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Streszczenie

Cel: Ustalenie rozumienia przez spotecznos¢ lokalng poszczegdlnych cech administracji publicznej
Materiat i metody: Udzial w badaniu wzigto 800 mieszkancow powiatu pruszkowskiego. Badanie trwato
w okresie od 24 sierpnia do 9 pazdziernika 2020 roku. Kwestionariusze przekazywane byty losowo przez
zaprzyjaznionych pracownikow urzedow i instytucji administracji powiatowej, podczas bezposredniego
kontaktu z osoba zatatwiajaca sprawg.

Wyniki: Spoteczna wiedza na temat prawa i zagadnieh prawnych — w tym réwniez w zakresie
funkcjonowania administracji — ogranicza si¢ do znajomosci podstawowych zasad prawnych. Mieszkancy
powiatu pruszkowskiego w ograniczonym stopniu rozumieja pojecia okreslajace administracje publiczna
i jej konstytutywne cechy.

Whioski: Administracja publiczna operuje pojeciami, ktore w powszechnym jezyku uzywane sg rzadko,
a ktorych rozumienie jest niezbedne do prawidlowego zastosowania i uswiadomienia sobie posiadanego
zakresu praw i obowiazkow. Rozumienie pojecia administracji publicznej jest niezbgdne do stosowania
posiadanej tym zakresie wiedzy w kontaktach z administracjg publiczng. Niezrozumienie czym jest
administracja publiczna prowadzi nie tylko do trudno$ci interpretacyjnych, ale rowniez powstawania
btedow w rozumieniu funkcjonowania administracji.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, cechy administracji, Swiadomos¢ spoleczna.

Summary

Obijective: Determining the local community's understanding of individual features of public administration
Material and methods: 800 inhabitants of the Pruszkow district took part in the study. The study lasted
from August 24 to October 9, 2020. The questionnaires were submitted randomly by friendly employees
of offices and district administration institutions, during direct contact with the person handling the matter.
Results: Public knowledge of law and legal issues - including the functioning of administration - is limited
to knowledge of basic legal principles. Residents of the Pruszkéw district have a limited understanding of
the concepts defining public administration and its constitutive features.

Conclusions: Public administration uses concepts that are rarely used in common language, and whose
understanding is necessary for proper application and awareness of the scope of rights and obligations.
Understanding the concept of public administration is necessary to apply the knowledge acquired in this
field in contacts with public administration. Misunderstanding what public administration is leads not only
to difficulties in interpretation, but also to errors in understanding the functioning of administration.

Keywords: public administration, features of administration, social awareness.

Whprowadzenie
Pojecie administracji publicznej 1 jej zdefiniowanie poprzez okreslenie jej
konstytutywnych cech jest zadaniem stosunkowo trudnym. Chociaz w doktrynie traktowane sg

jako pojecia podstawowe, to ich wyjasnienie nie jest proste. Konieczne jest bowiem stosowanie
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jezyka typowo prawnego — operowanie pojeciami, ktore w powszechnym jezyku uzywane sg
rzadko lub traktowane sg jako tozsame. Poniewaz jednak maja one znaczenie fundamentalne,
ich rozumienie jest niezbedne do prawidtowego zastosowania iuswiadomienia sobie
posiadanego zakresu praw i obowigzkow.

W doktrynie podkresla si¢, ze spoteczna wiedza na temat prawa i zagadnien prawnych
— w tym rowniez w zakresie funkcjonowania administracji — ogranicza si¢ do znajomosci
podstawowych zasad prawnych (Pienigzek, Stefaniuk 2014; Wos 2020). Wedtug A. Gryniuk
0 poziomie wiedzy decyduje nie tylko sposob funkcjonowania porzadku prawnego i tresci
regulacji prawnej, ale rowniez dostep do informacji oraz cechy spoleczne 1 osobiste adresatow
(w tym sytuacja zyciowa i pelnione funkcje) (Gryniuk 1979). Jak podkresla F. Studnicki
»optymalny stan ,,nasycenia” spoleczenstwa wiadomos$ciami o normach prawnych jest
osiggniety wtedy, gdy kazda dorosta jednostka o normalnym poziomie umystowym dysponuje
trzema rodzajami informacji, tj. (1) informacjami podstawowymi (czyli wiadomosciami
o normach wyznaczajacych ustréj panstwa, o zasadach wazniejszych dzialow prawa,
0 podstawowych procedurach oraz o sposobach dotarcia do zrodet informacji szczegdétowych),
(2) informacjami niezbednymi z uwagi na wymagania okreslonych rdl spotecznych (tzw.
informacje minimum rolowego) oraz (3) informacjami potrzebnymi do biezacego
podejmowania decyzji” (Studnicki 1962). Znajomos¢ funkcjonowania administracji publicznej
1 cech ja okreslajacych zalezy od dostgpnosci informacji. Aspekt formalny jest realizowany
poprzez publikacje prawa, czyli urzgdowe ogtaszanie aktow normatywnych. W przypadku
administracji publicznej istotny jest natomiast aspekt faktyczny, czyli podejmowane czynnosci,
ktorych celem jest zapewnienie, by informacje faktycznie docieraty do zainteresowanych
(Wronkowska 2001).

Material i metody
W analizie zbiorczej wykorzystane zostaly wyniki wyjéciowe z o§miu kwestionariuszy
ankietowych pozwalajacych na ocen¢ jednej] z o$Smiu cech administracji publiczne;.
Na podstawie wypetnionych ankiet utworzono jedng tabel¢ zbiorcza dla kazdego pytania,
nastgpnie przeprowadzono analiz¢ i dyskusje uzyskanych wynikow. W badaniu wzi¢to udziat
800 mieszkancoéw powiatu pruszkowskiego, przy czym kazda ceche definiowato 100 oséb.
Jednym z celow badania bylo ustalenie rozumienia cechy stanowigcej przedmiot

badania (pytanie 3 — definiowanie administracji). Na wstepie kazdego kwestionariusza podana



Rozumienie cech administracji publicznej 21

zostata nazwa cechy oraz jej uproszczona definicja. Uczestnicy badania poproszeni zostali
0 dokonanie wyboru jednej, najpetniejszej ich zdaniem definicji administracji publiczne;j.
Wybor dokonywany byt kazdorazowo =z kilku okreslen, ktére opisywaly administracje

publiczng z punktu widzenia konkretnej cechy.

Wyniki

Tabela zbiorcza uwzglednia odpowiedzi, ktore dotyczyly prawidtowej definicji
w ramach kazdego kwestionariusza ankiety (indywidualnej cechy). W tabeli zbiorczej
zestawiono odsetek odpowiedzi prawidlowo definiujacych administracje publiczng
w odniesieniu do danej cechy.

Tabela 1. Definicja administracji publicznej z uwzglgdnieniem poszczegolnych cech.

i Odpowiedzi
Cecha Definicja (%)
wyodrebnienie 1 | Pojedyncza osoba lub grupa ludzi, ktéra zostata
uporzadkowanie | wyraznie wyodrebniona sposréd innych w celu 23
organizacyjne zrealizowania okreslonych zadan zgodnie
z posiadanymi kompetencjami.
wyodrebnienie Kazdy organ ma okreslone kompetencje
kompetencyjne do podejmowania  konkretnej  formy  dzialania 93
| zalatwienia ScisSle okreSlonego rodzaju  spraw
administracyjnych.
wiadztwo 1 | Mozliwos¢ ksztattowania przez organ administracji
przymus publicznej sytuacji obywatela, ktora wigze si¢ z prawem
administracyjny | do wyegzekwowania wykonania zgodnej z prawem 9
jednostronnie wydanej decyzji — niezaleznie od woli
obywatela.
trwatlo$¢ decyzji | Decyzje wydane przez organ administracji mozna
administracyjnej | wzruszyé, ale zalezy to od rozwigzanh prawnych
dotyczacych tej konkretnej sprawy (odpowiedni przepis 28
prawny) i stabilnosci skutkow, ktore ta decyzja
wywolala.
stabilno$¢ 1 | Organizacja dziatan w taki sposob, zeby mozliwe byto
pewnos¢ istnienia | realizowania zasad panstwa prawa istuzebnej roli 68
wobec obywateli.
apolitycznos¢ Polityka okres$la zadania administracji, ale nie powinna
mie¢ zadnego wplywu na dziatanie poszczegélnych 30
urzedéw oraz podejmowane przez nie decyzje
legalizm Dzialanie na podstawie i w granicach prawa. 29
poszanowanie . L )
interesu Kierowanie S1¢ 1r'1te¥esem stron prowadzonej Sprawy, 66
oublicznego przy uwzglednieniu interesu publicznego.
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Dyskusja

Najmniejszy problem z prawidlowym zdefiniowaniem administracji publicznej mieli
uczestnicy oceniajacy jej funkcjonowanie w aspekcie stabilnos$ci i pewnos$ci istnienia oraz
poszanowania interesu publicznego. W pierwszym przypadku 68,0% mieszkancow
zdefiniowalo administracj¢ publiczng jako Organizacje dziatan w taki sposob, zeby mozliwe
bylo realizowanie zasad panstwa prawa i stuzebnej roli wobec obywateli, w drugim 66,0%
uznalo, ze administracja to Kierowanie si¢ interesem stron prowadzonej sprawy, przy
uwzglednieniu interesu publicznego. Najwigkszy problem rodzilo natomiast zdefiniowanie
wladztwa 1 przymusu administracyjnego, bowiem najbardziej pelng definicj¢ administracji
publicznej, ktéra okreslata ja jako mozZliwos¢ ksztattowania przez organ administracji
publicznej sytuacji obywatela, ktora wigze sie¢ z prawem do wyegzekwowania wykonania
zgodnej z prawem jednostronnie wydanej decyzji — niezaleznie od woli obywatela wskazato
zaledwie 9,0% osob. Mozna zatem stwierdzi¢, ze dla zatatwiajgcych sprawy mieszkancow
powiatu dzialanie administracji kojarzy si¢ przede wszystkim z nierownorzednoscig
administracji publicznej i osoby zatatwiajgcej sprawy w urzedach (43,0%) oraz prawem organu
administracji do jednostronnego ksztattowania praw i obowigzkéw obywatela (28,0%).

Konstrukcja wladztwa opiera si¢ na nierownorz¢dnosci podmiotow (jako elementu
stosunku administracyjnoprawnego wyznaczajgcego pozycje jego uczestnikow), ale jej
podstawe — podobnie jak jednostronnego ksztaltowania przez organ administracji publicznej
sytuacji drugiego podmiotu — stanowi prawo przedmiotowe (Jendroska 2002). Inaczej mowigc
korzystanie z przymusu panstwowego i dysponowanie wiadztwem administracyjnym mozliwe
jest tylko wowczas, kiedy mozliwos¢ ta wynika z samego prawa. Ten aspekt definicji
mieszkancy uznali za mato istotny, a 10,0% z nich wskazato rowniez, ze wladztwo i przymus
administracyjny wiaza si¢ z prawem do zastosowania w kazdej sytuacji srodkow przymusu
W celu naktonienia obywatela do wykonania okreslonego obowigzku. Przymus administracyjny
wiaze si¢ z konieczno$cig natozenia kar administracyjnych zgodnie z przepisami prawa
powszechnego Ilub przeprowadzenia procesu egzekucji administracyjnej w zwigzku
Z nieprzestrzeganiem obowigzkow wynikajacych z prawa (Radwanowicz 2007). W doktrynie
podkresla sie, ze przymus administracyjny jest $rodkiem ostatecznym i stosowany jest
w przypadku, kiedy wyczerpane zostaly mozliwosci uzgodnien na etapie ustalania praw
i obowigzkéw lub gdy podmiot administrowany nie realizuje okre$lonych powinnosci

(Tabernacka 2009).
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Co trzecia osoba prawidtowo zdefiniowata takie cechy jak: apolitycznos¢ (30,0%),
legalizm (29,0%) oraz trwalo$¢ decyzji administracyjnej (28,0%). Zdaniem najwigkszej liczby
mieszkancéw powiatu apolityczno$¢ administracji publicznej powinna si¢ wigza¢ roéwniez
z calkowita postawa obojetnosci wobec aktualnych zagadnien politycznych, a zatem
administracja to zatatwianie spraw obywateli, w sposob nie majgcy Zadnego zwiqzku
z politycznymi dyskusjami (39,0%) oraz administracja nie jest w Zaden sposob zwigzana
Z politykq (31,0%). W tym przypadku pojecie apolityczno$ci jest traktowane jako tozsame
z pojeciem neutralno$ci politycznej, czyli byciem niezaleznym od jakiejkolwiek partii
politycznej (Karwat, Ziotkowski 2013). Definicja apolitycznosci W ujeciu 30,0% uczestnikow
badania zaktadata, ze polityka okresla zadania administracji, ale nie powinna mie¢ Zadnego
wplywu na dziatanie poszczegolnych urzedow oraz podejmowane przez nie decyzje. W definicji
podkreslone zostaly relacje migdzy polityka, a administracjg publiczng, przy czym za ich istote
uznano ksztaltowanie zadanh wykonywanych przez administracje przez rzad silnie zwigzany
z partiami politycznymi i ich programem. Apolityczno$¢ nie oznacza zatem braku relacji
mie¢dzy administracjg a polityka, ale dziatanie administracji publicznej i realizowanie swoich
zadan
z takim samym zaangazowaniem niezaleznie od sprawujacej wiladzg partii polityczne;j,
przy czym aktywnos$¢ ta powinna by¢ ograniczona jedynie do wykonywania decyzji politykéw
(Mazur 2002).

Pojecie legalizmu zdefiniowane zostalo w art. 7 Konstytucji RP jako dzialanie na
podstawie i w granicach prawa. Taka tez definicja znalazta si¢ w kwestionariuszu ankiety
I takie rozumienie legalizmu bylo wskazywane najczesciej. Nieco tylko rzadziej wybierane
byly definicje zawezajace rozumienie legalizmu do dziafania w granicach kompetencji
przyznanych przez obowigzujgce prawo (27,0%), sposobu dziatania opartego na poszanowaniu
prawa (23,0%) lub dzialania zgodnie z obowigzujgcym prawem i normami spotecznymi
(17,0%). W wyroku z 27 maja 2002 roku Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze na
administracj¢ publiczng nalozony zostal nie tylko obowiazek dzialania zgodnie
Z obowigzujacym prawem i wynikajacymi z niego kompetencjami, ale rowniez interpretowanie
obowigzujacych przepisow w sposob Scisty. Oznacza to, ze w administracji publicznej nie
dziata zasada ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone” (Krzykowski 2009).

Trwatos$¢ decyzji administracyjnej oznacza, ze moze nastgpi¢ jej uchylenie lub zmiana,

stwierdzenie jej niewaznos$ci lub wznowienie postepowania w danej sprawie, ale mozliwe jest
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to tylko w przypadkach przewidzianych w Kodeksie postgpowania administracyjnego lub
ustawach szczegdlnych. Oznacza to, ze decyzje wydane przez organ administracji mozna
wzruszy¢, ale zalezy to od rozwigzan prawnych dotyczqcych tej konkretnej sprawy (odpowiedni
przepis prawny) i stabilnosci skutkow, ktore ta decyzja wywotata. Na ten drugi element — obok
wzruszalnosci — zwrocil uwage Sad Najwyzszy m. in. w wyroku z 7 pazdziernika 2010 roku.
W przeprowadzonym badaniu 38,0% ankietowanych powigzato trwatos¢ decyzji ze
stwierdzeniem, ze decyzje ostateczne wydane przez organ administracji obowiqzujq do czasu,
dopoki nie zostang uchylone lub zmienione przez nowq decyzje, a kolejne 26,0% mieszkancow
powiatu, wskazato, ze kazdq decyzje wydang przez organ administracji mozna zmienic, nawet
jesli uzyska juz status decyzji ostatecznej. Z twierdzen w takiej formie wynika, ze kazda decyzja
ostateczna moze by¢ zmieniona lub uchylona przez inng decyzje. Tymczasem taka mozliwo$¢
ma miejsce tylko wowczas, kiedy nowa decyzja podjeta zostanie na podstawie odpowiedniego
przepisu. Jak podkresla Wojewddzki Sagd Administracyjny w Kielcach w wyroku z 28 maja
2010 roku zmiana, uchylenie decyzji lub stwierdzenie jej niewazno$ci jest mozliwe tylko
wowczas, Kiedy takg sytuacje¢ przewiduje konkretny przepis ustawowy — we wszystkich
pozostatych wypadkach decyzje ostateczne zawsze obowigzuja.

W przypadku dwoch pozostatych cech administracji publicznej najbardziej peing
odpowiedz wskazal co czwarty mieszkaniec powiatu uczestniczacy w badaniu (po 23,0%).
Administracjg publiczng mozna nazwaé Zespol organow, ktore realizujg zadania publiczne
| dzialajg w okreslonej formie prawnej (wyodrgbnienie i uporzadkowanie organizacyjne).
Kazdy organ ma przy tym okreslone kompetencje do podejmowania konkretnej formy dziatania
i zatatwienia Scisle okreslonego rodzaju spraw administracyjnych (wyodrebnienie
kompetencyjne). We wskazanych dwoch definicjach uzyte sg trzy istotne pojgcia: zadania
publiczne, sprawy administracyjne i kompetencje. Zadaniem publicznym okresli¢ mozna
obowigzek zaspokajania zbiorowych i1 indywidualnych potrzeb mieszkancow realizowany
przez kompetentny organ, zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa W formie z tego prawa
wynikajacej (Szadok-Bratun 2012). Znacznie wezszy zakres pojeciowy ma Sprawa
administracyjna, bowiem pojeciem tym okreSla si¢ okoliczno$ci (z uwzglednieniem
okolicznoéci prawnych i faktycznych), w ktérych organ administracji publicznej stosuje
odpowiednie normy obowigzujacego prawa administracyjnego w celu ustanowienia sytuacji
prawnej w postaci udzielania Zadanego przez podmiot uprawnienia lub obcigzenia go
okreslonym obowigzkiem (Dawidowicz 1989). Zadanie publiczne jest zatem rozumiane jako

obowigzek podjecia dziatalnosci przez administracje publiczna, z kolei sprawa administracyjna
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dotyczy indywidualnych uprawnien lub obowigzkéw z zakresu administracji publicznej,
ktérymi zajmuje si¢ organ zgodnie ze swoimi kompetencjami.

Kompetencje nie sg rownoznaczne z pojeciem zadania publicznego, obejmuja bowiem
obowigzek i uprawnienie (zadania to jedynie obowigzek) i stanowig podstawa do wchodzenia
W stosunki prawne, stajac si¢ instrumentem wykonywania zadan (Blicharz 2005). Dokonane
rozroznienie jest bardzo istotne, bowiem w przypadku okreslenia definicji administracji
publicznej z uwzglednieniem jej wyodrebnienia i uporzgdkowania organizacyjnego najwigce;j
0s0b (33,0%) uznalo, ze jest to grupa organdw, ktora powotana zostala do zatlatwiania spraw
administracyjnych. Jest to zatem zbyt waskie rozumienie zakresu dziatan podejmowanych
przez administracje.

Uzyskane wyniki pozwalajg stwierdzi¢, ze mieszkancy powiatu pruszkowskiego
W ograniczonym stopniu potrafig zdefiniowa¢ pojecie administracji publicznej i okresli¢ jej
cechy. Mimo zdefiniowania kazdej z cech we wstepie kwestionariusza ankietowego, jej
uczestnicy definiowali pojecia w sposob intuicyjny — co nie zawsze byto zgodne ze stanem
faktycznym. Jak podkreslono jednak na wstepie w definiowaniu konieczne byto postugiwanie
si¢ jezykiem typowo prawnym, ktory uzywany jest rzadko. Poniewaz jednak prawidlowe
rozumienie poj¢¢ jest niezbedne do prawidtowego zastosowania i uswiadomienia sobie
posiadanego zakresu praw 1 obowigzkow, konieczne jest podniesienie spolecznej wiedzy na
temat funkcjonowania administracji. Znajomo$¢ funkcjonowania administracji publicznej
1 cech jg okreslajacych powinna zosta¢ upowszechniona, a informacje przekazywane w sposob

dostepny i zrozumialy faktycznie docieraty do zainteresowanych.
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