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ADMINISTRACJA PUBLICZNA JAKO PRZEDMIOT
BADAN POLITOLOGICZNYCH

PUBLIC ADMINISTRATION AS A SUBJECT OF POLITICAL
SCIENCE RESEARCH

Abstract

The article discusses premises for distinguishing scientific disciplines and their
relationship to their object of research. The main thesis is related to the claim that
currently, the disciplinary status of public administration research is a result of political
decision rather than of the subject matter specificity and methodological consistency
of the research problems. This is primarily influenced by the fragmented and hybrid
nature of public administration issues. Next, arguments are presented for the separation
of public administration from the political science perspective. Arguments justifying
the close relationship between the problems of administration and political science are
also offered. The focus is on an attempt to answer the questions whether administration
only implements policy or also creates its value and goals, and why administration can
be considered an integral part of the political sphere of social life. In this context, the
conditions for capturing administration as part of politics and politicization of public
administration are presented.
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W Polsce, zgodnie z niedawno wydanym rozporzadzeniem ministra nauki
i szkolnictwa wyzszego Jarostawa Gowina, z dnia 20 wrzesnia 2018 r., w spra-
wie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych, w dzie-
dzinie nauk spotecznych wyodrebniono dyscypling o nazwie ,,nauki o polityce
i administracji” (political science and public administration)'. Jest to istotna
zmiana wobec poprzedniego rozporzadzenia, wydanego jeszcze przez minister
Barbar¢ Kudrycka, ktore przewidywato funkcjonowanie dyscyplin pod nazwa
nauki o polityce. W dwczesnym systemie klasyfikacji dziedzin i dyscyplin poli-
tologia byta wigc formalnie odseparowana od badan z zakresu administracji
publicznej, a takze polityk publicznych i nauk o bezpieczenstwie?. To nie pierw-
sza proba reformy systemu systematyzacji dziedzin i dyscyplin naukowych, ktora
wplywa na sposob postrzegania zakresu problemowego i klasyfikacji przedmiotu
badan nauk o polityce.

W polskim srodowisku politologicznym zmiana ta wywolala mieszane uczu-
cia. Z jednej strony doceniono dazenie do formalnej inkorporacji przestrzeni
badawczej, ktora w naturalny sposob taczy sie z zagadnieniami panstwa, rzadze-
nia i implementowania decyzji politycznych bedacych tradycyjnym przedmiotem
badan politologicznych. Z drugiej strony wyrazano obawy o wptyw tej zmiany
na relacje miedzy przedstawicielami réznych dyscyplin, specjalizujagcymi sig
w badaniach administracji publicznej. Problematyke te bowiem eksplorowano
dotychczas w ramach takich dyscyplin jak nauki o zarzgdzaniu, nauki o polityce
publicznej, a przede wszystkim nauki o administracji, ktoére formalnie zaliczano
do dziedziny nauk prawnych.

W tym konteks$cie warto glebiej przyjrzec¢ si¢ relacjom zachodzacym miedzy
sferg polityki i administracji publicznej, a takze weztowym argumentom uzasad-
niajacym przynaleznos¢ zagadnien ze sfery administracji publicznej do zakresu
przedmiotowego badan politologicznych. W artykule poruszono trzy zasadnicze

! Zob. zatacznik do rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 20 wrzes-
nia 2018 r. (Dz.U. poz. 1818).

2 Zob. rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 8 sierpnia 2011 r.
w sprawie obszarow wiedzy, dziedzin nauki i sztuki oraz dyscyplin naukowych i artystycznych
(Dz.U. nr 179, poz. 1065).
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kwestie zwigzane z tym zagadnieniem. W pierwszej czesci omoéwiono przestanki
wyodrebniania dyscyplin naukowych i ich zwiazki z przedmiotem badan. Zasad-
nicza teza wiaze si¢ z twierdzeniem, ze obecnie o statusie dyscyplinarnym przed-
miotu badan w wigkszym stopniu decydujg sposob oraz poziom zorganizowania
srodowiska niz specyfika przedmiotowa i spdjnos¢ metodologiczna problema-
tyki badawczej. Wptywa na to przede wszystkim sfragmentaryzowany i hybry-
dowy charakter problematyki zwigzanej z administracjg publiczng. W dalszej
czesci przedstawiono przestanki separacji sfery badan nad administracja od per-
spektywy politologicznej oraz weztowe argumenty uzasadniajace bliskie relacje
miedzy problematyka administrowania sferg publiczng a naukami o polityce.
Skoncentrowano si¢ na probie odpowiedzi na pytanie: czy administracja tylko
implementuje, czy takze kreuje polityke, jej cele, wartosci oraz dlaczego admi-
nistracj¢ mozna traktowac jako integralng czes$¢ politycznej sfery zycia spotecz-
nego? W tym konteks$cie przedstawiono przestanki ujmowania administracji jako
czesci polityki oraz upolitycznienia administracji publiczne;.

1. ADMINISTRACJA - MIEDZY PRZEDMIOTEM BADAN
A DYSCYPLINA NAUKOWA

Obowigzujacy jeszcze do niedawna klasyczny podziat wiedzy naukowej
nawigzywat w duzej mierze do tradycji wyznaczania dyscyplin poprzez wyodreb-
niony obszar badawczy, aparature pojeciowa i specyfike metodologiczng. Kryte-
ria te maja korzenie w pozytywistycznej wizji nauki i przekonaniu o mozliwosci
jej kumulacji w jednorodnym systemie wiedzy. W tej perspektywie wzglednie
jednorodny problemowo przedmiot badan stanowit podstawe tozsamosci dys-
cyplinarnej identyfikacji badawczej oraz legitymizacj¢ procesu wyodrebniania
dyscypliny naukowe;j?.

Obecnie jednak, w obliczu szybkiego rozrostu ilosciowego wiedzy nauko-
wej, nastepuja dynamiczne procesy fragmentaryzacji i hybrydyzacji obszarow
badawczych we wszystkich dyscyplinach nauk spotecznych®. Zjawiska te sa
przede wszystkim konsekwencja rozrostu wiedzy (ilos¢ wspotczesnie wytwarza-
nych informacji przekracza mozliwosci ich przyswojenia), co determinuje z kolei
obiektywny przymus specjalizacji i fragmentaryzacji proceséw badawczych.

3 Zob. J. Nocon, Problem granic dyscyplinarnych politologii, ,,Athenacum” 2010, Vol. 26,
s. 51-62.

* M. Dogan, The Hybridization of Social Science Knowledge, “Library Trends” 1996, Vol. 45,
No. 2, s 296-314. Wigcej o koncepcji fragmentaryzacji i hybrydyzacji badan w naukach spotecz-
nych zob. M. Dogan, R. Pahre, Creative Marginality. Innovation at the Intersections of Social
Sciences, New York 1990.
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Stad organizacyjne wymogi badan, kierowane ich uporzadkowanym i usystema-
tyzowanym sposobem realizacji, wyznaczajg techniczne ograniczenia w wyod-
rebnianiu obszaru i liczebnosci badaczy, a takze §rodkéw i1 zasobow przez nich
wykorzystywanych.

W praktyce badawczej perspektywy dyscyplinarne naktadaja si¢ przy tym
w taki sposob, ze trudno okresli¢ ich tozsamo$¢ i wyznaczy¢ lini¢ demarkacyjng
ich granic. W konsekwencji obecnie w naukach spolecznych przedmiot badan
ma najczesciej charakter polimorficzny, wyrazajacy sie¢ w wielowymiarowos$ci
przejawow, wieloaspektowosci problematyki i wielopoziomowej analizie. Z kolei
proby catosciowego i kompleksowego ujmowania rzeczywistosci spolecznej
implikujg potrzebg uwzgledniania tych roznorodnych, wzajemnie przenika-
jacych si¢ sfer badawczych, ktore warunkuja adekwatnos¢ i efektywnosc pro-
cesow poznawczych. Jednym z charakterystycznych zjawisk towarzyszacych
zroéznicowaniu podej$¢ badawczych jest organizacyjna dyfuzja miedzy jej sub-
dyscyplinami. Sprzyjaja one bowiem tendencjom do organizacyjnej specjaliza-
cji, przedmiotowej fragmentacji i dyscyplinarnej hybrydyzacji procesow badan
z zakresu nauk spotecznych i humanistyki. W praktyce akademickiej trendy te
wyrazaja si¢ przede wszystkim w organizacji badan skoncentrowanych na okre-
slonym problemie, w tworzeniu interdyscyplinarnych zespotéw badawczych,
aw wymiarze dydaktycznym — w wyodrebnianiu kierunkow studiéw o charakte-
rze przekrojowym i sprofilowanym problemowo’.

Takze w ramach nauk o polityce, na skutek fragmentaryzacji wiedzy poli-
tologicznej i dazeniu do organizowania obszaréw specjalnosciowych w formie
odrgbnych dyscyplin badawczych, nastepujg zmiany interdyscyplinarnego cha-
rakteru jej przedmiotu badan na multidyscyplinarny konglomerat dyscyplin
ukierunkowanych na badania zré6znicowanych aspektéw politycznej sfery zycia
spolecznego. W polskich doswiadczeniach podziatéow dyscyplinarnych, od lat
90., z pierwotnej wersji nauk o polityce wyodrebnilo si¢ juz przynamniej kilka
autonomicznych dyscyplin, takich jak nauki o polityce publicznej, nauki o bez-
pieczenstwie, nauki o obronnosci czy nauki o komunikowaniu i mediach. Z kolei
w upublicznionym projekcie nastepnego rozporzadzenia w sprawie klasyfikacji
dyscyplin naukowych znalazta si¢ propozycja odseparowania stosunkow mie-
dzynarodowych jako dyscypliny odrebnej od nauk o polityce i administracji.
W tak delimitowanych dyscyplinach naukowych, mimo oczywistych zwigzkow
z naukami o polityce i merytorycznych zalezno$ci od nich, problematyka funk-
cjonowania administracji publicznej byta czesto odseparowana od stricte polito-
logicznego przedmiotu badan i zwykle taczona z perspektywa polityki publicznej
badz prawa®.

3 Szerzej zob. J. Nocon, Wspélczesne dylematy politologicznej profesji. W poszukiwaniu toz-
samosci nauki o polityce, ,.Swiat Idei i Polityki” 2008, t. 8, nr 17, s. 84-90.

¢ M.E. Guy, Ties That Bind. The Link between Public Administration and Political Science,
“The Journal of Politics” 2003, Vol. 65, s. 641-655.
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W konsekwencji zagadnienia zwigzane z obszarem funkcjonowania admi-
nistracji publicznej sa podejmowane w ramach réznych obszaréw badawczych
i rozwijane w ramach rozmaitych asocjacji dyscyplinarnych. Podkresla to m.in.
wybitny znawca historii badan w tym zakresie, Roderick Rhodes, piszac: przed-
miot badan administracji publicznej jest dziedzing nieodwracalnie multidyscy-
plinarng, ktora czerpie z teorii, modeli i metod z szerokiego zakresu dyscyplin’.
Z perspektywy dos§wiadczen w réznych krajach problematyka ta jest badana
m.in. w ramach nauk o polityce, nauk o zarzadzaniu, polityki publicznej, nauk
prawnych, a niekiedy stanowi wyodrebniong dyscypling naukowg pod nazwa
administracji publicznej. Takze definicje administracji, ktore okreslajg zakres
przedmiotowy tego obszaru badawczego, sa permanentnie modyfikowane,
dookreslane i weryfikowane przez praktyke w sferze publicznej. Administracja
publiczna jest wiec sferg badan interdyscyplinarnych, opartg na réznorodnych
podejsciach metodologicznych i rozwijang w zréznicowanych siatkach pojeciowo-
-terminologicznych. Potwierdza to m.in. dokonana przez Bradleya E. Wrighta
analiza publikacji podejmujacych tematyke administracyjng w zréznicowanych
dyscyplinarnie czasopismach?®.

Niezaleznie od tego zagadnienia wspottworzace przedmiot zainteresowan
szeroko rozumianej administracji publicznej mogg by¢ typowym przyktadem
ksztattowania si¢ obszarow badawczych majacych charakter transdyscyplin czy
dyscyplin pogranicza. Podobnie jak komunikowanie spoleczne czy socjologia
prawa lacza one, a zarazem wykraczaja poza dotychczasowe obszary badaw-
cze, zaliczane tradycyjnie do klasycznych dyscyplin czy dziedzin nauki. Jest to
szczegblnie widoczne w relacjach migdzy naukami o polityce a administracja
publiczng zapisang w historii zawitych loséw tych dyscyplin w USA, gdzie tema-
tyka zalezno$ci migdzy polityka a administracjg nalezy do jednych z weztowych
oraz szerzej eksplorowanych zagadnien i pozostaje do dzisiaj waznym elementem
dyskursu naukowego’.

Kwestia ta w szczegolny sposob uwidacznia $ciste zaleznos$ci miedzy ewolu-
cja struktury wiedzy politologicznej a tozsamosciag dyscyplinarng nauk o polityce
1ich zawigzkami z problematyka administracji publicznej. Dotyczy ona w istocie
realnych mozliwosci instytucjonalizacji dziedzin wiedzy i dyscyplin naukowych
w oderwaniu od mozliwosci empirycznej demarkacji ich obszarow badawczych.
Mozna tu doszukac¢ si¢ wyraznych podobienstw w relacjach migdzy przedmio-
tem badan administracji publicznej a statusem tej dyscypliny. W wielu ujeciach

7 R.AW. Rhodes, Public Administration, (w:) R.A.W. Rhodes, Paul ‘t Hart (Eds.), The Oxford
Handbook of Political Leadership, Oxford 2014, s. 101-117.

8 B.E. Wright, Public Administration as an Interdisciplinary Field. Assessing Its Relationship
with the Fields of Law, Management, and Political Science, “Public Administration Review” 2011,
Vol. 71, s. 96-101.

® M.L. Whicker, D. Olshfski, R.A. Strickland, The Troublesome Cleft. Public Administration
and Political Science, “Public Administration Review” 1993, Vol. 53, s. 531.
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definicyjnych administracja to system instytucji, zadania przez nie realizowane
oraz ludzie, ktérzy realizujg te zadania. W tym znaczeniu administracja jest sfera
dziatan panstwa i samorzadu z wylaczeniem ustawodawstwa oraz sadownictwa,
ukierunkowang na realizacj¢ celéw publicznych. Z tego punktu widzenia moze
by¢ uznawana za istotng cz¢$¢ wladzy wykonawczej zwigzanej z implementa-
cja woli 1 decyzji politycznych w praktyke spoteczna. Z kolei zakres dziatania
administracji wyznaczany jest przez normy prawa administracyjnego. W wymia-
rze formalnym reguluja to przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego,
a w przedmiotowym — materialne prawo administracyjne. Natomiast zadania
spoteczne okreslaja sfer¢ dziatania administracji jako zwigzang z realizacja poli-
tyki publicznej, co determinuje jej zwigzki z kolejna dyscypling akademicka.
W najbardziej ogdlnym ujeciu za$ administracja publiczna dotyczy sprawowania
rzadow, definiowanego jako proces, w ramach ktérego formutowane i osiggane sg
wspolne cele, a zatem obejmuje doradzanie i wdrazanie fundamentalnie politycz-
nych wyboréw. Ten trudny do uchwycenia charakter przedmiotu badan stanowi
prawdziwe wyzwanie dla teoretykow dyscypliny, ktorzy borykaja si¢ z zadaniem
uzasadnienia jej dyscyplinarnego statusu'®. Do podobnych wnioskéw dochodzi
Donald F. Kettl, gdy charakteryzuje dorobek administracji publicznej w USA.
Wedtug jego diagnozy w teorii administracji publicznej nie ma wystarczajacych
argumentow 1 kryteriow organizacji badan z tego zakresu, a dotychczasowy
dorobek ,,tradycji teoretycznej w administracji publicznej nie tylko nie pasuje do
rzeczywistosci, ale takze staje w obliczu nowych trudnych problemow politycz-
nych, na ktore teoria miata niewiele dobrych odpowiedzi!.

2. PRZESEANKI SEPARACJI ZAGADNIEN ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ OD WIEDZY POLITOLOGICZNEJ

Niezaleznie od hybrydowego i interdyscyplinarnego charakteru wiedzy
o administracji, ktory w istotny sposob przyczynia si¢ do fragmentacji badan i ich
asocjacji do r6znych dyscyplin naukowych, wsrod badaczy sformutowano jednak
argumenty uzasadniajace niezalezny status wiedzy o administracji publiczne;.
W historii nauki istnialy takze udane inicjatywy wyodrebnienia jej jako nieza-
leznego przedmiotu badan. Trendy te ilustruje bogata historia instytucjonalizacji

10 Zob. M. Dubnick, Demons, Spirits, and Elephants. Reflections on the Failure of Public
Administration Theory, “Journal of Public and Nonprofit Affairs” 2018, Vol. 4, No. 1, s. 59-110.
Histori¢ dyscypliny administracji publicznej i jej relacje z naukami o polityce przedstawia:
H. Khodr, Public Administration and Political Science. An Historical Analysis of the Relation
Between the Two Academic Disciplines, Florida State University Libraries 2005.

WD.F. Kettl, The Transformation of Governance. Public Administration for Twenty-First
Century America, Baltimore 2002, s. 19.
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badan z zakresu administracji publicznej zachodzacych w amerykanskiej tradycji
akademickiej. To wlasnie w USA wystepowala ona jako niezalezna, odseparo-
wana od innych dyscyplina naukowa. Tu takze, jak wskazuja B. Guy Peters i Jon
Pierre, Sciezki nauki o polityce i administracji publicznej ulegaty czesto zjawisku
bifurkacji. Na przemian rozchodzity si¢ i tgczyly w ramach jednej dyscypliny,
zlewajac si¢ z pokrewnymi rodzajami badan'.

Wedtug autoréw pierwotne i najbardziej znaczace rozgatezienie politologii
i badan nad administracja wigze si¢ z koncepcjami Woodrowa Wilsona i Maxa
Webera. Mimo iz obydwaj mysliciele tworzyli swoje koncepcje w innych trady-
cjach ideowych, zaktadali podobnie, Ze administracja publiczna powinna pozo-
sta¢ sfera dziatan technokratycznych, opartych na racjonalnych i obiektywnych
przestankach gwarantujacych ograniczenie politycznych wptywdw poprzez for-
malne oddzielenie prawno-racjonalnej sfery administracji od polityki, wtadzy
i demokracji. Co wazne, zarowno W. Wilson, jak i M. Weber opowiadali si¢
réwniez za praktycznym oddzieleniem tych dwoch dziedzin w sferze badawczej,
co w zasadniczy sposob wplyngto na wyodrebnienie administracji publicznej
jako dyscypliny naukowej. Studia w tym zakresie $cisle wigzaly si¢ z praktyka
administracyjng w USA i byly ukierunkowane na formowanie apolitycznego kor-
pusu shuzby cywilnej. Ten zwiazek nauki o administracji z praktyka urzednicza
mozna postrzega¢ jako poczatek menedzeryzmu, ktéry pdzniej przyczynit sie
do rozdziatu migdzy naukami o polityce a administracja publiczna i wyznaczyt
inklinacje do taczenia sfery administrowania z naukami o zarzadzaniu. W tej
perspektywie zaktada si¢, ze urzednicy panstwowi powinni podejmowacé jedynie
techniczne decyzje administracyjne, pozostawiajac aksjologicznie zaangazowane
decyzje polityczne oparte na ideologii, interesach i wizjach aktorom politycznym,
doradcom i lobbystom'.

Innymi stowy gtéwne przestanki autonomizacji sfery administracji publicznej
zaktadaty, ze ma by¢ ona domeng dziatan apolitycznych ekspertow, gwarantuja-
cych sprawnos$¢ i efektywnos$¢ zarzadzania panstwem niezaleznie od politycz-
nej orientacji obozu rzadzacego i organéw ustawodawczych. W tej optyce nauki
o administracji miaty rozwija¢ wiedze ekspercka niezbedna do ksztatcenia funk-
cjonariuszy publicznych i rozwoju struktur aparatu administracji publicznej jako
apolitycznego systemu biurokracji wspierajgcego realizowane przez rzad polityki
publiczne. Istota tak rozumianej demarkacji dziatan administracyjnych od stricte
politycznej sfery rywalizacji o wplywy jest niezalezno$¢ biurokracji jako struk-
tur 1 profesjonalnej kadry funkcjonariuszy odpowiedzialnych za implementacje

12 B. Guy Peters, J. Pierre, E. Serensen, J. Torfing, Bringing Political Science Back into Pub-
lic Administration Research, Online Library Wiley 2022, https:/onlinelibrary.wiley.com/doi/
full/10.1111/gove.12705 (dostep: 5.07.2022).

3 H. Khodr, op.cit., s. 14-17.

4P, Overeem, The Value of the Dichotomy. Politics, Administration, and the Political Neu-
trality of Administrators, “Administrative Theory and Praxis” 2005, Vol. 27, No. 2, s. 311-329.
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woli politycznej w praktyke zycia spotecznego. Tak ujmowane relacje migdzy
polityka a administracja, w najbardziej chyba og6lnym zarysie, mozna przedsta-
wi¢ jako zalezno$¢: politycy decyduja — administracja wykonuje.

Te normatywnie wyznaczone postulaty znalazty swoje odzwierciedlenie
takze w polskiej praktyce badawczej. Juz w latach 90., w procesie transforma-
cji ustrojowej, gdy tworzono instytucje demokratyczne, starano si¢ podkreslaé
konieczno$¢ budowania apolitycznego aparatu administracji publicznej, ktory
miat by¢ w zamierzeniu ,,technicznym” lub ,,technokratycznym” przedtuzeniem
polityki. Podobnie potoczyly si¢ losy trendow badawczych z zakresu admini-
stracji publicznej. Rozwijano je w takich dyscyplinach jak nauki o administracji,
nauki o zarzadzaniu, nauki o polityce, a takze psychologia, socjologia i historia'>.
W ostatnich latach badania z zakresu administracji publicznej nabyty bardzo bli-
skich asocjacji z nowo wytoniona dyscypling nauk o polityce publiczne;j'e.

Wsrod badaczy historii administracji publicznej popularna jest takze opinia,
zgodnie z ktdrg separacja przedmiotu badan administracji publicznej od innych
dyscyplin byla takze konsekwencja popularnosci podejs¢ indywidualistycznych
w metodologii nauk spotecznych, w tym w naukach o polityce. Chodzi tu przede
wszystkim o paradygmaty badawcze zwigzane z behawioralizmem i postbeha-
wioralizmem oraz teorig gier i racjonalnego wyboru, ktére znaczaco zmniejszyty
zainteresowanie instytucjonalnymi aspektami organizacji wtadzy panstwowej,
bedacymi fundamentem zainteresowan administracji publiczne;j.

W naukach o polityce indywidualistyczna perspektywa recepcji politycz-
nej sfery zycia spotecznego ukierunkowata koncentracje na badania zachowan
politycznych, szczegolnie wyborczych, oraz strategii aktoréw w organach decy-
zyjnych czy procesow ksztaltujacych postawy opinii publicznej. Popularnosé
i uznanie zyskaty podejscia badawcze z zastosowaniem metodologii ilosciowych
wykorzystujacych duze zasoby danych. Ten trend zmarginalizowal nieco obszar
badan politologicznych skoncentrowanych na funkcjonowaniu struktur aparatu
administracji panstwowej, eksplorujacych zazwyczaj metodologi¢ jakosciowa
i studium przypadkdéw'’.

Trendy te niewatpliwie przyczynily si¢ do poglebienia separacji dyscypli-
narnej i metodologicznej naukowych zainteresowan problematyka administracji

15 Zob. S. Wrzosek, Administracja publiczna jako przedmiot badan nauki administracji,
»ITeka Komisji Prawniczej” 2012, t. 5, s. 193; J. Itrich-Drabarek, Koncepcyjne i metodologiczne
zalozenia badan nad administracjq publiczng (na przyktadzie analizy nad stuzbg cywilng), ,,Prze-
glad Europejski” 2012, nr 1, s. 7-31. Szerzej na ten temat zob. M. Kulesza, D. Sze$cito, Polityka
administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013. Na temat przeobrazen administracji
publicznej w Polsce zob. J. Itrich-Drabarek, The Evolution of the Polish Civil Service since 1989,
»Studia Politologiczne” 2020, Vol. 57, s. 82—112.

16.J, Woznicki, Nowa dyscyplina — ,,nauki o polityce publicznej” usytuowana w dziedzinie
nauk spotecznych, ,Nauka” 2012, nr 1, s. 133-149.

7J.G. March, I.P. Olsen, Rediscovering Institutions. The Organizational Basis of Politics,
New York 1989, s. 11.
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publicznej i miaty znaczacy wplyw na poglebiong fragmentaryzacj¢ i glebszy
instytucjonalny rozdziat przedmiotu badawczego. Gary Stoker i Jon Pierre suge-
ruja tez, ze przyzwyczajenia uksztattowane w ramach roéznych praktyk badaw-
czych przyczynity si¢ do wzrostu niecheci do podejmowania wysitkow na rzecz
interdyscyplinarnej wspotpracy nad wspolnym przedmiotem badan miedzy poli-
tologami a przedstawicielami innych dyscyplin. Ograniczenia instytucjonalne
spowodowaty takze, ze badacze przyzwyczaili si¢ do identyfikacji z okreslona
problematyka badawcza i wykazuja wyrazng nieche¢ do podejmowania zagad-
nien lub podejs¢ tradycyjnie przypisywanych innym dyscyplinom, nawet jezeli
sa one integralng cz¢$cig badan nad administracja publiczna'®. Separacja instytu-
cjonalna badan nad administracja publiczng od nauk o polityce skutkuje reduk-
cja poje¢ 1 kategorii politologicznych w publikacjach naukowych z tego zakresu.
W periodykach naukowych dotyczacych administracji publicznej indeksowanych
w bazach Web of Science pojecia zwigzane z polityka pojawiaja si¢ w mniej niz
potowie (44%) wszystkich artykutéw publikowanych w tych czasopismach®.

3. ADMINISTRACJA PUBLICZNA JAKO INTEGRALNA CZESC
BADAN POLITYKI

W opozycji do stanowiska separatystycznego sformutowano wiele argumen-
tow ukazujacych konieczno$é, a wrgcz nieuchronno$¢ uznania wspoélzaleznosci
i wzajemnych powigzan procesow politycznych oraz dziatan administracyjnych.
W synoptycznej perspektywie mozna sprowadzi¢ je do dwoch uzupetniajacych
si¢ uzasadnien. Z jednej strony administracja publiczna przedstawiana jest jako
cigglos¢ procesow politycznych, integralne ,,przedtuzenie” ideologicznie zaanga-
zowanych dziatan znajdujacych si¢ u wtadzy podmiotow politycznych. Z drugiej
strony dziatalno$¢ struktur administracyjnych ujmowana bywa jako zroédto pod-
miotowosci politycznej, gdzie dziatania biurokratyczne nie sa ograniczane tylko
do neutralnego zarzadzania, ale sg takze postrzegane jako istotne zrodto wptywu
i realizacji okreslonych idei czy intereséw grupowych. Jednym z gtownych zagad-
nien badawczych w tej orientacji jest proba znalezienia kompromisu miedzy kon-
stytucyjna odpowiedzialnoscia i polityczng rolag administracji z wymaganiami
profesjonalnej organizacji i efektywnego zarzgdzaniami zasobami publicznymi.

Warto podkresli¢, ze ujmowanie aparatu administracji publicznej jako inte-
gralnej czesci politycznej sfery zycia spolecznego 1 badanie jej w $cistej relacji
z procesami politycznymi jest optymalnym rozwigzaniem w optyce duzej czesci

18 G. Stoker, B. Guy Peters, J. Pierre, Introduction, (w:) G. Stoker, B. Guy Peters, J. Pierre, The
Relevance of Political Science, London 2015, s. 2—14.
19 Zob. B. Guy Peters, J. Pierre, E. Serensen,J. Torfing, op.cit.
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badaczy administracji publicznej. Wtasciwie od poczatkéw badan nad struktu-
rami i dystrybucja wptywu politycznego oczywista rzecza jest, ze instytucje wla-
dzy panstwowej realizuja swoja polityke za pomoca aparatu administracji, ktory
implementuje decyzje polityczne w spotecznej praktyce. Od form jego dziatania,
proceduralnej sprawnosci i skutecznos$ci realizacji celow zalezy realna sita spraw-
cza elit rzadzacych i faktyczna polityka panstwa. Z tego punktu widzenia sfera
dziatania administracji panstwowej jest integralng i niezbywalng cze$cig badan
politologicznych, i tak naturalna, jak sama instytucja panstwa i relacje wtadzy*.

W szeroko zakrojonych badaniach uwzgledniajacych praktyki w réznych kra-
jach ustalono, ze czynniki polityczne odgrywaja czesto istotna, jesli nie decydu-
jaca role w ksztattowaniu polityki administracyjnej, formowaniu modus operandi
instytucji administracyjnych oraz okreslaniu kluczowych warunkéw i kryte-
riow administracyjnych. Nie tylko ogoélne cele, budzety i struktury administra-
cji publicznej sg bezposrednio wyznaczane przez aktorow politycznych. Takze
deklaracje misji realizowanych przez organizacje publiczne, wybor instrumen-
tow polityki, produkcja i $wiadczenie ustug oraz sposoby komunikacji migdzy
sektorem publicznym a jego zewngetrznym srodowiskiem reprezentujg w istocie
warto$ci 1 wybory polityczne. Formy dyskursu, praktyki organizacyjne i pro-
cedury administracyjne sa ksztattowane przez decyzje, ktére odzwierciedlaja
zaré6wno wolg podmiotéw politycznych, jak i interesy frakcji w koalicjach rza-
dowych, a niekiedy rowniez rywalizacj¢ partyjng. Przyktad wstrzymania publi-
kacji orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce potwierdza, ze w skrajnych
przypadkach dziatania biurokratyczne determinowane sa przez konflikty miedzy
partiami politycznymi czy frakcjami rzadowymi. Z kolei konflikty te moga by¢
powodowane zarowno wlasnym interesem partii, jak i zaangazowaniem na rzecz
swoich grup interesu?'.

Z niewielkim marginesem btedu mozna zatozy¢, ze w praktyce politycznej
prawie kazda idea reformy politycznej jest integralnie zwigzana z postulatami
modernizacji systemu administracji publicznej. Jest to szczegolnie widoczne
w systemach prezydenckich, gdzie zmiana prezydenta pocigga za sobg gruntowng
wymian¢ kadr biurokratycznych, a takze przebudowe struktur i modernizacj¢
procedur administracyjnych. Jak wykazal D.F. Kettl, prezydenci USA, poczaw-
szy od Woodrowa Wilsona, zawsze odgrywali fundamentalng rol¢ w ksztalto-
waniu podstawowych idei dotyczacych funkcji, roli i znaczenia administracji
publicznej w zyciu politycznym i panstwowym. Podziat kompetencji i charakter
relacji miedzy organami wladzy panstwowej 1 instytucjami administracyjnymi,
wewngetrzne podziaty zadan i sposoby organizacji struktur administracyjnych,
stopien decentralizacji i autonomii poszczegdlnych organow, a takze formy par-

20 B. Guy Peters, J. Pierre, Politicization of the Civil Service. Concepts, Causes, Consequenc-
es, (w:) B.G. Peters, J. Pierre (Ed.), The Politicization of the Civil Service in Comparative Perspec-
tive. A Quest for Control, Routledge 2004, s. 1-13.

2 Ibidem.
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tycypacji w sfere najwazniejszych decyzji panstwowych byty konsekwencja stra-
tegii przyjetych przez poszczegdlnych prezydentow?.

Praktyka glebokiej modernizacji kadr administracyjnych przy zmianie poli-
tycznej na szczeblu rzadowym wigze si¢ z interesujagcym zagadnieniem relacji,
jakie zachodza miedzy pracownikami administracji a politykami, i pytaniem
o zakres upolitycznienia personelu osobowego w instytucjach biurokratycznych.
Badania w tym obszarze zdaja si¢ potwierdzac¢ $ciste zwigzki miedzy czynnymi
politykami a administracjag publiczng zardwno w systemach prezydenckich,
jak i gabinetowych?. Upolitycznienie struktur administracyjnych potwierdza
niekiedy podatnos$¢ tego srodowiska na rozwoj patologicznych form zalezno-
$ci w postaci patronazu lub klientelizmu. Kadra administracyjna, zwlaszcza na
szczeblu kierowniczym, jest powotywana i awansowana dzigki zwigzkom perso-
nalnym z dziataczami politycznymi, a nie dzigki procesom konkurencji uwzgled-
niajacej doswiadczenie i merytoryczne przygotowanie. Kryteria zatrudniania
i zwalniania pracownikéw administracyjnych sg mato sformalizowane i niezwia-
zane z kompetencjami oraz kwalifikacjami. Czg¢sto rownolegle do formalnej, stuz-
bowej hierarchii funkcjonuje nieformalna sie¢ zaleznosci wyznaczajgca realny
status zawodowy pracownikéw. Zakres kompetencji nominatéw politycznych
bywa stabo okreslony badz nie jest okreslony, a istotne zasady dotyczace pro-
cedur lub decyzji przyjmuje si¢ czesto w postaci niesformalizowanej. Rozwijaja
si¢ zroznicowane formy dodatkowych gratyfikacji finansowych odgrywajacych
rolg tapowek. Kontrole przestrzegania procedur sg mato rzetelne i restrykeyjne,
a mozliwosci odwotania od decyzji administracyjnych — ograniczone®*,

Nieco odmienng perspektywe uzasadniania politycznej roli administracji
publicznej przedstawiajg argumenty zwigzane z jej podmiotowos$cig polityczna.
Z tego punktu widzenia przedstawiciele stuzby cywilnej, nawet na relatywnie
waskim odcinku dziatan biurokratycznych, moga w okreslonych okoliczno$ciach
odgrywac rolg polityczng. Co wiecej, wsrod badaczy tych zaleznosci stosunkowo
czesto pojawia si¢ postulat koniecznosci politycznego zaangazowania pracowni-
koéw administracji publicznej. Wedtug tych opinii nie powinni oni ograniczac si¢
do waskiej roli zarzadzania dziataniami egzekutywnymi z zakresu realizowa-
nych polityk publicznych. Powinni by¢ rowniez aktywnie zaangazowani w prace
na poszczeg6lnych etapach proceséw decyzyjnych w roli doradcéw, rzecznikow
grup interesu, a nawet jako czynni realizatorzy polityki administracyjnej. To wta-
$nie w tych rolach przedstawiciele administracji publicznej wkraczaja na areng
polityczng jako aktorzy i liderzy polityczni, a nie tylko eksperci i wykonawcy woli
politycznej. Wiedza z zakresu administrowania daje realng mozliwo$¢ wyjscia

2 D.F. Kettl, op.cit., s. 38—43.

2 F. Panizza, B.G. Peters, C. Ramos (Eds.), Patronage Appointments in Latin American Bu-
reaucracies, University of Pittsburgh Press 2022.

24 G.J. Miller, The Political Evolution of Principal-Agent Models, “Annual Reviev of Political
Science 2005, Vol. 8, s. 203-224.
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poza waska problematyke zwyklego ,,zarzadzania” i przejscia do sfery wyborow,
decyzji, wspierania polityki, wtadzy politycznej i sprawowania przywodztwa®.

Taka rola instytucji administracyjnych jest szczegolnie istotna w systemach
demokratycznych. W wielu badaniach w tym zakresie zaklada si¢, ze sprawna
administracja to fundamentalny komponent, a nawet niezbywalny element prawi-
dtowego funkcjonowania demokracji. To wtasnie sprawnosc¢ i efektywno$¢ insty-
tucji administracyjnych jest gwarantem realnej stuzebnosci polityk publicznych
wobec potrzeb spolecznych. Warto podkresli¢, ze w konteks$cie tych postulatow
demokracji nie utozsamia si¢ z formg systemu politycznej organizacji panstwa,
ale raczej z zestawem funkcji 1 16l spotecznych, takich jak uczestnictwo, for-
mowanie woli, autoryzacja, zdolno$¢ zarzadzania i odpowiedzialnos¢, ktore na
roézne sposoby wspieraja samorzadno$¢ ludzi. Docenienie realizowanych w tym
zakresie funkcji administracji publicznej pozwala nam zrozumie¢ jej Scisty
zwiazek z demokratyzacja. Administracja publiczna nie tylko podlega demokra-
tycznej kontroli ze strony jej instytucji ustrojowych i politycznych audytorow
w zakresie implementowania politycznych zamiaréw wtadzy. Rownie skutecznie
moze przeciwstawia¢ si¢ autokratycznym rzadom i odgrywac strategiczng rolg
w ochronie warto$ci i1 procedur demokratycznych, chociazby przez brak zaanga-
zowania i biurokratyczng inercj¢ lub aktywne bojkotowanie dzialan podejmowa-
nych wbrew interesowi publicznemu?.

Ten ostatni aspekt jest szczegdlnie wazny i dostrzegalny w dzialaniach na
szczeblu lokalnym i w relacjach terenowych struktur biurokracji z ruchami
badZ organizacjami spotecznymi. Na tym poziomie w coraz wigkszym stopniu
widoczne jest zaangazowanie ruchéw obywatelskich, lokalnych stowarzyszen,
a nawet zrzeszen mieszkancéw w procedury zarzadzania mieniem komunalnym.
W Polsce chociazby instytucja budzetoéw obywatelskich angazuje spotecznos$ci
lokalne w procedury decydowania i gospodarowania publicznym majatkiem.
Cechg charakterystyczng takich form aktywnosci jest to, ze obywatele nie sg juz
postrzegani jedynie jako pasywni klienci lub odbiorcy ustug zarzadzani przez
instytucje wladzy. Przedstawiciele lokalnych spotecznosci w coraz szerszym
zakresie przechodza z pasywnych do aktywnych rol obywatelskich i stajg si¢
kompetentnymi partnerami partycypujacymi w procesach dystrybucji zasobow

3 T.R. Carr, Public Administrators and Policy Legitimization. Policy Analysis, Politics and
Power, “International Journal of Public Administration” 1993, Vol. 16, No. 8, s. 1199-1216. Wig-
cej na temat zlozonych relacji migdzy neutralno$cia a politycznym zaangazowaniem urzednikow
administracji zob. B. Guy Peters, The Civil Service and Political Influence. Balancing Neutral
and Responsive Competence, (w:) J. Itrich-Drabarek, S. Mazur, J. Wisniewska-Grzelak (Eds.),
The Transformations of the Civil Service in Poland in Comparison with International Experience,
“Studies in Politics, Security and Society” 2018, Vol. 18, s. 13-23.

26 M.W. Bauer, S. Becker, Democratic Backsliding, Populism, and Public Administration,
“Perspectives on Public Management and Governance” 2020, Vol. 3, No. 1, s. 19-31.



26 JAROSLAW NOCON

komunalnych, koprodukeji ustug publicznych czy w projektowaniu rozwigzan dla
spotecznosci lokalnej?’.

PODSUMOWANIE

Oczywiscie zarysowany powyzej katalog argumentow nie wyczerpuje
wszystkich mozliwosci uzasadnien, jakie daje szerokie spektrum badan uka-
zujacych koniecznos¢ uwzgledniania politologicznej perspektywy w bada-
niach administracji publicznej. Ukazuje jednak nieroztagcznos$¢ politycznej sfery
zycia spolecznego z istotg funkcjonowania i specyfika dziatan podejmowanych
w ramach struktur biurokracji panstwowej. Tym samym uzmystawia konsekwen-
cje oddzielenia badan z zakresu administracji publicznej od nauk o polityce lub
wilaczenia ich w zakres tych nauk. Separacja badan (a takze dydaktyki) doty-
czacych administracji publicznej od nauk o polityce redukuje przedmiot, a takze
jakos$¢ i znaczenie uzyskanych ustalen i wynikéw. Trudno bowiem oczekiwac,
ze nawet najbardziej zaawansowane studia z zakresu prawa administracyjnego,
teorii organizacji i zarzadzania czy polityk publicznych docenig role administra-
cji we wspomnianych procesach aktywizacji obywatelskiej, utrwalania demokra-
cji czy dynamiki zmian w polityce administracyjnej i reprezentacji polityczne;.
Z kolei charakterystyczna dla innych niz politologia dyscyplin koncentracja na
kwestiach optymalnos$ci zarzadzania oraz skutecznos$ci implementacji strate-
gii politycznych i programéw publicznych realizowanych przez administracje
publiczna nie pozwala wykorzysta¢ w pelni potencjatu tych badan w naukach
o polityce.

Dos$wiadczenia amerykanskie uwidaczniajg, ze proby formowania oddziel-
nej dyscypliny, skoncentrowanej tylko na administracji publicznej, takze maja
istotne ograniczenia. W praktyce instytucjonalnej separacji badan w dyscypli-
nie tej bowiem uwidacznia si¢ tendencja do pomijania argumentéw ukazujacych
stuzbe publiczng jako organizacje polityczng realizujaca cele wyznaczane przez
osrodki decyzyjne i aktorow politycznych. Ignorowanie tych podstawowych cech
biurokracji 1 proby przedstawiania jej jako systemu apolitycznego, opartego na
neutralnej i politycznie niezaleznej sferze dziatan biurokratycznych, jest po pro-
stu nieprawdziwe 1 poznawczo ztudne. Brak zrozumienia politycznej i kulturowej
natury dowodow w polityce publicznej jest zrodlem powaznych btedow w ocenach

27 P. Hupe, M. Hill, A. Buffat, Introduction. Defining and Understanding Street-Level Bu-
reaucracy, (w:) P. Hupe, M. Hill, A. Buffat (Eds.), Understanding Street-Level Bureaucracy, Bris-
tol 2015, s. 3-24.
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oraz analizie roli administracji publicznej®. Praktyka separacji dyscyplinarnej
ujawnila takze, ze relacje migdzy obszarami badan nauk o polityce i admini-
stracji publicznej ujmowane sa zaréwno jako bliskie, jak i konkurencyjne. Ta
ambiwalentno$¢ wynika z odmiennych podej$¢ do podejmowanej problematyki
i zréznicowanych celow badawczych. Z kolei relacje migdzy badaczami admi-
nistracji, reprezentujacymi odmienne podejscia dyscyplinarne, zaleza w duzej
mierze od podejmowanej problematyki i przyjetej perspektywy poznawczej. Im
bardziej ogdlna problematyka i szersza perspektywa teoretyczna refleksji, tym
bardziej transdyscyplinarny oglad przedmiotu badan. Administracja publiczna
jako odrebna dyscyplina okazuje si¢ by¢ w wigkszym stopniu przedsigwzigciem
multidyscyplinarnym, skoncentrowanym przede wszystkim na badaniach stoso-
wanych. Tymczasem politologiczna perspektywa badan administracji publicznej
wykazuje wicksze tendencje do koncentracji na poszerzeniu naszej wiedzy teore-
tycznej w zakresie badan podstawowych®.

Biorac pod uwage trendy wystepujace we wspotczesnych naukach spotecz-
nych, nie jest to jednak sytuacja wyjatkowa. Fragmentaryzacja i hybrydyzacja
obszaréw badawczych objawia si¢ we wszystkich chyba dyscyplinach akademic-
kich. Warto w tym kontekscie podkresli¢, ze wysitki badaczy reprezentujacych
rozne dyscypliny naukowe wywierajg wzajemny wptyw na dorobek i rozwdj tych
dyscyplin. Osiggnigcia naukowe, podejscia badawcze czy instrumentarium meto-
dologiczne rozwijane w ramach okreslonej dyscypliny inspiruja, modyfikuja
i weryfikuja badania prowadzone w innych dyscyplinach naukowych. W konse-
kwencji ten specyficzny rezonans miedzy dorobkiem poszczegolnych dyscyplin
i obszaréw badawczych przyczynia si¢ do rozwoju wiedzy transdyscyplinarnej,
a nawet transdziedzinowej. Zalezno$¢ ta dotyczy takze badan nad administracja
publiczng i jej relacji z naukami o polityce. Z jednej strony fragmentaryzacja
dyscyplinarna i separacja od politologii wplywaja na redukcje zakresowa i zawe-
zenie specjalizacyjne badan, z drugiej za$ stymulujg, inspirujg i promujg nowe
podejscia, interpretacje oraz problemy dla przedstawicieli réznych dyscyplin
naukowych. W tej perspektywie decyzj¢ o przyltaczeniu przedmiotu badan admi-
nistracji publicznej do dyscypliny nauk o polityce mozna postrzegaé jako szans¢
na przezwyciezenie ograniczen wynikajacych z separowania sfragmentaryzowa-
nych obszaréw badawczych.

8 E.C. Page, Policies Without Politicians. Bureaucratic Influence in Comparative Perspec-
tive, Oxford University Press 2012, s. 2-21.

2 M.W. Bauer, Public Administration and Political Science, (w:) E. Ongaro, S. van Thiel
(Eds.), The Palgrave Handbook of Public Administration and Management in Europe, London
2018, s. 1049-1065.
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