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Administracja publiczna to sfera podlegajaca nieustannym zmianom.
Ma ona dluga histori¢ i zroznicowane oblicza, bedac zjawiskiem o ztozonej
strukturze wewng¢trznej i dynamicznych relacjach w zakresie zasad dziatania.
Jest nierozerwalnie zwigzana z pafstwem i jego ustrojem. Przeksztalcenia,
ktorym ulega w calym okresie swego istnienia, sg silnie skorelowane ze zmia-
nami spotecznymi, politycznymi i gospodarczymi. Zmiany w administracji
stanowig synteze dzialan dostosowujacych ja do przeobrazen zachodzacych
w jej otoczeniu oraz Swiadomej, intencjonalnej dzialalnoSci modernizacyj-
nej wynikajacej z okreSlonych zatozen doktrynalnych bedacych podstawa
aktywnosci wiadz publicznych.

W badaniach administracji wyodrebnia si¢ zwykle nauke administracji
(lub nauk¢ o administracji), prawo administracyjne (ustrojowe, materialne
i proceduralne) oraz polityke administracyjng. W ramach wiedzy administra-
cyjnej te trzy segmenty sa wspoOlczesnie traktowane jako dyscypliny SciSle ze
sobg powigzane, a jednak autonomiczne w zakresie swoich zadan i metod
badawczych. Taka strukturalizacja refleksji na temat administracji ma dtugg
tradycje, w ktorej tworzenie szczegllnie duzy wkiad wniesli na poczatku
XX w. badacze niemieccy: Ignaz Jastrow, Fritz Stier-Somlo i Walter Jellinek
(szerzej zob. Jezewski 2002, s. 292 i nast.). Zachowuje ona co do zasady
swoja aktualno$¢ takze wspolczeSnie, mimo toczacej si¢ nieustannie dyskusji
badaczy administracji dotyczacej zarowno samego faktu wyodrebnienia owych
trzech dziedzin badawczych, jak i zakresu przedmiotowego kazdej z nich
(szerzej zob. Leonski, Hauser, Skoczylas 2004, s. 25 i nast.; Izdebski J. 2012,
s. 15 i nast.). Taka struktura kierunkow badan nie moze jednak by¢ trak-
towana w sposOb dogmatyczny i sztywny. Trudno bowiem — przyktadowo
— oddzieli¢ mechanicznie problematyke polityki administracyjnej od nauki
administracji i prawa administracyjnego, gdyz to wiasnie w sferze rozwigzan
systemowych oraz normatywnych objawiaja si¢ efekty owej polityki.

Zainteresowania nauki administracji koncentruja si¢ wokdt zagadnien
istoty, struktury, instytucji, form i historii administracji publicznej oraz jej
powigzah z pafnstwem i ustrojem politycznym. Podstawowe pytania w tym
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wypadku dotycza wspoOtczesnego i historycznego obrazu administracji oraz
uwarunkowan, prawidtowosci i kierunkow zachodzacych w niej zmian.

Prawo administracyjne obejmuje og6t norm prawnych, ktore reguluja
calos¢ spraw dotyczacych budowy i dziatania organdw, urzedow i pozostalych
podmiotdw instytucjonalnych administracji publicznej oraz stosunkdéw wyni-
kajacych z dziatalnosci tych podmiotow. W ramach prawa administracyjnego
funkcjonuja: normy ustrojowe (prawo administracyjne ustrojowe) — zawiera-
jace regulacje dotyczace sposobu tworzenia, organizacji, zadan, wlasciwosci,
kompetencji podmiotéw administracji; normy materialne (prawo administra-
cyjne materialne) — zawierajace regulacje dotyczace obecnosci administracji
publicznej w poszczegdlnych segmentach domeny publicznej oraz relacji
podmiotow administracji publicznej w poszczegOlnych dziedzinach zycia
spoltecznego (niejednokrotnie moéwi si¢ w tym kontekScie o administracyj-
nym prawie poszczegOlnych dziedzin zycia spotecznego i gospodarczego,
np. o prawie administracyjnym budowlanym, drogowym, rolnym, morskim
itp.); normy proceduralne (prawo administracyjne proceduralne) — zawieraja-
ce regulacje dotyczace zasad i standardow dzialania podmiotow administracji
oraz — szerzej — stosunkoéw administracyjnych. Bez wzgledu na szczegdiowe
zrOznicowanie, podstawowe pytania na temat tego ujecia zagadnien admi-
nistracyjnych odnosza si¢ do modelu normatywnego.

Pojecie ,,polityka administracyjna” jest w literaturze przedmiotu rozu-
miane w zroznicowany sposob, o czym bardziej szczegélowo bedzie mowa
w dalszej czesci tej ksiazki. Pojecie to wykorzystuje si¢ zaréwno do opisu
dziatan podejmowanych wobec administracji, jak i do okreslenia zasad i pra-
widlowoSci funkcjonowania samej administracji. Jak to zwi¢zle ujat Jan
Jezewski: ,,Z polityka administracyjng mamy do czynienia we wszystkich
tych sytuacjach, w ktérych aktywnie, ksztaltujaco uczestniczy administracja
publiczna, a SciSlej mOwigc — organy administracyjne, oraz w takich sytu-
acjach, w ktorych rozstrzyga si¢ o przeksztalceniach administracji” (Jezewski
2002, s. 309). Zgodnie z tym administracja jest badZ podmiotem dziatan
— wtedy mozna moéwi¢ o polityce administracji, badz tez jest przedmiotem
aktywnosci innych podmiotow — wtedy mozna mowic o polityce wobec admi-
nistracji (tamze, s. 310-311).

Wobec zroznicowanego sposobu definiowania pojecia polityki admini-
stracyjnej, juz na wstegpie wypada mi wyjasni¢, ze w tej ksiazce polityka
administracyjna jest rozumiana przede wszystkim jako $wiadoma i celowa
dziatalnoS$¢ zmierzajaca do zmian w sferze administracji. Podstawa aktywnoSci
sa w tym przypadku diagnozy i oceny istniejagcego stanu administracji oraz
wyobrazenia dotyczace optymalnego ksztaltu i funkcjonowania administracji
publicznej (sktadajace si¢ na swoisty katalog rozwigzan doskonatych), a takze
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projekcje dziatan, ktérych podjecie jest niezbedne, aby urzeczywistnié, czy
przynajmniej przyblizy¢, w tej dziedzinie stan uznany za pozadany. Funda-
mentalne znaczenie dla polityki administracyjnej maja wigc oceny, programy
1 strategie oraz rozwigzania normatywne dotyczace administracji. Polityka
administracyjna jest w takim ujeciu traktowana jako wazny element polityki
publicznej. W tym kontekscie sa umiejscawiane zarOwno dzialania wobec
administracji podejmowane przez inne podmioty, przede wszystkim przez
organy wladzy ustawodawcze] w panstwie, jak i aktywnoS¢ modernizacyjna
roznych podmiotow administracji.

Tak rozumiana polityka administracyjna urzeczywistnia si¢ w konkretnych,
charakteryzujacych si¢ pod wzgledem przedmiotowym pewna odrgbnoscia,
politykach szczegotowych, ktore — niejednokrotnie wzajemnie si¢ przeni-
kajac — sa ksztaltowane w ukladzie dzialowym lub funkcjonalnym. Wspot-
cze$nie w sposOb wyrazisty jako takie wzglednie odrebne czeSci polityki
administracyjnej (ktorym przydaje si¢ w tej ksiazce miano polityk admi-
nistracyjnych) sytuuja si¢ w pierwszej kolejnosci polityki: decentralizacji,
dekoncentracji, regionalizacji, zespolenia terytorialnego, profesjonalizacji,
przejrzystosci, rzetelnosci, bezstronnosci, odpowiedzialnosci, ekonomizacji,
informatyzacji, innowacyjnosci i europeizacji. W ramach wspotczesnych
polityk administracyjnych prowadzonych w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej podstawowe znaczenie uzyskuja w efekcie nastepujace kierunki
dzialan: spoteczne przeorientowanie misji, zabezpieczanie przed patologicz-
nymi zagrozeniami konfliktem interesow, prakseologiczne przebudowywanie
zasad dziatania i wartoSciowania, proinnowacyjne i strategiczne ukierunko-
wanie administracji, uruchomienie w administracji systemowego zarzadza-
nia jakoscig i przygotowanie jej do wypelniania zadan w warunkach napiec
i zmiennoSci oraz w sytuacji ksztaltowania wspolnej europejskiej przestrzeni
administracyjne;j.

Zakres przedmiotowy i podmiotowy polityki administracyjnej oraz jej
funkcjonalne zwigzki z programowaniem i wykonywaniem innych polityk
publicznych powoduja, ze dla politologa zajmujacego si¢ badaniami admini-
stracji publicznej to wlasnie polityka administracyjna staje si¢ przedmiotem
szczegOlnego zainteresowania. Polityka administracyjna w kazdym przypadku
jest fragmentem wyborow, preferencji i programow politycznych. Zmiany
w administracji maja bowiem zawsze znaczenie polityczne, a niejednokrotnie
maja rOwniez charakter polityczny. Sg takze z reguly przedmiotem projektow,
sporéw i decyzji politycznych (Pietra$§ 1998; Rydlewski 2014; Plecka 2014).

Teoretycznym ujeciem modelu administracji publicznej oraz analiza prze-
ksztatcenh administracji zajmuje si¢ nauka polityki administracyjnej. Ma ona
charakter historyczny i ksztattuje si¢ w silnych zwigzkach z dominujacymi
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w danym okresie koncepcjami doktrynalnymi, politycznymi i ekonomicznymi.
Wyodrebnienie takiej dyscypliny naukowej, majacej zrodto przede wszystkim
w refleksji naukowej badaczy administracji w Niemczech w XIX w., jest
w pelni uzasadnione i ma — szczegOlnie wspolczeSnie — istotne znaczenie.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze takie stanowisko ma swoich oponentéw, ktorzy
opowiadajg si¢ za umieszczeniem tej problematyki w ramach jedne;j, calo-
Sciowo ujetej nauki administracji. W zagadnieniach nauki polityki admini-
stracyjnej na uwage zastuguja szczeg6olnie nowe rozwigzania w administracji,
ktore ksztaltuja si¢ na tle zmieniajacych si¢ koncepcji pafistwa (w tym jego
ustroju politycznego i zadan) oraz w kontekscie wyobrazen na temat zakresu
przedmiotowego oraz zasad funkcjonowania domeny publicznej i prywatne;.
Inspiracjg dla nauki polityki administracyjnej sa rowniez wyzwania wynikajace
z procesOw 1 zjawisk zachodzacych w spoleczenstwie. Ustalenia teoretyczne
i metodologiczne nauki polityki administracyjnej majg znaczenie praktyczne,
wyznaczaja one bowiem kierunki i treS¢ dziatan, ktore sa podejmowane
wobec administracji publicznej w ramach polityk szczegotowych, i wplywaja
na to, jak wyglada i funkcjonuje sama administracja.

Warto podkresli¢ juz we wstepie tych rozwazan wyrazne powiazania mie-
dzy administracja i polityka. Wydaje si¢ to szczeg6lnie potrzebne w obliczu
powtarzajacego si¢ w literaturze przedmiotu pogladu, ze zadaniem admi-
nistracji jest wykonywanie prawa i ze tym samym badania administracji
muszg si¢ skupia¢ wytacznie na problemach zwigzanych wtasnie z petnie-
niem tej misji. Takie stanowisko zajeto m.in. we wstepie do podrecznika na
temat administracji publicznej wydanego pod redakcja Jana Bocia, w ktorym
kategorycznie stwierdzono, ze: ,,Administracja publiczna w panstwie prawa
nie ma bowiem pochodzenia innego niz prawo powszechnie obowigzujace.
Administracja publiczna nie jest funkcja zbudowang w oparciu o katego-
rie ekonomiczne, socjologiczne czy polityczne. Nie stuzy osigganiu celow
ekonomicznych, socjologicznych czy politycznych, stuzy wykonywaniu zadan
publicznych okreSlonych w pierwszym rzedzie w konstytucji. Impulsy dla
administracji publicznej nie plyng z rachunku ekonomicznego ani z sondazy
opinii publicznej, lecz z prawa powszechnie obowigzujacego” (Boc¢ 2002, s. 5).
Takie podejScie, mimo ze wydaje si¢ klarowne i w pewnym sensie wygodne,
jest jednak we wspoOliczesnym panstwie malo przydatne z politologicznego
punktu widzenia. Nie chodzi tu rzecz jasna o abstrahowanie od oczywistej
zasady, ze administracja w panstwie prawa musi dziata¢ w zakresie tresci,
formy i procedury na podstawie i w granicach prawa powszechnie obowia-
zujacego. Jednakze ta oczywista perspektywa nie wydaje si¢ ani jedyna, ani
wystarczajaca. Widac to szczegOlnie wtedy, gdy zadamy pytanie o przyczyny
takiego, a nie innego stanu prawa.
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Ujecie politologiczne domaga si¢ uwzglednienia w badaniu administracji
szczegOlnie wowczas, gdy wezmiemy pod uwage fakt, ze polityka ma wymiar
nie tylko politics (zwiazany z walka o uzyskanie oraz sprawowanie wiadzy
politycznej) i polity (zwigzany z wewnetrznymi procesami w instytucjach
politycznych), ale i policy (zwiazany z wykonywaniem polityk publicznych).
Politologiczna perspektywa badawcza nabiera dodatkowego znaczenia ze
wzgledu na to, ze istotne podmioty ze Swiata administracji publicznej — by
poprzestac na przyktadzie Rady Ministrow, prezesa Rady Ministrow czy tez
organdw stanowiagcych i wykonawczych samorzadu terytorialnego — maja
rownoczes$nie podwdjng tozsamos¢: administracyjng i polityczng (bedzie to
omoéwione szerzej w dalszych fragmentach tej publikacji). W efekcie tej
sytuacji liczne podmioty administracji funkcjonuja w porzadku wyznaczonym
rownolegle przez przepisy prawa powszechnie obowiazujacego i reguly poli-
tyczne. Wiedza o stanie regulacji normatywnych nie moze im wigc wystarczaé
do dokonywania petnej analizy okreSlonych dziatan i sytuacji. Te same prze-
pisy sa bowiem z przyczyn pozaprawnych wykorzystywane w rdzny sposob.
Niezbedne staje si¢ w tej sytuacji rownolegle uwzglednienie uwarunkowan
pozaprawnych, w tym takze politycznych, ktore w duzej mierze wspoldecy-
duja o sposobie wykorzystania okreSlonych przepisow prawa. W odmiennych
warunkach politycznych — zwigzanych przyktadowo z wielkoScia poparcia
w systemie podmiotéw politycznych, strukturg tego poparcia (jednorodng lub
koalicyjna), klimatem stosunkéw migdzy ugrupowaniami rzadzacymi i opo-
zycyjnymi, relacjami politycznymi miedzy Prezydentem RP i rzadem - te
same przepisy moga by¢ podstawa zasadniczo roznych dziataf.

Ttem intencjonalnych zmian w administracji sa wspotcze$nie nowe stan-
dardy ksztaltujace si¢ w sferze publicznej oraz w modelu wladzy, ktory
staje si¢ wielopoziomowy, wielopodmiotowy i wielopasmowy (zob.: Stanisz-
kis 2003; Scott 2006; Krauz-Mozer, Borowiec 2008; Sroka 2008; Rydlewski
2009; Rothert, Wierzchowska 2013). PrzewartoSciowania w administracji
maja Scisty zwigzek z faktem, ze w sferze wtadzy publicznej nastepuje ogra-
niczanie relacji hierarchicznych i umacnia si¢ sieciowos¢. Wtadza opierajaca
si¢ na sile 1 na przymusie normatywnym jest wypierana przez oddzialywanie
kontekstowe, standaryzacje, proceduralizacje, zdolnoSci nadawania znaczen
faktom 1 zbiorowe przetargi spoleczne. Jest to wladza z zalozenia uspotecz-
niona, co muszg bra¢ pod uwage wszyscy aktorzy sceny publicznej, w tym
takze podmioty administracji publiczne;j.

Polityka administracyjna stoi obecnie w obliczu nie tylko wyraznego kryzy-
su koncepcji pafnstwa wszechobecnego, ale i fiaska formuty panstwa nieobec-
nego, uciekajacego od wykonywania swoich podstawowych zadaf. Pojawia
si¢ zapotrzebowanie spoleczne na ksztaltowanie nowego modelu panstwa,
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w ktorym znajduje si¢ miejsce dla rozwigzan idacych w kierunku skutecznych
i efektywnych ustug publicznych oraz odpowiedzialnej pomocniczoSci i sub-
sydiarnos$ci. W tym modelu panstwa w sposOb wzajemnie uzupelniajacy sie
zintegrowane zosta¢ muszg sila i ograniczenie pol aktywnosci administracji.
Kierunek zmian w administracji wyznacza koncepcja panstwa, ktora zaktada
znaczng swobode przeplywu ponad granicami panstwowymi ludzi, towarow,
ustug, kapitatu i informacji. W tej koncepcji podmioty pafistwa i rzady stajg
si¢ tylko jednymi z graczy w dziedzinie ksztaltowania domeny publiczne;.
Stanowi to wazne wyzwanie dla usytuowania administracji w przestrzeni
publicznej oraz dla sposobu budowy i dzialania tej administracji.

Niniejsza publikacja stanowi catoSciowg analiz¢ gtownych kierunkow
wspoOlczesnych polityk administracyjnych w Polsce rozpatrywanych na tle
dosSwiadczen zebranych w reformowaniu administracji po 1989 r., progra-
moéw modernizacyjnych na najblizsze lata oraz tendencji wystepujacych w tej
dziedzinie w panstwach europejskich. W kazdym przypadku w sposob syn-
tetyczny przedstawiono istote, uwarunkowania, cele i mechanizmy danej
polityki administracyjnej, stopiefi zaawansowania jej realizacji w Polsce oraz
najbardziej charakterystyczne elementy tla europejskiego wyznaczonego
przez sytuacje w administracji Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich
Unii. Opracowanie koficzy refleksja na temat gléwnych napiec i trudnosci
dajacych o sobie zna¢ w procesie modernizacji administracji, ktora wydaje
si¢ szczegolnie potrzebna, gdyz praktyka wprowadzania pozytywnych zmian
okazuje sie¢ w tej dziedzinie o wiele bardziej skomplikowana niz teoria i ujecia
modelowe. W poszczegdlnych prezentacjach przyjeto zasade rOwnowazenia
watkow teoretycznych i empirycznych oraz sytuowania rozwazan szczegoto-
wych w kontekScie uwag o charakterze ogélnym. Uzupelnieniem poszcze-
gllnych rozdziatow, szczegllnie w zakresie programoéw, sa odwotania do
podstawowych dokumentéw dotyczacych administracji.

Dla zakreSlenia ram chronologicznych analizy przyjeto zatozenie, ze mozna
mowi€¢ o wzglednej ciggtoSci zmian w administracji w Polsce w minionym
dwudziestopigcioleciu. Jednakze zmiany te byly podporzadkowane w tym
okresie r6znym uwarunkowaniom. W pierwszej potowie lat dziewiecdzie-
sigtych wigzaly si¢ one przede wszystkim z procesem transformacji ustro-
jowej. Pozniej ich kierunek zaczely wyznacza¢ gtownie wymagania procesu
implementacji standardow wspolnotowych. Od kilku lat zmiany w admini-
stracji staly si¢ elementem przeksztatcen modernizacyjnych sfery publiczne;j
1 zostaly podporzadkowane wymaganiom zwiazanym z podniesieniem jako-
Sci dziatania pafstwa, zagwarantowaniem w funkcjonowaniu administracji
standardow europejskich oraz wyobrazeniami na temat zadaf administracji
w przysziosci.



