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WPLYW NAUKI POLITYKI ADMINISTRACYJNEJ NA PRAWO
ADMINISTRACYJNE I ADMINISTRACJE PUBLICZNA

Wprowadzenie

W ramach klasycznej triady nauk administracyjnych, obok opisowej (de-
skryptywnej) nauki administracji 1 normatywno-analitycznej nauki prawa ad-
ministracyjnego wymienia si¢ réwniez postulatywng (prospektywna) nauke
polityki administracyjnej'. Podstawowym celem artykutlu jest przedstawienie
wplywu nauki polityki administracyjnej na prawo administracyjne i administra-
cj¢ publiczng. Aby jednak ukazaé ten wptyw, nalezy wyjasni¢, czym jest nauka
polityki administracyjnej i jakie zajmuje miejsce w stosunku do innych nauk
administracyjnych. Nauka ta bowiem w zalozeniu badawczym taczy w sobie za-
gadnienia teoretyczne z praktyka, zaliczana jest do nauk stosowanych, stanowi
niejako teoretyczng podbudowe praktycznej dziatalno$ci zarowno administracji
publicznej, jak i cz¢$ciowo dzialan ustawodawcy. Nasuwa si¢ wigc pytanie, czy
w rzeczywistosci jest za takg uwazana zarowno przez przedstawicieli nauki, jak
i praktyki. W artykule, ktéry ma charakter teoretyczny, zastosowano gtownie
metode analizy i krytyki literatury.

Pojecie polityki administracyjnej i nauki polityki administracyjnej

Polityka administracyjna moze by¢ pojmowana jako pewna dziatalnos¢
praktyczna, wymagajaca okreslonych umiejetnosci (a wige swego rodzaju sztu-
ka). W tym znaczeniu mozemy przez nig rozumie¢ okreslone programy, za-
lozenia 1 kierunki dziatania administracji, a takze oceny tych programoéw czy

' J. Gierszewski, w: T. Maciejewski, J. Gierszewski, M. Brunka, Z problemow administracji.
Wybrane zagadnienia z administracji publicznej, ,,Zeszyt Naukowy” Chojnice 2012, nr 5/2a, s. 9-10.
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kierunkoéw?. Polega ona na powtarzalnym dokonywaniu wyboroéw, spo$rod wie-
lorakiego repertuaru sposobow i ograniczonych §rodkow, na rzecz aktywizacji
aparatu administracji publicznej’.

Sama jednak sztuka tworzenia i realizacji programéw moze okaza¢ si¢ nie-
wystarczajaca bez odpowiedniej podbudowy teoretycznej. Tutaj odpowiednia
role odgrywa nauka polityki administracyjnej. Tworzy ona teoretyczne podstawy
dla polityki administracyjnej i obejmuje znajomo$¢ celow, jakie nalezy stawiac
przed administracja, optymalne sposoby ich osiggania, ocen¢ ich rezultatoéw oraz
okolicznosci sprzyjajacych lub utrudniajacych dziatanie administracji®.

,Polityka administracyjna” rozumiana jest zarowno jako polityka ksztattowa-
nia administracji publicznej — jej struktury, a takze podstaw i gtownych kierunkoéw
funkcjonowania, a wiec polityka wobec administracji, jak i polityka wykonywania
przez administracj¢ w roznych dziedzinach prawnie okreslonych zadan publicz-
nych, wypracowywania celow, priorytetow, projektowania srodkow i sposobow
dziatania oraz przewidywania efektow, a wiec polityka administracji’. Znamienne
jest, ze w dobie PRL uwazano raczej, ze polityka administracyjna dotyczy tylko
polityki wobec administracji i ze administracja nie uczestniczy w ksztattowaniu
polityki administracyjnej®.

Trudno dzi$ ograniczac¢ sferg polityki administracyjnej, a zwlaszcza nauki o niej,
jedynie do polityki wobec administracji, poniewaz wspotczesnie administracja jest
jednym ze znaczacych aktorow tej polityki (i to nie tylko w sensie wykonawczym,
ale rowniez jako wspottworca okre§lonych programow i strategii)’. Niemniej nalezy

2 Por. np. M. Jetowicki, Pojecie, istota i mechanizmy polityki administracyjnej, ,,Organizacja — Me-
tody — Technika” 1981, nr 11, s. 2; Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2002, s. 17. Zob. tez
J. Wotoch, Polityka administracyjna PRL i problemy ustroju terenowego, Wroctaw 1974, s. 28, ktory
do generalnych problemow polityki administracyjnej zalicza rowniez sprawowanie wladzy panstwowe;.

3 J. Wotoch, Nauka administracji i polityki administracyjnej, Poznan 2000, s. 124.

4 Por. J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe, w: A. Bla$, J. Bo¢,
J. Jezewski, Nauka administracji, red. J. Bo¢, Wroctaw 2013, s. 306; P. Szreniawski, Nauka o poli-
tyce administracji, Rzeszow 2008, s. 9; J. Wotoch, Polityka...,s. 179.

5 Szerzej J. Jezewski, Polityka..., s. 314-321. Zob. jednak P. Szreniawski, Ogdlne i szczego-
towe nauki administracyjne, Przemy$l-Rzeszow 2009, s. 42, dla ktorego pojecie nauki polityki ad-
ministracyjnej dotyczy polityki skierowanej wobec administracji, za$ pojecie polityki administracji
oznacza polityke kreowana przez administracje.

¢ Por. np. M. Kulesza, Z problematyki badan nad metodami dzialania administracji, w: Zbior
studiow z zakresu nauk administracyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wy-
rzykowski, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1978, s. 339; J. Wotoch, Polityka..., s. 24.

"Wyraznie wskazuje na to np. D. Sze$cito, okreslajac role wspotczesnej administracji jako wspot-
tworcy polityki administracyjnej, wyjasniajac przy tym, ze aparat administracyjny korzysta z przewagi
nad politykami w procesie ksztattowania tresci polityk publicznych z uwagi na dostgp do rozlegtych
i aktualnych informacji na temat danej dziedziny, znajomo$¢ prawnych i faktycznych uwarunkowan
oraz potrzeb i oczekiwan interesariuszy, a takze z uwagi na pamie¢ instytucjonalna, a wigc doswiad-
czenie urzednikéw pozwalajace im np. na okreslenie, ktore metody dziatania w danej dziedzinie si¢
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si¢ zgodzi¢ z J. Wotochem?®, ze zaréwno sama polityka, jak i przede wszystkim ba-
dania w tej sferze (ich zakres, zasieg, tematyka oraz stopien rzeczywistego wptywu
na praktyke) bedzie si¢ roznit w zaleznosci od panstwa, a zwlaszcza od tego, jak
jest w nich postrzegana rola polityki administracyjnej i potrzeba oparcia praktyki
na badaniach w tym zakresie. Mozna wigc prowadzi¢ badania poréwnawcze z za-
kresu polityki administracyjnej w réznych panstwach, ale nie mozna bezrefleksyj-
nie przenosi¢ okreslonych wzorcoéw, czy nawet terminologii, z dorobku naukowego
jednego panstwa do drugiego — nie uwzglednia sie wtedy zard6wno dorobku wiasnej
nauki, jak i historycznego uksztattowania nie tylko terminologicznego, ale przede
wszystkim wskazujacego rolg nauki i zakres prowadzonych w jej ramach badan,
jak réwniez uwarunkowan historyczno-spotecznych praktyki. W przeciwnym razie
rozdzwigk miedzy teorig a praktyka bedzie tak duzy, ze wptyw teorii na praktyke
bedzie znikomy, a to podwaza sens dalszej pracy badawczej. Nauka ma bowiem
stuzy¢ praktyce, a nie samej sobie.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w literaturze spotka¢ mozna tez zamienne stosowanie
terminow ,,polityka administracyjna” i ,,polityka publiczna™. Co wigcej, M. Kulesza
i D. Szescilo uwazajg nawet, ze pojecie polityki publicznej do pewnego stopnia za-
stapito pojecie polityki administracyjnej. O ile bowiem pojecie polityki administra-
cyjnej bylto przypisywane tradycyjnej nauce administracji, to polityka publiczna jest
komplementarna wzgledem poje¢cia zarzadzania publicznego (to ostatnie za$, ich zda-
niem, zastapito tradycyjng nauke administracji, z czym trudno si¢ jednak zgodzic)'’.

Przedmiot polityki administracyjnej jako potencjalne zrodio wplywu
na prawo administracyjne i administracj¢ publiczna

Trescig polityki administracyjnej jako nauki jest wskazanie, z jednej strony,
najbardziej przydatnej w danej dziedzinie metody regulacji prawnej, z drugiej zas,
okreslenie najbardziej efektywnych, prawem dopuszczonych sposobow dziatania

sprawdzaja, a ktore dotychczas pozostawaly nieskuteczne. Tak D. Szescito, Polityka publiczna i rola
administracji w jej tworzeniu, w: D. Sze$cito, A. Mednis, M. Niziotek, J. Jakubek-Lalik, Administra-
¢ja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspolczesnej administracji, red. D. Szescito, Warszawa 2014,
S. 57-59. Zob. tez P.J. Suwaj, R. Szczepankowski, Wokot pojecia polityki i polityki publicznej, w: Nauka
administracji, red. B. Kudrycka, G.B. Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 305-306.

8 J. Wotoch, Polityka..., s. 22.

° Tak np. PJ. Suwaj, R. Szczepankowski, Wokdt pojecia polityki.. ., s. 305. Zob. jednak M. Kulesza,
D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 19, zdaniem ktérych
nie sposob opisywac relacji migdzy polityka publiczng a polityka administracyjng na zasadzie podrzed-
nosci i nadrzednoscei pojec — ich zakresy w pewnym stopniu si¢ pokrywaja, ale tez czgsciowo rozmijaja.
Wskazuja przy tym dwie cechy odrézniajace pojecie polityki administracyjnej od polityki publiczne;.

10 Zob. M. Kulesza, D. Szescilo, Polityka...,s. 18-19.
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administracji w osigganiu celow publicznych!!. Juz wiec samo wskazanie przed-
miotu zainteresowan badawczych tej dyscypliny pokazuje role, a jednoczesnie
potencjalny wptyw tej nauki na administracje publiczng i prawo administracyjne.

Z uwagi na przedmiot zainteresowan nauki polityki administracyjnej powin-

na by¢ ona cennym zrodtem dziatan doskonalacych funkcjonowanie i organizacje
administracji publicznej. Nauka ta bowiem zajmuje si¢ m.in.:

dawaniem rad, jak powinna wyglada¢ administracja teraz i w przysztosci,
wyznaczaniem dla poszczegdlnych segmentdéw struktur administracyjnych ce-
low strategicznych, taktycznych i operacyjnych,

optymalizacja rozwiagzan ustrojowych, podziatu zadan, wyboru metod, §rod-
kéw oraz sposobow dziatania i pobudzania aktywnosci podmiotow admini-
strujacych,

doskonaleniem w ujeciu funkcjonalno-sprawnosciowym proceséw zaspokaja-
nia przez administracj¢ publiczng aktualnych potrzeb spotecznych: lokalnych,
subregionalnych, krajowych oraz unijnych,

umiejetnym przewidywaniem skutkoéw dziatania i wykorzystywaniem mozli-
wosci dzialania w ramach prawa; badaniem zamierzonych i niezamierzonych
skutkow stosowania okreslonych kierunkow polityki administracyjnej w sfe-
rze spotecznej i gospodarczej, w tym pod katem opracowywania sposobow
korygowania tych kierunkow,

ocenianiem i warto§ciowaniem metod 1 sposobow pracy administracji oraz
sprawnosci realizacji zadan administracji,

wskazaniem sposobow skutecznego ksztattowania administracji i jej dziatan,
wysuwaniem postulatow dotyczacych zmian w caloksztalcie funkcjonowania
administracji oraz wartosciowaniem celowosci reform, reorganizacji czy kie-
runkow rozwojowych aparatu administracyjnego, a takze stosowanych w jego
ramach $rodkéw i metod,

badaniem zgodnosci zatozen i kierunkdéw funkcjonowania administracji z ce-
lami politycznymi, spotecznymi i gospodarczymi panstwa, warto§ciowaniem
administracji z punktu widzenia realizacji postawionych przed nig celow,
badaniem mechanizméw formutowania zasad i kierunkow polityki admini-
stracyjnej przez powotane do tego podmioty, wskazaniem okreslonych zasad
prowadzenia tejze polityki, przy uwzglednieniu istniejacych i potencjalnych
uwarunkowan funkcjonowania administracji,

badaniem prawidtowosci, warunkow i stopnia przyswojenia zasad i kierunkow
polityki administracyjnej przez podmioty zobowigzane do jej realizacji,
analizowaniem tendencji i wytyczaniem wedlug nich kierunkoéw doskonalenia
kadr administracji oraz zaplecza technicznego w celu niwelowania sprzeczno-

W 7J. Jezewski, Polityka..., s. 313.
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$ci miedzy rozwojem nauki, techniki i organizacji a wszechstronnymi skutka-
mi spotecznymi tych procesow,

— poszukiwaniem optymalnych sposoboéw kontrolowania procesu osiggania ce-
1ow'2.

Jak wskazuje J. Szreniawski, rozwazania teoretyczne dotyczace nauki poli-
tyki administracyjnej majg olbrzymie znaczenie dla praktyki, dla usprawniania
organizacji i funkcjonowania administracji, dla dostosowywania jej do wymogow
szybko nastepujacych zmian spolecznych i gospodarczych oraz czynnego wlacza-
nia jej w unowoczesnianie panstwa's.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze nauka polityki administracyjnej poprzez przed-
miot jej zainteresowan nie tylko moze wplywacé (o ile odpowiednie, prowadzone
w jej ramach badania odpowiadaja na zapotrzebowanie praktyki i rownocze$nie
sa tworcom i realizatorom polityki publicznej znane) na dziatalno$¢ administracji
(tak jako przedmiotu zatozen i kierunkéw polityki administracyjnej, jak 1 pod-
miotu realizujacego owe zalozenia), ale rOwniez na prawo administracyjne. W li-
teraturze wskazuje si¢ bowiem, ze przedmiotem zainteresowania nauki polityki
administracyjnej jest rowniez ocena, na ile przepisy prawa administracyjnego
przyczyniaja sie do realizacji polityki panstwa i czy polityka panstwa jest podsta-
wa do interpretacji norm prawnych',

Stad, jak proponuje Z. Leonski, polityke administracyjng mozna pojmowac
jako swego rodzaju polityke prawa dotyczacego administracji. W literaturze czg-
sto wskazuje sig¢, ze prawo (a doktadniej konkretne — takie, a nie inne — unormo-
wania prawne) mozna traktowac jako wyraz okreslonej polityki panstwa, w tym
polityki administracyjnej'®. System prawny odzwierciedla bowiem okreslone za-
tozenia polityczne, wyznacza cele dzialania administracji, a nierzadko rowniez
sposoby ich realizacji. Stanowi wigc podstawe i rOwnoczesnie granice swobody

12 Por. J. Caban, Racjonalne przestanki ksztaltowania wspélczesnej polityki administracyjnej
z uwzglednieniem ponadpanstwowych struktur Europy, w: Polityka administracyjna, red. J. Luka-
siewicz, Rzeszow 2008, s. 150—151; M. Jetowicki, Pojecie.. ., s. 3—4; J. Szreniawski, Wstep do nauki
administracji, Lublin 2004, s. 9-10; P. Szreniawski, Ogdlne..., s. 42-51; P. Szreniawski, Prawno-
-administracyjne zagadnienia ustrojowej polityki administracyjnej, Torun 2012, s. 39; J. Wotoch,
Nauka...,s. 123; idem, Polityka..., s. 30-31.

13 J. Szreniawski, Wybrane zagadnienia istoty i roli polityki administracyjnej, w: Polityka ad-
ministracyjna, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2008, s. 734.

14 Zob. np. J. Szreniawski, Wstep..., s. 10

15 Por. np. Z. Leonski, Nauka..., s. 18; M. Jetowicki, Pojecie. .., s. 3; J. Staro$ciak, Administra-
cja. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 1974, s. 145, gdzie prawo jako narzedzie polityki wy-
mienione jest jako jedno z praw rzadzacych polityka administracyjng; J. Szreniawski, Wybrane...,
s. 733. Zob. jednak A. Btas, Panstwo prawa i polityka administracyjna, w: Polityka administracyj-
na, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2008, s. 143, dla ktérego w panstwie prawa pewnos$¢ i bezpieczen-
stwo prawne obywateli wymaga, aby prawo powszechnie obowigzujace nie bylto traktowane instru-
mentalnie, w tym jako $rodek dla osiagnigcia biezacych celéw, zwlaszcza za$ celow politycznych.
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ksztattowania polityki administracyjnej przez upowaznione organy. Co wigcej,
rozwaza si¢, czy zasady polityki administracyjnej (programy stanowione dla ad-
ministracji) moga by¢ podstawg do interpretacji norm obowigzujacych w admini-
stracji. Z drugiej strony nauka polityki administracyjnej moze dawac¢ wskazow-
ki, jak tworzy¢ lub zmienia¢ prawo tak, aby zawierato optymalne rozwigzania
dotyczace ksztaltowania okreslonego wycinka rzeczywisto$ci administracyjnej
czy spotecznej. Ten drugi aspekt wydaje si¢ najistotniejszy z punktu widzenia
wptywu polityki administracyjnej jako nauki na prawo administracyjne. Wnioski
wyciggane w ramach oceny (warto$ciowania) w obrebie tej nauki mogg by¢ skie-
rowane m.in. do ustawodawcy, jesli maja charakter wnioskow de lege ferenda.
Chodzi tu zatem o odpowiedz na pytanie, jak zmienia¢ obowigzujace prawo, by
administracja mogta skutecznie realizowa¢ natozone na nig zadania. Wskazuje
sie, ze rola nauki polityki administracyjnej jest doprowadzenie prawa do ksztattu
optymalnego, najbardziej przydatnego w realizacji celow panstwa. Rozwaza si¢
wiec m.in., jaka metoda regulacji prawne;j jest najwtasciwsza dla danego odcinka
spraw spotecznych, dla okreslonego zjawiska spolecznego. W tych ujeciach poli-
tyka administracyjna taczy¢ sie bedzie z nauka prawa administracyjnego'®.

Tak wiec relacje miedzy polityka administracyjng a prawem, przede wszyst-
kim prawem administracyjnym, sg dwukierunkowe. Prawo z jednej strony wy-
znacza cele, wskazuje kierunki i zatozenia polityki administracyjnej panstwa,
ale rownoczesnie stanowi granice swobody w ksztattowaniu tej polityki przez
uprawnione podmioty, jak réwniez wyznacza zasady (o tym J. Bo¢) tworzenia tej
polityki. Z drugiej strony nauka polityki administracyjnej wptywa, przynajmniej
posrednio, na prawo administracyjne poprzez kierowanie odpowiednich dyrek-
tyw racjonalizatorskich pod adresem ustawodawcy, czy szerzej prawodawcy (jesli
wezmiemy pod uwage rowniez akty wykonawcze czy prawo miejscowe).

Warto przy tym nadmieni¢, ze w okresie PRL prawo traktowano bardziej
instrumentalnie niz obecnie, gdzie standardem bylo, ze gremia partyjne de-
cydowaly o polityce panstwa i jej wyrazeniu za pomoca odpowiednich norm
prawnych (przynajmniej w zakresie celow oraz podstawowych zatozen i kierun-
koéw polityki panstwa w danym zakresie). Jednak rowniez obecnie uznaje sig,
ze prawo moze by¢ wyrazem okreslonej polityki panstwa'’, a juz z pewnoscia
dopuszczalne jest kierowanie okreslonych postulatow racjonalizatorskich pod
adresem prawodawcy.

1 Por. M. Kulesza, Z problematyki..., s. 345; Z. Leonski, Nauka..., s. 18.

17 Zob. np. D. Szescito, Polityka..., s. 58, ktory rownocze$nie wskazuje, ze prawo w warun-
kach panstwa prawnego opartego na zasadzie legalizmu pozostaje gldownym narzedziem komuniko-
wania przez organy wladzy publicznej woli i kierunkéw zmian w zyciu spolecznym. Wyjasnia przy
tym, ze wyrazem polityki publicznej moga by¢ takze akty pozbawione znaczenia normatywnego
(tzw. soft law), jak réwniez czynno$ci faktyczne (wypowiedzi, kampanie itd.).
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Jako podsumowanie tego watku mozna wskaza¢ poglady M. Kuleszy, dla kto-
rego istota polityki administracyjnej jako nauki polega przede wszystkim na usta-
laniu najbardziej w danej dziedzinie przydatnych (skutecznych) metod regulacji
prawnej i okreslaniu najefektywniejszych sposobdw dziatania administracji, przy
czym sposobow dopuszczalnych w istniejacych uwarunkowaniach prawnych!'®,
Stwierdzenie to z jednej strony wskazuje, jaki wptyw (przynajmniej potencjalnie)
ma lub moze mie¢ nauka polityki administracji na funkcjonowanie administracji
i tre$¢ norm prawa administracyjnego, a z drugiej — ze w odniesieniu do wplywu
na prawo administracyjne nie jest on nieograniczony, lecz powinien si¢ miescic¢
w zakresie, w jakim porzadek prawny upowaznia odpowiednie podmioty do okre-
$lenia w normach prawnych podstawowych celéw i zatozen polityki administra-
cyjnej, jak tez zasad funkcjonowania administracji publiczne;j.

Miejsce nauki polityki administracyjnej w naukach
administracyjnych

Klasyczna triada nauk administracyjnych miata da¢ skonczong wiedzg o ad-
ministracji’®. Dostrzezono, ze sama nauka prawa administracyjnego jest niewy-
starczajgca dla ukazania pelnego obrazu administracji publicznej. Nalezato spoj-
rze¢ na nig wielowymiarowo. Trzy wymienione podstawowe nauki miaty sie
uzupetniaé, ale z drugiej strony byly zréznicowane z uwagi na odmienne podej-
$cie badawcze.

Z tego punktu widzenia nauka prawa administracyjnego zajmuje si¢ norma-
mi prawnymi, szczegdlnie zwigzanymi z administracjg publiczna, w tym okre-
$lajacymi struktury i metody dziatania administracji, czy ogdlnie rzecz ujmujac,
regulujacymi jej dziatalnos¢, a takze wykladnia wspomnianych norm, zasada-

8 M. Kulesza, Z problematyki..., s. 338. Podobnie J. Jezewski, Polityka..., s. 313, dla ktore-
go trescia polityki administracyjnej jest wskazanie, z jednej strony, najbardziej przydatnej w danej
dziedzinie metody regulacji prawnej, z drugiej za$, okreslenie najbardziej efektywnych, prawem
dopuszczonych sposobdéw dzialania administracji w osigganiu celow publicznych.

1 Przy czym nalezy zauwazy¢, ze J. Staro$ciak, piszac o niemozliwosci zbadania zjawiska
administracji i obserwujac ja tylko z jednego punktu widzenia, poszedl nawet dalej, twierdzac,
ze ciagle rodzi¢ si¢ musza coraz to nowe punkty jego obserwowania. W zwiazku z tym do nauk
administracyjnych zaliczyt nauki bezposrednio zwiazane z organizacja administracji i procesami
administrowania. Sposrod nauk administracyjnych bezposrednio zwigzanych z funkcjonowaniem
administracji wymienit cztery (prawo administracyjne, nauke administracji, histori¢ administracji
i informatyke administracyjna), za$ z nauk wspotdziatajacych z nimi — trzy kolejne (ekonomig po-
lityczna, nauki polityczne i socjologi¢). Jak wigec widac, w jego ocenie klasyczna triada nauk ad-
ministracyjnych jest juz niewystarczajaca dla uzyskania pelnego obrazu administracji. Co wigcej,
uwazal, ze niezaleznie od tego, ktore z nauk zaliczymy do nauk administracyjnych, wskazanie to nie
moze mie¢ cech trwato$ci i niezmiennosci. Zob. J. Staro$ciak, Administracja..., s. 283-289.
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mi utatwiajacymi ich stosowanie w praktyce, analizg poszczegdlnych instytucji
prawnych?®.

Z kolei nauka administracji jest nauka majaca da¢ rzeczywisty obraz admini-
stracji, zachodzacych w niej relacji, jej budowy i funkcjonowania jako organiza-
cji realizujacej okreslone prawem zadania publiczne, dazaca do racjonalizowania
rzeczywisto$ci w sposob empiryczny, zajmujaca si¢ gtdéwnie problematyka opty-
malnego ksztaltowania struktur administracji publicznej i usprawnianiem pracy
administracyjnej?'.

W odniesieniu do roli nauki polityki administracyjnej poglady doktryny sa
zréznicowane. Na przyktad J. Wotoch uwaza, ze nowoczesna misja polityki ad-
ministracyjnej wobec rosnacych zadan spotecznych aparatu panstwowego jest
swoiste przetwarzanie danych wyptywajace ze sfery polityki, nauki prawa, nauki
o administracji czy innych dyscyplin naukowych stuzacych rozwojowi spotecz-
no-gospodarczemu. Chodzi o nieustanne wigczanie tych danych naukowych do
praktyki administracyjnej. Tak bowiem pojmowana (a wiec praktycznie, szerzej
1 intensywniej rozwijang w badaniach teoretycznych) polityke administracyjng
uznaje za fundamentalny instrument doskonalenia aparatu panstwowego®.

Roéwniez M. Kulesza wskazuje na doniosto$¢ nauki polityki administracyjne;.
Tak bowiem nauka prawa administracyjnego, jak i nauka administracji buduja
tezy tworzace system uwarunkowan dla polityki administracyjnej, ktéra — z tego
punktu widzenia — stanowi jego zdaniem zwienczenie nauk administracyjnych:
wykorzystuje rezultaty osiagnigte w innych dziedzinach nauk o administrowaniu
przy tworzeniu hipotez dotyczacych metod i sposobow rozwigzywania spraw spo-
tecznych, realizowania celow stawianych przed aparatem panstwowym, w szcze-
golnosci przed administracja publiczng®.

Z drugiej strony H. Izdebski i M. Kulesza wskazuja, ze z punktu widzenia
prawa administracyjnego, zard6wno nauka administracji, jak i nauka polityki ad-
ministracyjnej, maja charakter nauk pomocniczych, dostarczajac materiatu i do

2 Por. np. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
2004, s. 12; J. Starosciak, Administracja..., s. 283; J. Szreniawski, Wstep..., s. 9; P. Szreniawski,
Prawno-administracyjne..., s. 38; J. Wotoch, Polityka...,s. 177.

2l Por. np. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 12; M. Kulesza, Z problematyki...,
s. 338; J. Staro$ciak, Administracja..., s. 283-284; J. Szreniawski, Wstep..., s. 10; P. Szreniawski,
Prawno-administracyjne..., s. 38; J. Wotoch, Polityka...,s. 177.

22 J. Woloch, Polityka..., s. 110.

2 Zob. M. Kulesza, Z problematyki..., s. 338-339. Por. tez H. Izdebski, M. Kulesza, 4dmi-
nistracja..., s. 13, gdzie autorzy wskazuja, ze zardbwno przepis prawny, organizacja administracji,
jak i1 wreszcie zastana rzeczywisto$¢ spoteczna rozwazane sa i oceniane w ramach nauki polityki
administracyjnej z punktu widzenia przydatnosci (korzystnosci) w toku osiggania celdéw panstwo-
wych (wlacznie z celami komunalnymi), a wigc traktuje si¢ je jako uwarunkowania dzialalnosci
prowadzonej na rzecz realizacji interesu publicznego.
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refleksji i do legislacji**. Mozna jednak spojrze¢ na ich role jako na niezbe¢dng
baze dla nauki prawa administracyjnego, a wtedy trudno okresli¢ je mianem jedy-
nie nauk pomocniczych.

Z pewnoscig poszczegolne nauki administracyjne tworzace klasyczna triade
wzajemnie si¢ uzupetniaja. Dostrzec nalezy zwlaszcza $ciste powigzania nauki
polityki administracyjnej z naukg administracji®. Jesli bowiem chcemy wysuwac
okreslone wnioski na przyszios¢ i racjonalizowa¢ funkcjonowanie administracji
publicznej, sposoby osiagania przez nia celow, realizacji zadan, czy tez po prostu
ja ocenia¢, musimy najpierw dowiedziec sig, jak ona obecnie dziata, jaka jest jej
struktura, §rodki pozostawione jej do dyspozycji itp. — jednym slowem musimy
poznac rzeczywisto$¢ administracyjng, a w tym zakresie niezbedne sg wyniki ba-
dan nauki administracji. RoOwnoczes$nie, jak wskazujg H. 1zdebski i M. Kulesza,
celem wspolnym nauki administracji i nauki polityki administracyjnej, w pew-
nym uproszczeniu, jest formutowanie dyrektyw racjonalnego dziatania zaréwno
dla ustawodawcy, jak i dla samej administracji*®.

Nawet jesli w literaturze nie widzi si¢ koniecznosci wyodrebnienia nauki po-
lityki administracyjnej z szeroko pojmowanej nauki administracji, dostrzega si¢
jednak potrzebe poszerzenia zakresu badan, kryteriow i metod badawczych w za-
kresie objetym omawiang tu naukg polityki administracyjnej?’. I to jest wiasnie sed-
no rozwazan poczynionych w niniejszym artykule — nie chodzito w nim bowiem
tyle o podkreslenie koniecznosci prowadzenia okreslonego typu badan w ramach
osobnej dyscypliny badawczej, ile o wskazanie potrzeby zajgcia si¢ omawiang pro-
blematyka badawcza z uwagi, z jednej strony, na niedosyt badan w tym zakresie,
a z drugiej —na ich warto$¢ dla praktyki zarowno administracyjnej, jak i prawotwor-
czej, ktorej nie jest w stanie zastgpic¢ poprzestawanie jedynie na badaniach z zakresu
nauki prawa administracyjnego i wasko rozumianej nauki administracji.

Nauka polityki administracyjnej jako podbudowa teoretyczna
dla skuteczniejszej praktyki

J. Woloch wyraznie wskazuje na konieczno$¢ podbudowy teoretycznej dla
praktyki polityki wobec administracji, aby unikngé btedow praktycznych oraz

24 Tak H. Tzdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 12.

2 Por. w tym zakresie np. Z. Leonski, Polityka..., s. 59; J. Wotoch, Polityka..., s. 91, przy
czym ten drugi wymienia nie tylko nauke administracji, ale rowniez nauke prawa administracyjne-
go i inne dyscypliny, ktore maja dac¢ obraz tego, co jest, obraz rzeczywisto$ci administracyjnej, by
nauka polityki administracyjnej mogta ksztattowac to, co by¢ powinno.

26 H. Tzdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 351.

27 Zob. np. rozwazania H. Izdebskiego, M. Kuleszy, Administracja..., s. 351-353.

235



zwickszy¢ szanse osiggniecia zamierzonych celow. Polityka administracyjna, je-
sli opiera si¢ na solidnej bazie teoretycznej, moze bowiem pozytywnie wptywac
na preparacje optymalnych programoéw funkcjonowania organdow administracji
panstwowej 1 aparatu wykonawczo-zarzadzajacego zaro6wno centralnego, jak
i terenowego®®. Mimo wiegc, ze w dobie PRL uwazano, iz proces wyznaczania
celow, jak 1 tworzenia polityki administracyjnej (w rozumieniu okreslonej stra-
tegii realizacji tych celow) odbywa si¢ poza aparatem administracyjnym, to owa
podbudowa teoretyczna przydatna jest nie tylko dla tworcow polityki (w owych
czasach byta to przede wszystkim partia i wladze panstwowe), ale rowniez samej
administracji, odpowiedzialnej za taktyke, a wige realizacje¢ polityki administra-
cyjnej. Znajomos$¢ funkcji celow politycznych stawianych przed administracja
miata mie¢ wptyw na spoteczne skutki funkcjonowania centralnego i terenowego
aparatu administracyjnego®.

Nauka polityki administracyjnej nie ogranicza si¢ jednakze do optymaliza-
cji procesOW wyznaczania celow (czy wiasciwego ich doboru) oraz srodkow ich
realizacji. J. Wotoch zwraca uwage, ze procesy i biezace rozstrzygniecia admi-
nistracyjne oraz skutki spoteczne, ktére z tych dzialan maja wynika¢, wymagaja
ostrej, wnikliwej konfrontacji z celami uprzednio zalozonymi. Wymagaja wiec
nieustannego, a przy tym naukowego wartosciowania. Warto§ciowanie nauko-
we mechanizmow dzialania aparatu administracyjnego odbywa si¢ za pomoca
okreslonych kryteriow (prawnych, organizacyjnych, czy politycznych, cho¢ nie
w rozumieniu partyjnych). J. Wotoch wskazuje przy tym na wage czerpania in-
spiracji teoretycznych przy wyznaczaniu celdw przed administracjg publiczng ze
spotecznych i naukowych ocen dotyczacych juz osiagnietych rezultatow w toku
administrowania i zarzadzania®.

Przy tym zwraca si¢ uwagg, ze dla pelnego wartosciowania same kryteria
organizacyjno-pragmatyczne (w rozumieniu przede wszystkim zasad prakseolo-
gicznych, ktore stosuje nauka administracji) oraz tak szczegétowe, jak w prawie
pozytywnym, nie wystarczg. Stad rola nauki polityki administracyjnej, ktéra co
prawda positkuje si¢ rowniez wymienionymi kryteriami, ale przede wszystkim
bierze pod uwagg kryteria teleologiczne (celowosciowe), ktore J. Wotoch okresla
réwniez jako polityczno-spoteczne®. Jak stad wynika, niezb¢dne jest prowadze-
nie badan z zakresu polityki administracyjnej niezaleznie od tego, czy uznamy
samodzielno$¢ nauki o polityce administracyjnej, czy wiaczymy jej zakres ba-
dawczy do szeroko rozumianej nauki administracji.

28 Zob. J. Wotoch, Polityka...,s. 901 178.

¥ Por. w tym wzgledzie M. Kulesza, Z problematyki..., s. 339; J. Staroéciak, Administracja.. .,
s. 141-143; J. Wotoch, Polityka..., zwtaszcza s. 3, 24, 63—64 oraz 91.

30 Zob. J. Woloch, Polityka...,s. 901 178.

31 Zob. ibidem, s. 90.
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Zdaniem J. Szreniawskiego nauki administracyjne (a wigc i nauka polityki
administracyjnej) bedace okreslong cato$cig i jednoscia, a jednoczesnie zespotem
réznych kierunkow badawczych, powinny by¢ punktem wyjscia dla r6znych po-
czynan spolecznych. Powinny by¢ teoretycznym oparciem dla réoznych planéw
i projektow, a przede wszystkim praktycznych dziatan aparatu administracyjnego.

Znajomos¢ okreslonych zasad dziatania organéw administracji oraz mozli-
wosci weielania w zycie réznych programow i planow dziatania, najczesciej za-
wartych w przepisach prawnych, jest wrecz niezbedna dla wszystkich biorgcych
udzial w dziatalnosci administracyjnej, a takze przygotowujacych si¢ do czynne-
go udziatu w zyciu publicznym?®?.

Nalezy zastanowi¢ sig, czy przytoczone poglady, mimo ze pochodzace z po-
przedniego ustroju spoleczno-gospodarczego, sa nadal aktualne w odniesieniu
do prowadzenia rozwazan teoretycznych z zakresu polityki administracyjnej
i ich wptywu na administracj¢ publiczng i prawo administracyjne. Nasuwaja si¢
w zwigzku z tym nast¢pujace pytania:

— czy obecnie refleksja naukowa dotyczaca wsparcia praktyki w wyborze wta-
sciwych metod i $rodkow osiggania celow, jak rowniez wybierania wtasci-
wych celéw do osiggniecia, jest wystarczajaca?

— czy nawet jesli zalozymy wystarczajaca podbudowe teoretyczna we wspo-
mnianym zakresie, to czy praktyka bytaby sktonna z niej korzysta¢?

— czy uksztaltowana w Polsce nauka jest odpowiednia do tego, aby wywiera¢
wplyw na prawo i praktyke administracyjna (a wigc czy odpowiada potrzebom
praktyki i jest wtasciwie komunikowana i komunikatywna dla podmiotow two-
rzacych i realizujgcych polityke administracyjng w rozumieniu praktycznym)?

W literaturze nalezy zauwazy¢ duzg dysproporcj¢ miedzy rozwazaniami z za-
kresu nauki prawa administracyjnego, czy nawet nauki administracji a nauki po-
lityki administracyjnej. Dostepne publikacje dotyczace polityki administracyjnej
najczesciej (cho¢ nie wytacznie) dotycza rozwazan terminologicznych lub zaj-
muja si¢ okreslona, szczegotowa czgscia polityki administracyjnej w rozumieniu
praktycznym, nie dajg zas ogdlnych wskazowek dotyczacych wyboru wlasciwych
celow i srodkow ich realizacji, czy tez kryteriow wartosciowania realizacji pro-
graméw i wyznaczonych celow?. Trudno okresli¢, na ile przedstawiciele praktyki

32 J. Szreniawski, Wybrane..., s. 723.

3 Do przyktadow dawniejszej literatury dajacej wskazania praktyczne dotyczace tworzenia
i realizacji polityki administracyjnej mozna zaliczy¢: J. Starosciak, Administracja..., s. 144—148,
gdzie autor przedstawia podstawowe prawa rzadzace polityka administracja; z kolei J. Wotoch, Po-
lityka. .., s. 135 i n. wskazuje m.in. kryteria oceny i warto$ciowania administracji z punktu widzenia
polityki administracyjnej; wskazuje bowiem, ze wspolczesdnie rozstrzygnigeia wymaga, praktyczne
i poznawcze zarazem, zagadnienie: od czego zalezy ocena administracji zardbwno w aspekcie insty-
tucjonalnym, jak i funkcjonalnym oraz jakie powinny by¢ kryteria dziatania administracji.
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(i to zarbwno w zakresie wladzy ustawodawczej, ktéra decyduje o celach i $rod-
kach ich realizacji, a czasem, co najmniej posrednio, o programach i kierunkach
dziatalno$ci administracji, jak i wladzy wykonawczej, wspotuczestniczacej za-
rowno w tworzeniu, jak i co najmniej w okreslaniu sposobow realizacji przez
organy administracji publicznej wyznaczonych wczesniej polityk) sg sktonni z ta-
kiej wiedzy skorzysta¢ (sa $wiadomi koniecznosci kierowania si¢ nie tylko intu-
icja, ale 1 odpowiednia podbudowa teoretyczng) lub czy aktualnie z niej korzysta-
ja. Trudno tez okresli¢, na ile obecna literatura przedmiotu odpowiada aktualnym
potrzebom spotecznym i samej administracji. Niemniej wydaje si¢, ze mozna
mowic o niedosycie badan wprost nakierowanych na wsparcie praktyki w odnie-
sieniu do optymalnych sposobow tworzenia i realizacji polityki administracyjne;.

Podsumowanie

Nauka polityki administracyjnej jest potrzebna wspotczesnie i to moze nawet
bardziej niz wtedy, kiedy zaczgto ja po raz pierwszy wyodrebnia¢ w ramach triady
nauk administracyjnych. Jest ona przy tym nierozerwalnie zwigzana z naukg admi-
nistracji. Zeby bowiem kierowa¢ zalecenia prospektywne i wyznaczaé cele dzia-
fania administracji, trzeba najpierw poznaé rzeczywisto$§¢ administracyjna — jak
administracja dziala, czy dotychczasowe metody i formy dziatania sg wystarczaja-
co skuteczne, czy dziatania administracji odpowiadajg na potrzeby spoteczne i czy
ona sama wiasciwie realizuje funkcje, ktore jej wyznacza obowigzujace prawo.

Réwnoczesnie nauka polityki administracyjnej powinna odgrywac znaczaca
role w zakresie tworzenia skutecznego prawa, spetniajacego oczekiwania spotecz-
ne, a przede wszystkim chronigcego prawa i wolnos$ci obywateli przy réwnocze-
snym poszanowaniu zasad rownos$ci i pomocniczosci. Nawet jesli przyjmiemy,
ze W panstwie prawa instrumentalne traktowanie prawa jest niedopuszczalne, nie
wyklucza to mozliwosci tworzenia zalecen przez nauke polityki administracyjne;
w zakresie formulowania w normach prawnych wlasciwych celow dziatania pan-
stwa i administracji publicznej oraz sposobdw ich realizacji. Rowniez wszelkie
reformy administracji publicznej dokonuja si¢ na podstawie przepisOw prawa.
Nauka polityki administracyjnej moze wigc sta¢ si¢ niejako straznikiem takiego
ksztattowania prawa, aby zapewni¢ skutecznos¢, a jednoczesnie praworzgdnosc
dziatania administracji publicznej opierajacej swe dzialania na normach prawnych
i funkcjonujacej w granicach obowigzujacego prawa. Mozna wiec powiedziec, ze
nauka prawa administracyjnego powinna opierac si¢ na dorobku i ustaleniach na-
uki administracji i nauki polityki administracyjnej. I rzeczywiscie coraz czesciej
we wspolczesnej literaturze rozwazania z zakresu nauki prawa administracyjnego
opiera si¢ badz poszerza o ustalenia nauki administracji. Wydaje si¢ jednak, ze
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zbyt mato dostrzegana jest rola nauki polityki administracyjnej i to nie jako nauki
nalezgcej do nauk politycznych, lecz wtasnie administracyjnych.

Dlatego podstawowym trzonem wyksztatcenia zarowno decydentow poli-
tycznych reformujacych administracje publiczng, jak i praktykow administrowa-
nia, powinna by¢ klasyczna triada nauk administracyjnych, a wigc obejmujaca
réowniez nauke polityki administracyjnej i to w charakterze komplementarnym,
a nie jedynie pomocniczym w stosunku do pozostatych nauk administracyjnych.
Zapewni to spelienie jednego z warunkdéw skutecznego wplywu tej nauki na
administracje publiczng i prawo administracyjne, a wigc podbudowe teoretyczna
(i dostep do niej) dla dziatalnosci praktycznej w tej dziedzinie.
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Streszczenie

Nauka o polityce administracyjnej, o ktorej wspomina si¢ w klasycznej triadzie nauk admi-
nistracyjnych, byla i nadal jest traktowana marginalnie. Z jednej strony nauka ta jest nierozerwalnie
zwigzana z naukg administracyjna, ale jednocze$nie powinna stanowi¢ podstawe zaréwno dla nauki
prawa administracyjnego, jak i posrednio dla wlasciwej regulacji dziatan organéw administracji
publicznej Iub dotyczacych administracji publicznej. To z kolei wskazuje, jak wazna powinna by¢
nauka o polityce administracyjnej zarowno dla jednostek administracyjnych stosujacych prawo, jak
i jednostek tworzgcych prawo. Celem artykulu jest proba ukazania roli, jakg powinna odgrywac
nauka o polityce administracyjnej w dzisiejszych czasach, zwtaszcza w odniesieniu do tworzenia
prawa administracyjnego i funkcjonowania administracji publiczne;.

Stowa kluczowe: nauka o polityce administracyjnej, triada nauk administracyjnych, prawo adminis-
tracyjne, administracja, nauka o administracji

THE INFLUENCE OF ADMINISTRATIVE POLICY SCIENCE ON
ADMINISTRATIVE LAW AND PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The science of administrative policy, which is mentioned in the classical triad of administrative
sciences, was and still is treated marginally. On the one hand, this science is inseparably connected
with administrative science, but at the same time it should be the basis for both the science of admin-
istrative law and, indirectly, for proper regulation of activities undertaken by public administration
bodies or concerning public administration. This in turn indicates how important administrative pol-
icy science should be for both administrative entities applying the law and entities constituting the
law. The aim of the paper will be an attempt to show the role that the science of administrative policy
should play today, especially in relation to the drafting of administrative law and the functioning of
public administration.

Keywords: administrative policy science, triad of administrative sciences, administrative law, ad-
ministration, administration, administration science
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