WYDAWNICTWO POLITECHNIKI SLASKIEJ W GLIWICACH

ZESZYTY NAUKOWE POLITECHNIKI SLASKIEJ 2018
Seria: ORGANIZACJA 1 ZARZADZANIE z. 128

ADMINISTRACJA PUBLICZNA JAKO DOBRO PUBLICZNE

Anna RUTKOWSKA

Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie; anna.rutkowska@uwm.edu.pl

Streszczenie: Funkcjonowanie administracji publicznej powinno stuzy¢ podnoszeniu
dobrobytu spoteczenstwa poprzez efektywnie dziatajace struktury, ale takze dazeniu do
stworzenia korzystnego klimatu inwestycyjnego. Szczegdlne znaczenie w tym zakresie ma
obnizanie kosztow transakcyjnych 1 znoszenie barier instytucjonalnych utrudniajacych
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej. Biorac pod uwage rol¢ administracji publicznej we
wzros$cie konkurencyjnosci gospodarki nalezatoby podja¢ probe budowy nowoczesnego
1 efektywnego aparatu administracji. Wymaga to jednak zmiany optyki widzenia problemu
i przesunigcia punktu cigzkosci z biurokracji w kierunku dobra publicznego zardwno obywateli,
jak 1 podmiotéw gospodarczych. Celem artykulu jest przedstawienie roli administracji
publicznej w rozwoju spoteczno-gospodarczym i wykazanie, iz konkurencyjna gospodarka
wymaga efektywnie funkcjonujacej administracji publicznej. W tekscie przedstawiono takze
specyfike funkcjonowania sektora publicznego, wskazujac przy tym na kluczowe cechy débr
1 ustug publicznych. Postawiono tezg, iz administracja publiczna, bedac czesécig sektora
publicznego, ma jednoczesnie klasyczne wlasciwosci przypisywane dobrom publicznym 1 tym
samym moze by¢ uznana za dobro publiczne. Co wigcej, administracja publiczna moze by¢
rozpatrywana niejako w podwodjnej roli, jako instytucja sama w sobie jest bowiem dobrem
publicznym, ale takze jako instytucja, ktéra $wiadczy dobra i uslugi publiczne. Niniejszy
artykul stanowi teoretyczne rozwazania nad administracjg publiczng rozpatrywang
w kontek$cie dobra publicznego.
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PUBLIC ADMINISTRATION AS A PUBLIC GOOD

Abstract: The functioning of public administration should serve to enhance the well-being of
society through efficient structures, but also to create a favorable investment climate. Particular
im-portance in this regard is to reduce transaction costs and remove the institutional barriers to
do-ing business. Considering the role of public administration in increasing the competitiveness
of the economy, one should attempt to build a modern and effective administration apparatus.
However, this requires changing the perception of the problem and shifting the focus from bu-
reaucracy to the direction of the public good of both the citizen and the business. The purpose
of the article is to present the role of public administration in socio-economic development and
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to demonstrate that a competitive economy requires an effectively functioning public
administration. The text also presents the specificity of the functioning of the public sector,
indicating at the same time the key features of public goods and services. The thesis has been
made that public administration, being part of the public sector, has at the same time classic
properties attributed to public goods and thus can be considered a public good. What is more,
public administration can be considered in a dual role, as an institution is in itself a public good,
but also as an institution that provides public goods and services. This article is a theoretical
consideration of public administration considered in the context of public good.

Keywords: public administration, public good, public sector.

1. Wprowadzenie

We wszystkich wspotczesnych spoleczenstwach gospodarujacych wystepuja dobra 1 ushugi,
ktore nie sg przedmiotem indywidualnej konsumpcji poszczegdlnych jednostek, lecz sa
wykorzystywane wspoélnie, przez pewng zbiorowo$¢ ludzi. Obejmuja one zaré6wno dobra
dostarczane przez nature, jak rowniez dobra, bedace wytworem dzialalno$ci gospodarczej
cztowieka 1 okres§lane sag mianem publicznych.

Rola, jaka odgrywa sektor publiczny w kazdym spoleczenstwie sprawia, ze kwestie jego
struktury znajduja si¢ w centrum zainteresowania spotecznosci lokalnych, samorzadu
terytorialnego, politykow 1 mediow. Procesy i zjawiska zachodzace w tym sektorze byly 1 sa
przedmiotem badan, gtdwnie w obszarze efektywnosci i racjonalnosci ich przebiegu. Dynamika
wydatkow panstwa charakteryzuje si¢ potwierdzong empirycznie regularnoscia, ktora
w 1892 roku niemiecki ekonomista A. Wagner sformulowal jako prawo stalego wzrostu
wydatkow publicznych, zgodnie z ktorym, wyzszy poziom rozwoju gospodarki oznacza takze
wyzszy putap wydatkow publicznych (Wagner, 1877, p. 68). Powyzsze stwierdzenie
dodatkowo wzmacnia charakter ustroju danego kraju. Im mniej jest bowiem w ustroju panstwa
cech liberalizmu, a wigcej cech socjalizmu, tym wigkszy jest rozmiar wydatkéw publicznych.
Ocena skuteczno$ci i efektywnosci sektora publicznego w ksztattowaniu wspoétczesnej
gospodarki determinowana jest zakresem probleméw i1 wyzwan wplywajacych na jego
funkcjonowanie. W zalezno$ci od potrzeb spoteczenstwa, stopnia zawodnos$ci rynku, stanu
prawnego oraz uwarunkowan historycznych znaczenie sektora publicznego w procesie
ksztattowania rzeczywisto$ci gospodarczej jest bardzo zréznicowane.

Administracja publiczna, bedaca czgécig sektora publicznego, w nawigzaniu do etymologii
pojecia, przy prawidtowo okreslonej misji urzedu, a takze sprawnie wdrazanej i realizowane;j
strategii zarzgdzania uwzgledniajgcej kompleksowg 1 profesjonalng obstuge klienta, powinna
by¢ tozsama z tacinskim administrare publicus, oznaczajacym stuzbg na rzecz wladzy
politycznej, a zatem shuzbe na rzecz dobra wspdlnego, czyli interesu publicznego. Podejscie
takie wymaga jednak uwzgledniania zmian zachodzacych w sferze gospodarczej, politycznej

czy technologicznej (informatycznej), majacych wplyw na sfere spoteczng i przejawiajacych
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si¢ w koniecznoséci zmiany podej$cia w relacji obywatel-przedsigbiorca-urzad administracji
publicznej. Wspotczesna administracja publiczna powinna by¢ zatem w tym kontekscie
administracja sprzyjajaca wzrostowi konkurencyjnosci gospodarki, poprzez efektywniejsze
funkcjonowanie oparte na podejSciu procesowym i state dazenie do podnoszenia jakosci
swiadczonych ustug publicznych, majacych na wzgledzie zaspokajanie potrzeb i speinianie

oczekiwan klientow, zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa.

2. Pojecie i istota dobr publicznych

Bioragc pod uwagg kontekst jezykowy dobro publiczne (ang. public good) oznacza dobro
powszechne, nieprywatne, a takze dobro stuzace ogoétowi. P. Samuelson definiuje dobra
publiczne jako te, ktore moga by¢ konsumowane przez dodatkowych konsumentéw bez
ponoszenia dodatkowych kosztow (Samuelson, 1954, p. 387). R.G. Holcombe proponuje
natomiast szerszg definicj¢, uymujac dobra publiczne jako dobra cechujace si¢ tym, iz moga
by¢ konsumowane przez dodatkowego konsumenta bez dodatkowych kosztéw, a ponadto
poszczegolni konsumenci nie mogg by¢ wylaczeni z konsumpcji tych dobr (Holcombe, 1997,
p. 1). Definicje¢ rozszerzong prezentuje takze J.M. Buchanan, w $wietle ktorej dane dobro
(lub ustuge) mozna uzna¢ za publiczne wowczas, gdy jakas zbiorowos$¢ jednostek decyduje si¢
pozyska¢ je za posrednictwem dowolnej organizacji kolektywnej (Buchanan, 1999, p. 4).
Na podstawie przytoczonych definicji mozna stwierdzié, iz istnienie dobr publicznych wigze
si¢ z wystgpowaniem 1 Kkoniecznoscig zaspokojenia pewnych potrzeb zbiorowych.
Nie wszystkie z nich moga jednak by¢ zaspokojone za posrednictwem mechanizmu rynkowej
alokacji dobr 1 ustug. Z tego tez wzgledu konieczna jest interwencja panstwa. Dobra publiczne
posiadaja pewne wyrozniajace 1 specyficzne cechy. Rozroznienie dobr publicznych od
prywatnych dokonywane jest przez ekonomistow na podstawie odpowiedzi na dwa zasadnicze
pytania. Pierwsze z nich dotyczy mozliwos$ci rywalizacji, drugie za$, mozliwosci wykluczenia
(wylaczenia) z konsumpcji. Konsumpcja o charakterze rywalizacyjnym (ang. rival
consumption) oznacza, ze jezeli pewne dobro jest wykorzystywane przez jedng osobg, to nie
moze by¢ wykorzystywane przez kogo$ innego. Konsumpcja nierywalizacyjna (ang. non-rival
consumption) wystepuje wowczas, gdy spozycie dobra przez jedng osobe nie zmniejsza
mozliwosci korzystania z tego dobra przez innych (Stiglitz, 2012, p. 150). Niewykluczajacy
charakter konsumpcji (ang. non-exclusive consumption) oznacza, iz wykluczenie (wytaczenie)
poszczegolnych jednostek z konsumpcji dobr jest niemozliwe technicznie lub organizacyjnie,
badzZ jest bardzo kosztowne. Niemoznos¢ wylaczenia z konsumpcji oznacza innymi stowy,
ze przy konsumpcji danego dobra kazda dodatkowa uzyteczno$¢ uzyskana przez konsumenta

nie powoduje wzrostu kosztéw. Kazdy dodatkowy konsument korzystajacy z dobra
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publicznego nie przyczynia si¢ zatem do wzrostu kosztéw zwigzanych z konsumpcja danego
dobra.

W oparciu o wymienione wlasnosci dobr publicznych dokona¢ mozna klasycznego
podziatu dobr dostepnych w spoleczenstwie na dobra prywatne, czyste dobra publiczne, dobra
klubowe oraz wspdlne zasoby. Czyste dobra publiczne wykazuja dwie wlasciwosci.
Po pierwsze, ich konsumpcja jest catkowicie nierywalizacyjna i po drugie, z konsumpcji tej
nikogo nie da si¢ wykluczy¢. Innymi stowy, koszt krancowy korzystania z dobra przez
dodatkowa osobg jest rowny zeru i koszt wykluczenia jednostki z konsumpcji jest prohibicyjnie
wysoki. Publiczny charakter dobr odnosi si¢ zazwyczaj do ich natury fizycznej, umozliwiajacej
jego zbiorowa konsumpcj¢. Przez czyste dobra publiczne nalezy zatem rozumie¢ takie dobra,
ktore sg egalitarne, czyli ogdlnie dostepne. Zachodzi takze niepodzielno$¢ w konsumpcji tych
dobr, a ich konsumpcja nie wymaga odptatnosci. W stosunku do czystych dobr publicznych ma
miejsce przymus ich konsumowania i obowigzek ich respektowania. Krzywa uzytecznosci
czystych dobr publicznych jest neutralna wzgledem dochodu indywidualnego jednostki (Kleer,
2005, p. 25). Czyste dobra publiczne to dobra, ktérych produkcja nie moze by¢ zlecona
sektorowi prywatnemu, a zatem to sektor publiczny w pelni przyjmuje na siebie
odpowiedzialnos$¢ za ich wytwarzanie i dostarczanie. W literaturze ekonomicznej formutuje si¢
zestaw czterech rodzajow czystych dobr publicznych (Kleer, 2005, p. 274-275, 277). Pierwszy
rodzaj dotyczy obronnosci i suwerennosci panstwa i uwzglednia kompleks obronno-wojskowy.
Drugi zestaw dotyczy wiasciwej konstrukcji tadu prawno-instytucjonalnego, zabezpiecza-
jacego funkcjonowanie panstwa (jakoS¢ i przejrzysto$¢ prawa, sprawnos$¢ 1 wysoka jako$¢
systemu sadownictwa, apolityczno$§¢ i wysoki profesjonalizm biurokracji zarzadzajacej
panstwem na szczeblu centralnym oraz w ukladach terytorialnych, minimalny zakres korupcji
1 szarej sfery). Trzeci rodzaj obejmuje sfer¢ bezpieczenstwa wewnetrznego, czyli stworzenie
odpowiednich warunkow dla realizacji tadu instytucjonalno-prawnego oraz dzialania organow
prewencji. Czwarty zestaw zwiazany jest z ochrong wiasnosci prywatnej oraz wolno$cia
jednostek gwarantowana w spoleczenstwie demokratycznym (Kargol-Wasiluk, 2008, p. 93).
Mozna zatem stwierdzi¢, iz czyste dobra publiczne stanowig niezbywalne zadanie kazdego
nowoczesnego panstwa o gospodarce rynkowej 1 systemie demokratycznym.

Dobra dostarczane przez sektor publiczny r6znig si¢ migdzy sobg pod wzgledem stopnia
nasycenia rywalizacji 1 wykluczenia (Jakubowski, 2005, p. 169). Ze wzgledu na fakt, iz czasami
trudno jest jednoznacznie zaklasyfikowa¢ dane dobro do czystych dobr publicznych lub débr
prywatnych, wyr6znia si¢ dodatkowo podziat na dobra klubowe, w przypadku ktorych istnieje
mozliwo$¢ wylaczenia z konsumpcji (np. wprowadzajac bilety wstepu), nie wystepuje
natomiast konkurencyjno$¢ w konsumpcji, a takze wspolne zasoby charakteryzujace sie
cechami przeciwnymi, czyli niewykluczalnoscig 1 rywalizacyjno$cig konsumpcji (Jakubowski,
2005, p. 32-33). Obok dobr publicznych i dobr prywatnych rozrdéznia si¢ zatem dodatkowo
dobra mieszane (nieczyste). Sg to dobra, ktore moglyby by¢ dobrami prywatnymi, ale ze
wzgledu na specyficzny charakter nabierajg cech dobr publicznych. Wsér6d débr mieszanych
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J. Kleer wyroznia uniwersalne dobra mieszane, ktore we wspotczesnych gospodarkach
1 nowoczesnych spoleczenstwach powinny zapewni¢ postep spoleczno-ekonomiczny,
a ktérymi s3: edukacja, ochrona zdrowia, infrastruktura gospodarcza, ochrona srodowiska,
sektor badan i rozwoju, pomoc socjalna oraz sektor samorzadowy (Kleer, 2005, p. 277).
Uniwersalne dobra mieszane ze wzglgdu na funkcje spoteczne musza by¢ przez panstwo
nadzorowane 1 w pelni lub czesciowo finansowane. Warto podkresli¢, iz relacje migdzy
sektorem publicznym 1 prywatnym sg w poszczegdlnych panstwach rézne zaréwno pod
wzgledem podazy dobr, jak i pod wzgledem ich finansowania. W obszarze dobr mieszanych
ujawnia si¢ specyfika poszczegolnych panstw, ktéra jest determinowana wyborem modelu
spoteczno-ekonomicznego gospodarki rynkowej, jak tez historie 1 ciaglo$¢ systemowaq.
Na proporcje podazy dobr mieszanych oprocz czynnikow o charakterze systemowym moga
takze wptywac czynniki incydentalne, zwigzane z polityka konkretnych rzadéw, biezaca badz
sredniookresowg sytuacja ekonomicznag, a takze inne czynniki zewngtrzne (Kleer, 2005, p. 33).

Kolejng przestanka, na podstawie ktorej moze by¢ dokonywany podziat dobr jest zrodto ich
finansowania. S. Owsiak wyroznia dobra publiczne sensu stricto, ktore ze wzgledu na ich
naturalne cechy stuzace catej zbiorowosci jednoczesnie (nierywalizacyjny charakter dobr) sa
catkowicie finansowane z funduszy publicznych, a takze dobra spoteczne, ktéore pomimo,
1z posiadaja wlasciwosci fizyczne typowe dla dobr prywatnych, dostepne sa dla catego ogotu
spoteczenstwa wskutek przyjetej polityki spotecznej 1 doktryny spotecznej. Ich finansowanie
moze by¢ wowczas czeSciowo pokrywane przez konsumentow (Owsiak, Kosek-Wojnar,
Surowka, 1994, s. 16-17). Potrzeba istnienia dobr publicznych w §wietle nauki o finansach
publicznych jest przyczyna gromadzenia funduszy publicznych, koniecznych do sfinansowania

procesu ich produkcji i dystrybucji.

3. Ushugi publiczne w sektorze publicznym

Praktyka dostarczania dobr publicznych oraz $wiadczenia i korzystania z ustug publicznych
ma charakter powszechny. Nawet bowiem spoteczenstwa, w ktorych dominuje indywidualizm
1 ograniczenie do absolutnego minimum roli panstwa w gospodarce nie moga prawidtowo
funkcjonowac bez tego rodzaju ushug. Kategori¢ ustug publicznych tworza klasyczne ustugi
publiczne wraz z dobrami mieszanymi, czyli ustlugami, ktére pomimo ich prywatnego
charakteru s3 z uwagi na interes publiczny dostarczane przez sektor publiczny (Kozuch,
Kozuch, 2008, s. 19-23). Jedna z prawidlowosci rozwojowych wspolczesnych gospodarek jest
dynamiczny rozwoj skali §wiadczenia uslug. Problemy ekonomiczne krajéw rozwinigtych
w znacznym stopniu dotycza wilasnie sfery ustug. W kontekscie sektora publicznego ustugi
publiczne polegaja na dostarczaniu okreslonych korzysci przez podmioty o réznych formach

prawnych i organizacyjnych, ré6znym zakresie rzeczywistym i normatywnym oraz o réznych
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zasadach finansowania. Klasyfikacja ustug publicznych obejmuje zatem ustugi administra-
cyjne, ustugi publiczne o charakterze spolecznym oraz ustugi publiczne o charakterze
technicznym (Kozuch, Kozuch, 2008, s. 23, 26-27).

Ustugi administracyjne obejmuja zadania realizowane przez administracj¢ publiczng
1 zwigzane s3 z dokonywaniem czynnosci administracyjnych. Ustugi te obejmuja wydawanie
wszelkiego rodzaju dokumentow, niebedacych decyzjami administracyjnymi, wprowadzanie
danych do rejestrow, wydawanie pozwolen i decyzji w trybie Kodeksu postepowania
administracyjnego, a takze wydawanie pozwolen i koncesji w stosunku do dziatalno$ci
kontrolowanych przez panstwo.

Ustugi spoteczne wyrdznia nierynkowy charakter. Z tego tez wzgledu ich dystrybucja lezy
w gestii sektora publicznego. Moga by¢ §wiadczone przez panstwo, ale tez przez organizacje
dziatajace nie dla zysku, prywatne firmy i profesje. W tych ostatnich przypadkach zwykle sa
subsydiowane przez panstwo. Podsektor ustug spotecznych sktada si¢ z czterech kategorii:
wlasciwych dla panstwa (ustugi cywilne 1 wojskowe), ustug zdrowotnych, ustug edukacyjnych
oraz roznorodnych innych ustug spotecznych (Elfring, 1989, p. 412). Kategori¢ ,,innych ustug”
T. Elfring utozsamia z welfare services, czyli ushugami socjalnymi lub opiekunczymi. Inny
podziat ustug spotecznych obejmuje ustugi w zakresie ochrony zdrowia, o§wiate, wychowanie
1 edukacje, kulture, kulture fizyczng i rekreacje, pomoc 1 opieke spoteczna, mieszkalnictwo oraz
bezpieczenstwo publiczne (Kozuch, Kozuch, 2008, s. 26).

Kolejng kategori¢ ustug publicznych stanowig ustugi o charakterze technicznym, zwigzane
z realizacja odpowiedniej infrastruktury technicznej. Do ustug tych zalicza si¢ zatem transport
(ushugi 1 infrastruktura), gospodarke wodng (zaopatrzenie w wode 1 kanalizacja), gospodarke
odpadami oraz utrzymanie czystosci i porzadku, cmentarnictwo, zaopatrzenie w energi¢
(elektroenergetyka, gazownictwo, cieplownictwo), oraz zielen publiczng. Nalezy podkreslic,
iz rola sektora publicznego w dostarczaniu ustug publicznych wigze si¢ z warto$ciami
podzielanymi w danym spoteczefstwie 1 motywacjami $wiadczenia tych ustug, czyli
gotowoscig wykraczania poza interes wlasny oraz poza interes organizacji na rzecz interesu
publicznego. Mozna zatem stwierdzi¢, iz immanentng cechg ustug publicznych jest ich
zdolno$¢ do realizowania interesu ogoélu spoleczenstwa 1 shuzenia celom wyzszym,
najwazniejszym z punktu widzenia catej wspdlnoty obywateli i odzwierciedlonym
w podzielanych warto$ciach zharmonizowanych z tymi celami. Wyzwaniem stojagcym przed
sektorem publicznym jest zatem sprawne dostarczanie uslug publicznych, co wiaze si¢
z koniecznoscig identyfikacji istniejacych barier utrudniajacych realizacje tego procesu
1 zaproponowanie zestawu instrumentéw doskonalenia procesu zarzadzania ushugami (Kozuch,
Kozuch, 2008, s. 34).

Punktem wyjscia w rozpatrywaniu administracji publicznej w kategoriach dobra
publicznego jest stwierdzenie, iz administracja publiczna wpisana jest w sektor publiczny.
Z punktu widzenia celéw dzialalnosci aktywnos$¢ spoteczno-gospodarcza nowoczesnych

panstw demokratycznych podzieli¢ mozna na trzy sektory. W trdjstopniowym podziale
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dziatalnosci spoteczno-gospodarczej do pierwszego sektora, okreslanego tez mianem sektora
publicznego (panstwowego), nalezg przede wszystkim organy wiadzy publicznej: administracja
rzadowa, parlament 1 administracja samorzadowa. Pierwszy sektor to zatem czgs$¢ gospodarki
narodowej, na ktora sktadaja si¢ nastepujace podmioty: osoby prawne, jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej oraz fundusze celowe podlegle organom wiadzy publiczne;j
zarOwno panstwowym, jak i samorzagdowym (Modzelewski, 2011). Do sektora publicznego
zaliczane sg zatem wszelkie podlegte jednostki, takie jak urzedy pracy, osrodki pomocy
spotecznej, osrodki wsparcia, panstwowe i samorzadowe jednostki kultury, publiczne zaklady
opieki zdrowotnej oraz sady, trybunaty, prokuratury i inne organy kontroli panstwowej
1 ochrony prawa. Sektor ten, tworzony jest takze przez fundusze: Panstwowy Fundusz
Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych, Fundusze Ochrony Srodowiska, Fundusz Pracy,
Narodowy Fundusz Zdrowia, a takze sektor ubezpieczen spotecznych — ZUS oraz KRUS. Drugi
sektor, nazywany tez sektorem prywatnym, skupia organizacje gospodarcze prowadzace
dziatalno$¢ nastawiong na osiggnigcie zysku. Cel ten jest zatem motywem przewodnim
dziatania sfery biznesu. Trzeci sektor stanowi ogot prywatnych organizacji niezaleznych od
rzadu, dziatajacych spolecznie jako organizacje non-profit i zaliczane do kregu tzw. ekonomii
spotecznej. Reasumujac, trojstopniowa typologia dziatalnosci spoteczno-gospodarczej zaktada
obok instytucji panstwa 1 administracji publicznej (pierwszy sektor) funkcjonowanie
podmiotdw for-profit (drugi sektor), a takze organizacji non-profit, ktoére nie stanowigc
elementu struktury panstwa tworzg trzeci sektor.

Nawigzujac dodatkowo do doktryny podziatu wtadzy, w nauce administracji publiczne;j
mozna wyr6znié trzy ujecia uwzgledniajace r6zna perspektywe w stosunku do administracji
publicznej, a zwtaszcza do petnionych przez nig funkceji (Supernat, 2003, p. 28). Pierwsze ujgcie
wskazuje na publiczny charakter administracji publicznej, eksponujac znaczenie politycznej
odpowiedzialno$ci administracji publicznej przed parlamentem i spoteczenstwem, dlatego tez
okreslane jest mianem ujgcia politycznego. Drugie ujecie, prawne, okresla administracje
publiczng jako dziatalno$¢ normowang prawem i1 poddang rzadom prawa, ktére chroni
indywidualne wolnosci 1 prawa obywateli. W ramach trzeciego ujecia, nazywanego ujeciem
menedzerskim, wskazywane jest podobienstwo organizacyjnych cech administracji publicznej
1 sektora prywatnego (ang. profit seeking organizations), a takze sektora pozarzadowego
(ang. non-governmental organizations, not-for-profit organizations), eksponujac jednoczesnie
znaczenie profesjonalnego zarzadzania 1 efektywnosci dziatania.

Proba okreslenia istoty dobrej administracji postrzeganej w kategoriach dobra publicznego
oparta moze by¢ na dorobku filozofii klasycznej, a w szczegodlnosci na refleksjach
filozoficznych Arystotelesa dotyczacych sposobu pojmowania ,,dobra” (gr. aerte). W naj-
bardziej ogdlnym zamys$le Stagiryta utozsamial dobro z celem, do ktérego si¢ dazy, dobro
najwyzsze (lac. summum bonum) rdwnowazne byto tym samym z celem wszelkiego dazenia.
Dziedzing, ktora najlepiej opisuje owo najwyzsze Arystotelesowskie dobro jest polityka.

Wspotczesna interpretacja tego zatozenia koncentrowaé si¢ moze wokoét poszukiwania
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odpowiedzi na pytanie co jest celem administracji. Ot6z w kontek$cie wspdtczesnych wyzwan
za cel glowny moze by¢ uznane harmonijnie funkcjonujace spoteczenstwo. Dobre dziatania
administracyjne zawsze za$§ powinny mie¢ charakter stuzby 1 w tym wlasnie konteksScie
pozostaja jednym z najistotniejszych instrumentéw dobrej polityki, rozumianej klasycznie, jako
»filozofii spraw ludzkich” (Filek, 2007, s. 27-28, 32). Podejmowane przez administracj¢
publiczng dziatania w procesie $wiadczenia ustlug publicznych zmierza¢ powinny do
harmonijnie funkcjonujacego spoteczenstwa. Celem czynnosci, jaka jest administrowanie,
jest w tym kontek$cie niewatpliwie ,shuzebno$¢”, zawarta juz w etymologii slowa
administracja. Jak zauwaza J. Filek, poszukiwanie dobrej administracji nie jest jedynie
wynikiem intelektualnej ciekawosci, lecz raczej koniecznos$ci praktycznej natury, wynikajacej
z bezspornego wspotczesnie faktu, iz sposob funkcjonowania administracji jest jednym
z wazniejszych czynnikdw majacych wplyw zaréwno na sposob funkcjonowania catej
gospodarki, jak 1 ksztatt calego spoleczenstwa. Dziatania administracji publicznej oraz
organizacja jej struktur wplywa, podobnie jak gospodarka, na poziom zycia obywateli, a tym
samym poziom dobrobytu i dobrostanu (Filek, 2007, s. 27).

Jednym z najwazniejszych dobr publicznych jest jako$¢ zarzadzania panstwem. Wszyscy
bowiem cztonkowie spoteczenstwa odnosza korzysci z lepiej zorganizowanego i sprawniej-
szego panstwa i sektora publicznego bedacego gwarantem konstytucyjnych praw obywateli.
Przyjmujac za kryterium dobra publicznego jego nierywalizacyjny charakter oraz niemozno$¢
wylaczenia z konsumpcji nalezy uznac, iz wykluczenie kogokolwiek z korzysci jakie zapewnia
lepsze panstwo okazuje si¢ zaréwno trudne, jak 1 niepozadane. Jezeli bowiem panstwo jest
w stanie zwigkszy¢ efektywno$¢ podejmowanych dzialan i1 spetnianych funkcji obnizajac
podatki bez ograniczania zakresu dostarczanych dobr i uslug publicznych, korzy$¢ odnosza
wszyscy obywatele. Przejawem za$ niewykluczalnosci z czerpania z tych korzysci jest fakt,
1z beneficjentami tych zmian sg wszyscy obywatele, bez wzgledu na orientacj¢ polityczng
1 aktywno$¢ obywatelska przejawiajaca si¢ w glosie oddanym w wyborach na konkretng partie
polityczna, czy tez przyjeta postawe ,,gapowicza” 1 dobrowolng rezygnacje z udziatu
w wyborach (Stiglitz, 2012, p. 176-177). Efektywne panstwo mozna zatem tratowac
w kategoriach dobra publicznego, efektywne za§ administrowanie panstwem takze jest samo
w sobie dobrem publicznym.

Administracja publiczna, bedac czgscig sektora publicznego, ma jednoczesnie klasyczne
wlasciwosci przypisywane dobrom publicznym i tym samym moze by¢ uznana za dobro
publiczne. Co wigcej, administracja publiczna moze by¢ rozpatrywana niejako w podwojnej
roli, jako instytucja sama w sobie jest bowiem dobrem publicznym, ale takze jako instytucja,
ktora Swiadczy dobra i1 uslugi publiczne. Uslugi administracyjne $wiadczone przez organy
administracji publicznej posiadaja cechy tozsame z dobrami publicznymi niemniej jednak,
elementem réznicujagcym moze by¢ ich przymusowy charakter. Typowe ustug administracyjne,
takie jak ewidencja ludno$ci, pojazdow, przedsiebiorstw czy nieruchomosci, cechujg si¢

zatem zarOwno przymusem konsumpcji, jak 1 niewykluczalno$cig 1 nierywalizacyjnos$cig
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w konsumpcji. Niekiedy jednak wiaze si¢ to z nieefektywnoscig funkcjonowania administracji
publicznej, co przejawiac¢ si¢ moze w ograniczonych zdolnosciach adaptacyjnych biurokracji
1 braku plynnosci w $wiadczeniu tych ustug (przedtuzanie procedur administracyjnych)

wywotlanej wtasnie masowym charakterem konsumpcji (Brol, 2010, s. 102).

4. Rola administracji publicznej w rozwoju wspolczesnej gospodarki

Wspotczesne panstwa ulegaja dynamicznym zmianom. Proces ten przebiega w warunkach,
w ktorych z jednej strony ewoluujg wewnetrzne organy panstwa oraz przyjg¢te rozwigzania
instytucjonalne i1 funkcjonalne, z drugiej za§, w ukladzie mi¢dzynarodowym zachodza
réznorodne procesy (integracji, regionalizacji, globalizacji), bedace konsekwencja rewolucji
teleinformatycznej 1 technologicznej, obejmujacej niemal wszystkie dziedziny zycia
spotecznego, gospodarczego 1 kulturowego (Osinski, 2011, p. 15). Oczywiste jest zatem,
iz zmiany te dotycza takze funkcjonowania administracji publicznej. Rola administracji
publicznej wraz z rozwojem wspomnianych procesow takze ros$nie, co ma swoje wielorakie
i ztozone przyczyny. Coraz wazniejsze staja si¢ jej dzialania majace wplyw na wzrost
gospodarczy 1 rozwoj spoleczny zaréwno na poziomie centralnym, jak i1 regionalnym czy
lokalnym (Osifiski, 2011, p. 16). Wyrazem tego jest rozszerzenie funkcji administracji
publicznej i przesunigcie srodka cigezkosci z funkcji klasycznie pojmowanych (administracja
porzadkowo-reglamentacyjna, administracja §wiadczaca) w kierunku intensywnego zaangazo-
wania wladzy i organow administracji publicznej w sfer¢ gospodarki i zarzadzania rozwojem.
Rosngca rola administracji publicznej] w rozwoju wspolczesnej gospodarki wynika przede
wszystkim z faktu, iZ moze ona by¢ waznym czynnikiem sprawczym stluzacym wzrostowi jej
konkurencyjnosci (Figiel, Kozuch, 2012, p. 7-8). Proba odpowiedzi na pytanie o role
administracji publicznej w ksztaltowaniu warunkéw sprzyjajacych konkurencyjnosci
gospodarki wymaga odwotania do teorii, w nawigzaniu do ktérych tworzone zostaty z biegiem
czasu zrgby wspotczesnej administracji publiczne;.

Teoretyczne rozwazania nad administracjg publiczng zapoczatkowane zostaly na gruncie
nauk socjologicznych. Problematyka ta nabiera wspotczesnie coraz wigkszego znaczenia takze
na gruncie ekonomii, z uwagi na przekonanie o istotnej roli sektora publicznego w pobudzaniu
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Dyskurs nad ksztaltem oraz rolg administracji publicznej
w gospodarce ma obecnie charakter interdyscyplinarny, taczacy dorobek réznych dyscyplin
naukowych. Dominujace znaczenie w rozwoju badan nad administracja publiczng maja
koncepcje ekonomiczne, socjologiczne oraz politologiczne. Ugruntowanie badan nad
administracja publiczng w obszarze socjologii zwigzane jest przede wszystkim z dominujacym
do lat 50. XX wieku paradygmatem administracji publicznej zaproponowanym przez
niemieckiego socjologa i ekonomiste M. Webera (Weber, 1958, p. 308-338; Weber, 1997),
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wedtug ktorego jedyna idealng forma funkcjonowania wszelkich organizacji jest biurokracja,
rozumiana jako uporzadkowane dziatanie, uniezaleznienie od naciskow oraz prywatnych
interesoOw. Tradycyjny model biurokratyczny wywodzacy si¢ od weberowskiej koncepcji
administracji racjonalnej charakteryzuje si¢ zatem legitymizacja bezosobowej wtadzy, ktora
powinna postgpowaé¢ w sposob racjonalny. M. Weber wyprowadzit podstawowe zasady
biurokracji idealnej, do ktorych zaliczyt hierarchiczno$¢, depersonalizacje, bezosobowe
przepisy oraz dyscypling urzedowa. Skuteczno$¢ dziatania biurokracji zapewnia¢ miaty
wysokie kwalifikacje zawodowe urzednikow, przejrzystos¢ kryteriow zatrudnienia i awansu,
a takze specjalizacja i podzial pracy. Najwyzsza za§ mozliwa efektywno$¢ osiggana by¢ miata
poprzez system hierarchiczny. W przekonaniu M. Webera biurokracja jest taka forma
organizacji, ktéra mozna z powodzeniem stosowaé¢ w przypadku zaro6wno podmiotow
prywatnych, jak i publicznych. W sferze publicznej biurokracja ma bowiem wnosi¢ do
rzadzenia ten sam logiczny porzadek co linia produkcyjna do fabryk (Brol, 2010, s. 91).
Oceniajac zalozenia teorii biurokracji K. Szczerski zauwaza: ,,Max Weber zawieszat
konstrukcje panstwa na stelazu zbudowanym z urzedniczej struktury — hierarchicznej,
profesjonalnej, schematycznie dzialajacej, wyodrebnionej, spojnej wewnetrznie i w duzym
stopniu zamkni¢tej, opartej o logike abstrakcyjnych, tworzonych apriorycznie norm prawnych”
(Czaputowicz, 2008, p. 147). Rozwazania nad funkcjonowaniem administracji publicznej na
gruncie socjologicznym podejmuje takze francuski socjolog M. Crozier wskazujac,
1z centralizacja 1 sztywno$¢ struktur wzmocniona bezosobowymi przepisami powoduja
powstawanie tzw. blednych kot w administracji. Mechanizm btgdnego kota polega na tym,
iz pojawienie si¢ dysfunkcji nie skutkuje dziataniami naprawczymi, lecz sktonnos$cig do
zachowania status quo organizacji, prowadzac tym samym do rozwigzan, ktére mnoza kolejne
dysfunkcje, co w naturalny sposdb sprzyja tworzeniu sie ,,wspdlnot przestepczych”!
w administracji. M. Crozier w pracy Biurokracja. Anatomia zjawiska (Crozier, 1967) termin
biurokracja rozpatruje w dwoch znaczeniach: normatywnym oraz pozytywnym.
W normatywnym, pejoratywnym znaczeniu biurokracja jest synonimem zbg¢dnej formalistyki,
a takze braku skutecznosci organizacyjnej. Biurokracja w kontekscie pozytywnym oznacza za$
»ztozony system administracyjny, sktadajacy si¢ z wyspecjalizowanych agencji publicznych
o okreslonym miejscu w systemie kompetencyjnym wtadzy panstwowe;j” (Modzelewski, 2011,
p. 16). W swoich rozwazaniach zwraca on uwage na ,,oci¢zato$¢ i1 rutyniarstwo biurokratyczne,

opor czynnika ludzkiego 1 szkody, jakich doznajg cztonkowie organizacji 1 odbiorcy ustug na

I ,Wspélnota przestepcza” to okreSlenie przyjete przez amerykanskiego socjologa J.R. Pittsa do opisu

spoteczenstwa francuskiego, a ktéore M. Crozier zastosowal w odniesieniu do francuskiego systemu
biurokratycznego. Dla J.R. Pittsa, ,,modelowym przyktadem wspolnoty przestepczej byta klasa szkolna we
francuskim modelu nauczania. Charakterystyczny dla niej byt pewien rodzaj specyficznej, negatywnej
solidarno$ci, ktéra pojawiata si¢ wtedy, gdy trzeba bylo przeciwstawi¢ si¢ przetozonym, grupom
konkurencyjnym, a takze wszelkim probom narzucenia grupie swego kierownictwa przez jednego lub kilku
cztonkow grupy”. Soloch P.: Elementy modelu wspolnoty przestgpczej i spirala wystepku w funkcjonowaniu
aparatu panstwa polskiego, Publikacja dostgpna na stronie internetowej: http://www.sobieski.org.pl/wspolnota-
przestepcza-i-spirala-wystepku-w-funkcjonowaniu-aparatu-panstwa-polskiego/ [dostep: 11.06.2017].
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skutek nadmiernego sformalizowania funkcjonowania organizacji” (Modzelewski, 2011).
Wspoélczesnie termin biurokracja kojarzy si¢ pejoratywnie, najczesciej ze zbednym
sformalizowaniem dziatan, ich mnogoscia, a poprzez to z nieefektywnoscia, anizeli z idealnym
systemem dziatania sfery publicznej. Krytycy wskazuja na biurokracje jako gtéwng przyczyne
nieprawidlowosci i zawodnosci funkcjonowania sektora publicznego i administracji publiczne;j.
Jak podkresla jednak M. Brol, parafrazujac W. Churchilla,: ,,(...) pomimo wielu wad
zbiurokratyzowany sposob zarzadzania jednostkami sektora publicznego jest najlepszym ze
znanych sposobow ich organizacji (...). Jedynym sposobem na udoskonalenie biurokracji jest
wymuszenie wigkszej przejrzystosci funkcjonowania podmiotéw zbiurokratyzowanych, czyli
umozliwienie oddolnej, spotecznej kontroli” (Brol, 2010, s. 93).

Do dyskursu nad ksztaltem administracji publicznej z czasem dolaczyli si¢ takze
ekonomisci. Zainteresowanie owa problematyka wynikalo przede wszystkim z dazenia do
poszukiwania metod poprawy skutecznosci i efektywnosci funkcjonowania urzedow.
Na gruncie nauk ekonomicznych teoretyczne rozwazania nad administracjg publiczng maja
swo0j wyraz w postulatach teorii neoliberalnych, teorii racjonalnego wyboru, teorii wyboru
publicznego, teorii kosztéw transakcyjnych, nowym instytucjonalizmie, koncepcji
organizowania instytucji publicznych w sposob sieciowy, a takze w teorii systemow
(Modzelewski, 2011, s. 15). Rozpoznanie mechanizméw dokonywania wyborow zbiorowych
uzna¢ mozna za istotne osiggniecie XX-wiecznej mysli ekonomicznej. Teoria wyboru
publicznego, uznawana za szczeg6lng postac teorii racjonalnego wyboru, zaliczana jest do
ekonomii instytucjonalnej, a zwlaszcza do jej nurtu zwanego nowa ekonomig instytucjonalng.
Zapoczatkowanie rozwazan nad administracja publiczng w konteks$cie teorii racjonalnego
wyboru wynika z faktu, iz wigkszo$¢ analiz przeprowadzanych na gruncie ekonomii klasycznej
dotyczyta wyborow indywidualnych, stad tez pojawiajace si¢ trudnosci zwigzane z okresleniem
sposobow dokonywania wyboréw publicznych. W oparciu o teori¢ racjonalnego wyboru, przez
pryzmat indywidualnych i racjonalnych dzialan jednostek analizowane sa spoteczne fakty,
instytucje, wzorce postgpowania. Decyzje podejmowane na rynku dobr publicznych maja
charakter kolektywistyczny. Podjecie przez ekonomistow prob analizy kolektywnych decyzji
w mysli liberalnej drugiej polowy XX wieku umozliwito rozwigzanie problemu przejscia od
jednostkowego wyboru do zbiorowosci. Nowatorskie podejscie teorii wyboru publicznego do
zagadnien polityki przejawia si¢ zdaniem D.C. Muellera w dostrzezeniu i analizowaniu roli
instytucji jako ograniczen nakladanych na zachowania jednostek w zbiorowosci.

Gltowng przestanka podjecia przez ekonomistow problematyki dokonywania wyborow
publicznych byt rozw¢j dziedziny finanséw publicznych i obserwowany w XX wieku rosnacy
udzial wydatkow publicznych w relacji do PKB, co przektadato si¢ na zwigkszanie roli panstwa
1 sektora publicznego w gospodarce. Tendencja ta, byla glownym impulsem sktaniajagcym
badaczy do przeprowadzenia analizy sfery publicznej, zwlaszcza w zakresie zagadnien
dotyczacych sposobdw alokacji dobr publicznych. Teoria wyboru publicznego zaproponowana

zostala przez socjologa J. Colemana i opiera si¢ na takich kluczowych elementach, jak:
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indywidualizm metodologiczny, zasada maksymalizacji uzytecznosci, koncepcja optimum
spotecznego, koncepcja réwnowagi systemu, mozliwosci poprawy uzyteczno$ci przez
zrzeczenie si¢ kontroli, koncepcja kapitatu spolecznego, zalozenie o spolecznych zrodtach
uprawnien, a takze koncepcja instytucji (Heciak, 2008). Przedmiotem badan w teorii wyboru
publicznego jest szeroko rozumiana polityka. Teoria ta, nawigzuje do dorobku nauk
spotecznych, takich jak socjologia czy politologia, lecz analiza prowadzonej polityki
dokonywana jest w konteks$cie ekonomicznym, dotyczacym przede wszystkim postrzegania
decyzji zbiorowych przez paradygmat wymiany (Heciak, 2008). W sferze zainteresowan teorii
wyboru publicznego znajduje si¢ zatem mechanizm dostarczania dobr publicznych,
ksztattowanie si¢ porzadku publicznego, a takze obszar decyzji politycznych. W szczegodlnosci
»bada instytucjonalne uwarunkowania mechanizmu osiggania korzysci ekonomicznych
poprzez proces polityczny, traktujac sfere polityki jako specyficzny rynek, na ktérym wystepuja
strona popytu i podazy, kategoria ceny i mechanizm rownowazacy” (Wilkin, 2005, s. 20).
Opiera si¢ zatem na ekonomicznej analizie nierynkowego procesu podejmowania decyzji
(Mueller, 2003), ekonomicznej analizie polityki (Wilkin, 2005), a takze wykorzystaniu zalozen
metodologicznych i narzedzi ekonomii do analizy zachowan w sferze polityki. Przestanki
sktaniajace ekonomistow do podejmowania badan nad polityka dotycza przede wszystkim
zawodno$ci rynku, mechanizméw dostarczania dobr publicznych, znaczenia sektora
publicznego i finanséw publicznych w gospodarce, a takze zwigzane sa z wptywem czynnikow
ze sfery politycznej na funkcjonowanie gospodarki. Zagadnienia dotyczace funkcjonowania
mechanizmu politycznego stanowig istote teorii wyboru publicznego, ktérej rozwdj zwigzany
jest przede wszystkim z dorobkiem amerykanskich badaczy. Najwigkszy wktad do teorii
wyboru publicznego wniosty trzy szkoly: szkota z Virginii (J.M. Buchanan), szkota z Chicago
(G. Stigler, G. Becker, S. Peltzman, R.A. Posner, W. Landers) oraz szkola z Rochester
(W. Rikera, P.C. Ordeshook, K. Shepsle, P.H. Aranson).

Odnoszac teori¢ wyboru publicznego i teori¢ racjonalnego wyboru do ekonomii sektora
publicznego mozna stwierdzi¢, iz zatozenie o pelnej racjonalnos$ci jednostek podejmujacych
decyzje nie zawsze jest uzasadnione. Teoretycy racjonalnego wyboru probujg zatem ztagodzi¢
nierealistyczne zatozenia poprzez rozwijanie koncepcji ograniczonej racjonalno$ci. Istotny
wplyw na zmiang¢ dotychczasowego sposobu postrzegania cztowieka i podejmowanych przez
niego decyzji miato przyjecie przez H.A. Simona zalozenia o niepelnej informacji przy
podejmowaniu decyzji i o niepelnej znajomosci konsekwencji dokonywanych wyborow.
Jak zauwaza P. Modzelewski, rozwazajac w tym konteks$cie funkcjonowanie administracji
publicznej mozna wywnioskowa¢, iz problemy ze zdobywaniem informacji s3 jednym
z powodow tworzenia organizacji 1 przybierania przez nieskomplikowanych struktur
(Modzelewski, 2011, s. 18-20). Powodem istnienia administracji publicznej jest zatem dgzenie
do zwigkszenia mozliwosci dokonywania racjonalnych wyboréw oraz redukcja chaosu
1 dezorganizacji. Przedstawiony przez H.A. Simona problem sekwencyjnosci zdarzen ma swoje

bezposrednie implikacje w odniesieniu do ustug publicznych. Wystepowanie roznych zrodet
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racjonalnosci, wynikajacych z norm prawnych, norm i wzorcow kulturowych, konkurencji
pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym, skutkuje zmianami w racjonalnosci
wyrazajacymi si¢ w tym, iz nie od razu znane sg wszystkie mozliwosci 1 warianty wyboru.
Zwigzane jest to z czasem koniecznym do podjecia decyzji a takze sekwencyjnym
pozyskiwaniem informacji.

Wraz z rozwojem spoteczno-gospodarczym w centrum zainteresowan badaczy znalazto si¢
pytanie o role sektora publicznego i administracji publicznej w rozwoju wspodtczesnych
gospodarek. Teorig, na gruncie ktérej rozwinely si¢ badania nad identyfikacja zwigzkow
1 wzajemnych relacji pomiedzy administracja publiczng a konkurencyjnosciag gospodarki,
jest opracowana przez R.H. Coase’a 1 O.E. Williamsona teoria kosztéw transakcyjnych.
Uzasadnieniem rozwazan nad problematyka administracji w kontekscie teorii kosztow
transakcyjnych jest przekonanie o rosngcej roli jakosci i efektywno$ci funkcjonowania
instytucji w szeroko pojetym rozwoju gospodarczym. Ekonomiczne oddzialywanie kosztow
1 efektow funkcjonowania administracji publicznej na konkurencyjno$¢ gospodarki przejawia
si¢ przede wszystkim we wzroscie specjalizacji, bedacej wynikiem niskich kosztow
transakcyjnych zwigzanych z wymiang, a tym samym wzro$cie produktywnosci gospodarki.
Konkurencyjna gospodarka wymaga efektywnie funkcjonujacej administracji publicznej.
Analizujac przedstawiong na rysunku 3 $ciezk¢ ekonomicznego oddzialywania kosztow
1 efektow funkcjonowania administracji publicznej na konkurencyjno$¢ gospodarki mozna
zauwazy¢, 1z efektywna administracja publiczna powinna generowaé nizsze koszty
transakcyjne, co prowadzi¢ powinno do wzrostu produktywnos$ci gospodarki, a w konsekwencji
skutkowa¢ wzrostem jej konkurencyjnosci. Poziom kosztow transakcyjnych powstajacych na
styku sektora publicznego 1 prywatnego ma swoje odzwierciedlenie w poziomie
konkurencyjnos$ci gospodarki (rys. 1).

Administracja Koszty Produktywnos¢ Konkurencyjnos¢
publiczna transakcyjne gospodarki gospodarki

Rysunek 1. Sciezka ekonomicznego oddziatywania kosztow i efektow funkcjonowania administracji
publicznej na konkurencyjnosé gospodarki. Zrodto: Figiel, 2012, s. 16.

Nalezy jednak podkresli¢, iz poziom kosztow transakcyjnych zalezy od czynnikow
instytucjonalnych, polityczno-prawnych, ekonomicznych, a takze spotecznych danego kraju.
Jak podkresla S. Figiel, w odniesieniu do administracji publicznej poziom kosztow
transakcyjnych zwigzanych ze $wiadczeniem ustug administracyjnych (np. optaty urzedowe
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pobierane za zezwolenia zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej) jest trudny do
precyzyjnego okreslenia. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz trudno jest okresli¢ koszt
zwigzany z poszukiwaniem informacji 1 czasem poswigconym na czynnosci z dokonaniem
optat za $wiadczone ustugi. Niemniej jednak, jego wystgpowanie jest odczuwalne
1 identyfikowalne, szczeg6lnie w kategoriach kosztow alternatywnych (Figiel, 2012, s. 16-17).

Ekonomia kosztow transakcyjnych traktuje o tym, jaki system rzadzenia (ang. governance)
jest odpowiedni dla konkretnej transakcji badz wymiany. Zdaniem O.E. Williamsona
przydatno$¢ réznych form organizacyjnych, do ktérych zalicza si¢ rynek, sie¢, a takze
hierarchi¢, w ulatwianiu wymiany zalezy od szczego6lnego rodzaju transakcji. W konteks$cie
sektora publicznego i1 administracji publicznej nalezy wiaczy¢ ustugi do kompetencji instytucji
publicznych dopiero wowczas, gdy transakcje zwigzane ze §wiadczeniem ustug charakteryzuja
si¢ powtarzalnoscig, dostarczane sa dlugotrwale i1 sg skomplikowane. Jak zauwaza
P. Modzelewski, ,,z punktu widzenia sektora publicznego rozwazania te moga dawac podstawy
do pozbywania si¢ tych ushug, ktore moga by¢ dostarczane na zasadach kontraktowania
zardwno w rozumieniu klasycznym, jak i neoklasycznym” (Modzelewski, 2011). Mozna zatem
stwierdzi¢, iz w zalezno$ci od sprawno$ci i efektywno$ci realizacji zadan administracji
publicznej koszty transakcyjne moga ksztaltowac si¢ na réznym poziomie. Do ograniczenia
tych kosztow moze przyczyni¢ si¢ ,,tworzenie nowych rozwigzan zarzadczych i informa-
tycznych, mozliwych do wykorzystania w racjonalizacji funkcjonowania administracji
publicznej” (Figiel, 2012, s. 17-18). Zwigzane jest to w gldéwnej mierze z przyjgeciem nowego
paradygmatu funkcjonowania administracji publicznej opartym na wdrozeniu zarzadzania
procesowego, a takze zastosowaniu optymalnych rozwigzan informatycznych z wykorzysta-
niem modeli referencyjnych proceséw ilustrujacych zakres zadan realizowanych przez
administracj¢ publiczng. Jak podkresla S. Figiel, zasadniczym kryterium optymalizacji
przyjetych rozwigzan powinna by¢ minimalizacja kosztow transakcyjnych zarowno w skali
mikroekonomicznej, jak i makroekonomicznej. Wynika to z faktu, iz ograniczenie kosztow
wynikajacych z kontaktu obywatela badZ przedsigbiorstwa z urzedem bedzie mialo swoje
reperkusje w szerszym ujeciu skutkujac minimalizacjg kosztow generowanych na styku sektora
publicznego z sektorem prywatnym (Figiel, 2012). Holistyczne podejécie do regut tworzenia
instytucji publicznych i obowiazujacych w nich zasad sformutowane zostalo na gruncie
instytucjonalizmu. Zasadno$¢ badan nad administracjg publiczng, traktowang jako dobro
publiczne, w kontekscie konkurencyjnosci gospodarki argumentowa¢ mozna tym,
iz prawidlowa identyfikacja zwigzkdéw pomiedzy administracja publiczna, czy szerzej sektorem
publicznym, a konkurencyjnoscig gospodarki umozliwia okres$lenie kierunkéw zachodzacych
zmian oraz formutlowanie na tej podstawie rekomendacji okre§lonych dziatan podejmowanych

zardwno w skali mikroekonomicznej, jak 1 makroekonomiczne;.
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5. Podsumowanie

Konkludujac rozwazania nad administracja publiczng w kontek$cie dostarczania débr
1 ustug publicznych mozna postuzy¢ si¢ pewng metaforg, wytyczajaca jednoczesnie kierunek
pozadanych zmian warunkujacych jej rozwdj 1 wzrost znaczenia w ksztattowaniu sprawnie
funkcjonujacej gospodarki. Na administracj¢ publiczng skladajg sie struktury i ludzie.
Jak zauwaza J. Czaputowicz, dobra i ztg administracj¢ mozemy porownac do grafitu i diamentu.
Obie substancje, bedac krystaliczng forma wegla, maja identyczny sktad chemiczny.
Zasadnicza r6éznica uwidacznia si¢ w tym, iz grafit jest migkki i stalowoszary, diament za$ jest
najtwardszym ze znanych naturalnych mineratéw i I$niacy. Przyczyna réznic w funkcjono-
waniu administracji publicznej tkwi wlasnie w strukturze i ludziach. Dysponujac bowiem
jednakowymi $rodkami mozliwe jest, poprzez stworzenie odpowiedniej struktury i umiejetne
wykorzystanie potencjalu tkwigcego w ludziach, uzyskanie diamentu. W przeciwnym
przypadku, pozostanie jedynie grafit (Czaputowicz, 2008, s. 147).

Proba identyfikacji roli i wptywu administracji publicznej na konkurencyjnos¢ gospodarki
moze by¢ dokonywana na gruncie interakcji zachodzacych miedzy obywatelem a urzedem,
a takze w relacji przedsiebiorcy z urzedem. Wymiernym efektem szeroko pojetej jakosci
obstugi zarowno klientéw indywidualnych, jak i instytucjonalnych oraz jako$ci otoczenia
instytucjonalnego jest poziom dobrobytu spotecznego oraz tatwos¢ prowadzenia biznesu.
W skali makroekonomicznej ma to odzwierciedlenie w pozycji konkurencyjnej gospodarki na
arenie mi¢dzynarodowej. Analiza pozycji uwzgledniajaca aspekty instytucjonalne pozwala na
identyfikacje kluczowych trendéw zachodzacych w ramach sektora publicznego 1 administracji
publiczne;.
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