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POJĘCIA - ,,FUNKCJE ADMINISTRACJI PAŃSTWOWEJ"
I „ZADANIA ADMINISTRACJI PAŃSTWOWEJ"

Tenmin „fiunkcje administracji" pojawia się w Iiteraturze prawa ad­
ministracyjnego dość często. I tak J. Borkowski wywodząc funkcje
administracji z funlkcji państwa stwierdza, że jest to organizowanie bez­
pośredniej, praktycznej realizacji zadań państwa1. E. Ochendowski po­
przez funkcje dokonuje opisu sposobu działań administracji, wyróżniając
funkcję koordynacyjną, kierownictwa, kontroli i nadzoru2. M. Jelowicki
wyodrębnia cztery sfery działania administracji obejmujące jej funkcje -
sferę funkcji politycznych, reglamentacyjnych, społeczno-kulturotwór­
czych, zarządzania gospodarką narodową3. ,,Funkcja" to według M. Je­
łowickiego zakres powtarzających się działań wykonywanych w ramach
podziału pracy' - w zbliżony sposób definiuje termin w ujęciu prakse­
ologicznym T. Pszczołowski5. T. Kuta używa tego pojęcia pisząc o wy­
odrębnieniu się nowego typu funkcji administracyjnej - funkcji usłu­
gowej, realizowane] w nowych formach prawnych o swistej, złożonej
strukturze, charakteryzującej się planowością, celowością, trwałością
i wieloetapowością, tworzącej ciągi działań, których efektem końcowym
jest organizacja świadczenia usług6. ,,Funkcja" jest więc tu rozumiana

1 J. Bor k .o w s k l, Określenie administracji i prawa administracyjnego, [w: I
System prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 1977, s. 56.

2 E. Och end owski, Centralne organy administracji, [w:) System prawa ad­
ministracyjnego, t, III, Warszawa 1977, s. 64.

3 M. Je low i ck i, Funkcje współczesnej administracji. Próba klasyfikacji, OMT.
1982, nr 4-5, s. 1-6.
' M. Je low icki, Z. Le oń s k..i, Nauka administracji, Warszawa 1983, s. 6,
5 T. Ps z cz o ło wski, Ma/a encyklopedia prakseologii i teorii organizacji,

Wrocław 1978, s. 70.
6 T. Kut a, Aspekty prawne działań administracji publicznej w organizowaniu

usług, Wrocław 1969, s. 81.
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jako realizowany w określonych formach prawnych charakterystyczny
„ciąg działań", o ściśle oznaczonym efekcie końcowym. Także J. Jeżewski
opiera swoją koncepcję na ustaleniach prakseologii - funkcje admini­
stracji to takie jej działania, które bezpośrednio służą realizacji celów
podstawowych administracji, które są dobierane, podejmowane i pro­
wadzone w ciągłej konfrontacji z tymi celami. Istotą funkcji ma być
działanie zawierające stały element oceny środków, zasobów i metod
z punktu widzenia ich udzdału w osiąganiu celów podstawowych". Jak
już wspomniałem, dla teoretyka państwa i prawa -'--- J. Wróblewskiego -
funlkcja to następstwo działań8. S: Zawadzki natomiast, w tym samym
podręczniku, określa funkcje (państwa) jako podstawowe kierunki (jego)
działalności9.

Jak z tego krótkiego przeglądu można zauważyć, u większości auto­
rów termi:n „funkcja" wdązany jest z zespołem działań, dalszą natomiast
rzeczą jest klasyfikowanie tych „zespołów działań" ze względu na przy­
jęte kryteria. Stąd wydaje się korzystne wstępne przyjęcie dla da'łszych.
ustaleń prakseologicznej definicji analizowanego terminu - funkcja to
zakres powtarzających się działań wykonywanych w ramach podziału·
pracy na rzecz instytucji, !której dany podmiot jest członkiem (definicja
jest nieco zmodyfikowana w porównaniu do proponowanej przez
T. Pszczołowskiego!'' - zastąpiłem terminem „instytucja" użyty przez
tego autora termin „organizacja", w prakseologii przyjęty dla określania
cechy rzeczy, a nie zespołu współdziałających podmiotów).

W prakseologii podkreśla się też, że działania takie wyrkonywane są
w zgodzie z. określoną techniką, rozumianą jako pewna szczegółowa me­
toda działaniat-. Działanie to celowe zachowanie się ludzkie; a więc świa­
dome i dowolne dążenie do wystąpienia zamierzonego zdarzenia (celu)12.
Na tej podstawie można byłoby więc stwierdzić, że funkcje administracji
(jako części aparatu państwowego) to zespoły powtarzających się działań
wykonywanych na rzecz państwa, rozumianego jako forma organizacji
społeczeństwa, w ramach podziału zadań państwa pomiędzy jego aparat.
Funkcje administracji będą częścią funkcji państwa, działania admini­
stracji jalko celowe zachowania się jej aparatu mają realizować cele
wypływające z celów państwa. Klasyfikować funkcje można będzie bio­
rąc pod uwagę właśnie realizowane cele.

7 J. Jeżewski, Funkcje administracji. Zagadnienia wstępne, ,.Acta Universita­
tis Wratisrlaviensis" 1 Y85, nr 857, Prawo, t. 143, s. 117.

8 W. La n .g, J. Wrób Ie wski, S. Z a w ad z ki, Teoria państwa i prawa,
Warszawa 1979, s. 81.

9 Ibidem, s. 189.
10 P s z c z o l o w s k i, op. cit., s. 70.
11 J. L ob st ei .n, Organiser, commender, st tucturer, Paris 1963, s. 144.
12 P s z c z o l o w s k i, op. cii., s,. 56 i 22.
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Nie wydaje się natomiast potrzebne włączanie takich klasyfikacji bez­
pośrednio do definicji, co uczynił J. Jeżewski pisząc o „podstawowych
celach administracji". Przyjmując taką definicję wprowadza się do niej
elementy ocenne i ustalenie wówczas faktycznego zakresu zachowań
odpowiadających jej założeniom zależy od kryterdów, przyjętych przez
osobę konstruującą taki zakres, kryteriów pozwalających na wyodręb­
nienie celów „podstawowych" od innych. Istotne znaczenie natomiast
ma zawarta w tejże definicji wskazówka co do techniki działań, okreś­
lanych jako „funkcja administracji" - J. Jeżewski proponuje, aby sita­
łym elementem każdego działania była ocena skuteczności środków, za­
sobów i metod z punktu widzenia ich udziału w osiąganiu celów13.

Według zapronowanej definicji funkcji administracji „działania" mają
być wykonywane w ramach podziału zadań państwa - ,,działanie" bę­
dzie więc „wykonywaniem zadania". Pojęcie „zadanie administracji
państwowej" w teorii nie budzi takiego zainteresowania jak „funkcje"
i definiowane jest bardzo rzadko. W zasadzie jedynie T. Skoczny podał
wyraźną definicję tego terminu stwierdzając, że zadanie administracji
państwowej to preskryptywny wyraz tego, co ma być w rzeczywistości
wykonane dla urzeczywistnienda celu państwa przez jego administrację
przy pomocy określonych środków i działań. Dla uznania, że zadanie jest
zadaniem administracji, konieczne jest więc stwierdzenie: istnienia celu
państwa, którego urzeczywistnianiu ma ono służyć; istnienia odpowie­
dzialności za jego wykonanie po stronie administracji państwowej; usta­
nowienia (w sensie preskryptywnym) środków sbużących wypełnianiu
zadania; faktycznego podejmowania (w sensie deskryptywnym) określo­
nych środków lub działań dla realizacji zadania14. T. Skoczny wymaga
więc dla stwierdzenia istnienia zadania dwóch elementów - formalnego
ustanowienia go oraz faktycznego wykonywania.

Przedstawiona definicja wywodzi się chyiba z definicji prakseologicz­
nej, według której zadanie to przyszłe zdarzenie, które zostało opisane
i przekazane do realizacji określonemu podmiotowi przez inny podmiot,
zwykle pełniący wobec niego funkcję kierowniczą15. Sądzę, że wykorzy­
stując tę definicję i pewne ustalenia można byłoby propozycję T. Skocz­
nego nieco zmodyfikować (sprecyzować). I tak określenie „preskryptyw­
ny" korzystniej będzie zastąpić słowem „nonmatywny" - zgodnie bo­
wiem z postulatami państwa praworządnego zadania organów państwa

13 .Le źe w ski, op. cit., s. 117.
14 T. Skoczny, O niektórych problemach teorii zadań administracji pcristwo­

wej, OMT, 1985, nr 11-12, s. 1-8.
15 Ps z cz o ł owski, op. cit., s. 283.
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powinny być określone w normach prawnych16. W określeniu: ,,wyraz
tego, co ma być w rzeczywistości wykonane" chodzi o zachowania, które
spowodują urzeczywistnienie założonego celu, a więc działania (cel, czyli
w prakseologii zdarzenie zamierzone przez sprawcę, jest osiągany przez
działanie). Końcowa część definicji - ,,przy pomocy określonych środ­
ków i działań" - budzi wątpliwości co do ostatniego słowa; sądzę, że
chodziło tu o podkreślenie wyznaczenia administracji form, w jakich
działanie ma być podjęte. Wprowadzając te modyfikacje, definicję można
byłoby sformułować w następujący sposób - zadanie administracji pań­
stwowej to normatywne określenie zachowań aparatu administracji ko­
niecznych do urzeczywistnienia określonego celu państwa, przy pomocy
wyznaczonych środków i form działania. Sądzę jednaik, że poza tego
typu modyfikacją można 1byłoby pójść jeszcze nieco dalej _i zaproponować
definicję wyraźniej podkreślającą pewne istotne według mnie cechy tego
pojęcia: zadanie administracji państwowej to normatywne zobowiązanie
administracji do realizacji wytyczonego celu państwa przez określone
stosowanie oznaczonych środków.

Definicja przyjmuje następujące założenia:
1) administracja jest zobowiązana do realizacji wytyczonego celu,

a więc zadanie jest określane poprzez podmiot pełniący wo1bec wyko­
nawcy funkcję kierowniczą; zobowiązanie oznacza też istnienie odpowie­
dzialności za niewykonanie;

2) wszelkie zadania administracji są kształtowane normami prawnymi;
3) zadanie powinno być wytyczone normą prawną, skonstruowaną

na podstawie obowiązujących przepisów, określającą: cel, dopuszczalne
formy działania i możliwe do zastosowania środki (,,określone stosowa­
nie" w definicji oznacza wyznaczenie form działania), sankcje za nie­
wykonanie;

4) zachowania administracji polegające na wykonywaniu zadania po­
winny mieć charakter świadomy, celowy i dowolny - być celowymi
działaniami.

Z założeń tych wynika, że dla stwierdzenia istnienia zadania wystarczy
skonstruowanie normy prawnej, o treści i w sposób opisany. Nie uwa­
żam natomia,st, aby faktyczne niewykonywanie zadania (a więc brark
jego wyrazu deskryptywnego) nie pozwalało na stwierdzenie jego ist­
nienia.

Działanie administracji to wykonywanie zadań, a więc funkcje ad­
ministracji to wykonywanie jej zadań. Zadania admimistracji, o ile zostały
normatywnie wytyczone, istnieją obiektywnie, funkcje natomiast istnieją

16 J. N o w ac ki, Praworzqdność, Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa
1977, s. 38-41.
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realnie o tyle, o ile wytyczone zadania są w rzeczywistości realizowa­
ne - administracja osiąga założone cele. W tym sensie istotne znacze­
nie ma definicja funkcji zaproponowana przez J. Wróblewskiego, odwo­
łująca się do następstw działań - funkcje administracji, rozumiane jako
zespoły działań polegających na wykonywaniu zadań istnieją wówczas,
gdy te zadania są wykonywane, czyli administracja osiąga założone cele.
W przeciwnym wypadku (cele nie są osiągane) mamy do czynienia z he­
terogonią celów - działania stają się celem samym w sobie, a nie środ­
kiem do celu.

Marek Górski

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

In the first part of the article a survcy is made of the two conceplions:: .,func­
tions of administration" and „tasks of administration", as they are understood by
the doctrine of administrative law, praxiology, the lheory of organization and mana­
gement and the doctririe of admin,istration.

In the second part of the article the author Iorrnulates and motivates his own
definitions of the two notions, stating that the functions of administration as an
element of the civil service are sets of repealed actions effected for the state
(understood as a form d community organization), under the divis ion of tasks of
the state, assigned to it s organs. The tasks of state administration are normative
obligations of the administration to realize the fixed aims of the state by a definitc
epplication of particular means. The activity of administration is performing tasks,
thus the functions of administration are carrying out their tasks,


