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Organizowanie i œwiadczenie us³ug publicznych
jako funkcja administracji publicznej

Pojêcie funkcji administracyjnej –
zagadnienia wprowadzaj¹ce

Jak stwierdza J. Boæ, prawo administracyjne nie powinno byæ tworzo-
ne dla samego siebie ani dla administracji, która ma za zadanie s³u¿yæ
cz³owiekowi lub wspólnotom ludzkim, i to stanowi w istocie jedyn¹ po-
winnoœæ i sens jego istnienia1. Zatem dobra administracja to admini-
stracja ustawicznie i w³aœciwie reaguj¹ca na dokonuj¹ce siê przemiany
w jej otoczeniu, któremu s³u¿y, dostosowuj¹ca swoje struktury, a tak¿e
sposoby i metody dzia³ania do aktualnych potrzeb adresatów jej dzia³al-
noœci, zw³aszcza w sferze œwiadczeñ spo³ecznych.

W nauce prawa administracyjnego oraz nauce o administracji pojêcie
funkcji administracji nie jest jednolite i jest u¿ywane w ró¿nych kontek-
stach2. J. Je¿ewski wskazuje na piêæ takich kontekstów: po pierwsze –
s³u¿y ono ustaleniu ogólnych w³aœciwoœci administracji pañstwowej
i w tym znaczeniu wywodzi siê z funkcji pañstwa; po drugie – pojêcie to
mo¿e byæ przydatne do systematyzacji ogólnych, podstawowych zadañ
administracji pañstwowej, które mo¿na uj¹æ w grupy czy te¿ sfery lub
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dzia³y; po trzecie – pojêcie funkcji administracji jest u¿ywane dla opisu

sposobów dzia³ania administracji i w tym kontekœcie mo¿na wyró¿niæ

funkcje: koordynacyjne, kierownictwa, kontrolne, nadzorcze i inne; po

czwarte – funkcja ta stanowi konstytutywny element organizacji pod-

miotów administracji pañstwowej; po pi¹te – pojêcie funkcji administra-

cyjnej s³u¿y wyodrêbnieniu nowych zjawisk w dzia³aniu administracji3.

Funkcje administracji publicznej rozumiane s¹ najczêœciej jako zadania

lub cele.

Stosuj¹c ró¿ne kryteria, wyodrêbnia siê liczne klasyfikacje admini-

stracji publicznej. Wskazujê na te, w których pojawia siê wprost przy-

wo³ana administracja œwiadcz¹ca lub wystêpuje ona pod inn¹ nazw¹.

E. Ochendowski wyró¿nia administracjê w³adcz¹ i œwiadcz¹c¹, zastrze-

gaj¹c, ¿e w tej klasyfikacji chodzi o œrodki, którymi pos³uguj¹ siê podmio-

ty administracji4. Stosuj¹c kryterium charakteru dzia³añ administracji,

M. Stahl dzieli administracjê na w³adcz¹ (reglamentacyjn¹), niew³adcz¹,

zawiadowcz¹ i œwiadcz¹c¹5. Z kolei J. Szreniawski twierdzi, ¿e admini-

stracja pañstwowa jest t¹ dzia³alnoœci¹ pañstwa, która obejmuje nastê-

puj¹ce sfery: reglamentacyjno-porz¹dkow¹, zaspokajania podstawowych

potrzeb w skali masowej, aktywowania ludnoœci do wspó³pracy w realizo-

waniu dzia³añ pañstwa oraz zarz¹dzania gospodark¹ narodow¹6. Nato-

miast Z. Rybicki i S. Pi¹tek wyodrêbniaj¹ cztery sfery dzia³ania admini-

stracji pañstwowej: zarz¹dzanie gospodark¹ narodow¹, organizowanie

publicznych s³u¿b technicznych, organizowanie pozaekonomicznych œwiad-

czeñ dla spo³eczeñstwa (tzw. sfera administracji œwiadcz¹cej), okreœlanie

sytuacji formalno-prawnej jednostek w spo³eczeñstwie zorganizowanym

w pañstwie7. Wed³ug J. £êtowskiego administracja realizuje dwie g³ów-

ne grupy: zadania o charakterze reglamentacyjnym i zadania w ramach

sfery dzia³alnoœci organizatorskiej8. Nie wszystkie klasyfikacje admini-

stracji publicznej zawieraj¹ zwrot „administracja œwiadcz¹ca”. U¿ywa siê

natomiast innych okreœleñ: „zaspokajanie podstawowych potrzeb w skali

masowej”, „sfera organizatorska dzia³alnoœci”.

Oceniaj¹c zakres zadañ administracji publicznej wyznaczanych wspó³-

czesnymi normami konstytucyjnymi oraz wynikaj¹cych z ogó³u aktów
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prawnych, funkcje administracji publicznej mo¿na sprowadziæ do: klasycz-

nej administracji porz¹dkowo-reglamentacyjnej, administracji œwiad-
cz¹cej, a tak¿e wykonuj¹cej uprawnienia w³aœcicielskie i zarz¹dzaj¹ce.
Jedn¹ z istotnych funkcji administracji publicznej jest funkcja, któr¹ mo¿-
na okreœliæ jako us³ugodawcz¹, czyli wi¹¿¹ca siê z zaspokajaniem po-
trzeb spo³eczeñstwa, ich organizowaniem i realizacj¹. Celem artyku³u
jest ukazanie jej roli i specyfiki. Dlatego te¿ nale¿y dokonaæ analizy za-
gadnieñ dotycz¹cych przede wszystkim legitymizacji administracji do
wykonywania zadañ publicznych na przyk³adzie administracji œwiad-
cz¹cej oraz wspó³czesnego pojmowania funkcji œwiadcz¹cej administracji
publicznej.

Legitymizacja administracji do wykonywania zadañ
publicznych na przyk³adzie administracji œwiadcz¹cej
(jej zakres przedmiotowy i cechy)

Spo³eczeñstwo ci¹gle oczekuje od pañstwa i jego struktur sprawnego
dostarczania us³ug publicznych, pomocy finansowej i innych œwiadczeñ,
a tak¿e wyraŸnej odpowiedzialnoœci. W ubieg³ym stuleciu rozwój zadañ
publicznych spowodowa³, i¿ pañstwo liberalne przekszta³ci³o siê w pañ-
stwo œwiadcz¹ce, czyli socjalne9. Pañstwo œwiadcz¹ce mo¿na nazywaæ
pañstwem administracyjnym, koncentruj¹cym dzia³ania o charakterze
rozdzielczo-wyrównawczym. Œwiadczenia sta³y siê dominuj¹c¹ funkcj¹
wspó³czesnej administracji.
Dobrze zorganizowana administracja to w³aœnie jej struktura œciœle

powi¹zana z zadaniami. Zadania wykonuj¹ organy i podmioty admini-
stracji. Zadania œwiadcz¹ce s¹ realizowane w formach zarówno w³ad-
czych, jak i niew³adczych. Œwiadczenia maj¹ zapewniæ, czy te¿ powinny
zapewniæ, odpowiedni¹ jakoœæ ¿ycia. Dla jednostki korzystniejsza jest na-
wet nadmierna ingerencja administracji ni¿ jej brak. Nadanie relacjom
w dzia³alnoœci administracji œwiadcz¹cej charakteru prawnego spe³nia
dwie zasadnicze funkcje: œwiadczeniobiorca ma roszczenie o uzyskanie
stosownej us³ugi œwiadczonej przez pañstwo oraz zostaje jasno i wi¹¿¹co
zakreœlony zakres us³ug publicznych.
Otó¿ us³ugi publiczne obejmuj¹ dobra publiczne, w odniesieniu do któ-

rych niemo¿liwe jest wykluczenie kogokolwiek z korzystania z nich. S¹
to dobra, od których oczekujemy okreœlonej jakoœci niezale¿nie od liczby
osób z nich korzystaj¹cych. Kluczowym pojêciem jest „us³uga publiczna”
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czy te¿ „œwiadczenie us³ug”. T. Kuta przy definiowaniu pojêcia „us³ugi”

k³adzie akcent na korzyœci dawane przez administracjê na rzecz ogó³u

w postaci bezpoœredniej (œwiadczenie us³ug) lub poœredniej, przez stwa-

rzanie warunków do œwiadczenia us³ug (dzia³ania organizuj¹ce)10.

W. Dawidowicz wyraŸnie wy³¹cza³ ze œwiadczenia us³ug organizowanie

procesów produkcji11, natomiast M. Wierzbowski okreœla us³ugi jako

czynnoœci polegaj¹ce na wykonywaniu wyrobu na indywidualne zamó-

wienie, naprawie, monta¿u i konserwacji wyrobów, czynnoœci zwi¹zane

z transportem i przechowywaniem wyrobów oraz inne podobne rodzaje

dzia³alnoœci12. Niektórzy autorzy wskazuj¹, ¿e pojêcie us³ug publicznych

rozci¹ga siê na wszelkie dzia³ania danego rodzaju administracji, którym

mo¿na przypisaæ charakter œwiadczeñ, jednak zdaniem A. B³asia nale¿y

rozró¿niæ us³ugi publiczne od zadañ publicznych, gdy¿ us³ugi publiczne

to kategoria konstrukcyjnie inna ni¿ zadania publiczne i jest to katego-

ria prawa prywatnego13. Autor dodaje równie¿, ¿e us³uga publiczna nie

posiada podstawowych cech zadania publicznego, do których nale¿y zali-

czyæ istnienie obowi¹zku prawnego i powszechn¹ dostêpnoœæ, choæ cech¹

wspóln¹ jest to, ¿e s³u¿¹ zaspokajaniu zbiorowych potrzeb obywateli. Za-

dania publiczne z chwil¹ powierzenia ich podmiotom prywatnym staj¹

siê us³ugami publicznymi.

Nale¿a³oby przyj¹æ w opracowaniu, i¿ œwiadczenie us³ug jest pewnego

rodzaju sposobem wykonywania us³ug przez administracjê publiczn¹.

Us³ugi publiczne obejmuj¹: ochronê zdrowia, oœwiatê, pomoc spo³eczn¹,

kulturê, us³ugi techniczne, w zakresie komunikacji zbiorowej, wodo-

ci¹gów, kanalizacji oraz wiele innych œwiadczeñ o charakterze socjalnym.

W literaturze podkreœla siê, i¿ pojêcie administracji œwiadcz¹cej jest

pojêciem prawniczym, które mo¿na opisaæ, jest wiêc narzêdziem badaw-

czym, lecz nie mo¿na go jednoznacznie zdefiniowaæ, nie jest zatem pojê-

ciem prawnym. Stanowi jednak bez w¹tpienia metodyczno-dydaktyczny

œrodek pomocniczy wprowadzony w badaniach naukowych nad admini-

stracj¹, a wiêc na potrzeby doktryny prawa administracyjnego14.
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Zakres dzia³ania administracji œwiadcz¹cej podlega zmianom odpowia-
daj¹cym aktualnemu stanowi stosunków spo³ecznych, gospodarczych
i politycznych15. Pod wzglêdem przedmiotowym jest systemem otwartym,
zaœ rozgraniczenie sfer dzia³ania administracji jest trudne ze wzglêdu na
m.in. problematykê prawnych form dzia³ania administracji, gdy¿ czêsto
zarówno administracja reglamentacyjno-porz¹dkowa i administracja œwiad-
cz¹ca dla realizacji swoich zadañ pos³uguj¹ siê tymi samymi formami
dzia³ania.

Wspó³czeœnie administracja œwiadcz¹ca spe³nia istotn¹ rolê, choæ jest
oskar¿ana o nadmiern¹ opiekuñczoœæ i nawet ubezw³asnowolnienie osób
podlegaj¹cej jej pieczy. Ostatnie lata przynosz¹ nawrót idei prywatyzacji
zadañ publicznych16.

Œwiadczenie us³ug przez administracjê to istotna funkcja administracji
œwiadcz¹cej, polegaj¹ca na ci¹g³ym i nieograniczonym w czasie zaspoka-
janiu niezbêdnych potrzeb za pomoc¹ dzia³alnoœci ludzkiej, której rezul-
tatem jest zaspokojenie potrzeby okreœlonej najczêœciej przez indywidual-
ne cechy odbiorcy, przy czym bezpoœredni rezultat wykonania us³ugi nie
polega na wytworzeniu dobra materialnego17.

W polskiej nauce prawa administracyjnego J. Zimmermann podkreœla,
¿e funkcjê administracji œwiadcz¹cej nale¿y uznaæ za „bardzo rozwiniêt¹
w niektórych pañstwach, ho³duj¹cych zw³aszcza koncepcji pañstwa so-
cjalnego”18. I dodaje, ¿e przez funkcjê administracji œwiadcz¹cej nale¿y
rozumieæ „stosowanie ró¿nych œrodków pomocy dla obywatela w sposób
bezpoœredni (zasi³ki) lub poœredni, tworzenie urz¹dzeñ i instytucji po-
trzebnych obywatelowi (zak³ady opieki zdrowotnej, szko³y, autostrady
itd.)”19.

Administracja organizuje œwiadczenie us³ug publicznych bezpoœrednio
albo za pomoc¹ instytucji œwiadcz¹cych, które nale¿¹ do sektora us³ug
publicznych, b¹dŸ te¿ zleca je podmiotom niepublicznym.

Jak zosta³o wspomniane, jedn¹ z funkcji administracji publicznej jest
funkcja œwiadczenia us³ug publicznych. Funkcjê tê sprawuje administra-
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cja œwiadcz¹ca, która jest nastawiona na pomoc ka¿demu cz³owiekowi

oraz na dzia³anie na rzecz ca³ej spo³ecznoœci. Celem dzia³ania tego rodza-

ju administracji jest zapewnienie obywatelowi warunków ¿yciowych,

a tak¿e, w razie potrzeby, ich poprawa.

Samo pojêcie administracji œwiadcz¹cej powsta³o w latach 30. XX w.,

w czasach, gdy dzia³anie pañstwa zaczê³o siê przejawiaæ na ró¿nych

p³aszczyznach ¿ycia spo³eczeñstw. Pojêcie stworzy³ w tym okresie E. Forst-

hoff. By³o ono wykorzystywane w czasie ekspansji administracji w pañ-

stwie faszystowskim. Po tych burzliwych latach pojêcie administracji

œwiadcz¹cej zaczê³o nabieraæ nowego znaczenia. Administracja zapew-

nia³a i zaspokaja³a najbardziej podstawowe, wrêcz elementarne potrzeby

ludnoœci, a wiêc: wody, ¿ywnoœci i dachu nad g³ow¹20.

Administracja œwiadcz¹ca winna byæ skutecznym narzêdziem za po-

moc¹ którego mo¿na sterowaæ zachowaniami spo³ecznymi. Przejmuje ona

w miarê rozwoju cywilizacyjnego coraz wiêkszy zakres us³ug publicznych.

Jak ju¿ zosta³o wspomniane, s¹ to us³ugi spo³eczne, us³ugi o charakterze

technicznym, a tak¿e zwi¹zane z licznymi œwiadczeniami spo³ecznymi.

Administracja œwiadcz¹ca jest odpowiedzialna za jakoœæ œwiadczonych

przez siebie us³ug, ponadto odpowiada za standard us³ug œwiadczonych

przez sektor prywatny, w którym przejawia siê ta funkcja pañstwa, któ-

ra jest zwi¹zana z zadaniami reglamentacyjnymi i policyjnymi. W kra-

jach wysoko rozwiniêtych zauwa¿alna jest tendencja do przechodzenia

administracji z roli œwiadczeniodawcy do roli organizatora i kontrolera

œwiadczeñ.

Rola administracji publicznej w tym zakresie polega na odpowiedzial-

noœci w³adzy publicznej za standard us³ug œwiadczonych przez sektor

prywatny – i wtedy ta funkcja pañstwa mieœciæ siê bêdzie poœród innych

zadañ reglamentacyjnych i policyjnych, mo¿e równie¿ polegaæ na bezpo-

œrednim organizowaniu i œwiadczeniu us³ug publicznych ró¿nego rodza-

ju, a nawet mo¿e obejmowaæ samo ich œwiadczenie za poœrednictwem in-

stytucji œwiadcz¹cych nale¿¹cych do sektora publicznego (przedsiêbiorstw

u¿ytecznoœci publicznej i zak³adów administracyjnych). Podstawowym

problemem administracji œwiadcz¹cej jest wielka liczba odbiorców œwiad-

czonych przez ni¹ us³ug, co wymaga dysponowania ogromnym poten-

cja³em rzeczowym i kadrowym s³u¿¹cym realizacji jej celów.

Cechami wyró¿niaj¹cymi administracjê œwiadcz¹c¹ s¹ rozleg³oœæ i zró¿-

nicowanie wykonywanych dzia³añ. Zasadnicz¹ cech¹ tego rodzaju admi-

nistracji jest dostarczanie przez ni¹ na rzecz obywateli okreœlonych

us³ug spo³ecznych. Jej istotê oddaje wieloœæ ich cech wyodrêbnionych za
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pomoc¹ dorobku doktryny prawa administracyjnego: zaspokaja zarówno

zbiorowe, jak i indywidualne potrzeby ludzi jako adresatów jej dzia³alno-

œci; œwiadczone us³ugi przynosz¹ korzyœci odbiorcom us³ug; przy realizacji

swoich zadañ wykorzystuje formy organizacyjno-prawne zak³adu pub-

licznego oraz przedsiêbiorstwa, a tak¿e niew³adcze formy dzia³ania admi-

nistracji; stosunki prawne miêdzy administracj¹ œwiadcz¹c¹ a jednostk¹

nie s¹ zawsze œciœle okreœlone przez prawo; zapewnia powszechny i rów-

ny dostêp do us³ug; us³ugi charakteryzuj¹ siê przewag¹ popytu nad po-

da¿¹; us³ugi s¹ œwiadczone w sposób ci¹g³y, a ich zakres nale¿y okreœliæ

jako znaczny21. Podmiotem, do którego administracja œwiadcz¹ca adresu-

je swoj¹ dzia³alnoœæ, jest cz³owiek, a celem tej dzia³alnoœci jest œwiadcze-

nie us³ug zaspokajaj¹cych jego potrzeby indywidualne lub zbiorowe.

Dzia³a przede wszystkim za pomoc¹ form niew³adczych, natomiast formy

w³adcze, a przede wszystkim akt administracyjny, stosuje bardzo rzadko.

Wa¿nym konstytucyjnym elementem administracji œwiadcz¹cej jest

równoœæ w dostêpie do us³ug, a tak¿e powszechny dostêp do us³ug, cho-

cia¿ mo¿e byæ on ograniczony okreœlonymi wymogami wynikaj¹cymi

z ogólnie obowi¹zuj¹cych przepisów prawnych b¹dŸ ustalonymi przez

podmioty administracji œwiadcz¹cej w ramach w³adztwa zak³adowego.

Nale¿y jednak podkreœliæ, ¿e obowi¹zuj¹ce regulacje prawne nie w pe³ni

spe³niaj¹ te warunki.

Spraw¹ o wielkim znaczeniu w stosunkach pomiêdzy administracj¹

œwiadcz¹c¹ a obywatelem jest formalnoprawne zapewnienie jego intere-

sów i praw oraz ich ochrona, jako jeden z najwa¿niejszych kanonów ad-

ministracji œwiadcz¹cej. Cech¹ wspó³czesnej administracji œwiadcz¹cej

staje siê tak¿e konkurencyjnoœæ pomiêdzy podmiotami œwiadcz¹cymi

us³ugi, która wi¹¿e siê z mo¿liwoœci¹ i potrzeb¹ powierzania wykonywa-

nia zadañ podmiotom niepublicznym, co jest niezwyk³¹ rzadkoœci¹

w funkcji reglamentacyjno-porz¹dkowej. Skutkuje to rywalizacj¹ w do-

stêpie do œwiadczonych us³ug22. Kolejnym wyró¿nikiem administracji

œwiadcz¹cej jest to, i¿ swoje zadania, niemal od chwili powstania, wyko-

nuje w dwóch formach organizacyjno-prawnych, to znaczy – zak³adu

administracyjnego i przedsiêbiorstwa. Kapitalne znaczenie ma tu zakres

konstytucjonalizacji obszaru zadañ publicznych, a w szczególnoœci w³aœ-

nie zadañ administracji œwiadcz¹cej23. Zadania te to suma zadañ wyni-
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21 Z. Czarnik, J. Pos³uszny, Istota administracji œwiadcz¹cej, [w:] System prawa administra-
cyjnego, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2011, s. 438–439.

22 J. Pos³uszny, Ewolucja administracji œwiadcz¹cej. Studium administracyjnoprawne, Rze-
szów–Przemyœl 2004, s. 79.

23 A. Miruæ, 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-



kaj¹cych z Konstytucji RP i z ustawodawstwa zwyk³ego. Konstytucjo-
nalizacja zadania nadaje mu cechy trwa³oœci.
Legitymizacjê administracji œwiadcz¹cej stanowi Konstytucja RP,

a zw³aszcza jej zasady, m.in.: zasada gospodarki rynkowej, sprawiedliwo-

œci spo³ecznej, równoœci oraz pomocniczoœci – maj¹ one wymiar zarówno

ustrojowy, jak i aksjologiczny24. Ponadto uzasadnieniem wyodrêbnienia

funkcji œwiadcz¹cej jako funkcji administracji publicznej jest jej cel, czyli

zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb ludnoœci, nie tylko

o charakterze bytowym.

Wspó³czesne pojmowanie funkcji œwiadcz¹cej
administracji publicznej. Kszta³t wspó³czesnej
polskiej administracji publicznej

W ostatnim czasie wyodrêbniaj¹ siê nowe koncepcje administrowania

i ujmowania pojêcia administracji. Zdaniem J. Supernata administracjê

mo¿na traktowaæ jako splot umów, jako administrowanie za pomoc¹ pod-

miotów trzecich lub jako administrowanie wspólne25. Postêp procesów

globalizacyjnych doprowadzi do opanowania œwiata przez administracjê

sieciow¹, realizowan¹ niew³adczo; gdy administracja stanie siê bytem

globalnym, bêdzie to wymaga³o weryfikacji pojêæ. Podstawowy podzia³ na

administruj¹cych i administrowanych powinien byæ zdaniem J. Zimmer-

manna uzupe³niony o wskazanie na takie podmioty prawa administra-

cyjnego, które wystêpuj¹ w podwójnej roli26. Takim podmiotem nie mo¿e

byæ organ administracji publicznej, nie mo¿e on byæ adresatem dzia³añ

administracyjnych, typowymi przyk³adami takich podmiotów s¹ zaœ

zak³ad administracyjny czy organy samorz¹du terytorialnego.

Mamy tak¿e do czynienia z rozszerzaj¹cym siê zjawiskiem rozrostu

nowych kategorii podmiotów administruj¹cych, którym ustawodawstwo

przyznaje w³adztwo administracyjne, a wiêc s¹ to: fundusze, fundacje,

agencje, podmioty wykonuj¹ce funkcje zlecone, banki, spó³ki prawa han-

dlowego27. Nie jest obojêtne, jaki podmiot realizuje administracjê œwiad-
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stitutionalism in the selected states of Central and Eastern Europe, ed. J. Matwiejuk, K. Prokop,

Bia³ystok 2010, s. 204–218.
24 I. Sierpowska, Pomoc spo³eczna jako administracja œwiadcz¹ca. Studium administracyj-

noprawne, Warszawa 2012, s. 182.
25 J. Supernat, Administracja jako splot umów, [w:] Umowy w administracji, red. J. Boæ,

L. Dziewiêcka-Bokun, Wroc³aw 2009, s. 162.
26 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 114.
27 A. Miruæ, Wieloœæ podmiotów administruj¹cych, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii

prawa administracyjnego, red. J. Boæ, A. Chajbowicz, Wroc³aw 2009, s. 335–349.



cz¹c¹. W podmiotowej sferze w administracji widoczne s¹ trzy tendencje:

uelastycznianie podmiotów administracji, poszerzanie rodzajów form

organizacyjnych i zmiana koncepcji organu administracji28.

Pod wp³ywem czynników zewnêtrznych na przestrzeni wielu lat rola
administracji publicznej zmieni³a siê diametralnie29. Niebywa³y jest roz-

rost administracji, jej zasiêgu organizacyjnego i sfer aktywnoœci. Wed³ug

J. Bocia administracja publiczna jawi siê ako instrument zmierzaj¹cy do
zaspokajania zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wyni-
kaj¹cych ze wspó³¿ycia ludzi w spo³eczeñstwie, ale trudno jest wyznaczyæ

granice jej ingerencji30.

Wzrastaj¹ca rola problemów spo³ecznych, intensywny rozwój organi-

zacji i instytucji spo³eczeñstwa obywatelskiego powoduj¹ koniecznoœæ

i zasadnoœæ podejmowania badañ i poszukiwania skutecznych metod

i sposobów ich rozwi¹zywania. Rola administracji musi ulegaæ modyfika-

cji, a uzupe³nienie jej dzia³añ stanowi sektor obywatelski. W koncepcjê

nowoczesnego pañstwa prawa wpisany jest okreœlony model relacji miê-

dzy pañstwem a spo³eczeñstwem obywatelskim. W literaturze kwesti¹

sporn¹ pozostaje charakter relacji miêdzy pañstwem a sektorem obywa-

telskim – najczêœciej instrumentalny, ale równie¿ wspó³dzia³ania i nieza-

le¿ny31. Zdaniem M. Knappa i J. Kendalla trzeci sektor œwiadcz¹cy

us³ugi na zlecenie i ¿yczenie pañstwa jest podmiotem drugorzêdnym,

stanowi instrument pañstwa32. Natomiast D. Young podnosi, ¿e relacje

wskazuj¹ na partnerski model wspó³dzia³ania, zaœ R. Dahrendorf wrêcz
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28 B. Adamiak, Uwagi o wspó³czesnej koncepcji organu administracji publicznej, [w:] Jed-
nostka, pañstwo, administracja – nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszów 2004, s. 13–17; J. Borkow-

ski, Podmioty administracji publicznej a przemiany ustrojowe, [w:] Podmioty administracji pub-

licznej i prawne formy ich dzia³ania. Studia i materia³y z konferencji naukowej poœwiêconej

jubileuszowi 80. urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruñ 2005, s. 64–65.
29 W wyniku wielkiego kryzysu gospodarczego w latach 1929–1933 administracja publiczna

w walce z nim wprowadza³a coraz to nowe œrodki oddzia³ywania przede wszystkim na gospodar-

kê, poszerzaj¹c jednoczeœnie katalog œrodków interwencjonizmu pañstwowego, aby obni¿yæ po-

ziom ogólnego niezadowolenia spo³eczeñstwa. Zwiêkszono wiêc wydatki na cele publiczne,

zwi¹zane z walk¹ z bezrobociem, podnoszono poziom ¿ycia, rozbudowuj¹c jednoczeœnie admini-

stracjê œwiadcz¹c¹ i us³ugi publiczne. To wówczas opiekuñczoœæ pañstwa sta³a siê warunkiem

stabilnoœci systemu i zapewnienia dobrobytu. Pierwsze lata po drugiej wojnie œwiatowej umac-

niaj¹ koncepcjê welfare state zrodzon¹ jeszcze w XIX w. Przyjêcie welfare state rozszerza³o za-

kres dzia³añ administracji publicznej. Z biegiem czasu pañstwo przesta³o sobie radziæ ze spraw-

nym wykonywaniem zadañ publicznych, sprzyja³a temu przede wszystkim niewystarczaj¹ca

iloœæ œrodków finansowych.
30 J. Boæ, Prawo administracyjne, Wroc³aw 1993, s. 12, A. B³aœ, J. Boæ, J. Je¿ewski, Admini-

stracja publiczna, Wroc³aw 2003, s. 127.
31 J. Blicharz, Administracja publiczna i spo³eczeñstwo obywatelskie w pañstwie prawa,

Wroc³aw 2012, s. 58.
32 J. Kendall, M. Knapp, The third sector and welfare state modernization: Impuls, activities

and comparative, „Civil Society Working Paper” 2000, No. 14.



przestrzega przed zagro¿eniami dla sektora pozarz¹dowego wynika-

j¹cego z partnerstwa z pañstwem i ujmuje sektor pozarz¹dowy jako jedy-

nie alternatywnego dostawcê œwiadczeñ33.

J. Blicharz trafnie zauwa¿a, ¿e styk sektora pañstwowego i pozarz¹do-

wego jest widoczny w trzech wymiarach: po pierwsze – w zakorzenieniu

w pañstwie; po drugie – w tym, co jest zwi¹zane z szerokim wachlarzem

instytucji œwiadcz¹cych us³ugi socjalne: pañstwo, rynek, trzeci sektor; po

trzecie: dzia³alnoœæ organizacji sektora obywatelskiego wymaga wsparcia

pañstwa34. Jednym z istotnych przyk³adów zale¿noœci sektora pañstwo-

wego i obywatelskiego jest sfera wykonywania us³ug publicznych i tu

mamy do czynienia z rozwijaj¹c¹ siê kultur¹ kontraktu, podyktowan¹

zmian¹ roli pañstwa, które jest ju¿ mniej monopolistyczne i bardziej

zró¿nicowane pod wzglêdem sposobów pe³nienia swoich funkcji. To pañ-

stwo stwarza ramy dla spo³eczeñstwa obywatelskiego i wype³nia prze-

strzeñ wewn¹trz niego. Administracja œwiadcz¹ca jest tym obszarem

administracji, który podlega coraz to intensywniejszym procesom pry-

watyzacyjnym. Rozpoczêty w 1989 r. proces przemian ustrojowych wp³yn¹³

na istotê administracji publicznej i znaczenie mechanizmów demokra-

tycznych w sferze jej funkcjonowania. Administracja publiczna w Polsce

zaczê³a byæ postrzegana jako istotny element sprawnego pañstwa w okre-

sie zmian ustrojowych.

Procesy zmian systemowych (urynkowienie i globalizacja) nios¹ ze

sob¹ wiele nowych, czêsto negatywnych w odczuciu spo³ecznym skutków,

takich jak: bezrobocie, ubóstwo, wykluczenie czy marginalizacja35. Tym

procesom z jednej strony towarzysz¹ rozwi¹zania prawne oparte na za-

sadzie pomocniczoœci, z drugiej strony towarzyszy im presja spo³eczna,

aby utrzymaæ dotychczasow¹ rolê pañstwa. Zatem spo³eczeñstwo oczeku-

je i domaga siê od pañstwa i jego struktur sprawnego dostarczania us³ug

publicznych oraz wyraŸnej i pe³nej odpowiedzialnoœci za wymiar dobro-

bytu. W Polsce, po d³ugim czasie przypisywania pañstwu pe³nej odpowie-

dzialnoœci za organizowanie i realizacjê zadañ publicznych, wspó³czeœnie

mamy do czynienia z ograniczeniem roli pañstwa oraz wprowadzeniem

mechanizmów i procedur wspó³decydowania i wspó³dzia³ania pañstwa

z partnerami sektora prywatnego i pozarz¹dowego36. Organizacje po-
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33 Za: J. Blicharz, op. cit., s. 68.
34 Ibidem, s. 60.
35 J. Blicharz, Sytuacja prawna osób wykluczonych w dobie wspó³czesnej globalizacji ekono-

micznej. Wybrane problemy, [w:] Pewnoœæ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyj-

nym, red. A. B³aœ, Warszawa 2012, s. 107 i n.
36 J. Korczak, A. Miruæ, Outsourcing komunalny na rzecz organizacji po¿ytku publicznego

w sferze pomocy spo³ecznej w œwietle najnowszych uregulowañ prawnych, [w:] Prawne aspekty

prywatyzacji, red. J. Blicharz, Wroc³aw 2012, s. 153–191.



zarz¹dowe sytuuj¹ siê miêdzy pañstwem a rynkiem i maj¹ charakter in-

stytucji uzupe³niaj¹cych, ale nie alternatywnych37.

Coraz bardziej zaznacza siê rozbie¿noœæ miêdzy oczekiwaniami spo-

³ecznymi pomocy od pañstwa w rozwi¹zywaniu problemów socjalnych

wynikaj¹cych z funkcjonowania rynku a mo¿liwoœciami ich zaspokaja-

nia. To zjawisko bêdzie siê poszerza³o i oczywiœcie jest niepo¿¹dane.

Prawo administracyjne jest podstaw¹ wszelkiego administrowania,

zarz¹dzania, kierowania, sterowania ¿yciem spo³ecznym i powinno ono

zachowywaæ wiêzi z innymi dziedzinami wiedzy, które administrowania

dotycz¹38. Pojmowanie funkcji œwiadcz¹cej administracji jeszcze do nie-

dawna by³o ograniczone jedynie do realizacji polityki spo³ecznej pañ-

stwa. Wspó³czesne rozumienie tej funkcji ulega istotnej transformacji

i jej zakres jest poszerzany dodatkowo o œwiadczenie us³ug publicznych

Obecnie w ramach administracji œwiadcz¹cej mo¿emy wyró¿niæ trzy pod-

stawowe rodzaje us³ug39, które administracja ma obowi¹zek realizowaæ

na rzecz obywateli. S¹ to us³ugi: typu spo³ecznego – oœwiata, ochrona

zdrowia, zatrudnienie; o charakterze technicznym – komunikacja publicz-

na, wodoci¹gi, odprowadzanie œcieków; zapewnienie œwiadczeñ spo³ecz-

nych – emerytury, renty chorobowe, zasi³ki dla bezrobotnych. Dodatko-

wo oprócz tradycyjnych œwiadczeñ wymienionych powy¿ej nowoczesna

implementacja metod zarz¹dzania w administracji wprowadza do zakre-

su us³ug m.in.: dotacje, zasi³ki, subwencje, kredyty; zawieranie umów na

us³ugi; spó³ki publiczno-prywatne; spó³ki publiczno-publiczne.

Trudno wymagaæ od pañstwa nieograniczonej aktywnoœci i, jak wyka-

za³ to ustrój socjalistyczny, jest to niemo¿liwe. Zdaniem A. Panasiuka

ograniczanie zadañ administracji publicznej przeczy jej istocie40. Ideal-

nym sposobem staje siê zaanga¿owanie samych obywateli, dla których te

zadania s¹ realizowane, gdy¿ rola pañstwa opiekuñczego by³a adekwat-

na do koñca lat 70. XX w. – kryzys naftowy, kryzys finansów publicznych

pañstw rozwiniêtych, radykalne ciêcia bud¿etowe wp³ynê³y na wykony-

wanie zadañ publicznych. Konieczne sta³y siê nowe mo¿liwoœci zapewnie-

nia sprawnego œwiadczenia us³ug publicznych przy pomocy podmiotów

niepublicznych. Urynkowienie us³ug publicznych w praktyce przyczyni³o

siê do obni¿enia ich cen i wymuszenia efektywniejszych dzia³añ ni¿
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37 J. Blicharz, Ustawa o dzia³alnoœci po¿ytku publicznego i o wolontariacie. Ustawa

o spó³dzielniach socjalnych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 21.

38 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 18–19.

39 A.J. Dêbicka, Sprawne pañstwo, Warszawa 2008, s. 98.

40 A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki do dobrej administracji jako wyznacznik spraw-

nego pañstwa, „Problemy Prawa i Administracji” 2012, nr 1–2, s. 108.



w przypadku reglamentacji administracyjnej. Wzros³y rola i zadania ad-

ministracji œwiadcz¹cej mimo wprowadzenia nowych form dzia³ania przy
wykonywaniu licznych zadañ publicznych. Funkcja œwiadcz¹ca admini-
stracji spycha wiêc na dalszy plan funkcjê reglamentacyjn¹. W porówna-

niu do administracji lat ubieg³ych, wspó³czesny sektor publiczny dostarcza

obywatelom wiele dóbr i us³ug, czêsto w kooperacji z sektorem poza-

rz¹dowym.

Uwagi koñcowe

Rola administracji ewoluowa³a od bezpoœredniego œwiadczenia us³ug

spo³ecznych za poœrednictwem instytucji œwiadcz¹cych nale¿¹cych do sek-

tora publicznego w kierunku bezpoœredniego organizowania œwiadczenia

us³ug, a¿ po ograniczenie roli administracji publicznej do odpowiedzial-

noœci za standard us³ug œwiadczonych przez podmioty niepubliczne.

Zmianie ulega³y te¿ formy jej dzia³ania w ramach realizacji tej funkcji.

Najczêœciej rola administracji publicznej ograniczana jest do organizacji

œwiadczenia us³ug publicznych przez ró¿ne podmioty, zarówno publiczne,

jak i niepubliczne. Taki system usprawnia realizacjê œwiadczenia us³ug.

Zauwa¿a siê równie¿ szerok¹ tendencjê ingerowania dzia³añ wszystkich

sektorów celem stworzenia mechanizmów tzw. zarz¹dzania uczest-

nicz¹cego i szczególnie wa¿na staje siê zdolnoœæ adaptacji administracji

publicznej do wyzwañ i oczekiwañ wspó³czesnego spo³eczeñstwa. Admi-

nistracja œwiadcz¹ca jest tym obszarem administracji, który podlega co-

raz to intensywniejszym procesom prywatyzacyjnym. Rola administracji

musi ulegaæ modyfikacji, a uzupe³nieniem dzia³añ jest sektor obywatelski.

Urynkowienie i globalizacja zmieniaj¹ uwarunkowania wspó³pracy

miêdzy administracj¹ publiczn¹ a sektorem obywatelskim. W konsek-

wencji wymuszaj¹ procesy dostosowawcze zarówno jej form, œrodków, jak

i podmiotów. Administracja, zw³aszcza organizuj¹ca i œwiadcz¹ca us³ugi

publiczne, powinna byæ koncyliacyjna i powinna wspieraæ rozwój jednost-

ki, sprawowaæ nad ni¹ ochronê, nie ograniczaæ siê do roli administracyj-

no-kontrolnej.
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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
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