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Wstep

Nauka administracji jest dyscypling naukowg a zarazem przedmiotem wyktadanym na
kierunku administracja I stopnia, na studiach wyzszych na kierunku administracja.

Tresci ksztatcenia tego przedmiotu dotychczas okreslato Rozporzadzenie Ministra Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 12 lipca 2007 roku w sprawie standardéw ksztatcenia dla
poszczegolnych kierunkdéw oraz poziomow ksztatcenia, a takze trybu tworzenia i warunkow, jakie
musi spetnia¢ uczelnia, by prowadzi¢ studia miedzykierunkowe oraz makrokierunki (Dz.U. 2007
Nr 164 poz. 1166 ze zm.).

Zgodnie z wymienionymi tam standardami ksztatcenia, tresci ksztatcenia nauki
administracjil!l obejmuja nastepujace zagadnienia:

e Pojecie nauki o administracji.

e Koncepcje badawcze nauki o administracji.

e Klasyczna triada nauk administracyjnych.

e Podstawy doktrynalne ustroju administracji publicznej.
e Narodowe modele administracji publicznej.

e Definicje administracji publicznej.

e Podstawowe funkcje administracji publicznej.

Przewidujg tez osiggniecie okreslonych efektow ksztatcenia na obszarze wiadomosci oraz

umiejetnosci studentow, czyli:

e rozpoznawania modeli administracji publicznej

e rozumienia koncepcji administracji publicznej i jej funkcji

e rozumienia systemu organizacji administracji publicznej

e rozumienia roli administracji publicznej i jej instytucji w organizacji panstwa i wspoétczesnego
spoteczenstwa

e stosowania terminologii administracji publicznej

e wprowadzania terminologii administracji publicznej do pozostatych nauk administracyjnych.

Tak ustawowo podany zakres materiatu zakresla oczywiscie program minimalny tego
przedmiotu. Dlatego tez w trakcie zaje¢ ulega on poszerzeniu o inne, przydatne dla studentow
tresci. Ogdlnie rzecz biorgc ma on petni¢ role propedeutyczng, wprowadzajac studentéow do
dalszej nauki przedmiotow administracyjnych oraz teoretyczng, zapoznajac ze stosowanym
w naukach administracyjnych aparatem pojeciowym. Z tego tez wzgledu jest zwykle wyktadany
na I roku studidw administracyjnych I stopnia (licencjackich). W razie, gdy jest poprzedzany
zajeciami ogolnymi i humanistycznymi typu etyka filozofia, logika, czy podstawy psychologii moze
by¢ prowadzony w pierwszym semestrze II roku studiow.

Przedktadany skrypt jest oparty na napisanym w 2010 roku podreczniku "Nauka
administracji" opublikowanym w serwisie Wikibooks - siostrzanym projekcie znanej Wikipedii
(http://pl.wikibooks.org/wiki/Nauka_administracji).

Pomyst przerdbki wiki-podrecznika na skrypt akademicki w formie e-booka narodzit sie
w momencie wprowadzania przez rzad reformy szkolnictwa wyzszego i wdrazania Krajowych Ram
Kwalifikacji. Zamiarem autora byto zachowanie dotychczas przygotowanego materiatu
i przeksztatcenie go w forme podrecznikowg, ktéra mozna by wprowadzi¢ do obiegu
czytelniczego. tatwiej jest powotywac sie na opublikowany podrecznik niz na strone internetowg
portalu edukacyjnego.

Poza tym od 1 pazdziernika 2012 roku przedmiot "Nauka o administracji" moze zniknac¢
z plandéw studidw lub - co byloby lepszym rozwigzaniem - moze zosta¢ przeksztatcony
w przedmiot o nazwie "Teoria administracji". Dzieki temu bedzie mozna uwolni¢ sie od sztywnej
i nieadekwatnej nazwy przedmiotu "Nauka o administracji". Nazwy, ktéra - nie ma co ukrywacd -
byta utrzymywana tylko ze wzgledu na konieczno$¢ spetnienia wymogow narzuconych



standardami ksztatcenia z 2007 roku. Na uczelniach niepublicznych nie zmieniano dlatego ani
wadliwej nazwy przedmiotu, ani wymiaru godzin przewidzianych wspomnianymi standardami.

Przeksztatcenie "Nauki o administracji" w "Teorie administracji" bedzie jednak wymagato
przepracowania tekstu internetowego podrecznika - pod katem zmienionych tresci ksztatcenia
w takiej ilosci by fgcznie z innymi zajeciami umozliwiaty studentom osiggniecie 30 punktow ECTS
na semestr, a takze spetniaty okreslone efekty przedmiotowe, tak by przedmiot pasowat do
matrycy efektéw ksztatcenia i wypetniat okreslone efekty kierunkowe, miescit sie w dopuszczalnej
liczbie zaje¢ na dany modut ksztatcenia i byt dopasowany do efektow obszarowych wymuszanych
przez "zreformowany" system szkolnictwa wyzszego. Jedynym plusem tej operacji o watpliwej
sensownosci bedzie to, ze zmiana ta pozwoli na klarowne oddzielenie teorii administracji od
zagadnien zwigzanych z zarzadzaniem administracjg publiczng (czyli tymi tresciami, ktore do tej
pory nachodzity na zakres przedmiotu "Organizacja i zarzadzanie w administracji publicznej").

Jednym z celéw e-booka jest wiec udokumentowanie okreslonego poziomu wiedzy
zawartego w podreczniku internetowym, ktéry przeciez ulega statym modyfikacjom. Skrypt ma
tez by¢ - w zamiarze autora - skromnym dowodem na mozliwos$¢ uprawiania otwartej nauki
w obszarze szkolnictwa niepublicznego. Powstat dzieki pracy w Konsorcjum Futurus, wsparciu
formalnym Fundacji Obywatelskiego Rozwoju-Nauki i zarazem w trakcie kierowania Pracownig
Badan nad Samorzadami.

Licencja Commons zapewnia mozliwo$¢ korzystania z podrecznika przez dowolng uczelnie
wchodzacg w sktad Konsorcjum oraz daje swobode w jego rozpowszechnianiu wsrdod studentow
korzystajacych z ksztatcenia e-learningowego. Wszystkie ilustracje uzyte w skrypcie pochodzg ze
zbioréw repozytorium medidw Wikimedia Commons.

Karol Dabrowski, sierpien 2012 roku

[1] Zwang tam "naukg o administracji".



Rozdziat I. Pojecie nauki administracji
1.1. Wprowadzenie

Nauka administracji jest dyscypling nauk administracyjnych, obok np. nauki prawa
administracyjnego. Zaliczana jest do nauk humanistycznych, empirycznych, tj. realnych, ktorych
przedmiotem badan sg przedmioty fizyczne. Nauka administracji zarowno opisuje stan faktyczny
administracji publicznej, jak réwniez wyraza oceny i postulaty pod adresem 0so6b
odpowiedzialnych za 6w stan. Dazy przede wszystkim do formutowania uogdlnien na temat
dziatalnosci administracji publicznej; dlatego tez jest naukg mocno teoretyzujaca. Szuka pewnych
prawidet funkcjonowania tej administracji, w oparciu o rozumowania indukcyjne, przechodzace
"od szczegdétu do ogdtu"; odwotujace sie do doswiadczenia (empiryzm) i obserwacji. Nauka
administracji w swoich teoriach siega do réznych nauk, w tym szczegdlnie ekonomii, politologii,
prakseologii, prawa, psychologii, socjologii i zarzadzania.

Wsréd badaczy nie ma nawet zgody co do nazwy omawianej nauki. Zwyczajowo uzywa sie
terminu  "nauka administracji"; podobnie jak w Niemczech, gdzie stosuje sie termin
Verwaltungslehre. Jednak standardy ksztatcenia dla kierunku administracja obowigzujace w latach
2007 - 2012 méwity o "nauce o administracji". Wydaje sie, ze w najstuszniejsze sg te koncepcje,
ktére propagujg wprowadzenie terminu "teoria administracji'. Podkresla on bowiem wysoki
poziom teoretycznosci tej dyscypliny, poszukujacej ciagle ogdlnych poje¢ na opisanie istniejgcego
stanu rzeczy w administracji publicznej. Zresztg tak, jak nie ma "nauki prawa", a istnieje
dyscyplina akademicka "teoria prawa", tak nie powinno by¢ mowy o "nauce administracji", lecz
wiasnie o "teorii administracji".

Woodrow Wilson: Administrowanie to przede wszystkim spokojne, wolne od pospiechu
i nieustannych konfliktow zatatwianie rozmaitych spraw.

1.2. Teoria administracji

Teoria administracji jest wiec nauka spoteczng i empiryczng; definiowalng, opisywalna,
powtarzalng i kumulatywng. Bada administracje publiczng w danym miejscu i czasie, a takze jej
uwarunkowania (prawne, polityczne, ekonomiczne, organizacyjne, spoteczne, kulturowe itp.) oraz
otoczenie. Buduje wiedze o istniejacej w danym ustroju administracji publicznej. Formutuje
zalecenia praktyczne oraz tworzy modele teoretyczne. Posiada ztozony charakter i zakresla sobie
szeroki zakres badan, wchodzac w zwigzki z innymi naukami i korzystajac z ich dorobku; nie ma
charakteru zupetnego i wyczerpujacego (jak kazda nauka, w przeciwnym razie stataby sie
zbiorem dogmatéw). Ma utatwi¢ dostrzeganie, opisywanie, ocenianie, rozumienie i przewidywanie
zjawisk zachodzacych w administracji publicznej.

Czesto teoria administracji "unaukawia" potoczne spostrzezenia. Jak napisat Jerzy Supernat
"kilkadziesigt lat temu zdrowy rozsadek podpowiadat centralizacje i scentralizowang administracje
publiczng, traktujac to jako skuteczne rozwigzanie réznych problemoéw spoteczno-gospodarczych.
Natomiast dzisiaj zdrowy rozsgdek podpowiada jako wiasciwy sposdb radzenia sobie z réznymi
problemami decentralizacje (deregulacje, prywatyzacje, outsourcing, podejmowanie ryzyka,
innowacyjnosc¢ itd.)".[*] Zadaniem nauki administracji jest dostarczenie naukowych dowoddéw na
poparcie lub odrzucenie takich wtasnie zdroworozsadkowych tez.



Uzytecznos¢ teorii administracji zalezy od jej mozliwosci opisywania, wyjasniania
i przewidywania zjawisk zachodzacych w systemie administracji publicznej. Formutowane
abstrakcyjne modele - mimo uproszczenia rzeczywistosci jaka za soba niosg - powinny ttumaczy¢
owgq rzeczywistos¢ w sposob mozliwie jak najlepszy i najbardziej adekwatny. Model niesie ze sobg
pewne (czasem trudne do okreslenia) znieksztatcenie, ale powinien odpowiada¢ na pytanie
"dlaczego co$ sie dzieje". Najkorzystniej by byto, gdyby teorie w nauce administracji pozwalaty
przewidywac¢ zjawiska zachodzace w systemie administracji publicznej. Wystarczytoby jednak,
aby odpowiadaty na pytanie, jakie beda skutki podjetych dziatan politycznych w otoczeniu
administracji publicznej. Powinny réwniez ukazywacé prawidtowosci zachodzace w danym ustroju,
w zaleznosci od czynnikdw gospodarczych, politycznych, czy spotecznych.

Teoria administracji wigze sie z porzadkowaniem przez badacza materiatu faktycznego. Opiera
sie na obserwacji zjawisk zachodzacych w administracji publicznej. Formutuje réowniez postulaty
pod adresem witadz odnosnie witasciwego zarzadzania panstwem. W nauce administracji Scieraty
sie dwa poglady, mowiace o tym, czy mozna wypracowa¢ "naukowg teorie administracji
publicznej". Sg to podejscia klasyczne (tradycyjne) oraz behawioralne (naukowe).

Zwolennicy pierwszej z koncepcji akcentowali odrebnos¢ nauk spotecznych (a w tym nauki
administracji) od przyrodniczych. Podkreslali trudno$¢ mierzenia faktéw spotecznych oraz to, ze
W zyciu spotecznym istotng role (a zarazem bardzo trudng do oszacowania) odgrywajq sady,
przypuszczenia, czy oceny. Drudzy natomiast argumentowali, iz zachowania ludzkie sg
opisywalne, mierzalne i klasyfikowalne. Co wiecej dzieki poznaniu bodzcéw, wptywajacych na
ludzkie zachowanie, mozna je przewidywa¢ a nawet sterowac. Wspodiczesnie dorobek obu
kierunkéow jest wykorzystywany w nauce administracji i twdrczo rozwijany [J. Supernat].

Podsumowujac mozna powiedzie¢, iz teoria administracji zajmuje sie: pozycjg administracji
w systemie panstwa; relacjami miedzy administracjg (jako biurokracjq) a spoteczenstwem;
zadaniami administracji panstwowej; strukturg administracji i panujacg w niej hierarchig;
przestrzenng organizacjgq administracji; tworzeniem instytucji administracyjnych; procesami
decyzyjnymi; statusem i dziatalnoscig kadry urzedniczej; a takze sposobami przetwarzania
informacji.

1.3. Teoria administracji jako przedmiot ksztatcenia

Teoria administracji jest wyktadana w polskich uczelniach na studiach administracyjnych I stopnia
- licencjackich. Zgodnie ze standardami dla kierunku studiéw Administracja, ksztatcenie
w zakresie nauki o administracji obejmuje tresci i efekty ksztatcenia.l2] Do tresci ksztatcenia
zalicza sie nastepujgce tematy:

1.pojecie nauki o administracji,

2.koncepcje badawcze nauki o administracji,
3.klasyczna triada nauk administracyjnych,

4 .podstawy doktrynalne ustroju administracji publicznej,
5.narodowe modele administracji publicznej,

6.definicje administracji publicznej,

7.podstawowe funkcje administracji publicznej.

Natomiast wsrdod efektdw ksztatcenia wymienia sie umiejetnosci dotyczace: rozpoznawania
modeli administracji publicznej; rozumienia koncepcji administracji publicznej i jej funkcji;
systemu organizacji administracji publicznej; roli administracji publicznej i jej instytucji
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W organizacji panstwa i wspotczesnego spoteczenstwa; stosowania terminologii administracji
publicznej (np. pojecia "organu administracji publicznej"); wprowadzania terminologii
administracji  publicznej do  pozostatych nauk administracyjnych (w tym prawa
administracyjnego).

Teoria administracji ma dawac stuchaczom ogdlng orientacje w tematyce administracji publicznej,
w tym podbudowe pojeciowq. Zadaniem wyktadowcy nie jest przekazywanie znacznej liczby
wiadomosci, a raczej przedstawianie pdol =zainteresowan i przekazywanie wskazéwek
bibliograficznych. Ukazywanie zaréwno zjawisk typowych, jak i nietypowych, zachodzacych
w administracji publicznej. Co do zasady bowiem teoria administracji odnosi sie do administracji
publicznej, a nie prywatnej. Istniejg tym samym punkty styczne pomiedzy administracjg
a zarzadzaniem.

1.4. Dzieje dyscypliny

Nazwe "nauka administracji" wprowadzit Lorenz von Stein w siedmiotomowej pracy Die
Verwaltungslehre. Postugiwat sie negatywng definicjq administracji publicznej, jako zjawisku
odrebnym od ustawodawstwa i sadownictwa. tgczyt badania nad funkcjonowaniem administracji
oraz prawem administracyjnym. Postugiwat sie tez metodg opisowq, rejestrujac przejawy
dziatalnosci administracji publicznej oraz wptyw otoczenia.

Na przetomie XIX i XX w. szczegdlnie prawnicy niemieccy oparli sie w swoich badaniach nad
administracjg na doktrynie pozytywizmu prawniczego. Prawo w tym ujeciu stawato sie
podstawg i gtownym punktem odniesienia wszelkich dziatan administracji. Ignaz Jastrow -
autor m.in. Sozialpolitik und Verwaltungswissenschaft (1902) uznawat, iz nauka prawa
administracyjnego pozwala tylko czesciowo pozna¢ administracje i przedstawit koncepcje
ogolniejszej nauki — wiedzy administracyjnej (Verwaltungswissenschaft). Obejmowac ona miata
zaréwno nauke prawa administracyjnego oraz nauke administracji. Ta ostatnia miata gromadzié
fakty oraz ustala¢ prawidtowosci funkcjonowania systemu administracji publicznej [J. Supernat].

Pojecie "nauki administracji" propagowat réwniez Ferdinand Schmid - autor Uber die Bedeutung
der Verwaltungslehre als selbstéandiger Wissenschaft (1909). Jego zdaniem dyscyplina ta miata
mieC szerszy zakres niz nauka prawa administracyjnego. Miata wykorzystywac¢ dorobek innych
nauk (historii, statystki, ekonomii, etyki, prawa itp.) dla ukazania réznych aspektow
(historycznych, ekonomicznych, politycznych itp.) administracji publicznej. Starania te popart
Fritz Stier Somlo - autor znanej pracy Die Zukunft der Verwaltungswissenschaft (1917),
upowszechniajacy koncepcje triady nauk administracyjnych.

Natomiast w USA prekursorem badan administracyjnych byt Woodrow Wilson, ktéry napisat
prekursorskg publikacje The Study of Administration (1887).

[1] J. Supernat, Miejsce i znaczenie teorii w badaniu administracji publicznej, opracowanie on line z 2008
roku.

[2] Rozporzadzenie z dnia 12 lipca 2007 r. w sprawie standardéw ksztatcenia (Dz. U. 2007 Nr 164 poz. 1166
ze zm.).
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Pytania testowe

1.Jaka nauka jest nauka administracji ...
2.0pisz pojecie "teorii administracji" ...
3.Wymien jednego przedstawiciela niemieckiej nauki administracji XIX wieku ...

Literatura
* M. Grochowski, Administracja miedzynarodowa i ponadnarodowa, [w:] Administracja publiczna,
red. J. Hauser, Warszawa 2005.

* H. Izdebski, Badania nad administracjg publiczng, [w:] Administracja publiczna, red. J. Hauser,
Warszawa 2005.
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Rozdziat II. Polscy administratywisci

Wsrdd polskich administratywistéw XX i XXI wieku mozna wymieni¢ miedzy innymi nastepujacych
badaczy:

e Adam Btas (ur. 1946)

e Jan Bo¢

e Emanuel Iserzon (1893 - 1985)

e Hubert Izdebski (ur. 1947)

e Maurycy Jaroszynski (1890 - 1974)
e Jan JezewskKi

e Janusz Homplewicz (1931 - 2006)

e Ernest Knosala (1948 - 2012)

e Tadeusz Kuta (1916-2004)

e Jerzy Stefan Langrod (1903 - 1990)
e Zbigniew Leonski (1929 - 2006)

e Irena Lipowicz (ur. 1953)

e Franciszek Longchamps (1912 - 1969)
e Eugeniusz Ochendowski (ur. 1925)
e Eugeniusz Smoktunowicz (1924 - 2005)
e Jerzy Starosciak (1914 - 1974)

e Jerzy Supernat (ur. 1951)

e Jan Szreniawski

e Marian Zdyb (ur. 1951)

e Jan Zimmermann (ur. 1949)

e Marian Zimmermann (1901 - 1967)

Pytania testowe

1. Wymien trzech przedstawicieli polskich nauk administracyjnych XX wieku ...
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Rozdziat I1II. Interpretacja humanistyczna

Tworzac teorie w nauce administracji korzystamy z zatozen interpretacji humanistycznej, czyli
odkrywania sensu i wartosci ludzkich dziet (utwordéw, wytwordw). Przydatna jest szczegdlnie
w procesie wyktadni przepisébw prawa administracyjnego. Kieruje sie m.in. nastepujgacymi
przestankami:

antropomorfizmem,

zatozeniem racjonalnosci dziatania tworcy,

e opisem stanu wiedzy tworcy i zbioru jego przekonan,
uwarunkowan i warunkéw w jakich dziata,

opisem sytuacji w jakiej dziata,

charakterystyki celu jego czynnosci i rezultatéw jakie osiagnat,
wykorzystaniem ciggu przyczynowo-skutkowego.

Jako odbiorcy dzieta probujemy zrozumiec utwér i twdrce: jego motywy, wyznawane wartosci itp.
oraz je odtworzy¢. Zaktadamy, iz tworca dziatat racjonalnie, celowo i Swiadomie. Posiadat ustalong
hierarchie wartosci, ktérymi sie kierowat. Istotny jest dla nas kontekst cywilizacyjny w jakim
funkcjonowat (spoteczny, polityczny, ekonomiczny, medyczny, historyczny). Dokonujemy takze
opisu i analizy utworu. Odbierajac dzieto (utwoér) przezywamy takze reakcje emocjonalne.
Mozemy probowac wczué sie w przezycia autora w czasie, gdy je tworzyt. PowinniSmy rozumiec
czasy, w ktérych zyt oraz tradycje ktéra wptyneta na tresé utworu. Rekonstruujemy tym samym
rzeczywistos¢ w jakiej zyt dla lepszego rozumienia dziet, jakie pozostawit.[!]

Z drugiej jednak strony mozna argumentowa¢, iz dla odbiorcy wazny jest aktualny przekaz dziefa
("tu i teraz"), a nie szeroki i zwykle nieznany (i tak naprawde niemozliwy w petni do zbadania)
kontekst historyczny. Zasada kota hermeneutycznego moéwi, iz rozumienie catosci dzieta
osiggamy na podstawie rozumienia jego skfadnikdw, a rozumienie sktadnikédw na podstawie
rozumienia catosci.l?!

Jerzy Kmita (1931 - 2012): polski filozof i teoretyk kultury, profesor Uniw. Adama Mickiewicza
w Poznaniu, zaliczany do poznanskiej szkoty metodologicznej, napisat "Z metodologicznych
problemoéw interpretacji humanistycznej" (1971).

Proces myslowy w przypadku interpretacji humanistycznej sktada sie ze zbioru zdan logicznych:
eksplanandum i eksplanans. Eksplanandum, to zjawisko, ktére jest wyjasniane a eksplanans
to fakt, ktory wyjasnia owe zjawisko. Inaczej mowiac eksplanandum, to zdanie wyjasniane
a eksplanans, to zdanie wyjasniajgce. Eksplanandum powinno wynikac logicznie z eksplanans;
by¢ "wyjasnialne" przez eksplanans. Przyktadowo, w badaniach historycznych historycy
wyjasniajg zachowanie (eksplanandum) wskazujac cel, jaki bohater historyczny zamierzat
osiagna¢ (eksplanans).

Zgodnie z modelem rozumowania naukowego kazdy eksplanans moze by¢ w kolejnym
rozumowaniu zamieniony na eksplanandum, dla ktérego szuka sie kolejnego eksplanansu. Chodzi
o to, ze zdanie wyjasniane zostaje wyjasnione zdaniem wyjasniajacym, ale te takze potrzebuje
wilasnego wyjasnienia (stajac sie zdaniem wyjasnianym i przeksztatcajgc sie z eksplanandum
w eksplanans), do ktéorego nalezy poszukac kolejnego zdania wyjasniajacego. Logicy zwracajg
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uwage na fakt, iz dla prawidtowosci procesu wyjasniania dane empiryczne potwierdzajace
istnienie eksplanandum powinny by¢ inne niz eksplanans.

Wyjasniajac mozemy rowniez kierowac sie nastepujgcymi regutami:

e nastepstwa czasowego: gdy obserwujemy, iz A nastepuje przed B a B nastepuje po A
¢ nastepstwa przyczynowo - skutkowego

e wystarczajgcego: jesli wystepuje A to wystgpi B, ale B moze réwnie dobrze wystgpi¢ przy C

¢ koniecznego: jesli nie wystgpi A to nie wystapi B
e funkcjonalnymi, ktére okreslajg funkcje jaka petniag w okreslonych strukturach odpowiednie
sktadniki tychze struktur. Tzn., ze dla sktadnika s?, struktury sl1, posiadanie przez ten sktadnik
okreslonej cechy C jest warunkiem niezbednym do tego, aby owa struktura s1 znajdowata sie
w pewnym wyréznionym stanie S.[3

Interesujgcym kierunkiem metodologicznym byt falsyfikacjonizm Karla Poppera.

[1] Zob. tez M. Bonecki, Interpretacja humanistyczna a teoretyczna rekonstrukcja kultury, "Filo-Sofija"
2011, nr 1, s. 189.

[2] www.filozof.uni.lodz.pl
[3] www.logic.amu.edu.pl

Pytania testowe
1.0pisz zatozenia interpretacji humanistycznej ...

2.Czym rdzni sie eksplanandum od eksplanans ...
3.Kim byt Karl Popper ...

Karl Popper (1902 - 1994)
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Rozdziat IV. Definicje
4.1. Definicje
Ponizej przedstawiono najwazniejsze pojecia stosowane w nauce administracji.

e administracja = zarzad okres$lonymi sprawami
e administrowacé = zarzadzac

ministrare = stuzy¢, administrare = obstugiwac¢, zarzadzaé, kierowaé, gubernare = rzadzié

e administracja publiczna, to zarzad wykonywany przez panstwo i podmioty, ktéorym panstwo
zlecito jego wykonywanie (np. organy samorzadu terytorialnego) prowadzony na rzecz interesu

publicznego, na podstawie obowigzujacych przepiséw.

administracja publiczna

system biurokratyczny + obszerny zakres spraw spotecznych + generalne normy prawne

Administracje mozna traktowal jako organizacje ztozong z czynnika osobowego, rzeczowego
i prawnego; jak réwniez jako aparat panstwowy, na ktéry sktadajg sie organy administracji
publicznej. Administracja publiczna to réwniez dziatalno$¢ panstwa w sferze reglamentacyjno-
porzadkowej, zaspokajania zbiorowych potrzeb obywateli, aktywizowania ludnosci do
wspotdziatania w realizacji zadan panstwa, jak rowniez regulowania gospodarki. Administracja
publiczna dziata na podstawie obowigzujacych przepisdw prawnych, co odréznia jg od innych
instytucji spotecznych. Jest uprzywilejowana sposrdd innych twordw spotecznych, poniewaz
korzysta z imperium - witadztwa administracyjnego; prawa jednostronnego ksztattowania praw
i obowigzkow obywateli, gdyz prawo jej na to zezwala lub wrecz nakazuje. Nie moze tez uchylac
sie od natozonych na nig ustawowo zadan. [J. Szreniawski]

O administracji publicznej mozna méwic¢ w réznych aspektach, m. in.:

e negatywnym - wowczas obejmuje ona wszystko to, co nie jest ani ustawodawstwem, ani
sadownictwem,

e pozytywnym - dotyczy dziatalnosci organizatorskiej panstwa,

e podmiotowym - odnosi sie do dziatalnosci organdw, instytucji panstwowych itp.

Definicja administracji publicznej w znaczeniu negatywnym jest prosta, ale za szeroka. Dlatego
tez rozpowszechniona =zostata definicja administracji publicznej w znaczeniu podmiotowo-
przedmiotowym, autorstwa Huberta Izdebskiego i Michata Kuleszy.

Administracja w znaczeniu podmiotowo przedmiotowym to zesp6t dziatan, czynnosci
i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych prowadzonych na rzecz realizacji interesu
publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje na podstawie ustawy i w okreslonych
prawem formach.
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Obecnie - pod wptywem literatury anglosaskiej - upowszechnia sie pojecie governance, ktére
z reguty ttumaczy sie jako "rzadzenie". Dodatkowego wymiaru nabiera pojecie good governance,
jednak nie ma powodu, dla ktérego nie moznaby w naszym jezyku moéwi¢ o "dobrym rzadzeniu",
tj. takim, ktoére jest legalne, sprawne, skuteczne, zaspokaja potrzeby obywateli oraz jest zgodne
z interesem publicznym.

Waznymi pojeciami godnymi zapamietania sg terminy:

¢ centralizacji,
e decentralizacji,
e koncentracji,
e dekoncentracji.

Co prawda mozna spotkacé pojecie dewolucji (devolution) na oznaczenie szerokiej decentralizacji
obejmujacej przekazanie samodzielnosci zaréwno w zakresie wiladzy wykonawczej, jak
i ustawodawczej; ale nie musi by¢ ono koniecznie wprowadzane do polskiej terminologii. Termin
"decentralizacja" jest sam w sobie na tyle elastyczny, ze starcza na okreslenie réznych sytuacji
faktycznych.

Wypada pamietaé, iz:

e wiadza publiczna - odpowiada wiadzy sprawowanej na terenie Panistwa

e zadania publiczne - to zadania podejmowane przez organy administracji publicznej lub raczej
takie, ktore powinny przez wzglad na interes publiczny by¢ podejmowane przez organy
administracji publicznej

$rodki publiczne - $rodki finansowe przeznaczone na realizacje zadan publicznych

stuzba cywilna - aparat urzedniczy administracji rzadowej

interes publiczny - powinien pokrywac sie z dobrem ogo6tu obywateli

sektor publiczny - to taki obszar rynku, w ktérym udziat mienia publicznego (rzadu

i samorzadu) przekracza 50 %.

Administracja publiczna dzieli sie na administracje rzgdowg i samorzgadowa.

e administracja rzgdowa - w uproszczeniu jest to ta czes¢ administracji publicznej, ktéra
bezposrednio podlega rzadowi (Radzie Ministrow)

Nalezy pamietaé, iz po 1989 roku unika sie stosowania terminu "administracji panstwowej".
Termin ten pasuje bowiem do ustrojéw, w ktérych nie ma wyodrebnionego samorzadu (np.
socjalistycznych), akcentujacych jedno$¢ (monizm) administracji publicznej.

4.2. Administracja miedzynarodowa

Wspétczesne organizacje miedzynarodowe narodzity sie na przetomie XIX i XX wieku. Ich celem
byto kontrolowanie zjawisk, wykraczajacych poza granice jednego panstwa; koordynowanie
dziatan na okreslonym polu (np. ubezpieczen morskich); ustalanie zasad i norm w zakresie
techniki (poczty, telekomunikacji); wspdtpraca polityczna; zapobieganie konfliktom i eliminowanie
barier w rozwoju gospodarczym. Co do zasady organizacje miedzynarodowe powinny zaspokajac
te potrzeby panstw, do ktorych zostaty powotane, a nie odwrotnie.
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Dana organizacja, aby mogta zosta¢ uznana za miedzynarodowq powinna:

zrzeszac co najmniej dwa panstwa
opierac sie na umowie tych panstw

e posiadac wiasne uprawnienia i obowigzki
a takze okreslony cel dziatania.

Wyrdznia sie organizacje miedzynarodowe:
1. rzadowe

2. pozarzadowe

3. ponadnarodowe

Organizacje ponadnarodowe nie muszg by¢ zwigzane z konkretnym panstwem. Moga by¢ to
zrzeszenia religijne lub gospodarcze (korporacje), ale i miedzynarodowe grupy intereséw. Wazne
jest, by byly uczestnikami publicznego zycia na poziomie miedzynarodowym. Niebezpieczne jest
to, ze mogg stac sie srodkiem oddziatywania jednych panstw (hegemonicznych) wobec parnstw
stabszych. W rzeczywistosci trudno jest okresli¢, czy organizacje miedzynarodowe z natury swojej
ostabiajg wtadze panstw. Wydaje sie, ze raczej nie dlatego, ze w dobie globalizacji, to wtasnie na
obszarze organizacji miedzynarodowych ujawnia sie sita danych panstw i ich znaczenie.
Organizacje sg uwiktane w rywalizacje, ale i wspoétzaleznosé panstw, gdzie arena miedzynarodowa
przypomina system naczyh potaczonych. Zmiana w jednym panstwie wywotuje zmiane
w panstwach potozonych nawet na drugim koncu globu. Nie jest tez wtasciwe mnozenie réznego
rodzaju organizacji, poniewaz rozdrabniajg uwage administracji centralnej danego panstwa
i generujg dodatkowe koszty, ktére nie przekitadajg sie na zysk dla obywateli tegoz panstwa.
Niestety wiele organizacji jest tworzone dla pewnej mody, uwarunkowan politycznych, czy
zaspokojenia ambicji okreslonych srodowisk, czy lobby intelektualistow.

Organizacja miedzynarodowa moze woéwczas dziata¢ efektywnie, gdy w jej statucie jasno sg
okreslone prawa i obowigzki jej cztonkdéw, oraz mozliwos¢ wydawania wigzacych decyzji,
nieobwarowane szeregiem wyjatkéw. Co prawda czesto organizacje oddziatujg na rzady panstw
aktami niewigzacymi albo ustanawianiem pewnych wzorcédw zachowan, zachecajac i mobilizujac
do pewnych dziatan. Administracja miedzynarodowa jest powotana do spetniania réznych funkcji,
w tym:

e regulacyjnej

e kontrolnej

e operacyjnej (Swiadczenia ustug)

e strategicznej (na rzecz panstwa dominujgcego)

e adaptacyjnej (przystosowywanie panstw zapdznionych na jakims$ obszarze cywilizacyjnym)
e symboliczne (propagujac okreslone wartosci, idee, doktryny itp.).

Administracja ponadnarodowa to administracja korporacji. Dziatajg na terenie réznych panstw,
a ich celem jest - co do zasady - maksymalizacja zysku. Naturalnie muszg liczy¢ sie z kontrolg ze
strony witadz panstw, ale tez traktujg poszczegdlne kraje instrumentalnie jako rynki produkcji lub
zbytu swoich produktow i ustug. Krytycy korporacji wskazujg na fakt, iz kierujg sie nie dobrem
lokalnych spotecznosci, lecz czystym rachunkiem ekonomicznym; nadmiernie eksploatujg zasoby
naturalne; nie licza sie z ochrong $rodowiska; wymuszajg na rzadach dziatania niezgodne
z interesem publicznym; "kolonizujg" gospodarczo stabsze kraje, tworzac w nich eklawy
gospodarcze, cieszace sie wrecz politycznymi immunitetami; postugujg nieeteycznymi metodami
dziatania; wydajgq znaczne sumy na reklame i lobbing; ich sukcesy gospodarcze nie prowadza do
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wzrostu dobrobytu panstw "skolonizowanych"; drenujg finansowo panstwa, gdzie lokujg
produkcje, kumulujgc zyski w rajach podatkowych; zas wiekszos¢ korzysci finansowych jest
zawtaszczana przez miedzynarodowg kadre menedzerdw, propagujacych styl zycia niedostepny
dla obywateli panstw kolonizowanych; co zwieksza poziom frustracji spotecznej w tych
panstwach. Przektada sie to wzrost poziomu zadan sfrustrowanych obywateli wobec wtasnych
rzadéw o podniesienie poziomu zycia i Swiadczen (np. zdrowotnych) ze strony panstwa tak, by
otrzymac chociaz namiastke lansowanego w mediach poziomu zycia celebrytéw. Finalnie zwieksza
to deficyt budzetowy panstw eksploatowanych, ktére aby sprosta¢ zadaniom swoich obywateli
zaciggaja pozyczki na miedzynarodowym rynku bankowym; uzalezniajgc sie tym bardziej od
korporacji ponadnarodowych.

Pytania testowe

1.Administracja to ...

2.Czym jest administracja publiczna ...

3.Podaj definicje administracji i administracji publicznej ...

4.Zdefiniuj administracje publiczng w sensie negatywnym, pozytywnym i podmiotowym ...
5.Co to jest biurokracja ...

6.Wyjasnij pojecia centralizacji, decentralizacji, koncentracji i dekoncentraciji ...

7.0pisz administracje miedzynarodowgq ...

Literatura

e J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004.

Literatura uzupeiniajaca

e Beetham D., Boyle K., Demokracja - pytania i odpowiedzi, Torun 1996.

e Bernat S., Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Krakow 1994,
e Kudrycka B., Dylematy urzednikédw administracji publicznej, Biatystok 1995.

e Maurer H., Ogdlne prawo administracyjne, Wroctaw 2003.
e Szydtowski Z., Teoria organu administracji paristwowej, Szczecin 1985.
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Rozdziat V. Klasyczna triada nauk administracyjnych.
5.1. Klasyczna triada nauk administracyjnych

Na przetomie XIX i XX wieku uksztattowat sie model nauk administracyjnych, w sktad ktérych
wchodzita nauka administracii, nauka prawa administracyjnego oraz nauka polityki
administracyjnej. Razem tworzyty klasyczna triade nauk administracyjnych,
propagowang m.in. przez niemieckiego administratywiste Frizta Stier-Somlo.

Fritz Stier-Somlo (1873-1932) - niemiecki prawnik, profesor prawa administracyjnego
i panstwowego, rektor Uniwersytetu w Kolonii w latach 1925 - 1926, znany przedstawiciel
niemieckiej doktryny prawa administracyjnego przetomu poczatku XX wieku.

Nauka administracji w klasycznym ujeciu "triady nauk administracyjnych" miata zajmowac sie
opisem stanu administracji publicznej. Odrdzniano jg od nauki prawa administracyjnego oraz
nauki polityki administracyjnej.

Nauka prawa administracyjnego bada przepisy prawa administracyjnego; tj. takie normy
prawne, ktore okreslaja status organdéw administracji publicznej, ich strukture, kompetencje,
zadania, formy dziatania; a takze takie, ktére okreslajg prawa i obowigzki obywateli w relacji
z administracjg publiczng. Bada ich tre$¢, dokonuje ich wyktadni, ocenia pod katem zasad
konstytucyjnych, interpretuje, porzadkuje i ustala zasady ich stosowania w praktyce. Czesto nie
uwzglednia niestety spotecznego kontekstu ich uchwalania i wprowadzania, a takze kosztéw, jakie
muszg z tego tytutu ponosi¢ obywatele, zeby sprosta¢ ich wymaganiom. Prawo administracyjne
jest czescig prawa publicznego (jak np. prawo konstytucyjne). Dzieli sie na ustrojowe, materialne
i proceduralne. O ile cze$¢ proceduralna jest skodyfikowana w Kodeksie Postepowania
Administracyjnego, o tyle cze$¢ ogdlna i czes¢ szczegbétowa materialnego prawa
administracyjnego nie. Zresztg zebranie wszystkich przepisow prawa administracyjnego
szczegbtowego w jednym kodeksie byloby niemozliwe. Nie ma zresztg nikogo, kto by sie
orientowat we catym gaszczu przepiséw administracyjnych. Doktryna postuluje jednak
sformutowanie kodeksu czesci ogdlnej tej gatezi prawa.

Nauka polityki administracyjnej ma przygotowywaé programy dziatania administracji,
formutowac¢ postulaty, przewidywac spoteczne skutki wprowadzania ich w zycie. Powinna
integrowaé¢ wyniki réznych nauk (zwifaszcza ekonomicznych, medycznych, psychologicznych
i socjologicznych) dla oceny posunie¢ organdw administracji, szczegdlnie zanim zaczng
wprowadzaé je w czyn ze szkodg dla obywateli. Jednakze to zadanie polityki administracyjnej
pozostaje ciggle w sferze zyczen tym bardziej, ze pierwszenstwo w administracji zdobywajg
dziatania uwarunkowane politycznie, a nie racjonalnie.

W nauce prawa administracyjne istotne miejsce winny zajmowac¢ badania empiryczne. Jak
stwierdzit Adam Btas, stuzg one do formutowania twierdzen odnoszacych sie do funkcjonowania
instytucji prawnoadministracyjnych, jak tez do formulowania ocen dotyczacych dziatania
w praktyce okreslonych przepiséow prawa administracyjnego. Przynoszg odpowiedz na pytanie, jak
dziata przepis w praktyce, jak oddziatuje na zycie obywateli (ich zachowania, postawy wobec
prawa itp.), czy realizuje zamierzenia ustawodawcy, ktéry go do systemu prawnego wprowadzit
a ponadto czy spetnia postulaty doktryny. Badania tego typu pozwalaja na konfrontowanie
istniejgcych konstrukcji prawnych ze skutkami spotecznymi, ktore wywotujg posrednio
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i bezposrednio, w tym skutkami ubocznymi (niekiedy niezamierzonymi przez prawodawce).
Wyniki badan dajg mozliwos¢ weryfikacji instytucji prawnych, ich poprawienia, ulepszenia,
a w rzeczywistosci wydania nowych, lepszych przepisow. Wactaw Dawidowicz stwierdzit, iz
woéwczas zamknie sie "koto badawcze" i bedzie mozna rozpocza¢ nowe badania. Weryfikowad
mozna poszczegollne elementy normy prawnej, np. surowos¢ sankcji, precyzyjnosc hipotezy. Nie
zawsze cata norma bedzie wadliwa, lecz czasem dysfunkcyjny bedzie jeden z jej sktadnikow.
Mozna réwniez sprawdzi¢ funkcjonowanie w codziennosci zwrotéw nieostrych, klauzul
generalnych, odestan pozaprawnych. Tym samym badania empiryczne spetnig dwie funkcje
W nauce prawa administracyjnego: poznawczg i kontrolng. Albowiem, "empiryczne twierdzenia
naki prawa administracyjnego majg wiekszg wartos¢ poznawczg niz twierdzenia formutowane na
podstawie dogmatycznej analizy prawa".[t

5.2. Nowe ujecie

Obecnie odchodzi sie od koncepcji klasycznej triady nauk administracyjnych. Ernest Knosala
dowodzit, iz koncepcja rozdziatu nauki administracji od nauki polityki administracyjnej nie
odpowiada wymogom wspotczesnosci. Argumentowat, iz nauka administracji nie moze ograniczac
sie tylko do opisu stanu administracji, lecz musi - aby by¢ rzeczywistg nauka - formutowac oceny
i postulaty pod adresem przedmiotu swych badan. Powinna wptywaé na racjonalizacje
administracji publicznej i wykorzystywac¢ swoj autorytet do inicjowania zmian pozytecznych
z punktu widzenia interesu publicznego. Stad tez postulowat, by moéwi¢ nie o dwdch naukach
(administracji i polityki administracyjnej), lecz o dwodch funkcjach jednej nauki - nauki
administracji:

o funkcji preskryptywnej (normatywnej)
o funkcji deskryptywnej (opisowej).

Jak napisat Marcin Janik, "w $wietle teorii deskryptywnej celem nauki administracji jest udzielenie
odpowiedzi czym jest administracja oraz czym sie zajmuje. Tak ujmowana nauka administracji
zajmuje sie opisem rzeczywistosci administracyjnej. Z kolei koncepcja preskryptywna
(normatywna), polega na formutowaniu wytycznych jak celowo administrowac."[?]

[1] A. Btas, Z probleméw badan empirycznych nad prawem administracyjnym, "Przeglad Prawa

i Administracji" 1995, t. 33, s. 13.

[2] http://www.pitwin.edu.pl/artykuly-naukowe/informatyka/317-nauka-administracji-wobec-wyzwa-
spoeczestwa-informacyjnego

Pytania testowe

1.Czym jest klasyczna triada nauk administracyjnych ...
2.Czym rdzni sie funkcja opisowa od normatywnej w teorii administracji ...

Literatura

e E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakéw 2006.
e J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004.
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Rozdziat VI. Metody badawcze w nauce administracji
6.1. Metody badawcze

Nauka administracji postuguje sie typowymi metodami spotykanymi na gruncie nauk spotecznych
i humanistycznych, tj.:

e badaniem dokumentéw

e obserwacja
e wywiadem
¢ ankietg (jako technikg wywiadu)
e socjometrig
e metodami statystycznymi, porownawczymi, biograficznymi i historycznymi.

Niestety nie przeprowadza sie eksperymentdéw na administracji publicznej ze wzgledu na opory
etyczne oraz czasem trudne do oszacowania koszty budzetowe i spotecznej. Niestety, poniewaz
wyniki takich badan moglyby jasno wykazaé, jakie rozwigzania sg skuteczne, a jakie nie
i dlaczego, co - by¢ moze - odwiodtoby politykow od wprowadzania nieprzemyslanych zmian
w zycie biurokracji.

Natomiast bardzo ciekawe wyniki przynosi eksperymentowanie przeprowadzane przez obywateli
na ustawodawcy. W osrodku wroctawskim Prof. Jana Bocia badano sposéb i tempo zatatwiania
spraw przez urzednikédw (np. dostep do informacji publicznej). Tym sposobem sprawdzano
sprawnos¢, efektywnosc i legalizm dziatania organow administracji publicznej.[t]

Jesli chodzi o odmiany w/w metod, to warto zwréci¢ uwage na metody wywiadu swobodnego oraz
gwiazdy socjometrycznej. Wywiad swobodny cechuje sie tym, iz badacz pozwala respondentowi
na swobodng wypowiedZz o danym problemie. Dzieki temu otrzymuje pogtebiony obraz danego
respondenta, jego odczué, przezyc i ocen; co jest pozadane dla uzyskania subiektywnego opisu
danego wydarzenia z punktu widzenia swiadka. Wymaga od badacza poswiecenia wiekszej ilosci
czasu, a takze stworzenia atmosfery luznej rozmowy na okreslony temat.

Natomiast socjometria to metoda badawcza, polegajagca na badaniu relacji wtadzy, wspétpracy
lub komunikacji w grupie. Metoda gwiazdy socjometrycznej pozwala na zbadanie roli, jakg
odgrywa dana jednostka w grupie.

Jako dodatkowe mozna wymieni¢ kolejne metody:

e studium przypadku,
e monograficzna.

Zajmujac sie studium przypadku badacz interesuje sie analizg jednostkowych loséw danej
osoby (np. wyzszego urzednika) w okreslonej sytuacji. Korzystnie bytoby bada¢ osoby piastujace
wyzsze stanowiska, wykazujace jednoczesnie deficyty osobowosciowe. Moznaby wtedy zbadad
wptyw osoby cierpigcej na okresSlone zaburzenia na funkcjonowanie instytucji, w ktérej jest
zatrudniona. Dawatoby to rdéwniez mozliwos¢ wychwycenia objawdéw zachowania, ktére
postuzytyby do diagnozy innych - analogicznych przypadkéw w ich wczesnym stadium rozwoju.
Charakterystyka takiej osoby opierataby sie na informacjach o historii rodzinnej, przebiegu
kariery zawodowej, funkcjonowaniu w zaktadzie pracy. Zbieranoby dane o posiadanych przez taka
osobe wiadomosciach i umiejetnosciach; wykazywanych cechach charakteru; poziomie rozwoju
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umystowego, spotecznego i fizycznego. Ze wzgledow etycznych nalezy jednak odradzic¢
podejmowanie préb takowych badan.

Metoda monograficzna jest wielce przydatna w badaniach administracyjnych. Polega na
konstruowaniu wieloaspektowego opisu danej instytucji - najczesciej organu administracji, ale tez
instytucji w rozumianej jako zesp6t norm prawnych, np. "pozwolenia na budowe".

Generalnie metody dzieli sie na jilosciowe i jakos$ciowe. Ilo$ciowe sg nastawione na
zgromadzenie maksymalnie wielu informacji o danym zjawisku. W przypadku metod
jakosciowych badaczowi zalezy na zebraniu niewielkiej liczby danych dobrze charakteryzujacych
badany obiekt. Jak wida¢ z wyzej przeprowadzonych rozwazan pod pojeciem "metody" rozumie
sie zarowno pojedynczg metode (np. eksperyment), jak i zespot metod (np. poréwnawczych),
ktore zachodzg na siebie, jak np. biograficzna z historyczna.

6.2. Metody jakosciowe

Badania jakosciowe opierajg sie na zatozeniu, ze do badania niektérych zjawisk spotecznych lepiej
nadajg sie pogtebione analizy mniejszej liczby przypadkdéw, niz ograniczone zakresowo duzej.
Istotg badan jakosciowych jest wczucie sie badacza w sytuacje osoéb badanych, pojecie motywdw
ich dziatania i znalezienie odpowiedzi na pytanie "dlaczego". Chodzi o zrozumienie rzeczywistosci
w taki sposodb, jak jg rozumiejg badani; czy tez zrozumienie tego, jak rozumujg badane osoby.
Zwolennicy metod jakosciowych przedktadajq badania terenowe, wielogodzinne
nieustrukturyzowane wywiady, obserwacje uczestniczacg nad badania ankietowe. Do metod
jakosciowych zaliczy¢ mozna, np. storytelling. Z kolei o tym, ze rzeczywistos$¢ spoteczng najlepiej
rozumiejg zaangazowane w nig osoby, mowi tzw. teoria ugruntowana. Za$ badania nad
organizacjami nazywa sie antropologig organizacji (czy tez "entnografig organizacji").

Badacz moze na przyktad skupi¢ sie na jednym watku albo nawet na jednym przejawie
zachowania badanego. Przyktadowo interesujac sie sposobem  zatatwiania spraw
administracyjnych sprawdzamy nie procedury formalne (Kodeks Postepowania
Administracyjnego), ale codzienno$¢ urzednika. Wtedy do rangi najwazniejszego elementu
postepowania administracyjnego urosnie ruch reka urzednika segregujgcego akta sprawy na
"mniej pilne" i "bardziej pilne". OdpowiedZ na pytanie, dlaczego (na jakiej podstawie) urzednik
kwalifikuje dang sprawe jako wazniejszg; dlaczego te a nie inne sprawy zatatwia w pierwszej
kolejnosci, pozwoli na znalezienie odpowiedzi na pytanie o jakos$¢ dziatania administracji
publicznej.

Istotny w badaniach jakosciowych jest kontekst sytuacyjny badanych zjawisk. Badacz zwraca
uwage na to, jak otoczenie wptywa na ludzi i jak oni ksztattuja swe otoczenie. Badania majq
przyblizy¢ go do poznania motywdw postepowania, przyczyn zachowania (czesto nieujawnionych
bezposrednio i nieuswiadamianych sobie przez bohateréw wydarzen) oraz interpretacja potrzeb
i emocji. Radykalni przedstawiciele metod jakosciowych wrecz zakazujg konstruowania teorii,
modeli czy hipotez. Teoria ma by¢ opracowana dopiero na koncu, na podstawie obserwacji
wydarzen. Dla naukowca wazne wiec bedzie poznanie skojarzen, emocji, stereotypéw, wzoréw
myslenia, sposoby wyrazania mysli, nieuswiadomionych motywdéw, zwyczajow, przyzwyczajen
i znaczen, jakie sg przypisywane przez badanych danym zjawiskom. Badania jakosciowe, aby
zyskaty na poprawnosci powinny obejmowac nie tylko typowe jednostki, ale i nietypowe (zaréwno
dysfunkcyjne, jak tez wyrdzniajagce sie). Winny by¢ tez prowadzone systematycznie
i w uzasadnionym okresie czasu. Inne bedg na przyktad wyniki obserwacji stylu dziatania
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miejskiego urzedu skarbowego pod koniec kwietnia, gdy jest oblegany przez ttum podatnikow
sktadajacych PIT-y; a inny prowincjonalnego urzedu w czasie zniw, gdy zionie pustkami. [21 [31[4]

6.3. Metoda jakosciowa w badaniach historycznych

Metody jakosciowe stosowane sg rowniez w badaniach historycznych, gdy historyk "wczuwa" sie
w klimat danej epoki. Zwolennikiem takiego podejscia byt - na gruncie historii doktryn polityczno-
prawnych - Grzegorz Leopold Seidler. Pisat on:

W swych rozwazaniach nie konfrontuje przesziosci z naszym obrazem s$wiata, ani tez nie oceniam jej z tego
punktu. Chciatbym raczej popatrze¢ na przeszio$¢ oczyma éwczesnych ludzi i ujgé ja w kategoriach, jakimi
oni sie postugiwali. Dzieki takim studiom nad ideami mozemy poznac ludzkg $wiadomos$¢ minionych czasow,
panujgce bowiem przekonania powiedzg nam, jak ludzie okreslonej epoki oceniali zdarzenia i sytuacje, a nie
jak one rzeczywiscie przebiegaty. Czy nie uwazamy sposobu argumentowania za rozumny, gdy odpowiada
zatozeniom naszego obrazu Swiata?

Aby poznac¢ wptyw dominujacej idei zarébwno na sposéb myslenia ludzi jej wspdtczesnych, jak i na ksztatt
owczesnej kultury, nalezy porzuci¢ nasz zewnetrzny punkt widzenia i na drodze wyobrazni, poprzez wizje,
nierzadko intuicyjnie - wedrze¢ sie do $rodka interesujacej nas epoki, popatrze¢ na nig oczyma déwczesnie
zyjacych i ich optyka widzie¢ wspétczesnym im $wiat i ludzi.[®!

6.4. Badanie dokumentow

W badaniach mozemy wyrdzni¢ dokumenty publiczne oraz osobiste. W$réod dokumentéw
publicznych wymienia sie dokumenty:

e urzedowe

e biezgce

e archiwalne

e prawne (akty prawne i ogdlnie zrédta prawa i zrédta poznania prawa)
e statystyczne (np. roczniki statystyczne, zestawienia, harmonogramy)
e medialne (prasowe, radiowe, telewizyjne, internetowe)

e artystyczne (np. obrazy).

Interesujacymi dokumentami osobistymi bedg pamietniki i listy. Pamietniki majg jednak to do
siebie, iz czesto powielajg informacje stereotypowe, btednie podajg daty oraz zle sytuujg miejsca
wydarzen. 6]

W analizie dokumentow bierze sie pod uwage nie tylko ich tres¢, ale tez wyglad zewnetrzny
(forme). Sprawdza sie wyglad, sposdb sporzadzenia, materiat z jakiego zostaty wykonane,
trwatos¢, srodek pisarski (pioro, otdwek, diugopis), styl pisania (kaligrafie, dbato$¢), zabrudzenia
(plamy), zniszczenia (np. $lady ognia, plesn). Dzieki temu mozna wiele sie dowiedziec
o okolicznosciach powstania i przechowywania dokumentéw. Charakter pisma moze pozwoli¢ na
okreslenie tworcy, ewentualnie - z duzg dozg ostroznosci - o jego charakterze, czy stanie zdrowia,
wieku (to predzej). Znowuz analiza jezykowa, gramatyczna, ortograficzna i stylistyczna tekstu
dostarcza informacji o wyksztatceniu i pochodzeniu twércy dokumentu, np. rusycyzmoéw na
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pewno nie uzywat urzednik II RP pochodzacy z Wielkopolski nawet jesli pracowat na
Wilenszczyznie. W przypadku dokumentéw urzedowych (zwtaszcza sprawozdan z wydarzen)
istotne jest nie tylko to, co urzad w sprawozdaniu napisat; ale takze to, co przemilczat, a co
zostato poswiadczone innymi zrodtami (np. informacjami prasowymi). Z daleko idacym
sceptycyzmem nalezy podchodzi¢ do zeznan swiadkow, szczegdlnie sktadanych po wielu latach od
daty opisywanych zajs¢.l”1 Co moze zdumiewacd, niezwykle czesto fatszowane sq testamenty.(8]

6.5. Obserwacja

Obserwacja to metoda, polegajgca na planowym i ukierunkowanym postrzeganiu okreslonego
podmiotu i zjawiska. Moze byc¢:

* jawna

® niejawna

e uczestniczaca

e nieuczestniczaca
e kontrolowana

e niekontrolowana

Obserwacja niekontrolowana akceptuje elastycznosc¢ celu i zakresu badania w zaleznosci od
zmieniajacych sie warunkéw, towarzyszacych badaniu.

Ciekawg odmiang obserwacji jest shadowing (ang. shadow - cien). Polega ona na statym
podgzaniu za badang osobg, np. poborcg skarbowym, czy komornikiem. Dzieki temu mozemy
obserwowac zachowania takiej osoby, interakcje w ktore wchodzi, reakcje innych oséb, sytuacje
ktére aranzuje itp. Tym sposobem mozna wskaza¢ (pozytywne i negatywne) zachowania, ktérych
istnienia lub skali osoba ta sobie nie uswiadamia (np. reakcje na stres).

[1] Zob. Profesora Jana Bocia - styl, stowa, szkota, red. Aleksandra Szadok-Bratun, Wroctaw 2009.

[2] http://www.pentor.pl/12108.xml

[3] http://www.creo-badania.pl/index.php/metody/badania-jakociowe

[4] http://www.tnsglobal.pl/technika-badaniajakosciowe

[5] G.L. Seidler, W poszukiwaniu naczelnej idei, Lublin 1984, s. 57.

[6] Z. Zaporowski, Polacy na ziemiach wschodnich w latach 1939 - 1941 w Swietle wiasnych pamietnikéw
i wspomnien opublikowanych w PRL, [w:] Pofozenie ludnosci polskiej na terytorium ZSRR i wschodnich
ziemiach II Rzeczypospolitej w czasie II wojny Swiatowej, red. A. Marszatek, Torun 1990, s. 21.

[7] Zob. 1. Tokarska-Bakir, Sprawiedliwi niesprawiedliwi, niesprawiedliwi sprawiedliwi, "Zagtada Zydéw.
Studia i Materiaty" 2008, nr 4, s. 170.

[8] Felus$ Antoni, Testamenty. Popularno-naukowe studium kryminalistyczne, Katowice 1996.

Pytania testowe

1.Jakie metody sg stosowane w badaniach nad administracjg publiczng ...
2.Na czym polega metoda obserwacii ...

3.Do czego stuzy socjometria ...

4.Co rozumiesz pod pojeciem gwiazdy socjometrycznej ...

5.Jakie dokumenty mozna bada¢ analizujac dziatalno$¢ urzednikéw ...
6.Czym rdézni sie wywiad od ankiety ...
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Rozdziat VII. Kierunki badawcze w naukach administracyjnych
Rozdziat wspomina o kierunkach, ktére wystepowaty w badaniach nad administracjg.
7.1. Naukowe zarzadzanie (scientific management)

Kierunek naukowego zarzadzania skupiat sie przede wszystkim na poprawie wydajnosci pracy.
Badano i precyzyjnie okreslano czas i sposéb wykonywania poszczegdlnych czynnosci. Szukano
wzorcowych sposobdw wykonywania danej pracy oraz stosowano bodzce ptacowe wsréd
pracownikédw. Wprowadzano podziat dziatan kierowniczych na organizacyjne i dyscyplinujace.
Ktadziono nacisk na planowanie i nadzoér. Zalecano podzielenie procesu produkcji na proste,
mierzalne czynnosci, a takze standaryzacje maszyn i narzedzi. Krytycy tego podejscia
argumentowali, iz naukowe zarzadzanie pomija psychofizyczne aspekty pracy robotnikéw
prowadzac do nadmiernej automatyzacji. Zatozycielem kierunku byt Frederick Winslow Taylor,
tworca tayloryzmu. Jego nastepcy wzbogacili jego dorobek o nowe dokonania.l!l

Przedstawiciele:

e Henri Louis Le Chatelier (1850 - 1936).

e Harrington Emerson (1853 - 1931).

e Frederick Winslow Taylor (1856 - 1915).

e Louis Dembitz Brandeis (1856 - 1941).

e Henry Gantt (1861 - 1919), autor diagramu Gantta.

e Henry Ford (1863 - 1947).

e Karol Adamiecki (1866 - 1933).

e Frank Bunker Gilbreth (1868 - 1924) oraz Lillian Evelyn Gilbreth (1878 - 1972).

e Peter Drucker (1909 - 2005)

Polski badacz Karol Adamiecki byt autorem praw podziatu pracy, koncentracji oraz harmonii.
Stwierdzit, iz nauke organizacji pracy nie tylko trzeba zrozumiel, ale i gteboko odczuwad, aby
moc z najlepszym wynikiem stosowac jq w praktyce. [J. Supernat]

7.2. Szkota administracyjna

Do reprezentantow szkoty administracyjnej zalicza sie Henri Fayola (1841 - 1925) oraz Maxa
Webera (1864 - 1920). Pierwszy z nich sformutowat katalog uniwersalnych zasad zarzadzania.
Wymienit wsrdd nich:

e podziat i specjalizacja pracy,

e autorytet i odpowiedzialnos¢,

e dyscyplina, postuszenstwo, pilnos¢, pracowitosc,

¢ jednosc¢ rozkazodawstwa i kierownictwa,

e podporzadkowanie intereséw jednostkowych interesowi ogdlnemu,

e wynagrodzenie personelu,

e rownowaga miedzy centralizacjq a decentralizacja,

¢ hierarchia,

e tad - wyznaczone kazdemu cztowiekowi i kazdej rzeczy wtasciwe miejsce,

e ludzkosg,

e statos$¢ personelu,

e inicjatywa,

e zgranie personelu.
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7.3. Szkota stosunkéw miedzyludzkich (human relations)

Jako tworce szkoty stosunkédw miedzyludzkich wskazuje sie Eltona Mayo (1880 - 1942). Do
pozostatych przedstawicieli tego kierunku zalicza sie m.in. Mary Parker Follett (1868 - 1933),
Chestera Bernarda (1886 - 1961), Douglasa McGregora (1906 - 1964) ale takze Herberta Simona
(1916 - 2001).

7.4. Teoria politycznej kontroli biurokracji

Teoria politycznej kontroli biurokracji zajmuje sie relacjami miedzy politykq a biurokracjg;
podejmowanymi juz przez Maxa Webera. Podnosi problemy realizowania przez biurokracje decyzji
politycznych; dziatania biurokracji zgodnie 2z wolg politycznego kierownictwa; braku
odpowiedzialnosci biurokracji przed obywatelami; kumulacji wtadzy w swoim reku; niezaleznosci
od czynnika politycznego i wyborcéw; brak podporzadkowania parlamentowi. Badacze tego
kierunku (Dwight Waldo, Herbert Simon, James H. Svara) udowadniali, iz biurokracja i polityka
wzajemnie sie przenikajg, wptywajq i na siebie oddziatuja. Zas$ kazda z grup odgrywa swoje
specyficzne role. [J. Supernat]

Cztowiek ma sktonnos¢ wybierania na co dzien nie tego, co jest dla niego rzeczywiscie najlepsze,
lecz co wydaje sie dobre w chwili wyboru. Herbert Simon

7.5. Teoria polityki biurokratycznej

Zwolennicy tej koncepcji potraktowali polityke za podstawowy sktadnik biurokracji, za$s
biurokracje za nieodtaczny element polityki. Zadaniem nauki administracji nie miato by¢ zas
formutowanie ogdlnych prawidet teorii zarzadzania, lecz odkrywanie relacji miedzy sztywna,
hierarchiczng i autorytatywng naturg biurokracji a egalitaryzmem demokracji. Propagatorem
takiego podejscia byt Dwight Waldo. Zaczeto wiec traktowaé biurokracje i biurokratéow jako "jako
politycznych samodzielnych aktorow z wyraznymi programami, ktérzy angazujg sie w przetargi
i kompromisy prowadzace do politycznych decyzji" [J. Supernat].

7.6. Teoria instytucjonalna

Teoria instytucjonalna zostata zapoczatkowana w koncu lat 80-tych przez Jamesa Marcha, Johana
Olsena oraz Jamesa Q. Wilsona. Patrzyta na administracje z punktu widzenia instytucji jq
tworzacych. Stawiata sobie za cel badanie ksztattowania zachowan ludzkich (urzednikow,
politykéw, cztonkdw korporacji) przez organizacje i ich struktury wewnetrzne. Sprawdzata, czy
i jak jak zachowania ludzkie sq strukturalizowane przez instytucje; czy zmiany strukturalne mogq
wptywac¢ na podejmowanie decyzji politycznych, wdrazanie programoéw i wyniki takich dziatan.
Interesowata sie organizacjq jako takg, jej strukturg, hierarchig, normami w niej obowigzujgcymi,
kulturg organizacyjng, procesami w niej zachodzacymi, wynikami dziatan i odpowiedzialnoscig

ponoszong przez kierownictwo i organizacje jako cato$¢. Rozrdzniata takze zbiorowe
i indywidualne wyniki dziatan organizacyjnych. Skupita sie réwniez na problematyce
decentralizacji i funkcjonowaniu instytucji w zdecentralizowanym systemie administracji

publicznej. Jak napisat Jerzy Supernat, jej reprezentanci "w efekcie stworzyli bardziej realistyczny
obraz tego, jak instytucje publiczne ksztattujg interakcje jednostek i organizacji w ich
politycznym, ekonomicznym, spotecznym i technicznym otoczeniu" [J. Supernat].
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7.7. Teoria postmodernistyczna (postmodern public administration)

Postmodernizm programowo odrzucit mysl, jakoby istniaty uniwersalne prawdy o jakimkolwiek
zjawisku spotecznym [J. Supernat]. Negowat istnienie teorii, praw, aksjomatow i dogmatow
w naukach humanistycznych i spotecznych. Uwazat, ze "nie ma uniwersalnych prawd, a zatem
kazde pytanie ma kilka mozliwych odpowiedzi, z ktérych kazda jest réwnie wazna" [J. Supernat].
Postmodernisci swoje badania opierali na subiektywizmie, jezyku, interakcjach ludzkich,
spotecznej konstrukcji rzeczywistosci. Postmodernisci David John Farmer, Charles Johnson Fox,
Hugh Theodore Miller uznali, iz nie istniejg uniwersalne metody organizacji i zarzadzania. Byto to
stanowisko zgota inne od propagowanego przez F.W. Taylora - prekursora nauki zarzadzania i ojca
naukowej organizacji pracy. Negowali réwniez metody badawcze stosowane w nauce administracji
uznajac je za nieadekwatne i nieefektywne.

7.8. Teoria decyzyjna

Za autora koncepcji teorii decyzyjnej uznawany jest Herbert Simon. Jego zdaniem podstawowym
celem kazdej organizacji jest prawidtowe zdefiniowanie celdw i podjecie niezbednych dziatan dla
ich realizacji. Dlatego tez wagi nabiera proces decyzyjny, pozwalajacy na optymalne powigzanie
posiadanych srodkdow z wytyczonymi celami. [J. Supernat]

7.9. Teoria wyboru racjonalnego (TWR)

Teoria wyboru racjonalnego (TWR) zakfadata, iz zarowno obywatele, jak i urzednicy kierujg sie nie
interesem publicznym, lecz interesem witasnym, ale realizujac interes wiasny przyczyniajq sie do
zachowania interesu publicznego (na wzér "niewidzialnej reki rynku Adama Smitha) [J.
Supernat]. Zarazem obywatele - klienci chcg "kupi¢" ustuge administracji publicznej, a ta chce jg
sprzedaé¢ i miec¢ zysk, ktory moze przeznaczy¢ na kolejne inwestycje, dla zaspokojenia innych
potrzeb spotecznych (ew. wyzyskania poparcia spoteczenstwa do celdw politycznych).

Przedstawiciele tego kierunku uznali, iz przede wszystkim jednostka kieruje sie interesem
wlasnym oraz dgzy do maksymalizacji uzytecznosci. Zna swoje cele zyciowe i porzadkuje je
wedtug subiektywnej waznosci. Podejmujac decyzje podejmuje te dziatania, ktére - jej zdaniem -
maksymalizujg jej indywidualne korzysci i minimalizujg koszty. Ponadto odrzucono teze jakoby
jednostka podejmowata decyzje pod wpltywem grupy, lecz oparto sie na indywidualizmie:
jednostka decyduje samodzielnie, a decyzja grupy jest sumg jednostkowych decyzji pojedynczych
0sOb. [J. Supernat]

Badacze tego kierunku wskazali jednoczesnie na wady biurokracji (Vincent A. Ostrom). Ich
zdaniem kierujacy sie wiasnym zyskiem biurokrata (czyli wedle tej konstrukcji: racjonalny) dazy
do maksymalizacji wtasnego zysku, czyli rozwoju wiasnej kariery zawodowej. Kariera ta zalezy od
przychylnosci zwierzchnikédw. Oznacza to, ze racjonalny biurokrata dgzy do zadowolenia
przetozonych, eksponuje informacje pozytywne, a ukrywa negatywne. Owe znieksztatcenie
informacji powoduje, ze politycy (bedacy na szczycie hierarchii) majg btedny obraz nie tylko
dziatania administracji publicznej, ale i catej rzeczywistosci spotecznej (Gordon Tullock).
Dowodezili, iz urzednik nie tylko znieksztatca informacje, ale sabotuje decyzje niekorzystne dla
jego interesow; reaguje tylko na te polecenia, ktore sg dla niego korzystne; unika ponoszenia
odpowiedzialnosci i ryzyka [A. Downs].
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Sformutowali tez kilka uniwersalnych prawidet [J. Supernat]:

e Z uptywem czasu urzednicy stajq sie coraz bardziej konserwatywni (prawo wzrastajacej
zachowawczosci)

e Im wieksza jest organizacja, tym stabsza jest kontrola naczelnego kierownictwa nad najnizszym
szczeblem organizacji (prawo niedoskonatej kontroli) [A. Downs]

e Urzednik maksymalizuje budzet swojego urzedu

e Urzednik nastawiony na realizowanie interesu publicznego, nie moze go wypetnia¢ z powodu:
braku wiedzy o preferencjach obywateli, mozliwosciach biurokracji oraz konfliktdw miedzy
interesami obywateli (Wiliam A. Niskanen).

Pomijali jednakze czynniki ograniczajace samowole urzednikéw, tj.:
e silny legalizm

e przestrzegane normy etyczne

e pozytywny wptyw otoczenia.

Zwrécili mimo to uwage na wazne aspekty funkcjonowania administracji publicznej oraz
zaproponowali nowatorskie podejscie badawcze. Zaczeli krytykowa¢ monopol administracji
publicznej na $wiadczenie ustug publicznych. W mocnym uproszczeniu, argumentacja krytykow
monopolu moze i$¢ w takich sytuacjach nastepujacg dos¢ anarchizujacg droga: Monopol jest
z natury zty, poniewaz odbiera konsumentom mozliwo$¢ wyboru. Administracja monopolizuje
dostarczanie okreslonych, bardzo waznych ustug obywatelom. Administracja publiczna pozbawia
obywatela wyboru ustugodawcy, wiec jest... zfa. Zwolennicy TWR ukazali jednoczesnie inne
oblicze administracji, jako producenta ddbr publicznych (Charles M. Tiebout). Pokazali, ze ustugi
administracji mogg by¢ $wiadczone w sposéb konkurencyjny oraz - co chyba najwazniejsze - sg
mierzalne ekonomicznie w kryteriach zysku i straty finansowej dla spoteczernistwa. Pomimo fali
krytyki, jaka spadfa na koncepcje TWR warto zauwazy¢, iz wspdtczesnie mamy do czynienia
wtasnie z ekonomizacjg myslenia biurokracji i konkurencjq organdw administracji publiczej
o niektore grupy klientdw - mianowicie przedsiebiorcow. Konkurencja wystepuje, np. miedzy
gminnymi organami samorzgadu terytorialnego, zabiegajacymi o inwestorow. Odpowiedzie¢ nalezy
takze, iz - wbrew niektérym glosom krytycznym - wartosci rynkowe i demokratyczne sg
porownywalne. Deprecjonowanie wolnego rynku na rzecz politycznego sterowania gospodarka
prowadzi do legitymizacji dyktatury, $wiadczacej minimum socjalne dla spoteczenstwa, ktore
w zamian za owe minimum (czyli w praktyce stabilng biede) - a raczej w obawie przed jego
utratg - nie buntuje sie przeciwko dyktatorskiej wtadzy.

7.10. Dorobek psychologii

Analizujac funkcjonowanie administracji od $rodka warto tez pamieta¢ o dorobku psychologii,
szczegdlnie psychologii humanistycznej: hierarchii potrzeb Maslowa i samorealizacji Rogersa; ale
takze behawioryzmu Skinnera i Watsona.

7.11. Nowe publiczne zarzadzanie

Ideq nowego zarzadzania publicznego (NMP), popularnego w latach 80-tych i 90-tych XX wieku
byto przeprowadzenie reform administracyjnych i zmodernizowania panstwa dzieki zastosowaniu
technik zarzadzania wypracowanych w sektorze przedsiebiorstw prywatnych. Za przyktady
stosowania NPM uwaza sie reformy Margaret Thatcher, Ronalda Reagana oraz zastosowane
w Nowej Zelandii.
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Postulowano koncentrowanie uwagi nie na procedurach funkcjonujgcych w administracji
publicznej, lecz na efektach oraz skutecznosci jej dziatan. Chodzito o to, aby administracja
dostarczata dobra i ustugi dla ludnosci w sposdb ekonomiczny, efektywny i skuteczny.
Jednoczesnie podniosta poziom swoich poczynan. Miato to by¢ "przedsiebiorcze zarzadzanie
instytucjami publicznymi, przeciwstawiane zbiurokratyzowanemu zarzadzaniu opartemu na
hierarchicznej strukturze organdw wiladzy oraz ich funkcjonalnej specjalizacji".[?l Zamierzano
przenies¢ na grunt administracji publicznej techniki zarzadzania stosowane w przedsiebiorstwach
prywatnych oraz otworzenie sie systemu administracji publicznej na sektor pozarzadowy.

Kocentrowano swojg uwage wokot:

decentralizacji wtadzy

silnej orientacji pro-rynkowej

e wypracowania standardéw swiadczenia ustug publicznych

e ograniczeniu sektora panstwowego w gospodarce

e prywatyzacji

e deregulacji monopoli

e ukierunkowania na klienta

e zwiekszenie efektywnosci w korzystaniu z ustug publicznych (np. na obszarze polityki
zdrowotnej)

e ekonomizacji dziatalnosci publicznej

e uswiadomienia rzeczywistych kosztéw ponoszonych przez spoteczenstwo z powodu obcigzen
publicznych (np. faktycznego kosztu podatku dochodowego z uwzglednieniem kosztow czasu, sit
i sSrodkdéw poswiecanych przez obywateli na sprostanie przepisom, wypetnienie dokumentacii,
optacenie doradcow podatkowych itp. w relacji z faktycznie uzyskiwanych dochodem z tytutu
tychze podatkow przez Skarb Panstwa. Siegano np. do krzywej Laffera.)

e zmniejszenie aparatu biurokratycznego i delegowanie zadan z administracji ogélnej w rece
wyspecjalizowanych agencji.

e reorganizacji zaktadéw budzetowych

e unowoczesnienia systemu finansowego i wprowadzenie nowych metod kontroli wydatkéw
zwiekszenia wydajnosci i odpowiedzialnosci personalnej oséb zatrudnionych w administracji
publicznej

e uelastycznienie warunkdéw pracy i ptacy.(3]

Reformy miaty iS¢ w trzech kierunkach:

e rynkowym na polu gospodarki

e partycypacyjnym tak, by obywatele mieli wiekszy udziat w podejmowaniu decyzji

e deregulacyjnym aby zmniejszona zostata liczba przepisow prawnych w zyciu spoteczenstwa.

Odwotywano sie do nosnych haset: menedzeryzmu, rynkowosci, rzadu przedsiebiorczego, czy
zarzadzania biznesowego. Wierzono, iz instrumenty zarzadzania stosowane w sektorze
prywatnym mogg by¢ z powodzeniem wykorzystane w sektorze publicznym, przeksztatcajac
tradycyjng biurokracje na administracje zorientowang na rezultaty. Innym hastem promowanych
przez ideologdéw "nowego zarzadzania publicznego" byta konkurencyjnosé ustug publicznych.
Przypomina to nieco kontraktowanie ustug medycznych przez NFZ dla réznych placéwek
zdrowotnych z myslg, iz pacjent jest istotg racjonalng i wybierze tg przychodnie, ktéra swiadczy
te ustugi najlepiej. Tym sposobem miato dojs¢ do lepszego zaspokajania potrzeb obywateli
(klientow administracji publicznej), uwzglednienia ich preferencji, zapewnienia wiekszej
mozliwosci wyboru oraz wyzszego standardu ustug. Miaty by¢ stworzone standardy realizowania
zadan publicznych a efekty dziatan miaty by¢é mierzone poziomem satysfakcji obywateli
(klientéw).
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Delegowanie zadan publicznych na przedsiebiorstwa prywatne miato takze stuzyé polepszeniu
informacji budzetowej tak, by wreszcie mozna bylo oszacowac faktyczne koszty wykonywania
okreslonych zadan publicznych (np. w drodze przetargdw). Podwazano tym samym
monopolistyczng pozycje jednostek budzetowych (ktére otrzymywaty budzet ogdlny na wszystkie
swoje wydatki a nie na konkretne zadania), a w dalszej perspektywie ograniczenie mozliwosci
dziatania réznorodnych grup nacisku, czy zwigzkéw zawodowych (np. goérniczych).

Dorobkiem tego kierunku byto zwrdécenie uwagi na konieczno$¢ poszukiwania nowej relacji
miedzy obywatelem a panstwem, wciggania obywateli do aktywnego udziatu w zyciu kraju (co
sktaniato ich do ograniczenia postawy roszczeniowej), racjonalizacji wydatkéw budzetowych,
ochrony srodowiska, inwestowania w kapitat ludzki, przejrzystosci proceséw decyzyjnych, a takze
wykorzystania nowych technologii informacyjnych (internet itp.).

7.12. Krytyka NPM

Krytycy zarzucali NPM, iz kierunek ten byt od swoich postaw nastawiony negatywnie wobec
panstwa jako takiego; byt z natury swojej "wrogi panstwu". Poprzez prywatyzacje ustug
publicznych prowadzit nie do skutecznosci, ale to "prywatyzacji panstwa". Przedktadat wskazniki
ekonomiczne i maksymalizacje zysku nad dobro obywateli. Uwazano, iz nie mozna przenosié
wzoréw z prywatnego sektora do publicznego, gdyz panstwo postuguje sie monopolem wtadzy
i dziata na rzecz interesu publicznego, ktdory moze byc sprzeczny z interesem gospodarczym
poszczegdlnego przedsiebiorstwa. Dodawano, iz administracja z zasady funkcjonuje wolniej niz
prywatne firmy, gdyz musi bra¢ pod uwage wiele czynnikow, szczegdlnie politycznych. Wazne jest
tez uwzglednienie zasady udziatu obywateli w zarzadzaniu panstwem, a takze zasiegania opinii
i rad organow kolegialnych. Administracja wydaje czesto decyzje dtugofalowe, skierowane do
okreslonych warstw spotecznych, gdy trudno jest obliczy¢ wprost stope zwrotu takich inwestycji.
Opiera swoje dziatanie na przepisach prawa, musi przestrzega¢ zasady legalizmu i nie jest
strukturg elastyczng. Wyrazano watpliwosci co do etycznych postaw menedzerdéw zarzadzajacych
administracjq. Wskazywano réwniez, iz wskutek takiej "prywatyzacji" wcale nie musi dojsé¢ do
polepszenia jakosci ustug, a jedynie do wzbogacenia sie pewnej grupy przedsiebiorcéw czy
przedstawicieli wolnych zawoddéw kosztem spoteczenstwa. Ponadto praktyka wprowadzania NPM -
zdaniem jego krytykdw - nie dostarczata przekonywujacych dowoddw na rzeczywiste
generowanie oszczednosci, a mogta jedynie grozi¢ chaosem decyzyjnym w stabilnych strukturach
administracyjnych. Nie sprawdzata sie tez w demokracjach miodych, gdzie nadmierna rozbudowa
agencji rzadowych dawata rezultaty odwrotne od zamierzonych.

7.13. NPM na przyktadzie Nowej Zelandii

Reformy NPM byty wprowadzane w Nowej Zelandii stopniowo od potowy lat 80-tych w odpowiedzi
na utrzymujacy sie kryzys gospodarczy. Dzieki temu z kraju o jednej z przeregulowanej
i niewydolnej gospodarki staty sie liderem wolnego rynku w panstwa OECD. Zlikwidowano
wowczas dotacje dla rolnictwa i przemystu; zniesiono kontrole i ograniczenia cen; limity
wysokosci zarobkow; ograniczenia w wymianie walut; dopuszczono inwestycje zagraniczne;
likwidowano monopole panstwowe oraz system licencji zawodowych (zawoddéw regulowanych,
samorzgdu zawodowego). Liberalizacja cet doprowadzita do ozywienia wymiany z zagranicq
a w konsekwencji do zréznicowania i wzmozenia eksportu. Ponadto zmniejszono obcigzenia rynku
pracy, rozluzniono rygory umow o prace i ograniczono przewage zwigzkéow zawodowych w zyciu
spotecznym. Utatwiono zaktadanie matych i $rednich przedsiebiorstw, dzieki czemu przyczyniono
sie do zmniejszenia bezrobocia. Obnizono podatki i je uproszczono, rezygnujac z czesci drobnych,
ucigzliwych podatkéw posrednich i bezposrednich. Zmniejszenie procedur i przepisdw prawa
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administracyjnego nie tylko utatwito obywatelom zycie, pozwolito na oszczednos$¢ czasu
i pieniedzy, ale tez przyczynilo sie do potanienia administracji i zmniejszyto korupcje.
Ujednolicono skale podatkowa. Zreformowano stuzbe zdrowia na zasadzie konkurencyjnosci
placowek publicznych oraz prywatnych. Pozbawiono monopolu przedsiebiorstwa panstwowe
(w telekomunikacji, poczcie, lotnictwie itp.) i przeksztatcono w spétki handlowe a potem
sprywatyzowano. Co podkreslajg badacze, najpierw dokonano deregulacji i demonopolizacji
rynku, a dopiero potem sprywatyzowano najwieksze firmy, aby nie mogty wykorzystywac¢ swojej
dominujacej pozycji.4!

[1] Nowa encyklopedia powszechna PWN, t. 6, Warszawa 1997, s. 324.

[2] J. Filipiuk, New Public Management - nowa filozofia zarzgdzania sektorem publicznym.
(http://mikro.univ.szczecin.pl)

[3] Na przyktadzie mozna to opisaé¢ w sposdb nastepujacy: standardem $wiadczenia ustug medycznych jest
np. czas oczekiwania na operacje lub tez standardem w sgdownictwie jest czas wydania orzeczenia itp.

[4] Nasze problemy naszg szansg, red. Z. Pastuszak, Lublin 2010, s. 96.

Pytania testowe

1.Jakie kierunki badawcze wystepowaty w dziejach nauki administracji ...

2.Wymien gtéwnego przedstawiciela kierunku naukowego zarzadzania ...

3.Do czego stuzg diagramy Gantta ...

4 .Przedstawicielem jakiego kierunku byt Elton Mayo ...

5.0moéw dorobek szkoty stosunkédw miedzyludzkich ...

6.Przedstaw krytyke biurokracji w XX-wiecznych kierunkach badawczych nad administracjg ...
7.Na czym polegato "nowe zarzadzanie publiczne" ...

8.Przedstaw argumenty krytykéw NPM ...

9. Ocen rezultaty wprowadzania nowego publicznego zarzadzania w Nowej Zelandii ...
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Rozdziat VIII. Administracja publiczna jako system

Administracja publiczna jest jednocze$nie i organizacjg, i systemem. Zagadnieniom tym jest
poswiecony niniejszy rozdziat.

8.1. Pojecie organizacji

Organizacja (tac. organisatio) to twor spoteczny o sformalizowanej strukturze, okreslonym
cztonkostwie, wewnetrznym zréznicowaniu i hierarchii, Swiadomie zorientowany na zadania i cele,
wyrazajacy wspolny interes jego uczestnikdéw, ktdrzy odgrywajg w nim okreslone role grupowe.
Organizacja ksztattuje sie pod wptywem otoczenia i zachodzacych w niej proceséw wewnetrznych.
O organizacji mozna méwi¢ w sposob opisowy lub normatywny. Podejscie opisowe odpowiada na
pytanie, jak organizacja funkcjonuje; za$ drugie, co nalezy robi¢, zeby dziatata sprawnie.

Jednoczesnie organizacja moze by¢ racjonalnym, uporzadkowanym dziataniem. Dlatego tez
mowigc o "organizacji" mozemy mie¢ na mysli kilka znaczen, np.

e W sensie rzeczowym: zorganizowany obiekt, np. przedsiebiorstwo,
e czynno$ciowym: organizowana czynnos$¢, np. organizowanie sprzedazy,
e atrybutowym: cecha ztozonych przedmiotéw, ktérych elementy sktadajq sie na catosc.

W aspekcie statycznym organizacja bedzie zorganizowanym obiektem (rzecza, podmiotem).
Natomiast w aspekcie dynamicznym zorganizowang czynnoscig. Dynamika (dziatanie) organizacji
nie jest mozliwa bez jej statyki (mienia). Istnieje ciekawa korelacja miedzy zasobami
materialnymi i niematerialnymi a dziatalnosciq organizacji. Na poczatku istnienia organizacji
najwazniejsze sg zasoby niematerialne (motywacja do dziatania, che¢ do pracy, zapat itp.).
Pozwalajg one na zdobycie majatku, ktéry umozliwi systematyczne dziatanie i rozwdj, a takze da
podstawe do podejmowania inicjatyw (akcji jednorazowych). Dla organizacji wazne jest
poftaczenie dziatan statych, przynoszacych stabilny i niewielki dochdd; z przedsiewzieciami
jednostkowymi, dajacymi rozgtos medialny, promocje i wiekszy jednorazowy zysk. Natomiast
brak s$rodkow materialnych po poczatkowym okresie istnienia organizacji po wyczerpaniu sie
zasobow niematerialnych powoduje jej zamieranie. Ratunkiem dla organizacji jest wdwczas
pozyskanie nowych cztonkédw, ktérzy wniosa nowa energie do istniejacego projektu.

Istotna jest dobra strukturalizacia cztonkdw w organizacji tak, by kazda osoba znalazta
odpowiednie dla siebie miejsce. Niezbedna jest wymiana elit (krgzenie elit) godzaca dwie
sprzeczne tendencje: hermetycznosci (dostepu do waskich struktur wiadzy) oraz otwartosci
organizacji (potrzeby naptywu nowych cztonkdw bez ktérych organizacja nie ma szansy
przetrwac). Stad tez niezbedne jest wypracowanie systemu awanséw i bodzcow motywacyjnych.
Hierarchia powinna odzwierciedla¢ role grupowe petnione przez jej cztonkow: role formalne (np.
kierownika) i faktyczne (np. szarej eminencji).

Vilfredo Pareto (1848 - 1923): witoski socjolog, autor koncepcji krazenia elit, wykorzystywanej
w analizach politologicznych.

33



Charles Wright Mills (1916 - 1962): amerykanski socjolog, krytyk amerykanskiego elitaryzmu,
autor poczytnej ksigzki "Elita wtadzy" (1956).

Organizacja powstaje w wyniku dziatan ludzkich, ktére zmierzajg do okreslonego celu. Celowos¢
zatem jest jednym z wyznacznikdw organizacji jako swoistego "tworu". Celem organizacji
i dziatania podmiotéw organizacji jest zaspokajanie potrzeb: od potrzeb nizszego do wyzszego
rzedu. Mogg by¢ to potrzeby materialne (np. finansowe), jak i niematerialne (np. prestizu).
W organizacji dochodzi do zetkniecia sie interesu ogdlnego z interesem jednostkowym. Czasem
organizacja dziata na rzecz dobra wspdlnego (np. zakfadajac i prowadzac szkote) lub przeciwko
niego (np. organizacja mafijna).

Wedle hierarchii potrzeb Abrahama Maslowa cziowiek wykazuje potrzeby fizjologiczne,
bezpieczenstwa, przynaleznosci, szacunku i uznania, oraz samorealizacji.

Abraham Maslow (1908 - 1970): amerykanski psycholog, autor koncepcji piramidy ludzkich
potrzeb, przedstawiciel psychologii humanistycznej.

W organizacji moze dojs¢ nie tylko do zbieznosci interesu korporacji z interesem ogdlnym
(publicznym), czy do jego rozbieznosci. Moze wystgpi¢ rozbieznosé intereséw kierownictwa
z interesem ogolnym, przy jednoczesnej zbieznosci interesu ogdlnego z dazeniami szeregowych
cztonkow. Wtedy najnizsi rangg uczestnicy organizacji moga petni¢ role whistleblowerdw.

Dziatalno$¢ w organizacji moze by¢:
e indywidualna

e zbiorowa

e zespotowa

Kazda z nich posiada swoje wady i zalety. Szczegdlnie podkresla sie zalety dziatalnosci
zespotowej, dzieki ktdérej mozna podzielic zadania, wykorzysta¢ réznorodny potencjat, uczynié
wiecej i szybciej, osiagnaé wyzsze wyniki dzieki efektowi synergii.

8.2. Pojecie instytucji

Z pojeciem organizacji taczy sie pojecie instytucji. Instytucja (tac. institutio = urzadzenie) to -
ujmujac teoretycznie - uktad elementéw takich, jak:

1.cele

2.$rodki materialne i niematerialne

3.zasoby ludzkie

4. .struktura

5.formalizacja

6.normy.

Instytucja tworzy logicznie powigzany zbior elementow (mikro-system, mikro-swiat), dziatan

i sformalizowanych czynnosci. Jak stwierdzit Jan tukasiewicz, formalizacja jest procesem, ktérego

przedmiotem jest utrwalanie celdw, struktury, wymogow kadrowych i regut wspdtdziatania,

okreslenie srodkoéw i sposobdw osiggania celdw, powigzan instytucji z otoczeniem. Jest procesem
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decydujgcym o typie i charakterze instytucji. Formalizacja jest zarazem elementem instytucji,
klamrq zespalajacq pozostate elementy w trwaty system.[l]

Jednakze rozrdznienie miedzy organizacjq a instytucjg moze nie by¢ do konca jasne. Co do
zasady polega ono na tym, iz instytucje wchodzg w sktad organizacji, jako pomniejsze struktury:
zespoty elementow opartych o odrebne od siebie normy.

8.3. Pojecie systemu
System (gr. systema) to uporzadkowany uktad elementow.

Z cybernetycznego punktu widzenia wazny jest uktad "wejs¢" i "wyjs¢" z systemu, entropii (miary
chaosu wewnatrz uktadu) oraz homeostazy (zdolnosci do zachowania réwnowagi). Wejscia
pokazujg nam kanaty, ktorymi docierajg informacje do organizacji; a wyjscia drogi, ktorymi
informacje o organizacji wychodzg na zewnatrz. Organizacja tworzy informacje o sobie i takowe
podaje otoczeniu, budujac obraz swoj oraz swoich czionkéw. Ponadto prztwarza informacje
o0 swoim otoczeniu, ksztattujgc obraz otoczenia wsréd podmiotdw spoza organizacji. Dlatego tez
tak istotna jest klarowna polityka informacyjna i wazna rola rzecznika prasowego danej
organizacji. Wiele zalezy od sposobu przedstawiania faktéw. Organizacja moze je znieksztatcac,
poniewaz teoretycznie posiada monopol na produkcje informaciji o sobie dla $wiata zewnetrznego.
Zjawiska negatywne mogg wiec by¢ przedstawiane w pozytywnym Swietle, a krytycy organizacji
deprecjonowani. W sytuacji krytyki korporacji uruchamia sie réwniez mechanizm obronny u jej
cztonkéw, nawet jesli nie w petni zgadzajg sie z jej dziataniami. Oni sami posiadajg wypracowany
na uzytek wlasny oraz witasnego waskiego otoczenia (np. rodzinnego) obraz organizacji,
zwigzany m.in. z poczuciem ich wartosci. Potepianie grupy odbiera¢ moga wiec jako krytyke
samych siebie oraz swoich dziatan w korporaciji.

Zadaniem kierownictwa jest kontrola nad przeptywem informacji w srodku organizacji; tworzenie
pozgdanego obrazu organizacji wewnatrz i na zewnatrz; usuwanie lub minimalizowanie zrddet
danych negatywnych; zbieranie komunikatéw z otoczenia oraz dbanie o kontakty z pozadanymi
odbiorcami informacji (np. kontrahentami). Kazda wladza w organizacji boryka sie jednak
z problemem zaktdécen w przekazie i odbiorze danych, ich gromadzeniem, archiwizowaniem
i nadzorowaniem drég, ktérymi informacje do niej docieraja.

Rozpoczynajac od szczegdtdw trzeba je zbieral wszystkie, z géry bowiem nie wiadomo, ktdre
okazg sie wartosciowe, natomiast rozpoczynajgac od ogdlnikdw szuka sie tylko szczegdtow
istotnych, odpowiadajacych okreslonym kryteriom analizy. Marian Mazur (1909 - 1983): polski
cybernetyk.

[1] J. kukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2005, s. 21.
Pytania testowe

1.Co rozumiesz pod pojeciem "organizacji" i "systemu" ...
2.Na czym polega krazenie elit ...

3.Jakie potrzeby moze zaspokajac organizacja wobec swoich cztionkdw ...
4.0pisz zjawisko synergii ...

35



Rozdziat IX. System administracji publicznej

Mowigc o systemie administracji publicznej mamy na mysli poszczegdlne jego elementy, w tym
administracje rzadowg i samorzadowa.

9.1. Administracja publiczna jako system organizacyjny

J. Gorniak zwrdcit uwage na fakt, iz administracja publiczna nie stanowi jednolitego systemu, lecz
sktada sie z wielu powigzanych ze soba organizacji, ktére tworza organizacyjne makrosystemy
(sieci organizacyjne). Kazdy urzad bedac elementem makrosystemu tworzy swodj wiasny
mikrosystem, w ktorym funkcjonujg poszczegolne komorki (np. referaty). Taki urzad - element
systemu cieszy sie samodzielnoscig oraz oddziatuje na inne urzedy. Mikrosystemem administracji
jest wiec pojedyncze stanowisko pracy urzednika, a makrosystemem jest cata administracja.!!]

Podany porzadek organizacyjny jest tworzony w oparciu o nastepujace zasady:

1.terytorialng (wedle terytorialnego zasiegu dziatania),
2.merytoryczng (przedmiotu dziatalnosci, stosowanych procedur, realizowanych funkcji, celéw
i zadan).

Niektorzy badacze wyrdzniajg zasade przedmiotowg i funkcjonalng, ale rownie dobrze mogg one
miesci¢ sie w zasadzie merytorycznej.

Podziat pracy wewnatrz systemu moze by¢
e horyzontalny (podziat na rézne obszary dziatalnosci w poziomie)
o wertykalny (pomiedzy szczeblami drabiny administracyjnej)

W przypadku podziatu wertykalnego wazne jest dopilnowanie prawidtowego przeptywu informacji,
gromadzenia danych statystycznych, identyfikowanie problemdéw, przygotowywanie oraz
wdrazanie programéw dziatania, a takze planowanie dtugofalowe. Zbyt czesto bowiem organy
wyzszego rzedu nadmiernie i niepotrzebnie obcigzaja sprawozdawczoscig organy nizsze,
a w dodatku nie korzystajg z trudem i kosztem zebranych informacji, podejmujac decyzje na
podstawie przestanek politycznych, intuicji lub wiedzy potocznej.

Organizacja poszczegdlnych urzedéw - elementéw systemu wynika z przepiséw prawnych.
Jednoczesnie powinna uwzglednia¢ zasady praktycznosci, sensownego podziatu zadan
i odpowiedzialnosci.

Doda¢ mozna, iz Henri Fayol poréwnat system administracyjny z uktadem nerwowym cztowieka.
Czesto bowiem zaréwno jeden, jak i drugi, "dla obserwatora powierzchownego nie jest widoczny",
ale pozwala na sprawne funkcjonowanie ludzkiego organizmu i panstwa.

Stanowisko urzednicze powinno by¢ tworzone wedle nastepujacych kryteriow:

e okreslenia zadan (tak, by nie byto ich za mato, ani osoba je wykonujaca nie byta zbyt
obcigzona),

zakresu obowigzkéw i odpowiedzialnosci,

dostosowania miejsca pracy,

nalezytej szczegdtowosci,

wyodrebnienia kompetencyjnego i organizacyjnego,
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e pomiaru (tak, by mozna byto okresli¢ wydajnosé, kryteria oceny, stopnia wykonania zadan),
specjalizacji i harmonizacji (z innymi stanowiskami),
e automatycznego zastepstwa nieobecnych.[?]

9.2. Przemiany administracji publicznej

Administracja publiczna podlega nieustannym przemianom. Wynika to ze zmian cywilizacyjnych,
spotecznych, intelektualnych, gospodarczych, ustrojowych, czy technicznych. Reorganizacja jest
wpisana na state w zycie biurokracji. Administracja powinna nie tylko dostosowywac sie do
poziomu cywilizacyjnego spoteczenstwa, ale wrecz go wyprzedzac¢ i stymulowac¢ jego rozwoj
(zwtaszcza w dobie internetu).

Zmiany, ktére zachodza w administracji mogg by¢ ewolucyine lub rewolucyine (np. reforma
podziatu administracyjnego od 1 stycznia 1999 roku). Mogg one dotyczy¢, np.:

e catej administracji (np. po rewolucji francuskiej),

e jej charakteru, chocby technicznego (informatyzacja po 2000 roku),
e okreslonego terytorium,

e proceséw centralizacyjnych lub decentralizacyjnych.

Reformujac administracje nalezy braé¢ pod uwage wiele aspektdw, w tym prawny tak, by zmiany
byty legalne i umocowane w przepisach prawnych. Niebagatelne znaczenie maja przyzwyczajenia
i nawyki obywateli i samych urzednikéw. Wiele zamieszania moze wywotaé¢ choéby zmiana
sposobu optacania podatku od nieruchomosci: zamiast w kasie urzedu miasta, to w banku na
konto tegoz urzedu. Mamy tez w pamieci zamieszanie zwigzane z wycofaniem z obiegu znaczkow
optaty skarbowej.[3!

Wypada tez pamieta¢, iz kazda nawet Swietnie zaplanowana i racjonalna reorganizacja, ktéra ma
przynies¢ wymierne korzysci materialne (redukcja kosztow) i niematerialne (wzrost poziomu
zadowolenia petentow) w pierwszym okresie swego wprowadzania prowadzi jedynie do... wzrostu
tychze kosztow. Konieczna jest wiec szeroka informacja o planowanych zmianach wsréd
obywateli. Wazne jest przeanalizowanie progu kosztéw maksymalnych, jakie Skarb Panstwa jest
w stanie ponies¢ w zwigzku z dang reforma. Chodzi o to, aby nie dopusci¢ do sytuacji, w ktorej
pozyteczna reforma zostanie zablokowana w okresie poczatkowym, gdy generuje najwieksze
koszty.

Zas projektujac zmiany w administracji decydenci powinni bra¢ pod uwage zdanie nie tylko
optacanych z pieniedzy podatnikow ekspertéw zewnetrznych, ale przede wszystkim trzech grup:

1. urzednikéw,
2. organizacji spotecznych,
3. lokalnych spotecznosci.

Sa to bowiem trzy najbardziej zainteresowane grona interesariuszy, majace swoje interesy
w zaprowadzanych reformach. Dlatego tez zmiana, ktora nie zostata poparta choéby badaniami
ankietowymi wsréd pracownikédw sektora publicznego, nie bedzie na tyle efektywna, jak to
zatozyli jej tworcy. Zas na przyktadzie administracji skarbowej mozna zaobserwowaé, iz im
wyzszy szczebel struktury administracyjnej, tym wieksze jest w nim oderwanie od codziennych
problemoéw administracji (a co za tym idzie i obywateli), a wieksza biurokratyzacja dziatan.
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Natomiast lokalne spotecznosci sg zywotnie zainteresowane w przemianach terytorialnych
administracji publicznej. Stad tez ulokowanie siedziby powiatu, zmiana granic miasta, utworzenie
wojewodztwa, przeniesienie gminy z jednego powiatu do innego zawsze bedg pociggaty protesty
réoznych grup spotecznych. Na przyktad w latach 1999 - 2005 Rejowiec w wojewddztwie lubelskim
nalezat do powiatu krasnostawskiego, zas od 2006 roku lezy w powiecie chetmskim. Spory moga,
prowadzi¢ do checi podziatu gmin, jak w przypadku Makowa Podhalanskiego. Kontrowersje
budzito réwniez rozszerzenie granic Rzeszowa w latach 2009 - 2010. Dylematy istniaty
w przypadku Zaklikowa odnosnie jego przynaleznosci do wojewddztwa lubelskiego czy
podkarpackiego. Ciekawostke stanowi gmina Gtusk z siedzibg w Gtusku, ktory... nie nalezy do
gminy, lecz jest dzielnicgq Lublina.

9.3. Organizowanie i kierowanie

Moéwigc o organizowaniu administracji publicznej myslimy o ustaleniu jej celéow, podziale pracy,
taczeniu czynnosci, koordynacji oraz kontroli. Zas szczegdlnie wazny jest racjonalny podziat pracy.
Kierunek pracy powinien by¢ podporzadkowany wytyczonym celom. Zarazem nalezy braé¢ pod
uwage mozliwos¢ modyfikacji celow w trakcie realizacji zadania, jesli okaze sie to konieczne.
Planowanie zadan niesie za sobg okreslenie ich gtebi i zakresu. Glebia okresla stopien mozliwosci
kontrolowania wtasnej pracy (tempo, metody, przebieg pracy). Natomiast zakres zadania zakresla
liczbe sktadajacych sie nie czynnosci oraz czestotliwos$¢ ich wystepowania po sobie. Im mniej
czynnosci tym zakres zadania jest mniejszy. Nie zawsze wiec w praktyce sprawdza sie waska
specjalizacja.[4

Mowi sie takze o rozpietosci kierowania, tj. wskazniku okreslajacym optymalng liczbe osoéb
(mierzong widetkami "od ... do"), ktérymi da sie efektywnie kierowac¢. Wysokie kwalifikacje kadry
kierowniczej, czy tez sprawna komunikacja zwiekszajg rozpieto$¢, zas niskie umiejetnosci
personelu zmniejszajg ja.

Wspominamy takze o kierowaniu, czyli realizowaniu dziatan za posrednictwem innych.
Kierowanie jest bardzo trudng sztuka, obejmuje wiele proceséw: planowania, organizowania,
przewodzenia, wyznaczania zadan, a takze kontrolowania podwtadnych. Obejmuje zarzadzanie
nie tylko zasobami ludzkimi (co najwazniejsze), ale tez materialnymi (pienigdze) i niematerialne
(wiadomosci, know how). Niezwykle wazna jest "pamie¢ instytucjonalna", ale takze zasob
kontaktéw, jaki wnoszg do organizacji jej cztonkowie.

Kierownicy delegujac zadania nie deleguja jednak odpowiedzialnosci. Oni ponoszg
odpowiedzialno$¢ za dziatania swoich podwitadnych, czyli tak naprawde za cudzg prace. Pracujgq
bowiem z ludzmi, ale i poprzez ludzi. Najgorzej jest, gdy kierownik jest bierny i zwleka
z podjeciem decyzji do momentu, kiedy podjecie jej staje sie bezcelowe. Z punktu widzenia
organizacji najczesciej lepiej jest podjac¢ decyzje zta, ktorej efekty bedzie mozna rownie szybko
skorygowac niz nie podja¢ decyzji zadnej.t®!

W nauce zarzadzania mowi sie o roznych stylach kierowania, np. demokratycznym,
autokratycznym i nieingerujgcym. Nie mozna odgdrnie stwierdzié, ktory styl jest dobry, a ktory
zty. W ogole takie oceny nie pasujq do omawiania styléw kierowania, nie sg adekwatne.
W pewnym sytuacjach bowiem lepiej sprawdzi sie (po prostu bedzie lepszy) styl autokratyczny,
a w innych demokratyczny. Wiele zalezy od otoczenia i personelu organizacji. Okres zagrozenia
wymaga podejscia dyktatorskiego opartego na wizji wyjscia z kryzysu, potaczonego
z bezwzglednym tlumieniem oporu wewnatrz-organizacyjnego i skoncentrowaniem sie na
zasobach materialnych. Okres spokoju sprzyja demokratyzacji organizacji i otwierania sie jej na
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wspotdziatanie z otoczeniem, szerszg polityka informacyjng, uwzglednianiem pozaorganizacyjnych
potrzeb personelu itp.

Pamieta¢ wypada, iz kierownicy rdéznig sie w zaleznosci od tego, jakie szczeble w organizacji
zajmuja. Z reguty méwi sie o kierownikach wyzszego, $redniego i nizszego szczebla. Kazdy z nich
ma inne zadania do wykonania. Im wyzej kierownik stoi w strukturze tym lepiej powinien miec
rozwiniete kompetencje spoteczne. Chyba ze kieruje wyspecjalizowang komédrkg (np. finansowa).
Wowczas wymaga sie od niego bardzo wysokich kompetencji technicznych.

Istotng umiejetnoscig kierownikdw jest generowanie pomystéw, inicjowanie zadan, wprowadzanie
nowosci, wiasciwy dobdr personelu, motywowanie pracownikdéw, a nawet zmiane ich zachowania
poprzez modelowanie. Porazkg organizacji jest kierownik, ktéry hamuje przeptyw informacji. Co
do zasady jednak kierownik zbiera maksimum danych od podwtadnych, rozmawia z wybranymi
pracownikami o mozliwosciach wyboru dziatania, dokonuje swoistego "wywiadu $srodowiskowego"
wsérdd kadry, konsultuje z ekspertami zewnetrznymi podjecie decyzji, ktorg finalnie podejmuje
samodzielnie na witasng odpowiedzialnosc.

9.4, Wiadza

W kazdym systemie i w kazdej organizacji pojawia sie wtadza. Organizacja nie moze istnie¢ bez
osrodka kierowniczego. Nie musi by¢ on jednoosobowy. Witadze moze sprawowac organ
wieloosobowy, a nawet wszyscy cztonkowie danej organizacji, jak w kolektywie, komunie, czy
demokracji bezposredniej. Wtadza wigze sie z podziatem ddbr, wptywaniem na wole innych osdb,
wywotywania okreslonych skutkéw, realizowaniem swoich intereséw, stosowaniem kar i nagrdd,
tudziez rozstrzyganiem konfliktdw. Realizujac wtadze mozna postugiwaé sie przemoca,
manipulacjg dobrami lub tez autorytetem. Moze by¢ wiec oparta na nagrodach, karach
(przymusie), prawie (wtadza z mocy prawa), wiedzy (wtadza ekspercka); ale moze tez wynikag,
np. ze starszenstwa.!®!

Autorytet moze by¢ formalny lub nieformalny. Formalny opiera sie na miejscu w hierarchii
organizacji i wynika z zajmowanego stanowiska, ktore daje kierownikowi wtadze. Z wtadzg wigze
sie obowigzek postuszenstwa i wykonywania polecen. Uwaza sie, iz podwiadni wtedy prawidtowo
wykonujg polecenia, gdy: je rozumiejg, akceptujg i sg w stanie je wykonac.

Wiadza, to mozno$¢ panowania nad wolg innego cztowieka. Jednoczesnie jest stosunkiem
spotecznym, rozumianym jako zalezno$¢ miedzyludzka oparta na okreslonych normach [K.
Patecki]. Wtadza ma dwojaki wymiar: potencjalny i realizowalny, co wyraza dwie sfery zjawiska
wiladzy: wiadze takq jaka moze by¢ (potencjalng) i taka jaka jest (realizowang). Przyktadowo:
wtadza moze byc¢ grozna, ale nie spetnia¢ swych gréozb; moze byc¢ racjonalna, ale nie jest.
Zarazem wiladza ma wymiar idealny (obrazowany normami) oraz realny (wynikajacy
z realizowania norm w praktyce). Poszczegdlne wymiary i sfery wiadzy nie musza i najczesciej sie
nie pokrywaja.

Interesujace ujecie "wladzy" prezentuje normatywna teoria wiladzy politycznej. W tej
koncepcji wtadza stanowi w/w stosunek spoteczny, ktory jest stosunkiem asymetrycznym
(nieréwnym). Wystepujg w nim dwa podmioty: wiadczy i podporzadkowany. Podmiot stosunku
wtadzy moze byc¢ jednoosobowy (np. prezydent), ale i wieloosobowy (spoteczenstwo). Podmiot
wladczy wydaje decyzje wiadczg, ksztattujacg podmiotowosé podmiotu podporzadkowanego:
uprzedmiotowiajac go lub upodmiotowiajac. Przewaga podmiotu witadczego jest oparta na
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normach, ale nie moze prowadzi¢c do pozbawienia podmiotowosci. Wodwczas wiadza
przeobrazitaby sie w zaleznos$¢ faktyczng jednej osoby od drugiej.

Co ciekawe realizowanie wtadzy nie musi oznacza¢ ograniczania podmiotowosci (dlatego jest
mowa o "ksztattowaniu" podmiotowosci). Podmiot witadczy moze przeciez zwiekszaé zakres
podmiotowosci podmiotu podporzadkowanego. W ramach stosunku witadczego podmiotowi
podporzadkowanemu pozostaje chocby cze$¢ podmiotowosci. Ponadto dla efektywnej realizacji
decyzji wtadczej konieczna jest wspoétpraca rzadzonych z rzadzacymi.l”]

Przez podmiotowos¢ spoteczng bedziemy rozumieli normatywnie przyznane danemu podmiotowi
uprawnienie do swobodnego dziatania w okreslony sposob i w okreslonym zakresie, we wfasnym
imieniu i ze skutkiem dla siebie. Krzysztof Patecki - polski politolog.

Od wifadzy nalezy odrézni¢ wpltyw, np. nieformalnego autorytetu. W stosunku wiadzy wystepujg
dwa podmioty: wtadczy i podporzadkowany, i to podmiot wtadczy decyduje, czy ten stosunek
w ogdle nastgpi. W sytuacji wptywu, to podmiot ulegajacy wptywowi sam podejmuje decyzje, czy
nasladowac¢ zachowanie autorytetu. Wptyw nie jest uregulowany normami (jak wtadza), ale jest
rodzajem =zaleznosci faktycznej. Ponadto wplyw moze by¢ wywierany przez autorytet
nieSwiadomie; na osoby, ktérych nie zna i nie kontroluje. Co wiecej: powszechne jest wywieranie
wptywu przez autorytety po $mierci. Rodzajem wptywu jest tez manipulacja.(®!

Sprawne wykonywanie wiadzy wigze sie nie tylko z umiejetnoscia delegowania uprawnien
i obowigzkdw, ale takze umiejetnosciag mowienia i stuchania. Delegowanie uzupetnia podziat pracy
tak, by byto wiadomo: komu i co sie deleguje, kto moze delegowac¢ i kiedy, kto przed kim
odpowiada. Wigze sie takze z odwiecznym problemem centralizacji i decentralizacji.

9.5. Organizacja otwarta na inicjatywe i innowacje

Ciekawg odpowiedzig na krytyke administracji publicznej jako systemu biurokratycznego jest
koncepcja organizacji otwartej na inicjatywe i innowacje. Chodzi o to, zeby znalez¢
rozwigzania sprzyjajace inicjatywie i innowacyjnosci, pozwoli¢ na wykorzystanie potencjatu
ludzkiego oraz stworzy¢ ramy do samorealizacji, zaspokajajac potrzeby cztonkdéw organizacji
i zapewniajac jej rozwoj.

Dobrze odnajdujg sie w niej osoby nastawione na osiggniecia, podejmujgce inicjatywy do
wprowadzania nowych rozwigzan. Mierzg one swoje dziatania w skali sukcesu lub porazki,
a mniejsze znaczenie majg dla nich bodzce zewnetrzne (np. nagrody materialne). Jednak bardzo
wazne jest dostarczanie im szybkich informacji zwrotnych o ocenie ich pracy. Dzieki temu wiedzg,
co i jak majq ulepszy¢ w swym dziataniu. Przeszkodg dla nich jest stan niepewnosci i niewiedzy,
jak rowniez niemozliwosci wykrycia btedu w swoim dziataniu. Nie szukajg one btedéw w cechach
swojego charakteru, a raczej beda oceniaé wiasne dziatanie przez pryzmat wytyczonych im zadan
(aby owe dziatanie ulepszy¢) oraz wynajdowa¢ wady w funkcjonujgcym wokdt nich otoczeniu
zewnetrznym. Zadania stawiane jednostkom winny charakteryzowac sie dostateczng zmiennoscig
oraz zfozonoscig, a jednoczesnie stanowi¢ wyzwanie dla ich intelektualnych i zawodowych
umiejetnosci. Osoby zatrudnione powinny posiada¢ okreslong samodzielnos¢ w dziataniu,
wybierajac sposoby wykonania przedstawionych przez centrale =zadan, czy osiggania
wyznaczonych celow.
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Struktura takiej organizacji powinna byc¢ elastyczna, zas$ jej cztonkowie powinni miec¢ jasno
wyznaczone zadania, ustalone zespotowo i pokrywajace sie z zadaniami ogdélnymi organizacji jako
catosci. Dziatania poszczegolnych osdb winny by¢ stale koordynowane, a jednostki powinny ze
sobg wspdipracowac¢ a nie konkurowac. Wiadze organizacji winny okresla¢ zasadniczg strategie
dziatania, okresla¢ priorytety i standardy dziatania, stawia¢ wymagania oraz stanowi¢ normy
wewnetrzne obowigzujagce w systemie.

Organizacja powinna takze posiada¢ okreslony bank informacji, gromadzacy dane od wszystkich
jednostek tak, by w razie rezygnacji jednej z nich nie dochodzito do przerwania tzw. "pamieci
instytutucjonalnej". Silnym rygorom winny by¢ poddane natomiast dziatania rutynowe
(finansowe, sprawozdawcze itp.), mozliwie uproszczone i objasnione, jak rowniez
zautomatyzowane.

Uzupetnieniem organizacji innowacyjnej jest model organizacji procesowej. W tej koncepcji
chodzi o to, aby przeorganizowac¢ organizacje pod katem procesdéw sie w niej odbywajacych.
Dzieki skoncentrowaniu sie na pewnym procesie, ktéry sie odbywa w organizacji ma doj$¢ do
zmniejszenia kosztow, polepszenie jakosci i szybkosci pracy. Nalezy wiec poddac obserwacji, jakie
informacje wchodzg do systemu, a jakie wychodza; jakie sg wazne, a jakie nieistotne; ktore
procesy angazujg caty zespot, a ktére mogg by¢ zatatwiane przez jedng komorke organizacyjna.
taczy sie wowczas stanowiska tworzac zespoty, majace dostep do wszystkich informacji na dany
temat. Ustanowieni sg tzw. "menedzerowie przypadku" (przypominajacy indywidualnych
doradcow klienta), obstugujacy proces od poczatku do korica z ukierunkowaniem na zatatwienie
sprawy (obstuzenie klienta).

9.6. Budowa administracji rzadowej

Przyktadem makrosystemu administracyjnego jest administracja rzagdowa w Polsce. Skfadajq sie
na nig organy wiladzy publicznej na szczeblu centralnym i terenowym, podlegte rzadowi (Radzie
Ministrow), czyli:

Rada Ministréw

ministerstwa

urzedy centralne

panstwowe jednostki organizacyjne

e terenowe organy rzadowej administracji ogdlnej

e terenowe organy rzgdowej administracji specjalnej zespolonej i niezespolonej

Rada Ministréw jest centralnym, kolegialnym organem wifadzy wykonawczej. Prowadzi biezaca
polityke wewnetrzng i zagraniczng panstwa (art. 146 Konstytucji). Kierowniczg role w Radzie
Ministréw zajmuje premier (Prezes Rady Ministréw). Peini funkcje prawodawcze (wydajac
rozporzadzenia), personalne, kierownicze i nadzorcze (w tym wobec samorzadu terytorialnego).
Obstuge Rady Ministrow zapewnia kancelaria premiera (http://www.kprm.gov.pl/). Wazng role
odgrywa Rzadowe Centrum Legislacji (http://www.rcl.gov.pl/). Funkcje doradcza spetniajg
komitety, rady i =zespoty Rady Ministréw (http://bip.kprm.gov.pl/rm/organy/pomocnicze/).

Minister kieruje wyodrebnionym dziatem administracji rzadowej, co okresla ustawa z dnia 4
wrzednia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej - Dz.U. 2007 Nr 65 poz. 437 ze zm.

Do wykonywania specjalistycznych funkcji lub dziatania na okreslonych obszarach powotywane sq
urzedy centralne, jak np. Gtdwny Urzad Statystyczny.
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Terenowymi organami rzadowej administracji ogdlnej sgq wojewodowie. Sg reprezentantami
rzadu na terenie wojewoddztw, jak np. w Lublinie, zwierzchnikami zespolonej administracji
rzadowej i nadzorujg samorzad terytorialny. U boku wojewody dziatajg organy pomocnicze, np.
zespot ds. orzekania o niepetnosprawnosci. Pod zwierzchnictwem wojewody dziatajq kierownicy
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy, np. kurator oswiaty, wojewddzki inspektor inspekcji
handlowej, komendant wojewddzki policji, czy komendant wojewddzki panstwowej strazy
pozarnej.

Oprécz tego funkcjonujg organy administracji rzadowej niezespolonej, jak np. Gtéwny Urzad
Miar, okregowe urzedy pobiercze oraz okregowe urzedy miar.

9.7. Pozarzadowa administracja centralna

Wspotczesnie zwraca sie coraz czesciej uwage na fakt, iz pojecie administracji rzadowej jest za
waskie i nie obejmuje instytucji centralnych, stojacych poza Radg Ministrow, a co wiecej
wptywajacych na jej i administracji rzadowej dziatalno$¢. Dlatego tez zaczeto moéwic
o instytucjach pozarzadowej administracji centralnej. Ich zadaniem jest ingerowanie w dziatania
administracji rzgdowej, kontrolowanie jej i realizowanie witasnych zadan publicznych.

Zalicza sie do niej m.in.:

e Kancelarie Sejmu RP

e Kancelarie Senatu RP

e Kancelarie Prezydenta RP

e Rzecznika Praw Obywatelskich

e Najwyzszg Izbe Kontroli

e Krajowg Rade Radiofonii i Telewizji

9.8. Administracja publiczna a grupy nacisku

Administracja publiczna podlega réznym wptywom, w tym takze ze strony grup nacisku, grup
intereséw, lobby, czy partii politycznych. Co wiecej zdarza sie wewnatrz systemu administracji, ze
jeden z jego podsystemoéw (np. jakies ministerstwo) wystepuje jako grupa nacisku wobec innych.
Powigzania miedzy grupami nacisku a administracjqg sg réznorodne, legalne i nielegalne,
ustrukturalizowane i przypadkowe, formalne i nieformalne.

Wsréd powigzan legalnych moéwi sie o:

e neokorporatyzmie, gdy w procesy decyzyjne prowadzone przez administracje, z mocy prawa,
wiacza sie przedstawicieli okreslonych grup intereséw (pracodawcéw, nauczycieli, rolnikow itp.)
e obligatoryinych konsultacjach wydawanych decyzji z okreslonymi organizacjami spotecznymi

(np. ekologicznymi)

e zlecania zadan publicznych organizacjom spotecznym do wykonania

Innego rodzaju powigzaniem jest klientelizm. Zachodzi on wéwczas, gdy administracja w drodze

faktycznej uznaje jakas grupe nacisku za reprezentanta danej spotecznosci lub wyraziciela zdania

fachowcow z okreslonej dziedziny mimo, iz liczebnos¢ tej grupy moze by¢ niewielka. Grupa

nacisku staje sie wowczas wspotuczestnikiem procesu zarzgdzania sprawami publicznymi na

opanowanym przez siebie sektorze. Takie zjawisko jest widoczne szczegdlnie w USA. Dochodzi

wowczas do symbiozy pewnych organizacji z wyodrebniong jednostka administracji publicznej.
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Niekorzystne jest to, iz wowczas taka grupa nacisku "pasozytuje" na danym urzedzie, ktory ja
finansuje (zlecajac np. prowadzenie jaki$ badan itp.).

Inng forma klientelizmu jest opanowanie danej jednostki administracyjnej przez okreslong grupe
interesu. Wowczas jednostka staje sie wyrazicielem intereséw tej grupy nacisku. Wéwczas grupa
interesu oddziatuje - czesto w sposdb patologiczny - na polityke panstwa poprzez dany urzad.
Sytuacja taka zachodzi, np. w relacji artysci <-> ministerstwo kultury lub rolnicy <->
ministerstwo rolnictwa. Dzieki temu danemu ministerstwo moze tatwo zablokowaé reformy
inicjowane przez rzad, zas grupa interesu moze urabiac opinie publiczna.

Jesli w stosunki miedzy grupami nacisku a administracjg wejda partie polityczne, to wéwczas
méwimy o parantelizmie. Wtedy tez grupy nacisku, aby moc uczestniczy¢ w polityce, wptywac
na rozstrzygniecia polityczne wigzg sie z okreslong partia. Sytuacja taka miata miejsce, gdy
spojrzymy na zwigzki $rodowiska Radia Maryja z Ligg Polskich Rodzin; OPZZ z SLD; NSZz
"Solidarnos¢" z AWS-em i PiS.

Partie polityczne zdobywajg istotny wptyw na dziatalno$¢ administracji publicznej.
Administracja jest powofana do realizowania biezacej polityki rzadu, ktéra jest ustalana partyjnie.
Urzednicy stuzg politykom, ktérzy sprawujg witadze. Partyjni postowie uchwalajg prawo, ktore
okresla kompetencje organéw administracji. Politycy stojacy na czele urzedéw prowadzg partyjng
polityke kadrowa. Partie natomiast wptywajg na odbidor administracji przez opinie publiczna.

9.9. Interesariusze

We wspdtczesnej administracji waznego znaczenia nabiera termin interesariusz (stakeholder).
Pod pojeciem interesariusza rozumiemy kazdy podmiot (osobe fizyczng, osobe prawng,
jednostke, grupe, instytucje, urzad, organizacje itp.) mogacy mie¢ wplyw na dane
przedsiewziecie i zainteresowany jego istnieniem. Interesariusze nie zawsze beda nastawieni
przychylnie do naszego projektu, dlatego tez mozemy ich podzieli¢ na negatywnych, pozytywnych
i obojetnych. Nie musza by¢ grupg sformalizowang. Wystarczy, ze tworzg grupe o okreslonej
cesze. Grupe, ktérg da sie wyodrebni¢ z otoczenia projektu i ktora potencjalnie moze miec
(pozytywny lub negatywny) wptyw na przedsiewziecie. Rownie dobrze moze by¢ to protestujacy
tlum lub jedna osoba - prezydent duzego miasta.

Nie mozna pomija¢ interesariuszy obojetnych, poniewaz dzieki naszym dziataniom mogg oni
stac sie interesariuszami pozytywnymi (oznaczamy ich znakiem +). Mogg jednakze pod wptywem
niepochlebnych opinii o naszych postepowaniach sta¢ sie interesariuszami negatywnymi
(zaznaczanymi znakiem -). Mogg réwniez pozostac¢ zupetnie neutralni (0).

Przyktadowo: interesariuszami projektu drogi szybkiego ruchu bedq i ekolodzy, i archeolodzy,
i mieszkancy wsi (ktorych trzeba wywlaszczyc), i przedsiebiorcy (ktorzy zarobig zaktadajac
przydrozne bary), i wielki koncern paliwowy (ktory postawi sobie stacje), i rolnicy (ktérych pola
beda zanieczyszczane przez pyt z drogi), i firmy budowlane (ktére zarobig na budowie), wreszcie
sami kierowcy (ktoérzy beda ptaci¢ za przejazd). Moze sie wiec wydawad, ze krag interesariuszy
jest nieskonczony. W praktyce jednak przy tworzeniu projektu wyodrebnia sie interesariuszy
najwazniejszych (pierwszego stopnia). S to ci, od ktorych przychylnosci zalezy powodzenie
projektu lub ktérzy mogg polepszy¢ jego wyniki. Bardzo wazne jest wyodrebnienie takich, ktorzy
mogga zablokowac¢ lub zahamowac¢ projekt. Niezwykle istotne sg wéwczas: kampania promocyjna,
wywiad $rodowiskowy oraz lobbing.
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Innym spotykanym podziatem interesariuszy jest podziat wedtug sektoréw gospodarki na sektor
pierwszy (wtadze publiczne), drugi (prywatny biznes) oraz trzeci (osoby prywatne, organizacje
spofeczne, grupy spoteczne itp.). Przyktadowo wsrdd interesariuszy pierwszego sektora wymienia
sie: instytucje uzytecznosci publicznej (w tym szkoty, uczelnie wyzsze, instytucje zajmujace sie
zdrowiem i pomocg spoteczng), witadze lokalne (powiatowe, gminne itp.), agendy rzadowe
(lokalne i regionalne). W drugim sektorze wystepujga m.in. przedsiebiorstwa komunalne
i kulturalne (radio, prasa, telewizja), spotdzielczosé (rolnicza, mieszkaniowa itp.), producenci,
izby samorzadu gospodarczego, zrzeszenia pracodawcéw, instytucje finansowe (banki,
ubezpieczenia). Zas do trzeciego sektora nalezg stowarzyszenia stuzgce ochronie interesow
(zwiazki zawodowe), pojedynczy mieszkancy Ilub ich grupy (formalne i nieformalne),
stowarzyszenia kulturalne, oswiatowe, ekologiczne i religijne, koscioty i sekty, towarzystwa
regionalne i naukowe.[®]

Warto réwniez wyrdzni¢ interesariuszy wedtug ich waznosci dla projektu (od najbardziej do
najmniej waznych) na interesariuszy 1°, II° oraz III°. Jasne jest, ze wedlug tej skali nie
szeregujemy interesariuszy obojetnych, ich charakteryzujemy odpowiednig dla nich skalgq +, -, 0.
Umiejscowienie danego interesariusza w okreslonym miejscu tabeli zaznaczamy znakiem "X".
Dzieki temu fatwo jest stworzyc tabele interesariuszy, np. III sektora:

II1 sektor pozytywni negatywin obojetni

I® 11° I 1 I1° 111" + - 0
osoba A X
osoba B X

ogoba C X

[1] J. Gorniak, Zasady budowania porzadku organizacyjnego a funkcje administracji publicznej, [w:]
Administracja publiczna, red. ]. Hauser, Warszawa 2005, s. 148.

[2] http://www.soul.pl/e4u.php

[3] egospodarka.pl, spedycje.pl, money.pl, wiadomosci24.pl, kapitalizm.org

[4] Zob. ]1. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 30.

[5] Ibidem, s. 32.

[6] Ibidem, s. 38.

[7] Zob. K. Patecki, Wprowadzenie do normatywnej teorii wtadzy politycznej, [w:] Wprowadzenie do nauki
o panstwie i polityce, red. B. Szmulik, M. Zmigrodzki, Lublin 2007, s. 192.

[8] Ibidem, s. 192.

[9] Partnerstwo w rozwoju lokalnym, oprac. J. Duriasz-Buthak, R. Milewski, Warszawa 2003.

Pytania testowe

1.Przedstaw przyktady zastosowania zasady merytorycznej i terytorialnej w ksztattowaniu
administracji publicznej ...
2.Czym rézni sie wertykalny od horyzontalnego podziat pracy ...
3.Jak rozumiesz proces ewoluowania i rozrostu administracji publicznej ...
4.Co mozesz powiedzie¢ o stylach kierowania ...
5.Przedstaw pojecia "wtadzy" i "wptywu" ...
6.Wyjasnij koncepcje organizacji otwartej na inicjatywe i innowacje ...
7.0dréznij administracje samorzgdowg od rzadowej ...
8.Co to jest pozarzadowa administracja centralna ...
9.Na czym polega zespolenie administracji publicznej ...
10.0pisz relacje miedzy administracjq publiczng a grupami nacisku ...
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11.0moéw wptyw partii politycznych na administracje publiczng ...
12.Przedstaw pojecie "interesariusza" ...
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Rozdziat X. Administracja a polityka
10.1. Administracja a polityka

Z punktu widzenia aparatu administracji wazny jest nie tylko tréjpodziat wtadz, ale takze rozdziat
parlamentu i rzadu (rozumianego jako Rada Ministréw) od administracji. Zwigzane jest to ze
znang dychotomiag biurokracji i polityki autorstwa Maxa Webera.

Politycy sg skazani na biurokratéw a biurokraci na politykow. Powinni wiec dziata¢ w symbiozie dla
dobra ogdtu. Dochodzi jednak do sytuacji, w ktérej na zamodwienie polityczne (demagogicznie,
pod publike, populistycznie) rodzi sie pomyst jakiego$ prawa, ktére potem polityczny rzad zleca
do opracowania w formie ustawy urzednikom. Jesli oni juz "przelejg" "widzimisie" rzadu na papier,
to postowie i lobbysci skupieni wokét komisji parlamentarnych popsujg to jeszcze bardziej i
uchwalg takie zte prawo, ktore potem biurokraci muszg stosowac¢. Nastepnie wskutek
wykonywania ztego prawa dochodzi do naruszenia jednostkowego interesu zwyktego obywatela,
co nagtosnig odpowiednio odpowiednie media. Jesli jest to medium, na ktorego gtos jest podatny
polityczny rzad (bo nie na wszystkie media zwraca on uwage a tylko na te, ktére tworza jego
zaplecze polityczne; raczej nalezy powiedzie¢ inaczej: uwage zwraca na wszystkie, ale tylko na
niektore reaguje zgodnie z ich wolg, poniewaz to przektada sie na podawane "stupki" poparcia
politycznego, tres¢ publicystyki itp.), to rzad aby nie straci¢ poparcia wyborczego personalnie
karze biurokrate, ktory takowy zty przepis literalnie zastosowat. Dlatego wtasnie polityka jest
niebezpieczna dla biurokracji, zwtaszcza wyzszej. Utrata przez biurokrate wysokiego stanowiska
jest bowiem bardzo dotkliwa z materialnego i niematerialnego (prestiz itp.) powodu.

Urzednicy polityczni (ministrowie, szefowie gabinetdéw politycznych, sekretarze stanu) oraz
urzednicy biurokratyczni (dyrektorzy departamentow i pozostali) winni wiec wspoétdziata¢ ze soba.
Co prawda, urzednicy sg wobec politykow w znacznym stopniu niezalezni, ale to jednak
ministrowie wydajq polecenia oraz udzielajg wytycznych podlegtemu sobie aparatowi-!]

Na wspotdziatanie sktadajq sie ze strony biurokracji w kierunku polityki:

1.opinie urzednikdw - minister rzadko podejmuje decyzje bez zasiegniecia opinii podlegtych
urzednikéw, a urzednicy wspdlnie z ministrem powinni podejmowac proby znalezienia
racjonalnego rozwigzania danego problemu,

2.wnioski urzednikéw - Zaden minister w dtuzszym przeciggu czasu nie moze skutecznie rzadzic¢
przeciwstawiajac sie bezustannie propozycjom urzednikow.[?]

Minister nie jest tez ,niewolnikiem” swoich urzednikéw. Skuteczne przeprowadzenie projektu
politycznego (ktéry moze by¢ dobry dla obywateli) wigze sie z przetamaniem oporu biurokracji i
wymaga pomocy zespotu politycznego ministra. Stad tez takg wazng role odgrywajg cztonkowie
gabinetu politycznego; szczegodlnie jesli sq nimi partyjni eksperci z do$wiadczeniem w pracy
urzedniczej, biznesowej i pozarzadowej. Zadaniem polityka jest tez kontrolowanie realizacji
wydanych wytycznych i uchwalonych przepiséw.

Radykalnym rozwigzaniem, ktore jednak nie sprawdzito sie w praktyce, byla wymiana kadr
biurokratycznych wraz z kazdymi wyborami przez przychodzacych politykdw. Biorgc pod uwage
szkody, jakie wyrzadzato to w spoteczenstwie; nalezy jednak postulowaé, aby polityka i
biurokracja znajdowata kompromis decyzyjny. Naturalnym i chyba optymalnym zjawiskiem jest
obsadzanie przez zdobywajacych wladze najwyzszych szczebli biurokracji z pozostawieniem
apolitycznych "dotéw administracyjnych". Dzieki temu nadaje sie racjonalne ramy politycznemu
patronatowi i nie wprowadza stanu niepewnosci w dziatania administracji.
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Administracja ma czesto merytoryczng przewage nad politykiem, a przede wszystkim lepszy
dostep do informacji. Czesto polityk musi zaufa¢ informacjom podawanym przez urzednikow, aby
wykazaé sie aktywnoscig polityczng (zbija¢é argumenty przeciwnikéw, odpowiada¢ na pytania
medidw, bra¢ udziat w spotkaniach z wyborcami). Zastanianie sie "niewiedzg" Ilub "brakiem
informacji" od urzednikdéw jest takze metodg politykdw na unikniecie odpowiedzialnosci za wiasne
btedy i puste obietnice.

W odroéznieniu od polityka urzednik powinien realizowa¢ zadania co do zasady bez emocji,
bezinteresownie, bezstronnie, obiektywnie, profesjonalnie, neutralnie i apolitycznie. Przepisy,
ktére wykonuje sktadajg sie na normy generalne, ktore on indywidualizuje wydawanymi przez
siebie decyzjami. Bezosobowos$¢ administracji jest jednak podporzadkowana zasadzie stuzby
Panstwu i obywatelom - spotecznej wrazliwosci administracji. Naturalnie prowadzac postepowanie
ingeruje w prywatnos¢ obywatela-petenta, choéby sprawdzajac jego dane, wysokos$¢ majatku,
stan rodzinny itp.

Z punktu widzenia obywateli wazne jest wiec, aby politycy nie wymieniali korpusu urzedniczego,
a wrecz odwrotnie - zapewniali mu mozliwie petng stabilizacje. W ten sposob polityka umozliwia
biurokracji gromadzenie "pamieci instytucjonalnej", doswiadczenia i biegtosci w sprawnym
zatatwianiu spraw obywateli. Niestabilnos¢ prawa szkodzi zaréwno obywatelom, jak i biurokraciji.

10.2. Modele
W teorii administracji méwi sie o trzech modelach:

e legislacyinym, w ktérym parlament parlament jako organ ustawodawczy jest hierarchicznie
nadrzedny wobec administracji oraz dokonuje wyboru programu dziatania przez uchwalanie
ustaw,

e model kierownictwa egzekutywy, gdzie to Prezes Rady Ministrow podejmuje decyzje polityczne.
Parlament ma jednak wobec nich funkcje kontrolne. Takze w tym modelu administracja jest
hierarchicznie podporzadkowana osrodkowi politycznemu, nie dokonuje wyboru miedzy réznymi
programami i nie przedstawia wiasnych propozycji rzadowi,

e model korelatywny, polegajacy na wspotdziataniu miedzy administracjg a wiadzg polityczna.
Polityczne kierownictwo przedstawia koncepcje (wizje), ktora ktéra stanowi podstawe dla
administracji do przygotowania alternatyw decyzyjnych. Polityka wowczas dokonuje wyboru
okreslonej alternatywy oraz kontroluje jej wykonanie przez administracje. Wydaje sie, iz trzeci
model najbardziej oddaje rzeczywistosc.[3!

Osobliwa jest teoria agentury wyrastajagca z koncepgcji
marksistowskich. Zaktada ona, iz system poIityczno—
biurokratyczny stanowi agenture gospodarki kapitalistycznej.g
Kapitalizmm opanowat legislature, rzad oraz administracje, zasf
decyzje systemu polityczno-biurokratycznego stuzg interesom
wielkiego kapitatu. Administracja jest zas$ jedng z przybuddéwek
kapitatu, wyzyskujacego proletariat.[4]

[1] http://www.soul.pl/e4u.php/
[2] Ibidem.
[3] http://www.soul.pl/e4u.php/
[4] Ibidem
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Rozdziat XI. Podstawy doktrynalne administracji publicznej
11.1. Wprowadzenie

Rozdziat jest poswiecony podstawom doktrynalnym wspdiczesnej administracji publicznej
w przecietnym panstwie europejskim, z kregu Unii Europejskiej, o ustroju demokratycznym.

Panstwa stojgce na wyzszym poziomie cywilizacyjnym, tworzac administracje publiczna, starajag
sie wprowadzac rozwigzania administracyjne oparte m.in. na:

zasadach ochrony praw cztowieka

e praw cztowieka i obywatela, w tym - waznego w dobie internetu - prawa do informacji
ideologii demokracji, w tym demokracji bezposredniej

szerokiego samorzadu lokalnego i zasady decentralizacji panstwa

idei spofeczenstwa obywatelskiego, uczestniczacego w zyciu politycznym

liberalizmu i kapitalizmu.

11.2. Fundamenty administracji publicznej

Problematyka podstaw doktrynalnych administracji publicznej dotyka szerszego problemu
wartosci i zasad prawa, ktore Hubert Izdebski nazwat "fundamentami wspdtczesnych panstw", co
zarazem stanowi przeciez "fundamenty administracji publicznej". Odrdznia¢ wiec warto ius od /ex.
Ius - to bowiem prawo zgodne z moralnoscia, zas lex - to prawo obowigzujgce w panstwie, prawo
pozytywne, ustawowe. Chodzi bowiem o to, aby lex odzwierciedlato ius, ius realizowato sie w lex,
a administracja stosowata zaréwno pierwsze, jak i drugie.

Hubert Izdebski (ur. 1947) - polski prawnik, profesor prawa Uniwersytetu Warszawskiego,
teoretyk administracji, autor projektéw ustaw samorzadowych, wspétautor wraz z Michatem
Kuleszg podrecznika "Administracja. Zagadnienia ogdlne" (2004).

Parafrazujac stowa Ronalda Dworkina mozna stwierdzi¢, iz organ administracji publicznej nie
moze dopuszczaé, aby uzywano go jako narzedzia niesprawiedliwosci i nieuczciwosci, a takze - co
chyba najwazniejsze - sam nie moze czyni¢ niesprawiedliwosci pod przykrywka realizowania
administracyjnych procedur.

Ronald Dworkin (ur. 1931) - amerykanski filozof prawa i filozof polityki, krytyk koncepcji
pozytywizmu prawniczego, autor koncepcji integralnej teorii prawa.

Administracja winna przestrzegac praw cztowieka, ktérych w toku dziejow uksztattowaty sie trzy
generacje. Prawa pierwszej generacji, to prawa klasyczne, wolnosciowe, takie jak: nietykalnos¢
osobista, tajemnica korespondencji, nienaruszalnos¢ mieszkania, prawo do obrony, prawo do
obrony, wolno$¢ sumienia i wyznania, wolno$¢ stowarzyszehn i zgromadzen, prawo petycji,
swoboda poruszania sie, nienaruszalno$¢ prawa witasnosci, swoboda prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, wolnos$¢ wyboru zawodu itp. XX wiek przynidst prawa drugiej generacji (socjalne;
spoteczne i ekonomiczne): prawo do ochrony zdrowia, prawo do nauki, prawo do zabezpieczenia
spotecznego, prawo do pracy, ochrona dziedziczenia, prawo do wypoczynku. Wzmocniono system
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praw cztowieka, uwzgledniajac prawo do zycia, zakaz klonowania ludzi, prawo do godnosci, prawo
do sadu, ochrony danych osobowych, ochrony kobiet i dzieci, cudzoziemcéw, poszanowania praw
mniejszosci (narodowych, seksualnych itp.), prawa konsumentéw, ochrony zwierzat, wolnosci
nauki i dziatalnosci artystycznej. Dzieki instytucjom miedzynarodowym pojawito sie tez prawo
obywateli do dobrej administracji. Zas w Unii Europejskiej akcentowane jest m.in. prawo do
przedsiebiorczosci. Rozwdj prawa miedzynarodowego przyniost trzecia generacje praw, ktore
odnoszg sie do ludzkosci, jako catosci (praw zbiorowych, kolektywnych), np. prawa do czystego
Srodowiska, prawa do pokoju.

Do koncepcji przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cziowieka nawigzuje nurt personalizmu
W nauce spotecznej Kosciota, a w szczegdlnosci Jana Pawta II. Miejsce cztowieka we wspdlnocie
podkreslajg znowuz komunitarysci, do ktérych zalicza sie m.in. Alasdaira MacIntyre™ a, Amitaiego
Etzioni, Charlesa Taylora. Ciekawe jest tez rozroznienie wspoélnoty (Gemeinschaft)
i stowarzyszenia (Gesellschaft) zaproponowane przez niemieckiego socjologa Ferdinanda
Toénniesa.

Przyrodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka stanowi zrédto wolnosci i praw cztowieka
i obywatela. Jest ona niezbywalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz
publicznych. Art. 30 Konstytucji RP z 1997 roku.

11.3. Zasady wolnosci i rownosci

Idea wolnosci zostata rozpropagowana w XVIII wieku. Znalazta sie w zawotaniu Wielkiej Rewolucji
Francuskiej: "wolno$¢ - réwnos¢ - braterstwo" (liberté - égalité - fraternité). Jest zwykle
rozumiana jako "wolnos$¢ od czegos", tj. wolnos¢ od panstwa, od wtadzy, od kontroli. Posiada ona
jednak nie tylko wymiar negatywny, ale takze wymiar pozytywny: jako "wolno$¢ do". Dla
przyktadu w ujeciu chrzescijanskim "wolno$¢ do czynienia dobra" jest jedynym aspektem
wolnosci, gdyz czynienie zta nie jest wolnoscig. Wolnos¢ jest "wolnoscig od zta". Filozofowie
akcentujg takze w wolnosci wage autonomii woli oraz odpowiedzialnosci za dokonany wybdr.
Chodzi o to, ze wolny cztowiek ma wewnetrzng swobode wyboru (mozna powiedzie¢ wolny wybdr,
wolng wole ze swiadomoscig wtasnej wolnosci, ze $wiadomoscig wykonywania tej wolnej woli; nie
ma bowiem wolnosci bez $wiadomosci).

W kapitalizmie wolno$¢ w znaczeniu negatywnym bedzie wigzata sie z obowigzkiem wtadz
publicznych do nieingerencji w zycie obywateli. Inaczej méwiac zakazem skierowanym pod
adresem panstwa nadmiernej ingerencji w zycie spoteczenstwa. Wymiar pozytywny wolnosé
nabiera wowczas, gdy wigze sie z prawem obywateli do dziatania, np. prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Z reguty prawa obywatelskie majg dwojaki wymiar: zarédwno pozytywny, jak
i negatywny. Prawa obywateli sq bowiem nierozerwalnie powigzane z obowigzkami panstwa
i odwrotnie: uprawnienia wtadz z obowigzkami obywateli.

Zasady wolnosci i rownosci winny zapewnia¢ rownowage miedzy interesami jednostki oraz
interesami ogdétu, godzi¢ uprawniony interes obywatela z interesem publicznym (dobro ogoétu, tad
spoteczny). Powierzajg tym samym rzadom wiekszosci (demokratycznej przeciez)
odpowiedzialno$¢ za losy mniejszosci. Co wiecej, to prawa cziowieka akceptowane przez
wiekszos¢, zabezpieczajg prawa tychze mniejszosci (zakaz dyskryminaciji).
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Réwnos¢ moze by¢ formalna, ale i materialna. O ile ta pierwsza jest niewystarczajaca, to ta druga
niemozliwa i wrecz szkodliwa. Dlatego tez wolnosci nadaje sie wymiar spoteczny, gdy moéwi sie
o rownosci_szans. Wigze sie z nig zasada solidarnosci i sprawiedliwosci.

11.4. Interes publiczny

W tym momencie zasadne jest poswiecenie chwili uwagi pojeciu interesu publicznego. Stownik
wyrazow obcych jako jedne ze znaczen podaje "korzys$é z czegos" i wydaje sie, iz to rozumienie
najlepiej odpowiada pojmowaniu interesu publicznego w prawie i administracji. Samo stowo
"interes" wywodzi sie z jezyka niemieckiego (Interesse) i taciny (interesse = braé¢ udziat). Henryk
Groszyk, omawiajac teorie konfliktu spotecznego, taczyt pojecie "interesu" z "potrzebg". Wraz
z innymi autorami podrecznika Wprowadzenie do nauki o panstwie i prawie pisat: "Potrzeba
wyzwala dazenie do jej zaspokojenia, interes natomiast okresla rodzaj, natezenie i forme
zachowan niezbednych do osiagniecia dobr".[1]

Wchodzimy tym sposobem na grunt pojecia "dobra", a przeciez z interesem publicznym tgczy sie
termin "dobra publicznego". Dobro definiuje wartosci odbierane jako zgodne z moralnoscig
cztowieka, a takze uczynki potwierdzajgce uznawanie tych wartosci. Jednoczesnie dobrem jest
kazda rzecz, stuzgca zaspokojeniu ludzkich potrzeb bez uszczerbku dla innego cztowieka.l?]

Dobra publiczne cechuja sie tym, iz mogqg by¢ zaréwno materialne (np. woda), jak i niematerialne
(np. bezpieczenstwo). Konsumpcja dobra publicznego przez jednego obywatela nie przeszkadza
innej osobie w korzystaniu z tego samego dobra. Dobra te sa powszechnie dostepne,
przeznaczone dla wszystkich, odnoszg sie do ogdétu spoteczenstwa, a dostep do nich zalezy od
panstwa. Im sprawniejsze panstwo, tym dostep do nich jest lepszy. Jako, ze wykluczenie
obywateli od konsumpcji débr jest bardzo trudne, jesli technicznie w ogdle mozliwe, to kolosalnej
wagi nabiera racjonalne gospodarowanie nimi (zwtaszcza od strony ekonomicznej), ich ochrona
oraz dbatos¢ o jakos$¢; mozna by powiedzieé: zrdwnowazony rozwdj. Zatem: interes publiczny, to
korzy$¢ z korzystania z débr publicznych.

Czesto jednak to obywatele muszg broni¢ interesu publicznego i débr przed panstwem, a Scislej
tymi, ktorzy zawtaszczyli panstwo dla swego prywatnego, egoistycznego interesu. Globalizacja
daje niespotykang szanse oddolnego organizowywania sie spoteczenstwa, z czego warto
korzystac.

Dzieje sie co$ wiecej: nawet w systemie totalitarnym (a moze zwiaszcza? wiasnie: nawet
w systemie demokratycznym, a zwtaszcza w systemie totalitarnym) jednostka dgzy do porzucenia
panstwa, ktore nie zaspokaja jej potrzeb, nie chroni jej intereséw, nie realizuje interesu
publicznego i nie dba o dobra powszechne. Strach wiadzy przed emigracjq jej obywateli, ktorzy
dostownie gtosujg "nogami" nie przektada sie niestety na poprawe jakosci zycia w kraju.

Stosunek miedzy ogdétem a jednostka jest wzajemny i sprzezony. Jednostka podporzadkowuje sie
ogotowi, a ogdt szanuje jednostke. Bez ogotu jednostka nie osiggnie swego interesu - a zauwazy¢
nalezy, iz sam ogot jest zainteresowany w partycypacji w osiggnieciach jednostki, nawet jesli jej
w tym przeszkadza. Ktéz nie lubi ludzi przedsiebiorczych, ktéorym sie powiodto, mimo
przeciwnosci losu? Obrazowo rzecz ujmujac: "ogo6t wota wéwczas: patrzcie to ci, ktorym sie udato,
mimo ze rzucaliSmy im ktody pod nogi; zobaczcie, jacy sg dumni, jacy my jesteSmy z nich
dumni!”. Jakby nie byto, realizacja interesu jednostkowego z reguty przyczynia sie do wzrostu
dobrobytu ogodlnego.
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Jak pisat Czestaw Znamierowski w interesie ogodtu, jak i jednostek lezy dbato$¢ o nalezyty stan
i ilos¢ débr powszechnie dostepnych. [3] Fakt; z jednej strony jednostka dobrowolnie
podporzadkowuje sie spotecznosci, nawet $wiadomie rezygnujac z czesci swoich uprawnien
(ktérych tak naprawde i tak nie mogtaby zrealizowaé bez panstwa i spoteczenstwa), w celu
realizacji swojego interesu, a jednoczesnie czerpigc korzysci z takiego ograniczenia. Tak twierdzit
Eugeniusz Modlinski, ale z drugiej strony - idgc za Znamierowskim - (co nie ktdci sie z uprzednig
tezq, a wrecz jg uzupetnia dajac petny obraz relacji spotecznych) jednostka poddaje sie woli
ogd6tu, ktéry ma prawo ingerowac w interesy jednostki, a nawet zmusi¢ jg do poddania sie jego
woli; a ona sama rezygnuje z czesci swych praw na rzecz ogotu.4

W tym kole intereséw, ddbr i potrzeb administracja ma swoje zadania: ma szanowac stuszny
interes jednostki i realizowaé interes publiczny; a czym one sg, mozna oceni¢ juz w Swietle
okolicznosci konkretnego przypadku.t®]

11.5. Zasada sprawiedliwosci

Mowigc o sprawiedliwosci z reguty odwotujemy sie do Arystotelesa. Wyrodzniat on rézne rodzaje
sprawiedliwosci, w tym rozdzielczg oraz wyrownawcza. Sprawiedliwos¢ rozdzielczal®! okresla
zasady rozdzielania dobr miedzy czionkéw wspdlnoty wedle ich zastug ("kazdemu wedtug
zastug"). Koryguje ja sprawiedliwos¢ wyrownawczal’!, ktéra przyznaje kazdemu obywatelowi
rowne prawa i obowigzki bez wzgledu na jego sytuacje i status w spoteczenstwie; wedle zasady
"kazdemu to samo", "kazdemu po réwno".[8]

Jak zauwazyt polski Trybunat Konstytucyjny zasada rownosci nie ma charakteru absolutnego
i moze by¢ witasnie uzupetniana zasadg sprawiedliwosci. Owszem z punktu widzenia zasady
rownosci nalezy jednakowo traktowac¢ wszystkich obywateli danej kategorii. Wszyscy noszacy
dana ceche winni by¢ wiec traktowani réwno, wedtug jednakowej miary bez dyskryminowania czy
faworyzowania. Jednak od zasady réwnosci mozna odstgpi¢ jesli kryterium rdznicowania
obywateli jest racjonalne i proporcjonalne, zgodne z interesem publicznym oraz zwigzane
z innymi zasadami Konstytucji.!®!

Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z 12 wrzesnia 2006 roku stwierdzit:

Réwnos¢ wobec prawa to takze zasadnos$¢ wybrania tego, a nie innego kryterium zréznicowania
podmiotow (adresatow) prawa. Oznacza ona uznanie tej, a nie innej cechy, za istotng, a tym samym
uzasadniong w regulowanej dziedzinie (materii). Zatozeniem sprawiedliwos$ci rozdzielczej (dystrybutywnej),
jest idea jednakowego traktowania wszystkich ludzi w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Byc¢
sprawiedliwym to jednakowo traktowac istoty réwne z pewnego punktu widzenia, tj. majace te samg ceche
charakteryzujacg istoty dla danej klasy (kategorii) ludzi (np. potrzeby, wyniki pracy, zdolnosci, zastugi).
Wedtug sprawiedliwosci rozdzielczej "réwne traktowanie" nie oznacza otrzymania réwnych udziatéw
rozdzielanych dobr, lecz stosowania takiej samej miary wobec wszystkich zainteresowanych otrzymaniem
rozdzielanych débr. Konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa (réwnosci w prawie) polega na tym, ze
wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace sie dang cechg istotng (relewantna)
w réwnym stopniu maja by¢ traktowane réwno, tj. wedtlug jednakowej miary, bez zréznicowan
dyskryminujacych i faworyzujacych.[10]

Trybunat Konstytucyjny: Konstytucyjna zasada rownosci wobec prawa nakazuje identyczne
traktowanie wszystkich adresatow okreslonej normy prawnej, znajdujgcych sie w takiej samej lub
w podobnej sytuacji prawnie relewantnej. Z zasady rownosci wobec prawa wynika zatem nakaz
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rownego, czyli jednakowego traktowania wszystkich adresatéw normy prawnej, co oznacza
zaréwno zakaz dyskryminowania, jak i zakaz faworyzowania takich oséb.

Trybunat Konstytucyjny: Sprawiedliwos¢ rozdzielcza wymaga, aby zrdéznicowanie prawne
podmiotow pozostawato w odpowiedniej relacji do réznic w ich sytuacji faktycznej jako adresatow
danych norm prawnych. Wyrazona w ten sposéb sprawiedliwo$¢ rozdzielcza oznacza, ze réwnych

traktowac nalezy réwno, a podobnych nalezy traktowac podobnie. Zasada rownosci daje sie

zatem wyrazi¢ w formule, w mys$| ktérej nie wolno tworzyc¢ takiego prawa, ktére réznicowatoby
sytuacje prawng podmiotow, ktérych sytuacja faktyczna jest taka sama.

W konstytucji RP mowa jest réwniez o sprawiedliwosci spotecznej. Szerzej na ten temat
w rozdziale poswieconym konstytucyjnemu ujeciu administracji publicznej w Polsce.

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Art. 2 Konstytucji RP z 1997 roku.

11.6. Zasada subsydiarnosci

Zasada ta wyraza sie w powiedzeniu: "tyle panstwa ile konieczne, tyle samorzadnosci ile
mozliwe". Zaktada ona, iz panstwo moze wkracza¢ w zycie obywateli i samorzadu tylko
w sytuacjach, gdy to jest niezbedne ze wzgledu na interes publiczny. Rzad powinien dziataé
w celu i granicach niezbednej pomocy lokalnej spotecznosci, gdy ono samo nie moze poradzic¢
sobie ze swymi problemami. Jesli to mozliwe biurokracja winna odchodzi¢ od stosowania
instrumentéw wtadczych, od przymusowego stosowania swego imperium, na rzecz dziatan
niewtadczych ("miekkich"). Administracja publiczna winna wiec przestrzega¢ zasady
subsydiarnosci, zarowno w relacjach panstwo - obywatel, jak réwniez panstwo - samorzad
terytorialny. Jej rola sprowadzac¢ sie powinna do pobudzania indywidualnych i zbiorowych
inicjatyw obywateli, majacych na celu urzeczywistnianie dobra wspdlnego. Zadaniem jej
stwarzanie ram i warunkéw do swobodnego rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego. Wigze sie
tym samym z zasadg decentralizacji i sprawiedliwosci spotecznej.[tt]

Zasada pomocniczo$ci wptywa na status samorzadu, a szczegdlnie gminy - najnizszej jednostki
organizacyjnej samorzadu terytorialnego. Méwi ona, iz najlepiej jest, gdy dane zadania publiczne
sq wykonywane witasnie na szczeblu najnizszym - najblizszym obywatelowi. Jesli wiec jakiemus$
zadaniu moze podota¢ gmina (lub mogtaby, gdyby rzad przekazat jej $rodki finansowe), to nie
nalezy angazowa¢ organdw innego szczebla (powiatowego, wojewoddzkiego, czy rzadowego).
Zarazem zgodnie z omawiang zasadg, wtadze publiczne powinny tworzy¢ i wspiera¢ inne rodzaje
samorzadu poza terytorialnym: gospodarczy, czy zawodowy. Jesli wiec okreslone zadania
z zakresu administracji publicznej mogg by¢ wykonywane przez organizacje pozarzadowe, to rzad
powinien umozliwi¢ taki transfer zadan z sektora publicznego do pozarzadowego. Zezwoli¢ na
tworzenie takich organizacji; uprosci¢ procedury administracyjne; umozliwi¢ im zakfadanie
placowek stuzacych obywatelom (np. opiekunczych i edukacyjnych); zapewni¢ im swobode
dziatania oraz mozliwos$¢ ksztattowania swoich przepiséw wewnetrznych z poszanowaniem
zwlaszcza zasady réwnego dostepu do $wiadczen finansowanych przeciez ze $rodkéw Skarbu
Panstwa.
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Sa to naturalnie pewne postulaty pod adresem ustawodawcy, jednak stanowig one probierz, ktory
pozwala oceni¢ jakos¢ ustroju i administracji w danym panstwie. Chodzi o to, zeby unika¢ takich
sytuacji, jakie majg miejsce w Polsce w przypadku zaktadania przedszkoli, gdyz rzeczywiscie
zyjemy w mocno przebiurokratyzowanej rzeczywistosci.[12]

Do zasady subsydiarnosci odwotujg sie réwniez postanowienia polskiej Konstytucji z 1997 roku.

Ustréj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. Art. 15
ust. 1 Konstytucji RP z 1997 roku.

Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujacq mu w ramach
ustaw istotng czesé zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wltasnym i na wiasng
odpowiedzialnos¢. Art. 16 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 roku.

Samorzad terytorialny wykonuje zadania publicznie nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla organdéw innych wiadz publicznych. Art. 163 Konstytucji RP z 1997 roku.

Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych
jednostek samorzadu terytorialnego. Art. 164 ust. 3 Konstytucji RP z 1997 roku.

Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajgcych im zadan. Art. 167 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 roku.

11.7. Idee samorzadowe

Omawiajac problematyke subsydiarnosci, warto nawigza¢ do tematyki idei samorzadowych
wymienianych w doktrynie samorzadu terytorialnego. Andrzej Chodubski byt zdania, iz idee
samorzadowe sq silnie powigzane z kulturg polityczng narodéw i panstw. Zauwazyt, ze w polskiej
rzeczywistosci wystepuija m.in. nastepujace sktadniki tej kultury:[13]

e przywigzanie do katolicyzmu,
e demokratyzm,

e romantyzm,

e anarchizm,

e postep cywilizacyjny.

Warto zauwazy¢, iz sg to elementy ambiwalentne. Z jednej strony mamy przywigzanie do idei

postepu (renesansowego i os$wieceniowego, a poézniej pozytywistycznego podkreslajacy role

inteligencji polskiej); a z drugiej katolicyzm (uznawany za konserwatywny), romantyzm (okresu

zaboréw siegajacy do idei $redniowiecza, ale i Legionow) oraz anarchizm (Rzeczypospolitej
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szlacheckiej, ale takze wspodtczesnych politykow). Wszystko to naktada sie na umitowanie
demokracji i bardzo silny opér przed autokratyzmem, mimo przejsciowych tesknot za rzadami
silnej reki (ktére finalnie prowadza do zubozenia spoteczenstwa kosztem nowej elity wtadzy).

Stad tez Andrzej Chodubski wymienit wiele réznych, polskich idei samorzadowych:

¢ lokalna tradycja sprawowania wtadzy,

wysoka ranga symboliki (herby, sztandary, pomniki),

powierzanie wtadzy wielkim indywidualnosciom,

akcyjnosc¢ dziatan,

e zapatrzenie na wzory zachodnie,

e rozwdj regionalnego zycia kulturalnego,

megalomania i samouwielbienie regionalne, potgczone z pejoratywnym stosunkiem do innych
regionow.

11.8. Prawo do dobrej administracji

Jednym z fundamentédw wspdtczesnej administracji jest prawo do dobrej administracji.
Zasada jest stosunkowo nowa, wywodzi sie z kregu anglosaskiej kultury prawnej i Unii
Europejskiej. Popularno$¢ zdobyly hasta governance (rzadzenia, zarzadzania) - przy okazji
ktérego wyrdzniono corporate governance, civic governance, public governance - oraz
government (wtadzy publicznej). Dobra administracja to good government. Petent przeistacza sie
wowczas w klienta administracji, ktébra ma spetni¢ jego oczekiwania, a w swych dziataniach ma
bra¢ pod uwage zdanie interesariuszy (stakeholders). Dziatania administracji sg ujmowane
w kategoriach ekonomicznych: zysku i straty. Nawet takie $wiadczenia panstwa, jak obrona,
dyplomacja, kultura tez mogg by¢ przeliczane wedlug rachunku ekonomicznego,
z uwzglednieniem prostego kryterium: co faktycznie zapewniajg obywatelom, a czego nie
zapewniajg. Wymogiem jest takze racjonalne gospodarowanie zasobami ludzkimi, naturalnymi,
materialnymi i finansowymi. Wigze sie z tym adekwatna do zatozonych celéw oraz
zainwestowanych $rodkéw polityka jakosci, ktéra nie przeradza sie we "wskaznikomanie".

Dobra administracja to administracja rzadu otwartego (open government) i rzadu wrazliwego
spotecznie. Ktadzie sie nacisk na aktywnos¢ w rozwigzywaniu problemdéw wspodtczesnego
spofeczenstwa, z wykorzystaniem dorobku nauk szczegdlnie psychologicznych; a nie tylko
mechanicznego stosowania przepiséw na wniosek petentow z ukierunkowaniem na zachowanie
procedur. Administracja ma dziata¢ sprawnie i rzetelnie, i pod tym katem winny by¢ oceniane
postepowania administracyjne. Obywatelom winni posiada¢ dostep do informacji publicznej oraz
stuzby publicznej na réwnych zasadach. Z drugiej strony obywatele uwiktani w system biurokracji
panstwowej winni mie¢ prawo do ochrony ich danych osobowych. Istotng role odgrywajg media,
ktérych status, role jednak nie nalezy absolutyzowa¢, gdyz mogg dziata¢ nieobiektywnie
i nieracjonalnie.

Media sg w stanie zepsuc¢ stan administracji publicznej i to w znacznym zakresie. Potrafig byc¢
upolitycznione; nieobiektywne i wrecz nieracjonalne; znajdowac sie w zaleznosci finansowej
i personalnej od zagranicznych osrodkéw wiadzy i stuzb specjalnych. Sa tez nastawione na
poszukiwanie taniej sensacji. Przykiad kontrowersyjnej postawy medidow mozna byto
zaobserwowac w czasie epidemii wirusa $winskiej grypy w 2009 roku.
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Dobrg administracje cechowac¢ wiec powinny: obiektywizm, otwartos¢ i przejrzystos¢, wrazliwosc
spofeczna, partycypacja spoteczna (zapewnienie udziatu obywateli w rzadach), gospodarnosé
i prorynkowa postawa, odpowiedzialno$¢, sprawiedliwo$¢ i demokratyzm.

Kazda osoba ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia jej sprawy w rozsadnym
terminie przez instytucje i organy Unii. Prawo to obejmuje: prawo kazdej osoby bycia wystuchang
zanim zostang podjete indywidualne srodki mogace negatywnie wptynac na jej sytuacje. (...) Art.

41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 2000 roku.

[1] H. Groszyk, A. Pienigzek, G.L. Seidler, Wprowadzenie do nauki o panstwie i prawie, Lublin 2008, s. 50.
[2] A. Jasinska-Biliczak, Historyczne i wspétczesne rozumienie pojecia interesu publicznego w polskiej
dyskusji prawniczej, "Studia i prace Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego Szkoty Gtéwnej Handlowej" 2008,
nr 14, s. 30.

[3] Ibidem, s. 38.

[4] Ibidem, s. 39.

[5] Ibidem, s. 43.

[6] Zwana tez dystrybutywna.

[7] Zwana takze komutatywng lub wymienna.

[8] J. Didier, Stownik filozofii, Katowice 1993, s. 324; A. Sylwestrzak, Historia doktryn politycznych

i prawnych, Warszawa 2009, s. 63.

[9] H. Izdebski, Fundamenty wspdfczesnych paristw, Warszawa 2007, s. 39.

[10] Zob. uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z 12 wrzesnia 2006 r. (I PK 87/06, Lex, Legeo).

[11] M. Kalinowski, Zasada sprawiedliwosci spotecznej w promowaniu inicjatyw obywatelskich w ruchu
hospicyjnym w opinii cztonkdw rodzin podopiecznych hospicjum, "Roczniki Nauk o Rodzinie"

2010, t. 2, s. 33.

[12] Zob. emetro.pl

[13] A. Chodubski, Polskie idee samorzgdowe na tle unifikacji europejskiej, "Zeszyty Naukowe Szkoty
Wyzszej im. Pawta Witodkowica w Ptocku" 1999, vol. 11.
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Rozdziat XII. Narodowe modele administracji publicznej

Administracja publiczna rozwija sie w zaleznosci od otoczenia spotecznego i politycznego, oraz
w okres$lonym kontekscie historycznym. Jej ksztalt tworzg rézne czynniki, w tym demograficzne
i geograficzne. Dlatego tez mozna mowi¢ o pewnych modelach narodowych administracji
publicznej, ktore wystepujg w pewnych panstwach lub grupach panstw. Zwykle podkresla sie
modele administracji obecne w krajach anglosaskich, kontynentalnych (tj. europejskich) i to
gtownie Francji, jak rowniez skandynawskich. W przysztosci warto byloby rozszerzy¢ spektrum

zainteresowan badawczych na kraje azjatyckie, w tym Rosje.

N L7
Administracja publiczna Wielkiej Brytanii posiada kilka cech
charakterystycznych. Mianowicie funkcjonuje w ustroju monarchii'/ ‘
parlamentarnej, ale dos¢ specyficznej. Panstwo to nie posiada ‘ ‘
spisanej konstytucji, zawartej] w jednym akcie prawnym, lecz jego rzady opieraja sie na
niepisanej konstytucji materialnej, konwenansach i precedensach. Najwazniejszym organem
wiladzy jest parlament. Jest to ciato dwuizbowe, z czego izba wyzsza - Izba Lordow jest nadal
(jak w okresie feudalizmu) izbg arystokratyczng, ztozong z lordéw dziedzicznych i dozywotnich,

mianowanych przez wiadce. Zas izba nizsza (Izba Gmin) pochodzi z wyborow, ale
wiekszosciowych.

12.1. Wielka Brytania

Dziedziczny wiadca formalnie posiada szerokg witadze, ale faktycznie ster rzadow lezy w reku
premiera. Zostaje nim szef partii, ktéra wygrata wybory do Izby Gmin. Role rady ministréw petni
gabinet, a nadal funkcjonuje Tajna Rada. Gabinet jest odrdzniany od rzadu, ktory sktada sie
z czasem kilkudziesieciu ministréw (ministréw miodszych, podsekretarzy stanu). Wiele
kompetencji jest przekazywanych centralnym komisjom (komisjom Gabinetu), czy agencjom
rzadowym. Utrzymujq sie tradycyjne nazwy szefow resortéw, np. lorda skarbu. Od dziedziczenia
tronu nie sg odsuniete kobiety, wigec dlatego czesto na tronie angielskim zasiadaja kobiety -
krélowe.

Rozbudowany jest samorzad terytorialny, poniewaz na szczeblu najnizszym co do zasady nie
wystepujg organy administracji rzgdowej. W Wielkiej Brytanii nie ma rowniez jednolitego ustroju
tegoz samorzadu. Zalezy od specyfiki Anglii, Szkocji, Walii, czy Irlandii Pétnocnej. Z reguty jest on
dwustopniowy na hrabstwa i dystrykty. Zadania samorzadu sg wyliczane enumeratywnie, ale jego
pozycja ustrojowa - wskutek rozrostu biurokracji rzadowej - stopniowo stabnie. Znaczng
niezaleznoscig cieszg sie dependencje (jak np. Wyspa Man) oraz terytoria zamorskie, jak np.
Bermudy. Kazdoczesny wtadca Wielkiej Brytanii jest zas gtowg Brytyjskiej Wspolnoty Naroddw.

Jako, ze w Wielkiej Brytanii panuje system common law, nie ma takiego rozrdznienia, jak na
kontynencie, na prawo publiczne i prywatne; a co za tym idzie brak jest wyodrebnionego
sgdownictwa administracyjnego.

12.2. Francja

Francja opiera swdj model administracji publicznej na rozwigzaniach
rewolucji francuskiej oraz epoki napoleonskiej. Rewolucja francuska
przyniosta demokratyzacje, przewage parlamentu, i racjonalng reforme
podziatu terytorialnego (departamenty). Napoleon zaprowadzit natomiast silng wiadze
wykonawczg, rade ministrow, Rade Stanu, Izbe Obrachunkowg, prefektow oraz korpusy
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urzednicze. Korpusy dotrwaty do dnia dzisiejszego i szacuje sie, ze obecnie jest ich ponad tysiac,
w tym tak istotne, jak np. korpus dyplomatyczny. Bardzo znana jest centralna uczelnia wyzsza
ENA, ksztatcgca urzednikéw.

Obecnie we Francji, po wyprébowaniu wielu form ustrojowych w XIX i XX wieku, obowigzuje
ustréj republiki pétprezydenckiej, z dualizmem egzekutywy i silng wiadza prezydenta, jako
gtowy panstwa. Prezydent pochodzi z wybordw bezposrednich i posiada rozlegtq wiadze. Celowo
konstytucja V republiki wzmocnita witadze wykonawcza, gdyz od potowy XIX w. republika
francuska cierpiata wskutek przerostu parlamentaryzmu i konfliktdw politycznych. Problem moze
wystapi¢, gdy prezydent i premier pochodza z réznych opcji politycznych. Wowczas ich wspoétzycie
nazywa sie kohabitacja (cohabitation). Nietypowy - z polskiego punktu widzenia - jest réwniez
sktad rzadu. Wchodza do niego ministrowie-seniorzy, mtodsi ministrowie, ministrowie z tekg oraz
sekretarze stanu. Z Francji pochodzi sposéb sprawowania wiadzy, o ktérym sie moéwi, ze przy
niestabilnych politycznie rzadach stabilno$¢ kraju zapewnia apolityczna administracja cywilna.

Typowa dla francuskiego modelu administracji publicznej byta réwniez silna centralizacja
i ograniczenie samorzadu terytorialnego. Samorzadu rozumianego jako zdecentralizowana
administracja. Stopniowe przyznawanie samodzielnosci osrodkom lokalnym nastgpito na dobrg
sprawe pod koniec XX wieku. Wprowadzono wéwczas regiony i przyznano samorzad Paryzowi.
Stolica Francji od zawsze zreszta byla rzadzona centralnie, gdyz juz w $redniowieczu wazng
pozycje zajmowat specjalny urzednik krélewski - prewot Paryza. Paryz od wiekow stanowit
bardzo wazny os$rodek wtadzy, odsuwajac w cien inne miasta Francji. Tak silne skoncentrowanie
sie uwagi rzadow na stolicy nie wystepuje czesto w dziejach innych panstw. Ogétem we Francji
wystepuje tréjszczeblowy samorzad terytorialny na poziomie gmin, departamentdéw i regiondw.
Silng pozycje zachowuje prefekt - przedstawiciel rzadu w departamencie. Osobno zarzadzane sg
terytoria zamorskie. Za$ organizacjq miedzynarodowq integrujaca kraje przyznajace sie do
zwigzkow z Francjg jest Frankofonia.

Mozna wiec uznaé, ze wspotczesnie Francja wraca do wzordw rewolucyjnych, gdy szermowano
hastami usamodzielnienia gmin. Uwazano wowczas, iz gmina (commune) posiada wiasne
uprawnienia odrebne od Panstwa, a co wiecej miaty jej przystugiwac prawa naturalne, jak kazdej
jednostce. Francuski mysliciel Benjamin Constant zaliczat nawet samorzad lokalny do jednej
z wiadz, gdy mowit o ich podziale.l'] Na czele gminy stoi mer. Nazewnictwo francuskie zostato
przejete przez wiele innych krajow Europy, nawet tak odlegtych od Francji, jak np. Estonii.
Pamietac tez nalezy, iz Francja jest panstwem unitarnym.

Francja jest tez kolebka kontynentalnego sadownictwa administracyjnego. Sady
administracyjne to takie sady szczegdlne, ktore rozpatrujg odwotania obywateli od decyzji
administracyjnych. Wytacza sie w ten sposdb spory administracyjne spod wiasciwosci sadow
powszechnych (cywilnych). Ws$rdéd zrédet prawa rozréznia sie ustawy (loi), rozporzadzenia
(réglement), oraz dekrety (décrets). Parlament moze zas$ uchwala¢ ustawy konstytucyjne,
organiczne i zwykte.

12.3. Niemcy

Administracja publiczna w Niemczech jest ksztattowana pod wpltywem
federalizmu, zracjonalizowanego systemu parlamentarnego oraz
zasad spotecznej gospodarki rynkowej. Niemcy stanowig republike
federalna podzielong na landy (kraje). Kazdy land ma witasng
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konstytucje, parlament, rzad, a co za tym idzie i administracje lokalng. Nie ma jednolitego
samorzadu terytorialnego i spotka¢ mozna bardzo rdozne podziaty terytorialne.

Gminy niemieckie tez posiadajg roznorodny ksztatt. Mogg byc¢ tworzone w oparciu o model
magistracki (pruski), w ktéorym wiladze sprawuje kolegialny zarzad gminy; burmistrzowski
(renski), gdzie zarzadzanie gming powierzone jest burmistrzowi; poétnocnoniemiecki z przewagq
rady miasta lub gminy; czy tez potudniowoniemiecki z radg, burmistrzem i zgromadzeniem
obywateli. W Niemczech pdétnocnych burmistrza z reguty wybiera rada; za$ w potudniowych -
obywatele.[?]

Od XIX w. administracja organizowana byfa w oparciu o zasade legalizmu. Dlatego tez
stworzono wzoOr panstwa-ustaw (Gesetzstaat), a nastepnie panstwa prawnego (Rechtstaat).
Administracja miata dziata¢ w oparciu i granicach obowigzujacego prawa. Jest to oczywiscie
teoria, pewien ideat, ale i probierz, wedle ktérego nalezy ocenia¢ codzienne dziatania organdw
administracji. Typowa jest wysoka pozycja spoteczna urzednikéw. Ciekawym rysem faktycznym
niemieckiej administracji jest jej deklarowany pacyfizm (pod wptywem II wojny Swiatowej
i nazizmu).

Na szczeblu centralnym funkcjonuje parlament federalny Bundestag. Gtowag panstwa jest
prezydent wybierany nie w wyborach bezposrednich, lecz przez Konwencje Federalng. Posiada on
przede wszystkim uprawnienia reprezentacyjne i wyraza ciggtosc¢ republiki niemieckiej.

Dla Niemiec charakterystyczny jest system parlamentaryzmu zracjonalizowanego oraz
rzadow kanclerskich. Instrumentem racjonalizacji parlamentaryzmu jest podniesienie progu
wyborczego dla partii politycznych oraz wprowadzenie konstruktywnego wotum nieufnosci.
Kanclerz zajmuje wysokg pozycje we witadzy. Jest jedynym cztonkiem rzadu wybieranym przez
parlament i formalnie tylko on ponosi odpowiedzialno$¢ polityczng za dziatania rzgadu. Oprocz
typowych resortéow funkcjonujg komitety rzadowe, rady (np. polityki gospodarczej), jak rowniez
komisje state i niestate.

Niemcy posiadajg rozbudowany system wymiaru sprawiedliwosci, w tym sadownictwa
administracyjnego: saddéw administracyjnych (Verwaltungsgerichte), wyzszych sadow
administracyjnych  (Oberverwaltungsgerichte) oraz Federalnego Sadu Administracyjnego
(Bundesverwaltungsgericht). Ponadto na szczeblu federalnym funkcjonuja: Trybunat
Konstytucyjny (Bundesverfassungsgericht); Trybunat Federalny (Bundesgerichtshof); Trybunat
Pracy (Bundesarbeitsgericht); Trybunat Finansowy (Bundesfinanzhof) oraz Trybunat Socjalny
(Bundessozialgericht).

12.4. Demokracja a federalizm

Republika Federalna Niemiec stanowi modelowy przyktad panstwa, w ktéorym ustréj federacyjny
jest nierozerwalnie zwigzany z ustrojem demokratycznym. Dos$wiadczenia historyczne tego kraju
pokazuja wyraznie, iz likwidacja odrebnosci poszczegdlnych landéw prowadzita prostg droga do
tendencji autorytarnych. Tak byto za panowania Wilhelma II, gdy Prusy dominowaty nad
pozostatymi krajami Cesarstwa. Jaskrawy przyktad za$ daty rzady Adolfa Hitlera.

Symbioza demokracji i federalizmu jest wiec mozliwa i co wiecej moze gwarantowac stabilnosg,

oraz trwato$¢ danego organizmu panstwowego. Federacyjny ustréj zapewni¢ moze:
¢ zjednoczenie panstwa rozbitego na czesci,
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e utrzymanie w jednosci panstwa zréznicowanego, bedac odpowiedzig na zagrozenie
dezintegracja,

¢ poszerzenie i moze wrecz znalezieniem pola identyfikacji réznych grup ludnosci z panstwem
(mimo, a moze dzieki) réznorodnosci.[3!

Interesujacy model administracji publicznej przedstawia Szwecja.
Jest to monarchia parlamentarna, w ktorej na konstytucje sktada
sie kilka aktéw prawnych; w tym prawo o swobodzie wyrazu z 1991
r.,, ustawa konstytucyjna z 1974 r., ustawa o wolnosci prasy z 1949 r.
oraz akt o sukcesji tronu z 1810 r. Specyfikg szwedzkiego systemu zrodet konstytucyjnych jest
jego elastycznosc i tatwos¢ zmiany. Szwedzka ustawa zasadnicza nie jest konstytucjg sztywna.

Glowg panstwa jest monarcha, petnigcy funkcje reprezentacyjne. Jest tez zwierzchnikiem
luteranskiego kosciota panstwowego. Przystuguje mu - podobnie jak krolowej angielskiej - prawo
doradzania i ostrzegania rzadu. Nie posiada prawa do mianowania premiera ani inicjatywy
ustawodawczej.

Wtadza ustawodawcza spoczywa w reku jednoizbowego parlamentu - Riksdagu
o0 rozbudowanych kompetencjach kreacyjnych. Duzg role odgrywa przewodniczacy parlamentu -
Spiker (Talman), ktéry decyduje o nominacji premiera. Tworzy rowniez prezydium Riksdagu, czyli
Rade Przewodniczacych. Szwedzkg osobliwoscig jest fukcjonowanie rzadéw mniejszosciowych,
wieloletnie rzady  jednego premiera, oraz kilkudziesiecioletnia przewaga partii
socjaldemokratycznej. Kazdy deputowany posiada swego zastepce (varamena).

Wzorcem zaczerpnietym ze Szwecji do innych krajow byta instytucja rzecznika praw
obywatelskich - ombudsmana. Jednakze w Szwecji istnieje kilku ombudsmandéw. Sg oni
powotywani zaréwno przez rzad, jak i parlament. Ombudsmani parlamentu zajmuja sie sprawami
sprawiedliwosci, wojska i konsumentow. Intereséw panstwa pilnowac¢ ma takze, mianowany przez
rzad, kanclerz sprawiedliwosci. Nie istnieje za to trybunat konstytucyjny. Jego namiastkg jest
Komisja Konstytucyjna Riksdagu.

Oryginalnym rozwigzaniem szwedzkim (na ktorym wzorowata sie m.in. Konstytucja 3 Maja byto
oddzielenie rzadu (rady ministrow) od resortéw. Ministrowie zasiadali bowiem w rzadzie, za$ na
czele resortow stali wysocy rangg urzednicy. Byto to owocem koncepcji rozdzielenia funkcji
rzadzenia i administrowania (tzw. dualizmu administracji rzadowej). Rzadzeniem (czyli politykq)
mieli zajmowac sie politycy z rzadu, zas biezacym administrowaniem panstwem cywilni urzednicy
- szefowie resortdéw. Rozbudowana jest takze siatka urzeddéw centralnych, agencji, komisji
i komitetéw. Zas same ministerstwa zatrudniajg stosunkowo niewielkg liczbe pracownikéow
(zwykle do ok. 200 os6b). Szczegdlnie agencje rzadowe posiadajg znaczng pozycje w aparacie
wladzy. Mozna wiec powiedzie¢, iz ustréj Szwecji cechuje sie wspdtwystepowaniem
reprezentacyjnego monarchy, silnego premiera, niewielkiego rzadu i rozbudowanych urzedow
centralnych.

Charakterystyczne dla Szwecji jest rozbudowanie sektora ustug socjalnych, co wynika
z opiekunczego modelu panstwa. Ponadto ciekawym rysem jest obojetny stosunek do spraw
religii i ateizm; a ponadto dbato$¢ o ochrone srodowiska (ekologia) oraz silny nacisk na jawnos¢
dziatania administracji i tatwy dostep do dokumentéw publicznych. Urzednicy zachowujg wysoka
pozycje spoteczna, pielegnujgac zasady apolitycznosci, stabilnosci zatrudnienia, kolegialnego trybu
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podejmowania decyzji, czy apelacji od decyzji administracyjnych. Szerokg autonomig cieszg sie
gminy, wsrdéd ktorych widoczna jest tendencja do tworzenia wiekszych gmin, silniejszych
ekonomicznie.

Diugie tradycje posiada w Szwecji sadownictwo administracyjne. Bylo tworzone juz od
poczatku panowania francuskiego krola Jeana Bernadotte.

12.6. USA

Ustroj USA byt budowany pod koniec XVIII wieku w oderwaniu od
rozwigzan spotykanych na kontynecie europejskim, a mozna  ———
powiedzie¢, iz w opozycji do nich. Wéwczas bowiem dominujgcym na=
starym kontynencie byly rzady monarsze w duchu o$wieconego

absolutyzmu. Konstytucja USA odwotuje sie do idei liberalnych, demokratycznych, praw natury,
Scistego trojpodziatu wtadzy oraz wysokiej pozycji samorzadu.

Stany Zjednoczone sg republika prezydencka, z silng wladzg prezydenta - gtowy panstwa i
szefa rzadu. Wyraza sie w ten sposob koncepcja jednolitej egzekutywy. Prezydent jest
powotywany w wyborach powszechnych (faktycznie bezposrednich), co daje mu mocng
legitymacje do sprawowania rzadow (w przeciwienstwie do prezydentéw wybieranych przez
parlamenty).

Jako, ze jest to panstwo federacyjne, to administracja publiczna dzieli sie na federalng i
stanowg. W toku dziejow mozna obserwowaé znaczny przyrost administracji federalnej, jak
rowniez rozbudowe (czesto uwarunkowang politycznie) urzedéw pomocniczych dla administracji
prezydenckiej. Formalnie nie istnieje ciato, zwane w Europie radg ministrow, poniewaz nie ma
stanowiska premiera. Resortami, kierujg sekretarze stanu podporzadkowani prezydentowi.
Administracja federalna z reguty obejmuje swoimi regulacjami nowe obszary cywilizacyjne (np.
internet), zas$ szerokiemu samorzadowi terytorialnemu pozostawia sie tradycyjne sprawy lokalne
(o$wiata, infrastruktura itd.).

Samorzad terytorialny jest bardzo rozbudowany i rdéznorodny; szczegdlnie w miastach.
Wyksztatcity sie zasadniczo trzy modele zorganizowania witadz lokalnych:

1.model burmistrz - rada, w ktéorym na czele wtadz miejskich stoi burmistrz (jako organ
wykonawczy) wybierany przez rade miejska (organ uchwatodawczy). Jest to rozwigzanie
analogiczne do stosowanego w panstwach europejskich.

2.model komisiji, ktory jest specyficzny dla amerykanskiego ustroju lokalnego, gdzie funkcje
wykonawcze i ustawodawcze powierzone sg grupie komisarzy wybieranych w wyborach
bezposrednich, a kazdy z nich odpowiada za okreslony dziat zarzadu miastem.

3.model zarzadcy miasta, w ktorym zarzad miastem powierza sie zrekrutowanym menedzerom o
szerokim zakresie kompetencji, swobody dziatania, ale ktdrzy rozliczani sq z efektéw swoich
posunie¢ (np. poprawy bezpieczeristwa, polepszenia organizacji ruchu).

Bolaczka amerykanskiej administracji byto jej silne upolitycznienie. Wigzato sie to z wymiang
znacznej ilosci kadr po wyborach prezydenckich. Byt to tzw. "system tupow". Dlatego tez juz od
XIX w. z inicjatywy George'a Pendletona wprowadzano w zycie zasade apolitycznosci
administracji cywilnej. Zdecydowanie silniejsze niz na starym kontynencie sg réwniez powigzania
miedzy biznesem a administracjq. Typowe jest zjawisko przechodzenia pracownikéw z sektora
prywatnego (czy tez pozarzadowego) do publicznego i na odwrot.
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George H. Pendleton (1825 - 1889) - amerykanski polityk, dyplomata, dziatacz demokratéw;
promotor ustawy Civil Service Reform Act, od jego nazwiska zwanej "ustawg Pendletona".

[1] Doktryny polityczne XIX i XX wieku, red. K. Chojnicka, W. Kozub-Ciembroziewicz, Krakéw 2000, s. 24.
[2] J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 104.

[3] Z. Machelski, Demokracja i federalizm, [w:] W poszukiwaniu modelu demokratycznego, red. S.
Zyborowicz, Torun 2009, s. 122.

Pytania testowe

1.0mow roznice miedzy modelami administracji publicznej pod katem administracji centralnej i
lokalnej ...

2.Poréwnaj brytyjski i francuski model administracji publicznej ...

3.0pisz szwedzki model administracji publicznej ...

4.Przedstaw amerykanski model administracji publicznej ...

5.Scharakteryzuj niemiecki model administracji publicznej ...

6.Porownaj modele samorzadu terytorialnego w wybranych trzech panstwach Europy ...
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Rozdziat XIII. Konstytucyjne ujecie administracji publicznej w Polsce
13.1. Wprowadzenie

Administracja publiczna dziata zgodnie z zasada legalizmu: w oparciu i w granicach prawa.
Znajduje tez swoje umocowanie w przepisach Konstytucji RP z 1997 roku. Konstytucja wyznacza

bowiem ramy prawne i ustrojowe funkcjonowania administracji publicznej (rzadowej
i samorzadowej). Decydenci rozwijajac system administracji w Polsce muszg bra¢ pod uwage
obowigzywanie konstytucyjnych zasad demokratycznego panstwa prawnego,

urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej; legalizmu; podziatu i rownowagi wtadz;
a takze decentralizacji wtadzy publicznej.[t]

13.2. Panstwo prawne

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Art. 2 Konstytucji RP z 1997 roku.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego okresla, iz organy administracji publicznej
dziatajg nie tylko legalnie (tj. na podstawie i granicach prawa), ale takze zwracajg uwage na
wzorce demokracji i normy stusznosci. Zas$ przepisy ustawowe, na podstawie ktérych dziata
administracja, uchwalane sa przez parlament wybrany w demokratycznych wyborach. Jej
obowigzkiem jest stwarzanie warunkéw potrzebnych do realizacji postanowief Konstytucji.
Omawiana zasada wigze sie z zasadami praworzadnosci, zaufania obywateli do panstwa,
niedziatania prawa wstecz (poszanowania vacatio legis), ochrony praw nabytych, wymogu
okreslonosci prawa, jak réwniez reguty proporcjonalnosci (o ktérym mowi art. 31 Konstytucji RP).

Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci
i praw. Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP z 1997 roku.

Wazna jest klauzula sprawiedliwosci spotecznej, ktora wzbogaca tres¢ art. 2 Konstytucji.
Dzieki niej wtadze publiczne nie tylko majq dziata¢ w oparciu o prawo zgodne z wolg wiekszosci
spoteczenstwa (jak to w demokracji), ale i bra¢ pod uwage zasade sprawiedliwosci spotecznej,
szanujac stuszne zdanie mniejszosci oraz ochrania¢ stabsze ekonomicznie grupy i jednostki.
Zgodnie z nig nalezy wspomagac te jednostki, rodziny i grupy spoteczne, ktére nie sg w stanie
samodzielnie zaspokaja¢ swoich potrzeb i wypetnia¢ okreslonych zadan (np. wychowywania
dzieci). Organy administracji publicznej powinny wiec tym bardziej bra¢ pod uwage spoteczne
uwarunkowania i skutki swoich dziatan.

13.3. Prawa rodziny

W nauce spotecznej Kosciota wyodrebnia sie prawa rodziny jako wspdlnoty posiadajacej witasne
naturalne i niezbywalne, a zarazem odrebne prawa od praw cztonkdéw jg tworzacych lub w ogdle -
praw pojedynczych ludzi. Zadaniem panstwa jest wspieranie rodziny w jej rozwoju spotecznym,
ekonomicznym i kulturalnym. Zaspokajania jej potrzeb w okreslonym zakresie (np. zdrowotnych)
oraz tagodzenia jej problemoéow (np. alkoholowych). Poszanowanie praw rodziny jest mozliwe
w ustroju demokratycznym, ktory szanuje godnosc tej wspolnoty a zarazem godnosé kazdego
cztowieka z osobna.l?]
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W literaturze wymienia sie wiele praw przystugujacych rodzinie, siegajac na zasadzie analogii do
praw cziowieka i obywatela, a takze praw rodzicéw. Méwi sie o prawach wolnosciowych oraz
spotecznych. Odzwierciedlajg sie one na ptaszczyznie kulturowej, spotecznej, gospodarczej,
politycznej i religijnej. Przede wszystkim wigza sie z podstawowym prawem: prawem do zatozenia
rodziny.

Prawa wolnosciowe majg zaréwno wymiar negatywny (wolnos$¢ od panstwa), jak i pozytywny
(wolno$¢ do czynienia czegos, do wolnego wyboru czegos). Obejmujg m.in. wolnos¢
Swiatopogladowg; prawo do kultywowania tradycji rodzinnych i regionalnych; swobodnego
wychowywania dzieci zgodnie z wiasnymi przekonaniami; decydowania o liczbie potomstwa;
swobodnego wyboru rodzaju szkoty dla swoich dzieci; publicznego wyznawania wiary lub
powstrzymywania sie od praktyk religijnych; a nawet prawo do godnej Smierci w kregu witasnej
rodziny. Ponadto: prawo do zrzeszania sie z innymi rodzinami; wyboru miejsca zamieszkania
i poruszania sie; emigracji z kraju dla znalezienia lepszych warunkéow do zycia; prawo do azylu
catej rodziny. Prawa spoteczne znajdujg swdéj wyraz w roszczeniach rodziny wobec wiadz
publicznych czyli reszty spoteczenstwa, zwiaszcza na ptaszczyznie ekonomicznej. Bedg to m.in.
prawa do takiej organizacji pracy, ktéra nie koliduje z zyciem rodzinnym; do godnego mieszkania;
do pomocy w nagtych przypadkach wywotanych sitg wyzszg; do opieki zdrowotnej; do informacji
i edukacji; do zaspokajania potrzeb kulturalnych.

Niektorzy uwazajq, iz "realizacja tych praw nie zalezy od bogactwa i ilosci posiadanych dobr przez
spoteczenstwo, ale od sprawiedliwego ich podziatu przez panstwo".[3

13.4. Legalizm

Organy witadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Art. 7 Konstytucji RP z 1997
roku.

Tres¢ zasada legalizmu jest wezsza niz zasady praworzadnosci. Praworzadnosé tgczy sie ze
stusznoscig, dobrem ogotu (interesem publicznym i stusznym interesem jednostek) oraz
sprawiedliwoscig. Natomiast legalizm, to stosowanie obowigzujacych przepiséw prawnych,
legalnie uchwalonych i wprowadzonych w zycie. Nie przyktada sie w tym przypadku takiej wagi do
samej tresci przepisow (czy sg stuszne, czy nie).

Chodzi raczej o to, zeby organ administracji publicznej dziatat wowczas, gdy przepis prawny mu
na to zezwala. Organ powinien mie¢ ustawowe upowaznienie do dziatania. W demokratycznym
panstwie nie powinno dochodzi¢ do sytuacji, w ktérej najpierw organy wiadzy publicznej dokonujg
jakiej$ czynnosci, a potem (po fakcie) tworzy sie do tego odpowiednig norme prawng i to
w dodatku z mocg wsteczna.

Akty normatywne powinny mie¢ oparcie w przepisach Konstytucji i miesci¢ sie w katalogu zrédet
prawa (Rozdziat III Konstytucji RP). Dlatego tez akty prawa wewnetrznego nie powinny wptywac
na tres¢ praw i obowigzkow obywateli. Np. wewnetrzne wytyczne orzecznicze dla lekarzy
orzecznikow ZUS wydane przez kierownictwo tej instytucji nie powinny decydowacd
0 przyznawaniu swiadczen emerytalno-rentowych.

Przepisy zakreslajg rowniez zakres dziatania organu administracji publicznej, jego kompetencje,
wiasciwos¢, formy dziatania i tryb postepowania (procedure). Zasada legalizmu wptywa wiec na

przepisy ustrojowe (ksztattujqce organizacje i strukture administracji publicznej), materialne
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i proceduralne, ale i wewnetrznie obowigzujace. Zapewnia (przynajmniej teoretycznie) ochrone
obywateli przed dowolnoscig i samowolg urzednikdw.

13.5. Podziat i rownowaga wiladz

Ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rownowadze wtadzy ustawodawczej,
wiadzy wykonawczej i wiadzy sadowniczej. Art. 10 Konstytucji RP.

Polska Konstytucja zwraca uwage nie tylko na podziat wiadz, ale i na ich rownowage. Doktryna
prawa konstytucyjnego mowi dodatkowo o koniecznosci wspotpracy naczelnych organdw panstwa,
zwlaszcza ustawodawczej i wykonawczej lub tez organdw dziatajacych na obszarze samej tylko
wiadzy wykonawczej (np. prezydenta i premiera). Administracja rzadowa podlega Radzie
Ministréw, ktéra "prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej" (art. 146
Konstytucji). Za$ Prezes Rady Ministrow sprawuje nadzor nad samorzadem terytorialnym
(art. 148 Konstytucji).

Ustawodawca ksztattujgc administracje publiczng powinien braé¢ pod uwage wymadg zachowania
podziatu wiadzy i np. niepowierzania organom administracji publicznej funkcji stanowienia prawa,
czy rozstrzygania sporéw. Wchodzitby woéwczas na grunt wladzy ustawodawczej i sadowniczej.
Z drugiej strony sady i trybunaty nie powinny wyrecza¢ urzednikow, czy postow.

Ministrowie kierujacy dziatami administracji rzadowej wydajg rozporzadzenia, na podstawie
ktérych dziatajg podlegte im organy. Rozporzadzenia te - powinny by¢ wydawane "na podstawie
szczegbtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania" (art. 92 Konstytucji).
Ustawa powinna wskazywac¢ mozliwie konkretnie "organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia
i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu".
Rozporzadzenie wykonawcze do ustawy nie powinno wiec przekracza¢ ustawowego upowaznienia
i regulowac tylko te materie, na ktére wskazuje przepis ustawowy.

Przyktad:

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej. (Dz. U. 2008, Nr 115, Poz. 728 ze zm.)
Art. 57.

1. Domy pomocy spotecznej moga prowadzié, po uzyskaniu zezwolenia wojewody:

1) jednostki samorzadu terytorialnego (...)

8. Minister wtasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego okresli, w drodze rozporzadzenia:
1) sposdb funkcjonowania okreslonych typow domow pomocy spotecznej i obowigzujacy
standard podstawowych ustug Swiadczonych przez domy pomocy spotecznej,

2) rodzaje dokumentéw wymaganych do uzyskania zezwolenia,

3) wzdr wniosku o wydanie zezwolenia,

4) tryb kierowania i przyjmowania oséb ubiegajacych sie o przyjecie do domu pomocy
spotecznej

- uwzgledniajac indywidualne potrzeby i mozliwosci psychofizyczne mieszkancéw domoéw oraz
0s06b kierowanych do domdw pomocy spotecznej.

Rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z dnia 19 pazdziernika 2005 r. w sprawie doméw
pomocy spotecznej (Dz. U. 2005, Nr 217, Poz. 1837).

Na podstawie art. 57 ust. 8 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. Nr 64,
poz. 593, z p6zn. zm.) zarzadza sie, co nastepuje:
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§ 1. Rozporzadzenie okresla:

1) sposéb funkcjonowania okreslonych typédw doméw pomocy spotecznej, zwanych dalej
"domami";

2) obowigzujacy standard podstawowych ustug $swiadczonych przez domy;

3) rodzaje dokumentéw wymaganych do uzyskania zezwolenia na prowadzenie domu;
4) wzo6r wniosku o wydanie zezwolenia na prowadzenie domu;

5) tryb kierowania i przyjmowania oséb ubiegajacych sie o przyjecie do domu. (...)

13.6. Decentralizacja

Ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. Art. 15
ust. 1 Konstytucji RP z 1997 roku.

Decentralizacja wtadzy publicznej zaktada, iz nizsze szczeble podziatu terytorialnego posiadajq
wiasne uprawnienia, samodzielnos¢, podlegajac nadzorowi ze strony administracji centralnej. Tym
samym art. 15 Konstytucji sankcjonuje mozliwos¢ przekazywania uprawnien administracji
rzadowej w rece administracji samorzadowej. Z punktu widzenia jakosci administracji wazne jest
wywazenie tendencji centralistycznych i decentralistycznych tak, zeby pewne obszary dziatalnosci
administracyjnej pozostaty w gestii organdéw centralnych, a cze$¢ do wytgcznej decyzji organéw
lokalnych.

[1] M. Grzybowski, Administracja publiczna a tad konstytucyjny, [w:] Administracja publiczna, red. J.
Hauser, Warszawa 2005, s. 28.

[2] Zob. A. Koperek, J. Koperek, Poszanowanie praw rodziny warunkiem fadu spotecznego w
demokratycznym panstwie prawnym - casus III RP, "Roczniki Nauk o Rodzinie" 2010, t. 2, s. 49.

[3] A. Koperek, J. Koperek, op. cit., s. 56.

Pytania testowe

1.Przedstaw gtéwne postanowienia Konstytucji RP z 1997 roku méwigce o administracji publicznej
2.Na czym polega zasada demokratycznego panstwa prawnego ...

3.0mow dziatanie zasady legalizmu w administracji publicznej ...

4.0pisz zasade podziatu i rbwnowagi wtadz ...

5.Przedstaw zastosowanie zasady decentralizacji wtadzy publicznej w polskiej administracji
publicznej ...

Literatura

M. Grzybowski, Administracja publiczna a fad konstytucyjny, [w:] Administracja publiczna, red. J.
Hauser, Warszawa 2005.
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Zagadnienia egzaminacyjne

e Nauka administracji.

e Pojecie "teorii administracji".

e Przedstawiciele polskich nauk administracyjnych.

¢ Definicje administracji i administracji publicznej.

e Zdefiniuj administracje publiczng w sensie negatywnym, pozytywnym i podmiotowym ...
e Wyjasnij pojecia centralizacji, decentralizacji, koncentracji i dekoncentracji ...

e Opisz administracje miedzynarodowsq ...

e Klasyczna triada nauk administracyjnych.

e Funkcja opisowa i hormatywna teorii administracji.

e Metody stosowane w badaniach nad administracjg publiczna.

e Metoda obserwacji i jej rodzaje.

e Zastosowanie metody socjometrycznej.

e RAznice miedzy wywiadem a ankieta.

e Kierunki badawcze wystepujace w dziejach nauki administracji.

e Przedstawiciele naukowego zarzadzania.

e Szkota stosunkdéw miedzyludzkich.

e Nowe publiczne zarzadzanie.

e Pojecia "organizacji" i "systemu".

e Krazenie elit w organizacji

e Zaspokajanie potrzeb ludzkich przez organizacje.

e Zastosowanie zasady merytorycznej i terytorialnej w ksztattowaniu administracji publicznej.
e Wertykalny i horyzontalny podziat pracy w administracji publicznej.

e Proces ewoluowania i rozrostu administracji publicznej.

e Style kierowania.

e Pojecia "wtadzy" i "wptywu".

¢ Odréznianie administracji samorzadowa od rzadowej.

e Zespolenie administracji publicznej.

e Pojecie "interesariusza".

e Podstawy doktrynalne administracji publicznej.

e Generacje praw cztowieka.

e Zasada subsydiarnosci.

e Prawo do dobrej administracji.

e Elementy charakterystyczne brytyjskiego, francuskiego, niemieckiego i szwedzkiego modelu
administracji publicznej.

¢ Modele samorzadu terytorialnego w wybranych panstwach Europy.

¢ Gtéwne postanowienia Konstytucji RP z 1997 roku méwigce o administracji publicznej.

e Zastosowanie zasady decentralizacji wtadzy publicznej w polskiej administracji publicznej.

Test

Proponujemy, aby test z przedmiotu "Nauka administracji" liczyt 13 pytan zamknietych
jednokrotnego wyboru. Do zaliczenia testu wystarcza pozytywne odpowiedzenie na 7 pytan (co
odzwierciedla zwyczajowy prég 51 % przyjmowany przy konstruowaniu punktacji testowej).
Punktacja wyglada wéwczas nastepujaco:

e 7 - 9 pytan = ocena dostateczna 3
e 10 - 11 pytan = ocena dobra 4
e 12 - 13 pytan = ocena bardzo dobra 5.
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Streszczenie

Podrecznik do nauki o administracji obejmuje tematy przewidziane standardami ksztatcenia
z 2007 roku do nauki przedmiotu "Nauka o administracji". Omawia miedzy innymi metody
badawcze w naukach administracyjnych, system administracji publicznej oraz konstytucyjne
podstawy administracji publicznej w Polsce. Jest darmowy i opublikowany na wolnej licencji.
Opiera sie na wczesniejszym internetowym podreczniku z portalu Wikibooks.

Summary

The administrative science manual covers the subjects specified by teaching standards from 2007
concerning the course in "Administrative science". The manual discusses e.g. research methods
in administrative sciences, the public administration system and constitutional basis of public
administration in Poland. It is free of charge, published under a free licence and based on the
earlier online manual from Wikibooks web portal.

Nota o autorze

Karol Dabrowski - doktor nauk prawnych, adiunkt w Zaktadzie Prawa Samorzgadowego
i Samorzaddéw Collegium Varsoviense, kierownik Pracowni Badan nad Samorzadami przy Fundacji
Obywatelskiego Rozwoju-Ryki. Jego zainteresowania badawcze obejmujq: samorzad gospodarczy,
zarzadzanie organizacjami pozarzadowymi, administracje skarbowa oraz prawne aspekty
gtuchoslepoty.
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