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1. Wstep

Administracja publiczna jako przedmiot zainteresowania naukowego nie tylko
jest wszechobecna w naukach prawnych i administracyjnych, ale i stanowi obiekt
uwagi w naukach socjologicznych i w politologii. Sytuacja taka jest oczywista, po-
niewaz administracja publiczna (bgdaca czgscig administracji w ogéle) jest orga-
nicznie zwiazana z panstwem, jego instytucjami i mechanizmami sprawowania
wladzy. Na gruncie nauk ekonomicznych problematyka administracji publicznej
byla do tej pory mato widoczna, czgsto nadawano jej peryferyjne znaczenie, a jeze-
li odwolywano si¢ do niej, to na ogét w kontekscie lub na marginesie rozwazania
innych problemdw.

W teorii ekonomii tematyka administracji publicznej pojawiala si¢ (najczgsciej
w mato rozwinigtej postaci) zwykle jako element sktadowy charakterystyki i wyja-
$niania systeméw ekonomicznych oraz roli panstwa w dziatalnosci gospodarcze;.
W polityce ekonomicznej administracja publiczna zajmuje istotne miejsce w pro-
cesie decyzyjnym, wystepujac w roli istotnego podmiotu oddziatywania na procesy
1 zjawiska gospodarcze (sfera regulacyjna). Administracja publiczna zaréwno w
teorii ekonomii, jak i w dyscyplinach (ekonomikach) szczegélowych byla przede
wszystkim traktowana niejako ,,na zewnatrz” gtéwnego nurtu wywodéw 1 — co si¢
z tym wiaze — instrumentalnie. Z kolei w nauce organizacji i zarzadzania admini-
stracja publiczna stanowi odrgbne pole badawcze i nastgpny po przedsigbiorstwie
obszar zastosowania proceséw zarzadzania. Abstrahujemy w tym miejscu od ad-
ministracyjnego sposobu zarzadzania (kierowania), ktéry oznacza cechg¢ przypisang
okreslonej metodzie oddzialywania kierownictwa na osoby, rzeczy, procesy.
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Przyjmujac do wywodéw rodzaj podmiotu i charakter przedmiotu owego
wplywu, mozna méwié o zarzadzaniu publicznym jako odmianie zarzadzania og6l-
nego. Wyodrebnienie tego zarzadzania znajduje coraz wigksza aprobate wsrdd spe-
cjalistéw. Nasuwa si¢ tutaj zasadnicze pytanie: co jest kryterium wydzielenia no-
wej formy zarzadzania? Nie rozwijajac szerzej tego watku, warto podkresli¢, ze
jest nim wyraznie zarysowujaca si¢ specyfika dotyczaca warunkéw, struktury i
mechanizméw, jakie istnieja w sferze regulacyjnej sektora publicznego. W seg-
mencie tym mamy do czynienia z wladza publiczng i jej organami oraz pozaeko-
nomicznymi kryteriami oceny, co jest odmiennoscia wobec do$¢ wyrazistego pod
tym wzgledem przedsigbiorstwa rynkowego.

Wyrazem przedmiotowego podejscia do administracji publicznej w procesach
zarzadzania sg tytuly opracowan naukowych i specjalnosci nauczania w szkotach
wyzszych. Coraz cz¢éciej pojawia si¢ okreslenie ,,zarzadzanie” w odniesieniu do
instytucji 1 organizacji publicznych, sektora publicznego i wiasnie administra-
cji publicznej. Nowe oferty nauczania na kierunkach zaréwno ekonomicznych
(m.in. gospodarki przestrzennej na Uniwersytecie £.6dzkim), jak i zarzadzania i
marketingu prezentujg problematyke zarzadzania w administracji publicznej. Aktu-
alnos¢ funkcjonowania nowoczesnej administracji znajduje odzwierciedlenie réw-
niez w modernizacji kwalifikacji zawodowych (kursy, treningi, szkolenia).

Istotne miejsce administracja publiczna zajmuje takze w publicystyce spotecz-
nej, gospodarczej i politycznej. Od pewnego czasu na famach prasy codziennej i
periodykéw toczy si¢ dyskusja na temat polskiego zycia publicznego i kondycji
panstwa. Krytyka wladzy i propozycje reformowania struktur panstwa sa podno-
szone przez pryzmat funkcjonowania instytucji publicznych, do ktérych nalezy za-
liczy¢ administracj¢ publiczna jako szczegdlny ich typ. Dziennikarze, komentato-
rzy i specjalisci ujawniaja ulomnosci we wszystkich dziedzinach dzialania admini-
stracji publicznej, tj. w obrgbie administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego.

2. Uzasadnienie wyodre¢bnienia tematyki

Postrzeganie administracji publicznej z réznych punktéw widzenia i jej donio-
stos¢ nalezy uzna¢ za pierwsza przestank¢ szczegdlnego jej traktowania jako od-
rebnego przedmiotu zainteresowania i badania naukowego. Istotnym motywem
poglebienia analizy ekonomicznej jest jej prowadzenie przez pryzmat mechani-
zméw politycznych i spotecznych. Stanowi to rozszerzenie uzasadnienia pola ba-
dawczego do pozackonomicznych ram, w jakich podejmuje si¢ dzialalnos¢ gospo-
darcza. W teorii ekonomii coraz wigcej zwolennikéw ma instytucjonalne podejscie,
podnoszace rol¢ — obok rynku — takze organizacji i instytucji. Zmniejszeniu roli
panstwa w sferze realnej towarzyszy jego silna obecnos¢ (w tym administracji) w
sferze regulacyjne;j.
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Drugg przestanka na rzecz samodzielnego funkcjonowania problematyki admi-
nistracji publicznej na gruncie ekonomicznym jest sama jej istota, ktéra nastgpnie
oddzialuje na oblicze i dzialanie, czyli funkcje i instrumenty realizacyjne wykorzy-
stywane w jej pracy. Latwo zauwazyé, ze juz teraz nalezy nawiazac do prakseologii i
podejscia systemowego, gdyz istotna rol¢ odgrywa struktura dziatania (warunki, cel i
zadania, srodki, metody). P. Drucker uzasadnit tez¢ o koniecznosci stosowania zasad
teorii i zarzadzania do kazdej bez wyjatku organizacji [Kiezun 2000].

Administracja publiczna w swoim funkcjonowaniu wykorzystuje te same zasoby
gospodarcze, jakie pozostaja w dyspozycji standardowego przedsigbiorstwa na rynku
konkurencyjnym. Coraz wigksza uwaga jest zwrécona oprécz klasycznych czynnikéw
produkc;ji (ustug) takze na procesy nowoczesnego zarzadzania oraz inne niematerialne
czynniki, ktére w przedsigbiorstwie sa uznawane za determinanty sukcesu (wiedza, in-
nowacje, informacja, inteligencja). Niezaleznie od formy zorganizowania struktury,
administracja publiczna wraz z jej ogniwami zajmujacymi si¢ kierowaniem gospodaru-
je 1 zarzadza posiadanymi zasobami (aktywami). Mimo Ze sama nazwa sugeruje pa-
sywny sposéb dziatania (administrowanie), dalece juz oddalony od pozadanej formuty
wladz aktywnych i przedsi¢biorczych, dziatanie w obrgbie administracji publicznej nie
moze nie uwzgledniad racji ekonomicznych i narzedzi efektywnosci z jednego powo-
du, jakim jest po prostu ograniczono$¢ tych zasobéw. Oznacza to, ze w dzialalnosci
administracyjnej mamy do czynienia z wyborami w sensie:

— okreslenia struktury zasobdéw,

— wykorzystania tych zasobéw,

— hierarchii zaspokajanych potrzeb,

— sposobu obstugi klientéw (interesantéw),
— pozyskiwania srodkow.

Dzialanie racjonalne wymaga fachowe;j, specjalistycznej wiedzy 1 umiejgtnosci
pracownikéw administracji publicznej. Nawet tam, gdzie zdarzaja si¢ rutynowe,
powtarzalne czynnosci albo funkcje — réwniez w tym wypadku pozadana jest dba-
los¢ o zapewnienie lub o wzrost jakosci obstugi. Coraz wigksze oczekiwania, nie-
zaspokojone potrzeby publiczne i szczuplosé zasobéw wywierajg presj¢ na gospo-
darowanie racjonalne i zarzadzanie sprawne. Warunkiem tego jest fachowos¢ kadr
i profesjonalizacja wymienionych proceséw.

Funkcjonowanie administracji publicznej w tym aspekcie sita rzeczy musi si¢
opiera¢ na solidnym zapleczu teoretycznym, promujacym okre$lone uzasadnienia
podejmowanych wyboréw. Zainteresowani moga dotrze¢ do réznych szkél, kie-
runkéw, koncepcji, nurtéw, w ktérych opisywane sa zachowania podmiotéw w
dziatalnosci gospodarczej. Wiele z nich mozna z powodzeniem odnies¢ takze do
administracji publicznej. Jednoczesnie przez caly czas praktyka gospodarcza przy-
nosi sporo doswiadczen, ktére moga wplywaé na zachowanie administracji pub-
licznej i korekty w jej dziataniu.
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Przedstawione rozwazania prowadza do wniosku, Ze nic nie stoi na przeszko-
dzie, by administracja publiczna stanowita wyraznie zarysowany przedmiot docie-
kan badawczych. W analizie ekonomicznej jest ona tak samo dobrym obiektem i
»materia” jak inne, np. finanse, inwestycje czy przemyst. Istota, organizacja i funk-
cjonowanie administracji publicznej sprawiaja, ze odznacza si¢ ona wyraznym ob-
liczem o charakterze ekonomicznym. Jako pojgcie i termin o duzym stopniu ztozo-
nosci moze by¢ traktowana tez w kategorii ekonomicznej. Przemawiaja za tym role
administracji publicznej i1 funkcje, jakie pelni ona w panstwie i w gospodarce. Pa-
trzenie na administracj¢ publiczng przez pryzmat ekonomiczny wymaga przyjecia
okreslonych zatozef (warunkéw brzegowych) w celu sprecyzowania pola ba-
dawczego w odniesieniu do tej kategorii. W samej analizie ekonomicznej admini-
stracji publicznej uzasadnione sa nastgpujace przekroje funkcjonalne:

— identyfikacja istotnych problemdw,
— charakterystyka elementéw,

— wyjasnianie mechanizmoéw,

— propozycje zmian,

— rekomendacje praktyczne.

Istotnos$¢ potrzeby badania administracji publicznej na gruncie ekonomicznym
jest dodatkowo wzmocniona oczywistym faktem, ze jej funkcjonowanie kosztuje.
Dzialanie aparatu administracji publicznej bowiem znacznie obciaza budzety pan-
stwa i samorzaddéw terytorialnych. Stad tez wysokos¢ kosztow utrzymania organéw
wladzy i administracji z nia zwiazanej staje si¢ sprawa publicznego zainteresowa-
nia. Dla obywatela, mieszkanca nie powinno byc¢ obojgtne, jak dziala administracja
publiczna, poniewaz jej dziatalnos¢ jest finansowana z jego podatkéw i optat. Przy
ocenie sprawnosci panstwa jako catosci kwestia redukcji nadmiernie ponoszonych
kosztéw wiadzy i rozbudowanej administracji znajduje czolowe miejsce w pro-
gramach politycznych i postulatach reformatorskich. Z aspektem finansowym ana-
lizy administracji publicznej scisle si¢ laczy problematyka organizacji szeroko ro-
zumianej wraz z tematyka zarzadzania. Poczesna pozycj¢ zajmuja réwniez takie
zagadnienia, jak: systemy motywacyjne, jakosci informacyjne czy zasady etyczne.

3. Zarys wizerunku ekonomicznego administracji publicznej

Dobrym punktem wyjscia do charakterystyki badanej administracji z tego
punktu widzenia be¢dzie nawiazanie do Zrédet pojecia ,,administracja”. Tak wiec
tacinski czasownik ad-ministro oznacza: zarzadzaé, kierowal, stuzyé, pomagac.
Juz z tego wynika rozlegtos¢ zadan (powinnosci), a zarazem rél, jakie stoja przed
administracja. W $wietle tego dostrzec mozna wyrazny dualizm pojgcia w sensie
czynno$ciowym: administracja ma charakter z jednej strony pracy kierowniczej
(zarzadzanie, kierowanie), z drugiej zas — dziatalnosci ustugowej (w rozumieniu
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stuzenia i pomocy). Te dwa wyodrgbnione typy dziatan mieszcza si¢ w obrebie
administracji publicznej w sferze zaréwno regulacyjnej, jak i realnej (wykonaw-
czej). Procesy decentralizacyjne i rozwiazania rynkowe zachodzace w sektorze pu-
blicznym powoli zmieniajg rozktad odpowiedzialnosci. Polega to na przenoszeniu
punktu cigzkosci na sferg regulacyjna, w ktérej czynnik administracyjno-publiczny
staje si¢ bardziej instytucja rynkowa, powierzajac wykonanie zadan publicznych
réznym operatorom ustug. W tym rozumieniu wystgpuje oddzielenie tego, co na-
zywa sig¢ obowiazkiem dostarczenia ustug (provide), od ich bezposéredniego wyko-
nania (produce) [Wojciechowski 2003, s. 144].

Administracja publiczna stanowi w prostej linii kategori¢ pochodng od pan-
stwa, ale jednoczesnie jest podstawa jego funkcjonowania. Ze swej istoty admini-
stracja ma dziata¢ na rzecz obywatela (mieszkanca). Rozwijajac ten watek, nalezy
podkresli¢ dwa istotne elementy. Po pierwsze, administracja, bedac forma dzialania
panstwa, oznacza sprawowanie generalnej funkcji wladzy publiczne)j. Po drugie,
administracja publiczna tak pojmowana jest instrumentem realizacji zadan pafistwa
wykonywanych na podstawie prawa. Wida¢ z tego, ze administracja publiczna w
sensie ogélnym ma charakter polityczny i jest ,,stuga pafistwa”. Wyplywa stad do-
niosta konstatacja, ze sila administracji publicznej jest taka sama jak sita wladzy i
panstwa z tej prostej przyczyny, iz stanowi ich organiczng czg¢se. Swiadomo$é tej
oczywistej zaleznosci jest nazbyt stabo zakorzeniona wéréd politykéw i kierowni-
kéw gospodarczych w Polsce.

W budowie spoleczenstwa obywatelskiego, mechanizmach demokracji 1 insty-
tucjach publicznych znaczenie administracji publicznych jest oczywiste, odgrywa
bowiem rol¢ stymulujaca albo opézniajacq procesy przeksztalcen strukturalnych. Z
ekonomicznego punktu widzenia na administracj¢ publiczna mozna patrze¢ z réz-
nych perspektyw: rodzaju dziatalnosci, instytucjonalnej, funkcjonalnej, struktural-
nej oraz odrebnosci i cech.

Administracj¢ publiczng nalezy zaliczy¢ do szczegdlnego rodzaju dziatalnosci.
W istocie jej gléwny trzon potozony jest na styku dzialalnosci publicznej i dziatalnosci
gospodarczej sensu largo (wykraczajacej poza ramy Scislego wykonywania ustug). In-
nymi slowy, administracja ta skupia w sobie czynnosci mieszczace si¢ w pojeciu funk-
cji organizatorskiej panstwa. Warto w tym momencie przytoczy¢ tzw. negatywna defi-
nicj¢ administracji publicznej, wedle ktdrej jest ona pozostala dzialalnoscia panstwa
(poza wiladza ustawodawcza i wymiarem sprawiedliwosci) [Stahl 1991, s. 7].

W dzialalnosci administracji publicznej naczelnym kryterium oceny, a zarazem
celem (kierunkowym — okreslenie przyj¢te ad hoc) jest dobro publiczne szeroko ro-
zumiane. W tym wiasnie urzeczywistnia si¢ interes (racja) publiczny jako kategoria
nadrz¢dna dziatania. Niektérzy méwia o racji stanu, odnoszac ja do catosciowego
wymiaru panstwa. W tym wyraza si¢ tre$¢ stéw ,,republika” i ,,rzeczpospolita” (do-
bro wspdlne), jak tez pro publico bono. Sama za$ dzialalno$¢ publiczna oznacza
dzialalnos¢ powszechna, jawna, dostgpna, przeznaczona dla ogétu, spoteczna.
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Podsumowujac te¢ czes¢ wywoddw, nalezy si¢ pokusi¢ o ogélne zdefiniowanie
administracji publiczne), gdyz Sciste oddanie jej istoty jest niezmiernie trudne, a
nawet chyba niemozliwe. Prébujac potaczy¢ aspekty czynnosciowe i cel dzialania,
syntetyczna interpretacja pojgcia sita rzeczy musi dalece uprosci¢ bogata zawartosé
terminu. Przy takim potraktowaniu administracja publiczna jest zespolem dziatal-
nosci podejmowanych na rzecz dobra publicznego, polegajacych na czynnosciach,
przedsigwzigciach i zadaniach realizowanych przez ogniwa struktury administra-
cyjnej. Dobro publiczne rozumiane jest w tym znaczeniu tak, ze dziatania maja na
celu zaspokajanie potrzeb ujawniajacych si¢ przede wszystkim w sposéb masowy
lub zbiorowy i indywidualny.

Administracja publiczna obejmuje czgs¢ sektora publicznego, dzialajac, jak juz
uprzednio zaznaczono, po stronie proceséw regulacyjnych. Zarysowujaca sig¢ od-
rebnos¢ tego rodzaju dziatalnosci znajduje odbicie w nazewnictwie. Coraz czgsciej
wykorzystywane jest pojecie ,,sektor administracji publicznej” jako dajacy si¢ wy-
odrebni¢ obszar dziatalnosci (aktywnosci) w panstwie 1 w gospodarce. Spotykamy
si¢ tez z uzyciem takich okreslen, jak: segment administracji publicznej, jednostki
administracji publiczne;j.

Sam sektor administracji publiczne]j nie jest jednorodny, gdyz w jego skiad
wchodzi scentralizowana administracja rzadowa oraz zdecentralizowana admini-
stracja samorzadu terytorialnego. Sposéb dzialania aparatu administracji publicznej
wplywa na efektywnos$¢ sektora prywatnego (a tym samym jego administracji —
prywatnej). Przedsigbiorcy upatruja w dziataniach administracji publicznej sojusz-
nika 1 pomocnika badz strone utrudniajaca lub blokujaca rozwéj aktywnosci go-
spodarczej. W tym podejsciu administracja publiczna moze by¢ postrzegana jako
bariera rozwoju przedsiebiorczosci. Jednoczesnie sektor prywatny stanowi natural-
ne zrédlo inspiracji i doptywu rozwiazan oraz metod nowoczesnego zarzadzania,
pozyskiwania $rodkéw finansowych, a takze rezerwuar kadr wysoko kwalifikowa-
nych. Dobre sprzezenie zwrotne pomigdzy tymi sektorami oddaje znane stwierdze-
nie wiceprezydenta Banku Swiatowego Julesa Muisa, ze ,,bez zdrowego sektora
publicznego nie ma zdrowego sektora prywatnego”.

W ujeciach podmiotowym i strukturalnym administracj¢ publiczna mozna trak-
towa¢ jednocze$nie jako system, organizacj¢ i instytucj¢. Administracja publiczna
jest zbiorem elementéw wraz ze zwiazkami pomi¢dzy nimi i zwiazkami ich z oto-
czeniem. Podejscie systemowe pozwala analizowa¢ administracj¢ publiczna w spo-
s6b catosciowy, zwracajac uwagg na wieloaspektowosé rozpatrywanego zagadnie-
nia. Ujecie systemowe ktadzie nacisk na procesy informacyjno-decyzyjne.

Administracja publiczna stanowi organizacj¢ obejmujaca celowe charakter i
zadania, wewngtrzng strukturg oraz zasady dzialania. Analogicznie jak w przedsig-
biorstwie ta organizacja publiczna wykorzystuje procesy uczenia (organizacja inte-
ligentna, samouczaca si¢) do swojego rozwoju oraz w sensie zapoznania si¢ z opi-
niami, sugestiami i skargami pochodzacymi z otoczenia i od samych interesantow.
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Administracja publiczna jest takze instytucja stanowiaca zesp6t wspéldzialaja-
cych oséb, wyposazony w zasoby. Wida¢ zatem, ze badajac administracje pub-
liczna, warto zwréci¢ uwage na nastepujace jej elementy:

—~ jest zorganizowana racjonalnie i kieruje sie misja i celem dzialania,
— stanowi system otwarty, gdzie na wejscie (input) mamy do czynienia z zasobami,

a na wyjsciu (output) — produktem administracyjnym, czyli ustuga publiczna,

— jest miejscem, w ktérym wystepuja rozne role (interesy) uczestnikéw,
— stanowi uklad, w ramach ktérego odbywa si¢ proces informacyjno-decyzyjny.

Patrzac na administracj¢ publiczng od strony strukturalnej, mozna stwierdzic,
ze sklada si¢ ona z infrastruktury (urzedu) w sensie urzadzen instytucjonalnych
oraz kadry (urzednikéw) legitymujacych si¢ rézna jakoscia. Te dwa skladniki w
polaczeniu przesadzaja o potencjale administracji i mozliwosciach jej rozwoju.

W pi$miennictwie specjalistycznym eksponuje si¢ funkcje, jakie pelni admini-
stracja publiczna. Nalezy do nich zaliczy¢ przede wszystkim funkcje reglamenta-
cyjno-porzadkowa i polegajaca na §wiadczeniu ustug publicznych (tzw. admini-
stracja $wiadczaca). Pierwsza z nich, majaca charakter tradycyjny, zwiazana jest
z atrybutem kazdego panstwa i polega na ochronie porzadku publicznego oraz bez-
pieczenstwa zbiorowego [Izdebski, Kulesza 1998, s. 99 i n.].

Swiadczenie ustug publicznych stanowi tre$¢ administracji publicznej. Obo-
wiazkiem jej jest zaspokajanie potrzeb na bazie majatku publicznego. Efektem tej
dzialalnosci sa ustugi administracyjne, techniczne i spoteczne. Funkcji tej w kra-
jach zachodnich przypisuje si¢ istotna rolg, poniewaz decyduje o standardzie zycia
mieszkancéw. W tym celu opracowywane sg specjalne programy (plany) rozwoju
ustug publicznych o réznym zakresie i horyzoncie czasowym, realizujace okreslo-
ng strategi¢ wladz publicznych.

Coraz czesciej przypisywana administracji publicznej funkcja sa dzialania
zwiazane z rosnacg rola ekonomiczna wladz publicznych i ich zaangazowaniem sig¢
w dzialalno$¢ gospodarcza. Funkcja ta nazywana regulacyjno-rozwojowa lub ak-
tywizujaca polega na aktywnym uczestnictwie wladz i administracji publicznej w
stymulowaniu rozwoju gospodarczego, partycypacji w projektach inwestycyjnych
oraz podejmowaniu inicjatywy w kierunku wspétpracy w ramach partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Administracja publiczna coraz czgsciej odgrywa role kataliza-
tora innych podzialéw gospodarczych, ulatwiajac ich dziatanie. W brytyjskiej kon-
cepcji rozwoju samorzadu terytorialnego dobrze sens tego oddaje termin the ena-
bling council — samorzad utatwiajacy.

Administracja publiczna ma cechy, ktére zdecydowanie odrézniaja ja od dzia-
fan zachodzacych w sektorze prywatnym. Wiasciwosci te decyduja o specyfice
funkcjonowania aparatu administracyjnego, co nakazuje ostroznie podchodzi¢ do
postulatéw i hasel nasycania dziatalnosci administracyjnej elementami rynkowymi
1 quasi-rynkowymi. Modernizacja administracji publicznej opiera si¢ na modelu za-



215

rzadzania menedzerskiego wspélnie z mechanizmami o charakterze rynkowym.
Model ten, nazywany new public management, oznacza adaptowanie na gruncie
administracji publicznej idei przedsigbiorczosci i technik racjonalizacji dziatalno-
$ci. Nawigzywanie do efektywnych wzoréw w sektorze prywatnym niewatpliwie
zmienia ksztalt i sposéb funkcjonowania stuzb administracyjnych, lecz te ostatnie
nadal bedg si¢ odznaczaé cechami immanentnymi, mato wrazliwymi na zabiegi re-
formatorskie.

Do zasadniczych cech ekonomicznych administracji publicznej nalezy zaliczy¢:

— uslugowy efekt i typ dziatalnosci,
— niedochodowy cel dzialania,

— monopolistyczna pozycj¢ na rynku,
— charakter proceséw decyzyjnych.

Z natury administracji publicznej wynika jej ustugowy charakter, produktem
za$ jej dzialalnosci jest ustuga publiczna. Wymieniony typ dzialalno$ci oznacza, ze
jest ona pracochtonna i sytuuje czynnik ludzki na szczegdlnej pozycji. W tym kon-
tekscie podkresla si¢ réwniez stuzebny charakter pracy administracji publiczne;j.
Stuzebnos¢ t¢ nalezy rozumie¢ dwojako: w sensie podleglosci wobec wiadzy pub-
licznej, ktérej podlega, i wobec obywatela (mieszkarica), ktéry w terminologii mar-
ketingowej i nowych metod zarzadzania jest traktowany jako klient wobec urzedu
publicznego. Uslugowy charakter administracji publicznej pociaga za soba wiele
konsekwencji natury organizacyjno-ekonomicznej. Charakter zadan okresla struk-
ture regulacji przez administracj¢ publiczng. Dotyczy ona spraw typowych, powta-
rzalnych, ktérych zalatwianie wykorzystuje odpowiednie przepisy prawne i proce-
dury. Okolicznosci te wydatnie ograniczaja dzialanie i wyprzedzaja szczegdlny re-
zim w funkcjonowaniu. Regulacja obejmuje réwniez sprawy indywidualne, w kt6-
rych przewidziane sa dowolnos¢ i wigksza swoboda dziatalnosci. Z natury admini-
stracji publicznej wynika przywiazanie do idei stuzby spoleczenistwu. Kierowanie si¢
stuzba publiczna oznacza, ze urzad musi by¢ otwarty i przyjazny dla interesanta.

Cel dziatalnosci administracji publicznej wynika z jej roli publicznej i z charakteru
potrzeb (sprawy publiczne). Przesadza wigc o motywie postgpowania, gdyz funkcjo-
nowanie administracji publicznej nie moze by¢ (tak jak w przedsigbiorstwie) nastawio-
ne na zysk, lecz zorientowane na dziatanie wedtug formuty non profit. Przyjecie niedo-
chodowego charakteru dziatania nie zwalnia jednak administracji publicznej z dbatosci
o racjonalizacj¢ dziatalnosci i pomijanie kryteriéw efektywnosciowych.

Administracja publiczna (urzad) zajmuje na rynku pozycj¢ monopolistyczna,
obrazuje szczeg6lng form¢ monopolu, zwanego monopolem naturalnym (natural
monopoly). Konsument ustug publicznych (mieszkaniec) nie ma mozliwosci ko-
rzystania z ustug okreslonego urzedu zajmujacego si¢ danym katalogiem spraw
publicznych. Swobod¢ wyboru ma za to inny klient-inwestor, sam zas mieszkaniec
moze to zrobic, jesli zdecyduje si¢ zmieni¢ miejsce zamieszkania. Monopol urzedu
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administracyjnego prowadzi do stosowania praktyk monopolistycznych, uciazli-
wych dla odbiorcéw ustug (m.in. obnizenie standardu obstugi, przedluzanie zata-
twienia sprawy, zlozonos¢ procedur, niejasna i niepetlna informacja). Funkcjono-
wanie w warunkach monopolu rzutuje na kultur¢ organizacyjna administracji, ktéra
nie staje si¢ (tak jak w przedsigbiorstwie) istotnym czynnikiem powodzenia.

Administracja publiczna odznacza si¢ ograniczona samodzielnoscia decyzyjna
na rzecz organéw wiadzy, ktérym podlega. Spora cz¢$¢ proceséw ma charakter ko-
legialny, gdyz w ich przebiegu partycypuja wladze stanowiace, wykonawcze oraz
zewnetrzne instytucje i grupy obywatelskie. Z tym zwigzana jest otwarto$¢ tych
proceséw (presja medidw, opinii spolecznej), ktére z zalozenia powinny by¢ jawne
i przejrzyste ze wzgledu na to, ze zostaja podjete w interesie publicznym. Procesy
zarzadzania publicznego w znacznej mierze odbywaja si¢ wolno i wymagaja dluz-
szego czasu. Poszczegdlne jego elementy ukladaja sie¢ w sekwencj¢ dziatan (eta-
powanie) i ich monitorowanie.

Wystepujacy w funkcjonowaniu administracji publicznej duzy zakres regulacji
zewnetrznej (interwencji) moze wywotac efekt w postaci znieksztalconych albo
niepetnych informacji. Nadto slabe strony w wielu urzgdach nalezy dostrzegaé w
mato sprawnym systemie informacyjnym, w tym wymiany informacji. Administra-
cja publiczna w procesie decyzyjnym wyst¢puje w podwéjnej roli: przygotowuje
przestanki i podstawy podjgcia decyzji, a nastepnie bierze udziat w ich wykonywa-
niu. W literaturze ekonomicznej zajmujacej si¢ tematyka rozwoju lokalnego admini-
stracji publicznej przypisuje si¢ z omawianego punktu widzenia istotne znaczenie.
P. Swianiewicz, opisujac modele wyjasniajace zréznicowanie lokalnej polityki roz-
woju, zalicza do nich model inkrementalizmu. Doniosto$¢ tego modelu dla prowa-
dzonych rozwazan polega na wyeksponowaniu wlasnie procesu podejmowania de-
cyzji i dominujaca rol¢ administracji w tym procesie [Swianiewicz 1993, s. 3-17].

W sektorze administracji publicznej wystgpuje wielo$¢ rél odgrywanych przez
odpowiednie jej ogniwa i funkcji przez nie petnionych. Oprécz funkcji stricte ad-
ministracyjnych wystepuja rowniez funkcje ekonomiczne, spoteczne i polityczne,
ujawniajace si¢ z rézng sita. Wielos¢ ta powoduje rozproszenie uwagi i Srodkéw
realizacyjnych na réznych sprawach jednoczesnie. Stad tez istotng kwestia z punk-
tu widzenia zapewnienia sprawnosci administracji publicznej jest koordynacja po-
szczeg6lnych dziatan. Za poszczegélnymi funkcjami kryja sig interesy, nie zawsze
przybierajace formy publiczne. W zarzadzaniu publicznym, z istotnym miejscem
administracji publicznej, ta réznorodnos¢ celéw, intereséw i funkcji prowadzi czg-
sto do kolizji racji spotecznych i racji ekonomicznych. Zadaniem wiadzy publicz-
nej (administracji publicznej) jest ich godzenie i dazenie do ich zbieznosci z na-
czelnym interesem publicznym. Dziatalno$¢ koordynacyjna administracji publicz-
nej powinna zatem wynika¢ z gry owych rozbieznych racji (intereséw). Cigzar ga-
tunkowy zarysowanej sytuacji ma relatywnie mniejsza wagg w sektorze prywat-
nym, w ktérym dominuja funkcje i racje ekonomiczne. Ujawniane afery korupcyj-
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ne, ilustrujace jedynie patologi¢ zycia politycznego i gospodarczego, we wlasciwie
zorganizowanym panstwie powinny by¢ jedynie wyjatkiem od reguty.

Administracja publiczna dziata na obszarze, w ktérym nalezy bra¢ pod uwage
wzgledy o charakterze pozaeckonomicznym (przede wszystkim z przyczyn obiek-
tywnych podanych wczesniej). Charakter spraw publicznych bgdacych przedmio-
tem oddziatlywania uzasadnia wykorzystywanie cato$ciowego rachunku, obejmuja-
cego wszystkie koszty i korzysci do zidentyfikowania. Rachunek taki jest wtedy
podstawa podjecia decyzji rozwojowych (inwestycyjnych). Ma on réwniez zasto-
sowanie przy decyzjach biezacych, dotyczacych funkcjonowania systemu §wiad-
czenia ustug publicznych (eksploatacja urzadzen spotecznych i technicznych).
Z kolei w przedsigbiorstwie rynkowym zarzadzajacy kieruja si¢ wasko pojmowa-
nym rachunkiem efektywnosciowym z centralna kategoria rentownosci na czele.

Administracja publiczna prowadzi dzialalnos¢ w sposéb ciagly i stabilny. Po-
dyktowane to jest zapewnieniem z jednej strony obstugi wladzy panstwowej, z
drugiej zas — obslugi interesanta szeroko rozumianego. Wymogi te ze wzglgdu na
charakter zadan oznaczaja, ze administracja publiczna funkcjonuje permanentnie.

W dzialalnosci administracyjnej znaczace miejsce zajmuje formalizm i proce-
dury. Formalizm jest $cisle zwiazany z postrzeganiem przepiséw prawa, natomiast
procedury dotycza sformalizowanego trybu postgpowania. Cechy te z kolei tacza
si¢ z hierarchiczna podlegloscia w ramach struktur organizacyjnych. Wymienione
wlasciwosci decyduja o sztywnosci 1 swoistym bezwladzie organizacyjnym (cigz-
kosci) omawianej administracji, w przeciwienstwie do administracji prywatnej z
natury szybko reagujacej na zmiany otoczenia. Administracja publiczna odznacza
si¢ w tym wypadku relatywnie niska elastycznoscia, gdyz stabiej si¢ poddaje zmia-
nom zewngtrznym. Matg gietkos¢ administracji mozna tlumaczy¢ sklonnoscia do
nadmiernej koncentracji na przepisach i innych regulacjach prawnych. Ma to nega-
tywny wplyw na aktywnos¢, albowiem tlumi wyobraznig i kreatywnos¢ dziatania.

Na podkreslenie zastuguje wazna rola administracji publicznej w caloksztalcie
dziatan okreslanych wykonywaniem ekonomicznych funkcji panstwa. Jego funk-
cje: alokacyjna, redystrybucyjna i stabilizacyjna, wymagaja wspéludziatu organéw
administracji, ktéra angazuje si¢ w mniejszym lub wigkszym stopniu w ich realiza-
cje, zaleznie od doktryny ekonomicznej. Chodzi tutaj o dostarczenie débr publicz-
nych, wykorzystanie mechanizmu efektéw zewnegtrznych, gospodarke budzetowa
czy stosowanie instrumentéw polityki makroekonomicznej, a w mniejszej mierze —
lokalnej oraz regionalne;.

Utomnosci rynku (market failures) sa uznawane powszechnie za uzasadnienie
interwencji panstwa (a zatem i administracji publicznej) w dzialalno$¢ gospodar-
cza. Krytycy nadmiernej regulacji proceséw gospodarczych zwracaja uwage, ze
angazowanie si¢ czynnika publiczno-administracyjnego jest réwniez niesprawne
(government failures). Nierynkowa alokacja zasobéw prowadzi tym samym do nie-
racjonalnego gospodarowania w sektorze publicznym. Mechanizm ten dobrze opi-
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suje w teorii ekonomii w ramach nurtu antyetatystycznego koncepcja public choice
(ekonomiczna teoria polityki).

Truizmem moze by¢ stwierdzenie, ze jakosé kadr zatrudnionych w administra-
cji publicznej decyduje o sprawnosci zarzadzania publicznego i jego profesjonali-
zacji. Mimo ze wszystkie czynniki produkcji (ustug) sa wazne, gtéwna role w ad-
ministracji publicznej odgrywa czynnik ludzki, ktéry nie znajduje nalezytego od-
zwierciedlenia w zainteresowaniach badawczych. Na plan pierwszy w analizie ad-
ministracyjnej nadal s3 wysuwane organizacja, cele i zadania, struktury, funkcje,
procesy, czyli elementy opisujace ramy instytucjonalne funkcjonowania admini-
stracji publicznej. Wspomniany ushligowy i obstugowy charakter dziatalnosci w
spos6éb naturalny przenosi punkt cigzkosci na zatrudnienie w wymiarze zaréwno
ilosciowym, jak i jako$ciowym.

Analiza kadr administracji publicznej prowadzi do by¢ moze dyskusyjnego
stwierdzenia, Ze centralne miejsce w administracji publicznej zajmuje przecietny, ty-
powy urzednik, specjalista legitymujacy si¢ solidna wiedza, nalezytym do$wiadcze-
niem i umiejetnosciami. Méwiac inaczej, jest to fachowiec z prawdziwego zdarzenia,
stanowiacy fundament dobrze funkcjonujacej administracji oraz mogacy decydowac
o sukcesie badz porazce w codzienne] pracy. Ten rodzaj pracownika rzutuje na sta-
bilnos¢ dziatalnosci administracji i nieprzerwane §wiadczenie ustug publicznych.

4. Wnioski

W procesie przemian (transformacji) systemowych polegajacych na przebudo-
wie systemu gospodarczego i ustroju politycznego istotne miejsce zajmuje szeroko
pojmowana problematyka administracji i integralnie z tym zwiazana decentraliza-
cja panstwa. Administracja publiczna stanowi wyspecjalizowany aparat podlegly
organom wiladzy w panstwie. Zajmuje ona szczegdlne miejsce w procesie podej-
mowania decyzji z dwéch waznych powodéw. Po pierwsze, z racji charakteru tych
decyzji pelni takze w pewnym sensie funkcje wladzy publicznej. Po drugie, tworzy
przestanki i podstawy decyzyjne, wykonuje te decyzje oraz zajmuje si¢ ze swej
istoty posrednio i bezposrednio swiadczeniem ustug publicznych.

Analiza warunkéw funkcjonowania administracji publicznej dowodzi, ze ma
ona wyraznie zarysowane oblicze ekonomiczne. Istnienie wiele powodéw oznacza
z tego punktu widzenia, ze administracja publiczna moze i powinna stanowi¢ wy-
odrgbniony przedmiot badania i by¢ réwniez kategoria ekonomiczng w tym zna-
czeniu. Konsekwencja takiego ujgcia jest traktowanie administracji publicznej z
jednej strony jako kontekstu prowadzonej analizy ekonomicznej, natomiast z dru-
giej jako swoistego instrumentu do wyjasniania innych zagadnien.

Administracja publiczna charakteryzuje si¢ wyraznie zarysowana odrebnoscia,
ktéra nakazuje szczeg6lnie traktowac w swietle zachodzacych proceséw jej moderni-
zacje i restrukturyzacje. Przenoszenie do administracji publicznej regut i rozwigzan
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sprawdzajacych si¢ w sektorze prywatnym jedynie czg¢Sciowo zbliza ja do warunkéw
przedsigbiorstwa i rynku. Wspdlnym mianownikiem tego procesu jest dazenie do
wiekszej efektywnosci i racjonalizacji dzialania. Mimo wielu podobienstw z sekto-
rem prywatnym, logika administracji publicznej pozostaje dalej niezmienna.

W realizacji zadan publicznych rosnie ranga mechanizméw (rozwiazan) ryn-
kowych i prorynkowych, ktérych celem jest zapewnienie wyzszej efektywnosci i
lepszego zaspokojenia potrzeb spolecznych. Na gruncie administracji publicznej
tendencja ta, noszaca nazwe new public management, polega na zaszczepieniu idei
przedsigbiorczosci i nowoczesnego zarzadzania, wywodzacego si¢ z sektora prywat-
nego. Nowy model zarzadzania publicznego stanowi donioste wyzwanie dla wiadz
publicznych i administracji, gdyz wprowadza mechanizmy rynkowe i racjonalne
rozwiazania zamiast ukladéw rozbudowanych organizacyjnie, hierarchicznie, wyso-
kiej formalizacji, specjalizacji i powszechnych procedur. Proefektywne metody po-
stgpowania zmieniaja warunki i techniki $wiadczenia uslug publicznych. Badanie
nowych zachowan i wzorcéw postgpowania w systemie administracji publicznej sta-
je si¢ pilng koniecznoscia w pracy badawczej, w ten sposéb bowiem nastepuje wery-
fikacja przydatnosci elementéw nowego modelu zarzadzania publicznego, wymiana
doswiadczen, a nast¢pnie rekomendacja praktyczna polityki wiadz publicznych.

Ewidentna zalezno$¢ administracji publicznej od ukladu wladzy w panstwie
oznacza, ze silne impulsy do reformowania sektora administracji publicznej musza
plyna¢ - niezaleznie od presji oddolnej — ze strony samej wladzy. Megatendencje
oraz szybkie zmiany warunkéw dzialania powoduja, ze réwniez na tym poziomie
wladzy musi ona dokonywaé¢ modyfikacji 1 korekt w swoim funkcjonowaniu, aby
dziata¢ wedle nowej formuly, bardziej zorientowanej na efektywnos¢ i branie pod
uwage wzgledéw etycznych. Z tego wigc powodu eksponuje si¢ takie podstawy w
jej dziataniu, jak: ukierunkowanie na klienta i jego potrzeby, nastawienie na wyni-
ki, poczucie misji, konkurencyjnos¢, podejscie prorynkowe oraz strategiczne, istot-
nos¢ roli przywddztwa i partycypacji spotecznej, przedsigbiorczosc i profesjona-
lizm oraz otwarto$¢ (jawnos¢ i przejrzystosc).
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PUBLIC ADMINISTRATION AS AN ECONOMIC CATEGORY

Summary

The article deals with the economic picture of public administration. The content of the paper are
comments and remarks related to chosen (in author’s opinion — key) parts of public administration as
an economic category. The author outlines the topic and only indicates presented problems. As the
whole, the article underlines some problems and provokes to take up the discussion on this topic.
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