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1. Wstep

Kierunek badan dotyczacy jakosci i efektywnos$ci ustug publicznych wpisuje si¢
W szerszy nurt rozwazan zwiazany z administracja publiczna traktowana jako samo-
dzielna i oryginalna dyscyplina badawcza [20, s. 273; 22, s. 15]. Przesadzita o tym
praktyka badawcza w krajach europejskich w drugiej potowie XX w. Wczesniej za-
gadnienia te traktowane byty odrgbnie w ramach prawa administracyjnego, politolo-
gii czy tez zarzadzania.

W obecnym stanie nauki administracji rysuja si¢ trzy kierunki badawcze: kieru-
nek badan nad refleksja teoretyczna w zakresie zjawisk administracji publicznej,
analiza i opis funkcjonowania struktur i proceséw administracyjnych oraz konstru-
owanie nowych modeli i zasad organizacji i funkcjonowania wspotczesnej admini-
stracji [14].

Administracja publiczna jawi si¢ jako nauka o wybitnie interdyscyplinarnym
i kompleksowym charakterze, ktorej badanie musi uwzglednia¢ integracje metod
i technik badawczych stosowanych wezesniej w innych dziedzinach nauki. Stanowi
to jedna z podstawowych trudnosci w prowadzeniu badan. O ile nauki prawne oraz
spoteczne (w tym zwlaszcza politologia) funkcjonowaty na tym obszarze od wielu
lat, o tyle nauki ekonomiczne zajmuja si¢ nim od niedawna. Gtownymi ekonomicz-
nymi kierunkami badawczymi sa tu konstrukcja systemow i modeli struktur admini-
stracyjnych, zagadnienia zwiazane z jakoscia (zarzadzanie), efektywnos$¢ wykony-
wania zadan publicznych (ekonomia) czy tez efektywno$¢ struktur w ujeciu
terytorialnym (gospodarka przestrzenna). Juz w samym obrgbie nauk ekonomicz-
nych mamy wigc do czynienia ze zréznicowaniem kierunkéw oraz skali (mikro i ma-
kro) wraz z nalezna im specyfika metod badawczych. Doda¢ nalezy w tym miejscu,
ze postgpujaca ekonomizacja administracji publicznej spotyka si¢ czgsto z krytyka
przedstawicieli innych nauk niech¢tnych ujmowaniu jej przez pryzmat zagadnien
interdyscyplinarnych. Takie podej$cie najczgsciej jest chyba prezentowane przez ad-
ministratywistow.
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Praktyka wdrazania wielu rozwiazan w administracji publicznej napotyka wiele
trudnosci zwiazanych z réznym podejsciem do jej funkcjonowania. Wynika to z od-
miennej optyki réoznych kierunkow naukowych, ktore nie zostaly wystarczajaco zin-
tegrowane na poziomie badan nad administracja.

Celem niniejszego artykutu jest zestawienie w obrgbie nauk prawnych, spotecz-
nych i ekonomicznych zaréwno teoretycznych, jak i wynikajacych z praktyki kon-
cepcji funkcjonowania administracji publicznej. Sprzyjaé¢ to ma lepszemu zrozumie-
niu skomplikowanego systemu, jaki tworzy administracja, a przez to podejmowaniu
bardziej konsekwentnych i skutecznych dziatan modernizacyjnych omijajacych ba-
riery tkwigce w przywiazaniu do konkretnych koncepcji czy teorii.

2. Koncepcje funkcjonowania administracji
w obre¢bie nauk prawnych

W koncepcji nauk prawnych wyodrebnia si¢ zasadniczo dwa gtowne rodzaje ad-
ministracji publicznej, ktérych najwazniejszym wyrdznikiem jest konstytucja. W li-
teraturze przedmiotu zatem dzieli si¢ okres funkcjonowania administracji publiczne;j
na panstwo przedkonstytucyjne oraz pokonstytucyjne.

W pierwszym okresie w panstwie stanowym i panstwie policyjnym zakres za-
dan administracji publicznej byt bardzo zréznicowany i ksztattowat si¢ pod wpty-
wem wielu czynnikow politycznych, gospodarczych i spotecznych wtasciwych da-
nej epoce historycznej. Podstawowa funkcja zadan pozostawata jednak niezmienna
— uchroni¢ panstwo od chaosu, zapewni¢ biezacy zarzad sprawami publicznymi.
W okresie drugim, zwanym tez panstwem prawa, zadania te pod wieloma wzgle-
dami byly podobne, zasadnicza rdznicg stanowil jednak charakter obowiazkow.
W panstwach przedkonstytucyjnych miaty one charakter prerogatyw wtadz admini-
stracyjnych (uprawnien), za§ w panstwie prawa — charakter obowiazkéw prawnych.
W tym drugim przypadku wladza pozbawiona zostata wielu uprawnien dyskrecjo-
nalnych w okres$laniu zadan i ich wykonywaniu [4, s. 138].

W ujgciu klasycznym panstwo prawa pojmuje administracj¢ publiczna jako czgsé
dziatalnosci panstwa niepoddajaca si¢ tatwo kryteriom ekonomicznie rozumianej
wydajnosci czy tez efektywnosci pojmowanej prakseologicznie. W tym ujeciu ad-
ministracja jako funkcja ustrojowo-prawna wykonywana przez panstwo i samorzady
terytorialne nie moze by¢ ksztaltowana przez pryzmat postulatéw ekonomicznych
czy socjologicznych. W koncepcji panstwa prawa administracja publiczna nie ma
bowiem pochodzenia innego niz prawo powszechnie obowiazujace. Nie jest wigc
funkcja zbudowana na podstawie kategorii ekonomicznych, socjologicznych czy
politycznych. Nie stuzy osigganiu celow ekonomicznych, socjologicznych czy poli-
tycznych, stuzy wykonywaniu zadan publicznych okreslonych w przede wszystkim
w konstytucji. Impulsy dla administracji publicznej nie ptyna z rachunku ekono-
micznego ani z sondazy opinii publicznej, lecz z prawa powszechnie obowiazujace-
go. Podstawowym paradygmatem jej funkcjonowania jest prawo oraz zinstytucjona-
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lizowany nadzor niezawistych sadow i trybunatéw. Kontrola jest zatem sprawowana
jedynie z punktu widzenia prawa, nie za§ koncepcji ekonomicznych, politycznych
czy prakseologicznych, a koncepcje abstrahujace od prawa powszechnie obowiazu-
jacego moga wigc w istocie prowadzi¢ do naruszania jednej z podstawowych zasad
panstwa prawa — zasady praworzadno$ci. Tak radykalne ustanowienie tej zasady
miato w zatozeniu stuzy¢ uwolnieniu dziatalnos$ci administracyjnej od cech dowol-
nos$ci i uznaniowosci [6, s. 132]. Zdaniem wielu administratywistow tak moze si¢
dzia¢ w koncepcji administracji jako uczestnika gry interesow, gry rynkowej czy np.
uczestnika w procesie wymiany politycznej (por. m.in. [4, s. 5-6]).

W panstwie prawa administracja publiczna nie moze eksperymentowac zadania-
mi publicznymi oraz metodami ich wykonania, obca jest mu wszelka improwizacja
i ryzyko np. nieudanych reform, ktore zwe¢zaja lub w istotny sposdb ograniczaja
konstytucyjnie okreslony zakres korzystania przez obywateli z ich publicznych praw
podmiotowych [3]. Wolnos¢, swoboda, dowolnosé, twdrczosé, inicjatywa, przedsig-
biorczo$¢, tworzenie nowych dziet, dokonywanie aranzacji, kreowanie nowych kon-
cepcji nie sa wigc cechami dziatalnosci administracyjnej [6, s. 133].

Nie ulega watpliwosci, ze interpretacja dzialan administracji publicznej maja-
cych $cisle charakter wykonawczy wobec prawa powszechnie obowiazujacego bu-
dzi spore watpliwosci przede wszystkim z trzech powodow. Po pierwsze, dziatania
administracji publicznej podejmowane sa w obliczu faktow catkowicie nieprzewidy-
walnych, nieznanych prawodawcy w momencie, gdy stanowi prawo. Zachodzi za-
tem realna obawa, ze administracja stanie przed faktami, o ktorych prawo si¢ w 0go-
le si¢ nie wypowiada albo wypowiada si¢ jedynie ogolnie: albo wigc bedziemy mieli
do czynienia z sytuacja, ze z powodu braku prawa nie bedzie wykonywania prawa,
albo tez z sytuacja, ze z powodu ogolnego charakteru regulacji prawnej dominowac
bedzie dopelnianie badz tez uzupetianie prawa, a nie jego wykonywanie. Po dru-
gie, w systemie tym eliminacji ulegaja wszelkie dziatania innowacyjne skutkujace
czesto zmianami prawa i w konsekwencji modyfikacjami administracji publiczne;.
Gloéwnym zalozeniem jest tu zasada ,,prawa doskonatego”, ktore bezwiednie nalezy
wykonywa¢. Cala inicjatywa i inspiracja w kierunku ciaglego doskonalenia prawa
spoczywa w zasadzie na poziomie stanowienia prawa (centralnym), podczas gdy
praktyka wskazuje na to, ze na tym poziomie brakuje $wiadomosci wielu proble-
mow. Po trzecie, powyzsza koncepcja eliminuje mozliwo$¢ zmian w systemie admi-
nistracji publicznej wynikajacych zardwno z liberalizacji, jak i globalizacji otoczenia
[25, s. 18]. Koniecznos¢ tych zmian wydaje sig oczywista w §wietle zroznicowanych
1 zmieniajacych sig potrzeb spolecznych oraz specyfiki dziatalnosci, np. samorza-
dow terytorialnych, po stronie podazy uwarunkowanych technologia i organizacja
swiadczenia ustug, a po stronie popytu — charakterem zaspokajanych przez nie po-
trzeb [36].

Na podstawie przedstawionej analizy nalezy stwierdzi¢, ze podejscie wielu ad-
ministratywistow do koncepcji administracji publicznej nacechowane jest koncepcja
biurokratyzmu idealnego, ktorego twoérca jest niemiecki socjolog M. Weber. Opiera-
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tassi¢ onanazasadach wyodrgbnionej, zawodowej stuzby cywilnej, rekrutowanej imia-
nowanej na podstawie kompetencji zawodowych, politycznie neutralnej, ktora wy-
konuje swoje administracyjne zadania w sposob ciagty i systematyczny. Weberowska
koncepcja biurokracji byta bezosobowa, racjonalna, wyspecjalizowana, uniwersalna
i zorientowana na skuteczne wykonywanie powierzonych jej zadan [18].

3. Koncepcje funkcjonowania administracji
w obrebie nauk spolecznych

Obraz koncepcji i teorii administracji publicznej w nurcie nauk politycznych jest
o wiele bardziej skomplikowany niz w naukach administracyjnych czy ekonomicz-
nych. Oprocz koncepcji teoretycznych politolodzy wyrdzniaja takze rézne modele
tradycyjne administracji publicznej oparte na swoistym historycyzmie [29, s. 1-5].
Pokrotce zatem, za Wiszniowskim [34], w dalszej cze$ci punktu scharakteryzowano
nastepujace po sobie koncepcje. Ich syntetyczne zestawienie zawiera takze tab. 1.

Tabela 1. Administracja publiczna w naukowych koncepcjach teoretycznych

Koncepcja Okres Zatozenia
Klasyczna Poczatek XX w. Organizacje jako systemy zamknigte. Koncentracja wokot
zasad efektywnosci, kontroli i form biurokratycznych
Behawioralna Lata trzydzieste Antropocentryczne podejscie. Orientacja na czynniki
komunikowania, motywacji, przywodztwa i partycypacji
w organizacjach
Kwantytatywna | Lata czterdzieste Matematyczne, statystyczne i informacyjne systemy
wspomagajace procesy decyzyjne. Diagnozowanie
i profilowanie dziatan administracyjnych
Kontyngencyjna | Potowa lat Srodowiskowe i kompleksowe relacje
sze$cdziesiatych migdzystrukturalne. Analizowanie zaleznosci: struktura—
—struktura, struktura—otoczenie
Polityzacji Przetom lat Polityczna (partyjna i koalicyjna) dominacja. Prymat
sze$cdziesiatych struktur politycznych nad strukturami organizacyjnymi
i siedemdziesiatych
Kwalitatywna Druga potowa lat Jakosciowe metody wspomagajace dziatalno$¢ i rozwoj
siedemdziesiatych organizacji. Podmiotowa orientacja rynkowa
Menedzerska Druga potowa lat Priorytet praktyk ekonomicznych. Adaptacja zasad
osiemdziesiatych kierowania i zarzadzania strategicznego

Zrodlo: [33, s. 14].

Klasyczna koncepcja, wprowadzona jeszcze na poczatku XX w., odnosi si¢ do
specyfiki strukturyzacji wladzy panstwowej oraz mechanizmoéw jej kontroli. Wigza-
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ta si¢ ona czgsto z procesem biurokratyzacji rzadowych form organizacyjnych (por.:
[32; 35]). Teoria ta w sposob zdecydowany wptyneta na proces tworzenia organow
wladzy publicznej, w ktorych istotna role odgrywa biurokracja traktowana instru-
mentalnie. Oznacza to, ze kadry w administracji publicznej charakteryzowano raczej
jako mechanizm, a nawet jako autonomiczng w aparacie panstwa strukturg organiza-
cyjna ze wzgledu na swoje wlasciwosci stanowiace i decyzyjne [34].

W latach trzydziestych XX w. pojawita si¢ behawiorystyczna koncepcja relacji
miedzyludzkich (human relations), ktora zmienita podejscie do pracownikoéw za-
trudnionych w administracji publicznej, odrzucajac tym samym wczes$niejszy instru-
mentalizm. Koncepcja ta traktowata kadry podmiotowo, zajmowata si¢ m.in. sfera
motywacji i partycypacji zawodowej (zob. [24]).

Nastepna dekada to moment, w ktorym rozwingta si¢ innowacyjna metoda ilo-
sciowej analizy strategicznej (kwantytatywna). Wprowadzita ona wiele instrumen-
tow wspomagajacych procesy decyzyjne w administracji publicznej. Oparte one
zostaly przede wszystkim na naukach $cistych, co doprowadzito do wyksztalcenia
systemoOw zarzadzania informacja (zob. [12]).

W latach sze$c¢dziesiatych XX w. stworzono koncepcjg tzw. systemow otwartych
(tzw. model kontyngencyjny), w ktorych to ksztalt administracji zalezat od interakcji
Z jej otoczeniem oraz od tla organizacyjnego i specyfiki lokalnej (zob. [21]).

Przetom lat szes¢dziesiatych i siedemdziesiatych XX w. to okres upowszechnie-
nia si¢ koncepcji politycyzacji procesow decyzyjnych, z ktorej wynika, ze wigkszos¢
decyzji ustalanych jest na podstawie wstgpnych ustalen politycznych (np. dyktatu
partyjnego czy koalicyjnego), a nie na podstawie racjonalnych przestanek. Ten spo-
sob interpretacji poddany zostat zmasowanej krytyce, gdyz w istocie uzaleznial ad-
ministracj¢ od polityki, catkowicie likwidujac tym samym zasade niezaleznosci (au-
tonomii) [30].

Dopiero druga polowa lat osiemdziesiatych przyniosta nowy sposéb mysle-
nia i konceptualizacji administracji publicznej w Europie, na ktéory wplyw mialy
m.in. do$wiadczenia pr¢znie rozwijajacej si¢ gospodarki japonskiej. Nurt ten zakta-
dat wdrozenie zasad orientacji na klienta przy jednoczesnym eksponowaniu jakosci,
technologii oraz zasad skutecznej organizacji pracy. Ta szkota myslenia okreslona
zostata mianem kwalitatywnej (por. [9]).

Menedzeryzm stanowi kolejny etap ewolucji administracji publicznej przypada-
jacy na okres od drugiej potowy lat osiemdziesiatych. Koncepcja ta polegata m.in.
na adaptowaniu przez sektor publiczny mechanizmoéw i regut sektora prywatnego.
Pojawiata si¢ zatem idea nowego zarzadzania sektorem publicznym.

Zachodzace ewolucyjne przemiany administracji publicznej zmierzaja w kierun-
ku koncepcji zmian strategicznych, ktore przywracaja odpowiednia range elemen-
tom analitycznym i planistycznym, a strategiczna analiza finansowa znajduje obec-
nie zastosowanie nie tylko w ocenie kondycji finansowej, ale takze w badaniu
prognostycznym [9].
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Politolodzy uwzgledniaja to, ze metody i techniki analityczne stosowane do oce-
ny zmian w administracji publicznej maja charakter wybitnie interdyscyplinarny.
Szczegdlna rolg przypisuja tu naukom $cistym: socjologii, psychologii oraz ekono-
mii i zarzadzaniu, twierdzac wrecz, ze te dwie ostatnie wywarly decydujace pigtno
na wspotczesnym ksztatcie sektora publicznego. W tym zakresie dostrzegaja oni
wyrazne zmiany zmierzajace do upodobnienia sektora publicznego do sektora biz-
nesu, w ktorym podstawowym celem jednostek operacyjnych jest zysk finansowy.
Kategoria zysku w administracji jest jednak przeinterpretowana w kierunku dobra
publicznego, konsensusu i poparcia spotecznego [34].

Oprocz teorii i koncepcji naukowych charakteryzujacych ksztatt administracji pu-
cji sklasyfikowane géownie na podstawie stosunku do roli panstwa i jego znaczenia
w administracji oraz form politycznych. Przyktadowo w Wielkiej Brytanii relacje te
rozumiane sa jako swoisty kontrakt (zob. [15]), we Francji za$ panstwo gra role ar-
bitra miedzy grupami spotecznymi (zob. [13]).

Kryterium formy politycznej organizacji stanowi rownie wazng kategorig ze
wzgledu na istotne réznice migdzy poszczegolnymi grupami krajow Europy. Pan-
stwa o szeroko pojetej tradycji napoleonskiej charakteryzuja si¢ wysokim stopniem
jednolitosci, ze szczegdlnym skoncentrowaniem wiadzy w ramach struktur panstwo-
wych.

Tabela 2. Tradycyjne modele administracji publicznej w Europie

Modele
analosaski germanski (Niemcy, skandynawski
Kryteria . & . Austria, Holandia, napoleonski (Szwecja,
(Wielka Brytania . . . . .
. : Hiszpania, Belgia, (Francja, Polska) Norwegia,
i Irlandia) . .
Wegry) Dania, Estonia)
Relacje pluralistyczne organiczne antagonistyczne | organiczne
panstwo—spoteczenstwo
Forma politycznej ograniczony integralny (organiczny) | skoncentrowany | zdecentralizowany
organizacji federalizm federalizm unitaryzm unitaryzm
Strategia inkrementalna kazuistyczna biurokratyczna technokratyczna
Forma wtadza lokalna kooperatywny zregionalizowane | lokalna autonomia
decentralizacji federalizm panstwo unitarne
Dominujace podejscie | nauki polityczne, | prawo publiczne prawo publiczne | prawo publiczne,
naukowe socjologia nauki organizacji
i zarzadzania

Zrédto: [23, s. 112].

We Francji wystepuje ujednolicony w catym kraju uktad prefektur tworzacy sys-
tem jednorodny i zunifikowany (zob. [2]). Niemiecki model, a wtasciwie tradycje
germanskie zakladaja rozwiazania catkowicie przeciwne, tzw. zintegrowany federa-
lizm. Polega on na uznaniu, ze administracja federalna i krajowa wspotpracuja, sta-
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nowiac organiczng calos¢. Nieco odmiennie do tego zagadnienia podchodza kraje
skandynawskie, w ktorych administracja panstwowa gra rol¢ specyficzna, a miano-
wicie shuzebna, realizujac przede wszystkim zadania polityki spolecznej i opiekun-
czej. Ten stosunek (kontrakt) generuje unitarna forme administracyjna, aczkolwiek
przy jednoczesnej kontrolowanej decentralizacji — ze wzgledu na przenoszenie czg-
sci zadan do wyspecjalizowanych agend sektora publicznego (np. agencji przedsig-
biorczosci i lokalnych instytucji administracji publicznej). Model anglosaski cechu-
je si¢ wlasng specyfika rozwiazan w tym zakresie, czego dowodem jest istnienie
ograniczonego federalizmu jako formy politycznej organizacji — rozumianego raczej
w kategoriach decentralizacji lub wzglednej dekoncentracji. Oznacza to, ze obser-
wuje si¢ proces przenoszenia uprawnien i deregulacji sektora publicznego przy za-
chowaniu daleko posunigtej ostroznosci. Wynika to prawdopodobnie z charakteru
panstwa ujawniajacego pewna podejrzliwos¢ wzgledem rzadu i jego shuzb, ktoére
daza do koncentracji sit wokot siebie, ograniczajac tym samym czg§ciowo rozwoj
lokalnego sektora publicznego.

Wyro6znione modele wykazuja odmiennos¢ w zakresie sposobu i charakteru
wdrazania reform w obszarze administracji publicznej. Sktadaja si¢ na to nastgpuja-
ce czynniki: czas reakcji, otwarto$¢ na zmiany i zakresowos¢. Strategia inkremental-
na wystepujaca w modelu anglosaskim charakteryzuje si¢ zatem wieloetapowoscia
dziatan dtugoterminowych, model germanski przewiduje za$ strategie celowoscio-
we, a przez to zlozone. Strategia technokratyczna wystepuje w krajach skandynaw-
skich i polega na przeniesieniu ci¢zaru reform na poziom profesjonalnych i facho-
wych agend. W modelu napoleonskim gtowna rolg odgrywaja przede wszystkim
elity biurokratyczne, ktore staraja si¢ ogranicza¢ wspomniany proces politycznej de-
centralizacji [34].

Podobne analizy rdéznicujace omawiane modele moga by¢ przeprowadzone
z uwzglednieniem innych kryteriow (jak chocby stopnia decentralizacji panstwa).
Zestawione one zostaty w tab. 2.

4. Ekonomizacja administracji publicznej

Lata siedemdziesigte minionego wieku przyniosty wiele negatywnych zjawisk
gospodarczych, ktorych wyrazem bylo ostabienie tempa rozwoju gospodarczego,
nasilenie zjawisk inflacyjnych, wzrost bezrobocia oraz zwigkszajace si¢ trudnosci
zrownowazenia wydatkow publicznych. Zjawisk tych, a zwtaszcza stagflacji — sta-
gnacji potaczonej z inflacja — nie udato si¢ wyjasni¢ na gruncie dominujacego wow-
czas keynesizmu, co m.in. przyczynito si¢ do rozwoju neoliberalnych nurtow w teo-
rii ekonomii i polityce gospodarczej. Pod ich wptywem krystalizowata si¢ koncepcja
nowego zarzadzania publicznego (new public management — NPM), ktdra stosunko-
wo szybko zyskata miano rewolucji menedzerskiej, uniwersalnego modelu zarza-
dzania sektorem publicznym, nowego paradygmatu zarzadzania tym sektorem (por.
[36; 1; 28]).
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W krajach anglosaskich, a szczegolnie w Kanadzie 1 Stanach Zjednoczonych,
pojawily si¢ koncepcje oparte na konkretnych praktycznych wdrozeniach realizowa-
nych w niektorych jednostkach administracyjnych. Przy blizszej analizie tych inno-
wacji mozna wyodrebni¢ cechy, ktore tacza wszystkie te przyktady:

— zorientowanie na efektywno$¢ i nowe modele zarzadzania,
— silne, charyzmatyczne i innowacyjne przywodztwo.

Ta pierwsza cecha polega przede wszystkim na implementacji zmodyfikowanych
rozwiazan znanych i sprawdzonych wczesniej w przemysle i ustugach rynkowych.
Proste zastosowanie tych schematéw w przypadku sfery publicznej jest niemozliwe,
musimy pamigta¢ bowiem, ze ma ona swoja specyfike wynikajaca przede wszyst-
kim z demokratycznego charakteru sprawowania urz¢du przez wladze polityczne.
Powoduje to potrzebg dziatania w ramach kompromisu spotecznego i akceptacji dla
posuni¢é, ktore z punktu widzenia efektywnosci maja rozwigzania w zupehie in-
nym miejscu niz to, na ktore wskazuje tzw. konsensus spoleczny. By rozwigzania
te jak najbardziej zblizaly si¢ do efektywnych, niezbedny jest, jak si¢ wydaje, drugi
element, czyli silne, charyzmatyczne przywodztwo, w dodatku cechujace si¢ duza
kreatywnoscia i otwarciem na innowacje.

Pierwszym zbiorem takich do§wiadczen byta ksiazka Osborne’a i Gaeblera Re-
inwenting Government — How the Enterpreneurial Spirit is Transforming the Public
Sector wydana w 1992 r. w Stanach Zjednoczonych [28]. Oprocz opisu wielu pio-
nierskich dzialan w tej sferze ksigzka tworzy pierwsze zestawienie fundamentalnych
zasad, ktérymi powinny si¢ kierowac przedsigbiorcze wladze publiczne. Stata sig
ona na tyle duzym zrédlem inspiracji, ze przez wielu badaczy uwazana jest za pocza-
tek powszechnych zmian w sprawowaniu wtadzy publicznej i narodzin nowego pra-
du NPM. NPM dazy generalnie do stymulacji nowych mechanizméw dziatania
w sektorze publicznym, majac na celu poprawg jakosci, skutecznosci i efektywnosci
produkeji ustug [31]. W stosunkowo szybkim czasie idee te zaczely by¢ przenoszone
w administracyjna praktyke, przy czym szybkosc¢ tych innowacji zalezata od domi-
nujacej koncepcji panstwa, a wigc podejscia panstwa do interwencji publicznej. Dzi$
bowiem mozna w uproszczeniu rozrozni¢ trzy koncepcje panstwa [1]:

— koncepcja panstwa socjalnego,
— koncepcja panstwa neoliberalnego rynkowego,
— koncepcja panstwa gwarancyjnego.

Pierwsze dwie kontrastujace ze soba idee realizowane sa gtdéwnie w krajach Unii
Europejskiej, trzecia z nich jest koncepcja ksztattujaca sig, wynikajaca z poszukiwa-
nia syntezy mi¢dzy wymienionymi nurtami. Z modeli panstwa opiekunczego i neo-
liberalnego minipanstwa wypracowany zostaje model panstwa ,,szczuptego” zapew-
niajacego opieke, ktore nie odrzuca odpowiedzialno$ci spolecznej panstwa, lecz
wlacza poszczegolne grupy spoteczne w ksztattowanie zadan publicznych i zaprasza
obywateli do partycypacji w nich.

Najwigkszy nacisk na deregulacje, wprowadzenie zasad NPM i odpanstwowie-
nie zadan publicznych obserwujemy w panstwach, w ktorych realizuje si¢ neolibe-
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ralng polityk¢ modernizacji (USA, Nowa Zelandia, Wielka Brytania). W krajach
skandynawskich natomiast ktadzie si¢ nacisk na inne elementy NPM; badacze admi-
nistracji okreslaja je mianem ,,rezimu kierowania nastawionego na wyniki”, ktory
tworzony jest przy uzyciu instrumentoéw konkurencji i wolnosci wyboru, a takze za
pomoca selektywnych przedsigwzig¢ decentralizujacych i prywatyzacyjnych [27].

W $lad za tymi przemianami sfery publicznej zmian wymaga instrumentarium
badawcze, ktore z cech statycznych i zachowawczych wlasciwych biurokratyzmowi
administracyjnemu winny ewoluowa¢ w kierunku okreslania cech dynamicznych.
Nowe idee wymagaja bowiem wsparcia merytorycznego bedacego baza monitorin-
gu zmian oraz systemu benchmarkingu. Ta ostatnia metoda, pomimo swych niedo-
skonatosci wynikajacych z niedostosowania do nowych zadan systemu statystyczne-
g0, stanowi obecnie w Polsce gtdwne zrodto motywacji do zmian w administracji
samorzadowej.

W $wietle tych nowych metod zmienia si¢ istotnie takze sposob kreowania
1 modelowania struktur administracyjnych w ujeciu przestrzennym. Krytyce pod-
lega m.in. koncepcja tzw. nowej geografii ekonomicznej (modeli Krugmana), czyli
potaczenia ujecia rzeczywistosci w kategorii rownowagi racjonalnego wyboru (ra-
tional-choiseequilibrium) i krolujacej w neoklasycznej ekonomii idei wzrastajacych
zyskow (increasing returns). Prowadza one bowiem wprost do lansowania determi-
nistycznych koncepcji stawiajacych w jednym rzedzie zjawiska spoteczno-gospo-
darcze i efektywno$¢ administracji w $wietle makroekonomicznych sit struktural-
nych [7].

5. Whnioski

1. Nauka administracji, jak kazda mtoda dyscyplina, charakteryzuje si¢ stabym
zintegrowaniem metod badawczych wlasciwym kierunkom, ktére dotychczas auto-
nomicznie zajmowaty si¢ administracja publiczna. Z przedstawionej analizy wynika,
ze stosunkowo najwigksza zgodno$¢ wystepuje migdzy naukami ekonomicznymi
a spolecznymi, najwigksza zas rozbiezno$¢ dzieli te pierwsze z naukami prawnymi.

2. Dotychczasowa praktyka dzialan modernizacyjnych polskiej administracji
wykazuje wysoka atomizacje¢ nauk pranych, spotecznych i ekonomicznych, co pro-
wadzi do wdrazania kierunkow i rozwiazan niemajacych kompleksowego oraz opty-
malnego charakteru. W znacznym stopniu moze to tworzy¢ bariery w kierunku jej
ekonomizacji.

3. Przy tak specyficznym podmiocie badawczym charakteryzujacym si¢ wyso-
ka interdyscyplinarnoscia uwzglednienie optyki innych dziedzin nauki stanowi
z jednej strony spore utrudnienie w prowadzeniu badan, z drugiej za$ wydaje si¢
warunkiem koniecznym w celu wygenerowania z nich prawidlowych wynikow
i wnioskow.

4. Sprawna ekonomizacja administracji publicznej moze nastapi¢ jedynie w wa-
runkach uwzgledniajacych jej kompleksowa specyfikg. O ile znajduje ona zrozumie-
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nie na gruncie nauk spolecznych, o tyle szczegolnie istotnym elementem jest umie-
jetne przetransponowanie idei efektywnosciowych na grunt formalnoprawny.
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EFFICIENCY OF PUBLIC ADMINISTRATION ON THE BACKGROUND
OF LEGAL AND SOCIAL CONCEPTIONS

Summary

In the first part of the article its author synthetically talks over the concepts of functioning of ad-
ministration which are in jurisprudence and social science trends. On that background he discusses new
ideas of public services management which are connected with economic science. In conclusions he
states that there is a considerable divergence in the approach to the economisation of public administra-
tion from the part of jurisprudence and social science.
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