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POJECIA — ,FUNKCJE ADMINISTRACJI PANSTWOWEJ”
1 ,,ZADANIA ADMINISTRACJI PANSTWOWEJ”

Termin ,,funkcje administracji” pojawia sie w literaturze prawa ad-
ministracyjnego dos¢ czesto. I tak J. Borkowski wywodzgc funkcje
administracji z funkeji panstwa stwierdza, ze jest to organizowanie bez-
posredniej, praktycznej realizacji zadan panstwal. E. Ochendowski po-
przez funkcje dokonuje opisu sposobu dzialan administracji, wyrézniajac
funkcje koordynacyjng, kierownictwa, kontroli i nadzoru?. M. Jelowicki
wyodrebnia cztery sfery dziatania administracji obejmujace jej funkcje —
sfere funkeji politycznych, reglamentacyjnych, spoteczno-kulturotwor-
czych, zarzadzania gospodarkg narodows3. ,Funkecja” to wedlug M. Je-
lowickiego zakres powtarzajacych sie dzialan wykonywanych w ramach
podziatu pracy* — w zblizony sposob definiuje termin w ujeciu prakse-
ologicznym T. Pszczoltowski®. T. Kuta uzywa tego pojecia piszac o wy-
odrebnieniu sie nowego typu funkeji administracyjnej — funkeji ustu-
gowej, realizowanej w nowych formach prawnych o swistej, zlozonej
strukturze, charakteryzujgcej sie planowoscig, celowos$cig, trwaloscig
i wieloetapowoscia, tworzacej ciggi dziatan, ktérych efektem koncowym
jest organizacja swiadczenia ustugt. ,,Funkcja” jest wiec tu rozumiana

1] Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:]
System prawa adminisiracyjnego, t. 1, Warszawa 1977, s. 56.

2E Ochendowski, Centralne organy administracji, [w:] System prawa ad-
ministracyjnego, t. 111, Warszawa 1977, s. 64.

3M. Jetowicki, Funkcje wspélczesnej administracji. Préoba klasyfikacji, OMT,
1982, nr 4—5, s. 1—6.

4 M Jetowicki, Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 1983, s. 6.

5T, Pszczolowski, Mala encyklopedia prakseologii i teorii organizacji,
Wroclaw 1978, s. 70.

¢ T. Kuta, Aspekty prawne dzialari administracji publicznej w organizowaniu
ustug, Wroctaw 1969, s. 81.
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jako realizowany w okreélonych formach prawnych charakterystyczny
,cigg dzialan”, o $ci$le oznaczonym efekcie koncowym. Takze J. Jezewski
opiera swojg koncepcje na ustaleniach prakseologii — funkcje admini-
stracji to takie jej dzialania, ktére bezposrednio stuza realizacji celow
podstawowych administracji, ktére sg dobierane, podejmowane i pro-
wadzone w cigglej konfrontacji z tymi celami. Istotg funkeji ma by¢
dzialanie zawierajgce staly element oceny Srodkéw, zasobéw i metod
z punktu widzenia ich udzialu w osigganiu celéw podstawowych’. Jak
juz wspomniatem, dla teoretyka panstwa i prawa — J. Wréblewskiego —
funkcja to nastepstwo dzialan®. S. Zawadzki natomiast, w tym samym
podreczniku, okresla funkcje (panstwa) jako podstawowe kierunki (jego)
dziatalno$ci®.

Jak z tego krotkiego przegladu mozna zauwazyé, u wiekszosci auto-
réw termin ,,funkcja” wigzany jest z zespolem dzialan, dalsza natomiast
rzeczg jest klasyfikowanie tych ,zespoléw dziatan” ze wzgledu na przy-
jete kryteria. Stad wydaje sie korzystne wstepne przyjecie dla dalszych.
ustalen prakseologicznej definicji analizowanego terminu — funkcja to
zakres powtarzajgcych sie dzialan wykonywanych w ramach podzialu:
pracy na rzecz instytucji, ktorej dany podmiot jest czlonkiem (definicja
jest nieco zmodyfikowana w poréwnaniu do proponowanej przez
T. Pszczolowskiego!® — zastgpilem terminem ,instytucja” uzyty przez
tego autora termin ,,organizacja’, w prakseologii przyjety dla okreslania
cechy rzeczy, a nie zespolu wspoétdziatajgcych podmiotéw).

W prakseologii podkresla sie tez, ze dzialania takie wykonywane sg
w zgodzie z.okreslong technikg, rozumiang jako pewna szczegblowa me-
toda dzialaniall. Dzialanie to celowe zachowanie sie ludzkie, a wiec $wia-
dome i dowolne ‘dazenie do wystapienia zamierzonego zdarzenia (celu)!2.
Na tej pedstawie mozna byloby wiec stwierdzi¢, ze funkcje administracji
(jako czesci aparatu panstwowego) to zespoly powtarzajgcych sie dzialan
wykonywanych na rzecz panstwa, rozumianego jako forma organizacji
spoteczenstwa, w ramach podzialu zadan panstwa pomiedzy jego aparat.
Funkcje administracji beda cze$cia funkeji panstwa, dzialania admini-
stracji jako celowe zachowania sie jej aparatu majg realizowaé cele
wyplywajace z celow panstwa. Klasyfikowaé¢ funkcje mozna bedzie bio-
rgc pod uwage wlasnie realizowane cele.

7J Jezewski, Funkcje administracji. Zagadnienia wstepne, ,Acta Universita-
tis Wratislaviensis' 1985, nr 857, Prawo, t. 143, s. 117. " "

8W, Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria parstwa i prawa,
Warszawa 1979, s. 81.

9 Ibidem, s. 189.

W Pszrczotowski, op. cit, s 70.

17 Lobstein, Organiser, commender, structurer, Paris 1963, s, 144,

B Pszeczotowski, op. cil, 9. 5645 238
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Nie wydaje sie natomiast potrzebne wilaczanie takich klasyfikacji bez-
posrednio do definicji, co uczynit J. Jezewski piszac o ,podstawowych
celach administracji”’. Przyjmujac taka definicje wprowadza sie do niej
elementy ocenne i ustalenie woéwczas faktycznego zakresu zachowan
odpowiadajgcych jej zatozeniom zalezy od kryteriow, przyjetych przez
osobe konstruujgcg taki zakres, kryteriow pozwalajgcych na wyodreb-
nienie celéw ,podstawowych” od innych. Istotne znaczenie natomiast
ma zawarta w tejze definicji wskazdéwka co do techniki dziatan, okres-
lanych jako ,,funkcja administracji” — J. Jezewski proponuje, aby sta-
lym elementem kazdego dzialania byla ocena skutecznosci érodkéw, za-
sobow i metod z punktu widzenia ich udzialu w osigganiu celow??,

Wedtug zapronowanej definicji funkeji administracji ,,dziatania” maja
byé wykonywane w ramach podzialu zadan panstwa — ,dzialanie” be-
dzie wiec ,wykonywaniem zadania”. Pojecie ,zadanie administracji
panstwowej” w teorii nie budzi takiego zainteresowania jak ,funkcje”
i definiowane jest bardzo rzadko. W zasadzie jedynie T. Skoczny podat
wyrazng definicje tego terminu stwierdzajge, ze zadanie administracji
panstwowej to preskryptywny wyraz tego, co ma byé w rzeczywistosci
wykonane dla urzeczywistnienia celu panstwa przez jego administracje
przy pomocy okre§lonych srodkéw i dzialan. Dla uznania, ze zadanie jest
zadaniem administracji, konieczne jest wiec stwierdzenie: istnienia celu
panstwa, ktérego urzeczywistnianiu ma ono stuzy¢; istnienia odpowie-
dzialnosci za jego wykonanie po stronie administracji panstwowej; usta-
nowienia (w sensie preskryptywnym) $rodkéw stuzgcych wypelnianiu
zadania; faktycznego podejmowania (w sensie deskryptywnym) okreslo-
nych $rodkéw lub dzialan dla realizacji zadania'*. T. Skoczny wymaga
wiec dla stwierdzenia istnienia zadania dwodch elementéw — formalnego
ustanowienia go oraz faktycznego wykonywania.

Przedstawiona definicja wywodzi sie chyba z definicji prakseologicz-
nej, wedlug ktorej zadanie to przyszle zdarzenie, ktére zostalo opisane
i przekazane do realizacji okre$lonemu podmiotowi przez inny podmiot,
zwykle pelnigecy wobec niego funkcje kierownicza!®. Sadze, ze wykorzy-
stujgc te definicje i pewne ustalenia mozna byloby propozycje T. Skocz-
nego nieco zmodyfikowaé (sprecyzowac). I tak okreslenie , preskryptyw-
ny” korzystniej bedzie zastapi¢ slowem ,normatywny” — zgodnie bo-
wiem z postulatami panstwa praworzadnego zadania organéw panstwa

1B Jezewski, op. cit, s. 117

U T Skoczny, O niektérych problemach teorii zadari administracji panstwo-
wej, OMT, 1985, nr 11—12, s. 1—S8.

B Pszezolowski, op. clt, s 288,
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powinny byé okre§lone w normach prawnych!®. W okresleniu: ,wyraz
tego, co ma by¢ w rzeczywistosci wykonane” chodzi o zachowania, ktére
spowodujg urzeczywistnienie zalozonego celu, a wiec dzialania (cel, czyli
w prakseologii zdarzenie zamierzone przez sprawce, jest osiggany przez
dzialanie). Koncowa cze$é definicji — ,,przy pomocy okreslonych $rod-
kéw i dzialan” — budzi watpliwosci co do ostatniego stowa; sadze, ze
chodzilo tu o podkreslenie wyznaczenia administracji form, w jakich
dziatanie ma by¢ podjete. Wprowadzajgc te modyfikacje, definicje mozna
bytoby sformulowaé w nastepujgcy sposéb — zadanie administracji pan-
stwowej to normatywne okreslenie zachowan aparatu administracji ko-
niecznych do urzeczywistnienia okres§lonego celu panstwa, przy pomocy
wyznaczonych $rodkéow i form dzialania. Sadze jednak, ze poza tego
typu modyfikacjg mozna byloby poj$é jeszcze mieco dalej i zaproponowac
definicje wyrazniej podkreslajagcg pewne istotne wedlug mnie cechy tego
pojecia: zadanie administracji panstwowej to normatywne zobowigzanie
administracji do realizacji wytyczonego celu panstwa przez okreslone
stosowanie oznaczonych srodkow.

Definicja przyjmuje nastepujgce zalozenia:

1) administracja jest zobowigzana do realizacji wytyczonego celu,
a wiec zadanie jest okre$lane poprzez podmiot pelnigcy wobec wyko-
nawcy funkcje kierownicza; zobowigzanie oznacza tez istnienie odpowie-
dzialnosci za niewykonanie;

2) wszelkie zadania administracji sa ksztaltowane normami prawnymi;

3) zadanie powinno byé¢ wytyczone normg prawng, skonstruowang
na podstawie obowigzujgcych przepiséw, okre§lajaca: cel, dopuszczalne
formy dzialania i mozliwe do zastosowania $rodki (,,okreslone stosowa-
nie” w definicji oznacza wyznaczenie form dzialania), sankcje za nie-
wykonanie; :

4) zachowania administracji polegajace na wykonywaniu zadania po-
winny mie¢ charakter $wiadomy, celowy i dowolny — by¢ celowymi
dzialaniami.

Z zalozen tych wynika, ze dla stwierdzenia istnienia zadania wystarczy
skonstruowanie normy prawnej, o treSci i w sposéb opisany. Nie uwa-
zam natomiast, aby faktyczne niewykonywanie zadania (a wiec brak
jego wyrazu deskryptywnego) nie pozwalalo na stwierdzenie jego ist-
nienia. :

Dzialanie administracji to wykonywanie zadan, a wiec funkcje ad-
ministracji to wykonywanie jej zadan. Zadania administracji, o ile zostaly
normatywnie wytyczone, istniejg obiektywnie, funkcje natomiast istnieja

16 J. Nowacki, Praworzqdnosé. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa
1977, 5. 38-—41.
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realnie o tyle, o ile wytyczone zadania s3 w rzeczywistoSci realizowa-
ne — administracja osigga zalozone cele. W tym sensie istotne znacze-
nie ma definicja funkcji zaproponowana przez J. Wroblewskiego, odwo-
tujgca sie do nastepstw dziatan — funkcje administracji, rozumiane jako
zespoly dzialan polegajacych na wykonywaniu zadan istniejag woéwczas,
gdy te zadania sg wykonywane, czyli administracja osigga zalozone cele.
W przeciwnym wypadku (cele nie sa osiggane) mamy do czynienia z he-
terogonig celé6w — dzialania stajg sie celem samym w sobie, a nie $rod-
kiem do celu.

Marek Goérski

THE NOTIONS OF ,FUNCTIONS OF ADMINISTRATION"
AND ,TASKS OF STATE ADMINISTRATION"

In the first part of the article a survey is made of the two conceptions:: ,func-
tions of administration” and ,tasks of administration', as they are understood by
the doctrine of administrative law, praxiology, the theory of organization and mana-
gement and the doctrine of administration.

In the second part of the article the author formulates and motivates his own
definitions of the two noticns, stating that the functions of administration as an
element of the civil service are sets of repeated actions effected for the state
(understood as a form ¢f community organization), under the division of tasks of
the state, assigned to its organs. The tasks of state administration are normative
obligations of the administration to realize the fixed aims of the state by a definite
application of particular means. The activity of administration is performing tasks,
thus the functions of administration are carrying out their tasks.
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