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ZNACZENIE KONCEPCJI ZARZADZANIA
PUBLICZNEGO W REALIZACJI MISJI SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

THE IMPORTANCE OF THE CONCEPT OF THE PUBLIC
MANAGEMENT IN THE IMPLEMENTATION OF THE MISSION
OF LOCAL GOVERNMENT

Abstract

Public administration (including local government administration), acts to implement
the mission assigned to it by law. This mission — mainly related social life organizing
and protecting of the general interest — requires an effective decision-making process.
In this area the administrative sciences use the achievements of management sciences.
Using new approaches in the field of administrative sciences, the public administration
uses new, non-authoritative methods rather than the authoritative ones. The main issue in
this area is to search the for new methods of managing of the local affairs while paying
attention to the administration’s mission.
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1. UWAGI WSTEPNE

Administracja, realizujac swoja sluzebng role wobec spoteczenstwa, prze-
chodzi bardzo wiele przeobrazen pod wzgledem strukturalnym. Sg one zawsze
odzwierciedleniem przemian w zakresie zadan, ktore sg stawiane przed aparatem
administracyjnym. Ciagle trwa poszukiwanie koncepcji funkcjonowania admi-
nistracji, ktéra umozliwiataby jak najbardziej skuteczne organizowanie zycia
spotecznego. Obecnie wskazane poszukiwanie koncepcji w duzym stopniu znaj-
duje swoje odzwierciedlenie w badaniach prowadzonych w ramach tzw. nauk
administracyjnych!. Mozna si¢ nawet spotka¢ z okresleniem ,,eklektyzm twor-
czosci badawczej w nauce administracji”™. To pojecie eklektyzmu z catg pewno-
$cig mozna rozciggnac na catg game¢ nauk administracyjnych, nie ograniczajac
si¢ tylko do tradycyjnie rozumianej nauki administracji, czyli nauki zajmujacej
si¢ wykrywaniem ogdlnych praw funkcjonowania administracji, ich formuto-
waniem i1 wycigganiem wnioskéw w celu rozwigzywania zjawisk zachodzacych
w toku wykonywania funkcji administrowania®. Poszukiwanie koncepcji sku-
tecznego dzialania administracji publicznej nicodwotalnie prowadzi do koniecz-
nosci wykorzystania osiggni¢¢ innych niz nauki prawne dyscyplin naukowych,

'W artykule zostato przyjete za M. Stefaniukiem pojecie nauk administracyjnych nie jako
jednej dyscypliny nauki, ale raczej okreslony tematyka badan obszar, na ktorym moze wystepo-
wac wiele osobnych dyscyplin nauk spotecznych” (M. Stefaniuk, Dziatanie administracji publicz-
nej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin 20009, s. 11).

2 ). Jezewski, Eklektyzm czy synteza. Nauka administracji wobec dyscyplin badajqcych ad-
ministracje publiczng, (w:) S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Wspotza-
leznosé¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 405.

3 Okreslenie to zostato przyjete za: J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 27.
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a w szczegolnosci siggniecia dyscypliny okreslonej jako nauki o zarzadzaniu
i jakosci®.

Zarzadzanie publiczne jest koncepcja odzwierciedlajaca spojrzenie admini-
stratywistow w stron¢ nauk o zarzadzaniu. Wykorzystanie nauk o zarzadzaniu
w poszukiwaniu skutecznosci dziatania administracji publicznej wiaze si¢ przede
wszystkim z dzialaniem administracji na szczeblu lokalnym. W skali lokalnej
w o wiele wickszym stopniu niz w przypadku regionu albo catego panstwa
mozna wykorzysta¢ instrumenty sprawdzajace si¢ w rozwigzywaniu problemow
kierowniczych w roznych organizacjach, w tym posiadajacych inng niz admini-
stracyjna funkcje genotypows.

2. CELE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Rozwazania na podjety temat nalezy rozpocza¢ od spojrzenia na zagadnienie
misji dziatania samorzadu terytorialnego, a raczej samorzadow i ich organow
(wraz z urzedami je obstugujacymi) w poszczeg6lnych jednostkach zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa. Pojecie misji jest jednym z podstawowych
zagadnien rozwazanych w ramach teorii organizacji i zarzadzania. W naukach
o zarzadzaniu przez misj¢ organizacji® rozumie si¢ deklaracje ukazujaca cel
organizacji®. Szukajac okreslenia misji administracji publicznej, nalezy przede
wszystkim odnies¢ si¢ do literatury zwigzanej z naukami prawnoadministracyj-
nymi. Mozna si¢ w tym zakresie spotka¢ z pogladem, ze koncepcja wykorzy-
stania pojgcia misji organizacji w analizie zjawisk zachodzacych w strukturach
administracji publicznej i dziatan w ich ramach podejmowanych wypltywa
wprawdzie z nauk o zarzadzaniu, ale musi si¢ odwolywa¢ do regulacji prawnych

* Zgodnie z wykazem przyjetym w rozporzadzeniu Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
z dnia 20 wrze$nia 2018 r. w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin arty-
stycznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 1818).

5 Zgodnie z podejsciem systemowym w teorii organizacji i zarzadzania administracja pu-
bliczna moze by¢ okreslona jako organizacja, ktora jako system spoteczno-kulturowy zostata
— zgodnie z klasyfikacja zaproponowana w ogoélnej teorii systemow — zaliczona do VIII klasy
systemow. Argumentami przemawiajacymi za uznaniem administracji publicznej za system sa:
1) sktada si¢ z podsystemoéw (np. poszczegélne resorty, urzedy, podsystem normatywny), po-
miedzy ktérymi zachodza wzajemne relacje; 2) mozna ja wyodregbnié z otoczenia zewnetrznego
(przede wszystkim mozna wskazac¢, ktore podsystemy zalicza si¢ do administracji, a ktore sa
jej otoczeniem zewnetrznym); 3) pomiedzy administracja i jej podsystemami zachodza relacje
z bezposrednim i posrednim otoczeniem zewnetrznym (np. wydawanie decyzji); 4) realizuje cele
postawione jej w zwiazku z realizowang misja; 5) zar6wno administracja, jak i jej podsystemy sa
w stanie modernizowaé, a nawet zmienia¢ swoje cele (np. zwiazane z realizacja polityki admini-
stracyjnej); 6) posiada podsystem sterujacy (np. Rada Ministrow, burmistrz) (S. Wrzosek, System:
administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki administracji, Lublin 2008, s. 17).

¢ R. W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Warszawa 2013, s. 214.
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okreslajacych zadania administracji’. Przez zadania administracji publicznej
zwiazane z realizacja jej misji nalezy rozumie¢ powinno$ci panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego wynikajace z obowigzujacego prawa®. Za wyznacz-
niki funkcjonowania administracji publicznej w Polsce uznaje si¢ w literaturze
nastepujace zasady okreslone w Konstytucji RP%: zasada zwierzchniej wladzy
narodu (art. 4); zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2); zasada
praworzadnos$ci (art. 7); zasada podziatu i rownowagi wladz (art. 10); zasada
decentralizacji (art. 15); zasada udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowa-
niu wladzy publicznej (art. 16)"°. Z punktu widzenia administracji publiczne;j
zasady te ksztattuja jej funkcjonowanie, chociaz rodza tez okreslone problemy,
w szczegblnosci wskazuje sie w literaturze na problem dookreslenia niektorych
poje¢ 1 wartosci wpisanych do Konstytucji RP, a takze jako ciggle aktualne wska-
zuje si¢ odwotanie do idei prawa naturalnego oraz personalistycznej koncepcji
panstwa prawnego ujmowanych z perspektywy kultury tacinskiej'. Niemniej,
wspomniane dylematy zwiagzane z zakresem zadan administracji publicznej nie
wplywaja na zmiang¢ koncepcji zwigzanych z jej misjg. Realizacja tej misji, nie-
rozerwalnie zwiazanej z dostarczaniem przez administracje publiczng §wiadczen
swojemu otoczeniu, wyraza si¢ w prowadzeniu dziatalno$ci organizatorskie;.
Wskazana dzialalnos¢ organizatorska $cisle wiaze si¢ z — majaca swe pod-
loze w polityce — dziatalno$cia polegajaca na tworzeniu prawa. W literaturze
wskazuje si¢ jednak, ze rozumienie administrowania jako prostego stosowania
prawa jest juz nieaktualne i sztuczne rozdzielanie polityki oraz administrowania
staje si¢ coraz mniej popularne w literaturze przedmiotu!?. Natomiast zawsze jest
aktualne wskazywanie roli administracji publicznej jako stuzebnej czgsci apa-
ratu panstwa, dla ktérej wydanie aktu administracyjnego nie jest celem samym
w sobie, lecz przede wszystkim jest §rodkiem do osiagnigcia wyznaczonego
przez osrodek polityczny celu, jakim jest osiagniecie pewnych efektow rzeczo-
wych: budowa drog, utrzymanie szkot, ochrona zdrowia itp."”. Nalezy jednak

7 Szerzej na ten temat zob. J. Izdebski, Koncepcja misji administracji publicznej w nauce
prawa administracyjnego, Lublin 2012, s. 88 i n.

8 D. Stawasz, Zadania sektora publicznego, (w:) 1. Wieczorek, J. Szymanek (red.), Stownik
pojeé¢ w administracji publicznej, £.6dz 2018, s. 224, https:/www.nist.gov.pl (dostep: 30.03.2020 r.).

° Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

103, P. Tarno, Rola administracji publicznej w $wietle przepisow nowej Konstytucji, ,,Zeszyty
Naukowe WSP w Bydgoszczy. Administracja Publiczna” 2000, z. 2, s. 30, https:/repozytorium.
ukw.edu.pl (dostep: 30.03.2020 r.).

WM. Zdyb, Konstytucyjne podstawy tadu publicznego w administracji w swietle Konstytu-
¢ji oraz orzecznictwa. Zagadnienia wybrane, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”
2017, Vol. LXIV, nr 1, Sectio G, s. 57, https://prawo.uni.wroc.pl/ (dostep: 9.04.2020 r.).

2 B. G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 18.

13 Na ten temat zob. np. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne. Czesé I, Krakdéw
1995, s. 17. Autor ten swoje rozwazania na temat okreslenia administracji panstwowej rozpoczat
od nawigzania do kryteridw intereséw prywatnych i publicznych na gruncie prawa rzymskiego.
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mie¢ na uwadze ogdlne wywodzace si¢ z dyscypliny nauk o polityce (aktual-
nie nauk o polityce i administracji) definicje polityki, ktérych przyktadem jest
okreslenie jej jako zespotu ,,dziatan podjetych przez osrodek decyzyjny, zmierza-
jacych do osiagniecia zamierzonych celow za pomoca odpowiednio dobranych
srodkéw™. To ujecie polityki w bardzo duzym stopniu oddaje specyfike funkcjo-
nowania administracji publicznej. Do administracji publicznej nalezy bowiem nie
tylko ciggle dokonywanie wyboréw (czyli podejmowanie decyzji w rozumieniu
nauk o zarzadzaniu), ale rowniez wplywanie na otoczenie zewngtrzne, aby te
rozstrzygniecia byly akceptowane przez ich adresatow. Dziatalno§¢ administracji
publicznej nie jest bowiem skierowana na bezposrednie zaspokajanie wtasnych
potrzeb. Skierowana do otoczenia zewngtrznego decyzja bedaca aktem woli
organu administrujagcego moze zezwala¢, nakazywac lub tolerowac okreslone
zachowania podmiotow znajdujacych si¢ w jej otoczeniu zewngtrznym. Decyzja
taka bedaca wynikiem okreslonego procesu rozstrzyga bardzo czesto o wybo-
rze realizacji okreslonych interesow, czgsto stojacych w sprzecznosci z innymi
interesami wystepujacymi w zyciu spotecznym czy gospodarczym'. Na decyzje
podejmowane w ramach proceséw administrowania maja wptyw — w o wiele
wigkszym zakresie niz w przypadku proceséw zarzadzania organizacjami posia-
dajacymi inng funkcje genotypowa — zmiany zachodzgce w otoczeniu zewnetrz-
nym. Zmiany zachodzace w otoczeniu wewnetrznym i zewnetrznym organizacji
charakteryzuja si¢ sprzezeniem zwrotnym, a wiec s3 wzajemnie uwarunkowane.
W praktyce zarzadzania (takze w ramach organizacji administracyjnych), a wigc
i przy podejmowaniu decyzji wskazane sprz¢zenia musza by¢ uwzgledniane.
Wiaze si¢ to z potrzeba stalego obserwowania zachodzacych zmian i analizowania
ich wptywu na cele organizacji'®. Przyktadem wptywu otoczenia zewnetrznego
na administracj¢ publiczna jest jej przeksztalcanie si¢ zwigzane z potrzebami
spoleczenstwa informacyjnego. Administracja publiczna, azeby by¢ partnerem
spoteczenstwa informacyjnego, musi zrewidowac obowigzujace dotad pryncypia
zwigzane, miedzy innymi, z zasada pisemnos$ci rozstrzygania spraw czy — Szerzej
— formalnego komunikowania si¢ z obywatelami, czyli musi nastgpi¢ odejscie od
cywilizacji papieru na rzecz cywilizacji komputerowej”’. Za taki wptyw mozna
obecnie uzna¢ takze sytuacje spoleczna i gospodarcza zwigzang z pandemia
wirusa COVID-19. Wptyw otoczenia zewngtrznego na administracj¢ publiczng

“4'M. Chmaj, Przyczynek do wyjasnienia pojecia: polityka, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska” 1995-1996, Vol. II/111, Sectio K, s. 205, http:/dlibra.umcs.lublin.pl/ (dostep:
15.04.2020 r.).

5 E. Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 23.

16 B. Wawrzyniak, Decyzje kierownicze w teorii i praktyce zarzqdzania, Warszawa 1980,
s. 36.

17Z. Niewiadomski, Nowe zjawiska w administracji publicznej — perspektywa teorii prawa
administracyjnego, (w:) Z. Cieslak, A. Kosieradzka-Federczyk (red.), Prace studialne Warszaw-
skiego Seminarium Aksjologii Administracji. Tom IV. Nowe zjawiska w administracji publicznej,
Warszawa 2015, s. 46.
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jest czesto analizowany w publikacjach zwigzanych z naukg administracji. Przy-
ktadem tego sa rozwazania przeprowadzone przez Jana Lukasiewicza, ktory
sprawno$¢ dziatania struktur administracyjnych powigzat bezposrednio z ich
otoczeniem wewngetrznym (sposobem zorganizowania tych struktur) i otocze-
niem zewngtrznym (stopniem ztozonosci tego otoczenia i dynamiki zachodza-
cych w nim przemian)*®. Otoczenie zewngetrzne wptywa wige w istotnym stopniu
na okreslanie oraz korygowanie celow administracji publicznej. Cele operacyjne,
taktyczne, a nawet strategiczne administracji zwigzane z oczekiwaniami spotecz-
nymi moga ulega¢ zmianom. Otoczenie zewngtrzne nie powinno jednak zmieni¢
misji administracji, ktorg jest podejmowanie dziatan na rzecz dobra obywateli.

3. MISJA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Organy samorzadu terytorialnego, bedacego forma decentralizacji admini-
stracji publicznej, sg tak samo jak wszystkie organy wtadzy publicznej zwigzane
okreslong prawem misjg swojego dziatania. Ta misja — zgodnie z art. 166 ust. 1
Konstytucji RP — wigze si¢ z realizacjg zadan publicznych stuzacych zaspokaja-
niu potrzeb wspodlnoty samorzadowej. Realizacja misji samorzadu terytorialnego
nie bytaby mozliwa bez wyposazenia samorzadu w imperium, czyli we wiadz-
two publiczne, a wigc mozliwos$¢ sprawowania wladzy, w tym administrowania®.
W literaturze pojawiaja si¢ wprawdzie glosy o trudnosci w przypisaniu aktywno-
$ci gminy do sfery imperium lub gestii®, ale w ramach administracji niewtadczej
samorzad realizuje przeciez niezmiernie wazne zadania zwigzane z organizowa-
niem zycia na szczeblu lokalnym. Sg one przyktadowo zwigzane z zawieraniem
umoéw cywilnoprawnych i publicznoprawnych. Irena Lipowicz stwierdzila, ze
polska nauka prawa administracyjnego nie odrzuca generalnie form dwustron-
nych i niewtadczych?'. W tym kierunku nalezatoby szuka¢ wigc sposobow reali-
zacji misji administracji publicznej na szczeblu lokalnym. Kwestig podstawowg
jest wypracowanie w tym zakresie odpowiedniego procesu decyzyjnego. Procesu

8], Lukasiewicz, Zasada organizacyjnej elastycznosci aparatu administracji publicznej,
Warszawa 2006, s. 44.

9], Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2019 , s. 275.

20 A. Nita, Miedzy imperium a gestiq w dzialaniu gminy — problem opodatkowania podat-
kiem od towarow i ustug edukacji przedszkolnej w placowkach publicznych, ,,Torunski Rocznik
Podatkowy” 2017, s. 203. Powotujac si¢ na A. Peretiatkowicza, ten sam autor wskazuje, ze: ,,Istota
wladztwa administracyjnego w jego tradycyjnej formie jest wydawanie nakazow i zakazoéw okre-
$lonego zachowania si¢ (narzucanie innym podmiotom swojej woli) oraz mozliwo$¢ stosowania
przymusu panstwowego w celu wyegzekwowania tych nakazow i zakazow”, ibidem, s. 198, www.
trp.umk.pl (dostep: 3.06.2020 r.).

21, Lipowicz, Prawne formy dzialania administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2016, nr 4, s. 43, pressto.amu.edu.pl (dostep: 4.06.2020 r.).
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decyzyjnego, w ktorym zostalyby uwzgledniane osiagnig¢cia nauki administracji,
ktora w tym zakresie czerpie z teorii organizacji i zarzadzania. Przede wszystkim
interesujace sa w tym zakresie rozwazania zwigzane z teorig decyzji. Przydat-
nos$¢ siggania do nauk o zarzgdzaniu wynika z faktu wykorzystywania w nauce
administracji ujgcia systemowego. Mozna bowiem zdecydowanie postawic teze,
ze administracja publiczna z punktu widzenia teorii organizacji i zarzgdzania
jest organizacja (w interpretacji rzeczowej). Przemawia za tym przede wszystkim
to, ze sktada si¢ z podsystemow (w sensie realnym, strukturalnym, np. organow
i urzedéw bedacych ich aparatem pomocniczym, oraz w sensie abstrakcyjnym,
np. podsystem celow i wartosci), posiada posrednie i bezposrednie otoczenie
zewnetrzne oraz otoczenie wewnetrzne, a przede wszystkim realizuje cele posta-
wione jej w zwigzku z realizowang misja.

W przypadku administracji samorzagdowej poszukiwanie rozwigzan wiaze
si¢ w duzej mierze z realizacja zadan wtasnych, za ktore jednostka samorzadowa
odpowiada samodzielnie. Zadania te sg okreslone odrebnie dla kazdego szczebla
administracji terenowej. Szczegdlne znaczenie ma w tym zakresie uwzglednia-
nie zasady subsydiarnosci. Nalezy tez mie¢ na uwadze, ze w ogoble rozwoj nauk
o administracji w Europie Zachodniej rozpoczat si¢ od koniecznos$ci rozwigzy-
wania probleméw komunalnych przez tworzacy si¢ w miastach samorzad lokalny
we wspotczesnym jego rozumieniu. Jest jednak olbrzymia réznica w poszukiwa-
niu optymalnych rozwiazan pomiedzy tradycyjnie funkcjonujaca lokalng admi-
nistracja publiczng a ta, ktora powinna rozwigzywac problemy lokalne zgodnie
z koncepcja nowego zarzadzania publicznego. W tym nowym ujeciu pracownik
administracji lokalnej nie jest juz weberowskim urzgdnikiem (biurokratg), lecz
menedzerem. W zarzadzaniu publicznym przedmiotem zarzadzania jest sektor
publiczny lub sprawy i dobra publiczne, podmiotem za$ jest najczesciej zespot
niezaleznych od siebie organizacji oraz instytucji*.

Warto w tym kontekscie — przed rozwazeniem znaczenia koncepcji zarzadza-
nia publicznego w dziatalno$ci administracji samorzadowej — spojrze¢ na ksztat-
towanie procesu decyzyjnego w sferze administrowania. W nauce administracji
decyzja jest rozumiana jako akt wyboru sposrod réznych wariantéw dziatania
w ramach sterowania procesami spoteczno-gospodarczymi®. Jest to ujecie bardzo
zblizone do rozumienia decyzji w ramach nauk o zarzadzaniu, a mianowicie, ze
jest to ,,celowy, nielosowy wybor jednego z co najmniej dwoch alternatywnych
rozwigzan danego problemu (...) ztozony z trzech faz: rozpoznania, projektowa-
nia i wyboru”?*. Decydentem jest podmiot posiadajagcy kompetencje do wyboru

22 M. Marks-Krzyszkowska, Zarzqdzanie publiczne — istota i wybrane koncepcje, ,,Acta
Universitatis Lodziensis, Folia Sociologica” 2016, Vol. 56, s. 39, http:/dx.doi.org/10.18778/0208-
-600X.56.03 (dostep: 14.06.2020 r.).

2 E. Knosala, Zarys teorii..., s. 23.

24 M. Romanowska (red.), Leksykon zarzqdzania, Warszawa 2004, s. 91.
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okre$lonego wariantu®®. Takie kompetencje ustawodawca przyznal organom
samorzadu terytorialnego. Jest to realizacja ustrojowej koncepcji decentraliza-
c¢ji administracji publicznej, czyli sposobu ,,organizacji aparatu wykonawczego
w panstwie, w ktorym jednostki terytorialne (gminy, powiaty, wojewodztwa) lub
inne majg samodzielnos¢ okreslong ustawa, a ingerencja w pole tej samodziel-
nosci moze odbywac si¢ tylko na podstawie ustawy i formach przez nia przewi-
dzianych”?. Prawo umozliwia wiec organom samorzadu terytorialnego w petnym
stopniu, w zakresie ograniczonym legalno$cia dziatania, rozwiazywanie proble-
méw organizowania zycia spotecznego na szczeblu lokalnym. Niezmiennie jed-
nak pozostaje problem znalezienia metod (sposobow) dziatan administracyjnych.
Zmieniajace si¢ warunki, w ktorych funkcjonuje otocznie zewnetrzne administra-
cji publicznej, powodujg, ze tradycyjne wypracowane w ramach klasycznej nauki
administracji instrumenty sg nieadekwatne do zadan stojacych przed organami
wykonawczymi. Przede wszystkim nalezy w tym zakresie wskaza¢ na dazenie
partneré6w administracji do przej$cia z pozycji petenta na pozycje klienta, ktory
chce aktywnie bra¢ udzial w procesie administrowania. Nalezy jednak wspo-
mnie¢, ze mys$l o partycypacji spoteczenstwa w administrowaniu nie jest charak-
terystyczna tylko dla przetomu XX i XXI w. Irena Lipowicz — analizujgc w ujeciu
historycznym rozwoj mysli administracyjnej — przytoczyta poglad, zgodnie z kto-
rym ,,w sposob wyprzedzajacy swoje czasy uwydatnia [Stanistaw — przyp. S.W]
Kasznica [1874—1958 — przyp. S.W] problem akceptacji spotecznej, stwierdzajac,
ze ludno$¢ chetniej znosi¢ bedzie obcigzenie daninami publicznymi, gdy sama
partycypujac w organach samorzadowych w naktadaniu tych danin i majac bez-
posredni wplyw na ich wydatkowanie, moze z bliska przypatrywacé si¢ wynikom
gospodarki finansowej”?’. Wskazana koncepcja udzialu spoteczenstwa w proce-
sach administrowania odbiega wprawdzie od wspdlczesnego spojrzenia na tg kwe-
stig, ale jest istotng wskazowka sposobu rozwigzywania problemow lokalnych.
Przytoczony poglad $wiadczy tez o tym, ze juz przed Il wojna $wiatowa zdawano
sobie sprawe w srodowisku administratywistow z faktu koniecznosci znalezienia
takich metod administrowania, ktore bylyby adekwatne do oczekiwan obywateli.

4. ODCHODZENIE OD KLASYCZNEGO SPOJRZENIA
NA ADMINISTROWANIE

Wspotczesnie idea udziatu spoteczenstwa w zarzadzaniu sprawami publicz-
nymi nie budzi kontrowersji, a raczej pojawiajg si¢ kwestie ksztattu tego udziatu.

3 E. Knosa, Zarys teorii..., s. 24.
26 ], Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo..., s. 436.
1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 60.
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Analizujac wskazane zagadnienie, Dawid Szescito — opierajac si¢ na wskazanych
w swojej monografii publikacjach K. Koniga (z 1977 r.) i J. Bostona (z 2011 r.)
— zaprezentowat poglad, zgodnie z ktérym koncepcja tzw. nowego zarzadza-
nia publicznego (New Public Management, NPM) jest to ,,hybryda postulatow
neoliberalnych i menedzeryzmu, czyli doktryny zaktadajacej transferowanie do
sektora publicznego metod i technik wypracowanych w biznesie”?s. Autor ten
stwierdzit, ze neoliberalny rdzen NPM tworzg hasta o urynkowieniu i prywa-
tyzacji systemu ustug publicznych?. Wérdd gloséw przedstawianych w ramach
dyskusji nad modelem funkcjonowania administracji publicznej nalezy zwrocié
uwage na poglad Anetty Jaxy Debickiej, ze poszukiwanie najlepszych sposobow
realizacji zadan sktadajacych si¢ na dobre rzadzenie jest skutkiem niezadowole-
nia spotecznego ze sposobu dziatania administracji publicznej, co w duzej mierze
wynika z przyzwyczajenia si¢ obywateli do sposobu zaspokajania ich potrzeb
przez sektor komercyjny. W zwiazku z tym, jedng z metod pozwalajaca na
oszczedniejsze gospodarowanie srodkami publicznymi przy jednoczesnym pod-
noszeniu jakos$ci realizowania zadan przez administracje, stala si¢ prywatyzacja
tych zadan®. Jest to istotne spostrzezenie w kontekscie analizowania znaczenia
NPM w realizacji misji administracji na szczeblu samorzadu lokalnego.
Prywatyzacja zadan administracji publicznej umozliwia realizacj¢ podstawo-
wych zadan samorzadu terytorialnego. Jako pierwszy przyktad mozna wskazac
zadania zwigzane z ochrong zdrowia. W ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym?' (art. 7 ust. 1 pkt 5) zostaly one wymienione jako zadania
wlasne gminy. W tym zakresie obowigzywata ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r.
o zaktadach opieki zdrowotnej*? okreslajaca kompetencje i obowigzki gminy jako
organu zatozycielskiego zaktadow opieki zdrowotnej (w tym szpitali, przychodni,
osrodkow zdrowia, pogotowia ratunkowego). Zgodnie z art. 6 ustawy z dnia 27
sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych®, zadania wladz publicznych w zakresie zapewnienia réwnego
dostepu do swiadczen opieki zdrowotnej obejmuja w szczegolnosci: 1) tworzenie
warunkow funkcjonowania systemu ochrony zdrowia; 2) analizg i ocen¢ potrzeb
zdrowotnych oraz czynnikéw powodujacych ich zmiany; 3) promocj¢ zdrowia
i profilaktyke, majace na celu tworzenie warunkow sprzyjajacych zdrowiu;
4) finansowanie $wiadczen opieki zdrowotnej. W art. 7 ust. 1 tej ustawy zostaty
takze okreslone zadania wtasne gminy w zakresie zapewnienia réwnego dostepu
do $§wiadczen opieki zdrowotnej, w tym opracowywanie i realizacja oraz ocena

8 D. Szescito, Samoobstugowe panstwo dobrobytu. Czy obywatelska koprodukcja uratuje
ustugi publiczne?, Warszawa 2015, s. 34.

2 Ibidem.

30 A. Jaxa Debicka, Sprawne panstwo, Warszawa 2008, s. 118.

31 Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 713, z p6zn. zm.

32 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., nr 14, poz. 89.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 1398, z p6zn. zm.
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efektow programow polityki zdrowotnej wynikajacych z rozpoznanych potrzeb
zdrowotnych i stanu zdrowia mieszkancow gminy.

Kolejna ptaszczyzna, na ktérej organy samorzadu powinny wykorzysty-
wac¢ metody wynikajace z koncepcji NPM, jest szeroko rozumiana gospodarka
komunalna. Celem dziatania w jej zakresie jest zaspokajanie przez administra-
cje lokalng, a takze — chociaz juz w mniejszym zakresie — administracj¢ szcze-
bla regionalnego, biezacych potrzeb ludnosci, poczawszy od ushug technicznych
zwiazanych z zaopatrzeniem w energie elektryczna i wode, poprzez ustugi spo-
leczne zwigzane z mieszkaniami komunalnymi oraz rozwojem kultury i sportu,
do gospodarowania odpadami i zagospodarowaniem terenéw zieleni. Obowigzki
administracji publicznej wynikaja w tym zakresie przede wszystkim z przepi-
sOw tzw. ustaw samorzadowych. Nie ma legalnej definicji gospodarki komunal-
nej. Mozna si¢ w tym zakresie oprze¢ na zwigzanym z naukami ekonomicznymi
okresleniu, ze jest to ,,dzial gospodarki narodowej, ktorego celem jest zaspoka-
janie materialno-bytowych potrzeb ludnosci, wynikajacych z warunkéw zycia
w miescie (...) [gospodarka komunalna — przyp. S.W] jest w zasadzie zwigzana
z miastem lub osiedlem typu miejskiego, gdzie duze skupienie ludnosci na sto-
sunkowo niewielkim obszarze stwarza konieczno$¢ jego zagospodarowania,
tj. wyposazenie w tzw. urzadzenia komunalne, np. wodociagi i kanalizacje,
oczyszczalnie Sciekow™*. Jest to tradycyjne rozumienie gospodarki komunalne;j,
ktore ze wzgledu na rozwoj obszarow wiejskich raczej traci na aktualnosci, nie-
mniej oddaje charakter tego pojecia. Z punktu widzenia prawnych zasad funkcjo-
nowania samorzadu lokalnego nie ma podstaw do odgraniczania w tym zakresie
zadan administracji na terenach zurbanizowanych i wiejskich, gdyz zakres zadan
jest coraz bardziej podobny, a réznice moga wynikaé jedynie ze skali rozwigzy-
wanych problemow.

Przy omawianiu administrowania w zakresie gospodarki komunalnej sygna-
lizowane jest w literaturze zjawisko konkurowania ze sobg organow samorzado-
wych przy wybieraniu kierunkéw dzialania w celu realizacji powierzonej misji.
Prowadzone byly w tym zakresie badania, ktorych wyniki wskazaty na konflikty
wystepujace na szczeblu gminy pomiedzy przedstawicielskimi organami wiadzy
a organami wykonawczymi®. Nalezy takze wskaza¢ na przedstawiane w literatu-
rze przedmiotu watpliwosci dotyczace zakresu partycypacji podmiotow znajduja-
cych si¢ poza administracja publiczng w realizacji jej zadan. Mozna przyktadowo
przytoczy¢ pojawiajace si¢ pytanie, czy pod wpltywem neoliberalnej polityki
nie zostanie zatracona réznica pomi¢dzy urzedem bedacym aparatem pomocni-
czym organu administracji publicznej a wyodrebniong prawnie i ekonomicznie

3 Z. Cieslak, A. Kosieradzka-Federczyk (red.), Wielka Encyklopedia PWN, Tom 10, Warsza-
wa 2002, s. 309.

3 K. A. Kué-Czajkowska, M. Sidor, J. Wasil, Konfliktowe wspdlistnienie organow przedsta-
wicielskich. Przyktad gminy Widminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 10, s. 30 i n.
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jednostka gospodarcza?®. Koncepcja zarzadzania publicznego jest wielkg szansg
na realizacje przez samorzad terytorialny jego misji. Przede wszystkim chodzi
o realizacj¢ zadan wlasnych na szczeblu lokalnym. Przy rozwigzywaniu tej kate-
gorii spraw niezbednym elementem jest wspolpraca z podmiotami spoza systemu
administracji publicznej, ktore bedg uczestniczyty w realizacji zadan samorzadu
w demokratycznym panstwie prawa, tak samo jak nicodzownym elementem jest
udzial spoteczenstwa w sprawowaniu wladzy. Niebezpieczenstwo tkwi w tym, ze
korzystanie z nowych, czgsto odlegtych od klasycznego administrowania, metod
moze doprowadzi¢ do utraty przez decydentdow z pola widzenia misji administra-
cji samorzadowe;j.

5. PODSUMOWANIE

W dziatalnosci administracji samorzadu terytorialnego pojawiaja si¢ nowe
obszary dzialania, co wymaga nowego ksztaltowania proceséw decyzyjnych.
Przede wszystkim zmienia si¢ widzenie administracji publicznej przez obywa-
teli. Nie moze to jednak przyczyni¢ si¢ do zmiany misji administracji, w tym
administracji lokalnej. Misja ta jest organizowanie zycia spotecznosci lokalnych
i zapewnienie tym spotecznosciom bezpieczenstwa przy rozwigzywaniu potrzeb
socjalnych i ekonomicznych. Trwa dyskusja, czy metody zwigzane z koncepcja
zarzadzania publicznego stang si¢ alternatywa dla klasycznych metod dziatania
administracji publicznej, czy raczej beda stanowily ich uzupelnienie. Podsta-
wowa kwestia w tym zakresie jest jednak ciagle zapewnienie uwzgledniania misji
administracji publicznej i poszukiwania odpowiedzi na pytanie, czy administra-
cja, realizujac wywodzace si¢ z idei neoliberalizmu postulaty zwigzane z nowym
zarzadzaniem publicznym, bedzie w stanie realizowac interesy spotecznosci
lokalnej. Z pewnoscia istniejg sfery administrowania, w ktoérych mozna stoso-
wacé metody zwigzane z nowym zarzadzaniem publicznym, np. gospodarka odpa-
dami czy ochrona terendéw zieleni. Istnieja jednak takie sfery administrowania,
w ktorych administracja jako ,,gospodarz” jednostki samorzadu terytorialnego
nie powinna wprowadza¢ dziatan zwiazanych z udzialem sektora dziatalnosci
komercyjnej, a zwlaszcza w sferach dotyczacych ochrony porzadku i bezpieczen-
stwa publicznego.

3¢ Interesujacym glosem w dyskusji na ten temat jest publikacja S. A. Jareckiego — idem, Czy
urzqd obstugujqgcy organ moze by¢ uznany za przedsigbiorstwo?, (w:) Z. Cieslak, A. Kosieradzka-
-Federczyk (red.), Prace studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji. Tom IV.
Nowe zjawiska w administracji publicznej, Warszawa 2015, s. 101 i n.
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