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Zwiazki nauki administraciji
z innymi dyscyplinami wiedzy

Abstrakt
Administracja publiczna jest przedmiotem zainteresowania wielu dyscyplin naukowych. Wynika
to z faktu jej bardzo ztozonej struktury i funkcjonowania. Badaniami nad administracja publiczna
zajmuje si¢ przede wszystkim nauka administracji. Nauka administracji w swych badaniach korzysta
z dorobku innych nauk prawnych oraz nauk ekonomicznych i spotecznych. Powoduje to duze zmiany
w badaniach nad administracja publiczng. Baza do badan nad administracjag moze si¢ sta¢ ogoélna
teoria administracji.

Stowa kluczowe
administracja publiczna, dyscyplina naukowa, metody badawcze, nauka administracji, nauka prawa
administracyjnego, nauki o polityce, nauki o polityce spolecznej, nauki o zarzadzaniu, nauki prawne,
nowe publiczne zarzadzanie, ogolna teoria administracji, ogdlna teoria systemow, socjologia, system

1. Wstep

Niniejsze opracowanie jest nawigzaniem do niezmiernie bogatego dorobku naukowego
Profesora Adama Btasia i stanowi probe spojrzenia na zagadnienia analizowania administra-
cji publicznej z punktu widzenia ré6znorodnych — ale zdaniem autora — najwazniejszych dys-
cyplin, w ramach ktorych analizowane jest ,,zjawisko” administrowania. Administrowanie,
jak si¢ powszechnie uznaje, jest wykonywaniem dziatalno$ci stuzebnej wobec okreslonej
grupy spotecznej. Tg grupa moze by¢ zarowno spoteczenstwo danego panstwa, jak i o wiele
mniejsza grupa zamieszkujaca dany obszar czy tez powigzana innymi uktadami zaleznosci.
Ponadto coraz czesciej mamy do czynienia z administracja ponadnarodowa czy administra-
cja miedzynarodows. Trwa wigc caly czas proces poszukiwania optymalnych rozwigzan
zardwno przy ujmowaniu administracji w sposob przedmiotowy, jak i w rozumieniu przed-
miotowym. Poszukuje si¢ tez ciagle takiej ptaszczyzny badan, na ktérej mozna bytoby od-
zwierciedli¢ jak najwicksza ilo§¢ zagadnien, ktore shuzg poznaniu administracji publiczne;.
Przeobrazenia w zakresie badan nad administracja, poczawszy od tradycyjnej nauki admini-
stracji, zaliczanej do klasycznej triady nauk administracyjnych, do koncepcji New Public
Management (nowego zarzadzania publicznego) wskazuja wyraznie na dgzenie do poszerza-
nia palety dyscyplin i zwigzanych z nimi metod badawczych, za pomoca ktorych mozna

analizowac role administracji publicznej we wspotczesnym panstwie.
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Poszukiwanie metod badawczych w zakresie badan nad administracjg publiczng
nie moze jednak oznacza¢ utraty wiodacej roli w tym zakresie nauk prawnych, a w szcze-
gblnosci badan prowadzonych nad prawem publicznym. Na pewno pomocnicza rolg
powinny w tym zakresie odgrywac¢ nauki o zarzadzaniu, gdyz w ich ramach zostaty wy-
pracowane istotne koncepcje, ktore moga z pewnoscig odnajdywaé swoje odzwiercie-

dlenie w ramach struktur (organizacji) administracyjnych.

2. Geneza nauki administraciji

Administracja publiczna jest przedmiotem zainteresowania wielu dyscyplin nauko-
wych. Wynika to z faktu niezmiernie ztozonego mechanizmu zorganizowania i funkcjono-
wania tej sfery aktywnosci nie tylko panstwa, ale w rownym stopniu samorzadow terytorial-
nych na szczeblu regionalnym oraz lokalnym. Przedmiotem badan jest zar6wno administracja
W ujeciu podmiotowym, czyli jej struktury oraz ludzie dziatajgcy w ramach tych struktur, jak
i administracja w ujeciu przedmiotowym, czyli dziatalno$¢ organizatorska, reglamentacyjna,
kontrolna i wszelka inna sktadajgca si¢ na proces administrowania. Tak szeroki zakres ba-
dawczy umozliwia analizowanie zjawiska administrowania przy zastosowaniu réznorod-
nych metod badawczych oraz ujmowanie zagadnienia z punktu widzenia wielu, czgsto odle-
glych nawet od siebie dyscyplin naukowych. Niemniej jednak nalezy stwierdzi¢, ze
organizacjg 1 funkcjonowaniem administracji publicznej zajmujag si¢ przede wszystkim
przedstawiciele nauk prawnych. Wykorzystuja oni w tym zakresie w coraz szerszym stopniu
dorobek innych dyscyplin naukowych, w tym z dziedziny nauk ekonomicznych, a w szcze-
g0olnosci nauk o zarzadzaniu.

Nalezy takze nadmieni¢, ze w literaturze istnieje pojecie nauk administracyjnych,
wsrod ktorych wyrdznia sie grupe nauk organizacyjnych. Sa one ukierunkowane na ba-
danie réznych aspektoéw budowy i funkcjonowania organizacji'. Przyjmuje si¢, ze
»przedmiotem nauk organizacyjnych jest takze administracja publiczna, ujmowana jako
jeden ze szczegdlnych rodzajow organizacji (przeciwstawianych organizacji spoteczen-
stwa «w ogoéle»), co stanowi przedmiot badan pozostatych nauk spotecznych™. Z punk-
tu widzenia wspomnianych nauk organizacyjnych administracja publiczna, a w szcze-
gdlnosci urzedy rozumiane jako aparat pomocniczy organdow administracji, analizowana
jest tak jak inne organizacje, ktorymi zajmujg si¢ nauki o zarzadzaniu. Niezupenie jest
to jednak w petni prawidlowe podejscie, gdyz podstawowym celem administracji pu-

blicznej nie jest zapewnienie wlasnego rozwoju, a celem tym jest — zgodnie z jej misja

1 M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin 2009,
s. 198.
2 Ibidem, s. 198.
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— organizowanie zaspokajania potrzeb spotecznych. Z drugiej jednak strony, znaczenie
przemyslen zwigzanych z poszukiwaniem optymalnej organizacji dzialan majacych na
celu realizacje przyjetej misji jest niezmiernie istotne.

Wplyw réznych dyscyplin naukowych na badania nad administracja inaczej
ksztaltowal si¢ na kontynencie europejskim i na kontynencie pdinocnoamerykan-
skim3. W literaturze przedmiotu mozna si¢ spotkaé z pogladem, ze ,,pierwsze stadium
rozwoju potnocnoamerykanskiej nauki administracji konczy podjecie na przetomie lat
trzydziestych i czterdziestych [ XX w. — S.W.] w USA pierwszej proby potaczenia do-
tychczasowego dorobku ruchu naukowego zarzadzania zapoczatkowanego przez Tay-
lora i koncepcji nauki administracyjnej Fayola™. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze ani
Frederic Winslow Taylor, ani Henry Fayol w swoich zamierzeniach nie mysleli
0 usprawnieniu pracy administracji publicznej, a o usprawnieniu funkcjonowania pod-
miotow gospodarczych. Fayol jest wprawdzie okreslany jako tworca tzw. szkoty ad-
ministracyjnej zarzadzania, ale faktycznie zajmowatl si¢ administracjg przedsigbior-
stwa gorniczego. Przemyslenia ich — a zwlaszcza Fayola — znalazty jednak swoje
odzwierciedlenie w mysli administracyjnej. Byly one i jeszcze sa nadal wykorzysty-
wane przy analizowaniu funkcjonowania struktur administracji publicznej.

Ujecie systemowe — takze w zakresie nauk administracyjnych — powoduje, ze w co-
raz mniejszym stopniu staje si¢ aktualna dotychczasowa koncepcja nauki administracji,
ktora wywodzi si¢ z tradycyjnej triady nauk administracyjnych. Oprocz nauki admini-
stracji w sktad tej triady wchodzg nauka prawa administracyjnego oraz nauka polityki
administracyjnej. W literaturze pojawiaty si¢ glosy o konicznos$ci stworzenia teorii ad-
ministracji, ktora swoim zakresem badawczym bylaby szersza niz tradycyjnie ujmowa-
na nauka administracji®.

Poszukiwanie koncepcji teorii administracji, rozumianej jako nowe ujecie nauki
administracji, wymaga jednak spojrzenia na genezg¢ tradycyjnie pojmowanej nauki ad-
ministracji. Moze obecnie powinno si¢ nawigzywac nie tylko do zatozen nowego zarza-
dzania publicznego (New Public Management), ale mie¢ na uwadze takze duzo wcze-
$niejsze poglady na panstwo i na administrowanie, w tym poglady na panstwo
prezentowane przez kameralistow i policystow.

Rozwazania kameralistow®, ktorzy ktadli gtoéwny nacisk na zagadnienia skarbu

i ludnosci odegraty istotng role w zakresie ksztattowania si¢ pogladow dotyczacych ad-

Zagadnie to szeroko przedstawit T. Skoczny, Podstawowe dylematy naukowego poznania administra-
¢ji panstwowej, Warszawa 1986, s. 6 i n.

4 Ibidem, s. 21.

5 Zob. np. J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 10.

Kameralizm to kierunek mysli ekonomicznej, ktory rozwinat si¢ w XVII 1 XVIII w. w Austrii i w Niem-
czech. Byt odmiang merkantylizmu. E. Taylor, Historia rozwoju ekonomiki, t. 1, Lublin 1991, s. 31.
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ministrowania panstwem, a zwlaszcza finansow panstwa. Na przetomie XVII i XVIII w.
z kameralistyki wyodrebnita si¢ i usamodzielnita niemiecka nauka policji.

Okreslenie ,,policja” byto synonimem administracji’. Wedlug policystow podsta-
wowym celem panstwa jest zapewnienie szczgscia (eudajmonizm) i dobrobytu podda-
nym. Panstwo powinno realizowa¢ ten cel wszelkimi dostgpnymi $rodkami, dazac do
tego, by stato si¢ panstwem dobrobytu. Policja nie ograniczala si¢ zatem do zapewnienia
porzadku i bezpieczenstwa publicznego, ale obejmowata réwniez z jednej strony regla-
mentowanie, czyli wydawanie aktow prawnych zawierajacych zakazy i nakazy okreslo-
nych zachowan ze strony obywateli, a drugiej strony rozwijanie przy uzyciu form nie-
wiladczych rolnictwa, przemystu, rzemiosta, komunikacji, o$wiaty, ochrony zdrowia®.
Policja obejmowata wszystkie funkcje panstwa. Panstwo, powolujac si¢ na interes pu-
bliczny, mogto bez ograniczen wkraczac¢ w sfere zycia jednostek oraz grup spotecznych
i stalo si¢ tzw. panstwem policyjnym®. Wspomniane poglady policystow, majace swe
zrodto w kameralistyce, stanowig dobra ilustracje wystepujacych w XVIII i XIX w.
w Europie Zachodniej koncepcji stanowigcych jedno ze zrodet nauki administracji.

Znaczacg role w ksztaltowaniu si¢ nauki administracji odegrata rowniez koncepcja
biurokratyczna Maxa Webera. Weber, przede wszystkim jako socjolog, probowat przed-
stawi¢ dziatajaca perfekcyjnie organizacje. W swych przemysleniach postuzyt si¢ mode-
lem administracji panstwowej i dlatego jego poglady znalazty odzwierciedlenie w nauce
administracji. Trudno jednak zaliczy¢ go do administratywistow, takich jak policysci czy

Lorenz v. Stein lub J. Jastrow.

3. Administracja publiczna jako obiekt badan z punktu widzenia
nauk prawnych

Tradycyjna nauka administracji jest dyscypling wiedzy zakotwiczong w dziedzinie
nauk prawnych ze wzgledu na obiekt swych badan. Obiektem tym jest bowiem administra-
cja publiczna, ktdrej struktury oraz formy dziatania okreslaja normy prawne. Nauka admi-
nistracji jednak w zdecydowany sposéb odrdznia si¢ od nauki prawa administracyjnego
majacej ,,za przedmiot material normatywny, ktory bedac wytworem woli, wiedzy i §wia-
domosci czlowieka oraz ludzkich przekonan, dgzen i intereséw przybiera posta¢ prawnego
obowigzywania i w tej postaci ma wypetia¢ okreslony porzadek prawny, ktory reguluje

" Wypracowanie kompleksowej i spojnej nauki policji miato miejsce w Niemczech w 2. pot. XVIII
w. oraz wigzalo si¢ z Johannem Heinrichem v. Justi (,,Zasady nauki policji” — 1756 r.) i Josephem
v. Sonnenfelsem (,,Zasady nauki policji, handlu i finanséw” — 1765-1769). J. Malec, D. Malec,
Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2003, s. 59.

8 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 30 i n.

® H. Izdebski, Historia mysli politycznej i prawnej, Warszawa 1995, s. 158.
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stosunki spoteczne™. Porownujac nauke prawa administracyjnego z nauka administracji,
nalezy wskazac, ze o ile w tej pierwszej dyscyplinie w zdecydowanej wigkszosci przewa-
7aja badania o charakterze preskryptywnym, o tyle w nauce administracji elementy o cha-
rakterze preskryptywnym sa poprzedzone elementami o charakterze deskryptywnym,
a w kazdym razie harmonizujg si¢ z nimi. Jest jeszcze jeden istotny aspekt odrdzniajacy
nauke prawa administracyjnego od nauki administracji. Tym aspektem jest sfera badania
administracji. W nauce prawa administracyjnego tg sfera sg przede wszystkim stosunki
administracji z jej otoczeniem zewnetrznym. Stosunki te przejawiajg sie przede wszystkim
w podstawach prawnych dziatania administracji publicznej i oczekiwaniach spotecznych
wobec niej oraz w prawnych formach jej dziatania. W przypadku nauki administracji sfera
badan odnosi si¢ przede wszystkim do otoczenia wewnetrznego administracji, a wiec
ksztattowania celow jej dziatania, poszukiwania optymalnych rozwigzan w zakresie jej
organizacji i funkcjonowania oraz procesu decyzyjnego. Mozna z catg pewnos$cig przychy-
li¢ si¢ do pogladu, zgodnie z ktérym nauka administracji ,,bazuje na mysleniu indukcyj-
nym i wypracowuje prawidlowosci, ktore niezaleznie od cztowieka torujg sobie droge
w procesach administrowania™2,

O istotnej roznicy pomiedzy nauka prawa administracyjnego a nauka administracji
stanowig takze stosowane w nich metody badawcze. Charakterystyczng metoda dla na-
uki prawa administracyjnego jest metoda analityczno-prawna, ktéra ,,polega na egzege-
zie tekstu prawnego, udzielaniu odpowiedzi na pytanie, co wynika z tresci przepisu
prawnego”*®. Nauka administracji ze wzgledu na przedmiot badan wykorzystuje nato-
miast o wiele szerszg palet¢ metod badawczych. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢
przede wszystkim na wykorzystywanie metod stosowanych w socjologii, naukach o za-
rzadzaniu, politologii i ekonomii'4. Nie jest to pelna paleta wykorzystywanych metod,
gdyz z cala pewnoscig istotng role odgrywaja rowniez metody stosowane w nauce histo-
rii czy psychologii, a takze w coraz wiekszym stopniu w ogdlnej teorii systemow.

Istnieje istotne ograniczenie przy badaniu administracji i poszukiwaniu nowych
rozwigzan z punktu widzenia nauki administracji, ktore pozwala z catag pewnoscig zali-
cza¢ nauke administracji do dyscyplin o charakterze prawnym, a nie do dyscyplin zwia-
zanych z dziedzing nauk ekonomicznych, ktére zajmuja si¢ poszukiwaniem optymal-
nych rozwigzan dla organizacji realizujacej swe cele w ramach posiadanej misji. Tym
ograniczeniem jest wymog dziatania administracji tylko w granicach wyraznie okreslo-

nych przez prawo, zgodnie z zasadg ,,dozwolone jest tylko to, na co wskazuje prawo”,

0. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne. Czgs¢ I, Krakoéw 1995, s. 33.

11 Na ten aspekt zagadnienia zwraca uwage E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakow 2005, s. 24.
2], Filipek, op. cit., s. 36.

18 7. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 1999, s. 16.

14 Szerzej na ten temat E. Knosala, op. cit., s. 32.
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a nie z zasada ,,wolno robi¢ to, czego prawo nie zabrania”. Nalezy w tym miejscu przy-
toczy¢ poglad, ze gdy ,,podmiot administrujagcy ma wybiera¢ pomiedzy dziatalnoscia
sprawng lub oszczedng a dziatalno$cia stuzgca realizacji prawa i zadan publicznych,
wybor musi by¢ dokonany na rzecz dziatalno$ci stuzacej realizacji prawa i zadan pu-
blicznych. I wreszcie — caly byt administracji publicznej i jej funkcjonowanie musza
znajdowaé w obowigzujacym prawie dostateczng podstawe. [...] Administracja publicz-
na w zakresie swojej wlasciwosci jest powotana do wprowadzenia w zycie prawa’™®.
Pomimo ze mozna wskaza¢ zwigzki z nauki administracji z wieloma réoznorodnymi
dyscyplinami wiedzy, to najsilniejszy zwigzek jest pomi¢dzy naukg administracji a na-
uka prawa administracyjnego. Mozna nawet zaryzykowac¢ twierdzenie o istnieniu tak
silnych relacji pomiedzy nimi, Zze nawzajem si¢ uzupetniaja. W ramach badan prowadzo-
nych w zakresie nauki polityki administracyjnej wskazywane sa bowiem cele, ktorych
osiggnigcie jest mozliwe poprzez okreslenie za pomocg norm prawa administracyjnego
— ich egzegeza zajmuje si¢ nauka prawa administracyjnego — instrumentow prawnych,
ktorych wypracowanie i stosowanie wymaga sprawnego dziatania administracji, czym

zajmuje si¢ nauka administracji.

4. Administracja publiczna jako obiekt badan z punktu widzenia
nauk ekonomicznych

Z punktu widzenia nauki administracji w$rod nauk zaliczanych do dziedziny nauk
ekonomicznych zasadnicze znaczenie ma dyscyplina okreslana jako nauki o zarzadzaniu.
Przedstawiciele klasycznej nauki administracji opierali si¢ na przekonaniu, ze ,,procesy
funkcjonowania réznych organizacji sa do siebie podobne i mozna zbudowac jakas postac
ogolnej teorii na temat dzialan organizacyjnych, uwzgledniajacej takze dziatania admini-
stracji publicznej™®. Jest to ewidentne wyprzedzenie stworzonej w poézniejszym okresie
(na poczatku lat 60. XX w.) ogolne;j teorii systemow. Traktowanie administracji publicznej
jako organizacji, ktora jest jednym z systeméw, pozwalato na analizowanie réoznorodnych
aspektow jej struktury i funkcjonowania z punktu widzenia nauk o zarzadzaniu. Nauka
administracji nie mogta jednak w peini oprze¢ si¢ na przemysleniach wywodzacych si¢
z nauk o zarzadzaniu. Inna jest bowiem misja administracji. Ta misja wigzgca si¢ z poszu-
kiwaniem optymalnych rozwigzan dla otoczenia zewnetrznego, a nie dla samej organiza-
cji, stanowi podstawowa przeszkode w calkowitym przyjeciu przemyslen wywodzacych
si¢ z nauk o zarzgdzaniu, a w szczegolno$ci teorii organizacji i zarzadzania.

15 Jbidem, s. 37.
16 M. Stefaniuk, op. cit., s. 245. Tenze autor jako przedstawicieli klasycznej nauki administracji wymie-
nia H. Fayola, L. Gullicka i L. Urwicka, ibidem.
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Istotnym elementem, na ktory nalezy zwraca¢ uwage przy pordwnywaniu administracji
publicznej jako organizaciji, ktorej misja jest dziatanie na korzy$¢ swojego otoczenia, a orga-
nizacja, ktorej misjg jest budowanie wlasnej silnej pozycji w otoczeniu zewnetrznym, jest
problem ryzyka przy podejmowaniu nowych zadan. Przyjety jest poglad, ze ,,ryzyko w sek-
torze publicznym musi by¢ ograniczone. W sektorze prywatnym istnieje kapitat spekulacyj-
ny, a finansowanie rozwoju produktow o wysokim stopniu ryzyka jest decyzjg prywatnego
kapitatu [...]. W stosunku do publicznych pienigdzy stosuje si¢ analogi¢ powiernictwa’™"'.
Takiemu rozumieniu specyficznej roli spotecznej (czyli funkcji genotypowej) sprzyja tez
spojrzenie prezentowane w ramach New Public Management, w ktorym to nurcie wskazuje
si¢ na przejécie od administracji procedur do administracji rezultatow, gloszacej postulat
koncentracji dziatan wokot potrzeb i oczekiwan obywatela — klienta’®.

Przyjecie w nauce administracji zatozen nurtu New Public Management prowadzi
do poszukiwania skutecznych metod zaspokajania potrzeb i oczekiwan zaréwno poje-
dynczych obywateli, jak i szerszych grup spolecznych (lokalnych i ponadlokalnych).
Konieczne jest wigc zwrocenie si¢ do zasad wypracowanych w ramach prakseologii.
Nalezy jednak pamigtac¢ o wskazanej wyzej funkcji genotypowej administracji rozumia-
nej jako system. Ta funkcja w przypadku administracji publicznej polegajaca na zaspo-
kajaniu potrzeb bezposredniego otoczenia zewnetrznego (obywateli, spotecznosci, orga-
nizacji gospodarczych, organizacji spotecznych) powoduje swoistos¢ stosowania zasad
wypracowanych w ramach nauk organizacyjnych, w tym prakseologii. Nalezy w petni
zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze ,,zwiazek nauki administracji z innymi dyscyplinami nie po-
winien zaciera¢ oryginalnosci wynikow uzyskiwanych przez nauke administracji, bo-
wiem przesadzajg o sensie jej uprawiania. Podstawg odrebnosci nauki administracji jest
fakt, ze wskazuje ona i bada strukture dzialania administracji we wszystkich jej przeja-
wach™, Nie odrzucajac wiec osiggnie¢ prakseologii, bedacej w duzej mierze nauka
o charakterze teoretycznym, w nauce administracji poszukuje si¢ praktycznych rozwia-
zan, przede wszystkim w zakresie dzialania aparatu pomocniczego organéw administra-
cji, czyli urzedow.

Wplyw nauk organizacyjnych na nauke administracji wyraza si¢ przede wszystkim
w stosowaniu w badaniach nad administracjg podej$cia systemowego, majacego swoje
korzenie w ogdlnej teorii systemow. W latach 80. XX w. zaczeto bowiem zauwazac, ze
w naukowym poznaniu administracji duza role moze odegra¢ podescie systemowe.

Uznano, ze og6lna teoria systemow ,,moze by¢ traktowana jako metateoria dla zintegrowanej

17 A.J. Dgbicka, Sprawne panstwo, Warszawa 2008, s. 204.

18 Jbidem, s. 229.

¥ J. Lukasiewicz, Zasada organizacyjnej elastycznosci aparatu administracji publicznej, \Warszawa
2006, s. 18.
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teorii administracji tak jak jest nig coraz czgsciej [...] dla innych nauk spotecznych”®.0golna
teoria systemow moze si¢ takze przyczyni¢ do przetamywania bariery pomiedzy nauka pra-
wa administracyjnego a innymi naukami, przede wszystkim administracyjnymi?.
Wykorzystanie w nauce administracji osiggnie¢ teorii organizacji i zarzadzania,
a w szczegblnoscei jej nurtu systemowego pozwala na analizowanie zwigzkow administracji
publicznej z jej bezposrednim i posrednim otoczeniem zewnetrznym oraz otoczeniem we-
wnetrznym. To samo odnosi si¢ do podsystemow administracji publicznej, np. resortow czy
urzedow. Siggajac do nurtu systemowego mozna, uznajac administracj¢ za system (zgodnie
z 0gdIng teorig systemdéw administracja publiczna jest systemem 6smej kategorii, czyli sys-
temem spoteczno-kulturowym), stosowa¢ dogodne metody analizowania jej funkcjonowa-
nia. W tym zakresie bardzo przydatna jest zaczerpnigta z cyberetyki metoda ,,czarnej
skrzynki”, za pomocg ktorej nie analizuje si¢ wnetrza danego systemu, a jedynie jego uktad
z otoczeniem zewngtrznym poprzez rozpatrywanie, co znajduje si¢ na ,,wejsciu” 1,,wyjsciu”
z badanego systemu, np. administracji jako catosci albo urzedu. W przypadku administracji
na ,,wej$ciu” mozna analizowa¢ wptyw otoczenia kulturowego, otoczenia prawnego czy
otoczenia politycznego, a na ,,wyjsciu” akty normatywne i administracyjne wydawane przez
organy administracji publicznej??. Podobnie mozna czyni¢, analizujac organizacj¢ i funkcjo-

nowanie wybranego urzedu, np. starostwa czy ministerstwa.

5. Administracja publiczna jako obiekt badan z punktu widzenia
dziedziny nauk spotecznych

Administracja publiczna jest — jak to si¢ powszechnie przyjmuje — zjawiskiem nie-
zmiernie ztozonym. Analizowanie jej z punktu widzenia dziedziny nauk prawnych
1 dziedziny nauk ekonomicznych nie odzwierciedla w peini wielu aspektow zwigzanych

z ta sfera dziatalno$ci panstwa i samorzadow terytorialnych. Patrzac na administracjg

2 T. Skoczny, op. cit., S. 176.

2 Jbidem. Twoérca ogodlnej teorii systemow jest austriacki filozof i biolog Ludwig v. Bertalanffy (1901—
1972), a jej gtéwnym popularyzatorem ekonomista i teoretyk organizacji K.E. Boulding. U podstaw
szkoty systemowej lezy pojgcie systemu rozumianego jako zbior czgsci wspolzaleznych ze wzgledu
na okreslony cel. Zob. Z. Martyniuk, Organizacja i zarzgdzanie. 60 problemow teorii i praktyki,
Kluczbork 1996, s. 87. Teoria systemow weszla do zarzadzania w 1951 r. Zgodnie z nig kazdy system
sktada si¢ z elementow i relacji je wigzacych. Posiada on strukturg, ktora stanowi element wzglednie
statyczny oraz sposob funkcjonowania, ktory okresla element dynamiczny, uzalezniony od okreslonej
liczby parametrow, np. czasu. Systemy mozna dzieli¢ na podsystemy, ktore z kolei takze mozna dzie-
li¢ na podsystemy, zgodnie z przyjetymi kryteriami. Zob. W.M. Grudzewski, .K. Hejduk, Projekto-
wanie systemow zarzqdzania, Warszawa 2001, s. 37.

Szerzej na ten temat zob. S. Wrzosek, System administracja publiczna. Systemowe determinanty na-
uki administracji, Lublin 2008, s. 97 i n.
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publiczng z punktu widzenia dziedziny nauk spotecznych, przede wszystkim nalezy
mie¢ na uwadze dwa nastepujace aspekty:

1) zwigzek administracji publicznej z instytucja panstwa;

2) administrowanie to proces zachodzacy w zorganizowanych grupach ludzi.

Ad 1) Administracja publiczna ma zawsze charakter polityczny. Polityczny charakter
administracji wynika bezpos$rednio z faktu, iz ,,dziata ona w imieniu i na rachunek panstwa.
[...] Nie ma i nie moze by¢ administracji panstwowej [publicznej — S. W.] neutralnej poli-
tycznie, bowiem funkcjonuje ona w stuzbie panstwa [i samorzadu terytorialnego — S. W.],
a zadne panstwo nie jest politycznie neutralne”?, U podstaw powyzszego pogladu znajduje
si¢ stwierdzenie, ze ,,administracja dziata w imieniu i na rachunek panstwa. Oznacza to, ze

za decyzjami podejmowanymi przez administracj¢ stoi autorytet panstwa”

. Polityczny cha-
rakter administracji publicznej wynika rowniez z jej misji. Misja ta jest ksztaltowana przez
ustawodawce. Misja administracji publicznej okreslajaca i uzasadniajaca koncepcje jej dzia-
fania jest odzwierciedleniem dziatania otoczenia zewnetrznego administracji. Zgodnie z takg
koncepcja administracja publiczna moze by¢ rozumiana jako uczestnik proceséw, w tym
politycznych, zachodzacych w panstwie®. Jest ona uczestnikiem wskazanych procesow za-
réwno jako strona bierna przyjmujaca przekazy otoczenia zewngtrznego, np. normy ustawo-
we, ale rowniez jako strona czynna, np. wychodzgca z inicjatywa ustawodawcza.

Z politycznym charakterem administracji publicznej wiaze si¢ stosowanie zasady po-
mocniczos$ci (zasada subsydiarnosci). Zasada ta, wywodzaca si¢ ze starozytnosci i stanowig-
ca wazny element katolickiej nauki spotecznej, jest wskazana w Preambule Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej?®. Mozna ja okresli¢ zdaniem: ,,Tyle panstwa na ile to konieczne, tyle
spoleczenstwa na ile to mozliwe”. Oznacza to, ze wszelkie problemy powinny by¢ rozwia-
zywane na jak najnizszym szczeblu administrowania, a dopiero, gdy jest to niemozliwe, pro-
blemy powinny by¢ podejmowane przez wyzsze szczeble administracji. ,,Panstwo powinno
by¢ tylko pomocnicze, to znaczy nie moze od ludzi, rodzin, mniejszych wspolnot i zbioro-
wosci przejmowac catej odpowiedzialnosci za warunki zycia indywidualnego i zbiorowe-
g0”%". Znalezienie granicy ingerencji panstwa, a faktycznie ingerencji organow administracji
publicznej, w zycie poszczegolnych obywateli lub ich grup, a takze innych podmiotéow pra-
wa, wigze si¢ $cisle z wypracowaniem i przyjeciem politycznej koncepcji administrowania
panstwem. Sfera, w ktorej krzyzuja si¢ elementy wiedzy z zakresu administrowania sprawa-

mi spotecznymi, czyli realizowania przede wszystkim funkcji organizacyjnej i reglamenta-

], Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, \WWarszawa 1990, s. 8.

2 Ibidem, s. 8.

% Szerzej na ten temat zob. J. Izdebski, Koncepcja misji administracji publicznej w nauce prawa admi-
nistracyjnego, Lublin 2012, s. 90.

% Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

2 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, \Warszawa 1998, s. 22.
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cyjnej, z elementami wiedzy z zakresu polityki, czyli realizacji dazen do posiadania wladzy
i eliminowania sprzecznych interesow poszczeg6lnych grup spotecznych, znajduje si¢ w sfe-
rze zainteresowan takiej dyscypliny, jak nauki o polityce, ktorej przedmiotem zainteresowa-
nia sg wladza, panstwo i polityka oraz dyscypliny okreslanej jako nauki o polityce publicz-
nej. Zgodnie z ta dyscypling nauki polityka publiczna jest rozumiana jako ,,podejmowanie
przez wladze publiczng powiazanych ze sobg decyzji i dziatan dla osiggnigcia okreslonych
celow, w sytuacji gdy mechanizmy rynkowe nie majg zastosowania albo same nie moglyby
dziata¢ dostatecznie efektywnie”?.

Ad 2) Proces administrowania realizowany jest przez grupy ludzi. Z punktu widze-
nia nauki prawa administracyjnego sa to urzedy bedace aparatem pomocniczym organu
administrujacego. Z punktu widzenia teorii organizacji i zarzadzania, a takze nauki ad-
ministracji, sg to organizacje. Duze znaczenie w badaniach nad administracja publiczng
ma wiec socjologia. ,,Badanie administracji jako pewnego faktu spotecznego moze by¢
objete zakresem badan socjologicznych w ramach socjologii organizacji czy socjologii
instytucji prawnych”?®. Znaczenie socjologii organizacji wynika przede wszystkim z co-
raz czg¢stszego ujmowania administracji jako organizacji w rozumieniu teorii organizacji
i zarzadzania. Zgodnie z teorig organizacji i zarzadzania podsystem socjalny jest nie-
odzownym elementem potrzebnym do okreslenia danego systemu spoteczno-kulturowe-
go jako organizacji. Procesy zachodzace w podsystemie spotecznym zalicza si¢ ponadto

do otoczenia wewngtrznego organizacji.

6. Zakonczenie — ogodlna teoria administracji jako ptaszczyzna
interdyscyplinarnych badan nad administracjg publiczng

Duza ilos¢ dyscyplin naukowych, ktére wplywajg ma rozwazania prowadzone
w ramach nauki administracji, moze powodowaé¢ zamieszanie terminologiczne i meto-
dologiczne w tej dziedzinie. Ponadto nalezy zauwazy¢ ksztaltowanie si¢ paru przestrze-
ni w badaniach nad administracjg publiczng. Powinno si¢ wigc poszukiwac koncepcii,
w ramach ktorej bedzie nastgpowato integrowanie si¢ tych badan.

Przede wszystkim musi by¢ wyraznie okreslony obszar badawczy, gdyz bardzo
czegsto w ramach rozwazan okreslanych jako dotyczacych nauki administracji, badania
dotycza zagadnien z zakresu nauki prawa administracyjnego, nauki polityki administra-
cyjnej czy prawa urzedniczego. Ogdlna teoria administracji powinna utatwi¢ przekra-

czanie barier pomiedzy réznymi, czesto oddalonymi od siebie dyscyplinami naukowy-

% J. Woznicki, Nowa dyscyplina — ,, nauki o polityce publicznej” usytuowana w dziedzinie nauk spotecz-
nych, ,Nauka” 2012, nr 1, s. 133.
® 7. Leonski, op. cit., s. 25.
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mi, ale jednoczesnie wykorzystywanie metod z innych dyscyplin nie moze taczy¢ si¢

z zacieraniem granic sfer badawczych. Zatem obiektem badan na pewno musi by¢ admi-

nistracja publiczna, ale istotnym zagadnieniem jest okreslenie granic sfery badawcze;.

Przy okreslaniu sfery badawczej, ktora zajmowataby si¢ ogélna teoria administra-

cji, nalezy przyja¢ nastepujace zatozenia:

1))

2)

3)

4)

5)

6)

Abstract

ogolna teoria administracji koncentruje si¢ na badaniu administracji jako syste-

mu w rozumieniu ogélnej teorii systemow, a w szczeg6lnosci uwzglednia:

a) misj¢ administracji publiczne;j,

b) kontakty administracji publicznej z jej otoczeniem,

¢) powigzania podsystemow administracji publicznej, w szczegdlnosci podsys-
temow struktury,

d) ksztattowanie procesu decyzyjnego;

badania koncentrujg si¢ na podsystemach struktury;

badania dotycza pozycji i zachowan uczestnikow organizacji, czyli systemu,

administracji publicznej;

badania sg prowadzone — tak jak w ramach nauki prakseologii — z punktu widze-

nia sprawno$ci administracji publicznej, a wigc skutecznosci, efektywnosci

i korzystnosci;

badane sg — tak jak w teorii organizacji i zarzgdzania — powigzania systemu ad-

ministracji publicznej 1 jego podsystemow struktury z bezposrednim i ogdlnym

otoczeniem administracji publicznej;

badane sg kwestie podnoszenia kwalifikacji uczestnikow organizacji, czyli pod-

systemu spotecznego systemu administracji publiczne;.

Connection between administrative science
and other branches of science

Due to very complex structure and functioning public administration is the subject of interest of many
academic disciplines. Research on public administration is primarily an issue of administrative sci-
ence. Administrative science uses attainments of other legal science as well as social and economic

sciences. This results in large changes in the research on public administration. A general theory of ad-
ministration may become a base for research on administration.

Keywords

public administration, academic discipline, scientific method, administrative science, the science

of administrative law, political science, the science of social policy, management science, legal sci-

ence, the general theory of administration, general theory of systems, sociology, system
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