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EKONOMICZNY WYMIAR ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ

Streszczenie: Artykut przedstawia probe scharakteryzowania ekonomicznego obrazu admi-
nistracji publicznej. Trescia opracowania s3 wybrane elementy, wazne zdaniem autora, rzu-
tujace na administracj¢ publiczng jako kategori¢ ekonomiczng. Zamiarem autora byto zary-
sowanie problemu. Jako catos¢ artykut podkresla istotne problemy i prowokuje do podjgcia
dyskusji na ten temat.

Stowa kluczowe: panstwo, administracja publiczna, gospodarowanie, standard.

DOI: 10.15611/pn.2014.341.26

1. Wstep

Administracja publiczna jest $cisle zwigzana z panstwem. Dla analizy tego zwigzku
uzyteczne jest spojrzenie instytucjonalne. Panstwo stanowi polityczng forme orga-
nizacji spoteczenstwa. Jako cato$¢ sktada si¢ ze zbioru instytucji publicznych o cha-
rakterze politycznym, ekonomicznym, kulturalnym. Realizujg one zadania i funkcje
panstwa uznane jako niezbedne, zajmujac r6zng pozycj¢ w procesach decyzyjnych
1 odgrywajac rozne role w strukturze panstwa wedlug swoich kompetencji. Decydu-
ja o sile panstwa, ktore jest oceniane przez pryzmat sprawnosci wykonywania po-
szczegblnych zadan i1 funkcji przez instytucje publiczne. Wobec tego panstwo i jego
struktura oraz procesy polityczne (rzadzenie) sg kontekstem dla charakterystyki ad-
ministracji publicznej w sensie ogdlnym.

Celem opracowania jest zarysowanie ekonomicznego obrazu administracji pu-
blicznej. Stuzy temu analiza struktury administracji, jej funkcji, zasobow i przemian
zorientowanych na lepsza jakos¢ i efektywnosc.

2. Rola administracji w panstwie

Administracja publiczna jest warunkiem istnienia panstwa, przesadza o jego sku-
tecznosci, stajac si¢ jego trescig. Wtadza w panstwie realizowana jest poprzez proces
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rzadzenia sprawami publicznymi, a sama w sobie ma szersza posta¢, wykraczajaca
poza obszar stricte polityczny. Wtadza publiczna w panstwie obejmuje bowiem dwa
czynniki: polityczny i administracyjny. Pierwszy charakteryzuje si¢ zmiennoscia,
preferencja decyzji spotecznych, strategicznych, skupia gremia kierujace sprawami
panstwa na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym. Z racji pozycji w struktu-
rze zarzadzania publicznego, legitymizacji demokratycznej oraz posiadanych pre-
rogatyw, potencjat zmian dokonywanych przez politykoéw jest najwickszy. Moga
podejmowac decyzje odwazne, trafne dla rozwigzywania zywotnych spraw i pro-
blemoéw panstwa (jego obywateli), zmieniajac rzeczywistos¢. Sg tez w stanie wyka-
zywac¢ brak zdecydowania. Réwnie niekorzystne jest preferowanie rzeczy lezacych
nizej w hierarchii potrzeb spotecznych.

Wybdr priorytetow naprawde waznych dla kraju i jego mieszkancow jest punk-
tem wyjscia dla sekwencji dziatan w procesie rzadzenia, ktorymi sa: ich hierarchia
oraz kolejnos¢ rozwigzywania problemow. W skali panstwowej warto przypomnied
banalna kolejno$¢ postgpowania, ktérej zaktocenie przynosi dysfunkcje instytucjo-
nalng i odstapienie od logiki rzadzenia. To w pierwszej sferze — politycznej (rza-
dzenie) zaczynaja si¢ mechanizmy dziatan, ktore okreslaja warunki poprawy efek-
tywnosci gospodarczej (sfera druga). Dzigki temu mozliwe jest lepsze zaspokajanie
potrzeb spotecznych (sfera trzecia)'. Politycy okreslaja ksztalt instytucji publicz-
nych, w tym ekonomicznych, ustanawiajgc reguly gry dla rozwoju przedsigbior-
czosci 1 organizacji zycia spotecznego. Od warto$ci rozwigzan politycznych zalezy
zatem jako$¢ poszczegolnych instytucji publicznych i zatrudnionych w nich ludzi.

Administracja publiczna stuzy realizacji zadan panstwa, a tym samym wyko-
nywania jego funkcji. Jest zatem narzedziem panstwa dla zapewnienia jego spraw-
nego funkcjonowania i rozwoju. Z tego powodu administracja ma charakter stabil-
ny, poniewaz stanowi instytucjonalne gwarancje bytu panstwa jako catosci i jego
cigglosci. Trescig dziatania panstwa jest biezace $wiadczenie ustug publicznych
wysokiej klasy, dostepnych obywatelom w sensie przestrzennym i ekonomicznym.
Jest to zadanie okreslone mianem uzytecznos$ci publicznej (public utility)*. Admi-
nistracja publiczna podejmuje decyzje operacyjne, taktyczne koncentrujgc uwage
na sposobach realizacji celow okreslonych przez politykow. Jednoczesnie obstuguje
czynnik polityczny, dostarczajac przestanek dla jego decyzji, stuzac informacjami
1 doradztwem. Na ogo6t politycy nie znajg procedur administracyjnych i biurowych,
dysponujac mata lub niepeing wiedza na temat problemow publicznych. W tym sen-
sie administracja staje si¢ wyspecjalizowanym aparatem w zarzadzaniu panstwem
1jego instytucjami. Stad tez tak mocny nacisk ktadzie si¢ na zbior cech okreslanych
mianem profesjonalizmu. Oczekuje si¢, by administracja publiczna byta kompetent-
na, tj. fachowo przygotowana do realizacji zadan publicznych w panstwie.

' E. Wojciechowski, Refleksje na temat rzqdzenia, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009, s. 9.
2 Wyktadnie zadan o charakterze uzytecznosci publicznej zawiera art. 1 ustawy z dnia 20 grudnia
1996 o gospodarce komunalnej, DzU 1997, nr 9, poz. 43, z pdzn. zm.
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Wida¢ z tego, ze miedzy panstwem a administracjg publiczng jako jego orga-
niczng czgscia zachodza okreslone relacje. Panstwo znajduje odzwierciedlenie
w swojej administracji, gdyz sprawne panstwo (rozumiane jako silne) jest nim dzigki
dobrej pracy urzednikow. Jesli administracja publiczna jest staba, przektada si¢ to
na funkcjonowanie panstwa i skutecznos¢ realizowanych celow (rozwigzywanych
problemow). Mozna powiedzie¢, ze jakie panstwo, taka administracja i odwrotnie.
Istotna w tym rola przypada wtasnie czynnikowi politycznemu, ktory okresla me-
chanizmy procesow rzadzenia i ksztatt organéw wykonawczych w panstwie, w tym
administracji. Takze pomigdzy nimi a administracjg publiczng zachodzi szczegdlna
zaleznos¢, ktorej odbiciem jest kluczowe pytanie o charakter wzajemnego zwiazku.
Problem polega na postawieniu kwestii, czy administracja publiczna ma by¢ apoli-
tyczna czy by¢ obiektem wptywu rzadzacych politykéw?* Skrajne rozwigzania, tzw.
petne uzaleznienie od rzadzacych lub catkowita neutralno$¢ administracji publicz-
nej, w praktyce nie wchodza w gre. Czynnik polityczny wptywa (przede wszystkim
w sensie kadrowym) na dzialalno$¢ administracji, a rzeczg ugody jest wytypowanie
szczebla (stanowisk) administracyjnego, ktory nabiera zdecydowanego charakteru
politycznego*. Dalsze wnikanie polityki w sferg¢ administracji prowadzi do dysfunk-
cji w jej funkcjonowaniu, czego wyrazem jest upartyjnienie aparatu urz¢dniczego.

Administracja publiczna stanowi domene wtadzy wykonawczej. Sama w sobie
jest formg wtadzy publicznej o charakterze scentralizowanym lub mniej zdecentrali-
zowanym. Z racji podejmowanych decyzji dotyczacych spraw publicznych wplywa
na zaspokajanie potrzeb obywateli. Z punktu widzenia funkcjonalnego administra-
cja publiczna jest zarazem systemem, organizacja i instytucja’. Jako system publicz-
ny (podsystem) panstwa pracuje na jego rzecz poprzez realizacj¢ ustug (zadan)®.
Obejmuje zbior elementéw powigzanych z soba, ktore tworza catosé i jakosciowo
r6zng od poszczegbdlnych elementow. Bedac organizacja publiczng, tworzy uporzad-
kowang cato$¢ nakierowang na osigganie postanowionego celu (celéw). Administra-
cja publiczna jest wigc systemem ztozonym z ludzi i infrastruktury, ktorych tacza
okreslone wigzi. Jako instytucja administracja publiczna stanowi sformalizowang
organizacje obejmujaca zasoby’. Z pozycji socjologicznej administracja publiczna
traktowana w ten sposob ma wymiar spoteczny, w ujeciu wezszym jako zorganizo-

3 Szerzej pisza o tym E. Wojciechowski i M. Wojciechowski, Czynnik polityczny i administracyjny
w zarzqdzaniu publicznym, [w:] Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe UE
we Wroctawiu, nr 46 (12), red. R. Brol, Wydawnictwo UE we Wroctawiu, Wroctaw 2009, s. 514-522.

4 Na przyktad w administracji samorzadowej takim poziomem jest kierownik (dyrektor) jednostki
w urzedzie komunalnym. Organ wykonawczy powinien mie¢ mozliwo$¢ wyboru 0séb zapewniajacych
W jego mniemaniu skuteczno$¢ prowadzenia polityk szczegdtowych.

5 J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, wyd. 1, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, War-
szawa 2004, s.15-23.

¢ Na przyktad samorzad terytorialny stanowi zdecentralizowany wyraz administracji publicznej.

7 T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum, Wroctaw—
—Krakow—Gdansk 1978, s. 86.
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wany i utrwalony zesp6t dziatan ludzkich dla realizacji celu instytucji lub szerszym,
tj. sposobow 1 regul zachowan usankcjonowanych przez normy spoteczne®. To ina-
czej organizacja oparta na normach prawnych lub obyczajowych dotyczacych regu-
lacji ustug publicznych. Mozna tez administracje publiczng traktowac jako strukture
publiczna niezbedna dla komunikowania si¢ z otoczeniem (interesantem).

3. Natura administracji publicznej

Administracja publiczna odznacza si¢ pewnymi cechami, ktore okreslaja jej specy-
fikg. Wyrazna odr¢bno$¢ nadaje pracy w administracji szczeg6lny ton i wyznacza
rysy dziatania nakierowane na realizacj¢ zadan publicznych. Z istoty administra-
cji publicznej wynika bowiem jej ustugowy i stuzebny charakter’. Zwigzane to jest
z obslugowym wymiarem administracji i wigze si¢ integralnie z usytuowaniem ad-
ministracji w strukturze proceséw decyzyjnych w panstwie. Odgrywa ona raczej
rol¢ stabilizujgca procesy zapewniajace ciagtos¢ funkcji panstwa. Sama stanowi klu-
czowg instytucje publiczng w panstwie. Mozna powiedzie¢, ze sita panstwa bierze
si¢ z dobrze zorganizowanej i kompetentnej administracji.

Immanentng wtasciwoscig administracji publicznej jest dziatanie i podejmowa-
nie decyzji w granicach i na podstawie przepisdw prawa. Administracja niejako musi
»pracowac” na prawie, a jednoczes$nie to, czym ma si¢ zajmowac, jest zapisane w re-
gulacjach prawnych. Zatem swoboda wyboru zagadnien w przypadku administra-
cji publicznej jest mocno ograniczona. Przestrzeganie mnogosci prawa (legalizm)
prowadzi do wzrostu pracochtonnosci (wzrostu zatrudnienia) i formalizmu. W ad-
ministracji publicznej poza aktami prawa najwyzszego rzedu (ustawy) obowigzuja
regulacje w postaci regulaminu, instrukcji, zarzadzen wewnetrznych, co prowadzi
do dalszego uszczegdtowienia dziatania. Chyba dzieki nim administracja funkcjonu-
je wolniej. W sumie znajduje to odzwierciedlenie w relatywnie wyzszych kosztach
dziatalno$ci®®.

Cecha, ktora cigzy na charakterze pracy administracji, jest funkcjonowanie
w warunkach monopolu. Administracja nie dziata na rynku konkurencyjnym, ponie-
waz ma przypisang prawem wytacznos¢ na swiadczenie ustug. Oczywiscie, mozna
sobie wyobrazi¢ sytuacje, gdy zajmuja sie tym dwa urzedy, ale jest to nielogiczne
i nieuzasadnione ekonomicznie. Administracja publiczna jest czes$cig zdecentrali-
zowanej administracji panstwa, ktéra musi funkcjonowac¢ niezawodnie. Stad tez jej
cechg jest stabilno$¢ dziatania poprzez realizacj¢ ustug powszechnie dostepnych
W sposob ciagly i nieprzerwany. Administracja publiczna nosi zatem znamiona tego,

8 K. Olechnicki, P. Zatecki, Stownik socjologiczny, Graffit BC, Torun 2002, s. 85.

? Termin ,,administracja” pochodzi od tacinskiego stowa ministrare, co oznacza stuzy¢, zarzadzaé,
kierowac.

10 Zwraca uwagge staby nadzor i kontrola nad przebiegiem wewngtrznych procedur administracyj-
nych w Polsce, ktore czesto sg nadmiernie rozbudowane. Praktyka przynosi wiele przyktadéw domina-
¢ji procedur nad osigganiem efektow.
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co w przepisach prawa i literaturze ekonomicznej nazywa si¢ wspomniang juz uzy-
tecznoscig publiczng (public utility).

Celem administracji publicznej jest zaspokajanie potrzeb obywateli i organow
panstwa. Z tego punktu widzenia jej dzialalno$¢ nie ma charakteru dochodowego
1 jest bardziej zblizona do instytucji not for profit organization. Sfera publiczna sta-
nowi domene, gdzie przenikaja si¢ elementy spoteczne i ekonomiczne (efektywno-
sciowe). Punkt cigzkosci w dzialaniu jest zatem potozony na racjonalizacje kosztow
finansowanych z budzetu panstwa lub samorzadow terytorialnych. Kryterium zysku
ma znaczenie drugorzedne i wspomaga jedynie decyzje zorientowane na rozwiazy-
wanie problemow publicznych i obstuge obywateli.

Wigkszos$¢ postgpowania w systemie administracyjnym odbywa si¢ w oparciu
o opracowane procedury bedace sformalizowanymi tokami dziatania, ktérych ce-
lem jest zapewnienie ich sprawnosci i przejrzystosci. Wielo$¢ przepisow prawnych,
hierarchia oraz formalizm sprawiaja, ze administracja publiczna ze swej natury jest
bardziej sztywna niz podmioty dziatajace w szerszym, swobodniejszym otoczeniu.
W zwiazku z tym proces decyzyjny odbywa sie¢ w dtuzszym czasie, jest bardziej
jawny i ma publiczny charakter, podczas gdy w sferze biznesu jest on kameralny.
Ma to wplyw na koszt $wiadczonych ustug publicznych, poniewaz konieczne staje
si¢ uczestnictwo organéw wybieralnych (politykdéw).

4. Standardy administracji publiczne;j

Jak kazda organizacja, takze administracja publiczna kieruje si¢ wartosciami i zasa-
dami dla racjonalizowania swojej dziatalno$ci. Jednoczesnie stawiane sg przed nig
okreslone wymagania i oczekiwania. Innymi stowy, administracja publiczna odzna-
cza si¢ wlasciwosciami majacymi charakter wzglednie trwaly oraz przestrzeganiem
wartosci przybierajacych posta¢ standardow. Niektore cechy wyptywaja z natury ad-
ministracji publicznej, standardy za$ stanowig normy opisujace sposob jej funkcjo-
nowania w oczach potencjalnych uzytkownikow (odbiorcow ustug). Z jednej strony
zakres$laja ramy dzialania, z drugiej porzadkuja je i ulepszajg. Mozna powiedziec,
ze standardy — nalezace do tzw. sfery mickkiego prawa (soft law) — pokrywaja si¢
z postepowaniem oczekiwanym przez tych wszystkich, ktoérzy korzystaja z ustug
administracji publiczne;j.

Obywatele sg skazani na korzystanie z administracji publicznej. W demokratycz-
nym panstwie prawo do tego staje si¢ szczegdlna reguty. Zgodnie z Karta Praw Pod-
stawowych Unii Europejskiej (art. 41), kazdy ma prawo do dobrej administracji''.
Prawo to jest m.in. rozumiane jako bezstronne i rzetelne zalatwienie sprawy w roz-
sadnym terminie. W pierwszym rzedzie chcemy administracji przyjaznej, otwartej
i dostgpnej. Chodzi o takie jej zorganizowanie, by zatatwianie spraw urze¢dniczych

! Tekst Karty na podstawie thumaczenia Ministra Sprawiedliwo$ci, ,,Rzeczpospolita” z 11 grudnia
2007 r. (A 19).
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odczuwano jako dobrg obstuge i pomoc merytoryczno-formalng, a nie wtadze¢ po-
przez wydanie (lub nie) decyzji administracyjnej. Standardy odzwierciedlajg okre-
slone wartosci, stajac si¢ tym samym swoistymi regulatorami interakcji pomig¢dzy
pracownikami administracji publicznej a osoba korzystajaca z jej ustlug. Fundamen-
tem standardow administracji publicznej sa tradycyjne warto$ci wyznawane w zZy-
ciu. Znalazly si¢ one m.in. w katalogu siedmiu zasad dotyczacych funkcjonowania
sektora publicznego w Wielkiej Brytanii'?. Sg nimi: bezinteresowno$¢ (nadrzednosé
interesu publicznego), prawos¢ (zgodnos¢ z przepisami), obiektywnos¢ (bezstron-
no$¢ 1 merytorycznosc), odpowiedzialnos$¢ (kontrola, procedury), otwarto$¢ i jaw-
nos$¢, uczciwose (brak konfliktu z interesem publicznym) i przywodztwo (promowa-
nie wlasnego przyktadu).

Cecha oczekiwang od administracji publicznej jest jej fachowos¢. Osoby tam
zatrudnione, tak jak w kazdym zawodzie, musza mie¢ przygotowanie merytoryczne
i posiada¢ umiejetnosci poruszania si¢ w $wiecie przepisow i1 procedur. Oczekujemy,
aby administracja funkcjonowala sprawnie i1 zatatwiata sprawy urzgdowe w termi-
nie, dajac obshuge na wysokim poziomie (jakosci). W pewnej mierze praca admi-
nistracji polega na intelektualnym wsparciu politykow i profesjonalnej pomocy dla
obywateli. Profesjonalizacja jako umiejgtnos¢ przesadza wobec tego o skutecznos$ci
dziatania.

Wymog fachowosci oraz rzetelnosci zawodowej ma zabarwienie moralne. Do-
bre zrealizowanie ustugi jest wartoscig samg w sobie i $wiadczy o jakos$ci pracy
administracji. Nie wnikajac w czynniki decydujace o wartosci pracy, profesjonalne
postepowanie jest swoistym standardem (norma). Jest to oczywisto$¢, ktorg nalezy
przypomnie¢ zawsze, kiedy mamy do czynienia z nasilajaca si¢ tendencja do osta-
bienia fachowosci. Moralny wymiar dziatalno$ci administracyjnej odnosi si¢ zatem
do wzrostu znaczenia sygnalizowanych warto$ci, ktore stanowig organiczng czes$¢
kazdego dziatania, niezaleznie od jego celu. Jak trafnie zauwazyt Z. Zell, etycznie
znaczy profesjonalnie, zatem obowigzkow etycznych i zawodowych nie mozna od-
dziela¢ od siebie.

Dopehieniem wartosci dziatania zawodowego jest, obok wiedzy merytorycz-
nej, takze rzetelnos¢ i solidnos¢ oraz zaangazowanie. Wobec tego w administracji
publicznej element fachowosci wzmacniany jest poprzez kulturg organizacyjng i jak
zawsze kulturg osobistg, czego wyrazem jest dbatos¢ o jakos¢ ustug'®. Najogoélniej
mowiac, chcemy administracji nowoczesnej i elastycznej. Powinna ona reagowac

12 S3 one znane jako zasady Lorda Nolana. Pod jego kierunkiem Komisja ds. Standardow w Zy-
ciu Publicznym przygotowata w potowie lat 90. trzy raporty dotyczace regul postgpowania w sferze
publicznej (parlamentarzystow, urzednikéw panstwowych, szkolnictwa wyzszego i samorzadow lo-
kalnych).

137. Zell, Specjalne kwalifikacje wojta, ,,Wspdlnota” 2000, nr 2.

4 R. Hauser, Administracja publiczna zza sedziowskiego stotu, ,,Rzeczpospolita” 26.04.2011.
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na zmiany otoczenia'®, a jednoczesnie wprowadza¢ innowacje zapewniajace lepsza
obstuge interesanta i lepsze wykorzystanie posiadanych zasobéw gospodarczych.

5. Administracja publiczna w procesie gospodarowania

Administracja publiczna ma wyraznie zarysowany obraz ekonomiczny. Do tej pory
byta traktowana w pewnym sensie ,,instrumentalnie” z racji swojego miejsca w sys-
temie decyzyjnym panstwa. W ujgciu makroekonomicznym miescita si¢ w kategorii
szeroko pojmowanej wtadzy ekonomicznej — centralnej. Administracja stanowi naj-
cenniejszy zasob pracy, ktéra wespot z politykami wykorzystuje $rodki finansowe
(budzet) i sktadniki majatkowe w celu realizacji funkcji i zadan. Z tej pozycji ad-
ministracja staje si¢ swoistym podmiotem (aktorem) w sensie gospodarowania i za-
rzadzania, podejmujacym decyzje w zakresie efektywnego wykorzystania zasobow
i sprawnego, skutecznego zarzadzania.

Obok bezposredniego $wiadczenia ustug publicznych, administracja ksztattuje
warunki szeroko pojmowanego rozwoju, angazujac si¢ w procesy koncepcyjno-pla-
nistyczne, inwestycyjne. Obstugujac przedsigbiorcow, poprzez zmniejszenie uciazli-
wosci formalno-biurowych i pomoc merytoryczng administracja wptywa posrednio
na wzrost gospodarczy i produktywnos¢ gospodarki'®. Moze tutaj wystepowac jako
stymulator rozwoju lub jako jego bariera.

W teorii administracji podkresla si¢ ewolucj¢ punktu cigzkosci w strukturze
funkcji: od tradycyjnej funkcji porzadkowo-regulacyjnej, poprzez $wiadczenie
ustug do zarzadzania sprawami publicznymi i pobudzania aktywnosci spotecznej'’.
W istocie administracja na roznych szczeblach staje si¢ podmiotem realizacji polityk
publicznych i polityki rozwoju. Narzuca to dzialanie w perspektywie strategiczne;.
Swiatowa tendencja jest wzrost znaczenia roli regulacyjnej administracji coraz wy-
razniej zorientowanej na procedury programowania (w tym jakos$ci) nie tylko swo-
jej, ale innych podmiotow.

Dysponowanie duzymi zasobami gospodarczymi sktania administracj¢ publicz-
ng do dbatosci o ich efektywne wykorzystanie. Wymaga to wiedzy i ciggtego do-
skonalenia zawodowego. Wsparciem takiego postgpowania jest podejscie rynkowe
znajdujace zaplecze teoretyczne w koncepcji new public management. Wiele roz-
wigzan sprawdzonych w biznesie moze mie¢ krytyczne zastosowanie w sektorze
publicznym pod warunkiem ich dostosowania do jego specyfiki. Metody i techniki
lepszego zarzadzania maja jednak charakter instrumentalny, zorientowany na mo-
dernizacje¢ administracji publicznej. Wazne miejsce zajmuje w tym mierzenie re-

15 J. Szreniawski, Wprowadzenie do nauki administracji, Wydawnictwo ,,Morpol”, Lublin 1996, s. 73.

' Utomnos$ci w funkcjonowaniu administracji publicznej sa uwazane za jedng z podstawowych
przeszkod ograniczajacych swobode prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.

17 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, wyd. 1, Wydawnictwo
Liber, Warszawa 1998, s. 99-102.
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zultatow i osiggnigé'®. Trzeba jednak pamigtaé, ze w administracji publicznej wiele
celow jest trudno mierzalnych, inne majg wyraz jakoSciowy. W obszarze dziatania
administracji krzyzujg si¢ racje polityczne i ekonomiczne. Wszystko to sprawia, ze
w administracji publicznej efektywno$¢ gospodarowania moze odbiegac od tej, kto-
ra stanowi kryterium oceny w sektorze prywatnym.

Administracja publiczna w celu realizacji zadan dziata w strukturze hierarchicz-
nej, gdyz jest podporzadkowana organom wtadzy w uktadzie nadrzednos$ci i pod-
rzednos$ci. Uklad ten wydaje si¢ przejrzysty, ale moze hamowaé rozwoj inicjatywy
1 kreatywnos$ci. Zmieniajace si¢ warunki zewngtrzne oraz koniecznos¢ odgrywa-
nia nowych r6l w rozwigzywaniu problemoéw publicznych narzucaja koniecznosé
wspotpracy w ramach struktur sieciowych (z innymi partnerami). Teoretyczng pod-
stawg takich dziatan jest koncepcja public governance. W jednych przypadkach
administracja zajmuje wtedy kluczowe miejsce (lidera) w koordynowaniu dziatan
skupionych na tworzeniu warto$ci publicznej, w innych wystepuje w roli jednego
z uczestnikdw porozumienia (interesariusza).

Administracja publiczna z istoty powinna sprawnie funkcjonowac dla obstu-
gi rzadzacych i realizowania zadan publicznych panstwa. Jednocze$nie w swoim
dziataniu zmienia si¢ w rozumieniu dostosowania do nowych warunkow otoczenia.
Z tego wzgledu doniosta role odgrywaja procesy zarzadzania w obrebie administra-
cji, nakierowane na $wiadczenie ustug publicznych o wysokim standardzie.

Na gruncie ekonomicznym, przywolujac standardy fachowos$ci i sprawnosci,
administracja publiczna powinna dziala¢ skutecznie, gospodarnie, efektywnie. Wy-
maga to wiedzy administracyjnej i umiejetnosci, znajomosci metod i technik za-
pewniajacych proces uslugowy na wysokim poziomie oraz rozwigzywanie proble-
mow publicznych. Zatrudnienie w administracji publicznej obejmuje nie tylko ludzi
zajmujacych si¢ bezposrednig i posrednig obstuga obywateli, ale w coraz wigkszej
mierze osoby planujace i realizujgce przedsiewziecia gospodarcze, finansowe, or-
ganizacyjne, pracujace w systemach monitorowania, nadzoru i kontroli. Ta ostatnia
grupa to specjalisci z r6znych dziedzin gospodarki publicznej, ktéra zaczyna odgry-
wac kluczowa role w strukturach administracyjnych. S. Mazur zwraca uwage, ze
wysocy funkcjonariusze administracji publicznej petniag wtadze o charakterze dys-
krecjonalnym'.

6. Modernizacja administracji publicznej

Przeksztatcenia w administracji publicznej wymuszaja wydarzenia w otoczeniu,
nawet dalszym. Kryzys gospodarczy, trudnos$ci (deficyty) finansowe, niesprawnos¢
mechanizmoéw rzadzenia oraz niska ocena spoteczna wptywaja na potrzebe doko-

18 Zmiana orientacji z procedur i przepisow, naktadow na wyniki jest wyrazem zastosowania
w sektorze publicznym rozwigzan majacych na celu poprawe efektywnosci gospodarowania.

¥ S. Mazur, Wiadza dyskrecjonalna wysokich urzednikéw publicznych. Perspektywa nowego insty-
tucjonalizmu, Wydawnictwo UE w Krakowie, Krakow 2011, s. 15-18.
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nywania zmian w obrebie struktur administracyjnych. Dla rzadzacych staje sie to
doniostym wyzwaniem, poniewaz dotyczy ,,instytucjonalnego instrumentu” zarza-
dzania publicznego. Zmiany te sg okreslane coraz czg¢$ciej mianem modernizacji,
ktora w przypadku panstwa jako calo$ci nabiera znaczenia istotnej przebudowy jego
instytucji 1 funkcji. W tym sensie zmiany w administracji publicznej stuzg poprawie
sposobow rzadzenia publicznego na r6znych poziomach organizacji terytorialne;j.

Przeksztalcenia administracji publicznej maja rézny ci¢zar gatunkowy, w zalez-
nosci od natgzenia (glebokosci) zmian. Jesli obejmujg niewielkie korekty ustroju
(budowy) administracji jej struktury, procedur, funkcji lub elementéw (np. admini-
stracji), mamy do czynienia z usprawnieniem. Gdy zmiany sa silniejsze, np. zmia-
na organizacji, regul (dzialanie), wtedy mowimy o reorganizacji**. W powyzszych
zmianach nie zostaje naruszona logika funkcjonowania systemu administracyjne-
g0. Z kolei w dzialaniach nazywanych reformg zmiany sg gruntowne, daleko idace
w sfere organizacji i zasad funkcjonowania catej administracji publicznej. Kazda
zmiana w administracji, duza czy mata, narusza (w réoznym zakresie) zasadg¢ stabil-
nosci jej struktur. Stabilizacje pracy administracji uznaje si¢ za podstawowy waru-
nek funkcjonowania panstwa i jego organdéw oraz instytucji publicznych. Od niej
oczekuje si¢ pewnos$ci dostarczenia roznych ustug publicznych i dbania o realizacje
wewngetrznych i zewnetrznych funkcji panstwa.

Przeksztalcenia w systemach administracyjnych nalezy zatem przeprowadzié
z respektowaniem tej zasady dla unikania zaktocen w zapewnieniu cigglosci ustug
publicznych. Wedlug Z. Leonskiego, reformy w administracji publicznej nalezy
przygotowac i stopniowo wprowadza¢ w zycie?'. Zmiany w administracji publicz-
nej sa trudne, zwlaszcza te o wymiarze systemowym. Jak pisal M. Weber, budowa
nowych instytucji publicznych jest bardzo trudna i przypomina ,,powolne przewier-
canie si¢ przez twarde deski”?.

7. Zakonczenie

Z rozwazan dotyczacych natury administracji publicznej wytania si¢ obraz organi-
zacji wykazujacej cechy duzej trwatosci. Wprawdzie kazda formalna organizacja
ze wzgledu na respektowanie przyjetych warto$ci i wzorcow oraz przestrzeganie
regut (procedur) odznacza si¢ pewna sztywnoscig wobec wptywu zmian zachodza-
cych w otoczeniu, to w przypadku systemu administracji publicznej ma to znaczenie
szczegblne. Zmiany administracji sg tak jak wszedzie, naturalng odpowiedzig na
potrzeby w jej funkcjonowaniu oraz rozwoju i wynikaja z logiki §wiadczenia ustug
publicznych jako swoistej formy procesu gospodarowania. Intencjg oczekiwanych

2 Niekiedy uzywa si¢ terminu restrukturyzacja, choc ta ostatnia ma znaczenie szersze i moze obej-
mowac obok przeksztatcen organizacyjnych takze finanse, zmiany ekonomiczne, wlasnosciowe.

2 Z. Leonski, Nauka administracji, wyd. 4, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 150.

22 Za: D. Kapur, Wyboista droga do dobrego rzqdzenia, ,,Rzeczpospolita” 2003, nr 9.
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przeksztatcen jest poprawa administracji, aby dziatata lepiej. W konkretnym wy-
miarze chodzi o wzrost nie tylko ilosci, ale jakosci $wiadczonych ustug w sensie
dostepnosci przestrzennej i standardu obstugi. Obok strony spotecznej drugim obli-
czem (celem) przeobrazen administracji publicznej jest doprowadzenie do redukcji
kosztow oferowanych ustug, czyli zmniejszenia kosztéw administracji, finansowa-
nych ze $rodkow publicznych (podatnikéw). Te aspekty funkcjonowania admini-
stracji publicznej nie r6znia si¢ od podejscia typowego w dziatalnosci komercyjnej
prowadzonej w warunkach rynkowych. Ze wzgledu na duza ,,ocigzato$¢” struktur
administracyjnych przeobrazania od wewnatrz przebiegaja duzo wolniej niz dzieje
si¢ to w sferze biznesu.

Generalnie celem modernizacji administracji publiczne;j staje si¢ poprawa funk-
cjonowania struktur panstwa, warunkujacego nastgpnie lepsza obstuge obywateli
i wzrost gospodarczy. W dalszej kolejno$ci ma to doprowadzi¢ do rozwoju spotecz-
nego przejawiajgcego si¢ w roznych aspektach postepu cywilizacyjnego. Moder-
nizacja administracji publicznej moze zatem przebiega¢ w dwoch ptaszczyznach:
jako catosci w kontekscie rzadzenia panstwem, gdzie administracja jest traktowana
»instrumentalnie”, oraz w obrgbie samej administracji, gdzie gtowng uwage zwraca
si¢ na metody i techniki dla zapewnienia jej wigkszej sprawnosci dziatania.
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ECONOMIC DIMENSION OF PUBLIC ADMINISTRATION

Summary: The article tries to characterize the economic image of public administration.
The study contains chosen important, in the author’s opinion, elements projecting on public
administration as an economic category. Outlining the problem was an intention of the author.
As the whole the article emphasizes relevant problems and provokes to the discussion on this
subject.
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