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EKONOMIZACJA ADMINISTRACJI PUBLICZNE].
ASPEKT REGIONALNY I SYSTEMOWY

Od pewnego czasu obserwuje si¢ w literaturze ekonomicznej wzrastajace zain-
teresowanie problematyka roli administracji publicznej w funkcjonowania i rozwo-
ju gospodarki w aspekcie regionalnym. Podejmowane problemy dotycza zaréwno
funkcjonowania poszczegdlnych elementéw ukladéw regionalnych, jak i cato-
ksztattu spraw zwiazanych z gospodarka regionu. Szczegdlnie interesujace jest po-
dejscie traktujace region w ujgciu systemowym, tj. jako szczegélny podsystem ca-
fosci, jaka jest gospodarka danego kraju.

Zagadnienie precyzyjnej delimitacji, a co si¢ z tym wigze — identyfikacji regio-
nu-systemu i jego otoczenia, nalezy do najtrudniejszych zadan analitycznych.
W praktyce zdarza si¢ czgsto, ze granice regionalizacji administracyjnej i gospo-
darczej moga — ale nie musza — wykazywaé wzajemne zbieznosci. Jest to natural-
ne, a zarazem bardzo niekorzystne zjawisko utrudniajace kompleksowe rozwiazy-
wanie probleméw na danym terenie.

Korzystajac z idei podejscia systemowego w studiach regionalnych i urbani-
stycznych [Bury i in. 1993, s. 13], na potrzeby dalszych rozwazan przyj¢to
uproszczony schemat regionu-systemu, wyznaczajac tym samym obszar jego
identyfikacji. Sktada si¢ on z trzech nastgpujacych podsysteméw: ludnos¢ (L),
zagospodarowanie (Z), przestrzen (P), migdzy ktérymi zachodza okreslone
wspoélzaleznosci o charakterze systemowym. Dodatkowo wyrézniono podsystem
administracja publiczna (W)! jako czynnik podstawowy w procesie sterowania
systemem (rys. 1)2

! Rozumiana jako organy wiadzy publicznej wraz z ,aparatem” wykonawczym w postaci insty-
tucji i réznorodnych podmiotéw, realizujacych interes publiczny.

2 Szczeg6inym przypadkiem regionu spoteczno-gospodarczego zawierajacego podstawowe pod-
systemy moze by¢ np. obszar jednostki samorzadu terytorialnego.
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Rys. 1. Region ekonomiczno-spoteczny

Zrédto: opracowanie wlasne.

W procesie rozwoju systemu oraz jego funkcjonowania jedna z jego czgsci sta-
je sig, zgodnie z cecha hierarchicznosci i progresywnej centralizacji, ,centralna” i
spetnia funkcje sterujace. Kazdy element jest jednoczesnie podsystemem o okreslo-
nej strukturze i wlasciwosciach. Analiza podsystemu ,,ludnos¢” (L) powinna obej-
mowa¢ m.in. wszelkie zagadnienia demograficzne oraz odnoszace si¢ do zasobéw
pracy. Kolejny podsystem ,,zagospodarowanie” (Z) ma struktur¢ gal¢ziowo-funk-
cjonalna oraz ekonomiczno-spoteczna. Tworza go srodki i majatek trwaty produk-
cyjny i nieprodukcyjny. Natomiast podsystem ,,przestrzen” (P) okreslono jako
przestrzenie: ekonomiczna, fizyczna, spoleczna, polityczna i kulturowa [Jatowiecki
1987, s. 134]. Szczegdinego znaczenia nabiera podsystem ,,administracja publiczna”,
gléwnie ze wzglgdu na jej role jako regulatora proceséw gospodarczych, a takze
uczestnika tych proceséw chocby przez dostarczanie débr publicznych.

Mimo iz elementy skladowe systemu wymienione wczesniej sa rézne, prawa
rzadzace ich wzajemnymi relacjami sa takie same. Stosujac zasade homologii lo-
gicznej, mozna przyjac, ze jezeli dany obiekt jest systemem, to musi mie¢ ogdlne
cechy systemu, co nie wyklucza jednak istnienia cech pozasystemowych. Jednakze,
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aby poszczeg6lne elementy tworzyly calo$¢ (w sensie systemowym), musza istnie¢
miedzy nimi sprz¢zenia. Zbidr tychze sprz¢zen stanowi struktur¢ systemu, tj. w
omawianym wypadku regionu, ktérego rozwdj zwiazany jest z wystgpowaniem
wielu wspétzaleznosci majacych wiasnie charakter systemowy. Natomiast region
bedzie stanowil, w mysl cechy catosciowosci systemu, calo$¢, jezeli istnie¢ bedzie
reguta ustalajaca stany jego elementéw w relacji do otoczenia, czyli do zbioru
wszystkich obiektéw nie nalezacych do systemu. Innymi stowy, musi istnie¢ moz-
liwosé delimitacji danego regionu. Tak okreslony ,,obiekt” musi wchodzi¢ w rela-
cje ze swoim otoczeniem (w wypadku podziatu administracyjnego otoczeniem bg-
dzie caly obszar kraju, poza danym regionem, obszary sasiadujace stanowi¢ beda
otoczenie blizsze). Wydaje sig, iz bardzo wyrazne cechy cato$ciowosci wykazuje
system ,,miasto”, bedacy integralnym elementem systemu ,,region”. Tutaj bowiem
koncentruja si¢ wszystkie sktadowe, opisywane wczes$niej przy charakterystyce re-
gionu. Ten specyficzny konglomerat ludnosci, przestrzeni i zagospodarowania wy-
kazuje charakterystyczne wlasciwosci systemowe. Jest to wigc typowy zwiazek o
cechach, ktérych nie da si¢ wyprowadzi¢ z samych tylko wlasciwosci dziatania je-
go elementéw.

Przyjmujac jednoczesnie hierarchiczng strukturg¢ regionu—systemu, mozna, zda-
niem autoréw, uznacé, iz system wyzszego rz¢du w stosunku do miasta, o tych sa-
mych elementach tworzacych, ma od niego jednak wigksza zlozono$¢. A zatem jest
réwniez caloscia, w ktérej kazdy element ma pewien sposdb dzialania okreslajacy
relacj¢ migdzy stanami wejs¢ i wyjs¢. Dzialanie systemu moze wigc zmieni¢ si¢
takze wowczas, gdy zmieniaja si¢ sprz¢zenia migdzy elementami.

Zaprezentowane wnioski teoretyczne maja istotne praktyczne znaczenie w ana-
lizie wspotzaleznosci wewnatrzregionalnych. Zmiana sposobu dzialania jednego z
podsystemdéw, np. podsystemu ,,administracja publiczna”, wymusi modyfikacj¢
charakteru powigzan migdzy innymi podsystemami, w konsekwencji czego nastapi
zmiana sposobu dziatania regionu-systemu jako catosci. Takze bardzo istotnym
zagadnieniem w analizie systemowe] jest problem otwartosci systemu wzgledem
otoczenia. Wlasciwosc ta, po pierwsze, okresla zwiazek systemu (regionu) z jego
otoczeniem, po drugie zas — ulatwia identyfikacj¢ probleméw zwiazanych z jego
funkcjonowaniem i sterowaniem rozwojem.

Stopien otwartosci regionu jako systemu jest duzy, co warunkuje jego powia-
zania z gospodarkg innych regionéw. Czgs¢ elementéw ma charakter endogeniczny
ze wzgledu na spelniang funkcje, np. infrastruktura techniczna zakltadéw przemy-
stowych, niektére obiekty obstugi i infrastruktury spotecznej itd. Jednak i w tym
wypadku mozna wykaza¢, iz zwiazki posrednie wystgpuja, co stanowi jednocze-
$nie potwierdzenie systemowego charakteru zwigzkéw wewnatrzregionalnych.

Cecha otwartosci systemu-regionu ma istotne znaczenie w praktyce gospodar-
czej. Powoduje ona, ze zakres decyzji podejmowanych w danym systemie, ktérych
skutki nie oddziatuja na otoczenie i pozostale podsystemy, jest znikomy. Jednoczes-
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nie wiele dzialan podejmowanych poza danym regionem powoduje reakcje we-
wnatrz niego, w wyniku zaistnienia wspomnianych zaleznosci. Realia gospodarcze
minionych okreséw daja wiele dowodéw na to, Zze wlasciwos¢ ta byta w przeszio-
éci nie uwzgledniana badz ignorowana. Skutkiem tego byly napigcia w sferze go-
spodarczej przejawiajace si¢ m.in. zla strukturg inwestycji, niedoinwestowaniem
infrastruktury, nieproporcjonalnym rozwojem regionéw, konfliktem horyzontalno-
-wertykalnym itd.

Zagadnienie otwartosci systemu wiaze si¢ tez z innymi pojgciami, takimi jak:
réwnowaga, stabilnos¢, wrazliwos¢ i autoregulacja.

Kolejna wiasciwosé systemu-regionu jest rozumiana jako zdolnos¢ do zacho-
wania stanéw istotnych, zmiennych w okreslonych granicach. Region ma okreslo-
na ,,odpornos¢” na zakldcenia wewnatrz- i zewnatrzsystemowe, co wynika z samej
istoty systemu. Jest on w stanie niwelowaé efekty destruktywnych ,,wstrzasow”,
sktaniajac si¢ tym samym ku stabilnosci. Istnieja jednak pewne progi poziomu
bodzca dezintegrujacego, ktérych przekroczenie grozi destabilizacjg systemu. Zja-
wisko takie moze wystapi¢ w wypadku oddzialywania na dowolny element syste-
mu. Decydujaca role odgrywaja wtedy sita bodzca dezintegrujacego oraz kierunek
jego oddzialywania. Inna bgdzie reakcja systemu ,,miasto” na wylaczenie z uzytko-
wania podrzednej uliczki osiedlowej, inna zas na zamknigcie gtéwnej arterii tranzy-
towej. Analogiczny zwiazek zaistnieje prawdopodobnie w wypadku odiaczenia
urzadzenia sieciowego infrastruktury technicznej. Na przyklad wybudowanie duzego
zaktadu przemystowego przeksztalca zasadniczo strukturg¢ obszaru i jednoczesnie
akceleruje zmiany w wielu dziedzinach towarzyszacych. Zakres tych oddzialywan
wykracza niekiedy znacznie poza obszar bezposredniej lokalizacji (zmiana wykorzy-
stania czynnika ludzkiego, migracje, trwale zagospodarowanie terenu itd.). Wytwo-
rzenie si¢ takiego bieguna wzrostu o charakterze lokalnym powoduje wiele na-
stepstw, w ktérych wyjasnienie wydaje si¢ zbiezne z koncepcjami teoretycznymi.

Region wykazuje, zdaniem autoréw, réwniez w pewnym stopniu wlasciwosci
adaptacyjne, co uznawane jest za wazna wlasciwo$é systemow. Zaleza one jednak
od stopnia decentralizacji uktadu. W celu wyjasnienia tej wlasciwosci mozna po-
stuzy¢ si¢ przykladami prezentowanymi uprzednio. Im istotniejszego elementu z
punktu widzenia systemu dotyczy zmiana, tym silniejsza bedzie jego reakcja i
obejmie wigcej elementéw. Specyficznie wzmocniony sygnal moze ,wytracic¢” z
réwnowagi te podsystemy, ktére na dany bodziec wykaza mala odpornos¢. Sytu-
acja taka jest zagrozeniem funkcjonowania regionu-systemu jako calosci w sensie
cybernetyki. Szczegdlny przypadek ma miejsce wéwczas, gdy czynnikiem destabi-
lizacji staje si¢ podsystem sterujacy — administracja publiczna. Zgodnie z zasada
hierarchii w systemie, wszelkie zmiany w podsystemie sterowania wywoluja naj-
wieksze reperkusje w pozostatych elementach. Zwiazek ten jest wynikiem roli, ja-
ka odgrywa podsystem sterujacy w procesie funkcjonowania i rozwoju regionu.
System adaptacyjny, jakim w okreslonym stopniu jest réwniez region, moze
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utrzymywac stabilno$¢ wszystkich tych zmiennych, ktére sa istotne dla jego dzia-
fania w granicach koniecznych do zachowania spdjnosci (koherentnosci) systemu.
Zaistnienie tej wlasciwosci uwarunkowane jest jednak spelnieniem kryteriéw sta-
bilnosci ogdlnej, o ktorej byla mowa wczesnie;.

Poszczegdlne podsystemy regionu maja okreslony zakres niezaleznosci. Nie
oznacza to, iz wykazuje on w pewnym sensie cech¢ addytywnosci. Wtedy bowiem,
gdy dana zmiana nie dotyczy zmiennych istotnych dla struktury systemu, nie za-
graza jego istnieniu jako calosci. Migracje niewielkiej liczby ludnosci, decyzje
konsumpcyjne rodziny czy w mikroskali nie sa w stanie wywota¢ destabilizacji w
regionie. Region jest takze bez watpienia systemem dynamicznym, w znaczeniu
zmiennos$ci w czasie. W trakcie tego procesu przeksztalcone zostaja zaréwno po-
szczegdlne jego elementy, jak i charakter powiazan migdzy nimi, a zatem dokonuje
si¢ jego rozwdj.

Region-system w kontekscie cech, jakimi sa dynamiczno$¢ i otwartos¢, wyka-
zuje dazenie w kierunku trzech zasadniczych celéw, a mianowicie osiagnigcia
[Chaber, Veprek 1976, s. 69]:

— pewnego stanu lub ciagu stanéw;
— okreslone;j struktury systemu;
— wlasciwego zachowania systemu.

Wydaje sie, ze w wypadku regionu przede wszystkim brany jest pod uwagg cel
drugiego typu, a nastepnie dazy si¢ do danego zachowania systemu. Nie bez zna-
czenia jest oczywiscie hierarchia celéw ze wzgledu na szczebel ich wyznaczania,
zakres probleméw nimi objgtych oraz to, czy sa one posrednie, czy ostateczne.

W ujeciu mikroekonomicznym za cel funkcjonowania regionu mozna uznaé:

— uzyskanie optymalnego stanu podsysteméw;
— stabilno$¢ 1 rownowagi czastkowe;
— proporcjonalny i zréwnowazony rozwdj.

Funkcja celu nie moze obejmowac¢ jedynie wielkosci mierzalnych, co w procesach
spoteczno-ekonomicznych jest sprawa naturalna. Tym bardziej iz system-region ce-
chuje ekwifinalnosé, czyli zdolno§¢ osiagania tego samego stanu koficowego w
rézny sposéb i w zaleznosci od réznych stanéw wyjsciowych. Jest to jednocze$nie
jedna z cech systeméw otwartych. Jak wiadomo, sposobdw osiagnigcia celu final-
nego jest w praktyce wiele. Natomiast kwestig otwarta jest wybér srodkéw 1 metod.
W teorii przyjgto rowniez, iz ekwifinalnos¢ jest wspélodpowiedzialna za zdolnosdé
do regulacji. Jest to zwiazane z posiadaniem przez system mechanizméw stabilizu-
jacych i tagodzacych” bodzce destrukcyjne. Mechanizmy te pozwalajg na kom-
pensowanie odchylen i reakcji, ktére sa niezgodne z celem dzialania systemu. Opi-
sane zjawisko by¢ moze nie przejawia si¢ w regionie w sposéb bezposredni, nie-
mniej jednak jego symptomy s3 zauwazalne. Zrozumiale, iz sytuacja taka wystapi
jedynie wtedy, gdy nie zostana przekroczone granice samoregulacji, tj. préb mak-
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symalnej wrazliwos$ci systemu. Podsumowujac ten watek, mozna stwierdzié, ze re-
gion jest bardzo zlozonym, dynamicznym systemem, ktérego rozwdj podporzad-
kowany jest prawom systemowym.

Analizujac rol¢ administracji publicznej w aspekcie systemowym i regional-
nym, mozna stwierdzi¢, ze szczegélnego znaczenia nabiera kwestia swoistego
»urynkowienia” jej dzialania oraz oceny. Wystgpujac w roli organizatora proceséw
gospodarczych, jakie zachodza w regionie, staje si¢ jednocze$nie konkurentem na
rynku czynnikéw produkcji oraz débr i ustug. Brak petlnej mozliwosci kierowania
si¢ kryteriami rynkowymi w zakresie zaréwno dostarczania tych débr, jak i oceny
dzialania administracji publicznej moze znieksztalcaé prawidtowa oceng jej dzia-
fan. Z jednej strony znane koncepcje teoretyczne dowodza bowiem, ze wobec jed-
noznacznych kryteriéw alokacji zasobéw w sektorze publicznym dziatania te staja
si¢ mniej efektywne, z drugiej — brak altermatywnych mozliwosci dostarczania
okreslonych débr publicznych czyni administracj¢ niezbedna w procesie funkcjo-
nowania gospodarki. Wspélczesnie procesy globalizacji, zasady i procedury aloka-
cji ré6znego rodzaju funduszy, presja konkurencyjnosci regionéw wymuszaja zu-
pelnie inne podejscie do roli wladzy publicznej w rozwoju regionalnym.

Glebokie przemiany ekonomiczne, prawne, spoleczne i polityczne zachodzace
w obszarze wspolczesnej gospodarki zmierzaja w kierunku zwigkszenia stopnia jej
globalizacji, integracji i modernizacji. Nastgpuje coraz szersze otwieranie si¢ go-
spodarki $wiatowej, swobodniejszy przepltyw kapitatu, czynnikéw produkcji, towa-
réw i uslug oraz ujednolicenie systeméw zarzadzania. Ponadto wzrost znaczenia
korporacji ponadnarodowych spowodowal, iz staly si¢ one gléwnym kreatorem
nowych rozwiazan w sferze technologii, organizacji i zarzadzania.

W rezultacie dominujace staja sig takie czynniki, jak: rynki pieni¢zne, korpora-
cje miedzynarodowe oraz panstwo i struktury regionalne [Kudrycka 2001, s. 26].
Nowa globalna gospodarka wymusza w wyniku nasilajacej si¢ konkurencji procesy
szeroko rozumianych przeksztatcen systeméw spoteczno-gospodarczych na pozio-
mie poszczegdlnych krajéw. Dziatania adaptacyjne do nowych uwarunkowan doty-
cza zatem juz nie tylko obszaru sektora prywatnego, ale takze w réwnym stopniu
sektora publicznego. Niewatpliwie bezdyskusyjne jest to, iz sektor publiczny musi
sprosta¢ nowym wyzwaniom. Natomiast istotne staje si¢ pytanie o jego rolg i ksztalt.

Nie rozwijajac w sposéb szczegdtowy watku odnoszacego si¢ do specyfiki i
odregbnosci sektora publicznego w stosunku do sektora prywatnego?, podkresli¢ na-
lezy, iz znacznie determinuja one kierunek, rodzaj, zakres i natgzenie jego prze-
mian. Ponadto przemiany te odnosza si¢ praktycznie do wszystkich elementéw
skfadowych sektora publicznego, w tym gléwnego, jakim jest administracja pu-
bliczna. Przestaje by¢ ona postrzegana juz jedynie przez pryzmat klasycznych

3 W sposéb szczegotowy réznice i podobienstwa migdzy sektorem prywatnym i publicznym opi-
suje [Wojciechowski 2004, s. 255].
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funkcji porzadkowo-reglamentacyjnych. Coraz czgsciej bowiem uwypukla sie jej
ekonomiczny charakter. Realizujac interes publiczny, ponosi ona pelna odpowie-
dzialnos¢ za rosnacy zakres ustug publicznych i sposéb ich $wiadczenia.

Administracja publiczna jest ,,wytwdrca” ustug zaréwno technicznych, jak i spo-
fecznych oraz swoistego rodzaju uslug o charakterze administracyjnym, wynikaja-
cych gléwnie z postgpowania administracyjnego®. Dokumenty zawierajace okreslone
decyzje i postanowienia (efekt swiadczenia ustug administracyjnych) moga by¢ takze
traktowane w sposdb ,biznesowy”, co akurat w ich wypadku moze réwniez prowa-
dzi¢ do pewnych deformacji, wypaczen w postaci zachowan korupcyjnych. Pomimo
tego proces $wiadczenia ustug administracyjnych powinien takze zosta¢ dostosowa-
nych do rynkowych zasad, przede wszystkim w aspekcie instytucjonalnych zmian
organizacyjnych (np. usprawnienie procesu podejmowania decyzji administracyj-
nych, uproszczenie i zorientowanie na klienta procedur), prowadzacych do profesjo-
nalizacji szeroko rozumianego zarzadzania instytucjami publicznymi.

Proces ekonomicznej modernizacji administracji publicznej bazuje na zaloze-
niu, iz bedzie ona sprawniej i efektywniej funkcjonowala, jezeli nastapi pelne
»otwarcie” na rynkowy styl zarzadzania ustugami publicznymi. A mianowicie, zo-
stanie przebudowana jej sztywna i sformalizowana struktura organizacja, bedzie
wprowadzony nowy styl zarzadzania, a przede wszystkim ulegnie zmianie dotych-
czasowy nieracjonalny uktad niewspétmiermnosci ponoszonych nakladéw do uzy-
skanych efektéw dziatan oraz przeorientowany zostanie stosunek ustugodawcy (w
tym wypadku administracji publicznej) do odbiorcy na prorynkowy. W licznych
dyskusjach prowadzonych na ten temat podkresla si¢ istotng rol¢ konkurencji jako
mechanizmu weryfikujacego stopien racjonalnosci prowadzonej dziatalnosci. Kon-
sekwencja umiejscowienia administracji publicznej na rynkach silnie konkurencyj-
nych (a zjawisko to juz istnieje) jest nie tyle dazenie do tworzenia nowych wtasci-
wych jedynie temu obszarowi rozwiazan, ile adaptowanie juz sprawdzonych na
plaszczyznie sektora prywatnego.

Uzasadnieniem tego stwierdzenia jest, zdaniem autoréw, mozliwos¢ — oczywis-
cie w pewnym sensie — traktowania administracji publicznej na réwni z podmiotem
rynkowym. Dysponuje bowiem ona réwniez ogromnym potencjalem instytucjonal-
nym, rzeczowym, finansowym i kadrowym niezbednym do realizacji natozonych
na nig zadan. Oprécz tego wielko$¢ stosownego jej rynku (mierzona skala popytu
na wytwarzane przez nia ,,produkty”) jest poréwnywalna z sektorem prywatnym.
Idac dalej, rynek ten nie jest ,statyczny”, wymagania i preferencje biezacych i po-
tencjalnych odbiorcéw podlegaja stalym zmianom.

Ogolnie rzecz ujmujac, zaréwno podmiot prywatny, jak i administracja pu-
bliczna daza do urzeczywistnienia z odbiorca wymiany ekwiwalentnych (w ich ro-

4 Ustugi te traktuje si¢ lacznie jako ustugi publiczne.
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zumieniu) débr3, tak aby osiagnaé zamierzony cel. Bez watpienia w wypadku ad-
ministracji publicznej celem nadrzgdnym nie jest zysk rozumiany w kategorii eko-
nomicznej, lecz dzialalnos¢ o zdecydowanie uslugowym charakterze. Nie wyklu-
cza to jednak sytuacji, by $§wiadczy¢ uslugi lepiej i taniej oraz w sposéb odpowia-
dajacy stale rosnacym oczekiwaniom ustugobiorcéw.

Osiagnigcie okreslonych celéw dzialan administracji publicznej (zwlaszcza
$wiadczenia ustug publicznych) nast¢puje przez skuteczne i efektywne wykorzy-
stanie dostepnych zasobéw (np. $rodki finansowe, zasoby ludzkie, materialne, or-
ganizacyjne). W odréznieniu jednak od tradycyjnego modelu zarzadzania, stoso-
wanego dosé¢ powszechnie jeszcze w administracji publicznej, w preferowanych
obecnie modelach nie stanowig one juz trzonu procesu zarzadzania. Jego cigzar zo-
stal przesunigty w kierunku dostarczenia okreslonych produktéw materialnych,
ushug, wynikéw beneficjentom (outputs), wskutek realizacji konkretnego zadania
(np. nowa droga, pomoc dla przedsigbiorc6w). Konieczne sg one do uzyskania po-
zadanych rezultatéw (outcomes) — z jednej strony wynikajacych z przepiséw pra-
wa, z drugiej za$ odpowiadajacych pod wzglgdem liczby i jako$ci potrzebom oby-
wateli (np. zwigkszenie dostgpnosci danej ustugi, stworzenie nowych miejsc pra-
cy). Mamy zatem do czynienia z zarzadzaniem zorientowanym na rezultaty, ktére
oddzialuja w sposéb posredni badz tez bezposredni na stopien 1 dynamik¢ rozwoju
danej jednostki terytorialnej. Oznacza to, iz w sposéb obiektywny powinna by¢
dokonana ocena sposobu realizacji wytyczonych zadan [Duda 1in. 2004, s. 13-14].

wklad produkty
input) |::> Dziatanie |:> wyniki
(input (outputs)
% REZULTATY %
(outcomes)

Rys. 2. Zaleznosci input-output-outcome

Zrédto: [Laubreiter 2001, s. 8].

Wykonywanie zadan przez administracj¢ publiczng powinno zatem odbywac
si¢ w warunkach umozliwiajacych elastyczne ich dostosowanie do potrzeb sygnali-
zowanych przez rynek i do tego, co wydaje si¢ najwazniejsze i najtrudniejsze, tj. do
rachunku ekonomicznego. Autorzy maja $wiadomos¢, iz pelny stopien ,,ekonomi-
zacji” wszystkich ustug nie jest mozliwy (odnosi si¢ to zwlaszcza do ustug admini-

5 W tym ujeciu dobro traktowane jest bardzo szeroko, np. jako towar, usluga, idea itd.
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stracyjnych i swiadczonych na zasadzie monopolu naturalnego). Wydaje si¢ jed-
nak, iz podstawowe zasady przyswiecajace koncepcji nowego publicznego zarza-
dzania (new public management — NPM) moga by¢ w realny sposéb urzeczywist-
nione, a mianowicie:

— zasada skutecznosci® przejawiajaca si¢ zarzadzaniem zorientowanym na rezultaty,
— zasada efektywnosci, czyli ekonomizacja administracji publicznej, w sensie do-

stawcy specyficznych ustug, a nie sformalizowanych urzedéw,

— zasada przejrzystosci (jawnosci) dzialania wobec klientéw administracji [Kara-

szewski 2003, s. 39-43].

Administracja publiczna nie musi bezposrednio angazowac si¢ w ,,produkowanie”
danej ustugi. Natomiast zobligowana jest, po pierwsze, do zabezpieczenia realizacji
danego zadania ($wiadczenia ustugi); po drugie, do ponoszenia petnej odpowiedzialno-
$ci za ich jakos¢ bez wzgledu na rodzaj i charakter ustugodawcy. Coraz czgsciej ob-
serwuje si¢ zniesienie dualistycznego charakteru administracji publicznej na rzecz od-
grywania przede wszystkim przez nig roli regulatora dzialan, czyli organizatora proce-
su $§wiadczenia ushug okreslajacego warunki i zasady dziatania dla bezposrednich wy-
konawcéw ustug — operatoréw. Stad tez niezwykle istotne jest wskazanie konkretnych
mierzalnych cech okreslonej ustugi, wymaganego poziomu 1 sposobu jej realizacji,
kosztu wykonania oraz podmiotu wykonujacego. Mdéwiac inaczej, konieczne jest pre-
cyzyjne sformulowanie standardéw ustug. Oprécz wymienionych elementéw okreslaja
one takze jakos$¢ danego dziatania (ustugi), przy czym nie zawsze odnosza si¢ bezpo-
$rednio do poziomu zadowolenia adresata tego dziatania (ustugi)’. Ze wzgledu na to, iz
jakos¢ jest kategorig dynamiczna (zmienng) wzgledem stale zmieniajacych sig¢ oczeki-
wan klientéw (odbiorcéw), takze standardy powinny byé korygowane [Karaszewski
2003, s. 39-43]. Dlatego tez niezwykle istotny jest biezacy monitoring calego procesu
zaplanowania, ,,wytworzenia” i dostarczenia ustugi.

Istnienie 1 funkcjonowanie administracji publicznej w wymiarze ekonomicz-
nym nie jest przejawem aktualnej mody na przenoszenie rozwigzan rynkowych w

6 Na przyklad W. Gasparski pojecie skutecznosci traktuje w sposéb tozsamy z pojeciem efek-
tywnosci, przy czym ich znaczenie nie odbiega od przedstawionego w niniejszych rozwazaniach, a
mianowicie skuteczno$¢ (efektywnos¢) odnosi osiagnigty w dziataniu wynik w stosunku do tego, co za-
mierzano, czyli do celu dzialania. Dzialanie jest tym skuteczniejsze (efektywniejsze), w im wigkszym
stopniu cel dzialania zostat osiagni¢ty. Natomiast uzyta przez autoréw efektywnos$¢ definiowana jest
przez W. Gasparskiego jako ekonomiczno$¢ (gospodarnos€), tj. zestawienie wyniku z zasobami wyko-
rzystanymi w dziataniu, a zatem dzialanie jest tym bardziej ekonomiczne, im umiej¢tniej wykorzystano
w nim zasoby. Jest to tzw. podwoéjne E, oznaczajace sprawno$¢ dzialania [Gasparski 2004].

7 Precyzyjne zdefiniowanie jakosci uslug jest duzo trudniejsze niz zdefiniowanie jakosci wyro-
béw. Wynika to chociazby z tego, iz klient zazwyczaj czynnie uczestniczy w procesie powstawania
ustugi, a na jego odczucia wplywa nie tylko efekt koficowy, ale takze sam proces. Stad tez mozna zi-
dentyfikowa¢ nastepujace wymiary jakosci uslug: odpowiedzialnosé, kompetencje, dostgp, uprzej-
mos¢, komunikatywno$¢, wiarygodnosé, bezpieczenstwo i zrozumienie [Karaszewski 2003].
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praktycznie wszystkie dziedziny zycia spoleczno-gospodarczego, politycznego, kul-
turowego itd. Przyjmujac Simonowska charakterystyke administracji, mozna stwier-
dzié, ze jest ona sztuka ,,zalatwiania spraw” w znaczeniu zapewnienia skutecznego
dziatania w wyniku decydowania, bedacego procesem przygotowawczym do dziatan
i nastgpnie samych dziatan (wykonanie, realizacja) [Simon 1976, s. 69-123].

Wedlug H.A. Simona, fundamentalng zasada ,,dobre)” administracji jest wybér
tej sposrdd alternatyw, ktdra przy tych samych naktadach pracy prowadzi do pet-
niejszego osiagnigcia celéw lub z zachowaniem dotychczasowego poziomu wypet-
nienia celéw wymaga zmniejszenia nakladéw. Wymieniona zasada efektywnosci,
kontynuujac za Simonem, okresla ,,wlasciwe” lub tez ,,dobre” zachowania admini-
stracji. Natomiast nie wskazuje ona sposobu maksymalizacji tych osiagnig¢, lecz
jedynie zwraca uwage na to, ze celem dzialalnosci administracji jest wtasnie ta
maksymalizacja. Poziom efektywnosci administracji determinowany bedzie zatem
stopniem zdolno$ci usunig¢cia ograniczen obejmujacych granice zdolnosci realiza-
cji 1 granice zdolnosci podejmowania decyzji [Simon 1976, s. 69-123].

Panuje jednak powszechny osad, ze dziatania administracji publicznej charak-
teryzuja si¢ mierng jakoscia, co wiaze si¢ m.in. z zakwestionowaniem jej roli w za-
rzadzaniu sprawami publicznymi i niska skutecznoscia w sferze gospodarowania.
Na przyktad w swoich kontrolach Najwyzsza Izba Kontroli wykazata brak syste-
mowych rozwiazan, stuzacych wypelnianiu przez organy wiadzy publicznej obo-
wiazkéw chocby w sferze komunikacji zbiorowej. Oprécz tego wielokrotnie wiel-
kosci srodkéw publicznych niezbgdnych do wykonania zadan publicznych szaco-
wano na podstawie wlasnego upodobania decydentéw, a nie na podstawie stosow-
nych wskaznikéw [Raport... 2005]. Niejednokrotnie réwniez administracja samo-
rzadowa przyznawala dotacje ze srodkéw publicznych jednostkom niepublicznym,
z naruszeniem czytelnie okreslonych zasad ustawowych. Ogélnikowe i niekonkret-
nie zapisane zakresy rzeczowe zadan w umowach o dotacje pozwalaly dotacjobior-
com na swobodne interpretowanie tresci uméw, w konsekwencji czego kontrolo-
wanie wykonania przekazanych zadan stawalo si¢ utrudnione, a w wielu wypad-
kach bezprzedmiotowe. Dawalo to szans¢ na przeniesienie przede wszystkim roz-
nych niekwalifikowanych skladnikéw kosztéw dziatalnodci dotacjobiorcéw w cig-
zar wydatkéw objetych dotacjami, co oznacza, ze cz¢s$¢ Srodkéw publicznych wy-
datkowano niezgodnie z przeznaczeniem dotacji. Stawaly si¢ one instrumentem
stuzacym dofinansowaniu dziatalnosci statutowej tychze jednostek niepublicznych
[Informacja... 2003, s. 6].

Zmierzanie do racjonalnosci, celowosci wydatkowania $rodkéw publicznych,
pozyskiwania nowych Zrédet dochodéw w zwiazku z rosnaca skala potrzeb spo-
wodowala przeorientowanie dotychczasowego sposobu sprawowania wtadzy pu-
blicznej na styl przedsi¢biorczy [Wojciechowski 2004, s. 76-77]. Nalezy jednak
pamigtaé, iz mimo widocznych rynkowych zmian, administracja publiczna jest
nadal specjalnie wydzielona w panstwie struktura organizacyjna, powolang do rea-
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lizacji okreslonych zadan publicznych. Z tego wzgledu nie poddaje si¢ ona tatwo
kryteriom racjonalnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Obowiazki, jakie
na niej spoczywaja, oznaczaja zobowiazania, ktérych podmiot o charakterze ryn-
kowym, biorac pod uwage¢ wlasne interesy ekonomiczne, nie podjatby si¢ wcale
lub tez dopiero po uprzedniej zmianie warunkéw. Niektére rozwiazania stosowane
z powodzeniem w sektorze prywatnym wymagaja znacznych modyfikacji, jak np.
metody rachunku efektywnosciowego czy chocby systemy ocen i mierzenia wyni-
kéw [Wojciechowski 2004, s. 76-77], a takze uwzglgdnienia czynnikéw natury
spolecznej i polityczne;.
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EKONOMIZATION OF PUBLIC ADMINISTRATION REGIONAL
AND SYSTEM ASPECTS

Summary

The article contains a presentation of systemic terminology. An attempt was made in the article
to asses possibilities of using the systemic analysis in regional studies.

The political and economic changes which have taken place in the world economy affect eco-
nomic systems in many countries. Many companies act according to free-market economy and so
does public administration. It seems to be not only a local authority but also “the creator” of many
goods for its customers and must use methods typical of business. Despite this, public administration
is still a special state structure designed to complete a wide range of public tasks.
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