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The Study of the Relationship Between Politics and Law
as a Subject of the Science of Administration

By abolishing the science of administration as a separate scientific discipline

within the field of legal sciences, the legislator undermined the legitimacy of
the hitherto very rich research perspective on the various and heterogeneous

conditions in which public administration functions. After the reform, every-
thing that did not fall within the scope of administrative law was assigned

to the newly created science of politics and administration. As a result of
this division, there is a danger of ,underdeveloped research areas” in which,
according to the author, the question of the relationship between politics and
law can be included. On the one hand, there is a temptation for lawyers to
overlook phenomena in public administration that are related to politics and
at the same time are not directly related to administrative law. On the other
hand, one should be aware that the analysis of the research conducted so farin
political science shows a notorious tendency to marginalize the legal threads
that condition the functioning of public administration. This study is another
voice in the discussion on the restoration of the science of administration as
a separate scientific discipline.
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1 Wprowadzenie

W ramach reformy systemu nauki i szkolnictwa wyzszego, realizowanej
pod nazwa Konstytucji 2.0, z dniem 1 pazdziernika 2018 r., nastgpilo znie-
sienie nauki o administracji jako odrebnej dyscypliny naukowej w obrebie
dziedziny nauki prawne. Podstawe prawng likwidacji tworzy rozporza-
dzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 20 wrze$nia 2018 .
w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycz-
nych!". Poszczegélne zakresy formalnie wchodzace dotychczas w skiad
nauki o administracji zostaty przypisane tylko do dwéch nowych dyscyplin,
a mianowicie do dyscypliny nauki prawne oraz dyscypliny nauki o poli-
tyce i administracji. W uzasadnieniu do ww. rozporzadzenia czytamy, ze
w odniesieniu do przedmiotéw dotychczasowych dyscyplin - nauka o admi-
nistracji (w zakresie prawa administracyjnego) weszta w sktad dyscypliny
nauki prawne, a nauka administracji (z wylaczeniem zakresu dotyczacego
prawa administracyjnego) weszta w sktad dyscypliny nauki o polityce
i administracji’®’. W ten sposéb prawodawca podwazyt zasadno$¢ istnienia
dotychczasowej, bardzo bogatej perspektywy badawczej, gdyz pogtebione
badania administracji prowadzone byty nie tylko na gruncie nauk praw-
nych i politologii, ale réwniez w ramach nauki organizacji i zarzadzania,
socjologii, psychologii spolecznej, statystyki, informatyki czy cybernetyki.
Po reformie wszystko to, co nie jest objete zakresem prawa administra-
cyjnego zostato przypisane do nowo utworzonej nauki o polityce i admi-
nistracji. W konsekwencji tak dokonanego binarnego podziatu istnieje
prawdopodobienistwo powstawania ,niezagospodarowanych obszaréw
badawczych”, czyli takich, ktérymi nie beda zainteresowani ani naukowcy
prowadzacy badania w ramach nauk prawnych, ani nauki o polityce i admi-
nistracji. Chodzi o to, Ze badania prowadzone wéréd prawnikéw dotyczace
zjawisk w administracji publicznej, ktére wykazuja zwiazki z polityka, ale
ktére jednoczesnie beda pozbawione bezposrednich odniesiert do prawa
administracyjnego, moga spotkac¢ sie z zarzutem niedopelnienia obowiaz-
kéw pracownika uczelni wynikajacych z przypisania sie do okreslonej

dziedziny i dyscypliny naukowej".. Jeszcze inaczej przedstawia sie sytuacja

1 Dz.U. poz.1818.

2 Podaje za: Jarostaw Dobkowski, ,W obronie nauki administracji” Prawo i WigZ,
nr1 (2022): 7o.

3 Obowigzek pracownika naukowo-dydaktycznego uczelni wynika z art. 343
ust. 7-10 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce.
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wérdd naukowcedw reprezentujacych nauke o polityce i administracji. Ot6z
analiza badan prowadzonych dotychczas w politologii praktycznie od
samego poczatku wykazuje notoryjng tendencje do marginalizowania wat-
kéw prawnych, warunkujacych funkcjonowanie administracji publicznej,
co wynika juz z chociazby z metodologii i systematyki przyjetej w naukach
politycznych!®. W zwigzku z tym, celem niniejszych rozwazan jest préba
ukazania, jak w kontekscie dotychczasowego rozwoju nauki administracji
i wielo$ci nurtéw badawczych nalezy ocenié¢ mozliwo$¢é poglebiania zwiaz-
kéw polityki i prawa. W szczegélnosci analizie poddany zostanie nurt badan
w ramach historycznej triady nauk administracyjnych oraz znacznie szer-
szego nurtu nauk spotecznych, w skiad ktérego wchodzi m.in. politologia.
Niniejsze opracowanie to kolejny glos w sprawie przywrécenia nauki admi-
nistracji jako odrebnej dyscypliny naukowej w obrebie nauk prawnych™®.

2 | Badanie zwigzkow polityki i prawa
na gruncie triady nauk administracyjnych

Badanie zwigzkéw polityki i prawa jako przedmiot nauki administracji
sugeruje rozwazania bliskie perspektywie triady nauk administracyj-
nych, okre$lanej réwniez mianem ,tréjpodziatu” wiedzy administracyjnej,
w obrebie ktérej zakres, tematyka i cele nauki administracji sa ustalane
w odniesieniu do nauki prawa administracyjnego oraz polityki admini-
stracyjnej. Co znamienne jednak, triada od samego poczatku wykazywata
okreslona asymetrie, polegajaca na przypisywaniu nauce administracji
silniejszych zwigzkéw z nauka prawa administracyjnego niz z polityka.
Wytlumaczeniem takiego stanu rzeczy moze by¢ fakt, ze omawiane podej-
Scie zostalo wypracowane w dogmatyce prawa, a konkretnie w literaturze
niemieckiej korfica XIX w. W tym miejscu nalezy przyktadowo wymienié¢
nazwiska éwczesnych prawnikéw administratywistéw Ignaza Jastrowa,

4 Szerzej na ten temat Jarostaw Dobkowski, ,,Status nauki administracji”,
[w:] Zatozenia nauki administracji, red. Joanna Smarz, Stawomir Fundowicz, Pawet
Swital (Warszawa: Wolters Kluwer, 2024), 21.

5 Dobkowski, ,W obronie”, 70; Dobkowski, ,,Status nauki”, 19; Helena Kisilow-
ska, ,Kierunki rozwoju nauki”, [w:] Zatozenia nauki administracji, red. Joanna
Smarz, Stawomir Fundowicz, Pawet Swital (Warszawa: Wolters Kluwer, 2024), 27-37.
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opowiadajacego sie na rzecz samodzielnosci nauki administracji w obrebie
nauk prawnych!®), oraz Fritza Stier-Somlo, ktéry wprowadzit szczegétowe
rozgraniczenie w zakresie wiedzy o administracji publicznej”. Ostatni
z wymienionych nauke administracji okreslit mianem nauki opisowej,
ktérej zadaniem jest przedstawianie urzadzen administracyjnych, dziatan
administracji, jej historii oraz dostarczanie naukowej krytyki. W tym ujeciu
realizuje ona zaréwno cele badawcze, jak i praktyczne®. W ramach tzw.
,wiedzy administracyjnej” triada dotykata ,czystego faktu” administracji:
czym jest, czym byta i czym prawdopodobnie bedzie. Zdaniem czotowego
niemieckiego prawnika tamtych czaséw, Waltera Jellinka:

administracje przedstawia sie tak, jak sie jg widzi, poréwnuje sie ja z pan-
stwowym i gminnym zyciem zagranicy albo z przeszloscia, bada gospodarcze,
spoteczne i duchowe przyczyny i skutki instytucjii dochodzi w rozmaitosci
zjawisk z pomocg statystyki ogélnych, socjologicznych regut, cho¢by o spo-
sobie doboru burmistrzéw w wyborach bezposrednich przez obywateli

w przeciwiefistwie do wyboru przez zgromadzenie miejskich elektoréw'™.

W ramach triady od samego poczatku wskazywano na szczegdlne
zwigzki nauki administracji z nauka prawa administracyjnego, ze nie ma
mozliwo$ci przeprowadzenia $cislej i nieprzekraczalnej linii demarka-
cyjnej pomiedzy ww. naukami w optyce tréjpodziatu wiedzy administra-
cyjnej. W szczegdlnosci zwigzki te widoczne sa w okreslaniu przedmiotu
nauki administracji, ktéry powinien polega¢ na uzupetnieniu nauki prawa
administracyjnego””. W takiej optyce nauka administracji uzyskuje status
zjurydyzowanej nauki pomocniczej wobec nauki prawa administracyjnego,

6 Ignaz Jastrow, Sozialpolitik und Verwaltungswissenschaft. Aufsdtze und Abhan-
dlungen (Berlin: G. Reimer, 1902).

7 Fritz Stier-Somlo, ,Die Zukunft der Verwaltungswissenschaft” Verwaltung-
sarchiv, nr 25 (1917), 89. Szerzej na temat pogladéw ww. administratywisty zob. Karol
Dabrowski, ,Recepcja idei triady nauk administracyjnych Fritza Stier-Somlo w pol-
skiej literaturze naukowe;j” Acta Iuridica Resoviensia seria Prawo, nr 110 (2020): 43.

8 Zbigniew Leoriski, Nauka administracji (Warszawa: C.H. Beck, 2010), 6.

9 Zob. Walter Jellinek, Verwaltungsrecht (Berlin: Springer, 1928) 93; Dgbrowski,

»Recepcja“, 44.

10 Tak uczynit Klaus Stern, ,Verwaltungslehre - Notwendigkeit und Aufgabe
im heutigen Sozialstaat”, [w:] Gedédchtnisschrift Hans Peters, red. Hermann Conrad,
Hermann Jahrreif}, Paul Mikat, Hemann Mosler, Hans Carl Nipperdey, Jirgen
Salzwedel (Berlin-Heidelberg: Springer, 1967), 228.
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nawet je$li jej metoda badawcza nie jest przeprowadzanie egzegezy norm

prawnych™!. Dodajmy, ze inni autorzy niemieccy, jak przyktadowo

Ferdinand Schmidt, preferowali szersza perspektywe, twierdzac, ze nauka

administracji posiada zdecydowanie obszerniejszy zakres niz nauka prawa

administracyjnego i wykorzystuje dorobek wielu dziedzin wiedzy. Wedle

tego ujecia nauka administracji obok prawa siega do historii, ekonomii,
statystyki czy nawet nauki o moralnos$ci, w celu ukazywania i oceny aspek-
téw dziatania administracji o charakterze historycznym, politycznym

czy technicznym i w tym sensie nauka prawa administracyjnego nie jest
w stanie sprostaé takim zamierzeniom?..

Na gruncie doktryny polskiej ukonstytuowania nauki administracji jako
odrebnej dyscypliny naukowej dokonat Franciszek Longchamps w prze-
tomowym dziele Zatozenia nauki administracji"*! i wzorem niemieckich
autoréw przedmiot badan zostal tu réwniez okreslony z wyraznym nawig-
zaniem do tréjpodziatu wiedzy administracyjnej. Zdaniem tego autora
nauka prawa administracyjnego jest nauka o normach, a nauka admi-
nistracji - nauka empiryczna, o tym jaka ,jest” administracja, a nie jaka
,winna by¢”, poniewaz to ostatnie byloby juz przedmiotem badan polityki
administracyjnej™*. W takim ujeciu nauce administracji przypada rola
badania calej rzeczywistej administracji publicznej™®..

11 Stern, ,Verwaltungslehre®, 330.

12 Ferdinand Schmidt, ,Uber die Bedeutung der Verwaltungslehre als selbstén-
dige Wissenschaft” Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft, z. 2 (1909): 193-223.

13 Franciszek Longchamps, Zatozenia nauki administracji (Wroctaw: Wroctaw-
skie Towarzystwo Naukowe, 1949, passim.

14 Longchamps, ,Zalozenia nauki”, 36.

15 Namarginesie dodajmy, ze sformulowany w tej sposéb przedmiot okazat sie
nie do zaakceptowania w warunkach ustroju socjalistycznego, o czym $wiadczy
chociazby préba unicestwienia wspomnianego dziela F. Longchamps, poniewaz
wiekszo$¢ naktadu wladze PRL-u skierowaty na makulature, wyrazajac w ten
sposéb brak akceptacji dla szerzenia zaprezentowanych w nim pogladéw jako
szkodliwych dla ideologii panujgcego rezimu (zob. Zbigniew Kmieciak, Franciszek
Longchamps de Bérier. Pisma wybrane z lat 1934-1970 (Warszawa: Wolters Kluwer,
2019), 21. Na tej podstawie mozna wysnué przypuszczenie, ze nauka administracji
jako nauka opisowa zostala uznana za taka, w ramach ktérej bedzie nastepowato
systematyczne identyfikowanie wszystkich zjawisk zachodzacych w administracji
publicznej, a zatem réwniez nieprawidtowosci i dysfunkeji, polegajacych przykia-
dowo na ukazaniu nadmiernej polityzacji proceséw obserwowalnych w struktu-
rach administracyjnych.
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Co znamienne, réwniez i polscy administratywisci samodzielnoé¢ nauki
administracji uzasadniali koniecznoscig sytuowania jej w bezposrednim,
écistym zwigzku z nauka prawa administracyjnego. Swiadczy o tym juz
chociazby zwiezta i do dzi§ powszechnie cytowana definicja zapropo-
nowana przez Longchampsa, wedle ktérego administracja publiczna to
yuktad normatywny zanurzony w rzeczywistosci”**l. Chodzi tu o palme
pierwszenstwa i kolejnos¢, ze najpierw pojawiajg sie aprioryczne przepisy
prawne, kreujace administracje publiczna, a dopiero wokét tych norm,
W procesie stosowania prawa, nastepuje owo zanurzenie administracji
w otaczajacg rzeczywisto$¢. Réwniez spér znamienitych profesoréw prawa
administracyjnego Wactawa Dawidowicza oraz Jerzego Starosciaka z lat
siedemdziesiatych XX w. w sprawie potrzeby tworzenia nauki administra-
cjijako odrebnej dyscypliny naukowej w ramach nauk prawnych §wiadczy
o wiodacej roli prawa i prawnikéw dla ukonstytuowania i rozwoju oma-
wianej dziedziny badawczej"”.

W zwigzku z powyzszym nalezy w tym miejscu zadaé pytanie, czy
w ramach triady nauk administracyjnych uzasadnione jest twierdzenie,
ze przedmiotem zainteresowan nauki administracji moze lub powinno
by¢ badanie zwigzkéw polityki i prawa, rozumianych jako identyfikacja
i ocena zalezno$ci powstajacych na styku tych zjawisk, ich natury oraz
wzajemnych oddziatywan? Ot6z na tak postawione pytanie nalezy odpo-
wiedzie¢ zdecydowanie twierdzaco. Wspomniany juz wczeéniej Fritz
Stier-Somlo, twierdzil, Ze wszystkie trzy dyscypliny naukowe powinny
by¢ uprawiane odrebnie, ale ze Swiadomo$cia, ze we wzajemnym wyko-
rzystaniu wynikéw badawczych nastepuje wzbogacenie kazdej z nich®!.
Skoro zatem przedmiotem nauki prawa administracyjnego jest analiza
norm prawnych, to badanie zaleznosci i zjawisk powstajacych na styku
polityki i prawa nie miesci sie w optyce egzegezy prawniczej. Réwniez
analiza zwigzkéw polityki i prawa, ktéra nie jest nakierowana na ustalenie
celéw administracji nie miesci sie w powyzej przedstawionym zakresie

16 Longchamps, ,Zatozenia nauki”, 12.

17 Zob. Wactaw Dawidowicz, ,O nieporozumieniu zwanym ,naukg administra-
cji” Organizacja-Metody-Technika, nr 11 (1972): 11-12.; Jerzy Starociak, ,0 opraco-
wywaniu zagadnied administracji” Organizacja-Metody-Technika, nr 2 (1973): 14-16.

18 Podaje za: Jan Jezewski, ,Administracja publiczna jako przedmiot badari”,
[w:] Nauka administracji, red. Adam Bla$, Jan Bo¢, Jan Jezewski (Wroctaw: Kolonia
Limited, 2013): 358.
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badania polityki administracyjnej wchodzacej w sktad triady wyzej wymie-
nionych nauk. Inaczej jest w przypadku nauki administracji - jako nauka
opisowa ma za zadanie ukaza¢ administracje realnie dzialajacg w danym
miejscu i czasie, a wszakze uwikianie dziatar administracji jako konstruktu
prawnego w kontekst wptywu polityki i politykéw jest predestynowanym
i nieodzownym wrecz przedmiotem badan, dzieki ktéremu uzyskujemy
obraz administracji rzeczywistej. W tym celu nauka administracji zdana
jest na sieganie do dorobku pozostatych dziedzin wiedzy wchodzacych
nie tylko w sktad triady, ale réwniez wszystkich innych, ktére wykraczaja
poza nauke polityki i nauke prawa, po to by ukazaé i ocenié¢ réznorodne
aspekty funkcjonowania administracji.

3

Badanie zwiqgzkdéw polityki i prawa
na gruncie nauk spotecznych

W wielu podrecznikach akademickich, ktére jeszcze nie uwzgledniaja
zmian dokonanych w wyniku reformy o nazwie , konstytucja dla nauki”,
wprowadzonej tzw. ,ustawa 2.0”""), nauki prawne sa traktowane odrebnie,
tj. jako samoistna dziedzina nauki, nie zaliczana od tradycyjnych nauk spo-
tecznych. Niniejsze rozwazania beda prowadzone w takim wtasnie histo-
rycznym ujeciu, gdyz odnosza sie do nurtu zainicjowanego z poczatkiem
XX w. w Stanach Zjednoczonych, a nastepnie w Europie, ktérego podsta-
wowa cecha wyrézniajaca byt szeroki i zmiennie ujmowany zakres badan
administracji, prowadzonych na gruncie politologii’®*®, nauki organizacji

19 Zob. ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce,
t.j. Dz. U. z 2023 ., poz. 742 ze zm.
20 Szerzej na ten temat zob. Jezewski, ,Administracja publiczna”, 359.
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[21] :[22] s[23]

i zarzadzania*", socjologii'**, psychologii spotecznej
informatyki z pominigciem nauk prawnych.

Z punktu widzenia zagadnienia zwigzkéw polityki i prawa na szcze-
g6lna uwage zastuguje perspektywa badan prowadzonych w aspekcie
politologicznym, w ktérym poczesne miejsce zajmuje analiza wptywu
polityki na strukture i funkcjonowanie administracji publicznej. Duza
popularnoécia i zainteresowaniem cieszg sie liczne teorie odnoszace sie
wprost do administracji. Nalezy do nich m.in. teoria politycznej kontroli
biurokracji zaproponowana przez Woodrowa Willsona, ktéra sie zasadza
na postulacie strukturalnego i funkcjonalnego rozréznienia i podporzad-
kowania administracji czynnikowi politycznemu (Politics-administration
dichotomy)™**l. Nastepnie warto wymienié teorie polityki biurokratycznej
(Political-Administrative-System) autorstwa Davida Eastona, ktéra wycho-
dzi z przeciwstawnego zalozenia o niemoznosci funkcjonalnego rozréz-
nienia pomiedzy administracja a polityka**.. Oprécz teorii odnoszacych

, cybernetyki czy

21 Znaczenie nauk o zarzadzaniu w nauce administracji przejawia sie w poszu-
kiwaniu sposobdéw racjonalizacji proceséw ustugowych w instytucjach publicznych
czy metod ksztaltowania indywidualnych postaw produkcyjnych. W ramach nauk
o zarzadzaniu prowadzone byly badania administracji z uwzglednieniem perspek-
tywy naukowej organizacji pracy na czele z FW. Taylorem czy K. Adamieckim jako
polskim prekursorem, nastepnie z perspektywy szkoly administracyjnej zapre-
zentowanej w pracach l. H. Gulicka, L. Urwicka oraz H. Fayola, ktérego koncepcja
zostata okre$lona mianem ,,administracyjnej Ewangelii” - podaje za: Jezewski,

»~Administracja publiczna”, 360.

22 W tym miejscu nalezy podkresli¢ wplyw prac Maxa Webera, ktérego metody
badawcze oraz modele pojeciowe wywarly znamienny wplyw na sposéb badania
administracji, zob. Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der verstehen-
den Soziologie (Titbingen: Johannes Winckelmann, 1980), passim.

23 Na szczeg6lna uwage zwraca rozwdéj szkoly stosunkéw miedzyludzkich,
w ktérej dostrzezono znaczenie badan socjologicznych i psychologicznych dla lep-
szego poznania organizacji, w tym instytucji publicznych. Kierunek psychologiczny
zostal zaprezentowany m.in. w pracach E. Mayo, A.H. Maslowa czy D. McGregora.
Charakterystyke i znaczenie pogladéw ww. prekursoréw dla nauki administracji
zaprezentowat w literaturze polskiej m.in. Leoriski, ,Nauka administracji’, 9;
Jezewski, ,Administracja publiczna”, 360.

24 Woodrow Wilson, , The Study of Administration” Political Science Quarterly,
No. 2 (1887): 197-232.

25 David Easton, A Systems Analysis of Political Life (New York: John Wiley, 1965),
passim. Szerzej na ten temat zob. Jerzy Supernat, ,Teoria polityki biurokratycz-
nej”, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. Jerzy Supernat (Wroctaw:
Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, 2009), 689 i n.
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sie bezposrednio do zjawisk zaobserwowanych w instytucjach publicz-
nych istnieje szereg innych koncepcji, pozwalajacych na lepsze poznanie
fenomenu administracji publicznej. Przyktadem moze by¢ teoria agencji
(Principal-Agent-Theory), wypracowana jeszcze w latach siedemdziesiatych
XX w. celem zobrazowania relacji panujacych w sferze biznesu pomiedzy
stronami kontraktu, ktére maja rézne preferencje i dostep do informacji'®®..
Coznamienne, wlicznych analizach optyka menedzeréw i wtascicieli zostaje
zamieniona na perspektywe polityki i biurokracji, ukazujac okreslone
spektrum zaleznosci zachodzacych w urzedach i agencjach publicznych™”..

Na uwage zwraca, ze teorie wypracowane na gruncie tak rozumianych
nauk spotecznych nie poswiecaja szczegdlnej uwagi uwarunkowaniom
prawnym, w jakich funkcjonuje administracja oraz tym bardziej zalezno-
$ciom zachodzacym na styku polityki i prawa, ktére determinuja dziatanie
administracji. Wyttumaczenie zjawiska moze by¢ prima facie dosy¢ proza-
iczne i polegaé na stabym zainteresowaniu samych prawnikéw, poniewaz
prowadzenie poglebionych studiéw w ramach omawianego tu nurtu nauk
spolecznych zaweza w pewnym sensie perspektywe prawniczej kariery
naukowej w cistym tego stowa znaczeniu**. Mowa tu przede wszystkim
o obowiazku pracownika uczelni do sktadania oéwiadczen o przypisaniu
sie do okreslonej dziedziny i dyscypliny naukowej, wynikajacego z art. 343
ust. 7-10 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, o czym byla juz
weczesniej mowa. To z kolei skutecznie zniecheca do podejmowania badan
interdyscyplinarnych.

Inna przyczyna moze polegaé na tym, ze szeroki front analiz poréw-
nawczych we wspodtczesnej administratywistyce jest prowadzony na bazie
uniwersalnych poje¢ nauk spotecznych, wypracowanych w politologii,
socjologii, ekonomii czy w naukach o zarzadzaniu®®.. Inaczej przedstawia

26 Stephen A. Ross, ,, The Economic Theory of Agency: The Principal’s Problem”
American Economic Review, nr 63 (1973): 134-139.

27 Zob. Jan-Erik Lane, Public Administration and Public Management: The Prin-
cipal-Agent Perspective (London: Routledge, 2005) i zacytowana tam literatura.

28 Veith Mehde, ,Verwaltungswissenschaft, Verwaltungspraxis und die Wissen-
schaft vom 6ffentlichen Recht - Eine Bestandsaufnahme”, [w:] Staat, Verwaltung,
Information. Festschrift fiir Hans Peter Bull zum 75. Geburtstag, red. Veith Mehde, Ulrich
Ramsauer, Margrit Seckelmann (Berlin: Duncker&Humblot GmbH, 2011), 686.

29 Co ciekawe, wlatach 8o. ubieglego wieku brak uniwersalnego jezyka badaw-
czego w naukach administracyjnych byt postrzegany jako jedna z podstawowych
przeszk6d w integracji wynikéw badan prowadzonych na skale §wiatows. Ponadto
jako wazng bariere wskazywano deficyt wspélnych analiz empirycznych pro-
wadzonych w instytucjach publicznych oraz réznice wynikajace ze ztozonosci
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sie sytuacja z nurtem prawnoustrojowym - jest on zdany na waska apa-
rature pojeciows, obowigzujaca na gruncie jednego porzadku prawnego.
Innym i prawdopodobnie najbardziej rozpowszechnionym zrédtem

marginalizacji watkéw prawnych i prawniczych w administratywistyce

uprawianej w ramach nauk spotecznych stat sie postulat koniecznosci

racjonalizowania proceséw i struktur w administracji w dobie wspdtcze-
snych kryzyséw. Unikatowo$¢ i réznorodno$é administracji krajowych,
wywodzaca sie w duzej mierze z uwarunkowan prawnych, zaczeta podle-
ga¢ masowej redukeji w niezmiernie popularnych badaniach komparaty-
stycznych®®). Ich podstawowym celem stala sie konieczno$¢ poszukiwania

adekwatnych metod reformowania administracji publicznej w jednoczacej

sie Europie i w zglobalizowanym $wiecie®. W szczegélnoéci niezmiernie

popularne sg rankingi organizacji miedzynarodowych, za pomoca ktérych

dokonywany jest pomiar efektywnosci i ktére notoryjnie ignoruja istnienie

uwarunkowan prawnych!®?,

iunikatowosci krajowych administracji, zob. Brainard Guy Peters, Comparing Public
Bureaucracies. Problems of Theory and Method (Tuscaloosa: University of Alabama
Press, 1988), 1-25.

30 Jako przyklad niech postuza badania prowadzone przez politologéw, ktérzy
analizujac okreslone zjawiska w administracji publicznej uwzgledniajg szereg
rozmaitych czynnikéw, pomijajac przy tym najczesciej uwarunkowania prawne.
Swiadczy o tym przyktadowo opracowanie, po§wiecone postepowi informatyzacji
w administracji publicznej w réznych krajach, zawierajace systematyczny przeglad
literatury przedmiotu, zob. Caroline Fischer, Moritz Heuberger, Moreen Heine,

»The Impact of Digitalization in the Public Sector: a Systematic Literature Review"
Zeitschrift fiir Public Policy, Recht und Management , Vol. 14 (2021): 3-23.

31 Szerzejnaten temat zob. Renata Kusiak-Winter, ,W sprawie marginalizacji
watkéw prawnych w nauce administracji” Samorzqd Terytorialny, nr 4 (2016): 5-13.

32 Przyklady rankingéw przygotowywanych periodycznie przez instytucje
europejskie i miedzynarodowe w odniesieniu do postepéw digitalizacji w admi-
nistracji publicznej zob. Renata Kusiak-Winter, , Kierunki i etapy rozwoju e-admini-
stracji publicznej”, [w:] Ewolucja elektronicznej administracji publicznej, red. Renata
Kusiak-Winter, Jerzy Korczak (Wroctaw: E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekono-
miczna Biblioteka Cyfrowa Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, 2021), 22-23.
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4 | Zwiqzki polityki i prawa jako element
uwarunkowan administracji publicznej

Badanie zwigzkéw polityki i prawa jest predestynowanym przedmiotem
badan nauki administracji z uwagi na ztozony i kompleksowy charakter
omawianej tu dyscypliny naukowej. Uzasadnienie powyzszego twierdze-
nia nastgpi z odniesieniem do pogladéw Jana Jezewskiego i jego autorskiej
propozycji, by przedmiotu nauki administracji upatrywaé w ztozonych
uwarunkowaniach usytuowanych poza sama administracja®**. Przede
wszystkim wazne jest podkreslenie, ze wyzej wymieniona zlozono$¢ jest
nastepstwem komplikowania sie przedmiotu, poniewaz sama admini-
stracja w ujeciu podmiotowym i funkcjonalnym zmienia sie w ukladzie
historycznym i jest uwiktana w rozmaite determinacje polityczne, ustro-
jowe, ekonomiczne i spoteczne, ktdra jest oceniana wedle réznych kryte-
riéw warto$ci, zmiennych historycznie i kulturowo'®*., Jest to tak ogromny
obszar rzeczywistosci, ze nie sposéb objaé go badaniem jednoczesnym,
z zastosowaniem wzglednie spéjnej aparatury pojeciowej, jednorodnymi
metodami, aby mozna do niego odnie$¢ wyniki badari powszechnie wazne
i uniwersalne, nie obarczone walorem oczywistosci, pozbawiajacej jakie-
gokolwiek waloru poznawczego!*®!. Zdaniem Jezewskiego unikniecie tak
nakreslonych niebezpieczenstw zostanie osiggniete poprzez podejmowa-
nie czastkowych badan administracji, w réznych fragmentach i aspektach
struktur i funkcji administracji i w odrebnych zadaniach badawczych®®®l.
Takim odrebnym zadaniem moze by¢ analizowanie zjawisk sytuowanych
na granicy polityki i prawa, determinujacych funkcjonowanie admini-
stracji publicznej, przy czym owa graniczna natura przedmiotu badania
nakazuje skonstruowanie zalozen badawczych z wyodrebnieniem zadan
tyczacych sie raz polityki, a raz prawa, czyli z wykorzystaniem aparatury
odpowiednio dobranej nauki - nauki prawa oraz politologii. Koniecznym

33 Zob. Jan Jezewski, ,,Problematyka przedmiotu i wynikéw badan w nauce
administracji (komunikat)”, [w:] Nauka administracji wobec wyzwari wspétcze-
snego paristwa prawa. Miedzynarodowa konferencja naukowa, Cisna 2-4 czerwca 2002,
red. Jan kukasiewicz (Rzeszéw: TNOiK, 2002), 34-35; Jan Jezewski, ,Administracja
publiczna jako przedmiot badan”, [w:] Adam Bta$, Jan Bo¢, Jan Jezewski, Nauka
administracji (Wroctaw: Kolonia Limited 2013), 366 i n.

34 T Jezewski, ,Administracja publiczna”, 362.

35 Ibidem.

36  Ibidem.
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warunkiem jest przyjecie zalozenia, ze badanie i jego wyniki beda sie
zawieraé¢ w obszarze nauki administracji. To z kolei taczy sie $ci$le ze
swoistg struktura nauki administracji, ktéra zdaniem Jezewskiego zostata
historycznie uksztaltowana jako interdyscyplinarna synteza probleméw,
wynikéw i metod nalezacych do innych nauk spotecznych, ale tylko w takim
zakresie, w jakim odnosz3 sie one do administracji publiczne;j®”, czyli nie
tylko do samego prawa i samej polityki. W tym znaczeniu zadaniem nauki
administracji jest petnié role integrujaca, a zatem nie dazy¢ jedynie do
artykulowania réznic dzielgcych polityke i prawo, odzwierciedlonych juz
chociazby w odmiennej aparaturze pojeciowej i w odrebnych metodach
badawczych wykorzystywanych w nauce prawa i w politologii. Jako ilustra-
cje mozna w tym miejscu przywotaé¢ wystepowanie réznic aksjologicznych,
polegajacych na odmiennym akcentowaniu w naukach podstawowych war-
tosci przypisywanych administracji publicznej. W tym znaczeniu nalezy
podkresli¢ konkurencyjna nature podejscia aksjologicznego reprezentowa-
nego w naukach prawnych i w politologii®*). O ile pierwsza z wymienionych
nauk bedzie akcentowaé wartosci wynikajace z zasady demokratycznego
panstwa prawa, o tyle ta druga podkresli znaczenie zasady skutecznosci,
korzystnoéci i ekonomicznoéci®®, by sprawnie przeprowadzié¢ reformy
administracji publicznej dla realizacji zatozonych z géry celéw politycz-
nych. Rzeczong dystynkcje w duzej mierze odzwierciedla linia napie-
cia pomiedzy zagadnieniem legalnoéci a legitymizacji'*®’. Uwypuklanie
fenomenu konkurencyjnosci odmiennych zatozen aksjologicznych w réz-
nych naukach spotecznych, badajacych zjawisko administracji publicznej,

37 Ibidem.

38 W takim znaczeniu wypowiada sie Zofia Duniewska: ,,Na tym wiasnie grun-
cie, zwlaszcza w okresie przelomowych zmian, obserwowaé mozna na co dzieil
wspdtistnienie dwéch odmiennych obiektéw kultury spotecznej: prawa i poli-
tyki, z ktérych jeden powinien byé utozsamiany z pewnoscia, powaga, wspélnym
dobrem i wzgledng stabilno$cig, drugi natomiast - dla kontrastu - identyfikowany
jest z chwiejnoscig zapatrywan, rozproszeniem konkurujacych ze soba intereséw,
zaangazowaniem w spory i kontrowersje oraz nawatnica namietnosci i emocji.
Pogodzenie tych zwiazanych ze soba ,,zywioléw” nie jest prostym zadaniem”. Zob.
Zofia Duniewska, ,Prawo administracyjne - wprowadzenie”, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. I, Instytucje prawa administracyjnego, red. Roman Hauser, Zyg-
munt Niewiadomski, Andrzej Wrébel, wyd. 2 (Warszawa: C.H. Beck, 2015), 118.

39 Zob. Pawet Cabata, ,Prakseologiczna analiza dziatania” Prakseologia, nr 147
(2007):91in.

40 Jirgen Habermas, ,Legitimationsprobleme im modernen Staat“ Merkur,
nr332 (1976): 39-60; Philipp Harfst, Claudia Wiesner, Legitimitit und Legitimation.
Vergleichende Politikwissenschaft (Wiesbaden: Springer, 2019), 5in.
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doprowadza zdaniem Jezewskiego do ideologizacji nauki administracji, co
oczywiscie nie jest réwnoznaczne z ideologizacja przedmiotu badania*'l.
Dla zapobiezenia tym niekorzystnym zjawiskom nalezy przyja¢ w badaniu
nad administracja postawe nie wartosciujaca, co w swoim czasie postulowat
Franciszek Longchamps, ,pozostawiajac oceny politykom administracji,
podejmowane z nieporéwnanie przyktadowo dtuzszego dystansu i z wia-
$ciwg im sktonnoécig do ryzyka”*?.

Zakonczenie

5

Historycznie uksztaltowana ,nauka administracji”, inaczej niz zapro-
ponowana w ministerialnym rozporzadzeniu z 2018 r. ,nauka o polityce
i administracji”, nie zaweza pola badari do perspektywy jednej z nauk
spolecznych. Zawiera ona bowiem optyke eksploracji zjawisk obserwowal-
nych w administracji publicznej w kontekscie wszechstronnych warun-
kéw i uwarunkowan dzialania administracji publicznej i z dazeniem do
ukazania stanu istniejagcego w danym miejscu i czasie oraz do formuto-
wania wynikajacych z niego dyrektyw praktycznych oraz konstruowania
uogdlnien teoretycznych'**l. W odniesieniu do tytutowego zagadnienia
oznacza to potraktowanie polityki i prawa jako czynnikéw zewnetrznych,
umiejscowionych w otoczeniu administracji publicznej oraz koniecznosé
przeprowadzenia analizy nie tylko kazdego uwarunkowania z osobna,
w jaki sposéb determinuje strukture i funkcjonowanie administracji, ale
réwniez jak wspétzaleznosciilinie napiecia w relacjach pomiedzy polityka
i prawem oddziatuja na zjawiska zachodzace w administracji. Jednocze$nie
istotne jest zalozenie metodologiczne o przyjeciu zewnetrznych uwarun-
kowan i zachodzacych miedzy nimi zaleznosci jako przedmiotu badan
nauki administracji. Takie zatozenie nakazuje bowiem uwzglednienie
w dalszej kolejnoéci innych istotnych uwarunkowan, przyktadowo spo-
tecznych i kulturowych, ktére determinujg rzeczywisto$¢ administracyjna
zuwagi na stwierdzong wczeéniej architekture zwiazkéw polityki i prawa.
Nalezy podkresli¢, ze niepowtarzalnym rysem tak rozumianych badan jest

41 Jezewski, ,Administracja publiczna”. 263.
42 Longchamps, ,Zatozenia nauki”, 127.
43 Jezewski, ,Administracja publiczna”, 366.
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réwnoczesno$¢ i brak priorytetowosci w uwzglednienia poszczegélnych
uwarunkowan, co oczywiscie nie zamyka drogi do diagnozowania uwa-
runkowan prymarnych czy wiodacych w badanej okolicznosci.

Zasadniczym argumentem na rzecz formulowania postulatu de lege
ferenda o przywrdcenie nauki administracji jako odrebnej dyscypliny
naukowej w obrebie dziedziny nauki prawne jest natura wieloplaszczy-
znowego i stale komplikujacego sie przedmiotu badan, czyli zjawiska admi-
nistracji publicznej. W zwigzku z tym istnieje pilna potrzeba prowadzenia
badan ztozonych i kompleksowych. Tym wymogom nie sa w stanie spro-
sta¢ badania ,,zamkniete” w ramy metodologiczne okreslonej dyscypliny
badawczej. Atrakcyjno$é historycznie uksztalttowanej nauki administracji
polega na dazeniu do ukazania administracji publicznej w mozliwie naj-
szerszym kontekscie i przy wykorzystaniu wynikéw badan prowadzonych
na gruncie szeroko pojetych nauk administracyjnych, do ktérych naleza
bez watpienia nauka prawa i politologia.
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