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UWARUNKOWANIA ZMIAN ADMINISTRACJI
PUBLICZNE]. UWAGI OGOLNE

Z poczatkiem lat dziewigcédziesiatych administracja publiczna stang¢ta w obliczu
licznych probleméw utrudniajacych jej funkcjonowanie i rozw6j. Narastajaca licz-
ba zadan, ich ztozonos¢, koszty utrzymania administracji niewspétmierne do jako-
$ci swiadczonych przez nig ustug, biurokracja, nasilajace si¢ zjawisko korupcji i
upolitycznienia, niska aprobata spoteczenstwa staja si¢ bodZzcem do poszukiwania
nowego modelu administracji publicznej.

W licznych dyskusjach odnoszacych si¢ do przemian, jakie staty si¢ udziatem
administracji publicznej, wskazuje si¢ m.in. na potrzebg odejscia od silnie zhierar-
chizowanych ,,weberowskich” struktur wladzy w kierunku sieciowego uktadu ze-
spotéw zadaniowych wyposazonych w odpowiedni zakres wiadzy. Ponadto, akcen-
towana jest takze potrzeba dostosowania si¢ instytucji administracji publicznej do
wlasciwego jej otoczenia spoleczno-gospodarczego, nie tylko na linii urz¢dnik -~
petent, ale przede wszystkim w zakresie uproszczenia procedur i formalnosci,
zmiany organizacji pracy czy tez realizacji powierzonych zadan.

Zmieniajace sie relacje mi¢gdzy panstwem, rynkiem a instytucjami spoleczen-
stwa obywatelskiego niewatpliwie wymagajq odmiennego spojrzenia na sposéb
dzialania administracji publicznej. Wiaze si¢ to z jednej strony z zakwestionowa-
niem jej dotychczasowej roli w zarzadzaniu sprawami publicznymi i niska sku-
tecznoscia dziatania w sferze gospodarowania. Z drugiej umiejscowienie wiadz
publicznych na rynkach silnie konkurencyjnych, na ktérych dokonuje si¢ proces
pozyskiwania szeroko pojetych korzysci decydujacych o warunkach i tempie roz-
woju danego obszaru, zmusza je do poszukiwania i wykorzystania rozwiazan im-
portowanych z sektora prywatnego [12, s. 97-99]. Na to naklada si¢ utrzymujacy
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si¢ od dluzszego czasu spadek zaufania do wladzy i jej instytucji' oraz pogtebiajaca
sie izolacja spoleczenstwa w odniesieniu do spraw publicznych na poziomie za-
réwno krajowym, jak i lokalnym®.

Wielu specjalistéw uwaza, iz kluczowa rolg odgrywa tutaj nowe zarzadzanie
publiczne (new public management). Jego istota polega na wprowadzeniu mecha-
nizméw rynkowych praktycznie do wszystkich obszaréw funkcjonowania admini-
stracji publicznej. W ten sposdb, powotlujac si¢ na E. Wojciechowskiego, admini-
stracja publiczna odznacza si¢ dominujaca rola instrumentéw rynkowych o silnych
zabarwieniach efektywno$ciowych. W tym rozumieniu kierowanie sprawami pu-
blicznymi wymaga podejmowania decyzji wedlug tych samych zblizonych kryte-
riéw, jakie sa stosowane w podmiotach sektora prywatnego [12, s. 97-99]. Zarza-
dzanie jest zatem niczym innym jak instrumentem. W wyniku $wiadomie podej-
mowanych wieloetapowych dziatan ma ono zapewni¢ funkcjonowanie administra-
cji zgodnie z wytyczonymi przez podmiot zarzadzajacy celami. Podobne stanowi-
sko reprezentuje W. Kiezun, dowodzac, iz ,,zarzadzanie obejmuje swoim zasiggiem
nie tylko tradycyjna administracjg, ale tez zobowiazuje organizacje do osiagnigcia
maksymalnej sprawnos$ci przy realizacji zalozonych strategicznych celéw, przy
peinej indywidualnej odpowiedzialnosci personelu administracyjnego. To prze-
ksztatcenie sztywnej administracji publicznej w elastyczny, obj¢ty indywidualng
inicjatywa aparat, bedacy odpowiednikiem podporzadkowanych paradygmatowi
konkurencji organizacji gospodarczych, wymaga odpowiedniego przygotowania
kadr” [7, s. 14].

Zarzadzanie, w mys§l szeroko prezentowanych w literaturze przedmiotu pogla-
déw, musi by¢ ostre, kreatywne, wyptywajace z indywidualizmu menedzeréw i ich
aktywnosci, inwencji. Pomimo pojawiajacych si¢ krytycznych opinii, jak podkre-
slaja E. Chlivickas i A. Raipa, nie jest ono jedynie kwestia mody, ekstrawaganciji,
lecz ptaszczyzna wymiany i taczenia najnowszych do$wiadczen, wlasciwych dla
sektora publicznego i prywatnego, w celu zwigkszenia efektywnosci w sferze za-
rzadzania i $wiadczenia ustug publicznych [2, s. 133].

' Opinie Polakéw o wladzach publicznych s stosunkowo krytyczne. W przypadku Sejmu trzy czwarte bada-
nych negatywnie ocenia jego pracg, a Senatu — ponad polowa. Znacznie lepiej wypadaja wladze samorzadowe.
Opinie na ich temat nie odbiegaja od ocen, jakie otrzymaly wladze samorzadowe poprzedniej kadencji w analo-
gicznym okresie badania. Z wieloletniej jednak perspektywy jest obserwowane powolne, ale systematyczne pogar-
szanie si¢ ocen samorzadéw lokalnych. Uwidacznia sig to szczegélnie w wigkszych miejscowosciach, czyli tam,
gdzie wladze sa bardziej anonimowe. Nadal najlepiej oceniana instytucja wladzy publicznej jest urzad prezydenta.
Badanie ,,Aktualne problemy i wydarzenia” (165) przeprowadzono 6-9 lutego 2004 r. Reprezentatywna préba
losowa dorostych Polakéw wyniosta N-1024 [8]).

? W poréwnaniu z sytuacja z poczatku lat 90. Polacy ponaddwukrotnie czesciej moga oddzialywaé na sprawy
publiczne. Niemniej jednak nadal zdecydowana wigkszos$¢ spoleczenstwa uwaza, ze jest pozbawiona mozliwosci
wplywania na bieg spraw publicznych. W mniejszym stopniu dotyczy to spraw na poziomie lokalnym niz krajo-
wym. Co trzeci Polak uwaza, ze ma wplyw na sprawy swojego miasta lub gminy. Natomiast jedynie co si6dmy
ma poczucie, 2e to, co dzieje si¢ w kraju, w jakims stopniu zalezy od niego, a wigc stosunkowo niewielka czg$é
spoleczenstwa. Badanie ,,Aktualne problemy i wydarzenia” (168) przeprowadzono 7-10 maja 2004 r. na liczacej
1006 os6b reprezentacyjnej prébie losowej dorostych Polakéw [9].
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Kwestia znacznie szersza jest odpowiedZ administracji publicznej na postepuja-
cy proces globalizacji. Propagowana teoria i praktyka nowego zarzadzania pu-
blicznego, zdaniem specjalistéw z zakresu administracji publicznej, nie gwarantuje
juz w petni jej funkcjonowania na miarg XXI w. Nalezy wypracowa¢ nowy model
administracji publicznej, gotowe] do tworzenia sprzyjajacych warunkéw wzrostu
wydajnosci krajowej gospodarki, zdolnej konkurowa¢ na rynkach migdzynarodo-
wych (poprzez uregulowania prawne bg¢dzie to miato swoje przetozenie na poziom
lokalny) {14]. W takim ukladzie struktura i funkcje instytucji publicznych musza
odznaczac si¢ duzg elastycznoscia, rozumiana jako adaptacja do zmian w obrgbie
samego scktora publicznego oraz do zmian o charakterze spoteczno-
-gospodarczym.,

Nalezy jednak pamieta¢, Zze administracja publiczna jest specjalnie wydzielong
w panstwie struktura organizacyjna, powotana do osiagania okreslonych celéw
publicznych. Po drugie, oznacza ona konkretna, odznaczajaca si¢ specyficznymi
cechami dzialalnos¢ podejmowang w ramach wyzej wspomnianych celéw [1,s. 11-
-12]. Z tego wzgledu nie poddaje si¢ ona tatwo kryteriom ekonomicznie pojmowa-
nej wydajnosci czy tez efektywnosci. Cele administracji publicznej maja charakter
substancyjny (np. zdrowie, sprawiedliwos$¢). Oznacza to, Ze nie mozna ich bezpo-
srednio mierzy¢ w kategoriach pieni¢znych, co jest wlasciwe dla przedsigbiorstwa
— tak kalkulowa¢ mozna jedynie naktady. Zmienia to jednak warunki uzasadnienia
trafnosci podjetych decyzji i pdzniejszego egzekwowania za nie odpowiedzialnosci
[6, s. 14]. Ponadto, innymi kryteriami, prawami rzadzi si¢ zatrudnienie w instytu-
cjach publicznych. Pracownicy administracji publicznej sa dobierani na podstawie
zaréwno posiadanych kwalifikacji merytorycznych, jak i przestanek czysto poli-
tycznych (dotyczy to takze stuzby cywilnej). Nie ma tutaj réwniez zastosowania
wiele instrumentéw (choéby motywacyjnych), bedacych w dyspozycji ,.komercyj-
nych” menedzeréw.

Nie rozwijajac dalej watku utomnosci, odmiennosci sektora administracji pu-
blicznej wzgl¢dem sektora prywatnego oraz uwzgledniajac oczywiscie stusznosé
wczesniejszych rozwazan, mozna mie¢ watpliwos¢, czy mimo wszystko dos¢ wy-
razne réznice mi¢gdzy tymi dwoma obszarami nie wypaczajg sensu przenoszenia
rozwigzan czysto komercyjnych na grunt administracji publiczne;.

Pomimo przeprowadzenia dwdch reform samorzadowych, szerokiego zaintere-
sowania teoretykéw oraz praktykéw zagadnieniami dotyczacymi przeksztalcenia,
unowoczesnienia czy tez dostosowania administracji do nowych, bardziej wymaga-
jacych warunkéw rynkowych pozostaje ona nadal organizacyjnie i finansowo nie-
wydolna. W odniesieniu do praktyki jako przyktad mozna poda¢ zachwianie sta-
bilnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Niemalze wszystkie z
nich sa zadtuzone (93%). Wedlug danych Ministerstwa Finanséw w pierwszym
péiroczu biezacego roku niewiele ponad 45% wszystkich zadtuzonych jednostek
samorzadu terytorialnego (gmin, miast na prawach powiatu, powiatéw, woje-
woédztw samorzadowych) nie przekroczylo 10% poziomu zadluzenia. Okolo 4,3%
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tych jednostek miesci si¢ w przedziale 40-60%, z czego blisko 89% sa to gminy
[4). W przypadku niektérych gmin poziom zadluzenia oscylowat w granicach 87 -
97%, co praktycznie uniemozliwiato dobre wykonanie ustawowych zadan. Czgsto
przyczyna takiego stanu rzeczy byta nieodpowiedzialno$¢, brak wiedzy, niegospo-
darnos¢, stabosé wobec zachowan korupcyjnych czy tez naciskéw politycznych itp.
podmiotéw zarzadzajacych jednostkami samorzadu terytorialnego.

Wydaje si¢ takze, ze ustawa o bezposrednim wyborze burmistrza, wéjta i pre-
zydenta miasta nie spetni do konca poktadanych w niej nadziei na odpolitycznie-
nie, uprofesjonalnienie, usprawnienie oraz zwigkszenie odpowiedzialnosci organu
wykonawczego. E. Wojciechowski wskazuje na kilka istotnych kwestii z tym
zwigzanych, m.in. umocnienie pozycji organu wykonawczego. Z jednej strony
zapewnia to wig¢ksza samodzielnos¢, swobod¢ podejmowania decyzji, ksztaltowa-
nia struktury organizacyjnej aparatu wykonawczego, polityki kadrowej, z drugiej
zas efektem ubocznym nadmiernej samodzielnosci moze by¢ wzmocnienie tenden-
cji korupcyjnych. Grozbe¢ korupcji dodatkowo potgguje samodzielne zarzadzanie w
gminie, dobér doradcéw, pracownikéw wyzszych szczebli kierowniczych wedtug
klucza politycznego czy tez niejasne ukiady z podmiotami sfery gospodarczej [13,
s. 73-77]. Ponadto, doswiadczenia z dwdch lat funkcjonowania gminnych organéw
wykonawczych wylanianych w sposéb bezposredni pokazuja, ze nie sg odosobnio-
ne przypadki zajmowania tego stanowiska przez osoby bez merytorycznego przy-
gotowania, nie majace autorytetu lokalnego ani predyspozycji do wypelniania tego
rodzaju roli lub tez przez populistéw.

Reasumujac, obecny stan administracji publicznej nie wskazuje wprost na stua-
cj¢ kryzysowa. Jednakze biorac pod uwage niejednorodno$¢ samego zjawiska kry-
zysu (ulega ona zmianie w zaleznosci od stopnia kryzysu) oraz wystgpowanie za-
kiécenn umiejgtnosci organizacji (administracji publicznej — przyp. M. K-M) w
zakresie prawidlowego reagowania na bodzce i realizacji podstawowych funkcji w
wyniku nagromadzenia si¢ probleméw, trudno jest jednoznacznie okresli¢, ze ad-
ministracja publiczna w takowym si¢ nie znajduje {10, s. 26]. Kryzys, pomimo
swojego pejoratywnego znaczenia, moze by¢ traktowany takze jako swoistego
rodzaju przelom migdzy dwoma jakosciowo réznymi fazami jakiego$ procesu
(zmian w administracji publicznej - M. K-M), ktdrego skutki sa mniej lub bardziej
dotkliwe, konczacego dotychczasowy sposdb dziatania i rozpoczynajacego nowy
etap [11, s. 26].

Dotychczasowa obserwacja sposobu funkcjonowania administracji, tempa i ro-
dzaju jej przeobrazen wskazuje, zdaniem autorki, na zdecydowanie silniejszy roz-
wdj wszelkiego rodzaju teorii dotyczacych ksztattu i1 dziatania administracji pu-
blicznej (np. new public management, administracja inteligentna, administracja
etyczna) w stosunku do praktyki. W dalszym ciagu, pomimo stalej ewolucji, admi-
nistracja funkcjonuje w sposéb zblizony do weberowskiego sposobu zarzadzania.
Faktyczny cigzar realizacji jej zadanh spoczywa na pracownikach nizszych szczebli
hierarchii organizacyjnej, z zachowaniem silnego podporzadkowania poszczeg6l-
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nych szczebli wzgledem siebie. Podlega ona zasadom hierarchicznego zarzadzania
w postaci kierowania przez wydawanie polecen, koncentracji witadzy, autorytetu
kierowniczego, sformalizowanych proceséw decyzyjnych i komunikacji pionowe;.
Stale sztywne formy organizacyjne sprzyjaja utrwalaniu si¢ stereotypéw oraz kon-
centrowaniu uwagi na sprawnosci proceséw zachodzacych wewnatrz czy tez trak-
towaniu zdarzen nietypowych jako zagrozenia [5].

Administracja publiczna, podobnie jak kazdy inny system organizacji, dotyczy
ludzi, jest takze stworzona przez ludzi. Jej podstawowa wartoscia jest stuzenie
obywatelom, zajmowanie si¢ ich sprawami, reagowanie na ich potrzeby, problemy.
Wymaga wigc kadr potrafiacych mysle¢ w kategoriach szerszych niz jedynie zysk.
Czynnik ludzki bowiem wydaje si¢ jednym z wazniejszych, jesli nie najwazniej-
szym, elementéw catego systemu. Budowanie nowego wizerunku administracji
publicznej powinno zatem rozpoczaé si¢ przede wszystkim od zmiany mentalnosci
i nastawienia pracownikéw zatrudnionych w instytucjach publicznych.

Przed administracja publiczng stoi kolejna nowa koncepcja zarzadzania etycz-
nego. Zarzqdzanie etyczne zaktada wzbogacenie wypracowanych juz narzgdzi i
technik new public management o kategorie dobra spotecznego w oparciu na war-
tosciach etycznych, akceptujacych i tolerujacych réznice pogladowe i aspiracyjne
poszczeg6lnych jednostek [3, s. 12], a p6zniej zapewne przeobrazenia zmierzajace
w kierunku znanych juz w teorii organizacji | zarzadzania organizacji inteligent-
nych. Wedle ich koncepcji, administracja inteligentna to taka, ktéra przekona oto-
czenie o swojej niezbednosci, koniecznosci statego funkcjonowania w strukturach
panstwa i utrwali to przekonanie. Ponadto, celem administracji inteligentnej jest
prowadzenie takiej dzialalno$ci publicznej, w ktérej inteligencja przyczyniataby si¢
do coraz mocniejszego poszanowania administracji jako przedsigwzigcia korzyst-
nego dla obywateli i w dodatku stusznego i sprawiedliwego [1, s. 367].

Nadal jednak trzeba organizowac¢ konkursy na najbardziej przyjazne urzedy
administracji publicznej (gtéwnie samorzadowej), czekajac, aby to, co teraz jest
nagradzane, zacz¢to by¢ standardem.
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DETERMINANT OF CHANGES IN THE PUBLIC ADMINISTRATION.

SELECTED PROBLEMS

Summary

Presently, the public administration faces many problems which make its activity more difficult.
There are also many serious challenges it is confronted with. Although the system of public adminis-
ration has changed since 1990’s it is still inefficient from the organizational and financial point of
view. Moreover, it is not prepared to adapt modern methods of management. According to specialists,
the methods used by the administration presently do not guarantee its professionalism.
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