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1. Wstep

Kategoria administracji publicznej staje si¢ coraz czesciej przedmiotem zainte-
resowania ze strony dyscyplin naukowych ekonomicznych oraz organizacji i za-
rzadzania. Obok przedsigbiorstwa, uje¢ przestrzennych, sektorowych, skali calej
gospodarki krajowej, europejskiej i $wiatowej — administracja publiczna koncen-
truje uwage z punktu widzenia zaréwno analizy teoretycznej, jak i zastosowan
praktycznych. Z jednej strony, wynika to z naturalnego rozszerzania pola ba-
dawczego poszczegdlnych dyscyplin i specjalizacji naukowych, z drugiej zas — z
potrzeb praktyki gospodarczej, wymuszajacej przeksztatcenia zachodzace takze w
samej administracji publiczne;j.

Ranga i zakres problematyki sa zwiazane z rola i z funkcjami, jakie petni admi-
nistracja publiczna w systemie wladzy publicznej i w dziatalnosdci gospodarczej w
kazdym kraju. Patrzac nawet pobieznie na t¢ kwestig, dostrzega si¢ szczegélne
1 donioste znaczenie administracji publicznej w ustroju panstwa i w procesie po-
dejmowania decyzji o réznym charakterze. B¢dac elementem i istotg systemu pan-
stwa, warunkuje jego funkcjonowanie, decydujac o standardzie ustug publicznych
zaspokajajacych potrzeby obywateli i mieszkaricéw. Elementy administracji pu-
blicznej tkwia nie tylko w administracji sensu stricto (tj. urzgdach centralnych, re-
gionalnych i lokalnych), ale w réznej mierze w innych strukturach zajmujacych si¢
przygotowaniem i realizacja zadan publicznych (np. agencje, fundusze).

Administracja publiczna stanowi wyspecjalizowany aparat wykonawczy dla or-
ganéw wladzy publicznej (rzadowej i samorzadu terytorialnego). Jednostki samo-
rzadu terytorialnego, zgodnie z fundamentalng zasada pomocniczosci, stanowig
wyraz decentralizacji panstwa i jego administracji i nalezy je traktowa¢ (zgodnie
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z panstwowg teoria samorzadu terytorialnego) jako integralng czes¢ szeroko poj-
mowanej struktury panstwowej. Dowodéw, dla ktérych warto badaé procesy
i zjawiska w obrgbie administracji publicznej, jest kilka. Po pierwsze, mozna i na-
lezy ja traktowacd jako system, organizacjg i instytucje¢ w zaleznosci od konkretnego
podejscia analitycznego w danej dyscyplinie naukowej. Oznacza to, ze administra-
cja publiczna jest pewna wyodrgbniong catoscia (dzialajaca nadal w blizszym
i w dalszym otoczeniu), o okreslonej strukturze i funkcjach. Mozna na nig patrze¢
statycznie i dynamicznie, co determinuje dobér narzedzi badawczych w analizie
i charakterystyce materialéw faktograficznych. Po drugie, w administracji publicz-
nej ogniskuja si¢ i przenikaja procesy i zjawiska sktadajace si¢ na dziatalnos¢ pu-
bliczng w sensie sprawowania wladzy i1 $wiadczenia ustug publicznych oraz dzia-
talnos¢ gospodarcza. To przenikanie si¢ dwéch obszaréw (sektoréw) aktywnosci
rodzi wiele probleméw, bedacych réwniez obiektem zainteresowania réznych spe-
cjalnosci naukowych (np. korupcja). Po trzecie, administracja publiczna stanowi
element sektora publicznego silnie zintegrowanego ze sfera proceséw regulacyj-
nych. Stad tez powszechnie juz méwi si¢ o zarzadzaniu w sektorze publicznym
(a nie sektorem publicznym!), w administracji publicznej itp. Te nazwy i tematyka
si¢ z tym taczaca sg przypisywane do specjalnosci nauczania w szkotach wyzszych
1 proceséw szkolenia, doskonalenia zawodowego w r6znych wymiarach.

Ze wzgledu na aspekty ekonomiczne wazno$¢ problematyki administracji pu-
blicznej tkwi w jej strukturze i w instrumentach dzialania oraz w usytuowaniu we
wspomnianym systemie decyzyjnym nakierowanym na wiazanie probleméw
i spraw publicznych. Funkcjonowanie administracji publicznej opiera si¢ gtéwnie
na specjalistycznie przygotowanej (w zatozeniu) kadrze, majatku i finansach. Jak
fatwo zauwazy¢, sa to zasoby ekonomiczne, ktérymi nalezy racjonalnie gospoda-
rowa¢ w dobrze pojetym interesie publicznym (panstwa i wspélnot samorzado-
wych). Praktyka polska przynosi coraz wigcej przykladéw akurat odwrotnego dzia-
fania, co znajduje odbicie w spadku zaufania do prawie wszystkich instytucji pu-
blicznych.

Na gruncie teorii ekonomii tematyka administracji publicznej nie byla wyod-
r¢bnionym obszarem zainteresowania. Na og6t wchodzita w sklad pojecia panistwa,
kiedy byla mowa o jego roli w gospodarce. Za okresleniem panstwa przyjmowano
centralne oraz lokalne instytucje i urzgdy publiczne, ktérych dziatalno$¢ jest zwia-
zana z funkcjonowaniem omawianego systemu spoteczno-gospodarczego. Czesto
administracja publiczna jest ukryta pod uzywanym okre$leniem ,,wladza publicz-
na”. Kategoria administracji publicznej pojawiala si¢ sporadycznie na marginesie
giéwnych koncepcji i szk6t w ramach nurtu liberalnego badz interwencjonistycz-
nego. Warto w tym miejscu wspomnieé¢ o klasycznej koncepcji ,,panstwa mini-
mum” (A. Smith, D. Ricardo i inni) o kierunkach antyetatystycznych (m.in. eko-
nomiczna teoria polityki — public choince), teorii i praktyce ,,panstwa dobrobytu”
(welfare state). Posrednich informacji o zachowaniach gospodarczych administra-
cji publicznej dostarczaja teorie niesprawnosci rynku (market failures) i niespraw-
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nosci panstwa (government failures). Rol¢ administracji ukazuje szerzej wspéicze-
sny instytucjonalizm (neoinstytucjonalizm), nawiazujacy do teoretycznego dorob-
ku niemieckiej szkoty historycznej. Instytucjonalizm jest nurtem wspdiczesnej
ekonomii oferujacym nowe podejscie metodologiczne w badaniach ekonomicz-
nych. Wedtug jego zalozen procesy i zjawiska gospodarcze nie moga by¢ analizo-
wane tylko przez pryzmat mechanizméw rynkowych, ale wymagaja wzigcia pod
uwage pozaekonomicznych ram podejmowania decyzji gospodarczych. Szczegdlng
rol¢ odgrywaja tutaj szeroko pojmowane instytucje publiczne (spoteczne), wsrdd
ktérych istotne miejsce zajmuje wtasnie administracja (biurokracja) publiczna.

2. Obraz polskiej administracji publicznej

Z czastkowych badan nad administracja publiczng w Polsce wylania si¢ niejed-
noznaczny wizerunek sposobu jej funkcjonowania i zarzadzania nia. Zdecydowana
wigkszo$¢ studiéw dotyczy administracji samorzadu terytorialnego, zwlaszcza ze
niektére jej elementy byty przedmiotem zainteresowania przy okazji prowadzenia
badan nad innymi problemami (np. strategie lokalnego i regionalnego rozwoju,
procesy pobudzania przedsigbiorczosci, metody realizacji zadan publicznych czy
zrédta finansowania przedsiewzig¢ podejmowanych przez wladze publiczne). Bez
watpienia nalezy przyjac zalozenie, Ze nie ma jednego, powszechnego modelu ad-
ministracji publicznej, ktéry moze stuzy¢ jako wzorzec czy rozwigzanie docelowe.
W rzeczywistosci mamy do czynienia z systemami obejmujacymi zbiér réznych
rozwiazan organizacyjnych, ekonomiczno-finansowych i organizacyjnych, ksztat-
towanymi pod wptywem wielu czynnikéw.

W Polsce dominuje nadal administracyjny model zarzadzania, nasycany
w mniejszym stopniu elementami rynkowymi. Proponowany i wykorzystywany
w krajach wysoko rozwinig¢tych model new public management, mimo wielu walo-
réw, nie stal si¢ dla administracji publicznej oferta uniwersalna. Powodem bylo to,
ze nie uwzglednial on spoleczno-politycznych uwarunkowan istniejacych w po-
szczegdlnych krajach [8, s. 3]. Nie zmienia to faktu, ze wtadze publiczne musza
dziala¢ inaczej niz dotychczas, muszg by¢ bardziej aktywne i funkcjonowaé w spo-
s6b zblizony do regut obowiazujacych w sektorze prywatnym, zachowujac jednak
swoja tozsamo$¢ spoteczna. Autor niniejszego artykutu wielokrotnie prezentowat
te nowe postawy w odniesieniu do samorzadu terytorialnego [6, s. 47-52].

Centralne miejsce w funkcjonowaniu administracji publicznej zajmuje zagad-
nienie $wiadczenia ustug. To gléwnie poprzez ten proces odbywa si¢ realizacja za-
dan publicznych i zaspokajanie potrzeb mieszkancéw (obywateli). Wiadza pu-
bliczna spetnia w tej mierze istotne funkcje organizatora procesu $wiadczenia
ustug, okreslajac warunki i zasady dzialania dla bezposrednich wykonawcéw
ustug. Obserwacja zmian na $wiecie i w Polsce wskazuje, ze dominujacy staje si¢
tzw. model regulacyjno-rynkowy. Wladza i administracja publiczna zajmujg w nim
miejsce regulatora dziatan, a podmioty realizujace ustugi publiczne — operatora.
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Podstawa powierzenia wykonawstwa uslug jest ich kontraktowanie (contracting
out), z reguly na podstawie mechanizméw konkurencyjnych (instytucja przetargu).
Operatorami sg tez przede wszystkim podmioty gospodarcze z sektora prywatnego,
cho¢ znaczacymi operatorami s podmioty mieszane i publiczne.

Swiadczenie ustug publicznych stanowi system obejmujacy plany (programy)
ustug oraz ich realizacje, w tym szeroko rozumiane monitorowanie. Ten system
stanowi w krajach zachodnich kluczowy element funkcjonowania wladz, przede
wszystkim terytorialnych i zarzadzania miastem (regionem). Punktem wyjscia jest
okreslenie problemdw i potrzeb w poszczeg6lnych branzach sektora ustug publicz-
nych w czasie. Na ogét plany ustug sa skorelowane z wieloletnimi planami inwe-
stycyjnymi i finansowymi. Obok specyfikacji ustug, ich standaryzacji i kosztéw
waznym skladnikiem systemu jest jako$¢ ustug, bedaca nastgpnie podstawa ich
oceny. Zbiér wskaznikéw oceny jest z kolei warunkiem monitorowania, ktére sa-
mo w sobie wymaga stworzenia systemu nalezytej organizacji i kontroli.

W warunkach polskich autor zna tylko kilka przypadkéw zastosowania systemu
ustug w dzialalnosci wtadz i administracji publicznej. Niektére jego elementy
znajdujg sie w strategiach rozwoju lokalnego (rzadziej regionalnego). System ten
nie odgrywa zadnej roli w procesie zarzadzania jednostkami samorzadu terytorial-
nego opartym na ogét na polityce wladz publicznych prowadzonej czg¢sto ad hoc i
zorientowanej na osiaganie celéw biezacych.

3. Kierunki przeksztatcen

Wsp6lng cecha przeksztalcen obserwowanych w sektorze publicznym i w ad-
ministracji publicznej jest ich proefektywnosciowy charakter. Sposobem zapew-
nienia wyzszej efektywnosci funkcjonowania administracji publicznej, szerzej
stuzb publicznych, jest wigksze wykorzystanie mechanizméw rynkowych. Tym
samym sektor prywatny stanowi naturalne zr6dlo metod, technik i instrumentéw o
charakterze ekonomicznym, mozliwych do zastosowania w obrgbie administracji
publicznej. Czg$¢ z nich jest wdrazana niejako mechanicznie (np. przygotowanie
strategii rozwoju), inne za$ — po uprzedniej modyfikacji (np. dziatania marketin-
gowe). Niektére rozwiazania stosowane z powodzeniem w sektorze prywatnym
wymagaja gtgbszych zmian, np. metody rachunku efektywnosciowego czy systemy
ocen i mierzenia wynik6éw.

Te sytuacje sa podyktowane wyraznie zarysowujaca si¢ specyfika administracji
publicznej, odznaczajacej si¢ w swoich szczegétowych dziedzinach dzialania r6zng
podatnoscia na wdrazane zmiany. W tym miejscu ujawnia si¢ zasadna analogia do
wrazliwosci sektora publicznego na procesy prywatyzacyjne, nie wszedzie znajdu-
jace dostateczne uzasadnienie. Pole funkcjonowania administracji publicznej obej-
muje dziatania, w ktérych krzyzuja si¢ i przenikaja czeste racje ekonomiczne (w
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waskim rozumieniu rentownosci) i racje spoteczne'. Stad tez w dtuzszym horyzon-
cie czasowym ostatecznym kryterium oceny dokonywanych wyboréw jest cato-
sciowy rachunek (analiza) spoteczno-ekonomiczny, obejmujacy petne korzysci i
koszty. Nie oznacza to jednak marginalizowania w sferze administracji publicznej
dziatan ekonomiczno-efektywnosciowych, lecz wdrazanie ich na miar¢ potrzeb i
faktycznej uzytecznosci.

W procesach przeksztatcenn w administracji publicznej sa wykorzystywane pod-
stawy 1 kryteria ekonomiczne. Powoduje to, ze coraz czgsciej uwzglednia si¢ takie
elementy, jak: celowo$¢, gospodamnosé, oszczednos¢ i racjonalnosé [4, s. 5-10]. Te
kategorie, wchodzace w sklad systeméw ocen, sa wykorzystywane do osiagania ce-
16w, ktére zawsze w ostatecznosci przybierajg posta¢ celéw o charakterze spolecz-
nym (zaspokajanie potrzeb zbiorowych). Powszechna tendencja do ekonomizacji
dziatan wiladz publicznych i podporzadkowanej im administracji, poza wzgledami
teoretycznymi, znajduje przyczyng w kondycji finansowej panstwa i samorzadéw
terytorialnych. Tak jak budzety rzadowe, tak i budzety jednostek samorzadu teryto-
rialnego sa przygotowane i realizowane pod presjg niedoboru srodkow finansowych.
Zmusza to do dziatan restrykcyjnych (oszczednosci wydatkéw), do podejmowania
decyzji powodujacych zadluzenie oraz poszukiwania alternatywnych zrédet finan-
sowania ustawowych zadan publicznych oraz projektéw gospodarczych. W tym
ostatnim przypadku pomocny staje si¢ rynek finansowy, oferujacy wiele ciekawych i
efektywnych instrumentéw wartych rozwazenia przez wtadze lokalne i regionalne.
Nalezy do nich zaliczy¢ m.in. leasing, restrukturyzacjeg, sekurytyzacjg czy obligacje.

W administracyjnym modelu zarzadzania w administracji publicznej w ,.konserwa-
tywnej” jego wersji punkt ci¢zkosci lezal w skupieniu uwagi na dzieleniu ograniczo-
nych $rodkéw finansowych pomigdzy rézne, konkurencyjne cele i zadania. W istocie
wyniki byly uzyskiwane na miar¢ posiadanych srodkéw, a prowadzona polityka go-
spodarcza stanowita prosta konsekwencj¢ nie zawsze racjonalnej alokacji tych $rod-
kéw. Nadto, wladze samorzadéw terytorialnych wszg¢dzie pozostaja pod przemoznym
wplywem wladz centralnych, ktére przekazuja (w ramach hasta o decentralizacja) nizej
zadania, nie zapewniajac odpowiednich srodkéw finansowych.

Presja ograniczonosci finanséw wobec rosnacych potrzeb wymusita sita rzeczy
aktywnos¢ wiadz publicznych w dwéch kierunkach: ekonomizacji wydatkéw oraz
zdobywaniu nowych lub dodatkowych dochod6w budzetowych. W tym ostatnim
chodzi nie tylko o zrédla finansowania, ale réwniez o wszystkie sprawy zwiazane z
pobudzaniem przedsigbiorczosci (rozwoju gospodarczego), a w jego ramach pozy-
skiwanie inwestoréw. Takie postgpowanie oznacza odmienna koncepcje dzialania,
a w gruncie rzeczy sprawowama wladzy. Taki sposéb funkcjonowania wiadzy ]est
nazywany — przedsigbiorczym®.

! Jak zauwaza R. Broszkiewicz, sektor publiczny realizuje szeroki zakres zadan spotecznych i nie mozna go
postrzegaé jedynie w zwierciadle mechanizméw ekonomicznych; (1, s. 21].

? Istote i narzedzia dzialania wiadz publicznych, przedsigbiorczych szeroko scharakteryzowali D. Osbomne i
_T. Gaebler, {3]; zob. tez |7, rozdz. 4].
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Latwo zauwazy¢, Ze dziatanie przedsigbiorcze wykracza daleko poza obszar za-
gadnien okreslonych prawnie np. dla danego szczebla samorzadu terytorialnego.
Jedynie rzetelne wykonywanie zadan publicznych na miar¢ wiasnych mozliwosci,
aczkolwiek godne pochwaty, stanowi zawgzenie problemu. Wtadze publiczne w tej
mierze muszq dysponowaé duza dowolnoscig i samodzielnoscia, poniewaz same
zadania publiczne nie decyduja w catoéci o standardzie zycia obywateli i miesz-
kancéw.

Z natury administracji publicznej wynika, ze powinna by¢ skuteczna, tzn. zdol-
na do rozwigzywania probleméw i zatatwiania spraw publicznych nalezacych do
jej kompetencji. Ztozone otoczenie, konkurencyjnosé, postulaty wzrostu jakosci
ustug, projekty gospodarcze, skromno$é $rodkéw finansowych rzutuja na koniecz-
no$¢ funkcjonowania administracji publicznej jako aparatu fachowego, charaktery-
zujacego si¢ pozadana wiedza i umiejetnosciami. Dotychczas w wielu miejscach
administracja publiczna jest postrzegana jako urzad lub zesp6t pracownikéw dzia-
tajacych w ramach struktur silnie sformalizowanych i zbiurokratyzowanych.

Zachodzace przeksztalcenia polegaja w tej mierze na stosowaniu w administra-
cji publicznej modelu menedzerskiego w zarzadzaniu sprawami publicznymi. Jego
korzenie tkwig w rewolucji menedzerskiej i oddzieleniu funkcji wiasnosci majatku
od funkcji zarzadzania nim. W krajach anglosaskich dobitnym tego przyktadem
jest pozycja menedzera miasta (manager city), ktéry podobnie jak w przedsigbior-
stwie rynkowym zarzadza funkcjonowaniem i rozwojem miasta, oczywiscie przy
pomocy wyspecjalizowanej kadry pracownikéw urzedu oraz instytucji wspotpracu-
jacych z administracja komunalna.

W Polsce model menedzerski w zarzadzaniu publicznym nalezy do rzadkosci.
Wptywa to na sprawnos¢ dziatania instytucji publicznych i ich negatywna oceng.
Mimo ze korzysta si¢ z zaplecza fachowego w postaci doradcéw, ekspertéw i kon-
sultantéw, nie jest to praktyka powszechna. Wiele watpliwosci budzi jakos¢ ustug
oferowanych przez tego typu instytucje. Jest to zagadnienie wazne, poniewaz wiadza
publiczna moze wykorzysta¢ w realizacji zadan wlasne zasoby specjalistow zatrud-
nionych w administracji badz zakupié¢ te funkcje na zewnatrz. Wybdr rozwigzania
powinien by¢ oczywiscie poprzedzony dokonaniem stosownego rachunku.

W ostatnich latach coraz wigkszego znaczenia nabiera problem petnomocnikéw
wiladzy (zwykle wykonawczej). Z jednej strony, mozna ich traktowa¢ jako wyraz
segmentacji procesu podejmowania decyzji, pod warunkiem jednak, ze petnomoc-
nik jest w danej dziedzinie faktycznym specjalista. Z drugiej natomiast strony, ist-
nieje niebezpieczenstwo wielosci petnomocnikéw. Wprowadza to w znacznym
stopniu nowy element do procesu decyzyjnego, a w istocie tworzy dodatkowy po-
ziom zarzadzania. Podobnym negatywem sposobu sprawowania wladzy publicznej
jest obecnos¢ stanowisk typu: szef gabinetu, szef zespotu doradcéw, spoteczni asy-
stenci itp.

W funkcjonowaniu administracji publicznej zaznaczyt si¢ istotny zwrot, jesli
chodzi o relacjg: nakiady — efekty, bedaca trescia zasady racjonalnego gospodaro-
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wania. Przez dlugi czas imperatywem dziatania bylo zapewnienie okreslonego
efektu uzytkowego (np. ustugi) przy mozliwie minimalnym nakladzie (Srodkéw).
Mimo ze ten aspekt efektywnosci jest nadal wazny z punktu widzenia redukcji wy-
datkéw budzetowych i zasad cenotwoérstwa (koszty jednostkowe), coraz wigksza
uwag¢ zwraca si¢ na osiaganie efektywnych wynikéw. Nastawienie na rezultaty,
ich pomiar oraz monitorowanie stanowia jeden z kluczowych zagadniefh nowego
publicznego zarzadzania. W inzynierii finansowej ten sposéb podejscia jest nazy-
wany value for money, czyli poszukiwanie jak najlepszych efektéw przy danych
kosztach (podejscie wynikowe). Z ta kwestia wigze si¢ wykorzystywanie przez
administracj¢ publiczna techniki benchmarkingu (pozycjonowania) wywodzacej
si¢ z koncepcji nowej fali (new wave). Jej uzytecznos¢ polega na wykorzystywaniu
najlepszych rozwiazan badz poréwnywaniu si¢ z nimi. Pole zastosowan benchmar-
kingu jest szerokie: od projektéw rozwojowych az po system $wiadczenia ustug
w aspekcie organizacyjno-efektywnosciowym.

Szeroko pojmowane zmiany organizacyjne, oferujace interesujace rozwigzania i
innowacje, przyniosty silny impuls w zarzadzaniu w administracji publicznej. Tak
jak w innych dziedzinach przeobrazen strukturalnych zachodzacych w administra-
cji publicznej, inspiracja zmian i Zzrédlem nowoczesnych instrumentéw zarzadzania
byt sektor prywatny.

W zarzadzaniu w administracji publicznej waznym zagadnieniem jest kultura
organizacyjna, tworzona przez gtéwne cele i zasady funkcjonowania instytucji.
Kultura ta jest w sektorze prywatnym zaliczana do tzw. migkkich czynnikéw roz-
woju i sprowadza si¢ do systemu norm i wartosci respektowanych przez pracowni-
kéw. W klasycznym przedsigbiorstwie rynkowym ksztattowanie kultury firmy jest
nastawione na wysoka tolerancj¢ niepewnosci. Podmioty te szybko reaguja na
zmiany w otoczeniu, powodujac, Ze niektére decyzje strategiczne sa podejmowane
poza cyklem planistycznym. W administracji publicznej mamy do czynienia z sy-
tuacja monopolistyczna. Jak wykazaly badania amerykanskie (Kotter, Heskett),
kultura organizacji w firmach na rynkach, gdzie konkurencja jest stosunkowo sta-
ba, nie ma istotnego wplywu na ich wyniki. Kreowanie kultury organizacyjnej w
administracji publicznej jest zlozone, a takze silnie powiazane z systemami moty-
wacyjnymi.

Procesowe podejscie w administracji publicznej jest niezwykle trudne i wymaga
z reguty radykalnych zmian. Przej$cie od struktury funkcjonalnej do struktury
ukierunkowanej na procesy wymaga zmiany koncepcji zarzadzania i mentalnosci
samych pracownikéw. Niektdre elementy myslenia procesami moga miec¢ zastoso-
wanie w administracji publicznej, np. w budowie zespotéw problemowych (zada-
niowych) powotanych do okre§lonych zadan lub rozwiazania okreslonych, waz-
nych probleméw. Generalnie ksztalttowanie pozadanych struktur organizacyjnych
w administracji publicznej powinno by¢ powsciagliwe i uzasadnione. Najtatwiej to
robi¢ w gminach, w ktérych organ wykonawczy (wdjt, burmistrz, prezydent) sam
decyduje o jej ksztatcie poprzez regulamin organizacyjny.
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W administracji samorzadu terytorialnego dostrzegalnym procesem jest tworze-
nie specjalnych centréw obstugi obywatela (mieszkarnca, inwestora). Nosza one
zwykle nazwe biur obstugi klienta lub mieszkanca i poza funkcjami informacyj-
nymi i sprawnej obstugi — kreuja takze wizerunek administracji. Jest to innowacja
organizacyjna, ktdra trzeba oceni¢ pozytywnie, wziawszy pod uwage skompliko-
wanie procedur zalatwiania spraw urzgdowych.

Z innych zmian organizacyjnych nalezy wymieni¢ zesp6t dzialan okreslonych
mianem outsourcingu i downsizingu. Outsourcing to rozwigzanie rynkowe polega-
jace na powierzaniu wykonania pewnych ustug na zewnatrz — réznym podmiotom
wyspecjalizowanym. Celem takiego postgpowania jest redukcja kosztéw dziatalno-
$ci. W administracji publicznej to rozwiazanie znajduje coraz szersze zastosowa-
nie, cho¢ nalezy przedtem przeprowadzi¢ analiz¢ optacalnosci takiego kroku. Sci-
Sle zwiazane z outsourcingiem — dziatanie znane jako dywestycje (obkurczanie)
jest rzadkos$cia, gdyz dotyczy ograniczenia dziatalnosci lub sprzedazy majatku
(administracyjnego). Z kolei downsizing, czyli tworzenie ptaskich struktur i matych
jednostek organizacyjnych, w ktérych osoby moga pracowac bez nadzoru, jest war-
te uwagi, jesli faczy sig¢ to ze zmniejszeniem liczby pozioméw zarzadzania w hie-
rarchii organizacyjne;j.

Kazda zmiana, nie tylko w administracji publicznej, wywotuje niepokoje, nie-
pewnos¢ i obawy. Jest to zrozumiate, gdyz wiaze si¢ z naruszeniem pewnego stanu
rownowagi badz stabilnosci i na ogdt uderza w interesy pracownikéw w sensie za-
réwno jednostkowym, jak i grupowym. Przede wszystkim zatrudnieni boja si¢ utra-
ty swojego miejsca pracy, pozycji zawodowej, innego poziomu wynagrodzen itd.
W Polsce — wobec zjawiska wysokiego bezrobocia — zatrudnienie w administracji
publicznej jest bardziej atrakcyjne niz zatrudnienie w sektorze prywatnym, wrazli-
wym na wahania koniunktury gospodarczej.

Przed wprowadzeniem przeksztalcen zawsze stoimy przed kluczowym dylema-
tem: czy czynic to szybko, zwykle jednorazowo, czy zmiany powinny by¢ ostrozne
1 wieloetapowe. Jesli weZzmie si¢ pod uwage specyfike pracy w administracji pu-
blicznej, jej ,,swoistg” bezwtadnos¢ i typ potrzeb zaspokajanych przez wiele ogniw
tej administracji, to wydaje sig, ze zmiany o charakterze strukturalnym nalezy prze-
prowadzac sukcesywnie. Trzeba przy tym pamigta¢, ze dobra administracja stano-
wi podstawg (i stabilnos$¢) organéw wiadzy i decyduje o ciagtosci proces6w ustu-
gowych $wiadczonych przez rézne systemy publiczne.

4, Zakonczenie

W zarzadzaniu sprawami publicznymi administracja zajmuje istotne miejsce,
stajac si¢ podmiotem decyzyjnym. W prowadzonej dzialalnosci nie moze kierowaé
si¢ jednym modelem postgpowania, ktéry sita rzeczy musi by¢ dostosowany do
kontekstu sytuacyjnego. W praktyce gospodarczej spotykamy si¢ wobec tego
z wieloma réznymi strategiami dziatania i rozwigzaniami odpowiednimi dla miej-
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scowych uwarunkowan i otoczenia. W procesie decyzyjnym wiadza i administracja
publiczna powinny wykorzystywaé na szeroka skalg catosciowy rachunek korzysci
i kosztéw projektowanych przedsiewzigé, biorac pod uwage kryteria spoleczne. W
rzeczywistosci mamy tu do czynienia ze zbiorem dobrych rozwiazan. Sens tego
trafnie oddaje stwierdzenie P. Druckera, ze istnieje wiele réwnorzednych sposo-
bow organizacji tego samego biznesu. Mozna to z powodzeniem odnie$¢ takze do
sektora publicznego.

Funkcjonowanie wiadzy i administracji publicznej staje si¢ wyraznie przedmio-
tem publicznego zainteresowania. Stuzebny charakter ich dziatalnosci i sposéb za-
spokajania zbiorowych potrzeb sprawiaja, ze opinia publiczna ogélnie i wspSinoty
mieszkancéw w szczegdlnosci chca wiedzieé, jaki ponosza koszt sprawowania
wladzy i administracji publicznej, finansowanych z ich $rodkéw (podatkéw). Za-
gadnienie to nie stato si¢ jeszcze polem bardziej pogtebionych studiéw badaw-
czych. Z punktu widzenia politycznego i planéw strategicznych czgsto wysuwa sie
postulat ,,odchudzenia” kosztéw wtadzy i administracji, bedacym w istocie kosz-
tami obstugi obywateli i mieszkancéw. Kwestia ma charakter wzgledny i wymaga
uwzglednienia wielu czynnikéw i kryteriéw oraz analiz typu poréwnawczego. Za-
danie obnizenia oméwionych kosztéw w pewnej mierze jest stuszne, w pewnej zas
nadmiernie przecenione. Niekiedy warto, aby one byly wyzsze lub wzrastaly pod
warunkiem spelnienia wszystkich oczekiwanych od administracji cech, tj. spraw-
nosci (skutecznosci), neutralnosei politycznej, jawnosci i przyjaznosci oraz profe-
sjonalizmu.

Na zasygnalizowanie zastuguje ciggle aktualna kwestia prywatyzacji w admini-
stracji publicznej. Administracja publiczna jest forma realizacji funkcji 1 zadan
panstwa (samorzadu terytorialnego). Od dwudziestu lat wystepuja na $wiecie silne
tendencje prywatyzacyjne ograniczajace ekspansje¢ panstwa w gospodarce i w zy-
ciu spotecznym. W skrajnej postaci sa formulowane koncepcje tzw. panstwa pry-
watnego. Nie rozwijajac dalej tego tematu, nalezy podkreslié, ze funkcje nalezace
tradycyjnie do panstwa nie moga by¢ dowolnie przesuwane do sfery prawa pry-
watnego. Chodzi o te dzialalnosci, ktére wiaza si¢ z wladczym wykonywaniem
administracji publicznej [5]. Z kolei w gre wchodzi przekazywanie czgsci zadan
publicznych pafistwa innym podmiotom, lecz powinien by¢ to proces ostrozny i
ograniczony, poniewaz istnieje niebezpieczenstwo anarchizowania stosunkow
[2;9]. Prywatyzacja owych zadan publicznych polega na prywatyzacji bezposred-
niego ich wykonywania. Nie zwalnia to jednak panstwa z obowiazku zapewnienia
wolnosci i praw obywatelom i kontroli nad sprywatyzowanymi rodzajami dziatal-
nosci. Latwo spostrzec, ze w omawianym przypadku wystgpuje swoisty uklad de-
regulacyjny, w ktérym na panstwie i jego administracji spoczywa zadanie zapew-
nienia dostarczenia okreslonych ustug publicznych (provide), niezaleznie od wybo-
ru konkretnego operatora (wykonawcy) tych ustug.
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DIRECTION OF CHANGES IN THE PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The article concerns the role of public administration and the changes occurring generally and

also typically under Polish conditions. The concerns presented broad outlines of the topic and only
indicate presented problems. The common denominator of transformation in public sector is imple-
mentation for wider scale the solutions typical for private sector. Nevertheless, public administration
still preserves autonomy closely connected with realization of basic state functions.
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