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

W badaniach administracji wyodrebnia si¢ zwykle nauk¢ administracji
(lub nauk¢ o administracji), prawo administracyjne (ustrojowe, materialne
i proceduralne) oraz polityke administracyjna. W ramach wiedzy administra-
cyjnej te trzy segmenty sa wspolczesnie traktowane jako dyscypliny SciSle ze
sobg powiazane, a jednak autonomiczne w zakresie swoich zadan i metod
badawczych. Taka strukturalizacja refleksji na temat administracji ma diugg
tradycje, w ktorej tworzenie szczegdlnie duzy wktad wniesli na poczatku
XX w. badacze niemieccy: Ignaz Jastrow, Fritz Stier-Somlo 1 Walter Jellinek
(szerzej zob. Jezewski 2002, s. 292 i nast.). Zachowuje ona co do zasady
swoja aktualnoS¢ takze wspolczeSnie, mimo toczacej si¢ nieustannie dyskusji
badaczy administracji dotyczacej zarowno samego faktu wyodrebnienia owych
trzech dziedzin badawczych, jak i zakresu przedmiotowego kazdej z nich
(szerzej zob. Leonski, Hauser, Skoczylas 2004, s. 25 i nast.; Izdebski J. 2012,
s. 15 i nast.). Taka struktura kierunkéw badan nie moze jednak by¢ trak-
towana w sposOb dogmatyczny i sztywny. Trudno bowiem - przyktadowo
— oddzieli¢ mechanicznie problematyke polityki administracyjnej od nauki
administracji i prawa administracyjnego, gdyz to wtaSnie w sferze rozwigzan
systemowych oraz normatywnych objawiajg si¢ efekty owej polityki.

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

Prawo administracyjne obejmuje ogdl norm prawnych, ktore reguluja
catos¢ spraw dotyczacych budowy i dziatania organéw, urzedow i pozostalych
podmiotOw instytucjonalnych administracji publicznej oraz stosunkéw wyni-
kajacych z dziatalnoSci tych podmiotéw. W ramach prawa administracyjnego
funkcjonuja: normy ustrojowe (prawo administracyjne ustrojowe) — zawiera-
jace regulacje dotyczace sposobu tworzenia, organizacji, zadan, wlasciwosci,
kompetencji podmiotdw administracji; normy materialne (prawo administra-
cyjne materialne) — zawierajace regulacje dotyczace obecnosci administracji
publicznej w poszczegllnych segmentach domeny publicznej oraz relacji
podmiotow administracji publicznej w poszczegdlnych dziedzinach zycia
spotecznego (niejednokrotnie mowi si¢ w tym konteksScie o administracyj-
nym prawie poszczegOlnych dziedzin zycia spolecznego i gospodarczego,
np. o prawie administracyjnym budowlanym, drogowym, rolnym, morskim
itp.); normy proceduralne (prawo administracyjne proceduralne) — zawieraja-
ce regulacje dotyczace zasad i standardow dzialania podmiotéw administracji
oraz — szerzej — stosunkéw administracyjnych. Bez wzgledu na szczeg6towe
zrOznicowanie, podstawowe pytania na temat tego ujecia zagadnien admi-
nistracyjnych odnoszg si¢ do modelu normatywnego.

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

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

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

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

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

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

Ttem intencjonalnych zmian w administracji sa wspolczeSnie nowe stan-
dardy ksztattujace si¢ w sferze publicznej oraz w modelu wtadzy, ktory
staje si¢ wielopoziomowy, wielopodmiotowy i wielopasmowy (zob.: Stanisz-
kis 2003; Scott 2006; Krauz-Mozer, Borowiec 2008; Sroka 2008; Rydlewski
2009; Rothert, Wierzchowska 2013). Przewarto$ciowania w administracji
maja Scisly zwiazek z faktem, ze w sferze wladzy publicznej nastepuje ogra-
niczanie relacji hierarchicznych i umacnia si¢ sieciowo$¢. Wiadza opierajaca
si¢ na sile i na przymusie normatywnym jest wypierana przez oddzialywanie
kontekstowe, standaryzacje, proceduralizacje, zdolnoSci nadawania znaczen
faktom i zbiorowe przetargi spoleczne. Jest to wtadza z zatozenia uspolecz-
niona, co muszg bra¢ pod uwage wszyscy aktorzy sceny publicznej, w tym
takze podmioty administracji publiczne;.

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

Niniejsza publikacja stanowi caloSciowa analiz¢ gtownych kierunkow
wspolczesnych polityk administracyjnych w Polsce rozpatrywanych na tle
doswiadczen zebranych w reformowaniu administracji po 1989 r., progra-
moOw modernizacyjnych na najblizsze lata oraz tendencji wystepujacych w tej
dziedzinie w panstwach europejskich. W kazdym przypadku w sposob syn-
tetyczny przedstawiono istote, uwarunkowania, cele i mechanizmy danej
polityki administracyjnej, stopien zaawansowania jej realizacji w Polsce oraz
najbardziej charakterystyczne elementy tla europejskiego wyznaczonego
przez sytuacj¢ w administracji Unii Europejskiej i pafstw cztonkowskich
Unii. Opracowanie konczy refleksja na temat gtdwnych napiec i trudnosci
dajacych o sobie zna¢ w procesie modernizacji administracji, ktora wydaje
si¢ szczegOlnie potrzebna, gdyz praktyka wprowadzania pozytywnych zmian
okazuje si¢ w tej dziedzinie o wiele bardziej skomplikowana niz teoria i ujgcia
modelowe. W poszczegdlnych prezentacjach przyjeto zasade rownowazenia
watkow teoretycznych i empirycznych oraz sytuowania rozwazan szczegoto-
wych w kontek$cie uwag o charakterze og6lnym. Uzupetnieniem poszcze-
gllnych rozdziatow, szczegOlnie w zakresie programoéw, sa odwotania do
podstawowych dokumentéw dotyczacych administracji.

Dla zakreSlenia ram chronologicznych analizy przyjeto zatozenie, ze mozna
mowi¢ o wzglednej ciagloSci zmian w administracji w Polsce w minionym
dwudziestopi¢cioleciu. Jednakze zmiany te byly podporzadkowane w tym
okresie roznym uwarunkowaniom. W pierwszej potowie lat dziewigcdzie-
sigtych wiazaly si¢ one przede wszystkim z procesem transformacji ustro-
jowej. POzniej ich kierunek zaczely wyznaczaé gtownie wymagania procesu
implementacji standardéw wspolnotowych. Od kilku lat zmiany w admini-
stracji staly si¢ elementem przeksztalceh modernizacyjnych sfery publicznej
1 zostaly podporzadkowane wymaganiom zwigzanym z podniesieniem jako-
Sci dzialania panstwa, zagwarantowaniem w funkcjonowaniu administracji
standardow europejskich oraz wyobrazeniami na temat zadafn administracji
w przyszioSci.



RozpziAr. 1

CiagloS¢ 1 zmiana w administracji publicznej

1.1. Administracja jako zjawisko historyczne znajdujace sie
W procesie zmian

W najogolniejszym ujeciu o istocie administracji publicznej decyduje jej
spoleczny rodowod. Powstanie i rozw0j administracji publicznej sg integral-
nie zwigzane ze spolecznym charakterem stosunkow miedzy ludZmi oraz
zakresem, formami i obudowg instytucjonalna owych stosunkéw. Podstawo-
we znaczenie ma uksztaltowanie si¢ i funkcjonowanie spoteczefistwa rozu-
mianego jako najszerszy rodzaj zbiorowosci spotecznej, obejmujacej calosé
wielostopniowych struktur, grup, kregow i wszelkich postaci zbiorowosci,
ale stanowigcego pewien ukiad zamknigty, majacy swoja zasade odrebnosci
(Szczepanski 1972, s. 455).

Funkcjonowanie ludzi w grupie oraz uksztaltowanie organizacji teryto-
rialnych (stanowigcych wzgledng calo$¢ w sferze ekonomicznej, politycz-
nej i kulturowej), w ramach ktorych dzialaja poszczegdlne wspolnoty, stalo
si¢ punktem wyjscia do podzialu spraw wymagajacych obstugi (zwigzanych
z zaspokajaniem potrzeb indywidualnych oraz wynikajacych z wykonywania
zadan stanowigcych nastgpstwo funkcjonowania w spoteczenstwie) na dwie
zasadnicze kategorie. Pierwsza z nich, usytuowana w domenie prywatnej,
obejmuje sprawy prowadzone samodzielnie przez poszczegdlnych czlonkow
wspolnoty oraz ich zwiazki posrednie (takie jak rodzina, grupa kolezen-
ska czy sasiedzka) pozbawione cech terytorialnej wspolnoty o charakterze
globalnym. Kategoria druga, majaca status domeny publicznej, obejmuje
sprawy prowadzone w ramach poszczegdlnych grup spolecznych o globalnym
charakterze, wspoOlnej Swiadomosci i poczuciu wiezi kulturowej, jezykowej
i historycznej (z czasem przybierajacych najczeSciej form¢ narodéw) oraz
ich organizacji sformalizowanych (z czasem uzyskujacych forme panstwa
sktadajacego si¢ z ludnoSci, terytorium, wtadzy i porzadku normatywnego).
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Mechanizm uksztaltowania si¢ domeny publicznej, podobnie jak sposob
powstania, istota, charakter i zakres kompetencji panstw, w ramach ktérych
owe sprawy sg prowadzone, stanowi od wiekOw przedmiot zr6znicowanych
interpretacji i ocen. Obok koncepcji teistycznych (Sw. Tomasz z Akwinu)
czy uje¢ wykorzystujacych analogie organiczne — zaktadajacych specjalizacje
czeSci skladowych spolecznosci i konieczno$¢ nadrzednego statusu catosci
(w tym panstwa) wobec czeSci sktadowych, mozna tez znalez¢ ujgcia opar-
te na teorii podboju rzadzonych przez rzadzacych (L. Gumplowicz) lub
tez na modelu dychotomicznym zakladajagcym aktywno$¢ panstwa na rzecz
urzeczywistnienia interesOw jednej z cze¢sci sktadowych struktury spotecznej
(czesto, jak np. w marksizmie, sg to ujecia nacechowane ideologicznie).
Wystepuja tez ujecia, w ktorych istota i1 celem funkcjonowania panstwa jest
roztropne realizowanie wspdlnego dobra obywateli (u J.-J. Rousseau opar-
te na koncepcji umowy spotecznej), czy tez ujgcia zwigzane z koncepcja
pomocniczoSci, zaktadajace, ze rolg panstwa jest skuteczne zaspokajanie
potrzeb, ktorych realizacja nie jest mozliwa w ramach samodzielnych dzialan
poszczegOlnych obywateli czy r6znorodnych grup i struktur poSrednich, przy
jednoczesnym powstrzymaniu si¢ od ingerencji w sfery, w ktorych aktywnos¢
panstwa nie jest niezb¢dna. Odrebng proba odpowiedzi na pytanie o przyczy-
ny powstania panstwa sg koncepcje psychologiczne, ktore akcentuja potrzeby
ludzkie zwigzane z oczekiwaniem fadu w stosunkach podlegltoSci migdzy
ludZmi.

Owo zrdznicowanie koncepcji teoretycznych ma swoje przelozenie na
spos6b opisywania granic sfery publicznej, w ktorej uzasadniona i dopusz-
czalna jest aktywnoS¢ administracji publicznej. W ujeciu historycznym, a takze
wspolczesSnie — w perspektywie poréwnawczej — mozna mowic o wielu roznych
modelach funkcjonowania domeny publicznej. Zasadniczy wptyw na to mial
proces rozwoju panstw — od imperidéw starozytnego Wschodu, greckiego
polis, Imperium Rzymskiego, przez panstwa feudalne, po pafistwa nowo-
zytne. W tym kontekScie nalezy tez podkresli¢ utrzymujace si¢ do dnia
dzisiejszego zrdznicowanie ustrojowe panstw — na totalitarne, autorytarne
i demokratyczne. Jednak na tym nie koniec roznic, gdyz w ramach poszcze-
gllnych modeli ustrojowych panstw sytuacja w obszarze spraw publicznych
rOwniez nie jest jednorodna. Przy catoSciowej analizie systemu administracji
publicznej w danym kraju niezbgdne jest wigc odniesienie si¢ do koncepcji
doktrynalnych, ktore wspotczesnie ksztaltujg sfere¢ spraw publicznych i ktore
wywieraly na nig szczegOlnie duzy wplyw w przesztosci. W tym kontekscie
trzeba si¢ zgodzi¢ z opinia, ze ,,jedng z najbardziej charakterystycznych cech
wspolczesnego panstwa jest zacieranie si¢ granic mi¢dzy tym, co prywatne,
i tym, co publiczne” (Peters 1999, s. 33).
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Jak zauwaza Hubert Izdebski ,,administracja rozumiana funkcjonalnie
z natury rzeczy wystapi¢ musiata we wszystkich historycznych wydaniach pan-
stwa”, ale aby taka organizatorska dzialalnos¢ panstwa mogta by¢ nazwana
administracja, musi to by¢ ,,dziatalno$¢ wyodregbniona, a zatem uporzadkowa-
na organizacyjnie i kompetencyjnie, a takze formalnie”, a rownoczeSnie musi
by¢ wyposazona w system biurokratyczny oraz zawierac ,,obszerny zakres
spraw o znaczeniu spolecznym” i byC ,regulowana przez generalne normy
prawne” (Izdebski 2001, s. 11-12). Poczatkéw tak rozumianej administracji
Hubert Izdebski doszukuje si¢ juz w starozytnym Egipcie i Chinach, schytko-
wym okresie Cesarstwa Rzymskiego oraz czasach Cesarstwa Bizantyjskiego
(tamze, s. 12 i nast.). Takie podejScie wydaje si¢ uzasadnione, jesli bowiem
nie liczy¢ organizacji polis greckiej (w ktoérej sprawowanie kadencyjnych
i wybieralnych urzedéw publicznych zwigzanych z administrowaniem trak-
towano jako obowigzek publiczny), we wszystkich powyzszych przypadkach
panstwo bylo zarzadzane przez urzednikow formalnie podporzadkowanych
wladcy, ale w praktyce uzyskujacych — w wyniku ograniczefi wynikajacych
z odleglosci 1 trudnoSci komunikacyjnych — spora niezalezno$¢ (Wasowicz
1998, s. 20 i nast.).

Jak wskazuje Zbigniew Goralski: ,,Pierwsze wiarygodne wiadomosSci
o urzedach i urzednikach w Polsce zawdzigczamy kronice Galla Anonima,
pisanej w pierwszych latach XII wieku” (Goralski 1998, s. 19). Ten sam autor
zauwaza réwnoczesnie, ze trudno jest ustali¢, kogo w dawnej Polsce mozna
nazwac urze¢dnikiem, i dodaje, iz: ,,W Owczesnych warunkach ustrojowych
urzednikiem byt kazdy, kto piastowal jaka$ godno$¢. Nazywano tak nawet
stuzbe dworska. Wiecej, stowo «oficjalista» wywodzace si¢ z tacinskiego «offi-
cium» — urzad — odnosifo si¢ wtasnie do tej drugiej grupy” (tamze, s. 9).

W poczatkach Sredniowiecza porzadek w kwestiach administrowania
sprawami publicznymi wyznaczony zostal w Europie przez pojawienie si¢
pafnstwa patrymonialnego ,,postrzeganego jako tup zwycieskiego wodza”
(tamze, s. 35). Nie ulega jednak watpliwosci, ze dla uksztaltowania si¢
oblicza administracji publicznej czaséw nowozytnych podstawowe znacze-
nie mialy doSwiadczenia okresu monarchii absolutnej, kiedy nadano pojeciu
panstwa rozumienie w duzej mierze aktualne takze i wspoicze$nie. Zwigzane
one byly przede wszystkim z ugruntowaniem zasady suwerennoSci pafstwa
w stosunkach zewngtrznych i wewnetrznych oraz zorganizowaniem struktury
wladzy i systemu biurokratycznego administrowania dysponujacych Srodkami
prawnymi, w tym legalnym przymusem (Izdebski 2001, s. 17 i nast.).

Jak przypomina Jan Baszkiewicz, sposdb zorganizowania i rozmia-
ry administracji panstwowej ulegaly w historii stalym przeksztalceniom
(Baszkiewicz 1999, s. 5 i nast.). W czasach bizantyjskich administracja byla
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mocno skomplikowana i rozbudowana. W okresie monarchii X-XII wieku
administracja miata rudymentarng postac i sktadata si¢ z nielicznych zaufa-
nych dygnitarzy dworskich wspomagajacych monarche. W pozniejszej epoce,
wraz z wzmacnianiem wtadzy monarszej nastgpowala racjonalizacja technik
rzadzenia, a ,,nowym instrumentem wtadzy staly si¢ urzedy, ktére teraz
wyrastaly obok tradycyjnych dygnitarstw”, pojawita si¢ ,,optacana przez wiad-
c¢ administracja dzialajaca na jego skinienie (at nuntum): funkcjonariusze
powolywani, instruowani, kontrolowani, przenoszeni z miejsca na miejsce
i odwolywani wedle swobodnej monarszej wladzy” (tamze, s. 33).

Zakres dziatania aparatu panstwowego stopniowo znacznie si¢ poszerzat.
Na przetomie lat 1202/1203 we Francji pojawit si¢ po raz pierwszy zarys
budzetu panstwowego. Juz w tym czasie jednak w niektorych miejscach
Europy, w tym w panstwie niemieckim, zaczgly si¢ pojawia¢ i umacniaé
wladztwa terytorialne, formalnie podporzadkowane cesarzowi, lecz w prak-
tyce cieszace si¢ znaczng niezaleznoScia (Wasowicz 1998, s. 74).

W wieku XIV i XV nowym uwarunkowaniem ksztaltowania si¢ admini-
stracji stat si¢ dualizm praw krola i praw stanowych. Monarcha zostat obsa-
dzony w roli suwerena i reprezentanta panstwa (tamze, s. 97). Powszechnie
stanowiono tez w jednostkach terytorialnych wyodrebnianych na podstawie
przestanek historycznych administracj¢ lokalng SciSle zalezng od wiadcy.
W administracji dominowaly nominacje monarsze, cz¢sta praktyka byto
rowniez kupowanie urzedow.

Na przetomie Sredniowiecza i czasdbw nowozytnych w Europie trwat proces
dojrzewania struktur administracji: ,,Rozbudowywanie funkcji organizacyj-
nych i zarzadzajacych panstwa pociagalo za sobg konieczno$¢ przebudowa-
nia jego stuzb administracyjnych. Pafistwo publiczne charakteryzowato si¢
wiec doskonaleniem aparatu zarzadzajacego, pojawieniem si¢ w nim facho-
wych urzednikow wypierajacych dawnych wielmozow, oraz organizowaniem
tych stuzb na sposob biurokratyczny, a wiec z zachowaniem hierarchicznego
podporzadkowania i bardziej szczegdtowego okreSlania zakresu kompetencji
poszczeg6lnych stanowisk” (tamze, s. 98). Wiek XV i XVI zaprowadzil na
znacznych obszarach kontynentu europejskiego wtadze absolutna, co wigzalo
si¢ z rozbudowywaniem stuzb administracyjnych monarchy, ale w tym okresie
ksztattowatl si¢ takze ustroj republikanski (w tym w Anglii i w Rzeczypospolitej
Obojga Narodow). Dla monarchii renesansowej korpus urzednikow stat si¢
obok wojska jednym z podstawowych filarow wiadzy. W XVII i XVIII wieku
monarchowie, nieraz przy znacznym oporze szlachty, wykorzystywali w sferze
administracji ,,mieszczanskie techniki organizacji, buchalterii, statystyki; na
Zachodzie szeroko siggano po nowych ludzi z burzuazji i stosowano zasadg, iz
urzad moze stanowi¢ dobro wystawiane na sprzedaz” (Baszkiewicz 1999, s. 77).
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W wieku XVIII w Europie rozwingly si¢ koncepcje wiazace administracje
z oddzialywaniem panstwa na gospodarke oraz z zadaniami zapewnienia
dochoddéw wiadcy, czyli zapetniania skarbu monarszego. Administracja (okre-
§lana najczegsciej jako policja) znalazta si¢ pod wplywem koncepcji kame-
ralistow i policystow (wyprowadzajacych prawo monarchy do regulowania
wszelkich spraw spolecznych z tytutu suwerennoSci panstwowej) (Izdebski
2001, s. 24 i nast.). System biurokratyczny, w duzej mierze zbudowany na
podstawie historycznie uksztaltowanych struktur terytorialnych, stat si¢ jed-
nym z podstawowych narz¢dzi monarchii absolutnych. Réwnoczes$nie jednak
nastgpilo wyrazne wzmocnienie konserwatywno-liberalnych systeméw wta-
dzy w Zjednoczonym Kroélestwie Wielkiej Brytanii oraz w Zjednoczonych
Prowincjach Niderlandow.

U schytku XVIII wieku i w wieku XIX Srodowisko dziatania administracji
w kolejnych panstwach europejskich ksztattowal w coraz wigkszym stop-
niu (przynajmniej w plaszczyZnie normatywnej) system liberalny, w ktorym
porzadek w sferze publicznej wyznaczac zaczely konstytucje 1 zasada podziatu
wladzy. Otworzyla si¢ przestrzen dla samorzadu, jako formy administracji
lokalnej, w ramach ktorej ,,mieszkaficy miast, gmin, parafii, hrabstw czy
kantondw z lokalnych podatkéw utrzymywaé mieli wybrane przez siebie
organy i zatatwia¢ w ten sposOb swe lokalne sprawy”, za§ sam samorzad
odpowiada¢ miat ,,nie przed rzadem i jego agentami, lecz przed zbiorowoScig
lokalng oraz, rzecz jasna, przed sadami, jeSliby naruszyt prawo” (Baszkiewicz
1999, s. 101). Dotyczyto to w pierwszej kolejnosci Anglii, ktora — chociaz
na szczeblu centralnym przejeta w XVI wieku wiele wzoréw francuskiej
monarchii absolutnej — na szczeblu administracji terytorialnej tradycyjnie nie
byta objeta centralizacjg. Tymczasem we Francji idea samorzadu lokalnego
(dajaca o sobie zna¢ w trakcie rewolucji) przegrala na przelomie XVIII
1 XIX wieku z sitg idei napoleonskiej, z wizja scentralizowanej biurokracji
opartej na mianowaniu wladz administracyjnych przez szefa panstwa i pre-
fektow. W wieku XIX upowszechnit si¢ w budowie struktur administracji
centralnej uktad resortowy, wyksztatcony juz wezeSniej we Francji w okresie
panowania Ludwika XIII i Ludwika XIV (J. Malec, D. Malec 2000, s. 15).

Wieki XIX i XX przyniosty Europie poczatkowo przede wszystkim porazke
ksztaltujacych si¢ rozwigzan demokratycznych w zderzeniu z niedemokratycz-
nymi (autorytarnymi, a nast¢pnie totalitarnymi) rezimami wladzy absolutne;j
1 postabsolutnej. Doprowadzito to w sferze administracji do przejSciowego
tryumfu silnego aparatu biurokratyczno-policyjnego podporzadkowanego
interesom rzadzacych i wykorzystywanego do kontroli zycia publicznego.
Administracja zostala znacznie rozbudowana. Wzmocnienie tej tendencji
zwigzane bylo takze z trwajacym od konca XIX wieku wypieraniem kapi-
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talizmu wolnokonkurencyjnego przez kapitalizm monopolistyczny (Izdeb-
ski 2001, s. 120), co zwigkszalo zakres przedmiotowy ingerencji pafstwa,
a tym samym jego administracji, w rozne dziedziny zycia gospodarczego
1 spotecznego.

W koncu XX i na poczatku XXI wieku — wraz z rozpadem dwoch wrogich
obozoéw politycznych w Europie — dokonywaly si¢ na wielka skale procesy
demokratyzacji wladzy, co w efekcie stworzyto podstawy zasadniczych zmian
wprowadzanych wspolczeSnie w sferze administracji. Na tle tychze procesow
ewoluowato rozumienie roli panstwa. Nasilita si¢ tendencja do ksztattowania
negocjacyjnego modelu panstwa (Osifiski 2011, s. 25). W stopniu zdecydo-
wanie wigkszym niz uprzednio panstwo zostato podporzadkowane zadaniom
zwigzanym z tworzeniem warunkéw do zaspokajania potrzeb jego obywa-
teli. Prawo do dobrej administracji stalo si¢ jednym z zasadniczych praw
obywateli. W decydowaniu publicznym interes poszczegdlnych jednostek
zaczal sie liczy¢ jako jedno z wazniejszych uwarunkowan i kryteriéw oceny.
Rownoczesnie w przestrzeni publicznej pojawito si¢ oczekiwanie spoteczne
na postep w sprawach decydowania partycypacyjnego. Podmioty publiczne,
w tym podmioty administracji, zostaly podporzadkowane w swoim funkcjo-
nowaniu postulatom dziatania praworzadnego, przejrzystego, efektywnego,
odpowiedzialnego, poddajacego si¢ rozliczeniu, interaktywnego. Administra-
cje poszczegblnych panstw w stopniu o wiele wigkszym niz w przesztoSci
zostaly wiaczone w proces konkurowania przez jako$¢ — o wypracowywa-
nie najlepszych rozwigzan, jak roOwniez poddane wymogom ekonomizacji.
W efekcie cechg charakterystyczng stato si¢ poszukiwanie w administracji
sposobOw poprawy wykorzystania wszystkich doste¢pnych zasobow, w tym
— w ramach mechanizmoéw partnerstwa publiczno-spolecznego oraz part-
nerstwa publiczno-prywatnego — zasobOw znajdujacych si¢ poza obszarem
klasycznych podmiotéow administracyjnych, a oceny administracji sa ukie-
runkowane na osiggane wyniki i na ich poprawno$¢ mierzong za pomoca
kryterium stosownoSci, skutecznosci, trwatosci, efektywnosci i uzytecznosci,
a nie tylko na zachowanie legalnoSci dziatania i poprawno$¢ procedural-
na. Globalizacja i integracja ponadnarodowa w zasadniczy sposOb zmienity
warunki funkcjonowania administracji narodowych, tworzac nowe mozliwosci
dziatania, ale ksztattujac tez nowe zadania i ograniczenia (na temat r6znych
aspektow wplywu zmian cywilizacyjnych na administracj¢, prawo administra-
cyjne i administrowanie zob. Suwaj, Zimmermann 2013).

Zostawiajac szczegOly historykom, trzeba stwierdzi€, ze w procesie zmian
historycznych, rozpatrywanym w dtuzszym horyzoncie czasowym, podstawowe
znaczenie ma uksztaltowanie sie dwoch jakoSciowo odmiennych rozwigzan
modelowych administracji publicznej. Pierwszy z nich, wczeSniejszy, to model
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administracji panstwa niedemokratycznego, drugi to model administracji
demokratycznego panstwa prawa. Kryterialne znaczenie dla tego podzia-
tu maja réznice w zakresie stopnia swobody administracji, charakteru jej
dziatan (sytuowanych miedzy wladza a obstuga), pola jej kontroli (w tym
kontroli zewngtrznej) oraz odpowiedzialnosci (m.in. w relacji do stron sto-
sunku administracyjnego).

Szczegblne natezenie zjawiska wypierania rozwiazan niedemokratycznych
w administracji przypadto na okres od poczatku XIX wieku. Przelom XVIII
i XIX wieku przyniost ksztaltowanie si¢ administracji publicznej w nowocze-
snym rozumieniu. Kierunek zmian wyznaczylo przechodzenie w coraz wigk-
szej liczbie panstw od modelu administracji pafistwa policyjnego (stojacego
ponad spoleczefistwem) do modelu administracji konstytucyjnego panstwa
demokratycznego i prawnego. Nastepowalo przerastanie administracji tery-
torialnej w administracj¢ publiczng we wspotczesnym tego stowa znaczeniu.
Obok organéw administracji panstwowej w wielu krajach ksztattowano struk-
tury samorzadu terytorialnego wyposazone we wlasny aparat wykonawczy.
Typ administracji z wymieszanymi funkcjami politycznymi i wykonawczymi
coraz czeSciej byt zastepowany rozwigzaniami polegajacymi na wyodrebnianiu
stanowisk urzednikow zawodowych i politykow. Nastepowalo porzadkowanie
relacji migdzy polityka i administracja przy wykorzystaniu instytucji stuzby
cywilnej. Od potowy XIX wieku w coraz wigkszej grupie panstw nastgpowato
poddanie administracji przepisom ustaw. Prawo administracyjne nabralfo cha-
rakteru zobowigzania dwustronnego. Pojawita si¢ odpowiedzialnoS$¢ prawna
administracji za swoje dziatania.

Dla modelu administracji panstwa niedemokratycznego — przy catym
zroznicowaniu wewngetrznym — charakterystyczne sg przede wszystkim naste-
pujace zjawiska: po pierwsze — luzno zakreSlone ramy i instrumenty dzialania
administracji, przy braku regulacji prawnych lub w warunkach istnienia prawa,
ktore nie ma pochodzenia parlamentarnego, nie obowigzuje dwustronnie,
nie gwarantuje kontroli, powszechnoSci i réwnoSci; po drugie — sytuacja,
w ktorej administracja jest przede wszystkim instrumentem sprawowania
1 umacniania wladzy politycznej panujacego, przy braku podziatu na wladze
stanowiacg prawo, wykonawczg i sgdownicza oraz przy podporzadkowaniu
wszystkich struktur publicznych woli panujacego; po trzecie — brak kontroli
zewnetrznej administracji, w tym szczegdlnie kontroli sagdowej; po czwar-
te — brak odpowiedzialnoSci prawnej i odszkodowawczej administracji za
niedopuszczalne (nielegalne) dziatania i zaniechania.

Dla modelu administracji panstwa demokratycznego — przy wystepuja-
cym rOwniez i w tym przypadku zr6znicowaniu wewne¢trznym wynikajacym
z rozwigzan szczegOtowych — kryterialne znacznie maja nastepujace zjawiska:
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po pierwsze — zwigzanie administracji prawem powszechnie obowiazujacym,
w tym przyjecie zasady dziatania podmiotow administracji na podstawie
1 w granicach prawa oraz kontrola legalnosci tego dzialania w zakresie tre-
Sci, formy i procedury; po drugie — wykonawczy charakter administracji,
najczescie] w ramach wyraznego podzialu i rOwnowagi miedzy wladza usta-
wodawcza, wykonawczg i sagdownicza, a takze podporzadkowania interesowi
wspoOlnemu; po trzecie — kontrola zewnetrzna dziatafi administracji, w tym
kontrola sadowa decyzji administracyjnych; po czwarte — odpowiedzialnos$¢
prawna organow i osob za dzialania w ramach administracji publicznej, w tym
odpowiedzialnoS¢ panstwa i samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone
przez ich funkcjonariuszy oraz odpowiedzialno§¢ prawna funkcjonariuszy
administracji.

Oba te modele sa wewngtrznie zroéznicowane. Nie ma dwoéch takich
samych systemOow administracji. W modelu panstwa demokratycznego
mieszcza si¢ administracyjne systemy narodowe zrdznicowane: po pierw-
sze — w zakresie stopnia zlozonoSci strukturalnej, w tym systemy unitarne
(o réznym zregionalizowaniu), federacje, konfederacje oraz rozwiazania
z wieloma szczeblami podziatu terytorialnego (w tym o dwoch poziomach
lokalnych) i o ograniczonej liczbie szczebli podzialu; po drugie — ré6znym
stopniem upanstwowienia oraz zr6znicowang sitg i zakresem aktywnoSci
struktur panstwowych, samorzadu terytorialnego i podmiotdow prywatnych
dzialajacych w ramach zlecen; po trzecie — réznym stopniem scentralizo-
wania, od centralizacji przez dekoncentracj¢ do decentralizacji; po czwarte
— r6znym stopniem jednorodnoSci terytorium pafstwa, w tym rozwigzania
jednorodne na calym terytorium panstwa, dewolucje (tworzace rozny sta-
tus jednostek na tym samym poziomie podziatu terytorialnego), autonomie
(zwigzane z wyodrebnieniem, najczesciej ze wzgleddw historycznych lub poli-
tycznych, terendw o odmiennym statusie).

S to takze modele, ktére charakteryzuje nieustanna zmienno§¢ wewnetrz-
na. Zmiany zachodzace w roznych latach w administracji poszczegolnych
panstw stanowig wypadkowa doSwiadczen przesztosci, potrzeb terazniejszoSci,
sposobu rozumienia miejsca administracji w przestrzeni publicznej, uznanych
standardow réznego rodzaju, wyzwan przyszioSci oraz doswiadczen innych
panstw. Wiele z tych czynnikow dotyczy tylko okreSlonego panstwa lub grupy
panstw, coraz liczniejsze uwarunkowania majg jednak charakter uniwersalny.
Ze zrOznicowaniem uwarunkowan dziatania administracji w poszczegolnych
panstwach wigze si¢ fakt wystgpowania odmiennych modeli narodowych
systemOw administracyjnych. Wspolne uwarunkowania wyznaczaja natomiast
kierunek zmian unifikujacych systemy administracji w poszczegdlnych pan-
stwach. Nalezy wiec oddzieli¢ zmiany zachodzace w obrebie poszczegolnych
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modeli administracji od przeksztalcen administracji rozpatrywanej w ujeciu
uniwersalnym.

Na specyficzne warunki funkcjonowania administracji poszczegdlnych
panstw, wspotdecydujace o odmiennoSci rozwigzan administracyjnych, skta-
daja si¢ nastepujace czynniki: tradycja historyczna, w tym doswiadczenia
w zakresie upolitycznienia administracji, ustrdj polityczny (w tym forma pan-
stwa i system rzadow), kultura polityczna i prawna spoleczenistwa, powierzch-
nia kraju i charakter jego terytorium, stopiefi zurbanizowania kraju oraz
wielkos¢ gtownych miast, a takze liczba ludnosci, struktura narodowoSciowa
1 rozmieszczenie terytorialne ludnoSci.

Zrbdznicowane Srodowisko funkcjonowania administracji publicznej ist-
nieje takze w 28 panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej (Rydlewski
2007). W tej grupie znajduja si¢ kraje majace:

a) zroznicowang wielko$¢ — np. Malta (ok. 300 km?2 powierzchni) i Francja

(ponad 551 tys. km?);

b) rézny charakter terytorium — obok panstw o zwartym terytorium mamy
w tej grupie Grecje z ponad tysigcem wysp (W tym wielu zamieszka-
tymi), Francje z terytoriami zamorskimi, Hiszpani¢ z enklawami tery-
torialnymi w Afryce oraz Portugali¢ z czeScig kontynentalng i wyspami
(Azory i archipelag Madery);

¢) rozng liczbg ludnosci, np. Malta z niespelna 400 tys. mieszkancow
i Niemcy z ponad 82 mln mieszkancow;

d) odmienng strukture narodowosciowa — wystarczy zestawi¢ jednorod-
noS$¢ etniczng (wskaznik powyzej 95 proc.) mieszkancow Danii, Irlandii,
Polski i Portugalii, zr6znicowanie narodowosciowe w Belgii i Luksem-
burgu, funkcjonowanie silnych mniejszosSci narodowych w Hiszpanii
1 na Litwie oraz — tu dodatkowo sg to mniejszoSci tzw. nieobywateli
— w Estonii i na Lotwie;

e) zroznicowang liczbe i wielko§¢ miast;

f) réznorodna kulture polityczng i prawna spoleczefistwa, znajdujaca
wyraz w charakterze spordw i klimacie relacji migdzy wtadza i opo-
zycja, niejednakowo silnej sktonnosci do partycypacji spolecznej, r6z-
nym stopniu rozdrobnienia politycznego i stabilnoSci politycznej oraz
niejednorodnym stosunku do panstwa i prawa.

W Europie na zr6znicowanie rozwigzan administracji publicznej w poszcze-
golnych panstwach w gléwnej mierze wplynely odmienne okolicznosci histo-
ryczne ksztaltowania si¢ podstaw tych rozwigzan. W wigkszoSci panstw
europejskich decydujace staly sie¢ wzorce wypracowane we Francji w okresie
monarchii absolutnej. Wylonit si¢ z nich kontynentalny model administracji.
Opierat si¢ on na zatozeniu, ze administracja jest instrumentem wykonywania
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funkcji wtadczych panstwa. Administracja publiczna (przez dlugi okres majaca
charakter wytacznie pafnstwowy) byla traktowana jako podstawa jednolitoSci
panstwa i element jego struktury, co skutkowalo centralizacja, a w dalszej
perspektywie trudnos$ciami w uksztaltowaniu i wzmocnieniu samorzadu tery-
torialnego oraz ograniczeniami procesu prywatyzacji administracji. Ten model
administracji przez dziesigciolecia charakteryzowatl si¢ powolnym tempem
rozwoju samorzadu terytorialnego oraz prywatyzacji administracji, utrzymy-
waniem na wigkszosci poziomdw panstwa dualizmu administracji rzadowej
i samorzadowej oraz przewagg, ukierunkowanego na stabilizacje i sztywnego
w swoich rozwigzaniach, systemu kariery w stuzbie cywilne;.

Inne rozumienie roli administracji przyniosly doswiadczenia historycz-
ne Anglii, ktore legly u podloza uksztaltowania si¢ anglosaskiego modelu
administracji. W tym modelu administracja w terenie zostata zbudowana
jako ogniwo spoleczefistwa obywatelskiego (swoiste centrum organizacyjne
wspoOlnot lokalnych), a nie jako struktura scentralizowanego panstwa. Stad
bierze si¢ silna pozycja podmiotdw samorzadowych w strukturach admi-
nistracji publicznej i ograniczenie pola interwencji administracji rzadowej
powiazane z brakiem organOw administracji rzadowej o kompetencjach
og6lnych w terenie i wykonywaniem zadan tej administracji przez organy
i urzedy samorzgdowe. Dla tego modelu administracji charakterystyczne sg
tez liczne pozaministerialne struktury administracji rzadowej (system agencji
rzadowych), duzy zakres prywatyzacji i urynkowienia administracji oraz —
elastyczny z zalozenia — system pozycyjny stuzby cywilne;j.

Oba te modelowe rozwigzania od dluzszego czasu podlegaja procesowi
wewngtrznego roznicowania. W ramach modelu kontynentalnego wyodrebni-
ly si¢ systemy administracyjne panstw federacyjnych, panstw skandynawskich
oraz panstw, ktore przeszly przez doSwiadczenia ustroju socjalistycznego.
Jednak wspolczeSnie daje si¢ zauwazy¢ tendencje do zacierania istniejagcych
roznic. Wida¢ wyraznie ksztaltowanie si¢ modelu poSredniego, w ktorym ma
miejsce taczenie wybranych doswiadczen tradycji kontynentalnej i anglo-
saskiej.

W czasach wspoOlczesnych pojawia si¢ wiele uwarunkowan upodob-
niajacych sytuacje administracji publicznej w poszczegdlnych panstwach
1 zarazem wymuszajacych zmiany w sferze administracyjnej. W panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej trzeba do nich zaliczy¢ w szczegolnosci
nowe standardy demokracji, globalizacje¢, rewolucje informatyczna, integra-
cje ponadnarodowa, nowy model decydowania publicznego, nowy model
konkurowania miedzy panstwami, stale komplikowanie si¢ materii dziata-
nia administracji, transnarodowy terroryzm i inne wspdlne zagrozenia oraz
wzrost znaczenia mediOw 1 tabloidyzacje sfery publicznej.
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Wspolczesny model demokracji narzuca administracji powinnoSci wynika-
jace ze standardow panstwa demokratycznego, z zasad podziatu i rOwnowagi
wladzy (ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej), pafnstwa prawnego,
z rozwini¢tych gwarancji praw oraz wolnoSci cztowieka i obywatela, z zasad
pomocniczosci i subsydiarnosci (pojawiajacych sie w miejsce omnipotencji
panstwa), decentralizacji oraz z uporzadkowanych relacji migdzy polityka
i administracjg. Demokratyzacja stwarza nowy konglomerat aktorow, mecha-
nizmoéw 1 standardow w sferze publicznej oraz oznacza rezygnacje z wladzy
opierajacej si¢ na sile, pozbawionej oparcia w tradycji i niemajacej spoleczne;j
akceptacji. Co wigcej, wladza publiczna ma juz by¢ nie tylko legitymizowana
w ramach procedur wyborczych, ale ma miec takze charakter partycypacyjny.
Obywatele staja si¢ w tym modelu demokracji uczestnikami wspoirzadze-
nia — w ramach r6znorodnych pozapanstwowych struktur instytucjonalnych
sktadajacych si¢ na sektor spoteczny.

W nastepstwie postgpujacej globalizacji tworza si¢ nowe warunki dzia-
tania administracji, wsrod ktorych podstawowe znaczenie majq takie zjawi-
ska, jak ksztattowanie si¢ silnych ponadpanstwowych, globalnych podmiotow
gospodarczych i finansowych, rozw(j i umacnianie powigzan gospodarczych
1 finansowych ponad granicami pafnstwowymi oraz — ograniczajace role gra-
nic terytorialnych panstw — znaczne zwigkszenie swobody przeplywu mig¢dzy
tymiz pafstwami ludzi, towaréw, finansow, ustug i informacji. Globalizacja
odrywa rzadzenie od granic poszczegOlnych panstw, prowadzi do zmniej-
szenia dominacji polityki i prawa panstwowego nad ekonomia, finansami
i gospodarka.

Informatyzacja radykalnie zmienia mechanizmy pozyskiwania i zarza-
dzania informacjami oraz komunikowania si¢. Buduje ona takze globalne,
horyzontalne sieci interaktywnej komunikacji ponad granicami panstw, roz-
nicami kulturowymi, politycznymi i ekonomicznymi. Nadaje nowe znaczenie
dzialaniu w czasie rzeczywistym, a w efekcie ksztaltuje nowy typ spoleczen-
stwa, wspomagany przez internet, poczt¢ elektroniczna, telefoni¢ komor-
kowa, elektroniczne wyszukiwarki informacji oraz elektroniczne wspdlnoty
dyskusyjne. W efekcie dynamicznie rozwijajacej si¢ informatyzacji pojawia-
ja si¢ nowe mozliwoSci organizacji pracy administracji (przede wszystkim
w dziedzinie pozyskiwania informacji i zarzadzania nimi oraz wspomagania
procesOw decyzyjnych). Powstaja warunki do ksztaltowania e-administracji
(wprowadzajacej nowe standardy kontaktow ze stronami stosunkow admi-
nistracyjnych). Palaca potrzeba stalo si¢ zastosowanie nowych zabezpieczen
(m.in. w zakresie infrastruktury krytycznej panstwa, baz danych, zbioréow
danych osobowych, kanatow przeplywu korespondencji elektronicznej oraz
weryfikacji autentyczno$ci tozsamos$ci podmiotow). Coraz wazniejsza role
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odgrywa funkcjonowanie administracji w czasie rzeczywistym, a uklady sie-
ciowe w administracji zyskujg na znaczeniu kosztem relacji hierarchicznych.
Tak jak poprzednio stalo si¢ to za sprawa upowszechnienia telegrafu, tele-
fonii, maszyn do pisania, informatyzacja zasadniczo zmienia tez warunki
wykonywania pracy biurowej.

Umacniajaca si¢ integracja ponadpanstwowa, w szczegdlnosci instytucjo-
nalizacja i poszerzenie przestrzeni integracji w ramach Unii Europejskiej,
tworzy dla administracji publicznej poszczegolnych panstw nowe uwarunko-
wania, zadania i mozliwoSci funkcjonowania. Zwigzane sg one przede wszyst-
kim z potrzeba wdrazania: wspolnych rozwigzan prawnych (dotyczacych
implementacji przepisow prawa mi¢dzynarodowego i ponadpanstwowego
na terenie danego kraju oraz bezpieczenstwa obrotu prawnego i gospodar-
czego), standardow dziatania (m.in. zasad dobrej administracji opisanych
w art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej), nowych procedur
decyzyjnych (dostosowanych do zasad, rozwigzan instytucjonalnych i proce-
duralnych Unii Europejskiej i ubezpieczajacych aktywne cztonkostwo danego
panstwa w UE), wykonawstwa w sferze polityk unijnych (m.in. w dziedzinie
optymalnego zagospodarowania funduszy europejskich), rozwigzan kadro-
wych (m.in. zwigzanych z konieczno$cia stworzenia zaplecza realizacji polityk
europejskich oraz przygotowujacych administracje krajowa do kontaktow
z coraz silniejsza administracja organizacji mig¢dzynarodowych), mechani-
zmOw ochrony interesow panstwa w kontekscie funkcjonowania ponadpan-
stwowych instytucji wymiaru sprawiedliwosci. Integracja stwarza takze nowe
mozliwo$ci wymiany do$wiadczen w zakresie funkcjonowania i modernizo-
wania administracji. Przykladowa ptaszczyzna takiej wymiany sa regularne
kontakty w ramach spotkan dyrektoréw generalnych wtasciwych do spraw
stuzby cywilnej i administracji publicznej Europejskiej Sieci Administracji
Publicznej (European Public Administration Network — EUPAN). Liczne
przyktady pokazuja, ze obszary administracji objete wspOlnymi politykami
europejskimi ulegaja najszybciej modernizacji.

Aktywnos$¢ decyzyjna administracji musi si¢ wpisywac¢ w nowy model decy-
dowania publicznego (Rydlewski 2011), ktorego ksztalt wyznacza w coraz
wigkszym stopniu: wielopoziomowoS$¢ (znajdujaca wyraz w przenikaniu si¢
wielorakich proceséw decyzyjnych na poziomie lokalnym, regionalnym,
pafnstwowym i ponadpanstwowym, w tym globalnym), wielopodmiotowos¢
(zwigzana z faktem réwnoleglego dziatania decyzyjnego podmiotéw samo-
rzadu terytorialnego, organéw panstwowych, réznorodnych struktur ponad-
panstwowych i migdzypanstwowych, w tym organizacji mi¢dzypanstwowych
oraz korporacji gospodarczych i finansowych), wielopasmowos¢ (zwigzana
z nasilajacy si¢ autonomia w relacjach miedzy polityka, gospodarka i Swia-
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tem informacji), ograniczanie monopoli decyzyjnych (zwigzane z rownolegta
aktywnos$cig w tych samych obszarach kilku decydentow oraz z wzmacnia-
niem zjawisk z obszaru partycypacji w relacjach miedzy decydentami publicz-
nymi i adresatami ich decyzji). Ma bez watpienia racj¢ Pierre Calame, kiedy
zauwaza, ze w tych warunkach efektywnoS$¢ opiera si¢ ,,na zdolnoSci wspot-
pracy wszystkich szczebli regulacji”, zas ,,W codziennych dziataniach miedzy
teorig polityczna, ktéra chciataby przyznaé¢ kazdemu szczeblowi regulacji
wylaczne kompetencje, a rzucajacg si¢ w oczy rzeczywistoscig istnieje state
napiegcie, ktére wymaga rozwigzywania problemoéw jednocze$nie na roznych
poziomach” (Calame 2012, s. 17).

Istotnym czynnikiem unifikujacym i dynamizujacym administracje
poszczegOlnych panstw jest fakt, ze utrwala si¢ nowy model konkurencyj-
nosci w sferze publicznej, w ktorym na plan pierwszy wysuwaja si¢ kryteria
jakoSciowe i efektywnoSciowe. W sytuacji wyczerpywania si¢ prostych rezerw,
takze w administracji stabnie znaczenie dzialan o charakterze ekstensywnym,
a rOwnocze$nie pojawia si¢ potrzeba poszukiwania nowych rozwigzan (wymog
ukierunkowania na innowacyjnos$¢) oraz wprowadzane sa kryteria efektyw-
nosci ekonomicznej do oceny poszczegOlnych dzialan (zjawisko ekonomiza-
cji administracji publicznej oraz rozbudowa mechanizméw ewaluacyjnych).
Administracja jest w coraz wigkszym stopniu postrzegana jako uczestnik,
a nie jako obserwator wspoizawodnictwa migdzy panstwami, jak rOwniez
jest uwazana za miejsce, gdzie mozna zwigkszy¢ lub — przeciwnie — ostabié
szanse uzyskania lepszego wyniku spolecznego i gospodarczego.

Administracja ma obecnie w swej dzialalnoSci do czynienia z materig
o wiele bardziej skomplikowana niz w epoce — powiedzmy — przedcyfrowej
i przedglobalnej. W polu aktywnoSci administracji pojawiajg si¢ sprawy coraz
bardziej zlozone, wzajemnie powigzane, wymagajace specjalistycznej wiedzy
oraz umiejetnosci. Rodzi to potrzebg profesjonalizacji administracji oraz
upowszechniania kultury ,,administracji uczacej si¢”. Pilnym zadaniem staje
si¢ wypracowywanie mechanizmdw zblizenia osrodkoéw wiedzy merytorycznej
i wladzy administracyjnej, m.in. przez wykorzystanie potencjatu ekspertow
1 doradcow.

Znaczna zmienno§¢ w otoczeniu administracji stawia ja przed konieczno-
Scig otwarcia na nowe sytuacje i sprawy. Zmiany, ktore dotycza dziatalnosci
administracji, maja charakter integralny i jakoSciowy, sa w duzej mierze
obcigzone ryzykiem i niepewnoscig. Pojawia si¢ wiele zadan odnoszacych
si¢ do nowych spraw i zagadnien, wobec ktorych trzeba dopiero wypraco-
wywac wzorce postepowania, a tym samym zwicksza si¢ liczba tzw. decy-
zji nieprogramowalnych. W administracjach narodowych daje o sobie znaé
wymog odchodzenia od nawykow i szablondw dziatania oraz konieczno$¢
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