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Analize modelu wspodtczesnej polskiej administracji publicznej nalezatoby
poprzedzi¢ definicja pojecia administracji publicznej z podmiotowym jej wyod-
rgbnieniem 1 zakresem przedmiotowego dziatania. Przyjmujac kryterium pod-
miotowe, administracja publiczna jest systemem instytucji (organow i jednostek
organizacyjnych) dziatajacych wedle przyjetych zalozen organizacyjnych. Stad,
ze instytucje te funkcjonuja w obrebie systemu spotecznosci zorganizowanej
w panstwo i podlegaja uregulowaniom prawnym (w tym konstytucyjnym, wtasci-
wym dla tego systemu), bierze si¢ zasada, by organy (instytucje) te podejmowaty
dzialania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim zostaja upowaznione
lub wregcz zobowiazane do dzialania przez przepisy obowigzujacego prawa.

Z kolei przyjmujac kryterium przedmiotowe (rodzaje funkcji) dochodzimy
do szerokiego ujecia administracji publicznej. W jej zakres wchodzi zaréwno
organizowanie ustug publicznych, jak i tworzenie odpowiedniej bazy materialnej
i $wiadczenie tych uslug. Konsekwencja tego jest szerokie wyjscie poza akty
wladcze, a przede wszystkim odpowiednie wykorzystanie instrumentéw ekono-
micznych i szersze korzystanie z form prawa cywilnego.

Model polskiej administracji publicznej, podobnie jak w innych krajach,
zwiazany jest $cisle z ustrojem politycznym panstwa. Jest oczywiste, ze na obec-
ny ksztalt instytucjonalny i praktyke dziatania administracji publicznej w Polsce
miaty wplyw przemiany ustrojowe, jakie nastapity pod koniec lat osiemdziesia-
tych i w poczatkach dziewieédziesiatych ubieglego stulecia. Zasadniczym punk-
tem tych zmian w sferze administracji publicznej bylo przywrdcenie samorzadu
terytorialnego w Polsce i rozdzielenie administracji panstwowej na administracje
rzadowgq i samorzadowsa. Powotanie najpierw w 1990 r. samorzadu terytorialnego
na szczeblu gminnym, a nastgpnie powstanie w wyniku reformy samorzadowo-
-administracyjnej w 1998 r. samorzadu na szczeblu powiatowym i wojewodzkim
poczynito do$¢ istotne zmiany w strukturze i funkcji administracji publiczne;.
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Efektem tych przemian stalo si¢ nie tylko wyrazne rozdzielenie kompetencji
i wykonywanych zadan pomigdzy rozne szczeble systemu wiadzy publicznej,
lecz rowniez przesunigcie wykonywania zdecydowanej wigkszo$ci zadan powia-
zanych z obstuga obywateli na poziom lokalny.

Wzajemne relacje migdzy administracja panstwowa i samorzadowa nie ogra-
niczaja si¢ do czynnosci czysto nadzorczych. Rozbudowany system wzajem-
nych relacji migdzy administracja panstwowa, zbudowang hierarchicznie, a ad-
ministracja samorzadowa, zdecentralizowana, wynika z faktu, iz obydwie naleza
do wladzy wykonawczej, jak rowniez stad, ze obydwie respektuja jedno prawo
i obydwie posiadaja legitymacj¢ do tworzenia prawa. Ponadto organy samo-
rzadu terytorialnego wykonuja szereg zadan rzadowych jako zadania delego-
wane na mocy ustaw albo zadania powierzone na mocy zawieranych porozu-
mien z wlasciwym organem administracji rzadowej. Negatywna konsekwencja
jest tu fakt, iz — zdaniem J. Bocia — administracja samorzadowa moze by¢ ob-
cigzona innymi zadaniami publicznymi jako zadaniami zleconymi (cho¢ sytuacja
odwrotna nie jest mozliwa)!.

Nalezy tez zwréci¢ uwage, iz obydwie administracje, niezaleznie od cha-
rakteru cech dla nich wspdlnych, podlegaja dwom réznym rezimom prawnym
1 maja istotnie zréznicowany status konstytucyjny. Tak na przyktad swoista nad-
rzedno$¢ panstwowej administracji publicznej i korzystanie przez nig — ale tylko
w granicach okre$lonych ustawami — z mozliwosci nadzorowania administracji
samorzadowej wynika z faktu, iz stanowi ona czg$¢ sktadowa organizacji wypo-
sazonej w atrybut suwerennosci na okre$lonym terytorium?. Z kolei administracja
samorzadu terytorialnego rdzni si¢ od administracji panstwowej — w tym admi-
nistracji rzadowej — przede wszystkim tym, Ze jest sprawowana przez niezalezne
(zdecentralizowane) organy jednostek samorzadu terytorialnego, powotane do sa-
modzielnego wykonywania zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb
ludzi zamieszkujacych obszar danej jednostki samorzadu zwany w konstytucji
i ustawach wspdlnota samorzadowa. Okolicznosci tej towarzysza dwie specyficz-
ne cechy administracji samorzadowej. Pierwsza z nich jest niezaleznos¢ wspdl-
not terytorialnych od aparatu panstwowego (organdéw rzadowych) oraz odrebna
podmiotowos$¢ (osobowos¢) prawna. Druga cecha jest uzaleznienie administracji
samorzadowej w danej jednostce terytorialnej od spotecznosci tej jednostki, czyli
»substratu osobowego” danej wspolnoty samorzadowe;.

Sledzacym rozw6j wspbtczesnej administracji publicznej nasuwa si¢ pytanie
o celowo$¢ transferowania nowych rozwigzan w sferze zarzadzania publicznego.
Bez watpienia bowiem jest faktem, Zze dzisiejsza administracj¢ publiczna cechuja:

! Szerzej: J. Bo¢, Administracja publiczna w Polsce, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Admi-
nistracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2002, s. 59.

2 Zob.: M. Grzybowski, Administracja publiczna a lad konstytucyjny, [w:] Administracja
publiczna, red. J. Hausner, Warszawa 2005, s. 27-28.
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wzrost zadan administracyjnych, wkraczanie prawa prywatnego w dziedzing tra-
dycyjnie nalezaca do prawa publicznego, wprowadzanie elementéw rynkowych
do administracji publicznej. Istotne — w kontekscie reformowania administracji
publicznej w Polsce (takze w krajach zachodnich) — jest przekonanie, iz instru-
menty zarzadzania stosowane w prawie prywatnym moga by¢ skutecznie wyko-
rzystane réwniez w sektorze publicznym (tzw. podejscie rynkowe)®. W szcze-
gblnosci takie podej$cie moze budzi¢ watpliwosci, jesli si¢ zwazy odmienny
charakter obu sektorow. W odroznieniu od administracji prywatnej, ktorej istota
lezy w generowaniu zysku, cele administracji publicznej determinowane sg in-
teresem publicznym (dobrem ogoétu). W takich okoliczno$ciach model nowego
zarzqdzania publicznego* moze przyczynié¢ sie do redukcji aktywnosci sektora
publicznego w bezposrednim $wiadczeniu ustug publicznych oraz stosowania
alternatywnych mechanizmdw ich swiadczen. W literaturze przedmiotu wskazuje
si¢ na negatywne konsekwencje zastosowania instrumentéw rynkowych w sek-
torze publicznym. Podnosi si¢ m.in., iz moga one przyczyni¢ si¢ do obnizenia
poziomu ushug i ograniczenia ich dostepnosci, a takze powodowac autonomi-
zowanie si¢ poszczegolnych segmentow administracji oraz stwarza¢ problemy
z ich kontrola.

Jakkolwiek reformy administracyjne sg zjawiskiem oczywistym i nieuchron-
nym we wspoélczesnej administracji publicznej, to jednak skuteczne ich przepro-
wadzanie winno uwzgledniac¢ cele zarowno ekonomiczne, jak i spoteczne. Wazne
jest, aby dziatania majace na celu usprawnienie zarzadzania sektorem publicz-
nym korespondowaty z akceptacja spoteczng jakosci Swiadczonych przez niego
ustug. Bardzo trudna do ostatecznego rozstrzygnigcia jest kwestia stosowania
w sektorze publicznym instrumentdw zarzadzania wykorzystywanych w sektorze
prywatnym. Wynika to przede wszystkim z jakosciowych réznic miedzy regu-
fami racjonalnosci obu sektoréw. Trzeba tez stwierdzi¢, ze w praktyce panstw
zachodnich (zarowno dawnej, jak i aktualnej) reformy administracyjne podej-
mowane w mysl dzialania mechanizmow i instrumentéw charakterystycznych
dla organizacji sektora prywatnego nie zawsze pokrywaja si¢ ze spotecznymi
oczekiwaniami i odczuciami®. Bledne jest przekonanie, iz solidnos¢ sektora pry-
watnego dostarczy wszystkich odpowiedzi dotyczacych zasadniczych sposobow
doskonalenia zarzadzania publicznego, albowiem procesy i organizacja sektora
publicznego sa odmienne od procesow i organizacji sektora prywatnego. Z dru-

3 Zob. szerzej: S. Mazur, Historia administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna,
red. J. Hausner..., s. 58.

4 Termin ten opisuje typ reform administracyjnych podejmowanych w mysl dziatania me-
chanizmoéw i charakterystycznych dla organizacji sektora prywatnego, szerzej: Mazur, op. cit.,
s. 58.

5 Por. tez: A. Bla$, Wspélczesne tendencje przeobrazen zadarv administracji publicznej, [w:]
Btas, Bo¢, Jezewski, Administracja publiczna, s. 148 1 n.
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giej strony, administracja publiczna, aby sprosta¢ wyzwaniom stojacym przed
nig, winna by¢ zdolna do inicjowania i sprawnego wdrazania innowacyjnych
programoéw publicznych przy jednoczesnym zapewnieniu sprawnego i efektyw-
nego ekonomicznie §wiadczenia ustug publicznych.

Jednym z przejawow nowego zarzqdzania publicznego w polskiej rzeczywi-
stosci administracyjnoprawnej jest wspotpraca podmiotéw publicznych z partne-
rami prywatnymi, oparta na partnerstwie publiczno-prywatnym. Aktem prawnym
normujacym relacje miedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi w zakresie
realizacji r6znych zadan publicznych, w tym zadan z zakresu administracji pub-
licznej, jest ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym.
W trybie obowiazujacych przepisow ustawy przez partnerstwo publiczno-pry-
watne rozumie si¢ wspotprace podmiotu publicznego (organu administracji rza-
dowej lub samorzadowej a takze innej jednostki wyszczegdlnionej w ustawie
— art. 4 pkt 3) i partnera prywatnego (przedsigbiorcy, organizacji pozarzadowej,
Kosciota lub zwigzku wyznaniowego, podmiotu zagranicznego — art. 4 pkt 2)
opartg na umowie, w ktorej partner prywatny zobowigzuje si¢ wobec podmiotu
publicznego do wykonania przedsigwziecia za wynagrodzeniem polegajacym
na wyplacie sumy pienig¢znej lub na prawie pobierania pozytkdw lub odnoszenia
korzysci z wykonanego zadania — art. 4 pkt 7. Partner prywatny ma tez w ca-
losci Iub w czgsci ponosi¢ naklady na wykonanie danego zadania — art. 2 cyt.
ustawy. W ustawie zastrzezono, ze partnerstwo publiczno-prywatne jest mozliwe
wtedy, gdy przyniesie ono sferze publicznej korzysci, przewazajace w stosunku
do korzysci wynikajacych z innych sposobow realizacji zadania. Korzyscig dla
interesu publicznego jest w szczegdlnosci oszczednos¢ na wydatkach podmiotu
publicznego, podniesienie standardu §wiadczonych ustug, obnizenie ucigzliwosci
dla otoczenia — art. 3 ustawy.

W kwestii wyboru partnera prywatnego i umdow o partnerstwie publicz-
no-prywatnym ustawa odsyta do odpowiedniego stosowania przepisOw ustawy.
Prawo zamowien publicznych, tzn. do przetargéw lub negocjacji z oglosze-
niem. Zawarcie takiej umowy nastgpuje wedtug przepisow tej ustawy, przy czym
jej podjecie nastepuje po wydaniu odpowiedniej decyzji o jej zawarciu przez or-
gan publiczny. Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym, zawierana w formie
pisemnej, winna okresla¢ m.in.: cel i przedmiot wspotpracy oraz harmonogram
jej realizacji, zobowiazania partnera prywatnego, zobowiazania podmiotu pub-
licznego, jego udzial w danym przedsigwzieciu (wktad wiasny lub wynagrodzenie
partnera prywatnego) i jego uprawnienia kontrolne, a takze czas, na jaki umowa
zostata zawarta, warunki i procedure jej zmiany, zakres odpowiedzialnosci stron,
jak réwniez tryb i zasady rozstrzygania sporow.

Przy analizie tresci przepisdw ustawy nasuwa si¢ pytanie, czy dziatalnos¢
przynoszaca zysk przedsigbiorcy (partnerowi prywatnemu) z realizacji ustug,
chocby w sferze uzytecznosci publicznej, czyli ze Swiadczen na rzecz spoteczno-
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$ci lokalnej (ushugi komunalne, o$wiata, zdrowie) jest partnerstwem publiczno-
-prywatnym sensu stricto, czy tez o tego rodzaju partnerstwie mozna mowié wtedy,
gdy potrzebne jest mobilizowanie srodkéw prywatnych, aktywnosci spotecznej
nie dla zysku, lecz dobra spotecznego. Ot6z wydaje sig, iz kazda dziatalnos¢
zorientowana na osiaganie zysku, nawet wtedy, gdy jej celem jest osiagnigcie
efektywnosci w sferze realizacji ustug tzw. uzytecznosci publicznej, nie jest part-
nerstwem w waskim tego stowa znaczeniu, lecz po prostu interesem. Ponadto
kwestia sporna pozostaje roOwniez to, czy rozwijanie partnerstwa publiczno-pry-
watnego w duchu tzw. nowego zarzqdzania publicznego nie bedzie prowadzito
do zachowan korupcjogennych, a przynajmniej nieefektywnosci przedsigwzigé.
Z zagrozeniem tym zwigzana jest rOwniez obawa o charakter kontroli nad przed-
sigwzigciami organizacyjnymi przez podmioty prywatne i egzekwowanie ich od-
powiedzialnosci prawnej. Z tego wzglgdu wymagana jest wigksza precyzja prze-
pisow prawnych i §ciste ich przestrzeganie.

W zaleznosci od tego, w jakim kierunku bedzie podazata ewolucja systemu
administracji publicznej w Polsce, tak ksztaltowac si¢ bedzie rola i zakres pet-
nionych przez nig funkcji. Oczywiscie nie mozna kwestionowaé nurtow kryja-
cych si¢ pod pojeciem decentralizacji czy prywatyzacji zadan publicznych, jak
rowniez integrowania dziatan wszystkich sektoréw (publicznego, prywatnego
i sektora organizacji pozarzadowych) celem budowania mechanizméw zarza-
dzania uczestniczacego. Jednakze dziatania te nie moga prowadzi¢ do ostabienia
autonomii administracji w sferze bezposredniego swiadczenia ustug publicznych.
Co przesadza o modelu wspotczesnej polskiej administracji publicznej? Wiele
cech, a przede wszystkim to, iz zmienia si¢ ona stosownie do koncepcji budowy
nowego, demokratycznego panstwa prawa. Podstawa tych zmian formowana
jest przez:

— decentralizacj¢ administracji publiczne;j;

— prywatyzacje zadan publicznych;

— szersze korzystanie z form prawa cywilnego;

— promowanie kontraktowania ustug publicznych;

— wprowadzanie instrumentow rynkowych wykorzystywanych w sferze za-
rzadzania publicznego;

— integrowanie wszystkich sektoréw (publicznego, prywatnego i sektora or-
ganizacji pozarzadowych), celem tworzenia mechanizméw zarzadzania uczest-
niczacego.

Jakkolwiek przemiany strukturalne administracji publicznej w Polsce po roku
1989 osiagnety konstrukcje adekwatng do przemian politycznych i gospodarczych
panstwa, to jednak od strony funkcjonalnej wymaga ona dalszego doskonalenia,
przede wszystkim wypracowania nowych mechanizméw dziatania, sprzyjaja-
cych jej wzmocnieniu. Bez watpienia trwac¢ begdzie dyskusja na temat zagrozen
ptynacych dla rynkowo zorientowanej administracji publicznej. Jest oczywiste,
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ze reforma polskiej administracji winna uwzglednia¢ doswiadczenia panstw zin-
tegrowanych w ramach Unii Europejskiej, jednakze wprowadzanie zmian bez
uwzglednienia kultury administracyjnej danego kraju i dostosowywanie nowych
jeszcze 1 niezbadanych dostatecznie koncepcji moze prowadzi¢ do nieefektyw-
nosci w zarzadzaniu sprawami publicznymi.
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