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WSTEP

W art. 8 ust. 1 ustawy zasadniczej ustrojodawca postanowit, ze Konsty-
tucja RP jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Oznacza to,
ze: ,Wszyscy maja [...] obowigzek przestrzegania jej postanowien. Kiedy
poszczegdlne unormowania Konstytucji nie odsytajg do ustaw, stosuje
sie ja bezposrednio. Stanowi wtedy samodzielng podstawe rozstrzygnie¢
ustawodawczych, administracyjnych czy sadowych albo decydujacy
czynnik przesadzajacy o tresci norm systemu prawa (sposréd mozliwych
znaczen normy musi by¢ wybrane takie znaczenie, ktore jest zgodne
z regulami, zasadami i warto$ciami Konstytucji’!. Stusznie zauwaza
sie, ze Konstytucja RP nie jest adresowana wylacznie do ustawodawcy,
lecz rowniez do pozostalych organéw panstwa?, niemniej jednak bez
watpienia to wla$nie ustawodawca (a dokltadniej rzecz biorgc - pra-
wodawca, gdyz zasada ta rozciaga si¢ takze na akty podustawowe) jest
szczegolnie zwigzany jej postanowieniami. To zwigzanie przejawia sie
w nakazie przyjmowania takich rozwigzan prawnych, ktére nie tylko
nie bedg sprzeczne z Konstytucja RP, ale beda réwniez gwarantowaly
jej jak najpetniejsza realizacje. W szczegdlno$ci miesci sie w tym zakaz
pomijania czy tez niedostrzegania materii, ktora stala si¢ przedmiotem
regulacji ustawy zasadniczej.

Oczywiécie Konstytucja RP ze wzgledu na swoja funkcje obejmuje za-
kresem zastosowania wszystkie najwazniejsze aspekty funkcjonowania

' B. Zdziennicki, Wymiar sprawiedliwosci w sprawach pracy w swietle Konstytucji
RP, PiZ§ 2022/9, s. 4.

* J. Podkowik, Sgdy wobec niekonstytucyjnych aktow normatywnych u progu trzeciej
dekady obowigzywania Konstytucji RP, PS 2018/5,s. 7.
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panstwa i spofeczenstwa. Oceniajac to z drugiej strony, mozna jednak
przyjaé, ze to, iz dana materia zostata podniesiona do rangi konstytucyj-
nej, oznacza, ze ustrojodawca uznat jej szczegolna doniostos¢. Oczywiste
jest na przyklad to, Ze ustawa zasadnicza normuje takie zagadnienia, jak:
zrodla prawa, najwazniejsze organy panstwa czy tez wolnoéci, prawa,
obowiazki cztowieka i obywatela. Jednocze$nie wydaje sie, ze mozna
przyjaé, iz juz ewentualne pominiecie regulacji po$wigconej na przyklad
Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji nie spowodowaloby zarzutu
braku zupelnosci Konstytucji RP. Tym samym wprowadzenie do niej
art. 213-215 nalezy oceniaé przez pryzmat nie tylko okreslonej wartosci
normatywnej, ale réwniez aksjologiczne;.

To spostrzezenie mozna w calosci przenie$¢ na fakt, ze w Konstytucji RP
zostaly wprowadzone przepisy, ktore dotycza korpusu stuzby cywilnej
ijej cztonkow. Nalezy tu w pierwszym rzedzie wskaza¢ na absolutnie
fundamentalny dla tego zagadnienia art. 153 Konstytucji RP (i to za-
réwno ust. 1, jak i ust. 2). Podkreslenie wagi tego artykutu nie oznacza,
ze w stosunku do tej grupy zawodowej nie znajduja zastosowania inne
przepisy, lecz odbywa sie to na nieco innej zasadzie. Mam tu na mysli
fakt, ze skoro na przyklad prawo do bezpiecznych i higienicznych wa-
runkdéw pracy jest prawem kazdego (art. 66 ust. 1 Konstytucji RP), to
jest tez prawem cztonkéw korpusu stuzby cywilnej.

Znaczenie art. 153 Konstytucji RP moze by¢ odczytywane na kilku
plaszczyznach. Pierwsza jest spostrzezenie, Ze literalnie dotyczy on
(ust. 1) oczekiwanego sposobu wykonywania zadan panstwa. Jest to
najbardziej ogdlne spojrzenie. W drugim rzedzie nalezy dostrzec sam
fakt, iz istnienie stuzby cywilnej zostato umocowane na poziomie kon-
stytucyjnym, a zatem prawodawca nie moze nie uregulowac jej funk-
cjonowania w aktach nizszej rangi (oczywiscie przede wszystkim na
poziomie ustawowym). Szczegdlnie interesujacy jest kolejny wniosek.
Otoz przepis ten wskazuje na istnienie urzedéw administracji rzagdowej,
ale nie to jest kluczowe, jako ze ich istnienie mozna oczywiscie wypro-
wadzi¢ z samego faktu powotania organéw administracji rzagdowej, ktore
bez instytucji urzedu nie sg w stanie wypelnia¢ swoich kompetencji.
Tym samym pierwszorzedne znaczenie ma to, ze zapewnienie okreslo-
nego (zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego)
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sposobu wykonywania zadan panstwa zostalo w sposéb nierozerwalny
powigzane z korpusem stuzby cywilnej. Innymi stowy, ustrojodawca
wprost wskazal, ze osiggniecie pozadanego sposobu funkcjonowania
panstwa (a konkretnie - tych zadan, ktére wykonuje administracja
rzadowa) wymaga odpowiedniej jakos$¢ kadr charakteryzujacych si¢
pozadanymi cechami.

We wspolczesnym $wiecie nie sposéb nie uwzgledni¢ w tym kontekscie
zmian, ktore w tej materii wywola (juz wywoluje) sztuczna inteligencja
ijej rozwdj. Nie pozostaje ona bez wpltywu takze na administracje pub-
liczna®, ale mimo wszystko nadal aktualne pozostaje spostrzezenie, ze to
wlasnie od jako$ci kadr zalezy sposob wykonania zadan danej jednostki
(a szerzej - jakiejkolwiek organizacji). W konsekwencji nalezy uznac, ze
okreslone oczekiwania ustrojodawcy co do sposobu wykonywania zadan
panstwa, zwlaszcza z tak jednoznacznym zestawieniem ich z utworze-
niem korpusu stuzby cywilnej, oznaczajg, iz sg to oczekiwania kierowane
wiasnie do cztonkéw tego korpusu, czyli do oséb w nim zatrudnio-
nych. Tym samym zawodowos¢, rzetelno$é, bezstronno$é i neutralnoéé
polityczna to cechy, ktore muszg charakteryzowac osoby zatrudnione
w tej grupie zawodowej. Stypulacja art. 153 ust. 1 ustawy zasadniczej
musi by¢ zatem odczytywana jako regulacja odnoszaca si¢ do sposobu
wykonywania pracy w ujeciu czynnosciowym, czyli podejmowania
okreslonych czynno$ci i dziatan dla osiagniecia zamierzonego rezultatu.

Co niezwykle uderzajace, analiza przepiséw ustawy zasadniczej pro-
wadzi do wniosku, Ze wlasciwie jest to zaledwie jedna z dwoch grup
zawodowych, w odniesieniu do ktérych konkretnie okreslone zostaty
pewne elementy ich sytuacji zatrudnieniowej. Drugg taka grupa sa se-
dziowie, w stosunku do ktdrych wart. 178 ust. 2 Konstytucji RP wskazuje
sie, ze zapewnia si¢ im warunki pracy i wynagrodzenie odpowiadajace
godnosci urzedu oraz zakresowi ich obowigzkéw. Jest to zreszta dobry

* Zob. np.: G. Sibiga, Wptyw rozwoju technologii i technik informatycznych na ad-
ministracje publiczng i jej pracownikéw — zagadnienia wprowadzajgce [w:] Tozsamos¢
i przysztos¢ polskiego prawa stuzby cywilnej. Ksigga poswiecona pamieci Profesor Teresy
Gorzynskiej, red. W. Drobny, G. Sibiga, Warszawa 2023, s. 149; K. Wojcik, Sztuczna in-
teligencja juz zmienia role urzednika, ,Rzeczpospolita® z 18.05.2023 r., nr 114 (12573),
s. A9.
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przyklad tego, jak normy konstytucyjne ograniczaja swobode decyzji,
ktére moze podja¢ ustawodawca. Przykltadowo, w wyroku z 4.10.2000 r.
Trybunal Konstytucyjny zauwazyl, co nastepuje: ,,sedziowie sagdow po-
wszechnych i szczegdlnych sg jedyna kategorig zawodows, ktdrej wy-
nagrodzenia stanowia przedmiot wyraznej regulacji konstytucyjne;.
Wyplywa stad obowigzek wlasciwych organéw panstwa szczegdlnej
troski o ksztaltowanie nalezytego poziomu tych wynagrodzen, takze
w relacji do wynagrodzen innych funkcjonariuszy publicznych™. Z kolei
w wyroku z 12.12.2012 r. Trybunat Konstytucyjny nie tylko podtrzymat
powyzsze stanowisko, lecz dodatkowo jednoznacznie podkreslit, iz:
»Norma ta [art. 178 ust. 2 Konstytucji — przyp. J.Sz.] stanowi szczegdlng
gwarancje ochrony wynagrodzen sedziowskich na poziomie konstytu-
cyjnym, co ogranicza dopuszczalnos¢ ingerencji ustawodawcy w system
ich ksztaltowania™.

Jest to o tyle wyjatkowe, Ze wiele regulacji konstytucyjnych wskazuje
na okreslone zadania panstwa, co w oczywisty sposdb oznacza, ze ko-
nieczne jest zapewnienie personelu do ich wykonania, nie ma jednak
przy tym bezposredniego powigzania tego z okreslonymi grupami za-
wodowymi. Przykladem moze by¢ art. 70 ust. 1, w ktérym stwierdza sig
prawo kazdego do nauki, ktére nie moze by¢ w praktyce zrealizowane
bez nauczycieli, jednakze Zaden przepis Konstytucji RP nie odnosi si¢
do nich konkretnie®.

Takie ujecie powoduje, Ze tematyka czlonkéw korpusu stuzby cywilnej
w kontekscie ich sytuacji jako zatrudnionych nabiera szczegdlnego wy-
miaru, a na pierwszy plan wysuwa si¢ swoista efektywno$¢ w wykony-
waniu ich zadar’, przy czym w tym wypadku konkretnie chodzi przede

* Wyrok TK z 4.10.2000 r., P 8/00, OTK 2000/6, poz. 189.

> Wyrok TK z 12.12.2012 r., K 1/12, OTK-A 2012/11, poz. 134.

¢ Na podobnej zasadzie mozna wskaza¢ prawo do ochrony zdrowia (art. 68 ust. 1)
i milczenie na temat lekarzy, a szerzej — personelu medycznego, czy nawet zapewnianie
bezpieczenstwa obywateli przez Rzeczpospolita Polska (art. 5) i milczenie na przyklad
na temat policjantow (zagadnienie funkcjonariusza policji wystepuje jedynie w art. 105
ust. 2 w kontekscie zakazu sprawowania przez funkcjonariusza mandatu poselskiego).

7 Szerzej na temat ogdlnie pojmowanej efektywnos$ci dzialalnosci administracji
zob. ]. Blicharz, Wplyw spoleczeristwa obywatelskiego na efektywnos¢ zarzqdzania w ad-
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wszystkim o osiggniecie cech wymienionych w art. 153 ust. 1. Nalezy
zatem zadac sobie dwa pytania, ktdre sg ze sobg w pewien sposob powia-
zane. Pierwsze sprowadza sie do tego, za pomocg jakich instrumentow
taki cel moze zosta¢ osiggniety. Albo inaczej - jakie kroki powinien
podejmowac ustawodawca dla realizacji natozonego na niego obowiazku
wykonania zalozen konstytucyjnych. Drugie z kolei dotyczy tego, czy
aktualny stan prawny, a takze bedacy jego pochodng stan faktyczny,
mozna uznac za satysfakcjonujacy.

W stosunku do pierwszego z powyzszych pytan nalezy zauwazy¢, ze
badanie sprawnosci funkcjonowania danej organizacji moze dotyczy¢
réznych plaszczyzn, na przyklad jej struktury, podzialu kompetencji
pomiedzy jej poszczegdlnymi sktadowymi czy srodkéw przekazanych
na realizacje jej zadan. Jednakze w niniejszej pracy uwaga skupi si¢ na
korpusie stuzby cywilnej, a dokladnej rzecz bioragc — na wykonywaniu
przez osoby tworzgce ten korpus pracy w znaczeniu funkcjonalnym.
Przepis art. 153 ust. 1 Konstytucji RP bedzie zatem odczytywany jako
stypulacja dotyczaca zatrudnienia. Analiza tak zakreslonego ujecia moze
przyjac perspektywe detaliczng, ktora opiera sie na poszukiwaniu bar-
dzo konkretnych instrumentdéw, konstrukeji, ktore pozwolg (a moze
bardziej prawidtowo - powinny w najwi¢kszym stopniu pozwoli¢) na
zapewnienie zawodowosci, rzetelnosci, bezstronnosci i neutralnosci
politycznej cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. Takie podejscie bedzie
mialo pragmatyczny charakter i bedzie oznaczato konieczno$¢ analizy
mocno osadzonej w nauce zarzadzania zasobami ludzkimi®. Nie mozna

ministracji publicznej (wybrane problemy) [w:] Miedzy tradycjg a przyszloscig w nauce
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
red. J. Supernat, Wroclaw 2009, s. 38.

8 ‘W pewnym uproszczeniu mozna stwierdzi, ze: ,,Zarzadzanie zasobami ludzkimi
(ZZ1) to dziatania organizacji zwigzane z pozyskiwaniem, rozwojem i utrzymaniem efek-
tywnie dzialajacej sity roboczej” (S. Wawak, M. Gérecka, Zarzgdzanie zasobami ludzkimi
[w:] Encyklopedia zarzgdzania, https://mfiles.pl/pl/index.php/Zarz%C4%85dzanie_
zasobami_ludzkimi, dostep: 5.04.2024 r.). Z kolei Z. Scibiorek wymienia nastepujace
skladowe tego procesu: pozyskiwanie pracownikow, wprowadzanie do pracy, motywowanie
pracownikéw, ocenianie pracownikow, system wynagrodzen organizacji, inwestowanie
w personel, kariera pracownicza, partycypacja pracownicza w procesie zarzadzania
organizacjg czy zwalnianie pracownikéw (Z. Scibiorek, Zarzgdzanie zasobami ludzkimi,
Warszawa 2010, passim).
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oczywiscie uznad, ze jest to podejscie bledne, a wrecz odwrotnie — wspo-
maganie si¢ ustaleniami poczynionymi w tej materii moze by¢ ocenione
jedynie pozytywnie. Jednak wlasciwsze wydaje si¢ przyjecie nieco innego
punktu widzenia i oparcie rozwazan na spostrzezeniu, ze z formalnego
punktu widzenia o tym, jak mozna uksztaltowa¢ sytuacje oséb zatrud-
nionych, jakimi obowigzkami mozna je obcigzy¢, jakie uprawnienia
mozna im przyznac (czy tez — jak okresli¢ relacje miedzy obowigzkami
a uprawnieniami), decyduje w pierwszym rzedzie ustalenie rezimu
prawnego, w ktérym praca (rozumiana jako pewne zjawisko faktyczne)
bedzie wykonywana. Inaczej wyglada kwestia narzedzi prawnych, ktore
moga by¢ zastosowane na przyklad wobec osoby zatrudnionej w rezimie
cywilnoprawnym, a zupelnie inaczej w przypadku osoby posiadajacej
status pracownika. Wreszcie zdecydowanie odmienne wyglada sytuacja
funkcjonariusza w stosunku stuzbowym. Innymi stowy, to kryterium
rezimu zatrudnienia, przypisania galeziowego relacji pomiedzy zatrud-
nionym a zatrudniajgcym nalezy uczyni¢ punktem wyjscia do dalszych,
bardziej szczegdtowych ustalent odnoszacych si¢ juz do konkretnych in-
strumentdéw. Ustalenie poczynione w tej materii powinno by¢ pierwszym
i wyjSciowym, a dopiero nastepczo (poruszajac sie w pewnych ogélnych
schematach wtasciwych danemu rezimowi)® nalezy je wypetniac szcze-
golowymi rozwigzaniami.

Przyjety punkt widzenia opiera si¢ zatem na prowadzeniu badan przede
wszystkim przez pryzmat analizy rozwigzan prawnych, a w znacznie
mniejszym stopniu z uwzglednieniem rozwigzan osadzonych w innych
sferach (np. ekonomii czy wspomnianej teorii zarzadzania zasobami
ludzkimi).

W tej sferze polski ustawodawca, przywracajac funkcjonowanie stuzby
cywilnej ustawg o stuzbie cywilnej z 1996 r., opowiedziat sie za ustano-
wieniem zatrudnienia pracowniczego cztonkéw korpusu stuzby cywil-
nej, co mozna uznac za swoistg konsekwencje procesow, ktore dotknely
polskie prawo urzednicze po roku 1945. Rezim ten zostal utrzymany
takze w nastepnych ustawach o stuzbie cywilnej i obowigzuje do dzis.

° Ewentualnie poprzez decyzj¢ o stworzeniu nowego rezimu i okreslenie jego cha-
rakterystyki.
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I w tym momencie mozna przej$¢ do drugiego z zasygnalizowanych
pytan, a mianowicie, czy przyjete rozwigzanie moze by¢ ocenione jako
gwarantujace spelnienie oczekiwan ustrojodawcy co do stuzby cywil-
nej i jej funkcjonowania. Niestety trudno udzieli¢ na nie odpowiedzi
twierdzacej, co mozna odnies¢ do dwdch sfer. Po pierwsze, do sfery
dziatan prawodawcy o charakterze systemowym, ktore ciezko ocenié
jako podejmowane w duchu ustawy zasadniczej. Najbardziej jaskra-
wym tego przykladem moze by¢ dazenie sit politycznych (sprawujgcych
w danym momencie wladze) do uzyskania wptywu na stuzbe cywilna,
czego zwienczeniem jest wprowadzenie jako podstawy zatrudnienia
na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej powotania. Cechuje si¢
ono najmniejsza ze wszystkich rodzajow zatrudnienia pracowniczego
stabilnoscig zatrudnienia, co zapewnia politykom bardzo duzy wplyw
na osoby obejmujace te stanowiska. Druga sfera to dziatania o bardziej
konkretnym wymiarze, czego najbardziej odczuwalnym przejawem
moga by¢ kwestie ptacowe.

Wreszcie nie sposéb nie zauwazy¢, ze wyrazone w Konstytucji RP za-
tozenie o politycznie neutralnej, stabilnej stuzbie cywilnej, ktdra trwa
niezaleznie od zmieniajacych si¢ rzadéw politycznych, pozostaje bardziej
w sferze postulatow niz faktow. To zdecydowanie negatywne zjawisko
zauwaza si¢ w nauce prawa. Jak stwierdza E. Ura: ,, Analiza rozwigzan
prawnych wprowadzajacych przeksztalcenia i reorganizacje struktur
administracji w ostatnim okresie wyraznie wskazuje, ze reformy te staly
sie $rodkiem do wymiany pracownikéw, czyli ich zwalniania bez po-
dawania przyczyn™''. Spostrzezenie to dotyczy calej sfery administracji
publicznej, ale mozna je niestety odnies¢ réwniez do stuzby cywilne;j.

1 Przykladowo, ze Sprawozdania Szefa SC wynika miedzy innymi, ze przecigtne wy-
nagrodzenie catkowite w stuzbie cywilnej wyniosto 8083 zt brutto, tj. wzrosto nominalnie
0 8,9%; nominalny wzrost wynagrodzen w stuzbie cywilnej byt nizszy niz w gospodarce
narodowej (12,1%), w 2022 r. dynamika wzrostu wynagrodzen w stuzbie cywilnej byla
drugi rok z rzedu nizsza niz w gospodarce narodowej (Sprawozdanie Szefa SC, s. 30).

" E. Ura, Wprowadzanie reform w strukturach administracji publicznej jako srodek
do wymiany kadr tej administracji [w:] Prawo pracy i prawo zabezpieczenia spolecznego.
Terazniejszosc i przyszlosé. Ksiega jubileuszowa Profesora Zdzistawa Kubota, red. T. Ku-
czynski, A. Jablonski, Warszawa 2018, s. 274.
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Sam fakt, Ze w okresie od 1996 r. do 2008 r. wprowadzone zostaly az
cztery kolejne ustawy o stuzbie cywilnej jest tego smutnym przyktadem'.

Co wiecej, mozna tez z fatwos$cia wskazad takie dziatania ustawodawcy,
ktore nie wiazac si¢ ze zmianami calego systemu prawnego dotyczace-
go zatrudniania cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, niezwykle silnie
uderzaja w jej konstytucyjne podstawy. Za najbardziej dobitny tego
przyktad mozna uzna¢ nie tylko wspomniane powyzej wprowadzenie
jako podstawy zatrudnienia na wyzszych stanowiskach w stuzbie cy-
wilnej powolania, ale dodatkowo polgczenie tego kroku z jednoczesng
rezygnacja z obowiazkowych otwartych i konkurencyjnych naboréw
na te stanowiska'®. To, co szczegdlnie napawa pesymizmem, to powta-
rzajacy sie mechanizm polegajacy na tym, ze kiedy bedaca u wladzy
w danym momencie ekipa rzadzaca wprowadza rozwigzania, ktére
trudno uznac za realizujace konstytucyjne standardy dotyczace stuzby
cywilnej, dwczesne sily pozostajace w opozycji (stusznie) je krytykuja,
lecz po zmianie wladzy brak jest przekucia owej krytyki na pozytywne
dzialania'. Nalezy zatem zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, iz ,w piSmienni-
ctwie ocena pokonstytucyjnej praktyki ustawodawczej w obszarze stuzby
cywilnej nie moze by¢ pozytywna. Nagminnos$¢ ingerencji w status
prawny tej instytucji, radykalizm zmian niejednokrotnie zwigzanych
z cyklem polityczno-parlamentarnym wrecz uwypukla praktyczne zna-

12 Warto w tym kontekscie przywolaé spostrzezenie, iz: ,,Administracja zawsze |[...]
powinna nie$¢ pewnos¢, jaka$ minimalng stato$¢, przewidywalnos¢ i ciaglo$¢” (A. Blas,
Wspélczesne problemy prawa administracyjnego i nauki administracji [w:] Miedzy tra-
dycjg a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 48).

¥ Zmiany wprowadzone ustawa nowelizujacg z 2015 r.

4 Wymowny moze by¢ nastepujacy fragment artykulu prasowego: ,,Po przejeciu
wladzy przez koalicje z dnia na dzien nie tylko s3 wymieniani ministrowie i wojewodowie
[co jest w pelni naturalne - przyp. J.Sz.], lecz takze dyrektorzy [generalni - przyp. J.Sz.].
Zmieniono dyrektoréw generalnych niemal w kazdym z urzedéw rzadowych, w ktérych
pojawiali sie juz nowi szefowie. [...] Zadnego problemu z pozbyciem sie w pierwszych
dniach ok. 35 dyrektoréw nie miata kancelaria premiera” (A. Radwan, Procedura odwo-
tywania urzednikow podoba si¢ nowej wladzy, DGP 7 20.12.2023 r., nr 246 (6160), s. B1).
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czenie prawa urzedniczego oraz faktyczne ryzyko instrumentalnego,
doraznego traktowania jego postanowien™”.

W konsekwencji narzuca si¢ spostrzezenie, Ze obowigzujgce rozwigzania
wprowadzane na poziomie ustawowym nie moga by¢ ocenione jako
realizujace wzorzec konstytucyjny.

Co wiecej, negatywnej oceny stanu prawnego de lege lata nie tylko nie
zaciera obraz faktycznego funkcjonowania stuzby cywilnej, lecz jest
wrecz odwrotnie. Sprawozdanie NIK, ktore objeto okres od 1.01.2019 1.
do 9.02.2023 r., zawiera przytlaczajacy wniosek, ze co prawda: ,,Stuz-
ba cywilna [...] zostala zorganizowana w taki sposdb, ze w wigkszosci
przypadkow zapewniona zostata odpowiednia realizacja zadan panstwa
przez objete kontrolg urzedy, [jednak — przyp. J.Sz.] stwierdzone niepra-
widlowosci i wystepujace problemy wskazuja [...] na potrzebe podjecia
przez RM i Szefa S.C. systemowych dziatan dotyczacych funkcjonowania
stuzby cywilnej, m.in. z uwagi na to, ze ze stuzby cywilnej odchodza
najbardziej doswiadczone osoby (m.in. spada udziat urzednikéw mia-
nowanych w korpusie s.c.), spada skuteczno$¢ naboréw i liczba kan-
dydatow na wolne stanowiska, utrzymuje si¢ wysoki wskaznik rotacji,
zwlaszcza na wyzszych stanowiskach w s.c., a do wykonywania zadan
urzedniczych zatrudniani sg pracownicy «eksperci» poza korpusem s.c.,
zwieksza si¢ korpus urzedniczy funkcjonujacy w urzedach na podstawie

N6

u.p.u.p. obok stuzby cywilnej

Ponadto w nieco mniej sformalizowanym dokumencie dotyczacym
istotnych probleméw w funkcjonowaniu stuzby cywilnej NIK zawarta
nawet dalej idace uwagi, podkre$lajac miedzy innymi problemy kadro-
we stuzby cywilnej wigzace si¢ z koniecznoscig obstugi rosnacej liczby
zadan w wielu urzedach oraz niskim wynagrodzeniem i fluktuacja kadr,
zwlaszcza w urzedach administracji w terenie. Za swoiste ,,ukorono-
wanie” kontroli mozna za$ uznaé wskazanie, ze ,,m.in. w Kancelarii
Premiera [...] zatrudnia si¢ «ekspertéw» przyjmowanych w trybie ustawy

'* 'W. Drobny, Naruszenia ustrojowych wytycznych stuzby cywilnej, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2022/1(65), s. 306.
' Sprawozdanie NIK, s. 14.



22 Wistep

o pracownikach urzedéw panstwowych, a wiec mniej przejrzystym
i stawiajacym mniej wymogow, za$ na wyzszych stanowiskach nie ma

mianowanych urzednikéw s.c”V.

Taka konstatacja stanowi z kolei punkt wyjscia do podjecia badan, ktd-
rych celem jest ustalenie, jakie mechanizmy dajg najwieksza gwarancje,
ze oczekiwania ustrojodawcy co do funkcjonowania stuzby cywilnej
beda faktycznie spetnione.

Oczywiscie tak postawione zagadnienie moze by¢ i jest analizowane
pod réznymi katami'®. Jak juz zostalo wspomniane, w niniejszej pra-
cy zaproponowane zostalo ujecie, ktore do tej pory nie doczekalo si¢
monograficznego opracowania, czyli badanie tego, co nalezy uzna¢ za
systemowy punkt wyjscia do dyskusji nad funkcjonowaniem stuzby
cywilnej w Polsce, a zatem ustalenie, w jakim rezimie prawnym po-
winni by¢ zatrudniani cztonkowie korpusu stuzby cywilnej. Kluczowe
jest przy tym zalozenie, ze ze wzgledu na to, iz o pozadanym sposo-
bie funkcjonowania stuzby cywilnej, a zatem o oczekiwaniach wobec
czlonkow korpusu stuzby cywilnej, rozstrzyga ustawa zasadnicza, to
wlasnie konstytucyjne regulacje muszg by¢ zdecydowanie najwazniej-
szym punktem odniesienia. Warto takze zauwazy¢, ze w kwestii ksztaltu
organizacyjnego szeroko pojetej administracji publicznej, a zwlaszcza
zasad zatrudniania w administracji publicznej, prawodawstwo mig-
dzynarodowe oraz unijne nie narzuca zadnego rezimu zatrudnienia,
pozostawiajace te kwestie do decyzji poszczegolnych panstw. Takie ujecie
rodzi z kolei konsekwencje odnoszace si¢ do przyjetej w pracy metody
badawczej, a takze wplywa na jej strukture.

Uznanie nie tylko za punkt wyjscia, ale réwniez za fundament prowa-
dzonych rozwazan regulacji zawartych w polskiej ustawie zasadniczej

17 NIK, Stuzba cywilna mniej zawodowa, 25.10.2023 r., https://www.nik.gov.pl/
aktualnosci/sluzba-cywilna-i-sluzba-zagraniczna.html (dostep: 5.04.2024 r.).

'8 Poruszanej problematyce poswigcone sg np. nastepujace monografie: B. Przy-
wora, Transformacje ustrojowe polskiej stuzby cywilnej, Krakéw 2012; A. Lukaszczuk,
Ksztattowanie si¢ modelu ustrojowego stuzby cywilnej w Polsce, Warszawa 2014, czy tez
G. Dostatni, Koncepcje stuzby cywilnej a realizacja konstytucyjnego celu jej dziatania,
Warszawa 2011.
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(ze szczegolnym uwzglednieniem znaczenia stypulacji zawartej w jej
art. 153) skutkuje tym, ze podstawowa metodg badawcza stosowana
w pracy jest metoda dogmatyczna. Nie sposdb jest prowadzi¢ wskaza-
nych badan bez oparcia ich gléwnego ciezaru na wyktadni materiatu
normatywnego. Co wigcej, uznanie doniostosci roli Konstytucji RP
oznacza, ze uzasadnione jest wlasciwie pominiecie metody prawnopo-
réwnawczej, komparatystycznej. Nie oznacza to w zadnym wypadku
jej niedoceniania, takze jako metody pozwalajacej wskaza¢ rozwigzania
potencjalnie mozliwe do poddania uwadze ustawodawcy. Uczynienie
norm konstytucyjnych wyznacznikiem dla ustawodawcy skutkuje jed-
nak tym, ze modele, rozwigzania, schematy przyjmowane w innych
panstwach nie mogg same w sobie sta¢ sie punktem odniesienia dla
polskiego porzadku prawnego, poniewaz sila rzeczy budowane sa na
innych zatozeniach ustrojowych niz obowiazujace w Polsce. Dlatego
jeszcze raz wypada podkresli¢, Ze metoda poréwnawcza moze sie spraw-
dza¢ przy poszukiwaniach skutecznych rozwigzan szczegoétowych, lecz
nie taki jest cel badawczy niniejszej monografii.

Inaczej natomiast nalezy oceni¢ metode historycznoprawng odnoszaca
sie do rozwoju krajowego prawa urzedniczego, w szczegolnosci w za-
kresie dotyczacym stuzby cywilnej. Czerpanie wzorcéw z rozwigzan,
ktore w toku rozwoju panstwa zostaly sprawdzone w praktyce (z réznym
skutkiem), jest bez watpienia bardzo cennym zrédlem inspiracji. Nawet
regulacje wprowadzane przed wejsciem w zycie Konstytucji RP nie moga
by¢ w tym kontekscie pominiete, gdyz okreslajgc zasady funkcjonowania
stuzby cywilnej, ustrojodawca nie dziatal w prozni, tylko poruszat sie
w pewnym otoczeniu prawnym. Oczywiscie nie ma zadnych formalnych
przeszkod ku temu, zeby ustawa zasadnicza wprowadzala catkowicie
nowe modele dotyczace okres$lonych sfer funkcjonowania panstwa,
niemniej jednak skoro juz w jej preambule mowa jest o nawiazywaniu
do najlepszych tradycji Pierwszej i Drugiej Rzeczypospolitej, to mozna
bezpiecznie zalozy¢, ze pierwsza konstytucjonalizacja stuzby cywilne;j
w historii uwzgledniata dotychczasowe doswiadczenia w tym zakresie.

Warto takze zauwazy¢, ze podjety problem badawczy bedzie skutkowat
koniecznoscig odwotania si¢ do kwestii teoretycznoprawnych, przede
wszystkim w zakresie ogélnie pojmowanych cech poszczegoélnych re-
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ziméw zatrudnienia, co oznacza siegniecie do takich galezi prawa, jak
prawo pracy, prawo cywilne czy prawo administracyjne. Natomiast
umiejscowienie systemowe stuzby cywilnej w strukturze panstwa po-
woduje, ze uwzglednianie regulacji prawa administracyjnego bedzie
odgrywalo szczegdlnie istotng role, takze poza kwestiami $cisle zwig-
zanymi z zatrudnieniem.

Powyzsze spostrzezenia nie pozostaly bez wplywu na strukture pracy.
Rozdzial 1 poswiecony jest zatem samemu zjawisku, jakim jest admini-
stracja, przy czym rozwazania te zostaly oparte na swoistym schemacie
,»0d ogotu do szczegdtu” Stad tez punktem wyjscia byto poczynienie
pewnych ustalen co do istoty panstwa jako pewnej szczegdlnej struktury
organizacyjne;j. Nastepnie uwaga zostata poswiecona administracji jako
takiej celem wyjasnienia, czym jest oraz jak doniosla i trudng do prze-
cenienia role odgrywa ona wlasciwe w kazdej organizacji, w tym w or-
ganizacji tak sformalizowanej i rozbudowanej jak panstwo. Zestawienie
tych elementéw pozwala na dalsze zawezanie rozwazan, poniewaz uwagi
poczynione w stosunku do panstwa i administracji pozwalaja przenies¢
sie juz na grunt administracji publicznej, a zatem tej, ktéra charaktery-
zuje sie $cistym i nierozerwalnym zwigzkiem wlasnie z panstwem. Jako
ze zjawisko administracji publicznej jest powszechne i na tym etapie
pracy analizowane jest w ujeciu ogélnym (w odrdznieniu od konsty-
tucyjnych cech stuzby cywilnej), w rozdziale 1 zawarte zostaly takze
uwagi odnoszace sie do regulacji dotyczacych administracji zawartych
w prawie miedzynarodowym i unijnym. Kolejnym krokiem jest dalsze
zawezenie uwagi i skupienie sie juz bezposrednio na interesujagcym
nas wycinku administracji publicznej, czyli administracji rzadowej, co
z kolei pozwala przejs¢ do zagadnienia najwezszego (a jednoczesnie
stanowigcego gtdwng sfere zainteresowania), a zatem do stuzby cywilnej
oraz korpusu stuzby cywilnej. Zasadniczym celem rozdziatu 1 nie jest
budowanie poglebionej teorii panstwa czy tez samego zjawiska admi-
nistracji. Jest nim poczynienie ustalen o charakterze porzagdkowym
i organizacyjnym, ktore odnoszg si¢ do tego, czym jest stuzba cywilna
(oraz korpus stuzby cywilnej) i jakie miejsce zajmuje ona w szerszych
strukturach, czyli w administracji publicznej jako catoéci oraz panstwa.
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Zarysowanie zjawiska, ktore jest przedmiotem badan, pozwala na pod-
danie analizom tych rozwigzan, ktore sg skierowane juz bezposrednio
do cztonkdw korpusu stuzby cywilnej, a ktore majg stanowi¢ punkt
odniesienia dla ustawodawcy. Dlatego rozdzial 2 skupia sie¢ na ana-
lizie kluczowych regulacji konstytucyjnych poswieconych tej grupie
zawodowej. Szczegdlne znaczenie ma w tym kontekscie przywolywany
juz art. 153 ustawy zasadniczej, a zwlaszcza katalog cech wskazanych
w ust. 1 tego przepisu. Dla zapewnienia przejrzysto$ci poczynionych
ustalen analiza tych cech oparta zostala na jednakowym schemacie, czyli
wykladni jezykowej danej cechy, by nastepnie przejs¢ do ustalen, jak
w poszczegdlnych aktach ustawowych i podustawowych cechy te sg przez
prawodawce rozumiane, a wreszcie (w oparciu o dokonane ustalenia) —
odtworzenia konstytucyjnego wzorca kazdej z tych cech. W przypadku
pozostalych regulacji konstytucyjnych przedstawionych w rozdziale 2
nie byto juz mozliwoséci postuzenia sie tym schematem ze wzgledu na
ich zréznicowany przedmiot, natomiast takze w tym wypadku celem
byto jak najdokladniejsze ustalenie, jak nalezy je rozumie¢.

Wyciagniecie wnioskdw co do konstytucyjnych oczekiwan kierowanych
do ustawodawcy zwyklego, a dotyczacych tego, czym majg si¢ charak-
teryzowa¢ czlonkowie korpusu stuzby cywilnej, przektada si¢ na to,
jak nalezy unormowac¢ ich zatrudnienie i pozwala dokona¢ krytycznej
analizy obecnie obowigzujgcych przepiséw w tej materii. Wasnie temu
poswiecony jest rozdzial 3, przy czym nalezy tu zamie$ci¢ dwie uwa-
gi. Pierwsza dotyczy wspomnianej juz kwestii, ze obecne przepisy nie
powstawaly w prozni, a wrecz przeciwnie — byly tworzone w sytuacji,
w ktdrej administracja panstwowa juz funkcjonowata, funkcjonowaty
juz okreslone rozwigzania dotyczace zasad zatrudniania w niej, w tym
zatrudniania w stuzbie cywilnej. Oznacza to, ze skupienie sie wylgcznie
na stanie de lege lata nie daje pelnego obrazu, nie pozwala zrozumie¢
i prawidlowo odczytaé wszystkich zamierzen ustawodawcy. Co wigcej,
siegniecie wstecz pozwala takze ustali¢, jakie praktyczne efekty dawa-
to przyjmowanie okreslonych rozwigzan, a takze zauwazy¢ tendencje
rozwojowe w tej materii. Druga uwaga dotyczy tego, Ze analiza stanu
obecnego nie jest prowadzona pod katem szczegotowych rozstrzygniec,
konkretnych mechanizmow; ale ze wzgledu na zasadniczy cel pracy doty-
czy ona tego, na ile obecnie stosowane podstawy zatrudnienia cztonkow
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korpusu stuzby cywilnej (tj. umowa o prace, mianowanie i powotanie)
w ksztalcie zaproponowanym przez prawodawce w ustawie o stuzbie
cywilnej z 2008 r. rzeczywiscie odpowiadajg wzorcom konstytucyjnym
(tak jak zostaly one wyjasnione w rozdziale 2).

Wreszcie ostatnia cze$¢ pracy, bazujgc na wezedniej poczynionych usta-
leniach, po$wigcona jest teoretycznej ocenie, ktory rezim zatrudnienia
(rezim zatrudnienia rozumiany jako gateziowe przyporzadkowanie
przepisow ksztattujacych relacje pomiedzy podmiotem zatrudnianym
a zatrudniajgcym) ze wzgledu na swoje konstrukcyjne cechy najbardziej
odpowiada oczekiwaniom ustrojodawcy wzgledem czlonkéw korpu-
su stuzby cywilnej. Oczekiwania te mozna przy tym sprowadzi¢ do
dwdch warunkow — warunku pierwszego i drugiego stopnia. Warunek
pierwszego stopnia jest rozumiany jako brak sprzecznosci (cech rezimu
zatrudnienia z przepisami ustawy zasadniczej odnoszacymi si¢ do czlon-
kéw korpusu stuzby cywilnej) i jest to warunek minimalny. Warunek
drugiego stopnia dotyczy z kolei jak najefektywniejszej realizacji woli
ustrojodawcy.

Taka struktura pracy ma na celu udzielenie odpowiedzi na tytulowy
problem konstytucyjnego wzorca rezimu zatrudnienia cztonkow kor-
pusu stuzby cywilnej poprzez wskazanie (w oparciu o szeroka analize)
tego rezimu, ktory w najpetniejszy sposdb wypelnia 6w wzorzec, a tym
samym ustalenie oczekiwan wobec ustawodawcy.

W pracy przedstawiony zostal stan prawny na dzien 5.04.2024 r.



Rozdziaf 1

SLUZBA CYWILNA W STRUKTURZE
PANSTWA - UJECIE USTROJOWE

1.1. Panstwo jako struktura organizacyjna

Pierwotnym celem istnienia wszelkich struktur organizacyjnych, czy to
formalnych, czy tez niesformalizowanych, jest dazenie do zaspokojenia
okreslonych potrzeb jednostek wchodzacych w ich sktad. Innymi stowy,
jednostki tworzg organizacje, poniewaz realizacja danych celow nie jest
mozliwa wylacznie w oparciu o ich wlasne sily i mozliwosci. Schemat ten
znany jest nawet nie tyle od poczatku istnienia gatunku ludzkiego, co
funkcjonowal w §wiecie natury zanim pojawit sie cztowiek'. Struktury
te sg zatem tworzone przez jednostki i dla jednostek?.

! Tworzenie stad przez zwierzeta jest przykladem wlasnie takiego dziatania, dzieki
ktoremu np. drapieznikom tatwiej jest zdoby¢ pokarm, a z kolei innym zwierzetom
tatwiej jest unikng¢ ataku.

? Z zalozeniem tym koresponduje my$l spolecznej nauki Kosciola Katolickiego,
ktora wprost wyrazit Jan Pawet II w swoim przemowienie podczas spotkania z przed-
stawicielami $wiata nauki i kultury w Rydze 9.09.1993 r.: ,,[...] pierwsza podstawowa
prawda nauki spolecznej Ko$ciota, bedaca zrédlem wszystkich pozostalych: centrum
porzadku spolecznego stanowi cztowiek, postrzegany w swietle swej niezbywalnej god-
nosci istoty stworzonej «na obraz Bozy». Warto$¢ spoleczenstwa jest pochodng wartosci
czlowieka, a nie na odwrét. Tezy tej nie nalezy jednak interpretowac w taki sposob, jakby
jednostka i spoleczenistwo byly sobie nawzajem przeciwstawione. Przeciwnie, czlowiek
to istota strukturalnie wpisana w sie¢ relacji spotecznych” (Jan Pawel II, Cztowiek w cen-
trum spotecznej nauki Kosciota, spotkanie z przedstawicielami $wiata nauki i kultury,
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Oczywiscie nie kazde wspolne dziatanie przybiera posta¢ zorganizo-
wang. Rozemocjonowany tlum réwniez sktada si¢ z wielu oséb, ktore
faktycznie robig co$ razem, co wigcej — czesto jednoczy je wspoélny cel.
Tym, co wyrdznia organizacje, jest przede wszystkim to, Ze majg one
swoja strukture, ich sposdb dzialania jest w pewien sposéb usystema-
tyzowany. Mozna przyjaé, ze organizacje od thumu rézni to, Ze emocje
jako czynnik kierujgcy zastepowany jest pewng logika wyrazajaca si¢
okresleniem zasad jej dzialania. W szczegdlno$ci wigze sie z tym podziat
rdl, tzn. przypisanie konkretnych zadan do konkretnych oséb/stanowisk.

Z zalozenia cecha organizacji jest rowniez jej trwalo$¢, ktérej mozna
przeciwstawi¢ efemeryczno$¢ grupy niezorganizowanej. Owa trwalto$é
nie musi by¢ utozsamiana z dlugim okresem funkcjonowania organiza-
cji. Organizacje moga powstawac dla zrealizowania konkretnego celu,
w krotkim horyzoncie czasowym, jak i w stosunkowo krotkim czasie
osoby tworzgce organizacje mogg doj$¢ do wniosku, ze nie jest on jednak
osiggalny. Niemniej jednak uswiadomienie sobie wspoélnego zadania do
zrealizowania znacznie wzmacnia wiezi faczace czlonkéw organizacji.

W ujeciu socjologicznym rozrdznia sie z kolei zbiorowo$¢ od spotecz-
nosci, gdzie zbiorowo$¢ to ,,zesp6l ludzi oddzielony od innych zespotow
ludzkich w sposéb wzglednie trwaly w okreslonym czasie i na okreslo-
nym obszarze™, za$ spolecznos¢ to ,zbiorowos¢, w ktérej wytworzyly
sie liczne stosunki spoleczne™. Pojeciem organizacji spolecznej okresla
sie natomiast ,,grupe spoteczng, ktorej statut organizacyjny wyznacza
usystematyzowany zespo6t organdw, a ich kompetencje rozstrzygane sa
w sposdb jasny na trwale™.

Z punktu widzenia dalszych rozwazan dotyczacych stuzby cywilnej
kluczowe znaczenie ma zatem $wiadomo$¢, ze bedac czedcig struktury

9.09.1993 1., Ryga, https://opoka.org.pl/biblioteka/W/WP/jan_pawel_ii/przemowienia/
ryga_nauka_09091993.html, dostep: 5.04.2024 r.).

* A. Redelbach, Paristwo i jego struktura wewnetrzna [w:] A. Redelbach, S. Wron-
kowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panistwa i prawa, Warszawa 1994, s. 24.

4 A. Redelbach, Patistwo..., s. 24.

5 A. Redelbach, Paristwo..., s. 26.
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panstwowej (stuzba cywilna funkcjonuje w panstwie i dla panstwa), jest
ona cze$cig wlasnie organizacji®.

Na potrzeby niniejszej pracy nie jest konieczne prowadzenie szcze-
gotowych analiz poswieconych idei panstwa, jego definicjom, histo-
rycznemu rozwojowi, czy temu, jak zjawisko panstwa postrzegane jest
na gruncie réznych dziedzin nauki (chociazby socjologii, historii czy
nauk politycznych). Niemniej jednak konieczne jest wskazanie, z jakie-
go punktu widzenia panstwo (a zwlaszcza to, Ze jest ono organizacja
o bardzo szczegdlnym charakterze) ma znaczenie dla funkcjonowania
administracji, a nawet odwrotnie - jak rozumie¢ administracj¢ (jej role
i znaczenie) w kontekscie funkcjonowania panstwa.

Pojecie panstwa jest pojeciem z zakresu jezyka prawnego. Termin ten
wystepuje kilkadziesiat razy w tresci ustawy zasadniczej, wielokrotnie
w tytulach aktow prawnych’, nazwach instytucji (np. Skarb Panstwa,
Stuzba Ochrony Panstwa, Panstwowa Inspekcja Pracy) i konstrukeji
(np. panstwowy diug publiczny, panstwowe jednostki organizacyjne).
Postuguja si¢ nim réwniez liczne akty miedzynarodowe® i unijne’. Po-
mimo jednak bezsprzecznie olbrzymiego znaczenia konstrukcji panstwa
w aktach prawnych nie spotyka sie wlasciwie definicji tego pojecia.

¢ W tym wypadku pojecie organizacji uzywane jest w znaczeniu rzeczowym, jako
»nazwa generalna pewnej klasy przedmiotow. Przedmiotami tymi sg zorganizowane
grupy, zespoly lub instytucje” (W. Lang, Patistwo jako forma organizacji politycznej spo-
teczeristwa globalnego [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa,
Warszawa 1986, s. 53).

7 Tylko tytutem przykladu mozna wskaza¢ tutaj: ustawe z 24.07.1998 . o wprowadze-
niu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panistwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603
ze zm.), ustawe z 20.03.1950 r. o przejeciu przez Panstwo dobr martwej reki, poreczeniu
proboszczom posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Koscielnego
(Dz.U. Nr 9, poz. 87 ze zm.), czy tez ustawe z 30.08.2019 r. o lotach najwazniejszych
0s6b w panstwie (Dz.U. poz. 1967).

8 Na przyktad umowa z 22.04.2004 r. miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej
a Rzadem Socjalistycznej Republiki Wietnamu o przekazywaniu i przyjmowaniu oby-
wateli obu Panstw (Dz.U. z 2005 r. Nr 156, poz. 1306).

° Na czele z Traktatem o Unii Europejskiej z 7.02.1992 r. (wersja skonsolidowana:
Dz.Urz. UE C 202 2 7.06.2016 1., s. 13).
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W kontekscie prawa migedzynarodowego publicznego zauwaza sie, ze co
prawda pojecie panstwa ma charakter normatywny, tzn. zdefiniowane
jest ono przez norme prawnomiedzynarodows, jednak problem sprowa-
dza sie do tego, ze jedyng umowa miedzynarodows, w ktdrej zdefiniowa-
no panstwo, pozostaje do tej pory Konwencja o prawach i obowiazkach
panstw, podpisana 26.12.1933 r. w Montevideo, ktéra ma wytacznie
charakter regionalny (podpisalo ja 19 panstw amerykanskich)'. Po-
mimo jednak ograniczonego zakresu formalnego oddzialywania tej
konwencji definicja ta jest warta odnotowania''. W jej $wietle panstwo
jako podmiot prawa miedzynarodowego powinno charakteryzowac sie
nastepujacymi cechami:

a) stalg ludnoscia,

b) zdefiniowanym terytorium,

¢) rzadem oraz

d) zdolno$cig nawigzywania stosunkéw z innymi panstwami'®.

W krajowym porzadku prawnym brak jest nawet tak opisowego podania
cech panstwa, co oznacza, ze chcac wskazaé, jak rozumie¢ to pojecie,
nalezy odwota¢ si¢ do dorobku doktryny. W tym kontekscie warto
rozpocza¢ od zwrdcenia uwagi na to, Ze problem okreslenia, czym jest
panstwo, nie jest w zadnym wypadku nowy czy tez wspdltczesny — wrecz
przeciwnie, juz od starozytnosci podejmowane byly proby zmierzenia
sie z ustaleniem, czym jest pafistwo. Co wiecej, skoro panstwo jest zja-
wiskiem bez watpienia wielowymiarowym (wieloplaszczyznowym) i jest
przedmiotem analiz réznych nauk, oczywiste jest, ze definicje bedg sie
miedzy sobg rézni¢, niekiedy nawet znacznie. Jest to wynikiem miedzy
innymi przypisywania réznorodnej wagi poszczegolnym elementom
charakteryzujagcym panstwo, postrzegania odmiennych cech czy zja-
wisk jako kluczowych dla tej konstrukcji. Zupetnie inaczej panstwo
postrzega socjologia, skupiajac si¢ na cechach wspélnotowych, relacjach
spolecznych, panstwie jako organizmie grupowym, inaczej teoria pan-

1 T. Srogosz, Podmioty prawa miedzynarodowego [w:] ]. Barcik, T. Srogosz, Prawo

miedzynarodowe publiczne, Warszawa 2019, s. 166.

1" Jak sie zreszta wskazuje, w doktrynie jest ona przywolywana dla okreslenia panstwa
jako podmiotu prawa mi¢dzynarodowego (T. Srogosz, Podmioty..., s. 167).

2 Tlumaczenie wlasne za: https://www.ilsa.org/Jessup/Jessup15/Montevideo%20
Convention.pdf (dostep: 5.04.2024 r.).
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stwa i prawa (przy czym w tym wypadku dodatkowe znaczenie bedzie
miat nurt filozoficzny, ktéry jest blizszy danemu autorowi), a jeszcze
inaczej ekonomia.

Juz Arystoteles w swoim dziele Polityka zdefiniowat panstwo jako zdol-
na do samowystarczalno$ci wspdlnote majaca na celu umozliwienie
dobrego zycia®, co wiecej, uznal on panstwo za wspoélnote ,,najprzed-
niejsza z wszystkich™'. Jak zaznacza W. Lang, jest to ,,definicja wyraznie
wartosciujgca [...] Pafistwo pojmowane jest wiec przede wszystkim jako
organizacja realizujaca pewne wartoéci”'*. Warto odnotowa¢, ze nawet
definiujgc panstwo przede wszystkim przez pryzmat jego celu, Stagi-
ryta zauwaza i podkresla jego strukturalny aspekt'® oraz $cisty zwigzek
panstwa z aparatem wladzy"’.

Réwniez starozytni Rzymianie podjeli te tematyke, czego przykltadem
mogg by¢ rozwazania Cycerona, ktory jedno ze swoich dziet zatytutowat
De republica (O paristwie). W jego ujeciu: ,Panstwo [res publica] jest to
rzecz ludu [res populi]”, a czynnikiem w najbardziej widoczny sposéb
integrujacym go jako organizacje jest prawo (przy czym jednocze$nie
panstwo jest w jego ujeciu organizacja boska)'s.

Spojrzenie to bylo bliskie takze $w. Augustynowi, ktory przyjat, ze pan-
stwo jest zespolem ludzi uznajacych wspdlne prawa i korzystajacych
ze wspdlnego pozytku bytowania. Pojecie respublica rozumial miedzy
innymi jako organizacje wspélnoty ustanowionej na podstawie uzna-
nych zasad"”.

1 Arystoteles, Polityka z dodaniem Pseudo-Arystotelesowskiej Ekonomiki, przel. L. Pio-
trowicz, Warszawa 1964, s. 6.

4 Arystoteles, Polityka..., s. 4.

5 W. Lang, Paristwo..., s. 62.

16 Szerzej zob. P. Borkowski, Podstawowe pojecia filozofii politycznej Arystotelesa,
»Studia Philosophiae Christianae” 2008/44(1), s. 116 i n.

17 K. Grzybowski, Przedmowa [w:] Arystoteles, Polityka z dodaniem Pseudo-Ary-
stotelesowskiej Ekonomiki, przet. L. Piotrowicz, Warszawa 1964, s. XL.

'8 A. Sylwestrzak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 2015, s. 77.

¥ A. Sylwestrzak, Historia..., s. 98.
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Przechodzac do czaséw pdzniejszych, jako jedna z klasycznych definicji
traktuje sie wypowiedz G. Jellinka: ,,Panstwo jako pojecie prawne jest
[...] wyposazong w bezposrednia, samorodng wladze zwierzchniczg
korporacja terytorialng™®. Autor ten wskazywal, ze panstwo jest jed-
noczes$nie wytworem spoltecznym i instytucja prawng, co przektada si¢
na podzial nauki o panstwie na spoteczng nauke o panstwie oraz nauke
prawa panstwowego?'. Warto zauwazy¢, ze powyzsze okreslenie panistwa
parafrazuje sie w nauce jako ,trwaly zwigzek ludzi stale zamieszkujacych
okreslone terytorium i podlegajacych wladzy zwierzchniej, ktory uzu-
petnia si¢ o niezbedny element jakim jest suwerenno$¢”*, co odpowiada
przyjmowanej na gruncie prawa migdzynarodowego triadzie elementéw
skltadowych panstwa obejmujacej ludnoé¢ - terytorium — wladze?.

Z kolei M. Weber przyjal, ze: ,,Panstwem nazywamy instytucje politycz-
ng prowadzacy ciagla dziatalnos¢, jesli i o ile jej sztab administracyjny
skutecznie ro$ci sobie prawo do monopolu prawomocnego fizycznego
przymusu w celu urzeczywistnienia jej porzadkdw”*. Autor ten skupial
sie zatem na podkresleniu roli takich elementéw, jak wtadza polityczna
panstwa i powigzane z nig przemoc i przymus fizyczny i psychiczny®.
Takze w tym ujeciu nie jest pomijany element organizacyjny, jako Ze
jedna z ptaszczyzn badawczych Webera byta kwestia legitymizacji wia-
dzy, a dokladniej rzecz biorac - legitymizacja organizacji (wspolnot)
politycznych wystepujacych wlasnie w formie panstwa®.

» G. Jellinek, Ogélna nauka o patistwie, ks. II, Nauka o patistwie z punktu widzenia
spotecznego, przet. M. Balsigierowa, M. Przedborski, Warszawa 1924, s. 50.

2 G. Jellinek, Ogélna nauka o parnistwie, ks. 1, Badania wstepne, przel. A. Peretiat-
kowicz, Warszawa 1921, s. 17.

> W. Lis, Pojecie patistwa i jego funkcje [w:] D. Dudek, Z. Husak, G. Kowalski, W. Lis,
Konstytucyjny system organéw panistwa, Warszawa 2013, s. 2.

» T. Srogosz, Podmioty..., s. 167.

M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, przet. D. La-
chowska, Warszawa 2002, s. 40.

» M. Augustyniak, Max Weber o wladzy i odpowiedzialnosci w polityce, ,,Studia
Prawnoustrojowe” 2010/11, s. 41.

% 'W. Wesotowski, Legitymizacja jako potoczna filozofia wladzy, ,Studia Socjolo-
giczne” 2001/2, s. 5.
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Na gruncie polskiej doktryny mozna przytoczy¢ nastepujacg defini-
cje A. Lopatki: ,,Panstwo jest organizacjg polityczna, globalna, teryto-
rialng, wyposazong w swoisty aparat, klasowa, spelniajaca okreslone
funkcje i suwerenng™”. Zblizone stanowisko zajat takze J. Wroblewski,
okreslajac panstwo jako ,,forme organizacji politycznej spoleczenstwa
globalnego oparta na dzialaniu terytorialnie zorganizowanego aparatu
panstwowego?®. Z kolei A. Redelbach wskazal, ze ,,panstwo jest or-
ganizacja spoleczng, ktora wyposazona jest w system organdw, a role
spoleczne jego obywateli wyznaczane sg wspolczesnie w konstytucji
(statucie) panstwa’?. Z oczywistych wzgledow w krajowej dyskusji cze-
sto przywolywane byly poglady o charakterze socjalistycznym i komu-
nistycznym, czego przykladem moze by¢ leninowska definicja panistwa,
zgodnie z ktorg jest to ,,specjalna organizacja sily, organizacja przemocy
dla ujarzmienia jakiej$ klasy™.

Wspolczesnie w coraz wigkszym stopniu zauwaza sie, Ze rola i zna-
czenie panstw ulega przeksztalceniom, a czynnikiem odgrywajacym
w tym procesie istotna role jest globalizacja. W jego efekcie: ,,Prymat
panstwo-centrycznych struktur miedzynarodowych nie odpowiada
globalnej charakterystyce $wiata multimetrycznego, w ktérym wystepuja
ponadnarodowi aktorzy, poczawszy od migedzynarodowych korporacji
az po grupy terrorystyczne. Proliferacja niepanstwowych podmiotéw
wplywa na zdolnos$¢ suwerennego pafistwa do wylacznego sprawowania
wladzy politycznej na swoim terytorium™'. Co wiecej, prezentowane sg
nawet poglady, w my$l ktorych ,,rosngce wzajemne powigzanie gospo-
darek krajowych nastepujace w wyniku globalizacji neguje znaczenie
granic terytorialnych i toruje droge do upadku suwerennego panstwa

¥ A.Lopatka, Prawoznawstwo. Wprowadzenie, Warszawa 2002, s. 25. Co ciekawe, ten
sam Autor w swojej wczeéniejszej o ponad 30 lat monografii (Wstep do prawoznawstwa,
Warszawa 1969, s. 29) wymienit jeszcze jedng ceche panstwa, tj. przymusowos$c.

2 J. Wréblewski, Klasowy charakter paristwa [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki,
Teoria panistwa i prawa, Warszawa 1986, s. 85.

2 A. Redelbach, Paristwo..., s. 26.

% WI. Lenin, Paristwo a rewolucja, Warszawa 1964, s. 29, za: W. Lang, Pasistwo...,
s. 62, ktéry przytaczal te definicje.

1 C. Sheela Reddy, Globalisation and The Sovereignty of The Nation-State, ,World
Affairs: The Journal of International Issues” 2012/16/4, s. 61 (ttumaczenie wtasne).
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narodowego”**. Podnosi si¢ takze, ze skonsolidowane terytorialnie, su-
werenne panstwo narodowe mierzy sie z rosngcg od kilku dekad presja,
a jako przykladowe przyczyny tej presji wskazuje si¢ miedzy innymi
rosngce zderzenie idei spoleczenstwa narodowego ze spoteczenstwem
multikulturowym czy tez umiedzynarodowienie takich kwestii, jak zréd-
ta zagrozen (w tym politycznych), relacje miedzy réznymi podmiotami
(co obejmuje powstawanie spoleczenistw migedzynarodowych) i podej-
mowanie wladczych decyzji (w duzej mierze dotyczy to przekazywania
kompetencji pafistw organizacjom migdzynarodowym)*.

Jakkolwiek dokonywanie zmian w funkcjonowaniu i znaczeniu panstw
jest oczywiste i z pewna dozg ostroznosci mozna przychyli¢ si¢ do tych
pogladow, ktore dostrzegaja w pewnym zakresie kurczaca sie role pan-
stwa (a z pewnoscig co najmniej pozbawienie panstw swoistego mono-
polu w zakresie decydowania o wszelkich aspektach spraw globalnych),
to pogtebiona analiza tej kwestii daleko wykracza poza zasadniczy cel
tej pracy, a jej przedstawienie ma na celu podkreslenie cigglej ewolucji
idei panstwa i panstwowosci.

Powyzszy przeglad pogladdw, ktdre w ciggu tysiecy lat zostaly wyrazone
w zakresie definicji panstwa, nie ma w zadnej mierze charakteru wy-
czerpujacego czy chocby poglebionego. Stuzy on jedynie unaocznieniu,
ze pomimo powszechnosci postugiwania si¢ tym terminem, ,podanie

definicji panstwa nie jest fatwe”**.

Jak juz jednak zostalo to zaznaczone wczesniej, z punktu widzenia za-
sadniczego problemu poddawanego analizie w dalszej czesci pracy nie
jest to zagadnienie kluczowe. Tym, co jest najwazniejsze dla dalszych
rozwazan, jest konstatacja, ze w plaszczyznie realnej wlasciwie w kazdym
opisie zjawiska panstwa pojawia si¢ element organizacji**. Innymi stowy,

32 C. Sheela Reddy, Globalisation..., s. 61 (ttumaczenie wlasne).

¥ R. Axtmann, The State of the State: The Model of the Modern State and Its Con-
temporary Transformation, ,,International Political Science Review” 2004/25/3, s. 264.

* W. Lis, Pojecie..., s. 2.

* Chociaz wskaza¢ mozna réwniez poglady (wynikajace z przyjetych zatozen
metodologicznych, a nawet filozoficznych), w ktérych ten element schodzi na dalszy
plan. Jaskrawym tego przyktadem moze by¢ podejscie normatywistyczne H. Kelsena
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uzasadnione jest przyjecie zalozenia, ze we wszystkich tych ujeciach
panstwo jest — niezaleznie od pozostatych elementéw definiujacych
je — organizacjg, a dodatkowo - organizacjg o wysokim stopniu sfor-
malizowania. Warto to jeszcze raz dobitnie podkresli¢ — panstwo jest
formalng organizacjg charakteryzujaca si¢ okreslonymi cechami, ktore
pozwalajg odrézni¢ je od innych jednostek organizacyjnych, a wskazanie
tych charakterystycznych cech jest w znacznej mierze uzaleznione od
tego, na jaki aspekt bytu panstwa chce si¢ potozy¢ nacisk.

Po powyzszym, mozna zrobi¢ kolejny krok, a mianowicie zauwazy¢,
ze panstwo nie powstaje tylko dla samego faktu swojego istnienia, ale
- jak w przypadku kazdej organizacji — uzasadnieniem jego bytu jest
realizacja przypisanych mu celéw i funkcji. Przez cel nalezy rozumie¢
pewien postulowany stan rzeczy, ktéry ma by¢ osiagniety przez pan-
stwo?*, a z kolei mianem funkcji okresla si¢ gtdwne kierunki dziatalnosci
panstwa® czy tez caloksztalt dzialalnosci panstwa w okreslonej sferze
zycia spoleczenstwa®.

W nauce wyrdznia si¢ rzne funkcje panstwa, w zaleznosci od przyjetego
kryterium. Nie ma potrzeby szerokiego analizowania tego zagadnienia,
jako ze kluczowy jest sam fakt zdania sobie sprawy z powoddéw istnienia
panstwa (majac na mysli stan wspdlczesny, a nie ujecie historyczne).
Dlatego jedynie sygnalizacyjnie mozna zaznaczy¢, ze jednym z przyjmo-
wanych podziatéw funkcji jest podzial na funkcje zewnetrzng i funkcje
wewnetrzng. Funkcja zewnetrzna odnosi sie do relacji panstwa z jego
otoczeniem migdzynarodowym, czyli zasadniczo z innymi panstwami,
ale takze z pozostalymi podmiotami prawa miedzynarodowego (np. or-

ijego wizja panstwa jako ,,systemu norm prawa pozytywnego’; panstwo okazuje si¢ idea
uformowana na plaszczyznie obowigzujacych powinnosci, ustanowionych w zakresie
prawa pozytywnego (A. Sylwestrzak, Historia..., s. 364). Wskazuje sie takze, ze pafistwo
bywa ,pojmowane réwniez jako podmiot w stosunkach prawnych, zaréwno publiczno-
-prawnych, jak i cywilnych” (J. Kowalski, Zatozenia metodologiczne [w:] J. Kowalski,
W. Lamentowicz, P. Wieczorek, Teoria patistwa. Skrypt dla studentow IV i V roku studiéw,
Warszawa 1978, s. 8).

¢ Zob. A. Lopatka, Prawoznawstwo..., s. 67, a analogicznie w kwestii celu prawa
T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2019, s. 182.

7 W. Lis, Pojecie..., s. 6.

* A. Lopatka, Prawoznawstwo..., s. 67.
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ganizacjami miedzynarodowymi), oraz do zapewniania bezpieczenstwa
swojego terytorium przed zagrozeniami pochodzacymi z zewnatrz.
Z kolei funkcja wewnetrzna odnosi sie do aktywnosci skierowanej w sto-
sunku do wewnetrznych adresatéw, tj. (odwolujac sie do jednej z defini-
cji panistwa) ludnos$ci zamieszkujacej jego terytorium i pozostajacej pod
jego wladza. W tej materii wymieni¢ mozna caly szereg bardzo zrézni-
cowanych plaszczyzn, na ktorych panstwo wykazuje sie aktywnoscia.
Obecnie kluczowe znaczenie dla wskazania tych sfer nalezy przypisa¢
konstytucjom, ktorych tres¢ obejmuje trzy podstawowe zagadnienia:
1) okreslenie ogoélnych zasad ustroju panstwowego;
2) okreslenie ustroju naczelnych organéw (wladz) panstwa, zakresu
ich kompetenciji i relacji wzajemnych oraz
3) okres$lenie podstawowych praw, wolnosci i obowigzkow jednost-
ki,

Tylko przyktadowo mozna wskazaé, ze w ramach funkcji wewnetrz-
nej panstwo zajmuje si¢ tak réznymi zagadnieniami, jak: zwalczanie
przestepczosci, ochrona $rodowiska naturalnego, ochrona zdrowia,
stwarzanie warunkéw dla rozwoju gospodarczego, transport publicz-
ny, budowa réznorodnej infrastruktury (od drogowej, przez kolejowa,
po energetyczng), zapobieganie katastrofom naturalnym (np. poprzez
regulowanie rzek czy budowe zbiornikéw retencyjnych), okreslanie pa-
rametréw zwigzanych z produktami dopuszczanymi do uzytku (np. zyw-
noéci), edukacja i szkolnictwo wyzsze. Oczywiscie zakres aktywno$ci
panstwa w duzej mierze zalezy od przyjetego modelu. Inaczej jest to
postrzegane w wizji proponowanej przez klasykéw liberalizmu®, a zde-
cydowanie odmiennie w koncepcji panstwa dobrobytu (panstwa opie-
kunczego) czy tez panstwa totalitarnego. Najogolniej jednak zauwaza
sie, ze ,,poczynajac od konica II wojny $wiatowej caly zespél instytucji
administracji publicznej [czyli de facto panstwa — przyp. J.Sz.] nie tylko

¥ L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2023, s. 45.
% Gdzie rola pafistwa powinna zasadniczo ogranicza¢ sie gléwnie do zapewnienia
bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego (zob. A. Sylwestrzak, Historia..., s. 2221in.).
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ro$nie i staje sie potezniejszy, lecz takze skutecznie opiera si¢ wszelkim

probom redukeji™'.

Niezaleznie od przyjetego kryterium wyrdzniania funkeji pafistwa za-
wsze dla ich wykonywania dysponuje ono szerokim wachlarzem narze-
dzi, ktére maja bardzo zréznicowany charakter. Z jednej strony panstwo
wystepuje w sferze dominium, gdzie co prawda bierze udzial w obrocie
gospodarczym na rowni z innymi uczestnikami, jednak ze wzgledu na
swoja skale i majatek, ktorym dysponuje, moze znaczaco na ten rynek
wplywa¢ (a tym samym osiaggac okreslone cele, np. ekonomiczne, ale
réwniez spoleczne czy polityczne). Z drugiej (i co dla dalszych rozwazan
istotniejsze) panstwo dziala réwniez jako imperium — w sposob wladczy,
za pomocy instrumentéw prawa publicznego i z uzyciem (a przynaj-
mniej grozba uzycia) przymusu.

W obu tych sferach niezbedne jest dysponowanie aparatem organizacyj-
nym, ktdry bedzie swoistym narzedziem, za pomocg ktérego panstwo
dziala, tzn. wchodzi w interakcje z innymi podmiotami.

Zroznicowanie form narzedzi panstwa jest bardzo duze. Po pierwsze,
beda to mechanizmy dost¢pne takze innym podmiotom, co dotyczy
przede wszystkim funkcjonowania panstwa w sferze dominium. Do-
brym przykiadem s tu spétki kapitatowe Skarbu Panstwa lub z udzia-
tem Skarbu Panstwa, ktore z formalnego punktu widzenia s wladciwie
takimi samymi jednostkami jak te nalezace do podmiotéw pozapan-
stwowych. Dzialaja one zatem w oparciu o regulacje Kodeksu spotek
handlowych*’, podlegaja wpisowi do Krajowego Rejestru Sagdowego,
odprowadzaja podatki itd. Podobnie jak inne spétki sg one zaktadane
dla realizacji okreslonego celu®, ktéry moze by¢ zasadniczo zaliczony
do jednej z trzech kategorii, tj.:

41 B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, przet. K.W. Frieske,
Warszawa 1999, s. 38.

2 Ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spotek handlowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 18
ze zm.).

# A Kidyba rozréznia cel abstrakcyjny (ogolny) oraz cel konkretny. Cel ogdlny wy-
nika z przepisow prawa powszechnego i dotyczy kazdej spotki danego rodzaju (np. spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spotki akcyjnej), zas cel konkretny (ktéry musi
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1) celu zarobkowego,

2) celu gospodarczego niemajacego charakteru zarobkowego (not
for profit) lub

3) celu niegospodarczego (non profit)*.

Warto jednocze$nie podkreslié, ze jednak wowczas, gdy to panstwo jest
szeroko pojetym decydentem, zaobserwowaé mozna pewng specyfike
w funkcjonowaniu takich podmiotéw*. Takie spétki czesto podejmuja
dzialania, ktére z gory majg wpisane w swoja specyfike generowanie
strat, co jest uzasadnianie tym, ze: ,,Panistwo, wykonujac swoje zadania,
zaréwno bezposrednio, jak i poprzez podmioty niepowolane w celach
niezarobkowych, moze z pelna $wiadomoscig realizowa¢ zadania nie-
dochodowe, jezeli tego wymaga interes publiczny”*. Trzeba jednak pa-
mieta¢ o tym, ze ze wzgledu na nadal istotny udzial sektora publicznego
(czyli de facto pafistwa) w spotkach funkcjonujacych na polskim rynku
gospodarczym*” podejmowane przez nie dziatania mogg wptywaé na
zachowania calego rynku (przykladem moze by¢ sektor paliw), co tez
bywa traktowane jako forma oddzialywania panstwa.

Po drugie, panstwo dysponuje narzedziami przewidzianymi tylko dla
niego, na korzystanie z ktérych ma monopol. Dotyczy to przede wszyst-
kim narzedzi wiadczych. Najistotniejszym jest tutaj stanowienie prawa,

sie mie$ci¢ w celu ogdlnym) wyznaczony jest przez zalozycieli spotki i wskazany jest
w jej umowie lub statucie (A. Kidyba, Kodeks spotek handlowych, t. 2, Komentarz do
art. 301-633, Warszawa 2023, komentarz do art. 301, s. 30).

*A. Kidyba, Kodeks spotek handlowych, t. 1, Komentarz do art. 1-300, Warszawa
2023, komentarz do art. 151, s. 609.

# Odrebng kwestig jest zjawisko traktowania takich spétek jako swoistego trofeum
politycznego i obsadzania ich ,,swoimi ludzmi” po zdobyciu wladzy przez dane ugrupo-
wanie, co mimo absolutnie negatywnej oceny tego stanu rzeczy wydaje si¢ niemozliwe
do zmiany w najblizszym czasie.

1. Ziety, Cel spotki kapitatowej z udziatem Skarbu Paristwa [w:] Spétki z udziatem
Skarbu Patistwa a Skarb Panstwa, red. A. Kidyba, Warszawa 2015, s. 249.

¥ Wedlug danych Eurostatu udzial sektora finanséw publicznych w ogolnej wartosci
akeji i udziatéw w kraju ksztaltowal sie w Polsce w roku 2019 na poziomie 16% (dla
poréwnania w Finlandii bylo to 29%, w Austrii 11%, w Niemczech 9%, a we Francji 6%).
Jednoczesnie akeje i udzialy kontrolowane przez sektor publiczny stanowily w Polsce 12%
PKB, podczas gdy we Francji okoto 27,5%, a w Niemczech 20% (. Wilkowicz, Paristwo
stabnie w spotkach, DGP z 12.02.2020 r., nr 29 (5182), s. A9).
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czyli narzucanie norm okreslonego zachowania si¢ danym podmiotom.
Panstwo za pomoca prawa ksztaltuje reguly i zasady, na jakich dzialaja
wszystkie jednostki (czy to osoby fizyczne, czy to jednostki organiza-
cyjne), a co przy tym istotne, takze to, jak dziata ono samo.

Wprowadzenie tych regul wymaga w sposob oczywisty stworzenia calej
struktury, ktéra bedzie odpowiedzialna za umozliwienie ich funkcjono-
wania. Nalezy przy tym rozumiec to przede wszystkim jako zapewnianie
mozliwosci korzystania z przyznanych przez panstwo uprawnien oraz
egzekucje nalozonych obowiazkéw*. Nie ma potrzeby prowadzenia
w tym miejscu poglebionych analiz specyficznych rozwigzan organi-
zacyjnych, ktorymi dysponuje pafistwo* w ramach swojego imperium.
Kluczowe dla dalszych rozwazan jest wskazanie, ze bez watpienia swoi-
stym filarem, na ktérym opiera si¢ dziatanie panstwa, jest w tym wzgle-
dzie administracja publiczna.

Podsumowujac ten watek, mozna zaznaczy¢, ze w dalszych rozwazaniach
panstwo bedzie rozumiane przede wszystkim jako szczegdlnego rodzaju
jednostka organizacyjna o bardzo wysokim stopniu sformalizowania,
wypetniajaca okreslone funkcje za pomocg réznorodnych narzedzi
i dziatan, w czym istotng role odgrywa administracja publiczna.

1.2. Zjawisko administracji — definicja, rola
I znaczenie

Panstwo i administracja sg zjawiskami nierozlgcznymi, tzn. panstwo
nie moze istnie¢ bez administracji. Tego samego nie mozna jednak po-
wiedzie¢ o administracji. Co prawda, uznaje si¢, ze administracja w no-
woczesnym (wspdlczesnym) rozumieniu datuje si¢ od przetomu XVIII

# Oczywiscie cele te beda przynajmniej cze$ciowo realizowane przez podmioty
wymienione wczeéniej, np. spotki Skarbu Panstwa, ktore oplacajac podatki czy wyplacajac
dywidende, beda dostarczaly srodkéw finansowych niezbednych dla funkcjonowania
panstwa.

# O zawilosci tego zagadnienia niech zaswiadczy fakt koniecznoéci postugiwania
sie i rozrézniania w tym wzgledzie takich pojec, jak sektor publiczny, sektor finanséw
publicznych czy jednostki sfery budzetowe;.
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i XIX w. (przy czym cechy przypisywane nowoczesnej administracji byty
juz wczesniej obecne w Kosciele Katolickim oraz w miastach, od kiedy
byly one samorzadnymi gminami)®, a nawet stusznie zauwaza sie, ze
»pojecie administracji [...] zrodzilo si¢ w Rzymie, [...] znaly je roéwniez
despotie wschodnie, Egipt i inne panstwa starozytnoéci™'. Nie zmie-
nia to jednak faktu, Ze ,to co dzi$§ najogdlniej rzecz biorac nazywamy
administracjg, przewijalo si¢ jako zjawisko przez calg historie ludzkiej
cywilizacji, odkad pojedynczy ludzie zaczeli zy¢ w wielkich grupach
iodkad z tego powodu zaczeli miec i zaspokajac takie potrzeby, ktorych
nie mieli dotychczas™* Tym samym nalezy przyjaé, ze historycznie
administracja wyksztalcila si¢ jeszcze zanim ludzkos¢ osiagneta poziom
rozwoju pozwalajacy na powstanie panstwa (co wigcej, administracja
rozumiana jako pewne zjawisko moze istnie¢ i istnieje poza panstwem
w szeroko rozumianej sferze prywatnej). Z drugiej strony, cho¢ nie jest
mozliwe funkcjonowanie panstwa bez administracji, to dziatalno$¢
i struktura panstwa nie wyczerpuje si¢ jedynie w niej, obejmujac takze
miedzy innymi aspekt prawotworstwa czy wymiaru sprawiedliwosci.

Podobnie jak w przypadku panstwa, tak w przypadku administracji
jako pewnego zjawiska wszelkie rozwazania nalezy rozpocza¢ od kwestii
definicyjnych.

Nie jest konieczne przywolywanie wszystkich definicji, ktore pojawily
sie w toku wiekdow; nie tylko nie jest to wlasciwie mozliwe ze wzgledu na
ich wielo$¢, wynikajaca miedzy innymi z wieloplaszczyznowosci admi-
nistracji (tytulem przykladu, J. Bo¢ wskazuje na nastepujace konteksty
wyrdzniania administracji publicznej: socjologiczny, polityczny, jezy-
kowy i prawny*?, ktére mozna uzupelnic jeszcze o kontekst historyczny,
a na kazdym z nich formulowane s3 rézne definicje tego zjawiska), lecz
ponadto zasadniczy cel pracy uzasadnia skupienie si¢ na charakterystyce
okreslonych aspektow administracji. Zatem sfera pojeciowa powinna

0 H.TIzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
2004, s. 23.

! T. Maciejewski, Historia administracji, Warszawa 2002, s. V.

2 1. Bo¢, Pojecie administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2007, s. 5.

3 J. Bo¢, Pojecia [w:] Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 7-18.
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stanowic tto dla dalszych rozwazan, a nie ich zasadnicza czg$¢. Wreszcie,
w pelni uznajac warto$¢ definiowania poje¢, w przypadku takiego zja-
wiska jak administracja bardzo trudno nie zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem
J. Zimmermanna, ktdry wlasnie w kontekscie administracji zauwaza,
ze: ,Budowa kazdej definicji, nawet najlepiej przemyslanej i logicznej,
kryje w sobie jednak istotne niebezpieczenstwo — moze zawsze natrafi¢
na pytania o jej zakres: czy czego$ nie pominieto, czy nie zauwazono
jakiegos aspektu zagadnienia, czy tez moze zawarto w definicji element
niepotrzebny, nieprzystajacy do pozostalej czgsci definiensa?”>. Nie jest
to zresztg poglad spotykany jedynie na gruncie krajowej doktryny, jako
ze rowniez zagraniczni autorzy twierdzili, ze administracji zdefiniowa¢
sie nie da, mozna ja najwyzej opisac>.

Innymi stowy, uwagi poswiecone definicji administracji nie maja (bo nie
moga mie¢) charakteru wyczerpujacego, lecz ich celem jest pokazanie,
w jaki sposdb pojecie to bedzie uzywane w dalszej czesci pracy.

Encyklopedia PWN hasto ,,administracja” wyjasnia jako ,,zawiadywa-
nie, zarzadzanie, takze zespdt zarzadzajacy (kierujacy) czyms ™. Warto
podkresli¢, ze encyklopedia wyraznie akcentuje rozréznienie admini-
stracji publicznej i prywatnej. Podobnie pojecie to tlumaczy Stownik
jezyka polskiego PWN, ktory podaje trzy znaczenia administracji, z czego
ostatnie jest juz wyraznie odwolaniem si¢ do administracji publicznej.
Pomijajac zatem w tym miejscu ostatnie ujecie, mozna przyjaé, ze stow-
nikowo administracja to: 1) kierowanie, zarzadzanie czyms$ lub 2) zesp6t
zarzadzajacy, kierujacy czyms; zarzad jakiej$ instytucji”’. Co ciekawe,
przedwojenna encyklopedia powszechna hasto ,administracja” opisy-

* J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 33.

> E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Miinchen 1973, s. 14, przypis za:
J. Jagielski, Zagadnienia wstepne [w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2022, s. 31.

% Nowa encyklopedia powszechna PWN, t. 1, red. D. Kalisiewicz, Warszawa 1998,
s. 33.

7 Stownik jezyka polskiego PWN. A-K, red. M. Szymczak, Warszawa 1999, s. 8.
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wala po prostu jako ,,zarzad”, a nastepnie podkreslata, ze jest to ,,zarzad
panstwa, zarzad wszelakich przedsiebiorstw, dobr i t.p.”*%.

W znaczeniu etymologicznym termin ,,administracja” wywodzi si¢ od
wyrazow lacinskich minister, ministrare i administrare, oznaczajacych
swykonawce’, ,,kierowanie” i ,dziatanie celowe”. Administrowanie to
zatem ,,synonim pomocy, stuzby, przewodnictwa, kierownictwa, pro-
wadzenia, zarzagdzania lub organizowania, dla osiagniecia ustalonego

celu itp®.

W najogdlniejszym zatem znaczeniu ,,administracja to planowe podej-
$cie do rozwigzywania wszystkich rodzajow problemoéw pojawiajacych
sie w prawie kazdej dziatalno$ci indywidualnej lub zbiorowej, tak pry-
watnej jak tez publicznej”'. Albo inaczej rzecz ujmujac: ,,Najogdlniej
pod pojeciem administracji rozumie si¢ wszelka zorganizowang dzia-
talno$¢ zmierzajacy do osiggania pewnych celéw”®%. S. Kasznica okreslit
zkolei administracje jako czyjas dziatalno$¢ trwala i planowa, ogarniaja-
ca pewna ilo§¢ ludzi i wielo$¢ dobr, a zmierzajaca w ostatecznym swym
celu do zaspokojenia wlasnych administrujacego lub cudzych potrzeb®.

Innymi stowy, koniecznos¢ prowadzenia spraw, organizowania sie, zeby
osiggna¢ wyznaczony cel, dotyczy kazdego — niezaleznie od tego, czy
moéwimy o osobach, czy o jednostkach organizacyjnych, zaréwno pry-
watnych, jak i publicznych. Powiazany z tym spostrzezeniem jest fakt,
ze administracje mozna podzieli¢ na sformalizowang i niesformalizo-
wang. Przy czym, o ile w sferze prywatnej moga wystepowac obie formy
administracji (o administracji niesformalizowanej mozemy moéwic na
przykiad w przypadku grupy osob, ktére dziataja razem, majac wspdlny
cel, i wchodza - niekiedy nieswiadomie, w sposob naturalny — w okre-

8 Wielka ilustrowana encyklopedja powszechna Wydawnictwa ,Gutenberga”, t. 1,
reprint, Poznan 1995, s. 31.

* E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 109.

¢ J. Zimmermann, Prawo..., s. 30.

' PJ. Suwaj, Pojecie administracji publicznej [w:] Nauka administracji, red. B. Kudry-
cka, B. Guy Peters, PJ. Suwaj, Warszawa 2009, s. 32.

¢ E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2018, s. 23.

¢ S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 7.
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$lone role, dzielac si¢ zadaniami), o tyle w sferze publicznej mamy do
czynienia wylacznie z administracjg sformalizowana, tj. taka, ktora
dziata w oparciu o formalnie przyjete, obowiazujace i znane reguly.

W celu dalszego dookreslenia i zawezenia znaczenia pojecia administra-
cji uzywanego w niniejszej pracy warto podkresli¢, ze w zaleznosci od
kregu jezykowego i kulturowego administracja jest rozumiana w szerszy
lub wezszy sposéb. Pierwszy przewaza w tradycji anglosaskiej i sprowa-
dza sie do przyjecia, Ze administracja oznacza zarzadzanie jakimikolwiek
sprawami — osoby, instytucji prywatnej, struktury ko$cielnej, panstwa
lub innej instytucji publicznej*’. W takim ujeciu, gdy chodzi o zarza-
dzanie sprawami publicznymi, doprecyzowuje si¢ zwrot i postuguje si¢
terminem ,,administracja publiczna”. Z kolei w tradycji romanskiej stowo
»administracja” juz samo w sobie ogranicza si¢ do sfery publicznej®.

W jezyku polskim (zwlaszcza potocznym) raczej przewaza taczenie
pojecia administracji ze sferg publiczng. Nie oznacza to jednak przy-
jecia tezy, ze podobna aktywno$¢ nie ma miejsca w sferze prywatne;j.
Byloby to zwyczajnie zaprzeczeniem rzeczywistosci. W konsekwencji
w odniesieniu do aktywnosci innych niz publiczne czgsciej uzywa sig
terminu ,zarzadzanie”, przy czym nie jest to jednak rozréznienie ani
dychotomiczne, ani w pelni poprawne ze wzgledu na nieco inne zna-
czenia tych pojec®.

¢ Wedtug Longman Concise Dictionary of Business English administracja to ,kon-
trola, kierowanie i zarzadzanie biznesem lub ustuga” (J.H. Adam, Longman Concise...,
York Press 1990, s. 9). Z kolei International Dictionary of Management wymienia cztery
znaczenia terminu ,administracja’, w tym: ,,1. odpowiedzialno$¢ za skuteczne i efektywne
dzialanie i procedowanie; 2. sfera zarzadzania dotyczaca wyjasniania zalozen kierun-
kowych i przekladania ich na efektywne dziatanie” Jednocze$nie uwaza sie, ze w sferze
ustug publicznych administracja moze by¢ utozsamiana z zarzadzaniem (H. Johannsen,
G.T. Page, International Dictionary of Management, London 1995, s. 12).

¢ H. Izdebski, Badania nad administracjg publiczng [w:] Administracja publiczna,
red. J. Hausner, Warszawa 2008, s. 13.

% Co wigcej, wypada podkredli¢, Ze o ile stowo ,,administracja” obejmuje zaréwno
ujecie czynnosciowe, podmiotowe oraz osobowe (chociaz mozna réwniez méwic o ,,ad-
ministrowaniu” jako ujeciu czynno$ciowym), o tyle w przypadku zarzadzania nastepuje
dosy¢ wyrazna dystynkcja w tym zakresie. Tym samym zwrotu ,,zarzadzanie” uzywa sie
przede wszystkim dla opisania czynnosci, zas w ujeciu podmiotowym przewaza okreslenie
yzarzad”.
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W odniesieniu do pierwszej kwestii warto podkresli¢, Ze na przyktad
w stosunku do funkcjonowania przedsigbiorstwa (w tym takze prowa-
dzonego przez podmioty typu spotki Skarbu Panstwa) zdecydowanie
cze$ciej mowi sie o zarzadzaniu niz o administrowaniu czy administracji.
Z drugiej strony w niektérych dziedzinach sfery prywatnej uzywanie
terminu ,,administracja” jest przyjete jako naturalne, czego przykladem
moze by¢ administracja budynkow czy - szerzej — nieruchomosci. Co
wiecej, niekiedy to prawodawca narzuca sigganie do pojecia administra-
cji w sferze prywatnej (czy tez zardwno prywatnej, jak i publicznej), co
dotyczy na przyktad administratora danych osobowych®.

Z kolei odnoszac sie do réznych znaczen tych pojeé, mozna wskazad, ze
ani pojecie administracji, ani pojecie zarzadzania nie ma definicji legal-
nej, a w konsekwencji sg roznie rozumiane przez poszczegolnych auto-
row®. Encyklopedia PWN przyjmuje, ze zarzadzanie to ,,zbior dziatan
zmierzajacych do osiggniecia okreslonego celu zwigzanego z interesem
(potrzeba) danego przedmiotu zarzadzania, realizowanych w naste-
pujacej sekwencji: planowanie (wybor celow i sposobdw ich osiggania
oraz precyzowanie stosownych zadan i terminéw ich wykonania); or-
ganizowanie (przydzielanie i zapewnianie zasobdw, niezbednych do
realizacji zaplanowanych dziatan, w sposéb gwarantujgcy skutecznosé
i sprawnos¢ zarzadzania); przewodzenie (kierowanie, motywowanie
do wspolpracy w trakcie realizacji zadan); kontrolowanie (stala obser-
wacja postepow i podejmowanie korygujacych decyzji)”®. Na te same
elementy skladajace si¢ na zarzadzanie (planowanie, organizowanie,
przewodzenie i kontrolowanie) zwracaja takze uwage J. Stoner, R. Free-
man i D. Gilbert Jr”. Jednoczesnie Autorzy ci w swojej definicji doty-
kajg takze kwestii kolejnego pojecia, ktore pozostaje w nierozerwalnym

¢ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 2 27.04.2016 .
w sprawie ochrony o0s6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
iw sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogolne rozporzadzenie o ochronie danych), (Dz.Urz. UE L 119, s. 1).

% Przeglad tych definicji przedstawia A. Bednarski, Zarys teorii organizacji i zarzg-
dzania, Torun 2001, s. 204 i n.

% https://encyklopedia.pwn.pl/szukaj/zarz%C4%85dzanie.html (dostep: 5.04.2024 r.).

7 J.A.E Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert Jr., Kierowanie, przet. A. Ehrlich, War-
szawa 2011, s. 20.
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zwigzku z zarzadzaniem, tj. kierowania (stawiajg miedzy nimi wrecz
znak réwnosci). Zwraca na to uwage rowniez Encyklopedia organizacji
i zarzgdzania, ktéra zarzadzenie wyjasnia jako dzialalno$¢ kierownicza
polegajaca na ustalaniu celéw i powodowaniu ich realizacji w organi-
zacjach podleglych zarzadzajacemu na podstawie wlasnosci srodkow
produkgji lub dyspozycji nimi, podkreslajac jednoczeénie, ze pojecie
zarzadzania jest wezsze niz pojecie kierowania, ktére dotyczy osob,
instytucji lub rzeczy niekoniecznie podlegajacych kierujagcemu z tytutu
wlasnosci srodkow produkeji”.

W ujeciu czynnos$ciowym nie sposdb nie dostrzec zatem pewnych po-
dobienstw miedzy administracja (a bardziej administrowaniem) oraz
zarzadzaniem, co jest oczywiste, skoro obie formy dziatalno$ci stuzg
dazeniu do osiagniecia okreslonego celu danej jednostki, a w ramach
administracji, podobnie jak w przypadku zarzadzania, wystepuje tez
kierownictwo.

Trafnie réznice miedzy administrowaniem a zarzgdzaniem opisal
R. Rutka, ktory wskazal, ze ,,administrowanie to specyficzna forma
kierowania, ze wzgledu na ograniczenie uprawnien kierowniczych do-
tyczacych prawa do samodzielnego decydowania o celach i sposobach
wykorzystania zasoboéw organizaciji [...]. Kierujacy jest wykonawca de-
cyzji narzuconych przez instancje nadrzedng, np. panstwo, samorzad
lokalny, organizacje miedzynarodowe itd.””2. Innymi stowy, zasadniczym
wyroznikiem administrowania jest nawet nie tyle inna rola podmiotéw
kierujacych (administrujacych) niz w przypadku zarzadzania (zarzadza-
jacych), gdyz poza najwyzszym szczeblem zarzadzania w danej jednostce
osoby zarzadzajace na nizszych szczeblach tez s3 wykonawcami decyzji
zapadajacych ponad ich glowami, ile przede wszystkim to, jaki tytul maja
podmioty decyzyjne do kierowania (wyznaczania celéw i sposobu dzia-
tania) w ramach administrowania i zarzagdzania. W pierwszym wypadku

7/t A. Ehrlich, B. Glinski, haslo ,Zarzadzanie” [w:] Encyklopedia organizacji i zarzg-
dzania, red. L. Pasieczny i in., Warszawa 1981, s. 609.

72 R. Rutka, Zarzgdzanie jako forma kierowania [w:] A. Czerminski, M. Czerska,
B. Nogalski, R. Rutka, Organizacja i zarzgdzanie, Gdansk 1993, s. 23, cytat za: A. Bed-
narski, Zarys..., s. 207.
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jest to przepis prawa, podczas gdy w drugim — przede wszystkim wzgledy
ekonomiczne, organizacyjne czy prakseologiczne. Jest to zreszta zgodne
ze spostrzezeniem, zZe administracja jest przede wszystkim przedmiotem
zainteresowania nauk prawnych, a zarzadzanie — ekonomii i finanséw
oraz nauki o zarzadzaniu i jako$ci”. Na marginesie mozna zwrdci¢ uwa-
ge na to, ze w krajowych realiach uczelni wyzszych administracja jako
kierunek studiéw wigzana jest jednoznacznie z prawem (liczne wydzialy
prawa i administracji), a zarzadzanie albo jest traktowane samodzielnie,
albo (jednak coraz rzadziej) wlasnie w zwigzku z ekonomia.

Przyjete powyzej zrdznicowanie w przewazajacej cze$ci ma charak-
ter formalny, jednakze ze wzgledu na przedmiot analiz prowadzonych
w dalszej czesci pracy oparcie si¢ na nim nalezy uzna¢ za uzasadnione.

Stuzba cywilna w pelni i bez watpliwosci wiaze si¢ z administracjg
publiczng (a nawet z jeszcze wezsza kategorig, jaka jest administracja
rzadowa, bedaca sktadowa administracji panstwowej), co uzasadnia
skupienie dalszych analiz dotyczacych definicji pojecia administracji
na tych okresleniach, ktére w mniej lub bardziej bezposredni sposéb
wigzg si¢ wlasnie z tym jej aspektem.

Przyjecie powyzszego zalozenia nie zwalnia jednak catkowicie z zasad-
nosci uwzgledniania w dalszych rozwazaniach administracji prywatnej.
Wypada jednak podkresli¢, ze rozrdznienie administracji na publiczng
i prywatng przyjmowane jest w doktrynie jako pewne™ i nie stoi temu
na przeszkodzie fakt, ze pojawiajg si¢ watpliwosci dotyczace podstawy
rozgraniczenia miedzy tymi formami administracji’.

Jednoczesnie zaréwno administracja publiczna, jak i administracja pry-
watna ostatecznie nie tylko maja wspdlne podtoze (tj. umozliwienie

7 Dyscypliny naukowe wedlug podzialu przyjetego w rozporzadzeniu Ministra
Edukacji i Nauki z 11.10.2022 r. w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz
dyscyplin artystycznych (Dz.U. poz. 2202 ze zm.).

7 Zdecydowanie wigcej watpliwosci i dyskusji budzi relacja miedzy pojeciami
administracji publicznej i administracji panstwowej, o czym szerzej w dalszej czesci.

7> Problemy te wskazuje np. E. Knosala, Rozwazania z teorii nauki administracji,
Tychy 2004, s. 14-15.
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funkcjonowania danej jednostki), lecz réwniez obserwuje sie czerpanie
swoistej inspiracji przez administracje publiczng od administracji pry-
watnej’®. Tym, co je w zasadniczy sposob rdzni, jest fakt, ze administra-
cja prywatna kieruje sie celami konkretnej jednostki, to one stanowia
wyznacznik jej dzialania”. Ta administracja nastawiona jest czesto na
zysk ekonomiczny i dziala w warunkach wolnej konkurencji. Podczas
gdy w przypadku administracji publicznej na pierwszy plan wysuwa
sie interes publiczny (dobro wspoélne), ktérego realizacja przewaza nie
tylko nad interesem jednostkowym, ale takze nad zyskiem ekonomicz-
nym”® (w konsekwengji realizacja interesu publicznego musi by¢ jednym
z zasadniczych wyznacznikow funkcjonowania stuzby cywilnej). Szerzej
na temat charakterystyki i znaczenia czlonu ,,publiczna” w kontekscie
administracji w dalszej czesci tego rozdziatu.

Dla przejrzystosci dalszych uwag zwrot ,,administracja” w tresci pracy
bedzie uzywany w polaczeniu z okreslonym przymiotnikiem, np. pan-

76 ‘Wrynika to z wielu wzgledéw, lecz w szczegolnosci z faktu, Ze administracja pry-
watna, dzialajac czesto w $rodowisku gospodarczym, zmuszona jest do poszukiwania
i swoistego testowania rozwigzan, ktére w zalozeniu majg ja uczyni¢ bardziej efektywna
iwydajna. Praktycznym przyktadem takich dziatan jest koncepcja tzw. new public mana-
gement (NPM) (J. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2017, s. 16; zob. tez M. Zawicki,
Nowe zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2011, passim). Nalezy przy tym wspomniec,
ze idea NPM jest obecnie poddawana krytyce. Zauwaza si¢, ze do$wiadczenia krajow,
w ktorych wprowadzono neoliberalne reformy administracji publicznej, dos¢ klarownie
pokazuja, ze to, co mialo by¢ orezem, przybiera raczej posta¢ autodestrukcyjng. Model
ten nie spetnil oczekiwan swoich twoércéw ani zwolennikéw i w wielu krajach mozna
zaobserwowac odwrot od tej koncepcji (J. Przedanska, Przewartosciowanie wartosci nowego
zarzgdzania publicznego [w:] Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-
-Wroctawskie Spotkania Naukowe Administratywistéw, red. J. Zimmermann, Warszawa
2016,s.1301in.).

77 Przy czym obecnie pojecie jednostki nalezy niekiedy rozumiec szerzej niz tra-
dycyjnie (np. konkretna osoba prawna), gdyz coraz czgsciej w obrocie gospodarczym
mamy do czynienia z rozbudowanymi strukturami organizacyjnymi grupujacymi wiele
pojedynczych jednostek, ktore pozostaja samodzielne tylko w ujeciu formalnym. Na-
tomiast faktycznie celem ich istnienia jest realizowanie konkretnego zadania istotnego
z punktu widzenia calej struktury, np. spétki w ramach grup kapitalowych (z punktu
widzenia prawa pracy zjawisko to poddat analizie P. Czarnecki w pracy Odpowiedzialnos¢
pracodawcy a rozwdj struktur holdingowych, Warszawa 2014).

78 Co oczywiscie nie znaczy, ze administracja publiczna w swoich dziataniach catko-
wicie pomija interes jednostki, czy tez, ze nie musi sie liczy¢ z realiami ekonomicznymi.
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stwowa, rzagdowa czy prywatna (co zreszta ma swoje — przynajmniej
czeg$ciowe — uzasadnienie normatywne). Jezeli natomiast wystapi on
samodzielnie, wowczas bedzie odnosit sie do administracji publiczne;j.

Jak zauwaza H. Izdebski, w doktrynie wskazanych zostalo pietnascie
znaczen i odcieni znaczeniowych terminu ,,administracja”, a mozna
nawet bez ryzyka pomyltki przyja¢, ze liczba ta jest zdecydowanie wiek-
sza. Jest to zreszta w pelni zrozumiale, jezeli wezmie sie pod uwage to, ze
»pojecie administracji publicznej nalezy do klasycznych zagadnien nauki
administracji i prawa administracyjnego. Jednak precyzyjne okreslenie

jej istoty prawnej nie jest zadaniem fatwym”™.

Za najbardziej klasyczna definicje administracji uznaje sie definicje
negatywno-przedmiotowg O. Mayera, w my$l ktorej administracja to
ta sfera dziatalnosci panistwa, ktora nie jest ani realizacjg wladzy pra-
wodawczej, ani sagdowej (tzw. definicja wielkiej reszty)®!. Inaczej rzecz
umujac, ,administracja jest ta czescig dziatalnosci panstwowej w ogole,
jaka pozostaje po wyeliminowaniu z niej dzialalno$ci prawodawczej
i sadowej”®>. Koresponduje to z podkreslanym faktem, ze pojecie ad-
ministracji nigdy nie oznaczato ,,rzadzi¢”® (chociaz w potocznym od-
biorze niektdre aktywnosci administracji sg tak postrzegane, zwlaszcza
wowczas, gdy ustawodawca pozostawia miejsce na pewien stopien uzna-
niowosci i luzu administracyjnego), a administracja publiczna ,,stanowi
pewng prawnie wyodrebniona cze$¢ aparatu panstwowego”*. Definicja
O. Mayera ma charakter mocno opisowy i zdecydowanie trudno okresli¢
ja jako precyzyjng. Te wady w duzej mierze uniemozliwiajg traktowanie
jej jako wyczerpujacej i zadowalajacej dla badan naukowych. Jednoczes-
nie wlasnie te cechy powoduja, Ze wlasciwie do dnia dzisiejszego moze

7 H. Izdebski, Badania..., s. 13.

8 J. Kostrubiec, Ewolucja pojecia ,administracja publiczna” w polskiej mysli admini-
stracyjnej” [w:] Nauka administracji, red. M. Karpiuk, W. Kitler, Warszawa 2013, s. 12.

81 Zob. J. Zimmermann, Prawo..., s. 34.

82 §S. Kasznica, Polskie..., s. 9.

8 M. Bugdol, Zarzgdzanie jakoscig w urzedach administracji publicznej, Warszawa
2008, s. 48.

8 E. Ura, Prawo administracyjne, s. 110.
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by¢ traktowana jako aktualna i wskazujaca jedne z najwazniejszych
wyréznikéw administracji publicznej.

Mnogos¢ definicji administracji®* powoduje, ze wtasciwie bardziej war-
tosciowe poznawczo od ich przywolania (nawet jedynie wybranych)
moze by¢ wskazanie ich podzialu. Wynika to z faktu, ze ze wzgledu
na wieloznaczno$¢ tego zjawiska proponowane byly rézne podejscia
akcentujace jego poszczegolne aspekty. Najbardziej tradycyjny podziat
definicji (poza przywolanym juz ujeciem negatywno-przedmiotowym)
obejmuje wyroéznienie definicji:
1) negatywno-podmiotowych (administracja to organy, ktore nie
wchodza w sktad wladzy ustawodawczej i sadowej),
2) pozytywno-przedmiotowych (administracja to dzialalno$¢ stu-
z3ca realizacji zadan publicznych) oraz
3) pozytywno-podmiotowych (ogét podmiotéw administruja-
cych)®.

Mozna zauwazy¢, ze powyzsze kategorie definicji sprowadzaja sie za-
sadniczo do spostrzezenia, ze dwa podstawowe aspekty administracji
to aspekt czynno$ciowy (przedmiotowy), dotyczacy dzialalnosci, ak-
tywnosci zwiazanych z realizacjg jej funkeji (w tym aspekcie mozna
moéwi¢ o administrowaniu), oraz aspekt organizacyjny (podmiotowy,
ustrojowy), odnoszacy si¢ do faktu, Ze administracja jest pewna struk-
tura powotang do wykonywania okreslonych zadan®.

Tytutem przykladu mozna wskaza¢, ze w powyzszym duchu administra-
cje definiujg H. Izdebski i M. Kulesza, przyjmujac, ze: ,,Przez admini-
stracje publiczng rozumie sie zespol dziatan, czynnosci i przedsiewzieé
organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji

8 Zob. szerzej Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 4-17.

8 B. Majchrzak, Istota administracji publicznej [w:] Nauka administracji, red. Z. Cie-
slak, Warszawa 2017, s. 12.

8 1. Lipowicz opisuje administracje jako jednoczesnie strukture i dziatanie, wskazu-
jac, ze jest to struktura, ktéra ma w sposéb czynny, aktywny, wyposazony we wladztwo
zabiega¢ o dobro wspdlne (L. Lipowicz, Istota administracji [w:] Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 22).
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interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na
podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach”®.

Podobnie Z. Niewiadomski zwraca uwage, ze w konstrukeji definicji
administracji konieczne jest uwzglednienie dwdch podstawowych ele-
mentow, tj. strony podmiotowej oraz przedmiotowej. W oparciu o to
zalozenie proponuje on rozumie¢ administracje publiczng jako ,,0g6t
dzialan o charakterze organizatorskim i wykonawczym, majgcych na
celu realizacje dobra wspdlnego przez rézne podmioty (niekoniecznie
panstwowe) zwigzane co do podstawy i form dzialalnosci ustawg, po-
zostajace pod kontrolg spoteczng™®.

O tym, jak bardzo owe elementy sg istotne dla wyjasnienia pojecia ad-
ministracji, niech §wiadczy fakt, zostaly one takze zawarte w definicji
administracji sformutowanej kilkadziesigt lat wczesniej przez W. Dawi-
dowicza, ktory przyjmowat, ze ,administracja pafistwowa™ jest to system
podmiotéw utworzonych i wyposazonych przez ustawe w kompetencje
do prowadzenia organizatorskiej i kierowniczej dziatalno$ci na podsta-
wie ustawy w kierunku wewnetrznym oraz zewnetrznym - w stosun-
ku do podporzadkowanych podmiotéw gospodarki panstwowej oraz
w stosunku do spoleczenstw, przy czym zaréwno przebieg jak i skutki tej
ostatniej dziatalnosci przypisywane sg zawsze panstwu jako takiemu™".

Oczywiécie mozna takze przytoczy¢ definicje, ktore ktada nacisk albo
podkreslaja jeszcze inne cechy administracji, na przyklad J. Zimmer-
mann zauwaza, ze administracje publiczng (zwlaszcza w zestawieniu
z administracjg prywatng) wyrdznia to, Ze ,,jest sprawowana przez pan-
stwo (lub przez wyodrebnione podmioty dzialajace z upowaznienia
panstwa) i realizuje dobro wspdlne po to, aby przynies¢ jakas korzys¢

8 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 93.

8 Z. Niewiadomski, Pojecie..., s. 58.

% Ktora obecnie jest elementem szerzej rozumianej administracji publicznej, podczas
gdy w okresie przed 1989 r. pojecia te byly czesto traktowane jako tozsame (zob. na ten
temat A. Lopatka, Pozycja administracji paristwowej w systemie organizacji spoteczeristwa
socjalistycznego w Polsce [w:] System prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Staro$ciak,
Ossolineum 1977, s. 23).

! W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 19.
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ogotowi (wspolnocie, panstwu), albo tez dba o podmioty indywidualne,
reprezentujac jednak interesy calego spoteczenstwa lub wspdlnoty lub

dziatajac ze wzgledu na wyznawane powszechnie warto$ci™>

Dla dalszych rozwazan kluczowe jest jednak podkreslenie tego, ze poza
dwoma (mozna rzec, podstawowymi czy tez klasycznymi) ujeciami
wyrdznia sie takze trzecig plaszczyzne, na ktérej mozna postrzegac
administracje, tj. mozna rozumie¢ ja jako ,ludzi zatrudnionych (po-
wolanych, nominowanych, wybieranych, przyjetych do pracy w oparciu
o umowe cywilng) w strukturach™? (ujecie osobowe).

Niezwykle mocno zaakcentowat to J.S. Langrod, ktéry pod koniec lat
40. XX w. podkreslat, ze: , Administracja [...] - to ludzie zorganizo-
wani po to, aby korzystajac z przydzielonej im dziedziny aktywnosci
(stery dzialania) i rozporzadzalnych rzeczy ($rodkéw dziatania) mogli
speni¢ swoje zadanie. [...] zawsze bedzie to przede wszystkim plano-
we zgrupowanie ludzi w stuzbie pewnej misji publicznej, a dopiero
potem — poprzez tych ludzi - suma urzadzen, ktérymi oni dysponuja
[...] punktem wyj$cia jest zawsze cztowiek [...] a przedmiot, urzadzenie,
instrument stanowi element wtdrny [...] Tylko cztowiek, z jego wkltadem
duchowym, z cechami jego charakteru i umystu, z jego energia witalna
[...] jest bezpo$rednim elementem, «czeécig skladowg» administracji.
Wszystko pozostale stanowi — bez wyjatku - tylko jego srodki dziatania,

. . 94
inwentarz, narzedzia pracy”*.

Blisko p6t wieku pdzniej w tym samym duchu wypowiedzial si¢ J. Bo¢,
podkreslajac, ze administracja ,obejmuje ludzi, dotyczy ludzii jest rea-
lizowana przez ludzi, bo tylko ludzie tworza administracje i tylko ludzie
sa adresatem dziatan administracyjnych™®.

2 ], Zimmermann, Prawo..., s. 32.

% J. Bo¢, Pojecie administracji [w:] Prawo administracyjne..., s. 12.

% ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, t. 1, Krakow
1948, 5. 201-202.

% J. Bo¢, Administracja inteligentna [w:] Prawniczy stownik wyrazéw trudnych,
red. J. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 160.
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Jest to z pewnoscia ujecie o innym zabarwieniu niz poprzednie (pod-
miotowe i przedmiotowe), w pewnym sensie zblizone do podejscia
socjologicznego. Niemniej jednak nie sposéb sie z nim nie zgodzi¢. Co
wiecej, nawet jesli wzig¢ pod uwage wzrost znaczenia automatyzacji
pracy, coraz czestsze wykorzystywanie do niej sztucznej inteligencji,
w tym takze w pracy, ktora polega na podejmowaniu decyzji (zwlasz-
cza gdy méwimy o decyzjach powtarzalnych, schematycznych, z czym
czesto mamy do czynienia w praktyce funkcjonowania administracji),
nie mozna sobie wyobrazi¢ istnienia administracji bez ludzi. Konwen-
cja polegajaca na przypisywaniu wszelkich dziatann administracji pub-
licznej paiistwu nie zmienia faktu, Ze owe czynnosci sa podejmowane
przez konkretne osoby. Spostrzezenie to musi prowadzi¢ do wniosku,
ze pomijanie aspektu osobowego w definiowaniu, a nawet bardziej
w badaniu administracji, znacznie zuboza obraz tego zjawiska. Mozna
ewentualnie wskaza¢, ze aspekty przedmiotowe i podmiotowe maja
zdecydowanie bardziej formalistyczny charakter, wlasciwie w catosci
mozna je opisywac w oparciu o analiz¢ norm prawnych®, podczas gdy
analiza elementu osobowego musi uwzglednia¢ takze inne elementy
wynikajace z samej natury ludzkiej. Trafnie oddat to F. Longchamps
de Bérier, zauwazajac, Ze ,,powstajg osobne zagadnienia metodologiczne
co do badania rzeczywistej organizacji, jej realnego stanu i udzialu w nim

materialu normatywnego™”’.

Z drugiej strony nie oznacza to, ze prawo nie ma wplywu na ten element
administracji. Wrecz odwrotnie, system prawa musi stanowi¢ i stanowi
jedno z podstawowych narzedzi, za pomoca ktérego panstwo stara si¢
zapewni¢ jak najlepsza jako$¢ kadr administracji. Ten wlasnie prob-
lem to 0§ calej pracy, stad w tym miejscu wystarczy poprzesta¢ na tym
ogdlnym spostrzezeniu.

% Nalezy jednak przyzna¢, ze dostrzegalne moga by¢ takze okolicznosci o innym
charakterze, np. politycznym, decydujace o ksztalcie organizacyjnym administracji
(administracja w ujeciu podmiotowym), jak i czynnos$ciowym (administracja w ujeciu
przedmiotowym), przejawiajace si¢ np. w decyzjach dotyczacych zakresu spraw prze-
kazanych administracji i okrelenia, ktore podmioty je realizuja.

7 F. Longchamps de Bérier, Wspélczesne problemy podstawowych poje¢ prawa ad-
ministracyjnego, PiP 1966/6, s. 893.
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Po raz kolejny wypada zastrzec, ze dotychczasowe rozwazania nad
rozumieniem samego pojecia administracji nie wyczerpuja tematu.
Definiowanie jest zaledwie pierwszym krokiem w kierunku dokonania
analizy tego zjawiska. Skoro bowiem juz na etapie definiowania zjawiska
bardzo mocno uwypukla si¢ jego wieloaspektowo$¢, to oznacza to, ze
kazdy z tych aspektéw moze zosta¢ poddany bardziej szczegétowym
i doglebnym badaniom prowadzonym pod réznymi katami, z wyko-
rzystaniem réznorodnych narzedzi. Najlepiej swiadczy¢ o tym moze
fakt wyodrebnienia osobnej dyscypliny, jaka jest nauka administracji,
tj. nauki spolecznej, opierajacej si¢ na metodach empirycznych, ktorej
przedmiotem jest wiedza o istniejacej w danym ustroju administracji
publicznej®, oraz liczne monografie® i artykuly'® poswiecone wlasnie
tej dyscyplinie. Bardzo silnie podkresla si¢ przy tym, zZe nauka admini-
stracji bada rzeczywisto$¢ administracji, to jak ona faktycznie funkcjo-
nuje, ocenia si¢ ja pod wzgledem sprawnosci jej dziatania, korzystajac
z prakseologicznego i organizacyjnego punktu widzenia'®'. Stusznie
bowiem zauwazal F. Longchamps de Bérier, ze wadliwe jest zalozenie,
iz wypowiedzi prawa (normy) o jakiej$ dziedzinie rzeczywisto$ci mo-
gly wyczerpad calg problematyke tej rzeczywistosci'®. Nie sposdb nie
zauwazy¢, ze podejscie prezentowane przez nauke administracji w kon-
tekscie dostrzegania elementdw pozanormatywnych wplywajacych na
ksztalt i funkcjonowanie administracji jest zblizone do tego, na ktérym
opiera si¢ twierdzenie o znaczeniu elementu ludzkiego dla pozadanego
dziatania administracji.

Podsumowujac zatem uwagi dotyczace definicji administracji jako zja-
wiska, mozna rzec, ze administrowanie (aspekt czynnosciowy/przed-

% Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 20.

" Poza przywolywanymi juz wczeéniej pozycjami mozna jeszcze tytutem przykladu
wskaza¢ na monografie autorstwa F. Longchampsa de Bériera (Zafozenia nauki admini-
stracji, Wroctaw 1991, pierwotne wydanie 1949), J. Stuzewskiego (Nauka administracji,
Warszawa 1973) oraz S. Kowalewskiego (Nauka administracji, L6dz 1971).

1 Ponownie tytulem przyktadu mozna wymieni¢ opracowanie R. Kusiak-Winter,
Kilka uwag na temat zwigzkow panstwa, prawa i administracji [w:] Cywilizacja administracji
publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana
Jezewskiego, red. ]. Korczak, Wroctaw 2018, s. 251 i przywotang tam literature.

01§, Kowalewski, Nauka o administrowaniu, Warszawa 1975, s. 14.

12 F. Longchamps de Bérier, Zalozenia..., s. 9.
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