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PRORYNKOWE ZMIANY W ZARZADZANIU
ORGANIZACJAMI W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Streszczenie: Ogolnoswiatowy proces globalizacji i towarzyszaca mu integracja w wymia-
rze regionalnym powoduja zmiany w strukturze i funkcjonowaniu administracji publiczne;j.
Administracja publiczna powinna zapewni¢ oczekiwany spolecznie, wysoki poziom jakosci
dostarczanych dobr i ustug publicznych oraz warunki dla prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej. Wyzwaniem dla wspolczesnych politykow i menedzerow jest, aby systemy admini-
stracyjne cechowaly otwarto$¢ i demokracja, a zarazem skutecznos$¢, oszczgdnos$¢ i wydaj-
nos$¢. Wynikaja stad nowe zadania publiczne, miarg realizacji ktorych staja si¢ osiagane
rezultaty. Celem artykuhu jest zaprezentowanie menedzerskiego podejécia do zarzadzania w
administracji publicznej jako odpowiedzi na jej dostosowanie si¢ do oczekiwan gospodarki
rynkowe;j.

1. Organizacja administracji publicznej
we wspolczesnym panstwie prawa

Administracja publiczna stanowi element gospodarki. Instytucje publiczne w pro-
cesie oferowania dobr i $wiadczenia ustug publicznych wptywaja bezposrednio lub
posrednio na cata gospodarke oraz na poszczegodlne podmioty gospodarcze. Szcze-
gblne znaczenie w tym wzgledzie ma fakt, iz funkcjonowanie administracji pub-
licznej jest uzaleznione od funduszy publicznych. System finanséw publicznych
przez redystrybucj¢ dochodéow w makroskali i pomigdzy poszczegdlnymi mikro-
podmiotami oddziatuje na mechanizm rynkowy w zakresie popytu i podazy dobr i
ushug konsumpcyjnych, sytuacji na rynku pracy czy regulowania i dynamiki rynku
kapitatowego.

Administracja publiczna stuzy wykonywaniu zadan publicznych okreslonych w
konstytucji i innych aktach powszechnie obowigzujacego prawa. Zadania te wyko-
nywane sg w systemie trojpodziatu wladzy (wtadza ustawodawcza, wtadza wyko-
nawcza 1 wladza sadownicza), w ktorym ustawy stanowione sa przez wladze usta-
wodawcza (parlament). Administracja publiczna petni wladze wykonawcza w za-
kresie wykonywania zadan publicznych okreslonych w konstytucji i ustawach, kto-
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rych organizacja i obowigzek wykonywania zostal nan natozony przez prawo sta-

nowione przez parlament. A zatem akty prawne najwyzszej rangi, ustawy, okresla-

ja kompetencje i wlasciwosci wyszczegolnionych jednostek organizacyjnych ad-
ministracji publicznej. W nich takze odnajdujemy ustalenia proceduralne w zakre-
sie wykonywania przez nie zadan publicznych. Zatem w sensie formalnoprawnym

organizacje administracji publicznej nie maja jakich§ samoistnych uprawnien w

sferze zabiegania o interes publiczny, lecz wykonuja swoje zadania publiczne na

podstawie uprawnien nadanych im z mocy prawa, ktorych norm administracja pu-
bliczna sama nie stanowi.

Organizacje administracji publicznej w wykonywaniu zadan publicznych sa
ograniczone prawem przedmiotowym, ktére okresla zakres zadan publicznych i or-
ganizacj¢ ich wykonywania oraz przez konstytucyjne prawa i wolnosci obywateli.
Na strazy tak wyznaczonych granic w zakresie aktywnosci organizacji publicznych
stoi wladza sadownicza. Organy administracji publicznej moga nadawac interpre-
tacje norm prawnych zawartych w konstytucji i ustawach, lecz nie mogg ich sta-
nowi¢ ani tez zmienia¢. Organizacje publiczne zatem nie maja swobody w okreslaniu
tego, jakie zadania maja wykonywac. Organizacje administracji publicznej nie sta-
nowia wilasnych aktow normatywnych, lecz realizuja zadania okreslone w konstytu-
cji i ustawodawstwie polskim. Zadania organizacji administracji publicznej i zakres
ich realizacji wraz z wytyczeniem granic swobody co do sposobu ich realizacji sa
wytyczane przez parlament w aktach prawnych rangi ustawowej [Bo¢ 2003].

Z punktu widzenia zmian zachodzacych w organizacjach administracji pub-
licznej zasadne jest odniesienie zakresow zarzadzania publicznego z kryterium
szczebli zarzadzania, zgodnie z ktorym wyodrgbnia si¢ nast¢pujace jego rodzaje
[Kozuch 2004, s. 60]:

— mikrozarzadzanie w odniesieniu do zarzadzania organizacjami szczebla pod-
stawowego;

— mezozarzadzanie, ktore obejmuje zarzadzanie w réznych uktadach struktural-
no-przestrzennych z uwzglednieniem réznych sfer zycia spoleczno-gospo-
darczego;

— makrozarzadzanie rozumiane jako ogol zagadnien zwigzanych z zarzadzaniem
administracja publiczna i panstwowa na poziomie gospodarki narodowej jako
calosci;

— zarzadzanie ponadnarodowe zwiazane z powotywaniem do istnienia migdzyna-
rodowych organizacji o charakterze publicznym i kierowaniem nimi.

W ciagu ostatnich kilkunastu lat, wraz ze zmieniajaca si¢ rola panstwa w zyciu
spoteczno-gospodarczym wysoko rozwinigtych panstw demokratycznych, zarza-
dzanie w sektorze publicznym podlegato radykalnym zmianom. Obecnie obowiaz-
kiem administracji publicznej jest nie tylko wykonywanie zadan zgodnie z zasa-
dami wyznaczonymi przez prawo, ale dbatos¢ o to, aby $wiadczone obywatelom
ustugi publiczne odpowiadaty ich oczekiwaniom.
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2. Sektor publiczny a sektor prywatny

Coraz czesciej podejmowane sa inicjatywy zaadaptowania w organizacjach admi-

nistracji publicznej metod i1 narzedzi zarzadzania zwigkszania efektywnosci i

sprawnosci organizacyjnej stosowanych w organizacjach komercyjnych, przedsig-

biorstwach maksymalizujacych zysk i wartos¢. Obserwowane jest w organizacjach
administracji publicznej stopniowe odchodzenie od biurokratycznych mechanizmow
funkcjonowania zorientowanych na przestrzeganie norm i stosowanie procedur, na
rzecz dziatan ukierunkowanych na rozwiazywanie problemoéw, realizacje progra-
moéw i1 projektow na podstawie kryteriow wydajnosci, skutecznosci i jakosci. Nie
oznacza to, ze reguly zarzadzania stosowane w sferze biznesu moga by¢ bez ogra-
niczen, odpowiednich modyfikacji i dostosowan przenoszone do sfery publiczne;j.

Wynika to ze specyfiki sektora publicznego, ktora nadaje mu wyjatkowy charakter:

e Brak konkurencji powoduje, Ze organizacje administracji publicznej nie sa mo-
bilizowane do dziatan ukierunkowanych na minimalizowanie kosztow funk-
cjonowania i wzrost efektywnosci.

e Niewymierny charakter celdéw organizacji administracji publicznej w sposob
rzeczywisty utrudnia, a nawet wrgcz uniemozliwia oceng ich efektywnosci.

o Jakos¢ swiadczonych ustug nie wpltywa na sytuacje finansowa organizacji ad-
ministracji publicznej, ktdra jest zalezna od stanu finanséw publicznych.

e Duza cze$¢ ustug ma charakter niedochodowy, ale ze wzgledu na wazne zna-
czenie spoteczne organizacje administracji publicznej musza je $wiadczy¢
obywatelom i spoleczenstwu.

e Niektore ze §wiadczonych ushug nie moga zosta¢ urynkowione i musza by¢
$wiadczone przez administracj¢ publiczna.

e Planowanie strategiczne w organizacjach administracji publicznej jest zakloca-
ne dziatalno$cia polityczng przedstawicieli wladzy w panstwie i ugrupowan
opozycyjnych [Buchacz, Wysocki 2008, s. 190].

Rozwoj gospodarki rynkowej i wielokrotne reformowanie sektora publicznego
sprawiaja, ze niektore ro6znice migdzy nim a sektorem prywatnym tracg na ostrosci
i zanikaja:

e (Cze$¢ ushug publicznych przekazywana jest do wykonywania przez komercyj-
ne organizacje funkcjonujace w §rodowisku konkurencyjnym.

e Zdecentralizowane jednostki administracji publicznej poddawane sa réznym
formom kontroli spoteczne;j.

e Zawierane sa kontrakty na zarzadzanie organizacjami administracji publiczne;
oparte na jednoznacznie okreslonych, mierzalnych wskaznikach skutecznosci.

e Drziatalno$¢ pomocnicza i uzupetniajaca jest zlecana na zewnatrz przez zamo-
wienia publiczne, gwarantujac przez to konkurencyjnos¢ ofert.

Istnieje zatem obiektywna konieczno$¢ dokonywania zmian w obszarze funk-
cjonowania organizacji publicznych wywotana procesami urynkowienia gospodar-
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ki, rozwojem roli i funkcji rynku w gospodarce, integracja rynkow w skali krajo-
wej, migdzynarodowej oraz globalnej, wzrostem znaczenia informacji rynkowych
w procesach decyzyjnych podmiotow gospodarczych: przedsigbiorstw, konsumen-
tow, a takze organizacji non profit.

3. Zmiany w zakresie zarzadzania funduszami publicznymi

Administracja publiczna jest odpowiedzialna za dostarczanie dobr i ushug publicz-
nych zgodnie z polityka spoteczno-gospodarcza panstwa. Szczegdlnym instrumen-
tem realizacji zadan i funkcji publicznych jest budzet panstwa i budzety terenowe.
Budzety to roczne plany finansowe odzwierciedlajace finansowanie zadan publicz-
nych. Ich struktura odzwierciedla wielko$¢ naktadow finansowych na realizacje
poszczeg6lnych zadan, a dynamika tych zjawisk i jej ksztaltowanie stanowig za-
sadnicze kwestie zwigzane z tworzeniem i realizacja polityki finanséw publicznych
i polityki budzetowej. Cele strategiczne, okreslone w strategiach rzadu i dokumen-
tach programowych rzadu, znajduja swoj wyraz w strukturze dochodow, wydat-
kéw, przychoddéw i rozchodéw budzetu panstwa w procesie realizacji zarzadzania
sektorem finansow publicznych. ,,Uchwaleniu ustawy budzetowej, ktorej zasadni-
czym trzonem jest budzet panstwa, przypisuje si¢ czgsto wigksza doniostos$¢ poli-
tyczna niz uchwaleniu jakichkolwiek innych ustaw, traktujac ja jako akt corocznie
odnawianej umowy spotecznej, w ktorej nastgpstwie dopiero nastgpuje zarzadza-
nie” [Debowska-Romanowska 2008, s. 215].

Finanse publiczne w praktyce obejmuja obszar dziatalnosci publicznej pan-
stwa, zwlaszcza w zakresie finansowania zadan jednostek sektora finansow pu-
blicznych na podstawie obowiazujacych aktow prawnych, wsrod ktorych najwaz-
niejsza rolg odgrywa ustawa o finansach publicznych [Ustawa z dnia 30 czerwca
2005 r. ...]. Finanse publiczne obejmuja procesy zwiazane z gromadzeniem $rod-
kéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem, a szczegdlnie:

1) gromadzenie dochodow i przychodéw publicznych;

2) wydatkowanie srodkow publicznych;

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;

4) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego;

5) zaciaganie zobowiazan angazujacych $rodki publiczne;

6) zarzadzanie srodkami publicznymi;

7) zarzadzanie dtugiem publicznym. Ustawa okresla zakres jednostek zalicza-
nych do sektora finanséw publicznych w procesie zaspokajania powyzszych po-
trzeb oraz dzieli sektor finansow publicznych na podsektory: rzadowy, samorza-
dowy i ubezpieczen spotecznych.

Finanse publiczne to réwniez dziedzina wiedzy, nauka w obszarze ekonomii i
zarzadzania, subdyscyplina nauki o finansach, zajmujaca si¢ badaniem zjawisk
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1 procesOw zwigzanych z gospodarowaniem pienigznymi §rodkami publicznymi,
przyczyn tworzenia funduszy publicznych oraz réznorodnych ich skutkéw ekono-
micznych, spotecznych, politycznych i in. [Owsiak 1997, s. 15]. Bardzo wazne jest
zwrdcenie uwagi na ekonomiczno-spoleczna tres¢ finansow publicznych i znacze-
nie zaleznos$ci przyczynowo-skutkowych wystgpujacych pomigdzy gromadzeniem
funduszy publicznych a ich wykorzystywaniem i toczacymi si¢ procesami spolecz-
nymi i politycznymi.

Finanse publiczne sa systematycznie reformowane, gdyz musza sprosta¢ zmie-
niajacym si¢ realiom polityczno-administracyjnym. Jesli wskutek wdrozenia re-
formy finanséw publicznych obserwowane sa korzystne zmiany w ilosci i jakosci dobr
1 ushug publicznych, to mozna uznac, ze zaréwno cel reformy, jak i jej metodyka zosta-
Iy poprawnie sformulowane. Reforma finansow publicznych jest przedsigwzigciem
zlozonym, polegajacym na wprowadzeniu istotnych zmian w systemie finanséw pu-
blicznych, zwlaszcza w zakresie gospodarowania i zarzadzania przeptywem $rodkow
publicznych, i obejmowaé¢ moze: zadania publiczne, instytucje, instrumenty podatko-
we, parapodatkowe i inne dochody publiczne, budzet [Flejterski 2007].

Rozpatrujac ewolucje finanséw publicznych w Polsce po roku 1989, mozna
wyrozni¢ kilka etapow [Postula 2008] — reform, w ktorych dokonywane byty
zmiany w zakresie polityki fiskalnej, budzetu i instytucjonalnych rozwiazan funk-
cjonowania jednostek sektora finanséw publicznych. Mianowicie:

Etap pierwszy — reforma podatkowa PIT, CIT, VAT: 1992-1993.

Etap drugi — reforma decentralizacji zadan publicznych gminy, powiaty woje-
wodztwa samorzadowe: 1992, 1999.

Trzeci etap — reforma edukacji standard 6+3+3: 1999.

Etap czwarty — reforma ubezpieczen spotecznych — dwufilarowy system ubez-
pieczen: 1999.

Etap piaty — reforma ochrony zdrowia — oddzielenie finansowania ustug zdro-
wotnych od budzetu panstwa: 1999.

Etap szosty — integracja z UE: 2004-2006, 2007-2013:

a) konsolidacja fiskalna — wymogi traktatu z Maastricht dotyczace deficytu i
dtugu publicznego,

b) fundusze UE — radykalne zmiany w strukturze wydatkow, fundusze europe;j-
skie 2004-2006 oraz 2007-2013.

Etap siodmy — reforma budzetu zadaniowego: 2006-2013.

Wspolczesnie, w modelu panstwowosci opartej na liberalizmie i demokracji,
administracja publiczna uznawana jest za jeden z najwazniejszych elementow
struktury gospodarczej. Nowe podejscie w zarzadzaniu funduszami publicznymi
opiera si¢ na zadaniowym ksztattowaniu wydatkéw publicznych i uwaza je za pod-
stawowy instrument polityki spoteczno-gospodarczej panstwa, zwlaszcza w sytu-
acji drastycznego ograniczenia mozliwosci wykorzystywania pozostalego instru-
mentarium ekonomicznego w zakresie polityki monetarnej, fiskalnej, stop procen-
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towych, kurséw walutowych i in. Zadaniowe zarzadzanie wydatkami publicznymi
jest konsekwencja zmian zachodzacych w administracji publicznej w zakresie or-
ganizacji i zarzadzania tym obszarem aktywnosci spotecznej okreslanych mianem
nowego publicznego zarzadzania (new public management). Jest imperatywem,
ktory zrodzit si¢ z globalizacji i ktoremu demokratyczne panstwa musza sprostac,
jesli chca plynnie przeistacza¢ si¢ w spoleczenstwa informacyjne o gospodarce
opartej na wiedzy.

4. Nowe podejscie w zrzgdzaniu
organizacjami administracji publicznej

W ujgciu tradycyjnym $wiadczeniem ustug publicznych zajmowatly si¢ bezposred-

nio specjalnie do tego celu powolywane stuzby publiczne. Zmiany prorynkowe w

zarzadzaniu publicznym nie powoduja ograniczania jego zakresu. Organizacje ad-

ministracji publicznej wskutek sukcesywnie przeprowadzanych reform sektora, w

ktorym funkcjonuja, podlegaja zjawisku marketyzacji. Termin ,,marketyzacja” ozna-

cza w ttumaczeniu dostlownym zarzadzanie przy wykorzystaniu mechanizmow ty-
pu rynkowego (managing with market-type mechanistms) [Managing with Market-

-Type... 1993] i jest definiowany jako urynkowienie tradycyjnego procesu dostar-

czania ushug publicznych, czyli wdrazania w ten proces wybranych cech mechani-

zmu rynkowego przy jednoczesnym niedoprowadzaniu do jego sprywatyzowania.

Marketyzacja ustug publicznych uznawana jest za technike wprowadzania
zmian w administracji publicznej ukierunkowanych na wdrozenie nowego zarza-
dzania publicznego, ktore wprowadza do sektora publicznego takie kryteria oceny
jego funkcjonowania, jak:

o Efektywnos¢ — jakie warunki powinny by¢ spelnione, by na realizacj¢ konkret-
nych zadan przeznaczy¢ mniej srodkow?

o Skutecznos$¢ — jakie stosowaé rozwiazania, by osiagna¢ wyznaczone cele i
sprosta¢ oczekiwaniom spotecznym?

o Sprawiedliwo$¢ — jak zaspokaja¢ potrzeby jednych grup bez konfliktowania
innych?

Najwazniejsze zmiany, jakie wprowadza nowe podejScie w zarzadzaniu admi-

nistracja publiczna, to [Lubinska 2009, s. 28-29]:

e Zmiana charakteru relacji obywatel-panstwo, w ktorej uwaga jest skupiona na
wlasciwym rozpoznaniu potrzeb obywatela i dostarczaniu dobr i ustug najpet-
niej dostosowanych do jego oczekiwan przy zachowaniu wtasciwej dbatosci o
fundusze publiczne, wykorzystywaniu ich z kryterium wydajnosci, korzystno-
sci, celowosci i szeroko rozumianej racjonalnosci ekonomicznej.

o Zwigkszenie konkurencyjnosci pomigdzy panstwami wynikajace z uczestnic-
twa w globalnym rynku, swobody przeplywu kapitalu, dostepu do nowoczes-
nych technologii i informacji stymuluje potrzebg aktywnego angazowania si¢
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administracji publicznej w procesy rynkowe, przy uwzglednieniu rzeczywi-

stych problemow gospodarczych panstwa, regionu i $wiata.

e Ograniczanie ekspansji wydatkow publicznych stymulowane przez koniecz-
no$¢ spetnienia kryteriow konwergencji dotyczacych deficytu budzetowego i
dlugu publicznego. Traktat z Maastricht wyznacza poziomy wskaznikéw eko-
nomicznych i zasady, jakie powinna spetniac¢ polityka fiskalna panstw czton-
kowskich UE. Bez podjgcia dziatan reformatorskich systemu finanséw pu-
blicznych i poddania ich wlasciwej kontroli nie ma mozliwosci wypetnienia
wyznaczonych standardow zarzadzania funduszami publicznymi.

e Zaadaptowanie i przystosowanie ekonomiczno-finansowych metod pomiaru
dla monitorowania i oceny skutecznosci i efektywnosci funkcjonowania sekto-
ra publicznego stwarza zasadniczo odmienng sytuacj¢ dla planowania wydat-
kéw budzetowych, gdyz polityka wydatkowa musi zosta¢ podporzadkowana
zasadzie racjonalnego gospodarowania.

e Pracownicy administracji publicznej stanowig cenny jej zaséb, gdyz ich wie-
dza, kompetencje i zaangazowanie w sposob istotny ksztattuja jakos¢ §wiad-
czonych ustug publicznych, wptywaja na sprawnos$¢ realizowanych procesow
oraz decyduja o funkcjonowaniu jednostek administracji publicznej. Jest to po-
glad diametralnie r6zny od poprzedniego sposobu postrzegania pracownika
administracyjnego jako ,,bezdusznego urzednika”, ktoérego rola ograniczata si¢
do wykonywania norm prawnych.

e Administracja publiczna musi dostosowaé si¢ do wymogow stawianych przez
takie zjawiska, jak globalizacja, informatyzacja, rewolucja informacyjna, i tak
zmodyfikowa¢ swoje struktury organizacyjne, aby moc elastycznie reagowac
na zmiany, a nawet te zmiany kreowac.

Transformacja systemowa oraz integracja Polski z Unia Europejska wraz z to-
warzyszacymi tym procesom zmianami spoteczno-gospodarczymi wywotlalty zain-
teresowanie i konieczno$¢ tworzenia nowych i doskonalenia dotychczasowych or-
ganizacji, w tym takze organizacji administracji publicznej ukierunkowanych na
zaspokajanie potrzeb spotecznych przez oferowanie dobr i $wiadczenie ustug pub-
licznych.

5. Podsumowanie

Reguly zarzadzania nie moga by¢ wprost przenoszone z sektora prywatnego do
sektora przedsigbiorstw. Reformowanie organizacji administracji publicznej moze
odbywac sig przez zwigkszenie wielkosci funduszy publicznych przeznaczanych na
ich funkcjonowanie i rozszerzenie zakresu realizowanych zadan publicznych w ta-
ki sposob, aby osiagnac¢ ustanowione cele. Mozna, co jest bardziej wiarygodne w
obecnej sytuacji naszego kraju, zastosowac podejscie zgota odmienne, polegajace
na ograniczeniu §rodkéw i funkcji oraz wymuszeniu zmian. Obydwa te podejscia
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nie wprowadzaja zmian w samej organizacji instytucji publicznych, a to moze za-
owocowaé skutkami przeciwnymi do zamierzonych. Prorynkowe zmiany w orga-
nizacjach administracji publicznej dokonywane sa takze przez bezposrednie wpro-
wadzanie metod zarzadzania zwigkszajacych efektywno$¢ organizacji sektora pry-
watnego. W tym przypadku jednak nalezy oceni¢ ich przydatno$¢ w obszarze za-
rzadzania zadaniami publicznymi, a nastgpnie, z reguty, zmodyfikowac je w taki
sposob, by uwzglednialy specyfike sektora publicznego.
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PRO-MARKET CHANGES IN MANAGING
PUBLIC ADMINISTRATION ORGANIZATIONS

Summary: The worldwide process of globalization and the accompanying integration in a
regional dimension cause changes in the structure and functioning of public administration.
Public administration should ensure the high level of quality of goods and public services
provided as expected by the community, as well as conditions for running economic activ-
ity. The challenge for contemporary politicians and managers is for the administrative sys-
tems to feature openness and democracy, as well as effectiveness, frugality and efficiency.
This leads to new public tasks and the measure of the realization is the results achieved. The
aim of this paper is to present the managerial approach to management in public administra-
tion as a response to its adjustment to the expectations of the market economy.
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