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Idea good governance
w administracji publicznej - kilka refleksji

Profesor Jan Bo¢ w pracy Administracja publiczna wskazuje na zmia-
ne funkcji i znaczenia administracji w wyniku przemian ustrojowych.
Jak pisze autor, podstawg tych zmian sg m.in.:

— odejscie od planowania centralnego i nakazowo-rozdzielczego syste-
mu zarzadzania gospodarka;

- nasilenie sie proceséw prywatyzacji; nalepy dodac, i;, nasilenie to
miato miejsce przede wszystkim po wejsciu Polski do Unii Europejskiejt;

Uniwersytet Wroctawski, Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii, e-mail: jolanta.bli-
charz@uwr.edu.pl.

Uniwersytet Slaski w Katowicach, Wydziat Prawa i Administracji, e-mail: lzachar-
ko@onet.eu.

1 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna. Warszawa-Krakéw
1994; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjno-prawne,
Katowice 2000; eadem, Przedsiebiorczos¢ w gminie, [w:] Problemy prawne w dziatalnosci sa-
morzadu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 333-340; E. Knosala, L. Zacharko, R. Sta-
sikowski, Nowe zjawiska organizacyjnoprawne we wspodtczesnej administracji polskiej, [w:] Pod-
mioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Ksiega pamigtkowa dedykowana
prof. E. Ochendowskiemu, Torun 2005, s. 315-323; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicz-
nych a przeksztatcenia w sferze prawnych form dziatania administracji na przyktadzie ustawy
o specjalnych strefach ekonomicznych, [w:] Ewolucja prawnych form administracji. Ksiega jubi-
leuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin prof. E. Knosali. Praca zbiorowa, red. L. Zacharko,
A. Matan, G. £aszczyca, Warszawa 2008, s. 361-369; eadem, Strefy specjalne w prawie admini-
stracyjnym, Katowice 2012, s. 55-105; eadem, Rola zarzadzania obszarami miejskimi a instru-
menty administracyjno-prawne wspierania przedsiebiorczosci, ,Zeszyty Naukowe Instytutu Ad-
ministracji Akademii im. Jana Diugosza w Czestochowie. Gubernaculum et Administratio”
2012, 1(5), s. 153-163; Prawne aspekty prywatyzacji, red. J. Blicharz, Wroctaw 2012; L. Zachar-
ko, Administracyjno-prawne instrumenty wspierania przedsigbiorczosci komunalnej, [w:] Praw-
ne problemy samorzadu terytorialnego, t. 1, red. B.M. Cwiertniak, Sosnowiec 2013, s. 311-319;
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ograniczenie funkcji administracji rzadowej;
powotanie i funkcjonowanie administracji samorzadowej;
szersze korzystanie z form prawa cywilnego;

— nowe podejcecie do zarzadzania sprawami publicznymi2

Jak stusznie podkrecell J. Boz, wymienione zmiany w istotny sposob
wpfynéfy na model zarzgadzania publicznego w administracji. Warto
w tym miejscu podkreeeliz, i; pionierskimi krajami w zakresie wdragania
nowego zarzadzania publicznego (New Public Management — NPM) byty:
Stany Zjednoczone, Wielka Brytania, Nowa Zelandia i Australia. Koncep-
cja nowego zarzadzania publicznego polegata na wprowadzeniu do sekto-
ra publicznego zachowan efektywnie ekonomicznych, tj. wprowadzenia
do wszelkich wyboréw publicznych rachunku ekonomicznego i catkowite-
go odchodzenia od zasad panstwa opiekunczego. Obywatel stat sié klien-
tem badY konsumentem administracji3.

Koncepcja NPM to zaprzeczenie idealistycznego modelu administracji
przyjétego w ujéciu teoretycznym Maxa Webera, ktorej zatc”enia pole-
gaty na: hierarchicznoceci, formalizacji, wkadzy organizacyjnej sprawowanej
przez urzédnikéw o odpowiednich kwalifikacjach w dziedzinie admini-
strowania, poddanych kontroli i formalnej dyscyplinie pracy, a upraw-
nienia decyzyjne i odpowiedzialnoez byly skoncentrowane na najwy;-
szych szczeblach hierarchii.

Biurokracja jest z jednej strony sposobem sprawowania wtadzy, z dru-
giej zae typem porzadku spotecznego nastawionego na bezosobowoceaes.
Dziatalnoceze administracji biurokratycznej przypomina modelowe funk-
cjonowanie struktury typu wojskowego. Administracja biurokratyczna
charakteryzuje sié: podziatem pracy, specjalizacjg, wykorzystaniem za-

L. Zacharko, M. Janik, Agencje i podmioty podobne w strukturze administracji publicznej (za-
gadnienia wybrane), [w:] Agencje i podmioty podobne w strukturze administracji publicznej,
red. A. Gronkiewicz, A. Ziétkowska, Katowice 2013, s. 12-18; L. Zacharko, Formy wspomagania
przedsigbiorczosci przez gminy - przyczynek do dyskusji, [w:] Prawne problemy samorzadu tery-
torialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-Debska, R. Budzisz,
Warszawa 2016, s. 456-461.

2 A. Btas, J. Bo¢, J. Je;ewski, Administracjapubliczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 22.

3 A. Fraczkiewicz-Wronka, Poszukiwanie istoty zarzgdzania publicznego, [w:] Zarzadzanie
publiczne - elementy teorii i praktyki, red. A. Fraczkiewicz-Wronka, Katowice 2009, s. 42-43.

4 M. Weber, Gospodarka i spoteczenstwo. Zarys socjologii rozumiejacej, Warszawa 2002, s. 17
i n.; Wspdtczesne koncepcje zarzadzania, red. A.K. Kozminski, Warszawa 1985, s. 116; S. Nitecki,
Nauka administracji, Bielsko-Biata 1999, s. 50-51; L. Zacharko, Nauka administracji. Nowe
paradygmaty w zarzadzaniu w administracji publicznej, Racibérz 2016, s. 11 i n.; A. Pakutla,
Administracja publiczna jako zjawisko spoteczne. Kwestie wybrane z pogranicza nauki admini-
stracji i socjologii, [w:] Przeglad dyscyplin badawczych pokrewnych w nauce prawa i postepowa-
nia administracyjnego, red. S. Wrzosek, M. Domagata, J. lzdebski, T. Stanistawski, Lublin
2010, s. 534-535.
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awansowanej techniki i trwatoscig struktur. Biurokracja ma by¢ syste-
mem tanim, opartym na racjonalnych wydatkach, racjonalnej organizacji
pracy i strukturze. Biurokracja ma wykonywaa wyznaczone jej cele w spo-
sOb skuteczny, musi zatem funkcjonowage w otaczajacej ja rzeczywistoscib.

Koncepcja nowego zarzadzania publicznego skierowana byta na zwiék-
szenie efektywnosci sektora publicznego przez: zarzadzanie finansami
(efektywnos¢ i rachunek kosztéw), standaryzacjé ustug, kontrolé i moni-
torowanie wynikdéw i wyznaczanie celéw oraz uzycie rozwigzan bench-
markingowych, czyli dokonywanie poréwnan ze sprawdzonymi, dobrymi
rozwigzaniami. Aby osiggna¢ doskonato$¢ w zakresie ustug publicznych,
model zarzadzania publicznego uzupetniono o elementy zarzadzania wy-
nikami, co ma zapewnize efektywne ustugi publiczne z naciskiem na ja-
kos¢ ustug.

Nowe zarzadzanie publiczne to: ciggte zwiékszanie efektywnosci, sto-
sowanie nowoczesnych technologii, profesjonalne zarzadzanie, kontrola
posrednia, tj. odejscie do sprawowania wiadzy, ktérej Y~ dtam jest auto-
rytet formalny, procesy zarzadzania oparte na bodYcach i wartosciach,
nacisk na decentralizacjé i pomiar wynikow, tworzenie systeméw infor-
macji6. W konsekwencji NPM mi~na okresli¢ jako sposéb mened;erskiego
podejscia do administracji7, ktérego celem jest zapewnienie rezultatow
dziatan administracji publicznej przy zastosowaniu narzédzi i mechaniz-
moéw z sektora prywatnego.

Z perspektywy czasu mozemy dzi$s mowit', ;e NPM jest pierwszym eta-
pem rozwoju koncepcji public governance (rzadzenia publicznego) z zasto-
sowaniem zasady: minimum panstwa — maksimum rynku. Przedmiotem
zarzadzania publicznego jest badanie prawidtowosci i Yrodet sprawnosci
w organizacjach nastawionych na realizacjé interesu publicznego. W do-
ktrynie zwraca sié uwagé, iz NPM winno i$¢ w kierunku modernizacji
administracji publicznej, polegajacej m.in. na takich elementach jak:

— lean management, tj. odchudzanie lub wyszczuplone zarzgdzanie,
polegajace na uporzgdkowaniu zadan i funkcji organizacji; sposobem od-

5 S. Pilipiec, P. Szreniawski, Socjologia administracji. Zarys wyktadu, Lublin 2008, s. 64-65.

6 Szerzej zob.: J. Hausner, Zarzadzanie publiczne, Warszawa 2008; B. Detyna, Mened;er pu-
bliczny - jego rola w procesie poprawy jakosci, [w:] Administracjapubliczna. Zagadnienia praw-
ne i koncepcje zarzadzania, red. P. Borszowski, B. Detyna, Watbrzych 2014, s. 166 i n. oraz cyto-
wana tam literatura.

7 Nalezy podkresli¢, ze juz w 1887 r. Woodrow Wilson, profesor nauk politycznych, prawnik
prezydent USA, w pracy The study of administration przedstawit podstawowe kierunki reform
w administracji, tj. rozdziat polityki i administracji oraz konieczno$¢ podejsScia menedzerskiego
do administracji publicznej (bowiem ,administracja jest dziedzing biznesu”). Zob. J. Supernat,
Administracja publiczna w cewietle koncepcji New Public Management, [w:] Administracja pub-
liczna. Studia krajowe i miédzynarodowe, Biatystok 2003, s. 28 i n.
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chudzania jest m.in. zlecanie zadan publicznych organizacjom po-
zarzadowym czy prywatyzacja zadan publicznych;

— reengineering — rezygnacja ze struktur tradycyjnych, opartych na
funkcjonalnym podziale zadan, na rzecz struktur procesowych; celem
jest zbudowanie organizacji zorientowanej na zmiany w otoczeniu, na-
kierowanej z poprawe jakosci ustug i zmniejszenie kosztow;

— organizacja administracji inteligentnejg.

Zdaniem J. Bocia przez administracje inteligentng rozumie sie taka
administracje, ktora ksztattuje sie na zasadach logiki, racjonalnosci czy
stusznosci, bez dodatkowych wysitkdw organizacyjnych, naktadow finan-
sowych i ludzi potrafi, dziatajgc zgodnie z prawem, wzbogaci¢ wartosci
~Neace u podstaw jej kreacji i funkcjonowania oraz jednocze$nie lepigj
zatatwi¢ zindywidualizowang sprawe czy cigg spraw zindywidualizowa-
nych albo unikng¢ strat, ktére w danych warunkach administracja mniej
inteligentna niewatpliwie by poniosta lub ponidstby adresat jej dziatan.
W takiej organizacji najwagniejsze sg zasoby niematerialne, tj. wiedza,
ktdérg posiadajg profesjonalisci. Administracja inteligentna jest przewi-
dujaca. Jednoczes$nie ;aden cel szczegdlny administracji nie moie byé
realizowany oddzielnie i samodzielnie. Moie by¢ realizowany tylko
w kontekscie jednoczesnej ochrony interesu publicznego9.

Pod koniec XX w. nasilita sie krytyka koncepcji NPM i zaistniata ko-
niecznos¢ jej uzupetnienia o wartosci i zasady demokratycznego panstwa
prawa, co stato sie impulsem do wyksztatcenia sie koncepcji spoteczen-
stwa sieciowego (spoteczenstwa obywatelskiego)10. Elementami tej kon-
cepcji byty: przyjecie restrukturyzacji organizacji, tworzenie organizacji
sieciowych, przekazywanie wladzy na ™¢sze szczeble czy stopnie, zwiek-
szanie odpowiedzialnosci za dziataniall

8 H. Krynicka, Koncepcja nowego zarzadzania w sektorze publicznym (New Public Ménage-
ment), ,Studia Lubuskie” 2006, nr 2 i cytowana tam literatura, m.in. P. Je;owski, New Public
Management - nowy paradygmat zarzadzania w sektorze publicznym, [w:] Zarzadzanie w sektorze
publicznym - rozwoj zrownowa¢ony - metody wyceny, red. P. Je;,owski, Warszawa 2002, s. 12.

9 A. Blae, J. Boz, J. Jesewski, op. cit., s. 366-374.

10 Jak pisze A. Chrisidu-Budnik, pod pojéciem struktury sieciowej na”y rozumiea organizacjé,
w ktérej proces koordynacji dokonywany przez hierarchié zostaje zamieniony przez stosunki po-
ziome istniejgce miédzy jednostkami organizacyjnymi o charakterze formalnym, zastgpiony
relacjami, jakie wystépujg pomiédzy partnerami, ktérymi sg ~¢ne organizacje. A. Chrisidu-
-Budnik, Administracja publiczna w strukturze sieciowej, [w:] Miédzy tradycja a przysz”~cig
w nauce prawa administracyjnego. Ksiéga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bocio-
wi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 70.

11 J. Blicharz, Udziat polskich organizacji pozarzagdowych w wykonywaniu zadarn admini-
stracji publicznej, Wroctaw 2005, s. 55; H. lzdebski, J. Supernat, Fundamenty wspétczesnych
panstw, Warszawa 2007, s. 189 i n.; U. Wasinska, J. Skora, Istota i funkcjonowanie zasady good
governance, http://etins.edu.pl/przestrzen/artykulyOl.htm (10.09.2017); A. Fraczkiewicz-Wron-
ka, op. cit., s. 22. Wspdfczecenie administracja publiczna jest ujmowana jako sieze organéw, insty-
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Jednym z oczywistych przyktadow takiego podejscia w rozwoju admi-
nistracji publicznej jest zmiana roli organizacji spoteczenstwa obywatel-
skiego. Zmiany w funkcjonowaniu administracji publicznej w krajach
Europy Zachodniej i Europy Srodkowo-Wschodniej, a tak;e w Stanach
Zjednoczonych, podyktowane sg m.in. transformacjg sektora obywatel-
skiego, ktdérego dziatalnos¢ nie ogranicza sie jedynie do charytatywnosci
i dobroczynnosci, ale obejmuje te; prace wysoce wykwalifikowanych spe-
cjalistow zajmujacych sie rozwigzywaniem probleméw spotecznychl2

Rozwoj demokratyzacji administracji publicznej w panstwach zachod-
nich wptynal na wiasciwe zrozumienie istoty spoteczeristwa obywatel-
skiego i ukazat szerokie mogliwosci jego wykorzystania rownie;, w Polsce
w nowych warunkach spoteczno-politycznych —od 1990 r. do chwili obecnej.
Ten nagty kierunek zmian rozbudzit dyskusje naukowg, niepozbawiong
zresztg sporéw polemicznych. Zadaniem nauki stato sie w szczegdlnosci
okreslenie roli sektora obywatelskiego w ramach dziatalnosci admini-
stracji publicznej. Problem spoteczenstwa obywatelskiego (kapitatu spo-
tecznego)13 miat istotne znaczenie w latach 90., gdy dokonano znacznej
restrukturyzacji wszystkich europejskich panstw opiekuriczych. W lite-
raturze tego okresu panowat poglad, (e organizacje trzeciego sektora
(stanowiace sktadnik spoteczenstwa obywatelskiego) sprostajg wymaga-
niom ,kultury kontraktu”, gtdwnego mechanizmu nowego zarzadzania
publicznego, za pomoca ktérego zasady rynkowe zostaty wprowadzone do

tucji panstwowych i samorzgdowych powigzanych z systemem organizacji pozarzadowych i or-
ganizacji spotecznych. Administracja publiczna staje sie czescig sktadowa spoteczenstwa oby-
watelskiego uczestniczaca w rozwigzywaniu zbiorowych probleméw - szerzej zob.: H. 1zdebski,
J. Supernat, op. cit.; M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje, [w:] Prawo administra-
cyjne. Pojecie, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2009, s. 13-30.

12 Przykladem rozwoju jest zmiana roli sektora non profit — przejscie od filantropii do idei
empowerment, samopomocy, samorealizacji i dziatania pewnych grup w interesie wiasnym. Zob.
M. Salamon, Sektor non profit na rozstajach. Przypadek Stanéw Zjednoczonych, [w:] Trzeci
sektor dla zaawansowanych. Nowoczesne panstwo i organizacje pozarzadowe, Warszawa 2008,
S. 68.

13 W literaturze zagranicznej mozna znalez¢ przyktady szerokiego i waskiego definiowania
pojecia kapitatu spotecznego. | tak wg D.C. Northa do kapitatu spotecznego zalicza si¢ wiezi wy-
nikajace z istnienia zinstytucjonalizowanego $rodowiska spotecznego oraz politycznego, tworzo-
nego nie tylko przez nieformalne dziatania aktoréw, ale takze przez prawo i formalne procedury
instytucji administracyjnych. Zob. D.C. North, Institution, institutional change in economic
performance, Cambridge 1990. Nieco wezszg definicje podaje J.S. Coleman, wedtug ktérego do
kapitatu spotecznego zalicza sie¢ wiezi wynikajace z istnienia sieci instytucji zaréwno ekonomi-
cznych (organizacje o wieziach wertykalnych - firmy), jak i spotecznych (o wieziach horyzontal-
nych), utatwiajgce aktorom dziatanie i pozwalajgce na zmniejszenie kosztéw transakcyjnych -
zob. J.S. Coleman, Foundation of social theory, Cambridge 1990. Waskie ujecie kapitatu
spotecznego znajdziemy réwniez u R.D. Putnama, wg ktérego kapitat spoteczny tworzy sie¢ in-
stytucji spotecznych o wigziach horyzontalnych - zob. R.D. Putnam, D. Leonardi, R.Y. Nanetti,
Making democracy work: Civic traditions in modern Italy, Princeton 1993.
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ustug publicznychid. Sciéle z tym zwigzana byta dalsza kwestia, a miano-
wicie promowanie pojecia partnerstwa, w ktérym rynek i trzeci sektor
miaty petnie role alternatywnych ustugodawcéw w stosunku do sektora
rzgdowego. W tym zakresie pod koniec lat 80. i we wczesnych latach 90.
panowaty w literaturze anglosaskiej dos¢ daleko idace rozbie;nosci. Cho-
dzito mianowicie o rozstrzygniecie pomiedzy dwoma réznigcymi sie dosé
zasadniczo pogladami: czy trzeci sektor powotany jest do dostarczania
ustug na podstawie kontraktu, co zdaniem wielu autoréw wigzato sie
z uznaniem go za alternatywnego dostawce Swiadczen, a tym samym
podmiot quasi-rzadowy, czy tez nlezy zastgpic¢ ,kulture kontraktu” ,kul-
turg partnerstwa”, by zagwarantowac niezaleznos¢ sektorals. W tym tez
mozna byto dopatrywac sie przyczyn powstania pod koniec lat 90. tzw.
kompaktoéwl6 (porozumien) zawieranych miedzy brytyjskimi sektorami
rzagdowym i pozarzadowym na szczeblu lokalnym i centralnym. Jednym
z istotnych argumentéw przemawiajgcych za tworzeniem tego rodzaju
porozumien byto dazenie do zapewnienia stanu réwnowagi miedzy in-
strumentalizacjg a niezaleznoscig trzeciego sektora.

Warto przy tym zaznaczy¢, iz administracje publiczne, ktére w wielu
krajach przechodzg wyzej opisane przemiany, wyraznie uzmystawiajg
nam zawarte w nich problemy. Niektdre wyzwania dla dziatalnosci sek-
tora publicznego maja charakter bardziej podstawowy, inne natomiast
moga by¢ przejsciowe. Nalezy wzig¢ pod uwage, ze procesy zwigzane ze
Swiadczeniem ustug spotecznych przez trzy sektory (publiczny, prywatny
i pozarzadowy) nie moga by¢ postrzegane jako rodzaj ,strategii przetrwa-
nia” dla sektora publicznego, lecz nalezy je rozumie¢ jako czes¢ strategii
powszechnie przez ten sektor stosowanej. Nie jest przesadg stwierdze-
nie, ze od wyniku starcia miedzy modelami niekomercyjnym i rynkowym
zaleze¢ bedzie w duzej mierze przyszty charakter sektora publicznego.
Bedzie on inny, gdy ludzi postrzega sie jako klientéw, i inny, gdy widzi
sie w nich obywateli.

14 WsSréd zasad nowego zarzadzania publicznego szczegdélng role odgrywaja te, ktore
zwigzane sg z urynkowieniem i wprowadzeniem do sektora publicznego konkurencji jako me-
chanizmu wymuszajgcego wzrost efektywnosci - zob. Ch. Hood, A public management for all se-
asons?, ,,Public Administration” 1991, vol. 69, No. 1, s. 4-5; idem, The new public management
in the 1980s: Variations on a theme, ,,Accounting, Organizations and Society” 1995, vol. 20, No.
2-3, s. 96. Zob. takze: H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdline,
Warszawa 2004, s. 112; H. lzdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 150.

15 Zob. J. Lewis, Parnistwo i trzeci sektor w nowoczesnych paristwach opiekunczych: ni.izalez.-
nos¢, instrumentalizacja, partnerstwo, [w:] Trzeci sektor dla zaawansowanych. Nowoczesne pan-
stwo i organizacje pozarzadowe, Warszawa 2008, s. 24.

16 Kompakty - porozumienia miedzy jednostkami administracji publicznej a organizacjami
pozarzadowymi zawierane zaréwno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym. Zob. ibidem.
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W warunkach administracji otwartej najwagniejsza jest relacja admi-
nistracji publicznej z instytucjami sektora obywatelskiego. Stanowi ona
czes¢ zleconego mechanizmu kontroli i réwnowagi. Jak sie niekiedy traf-
nie zauwaza, nie ma ,inteligentnej administracji’ poza ,inteligentnym
panstwem”, a ich obu poza dojrzatym spoteczenstwem obywatelskiml7.
Na jeden aspekt nalezy w tym miejscu zwrdcic¢ jednak szczeg6lng uwage
— a mianowicie na termin ,inteligentna administracja”, ktory jest hipo-
staza, jesli nie odnies¢ go do struktury i zasad funkcjonowania admini-
stracji. Co wiecej, wazne jest zwrécenie uwagi na to, w jaki sposéb zapew-
ni¢ skuteczne funkcjonowanie administracji publicznej w demokracji, by
mogta ona w sposéb odpowiedzialny i etyczny Swiadczy¢ swoje ustugi.
Powinno temu stuzy¢ Sciste zespolenie administracji publicznej ze
spoteczenstwem obywatelskim, ktére oczekuje, ze wywrze jakis wplyw
na rzad i jego polityke. Efektywnos¢ administracji publicznej w Polsce
o tradycji w duzej mierze legalistycznej zalezy zaréwno od jej pracowni-
kow, jak i jej struktury oraz prawa, a takze od poziomu zaangazowania
w jej rozwoj sektora obywatelskiego. Kwestie te rzutujg na jakos¢ admi-
nistracji publicznej, bez nich nasz spos6b myslenia o inteligentnej admi-
nistracji bedzie nakierowany bardziej na emocje niz intelekt, bardziej na
zewnetrznos¢ niz poszukiwanie istoty problemuls

Na pewnym poziomie funkcjonowania instytucji panstwa prawa nie da
sie juz oddzieli¢ sfery publicznej od sfery obywatelskiej. Organizacje oby-
watelskie nie funkcjonujg w prozni, ale w okreslonym otoczeniu pra-
wnym i spotecznym, sg niejako ,wezwane” do osiggania celéw, ktére
taczono z ich wprowadzeniem do systemu wartosci demokratycznych.
Jedna z wartosci demokracji, bez ktérej bytoby trudniej o niej méwié, po-
zostaje wszak mechanizm wykonywania przez te organizacje zleconych
im przez administracje zadan publicznych. Nie da sie tez zbudowac¢ pre-
stizu administracji i zapewni¢ jej realnego oddzialtywania na rzeczywi-
stos¢, jezeli zarazem przekreslimy role i znaczenie spoteczeristwa oby-
watelskiego w polityce publicznej. Utopig byloby jednak przekonanie, ze
z chwilg uczestnictwa spoteczenristwa w przestrzeni publicznej znikng
definitywnie spory i dylematy w kwestii jakosci funkcjonowania admini-
stracji publicznej. Warto sobie zawsze uswiadamia¢ fakt, iz same roz-
wigzania instytucjonalne i prawne precyzujgce partnerskie stosunki

17 Zob. A.Z. Kaminski, Administracja publiczna we wspdtczesnym panstwie, [w:] Administra-
cja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz, Warszawa 2008,
s. 64.

18 J. Blicharz, Administracja publiczna i spoteczenstwo obywatelskie w panstwie prawa,
Wroctaw 2012, s. 66; zob. takze idem, Wplyw spoteczenstwa obywatelskiego na efektywnos$é
zarzadzania w administracji publicznej (wybrane problemy), [w:] Miedzy tradycja a przy-
sztosciq...
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miédzy sektorem publicznym i sektorem obywatelskim nie zawsze moga
bye u~yte w interesie ogotu, mogabye naduzyte albo te; stuzyt realizacji
dobra wspdlnego. Wzajemne relacje miédzy administracjg publiczng
a spoteczenstwem obywatelskim, oparte na doktrynie pomocniczosci, aby
spetnity swoje funkcje, nie moga bya jedynie odczytywane w sensie nor-
matywnym, ale musza sié lokowaz w optyce takich zachowan, ktoére zawsze
na pierwszy plan wysuwaa bédg interes i dobro publiczne oraz ktére po-
trafig sie wznieee ponad partykularyzmy partyjne i bie;gcy interesld.

W istocie bowiem mozna powiedziez, ;e obecnie szczegolnie wazna sta-
je sié zdolnoeee adaptacji administracji publicznej do wyzwan i oczekiwan
wspotczesnego spoteczenistwa, zwitaszcza w takich dziedzinach jak odpo-
wiedzialnoceae oraz wspotpraca z podmiotami obywatelskimi i prywatnymi
w cewiadczeniu ustug. W okrecleniu ,administracja otwarta” tkwi, to
trzeba wyraYnie i otwarcie przyznaz, spora doza prawdy 0 znaczeniu
i sensie administracji i calego sektora publicznego, tyle tylko, (e temu
okresleniu nalezy przypisase wartoee pozytywna. Bo istotnie, znaczenie
administracji publicznej wynika z jej zaangazowania sie w proces
wigczania aktorow zycia publicznego i spotecznego w proces zarzgdzania
panstwem i przez to jest ona kojarzona z budowaniem demokracji oby-
watelskiej. Jednakze pozytywna wartocee ,,administracji otwartej” zalezet
bedzie od tego, czy wzajemne relacje miedzy sektorem publicznym i oby-
watelskim bedg autentycznie partnerskie, czy tez oparte na instru-
mentalizacji ze strony sektora publicznego. Jednak najistotniejsza kwe-
stia zwigzana ze stosowaniem mechanizméw rynkowych w polu ustug
spotecznych wigze sie z konfliktem wartoceci, ktéry pojawia sie przede
wszystkim w wypadku zderzenia ekonomicznej racjonalnoceci (profe-
sjonalizacji systemow ustug spotecznych) z duchem spoteczenstwa oby-
watelskiego opartego na solidaryzmie, wspotpracy i zaufaniu20.

19 Por. J. Blicharz, Przestanie a instytucjonalnocee spoteczeristwa obywatelskiego. Relacje sek-
tora obywatelskiego z paristwem i sektorem gospodarczym, [w:] Prawna dziatolnocea instytucji
spoteczeristwa obywatelskiego, red. J. Blicharz, J. Boz, Wroctaw 2009, s. 65.

20 Eledzac rozwdj relacji miedzy sektorem publicznym i sektorem non profit w zakresie reali-
zacji ustug spotecznych, mozna dostrzec zaréwno wzmocnienie roli sektora publicznego (pan-
stwowego) w realizacji powyzszych ustug, jak réwniez aktualng tendencje do decentralizacji
i ,dewolucji” w ustugach spotecznych w Europie. Mimo statej dyskusyjnoceci tych zagadnien
bezsporny jest fakt postepujacego procesu zlewania sie rynkowych i panstwowych cech organiza-
cyjnych i mechanizméw regulacyjnych, wynikajacy przede wszystkim z zatozeh nowego
zarzadzania publicznego powodujgcego restrukturyzacje administracji publicznej zgodnie z mo-
delami postepowania w prywatnych przedsiebiorstwach. W zwigzku z tym rézny moze bye wza-
jemny uktad dwaéch organizméw - sektora publicznego i sektora non profit — wobec siebie. Moga
wystepowat w pozycji niezaleznych od siebie sektoréw lub w pozycji podrzednosci (dotyczy to sek-
tora non profit). Zob.: H. lzdebski, Badania nad administracja publiczng, [w:] Administracja
publiczna. Zagadnienia ogdlne, red. H. lzdebski, M. Kulesza, Warszawa 2014, s. 19; A. Evers,
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Jak pisze H. lzdebski, panstwo sieciowe powinno sie opiera¢ albo na
wieloszczeblowym partnerstwie podmiotéw publicznych, zaréwno pan-
stwowych, jak i samorzadowych, i podmiotéw niepublicznych — tzw. mul-
tilevel partnership — albo na wieloszczeblowej governance, wykraczajac
poza granice panstw2l. Powy;sza koncepcja stata sie podstawag nowego
kierunku w zakresie zarzadzania publicznego w administracji, tj. idei
good governance — dobrego zarzadzania.

Po raz pierwszy pojecie good governance pojawito w dokumentach
Banku Swiatowego w latach 90., nastepnie w Biatej Ksiedze Komisji Eu-
ropejskiej z dnia 25 lipca 2001 r. Komisja przyjeta pie¢ kryteriow dobre-
go rzadzenia:

— otwartos¢, tj. instytucje administracyjne powinny by¢ maksymalnie
transparentne dla opinii publicznej i obywateli;

— partycypacja — udziat spoteczenstwa w realizacji zadan publicznych
na wszystkich poziomach wiladz publicznych, w tym poprzez proces
uspotecznienia administracji (udziat organizacji spotecznych i pozarzgdo-
wych w realizacji zadan publicznych);

— efektywnos¢ — skutecznos¢ w realizacji celow polityk publicznych
wspierana przez zasade proporcjonalnosci oraz zasade subsydiarnosci;

— koherencja (spdjnosc€), czyli integracja zarzadzania pomiedzy rc™ny-
mi poziomami (panistwowym, regionalnym i lokalnym) — multi-level go-
vernance;

— odpowiedzialno$¢ w zwigzku z wykonywaniem funkcji wiadzy pub-
licznej22.

Kanony administracji publicznej sg wyznaczone takie przez trzy pod-
stawowe akty prawne. Pierwszy z nich to Karta Praw Podstawowych
Unii Europejskiej przyjeta w grudniu 2000 r. w Nicei, w ktérej zapisano
prawo do dobrej administracji (art. 41). Kolejny to Europejski Kodeks
Dobrej Administracji przyjety przez Parlament 6 wrzesnia 2001 r.,
liczacy 27 artykutdw. Parlament Europejski za podstawowe zasady
uznat m.in.: zasade praworzadnosci, niedyskryminowania, wspoétmierno-

Mieszane systemy opieki spotecznej i organizacje hybrydowe. Zmiany w tadzie organizacyjnym
i Swiadczeniu ustug spotecznych, [w:] Trzeci sektor dla zaawansowanych..., s. 190. Trzeba te;
stwierdzi¢, ;e przeobrasenia w funkcjonowaniu sektora publicznego w Polsce i w krajach euro-
pejskich sg nastepstwem transformacji organizacji spoteczeristwa obywatelskiego w tych pan-
stwach. Rezultatem transformacji sektora obywatelskiego jest jego dziatalno$¢ wywierajaca re-
alny wptyw na polityke panstwa w sferze spotecznych potrzeb obywateli.

21 H. lzdebski, J. Supernat, op. cit., s. 189.

22 Szerzej zob. Koncepcja good governance — refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju Re-
gionalnego, Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, Warszawa 2008, s. 5 i n., http://
watchodog.org.pl/wwwdane/files/koncepcja_good_governance_lkwi (10 wrzes$nia 2017). Szerzej
na temat odpowiedzialnosci: M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ paristwa na podstawie art. 77 Kon-
stytucji RP, ,Panstwo i Prawo” 1999, z. 4, s. 3-18.
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sci przyjetych dziatann do obranego celu, zakazu naduzywania upraw-
nien, bezstronnosci i niezaleznosci, obiektywnosci, uwzgledniania zgod-
nych z prawem oczekiwan jednostek, uczciwosci, uprzejmosci, udzielania
informacji i dostepu do dokumentéw publicznych czy mo¢liwosci zkzenia
skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich23. Trzecim
aktem jest Komunikat Komisji Wspolnot Europejskich w sprawie oceny
skutkoéw regulacji z dnia 5 czerwca 2002 r. Przyjeto wowczas podstawo-
we zasady polityki lepszego stanowienia prawa Unii Europejskiej: konie-
cznos¢, proporcjonalnosé, subsydiarnos¢, przejrzystosé, odpowiedzial-
nos¢, dostepnos¢, prostote2s.

Zdaniem P. Delvolve'a prawo do dobrej administracji jest koncepcjg
0golng zaktadajaca sprawng strukture administracyjng na wszystkich
szczeblach administracji publicznej, dotyczaca relacji z obywatelem i jed-
nostka (wlgczajac osoby prawne). Wagine sa tres¢ (standardy) i procedu-
ry. Na standardy prawa do dobrej administracji sktadaja sie m.in. zasa-
dy: réwnosci, bezstronnosci, indywidualizacji czy dostepu do prawa2s.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, i; w przypadku dobrej admi-
nistracji nacisk jest potezony na efektywnos¢, sprawnosé¢ czy skutecz-
nos¢, natomiast w przypadku prawa do dobrej administracji na upraw-
nienie jednostki w jej kontaktach z organami i instytucjami Unii
Europejskiej. Sg to wzajemne korelaty, bowiem kategoria dobrej admini-
stracji, a nastepnie prawo do dobrej administracji jako prawo podmioto-
we sg odzwierciedleniem zasady dobrej administracji26.

Jak pisat znany na Swiecie autorytet Jan Pawet 11, ,autentyczna de-
mokracja mogliwa jest tylko w panstwie prawnym i w oparciu o po-
prawng koncepcje osoby ludzkiej. Wymaga ona spetnienia koniecznych
warunkow, jakich wymaga promocja zaréwno poszczegélnych os6b, przez
wychowanie i formacje w duchu prawdziwych ideatdw, jak i «podmioto-
wosci» spoteczenstwa, przez tworzenie struktur uczestnictwa oraz wspot-
odpowiedzialnosci”27.

23 J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowa-
niu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2002; M. Granat,
Prawo do dobrej administracji w Unii Europejskiej, [w:] Jako$¢ administracji publicznej. Mig-
dzynarodowa Konferencja Naukowa, Rzeszéw 2004, s. 150 i n.

24 L. Zacharko, Instrumenty lepszego stanowienia prawa - implikacje dla jego stosowania
(kilka uwag dyskusyjnych), [w:] Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D. Kijow-
ski, J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak, Warszawa 2012, s. 164.

25 H. Machinska, Wspomienia, sprawozdania. Prawo do dobrej administracji (Paneuropejska
Konferencja Rady Europy), ,Sti“ba Cywilna” 2004, nr 8, s. 152.

26 E. Bonusiak, Prawo do dobrej administracji jako kategoria prawna, ,Administracja. Teo-
ria - Dydaktyka - Praktyka” 2013, nr 1(30), s. 97 i cytowana tam literatura.

27 Jan Pawet 11, Encyklika Centesimus annus, rozdziat V: Panstwo i kultura, Watykan 1991.
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Nalepy przy tym zaznaczyc, i; idei good governance nie da sie oddzieli¢
od zasady pomocniczosci (subsydiarnosci), coraz czesciej deklarowanej
w panstwach Europy jako zasada konstytucyjna. Najnowszy aspekt tej
zasady, mianowicie powierzanie, gdy jest to tyko mo¢liwe, wykonywania
zadan administracji publicznej podmiotom niepublicznym (tzw. pomocni-
czos¢ horyzontalna), oznacza koniecznos$¢ partycypacji w tej dziedzinie
instytucji spoteczenstwa obywatelskiego. W efekcie w koncepcji tej moz-
na upatrywac¢ elementéw tego, co okresla sie jako ,demokracje uczest-
niczacy”, ,demokracje partnerska”, ,demokracje interaktywng” czy tez
»~demokracje deliberatywng”28.

W Polsce probe zdefiniowania idei good governance przyjeto w Narodo-
wych Strategicznych Ramach Odniesienia 2007-2013 r. wspierajacych
wzrost gospodarczy i zatrudnienie?9, wskazujgc na nastepujace zasady:
otwartos¢, odpowiedzialnos¢, skutecznos¢ i spéjnosc. Jak sie podnosi w li-
teraturze przedmiotu, powyzsze zmiany oznaczajg koniecznos$¢ statego
monitoringu otoczenia i wspoétdziatania z licznymi podmiotami oraz przej-
scia od podejscia strukturalnego, opartego na wyodrebnionym sztabie
biurokratycznym dziatajagcym standardowo wedtug jednolitych procedur,
do modelu systemowo-funkcjonalnego, w ktérym podejmowane sg dziata-
nia nierutynowe30. Czescig tych dziatan staje sie zarzadzanie jakoscig -
to po prostu dobre zarzadzanie3l

Warto w tym miejscu przychyli¢ sie do stanowiska doktryny, iz
zarzadzanie to przemyslany i uporzgdkowany zesp6t dziatan kierowni-
czych polegajacych na: ustaleniu celéw i zadan organizacji, uzyskaniu
i stosowaniu srodkow oraz metod ich osiggniecia w sposéb sprawny, sku-
teczny i spotecznie odpowiedzialny, monitorowaniu uzyskiwanych rezul-
tatéw dla zapewnienia rownowagi funkcjonalnej zgodnosci wytwarza-
nych produktoéw (dostarczaniu ustug) z potrzebami odbiorcéw w ramach,
jakie wyznaczajg ograniczenia otoczenia, w ktérym dana organizacja
funkcjonuje32

28 H. lzdebski, Od administracji publicznej do public governance, http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/
element/bwmetal.element.desklight-7dde5dd3-bd67-45b4-a7e5-b96ed7a0fc35/c/zp01-1.pdf
(20.10.2017).

29 http://www.funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl/.../Dokumenty 20 programowe/
(20.10.2017).

30 K. Szczerski, Administracja publiczna w modelu zarzgadzania wielopasmowego. Wyzwania
dla rozszerzonej Unii Europejskiej - przypadek Polski, Warszawa 2005, s. 33 i n. oraz cytowana
tam literatura.

31 J. Czaputowicz, Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, War-
szawa 2008, s. 189.

32 J. Penc, Encyklopedia zarzadzania, £6dz 2008, s. 1156.
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Wainym elementem dobrego zarzgdzania w polskim modelu admini-
stracji publicznej byto przywrocenie instytucji samorzadu terytorialnego.
Celem transformacji byta mo¢liwos¢ dostosowania odpowiednich $rod-
kéw do potrzeb danej wspdlnoty. Polityka gminy ma na celu dostrze;enie
indywidulanych problemoéw, znajdujgc dla nich rozwigzania, a towa-
rzyszace formy demokracji bezposredniej stanowig w tej kwestii dosko-
natg pomoc. System samorzgdowy to organizacja zarzadzajaca zré¢nico-
wanie. Dzieje sie to poprzez odpowiadanie na zrd;nicowane potrzeby
i poprzez realizacje zro;nicowanych celdw33. Jak stanowi art. 16 ust. 2
Konstytucji RP z 1997 r., samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wiadzy publicznej. Przystugujacg mu w ramach ustaw istotng
czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu witasnym i na
wiasng odpowiedzialnosé.

J. Bo¢ wskazywat, i; poglady na temat samorzgadu reprezentowane
W nauce prawa sg odzwierciedleniem warunkow ¢ycia politycznego
i spotecznego oraz rozwigzan prawnych przyjetych w radnych pan-
stwach34. Samorzad terytorialny to forma decentralizacji wiadzy publicz-
nej w panstwie, a zarazem skuteczny instrument realizacji zadan pub-
licznych i zaspokajania potrzeb wspoélnoty, przy traktowaniu gminy jako
podstawowej i zasadniczej jednostki samorzadu terytorialnego.

Wainym elementem przemian polityczno-ustrojowych byto wprowa-
dzenie samorzadu terytorialnego na wy¢szych stopniach jako dalszy
krok do przebudowy panstwa w kierunku parnstwa obywatelskiego, m.in.
poprzez jego dalszg decentralizacje oraz zmiany w zakresie form organi-
zacyjno-prawnych realizacji zadann publicznych wprowadzone ustawg
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej35, ktore zapoczatko-
waly procesy prywatyzacyjne i wymusity zachowania przedsiebiorcze.
Gminy przestaty bezposrednio realizowa¢ zadania publiczne w sferze
ustugowej, a staly sie ich organizatorem. Zmiany staly sie réwnie; inspi-
racja do stosowania nowoczesnych narzedzi, w tym instrumentow
administracyjno-prawnych. Do takich instrumentéw nalepy zaliczy¢: pla-
nowanie finansowe w aspekcie wieloletnim, planowanie strategiczne, au-
dyt wewnetrzny i kontrole zarzadcza, instrumenty bodzcowo-ekonomicz-
ne (wysokos¢ podatkéw, optat i ulg) oraz instrumenty instytucjonalne,
np. tworzenie inkubatoréw przedsiebiorczosci, agencji rozwoju lokalnego,
centréw technologicznych, parkdéw przemystowych i technologicznych36

33 Wartosci podstawowe samorzadu terytorialnego i demokracji lokalnej, red. P. Swianiewicz,
Warszawa 1997, s. 65.

34 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 189.
35 Dz.U. z 2017 r., poz. 827 z pbézn. zm.

36 L. Zacharko, Formy wspomagania przedsiebiorczoéci..., s. 457.
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czy rozwdj klastrow, ktére wzmacniaja konkurencyjno$¢ krajow i re-
gionow3T.

Istotnymi etapami w procesie zmian w modelu realizacji ustug publi-
cznych byto uchwalenie ustaw: z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnyma38, z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pogyt-
ku publicznego i o wolontariacie39, z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych40 — ktére staty sie poczatkiem zmian w budowaniu nowo-
czesnego modelu realizacji ustug publicznych, tj. publiczno-spoteczno-
-prywatnego.

W konkluzji nalepy przychyli¢ sie do pogladéw wyraionych w literatu-
rze przedmiotu, i, New Public Management pomimo mankamentéw po-
siada szereg zalet, gdy; wymusza zachowania rynkowe, co ma zwigkszy¢
efektywnos¢ sektora publicznego, zaktada zastosowanie nowoczesnych
metod i technik w procesie zarzadzania, a to implikuje zastosowanie ta-
kich narzedzi w administracji publicznej jak wspolna metoda oceny
(CAF)41 czy metody rozwoju instytucjonalnego42

Idea good governance jest jedynie praktycznym uszczegétowieniem
koncepcji NPM43. Nalepy podkresli¢, i;, podstawowym instrumentem rea-
lizacji dobrego zarzadzania jest stanowienie dobrego prawa. Jednakge
model jego tworzenia oraz stosowania budzi zastrze;enia. Do wad pol-
skiego prawodawstwa nalepy zaliczy¢ m.in.: fluktuacje przepiséw prawa,
naruszanie procedury legislacyjnej, brak przejrzystosci, niespéjnosé¢, do-

37 W 2008 r. Komisja Europejska przyjeta program rozwoju klastréow w Unii Europejskiej,
zob. Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2008/
PL/1-2008-652-PL-F2-1.Pdf (10.09.2017). Na szczegdlng uwage zastuguja klastry funkcjonujace
na stopniach lokalnych, ktére wspierajg rozwéj miast i lokalnych przedsiebiorstw - http://kla-
sterip.pl/klastry-2/jastrzebski-klaster-innowacji (10.09.2017).

38 Dz.U. z 2017 r.,poz.1834 1z pbézn. zm.
39 Dz.U. z 2016 r.,poz.1817 1z pbézn. zm.
40 Dz.U. z 2016 r.,poz.1870 =z pdézn. zm.

41 L. Zacharko, A. Zacharko, Administracja sieciowa w przestrzeni europejskiej, [w:] Struktu-
ry administracji publicznej - metody, ogniwa, wiezi, red. A. Mezglewski, Rzeszéw 2016,
s. 363-377. Systemowe wsparcie proceséw zarzagdzania w jednostkach samorzadu terytorialne-
go jest implikacjg realizacji modelu jakosci dla sektora publicznego — CAF, ktéry jest realizowa-
ny w krajach Unii Europejskiej od 2000 r. W Polsce realizacja projektu jest czescig Strategii
Sprawne Panstwo. Systemowe wsparcie proceséw zarzadzania w jednostkach samorzadu tery-
torialnego obejmuje: modernizacje proceséw i technik, promocje standardéw kontroli za-
rzadczej, planowanie na obszarach funkcjonalnych oraz zastosowanie podej$cia procesowego
w systemie zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego.

42 W. Szumowski, Koncepcja good governance w doskonaleniu systemu zarzadzania urzedu
administracji samorzadowej, ,Nauki o Zarzadzaniu” 2012, nr 4(13), s. 75; idem, Zarzadzanie
publiczne - préba systematyzacji, ,Nauki o Zarzadzaniu” 2014, nr 4(21), s. 93.

43 J. Hausner, Zarzadzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 424.
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razne rozwigzania, niezgodnos$¢ z prawem europejskim czy niezgodnosc
z Konstytucjgdd. Powy;sze niedoskonatosci w procesie stanowienia prawa
implikuja trudnosci w jego stosowaniu zaréwno przez organy admini-
stracji, jak i sady. Niejednolito$¢ orzecznictwa narusza zaufanie obywa-
teli do organéw panstwa i standardy demokratycznego parnstwa prawa.
Tak wiec warunkiem wprowadzenia idei good governance jest wlasciwa
realizacja prawa do dobrej administracji.
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THE CONCEPTION OF GOOD GOVERNANCE
IN PUBLIC ADMINISTRATION - A FEW REFLECTIONS

Abstract: The enactment of a good law is the basic instrument of good governance. The model
of creation and application of the law, however, gives rise to an issue. The main flaws of
the Polish legislation include: fluctuations of legal provisions, infringements of legislative
procedures, lack of transparency, inconsistencies, temporary solutions and its incompatibility
with the EU law and the Constitution.
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