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ABSTRAKT

Na uksztaltowanie si¢ administracji publicznej w danym panstwie, jej strukture, zadania
i formy dziatania ma wptyw wiele czynnikow. Sa to czynniki do$¢ réznorodne, dziatajace
mniej lub bardziej intensywnie, zmieniajace si¢ w czasie lub dzialajace stale. Administracja
publiczna, podobnie jak i inne organizmy spoteczne, powinna wykazywac odpowiednig
elastycznosé, aby moc dostosowywac si¢ do zmieniajacych si¢ warunkéw otoczenia
czy do przyjmowania coraz to nowych zadan. Niektorzy uznaja tempo jej przeksztatcen
za na tyle duze, ze sami ,,administratorzy” za nimi nie nadazaja. Zmiana jest dzisiaj
rzecza charakterystyczng dla administracji i dotyka najbardziej nawet konserwatywnych
i zachowawczych struktur. Ma miejsce zarowno w warunkach rezimow politycznych
o0 autorytarnej naturze, jak i w rozwinigtych i ustabilizowanych postaciach demokracji
liberalnej. Administracja publiczna jest elementem systemu politycznego i jest przez
polityke warunkowana. To z tego obszaru plyng impulsy, ktére inicjuja tendencje do
»~modernizacji”” administracji. Wtasnie czynnikom wptywajacym i sprzyjajacym procesom
reformowania administracji publicznej, a takze ich znaczeniu w aspekcie politycznym,
ideologicznym, finansowym i migdzynarodowym poswigcony jest ten artykut.

SEOWA KLUCZOWE: administracja publiczna, modernizacja administracji, presja, nowe
zarzadzanie publiczne, proces reformowania.

1. Wprowadzenie

Dyskusja o administracji publicznej jako przedmiocie badan réznych dyscyplin naukowych,
w tym szczegdlnie nauki administracji, ujawnia istotne pytania, m.in.: czym jest admini-
stracja publiczna, jakie sg zasadnicze przestanki procesu jej reformowania itp., i — rzecz
oczywista — probuje udzieli¢ na nie odpowiedzi. Bogactwo podejs¢, koncepcji, teorii formu-
lowanych na réznych ptaszczyznach wokdét administracji publicznej w paradoksalny sposob
stanowi dzi$ balast metodologiczny.

W obecnym stanie nauki administracji rysuja si¢ trzy kierunki badawcze: kierunek nad
refleksja teoretyczng w zakresie zjawisk administracji publicznej, analiza i opis funkcjonu-
jacych struktur i proceséw administracyjnych oraz konstruowanie nowych modeli i zasad
organizacji i funkcjonowania wspotczesnej administracji'.

"J.Jendros$ka, za: J. Jeze wski, Administracja publiczna jako przedmiot badar [w:] A. Btas,
J.Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 352. Szersze omoéwienia w litera-
turze polskiej: M. Kulesza, Dylematy poznawcze nauki administracji publicznej [w:] H.1zdebski,
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Poprzez trzeci kierunek badawczy wiasnie bedziemy szuka¢ odpowiedzi na temat za-
gadnienia dotyczacego problemu reformowania administracji publicznej. Jedng z wyrazniej
zaznaczonych tendencji w ewolucji systemoéw politycznych konca wieku XX, i to nie tylko
tych, ktdére cechuja si¢ demokratyczng stabilnoscia, stato si¢ zjawisko okreslane niekiedy
mianem rewolucji w administracji publicznej. Chodzi o proces reformowania sektora pu-
blicznego wspolczesnych panstw, nazywany m.in. transformacja administracji czy tez mo-
dernizacja administracji. Wielu autorow podkresla, ze uderzajacy w tym procesie jest nie tyle
charakter, zakres czy tempo zmian, co raczej ich uniwersalnos¢ w tym sensie, iz potrzebe
zmiany uswiadomiono sobie w wielu krajach prawie w tym samym czasie. Chodzi zaréwno
o panstwa zaliczane do tzw. anglosaskiej tradycji kulturowej, jak i kraje Europy kontynental-
nej, a nawet demokracje czy quasi-demokracje kontynentu afrykanskiego czy azjatyckiego.

Generalnie problem zwigzany z koniecznos$cia reformowania administracji publicznej
pojawit si¢ w dyskusji naukowej juz w latach siedemdziesigtych i od samego poczatku zo-
stat bardzo $cisle powigzany z sugestiami ptynacymi z kregéw fachowcow i ekspertow, zaj-
mujacych si¢ zarzgdzaniem sektorem publicznym?. Mozna odnie$¢ wrazenie, iz wszystkie
podmioty zainteresowane reformowaniem administracji publicznej przyjety ten sam sposob
postrzegania problemu, czego efektem bylo niejednokrotnie wprowadzanie w zycie podob-
nych zmian organizacyjnych czy odwotywanie si¢ do zblizonego sposobu racjonalizowania
kierunku i celu samej zmiany stylu zarzadzania sektorem publicznym. Mamy wigc do czy-
nienia ze zjawiskiem globalnej dyfuzji czy tez transferu idei dotyczacych sposobu zarzadza-
nia sektorem publicznym, z tym jednak istotnym zastrzezeniem, iz uniwersalizm rozwigzan
i koncepcji nalezy postrzega¢ przede wszystkim jako efekt reakcji czy tez odpowiedzi na
presje zmian zachodzacych w bezposrednim czy dalszym srodowisku administracji publicz-
nej. Nie po raz pierwszy mamy okazje obserwowaé fenomen polegajacy na tym, iz naste-
puje upodabnianie si¢ systemow politycznych oraz mechanizmdéw politycznego zarzadzania
i sterowania nimi czy to w ramach okreslonego regionu geograficznego, czy tez w ukta-
dzie bardziej globalnym jako rezultat ich wspdlnej reakcji na presj¢ srodowiska spoteczno-
-ekonomicznego czy politycznego, czego efektem staje si¢ pojawienie podobnych proble-
mow wymagajacych natychmiastowego rozwigzania®.

2. Proces reformowania administracji publicznej

Proces reformowania administracji publicznej — kreowany przez politykdéw i zwigzane
z nimi kregi naukowcow, ekspertdéw i menadzeréw — nalezy postrzegac jako uktad dzia-
fan strategicznych, umozliwiajacych reagowanie na zmieniajgce si¢ parametry srodowi-
ska spotecznego, politycznego i ekonomicznego. Charakterystyczna dla obserwowanego
wspotczesnie zjawiska reorganizacji sektora publicznego wydaje si¢ proba scistego powia-

M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1999, s.273 in.; Z. Leonski,
Nauka administracji, Warszawa 2002, s. 15 i n.; F. Longchamps, Zalozenia nauki administracyji,
Wroctaw 1949 oraz Wroctaw 1991, passim; T. Sk o ¢ zny, Podstawowe dylematy naukowego poznania
administracji panstwowej, Warszawa 1986, s. 151n.;J. Szreniawski, Wstep do nauki administracyi,
Lublin 2000, s. 10 i n.

2 R.Herbut, Zasadnicze przestanki procesu reformowania administracji publicznej [w:]A. Ferens,
1. Macek, Administracja i polityka. Administracja publiczna w procesie reform, Warszawa 2002, s. 9.

3R.Herbut, op. cit., s. 10.
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zania dwodch ,,systemowych” postulatow — z jednej strony uczynienia go sprawniejszym,
jezeli chodzi o zaspokajanie potrzeb zbiorowych, a z drugiej — bardziej demokratycznym,
a wigc gwarantujacym wartosci powszechne kojarzone ze stabilizacjg porzadku liberalno-
-demokratycznego jako wytyczna funkcjonowania systemu politycznego jako catosci.
W dyskusji dotyczacej standardow funkcjonowania administracji publicznej wskazuje si¢
na konieczno$é uwzglednienia wartosci o wyraznie ekonomicznej orientacji, jak sprawnosc
i efektywnos$¢ w dziataniu, oraz wartosci zwigzanych z racjami politycznymi i dotyczacymi
legitymizacji spotecznej podjetych decyzji, co mozna okresli¢ mianem wymogu demokraty-
zacji sektora publicznego®.

Ekonomiczna orientacja widoczna jest w analizowaniu problemu reformowania sekto-
ra publicznego w kontekscie zmiany stylu zarzadzania nim. Idee i rozwigzania, okreslane
zbiorczg kategorig New Public Management (NPM), opieraja si¢ na zatozeniu, iz w procesie
reformowania administracji publicznej nalezy kierowac si¢ przede wszystkim postulatem
poprawy skutecznosci dziatania w zakresie $wiadczonych przez niag ustug publicznych. Ta
menedzerska forma patrzenia na sposob reformowania sektora publicznego postuguje si¢
takimi kategoriami jak np. reformy rynkowe, prywatyzacja, formowanie agencji, zawieranie
kontraktéw, marketing sektora publicznego czy alternatywne struktury $wiadczenia ustug.
Zwolennicy zmiany stylu zarzadzania sektorem publicznym kwestionuja tradycyjne proce-
dury i techniki kierowania, sugerujac, iz jego sprawno$¢ i efektywnos$¢ gwarantuje tylko
stworzenie:

a) matych, zdecentralizowanych i autonomicznych jednostek organizacyjnych;

b) jednostek o bardzo wyspecjalizowanym profilu dziatania, co czyni je elastycznymi
W reagowaniu na presj¢ otoczenia,

¢) jednostek charakteryzujacych si¢ wystepowaniem ,,sptaszczonej” struktury hierar-
chicznej w sytuacji zapewnienia ich pracownikom okreslonego poziomu partycypacji w po-
dejmowaniu decyzji;

d) jednostek zarzadzajaco-organizacyjnych zwracajacych szczegdlng uwagg nie tyle na
przestrzeganie przepisOw prawa i stosowanie obowigzujacych procedur, ile raczej na reali-
zacje statutowych celdw, efekty wynikajace z podjetych dziatan oraz jakos¢ $wiadczonych
ustug.

Wigkszos$¢ idei i rozwigzan akcentujgcych zasade ekonomicznej i menadzerskiej racjo-
nalnosci w procesie reformowania sektora publicznego opiera si¢ na zatozeniu, iz bedzie on
dziatat sprawniej i efektywniej, jezeli zostang wykorzystane mechanizmy charakterystyczne
dla organizacji sektora prywatnego jako alternatywy wobec uktadu hierarchicznego sposobu
zarzadzania. Zwolennicy ekonomicznej perspektywy patrzenia na biurokracj¢ juz od dawna
wskazuja na dwa zasadnicze sposoby koordynowania spotecznej aktywnosci w dobie prze-
mian industrialnych — poprzez rynek oraz hierarchiczne struktury zarzadzania, wyraznie
odrzucajgc strategie oparte na ,,prawie hierarchii” na rzecz reform rynkowych. Oczywiscie
idea wykorzystywania metod sektora prywatnego w procesie swiadczenia ustug publicz-
nych — i stuzace jej realizacji mechanizmy — wydaje si¢ interesujaca i racjonalna, zwtaszcza
w kontekscie argumentow finansowo-ekonomicznych, jednak nie mozna ograniczac proble-
mu reformowania administracji publicznej do tak zawezonego menadzerskiego podejscia.
Mozna wskazaé na co najmniej kilka tego powodow?.

4 Ibidem, s. 11.
5 Ibidem, s. 12.
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Po pierwsze ta menadzerska perspektywa wydaje si¢ charakterystyczna przede wszyst-
kim dla tradycji reformowania sektora publicznego w krajach anglosaskich i tych pozosta-
jacych w strefie ich kulturowego oddziatywania (np. Stany Zjednoczone, Australia, Nowa
Zelandia, Wielka Brytania). Nalezy zauwazy¢, iz wiele krajow Europy Zachodniej przyj-
muje bardziej konwencjonalne strategie w tym zakresie, dajac w ten sposob dowod na to,
iz czynniki polityczne oraz kulturowe wptywaja na charakter adaptowanych reform. Mniej-
sze relatywnie zainteresowanie reformami o charakterze rynkowym w krajach europejskich
i wysuwanie na plan pierwszy mniej spektakularnych reform o charakterze partycypacyj-
nym czy deregulacyjnym moze $wiadczyé o przyjeciu strategii bardziej pragmatycznych
i stopniowych, podyktowanych przede wszystkim koniecznoscig wprowadzenia w uktadzie
administracyjnym zmian o systemowym i fundamentalnym charakterze. T. Toonen np. wy-
raznie sugeruje, iz w Holandii mamy do czynienia przede wszystkim z transformacja ,,sta-
rych” instytucji publicznych i tworzeniem nowoczesnych organizacji®. Tak wigc strategie
menadzerskie ustepuja jeszcze miejsca reformom o bardziej systemowym czy strukturalnym
wymiarze, ktoérych celem pozostaje stworzenie nowej instytucjonalnej infrastruktury, m.in.
w administracji publicznej. Z kolei w krajach pozostajacych w sferze tzw. niemieckiej tra-
dycji biurokratycznej mniejszy nacisk zostaje potozony na reformowanie sfery zarzadzania
w administracji publicznej przy jednoczesnym akcentowaniu zmian wzmacniajacych status
administracji jako ,,manifestacji systemu prawnego”’. Wydaje sie wiec, ze menadzerska per-
spektywa postrzegania problemu reformowania sektora publicznego winna by¢ przynajmnie;j
uzupetniana podejsciem instytucjonalno-politycznym.

Po drugie nalezy watpié, czy uzasadnione jest bezposrednie i automatyczne przenoszenie
kategorii sprawnosci i1 efektywnosci dziatania z sektora prywatnego do sfery ustug publicz-
nych®. Efektywnos¢ organizacji prywatnych okre$lana jest przy uzyciu skali wymiernych
korzys$ci ekonomicznych, a wiec zysku firmy. W przypadku sektora publicznego stosowanie
kryterium efektywnosci staje si¢ bardziej skomplikowane. Chodzi przeciez rowniez o tzw.
spoteczng efektywnos¢, ktora nie zawsze mozna wymierzy¢ przy uzyciu kategorii zysku eko-
nomicznego. W dodatku kategoria ,,rynku politycznego” (czy ,,rynku ustug”) zaktada $cie-
ranie si¢ roznorodnych opinii, warto$ci 1 interesow, czegsto ze sobg sprzecznych. Przyjecie
w tym momencie waskiego kryterium selekcji, opartego na zmiennej zysku ekonomicznego,
wydaje si¢ wrecz niemozliwe. Polityka rzadzi si¢ wlasnymi prawami, a racje o charakterze
ekonomicznym staja si¢ jednym z wielu sposobow argumentowania o przydatnosci okreslo-
nej idei, wartosci czy konkretnego rozstrzygnigcia.

Po trzecie powigzania migdzy panstwem a obywatelem nie majg wylgcznie ekonomicz-
nego charakteru. Rzad, podejmujac okreslone dziatania, musi dziata¢ sprawnie i efektywnie,
majac na wzgledzie ekonomiczno-finansowe racje. Jednak problem politycznej odpowie-
dzialnosci i legitymizacji dziatan wykracza daleko poza kryteria ekonomiczne. Administra-
cja publiczna powinna opiera¢ si¢ w swojej dzialalnosci na powszechnie obowigzujacych
normach prawnych, co z jednej strony ma gwarantowa¢ obywatelom, iz zachowania funkcjo-

®T. Toonen, On the administrative conditio of politics: Administrative transformation In the
Netherlands, ‘West European Politics’ 1996, vol. 19, no. 3, s. 609—-632.

7 G. Peters, Policy transfers between governments the case of administrative reforms, ‘West
European Politics’ 1997, vol. 2, no. 4, s. 71-88; podobnie B. Guy Peters, Administracja publiczna
w systemie politycznym, Warszawa 1999 (ab initio).

8 G.Dijkstra, B.van der Meer, J. Raadschelders, Civil Service in Eastern and Western
Europe, maszynopis powielany, Wroctaw 1994.
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nariuszy publicznych beda przewidywalne, a z drugiej — zapewni¢ im rownos¢ wobec prawa
i bezstronno$¢ w podejmowaniu decyzji. Proces demokratyzacji sektora ustug publicznych
oznacza m.in. wprowadzanie tzw. reform partycypacyjnych, a wigc wlaczenie bezposrednio
zainteresowanych w proces podejmowania decyzji i zapewnienie im wplywu na jakos¢ ushug.
Polityczna natura relacji migdzy panstwem a obywatelem znajduje jednak najpigkniejszy wy-
raz w procesie legitymizacji dzialan panstwa i jego politycznej odpowiedzialnosci. Najefek-
tywniejszym instrumentem w tym zakresie pozostajg partie polityczne, dla ktérych kontrola
nad administracjg publiczng pozostaje istotnym srodkiem w procesie spotecznego legitymi-
zowania dziatan, réwniez i tych zwigzanych z realizacja przyrzeczen wyborczych i oczeki-
waniami opinii publicznej (zwlaszcza przed rozpoczeciem kampanii wyborczej i w jej trak-
cie)?. Nie nalezy do rzadkosci zjawisko, iz rzadzace partie polityczne tuz przed wyborami
zwigkszaja wydatki publiczne, by np. ograniczy¢ bezrobocie lub zaspokoi¢ oczekiwania
konkretnej grupy spotecznej tylko w celu poprawienia swej sytuacji wyborczej. Dziatanie
to w oczywisty sposob nie ma nic wspdlnego z zasadg efektywnosci ekonomicznej, ale na
pewno $wiadczy o tym, ze proces legitymowania dziatan politycznych to problem daleko
wykraczajacy poza analizowanie jedynie kryteridéw racjonalnosci gospodarczej.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, warto pokusi¢ si¢ o probg wskazania na pod-
stawowe zrodta presji dotyczacej kierunku reformowania administracji publicznej mogacych
decydowac o charakterze i tresci samych zmian. Pozwoli to na oceng problemu transformacji
sektora publicznego jako uktadu, w ktérym ujawnia si¢ wptyw roznorodnych czynnikow
o systemowym charakterze.

1. Presj¢ w kierunku reformowania administracji publicznej nalezy postrzegac jako efekt
Scierania si¢ réznorodnych zadan i intereséw spotecznych w ramach istniejgcego rynku po-
litycznego. Grupy presji politycznej, walczac o realizacj¢ okreslonych interesow, wchodza
W proces negocjacji z agendami panstwa, ktérego zasadniczym celem staje si¢ wprowadzenie
w zycie sprzyjajacych im reform o charakterze strukturalnym czy funkcjonalnym. Panstwo
z koniecznosci wige probuje reagowac na wielo$¢ zadan, zastrzegajac jednak sobie prawo
do wystgpowania w roli autonomicznego aktora, co oznacza, iz sam proces reformowania
przebiega pod jego $cista kontrolg, poczynajac od momentu tworzenia agendy programowe;j,
a konczac na wprowadzaniu decyzji w zycie. Sposob reagowania agend panstwa na okreslo-
ne zadania czy propozycje w duzym stopniu determinowany jest programow3 i ideologiczng
orientacjg partii wzglednie koalicji rzadzace;j.

2. Proces transformacji administracji publicznej nalezy traktowaé jako reakcje na poja-
wienie si¢ okreslonych zjawisk zewnetrznych wobec systemu politycznego, takich jak np.
czynniki spoleczne, ekonomiczne, demograficzne czy ekologiczne, ktére wymuszaja kon-
kretne rozstrzygnigcia polityczne na agendzie programowej panstwa. Mozna ten uktad po-
wigzan traktowa¢ w kategoriach absolutnych, co oznacza, ze polityczny wybdr (decyzja)
jest catkowicie determinowany przez wspomniane czynniki, pozostajace poza kontrola poli-
tykow. Wydaje si¢ jednak bardziej uzasadnione stanowisko o tylko ograniczajagcym charak-
terze tych czynnikow, co oznacza, iz §wiadomego tego faktu polityka sta¢ na wprowadzenie
reform i zmian o fundamentalnym charakterze.

3. Presja w kierunku reformowania administracji publicznej moze pochodzi¢ od ludzi
funkcjonujacych w strukturach organizacyjnych panstwa — funkcjonariusze panstwowi two-
rzacy szeroki krag wladzy. Oni niejednokrotnie identyfikuja potrzeby oraz problemy, ktore

°R.Herbut, op. cit., s. 14.
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wymagaja rozwigzania. Nie od dzi$ wielu politologdw zdaje sobie sprawe z prostej praw-
dy, iz instytucje moga strukturyzowac polityke i tre$¢ konkretnych decyzji. Podejmowanie
zatem decyzji dotyczacych reformowania administracji nalezy wigc rowniez postrzegaé
w organizacyjnym kontekscie. Z jednej strony agendy i organy panstwa wystepuja czesto
jako autonomiczni aktorzy polityczni, definiujacy i bronigcy okreslonych intereséw, a z dru-
giej — proces reformowania administracji publicznej przebiega przeciez w organizacyjnym
srodowisku, gdzie funkcjonuja utrwalone wartosci, normy, relacje, wladcze powigzania czy
standardy operacyjne. Wszystko to moze spowodowac, iz transformacja sektora publicznego
bedzie wymagata ,,wstepnej” reformy uktadu instytucjonalnych powigzan, a wéwczas moze
on ujawni¢ swoje ograniczajgce whasciwosci 1.

3. Czynniki wplywajace i sprzyjajace procesowi reformowania
administracji publicznej

Proces reformowania administracji publicznej powinien by¢ rozpatrywany w kontekscie no-
wego spojrzenia na rolg panstwa w funkcjonowaniu wspotczesnych spoteczenstw. Presja roz-
norodnych czynnikdw, wywotujaca efekt w postaci koniecznosci zmodyfikowania zardwno
naszego myslenia o roli panstwa, jak i mechanizméw, ktérymi powinno si¢ ono postugiwac,
w sposob skumulowany oddziatuje na administracje¢ publiczna, wymuszajac wprowadzenie
okreslonych zmian rowniez i w tym sektorze aktywnosci systemu politycznego. Takie spoj-
rzenie na proces reformowania administracji publicznej oznacza, iz interesujace nas czynniki
beda miaty bardzo zréznicowany charakter chociazby z tego powodu, iz ich wplyw na zmia-
ny w sektorze publicznym bedzie mial charakter bezposredni badz tylko posredni.

3.1. Czynniki o charakterze politycznym i ideologicznym

W Europie Zachodniej do lat siedemdziesiatych funkcjonowat tzw. socjaldemokratyczny
konsens oparty przede wszystkim na akceptacji makroekonomicznego paradygmatu Key-
nesa (tzw. keynesizm). Chodzito o poddanie ekonomii kontroli politycznej panstwa, ktora
gwarantowataby pelne zatrudnienie oraz ciggly wzrost ekonomiczny. W ten sposdb zostaty
stworzone ekonomiczne podstawy panstwa dobrobytu. W latach siedemdziesiatych i osiem-
dziesigtych w obliczu pojawiajacych si¢ kryzyséw ekonomicznych partie konserwatyw-
ne i chadeckie jakby na nowo odkryly idee neoliberalnego paradygmatu ekonomicznego,
postulujac wprowadzenie reform o wyraznie rynkowym charakterze!'. Okazato sie, iz dla
zwolennikdw nowego podejscia interwencja panstwa w funkcjonowanie ekonomii staje si¢
przyczyng kryzyséw gospodarczych. Zbyt daleko idace ambicje panstwa, co wyrazato si¢
w przejmowaniu odpowiedzialnos$ci za coraz to nowe sfery aktywnosci publicznej, oznacza-
ty m.in. wzrost podatkow koniecznych na finansowanie rozrastajacej si¢ biurokracji panstwa
dobrobytu. Wzrastajacy dhug publiczny powodowat obnizenie poziomu kredytow przezna-

0R. Herbut, op. cit., s. 15.
' Ibidem, s. 16.
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czonych dla sektora prywatnego, co z kolei ostabiato jego mozliwosci inwestycyjne. Dla
wielu politykdéw akceptujacych koniecznos¢ wprowadzenia reform neoliberalnych obiek-
tem atakow stata si¢ przede wszystkim rozbudowana administracja publiczna, nieefektywna
i trwonigca zasoby publiczne. Zaczgto kwestionowac jakos$é swiadczonych ustug, ktore nie
tylko byly bardzo kosztowne, ale w dodatku nie odpowiadaty oczekiwaniom ich odbiorcow.
W ten sposob postulat ograniczenia roli panstwa (w tym réwniez — odchudzenia sektora
publicznego) zostat zdeterminowany przez perspektywe patrzenia na nowe reformy poprzez
budzet panstwa i realne mozliwosci finansowania okreslonych przedsiewzi¢é (kalkulacja
kosztow i zyskow).

W dodatku ta menedzerska presja znalazta mocne podbudowanie w ideologicznej kon-
cepcji tzw. Nowej Prawicy. Wielu jej rzecznikéw wprost sugerowato koniecznos¢ wprowa-
dzenia zasady urynkowienia ustug publicznych, wychodzac z zalozenia, ze konkurencja jako
naturalny tego efekt spowoduje obnizenie kosztow zwigzanych z utrzymaniem sektora pu-
blicznego oraz wyeliminuje najmniej efektywnych aktoréw. Dominowat poglad, iz w same;j
biurokracji i w motywach, ktorymi kierujg si¢ biurokraci, nalezy m.in. upatrywaé przyczyn
ekspansji regulacyjnych funkcji panstwa. Nasuwaly si¢ oczywiste sugestie co do realizowa-
nia prorynkowej strategii: po pierwsze — administracja publiczna powinna by¢ kontrolowana,
zakres penetracji zycia publicznego zas ograniczony, po drugie — dla zwigkszenia efektyw-
nosci administracji publicznej nalezy wprowadzi¢ tam, gdzie to mozliwe, techniki przydatne
w zarzadzaniu w sektorze prywatnym.

Obecnie obserwujemy raczej zjawisko wystepowania dos¢ luznego zwigzku migdzy me-
nedzerska perspektywa reformowania administracji publicznej a charakterem apelu wybor-
czego partii politycznych. Wydaje sie, iz fakt ten mozna potraktowaé jako jeszcze jeden
czynnik sprzyjajacy presji w kierunku uniwersalizacji podejscia do kwestii reformowania
sektora publicznego. Problem koniecznosci poprawy efektywnosci jego funkcjonowania,
m.in. przez wprowadzenie okreslonych zmian w stylu zarzadzania, uSwiadamiajg sobie elity
zardwno partii lewicowych, jak 1 prawicowych. Z jednej strony partie lewicowe (socjalde-
mokratyczne) potrzebuja efektywnie funkcjonujacej administracji publicznej, gdyz ptynace
z tego oszczednosci umozliwiajg im kontynuowanie strategii polityki redystrybucyjnej (pro-
socjalnej), postrzeganej jednak w bardziej produktywnym wymiarze. W dodatku efektywnie
funkcjonujacy sektor publiczny niejednokrotnie wytraca z rak partii prawicowych istotny
argument wyborczy, iz oto marnowane sg pienigdze podatnika. Z drugiej strony partie kon-
serwatywne czy chadeckie wykazuja sporg doz¢ wstrzemigzliwosci, jezeli chodzi o wpro-
wadzanie w zycie pelnego pakietu neoliberalnych reform programowych 2. Nie dziwi to
zwlaszcza w przypadku ugrupowan chadeckich stanowigcych w istocie rzeczy koalicje roz-
norodnych interesow. Trzeba rowniez pamigtaé i o tym, iz istotnym elementem oferty pro-
gramowej tych partii wcigz pozostaje postulat socjalnej gospodarki rynkowej, a na ich toz-
samos$¢ wyborczg — sposdb postrzegania przez potencjalny elektorat — wptywaja historyczne
zastugi w tworzeniu tzw. chadeckiego modelu tworzenia panstwa dobrobytu (np. w Holandii
czy Belgii). Oznacza to, iz zaréwno partie chadeckie, jak 1 konserwatywne muszg braé¢ pod
uwage tzw. wzgledy wyborcze, co staje si¢ gldwnym motywem ostabiajgcym promocje re-
form neoliberalnych. Istotne cigcia w strukturze systemu panstwa dobrobytu moga wywotac

2'W. Miiller, Political traditions and the role of the state, ‘West European Politics’ 1994, vol. 17,
no. 3, special issue on W. Miiller, V. Wright (eds.), The State in Western Europe. Retreat or Redefi-
nition?,s. 32—51.
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negatywng reakcje¢ czesci elektoratu i dlatego dominuje raczej strategia zmian ostroznych
i stopniowych. W dodatku rzady panstw Europy Zachodniej nie znalazty si¢ w sytuacji puste-
go budzetu i dlatego z racji wyborczych sg niejednokrotnie sktonne do odsuwania w czasie
reform o bardziej drastycznym charakterze.

3.2. Czynniki ekonomiczne i finansowe

Z reguly problem ten rozpatrywany jest w kontekscie zjawiska tzw. globalnej ekonomii.
Oznacza to, iz obserwujemy zjawisko tworzenia si¢ globalnego rynku i rywalizacji na skale
znacznie przekraczajaca granice jednego czy kilku panstw. Wplyw na tworzenie globalnej
ekonomii ma wiele czynnikow o bardzo zréznicowanym charakterze. Chodzi m.in. o takie
zjawiska jak ograniczanie i likwidacja barier regulacyjnych dotyczacych przeptywu srod-
kéw inwestycyjnych, obnizenie kosztow transportu i ushug telekomunikacyjnych, tworze-
nie otwartych i tanich rynkéw cyrkulacji kapitatu, internacjonalizacja ustug finansowych,
pojawienie si¢ zréznicowanych strategii stosowanych przez finansowych i przemystowych
potentatow. Kumulacyjny wplyw wspomnianych czynnikow, 1 wielu innych nie mniej istot-
nych, rodzi efekt w postaci umigdzynarodowienia przemystowych i finansowych potentatow.
W tym kontekscie pojawiaja si¢ problemy zwigzane z administracyjng koordynacjg procesu
przepltywu zwlaszcza kapitatu i ushug, zard6wno w skali migdzynarodowej, transnarodowej,
jak i transgranicznej. Kiedy$ zadaniem narodowej administracji publicznej byto jedynie za-
rzadzanie strukturami, procedurami i personelem w ramach okreslonych granic panstwa.
Obecnie zmiana jej stylu dziatania zostaje wymuszona przez koniecznos$¢ uwzglednienia
miedzynarodowych regulacyjnych wymogow. To zjawisko globalizacji kontekstu dziatania
administracji publicznej wydaje si¢ rowniez zwigzane z faktem pojawienia si¢ olbrzymiej
liczby ponadnarodowych kompanii i firm, ktorych zyski wcigz rosna, a finanse krazg swo-
bodnie ponad granicami panstwowymi. Narodowa tozsamos$¢ wielu z nich jest trudna do
okreslenia, co rodzi po stronie administracji panstwowych problemy zwiazane chociazby
z rozliczeniami podatkowymi czy mozliwoscig regulowania ich dziatan, skoro wymykaja si¢
one spod suwerennego wiadztwa jednego tylko panstwa. Procesowi umigdzynarodowienia
kontaktéw w ukladach powigzan przemystowych i finansowych towarzyszy rowniez zja-
wisko ksztaltowania si¢ coraz silniejszych zwigzkéw miedzy sektorem publicznym i pry-
watnym a dziatajacymi w ich ramach firmami. Konsekwencja umi¢dzynarodowienia przed-
siewzie¢ gospodarczych i finansowych oraz hybrydyzacji prywatnych i publicznych form
dziatania staje si¢ rOwniez zacieranie zakresu odpowiedzialno$ci administracji publicznej 3.

Presji czynnikow ekonomicznych i finansowych na proces reformowania sektora publicz-
nego nie mozna rozpatrywac tylko w kategoriach globalnych, cho¢ prawda jest, iz ci$nienie
otoczenia mig¢dzynarodowego znajduje natychmiastowe przetozenie na warunki, w jakich
funkcjonujg narodowe gospodarki. W poszczegolnych krajach mamy do czynienia z cyklicz-
ng presja racji budzetowych jako uzasadnieniem koniecznosci reformowania sektora publicz-
nego. Gdy kraj wchodzi w okres recesji gospodarczej, znajduje to natychmiastowe odbicie
chociazby w zadaniu zwigkszenia poziomu wydatkow publicznych z racji pojawienia si¢ wy-
sokiego bezrobocia. Efektem tej cyklicznej presji moze byé zjawisko deficytu budzetowego
i wtedy pojawiaja si¢ naciski w kierunku zredukowania wydatkow publicznych. Odbija si¢

B'W. Miiller, op. cit., s. 102-137.
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to m.in. na administracji publicznej, ktora otrzymuje mniejszy budzet, co z kolei moze pro-
wadzi¢ do zredukowania jej personelu. Politycy i menadzerowie zaczynajg si¢ zastanawiac
nad konieczno$cig wprowadzenia okreslonych reform w funkcjonowaniu sektora publiczne-
go, ktore pozwolityby na bardziej racjonalny i efektywny sposob wykorzystania wydatkow
publicznych. Mozna oczywiscie zredukowaé wydatki publiczne, jednak nie zawsze jest to
dobry pomyst, zwazywszy wspomniane wczesniej wzgledy polityczne i wyborcze. Niektdre
partie rzadzace decyduja si¢ na podjecie tego typu drastycznych rozwigzan, inne zas sg im
niech¢tne. W obu przypadkach zawsze pojawiaja si¢ strategie uwzgledniajagce mozliwosé
wprowadzenia reform pozwalajacych na zredukowanie wydatkéw publicznych poprzez
uczynienie sektora publicznego bardziej efektywnym i produktywnym. Warto w tym miejscu
zwroci¢ uwage na fakt, iz reformy dotyczace zarzadzania sektorem publicznym nastawione
sg raczej na osigganie celow specyficznych niz generalnych. Wyraza si¢ to np. w traktowaniu
obywatela jako klienta czy wprowadzaniu wskaznikow efektywnosci dziatania i metod ,,kor-
poracyjnego” planowania do sektora publicznego. Cele o charakterze generalnym i systemo-
wym przy$wiecaja natomiast elitom politycznym (partyjnym) i fakt ten moze dodatkowo
wyjasni¢ zjawisko nierdwnomiernej sity oddziatywania pomystow na wprowadzenie reform
o charakterze menedzerskim w poszczegolnych systemach politycznych. Reformy tego typu
moga wigc mie¢ jedynie charakter komplementarny w ramach szerszej perspektywy — poli-
tyczno-kulturowej — transformacji administracji publicznej .

3.3. Czynniki wynikajace z procesu integracji europejskiej

Czynnik ten o transnarodowym charakterze (regionalnym) odgrywa duzg rolg w procesie
transformacji sektora publicznego w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej oraz tych,
ktore przygotowuja sie do wejscia w jej ramy organizacyjne 1. Unia zlikwidowata bariery
w handlu, wprowadzita regulacje dotyczace swobodnego przeptywu m.in. kapitatu i ustug,
ograniczyla regulacyjne uprawnienia panstw cztonkowskich, sprowadzajac ich role w wielu
sferach aktywnosci do jedynie implementacyjnej. Proces integracji europejskiej i fakt po-
wstania tzw. administracji unijnej, uktadu o tylko regulacyjnych wlasciwosciach, musiaty
wywota¢ dwojakiego rodzaju reakcje w administracji publicznej panstw cztonkowskich.
Z jednej strony musiata ona uznac¢ fakt istnienia administracji transnarodowej i wprowadzié
zmiany ,,wewnetrzne” o charakterze strukturalnym i funkcjonalnym — tzw. reformy dosto-
sowawcze. Z drugiej za$ strony proces reformowania administracji narodowych przybrat
charakter dziatan aktywniejszych, gdyz chodzito o wprowadzenie zmian, ktére w petni po-
zwolilyby na wykorzystanie potencjalu drzemigcego w samej Unii Europejskiej. Najbardziej
spektakularnym przyktadem reform tego drugiego rodzaju jest ujawnienie si¢ w polityce
panstw cztonkowskich wysokiego poziomu aktywnosci regionalnej, co musiato wigzaé si¢
z wprowadzeniem okres$lonych zmian, np. o charakterze proceduralno-organizacyjnym '°.
Zjawisko europeizacji polityki w panstwach cztonkowskich Unii przejawia si¢ m.in.
w upodabnianiu si¢ kwestii programowych, aspiracji politycznych oraz stosowanych in-
strumentow 1 procedur. Dotyczy to zwlaszcza sfery polityki ekonomicznej, cho¢ nie tylko.

4 R.Herbut, op. cit., s. 19.
15 Podobnie: Z. L e onski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 74.
16 R. Herbut, op. cit., s. 20.
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Pojawia si¢ konieczno$¢ tworzenia transnarodowych i transgranicznych agencji administra-
cyjnych, a przynajmniej wkomponowania w struktury sektora publicznego instrumentow
umozliwiajacych taka kooperacje. Skutecznos¢ dziatania administracji narodowych w duzym
stopniu jest determinowana umiejetnoscig prowadzenia dziatan o charakterze lobbingowym
w ramach struktury unijnego procesu decyzyjnego. Pojawito si¢ wiele kwestii problemo-
wych (np. ochrona $rodowiska, kwestia tadu i porzadku czy walka z handlem narkotyka-
mi), ktére wymagaja wspotpracy miedzynarodowej, a to ma wptyw na zmiany w strukturze
i zakresie kompetencji jednostek administracyjnych. Technologiczne zmiany wplywaja na
transformacje struktur organizacyjnych sektora publicznego, praktyke dziatan urzedniczych,
charakter kwalifikacji wymaganych na danym stanowisku pracy, styl zarzadzania kadrami
czy swiadczone ustugi. Administracje narodowe — zajmujace si¢ wprowadzaniem w zycie
regulacyjnych decyzji Unii — muszg zmieni¢ styl kontaktowania si¢ z obywatelem, gdyz
ma to duzy wpltyw na odbidr samych decyzji, dziatan instytucji Unii i spoteczng akceptacje
przedsiewzig¢ zwigzanych z integracja polityczng. Chodzi nie tylko o dostarczenie lepszych
i tanszych ustug, ale rowniez o uczynienie tego procesu bardziej otwartym i zrozumiatym
dla obywateli, np. poprzez wprowadzenie roznorodnych form umozliwiajacych im szerszy
udzial w podejmowaniu decyzji czy mechanizméw konsultacyjnych. Strategia demokraty-
zacji sektora publicznego oznacza réwniez uczynienie go bardziej reprezentatywnym po-
przez wprowadzenie okreslonych procedur rekrutacji i selekcji urzednikdéw. Chodzi nie tylko
0 przestrzeganie kryterium merytorycznego i zawodowego przygotowania urz¢dnika, ale
0 wsparcie go rowniez bardziej spotecznymi racjami i zatrudnianie reprezentantow rézno-
rodnych grup i srodowisk spotecznych (np. kobiet, przedstawicieli mniejszosci etnicznych
i wyznaniowych), ktorych problemy musza torowaé sobie droge na agende programowa
administracji publicznej. Nalezy zwrdci¢ uwagg, iz ta ostatnia kwestia demokratyzacji sek-
tora publicznego, okreslana niekiedy jako stworzenie ,,reprezentatywnej biurokracji”, wia-
ze si¢ nie tylko z presja europeizacji administracji, ale ma znacznie glebszy kontekst i jest
przejawem zakwestionowania paradygmatu dotyczacego sposobu postrzegania powinnosci
panistwa wobec swych obywateli. '’

4. Charakter reform w administracji publicznej

Presja réznorodnych w charakterze czynnikéw w kierunku reformowania administracji pu-
blicznej, tworzacych pewien kompleks zmiennych o odmiennej w danym czasie i miejscu
geometrii sity oddzialywania, moze wywotywacé zréznicowane reakcje w ramach poszcze-
gblnych systemdw politycznych. Uniwersalny wydaje si¢ fakt powszechnego uswiadomienia
sobie przez politykdw 1 menadzerow koniecznosci dokonania zmian w strukturze i funk-
cjonowaniu sektora publicznego, jednak programowy charakter reakcji wydaje si¢ funkcja
wystgpowania okreslonych narodowych (systemowych) ograniczen czy tez specyficznych
warunkow sprzyjajacych.

Postepujac zgodnie z powyzszym zatozeniem, mozna wskazac kilka typow reform pro-
gramowych. We wstepie do opracowania Administracja i polityka. Administracja publiczna

7R.Herbut, op. cit., s. 21.
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w procesie reform'® wyrdznione zostaty trzy typy reform: rynkowe — charakteryzujgce sie
m.in. odchodzeniem od modelu tradycyjnej administracji, opartej na hierarchicznych po-
wigzaniach, na rzecz uktadu organizacyjnego rzadzacego si¢ zasadami rynkowymi; partycy-
pacyjne — majace na wzgledzie rozszerzenie kregu podmiotéw uczestniczacych w procesie
podejmowania decyzji, dotyczacych $wiadczonych ustug; deregulacyjne — dotykajace pro-
blemu zmiany zasad, wedle ktorych administracja powinna by¢ zorganizowana jako odr¢bny
subsystem.

Zgodnie z propozycja J. Raadscheldersa!® mozna wyr6zni¢ trzy zasadnicze typy reform
w administracji publiczne;j:

1. Reformy strukturalne, ktdre dotycza zmian w istniejacej strukturze organizacyjnej ad-
ministracji publicznej jako catosci badz tylko w ramach konkretnego jej segmentu. Moga one
przybra¢ charakter reform terytorialnych, gdy nast¢puje w ramach kraju zmiana jego tery-
torialnej organizacji, wigc i zakresu jurysdykcji poszczegdlnych jednostek subnarodowych,
badz reform funkcjonalnych, gdy chodzi o zmiang zakresu kompetencji i zadan. Moga zostaé
wprowadzone reformy o mieszanym — terytorialno-funkcjonalnym charakterze.

2. Reformy, ktorych celem jest zmiana charakteru powigzan i relacji pomigdzy jednost-
kami organizacyjnymi aktywnymi w ramach sektora publicznego. Chodzi m.in. o zjawisko
dekoncentracji zadan (np. przypisanie zadan merytorycznych szczeblom nizszym) czy tez
decentralizacji zadan i kompetencji (np. przekazanie ich samorzgdom terytorialnym).

3. Reformy o systemowym charakterze, gdy zmiany w strukturze i funkcjonowaniu ad-
ministracji publicznej stanowig jeden z elementéw w procesie transformacji systemu poli-
tycznego jako calosci.

V. Wright proponuje odmienng typologi¢ reform w administracji publicznej, biorgc w za-
sadzie pod uwage jako kryterium klasyfikacji charakter czynnikow odpowiedzialnych za
wprowadzane zmiany. Wyrdznia on nastgpujace typy reform programowych:

1. Reformy, ktdre sg efektem pojawienia si¢ zjawisk wywolujacych presje w kierunku
modernizacji systemu politycznego jako takiego. Zmiany w sektorze publicznym stanowig
jedna z czastkowych strategii politycznych czy tez form ,,sektoralnej” reakcji. W krajach
cztonkowskich Unii Europejskiej reformy w administracji publicznej powinny by¢ rozpa-
trywane w kontekscie procesu europeizacji. Wiele zmian zostaje wywolanych procesem
przystosowywania si¢ systemow politycznych do globalnych wyzwan, jakie wynikajg np.
z umiedzynarodowienia rynkéw przemystowych i finansowych czy wprowadzania nowych
rozwigzan technologicznych.

2. Reformy wynikajace z koniecznosci reagowania poszczegolnych panstw na pojawia-
jace si¢ zjawiska. Niemcy musialy zreorganizowaé administracje publiczng z racji procesow
reunifikacyjnych, w Belgii zas reformowanie sektora publicznego zostato wymuszone zjawi-
skiem federalizacji struktur zarzadzania panstwem, w Holandii z kolei erozjg tradycyjnych
korporacyjnych struktur i procedur stuzacych komunikowaniu si¢ panstwa z obywatelem.
W Hiszpanii i Wloszech presja zjawiska regionalizacji systemu politycznego ukierunkowata
proces reorganizacji administracji publiczne;.

8 A. Ferens, 1. Macek (red.), Administracja i polityka. Administracja publiczna w procesie
przemian, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2002.

19 J.Raadschelders, The Netherlands Governance System: Between Reorganization and Reform,
1945-1993, maszynopis powielany, Wroctaw 1994.
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3. Reformy stopniowe i ostrozne, dotyczace zwlaszcza organizacyjnej struktury sektora
publicznego, ktérych zasadniczg cechg wydajg si¢ pragmatyczne oczekiwania ich pomysto-
dawcow.

4. Reformy administracji publicznej, ktore stanowig element w szerszym politycznym
procesie reformowania panstwa, co w praktyce oznacza zmiany idace np. w kierunku ogra-
niczania jego roli’.

Kazda typologia postuguje si¢ pewnymi uogdlnieniami, a to z tej racji, iz jej autor stara
si¢ przedstawi¢ modelowa koncepcje¢ interesujagcego go problemu.

5. Podsumowanie

Na zakonczenie nalezy zwrocié¢ uwage na mozliwos¢ troche odmiennego spojrzenia na cha-
rakter reform w administracji publicznej. Chodzi o prébe odpowiedzi na pytanie, jaki jest
ogo6lny kierunek tych reform, a wigc rowniez i ich cel. Na tej podstawie mozna wyciggnad
okreslone wnioski co do programowej orientacji wprowadzanych zmian w sektorze publicz-
nym i to w kontekscie przyjetych przez prawodawce w tym wzgledzie priorytetow. Jezeli
politycy zdecydowali si¢ potozy¢ szczegdlny akcent np. na problem demokratyzacji dzia-
fan w administracji publicznej, to konsekwencja tego jest wprowadzanie w zycie rozwigzan
szczegodlnych, regulacji instytucji i procedur, ktore stuzytyby optymalizacji osiagnigcia tak
sformutowanego celu. Te rozwigzania szczegdtowe determinowane sg — o czym juz wspo-
mniatem — z jednej strony przez czynniki o charakterze bardziej globalnym, a z drugiej —
przez czynniki charakterystyczne dla sSrodowiska okreslonego systemu politycznego.

Wiele reform ma stuzy¢ przede wszystkim ograniczeniu rozmiaru sektora politycznego,
puli zasobow pozostajacych w jego dyspozycji i zakresu kompetencji (mozliwosci ,,zawlasz-
czenia” odpowiedzialnosci za okreslone sfery aktywnosci spotecznej). Cele te mozna osig-
gnaé przez wprowadzanie w zycie roznorodnych konkretnych rozwigzan. Czeste w wielu
krajach sg reformy majace stuzy¢ redukcji korpusu stuzb cywilnych (np. w Finlandii czy
Holandii w 1992 r.). Wprowadzanie rozwigzan prywatyzacyjnych, polegajacych m.in. na
przekazywaniu okreslonych uprawnien w zarzadzaniu sferg publiczng jednostkom sektora
prywatnego (np. w Wielkiej Brytanii czy Francji), to przyktad dziatan stuzacych ogranicze-
niu zakresu dziatania administracji publicznej. Podobny cel przy$§wiecat zmianom majgcym
na celu deregulacje sektora publicznego, czyli usunigcie olbrzymiej liczby regulacji i proce-
dur, ktore utrudniaty realizacjg¢ nowych rozwigzan programowych i czynity sektor publicz-
ny ocie¢zatym, jezeli chodzi o reagowanie na nowe wyzwania (np. reformy w Niemczech
w latach osiemdziesigtych). W tym przypadku chodzi raczej o specyficzng forme¢ dziatan
regulacyjnych, zwang debiurokratyzacja. Polityka deregulacyjna rzadéw moze wyrazac¢ si¢
rowniez w przekazywaniu okreslonych zadan publicznych organizacjom tzw. sektora trze-
ciego (np. reformy w Hiszpanii czy Portugalii). Najczesciej jednak ograniczenie rozmiaru,
sily 1 zakresu dziatania administracji publicznej nastepowato wskutek polityki decentraliza-
cyjnej, czy to w formie regionalizacji — przejecie uprawnien w zakresie ustug administracyj-
nych przez regiony (np. Hiszpania, Wlochy) — czy tez przekazania kompetencji samorzadom
terytorialnym i jednostkom terenowym (np. Francja, Norwegia).

20V, Wright, Reshaping the state: The implication for public administration, ‘West European
politics’ 1994, vol. 17, no. 3, special issue on W. Miiller, V. Wright (eds.), op. cit., s. 108—109.



