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A PROBLEM BIUROKRACIJI

Zakres problematyki sformulowanej w tytule obejmuje dwie podstawowe
kwestie. Pierwsza zwigzana jest z rolg partnerstwa trojsektorowego w ramach no-
wego zarzadzania publicznego. Druga dotyczy biurokracji, jej wptywu na rozwoj
instytucji zarzadzania uczestniczacego (trdjsektorowego) w Polsce. W podsumo-
waniu zawarte s uwagi na temat skutecznosci i efektywnos$ci modelu zarzadzania
uczestniczacego.

Pytanie o rolg partnerstwa trojsektorowego w ramach nowego zarzadzania
publicznego to pytanie o celowos¢ i uzytecznos¢ budowania mechanizmow za-
rzadzania uczestniczacego. Problematyka ta jest $cis§le uwarunkowana modelem
ustrojowym panstwa. Tworzenie systemu opartego na mechanizmie rynkowym
wymaga od administracji publicznej dostosowania jej dziatania do koniecznosci
rozwiazywania problemow spolecznych wynikajacych z funkcjonowania rynku.
Bez watpienia bowiem jest fakt, ze dzisiejsza administracj¢ publiczna cechuja:
wzrost zadan administracyjnych, wkraczanie prawa prywatnego w dziedzing tra-
dycyjnie nalezacq do prawa publicznego, wprowadzanie elementéw rynkowych
do administracji publicznej, a takze budowanie mechanizmdéw zarzadzania uczest-
niczacego w ramach partnerstwa trdjsektorowego.

Partnerstwo trdjsektorowe jest jednym z procesow charakteryzujacych nowe
zarzadzanie publiczne. Termin ,,nowe zarzadzanie publiczne” opisuje typ reform
administracyjnych podejmowanych w mysl dziatania mechanizmdéw i instrumen-
tow charakterystycznych dla organizacji sektora prywatnego'. Dla niektorych
teoretykow integrowanie dzialan wszystkich sektordw (publicznego, prywatnego,
pozarzadowego) na rzecz realizacji odpowiednich ustug stanowi kryzys legity-
macji panstwa. Argumentuje si¢ bowiem, ze oparcie systemu zlecania i realizacji
zadan publicznych przez podmioty prywatne moze spowodowac redukcje zakresu
funkcji panstwa jako bezposredniego wykonawcy rozmaitych funkcji.

! Szerzej w tej kwestii: S. Mazur, Historia administracji publicznej, [w:] Administracja pu-
bliczna, pod red. J. Hausnera, Warszawa 2005, s. 58 i n.
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Nalezy zauwazy¢, iz w ostatnim okresie stosowane w ramach polskiej gospo-
darki rynkowej tzw. partnerstwa trojsektorowe, odpowiadajace programowi Pub-
lic-Private Partnerships nawiazuja do systemu zakladajacego wspodtprace sektora
publicznego i prywatnego przy finansowaniu wielkich inwestycji. W trybie obo-
wiazujacych przepisow ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publicz-
no-prywatnym? przez partnerstwo publiczno-prywatne rozumie si¢ wspotprace
podmiotu publicznego i partnera prywatnego (np. przedsigbiorcy, organizacji
pozarzadowej). Oparta ona jest na ustawie, w ktdrej partner prywatny zobowia-
zuje si¢ wobec podmiotu publicznego do wykonania przedsiewzigcia za wyna-
grodzeniem polegajacym na: wyplacie sumy pienieznej lub na prawie pobierania
pozytkow czy odnoszeniu korzysci z wykonanego zadania (art. 4 pkt 7). Partner
prywatny ma tez ponosi¢ w catosci lub w czesci naktady na wykonanie zadania
—art. 2.

W ustawie zastrzezono, ze partnerstwo publiczno-prywatne jest mozliwe
wtedy, gdy przyniesie ono korzysci dla interesu publicznego, przewazajace w sto-
sunku do korzysci wynikajacych z tych sposobow realizacji zadan. Korzyscia dla
interesu publicznego jest w szczegolnosci: oszczednos¢ w wydatkach podmio-
tu publicznego, podniesienie standardu swiadczonych ustug, a takze obnizenie
ucigzliwosci dla otoczenia (art. 3). Ogdlnie mozna przyjaé, ze prywatni inwesto-
rzy angazuja si¢ dlugoterminowo w realizacj¢ publicznych inwestycji, a takze
biora udzial w §wiadczeniu publicznych ustug. Strony dziela si¢ odpowiedzialno-
$cia, kosztami i zyskami.

Wspdlng cecha koncepcji zarzadzania trdjsektorowego jest przekonanie,
ze instrumenty zarzadzania stosowane w prawie prywatnym moga by¢ skutecznie
wykorzystane rowniez w sektorze publicznym (podejscie rynkowe). W szczegdl-
nosci takie podejscie moze budzi¢ watpliwosci, jesli si¢ zwazy odmienny cha-
rakter obu sektoréw. W odroznieniu od sektora prywatnego, ktorego istota lezy
w generowaniu zysku, cele administracji publicznej (sektora publicznego) de-
terminowane sa interesem publicznym (dobrem ogéhu). W literaturze wskazuje
si¢ na negatywne konsekwencje zastosowania instrumentéw rynkowych w sek-
torze publicznym. Podnosi sig, iz moga one przyczyni¢ si¢ do obnizenia poziomu
ustug i1 ograniczenia ich dostgpnosci. Nadto przyjmuje sig, iz kazda dziatalnos¢
zorientowana na osiaganie zysku, nawet wtedy, gdy jej celem jest osiagniecie
efektywnosci w sferze realizacji zadan publicznych jest po prostu interesem,
a nie partnerstwem w $cistym tego stowa znaczeniu. Kwestia sporna pozostaje
rowniez to, czy rozwijanie partnerstwa w duchu nowego zarzadzania publicznego
nie bedzie prowadzito do zachowan korupcjogennych, a przynajmniej nieefek-
tywnosci przedsigwzigé. Ponadto udzial organizacji pozarzadowych w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego moze upodobni¢ je do biznesu w warunkach
rynkowej konkurencji.

2Dz.U. Nr 169, poz. 1420.
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Niemniej jednak mozna takze przytoczy¢ argumenty wskazujace na pozy-
tywny wplyw instytucji partnerstwa trojsektorowego w systemie swiadczenia
dobr i ustug. Po pierwsze, instytucja partnerstwa trdjsektorowego stwarza mozli-
wosci podzialu odpowiedzialno$ci migdzy sektor publiczny, prywatny i pozarza-
dowy w zakresie rozwiazywania kwestii spotecznej. | pozwala tez wykorzysta¢
w toku wspolpracy mocne strony tych partnerow, a zarazem uniknac ich stabosci.
Po drugie, wspotpraca wielosektorowa moze przyczynic¢ si¢ do pokonania tych
wszystkich niedogodnosci zwiazanych z ustugami $wiadczonymi przez sektor
publiczny, przy jednoczesnym zagwarantowaniu pewnych podstawowych zadan
sektorowi publicznemu. Po trzecie zas, dla sektora organizacji pozarzadowych
taka wspotpraca jest korzystna, gdyz przyczynia si¢ do ich organizacyjnej doj-
rzatosci 1 pomaga przezwycigzy¢ takie zasadnicze mankamenty, jak: filantropij-
na nieskuteczno$¢, niedostatek profesjonalizmu, paternalizm oraz partykularyzm
dzialania. Wydaje si¢ jednak, aby tak pojeta forma wspolpracy administracji pu-
blicznej z podmiotami prywatnymi mogta przynosi¢ pozytywne w odbiorze spo-
lecznym skutki dzialania w sferze realizacji zadan publicznych, a takze by sfera
grupowych interesow podmiotdéw i zbiorowa uzytecznos¢ nie pozostawaly wzgle-
dem siebie w sprzecznosci, wymagana jest wigksza precyzyjnos¢ przepisow do-
tyczacych sprawowanej kontroli przez sektor publiczny nad podejmowanymi
w danym zakresie dziataniami przez podmioty prywatne i egzekwowanie ich od-
powiedzialnosci prawne;j.

Niewystarczajace ramy ustawodawcze i prawne zwigzane z kontrolg ze stro-
ny instytucji publicznych dziatalnosci instytucji rynkowych i organizacji poza-
rzadowych w sferze realizowanych przez nie ustug publicznych nie sa jedyna
niedogodnoscia w ramach nowego zarzadzania publicznego. Model rynkowy
W postaci ,,podziatu pracy” migdzy sektorem publicznym, prywatnym i pozarza-
dowym rodzi tez problemy wynikajace z kontaktéw partnerow prywatnych z ad-
ministracja (np. nadmiernie rozbudowana biurokracja administracji publiczne;j)
oraz skomplikowanych formalnosci zwiazanych z pozyskiwaniem, zwlaszcza
przez organizacje sektora pozarzadowego — dofinansowania ze §rodkéw sponso-
row, programéw publicznych, funduszy unijnych. Prowadzi to oczywiscie do ra-
dykalnego ograniczenia innowacji i spontanicznej aktywnosci tych podmiotéw
w sferze realizacji niektdrych przedsiewzigé. Kwestig¢ te¢ dodatkowo poteguje fakt,
iz biurokracja nie kocha organizacji pozarzadowych ze wzglgdu na ich swobode
i spontaniczno$¢ dziatania, co utrudnia oglad oraz nadzér w sytuacji ich wspotpra-
cy z podmiotami administracji publiczne;j.

W modelu rynkowym, w ktdrym stosunki migdzy podmiotami publicznymi,
instytucjami rynkowymi i pozarzadowymi reguluje kontrakt, krytyce poddaje si¢
nie tylko dziatania sektora publicznego (administracji publicznej), ktore bywaja
obarczone niezrgcznoscia, brakiem wtasciwych rozwiazan i biurokracja, ale tez
jako$¢ swiadczonych ustug przez podmioty sektora prywatnego i pozarzadowe-
go. Na znaczeniu zyskuje orientacja okreslana jako ,,nowa filozofia w dziedzinie
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efektywnego $§wiadczenia ustug™. Postuluje si¢ m.in., aby kontrakty podmiotéw
publicznych z instytucjami komercyjnymi i organizacjami pozarzadowymi po-
przedza¢ udokumentowana analiza ich dokonan, w szczegdlnosci, w jaki sposdb
sa przez nie $wiadczone i z jakim skutkiem. Kwestia ta nabiera szczegolnego
znaczenia ze wzgledu na konieczno$¢ ograniczenia wydatkow publicznych, kto-
re moglyby wesprze¢ dziatania tych podmiotéw w sferze realizacji niektorych
ustug.

Podsumowujac rozwazania na temat roli partnerstwa trojsektorowego w ra-
mach nowego zarzadzania publicznego, nalezy podkresli¢, iz po pierwsze: mimo
ze wspodltczesna administracja odchodzi od tradycyjnego Weberowskiego modelu
biurokracji zorientowanej na sprawne wypeknianie tych samych prostych zadan,
a w coraz wigkszym stopniu staje si¢ organizacja zorientowana na wspoldziata-
nie z instytucjami rynkowymi i organizacjami pozarzadowymi, ktore dostarczaja
ustug stuzacych zaspokajaniu potrzeb spoleczenstwa, to jednak wspdtpraca ta wy-
maga od sektora publicznego (administracji publicznej) zdolnosci do sprawnego
wdrazania innowacyjnych programdéw publicznych tratnie adresujacych proble-
my obstugiwanej spotecznosci, przy jednoczesnym zapewnieniu efektywnego
ekonomicznie swiadczenia ustug publicznych.

Po drugie: w zaleznos$ci od tego, w jakim kierunku bgdzie podazata ewo-
lucja systemu zarzadzania uczestniczacego (wielosektorowego), w takim zakre-
sie ksztaltowac si¢ bedzie model wspolczesnej polskiej administracji publiczne;.
Oczywiscie nie mozna kwestionowac nurtéw kryjacych si¢ pod pojeciem pry-
watyzacji zadan publicznych, promowania kontraktowania uslug publicznych
czy integrowania dziatan wszystkich sektorow celem budowania mechanizméw
zarzadzania uczestniczacego. Jednakze dziatania te nie mogg prowadzi¢ do osta-
bienia autonomii administracji w sferze bezposredniego $wiadczenia ustug pu-
blicznych.

Po trzecie: w warunkach nowego modelu zarzadzania publicznego idea part-
nerstwa trdjsektorowego nie moze by¢ swoistego rodzaju wytrychem w pogo-
ni za zmniejszeniem kosztow inwestycji i uslug publicznych. W zakresie rela-
cji administracji publicznej z sektorem prywatnym i pozarzadowym pozadany
jest model wspdtodpowiedzialnosci za sprawy publiczne. Misjq wiadz publicz-
nych jest stworzenie pola do inicjatywy i mozliwosci dziatania innowacyjnego
partnerdw prywatnych na rzecz osiagniecia wlasciwej jakosci ustug publicznych
oraz umiejetnos¢ dostosowywania si¢ do nowych potrzeb spotecznych, co wyma-
ga budowania struktury otwartej na inicjatywy i motywacje.

3 The Report of the Deakin’s Commission on the Future of the Voluntary Sector, National
Council for Voluntary Organizations, London 1996, s. 52-53.
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