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Organizowanie i §wiadczenie uslug publicznych
jako funkcja administracji publicznej

Pojecie funkcji administracyjnej —
zagadnienia wprowadzajace

Jak stwierdza J. Bo¢, prawo administracyjne nie powinno byé¢ tworzo-
ne dla samego siebie ani dla administracji, ktéora ma za zadanie stuzyé
cztowiekowi lub wspdlnotom ludzkim, 1 to stanowi w istocie jedyna po-
winno$¢ 1 sens jego istnienial. Zatem dobra administracja to admini-
stracja ustawicznie 1 wlaSciwie reagujaca na dokonujace sie przemiany
w jej otoczeniu, ktéoremu stuzy, dostosowujaca swoje struktury, a takze
sposoby 1 metody dziatania do aktualnych potrzeb adresatéw jej dzialal-
noéci, zwlaszcza w sferze $wiadczen spolecznych.

W nauce prawa administracyjnego oraz nauce o administracji pojecie
funkcji administracji nie jest jednolite 1 jest uzywane w réznych kontek-
stach?. J. Jezewski wskazuje na pie¢ takich kontekstow: po pierwsze —
stuzy ono ustaleniu ogdélnych wlasciwoSci administracji panstwowej
1 w tym znaczeniu wywodzi sie z funkcji panstwa; po drugie — pojecie to
moze by¢ przydatne do systematyzacji ogdlnych, podstawowych zadan
administracji panstwowej, ktéore mozna ujaé w grupy czy tez sfery lub
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dzialy; po trzecie — pojecie funkcji administracji jest uzywane dla opisu
sposobéw dzialania administracji 1 w tym kontek$cie mozna wyr6znic
funkcje: koordynacyjne, kierownictwa, kontrolne, nadzorcze 1 inne; po
czwarte — funkcja ta stanowi konstytutywny element organizacji pod-
miotéw administracji panstwowej; po piate — pojecie funkcji administra-
cyjnej stuzy wyodrebnieniu nowych zjawisk w dziataniu administracjis.
Funkcje administracji publicznej rozumiane sa najczesSciej jako zadania
Iub cele.

Stosujac rézne kryteria, wyodrebnia sie liczne klasyfikacje admini-
stracji publicznej. Wskazuje na te, w ktorych pojawia sie wprost przy-
wolana administracja $éwiadczaca lub wystepuje ona pod inna nazwa.
E. Ochendowski wyréznia administracje wladcza 1 Swiadczaca, zastrze-
gajac, ze w tej klasyfikacji chodzi o $rodki, ktorymi postuguja sie podmio-
ty administracji¢. Stosujac kryterium charakteru dzialan administracji,
M. Stahl dzieli administracje na wtadcza (reglamentacyjna), niewladcza,
zawiladowcza 1 §wiadcezaca®. Z kolei J. Szreniawski twierdzi, ze admini-
stracja panstwowa jest ta dzialalnoscia panstwa, ktéra obejmuje naste-
pujace sfery: reglamentacyjno-porzadkowa, zaspokajania podstawowych
potrzeb w skali masowej, aktywowania ludnosci do wspélpracy w realizo-
waniu dziatan panstwa oraz zarzadzania gospodarka narodowa®. Nato-
miast Z. Rybicki i1 S. Piatek wyodrebniaja cztery sfery dzialania admini-
stracji panstwowej: zarzadzanie gospodarka narodowa, organizowanie
publicznych stuzb technicznych, organizowanie pozaekonomicznych éwiad-
czen dla spoleczenstwa (tzw. sfera administracji éwiadczacej), okre§lanie
sytuacji formalno-prawnej jednostek w spoteczenstwie zorganizowanym
w panstwie’. Wedlug J. Letowskiego administracja realizuje dwie gtow-
ne grupy: zadania o charakterze reglamentacyjnym 1 zadania w ramach
sfery dziatalnoSci organizatorskiej®. Nie wszystkie klasyfikacje admini-
stracji publicznej zawieraja zwrot ,,administracja éwiadczaca”. Uzywa sie
natomiast innych okreslen: ,zaspokajanie podstawowych potrzeb w skali
masowej”, ,sfera organizatorska dziatalnosci”.

Oceniajac zakres zadan administracji publicznej wyznaczanych wsp6t-
czesnymi normami konstytucyjnymi oraz wynikajacych z ogdlu aktéow

3 J. Jezewski, op. cit., s. 109 1 n.
4 B. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Torun 1999, s. 26.

5 M. Stahl, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-
-Szalowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznic-
twie, Warszawa 2000, s. 1.

6 J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2003, s. 8.

7 7. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa
1984, s. 280.

8. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 13.
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prawnych, funkcje administracji publicznej mozna sprowadzi¢ do: klasycz-
nej administracji porzadkowo-reglamentacyjnej, administracji $wiad-
czacej, a takze wykonujacej uprawnienia witascicielskie 1 zarzadzajace.
Jedna z istotnych funkcji administracji publicznej jest funkcja, ktéra moz-
na okres§li¢ jako uslugodawcza, czyli wiazaca sie z zaspokajaniem po-
trzeb spoleczenstwa, ich organizowaniem 1 realizacja. Celem artykutu
jest ukazanie jej roli 1 specyfiki. Dlatego tez nalezy dokonaé¢ analizy za-
gadnien dotyczacych przede wszystkim legitymizacji administracji do
wykonywania zadan publicznych na przyktadzie administracji $wiad-
czacej oraz wspoOlczesnego pojmowania funkcji $wiadczacej administracji
publicznej.

Legitymizacja administracji do wykonywania zadan
publicznych na przykladzie administracji swiadczacej
(jej zakres przedmiotowy i cechy)

Spoteczenstwo ciagle oczekuje od panstwa i jego struktur sprawnego
dostarczania ustug publicznych, pomocy finansowej 1 innych $wiadczen,
a takze wyraznej odpowiedzialnoSci. W ubieglym stuleciu rozwdj zadan
publicznych spowodowal, iz panstwo liberalne przeksztalcito sie w pan-
stwo éwiadczace, czyli socjalned. Panstwo éwiadczace mozna nazywac
panstwem administracyjnym, koncentrujacym dziatania o charakterze
rozdzielczo-wyrownawczym. Swiadczenia staly sie dominujaca funkcja
wspotczesne) administracyi.

Dobrze zorganizowana administracja to wtasnie jej struktura Scisle
powigzana z zadaniami. Zadania wykonuja organy i podmioty admini-
stracji. Zadania $wiadczace sa realizowane w formach zaréwno witad-
czych, jak 1 niewladczych. Swiadczenia maja zapewnié, czy tez powinny
zapewnic¢, odpowiednig jako§¢ zycia. Dla jednostki korzystniejsza jest na-
wet nadmierna ingerencja administracji niz jej brak. Nadanie relacjom
w dzialalno$ci administracji Swiadczace] charakteru prawnego spelnia
dwie zasadnicze funkcje: §wiadczeniobiorca ma roszczenie o uzyskanie
stosowne] ustugi S§wiadczonej przez panstwo oraz zostaje jasno i wigzaco
zakre§lony zakres ustug publicznych.

Ot6z ustugi publiczne obejmuja dobra publiczne, w odniesieniu do kté-
rych niemozliwe jest wykluczenie kogokolwiek z korzystania z nich. Sg
to dobra, od ktorych oczekujemy okreélonej jako$ci niezaleznie od liczby
0s0b z nich korzystajacych. Kluczowym pojeciem jest ,,ustuga publiczna”

9 E. Knosala, Zadania wspélczesnej administracji publicznej, [w:] Ustrojowo-prawne instru-
menty polityki spolecznej, red. M. Baron-Wiaterek, Gliwice 2005, s. 31-32.
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czy tez ,$wiadczenie ustug”. T. Kuta przy definiowaniu pojecia ,ustugi”
kladzie akcent na korzys$ci dawane przez administracje na rzecz ogétu
w postaci bezposredniej (Swiadczenie ustug) lub posrednie), przez stwa-
rzanie warunkow do $wiadczenia ustug (dzialania organizujace)!©.
W. Dawidowicz wyraznie wylaczal ze $wiadczenia ustug organizowanie
procesow produkcjill, natomiast M. Wierzbowski okreséla uslugi jako
czynno$ci polegajace na wykonywaniu wyrobu na indywidualne zamo-
wienie, naprawie, montazu 1 konserwacji wyrobdéw, czynno$ci zwigzane
z transportem i przechowywaniem wyrobow oraz inne podobne rodzaje
dziatalno$ci!?. Niektorzy autorzy wskazuja, ze pojecie ustug publicznych
rozciaga sie na wszelkie dziatania danego rodzaju administracji, ktorym
mozna przypisaé charakter éwiadczen, jednak zdaniem A. Blasia nalezy
rozr6ézni¢ ushugi publiczne od zadan publicznych, gdyz ustugi publiczne
to kategoria konstrukcyjnie inna niz zadania publiczne 1 jest to katego-
ria prawa prywatnegol3. Autor dodaje réwniez, ze usluga publiczna nie
posiada podstawowych cech zadania publicznego, do ktérych nalezy zali-
czy¢ istnienie obowigzku prawnego i powszechna dostepnosé, choé cecha
wspoblna jest to, ze stuza zaspokajaniu zbiorowych potrzeb obywateli. Za-
dania publiczne z chwila powierzenia ich podmiotom prywatnym staja
sie ustlugami publicznymi.

Nalezaloby przyja¢ w opracowaniu, iz $§wiadczenie ustug jest pewnego
rodzaju sposobem wykonywania uslug przez administracje publiczna.
Ustugi publiczne obejmuja: ochrone zdrowia, o$wiate, pomoc spoleczna,
kulture, uslugi techniczne, w zakresie komunikacji zbiorowej, wodo-
clagéw, kanalizacji oraz wiele innych §wiadczen o charakterze socjalnym.

W literaturze podkresla sie, 1z pojecie administracji Swiadczace] jest
pojeciem prawniczym, ktore mozna opisac, jest wiec narzedziem badaw-
czym, lecz nie mozna go jednoznacznie zdefiniowaé, nie jest zatem poje-
ciem prawnym. Stanowi jednak bez watpienia metodyczno-dydaktyczny
$rodek pomocniczy wprowadzony w badaniach naukowych nad admini-
stracja, a wiec na potrzeby doktryny prawa administracyjnegol4.

10 7 Kuta, Aspekty prawne dziatan administracji publicznej w organizowaniu ustug,
Wroctaw 1969, s. 27.

1'W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 42.

12 M. Wierzbowski, Administracyjnoprawne problemy sSwiadczenia ustug, Wroctaw 1985,
s. 341 1 n.

13 A. Blas, Prywatyzacja zadan samorzadu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzqdem tery-
torialnym, red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 354 1 n.

4 B. Knosala, Pojecie administracji swiadczqcej w polskiej literaturze prawa administra-
cyjnego, [w:] Regulacja prawna administracji swiadczacej, red. K. Podgorski, Katowice 1985,
s. 16-27.
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Zakres dzialania administracji $wiadczacej podlega zmianom odpowia-
dajacym aktualnemu stanowi stosunkéw spotecznych, gospodarczych
1 politycznych'®. Pod wzgledem przedmiotowym jest systemem otwartym,
zas rozgraniczenie sfer dziatania administracji jest trudne ze wzgledu na
m.in. problematyke prawnych form dzialania administracji, gdyz czesto
zaré6wno administracja reglamentacyjno-porzadkowa i administracja $éwiad-
czaca dla realizacji swoich zadan posluguja sie tymi samymi formami
dziatania.

Wspoélczesnie administracja $wiadczaca spelnia istotna role, choc¢ jest
oskarzana o nadmierna opiekunczo$¢ 1 nawet ubezwlasnowolnienie oséb
podlegajacej jej pieczy. Ostatnie lata przynosza nawrdt idei prywatyzacji
zadan publicznych?é,

Swiadczenie ustug przez administracje to istotna funkcja administracji
§wiadczacej, polegajaca na ciaglym 1 nieograniczonym w czasie zaspoka-
janiu niezbednych potrzeb za pomoca dziatalnosci ludzkiej, ktorej rezul-
tatem jest zaspokojenie potrzeby okreslonej najczeéciej przez indywidual-
ne cechy odbiorcy, przy czym bezposredni rezultat wykonania ustugi nie
polega na wytworzeniu dobra materialnego??.

W polskiej nauce prawa administracyjnego J. Zimmermann podkre$la,
ze funkcje administracji $wiadczacej nalezy uznaé za ,bardzo rozwinieta
w niektérych panstwach, holdujacych zwlaszeza koncepcji panstwa so-
cjalnego”8. 1 dodaje, ze przez funkcje administracji §wiadczacej nalezy
rozumieé ,,stosowanie réznych érodkéw pomocy dla obywatela w sposéb
bezpoéredni (zasitki) lub poséredni, tworzenie urzadzen 1 instytucji po-
trzebnych obywatelowi (zaklady opieki zdrowotnej, szkoly, autostrady
1td.)’19,

Administracja organizuje §wiadczenie ustug publicznych bezposrednio
albo za pomoca instytucji §wiadczacych, ktére naleza do sektora ustug
publicznych, badz tez zleca je podmiotom niepublicznym.

Jak zostalo wspomniane, jedna z funkcji administracji publicznej jest
funkcja $éwiadczenia ustug publicznych. Funkcje te sprawuje administra-

15 A. Mirué, Administracja sSwiadczaqca w Polsce jako gtéowny obszar dzialania administracji
publicznej, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie: doswiadczenia i dylematy dalszego
rozwoju, red. J. Stugocki, Bydgoszcz 2009, s. 217-228; eadem, Wspélczesna administracja pomo-
¢y spotecznej w Polsce w ujeciu doktrynalnym i funkcjonalnym, [w:] Administracja opiekuricza,
red. M. Szreniawska, Lublin 2015, s. 228-242.

16 Polska nauka prawa administracyjnego w zakresie okreélenia zjawiska zaspokajania po-
trzeb sklania sie ku koncepcji niemieckiej Leistungsverwaltung.

17 P, Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2005,
s. 38.

18 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 35.
9 Ibidem.
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cja $wiadczaca, ktéra jest nastawiona na pomoc kazdemu czlowiekowi
oraz na dzialanie na rzecz calej spotecznos$ci. Celem dziatania tego rodza-
ju administracji jest zapewnienie obywatelowi warunkow zyciowych,
a takze, w razie potrzeby, ich poprawa.

Samo pojecie administracji §wiadczace] powstato w latach 30. XX w.,
w czasach, gdy dzialanie panstwa zaczelo sie przejawiaé¢ na réznych
plaszczyznach zycia spoleczenstw. Pojecie stworzyt w tym okresie E. Forst-
hoff. Bylo ono wykorzystywane w czasie ekspansji administracji w pan-
stwie faszystowskim. Po tych burzliwych latach pojecie administracji
Swiadczace] zaczelo nabiera¢ nowego znaczenia. Administracja zapew-
niala 1 zaspokajata najbardziej podstawowe, wrecz elementarne potrzeby
ludnosci, a wiec: wody, zywno$ci 1 dachu nad glowa?20.

Administracja §wiadczaca winna byé skutecznym narzedziem za po-
moca, ktérego mozna sterowaé¢ zachowaniami spotecznymi. Przejmuje ona
w miare rozwoju cywilizacyjnego coraz wiekszy zakres ustug publicznych.
Jak juz zostalo wspomniane, sa to ustugi spoteczne, ustugi o charakterze
technicznym, a takze zwiazane z licznymi §wiadczeniami spotecznymi.
Administracja $§wiadczaca jest odpowiedzialna za jako$§¢ $wiadczonych
przez siebie ustug, ponadto odpowiada za standard uslug $wiadczonych
przez sektor prywatny, w ktorym przejawia sie ta funkcja panstwa, kté-
ra jest zwiazana z zadaniami reglamentacyjnymi i policyjnymi. W kra-
jach wysoko rozwinietych zauwazalna jest tendencja do przechodzenia
administracji z roli §wiadczeniodawcy do roli organizatora i kontrolera
Swiadczen.

Rola administracji publicznej w tym zakresie polega na odpowiedzial-
noéci wladzy publicznej za standard ustug Swiadczonych przez sektor
prywatny — 1 wtedy ta funkcja panstwa miesSci¢ sie bedzie poéroéd innych
zadan reglamentacyjnych 1 policyjnych, moze réwniez polegaé na bezpo-
$rednim organizowaniu 1 $wiadczeniu uslug publicznych réznego rodza-
ju, a nawet moze obejmowac samo ich §wiadczenie za poérednictwem in-
stytucji $wiadczacych nalezacych do sektora publicznego (przedsiebiorstw
uzytecznosci publicznej 1 zakltadéw administracyjnych). Podstawowym
problemem administracji Swiadczacej jest wielka liczba odbiorcow $wiad-
czonych przez nia ustug, co wymaga dysponowania ogromnym poten-
cjatem rzeczowym 1 kadrowym sluzacym realizacji jej celéw.

Cechami wyrézniajacymi administracje swiadczaca sa rozleglosé 1 zréz-
nicowanie wykonywanych dziatan. Zasadnicza cechg tego rodzaju admi-
nistracji jest dostarczanie przez nig na rzecz obywateli okre$lonych
ustug spotecznych. Jej istote oddaje wieloéé ich cech wyodrebnionych za

20 7. Cieélak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Cze$é ogélna, Warszawa
2000, s. 41.
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pomoca, dorobku doktryny prawa administracyjnego: zaspokaja zaréwno
zbiorowe, jak 1 indywidualne potrzeby ludzi jako adresatéw jej dziatalno-
$ci; éwiadczone ustugi przynosza korzysci odbiorcom ustug; przy realizacji
swoich zadan wykorzystuje formy organizacyjno-prawne zakladu pub-
licznego oraz przedsiebiorstwa, a takze niewltadcze formy dziatania admi-
nistracji; stosunki prawne miedzy administracja éwiadczaca a jednostka
nie sa zawsze Scile okreSlone przez prawo; zapewnia powszechny 1 row-
ny dostep do ustug; ustugi charakteryzuja sie przewaga popytu nad po-
daza; ushugi sa Swiadczone w sposéb ciagly, a ich zakres nalezy okreglié
jako znaczny?!. Podmiotem, do ktérego administracja §wiadczaca adresu-
je swojq dziatalno$é, jest czlowiek, a celem tej dziatalnoéci jest Swiadcze-
nie uslug zaspokajajacych jego potrzeby indywidualne lub zbiorowe.
Dziala przede wszystkim za pomoca form niewladczych, natomiast formy
wladcze, a przede wszystkim akt administracyjny, stosuje bardzo rzadko.

Waznym konstytucyjnym elementem administracji éwiadczace]j jest
rowno$¢ w dostepie do ustug, a takze powszechny dostep do ustug, cho-
ciaz moze byé on ograniczony okreslonymi wymogami wynikajacymi
z ogblnie obowiazujacych przepisow prawnych badz ustalonymi przez
podmioty administracji $wiadczace] w ramach wladztwa zakladowego.
Nalezy jednak podkresli¢, ze obowiazujace regulacje prawne nie w pelni
spelniaja te warunki.

Sprawa o wielkim znaczeniu w stosunkach pomiedzy administracja
Swiadczaca a obywatelem jest formalnoprawne zapewnienie jego intere-
s6w 1 praw oraz ich ochrona, jako jeden z najwazniejszych kanonéw ad-
ministracji §wiadczacej. Cecha wspdlczesnej administracji §wiadczacej
staje sie takze konkurencyjno$¢ pomiedzy podmiotami $wiadczacymi
ustugi, ktéra wiaze sie z mozliwos$cia 1 potrzeba powilerzania wykonywa-
nia zadan podmiotom niepublicznym, co jest niezwykla rzadkoScia
w funkcji reglamentacyjno-porzadkowej. Skutkuje to rywalizacja w do-
stepie do $éwiadczonych ustug?2. Kolejnym wyréznikiem administracji
Swiadczacej jest to, iz swoje zadania, niemal od chwili powstania, wyko-
nuje w dwoch formach organizacyjno-prawnych, to znaczy — zakladu
administracyjnego 1 przedsiebiorstwa. Kapitalne znaczenie ma tu zakres
konstytucjonalizacji obszaru zadan publicznych, a w szczegdlnoéci wias-
nie zadan administracji $wiadczacej?s. Zadania te to suma zadan wyni-

21 7. Czarnik, J. Postuszny, Istota administracji swiadczqeej, [w:] System prawa administra-
cyjnego, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 438-439.

22 J. Postuszny, Ewolucja administracji swiadczqeej. Studium administracyjnoprawne, Rze-
szow—Przemys§l 2004, s. 79.

23 A. Mirué, Constitutionalisation of tasks of public administration within its serving func-
tion with a particular emphasis on goals of social assistance in Poland, [w:] Evolution of con-
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kajacych z Konstytucji RP 1 z ustawodawstwa zwyklego. Konstytucjo-
nalizacja zadania nadaje mu cechy trwatoSci.

Legitymizacje administracji $wiadczacej stanowi Konstytucja RP,
a zwlaszcza jej zasady, m.in.: zasada gospodarki rynkowej, sprawiedliwo-
$ci spolecznej, réwnosci oraz pomocniczo$ci — majg one wymiar zaréwno
ustrojowy, jak 1 aksjologiczny?4. Ponadto uzasadnieniem wyodrebnienia
funkcji Swiadczacej jako funkcji administracji publicznej jest jej cel, czyli
zaspokajanie zbiorowych 1 indywidualnych potrzeb ludnosci, nie tylko
o charakterze bytowym.

Wspolczesne pojmowanie funkeji §wiadczacej
administracji publicznej. Ksztalt wspolczesnej
polskiej administracji publicznej

W ostatnim czasie wyodrebniaja sie nowe koncepcje administrowania
1 ymowania pojecia administracji. Zdaniem J. Supernata administracje
mozna traktowacé jako splot umoéw, jako administrowanie za pomoca pod-
miotéw trzecich lub jako administrowanie wspo6lne?5. Postep proceséw
globalizacyjnych doprowadzi do opanowania $§wiata przez administracje
sieciowa, realizowana niewladczo; gdy administracja stanie sie bytem
globalnym, bedzie to wymagato weryfikacji pojeé. Podstawowy podzial na
administrujacych 1 administrowanych powinien by¢ zdaniem J. Zimmer-
manna uzupelniony o wskazanie na takie podmioty prawa administra-
cyjnego, ktére wystepuja w podwdjnej roli2é, Takim podmiotem nie moze
by¢ organ administracji publicznej, nie moze on by¢ adresatem dzialan
administracyjnych, typowymi przykladami takich podmiotéw sg za$
zaklad administracyjny czy organy samorzadu terytorialnego.

Mamy takze do czynienia z rozszerzajacym sie zjawiskiem rozrostu
nowych kategorii podmiotéw administrujacych, ktérym ustawodawstwo
przyznaje wladztwo administracyjne, a wiec sa to: fundusze, fundacje,
agencje, podmioty wykonujace funkcje zlecone, banki, spétki prawa han-
dlowego??. Nie jest obojetne, jaki podmiot realizuje administracje $wiad-

stitutionalism in the selected states of Central and Eastern Europe, ed. J. Matwiejuk, K. Prokop,
Biatystok 2010, s. 204-218.

27, Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyj-
noprawne, Warszawa 2012, s. 182.

25 J. Supernat, Administracja jako splot uméw, [w:] Umowy w administracji, red. J. Boé,
L. Dziewiecka-Bokun, Wroctaw 2009, s. 162.

26 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 114.

2T A. Mirué, Wielo$é podmiotéw administrujgcych, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 335-349.
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czaca. W podmiotowej sferze w administracji widoczne sa trzy tendencje:
uelastycznianie podmiotéw administracji, poszerzanie rodzajéow form
organizacyjnych i zmiana koncepcji organu administracji2s,

Pod wplywem czynnikéw zewnetrznych na przestrzeni wielu lat rola
administracji publicznej zmienita sie diametralnie?d. Niebywaly jest roz-
rost administracji, jej zasiegu organizacyjnego 1 sfer aktywnoséci. Wedtug
J. Bocia administracja publiczna jawi sie ako instrument zmierzajacy do
zaspokajania zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wyni-
kajacych ze wspdétzycia ludzi w spoteczenstwie, ale trudno jest wyznaczy¢
granice jej ingerencjiso.

Wzrastajaca rola probleméw spotecznych, intensywny rozwdj organi-
zacjl 1 instytucji spoleczenstwa obywatelskiego powoduja konieczno§é
1 zasadnoéé podejmowania badan i1 poszukiwania skutecznych metod
1 sposobéw ich rozwiazywania. Rola administracji musi ulegaé¢ modyfika-
¢ji, a uzupelnienie jej dzialan stanowi sektor obywatelski. W koncepcje
nowoczesnego panstwa prawa wpisany jest okre§lony model relacji mie-
dzy panstwem a spoleczenstwem obywatelskim. W literaturze kwestia
sporng pozostaje charakter relacji miedzy panstwem a sektorem obywa-
telskim — najczeéciej instrumentalny, ale réwniez wspoétdziatania 1 nieza-
lezny3!l. Zdaniem M. Knappa 1 J. Kendalla trzeci sektor $wiadczacy
ustugi na zlecenie 1 zyczenie panstwa jest podmiotem drugorzednym,
stanowl instrument panstwa32. Natomiast D. Young podnosi, ze relacje
wskazuja na partnerski model wspétdziatania, za§ R. Dahrendorf wrecz

28 B. Adamiak, Uwagi o wspélczesnej koncepcji organu administracji publicznej, [w:] Jed-
nostka, panstwo, administracja — nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszéw 2004, s. 13-17; J. Borkow-
ski, Podmioty administracji publicznej a przemiany ustrojowe, [w:] Podmioty administracji pub-
licznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji naukowej poswieconej
Jjubileuszowt 80. urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 64—65.

29 W wyniku wielkiego kryzysu gospodarczego w latach 1929-1933 administracja publiczna
w walce z nim wprowadzala coraz to nowe érodki oddziatywania przede wszystkim na gospodar-
ke, poszerzajac jednoczes$nie katalog érodkéw interwencjonizmu panstwowego, aby obnizy¢ po-
ziom ogoélnego niezadowolenia spoteczenstwa. Zwiekszono wiec wydatki na cele publiczne,
zwiazane z walka z bezrobociem, podnoszono poziom zycia, rozbudowujac jednoczeénie admini-
stracje Swiadczaca 1 ustugi publiczne. To wéwcezas opiekunczoéé panstwa stala sie warunkiem
stabilnoéci systemu 1 zapewnienia dobrobytu. Pierwsze lata po drugiej wojnie $wiatowej umac-
niaja koncepcje welfare state zrodzona jeszcze w XIX w. Przyjecie welfare state rozszerzalo za-
kres dzialan administracji publicznej. Z biegiem czasu panstwo przestato sobie radzi¢ ze spraw-
nym wykonywaniem zadan publicznych, sprzyjala temu przede wszystkim niewystarczajaca
iloé¢ érodkéw finansowych.

30 3. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 1993, s. 12, A. Bla$, J. Boé, J. Jezewski, Admini-
stracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 127.

31 J. Blicharz, Administracja publiczna i spoteczenstwo obywatelskie w parnistwie prawa,
Wroctaw 2012, s. 58.

327, Kendall, M. Knapp, The third sector and welfare state modernization: Impuls, activities
and comparative, ,,Civil Society Working Paper” 2000, No. 14.



148 Alina Mirué

przestrzega przed zagrozeniami dla sektora pozarzadowego wynika-
jacego z partnerstwa z panstwem 1 ujmuje sektor pozarzadowy jako jedy-
nie alternatywnego dostawce Swiadczen3s.

J. Blicharz trafnie zauwaza, ze styk sektora panstwowego i pozarzado-
wego jest widoczny w trzech wymiarach: po pierwsze — w zakorzenieniu
w panstwie; po drugie — w tym, co jest zwigzane z szerokim wachlarzem
instytucji $wiadczacych uslugi socjalne: panstwo, rynek, trzeci sektor; po
trzecie: dziatalno$¢ organizacji sektora obywatelskiego wymaga wsparcia
panstwa34. Jednym z istotnych przyktadéow zaleznoéci sektora panstwo-
wego 1 obywatelskiego jest sfera wykonywania ustug publicznych i tu
mamy do czynienia z rozwijajaca sie kultura kontraktu, podyktowana
zmiang roli panstwa, ktére jest juz mniej monopolistyczne 1 bardziej
zréznicowane pod wzgledem sposobéw pelnienia swoich funkeji. To pan-
stwo stwarza ramy dla spoleczenstwa obywatelskiego 1 wypelnia prze-
strzen wewnatrz niego. Administracja Swiadczaca jest tym obszarem
administracji, ktéry podlega coraz to intensywniejszym procesom pry-
watyzacyjnym. Rozpoczety w 1989 r. proces przemian ustrojowych wptynat
na istote administracji publicznej 1 znaczenie mechanizméw demokra-
tycznych w sferze jej funkcjonowania. Administracja publiczna w Polsce
zaczela by¢ postrzegana jako istotny element sprawnego panstwa w okre-
sie zmian ustrojowych.

Procesy zmian systemowych (urynkowienie 1 globalizacja) niosa ze
soba wiele nowych, czesto negatywnych w odczuciu spotecznym skutkow,
takich jak: bezrobocie, ubéstwo, wykluczenie czy marginalizacja3s. Tym
procesom z jednej strony towarzysza rozwiazania prawne oparte na za-
sadzie pomocniczo$ci, z drugiej strony towarzyszy im presja spoleczna,
aby utrzymacé dotychczasowa role panstwa. Zatem spoteczenstwo oczeku-
je 1 domaga sie od panstwa i jego struktur sprawnego dostarczania ustug
publicznych oraz wyraznej i petlnej odpowiedzialnosci za wymiar dobro-
bytu. W Polsce, po dtugim czasie przypisywania panstwu petnej odpowie-
dzialnoSci za organizowanie 1 realizacje zadan publicznych, wspoétczesnie
mamy do czynienia z ograniczeniem roli panstwa oraz wprowadzeniem
mechanizméw 1 procedur wspoétdecydowania 1 wspotdziatania panstwa
z partnerami sektora prywatnego 1 pozarzadowego36. Organizacje po-

33 7a: J. Blicharz, op. cit., s. 68.

3 Ibidem, s. 60.

35 J. Blicharz, Sytuacja prawna 0séb wykluczonych w dobie wspélczesnej globalizacji ekono-
micznej. Wybrane problemy, [w:] Pewnosé sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyj-
nym, red. A. Bta§, Warszawa 2012, s. 107 i n.

36 J. Korczak, A. Mirué, Outsourcing komunalny na rzecz organizacji pozytku publicznego
w sferze pomocy spolecznej w Swietle najnowszych uregulowan prawnych, [w:] Prawne aspekty
prywatyzacji, red. J. Blicharz, Wroclaw 2012, s. 153—-191.
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zarzadowe sytuujq sie miedzy panstwem a rynkiem 1 maja charakter in-
stytucji uzupelniajacych, ale nie alternatywnych37.

Coraz bardziej zaznacza sie rozbiezno$¢ miedzy oczekiwaniami spo-
lecznymi pomocy od panstwa w rozwiazywaniu probleméw socjalnych
wynikajacych z funkcjonowania rynku a mozliwoéciami ich zaspokaja-
nia. To zjawisko bedzie sie poszerzato 1 oczywiScie jest niepozadane.

Prawo administracyjne jest podstawa wszelkiego administrowania,
zarzadzania, kierowania, sterowania zyciem spolecznym 1 powinno ono
zachowywaé wiezi z innymi dziedzinami wiedzy, ktére administrowania
dotycza38. Pojmowanie funkcji §wiadczacej administrac)i jeszcze do nie-
dawna bylo ograniczone jedynie do realizacji polityki spolecznej pan-
stwa. Wspolczesne rozumienie tej funkcji ulega istotnej transformacji
1 jej zakres jest poszerzany dodatkowo o Swiadczenie ustug publicznych
Obecnie w ramach administracji §wiadczace] mozemy wyréznié trzy pod-
stawowe rodzaje ustug3?, ktéore administracja ma obowiazek realizowac
na rzecz obywateli. Sa to uslugi: typu spotecznego — oSwiata, ochrona
zdrowia, zatrudnienie; o charakterze technicznym — komunikacja publicz-
na, wodociagi, odprowadzanie $ciekéw; zapewnienie $§wiadczen spolecz-
nych — emerytury, renty chorobowe, zasitki dla bezrobotnych. Dodatko-
wo oprocz tradycyjnych $Swiadczen wymienionych powyzej nowoczesna
implementacja metod zarzadzania w administracji wprowadza do zakre-
su ustug m.in.: dotacje, zasitki, subwencje, kredyty; zawieranie uméw na
ustugi; sp6tki publiczno-prywatne; spo6tki publiczno-publiczne.

Trudno wymagaé¢ od panstwa nieograniczonej aktywnosci 1, jak wyka-
zal to ustrdj socjalistyczny, jest to niemozliwe. Zdaniem A. Panasiuka
ograniczanie zadan administracji publicznej przeczy jej istocie40. Ideal-
nym sposobem staje sie zaangazowanie samych obywateli, dla ktoérych te
zadania sa realizowane, gdyz rola panstwa opiekunczego byla adekwat-
na do konca lat 70. XX w. — kryzys naftowy, kryzys finanséw publicznych
panstw rozwinietych, radykalne ciecia budzetowe wptynety na wykony-
wanie zadan publicznych. Konieczne staly sie nowe mozliwoéci zapewnie-
nia sprawnego Swiadczenia ustug publicznych przy pomocy podmiotéw
niepublicznych. Urynkowienie ustug publicznych w praktyce przyczynito
sie do obnizenia ich cen i wymuszenia efektywniejszych dziatan niz

37 J. Blicharz, Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Ustawa
o spétdzielniach socjalnych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 21.

38 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 18-19.
39 A.J. Debicka, Sprawne parstwo, Warszawa 2008, s. 98.

40 A, Panasiuk, Prawo podmiotowe Jjednostkt do dobrej administracji jako wyznacznik spraw-
nego panstwa, ,Problemy Prawa i Administracji” 2012, nr 1-2, s. 108.
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w przypadku reglamentacji administracyjnej. Wzrosty rola i zadania ad-
ministracji §wiadczacej mimo wprowadzenia nowych form dziatania przy
wykonywaniu licznych zadan publicznych. Funkcja éwiadczaca admini-
stracji spycha wiec na dalszy plan funkcje reglamentacyjna. W poréwna-
niu do administracji lat ubiegtych, wspélczesny sektor publiczny dostarcza
obywatelom wiele dobr 1 ustug, czesto w kooperacji z sektorem poza-
rzadowym.

Uwagi koncowe

Rola administracji ewoluowata od bezpoSredniego $éwiadczenia ustug
spolecznych za posrednictwem instytucji Swiadczacych nalezacych do sek-
tora publicznego w kierunku bezposredniego organizowania §wiadczenia
uslug, az po ograniczenie roli administracji publicznej do odpowiedzial-
noéci za standard ustug $§wiadczonych przez podmioty niepubliczne.
Zmianie ulegaly tez formy jej dziatlania w ramach realizacji tej funkcji.
Najczesciej rola administracji publicznej ograniczana jest do organizacji
$§wiadczenia uslug publicznych przez rézne podmioty, zaréwno publiczne,
jak 1 niepubliczne. Taki system usprawnia realizacje S§wiadczenia ustug.
Zauwaza sie rowniez szerokq tendencje ingerowania dzialan wszystkich
sektoréw celem stworzenia mechanizméw tzw. zarzadzania uczest-
niczacego 1 szczegblnie wazna staje sie zdolnosé adaptacji administracji
publicznej do wyzwan 1 oczekiwan wspotczesnego spoteczenstwa. Admi-
nistracja Swiadczaca jest tym obszarem administracji, ktéry podlega co-
raz to intensywniejszym procesom prywatyzacyjnym. Rola administracji
musi ulega¢ modyfikacji, a uzupelnieniem dzialan jest sektor obywatelski.

Urynkowienie i globalizacja zmieniajg uwarunkowania wspdlpracy
miedzy administracja publiczna a sektorem obywatelskim. W konsek-
wencji wymuszaja, procesy dostosowawcze zaroéwno jej form, srodkow, jak
1 podmiotéw. Administracja, zwlaszcza organizujaca i $wiadczaca ustugi
publiczne, powinna by¢ koncyliacyjna 1 powinna wspieraé rozwdj jednost-
ki, sprawowa¢é nad nia ochrone, nie ograniczaé sie do roli administracyj-
no-kontrolne;.
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ORGANIZING AND PROVIDING PUBLIC SERVICES AS A FUNCTION
OF PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract: The purpose of the article was to present the role and specifics of a significant
function of administration, consisting in the organization and provision of public services.
Therefore, an analysis was made regarding, among other things, the legitimacy of the
administration to perform public tasks, using the example of the administering administration,
contemporary understanding of the function of public administration and the shape of
contemporary Polish public administration. The role of administration evolved from the direct
provision of public (social) services through its own institutions towards direct organization of
the provision of services, to limiting its role in organization and responsibility for the standard
of services provided by non-public entities. The administering administration is the area of
administration that is subject to ever more intense privatization processes. The forms of the
administration’s operation, means, as well as entities acting within the framework of this
function, have also changed. Such a system improves provision of the services. The ability to
adapt public administration to challenges and expectations of modern society in connection
with organizing and providing public services, becomes truly important. The administration
that is responsible for organizing and providing public services should be conciliatory — it
should support the development of the individual, protect them and not limit itself to the
administrative and controlling role only. The role of the administration must be modified and
the civic sector is a complement to its activities.

Keywords: ADMINISTRATION OF PROVISION, PUBLIC TASKS, PUBLIC ADMINISTRA-
TION, PUBLIC SERVICE, ADMINISTRATION FUNCTIONS



