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UMOWA JAKO INSTRUMENT ZARZADZANIA JAKOSCIA
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ - GLOS W DYSKUSJI

Polska administracja publiczna znajduje si¢ w momencie duzych zmian. Inte-
gracja z Uniq Europejska, nowe problemy. zmagania z konkurencjiy wszystko to spowo-
dowato, ze administracja coraz chetniey korzysta z doswiadezen biznesu, dba
o wizerunek, marketing oraz pyta obywateli o ich potrzeby .

W kontekscie wskazanych powyzej uwarunkowan elementem koniecznym do
zbudowania dobrej administracji stalo si¢ dojrzale spoleczenstwo obywatelskie, tworza-
ce rzeczywista wspdlnotg mieszkancow, reprezentowang przez swiadome swoich obo-
wigzkoéw i skuteczne w swoich dziataniach organy wladzy publicznej. Ponadto koniecz-
ne jest umiejeine wzmacnianie potencjatu instytucjonalnego (j. odpowiedniej struktury
organizacyjnej. procedur dziatania oraz mechanizinow zapewniajacych udziat spolecs-
nosci lokalnej w zarzadzaniu sprawami publicznymi.

W dyskusji coraz cegsciej podkresla sig, iz zmiany oznaczajy. iz administracji
na rowni z przedsighiorcami potrzebny jest program i konsekwencja. prowadzaca do
odrobicnia strat. Zglaszany postulat nawigzuje do pogladow H. Fayola, kiory podkre-
slal, ze panstwo i jego aparat jest rodzajem przedsigbiorstwa, dlatego tez zasadne jest
przenoszenie doswiadezen z administracji prywatnej do administraci publiczne;j®,

Porownywanie panstwa do przedsichiorstwa mozna odnalezé¢ rownie? we
wspolczesnych pogladach zwlaszeza neoliberalnych doktryn®. Teoretyey przy uspraw-
nieniu i reformowaniu administracji powolujy si¢ zazwyczaj na takie wartosci jak ulep-
szenie pracy administracji przez zmniejszenie kosztow, wigkszg skutecznosé czy szyb-
kie dziatanie®.
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Dlatego teraz nie wystarczy, aby administracja rzetelnie wypelniaa swoje obo-
wigzki. Obeenie przyszedt czas na rozwadj, nowe pomysly i wspotprace z podmiotami
rewngtrznymi. Brak inicjatywy w tym kierunku moze by¢ kwalilikowane. jako ograni-
czenie szans ro/zwoju, ¢o w konsckwencji moze doprowadzié do przegrania konkurencii
2 sasiednimi samorzgdami’.

Dgzenie do efektywnej administracji wzorowanej na sprawnie dzindajacej fir-
mie stanowi nie tylko jeden z polityeznych postulatow, ale rowniez czyni zadosé spo-
tecznym oczekiwaniom®. Konsekwencjy traktowania administracji, jako sprawnie dzia-
lajgcej firmy sq spotykane w najnowszych opracowaniach okreslenia obywatela w kon-
taktach £ administracjy. Okresla sig¢ go nie jako .petenta”, ale jako .akcjonariusza®, czy
tez precyzyjniej .interesariusza”, ktory jest uprawniony do uzyskiwania swojej dywi-
dendy w postaci ustug o wysokiej jakosei’

Wspolezesnie zwigkszenie efektywnosci administracji, obnizenie kosztow jej
tunkcjonowania wspolegzysiuje ze wzrostem jej funkgji. Emest Knosala podkresla, iz fale
modernizacji administracji 2 c.nluzj.umem zaakceplowali pmklyuy akcentujac nie tyle
vgraniczanie panstwa, co racze) zwigkszanie efektywnosci jego dziatania'®. Tym samym
powstata niejako konkurencyjna doktryna wobec teorii odchudzania™ panstwa - I\torq
mozna okreslic juko filozofig racjonalizowania dzialalnosei administracji publicznej'.

System sterowania w administracji publicznej zdaniem E. Knosali powinien
zostaé tak skonstruowany, by katalogi ..produkiow™ poszezegdinych jednostek admini-
stracyjnych byly formutowane w oparciu o istniejgce potrzeby . klientow™ administracji,
Wymaga to zbudowania odpowiedniego systemu programowania, kiory umozliwialby,
na podstawie zyczen obywalteli- klientéw definiowanie przez instytucje politycsne za-
dan dla administracji publicznej. jako dostarczyciela swiadezen produktow. Okresienie
~produktu” stanowi podkreslenie, ze $wiadezenie nowoczesne) administracji stanowi
usluge skierowany do obywatela, jako klienta administracji spelniajacego jego uzasad-
nione oczekiwania i potrzeby'

W najnowszej literaturze mozna odnotowac wicle pogladow, ktorych wyznaw-
cy wskizujy istoing przeszkodg na drodze do precyzyjnego wykazania produktywnosci
administracji publicznej. Instytucje sekfora publicznego posiadajy mniejszq autonomie
i elastycznosé niz instytucje prywatne. Powigzane to jest z faktem wigkszej zloZzonosci
rynku i problemami, ktore administracja publiczna musi rozwigzywad. Ponadto kultura
organizacyjna instytucji publicznych powinna opicrac si¢ na etyce. Majye na uwadze
tikt. iz wezgledy etycene sq zarowno szeroko rozpowszechnione jak i nieuniknione etyki
nie mozna truktowad, jako opcji, horg mozna pomingé. Alternatywa, jiuka stawiana jest
preed menadzerami sektora publicznego nie dotyczy odpowiedzi na pytanie ,,czy”, ale
SJak” stawiaé czola kwestiom etycznym. Jednym z podstawowych kryteriow mierza-

" Z. Kneeht, Public relations w administracii publicznej  teoria  prakivka  badamia, C.H. Beck, Warszawa
2006, s. 1X.
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cych wartos¢ etyki w dzialaniach instytucji publicznych jest szkoda, jaka moze wyrzy-
dzi¢ je) brak.

Administracja publiczna musi stawia¢ czola ograniczeniom i zadaniom. ktore
pie istniejg w seklorze prywatnym oraz gwarantowaé obywatelom- interesariuszom
rowny dostep do ustug. Ponadto menadzerowie w sektorze publicznym musza kierowaé
si¢ obowigzujgcym prawem pokonujge rozmaite ograniczenia oraz godzge przy tym
roézne grupy interesow.

Bc/:spomle powml\va si¢ zakres, w klorym umowa jest stosowana przez ad-
ministracje’’. Znaczenie tej formy dziatania administracji wigze sie z podejmowanymi
w panstwach Europy Zachodniej dzialaniami zmierzajgcymi do modemizacji tunkcjo-
nowania administracji publicznej poprzez szerokie propagowanie idei . kultury kontrak-
towe)”. W podejsciu tym silnie eksponowane jest maksymalne whiczenie sektora pry-
watnego w dostarczanie ustug publicznych.

Jerzy Supemat podkresla, ze szerokic wykorzystanie przez administracje pu-
bliczng umow i administrowanie w sieciach tworzonych z innymi podmiotami oraz preez
te sieci nie jest zjawiskiem catkowicie nowym czy wymyslonym dopiero w XX!1 wicku.
Uczony zauwaza, iz panstwo w swej organizalorskicj dzialalnosci w istocie od dawna
wspolpmc.owalo z pudmloldml prywatnymi. Szczegolnie hylo o widoczne prey reali-
zowaniu zadan publicznych i swiadczeniu ustug publicznych™. Tym niemniej, dzigki
wielu roznym czynnikom i uwarunkowaniom w tym postgpowi technologicznemu
i zmianom w gospodarce i spoleczenstwie, ktore sprzyjajg sieciowe) formie organizacji.
dzisiejsza tendencja kierunku administracji jako splotu uméw jest mocniejsza i jako-
Sciowa inna od tego, co mialo miejsce wezesniej.

Warto w tym miejscu odnomw.xc pylanie postawione przez E. Knosalg o pro-
porcje migdzy rynkiem a biurokracja'®. Autor zwraca uwage, ze pod wplywem Unii
Europejskiej, ale rowniez samorzadu terytorialnego zakres rynku w organizowaniu
ustug publicznych ulegh zwigkszeniu. Proces ten nie doprowadzil do zmniejszenia si¢
aparatu biurokratycznego, zas jego ctektem jest wewnetrzna ewolucja prowadzaca do
jego racjonalizacji. Pozytywnym zjawiskiem jest wylaczanie zadan publicznych z hie-
rarchii biurokratycznej i nadawanie im nowych form org_anizacyjn?wh Powuduje to, ze
biurokracja w nowoczesnym pansiwie jest biurokracjy rozproszong .

Administracja przestaje. zatem by¢ hierarchicznym monolitem nie jest juz me-
ga biurokracjy. lecz multibiurokracjy. Jednoczesnie proves ten wymuszany przez zlozo-
nos¢ globalnych i lokalnych problemow wobec, ktorych stoi administracja i ktory
w sumic nalezy oceni¢ pozytywnie rodzi wlasne problemy przede wszystkim z koordy-
nacjy dziatania licznych nowych podmiotow administrujacych. ktorych rozwigzaniem
ma by¢ wlasnie wspolne administrowanie.

Oryginalnym rozwigzaniem przeprowadzanych zmian jest lansowanie filozofii
~empowermentu™'". Empowerment jest ostatnio jednym z najmodniejszych termindw,

" M. Ofiarska. Ko epcja umowy publicznoprawnej w niesmieckic] nauce prawa admmistracyinego. |w |
Jokui¢: w admnistracii publiczne), Matcrialy 2 Migdzynarodowej Konferenegi Naukowej, Codzyna k. Kicle
"‘4 26 wrzesnia 2004 r., TNOIK, Rzeszow 2004, 5. 302,

. Supernar, Administracja jako splot umow, |w:] Umowy w administracji, Studia i materialy 2 konferencyi,
Kolonta Limied, Wrockaw 2008, s. 164
® E. Knosala, erspekivwy hiurokracii (szkic = nauki administracii), |w:) Sprawnasé deialania administracji
samorzqdowe], Materialy z Migdzynarodowej Konferencji Naukowej, Sundomicrs 28 30 maja 2006, Rze-
uow 2006, s, 279.
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kiory trafil rowniez w obrgb administracji publicznej. Zgodnie z najnowszy definicjy
empowermentu, uwaza sig, iz nie jest on tylko procesem dystrybucji wladzy. Jest 1o
proces eliminowania strachu i wszystkich przeszkod utrudniajacych podejmowanie
decyzji. Pojecie empowermentu jest bliskie takim poigeiom jak partycypacia, samokon-
trola. wplyw na organizacje. W najnowsze) literalurze wskazuje sig, ze empowerment
stanowi narzgdzie walki z biurokracja.

Nalezy jednak odnotowaé poglady. ktoryeh zwolennicy podkreslaja, ze o ile
w sferze prywatnej empowerment moze przyczynié si¢ do zwalczania zbgdnego forma-
lizmu, o tyle w administracji publicznej nalezy polaczyé ze sobg dziatania ustawodawey
i administracji. Z przeprowadsonych badan wynika, Zze empowerment moze znacznie
zmniejszy¢ zbedng biurokracje.

Marek Bugdol piszac o biurokracji wskazuje, ze chodei tu gldwnie o zmniejsze-
nie liczby niepotrzebnych uzgodnien i konsultacji'®. Tym samym empowerment powinien
sta¢ si¢ sposobem nowego myslenia o strukturach. Moze on przyczynic sig do zmniejsze-
nia sie aktow korupeji pdyz nowa procesowo struktura jest bardziej przejrzysta.

To wlasnie w kontekscie Lupelnomocnienia” rysujg sig nowe formy wspoldzia-
lania albowiem sektor prywatny stal si¢ doskonalym partnerem charakteryzujgeym sie
posiadaniem bezposredniego dostgpu do nowoczesnych technologii know-how, co do
tego jak racjonalizowaé koszty'”.

Przedstawiona powyZej zmiana znaczenia | miejsca tradycyjnych rél odgrywa-
nych preez administracje publiczng prowadzi do wydrielenia pewnych jej zadan i po-
wierzenia ich wykonywania podimiotom zewngtrznym™. Tendencja ta obserwowana jest
rowniez w Polsce. Dlatego jako warunek skutecznosei dzialania wskazuje si¢ preckaza-
nie organizowania tych zadan innym podmiotom w tym podmiotom niepublicznym
i pozostawienie administracji jedynie funkeji platnika i kontrolera utrzymywania pod-
stawowych standardow i jakosci ustug™'. Nalezy wskaza¢, iz taki system dostarczania
ustug jest lepszy, pdyz gwarantuje wyZszg jakosé uslug i zapewnia oszczgdnosé kosz-
tow,

7. wizja urynkowionej administracji publicznej wiaze si¢ preekonanie, ze ad-
ministracja powinna stosujac nomenklature 1. Osbone’a i T. Gaeblera L sterowad, a nie
wiostowac™. Administracja publiczna powinna zagwarantowac, ze pewne dobra i uslugi
beda dostepne, ale nickoniecznie musi sama je oferowaé. Tak wige, organy administra-
cyjne mogy realizowaé swoje funkeje. korzystajae 2z podmiotow prywatnych badz orga-
nizacji pozarzadowych.

Wihadze przedsigbioreze starajy sie oddzielié sterowanie od wiostowania. Dzig-
ki tym zabiegom wladzom pozostaje tylko dzialanic w roli ,dobrego kupea™. Pozwals
im to na korzystanie z mechanizimu konkurencji miedzy podmiotami $wiadezgeymi
ustugi i daje pozadang. w cigele zmienmajacych si¢ warunkach, elastycznosé. Na koniec
daje im 10 mozliwosé wplywania na jakos¢ uslug.

Organizacje sterujaee tworzy politykg. wyznaczajy ogolne kierunki dzialania
cz¢slo preekraczajy one wyznaczone prees tradyeying biurokracje granice.

™ M. Bugdol, Zarzqibanic jakosciq w urz¢dach..., s. 299,

" M L. Porter, Straregia konkrrencji, MT Biznes, Warszawa 1994, s, 50, Por. w2 J. Jacyszyn, T, Kalinowski,
Kementars do ustawy o partnerstwie publiczao-prwatmym, LexisNexis, Warszawa 2006, s. )3,

W Taras, A. Wrobel, I spraswic jednolitej koncepefi umew publiczaveh, [w:) B, Knosala, A. Matan, G. La-
szczyea tred.), Prawo administracvine w okresiv transformacii ustrojowej, Zakamyeze, Krakow 1999, s, T8
N Misiag (red.). Hzoraws wesad cxpli fak usprawnic admmistracie sameorzaqdeowe, juk merzye jof zodania
i wemiki, IBNGR, Warszawa 2005, s, 47,
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Kiedy administracja rezygnuje z samodzielnego $wiadezenia usiug obiera bar-
dziej katalityczng rolg. Z powyZszymi procesami wigzy si¢ rownieZ nicbespicczenstwa.
Do najpowaznicjszych zalicza sig stopniowe monopolizowanie rynku przez prywatnych
kontrahentow. Stusznic, zatem podnosi sig, ze prywatyzacja, ktdra prowadzi do powsta-
nia monopolu nie tylko nic ma sensu, ale tez jest niezwykle kosztowna. Nalezy w tym
miejscu podkreshic, iz w administracji nie zostada zdefiniowana Illnl\(,‘]d zarzidzania
zasobami, k1ora od dawna znajduje zastosowanie w sektorze prywatnym?®.

Wskazany powyzej obraz administracji pokazuje, ze administracja publiczna
pojmowana, jako konstrukcja ustrojowo-prawna podlega we wspolezesnym pansiwie
acznym preeobrazeniom. Przeobrazenia te odzwierciedlajy dyzenia do racjonalizacii
struktur organizacyjnych i funkcjonowania wiadzy wykonawezej”

W le) syluacji corasz wigkszego znaczenia nabiera partnerstwo publiczno-pry-
watne. Realizacja amierzen publicznych przez podmioty prywatne jest akcentowang
preez Komisje Europejska formg wspolpracy przedsigbiorezosci prywalnej, wspartej
prywatnym kapitalem z sektorem publicznym na wszystkich szezeblach. Uznaje sig, iz
w partaerstwie publiczno-prywatnym obie strony uzyskujy okreslone korzysei odpo-
wiednie do stopnia realizowanych przesz nie zadan. Gléwnyim celem partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego jest ksztaltowanie takich stosunkow miedzy stronami, aby ryzyko
ponosila ta strona, kiora najlepiej potrafi je kontrolowaé. Partnerstwo podmiotow pu-
blicznych 1 prywatnych jest korzystne dla lepszej realizacji zada wlasnych samorzadu
terytorialnego, a w szczegolnosei daje mo./hwow pozyskania srodkow na sfinansowanic
tych zadan przy udziale pdnmrow prywatnych™,

Taki instrument rozwoju infrastruktury i swiadezenia 2z jej pomocy ustug pu-
blicznych stanowi rozwinigty formg inwestowania w sektor publiczny w wigkszoscei
krajow swiata. W Polsce dopiero zaczyna nabierac znaczenia. Podstawowy przestanky
wspofpracy tych seklorow jest ograniczonos¢ srodkow sektora publicznego, ktore mo-
glyby zapewni¢ rosngee wymagania spoleczenstwa. Nalezy jednoczesnie podkreslié, ze
sektor prywatny nie jest w stanie zlamaé monopolu sektora publicznego na $wiadczenie
tych ustug bez czgdciowego ustypienia pola przez ten sekior, wymuszonego wzgledami
spolecznymi. politycznymi i mozliwosciami finansowymi.

Nalezy podkreslic, ze ustawa z dnia 28 lipea 2005 1. o partnerstwie publiczno-pry-
walnym, preewiduje mozliwosé wykorzystywania przez organy administracji publiczne)
formy umowy zwicranej migdzy partnerem prywatnym a podmiotem publicznym,
a polegajacej na realizacji zadaf o charakterze gospodarczym (ze stery dominium)*.
Zadania te w przeciwienstwie do aktywnosci w sterze imperium sq realizowane na za-
sadzie rownorzednosei podmiotow™

Poza sporem pozostaje, ze wspolezesna administracja nie moze obyé si¢ bez
partnerow zewnetrznych, Ta oczywista i dosé banalna konstatacja stuzy podkresleniu
wagi umdw, ktore stanowiy plaszezyzng wspapracy sektora publicznego i prywatnego.

0. Osbome, T. Gacbler, Rzqekic inaczef. Jak duch preedsichiorezosei przenika § proekszialea admmisiracyy
[mblu sng, Media Rodzina, Poznan 2008, s. 55.

' A Blas, Biwrokracj ja. a demokratvezne panstwo prawa, [w:| Materialy 72 0T Migdzynarodowej Konterencji
!\dukm\q Burokracia, TNOIK, Krynica Zdroj 2 4 czerwea 2006, Rzeszaw 2006, s, 8K,
* M. Rekawck-Pachwicewicz, M. Wenclik, Parmiersiwo publiczno-prywaine jake sposab realizacit zadin
publicznyeh w ukladzte trijsektorowym, [w:] Umowy w administracii, Studia i materialy z konferencji, Kolo-
nia Limited, Wroclaw 2008, s. 274,

Ustawa 7 dnia 28 hipea 2008 r., o partnenstwie publiczno-prywatnym, Dz, U. 2005, ur 169, poz. 1420,

M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowska, Komentars do ustawy o partnerstwie publiczno-priwamym, Dom
Wydawniczy ABC, Warszawa 2006, s, 34,
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Zasygnalizowane zagadnienia stanowia jedynie element toczieej sig¢ dyskusji nad po-
trzeba rozwijania dwustronnych form dzialania administracji®. Nie mozna jednak uni-
ka¢ pytania czy formy te majg szans¢ stac sig¢ stalym i skutecznym instrumentem zarza-
dzania jakoscia w dziataniach administracji publicznej, czy tez bedy postrzegane
w kategoriach kolejnej mody.
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Summary

CONVENTION AS AN INSTRUMENT OF QUALITY MANAGEMENT
IN PUBLIC ADMINISTRATION - A VOICE IN DISCUSSION.

This publication contains retrospective analysis of . Fayol views. A new im-
age of public administration which = as it is stated by ). Osborne and T. Gaebler should
“be steering not rowing™ — was presented on their background. Thus administration
quits sell-reliant rendition of services adopting more ..catalytic™ role. It inust be under-
lined that the principle which is based on extemporaneous conformity of structures with
appearing needs constitutes appropriate rule for modem organizational structures. Or-
ganic structures — in the light of this principle — become particularly imnportant, The
publication pays attention to the tact that appearing changes determine the need of rein-
terpretation of the classical, i.e. Weber’s, concept of bureaucracy.
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