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Wstęp

Zadania publiczne, a ściślej ich realizację należy uznać za rację 
bytu administracji publicznej, zwłaszcza w jej podmiotowym znacze-
niu. Charakter, liczba, przedmiot oraz specyfika tych zadań powinny 
stanowić odzwierciedlenie potrzeb społeczeństwa i państwa. Potrzeb, 
których efektywne i sprawne zaspokajanie ma być udziałem struktur 
aparatu administracji publicznej. Katalog tych potrzeb, przekładają-
cych się na zadania powierzane do wykonania administracji publicznej 
nie ma stałego charakteru. Zadania publiczne zmieniają się bowiem 
wraz z rozwojem cywilizacyjnym, koniunkturą gospodarczą, sytuacją 
polityczną, przeobrażeniami kulturowymi, zmianami klimatycznymi 
oraz z uwagi na wiele innych czynników.

W związku z tym można postawić wstępną tezę, w myśl której 
dobra administracja to administracja ustawicznie i właściwie reagu-
jąca na dokonujące się przemiany w jej otoczeniu, któremu służy1, do-
stosowująca swoje struktury, a także sposoby i metody działania do 
aktualnych potrzeb adresatów jej działalności.

Na tym tle pojawia się wiele problemów związanych z dostoso-
waniem aparatu administracji publicznej do – determinowanego po-
wyższymi czynnikami – prawa, aktualizującego zadania administracji 
i kompetencje służące realizacji tychże zadań.

Między innymi z tych powodów naukowa refleksja nad problemami 
organizacji administracji publicznej, widzianej przez pryzmat powierza-
nych jej zadań, stała się przedmiotem, zorganizowanej wspólnie przez 
Stowarzyszenie Edukacji Administracji Publicznej oraz Katedrę Prawa 
Administracyjnego Uniwersytetu Gdańskiego w dniach 13–15 czerwca 

1  Za otoczenie systemu administracji publicznej uznaje się adresata jej działań, 
a więc społeczeństwo, na które składają się jednostki i ich organizacje (osoby prawne 
i inne jednostki organizacyjne).
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2014 r., ogólnopolskiej konferencji naukowej pod tytułem „Organizacja 
administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadań”2.

Debata, obejmująca referaty, koreferaty oraz głosy w dyskusji nad 
relacjami zachodzącymi pomiędzy strukturą administracji publicznej, 
zadaniami publicznymi, określonymi przepisami prawa oraz rzeczywi-
stymi potrzebami adresatów działań administracji, została utrwalona 
przez uczestników konferencji w wielu opracowaniach. Niniejszą książ-
kę można zatem potraktować jako próbę uwieńczenia tego dyskursu.

Podobnie jak samą konferencję, tak i będącą jej owocem publika-
cję otwierają wypowiedzi o charakterze wprowadzającym autorstwa 
profesorów: Jana Zimmermanna, Eugeniusza Bojanowskiego i Bog-
dana Dolnickiego. Wywołane w nich problemy, nadające kierunek 
zainicjowanej dyskusji, znajdują swój ciąg dalszy i zostają poddane 
rozwinięciu oraz dyskusji w kolejnych opracowaniach.

Przyjęta formuła ma na celu przedstawienie względnie jednolitej 
tematycznie publikacji. Stąd też, jak również ze względu na ograni-
czenia edytorskie, niniejsza książka nie zawiera wszystkich wystą-
pień oraz nadesłanych tekstów, a jedynie te, które miały najściślejszy 
związek z prowadzoną debatą. Pozostałe, równie cenne wypowiedzi, 
dopełniające przedstawiony poniżej dyskurs, zostaną opublikowane 
we współdziałającym ze Stowarzyszeniem Edukacji Administracji 
Publicznej i uznanym w środowisku administratywistów czasopiśmie 
naukowym „Disputatio”.

Utrwalenie i  rozpowszechnienie konferencyjnego dorobku 
w tradycyjnej formie książkowej nie byłoby możliwe bez finansowe-
go wsparcia udzielonego przez Naczelną Radę Adwokacką i Stowa-
rzyszenie Edukacji Administracji Publicznej, a także przychylności 
i zaangażowania Dziekana Wydziału Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Gdańskiego oraz niezawodności i profesjonalizmu przedsta-
wicieli wydawcy – Wolters Kluwer SA uczestniczących w realizacji 
tego przedsięwzięcia. W imieniu Autorów książki i jej Czytelników 
oraz członków i sympatyków Stowarzyszenia Edukacji Administracji 
Publicznej serdecznie dziękuję wymienionym osobom i instytucjom 
za okazaną pomoc w wydaniu niniejszego zbioru.

Tomasz Bąkowski

2  Warto podkreślić, że konferencja ta była już piętnastym z kolei spotkaniem 
środowiska naukowego skupiającego członków i sympatyków Stowarzyszenia Edukacji 
Administracji Publicznej.
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Jan Zimmermann*1

Organizacja administracji publicznej 
z perspektywy powierzanych jej zadań  
– uwagi wprowadzające

Uwagi wprowadzające do tematu takiej wagi – tematu, który sta-
nowi jedno z podstawowych zagadnień łączących ustrój administracji 
z jej funkcjonowaniem, a jednocześnie problem bardzo kontrower-
syjny i rozległy, muszą mieć z natury rzeczy charakter ogólny. Zakła-
dam, że moją powinnością jako osoby wprowadzającej w ten temat 
jest wskazanie możliwie szerokiej gamy zagadnień łączących się z nim, 
zaproponowanie dróg ich badania i postawienie pytań do dyskusji, bez 
udzielania na nie odpowiedzi.

I. Metoda badań tematu

Zaczynając od próby poszukiwania metody opracowania tytuło-
wego zagadnienia, można zapytać, czy w ogóle można mówić o istnie-
jącej organizacji administracji z perspektywy jej zadań. Jest bowiem 
rzeczą znaną i niestety permanentną, że ustawodawca nie dba o tę 
kwestię, sytuując zadania przypadkowo albo tworząc dla pewnych 
zadań ad hoc organy o nieokreślonym statusie, tylko komplikujące 
organizację administracji i burzące jej spójność (np. różnorakie agencje 
o niejasnym statusie). Ustawodawca najwyraźniej nie zdaje sobie spra-
wy ze wzajemnego, a przecież teoretycznie oczywistego powiązania 
kwestii organizacji i kwestii zadań administracji publicznej i rozwią-

*1Prof. dr hab. Jan Zimmermann – kierownik Katedry Prawa Administracyjnego, 
Wydział Prawa i Administracji, Uniwersytet Jagielloński.
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zuje te zagadnienia najzupełniej przypadkowo. Dlatego na pierwszy 
rzut oka organizacja administracji jawi się jako przedmiot badania 
bardzo odległy od kwestii zadań. Jest to po prostu aparat administra-
cyjny – tak czy inaczej zorganizowany i wykonuje on różne zadania, 
nie ma jednak widocznego związku między tymi elementami. Dlatego 
podejmując głębsze rozważenie tematu, trzeba na początku założyć, 
że jest co badać i o czym mówić. Dopiero potem, gdy nie ucieknie się 
od tego zagadnienia jako bezwartościowego, będzie można krok po 
kroku poznawać jego głębię i doceniać jego niebagatelne znaczenie.

Szukając pierwszego zaczepienia, można najpierw obrać ujęcie 
praktyczne, oparte na obowiązującym porządku prawnym, które ma 
swoje zalety, ale na razie nie pozwoli rozwiązać wszystkich kwestii 
związanych z tematem. Może ono polegać na badaniu istniejących 
unormowań, selekcjonowaniu na tej podstawie rodzajów zadań prze-
kazywanych administracji publicznej i zestawianiu tych zadań z ist-
niejącą strukturą tej administracji. Takie postępowanie może dać 
w efekcie obraz istniejącego stanu rzeczy, pozwalający na zapropo-
nowanie środków zaradczych lub rozwiązań optymalizujących rela-
cję: zadania – struktura w przyszłości. Obraz taki byłby na pewno 
pożyteczny, jednak od razu uwikłany w istniejący, sztywny stan rze-
czy, uniemożliwiający szersze zmiany. Dodajmy też, że ta metoda jest 
najmniej naukowa. Jej „naukowość” polega tu najwyżej na analizie 
istniejącego stanu normatywnego i wyprowadzaniu z niej mniej lub 
bardziej udanych wniosków.

Alternatywą dla takiej metody jest ujęcie teoretyczne. Wydaje 
się ono bardzo atrakcyjne i obiecujące naukowo. Można tu bowiem 
próbować wypracowania dwu komplementarnych, dopełniających 
się teorii. Pierwszą z nich byłaby teoria takiego powierzania zadań, 
które konstruowałoby idealną organizację administracji. Skoro ad-
ministracja istnieje po to, aby realizować zadania, to właśnie poprzez 
zadania można układać jej strukturę. Teoria druga prowadziłaby do 
takiego konstruowania organizacyjnego administracji, by była ona 
najlepiej dostosowana do zmienności i różnorodności napływających 
zadań. Oczywiście organizacja ta nie zależy tylko od zadań, ale jednak 
wpływają one i wpływać powinny na jej zasadnicze elementy. Przy 
każdej z tych teorii ideałem byłoby badanie tej kwestii w państwie 
tworzonym „od zera”, na pustym polu, niezajętym jeszcze ani przez 
organizację, ani przez zadania, w warunkach pewnej czystości labo-
ratoryjnej. Oczywiście jest to abstrakcja i utopia – czy można sobie 
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bowiem wyobrazić państwo, w którym administracja publiczna jest 
organizowana tylko na potrzeby rozwiązania konkretnych zadań? 
Z drugiej strony organizacja oderwana od zadań nie jest potrzebna, 
byłaby czystą biurokracją. Ona istnieje dla zadań. Zadania nie mogą 
być oderwane od organizacji: powinny być wpisywane w organizację 
wobec nich nadrzędną. Tego typu abstrakcyjna metoda, na pewno 
przerysowana i nierealna, może przynieść jednak rezultaty. Może 
wskazać pewien idealny model, do którego powinien dążyć organiza-
tor państwa i ustawodawca. Może też wyzwolić nowe pomysły badacza 
i skierować jego uwagę na nowe elementy, które w samym tytule naszej 
dyskusji nie są dostrzegalne.

Nasuwa się pytanie, czy lepsze jest statyczne, czy też dynamiczne 
badanie tytułowej tematyki. Ujęcie statyczne to analiza istniejącego 
układu organizacyjnego i istniejących (powierzonych, dopasowanych 
już) zadań – obydwa elementy uznajemy za stałe i badamy ich spójność. 
Możemy wtedy wyciągać wnioski co do tego, czy istniejąca organi-
zacja administracji publicznej jest odpowiednia do zadań, jakie jej 
wyznaczono i czy zadania przyznane administracji publicznej zostały 
odpowiednio i optymalnie ulokowane. Ujęcie to w zasadzie pokrywa 
się z poprzednio wymienionym ujęciem praktycznym.

Natomiast ujęcie dynamiczne to badanie organizowania (dzia-
łań, czynności organizujących) administracji w związku z przeka-
zywanymi (powierzanymi, dopasowywanymi dopiero) zadaniami. 
Obydwa elementy są wtedy ruchome i w każdym kolejnym punkcie 
czasowym zmienne. Z punktu widzenia ustawodawcy powstaje py-
tanie: czy planując jakieś zadania administracji publicznej, powinien 
on sytuować je w zastanej siatce organizacyjnej, czy też dopasowywać 
siatkę organizacyjną do tych zadań, a także odwrotnie: czy planując 
jakieś zmiany w organizacji administracji, powinien on jednocześnie 
obserwować zmiany w wyznaczanych zadaniach i ewentualnie tych 
zmian dokonywać.

Jak się wydaje, najwartościowsze poznawczo byłoby badanie obu 
elementów jako elementów „ruchomych”. Jest to jednak rzecz nie-
zwykle trudna, jeżeli nie niemożliwa. Ponadto tego rodzaju badanie 
nie mogłoby być efektywne, gdyż każdy jego rezultat byłby nietrwały. 
Mogłoby ono najwyżej prowadzić do ustalenia jakichś tendencji orga-
nizacyjnych lub tendencji w lokowaniu zadań. Sądzę więc, że badanie 
jednego przedmiotu z perspektywy przedmiotu drugiego (jak zakłada 
tytuł naszej publikacji) nie powinno bazować na stałości (badania „tu 
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