem stosunkéw spo-
tecznych, a to dlatego, ze funkcjonuje ona na styku z czlowiekiem (obywatelem), stuzy
zaspokojeniu i polepszeniu potrzeb cztowieka.

W przesztosci i aktualnie oczekiwania ludzi wobec administracji nie zmienity sie
znaczaco, poniewaz zmierzajg one do zapewnienia bezptatnego szkolnictwa, opieki
zdrowotnej, likwidacji bezrobocia itd. Obywatele liczg na to, ze panstwo za posrednic-
twem administracji publicznej bedzie w petni zdolne do realizacji wspomnianych oczeki-
wan spotecznych.

Administracja w nowoczesnym rozumieniu siega przetomu XVIII i XIX wieku, gdy
panstwo policyjne zostato przeksztatcone w panstwo konstytucyjne, a administracja tery-
torialna w administracje panstwowg. W ten sposéb administracja zostata poddana rezi-
mowi norm ustawowych. Dziatata w obrebie norm nie tylko prawa administracyjnego, ale
i norm obowigzujacych w stosunkach wtadza (administracja)-obywatel. Sytuacja taka
oznaczata, ze kazdy obowigzek natozony na obywatela miat podstawe prawng (ustawo-
wa). Na strazy realizacji takich zobowiazan staty sady administracyjne (w Polsce powsta-
ty na poczatku XX wieku). Od tego momentu rola administracji sprowadzata sie do za-
bezpieczenia dobra ogotu (spoteczenstwa), do ingerencji, ktéra polegata na wydawaniu
zezwolen na dziatalno$¢ gospodarcza, aby nie dopuszczac¢ do konfliktu intereséw spo-
tecznych'.

W okresie miedzywojennym gtdwnym przedmiotem dziatann administracji byto wy-
dawanie nakazow, zakazow i pozwolen na podstawie prawa i w oparciu o przewidziang
procedure.

Polska po Il wojnie $wiatowej otrzymata nowy ustréj polityczny (socjalistyczny).
Administracja, w zwigzku z jej upanstwawianiem, stata sie sitg upanstwawiania i zara-
zem zarzadcy. Przejeta ona wszystkie organy (sfery) zycia publicznego, ktérych nie byta
w stanie nalezycie prowadzi¢. W pierwszym rzedzie realizowata funkcje organizacyjne,
planistyczno-wspomagajgce i ksztattujgce, natomiast zadania policyjno-reglamentacyjne
(w formie nakazoéw i zakazow), typowe dla panstwa liberalnego (kapitalistycznego), ze-
szty na drugi planz.

Zdaniem Jana Bocia®, po okresie tych rewolucyjnych przemian (nacjonalizacji
przemystu, tgcznosci, komunikacji, bankéw, reformie rolnej, uspotecznieniu handlu,
wprowadzeniu publicznej gospodarki lokalnej), w okresie socjalizmu do administracji pu-
blicznej nalezata realizacja zadan: reglamentacyjno-porzadkowych (rzadzenie ludzmi za
pomocg nakazow i zakazéw, wydawanie i cofanie pozwolen na dziatalno$¢ gospodarcza,

! Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 20-21.
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handlowa, i oSwiatowo-kulturalng, np. administracja policji dotyczyta zakazoéw i nakazéw
do uzytkowania drég publicznych, pozwolen na wyjazd za granice przez wydawanie
paszportu itd.), w sferze gospodarki uspotecznionej (wydawanie wytycznych, zalecen,
polecen dla kadry kierowniczej) i wobec ludnos$ci (Swiadczeniu przez panstwo ustug ma-
sowych w celu zaspokajania podstawowych potrzeb zyciowych obywateli).

Po przemianach ustrojowych w 1989 roku diametralnie zmienita sie funkcja, rola
i znaczenie administracji. Przede wszystkim przestata ona by¢ panstwowa — jest pu-
bliczna. Zmiany byly mozliwe dzieki powotaniu administracji samorzadowej, procesom
prywatyzacyjnym i reprywatyzacyjnym, odej$ciu od planowania centralnego i nakazowo-
-rozdzielnego oraz szerszemu korzystaniu z form prawa cywilnego.

Aktualnie nalezy zgodzi¢ sie z pogladem Jana Bocia®, ze zadania administracji pu-
blicznej byty realizowane w panstwie stanowym, policyjnym i sg wykonywane w panstwie
prawa oraz w dobie globalizacji.

W panstwie stanowym zadania dotyczyly utrzymania fadu, stabilizacji, bezpieczen-
stwa i porzadku w panstwach przedkonstytucyjnych (tzn. panstwa policyjnego i prawa).
Zadania administracji publicznej do XVII wieku byty zréznicowane i ksztattowaty sie pod
wplywem czynnikéw politycznych, gospodarczych i spotecznych, ktore byty wiasciwe dla
réznych epok historycznych. Wtedy to zadaniem administracji byta ochrona panstwa
przed chaosem, nietadem i destabilizacjg oraz zapewnienie biezacego zarzadu nad
sprawami publicznymi. Zadania te byty okreslone prawem, aczkolwiek nie obowigzywaty
na rowni wtadzy administracyjnej i jednostki. Prawo to mogto by¢ zmienione przez panu-
jacego, ktory kierowat jego stosowaniem, i nie byto kontrolowane przez sady. Na przy-
ktad w monarchii absolutnej wtadca sprawujacy wladze wykonawczg mogt uchylac sie od
norm prawnych, robi¢ wyjatki, rozstrzyga¢ wbrew obowigzujagcemu prawu, naruszaé za-
sady i procedury, mégt zmienia¢ i znosi¢ normy, nie zmieniajgc prawa.

W panstwie policyjnym uksztaltowanym na przetomie XVII i XVIII wieku dziatalno$é
panstwa wraz z zarzadzaniem sprawami panstwa okreslono mianem policji. Byta to
w istocie administracja panstwowa, ale nazywana panstwem policyjnym. Charakteryzo-
wala sie ona:

— zarzadzaniem wewnetrznym i umacnianiem wtadzy politycznej panujacego,

— panujacy decydowat o sposobie sprawowania i umacniania wtadzy polityczne;j,

— zarzad wewnetrzny i sprawowanie wiadzy politycznej nie byto unormowane

prawem,

— prawo bylo wyrazem woli panujgcego i instrumentem wykonywania wtadzy i za-

rzadu w panstwie,

— akty wiadzy i decyzje panujacego nie podlegaty kontroli sadéw, a panujacy

wkraczat w zycie poddanych i byt ich opiekunem.

Oprécz powyzszego panujacy skupiat w swych rekach wladze stanowienia, wyko-
nywania prawa i sgdowniczg. To monarcha byt kreatorem interesu publicznego, a biuro-
kratyczny aparat byt instrumentem rzadzenia i panowania. W panstwie o charakterze po-
licyjnym prawo nie pochodzito od parlamentu i nie bylo rowne w stosunkach wiadza—
jednostka. Prawo nie byto kontrolowane przez sady i nie zawsze dziatato w stosunku do
ogotu. Nalezy zawazyé, ze w panstwie policyjnym zadan nie pojmowano jako obowigz-
kéw prawnych organdw panstwa, lecz jako ich uprawnienia. Dziatalno$¢ panstwa i orga-
néw nie byta oparta w petni na prymacie prawa, co wiecej, administrowania nie postrze-
gano rowniez z punktu widzenia przestrzegania prawa.

W panstwie prawa mamy do czynienia ze zmiang charakteru zadan administracji
publicznej. Sg one okreslone w konstytucji i ustawach stanowionych przez parlament.
W odrdznieniu od zadan panstwa stanowego i policyjnego nie wyrazajg woli panujgcego
(monarchy). W konstytucyjnym panstwie prawa istnieje system tréjpodziatu wiadzy

4 Administracja publiczna..., s. 23—47.



Aspekty funkcjonowania administracji publicznej 261

(ustawodawcza, wykonawcza i sgdownicza). W systemie tym wtadza administracyjna nie
stanowi ustaw, bo czyni to wladza ustawodawcza. W konstytucyjnym systemie wiadz
publicznych wladza administracyjna wykonuje ustawy, stajac sie wladzg wykonawcza.
Wykonuje ona zadania wyptywajace z konstytucji i ustaw. Akty te okreslajg kompetencje,
organizacje i zakres dziatania jednostek administracji publicznej. Stad tez administracja
publiczna nie moze samodzielnie stanowi¢ o wlasnych zadaniach (w rozporzadzeniach,
uchwatach i zarzadzeniach), pomijajac legitymacje prawng zawartg do ich stanowienia
w konstytucji i ustawach. Dlatego tez wyréznia sie zadania bezposrednio i po$rednio wy-
ptywajace z konstytucji dla wladz administracyjnych (rzadowych i samorzadowych). Na
przykiad z art. 146 ust. 1 pkt 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997
roku® wynika, ze Rada Ministréw zapewnia bezpieczenstwo panstwa oraz porzadek pu-
bliczny. Zadania posrednie wynikajg za$ z okreslonych konstrukcji konstytucyjnych za-
wierajgcych cele lub funkcje panstwa lub prawa obywateli, np. art. 72 ust 2 Konstytuc;ji
stwierdza, ze dziecko pozbawione opieki rodzicielskiej ma prawo do opieki i pomocy
wiadz publicznych. W tym celu tworzy sie domy matego dziecka, ustanawia rodzine za-
stepczg itd.

Do podstawowych zadan publicznych w Rzeczypospolitej Polskiej okreslonych
w Konstytucji nalezy: zapewnienie bezpieczenstwa obywateli, bezpieczenstwa i nienaru-
szalnosci granic panstwa, pomoc osobom zamieszkatym za granicg i podczas pobytu,
opieka nad weteranami walk o niepodlegtos¢, likwidacja bezrobocia, zapewnienie wyko-
nywania pracy, zapewnienie opieki dzieciom, kobietom cigzarnym, osobom niepetno-
sprawnym i w podesztym wieku, zwalczanie chordb epidemiologicznych, degradaciji
srodowiska, ochrony srodowiska, przysposobienie do pracy poprzez szkolenia i przy-
uczanie, przekwalifikowania, rozwdj kultury fizycznej, zapewnienie réwnego dostepu do
wyksztalcenia, pomoc finansowa uczniom i studentom, pomoc rodzinom znajdujacym sie
w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, rodzinom wielodzietnym, zaspokojenie po-
trzeb mieszkaniowych itd. Z kolei do wtadz publicznych samorzgdowych nalezy realiza-
cja zadan w zakresie planowania przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, zapo-
bieganie skutkom katastrof naturalnych i awarii technicznych, klesk zywiotowych,
ochrona przyrody, débr kultury, zapewnienie transportu i tgcznosci.

Wedtug Wielkiej encyklopedii PWN poczatki administracji w dobie globalizacji sie-
gaja konca XX wieku i tendencjﬁe te wystepuja w Swiatowej ekonomii, polityce, demogra-
fii, zyciu spotecznym i kulturze®. Polegajg one na rozprzestrzenianiu sie niezaleznie od
miejsca geograficznego i stopnia gospodarczego zaawansowania danego regionu. Wiel-
ka role w rozprzestrzenianiu sie tych proceséw odgrywajg media elektroniczne, dzieki
ktdorym zmienia sie sposob postrzegania wzajemnych relacji czasu i przestrzeni. Aktual-
nie coraz znaczniejszg role w utrwalaniu takiego przekonania posiada Internet w cyber-
przestrzeni i $wiecie multimedialnym.

Globalizacja — zdaniem Jana Bocia — jest procesem umiedzynarodawiania finan-
séw, rynkéw, technologii, kulturg, modelu konsumpciji, instytucji ustrojowo-prawnych i po-
litycznego ujednolicenia $wiata’. Dlatego tez jest ona inspirowana trzema czynnikami:
liberalizacja, prywatyzacja i deregulacjg. Oprocz tego ma ona swoj zwigzek z gospodar-
ka. W zwigzku z powyzszym liberalizacja przynosi ostabienie interwencji administracyjnej
panstwa w gospodarce, w konsekwencji doprowadzajgc do ograniczenia funkcji regula-
cyjnych wykonywanych przez organy administracji publicznej (rzadowej i samorzgdo-
wej). Z kolei prywatyzacja oznacza redukcje zadan wykonywanych przez organy admini-
stracji publicznej, co w rezultacie skutkuje ograniczeniem struktur w organizacji
administracji publicznej. W konsekwenciji sprywatyzowane w ten sposéb swiadczone za-

s ,Dziennik Ustaw RP” (dalej — Dz.U.) 1997, nr 78, poz. 483.
® Wielka encyklopedia PWN, Warszawa 2002, s. 196-198.
" Administracja publiczna..., s. 41-46.
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dania publiczne przez podmioty prywatne (korporacje, osoby fizyczne, spotki prawa han-
dlowego, organizacje pozarzadowe, itd.) w zasadniczy sposdb zmieniajg sytuacje oby-
wateli i ich relacje z organami publicznymi.

Pojecie administracji, administracji publicznej, cechy i funkcje

W celu zrozumienia omawianej problematyki wyjasnienia wymagaja podstawowe
pojecia zwigzane z administracjg publiczng. Eugeniusz Zielinski stwierdza, ze termin
»administracja” jest synonlmem pomocy, stuzby, przewodnictwa, kierownictwa, prowa-
dzenia, zarzadu, zarzqdzanla Termin ten posiada zatem kilka znaczeh. Po pierwsze,
oznacza wydzielone w panstwie struktury organizacyjne powotfane specjalnie do realiza-
cji okreslonych celéw o charakterze zadan publicznych. Po drugie, oznacza okreslong,
o specjalnych cechach, dziatalno$¢ w ramach realizacji celow o charakterze publicznym.
Po trzecie, oznacza ludzi zatrudnionych (powotanych, nominowanych, wybranych, przy-
jetych do pracy w oparciu o umowe cywilng) w strukturach paﬁstwag.

W zwigzku z powyzszym mozna wysnu¢ wniosek, Zze pojecie administracja nieroze-
rwalnie wigze sie z pojeciem administracji publicznej. Wedtug Jana Bocia, administracja
publiczna to przyjete przez panstwo i realizowane przez jego niezawiste organy, a takze
przez organy samorzadu terytorialnego zaspokojenie zblorowych i indywidualnych po-
trzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spoiecznosm . Z definicji wynika, ze
zakres dziatalnosci nie jest staty, otwarty, a organy administracji powinny realizowa¢ po-
stulowane i nowo zgtaszane potrzeby spoteczne wymagajace ingerencji. Szersze rozu-
mienie definicji administracji publicznej o charakterze funkc:JonaInym i przedmiotowo-
podmiotowym przedstawiajg Hubert 1zdebski i Michat Kulesza'' . Stwierdzajg oni, ze ad-
ministracja publiczna to zesp6t dziatan, czynnosci i przedsungugc organizatorskich i wy-
konawczych prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rézne podmio-
ty, organy i instytucje na podstawie ustawy i w okreslanych prawem formach. tatwo
zauwazy¢, ze w takim ujeciu gtéwny nacisk ktadzie sie¢ na aktywno$¢ panstwa, twier-
dzac, ze administracja publiczna jest organizatorskg dziatalnoscig panstwa, z drugiej
strony wskazuje sie na zaleznos¢ tej dziatalnosci od panstwa. Oznacza to, ze admini-
stracja publiczna ma do spetnienia szczegdlng misje jako wtadza wykonawcza, zdolna
do okreSlenia i wytyczenla polityki swego dziatania, zadan i funkcji. Stad tez — zdaniem
Izdebskiego i Kuleszy — mozna méwi¢ o administracji publicznej jako organizacji inteli-
gentnej, zdolnej do absorpcji (przyswajania) i przetwarzania zgtaszanych informac;ji spo-
tecznych.

Podzielajgc poglad Stanistawa Cieslaka, mozna stwierdzi¢, ze administracja pu-
bliczna to catoksztatt struktur organizacyjnych panstwa oraz ludzi zatrudnionych w tych
strukturach spetniajacych zadania publiczne, zbiorowe, indywidualne, reglamentacyjne,
S$wiadczgce oraz organizatorskie podmiotéw kierowniczych. Administracja publiczna jest
zespolona z réoznymi rodzajami administracji, dziatajgcymi w zakresie spraw publicznych,
w administracji panstwowej, rzadowej i administraciji samorzqdowej Jednym stowem,
jest ona desygnatem okreslajacym struktury, dziatania i ludzi". W zwigzku z tym organi-
zacja urzedow opiera sie na strukturze organizacyjnej, czyli catoksztalcie powigzan wy-
stepujacych pomiedzy wszystkimi elementami sktadowymi danej organizacji. Wyraza sie
to w podziale instytucji na komorki organizacyjne, podziale pomiedzy nimi zadan i odpo-
wiedzialnosci, uktadzie szczebli decyzyjnych, ich podporzadkowania i wzajemnych za-

8 E. Zielinski, Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2001, s. 9—11.
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" H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogéine, Warszawa 1999, s. 79.
'2 Ibidem, Warszawa 2004, s. 95.
®'s. Cieslak, Praktyka organizowania administracji publicznej, Warszawa 2004, s. 14.
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leznosci™. Dlatego tez ostateczny ksztatt struktury organizacyjnej zawsze odzwierciedla
zaktadany model organizacyjny w stosunku do posiadanych zasobodw ludzkich i mate-
rialnych oraz warunkéw otoczenia.

Administracja publiczna posiada pewne cechy, ktére odnoszg sie do jej istoty i wia-
sciwosci, i realizuje okreslone funkcje zwigzane z zarzgdzaniem oraz wykonywaniem
zadan. Zdaniem Eugeniusza Zielinskiego:

administracja dziata w imieniu panstwa i na rachunek panstwa — oznacza to, ze
po pierwsze, za decyzjami podejmowanymi przez administracje stoi autorytet
panstwa i w sytuacjach koniecznych decyzje realizowane sg za pomoca $rod-
kéw przymusu. Po drugie, oznacza to, ze jezeli w wyniku wykonania decyzji
administracyjnej naruszajgcej prawo powstanie szkoda, to organy panstwa
(Skarb Panstwa), majg obowiazek jej naprawienia;

administracja ma zawsze charakter polityczny — oznacza to, ze nie jest neutral-
na, a zawsze dziata na rachunek konkretnego rzadu. Dziatajac, zawsze realizu-
je okreslone cele polityczne sformutowane przez rzad. Dziatania te wptywajg na
zachowania obywateli, okreslajg i wyrabiajg stosunek do rzadu i panstwa, dla-
tego cate dziatania administracji publicznej sa przenikniete polityka;
administracja dziata na podstawie prawa i w granicach dla niej wyznaczonych
— oznacza to, ze podstawy prawne dziatania i caty zakres oraz srodki prawne
wyznacza prawo. Administracja moze robi¢ to, na co pozwala jej prawo, czyli
nie moze wykraczac poza prawo i dziata¢ dowolnie;

administracja powinna dziata¢ w interesie publicznym — oznacza to, ze ma dzia-
ta¢ dla zaspokajania potrzeb spotecznych. Dziatania te powinny zaktadac i by¢
nastawione na zysk. W tym aspekcie administracja ma by¢ stuzbg publiczna.
Poniewaz za wykonywane czynno$ci administracyjne nalezy ponosi¢ koszty,
wiec pobiera sie optaty, ktére okresla prawo;

administracja dziata w ramach przyznanych prawem kompetencji, co oznacza,
ze organy administracyjne majg wyraznie okreslone kompetencje, czyli moga
robi¢ to, na co im przepisy prawa pozwalajg i wskazujg, np. prawo jazdy wydaje
wydziat komunikacji, dowdd osobisty — wydziat spraw obywatelskich (meldun-
kowych);

administracja ma charakter bezosobowy, tzn., Zze administracja spetnia czynno-
Sci ustanawiane tylko w aktach prawnych — ustawach. Powotane do tego sg
wiasciwe organy. Zgodnie z tym czynnosci spetnia okreslony organ, a nie osoba
fizyczna petnigca te funkcje, np. decyzje wydaje wojewoda jako organ admini-
stracji rzadowej, a nie wydaje osoba petnigca urzad. Dlatego problem sprowa-
dza sie zawsze do obsady urzedu. W sytuacji, gdy osoba umiera, organ pozo-
staje nadal;

administracja ma charakter wtadczy — oznacza to, ze organy administracji sg
wyposazone w $rodki o charakterze przymusu i korzystajg z nich w granicach
prawa i stosujg w okreslonych przypadkach;

administracja dziata na zasadzie kierownictwa i podporzadkowania — oznacza
to, ze nadrzedne organy administracji sprawujg kierownictwo w stosunku do or-
ganéw podporzadkowanych, np. premier kieruje dziataniami wojewodow, a wo-
jewodowie sg podporzadkowani premierowi. Wynika z tego, ze realizujg polityke
rzadu. Premier wydaje zarzadzenia i instrukcje w ramach administracji rzado-
wej, dlatego akty nie moga odnosic¢ sie np. do obywateli przedsiebiorstw, zakfa-
dow czy tez jednostek samorzadu terytorialnego;

administracja jest zespotem osdb dziatajacych w administracji, ktérzy pracujg
zawodowo i stanowig fachowy personel. Status, zadania i pozycje urzednikéw

" Administracja publiczna, red. J. Hausner, Warszawa 2003, s. 151.
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panstwowych okreslajg ustawy. Urzednicy stanowig grupe zawodowg dobrze
wykwalifikowana, zatrudniong w urzedach i réznych komoérkach organizacyj-
nych. Posiadajg oni okreslone obowigzki, uprawnienia i prawa;
— administracja musi dziata¢ w sposob ciagty i stabilny — oznacza to, ze admini-
stracja jest strukturg organizacyjna, ktéra zapewnia funkcjonowanie, porzadek
i bezpieczenstwo panstwa, wymagajace ciagtej pracy administracji. Zaprzesta-
nie dziatan i chociazby krétkotrwate jej nie funkcjonowanie zagraza panstwu.
Dlatego ktadzie sie taki nacisk na ciggtos$¢ i stabilno$¢ dziatania administracji15.
Zaprezentowane cechy administracji publicznej wiernie odzwierciedlajg funkcjono-
wanie administracji. Swiadcza o rozlegtosci dziatan i zadan w ksztattowaniu stabilno$ci
stosunkéw spotecznych. Nikt nie zastgpi administracji w dziataniach publicznych. Zada-
niem administracji (instytucji) jest koniecznos¢ regulacji spotecznych i dziatanie na rzecz
zaspokojenia oczekiwanych potrzeb spotecznych.
Z kolei Eugeniusz Ochendowski traktuje administracje publiczng jako pewng cato$é
z punktu widzenia organizacyjnego (podmiotowego), funkcjonalnego i prawnego . Jego
zdaniem, administracja w ujeciu organizacyjnym (podmiotowym) to ogét podmiotéw ad-
ministracji, a wiec organy administracyjne i inne podmioty administracji. W ujeciu mate-
rialnym (przedmiotowym) administracja publiczng jest dziatalno$¢ panstwa, ktérej
przedmiotem sg sprawy administracyjne, czyli zadania i kompetencje w zakresie wtadzy
wykonawczej. W ujeciu (rozumieniu) formalnym jest to cata dziatalno$¢ wykonywana
przez podmioty administracji bez wzgledu na to, czy ma ona charakter administracyjny
czy tez nie ma takiego charakteru. Ponadto, ze wzgledu na podmiot wyréznia on admini-
stracje rzadowg i samorzadowag, a zwlaszcza samorzadu terytorialnego. Z kolei na rze-
czowy podziat (przedmiot dziatania) zadan, wyrdznia liczne dzialy administracji publicz-
nej, jak np. administracje budownictwa, oswiaty, ochrony zdrowia, spraw socjalnych,
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, obrony narodowej, rolnictwa, ochrony srodowi-
ska, zasobow naturalnych, przemystu itd. W zwigzku z powyzszym prezentuje on zgota
odmienne, aczkolwiek w swej wymowie podobne trzy cechy administracji publicznej,
stwierdzajac, ze: administracja jest zjawiskiem spotecznym, jest aktywna, inicjatywna,
podejmuje konkretne srodki i przedsiewziecia, bedac ukierunkowang na przysztos¢. Ad-
ministracja jest zjawiskiem spotecznym — bo przedmiotem jej dziatania jest wspoizycie
spoteczne, zajmuje sie sprawami wspdlnoty i cztonkami tej wspélnoty. Z tej racji ukierun-
kowuje sie (jest skierowana) na interes publiczny. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze do 1989
roku byt to interes spoteczny. Ogdlnie jednak chodzi o interes publiczny — jednostki (in-
dywidualny), np. $wiadczenia pomocy spotecznej. Interes publiczny jest pojeciem toz-
samym z dobrem wspdélnym. Nalezy go odnosi¢ do przedmiotu, do pola dopuszczalnej
dziatalnosci administracji publicznej, np. do pola dopuszczalnej ingerencji ustawodaw-
czej w stosunki spoteczno-gospodarcze, w prywatne zycie jednostki. W praktyce zalezy
to od tresci i zapiséw ustaw, ktdre regulujg i stanowig przedmiot dziatalnosci administra-
cji publicznej. W rezultacie interes publiczny jest wyrazem obowigzujacego prawa. Dla-
tego dla dobra interesu publicznego wazng role odgrywa wola polityczna. Wola ta jest
przejawem rzadzenia, ktére w panstwie prawnym odbywa sie w granicach prawa. Prze-
strzeganie prawa w jego zastosowaniu $wiadczy o wykonywaniu prawa (stosowaniu
prawa), aby osiagna¢ cel praktyczny, administracyjny, gospodarczy, spoteczny. W isto-
cie polega na realizacji interesu publicznego dla dobra wspélnego. Administracje cechuje
réwniez aktywnosg, inicjatywa i jest to dziatalnosé ukierunkowana na przysztos¢. Cecha
ta ujawnia sie wyraznie, gdy administracja wykonuje ustawy, gdy generalnie i powszech-
nie urzeczywistnia normy administracyjne. Oprécz ustaw administracja wykonuje wiele
innych zadan, np. budowa drdg publicznych, urzadzen uzyteczno$ci publicznej, urza-

> E. Zielinski, op. cit., s. 19-21.
BE. Ochendowski, Prawo administracyjne — cze$¢ ogdlna, Torun 2009, s. 21-27.
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dzen oswiatowych, socjalnych, kulturalnych itd. W tym zakresie rozwija i pokazuje swojgq
inicjatywe, wykonuje wiasne dziatania. Wtedy dziata w oparciu o prawo, a gdy chodzi
o0 administracje rzadowg — kieruje sie wytycznymi polityki rzadowej. Cata taka dziatal-
nos¢ administracji publicznej podlega kontroli. Oprécz tego administracja podejmuje
konkretne srodki do uregulowania spraw jednostkowych i urzeczywistniania przedsie-
wzie¢ — co oznacza, ze podejmuje sprawy ogolne w czasie i przestrzeni.

Administracja publiczna wykonuje trzy funkcje, ktére sg nieroztaczne. Zdaniem Hu-
berta I1zdebskiego i Michata Kuleszy, sa nimi: funkcja rzadzenia, wykonywania zadan
publicznych i zarzadzania zasobami danej organizacji administracyjnej”. Funkcja rza-
dzenia obejmuje misje programowg (polityczng) wtadzy publicznej, ,rzadzenie” w oparciu
o realizacje programu politycznego, ktéry legt u podstaw objecia wtadzy przez zwyciez-
cow w wyborach. Funkcja wykonywania zadan publicznych okreslonych ustawami pole-
ga na realizacji zadan biezacych administracji, ktére wynikaja z obowigzujacych ustaw.
WSsrdd nich chodzi o klasyczne dziatania wtadcze (porzadkowo-reglamentacyjne), admi-
nistracyjno-swiadczace (ustugi publiczne), zarzadzanie uzytkiem publicznym (jako
wiasciciela administracji) i z zakresu zarzadzania rozwojem (wypetnianie czynnosci pla-
nistyczno-koordynacyjnych). Funkcja zarzadzania zasobami danej organizacji admini-
stracyjnej jest pomocnicza w zakresie realizacji misji (zadan) wtadzy publicznej. Sg to
wszystkie zasoby organizacyjne, zasoby ludzkie (personel), zasoby materialne — majatek
i $rodki finansowe pozwalajgce funkcjonowaé. To takze zasoby kompetencyjne oraz in-
formacyjne, jakimi dana organizacja dysponuje.

Przedstawione funkcje wypetniajg caly obszar zarzadzania publicznego. W razie
niewtasciwego wykonywania zadan publicznych ponosi sie odpowiedzialno$¢ cywilno-
-prawna.

Sfery (obszary) dziatania (miejsca ingerencji) administracji publicznej

W literaturze przedmiotu w funkcjonowaniu administracji publicznej wyrdznia sie
cztery obszary (postacie) dziatalnosci: zarzadzania majatkiem publicznym, porzadkowo-
reglamentacyjny, $wiadczacy i zarzgdzania rozwojem.

Administracja jako wiasciciel — zarzadca majatku publicznego. Majatek pu-
bliczny to taki, ktory jest przeznaczony w sposéb prawny do uzytku publicznego, w pet-
nym zakresie lub ograniczonym do korzystania (rowniez odptatnego), regulowany wy-
tacznie prawem administracyjnym, ktdérego niezaleznie od charakteru podmiotem jest
wiasciciel (chodzi o panstwo lub zwigzek publicznoprawny). Majatek publiczny mozna
sklasyfikowa¢ (podzieli¢) na: skarbowo-fiskalny (zaséb srodkéw finansowych i rzeczy,
z ktorych panstwo czerpie kapitat, np. dochody z kapitatu, papiery wartosciowe, lasy,
przedsiebiorstwa dajgce panstwu dochody), administracyjny (zaséb rzeczy przeznaczo-
nych bezposrednio do urzeczywistnienia konkretnych zadan administracji panstwa, np.
budynki szkolne, szpitale, przedsiebiorstwa panstwowe, elektrownie, wiezienia itd.),
uzytku publicznego (rzeczy, z ktérych wszyscy moga korzysta¢ z powodu cech natural-
nych, np. powietrze, Swiatto, woda morska, jak rowniez z uwagi na przeznaczenie praw-
ne, np. drogi publiczne, rzeki publiczne, gmachy, muzea, biblioteki itd.).

Wiascicielami majatku publicznego w Polsce sg: panstwo, samorzady terytorialne
i gminy. Wtascicielem mogq by¢ rowniez zwigzki publiczno-prawne (zwigzki wyznanio-
we). Administracja wykonuje uprawnienia wiascicielskie w imieniu panstwa, gminy
i jednostek samorzadu terytorialnego, w odniesieniu do rzeczy publicznych, z ktérych
pomocg wykonuje funkcje publiczne, oraz do majatku gospodarczego zaktadéw produk-
cyjnych, bedacych wiasnoscig wspdélnoty, gminy, regionu lub panstwa.

" H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., Warszawa 2004, s. 100-101.



266 A. WARMINSKI

Majatek publiczny mozna przysparzaé i uszczupla¢ oraz na co dzien z niego korzy-
sta¢. Przysparzanie nastepuje poprzez: zmiany naturalne srodowiska unormowane przez
prawo w drodze przysparzania, wydawanie aktu normatywnego (generalnego), np. o utwo-
rzenie rezerwatu, przez przysparzanie z mocy prawa, np. nacjonalizacje, zmiang witascicie-
la z mocy prawa, a takze poprzez wydanie decyzji administracyjnej, np. wywtaszczenie nie-
ruchomosci. Mozna méwi¢ réwniez o przysporzeniu czasowym majatku publicznego, np.
przy przejeciu nieruchomosci podczas stanu wojny na rzecz sit zbrojnych.

Uszczuplanie majatku publicznego nalezy dokonywac na takich samych zasadach
i warunkach przewidzianych prawem, jak przy przysporzeniu. Jesli chodzi o korzystanie
z majatku publicznego, to spetnia ono dwie funkcje: jest warunkiem uznania débr za ma-
jatek publiczny, co oznacza, ze korzystanie musi by¢ powszechnie uzyteczne publicznie,
zgodnie z przeznaczeniem — nie moze by¢ zastgpione innym korzystaniem, np. korzy-
stanie z drogi publicznej przez inwestora prywatnego nie jest korzystaniem przez drugie-
go, jak rowniez jest skutkiem uznania danego dobra za majatek publiczny, co oznacza,
ze korzystanie przez obywateli z majatku publicznego musi mie¢ charakter dostepu bez-
posredniego, chodzi tu o mozliwo$¢ korzystania w sposéb nieograniczony (np. plaza pu-
bliczna, park itd.).

Podsumowujac, korzystanie z majatku publicznego stuzy interesowi powszechne-
mu. Niekiedy korzystanie z mienia publicznego przynosi korzysci chociazby z dziatalno-
$ci gospodarczej i stuzy bezposredniemu zaspokajaniu potrzeb publicznych.

Administracja porzadkowo-reglamentacyjna. Obejmuje klasyczne funkcje poli-
cyjne panstwa, zwigzane z ochrong porzadku publicznego i bezpieczenstwa zbiorowego.
Sa to dziatania polegajace na ochronie bezpieczenstwa, porzadku, tadu i spokoju pu-
blicznego. W szczegdélnosci chodzi o ochrone zycia, zdrowia i mienia, jak rowniez uzy-
skanie pewnych dodatnich stanéw zgodnego wspoizycia spotecznego, poszanowania
norm moralnych i obyczajowych.

W sferze policyjnej (administracji porzadkowej) to rowniez dziatania w postaci na-
kazéw, zakazdw, zarzadzen o charakterze policyjnym i porzadkowym, ktére majg za za-
danie zmusi¢ czy tez przymusi¢ obywatela do przestrzegania obowigzujgcego prawa.
Zadania te wykonujg rézne stuzby i organy.

Z kolei reglamentacja obejmuje réznorodne sfery dziatalnosci administracyjnej.
W zasadzie sprowadza sie do wydawania zezwoleh administracyjnych o charakterze po-
licyjnym w postaci zakazow, nakazow, zarzadzen. Stuza one réwniez podtrzymaniu
standardow zycia spotecznego, porzadku m.in. w handlu wewnetrznym, ochronie srodo-
wiska, w sferze zdrowia publicznego i zywnosci, w budownictwie. W sferze handlu doty-
czy np. wydawania koncesji ha alkohol, zezwolen, licenciji.

Administracja swiadczaca. Zapewnia ona obywatelowi okreslone Swiadczenia
i korzysci. Do tej administracji zalicza sie pomoc spoteczna, subwencje lub dotacje,
przekazanie do uzytku urzadzehn komunalnych oraz rzeczy publicznych, jak np. drogi,
place publiczne, kapieliska, parki itd. Pewne $wiadczenia uzaleznione sg w sposob
prawny od zachowania podmiotow, z ktérych korzystaja, np. przyznanie stypendium jest
uzaleznione od wynikdw (Sredniej) w nauce, przyznanie kredytu na dom na preferencyj-
nych warunkach zalezy od przestrzegania przepiséw i standardéw budowlanych. Chodzi
rébwniez o ustugi: typu spotecznego — z zakresu o$wiaty, ochrony zdrowia, opieki spo-
tecznej, kultury itd., a takze o ustugi o charakterze technicznym — komunikacja zbiorowa,
wodociggi i kanalizacja, Swiatto i energetyka cieplna, oczyszczanie miasta i wiele innych.
To takze $wiadczenia spoteczne — ubezpieczenia spoteczne.

Forma $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej polega na: udzielaniu schronienia,
positku, niezbednego ubrania, pomocy osobom samotnym i w podesztym wieku, ktére
nie sg same sprosta¢ codziennym zadaniom, umieszczeniu w domu opieki spotecznej
z zabezpieczeniem podstawowych potrzeb, poradnictwie rodzinnym w potaczeniu z te-
rapig rodzinng i pracg socjalng, udzielaniu swiadczen w naturze lub pienieznych, czasa-
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mi na pogrzebaniu zmartych oraz pomoc w formie zasitkow, rent socjalnych, zasitkow
okresowych i celowych. Stad tez obywatele sa nie tylko wyborcami, ale wprost klientami
ustug administracyjnych. Administracja publiczna odpowiada za standard $wiadczonych
ustug. Problemem jej jest wielka liczba odbiorcow ustug. Z tej racji musi dysponowac
ogromnym potencjatem tak rzeczowym, jak i kadrowym do realizacji jej celéw i zadan.

Administracja $wiadczaca jest wykonywana w ramach administracji rzgdowej, ale
przede wszystkim przez samorzad réznych szczebli. To samorzady w coraz wiekszym
stopniu ksztattujg i koordynujg $wiadczeniodawcow wedtug statystycznej koncepcji rozwoju
danej jednostki samorzadu. Jesli Swiadczeniodawcy jest administracja rzadowa, to na ogét
odbywa sie w formie administracji niezespolonej podlegtej ministrom resortowym. Bardzo
dobrze, ze za dostarczanie ustug publicznych, szczegélnie o charakterze powszechnym,
odpowiada samorzad, zwtaszcza lokalny (gmina, powiat, wojewddztwo). Pomimo trudnych
warunkéw, wtadza lokalna elastycznie dokonuje wtasciwych i niezbednych wyboréw. Kieru-
je sie przy tym zawsze rzeczywistymi mozliwosciami i koniecznoscia, a zarazem zindywi-
dualizowang koncepcjg i wizjg rozwoju danej jednostki samorzadu.

Zarzadzanie rozwojem we wspoétczesnej przestrzeni spotecznej i gospodarce jest
wazng sprawg. Coraz czesciej administracja publiczna reaguje na poszczegodlne pod-
mioty, czasami wrecz uzywa drastyczne srodki interwencyjne w zycie spoteczne, obsza-
ry geograficzne, na rynki, na gospodarke jako catos¢. Dlatego niezbedne jest spojrzenie
strategiczne, ktore staje sie i stanowi przestanke zarzadzania publicznego. To ona
umozliwia kierowanie rozwojem gospodarki jako catosci lub szerzej, rozwojem kraju czy
regionu. Uwzglednia ono diagnoze stanu aktualnego i prognoze na przysztos¢. Tutaj bie-
rze sie pod uwage caty splot ztozonych uwarunkowan lokalnych i globalnych, potrzeb
i interesdbw gospodarczych, spotecznych i politycznych, ochrony Srodowiska i dziedzic-
twa narodowego (kulturowego), a takze istniejagce mozliwosci zaspokajania tych potrzeb.
Dlatego potrzebna jest swoista busola wyznaczajaca cele i kierunki zarzadzania publicz-
nego. Liczy sie odpowiedzialno$¢ wtadz publicznych za stan spraw panstwa (regionu,
miasta). Wszystko to razem wzigte umozliwia racjonalne skoordynowanie i korzystanie
z dostepnych instrumentéw prawnych i réznych form oddziatywania na rzeczywistosc¢.

Reasumujac, sfera zarzadzania rozwojem istotnie rézni sie od pozostatych trzech
sfer dziatania administracji publicznej. Mozna powiedzie¢, ze zarzadzanie rozwojem jest
kompleksowe i jest nadrzedne wobec pozostatych, a to dlatego, ze zwraca sie bardziej
ku przysztosci, podczas gdy tamte skupiajg sie raczej na biezagcym dziataniu. Z tego
wzgledu sfera zarzadzania rozwojem jest dzi$ jednym z gtéwnych czynnikéw polityki pu-
blicznej i jest istotnym wyznacznikiem. Wymaga tez zupetnie nowego przygotowania za-
wodowego tak kadr urzedniczych w administracji, jak i politykéw, dla ktérych obszar ten
powinien stanowic istotny teren sporu programowego.

W sensie technicznym sfera zarzgdzania ma swdj wyraz w dziatalnosci polityczne;.
Stanowi bowiem nieodtgczny element poczynan cztowieka. Planowanie jest obecne
w dziatalnosci politycznej i dyplomaciji, a takze w dziataniach wojennych. Dotyczy plano-
wania dziatalnosci jednostek administracyjnych. Wyréznia sie trzy rodzaje planowania:
rozwoju instytucjonalnego, administracji i publiczne. Planowanie rozwoju instytucjonal-
nego catej administracji rzadowej, np. administracji komunalnej w duzym miescie,
w pierwszym rzedzie dotyczy zasobow (kadrowych, organizacyjnych, finansowych).
W Polsce planowanie rozwoju instytucjonalnego administracji rzadowej nie jest w ogdle
prowadzone. Drugie planowanie administracji dotyczy zarzadzania wtasnym majatkiem
gospodarczym i nazywane jest planowaniem gospodarczym. Obecne jest w panstwach
o réznych ustrojach. Bardzo rozwiniete byto w gospodarce socjalistycznej. Planowanie to
opiera sie na idei prostego bilansowania dziatalnosci przedsiebiorstw panstwowych oraz
potrzeb spoteczenstwa i samej gospodarki. Planowanie publiczne dotyczy sfery zabu-
dowy miast (planowania zabudowy). Dzi$ planowanie o charakterze ogélnym wystepuje
w dziedzinie zagospodarowania przestrzennego. Obejmuje plany uzytkowania terendw,
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programy i studia struktury funkcjonalno-przestrzennej obszaru. Polega na podejmowa-
niu dtugofalowych decyzji dotyczacych kierunkéw rozwoju i na analizie uwarunkowan te-
go rozwoju. Aktualnie planowanie rozwoju znajduje wyraz w przygotowaniu ogoélnej stra-
tegii rozwoju regionu (miasta) oraz catego kraju, odnoszac sie do programow
realizacyjnych, dziedzin i aspektow zycia zbiorowego. Zalezy od dostepnych srodkow
finansowych. Duze znaczenie odgrywa takze polityka rzadu czy tez samorzadu teryto-
rialnego, jak réwniez polityka strukturalna Unii Europejskiej, kidrej beneficjentami sg
m.in. regiony ubozsze i zacofane w rozwoju. Dlatego dla sfery zarzgdzania rozwojem
duze znaczenie ma debata publiczna z udziatem organizacji obywatelskich, $rodowisk
gospodarczych, $wiata kultury i instytucji naukowych. Wazng role odgrywajg politycy
i eksperci (planisci). W praktyce politycy powinni mie¢ swoje koncepcje i powinni opiera¢
sie na propozycjach ekspertéw, bo tylko wtedy mozna méwi¢ o merytorycznej wizji poli-
tyczne;j.

Podsumowujac kwestie obszaréw dziatania (ingerencji) administracji publicznej,
mozna powiedzie¢, ze w kazdej z wymienionych sfer istotne znaczenie majg funkcje re-
gulacyjne, ktére polegaja na ustalaniu przez wtadze (organy) administracyjne nakazéw
i zakazow (warunkow, standardow) nalezytego zachowania sie. Realizujg je okreslone
podmioty i sg to zarzgadzenia administracyjne. W sferze administracji porzadkowo-
-reglamentacyjnej sg to przede wszystkim zarzadzenia porzadkowe (policyjne), nakazy
i zakazy skierowane do obywateli lub okreslonych podmiotéw (adresatéw), majace na
celu ochrone porzadku publicznego i bezpieczenstwa zbiorowego, np. zakaz wchodze-
nia do lasu w czasie suszy. W sferze administracji $wiadczacej sg to m.in. réznorodne
regulaminy, normatywy, taryfy. W sferze zarzadu majatkiem — zasoby gospodarowania
mieniem lub korzystanie z obiektow i urzadzen pozytku publicznego i dobra wspdlnego.
W sferze zarzgdzania rozwojem sa to procedury udziatlu w procesach planistycznych,
mechanizmy partycypacji spotecznej. Chodzi tu o wszystkie zarzadzenia administracyjne
— stanowigce akty administracyjne ogdlne, ktére sg wydawane na podstawie i w ramach
ustaw. Naleza do sfery stosowania prawa, a nie do sfery stanowienia prawa. Nie sg wiec
zrodtem prawa, a nalezg do form dziatania (czynnosci) administracji publiczne;.

tatwo zauwazy¢, ze administracja publiczna jest nie tylko aparatem wykonawczym
decyzji politycznych, ale i aparatem aktywnym oraz stanowigcym i stosujgcym prawo.
Wsrdd wielu realizowanych zadan, spoczywa na niej obowigzek inicjowania okreslonych
decyzji politycznych, oczywiscie chodzi o decyzje ze sfery polityki publicznej, realizowa-
nej przez wtadze publiczne. Z tej racji — jak wida¢ — nie mozna moéwic¢ o rozwodzie mie-
dzy administracja i polityka, bo administracja jest instrumentem w rekach rzadu, pozwa-
lajacym skonkretyzowac¢ w dziataniu ideaty i programy polityczne. Dlatego tez polityka
wymaga harmonijnego potaczenia wzniostych ideatdéw i zdrowego rozsadku oraz realiow.
Administracja bez polityki nie ma kierunku postepowania. Z petng odpowiedzialnoscig
mozna stwierdzi¢, ze administracja jest niezbedna dla polityki i jest jej podporzadkowa-
na. Nie moze réwniez dziata¢ tak, jakby to do niej nalezata wtadza najwyzsza. Jej zada-
niem jest obejmowaé wszystko to, co jej dotyczy, wiec ma towarzyszy¢ cztowiekowi i je-
mu stuzyé. Ma stuzy¢ cztowiekowi i rozwija¢ ideaty formutowane przez aparat polityczny.
Jej podstawowe zadanie to: nie robi¢ polityki, ale uruchomié procesy, by polityke reali-
zowac, zapewnia¢ w celu, zeby wszystko szto dobrze, zeby jej dziatalno$¢ byta otwarta
i wlasciwa na sugestie, interpretacyjna — z taktem, wirtuozerig i dyskrecja, oraz inicja-
tywna i wykonywana starannie, w sposob efektywny i sprawny.

Zarzadzanie sprawng administracja
Bardzo wazna role w dziatalnosci administracji publicznej odgrywa sprawne zarza-

dzanie nig, aby mogta ona realizowa¢ swoje zadania w sposdb racjonalny i efektywny.
Z analizy literatury wynika, ze proces zarzadzania i administrowania obejmuje: przewi-
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dywanie dziatalno$ci (programowanie), organizowanie dziatalnosci (wykonawstwo), roz-
kazodawstwo (przejawia sie w wydawaniu konkretnych decyzji), koordynacje dziatan
administracyjnych i kontrole procesu administrowania. Wobec powyzszego organizacja
zarzgdzania i sprawowania wtadzy w administracji publicznej musi odnosi¢ sie do prze-
strzegania nastepujacych zasad: wyspecjalizowane urzedy i stanowiska pracy sg okre-
Slone przez przepisy prawa; podziat kompetencji sprowadza sie do statego podziatu
czynnosci i zakresu wydawania polecen oraz stosowania $rodkéw przymusu; doboru
urzednikéw nalezy dokonywa¢ wedtug kwalifikacji i specjalizacji, a nie pochodzenia, po-
krewienstwa czy protekcji; struktura administracyjna i odpowiedzialnos¢ nizszych urzed-
nikéw wobec wyzszych musi by¢ zhierarchizowana; za prace administracyjng przystugu-
je wynagrodzenie; czynnos$ci urzedowe sg statg praca urzednika i jego podstawowym
narzedziem; dziatalno$¢ urzednicza opiera sie na dokumentacji; dziatalnos¢ urzedowg
okreslajg przepisy prawa i wyznaczajg one zachowanie (dziatanie) urzednikow.

Na sprawng organizacje i funkcjonowanie administracji publicznej sktada sie wiele
przestanek. Na podstawie doswiadczen praktycznych oraz w oparciu o dorobek naukowy
wyréznia sie cztery przestanki sprawnej administracji: odpowiednie struktury organiza-
cyjne, kadry i wlasciwe stosunki miedzyludzkie, zorganizowany proces pracy oraz wypo-
sazenie techniczno-informacyjne. Odpowiednie struktury organizacyjne w administraciji,
wiasciwie okreslone i podzielone kompetencje sg niezbedne. Nalezy stwierdzi¢, ze struk-
tury organizacyjne administracji i kompetencje w Polsce okreslajg parlament i rzad oraz
z upowaznienia ustawowego inne organy administracji rzgdowej i organy samorzadu te-
rytorialnego. W panstwie demokratycznym administracja publiczna jest podporzadkowa-
na organom przedstawicielskim — na szczeblu centralnym — parlamentowi, a w terenie
— samorzadowi terytorialnemu. Podstawowg czynnoscig w tworzeniu struktur administra-
cji publicznej jest okreslenie celu, ktéremu ma ona stuzyé. Z reguty cele poszczegdinych
instytucji sg réozne — inne cele spetniajg jednostki organu panstwowego, a inne samorza-
du terytorialnego, i dlatego powinny one mie¢ rézng strukture organizacyjng. Catosciowa
struktura organizacyjna powinna mie¢ jednak charakter hierarchiczny (powinna to by¢
drabina ze stanowiskami kierowniczymi i wykonawczymi). Zadania administracji publicz-
nej wynikajg z kompetencji przypisanych organom administracyjnym, np. kompetencje
rzadu czy wojewody okreslajg Konstytucja RP i ustawy.

Nastepna przestanka to odpowiednie kadry w administracji i wlasciwe stosunki
miedzyludzkie. Wiadomo, ze administracja publiczna skupia wielkie rzesze urzednikéw
spetniajacych zadania publiczne. Sg to osoby stale pracujace. Art. 153 ust.1 Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 roku przedstawia (dajgc podstawe utworzenia stuzby cywilnej)
0golng regulacje dotyczaca urzednikow administracji rzadowej: w celu zapewnienia za-
wodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan pan-
stwa w urzedach administracji rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej 18 Zasade te moz-
na odnosi¢ do pracownikow samorzgdowych. Uchwalona 18 grudnia 1998 roku ustawa
,O stuzbie cywilnej” zaktada stworzenie modelu nowoczesnej administracji opartej na
zawodowych urzednikach, merytorycznie przygotowanych do pracy w administracji pu-
blicznej, apolitycznych, fachowych, przestrzegajacych zasad etyki zawodowej. Nalezy
zatem wiekszg uwage skupia¢ na wiasciwym doborze kadry. Trzeba stawia¢ szczegdlne
wymagania kadrze kierowniczej, patrze¢ na kwalifikacje polityczne osdéb zwigzanych
z politykg panstwa (ministrow, wojewodow, starostow, prezydentdw miast). Nalezy row-
niez uwaznie obserwowaé¢ awanse urzednikdéw, uwage zwraca¢ na przysposabianie
kandydatéw na urzednika — w oparciu o wstepne staze, praktyki, aplikacje, poniewaz ma
to przygotowac ich do pracy na danym stanowisku. Niezwykle wazne jest wyksztatcenie
urzednikdéw. Zwraca¢ baczng uwage na podnoszenie kwalifikacji pracownikéw, umozli-
wiac studiowanie na studiach podyplomowych osobom aktualizujgcym wiedze z dziedzi-

" Dz.U. Nr 78 poz.483.
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ny administracyjno-prawnej i zarzgdzania. Wszystko po to, aby zapewnic¢ stabilnosé kadr
w aparacie administraciji.

Odpowiednio zorganizowany proces pracy to kolejna przestanka sprawnie funkcjo-
nujacej administracji. Aby wypetniata postawione jej zadania, administracja musi opiera¢
sie na zasadach racjonalnej organizacji pracy w celu sprawnego dziatania. Sprawnos$¢
oznacza i $wiadczy o dziataniach sprezystych, elastycznych i wydajnych. Wazng role
odgrywa racjonalny dobér kadr, zwtaszcza ich poprawne przygotowanie, rozmieszczenie
i sterowanie (kierowanie, zarzgdzanie nimi) w procesie pracy.

Ostatnig przestanka jest wyposazenie techniczne i informacyjne administracji. W tej
materii chodzi o racjonalne urzadzenie biura, wyposazenie w urzadzenia techniczne or-
ganizacji pracy, wykonywanie czynnosci biurowych, do rejestracji, gromadzenia i prze-
chowywania informacji.

Prawo obywatela do dobrej administracji

Administracja publiczna w swojej witasciwo$ci zostata powotana do dziatania
w imieniu panstwa i dla dobra obywateli. W zwigzku z powyzszym kazdej osobie przy-
stugujg pewne prawa. Prawo do dobrej administracji wynika z Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej i ustaw, z ,Karty praw podstawowych Unii Europejskiej”19 oraz ,Europejskie-
go kodeksu dobrej administracji”. W sSwietle wymienionych dokumentéw obywatel ma
prawo do dobrej administracji, poniewaz administracja publiczna w granicach swojego
dziatania (zgodnie ze swoja wtasciwoscig funkcjonowania) zostata powotana do zycia na
podstawie prawa (moéwi o tym Konstytucja i ustawy). Z tego tez wzgledu realizuje
w imieniu panstwa interes ludzi. Dlatego zgodnie z prawem powinna by¢ skuteczna,
sprawna, powinna dziataC w sposob petny i mozliwie oszczedny. Zaréwno wady, jak
i roznorodne zalety majg $wiadczy¢ o dobrym administrowaniu (zarzadzaniu).

.Karta praw podstawowych UE”, bedaca obecnie integralng czescig Unii Europej-
skiej, stanowi swoistg deklaracje moralng w dziedzinie administracji publicznej?°. Wraz
z ,Kodeksu dobrej administracji” jest rozwinieciem uregulowan (unormowan) zawartych
w traktatach ustanawiajgcych Wspdinote Europejskg i Unie Europejska. ,Karta praw
podstawowych Unii Europejskiej” sktada sie z 54 artykutdéw zebranych w 7 rozdziatach.
Artykut 41 okresla prawa obywateli, w tym prawo do dobrej administracji. Zgodnie z tym
artykutem, kazdej osobie przystuguje prawo do obiektywnego, rzetelnego i podjetego
w rozsadnym terminie zatatwienia sprawy, a zwtaszcza: prawo do osobistego przedsta-
wienia sprawy, w razie gdyby sprawa musiataby by¢ zatatwiona niekorzystnie (w sposéb
niekorzystny), prawo do dostepu do akt sprawy, jednakze z uwzglednieniem ochrony ta-
jemnicy zawodowej i handlowej oraz uzasadnionych wiadomosci poufnych, a takze pra-
wo do uzasadnienia decyzji. Ponadto zgodnie z zasadami (na zasadach) ogélnymi, ale
wspolnymi dla prawa kazdego z panstw cztonkowskich, kazdy ma prawo domagac sie
pokrycia wszystkich szkdd wyrzadzonych mu przez organy lub funkcjonariuszy w zwigz-
ku z wykonywaniem powierzonych im funkcji i zadan. Oprécz tego kazdy obywatel Unii
Europejskiej ma prawo skierowac pismo do kazdego z organéw unijnych w jednym z je-
zykow oficjalnych i otrzymaé¢ odpowiedz w tym samym jezyku.

"% Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (ang. — Charter of Fundamental Rights of the European Union, fr.
— Charte des droits fondamentaux de I'Union Européenne) — zbiér fundamentalnych praw cztowieka uchwalony
i podpisany w 7 grudnia 2000 r. podczas szczytu Rady Europejskiej w Nicei w imieniu trzech organéw Unii Euro-
pejskiej: Parlamentu, Rady oraz Komisji. Powtérnie, z pewnymi poprawkami, zostata podpisana przez przewodni-
czacych tych organdw podczas szczytu w Lizbonie 12 grudnia 2007 r. Moc wigzaca dokumentu zostata jej nadana
Eorzez traktat lizbonski podpisany 13 grudnia 2007 r. Weszta w zycie 1 grudnia 2009 r.

Administracja publiczna w procesie dostosowywania panstwa do Unii Europejskiej, red. T. Motdawa, K. Woj-
taszczyk, M. Matecki, Warszawa 2003, s. 42.
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~Europejski kodeks dobrej administracji” sktada sie z 17 artykutow i zostat uchwalo-
ny przez Parlament Europejski w 6 wrzesnia 2001 roku. Zawiera zasady okreslajace sto-
sunki miedzy instytucjami (urzednikami unijnymi) a jednostkami (osobami fizycznymi lub
prawnymi). Podstawowe zasady to: praworzadnos¢, niedyskryminowanie, bezstronnos¢,
niezalezno$c¢, obiektywizm, wspoétmiernos¢, zakaz naduzywania uprawnien, udzielanie
jednostkom porad (odnosnie postepowania itp.), uczciwos¢, uprzejmos¢, zachowanie
terminu podjecia decyzji (niezwlocznie; mniej niz 2 miesigce), uzasadnienie decyzji,
mozliwos¢ odwotania sie od decyzji, ochrona danych osobowych, dostep do dokumen-
téw, prowadzenie rejestréw spraw (rejestrow korespondenc;ji) i prawo ztozenia skargi do
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich21. W ,Europejskim kodeksie dobrej admi-
nistracji” sq zawarte rowniez przepisy stanowigce europejskie regulacje w zakresie do-
brej administracji i odnoszgce sie rowniez do kultury europejskiej. Stanowi on, ze:

— kodeks obowigzuje w stosunkach zewnetrznych zachodzacych miedzy orga-
nami i funkcjonariuszami a innymi podmiotami zewnetrznymi, a nie wewnetrz-
nymi;

— wszystkie dziatania organow i funkcjonariuszy opierajg sie na prawie material-
nym i procesowym;

— wszystkie sprawy sg rozpatrywane z poszanowaniem zasady réwnego trakto-
wania, bez wzgledu na narodowos¢, rase, pte¢, kolor skoéry, pochodzenie et-
niczne, mniejszos¢ narodowa, majatek, preferencje seksualne, inwalidztwo;

— w zakresie naktadania na obywateli obowigzkéw czy tez ich ograniczania funk-
cjonariusze zawsze majg ha uwadze ochrone interesu publicznego i prywatnego;

— kazdy funkcjonariusz realizuje cele i zadania w granicach przyznanych upraw-
nien i kompetenc;ji;

— funkcjonariusz zawsze powinien dziata¢ w sposdb bezstronny i obiektywny,
niepreferencyjny i arbitralny, z uwzglednieniem istotnych (waznych spraw) oko-
licznosci, w sposob uczciwy i rozsadny;

— funkcjonariusz dziata zgodnie z praktyka, dotychczasowymi regutami wypraco-
wanymi w przesztosci;

— funkcjonariusz jako ustugodawca zachowuje sie poprawnie, uprzejmie i w spo-
s6b dostepny, a odpowiedzi udziela korespondencyjnie, w rozmowie telefonicz-
nej lub poczta elektroniczng. W razie popetnienia btedu naprawia go w interesie
obywatela, informujgc o sposobie innego dziatania (np. skargi do Rzecznika
Praw Obywatelskich, do sadu);

— decyzje podejmowane sg na pismie i natychmiast przekazywane osobom, kto-
rych praw lub intereséw dotycza;

— wykorzystujgc dane w postepowaniu ochrania sie sfere prywatnosci i nietykal-
nosci osobistej zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia nr 45 z 2001 roku
,O ochronie os6b fizycznych przy przetwarzaniu danych”;

— w postepowaniu o udzielenie informacji udziela sie petnej odpowiedzi.

Z przedstawionych dokumentéw wynika, ze dla polskiego porzadku prawnego
i obywatela ogromng wartos¢ ma zaréwno art. 41 ,Karty praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej”, jak i ,Europejski kodeks dobrej administracji”. Chodzi o to, aby organy polskie
obydwie regulacje traktowaty jako prawo wyzszego rzedu, prawo nadrzedne wobec re-
gulacji ustawowych wewnetrznych. Nalezy tez podkresli¢, ze w panstwie prawa i zgodnie
z aktualnie obowigzujaca zasadg demokratycznego panstwa prawa, podstawowym (fun-
damentalnym) prawem kazdego obywatela jest prawo do pewnej i stabilnej sytuacji
prawnej cztowieka, wynikajacej z praw okreslonych w Konstytucji i przez nig chronio-
nych. Nalezy podkresli¢, Zze dobra administracja publiczna ma obowigzek wykonywac

z http://pl.wikipedia.org/wiki/Europejski_Kodeks_Dobrej_Praktyki_Administracyjne;j.
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zadania publiczne w sposéb nieprzerwany, niezaktécony i powszechny, zgodnie z zasa-
da réwnego dostepu dla obywateli. W panstwie prawa administracja publiczna nie po-
winna eksperymentowa¢ zadaniami publicznymi i metodami ich realizacji. Administracja
publiczna powinna odrzuca¢ improwizacje i podejmowanie ryzyka w skutkach dla udol-
nych reform, ktére miatyby zaweza¢ oraz ogranicza¢ korzystanie przez obywateli z ich
praw publicznych.

Zakonczenie

Administracja jest zjawiskiem spotecznym i ma bogatg historie. Posiada charakte-
rystyczne dla siebie cechy i wykonuje okreslone funkcje, poniewaz zajmuje sie sprawami
zwigzanymi z ludzmi tworzacymi spoteczenstwo.

Dziatania administracji to nie tylko sfera stosunkow z obywatelami panstwa, ale
Z organizacjami spofecznymi, samorzadowymi, panstwowymi i europejskimi. Dzieki
utrzymywanym zwigzkom, administracja publiczna moze wykonywa¢ swoje obowigzki
wobec panstwa, a obywatele korzysta¢ z przystugujgcych im przywilejow, chociazby
w jednej z najwazniejszych sfer dziatania z zakresu pomocy spotecznej, a wiec tych za-
gwarantowanych w sSwietle przepiséw: zasitku dla bezrobotnych, dodatkéw szkolenio-
wych, posrednictwa pracy i poradnictwa zawodowego, szkoleh, pozyczek z funduszy
i innych. Tego typu dziatania zalicza sie do dziatan niewtadczych, stawiajgcych obywate-
la na réwni z organem administracyjnym.

Problematyka dziatania administracji publicznej obejmuje jeszcze wiele innych pro-
bleméw i zagadnien, aczkolwiek zawierajacych sie w sferze dziatan wiadczych.
W szczegolnosci realizowane sg one w obszarze funkcji porzgdkowo-reglamentacyjne;j,
wykonywanej przez organy bezpieczenstwa i porzadku publicznego, np. przez Policje,
Straz Miejskg i inne organy panstwowe. Sprowadzajg sie one do wydawania polecen,
a niekiedy wrecz stosowania $srodkéw przymusu. Ponadto w sferze reglamentacyjnej po-
legaja one na wydawaniu zezwolen, licencji, koncesii itp.

Dziatania wtadcze wigza sie rowniez z wydawaniem i stosowaniem aktow admini-
stracyjnych i normatywnych. Na ich podstawie organy niejednokrotnie jednostronnie in-
gerujg w sfere cztowieka lub innych podmiotéw, rozstrzygajac o ich pozycji, zmuszajac
do podporzadkowania sie woli organu administracji (np. egzekucja administracyjna).
Swiadczy to o tym, Ze organy dziatajg samodzielnie, a nawet w pewnym stopniu sponta-
nicznie, ale zawsze w ramach i na podstawie prawa, zgodnie z zasadg legalizmu.

Z analizowanego materiatu jednoznacznie wynika, ze katalog spraw realizowanych
przez administracje obejmuje wiele dziedzin zycia obywateli i zarazem catego spote-
czenstwa. Odnoszg sie one do sfery zarzgdzania majatkiem publicznym (zarzgdzaniem
nieruchomosciami), sfery organizacyjnej i porzadkowo-reglamentacyjnej. Ma postaé
$wiadczacg oraz dotyczy zarzadzania rozwojem w sensie planistycznym, w kierunku za-
gospodarowania przestrzennego.

W zakresie dziatalno$ci administracji publicznej kazdy obywatel ma prawo do do-
brej administracji, co gwarantuje mu Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ,Karta praw
podstawowych Unii Europejskiej” (stanowigca aktualnie integralng czes¢ Unii Europej-
skiej) i ,Europejski kodeks dobrej administracji”. Zapewniajg one zatatwienie spraw
w sposob jasny, rzetelny, obiektywny, sprawiedliwy i zadawalajgcy strony postepowania.

W Swietle przedstawionych rozwazan mozna stwierdzi¢, ze dziatania administracji
publicznej skierowane sg na spoteczenstwo i stawiajg sobie za cel interes publiczny.
Obowiazujace prawo z jednej strony zapewnia sprawne dziatanie organéw administraciji,
z drugiej za$ zaspokaja potrzeby wszystkich obywateli naszego panstwa.
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Aspects of public administrations
Summary

The article is devoted to aspects of the functioning of public administration. Due to
the nature and the properties of its functioning, the administration has many characteris-
tics (acts on behalf and for the account of the State, it is of political nature, it works in the
public interest, etc.). In addition to the fact that the administration has those characteris-
tics, it also has to meet the specific functions such as controlling, performance of public
duties, and management of organizations’ resources. Therefore, the activities of admini-
stration fulfill four important from the perspective of citizens' spheres of activity: asset
managment, social services, regulation services and the development managment. The
condition for efficient administration are the considerations which include: appropriate
organizational structures, staff, maintaining the appropriate relationship between people,
appropriately structured work process and technical equipment and information. It should
be stressed that all activities are compliant with the European Code of Good Administra-
tive Behaviour and the Charter of Fundamental Rights, the documents constituting a kind
of moral statement in the administrative field and an integral part of public administration
in the European Union.



