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Ukfad administracyjny w nauce administracji

Administrative system in public administration

ardzo kontrowersyjnym zagadnieniem jest samoistnos¢ charakteru nauki

administracji, przede wszystkim biorgc pod uwage okreslenie jej zalozen,

ktére obowiazuja wszystkie dziedziny wiedzy naukowej. Bez watpienia
obejmuje to zalozenia podstawowe, ktdére z jednej strony dotycza przedmiotu
badawczego, a z drugiej strony koncentrujg si¢ na metodzie badawczej. Dlatego
potwierdzenie samoistnosci nauki administracji wymaga réwnolegle potwier-
dzenia swoistosci jej zalozen podstawowych.

Dotychczasowe badania naukowe nie przyniosty jednak oczekiwanych rezul-
tatow, czego nastepstwem s3 zupelnie odmienne koncepcje badawcze w nauce
administracji.' Zasadniczo chodzi o koncepcje: prawnicze, socjologiczne, prakse-
ologiczne i kompleksowe. Co prawda, wynika to gléwnie z odrebnosci rodzajo-
wej plaszczyzn badawczych, lecz spowodowane jest rownoczesnie takze zaweze-
niem wnioskowan badawczych. Wielos¢ plaszczyzn badawczych utrudnia bo-
wiem okreslenie swoistosci zalozen podstawowych, a czasami wyklucza nawet
urzeczywistnienie tego zamiaru - szczego6lnie majac na wzgledzie plaszczyzne:
jezykows, socjologiczng, prakseologiczng i kompleksowa. Ponadto swoistosci
zalozen podstawowych nie mozna jedynie ustala¢ za pomocg wnioskowan de-
dukcyjnych. Z calg pewnoscig nie wolno tego zaakceptowa¢ na plaszczyznie jezy-
kowej, poniewaz zawsze umozliwia to swobodne prowadzenie wnioskowan, wtas-
nie dedukcyjnych.

Szczegdélnym walorem poznawczym odznacza si¢ prawnicza koncepcja nauki
administracji, ktora najwczesniej uksztaltowala si¢ w ramach klasycznej triady

! Przeglad koncepcji badawczych w nauce administracji omawia szeroko: T. Skoczny, Podstawowe
dylematy naukowego poznania administracji paristwowej, Warszawa 1986, s. 15-46, natomiast
krytyczne spojrzenie na dotychczasowe koncepcje badawcze w nauce administracji prezentuja:
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogolne, wyd. 2, Warszawa 1999,
s.273-284.
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nauk administracyjnych, za$ podstawy tej koncepcji sformutowali juz na poczat-
ku dwudziestego wieku F. Stier-Somlo i W. Jellinek.* Prawnicza koncepcja nauki
administracji najbardziej urzeczywistnia warto$ci demokratycznego panstwa
prawnego, albowiem znajduje bezposrednie wsparcie na fundamencie ustrojo-
wym dzialalnoséci administracyjnej panstwa. Miedzy innymi chodzi o takie war-
tosci, jak: ochrona praw i wolnosci obywatela, solidarnos¢ spoteczna i dialog
spoleczny, tréjpodzial wladzy i rownowazenie si¢ wladz, decentralizacja wladzy
w samorzadzie terytorialnym. Wazna cecha tej koncepcji jest mozliwos¢ uchwy-
cenia wyniku badawczego na plaszczyznie jezykowej, majac przy tym zupelnie
niepowtarzalng okazj¢ wykorzystania obu kategorii wnioskowan badawczych.

W prawniczej koncepcji nauki administracji okresleniu swoistosci zalozen
podstawowych powinno najlepiej postuzy¢ pojecie uktadu administracyjnego.
Do uksztaltowania tego pojecia doszlo stosunkowo pdzno, dopiero w drugiej
polowie XX wieku, przede wszystkim dzigki dwom fundamentalnym pracom:
E Longchampsa i Z. Cie$laka.’ Niestety, uktad administracyjny dotychczas nie
zostal wystarczajaco upowszechniony - jako przynalezny do waskiego grona po-
je¢ pierwotnych tej dziedziny wiedzy naukowej. I chociaz przewija si¢ nieustan-
nie w prawniczej koncepcji nauki administracji, to przewaznie mamy do czynie-
nia z nieuswiadomionym do konca jego stosowaniem, oczywiscie — jako pojecia
stuzacego tutaj za swoiste narzedzie badawcze, innymi stowy, pozwalajacego na
rozwigzanie na ogét fundamentalnych dla niego zagadnien, réwniez z punktu
widzenia przedmiotu badawczego i metody badawczej. Wypada jednak uczciwie
przyznaé, ze odzwierciedla to znacznie glebszy problem, tj. zbyt duzej stabosci
calej aparatury pojeciowej ustalonej w nauce administracji. Zasadniczo uktad
administracyjny nie jest réwniez omawiany w podrecznikach nauki administra-
cji, co najwyzej mozna znalez¢ nieliczne uwagi o ukladzie, ktory blisko odpowia-
da znaczeniowo administracyjnemu.”

Dla wigkszej przejrzystosci prowadzonych nastepnie rozwazan o ukladzie
administracyjnym niezbedne staje si¢ utrzymanie mozliwie jednolitej konwencji
terminologicznej. Wobec tego muszg sie¢ nieraz pojawic¢ takie skréty terminolo-
giczne, jak np.: uktad administracji publicznej — uktad administracyjny, zjawisko

2 Zob. A. Bla$, Studia z nauki prawa administracyjnego i nauki administracji, Wroctaw 1988, s. 66—
75; J. Malec, Administracja publiczna i nauka administracji w dobie ksztaltowania si¢ paristwa
prawnego, [w:] J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2000,
s. 141.

3 Zob. F. Longchamps, Zatozenia nauki administracji, wyd. 2, Wroctaw 1991, s. 89 i n.; Z. Cieglak,
Zbiory zachowa# w administracji panistwowej, zagadnienia podstawowe, Warszawa 1992, s. 23 i n.

* Por. J. Starosciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1966, s. 327; J. Stuzewski, Zarys nauki
administracji, Warszawa 1979, s.89; Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 1999, s. 57;
A. Matan, Aspekty strukturalne administracji, [w:] E. Konosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka
administracji, Krakow 1999, s. 23; J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2000, s. 66.
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administracji publicznej - zjawisko administracyjne, dzialanie administracji
publicznej - dzialanie administracji, nauka o administracji publicznej — nauka
administracji. Wigksza przejrzystos¢ rozwazaniom o ukfadzie administracyjnym
zapewni rowniez ustalenie zalozen wstepnych. Dlatego trzeba zwrdci¢ uwage na
szczegllny zakres pojecia ,,administracja publiczna” wedlug F. Longchampsa,
ktéry zasadniczo wyrdznial dwa elementy: zjawiska administracji publicznej
i uklady administracji publicznej.” Innymi stowy, zjawiska administracji publicz-
nej, jezeli zostaly objete ukladami administracji publicznej, zawsze odzwiercie-
dlaja administracje publiczng. Ale celowe okazuje sie rowniez ustalenie zakresu
pojecia ,,dzialanie administracji publicznej’, gdyz powinno ono obejmowac wszyst-
kie postacie kwalifikowanego zachowania administracji publicznej, przy norma-
tywnym rozrdéznieniu w administracji publicznej: aktéw, czynnosci i dzialan, co
podkresla zwlaszcza A. Btas.t

Z punktu widzenia przedmiotu badawczego, uklad administracyjny nalezy
traktowac jako calo$ciowo polozony w sferze bytu realnego, ktéry sztucznie zo-
stal uksztaltowany wedlug okreslonego zamierzenia cztowieka. W zadnym przy-
padku nie chodzi jednak o metajezykows analize pojecia, jezeli nawet miataby
ona naturalne odniesienie do sfery bytu realnego. Uktad administracyjny jest
catkowicie usytuowany w rzeczywistoéci znakowanej, to znaczy jest wyrazeniem
stosunkow wedlug zamyslonego porzadku spotecznego.” Za rzeczywisto$¢ zna-
kowang uznaje si¢ stosunki w plaszczyznie jezykowej, zachodzace migdzy okre-
Slonym przedmiotem rzeczywistym a jego korelatem, jakie mozna standardowo
ustali¢ dzieki wszelkim uzdolnieniom poznawczym. Zamyslony porzadek spo-
teczny musi oczywiscie posiadac tutaj rzeczywiste zastosowanie spoleczne, nieza-
leznie od formalnych podstaw jego wyrazenia, przez uzycie najczesciej calego
zespolu norm prawnych. Aczkolwiek zjawisko administracyjne jest réwniez po-
fozone w sferze bytu realnego, jako sztuczna rzeczywistos¢ uzalezniona réwniez
od woli czlowieka, lecz musi zasadniczo pojawic¢ si¢ w dziedzinie rzeczywisto$ci
bezposrednio dostepnej.® Zjawisko administracyjne stanowi zatem wydarzenie,
ktére zawsze ma swoje odniesienie przestrzenne i czasowe. W tym kontekscie
mozna wiec pokusic si¢ jeszcze o znacznie bardziej sensowne zaprezentowanie
rzeczywistego obrazu dziatania administracji.

Tymczasem odnosnie do metody badawczej trzeba uklad administracyjny
widzie¢ ogladowo, bez watpienia ktadac jednoznacznie nacisk na spojrzenie okres-
lone mianem konstrukcyjnego, co zresztg wyklucza zarazem jakikolwiek bezpo-

> Zob. F. Longchamps, op. cit., s. 89.
¢ Zob. A. Blas, op. cit., s. 17-23.

7 Zob. F. Longchamps, op. cit., s. 93.
8 Ibid., s. 92.
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$redni zwigzek z jego uniwersalnym opisem.” Zatem metoda ta musi jeszcze pod-
lega¢ niezbednej sprawdzalnosci, czyli uwzglednia¢ réwniez wywolywane skutki
prawne. Ponadto uprawniona wydaje si¢ nadal analiza systemowa, jako szczegdl-
nego rodzaju metametoda badawcza, poniewaz pozwala na tworzenie duzych
syntez.'"” W gruncie rzeczy oznacza to konieczno$¢ stosowania takiej procedury
modelowania ukladu administracyjnego, ktéra zawsze umozliwi przedstawienie
calosci badanych aspektow i kryteriéw. A wtedy na procedur¢ modelowania skta-
daja si¢ wyodrebnione przez T. Skocznego - takie przede wszystkim etapy ba-
dawcze, jak: budowa modelu badawczego, empiryczne badanie modelu i kon-
frontacja wynikéw tego badania z innymi modelami, dokonywanie uogdlnien
uzyskanej wiedzy celem ulepszenia modelu badawczego." Dlatego tez uklad ad-
ministracyjny, potraktowany za specyficzny model badawczy, jednoczesnie od-
zwierciedla podejécie systemowe w naukowym poznaniu administracji. Kategoria
badawcza tego podejscia jest pewien system, ktory wedlug T. Skocznego obejmu-
je: wyodrebnione elementy, szczegdlne cechy tych elementéw, przy czym elementy
sg polaczone wieziami.”? Teoria systemow moze przeciez by¢ rowniez potrakto-
wana jako metateoria przy budowaniu pézniej teorii uktadu administracyjnego.
Naturalnie istotg ukladu administracyjnego jest podzial pracy, ktéry obejmu-
je dzialania kulturowe na stanowisku publicznym, wedtug starej definicji podanej
przez E Longchampsa.”” Z cala pewno$cig wymaga teraz doktadnego ustalenia
bardzo specyficzne rozumienie zamieszczonych tutaj zwrotdw, takich jak: dziata-
nie kulturowe, stanowisko publiczne i podzial pracy. Tak wiec dziatanie kulturo-
we jest zawsze dzialaniem czlowieka, ktére wprowadza zmiane w rzeczywistosci,
jezeli oznacza réwniez jaki$ stosunek do wartosci. Z kolei stanowisko publiczne
odzwierciedla konkretne polozenie spoleczne, ktére umozliwia dzialajacemu
wedlug przekonania spolecznego albo przewage w jakims$ zakresie zachowania
spolecznego wobec innych, albo wylacznos¢ uzywania szczegdlnych $rodkéw
i szczegolnej ochrony. Podziat pracy stanowi uklad zdan wyrazajacych to, ze po-
szczegllni dzialajacy spelniaja pewne dzialania ze wzgledu na okreslony cel,
a wskazane sg one za pomoca znamion stanu zastanego i stanu zdziatanego.
Podobnie istot¢ uktadu administracyjnego, jako zbioru zachowan w admini-
stracji i wielosci czynnikéw wplywajacych na takie zachowania, od nowa probuje
zdefiniowa¢ Z. Cieslak."* Konieczne okazuje si¢ rOwniez wyjasnienie rozumienia

° Por. W. Reiss, Prawo administracyjne w zarysie, cz. I, Nauka administracji, Torun 1946, s. 36-40.
10 Zob. T. Langer, O pewnych aspektach stosowania modeli w prawoznawstwie, [w:] Studia prawno-
administracyjne. W 30-lecie pracy naukowej prof. dra Wactawa Dawidowicza, ,,Zeszyty Naukowe
Instytutu Administracji i Zarzadzania” 5-6, Gdansk 1982, s. 25.

1 Zob. T. Skoczny, op. cit., s. 216.

12 Ibid., s. 176.

13 Zob. F. Longchamps, op. cit., s. 72-87.

4 Zob. Z. Cieslak, op. cit., s. 23-39.
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specyficznie uzytych tutaj zwrotoéw: zbioru zachowan i czynnikéw wptywajacych.
Jezeli chodzi bowiem o wskazany zbiér zachowan, to odzwierciedla on wszystkie
postacie kwalifikowanego zachowania administracji, co tradycyjnie oznacza dzia-
tanie administracji. Przez czynniki wplywajace rozumie si¢ natomiast takie ze-
spoly faktycznych uwarunkowan zachowania, ktore zwykle maja nature spo-
teczng, ekonomiczng i historyczng. Przyktadowo nalezy jeszcze wskaza¢ na nor-
my prawne, wartosci spoleczne, konkretnych ludzi, srodki materialne.

Model uktadu administracyjnego zaklada systemowe podejscie badawcze, to
znaczy wyodrebnienie najpierw niezbednych elementéw skltadowych. Takimi
elementami sktadowymi sg wedtug E Longchampsa dwojakie stosunki: zaréwno
wlasciwosci faczacej oznaczenie dzialajacego z oznaczeniem dzieta, jak réwniez
celowodci laczacej oznaczenie dziatajgcego i oznaczenie dzieta z celem.” Szcze-
goélnymi cechami elementéw sktadowych sa natomiast swoiste czynniki wyzna-
czenia, ktére omawia F. Longchamps, dzielac je na: koniecznosciowe, powinno-
$ciowe i celowosciowe.'® Podstawowe znaczenie majg jednak wszelkie czynniki
powinnosciowe, jak przyktadowo: normy prawne, zasady ustrojowe, schematy
organizacyjne, instrukcje stuzbowe oraz programy rozwojowe. Wéréd czynnikow
powinnos$ciowych cechami pierwotnymi wykazuja si¢ wylacznie normy prawne,
poniewaz pozostate czynniki powinno$ciowe okazujg si¢ wobec norm prawnych
jedynie wtérne. W koncu elementy skladowe sg powigzane réznymi wieziami —
w znaczeniu nie tylko pierwszorzgdowym, ale réwniez w znaczeniu drugorzedo-
wym. Dlatego mozemy w kontekscie ustalen Z. Cieslaka stwierdzi¢, ze elementy
sktadowe lacza wiezi pierwszorzedowe, gdy istniejg proste relacje miedzy nor-
mami prawnymi i warto$ciami.'” Na podstawie ustalen Z. Cie$laka wolno tez
przyjaé, ze elementy sktadowe majg wigzi drugorzedowe, jezeli uwzglednia si¢
ponadto odpowiedzialnos¢ lub stosuje zbiér mechanizméw oddzialywan korela-
tywnych.'®

Wsrod czynnikéw wyznaczajacych uklad administracyjny nalezy przede
wszystkim wyrézni¢ zespoly norm prawnych. Zasadniczo chodzi o tresciowe
relacje miedzy normami prawnymi oraz funkcjonalne zwiazki norm prawnych.
Wobec powyzszego, uklad administracyjny jest zasadniczo wyznaczany dzigki
szczegolnemu ukladowi norm prawnych.” Zreszta nie budzi takze watpliwosci to,
ze szczegélnemu uktadowi norm prawnych mozna nada¢ jeszcze ogdlniejszy
wymiar, skoro odpowiada on koncepcji ukladu prawnego. Wedlug klasycznego
bowiem okreslenia ukladu prawnego Cz. Znamierowskiego, jego calosciowe od-

15 Zob. F. Longchamps, op. cit., s. 111-121.
16 Ibid., s. 121-126.

17 Zob. Z. Cieslak, op. cit., s. 24 in.

18 Ibidem.

19 Zob. F. Longchamps, op. cit., s. 125.
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zwierciedlenie umozliwia wlasnie szczegdlny uklad norm prawnych, ponadto
wyraznie uznawanych z punktu widzenia spelnianej roli za imperatywne i kon-
strukcyjne.” W kontekscie zatem specyficznego rozumienia wyréznionych norm
ukladu prawnego, do norm imperatywnych trzeba obecnie zaliczy¢ normy kwali-
tikowanego dzialania, zas§ normom konstrukcyjnym nadaé wtedy szeroko poj-
mowany charakter organizacyjny. Wobec tego normy imperatywne dotycza
gléwnie statusu jednostek administrowanych, z kolei normy konstrukcyjne leza
zawsze u podstaw statusu jednostek administrujacych. Zasadnicza réznica mie-
dzy nimi sprowadza si¢ wiec do charakteru wywolywanych skutkéw prawnych,
oile bowiem normy imperatywne wyznaczaja bezposrednio sposéb dzialania
jednostek administrujacych, to normy konstrukcyjne posrednio jedynie taki
sposob dziatania jednostek administrujacych aktualizuja. Potwierdza sie zatem
rozpowszechnione przekonanie o wewnetrznym zréznicowaniu norm prawa
administracyjnego.”’ W gruncie rzeczy powoduje to koniecznos$¢ dalszego zroz-
nicowania norm kompetencji administracyjnej, co umozliwia zreszta podkresle-
nie takze zréznicowania norm przekazujacych kompetencje administracyjna.
Chociaz uktad administracyjny znalazl bardzo szerokie zastosowanie badaw-
cze, lecz najczesciej bez odwolania si¢ koncepcyjnego do wskazanej istoty poje-
cia. Przydatno$¢ ukladu administracyjnego potwierdzily zwlaszcza te badania,
ktére zasadniczo posiadaly odniesienie do prawa administracyjnego. Najpierw
wypada zatem przypomnie¢ uklady podstawowe T. Kuty, jakie istnieja w prawie
administracyjnym: uklad klasyczny, uklad zarzadzania gospodarka narodowa,
uktad wewnetrzny i uklad do dzialan organizatorskich.”* Z jednej strony pozwa-
laja one poznac calg zlozono$¢ norm prawa administracyjnego, a z drugiej strony
umozliwiaja réwniez przeprowadzenie jednolitej klasyfikacji prawa administra-
cyjnego. Nastepnie pojawiajg sie bardzo réznorodne uklady kompetencyjne, war-
to na przyklad wyr6zni¢ analize Z. Rybickiego i S. Pigtka.” Z ich punktu widze-
nia pojawiajg si¢ odrebne uklady kompetencyjne - w zaleznosci od rozmieszcze-
nia kompetencji administracyjnej, jak miedzy innymi: uklad nadrzednosci i pod-
porzadkowania, uklad podwojnego podporzadkowania, uklad centralny i tere-

2 Zob. Cz. Znamierowski, Podstawowe pojecia teorii prawa, cz. 1, Uklad prawny i norma prawna,
Warszawa 1924, s. 173 i n.; ponadto krytyczne opracowanie wyrdznionej koncepcji ukladu praw-
nego S. Czepita, Koncepcje teoretycznoprawne Czestawa Znamierowskiego, Poznan 1988, s. 91-121.
2 Por. J. Filipek, Strukturalno-organizacyjne normy prawa administracyjnego, [w:] Aktualne pro-
blemy administracji i prawa administracyjnego. W czterdziestolecie pracy zawodowej i naukowej
Profesora Zygmunta Rybickiego, red. A. Jaroszynski, Warszawa 1987, s. 74-86.

22 Zob. T. Kuta, Prawo administracyjne i nauka o nim, [w:] J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne,
zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 26-28; jak réwniez oparte na wyrdznionych tutaj
ukladach podstawowych Prawo administracyjne. Funkcjonowanie uktadéw podstawowych, red.
T. Kuta, Warszawa 1985.

% Zob. Z. Rybicki, Kierownictwo, nadzor, koordynacja i kontrola, [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys
prawa administracyjnego i nauki o administracji, Warszawa 1984, s. 248-255.
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nowy, uktad poziomy i kooperacyjno-koordynacyjny. Wreszcie mamy uklady ste-
rowania E. Knosali, majace identyczne elementy podstawowe, a mianowicie:
uklad nadzorczy, uklad kierownictwa instytucjonalnego i ukfad kierownictwa
funkcjonalnego (koordynacyjny).** Za elementy podstawowe musza natomiast
zosta¢ tutaj uznane: struktury sterujace, struktury sterowane, informacja, kryte-
ria, czas oraz $rodki prawne sterowania. Szczegétowe badania uktadéw admini-
stracyjnych pokazaly réwniez wzajemne miedzy nimi relacje, a wlasciwie mozli-
wos¢ rownoczesnego ich wystepowania w relacjach spigtrzenia o szczegdlnym
znaczeniu.

Oczywiscie, pojecie uktadu administracyjnego nadaje sie szczegdlnie do zbu-
dowania teorii, zresztg analogiczna sytuacja ma jeszcze miejsce odnosnie do po-
jecia zjawiska administracyjnego. Ten sposob zbudowania teorii administracji
pozwala w konsekwencji zbudowa¢ teori¢ nauki administracji, co dobitnie juz
podkreslat F Longchamps.” Badania naukowe podjete w tym zakresie na tyle
zapowiadajg si¢ interesujaco, ze nie wolno ich zaniechad. Z cala pewnoscig umoz-
liwiaja bowiem potwierdzenie samoistnego charakteru nauki administracji.

SUMMARY

In legal concept of public administration the definition of specific primary founda-
tion is best described by the notion of administrative system. The essence of administra-
tive system is a division of labour which includes cultural activities on a public stand. In
other words, it is a set of behaviours and many factors influencing these behaviours. On
the other hand, among many factors which assign administrative system, a set of legal
norms should be distinguished first of all. The notion of administrative system can be
used in building of the theory of administration.

2 Zob. E. Knosala, Prawne ukfady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998, s. 23 i n.
% Zob. F. Longchamps, op. cit., s. 94.



