LECH J. ZUKOWSKI

Pojecie skutecznosci administracji
— proba syntezy

Wprowadzenie

Jednolite opracowanie zagadnienia skuteczno$ci administracji jest
zadaniem wysoce skomplikowanym z uwagi na jego ztozono$¢. Ob-
szar spraw zarzadzanych przez jej organy potaczony z szeroka gamag
srodkow 1 sposobow realizacji celéw zawsze rodzi ryzyko rozmycia
probleméw zwiazanych z administracja'. Aby maksymalnie zmniej-
sza¢ istniejgce ryzyko na wstgpie warto sprecyzowac kilka kwestii.
Zagadnienia, ktore na poczatku nalezy rozwiagza¢ odnosza si¢ do okre-
slenia granic omawianego tematu, definicji pojecia skutecznosci wraz
z jej synonimami oraz obranej perspektywy badawczej. Granice te
obejmujg dylematy relacji administracji publicznej ze spoleczenstwem
zorganizowanym w panstwo.

Skutecznos¢ bedzie rozumiana jako dzialanie prowadzace do za-
mierzonego celu, jej miarg bedzie stopien zblizenia si¢ do niego przy
jednoczesnej korzystnosci tego procesu. Natomiast ,,korzystno$¢ dzia-
fania wystgpuje wowczas, gdy warto§¢ wynikdw uzytecznych jest
wigksza niz poniesione koszty dziatania” . Wybér takiej definicji jest
trafny, poniewaz (mimo pozornej zawitosci) zasadnie przedstawia zalez-

! Niebezpieczenstwo formutowania twierdzen odnoszacych sie do pojecia sku-
teczno$ci administracji mozna powigzac z istota ,,Gombrowiczowskiego” problemu
ogo6lnosci co umozliwia stawianie zarzutow, ze ,,(...) Masto zbyt Maslane, Kluski
zbyt Kluskowe, Jagly zbyt Jaglane, a Krupy zbyt Krupne” (W. Gombrowicz, Trans-
atlantyk, Krakéw 2005, s. 31).

2 M. Jelowicki, Nauka Administracji zagadnienia wybrane, Warszawa 1987,
s. 272. Tak ujeta sprawno$¢ dzialania administracji musi mie¢ na wzgledzie nie
tylko efektywne realizowanie postanowien prawa lecz takze bilans ewentualnych
kosztow spotecznych.
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nosci jakie wynikaja z warto$ciowania skutecznego dzialania. Sku-
tecznos$¢ bedzie rozumiana jako synonim sprawnos$ci, racjonalizacji,
doskonalenia i podnoszenia efektywnosci’.

Perspektywa badawcza moze sprowadzaé si¢ do analizy literatury
przedmiotu wywodzacej si¢ z odmiennych ustrojéw politycznych oraz
do proby prezentacji ptynnos$ci granic poje¢ ,,skuteczna administracja”
1,,skuteczne prawo administracyjne”.

Prawo w odniesieniu do skutecznej administracji

Kazda ustrdj spoteczno-polityczny powolany do realizowania
okreslonych zamierzen musi zosta¢ oparty o mniej lub bardziej usta-
lone ramy organizacyjne. Prawo jest bez watpienia zbiorem postano-
wien ,,organizujacych”, ktére z uwagi na swoj kulturowy i historyczny
wymiar znajduje szczeg6lny respekt w §wiadomosci ,,regulowanych”
nim podmiotow. Oczywiscie, to na ile podmioty regulowane prawem
beda szanowac 1 utozsamiac si¢ z zawartym w ustawodawstwie szero-
ko pojetym porzadkiem prawnym wynika zawsze z jakosSci interakcji
norm prawa z aktualnymi potrzebami spotecznymi oraz ich dynami-
zmem". Autorytet prawa zawsze bedzie zalezny od jakosci i skutecz-

’ Racjonalizacja, doskonalenie, podnoszenie efektywnosci to czynniki bardzo
zblizone do pojecia skuteczno$ci. Przyktadowo samym miernikami efektywnosci
dziatania administracji moga si¢ sta¢: dobry program, organizacja, przygotowanie
kadry oraz jej umiejetnos¢ postugiwania si¢ spotecznie akceptowanymi metodami.
(J. Starosciak, Problemy wspélczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 26). Dlate-
go granice pojecia ,,skutecznos$ci” zostang zamknigte w prezentowanej definicji
wraz z podanymi synonimami. Zob. takze J. Korczak, O Pojeciu sprawnosci admi-
nistracji, Rzeszow — Przemysl 2011, s. 456—488.

* Tloé¢ $wiadectw historycznych potwierdzajacych stawiang hipoteze uniemozli-
wia pelne jej potwierdzenie w ramach tego opracowania. Warto jednak przytoczy¢
kilka przyktadow z ostatnich lat tj.: kryzys spoteczno-gospodarczy w PRL z lat
1970-81, powage problemu dostrzezono na interesujacy sposob w Programie Roz-
woju Socjalistycznej Demokracji, Umacniania Przewodnictwa Roli PZPR w Bu-
downictwie Socjalistycznym i Spoteczno-Gospodarczej Stabilizacji Kraju uchwalo-
nym w lipcu 1981 na IX Nadzwyczajnym Zjezdzie PZPR. W programie tym szcze-
gblnie akcentowano problem przywrdcenia autorytetu prawu; kryzys autorytetu
panstwa i prawa w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pénocnej po wprowadzeniu
szeregu ustaw ograniczajacych swobode zycia obywateli — stynny pakiet PATRIOT
Act z 2001 r. (Public Law 107-56) czy wreszcie obecny kryzys w Grecji utozsamia-
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nosci nie tylko samych norm ustawowych lecz rowniez od charaktery-
styki 1 atrybutow podmiotéw nim operujacych, a konkretnie admini-
stracji panstwowej.

Skuteczno$¢® organizacji wprowadzajacej w zycie postanowienia
prawodawcy zawsze pozostaje w korelacji z postrzeganiem panstwa
i prawa. Za personifikacje tak rozumianego aparatu organizacyjnego
i zarzadzajacego moze postuzy¢ administracja®. Nie odosobniony jest
poglad gloszacy teze o tzw. ,,przyziemno$ci” aparatu administracyjne-
go panstwa, jako cze$ci wladzy maksymalnie zblizonej do codzien-
nych potrzeb i probleméw zyciowych obywateli’.

Ogolna charakterystyka abstrakcyjnych organizacji determinujaca
skuteczno$¢ ich dzialania czesto stawata si¢ przedmiotem badan nauk
o administracji (raczej w przesztosci) i nauk o organizacji i zarzadza-
niu (czesciej wspotczesnie). Nauki ,,czysto” prawne rzadziej zajmo-
waly si¢ problemami typowo ,.konsumenckimi” jego dziatania® Taki
stan rzeczy moze by¢ ttumaczony na gruncie przedmiotu badan nauk
prawnych. Czysto techniczny charakter funkcjonowania aparatu ad-
ministrujgcego jest zagadnieniem o pozornie mniejszej doniostosci niz

jacy pewne istotne problemy natury prawno-spolecznej integracji europejskiej. Trzy
odmienne struktury ustrojowe organizacji panstwa, w ktorych zaistniaty problemy
o0 bardzo zblizonej genezie spoleczne;j.

> Skuteczno$é moze by¢ tez utozsamiana z walorami sprawnej, dobrej roboty
szeroko omawianymi przez T. Kotarbinskiego (tenze, Traktat o dobrej robocie,
Wroctaw — Warszawa 1958, s. 395).

% Kazda organizacja zespohu ludzkiego spetniajace konkretne zadania oraz wypo-
sazona w odpowiednie narzedzia (np. prawo) jest rozumiana w pewnym stopniu
jako administracja. Taki poglad prezentuje K. Piejko (K. Piejko, Prakseologia —
nauka o sprawnym dziataniu, Warszawa 1976, s. 256).

7 Zasadnie ujat to M. Jelowicki ,,Cho¢ administracja jest tylko czescia rozbudo-
wanego aparatu panstwowego to jednak jest cz¢$cia wysunigta najbardziej ku spote-
czenstwu, najbardziej zblizong do spraw obywateli do ich codziennych potrzeb
i problemow. Przecigtny obywatel nie czgsto spotyka si¢ z organami wiladzy, (...)
wymiarem sprawiedliwo$ci, natomiast z administracjg spotyka si¢ niemal na co
dzien, przy okazji wielu waznych spraw w ré6znych momentach zycia” (M. Jetowic-
ki, Nauka..., op. cit., s. 82).

¥ Konsumenckimi” jako przeno$nia rynkowych relacji klientow i ich obstugi.
Dokonujac dalej idacej adaptacji poje¢ wolno rynkowych i konsumpcjonistycznych
mozna by proébowaé nazywac taki problem jako P.R. (public relations) prawa.
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np. cechy, funkcje, dzialania czy etnologia norm prawnych co w efekcie
moze prowadzi¢ do niedoceniania poszczegolnych ,,nizszych” ogniw jak
np. sama administracja.

Oczywiscie wywodzenie na podstawie powyzszych tez zarzutow
o hierarchizowaniu przez nauki prawne przedmiotu okreslonych pro-
blemoéw badawczych nie jest zamierzonym celem. Istota omawianego
zagadnienia sprowadza si¢ do podniesienia rangi dziatan i skuteczno-
$ci aparatu administracji panstwowej jako wykonawcy norm praw-
nych.

Ustrdj, a pojecie sprawnosci administracji

Problem skutecznosci dziatania administracji bedzie zorientowany
wokot dwu nurtow mysli politycznych zwigzanych z ustrojami orga-
nizujacymi prawidtowos$ci zycia spoteczenstw im podleglych w od-
mienny sposob. Dla uzyskania interesujacego kontrastu zaprezento-
wane zostang wybrane oraz korespondujace poglady autoréw epoki
socjalistycznej i kapitalistycznej’. Zabieg taki umozliwi doktadniejsze
przedstawienie czg¢sto bardzo podobnych rozwigzan w dwu pozornie
biegunowo roéznych systemach. Dlaczego akurat na przyktadzie tych,
a nie innych ustrojow?

Zamiar taki wypada thumaczy¢ na gruncie istoty pojecia roli spote-
czenstwa w panstwie. Oba systemy polityczne (socjalizm i kapitalizm)
opierajg site wiasnej legitymacji na poparciu obywatelskim (jest to
zreszta obligatoryjna przestanka dla sprawowania kazdej prawomoc-
nej wladzy w panstwie). Roznica w faktycznym wptywie obywateli na

? Kapitalizm — system spoteczno-gospodarczy oparty na whasnoéci prywatnej,
wolnosci osobistej i swobodzie zawierania umow. Najwazniejsza cecha odrdzniaja-
ca kapitalizm od innych systemoéw spoleczno-gospodarczych jest zdolno$¢ do cia-
glego generowania i szybkiego upowszechniania zmian we wszystkich sferach zycia
spotecznego (Nowa encyklopedia powszechna PWN, tom 3, Warszawa 1996,
s. 263); Socjalizm — odwotuje si¢ do takich wartosci jak réwnosé, wspolnota, spra-
wiedliwo$¢ spoleczna, a zwraca si¢ przeciw alienacji wywotanej przez rynek.
Z punktu widzenia przyktadow poruszanych w tekécie blizszym terminem byl by
socjalizm realny wprowadzony przez propagande sowiecka w latach 70, okreslajacy
ustroje uksztattowane w krajach rzadzonych przez partie komunistyczne charaktery-
zujace si¢ brakiem demokracji (Nowa encyklopedia powszechna PWN, tom 5, War-
szawa 1996, s. 920-921).
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dziatania panstwa jest najistotniejsza zmienng charakteryzujaca pre-
zentowane systemy. W celu klaryfikacji trzeba podkresli¢, ze w tek-
Scie ustrdj kapitalistyczny (bardziej demokratyczny) bedzie interpre-
towany jako silniej oparty na realnym (faktycznym) wplywie obywa-
teli danego panstwa na wiladze¢ 1 jej administracje niz ustrdj socjali-
styczny.

Warto rowniez zwrdci¢ uwage na site doktryny socjalizmu w poj-
mowaniu skuteczno$ci administracji. Socjalizm z samego zatozenia
stara si¢ regulowac i rozdziela¢ wigksza ilos¢ masowych dobr niz ka-
pitalizm'®. Powodowato to takze wieksze zainteresowanie autorow tej
epoki sprawnoscig funkcjonowania organizacji aparatu witadzy. Nie-
kiedy poziom zainteresowania funkcjonowaniem panstw w ustroju
socjalistycznym byt porownywany do ,,niezb¢dnego wywolywacza”,
ktéry wyraznie badz milczaco odnosit sie do tej epoki''. Podstawowa
roznica opiera si¢ jednak na zakresie regulacji administracyjnej oraz
wplywu spoleczenstwa na dziatania wladzy'>. W takim $wietle nie bez
znaczenia pozostaje omawiane bardzo szeroko w literaturze przedmio-
tu zagadnienie tzw. ,,kultury administracyjnej”.

1% W ustroju socjalistycznym zagadnienie sprawnoéci dziatania i tanio$ci admi-
nistracji publicznej posiada szczegdlnie wielkie znaczenie, ze wzgledu na znacznie
szerszy, niz to ma miejsce w panstwach kapitalistycznych, zakres jej zadan. Wyko-
nywanie tych zadan wymaga istnienia odpowiednio zorganizowanego, wykwalifi-
kowanego i sprawnie dziatajgcego aparatu administracyjnego”. (L. Sidorenko, Kie-
runki usprawniania aparatu administracji rad narodowych, Warszawa 1959, s. 14,
podaje za: M. Jetowickim, Podnoszenie sprawnosci dziatania organéw administra-
¢ji terenowej, Warszawa 1969, s. 13); Podobnie o zasiggu dziatan administracji
w ustroju socjalistycznym J. Postuszny: ,,Panstwo socjalistyczne chciato §wiadczy¢
ustugi i zaspokaja¢ potrzeby w niemal wszystkich dziedzinach Zzycia spoteczno-
gospodarczego. Stad konstytucyjnie i ustawowo regulowane zadania administracji
$wiadczacej obejmowaty niemal wszystkie sprawy zwiazane z potrzebami obywateli
(J. Postuszny, Ewolucja administracji Swiadczqcej, Rzeszow 2004, s. 36).

"' 7. 1zdebski, Z najnowszej historii doktryn ,,panstwa dobrobytu”, PiP 1965,
z. 8-9,s. 255.

"2 Dyskusja na ile ,,iluzoryczny” jest wptyw wladzy na segmenty Zycia spotecz-
nego regulowane w sposob ,,wolno rynkowy” w panstwach demokratycznych jest
zywa do dzi$. Za przyktad niech poshuzy demokratyczny (w istocie dwu partyjny)
system Standéw Zjednoczonych. Faktyczna sita wladzy panstwa znacznie przerasta
»iluzoryczng” bierno$¢ w organizacji zycia.
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Problem skuteczno$ci administracji bedzie zawsze zalezny od ge-
nezy kultury konkretnej zbiorowosci, na przyktadzie ktorej prowadzo-
ne sg badania. Zapetlenie i skomplikowanie powigzan unikatowych
interakcji spotecznych w poszczegdlnych regionach geograficznych
nie moze pozostawa¢ bez wptywu na formalng organizacj¢ zbiorowo-
$ci ludzkich. Taka interakcja jest naturalnym nastgpstwem nie tyle
samej prawomocnosci legitymacji wtadzy administracji (jako upraw-
nionego reprezentanta woli ogotu), lecz takze swiadomym procesem
wdrazania sprawniejszego zarzadzania. Prawo pozostawione w alie-
nacji wzgledem aksjologii danej ludzkiej zbiorowosci, moze mie¢ co
najwyzej warto$¢ prozy.

Pojecie kultury administrowania moze polega¢ gtoéwnie na dosto-
sowaniu stylu ,,pracy administracji do poziomu kultury ogoélnonaro-
dowej i nalezytym spelnianiu ustug wobec spoteczefistwa (...)”".
W sktad ogolnej kultury administrowania wiacza si¢ rOwniez wyposa-
zenie wraz z umiejetnosciami jakimi administracja musi dysponowac
w kontaktach z ludZzmi podczas realizowania skonkretyzowanych za-
dan 1 obowigzkow.

Subiektywne oceny i1 wrazenia obywateli danego kraju odno$nie
dzialan administracji wynikaja nie tylko z ich ,,korzeni” kulturowych,
ale roéwniez z szerokiego zespotu wszelkich doznah poznawczych, na
ktore beda si¢ sktada¢ wspdlne kontakty jednostek. Te relacje beda
zawsze wplywaly obustronnie na strukture danej kultury administra-
cyjnej tj.: a) odgérnie — administracja — obywatel, oraz b) oddolnie —
obywatel — administracja, ¢) posrednio (wzajemne).

Odgoérne wplywy kultury na dziatanie administracji dobrze obrazu-
je cytat: ,(...)ogblne orientacje aksjologiczne podzielane przez
cztonkow okreslonego spoleczenstwa wptywajg zarowno na zachowa-
nia ludzi pracujacych w organizacjach formalnych, jak tez i na sposob
strukturalizowania tych organizacji 1 sposdb w jaki sg one zarzadza-
ne”'*. Oddolne odnosza si¢ do wyobrazen spoteczenstw jak panstwo
winno by¢ organizowane, zarzadzane i reprezentowane — czyli og6lnie

3 Cz. Ura, Kultura Administrowania, Organizacja — Metody — Technika, nr 8—
9/64, s. 1-3.

' B. G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa
1999, s. 67.
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wszelkie wrazenia sktadajace si¢ na reprezentacje pozadanego trybu
jego funkcjonowania. Administracje, ktora bedzie spetniaé powyzsze
wymogi 1 oczekiwania bgdzie mozna nazywac jako ,,dobrze urzadzo-
na”">. Takie biegunowe okreslenie kierunku wplywow jest oczywiscie
jedynie pewnym uproszczeniem i umownym zabiegiem. Trudno w takim
utozeniu $cisle okreslié choéby zjawisko socjalizacji politycznej'®,
czyli nauki przez jednostki prawidtowos$ci zycia politycznego i funk-
cjonowania panstwa. W tym wypadku mozna powota¢ si¢ na tzw. tryb
posredni. Taki wtasnie wplyw wydaje si¢ najtrafniej (niestety z powo-
du swojej ogolnosci) obrazowaé zwigzek wptywu kontaktow wiadzy
z podlegtymi jej jednostkami.

Duze znaczenie dla skuteczno$ci administracji bedzie mial typ
spoteczenstwa, ktory niesie ze soba szczegdlne 1 indywidualne ocze-
kiwania wzgledem panstwa. Istnieje wiele rodzajow takich podziatow.
Ograniczymy si¢ zatem do jednego jako najlepiej odpowiadajacego
omawianemu zagadnieniu. Interesujacy wydaje si¢ by¢ typ ,,pryzma-
tyczny”!’, ktéry moze postuzyé jako odpowiadajacy krajom przecho-
dzacym transformacje ustrojowa.

Charakterystyczne dla tego typu spoleczenstw jest silne i szerokie
regulowanie przepisami prawa administracyjnego biegu wielu spraw
publicznych. Jednak przepis sam w sobie nie jest $cisle respektowany,
poniewaz wigkszy nacisk ktadzie si¢ w tych spoleczenstwach na tzw.
uznaniowos¢, elastycznos¢ prawa. Polska z okresow PRL, transforma-
cji ustrojowej, poczatkdw demokracji, jak i dzisiejszej integracji euro-

!> Kulture administracyjng” jako definicje takiego oddolnego wptywu opisuja
L. Pye, W. S. Verba, Political Culture and Political development, Princeton Univer-
sity Press, Princeton 1965, podaje za B. G. Peters, op. cit., s. 64.

' H. Eckstein, 4 culturist theory of political change, American Political Science
Review 1988, nr 67, s. 791. W powotanym tekscie autor w ciekawy sposob thuma-
czy prawidtowosci zmian politycznych stawiajac hipotezg odnoszaca si¢ do kultu-
rowych oczekiwan ciaglosci jej trwania. Jakiekolwiek zmiany w ciaglosci (continu-
ity) moga by¢ wywotywane tylko okreslonymi spotecznie, konkretnymi zmianami.
Autor prezentuje swoje poglady odnoszac si¢ miedzy innymi do préb transformacji
ustrojowych.

'"F. Riggs, Administration in developing countries; Theory of Prismatic Society,
Boston 1964, s. 200-210. Autor pisze o ,,fazie pryzmatycznej” jako etapie przej-
sciowym miedzy spoteczenstwami tradycyjnymi i nowoczesnymi.
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pejskiej zdaje si¢ silnie reprezentowac takie wiasnie podejscie do
prawa i administracji'®.

Co w praktyce moze to oznacza¢ dla problemu skuteczno$ci admini-
stracji? W subiektywnym odczuciu stanowi to spore utrudnienie w okre-
$laniu sposobéw komunikowania si¢ i usprawniania relacji na linii ad-
ministracja — obywateli. Czasy gdy uznanie administracyjne miato
silny wptyw na codzienny bieg spraw publicznych mine¢ty wraz z epo-
ka socjalistyczng. Paradoksalnie jednak oczekiwania spoteczne odno-
$nie elastycznego traktowania konkretnych przepisOw moga nadal by¢
silne'”.

Sprobujmy przedstawi¢ koncepcje usprawnienia, podniesienia sku-
tecznosci administracji jako organizacji zarzadzajacej na podstawie
prawa.

Nauka administracji epoki socjalistycznej kataloguje czynniki
zwigzane z podnoszeniem sprawno$ci administracji na §rodki rzeczo-
we 1 osobowe. Do §rodkéw rzeczowych, od ktorych zalezy sprawnosé
administracji naleza: struktury organizacyjne organdéw administracji;
podziat terytorialny dla celd6w administracji; ustawodawstwo admini-
stracyjne (prawo administracyjne, przyp. autora); system informacji
1 sposob podejmowania decyzji; metody pracy stosowane w dziatalno-
$ci administracji; organizacja i techniki pracy. Osobowe sprowadzaja
si¢ do: kwalifikacji pracownikow administracji; polityki kadrowej;
stosunkow miedzyludzkich, atmosfery oraz warunkow pracy. Latwo
zauwazyc¢, ze pierwsza grupa w wiekszosci sprowadza si¢ do roli pra-
wa administracyjnego jako narzedzia pracy administracji co podkresla
pltynnos¢ granicy rozdzielnosci ocen skutecznosci administracji 1 pra-
wa. Kazdy z tych czynnikow jest regulowany w mniejszym lub wigk-

' Na marginesie w celu nadania wiekszej kolorystyki stawianej tezie warto
przywota¢ powszechny poglad odnoszacy si¢ do emigracji Polakow do Anglii. Otoz
nasi rodacy wywolali spor¢ zamieszanie i zdziwienie angielskiej administracji spo-
sobami oraz umiej¢tnosciami obej$cia réznego rodzaju przepisow prawnych.

1 Czestsza uznaniowosci administracji epoki socjalistycznej w Polsce mozna
rowniez przedstawia¢ jako przyczyne mniejszego zainteresowania materialnym
prawem administracyjnym wraz z wigkszym zainteresowaniem funkcjonowaniem
organizacji administracji panstwowej (Z. Duniewska, Instytucje prawa administra-
cyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, tom 1, Warszawa 2010, s. 133).
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szym stopniu przez ustawy”’. Natomiast druga grupa gléwnie odnosi
si¢ do zarzadzania zasobami ludzkimi i stosunkdéw mig¢dzyludzkich.
Réwniez tutaj mozemy wskaza¢ konkretng regulacje materialnego
prawa administracyjnego.

Ustawa z 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa”’ w swoim
zatozeniu powinna przyczynia¢ si¢ do podnoszenia sprawnosci admi-
nistracji publicznej. Celem ustawodawcy jest natozenie na kadry
urzednicze wigkszej odpowiedzialno$ci za ewentualne zaniedbania.
Wazne jest tu jednak razace naruszenie prawa przez funkcjonariusza
publicznego. Ustawa w sposob szczegotowy reguluje procedurg do-
chodzenia odszkodowania od funkcjonariuszy publicznych®. Jednym
z gwarantow efektywnosci tych regulacji ma by¢ udziat prokuratury
jako instytucji niezaleznej od administracji publicznej. Tak ujgta od-
powiedzialno$¢ pracownikdéw administracji publicznej jest szczegdlng
postacig regresu (nazwanego przez B. Jaworskg-De¢bska ,,regresem
sensu stricte”)> poniewaz okreéla szczegolne zasady odpowiedzialno-
sci funkcjonariuszy publicznych wobec Skarbu Panstwa, jednostek
samorzadu terytorialnego lub innych podmiotéw ponoszacych odpo-
wiedzialno$¢ za dziatania lub zaniechania zwigzane z wykonywaniem
wladzy publicznej prowadzace do razacego naruszenia prawa. Oczy-
wiscie nie jest to jedyna ustawa odnoszgca si¢ do problemu odpowie-

Y Np. odnosnie informacji: Ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji pu-
blicznej (Dz. U. nr 112, poz. 1198 z pdzn. zm.), odnosnie podejmowania decyzji
Ustawa 14 czerwca 1960 r. — Kodeks Postgpowania Administracyjnego (Dz. U. nr 98,
poz. 1071 z p6zn. zm.).

*' Dz. U. nr 34, poz. 173.

** Art. 7-9 w oparciu o sankcje karng przewidziang w art. 10 Ustawy z 20 stycz-
nia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa.

» B. Jaworska-Debska, Kilka uwag w sprawie odpowiedzialnosci administracji
publicznej, [w:] Studia z prawa administracyjnego i nauk o administracji, Ksiega
Jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemysl —
Rzeszow 2011, s. 348.
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dzialnosci urzednikéw panstwowym za ewentualne btedy i zaniecha-
nia®*.

W literaturze rownie szczegdtowo przedstawiane sg obszary tema-
tyczne nadajace si¢ do usprawnienia tj.: struktury organizacyjne, za-
kres dziatania, organizacja i technika pracy (po raz kolejny), funkcje
kierownictwa 1 zarzadzania, metody nadzoru, kontakty pomigdzy or-
ganem, a ludnoS$cig oraz praworzadno$¢ dzialania, przygotowanie za-
wodowe i specjalistyczne kadry administracyjne®.

Wszystkie zmiany w wybranych dziedzinach winny stuzy¢ spraw-
nemu i ekonomicznemu dziataniu organéw panstwowych oraz umac-
nia¢ praworzadno$¢ ich dziatania, zwigksza¢ stopnien wspotudziatu
spoteczenstwa, podnosi¢ kultur¢ administrowania, skracaé¢ czas zata-
twiania spraw (np. dzisiejszy ePUAP?®) przez sprawniejsze wykony-
wanie zadan i wreszcie pomoéc uzyskiwaé¢ maksymalne efektow przy
minimum kosztow?’.

Mimo czasu jaki uptynat od przedstawionych rozwigzan nie straci-

ty one nic ze swojej uniwersalnosci 1 trafno$ci. Syntetyczne ujgcie

# Przyktadowo przepisy odnoszace si¢ do tego problemu mozna znalezé w ko-
deksie karnym (Dz. U. nr 88, poz. 553 z p6zn. zm. ). Zgodnie z art. 231 § 1 kodeksu
karnego funkcjonariusz publiczny, ktory przekroczy swoje uprawnienia lub niedo-
petniajac swoich obowigzkow, dziata na szkode interesu publicznego lub prywatne-
go moze podlega¢ karze pozbawienia wolnosci do 3 lat. Szerzej na ten temat np.
A. Liszewska, Odpowiedzialnos¢ karna za przestgpstwa przeciwko samorzgdowi
terytorialnemu, [w:] ABC samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz — Lodz 2004,
s. 218; R. Goral, O. Gorniok, Przestgpstwa przeciwko instytucjom panstwowym
i wymiarowi sprawiedliwosci. Rozdziat XXIX i XXX Kodeksu karnego. Komentarz,
Warszawa 2000, s. 106—110. Takze art. 228 (fapownictwo) i 266 (ujawnianie pouf-
nych informacji) kodeksu karnego dotycza tozsamych probleméw. Odnosnie regula-
cji zawartych w kodeksie cywilnym (Dz. U. nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.) mozna
przywota¢ art. 417 § 1-4, ktore odnosza si¢ do form odpowiedzialnosci za dziatania
zwiazane z wykonywaniem wiadzy publicznej.

B M. Jetowicki, Podnoszenie..., op. cit., s. 9.

*® Elektroniczna platforma ustug administracji publicznej. W sposéb syntetyczny
o zagadnieniu pisata Rzeczpospolita z dnia 22-23 czerwca 2011 r., nr 144 (8960),
s. D7. Zob. takze S. L. Stadniczenko, Rozwdj e-administracji i jej wplyw na kreacje
spoleczenstwa informatycznego, [w:] Studia z prawa administracyjnego i nauk
o administracji, Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szre-
niawskiemu, Przemysl — Rzeszow 2011, s. 682.

2TM. Jetowicki, Podnoszenie..., op. cit., s. 10.
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tych metod moze prowadzi¢ do wymienienia trzech gtownych obsza-
réw wymagajacych szczeg6élnej uwagi w zakresie usprawniania tj.:
— praworzadnosci dziatania organow administracji publicznej
oparta o ,,dobre prawo”,
— odpowiedniego doboru i wyszkolenia kadr funkcjonariuszy pu-
blicznych (etyka zawodowa) wraz z ich kontrola,
— organizacji i techniki pracy.

Podobne recepty znajdujemy u B. G. Petersa odnoszace si¢ do
usprawniania administracji panstwowej. Nie jest uzasadniona peina
prezentacja tak bliskich sobie rozwigzan, podkresli¢ jednak nalezy
rownie silne akcenty skierowane na problemy kadr i praworzadnosci
dzialania administracji*®.

Stuzebnosé i skutecznoscé

Mozna postawié tezg, ze skutecznos¢ administracji w gtdéwnej mie-
rze opiera si¢ na stopniu zaspokojenia potrzeb jednostek jej podle-
glych, czyli obywateli. Nie chodzi tu o czysta stuzebnos¢ wzgledem
spoteczenstwa, araczej o poszanowanie legitymacji spotecznej dla
wladzy jako niezbednej wartosci kazdego panstwa — nie tylko demo-
kratycznego. Doniosto$§¢ roli administracji publicznej w rdznych
swiadczeniach na rzecz spoteczenstwa w wiekszosci panstw europej-
skich podnoszona jest do rangi konstytucyjnych zadan panstwa, rozni-
ce sprowadzajg si¢ jedynie do formy prawotworczej, ktora z reguty
opiera si¢ na unikaniu enumeratywnego ich okreslenia®’.

Stuzebnos¢ roli administracji czgsto byla pojmowana jako perspek-
tywa nadmiernego akcentowania jej podrzgdnosci wzgledem obywateli
danego kraju®®. Wine za taki poglad mial ponosi¢ — niski stan ,,wyro-
bienia spolecznego” i konsumencki styl zycia. Prezentacje ,,zachod-

*B. G. Peters, op. cit., s. 113-160, 251-270, 337-391.

¥ Jak trafnie zauwaza J. Postuszny jest to rozwiazanie bez watpienia stuszne.
,Ustrojodawcy wiekszosci panstw europejskich, w tym polski, zdecydowali (...), ze
konstytucyjne zadania panstwa i administracji ustalone sg albo w postaci postano-
wien konstytucyjnych wprost wyrazajacych okreslone zadanie, albo w postaci praw
obywatelskich” (tenze, op. cit., s. 83).

0 M. Jetowicki, Nauka..., op. cit., Warszawa 1987, s. 151.
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niego” (kapitalistycznego) stylu zarzadzania niejednokrotnie rodzity
negatywne glosy w panstwach socjalistycznych. Potozenie aparatu
panstwa jako ,,zleceniobiorcy” wszelkich kaprysow obywateli ktécito
si¢ z tzw. interesem klasy panujacej, bedacej wykladnikiem interesu
calego spoteczenstwa. Supremacja, ktoéregokolwiek z partneréw tego
uktadu byta w tym zamysle stanem niepozadanym. Jesli juz byta mo-
wa o nadrz¢dnos$ci konkretnego podmiotu to stawat si¢ nim spersoni-
fikowany ,.porzadek prawny”, czyli prawo’'. Oczywiscie nie trzeba
wyktada¢, ktory podmiot (spoteczenstwo czy organ administracji)
postrzegany jest jako reprezentant prawa. Administracja legitymujaca
si¢ popartym spotecznie i wyartykutowanym porzadkiem prawnym
zawsze bedzie uprzywilejowanym podmiotem w tym wiasnie znacze-
niu.

Panstwo w ustroju socjalistycznym ,,utozsamiato” interesy catego
spoteczenstwa w takim samym stopniu jak w krajach kapitalistycz-
nych (przynajmniej na poziomie doktrynalnym obu systemow). Roz-
nica zdawata si¢ leze¢ w czasie jego reakcji na zmiany tego interesu’.
Realny wptyw powszechnych wyboréw w panstwach demokratycz-
nych wymusza silniejsze wyczulenie na nastroje spoteczne, tym sa-
mym na ocene skutecznosci dziatania samej administracji™.

W tym miejscu warto zwroci¢ uwage na ciekawy dysonans ,,mysli
ustrojowej” kapitalizmu 1 socjalizmu. Oba systemy zainteresowane
podnoszeniem sprawnos$ci dzialania wlasnej administracji panstwowej
w sposob odmienny wartos$ciuja kluczowe determinanty okreslonych
zmian. Pierwszy, czgéciej bedzie poswiecal wigkszg uwage nastrojom
spotecznym, a drugi tzw. ,,interesom klasy panujacej”. Nie znaczny to
jednak catkowitego pomijania przez autorow epoki socjalizmu opinii
1 nastrojow panujacych w spoteczenstwie. M. Jelowicki pisat o istot-
nym znaczeniu dla realizacji postanowien prawa administracyjnego,
ktore wyraza si¢ dziataniu administracji, relacji miedzy nig a spote-

3! Ibidem, s. 152. Stuzebna rola administracji byta rowniez przedstawiana jako
pewne ,,zlecenie spoteczne” (tenze, s. 158).

2B.G. Peters, op. cit., s. 56.

33 K. Kéning, The transformation of a real — socialist. Administrative system into
a convential west European system, [w:] International review of administrative
sciences, nr 58, podaje za: B. G. Peters, op. cit., s. 57.
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czenstwem (opinig publicznq”). Prestiz spoleczny administracji jest
wyktadnikiem opinii spolecznej o wzajemnych relacjach administracji
1 obywateli. Doceniano réwniez sile roli postaw spolecznych wobec
aparatu zarzadzajacego oraz sit¢ jaka odgrywaja one w pojmowaniu
i respektowaniu cato$ciowych celow i jakosci funkcjonowania pan-
stwa. Obywatele beda oceniaé skutecznos¢ wtadzy na podstawie stop-
nia zaspokojenia potrzeb spotecznych, pomyslnym rozpatrzeniu oso-
bistych spraw, sprawno$ci administracji, praworzadnosci jej dziatania
oraz kulturze pracy i etyce pracownikow administracji. Takze J. Le-
towski podnosit problem istotnosci roli opinii publicznej jako deter-
minantu okreslonych zmian w celu podnoszenia sprawnosci admini-
stracji oraz prawa administracyjnego. Kluczowe znaczenia mial tu
realny wplyw obywateli na rozwigzywanie dotyczacych ich proble-
méw przez kontakt z mniej ,,bezduszna” i ,,anonimowa” whadza™.

Powyzszym mys$lom mozna zarzuca¢ pewien romantyzm (o ile
oczywiscie mozna czyni¢ z takiej formy zarzut). Idylla w pelni rzetel-
nego, ,,petnodusznego”, praworzadnego, uczciwego i komunikatyw-
nego urze¢dnika ktdci si¢ ze znanymi realiami funkcjonowania interak-
cji obywatel — administracja. Nie znaczy to jednak, ze nauka o admi-
nistracji na prézno apelowala o koniecznos$ci przeprowadzenia kon-
kretnych zmian. Niemniej przyklad socjalistycznej Polski dobrze ilu-
struje ,,romantyczno$¢” osiggnigcia pozadanego stanu funkcjonowania
aparatu administracji. Prawidlowos$ci funkcjonowania panstwa socjali-
stycznego w sposob naturalny utrudniaty odpowiednio zmotywowang
reakcj¢ wladzy na poprawe dzialania jej urzedow. Jak wczedniej
wspomniano, wlasnie w krajach kapitalistycznych (demokratycz-
nych), taka reakcja moze zaj$¢ szybciej poprzez widmo zblizajacych
si¢ wyborow. W demokracji brak zmian w okreslonych dziataniach
panstwa — obarczonych dezaprobata obywateli — prawdopodobnie
spowoduje zmian¢ samej wladzy. Wiadza w ustroju niedemokratycz-
nym bedzie mogta w sposob wzglednie ,,bezkarny” odklada¢ zmiany
przez potencjalnie dtuzszy okres czasu.

3 M. Jetowicki, Nauka..., op. cit., Warszawa 1987, s. 145.

3 J. Letowski, Administracja — na dzis, na jutro, na przyszlosé¢, Organizacja —
Metody — Technika 1981, nr 1, podaje za: M. Jelowicki, Nauka..., op. cit., Warsza-
wa 1987, s. 145.
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Czas i skutecznosc¢ dziatania

Czasy, gdy podziat dobr wymagata jedynie przystowiowego ,.kija”
mingty tak dawno jako powszechnie panujace ustroje oparte na $lepej
wierze w autorytet wladzy®®. |, Wspélczesne warunki spoteczne i eko-
nomiczne, wymagania spoteczne, rozwdj organizacji i techniki spra-
wiaja, ze znaczna czg¢$¢ potrzeb ludzkich nie moze by¢ zaspokajana
inaczej niz zbiorowo przez rdézne instytucje i urzadzenia spoteczne.
Dziatania zwigzane z osiggni¢ciem tych celow powinny by¢ planowa-
ne, organizowane, koordynowane i kontrolowane™’.

Trudno si¢ nie zgodzi¢ z tak trafng oraz uniwersalna mysla. Majac
na uwadze dat¢ jej powstania (1987 r.) faktyczny poziom chocby sa-
mej techniki byt tylko kolejnym etapem jej ewolucji w usprawnianiu
codziennego zycia. W sposob naturalny proces ten trwa takze dzi$
wymuszajac okreslone usprawnienia w dziataniu podmiotéw realizu-
jacych rozmaite zadania publiczne. Rowniez ,,zbiorowe zaspokajanie
potrzeb” prawdopodobnie rozpoczeto si¢ tak dawno jak tzw. ,kolek-
tywizowanie podstawowych dobr*®. Uniwersalizm powyzszego cyta-
tu opiera si¢ na fakcie ciggltego trwania procesu podnoszenia skutecz-
nos$ci administracji jako reakcji na dynamicznie rozwijajacy si¢ $wiat.

36 Wiara w autorytet” czeéciej sprawdzata si¢ do silnego strachu przed wladza.
Mowa tu o wigkszo$ci ustrojow niedemokratycznych, gtownie historycznych jak np.
feudalizm czy tyrania. Czgsto w przesztosci autorytet administracji byt niepodwa-
zalny na zasadzie ,,nieomylno$ci kréla” (J. M. Woehrling, Odpowiedzialnos¢ admi-
nistracji we francuskim prawie administracyjnym, [w:] Administracja Republiki
Francuskiej, Ossolineum 1984, s. 307). Wiara w ,.kr6lewski” autorytet administracji
bywata takze przedmiotem dyskusji nad jej odpowiedzialnoscia (Zob. M Safjan,
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku),
Warszawa 2004, s. 12). Polityczna poprawnos$¢ wraz z problematycznoscia wnikania
w wartosciowania poszczegodlnych systemow politycznych zostanie poddana probie
rozwiazania za pomocg klasycznego zwrotu, ze ,,demokracja to najgorszy mozliwy
ustroj polityczny wylaczajac pozostate”.

ML Jetowicki, Nauka..., op. cit., s. 82.

3 Ciekawie poczatki administrowania i podziatu spotecznego przedstawia R. Sa-
polsky (tenze, Dlaczego zebry nie majq wrzodow, Warszawa 2010, s. 379). Warto
sprecyzowac, ze wspomniany autor upatrywat w poczatkach magazynowania wszel-
kich dobr (taka funkcje petilo np. rolnictwo) zalazka powstania klas spotecznych
jak réwniez zjawiska biedy.
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Dzisiejszy $wiat w sposob naturalny wyewoluowat w kierunku wigk-
szej ,,automatyzacji” zycia spolecznego, stwarzajac tym samym kolej-
ne wyzwania dla administracji’’. To jak bedzie sobie z tymi proble-
mami radzita powinno stanowi¢ jednag z gtéwnych przestanek oceny
jej skutecznosci®.

Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci pod-
miotdéw realizujgcych zadania publicznej41 oraz rozporzadzenia z dnia
27 kwietnia 2011 roku — pierwsze w sprawie zakresu i warunkoéw ko-
rzystania z elektronicznej platformy ustug administracji publicznej*,
drugie w sprawie zasad potwierdzania, przedtuzania waznosci, wyko-
rzystania i uniewazniania profilu zaufanego elektronicznej platformy
ustug administracji publicznej* — dobrze obrazuja taki proces. Moz-
liwos¢ zatatwienia spraw z zakresu administracji publicznej za pomo-
cg Internetu niewatpliwie zastuguje na aprobate. Potencjalna ryzy-
kowno$¢ takiego rozwigzania, (cho¢by ochrona danych osobowych)
powinna by¢ zminimalizowana przez dostgpne $rodki techniczne.
Wazna role powinny odegra¢ kampanie spoteczne promujace ePUAP.
Ustawodawca nie stworzyl obligatoryjnego katalogu spraw, ktére po-
winny by¢ zalatwiane za pomoca platformy, pozostawit to w kwestii
samych urzedow. Prawdopodobnie takie rozwigzania (cho¢ poczat-
kowo traktowane jako nowatorskie) z czasem stang si¢ norma dziala-
nia administracji*’. Przenoszac to na grunt problemu skutecznego

% Nie sposob mowi¢ o wyzwaniach inaczej jak o czym$ nowym. Trudno nazy-
wac obecne problemy administracji jako ,,nowe”. Kazdy rozwojowy proces, a do
takiego bez watpienia nalezy zycie spoleczne, wytwarza okre§lone i niespotykane
weczesniej przeszkody.

0 Niektérzy autorzy uogélniali role panstwa jako organizatora zycia spoteczne-
go, stawiajac tez¢, ze Panstwo rozpoczyna si¢ w chwili jako organizacja zapewnia
bezpieczenstwo, obrong i aktywizowanie zbiorowosci ludzki (R. Rose, On the prio-
rities of goverment: Developmental analysis in public Policie, European Jurnal of
Political Research 1976, nr 4, s. 247-289).

' Dz. U. nr 64, poz. 565 ze zm. ,,Ustawa ta stanowi podstawowy akt informaty-
zacji administracji publicznej” (S. L. Stadniczenko, op. cit., s. 681).

2 Dz. U. nr 93, poz. 546.

® Dz. U. nr 93, poz. 547.

# Kiedy$ podobna droge przeszly maszyny do pisania wdrazane jako nowator-
skie ,,udogodnienie dziatania administracji”.
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dziatania, mozna prognozowa¢ wzrost poczucia indywidualnego kom-
fortu podmiotow zalatwiajacych sprawy w urzedach®.

Prezentowane ustawy utozsamiaja Scista wiez jaka powstaje mie-
dzy postanowieniami prawa, dziataniem administracji, a ogdlnym poje-
ciem skuteczno$ci dzialania. Czysto administracyjny problem szybszego
i bardziej zindywidualizowanego trybu zalatwiania konkretnych spraw
z zakresu administracji publicznej zostal poddany probie rozwigzania
za pomocg powyzszych regulacji. Stawianie oceny na ile takie roz-
wiazanie okaze si¢ skuteczne bedzie mozliwe dopiero po uptywie od-
powiedniego czasu. Niemniej jednak prawo w sposob konkretny
wkroczylo w funkcje aparatu administracji z zamierzeniem podniesie-
nia sprawnos$ci obstugi ,klienta, petenta” za pomoca nowoczesnych
technik. Truizm twierdzenia o $cislo$ci powigzania prawem organow
administracji rodzi nowe wyzwania w §wietle definiowania form sku-
teczno$ci dziatania. Przyklad powolywanych wyzej ustaw ukazuje
plynne granice definicji ,,skutecznosci prawa” 1 ,,skutecznosci admini-
stracji”. Przyszte problemy zwigzane z obstuga obywateli za pomoca
internetu bedg wymuszaty kolejne nowelizacje majace na celu skon-
kretyzowane usprawnienia relacji prawa administracyjnego i skutecz-
nej administracji.

Najprawdopodobniej synteza problemdéw bedzie lezala w zakresie
obowigzkow aparatu administracji publicznej, natomiast ich szczego-
towa analiza oraz konkretyzacja nieskutecznych obszarow bedzie za-
daniem ustawodawcy. Préba rozdzielenia granic pojecia ,,skuteczno-
$ci” prawa administracyjnego oraz aparatu administracji po raz kolej-
ny jest mato precyzyjna.

Technika 1 jej rozw6j wcale nie musza by¢ gldwna przyczyna wy-
muszajgcg reorganizacj¢ dziatania administracji. Nie pomniejszajac
w zaden sposob jej oczywistej roli w takim procesie warto postawi¢
w tym miejscu ryzykowng teze, ze to wiasnie ustroj polityczny pan-
stwa jest najczesciej ,.czolowym reorganizatorem”™. Sytuacja Polski

0 tzw. ,,spoteczenstwie informacyjnym” (S. L. Stadniczenko, op. cit., s. 666).
Zob. takze J. Stefanowicz, Idee lezgce u podstaw dostgpu do informacji publicznej,
[w:] Dostep do informacji publicznej. Wdrazanie ustawy, Warszawa 2001, s. 7 i n.

* Site powiazania administracji i polityki dobrze obrazuje zdanie: ,,Panstwo sa-
mo w sobie jest instytucjg polityczng, a administracja panstwowa, bedaca trzonem
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moze postuzy¢ za doskonaty przyktad obrazujacy taka prawidtowosé.
Wspomniana wcze$niej uchwala PZPR miala w zatozeniu wprowa-
dzi¢ usprawnienia dziatania panstwa. Z perspektywy czasu wiemy, ze
byly one znacznie mniejsze niz zmiany realizowane po obradach
,»okragtego stotu”. Kazdy kolejny etap zmian w ustroju funkcjonowa-
nia panstwa socjalistycznego na demokratyczne wprowadzat wiele
istotnych 1 doniostych reorganizacji w calym aparacie administracji,
o wiele szybciej niz jakakolwiek nowinka techniczna®’.

Podsumowanie

Ramy poruszanego problemu skuteczno$ci administracji w sposob
oczywisty rzutujg na mozliwy zakres weryfikacji podniesionych za-
gadnien teoretycznych. Przypomnijmy, ze obszar ten obejmowat rela-
cje administracji publicznej ze spoteczenstwem zorganizowanym w pan-
stwo, ujecie ustrojowe skutecznej administracji oraz pltynnos$¢ granic
pojecia administracji 1 prawa administracyjnego w Swietle przedsta-
wionych przyktadow. Takie ograniczenie bylo zabiegiem koniecznym
z uwagi na szerokie spektrum pojecia, nie tyle samej administracji, co
kwalifikatora skutecznosci. Przedstawiona wczesniej indywidualna
definicja skuteczno$ci, rozszerzona zreszta o kilka synoniméw, moze
mie¢ ograniczone zastosowanie przy probach prowadzenia innych
badan.

Mimo wszystkich przeszkod 1 zawezen metodologicznych mozna
postawi¢ nastgpujace tezy:

aparatu panstwowego, powotana jest mi¢dzy innymi do realizacji zadan politycz-
nych (...)” (M. Jetowicki, Nauka..., s. 85). Przywotany autor, pisat rowniez o micie
apolitycznosci administracji tak w krajach socjalistycznych jak i kapitalistycznych
(tenze, s. 91); podobnie F. Ryszka twierdzac, ze ,,(...) gdzie konczy si¢ polityka,
a zaczyna administracja — powiedzie¢ trudno” (tenze, Wstep do nauki o polityce,
Warszawa — Poznan 1980, s. 40). O sztucznos$ci podziatu polityki i administracji
rownie trafnie pisat B. G. Peters. Autor ten prognozuje, ze badania nad mechani-
zmami podejmowania decyzji w administracji publicznej doprowadza do zaniku
granic mi¢dzy administracja a polityka (tenze, op. cit., s. 18, 249-293).

*" Na przetomie jednej dekady dokonano wicele wiccej zmian w dziataniu admi-
nistracji polskiej, jak cho¢by w takim samym odstepstwie czasu liczac od daty udo-
stepnienia Internetu do masowego uzytku po dzi$§ dzien.

144



Pojecie skutecznosci administracji — proba syntezy

— interakcja administracji publicznej i spoteczefnstwa jest natu-
ralnym nastepstwem roli, jaka administracja odgrywa w danym
panstwie. Rodzaj srodowiska, w jakim dziata okreslony organ
administracji bedzie zawsze silnie wptywal na sposoby badania
1 podnoszenie sprawnego dzialania. Przyktadowo, oderwanie
systemu ksztalcenia kadr, legislacji prawa, czy metodologii
pracy od tych realiow bedzie nieuchronnie prowadzito do
spadku jako$ci administracji publicznej;

— prezentacja roznych mysli ustrojowych pojecia skuteczno$ci
administracji wraz z aksjologig roli panstwa w zbiorowym zy-
ciu spotecznym sktania ku tezie, ze stopien odmiennosci poli-
tycznej nie pozostaje bez wpltywu na oczekiwania jednostek
wzgledem wladzy. Jednak sama idea usprawniania dziatania
organow administracji nie jest wysoce odmienna. Podnoszenie
jakosci prawa, kadr i techniki pracy jest powszechnym apelem.
Ustroj polityczny zawsze bedzie mial wplyw na organizacje
1 zarzadzanie panstwem. W mniejszym stopniu dotyczyc¢ to be-
dzie oczekiwan obywateli wzgledem stuzebnej roli administra-
cji. Wraz z rozwojem techniki 1 $wiadomosci spotecznej ocze-
kiwana wzgledem wtadzy najprawdopodobniej beda jedynie
rosty w kierunku osiggania przez jej aparat lepszego, szybsze-
go 1 skuteczniejszego dzialania;

— problem okreslenia $cistych granic migdzy administracjg a pra-
wem administracyjnym staje si¢ mniej zawity jesli pominiemy
kwestie warto$ciowania dziatania. Na przykladzie tylko takich
ustaw jak: ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjona-
riuszy publicznych za razace naruszenie prawa, ustawa o in-
formatyzacji dzialalno$ci podmiotow realizujgcych zadania
publiczne czy ustawa o dostgpie do informacji publicznej ta-
two zaobserwowac zacieranie granic poje¢ skutecznosci admi-
nistracji i prawa. Nie mniej jednak warto dokonywa¢ indywi-
dualnie okreslonych badan nad skutecznoscig tych dwoch ga-
fezi nauki. Proba skoncentrowania si¢ gtownie na problemie
administracji niejednokrotnie dotykata bezposrednio konkret-
nych aspektéw prawnych.
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Fakt ten nie powinien jednak by¢ podnoszony jako jakakolwiek
forma oryginalnosci czy niesamowitosci zjawiska. Przeciez $ciste po-
wigzanie prawem organow administracji publicznej jest wynikiem
systemowej organizacji panstwa oraz stanem w pelni pozadanym
przez nauke, spoleczenstwo oraz ustawodawstwo. Charakterystyka
skuteczno$ci administracji bedzie zawsze silnie powigzane z proble-
mami skuteczno$ci prawa administracyjnego. Réznica bedzie prowa-
dzi¢ do wstepnego okreslenia granic badania jednego z dwu ,,podmio-
tow” (administracji badz prawa) dzialajacych na jednakowej ptasz-
czyznie spotecznej, rzadzacej si¢ wlasnym naturalnym dynamizmem.

Opracowywanie recept podnoszenia skutecznosci administracji
warto opiera¢ nie tylko o propozycje teorii ale rowniez o empirig, np.
ankiety, badania terenowe czy wywiady. Jest to jedyny trafny sposob
diagnozy tzw. ,,stabych ogniw” i ,,punktow zapalnych”. Z kolei uni-
wersalizm problemu sprawno$ci organizacji realizujacych funkcje
publiczne zmusza do powaznego traktowania opinii spolecznej odno-
szacej sie do jej funkcjonowania w panstwie™.

ABSTRACT

The notion of effectiveness of administration
— a trial of synthesis

The main problem of this article centers around the significant task of
»effectiveness of administration”. Undervaluation of the issue of quality of
public services always may lead to negative evaluation of civilian trust to the
law authorities. Effectiveness of administration is presented here as
an activity successfully leading to the chosen objective. This process will be

* Na koniec warto odesta¢ do kilku wybranych (pominietych we wezeéniejszych
przypisach) prac dotyczacych zagadnien skutecznos$ci (sprawnosci) administracji,
tj.: P. Swianiewicz, W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, Sprawnos¢ instytucjonalna
administracji samorzgdowej w Polsce — zroznicowania regionalne, Instytut Badan
nad Gospodarka Rynkowa 2000; I. Skrzydto-Niznik, K. Sieniawska, Prawne i poza-
prawne uwarunkowania sprawnosci dziatania administracji publicznej, [w:] Instytu-
cje wspolczesnego prawa administracyjnego, Krakéw 2001; W. Wytrazek, Spraw-
nos¢ dziatania administracji publicznej w Polsce w warunkach decentralizacji,
Lublin 2006.
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shown diametrically depending on two different political systems — capital-
ism and socialism. Also, ideas formulated by authors in these two eras will
be presented as an evidence for universality of the term , Effectiveness of
administration”. Additionally, it will be shown how closely effectiveness of
administration is related with the effectiveness of law. This resemblance may
lead sometimes to methodological difficulties that may occur during studies
on the term of effective functions of the authorities.
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