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Rola administracji publicznej w ksztaltowaniu etycznego biznesu

Gléwnymi problemami polskiej gospodarki sq korupcja, si-
twy, oligarchizacja. Te nowotwory wyrastajq i zywig si¢ tam,
gdzie przenikajq si¢ paristwo i biznes — dotyczy to takze instytucji
powolanych do kontroli. Jesli mowimy dzis o wplywie polskich
oligarchow na decyzje polityczne, to méwimy o ziu, ktore wytwa-
rza urzednik, a nie przedsigbiorca. Glownym aktorem tego zlego
teatru jest przeciez urzednik paristwowy — wszystko jedno czy jest
to premier, minister czy nizszy urzednik.

Donald Tusk

Funkcjonowanie polskiej gospodarki (jak zreszta kazdej) jest wypadkowa dziatan po-
dejmowanych zarowno przez podmioty gospodarcze, a zatem przez przedsigbiorcow i in-
stytucje gospodarcze, jak takze przez przedstawicieli administracji publicznej, a zatem
przez urzednikoéw oraz cztonkow rzadu. W ostatnich latach transformacji polskiej w anali-
zach i badaniach koncentrowano si¢ raczej na stabosciach $wiata gospodarczego, krytyku-
jac jego przedstawicieli za nie przestrzeganie norm etycznych, pozostawiajac natomiast
w cieniu funkcjonowanie administracji publicznej, tak jakby sposob dziatania jej przedsta-
wicieli nie miat istotnego wplywu na poziom i charakter polskiej gospodarki oraz na ksztat-
towanie si¢ poziomu moralno$ci naszego spoteczenstwa. O urzgdnikach méwito si¢ i nadal
mowi sie duzo, ale tylko przy okazji kolejnej afery, i to raczej w kategoriach jednostkowej
winy, badz w ulubionym przez dziennikarzy kontekscie politycznym. Blad urzednika pu-
blicznego lub przedstawiciela rzadu jest zauwazany tylko przez tych, ktérzy naleza do
ugrupowania bedacego w opozycji do partii popetniajacego ten biad.

1. ZaleznoS$ci miedzy Swiatem administracji a Swiatem biznesu

A przeciez sposob funkcjonowania administracji w naszym kraju byt i nadal pozostaje
jednym z najpowazniejszych czynnikow wplywajacych zarowno na sposob funkcjonowania
gospodarki oraz poziom jej wzrostu, jak i na ksztalt naszego spoteczefstwa. Zaleznosci po-
miedzy gospodarka, administracjg oraz charakterem spoteczenstwa sa bardzo silne i maja
charakter sprzezenia zwrotnego. Nie tylko gospodarka wptywa na poziom zycia obywateli,
ksztaltujac tym samym poziom ich §wiadomosci i sposdb funkcjonowania, ale takze dziatania
administracji — zarowno rzadowej, jak i samorzadowej — wywieraja kolosalny wplyw zarow-
no na tempo wzrostu gospodarczego, jak i poziom moralny spoteczenstwa, wyznaczajac tym
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samym sposob funkcjonowania spoteczenstwa. Niedorozwoj ktoregos z tych trzech czynni-
kow powoduje perturbacje w szeroko rozumianym procesie rozwoju cywilizacyjnego.

2. Zwiazek administracji i gospodarki w perspektywie historycznej

Zwiazek administracji i gospodarki datuje si¢ od czaséw najdawniejszych, czego dowodem
sg rozwigzania przyjete przez panstwa starozytne. W Egipcie rozbudowana machina panstwowa
wymagata znacznych naktadow finansowych, co niewatpliwie stalo si¢ przyczyna powotania
administracji skarbowej. Nie inaczej dziato si¢ w imperium perskim, gdzie do zadan administracji
nalezalo wprowadzenie jednolitego pienigdza, ulatwiajacego wewngtrzny obrdt oraz piecza nad
rozwojem gospodarczym. Najdobitniejszym przyktadem tego zwigzku jest ustanowienie funkcji
nubanda w Mezopotamii, do ktorego zadan, obok petnienia funkcji na dworze, nalezato takze
prowadzenie polityki panstwowej, a przede wszystkim podejmowanie decyzji w kwestiach poli-
tyki gospodarczej panstwa'. Takze w kompetencji Wielkiej Rady w Grecji pozostawala polityka
finansowa panstwa oraz okreslanie zrodet dochodu, za§ w Rzymie Cenzorzy wraz z Senatem nie
tylko ustalali wysoko$¢ podatkow, ale takze decydowali o najwazniejszych inwestycjach pan-
stwowych takich jak: budowanie drog, wodociagow, swiatyn czy gmachdéw urzedowych.

3. Istota administrowania

Warto jednak — za specjalistami — przypomnie¢, ze termin administracja narodzit si¢
w Rzymie? i cho¢ dzisiaj mozna doliczyé sie okoto pietnastu znaczen tego pojecia, powstat
on z polaczenia czasownika ministrare oznaczajacego stuzy¢, co w potaczeniu z przedrost-
kiem ad ,,moglo znaczy¢ obstugiwaé, a z biegiem czasu takze zarzadzac, a nawet kierowac,
lecz nigdy rzadzi¢ — gubernare, tj. podejmowaé rozstrzygniecia w istotnych sprawach”?,

Poczatkowo administracja stanowita narzedzie realizowania woli panujacego, miata
zatem charakter czysto instrumentalny. Poczawszy od O$wiecenia jej gléownym zadaniem
stato si¢ zarzadzanie sprawami panstwa, gdzie panstwo w coraz wickszym stopniu rozu-
miane bylo jako wspoélnota obywateli, co nieodwotalnie wigzalo administrowanie coraz
mocniej z gubernanre, ale z drugiej strony coraz mocniej akcentowato takze stuzebnosc¢
administracji wobec spoteczenstwa.

4. Spor o granice interwencji panstwa

Z tego tez powodu jednym z najpowazniejszych problemoéw zwigzanych ze wspotcze-
sng administracja stato si¢ rozstrzygnigcia kwestii granic ingerencji panstwa (administracji)

! Zob. G. Gorski, Historia administracji, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2002, s. 19.

2W cesarstwie rzymskim ,,nowa koncepcja zarzqdzania panstwem pozwolita na odejscie od rozumienia
administracji jako systemu eksploatacji poddanych. Od tej pory stala si¢ ona stuzbq publiczng, uregulowang
prawnie oraz shizgeq uzytecznosci ogolnej”, S. Mazur, Historia administracji publicznej, [w:] Administracja
publiczna, (red.) J. Hausner, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003, s. 44.

% H. Izdebski, Badania nad administracjg publiczng, [w:] Administracja publiczna, wyd. cyt., s. 13.
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w gospodarke. Od lat spor toczy si¢ glownie pomiedzy podejsciem liberalnym, ogranicza-
jacym role panstwa do stanowienia prawa (zgodnie z zasada mniej panstwa — wigcej prawa)
a podejéciem kolektywistycznym, zaktadajagcym konieczno$¢ ingerencji panstwa w gospo-
darke, a zatem, wyznaczajacym instytucji panstwowym zadanie kontrolowania gospodarki,
w skrajnej postaci przyjmujacym postaé etatyzmu®.

Wedle podejscia kolektywistycznego administracja publiczna powinna oddziatywaé na
gospodarke i ja nicustannie kontrolowa¢, podczas kiedy wedle podejsécia liberalnego nie
powinna si¢ w to miesza¢, pozostawiajac mechanizmowi niewidzialnej reki wolng reke.
Problem jednak w tym, ze nie ma — jak dotad — zadnego panstwa, w ktorym administracja
publiczna nie wplywataby w ogole na gospodarke, czy ujmujac rzecz od drugiej strony,
gospodarka byta catkowicie wolna, czyli niezalezna od dziatan podejmowanych w prze-
strzeni administracyjnej. Dziatania podejmowane w obu tych sektorach badz to si¢ wzmac-
niaja, badZ to wptywaja na siebie destrukcyjnie. Dlatego tez coraz wigkszego znaczenia
nabiera analiza ich rzeczywistego wzajemnego oddziatywania. Wiedza o tym oddziatywa-
niu pozwoli lepiej odrézni¢ warunki pozytywnego oddziatywania obu sektoréw od warun-
kow, ktore prowadza do destrukeji dziatan sektora przeciwnego.

5. Roznice dzielace sektor administracji i sektor gospodarki

Koniecznym wstgpem do takiej analizy bedzie poréwnanie cech charakterystycznych
obu tych sektorow oraz sposobow ich funkcjonowania. Pamigtaé, bowiem, nalezy, ze po-
wstaly one w innym momencie historycznym, a takze ich stworzeniu czy powotaniu przy-
$wiecal zupetnie inny cel.

Tabela 1. Roznice dzielace sektor administracji i sektor gospodarki

Kryterium Administracja Gospodarka
Sektor

Cel dobro publiczne, stuzba zysk, interes

Struktura hierarchiczno$¢ dowolno$é

organizacyjna podleglo§é swoboda

Sposob funkcjonowania procedury przedsigbiorczo$¢

Kryterium oceny dziatan spoteczne ekonomiczne

Otwarto$¢ na zmiany konserwatyzm, elastycznosé,

sktonno$¢ do utrwalania zmian sktonno$¢ do powodowania zmian
Perspektywa czasowa dhugookresowa kréotkookresowa
Struktura podstawowa zycie spoteczne gra

Zr 6 d to: opracowanie whasne.

* Poczatkéw tego sporu mozna dopatrywaé si¢ w rozwazaniach kameralistow i policystow. Rola tych ostat-
nich jest szczeg6lnie istotna, uwazali bowiem, iz ,,zakres aktywnosci aparatu administracji nie powinien sie ogra-
nicza¢ jedynie do zapewnienia porzqdku i bezpieczenstwa obywateli. Ich zdaniem, administracja powinna podej-
mowa¢ dziatania na rzecz wspierania rozwoju gospodarczego i spolecznego paristwa”. (S. Mazur, Historia admi-
nistracji publicznej, wyd. cyt., s. 48).
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Poréwnanie obu sektorow wskazuje wyraznie, ze administracj¢ i gospodarke bardzo
wiele dzieli. Moze nawet wigcej niz powszechnie si¢ mysli.

Przy zalozeniu istotnej zalezno$ci miedzy administracjg a gospodarka oraz w kontek-
scie fundamentalnych réznic pomigdzy: celami, strukturami organizacyjnymi, sposobem
funkcjonowania, kryteriami oceny dziatan, otwarto$cig na zmiany, przyjmowang perspek-
tywa czasowg oraz strukturg podstawowsa administracji i gospodarki, zasadniczym proble-
mem staje si¢ ich ,,zblizenie”. Teoretycznie rzecz ujmujac owo zblizenie uzyska¢ mozna
poprzez bardziej ekonomicznie zarzadzanie administracja z jednej strony, za§ z drugiej
strony poprzez otwarcie sektora gospodarki w wigkszym zakresie na realizacj¢ dobra pu-
blicznego.

6. New public management jako jedna z prob zblizenia sektoréw
administracji i gospodarki

W ostatnim okresie pojawilo si¢ kilka stanowisk uwzgledniajacych relacje pomiedzy
administracja i gospodarka. Nalezg do nich idea ,,socjalnego panstwa prawnego” czy idea
spotecznej gospodarki rynkowej Iub idea pomocniczosci (subsydiarnosci) czy idea zarzg-
dzania publicznego (new public management). W kontekscie interesujacego nas zblizenia
administracji i gospodarki najcickawsza wydaje si¢ chyba ta ostatnia.

Nowe zarzgdzanie publiczne to rezultat reform sektora publicznego zainicjowanych
w latach osiemdziesigtych w najbardziej rozwinigtych gospodarczo krajach §wiata. Jak
sadzi Marcin Zawicki ,;reformy te byly odpowiedzig na ekspansj¢ sektora publicznego,
ktéry od zakonczenia I wojny $wiatowej przezywat nieustanny rozrost™. Pojawienie si¢
teorii nowego zarzgdzania publicznego byto takze reakcjg na niedoskonato$ci Weberow-
skiego modelu administracji, ktory wraz z zachodzgcymi zmianami stracit swg pierwotng
efektywno$¢. Juz w latach trzydziestych XX wieku model administracji biurokratycznej
poddali krytyce amerykanscy funkcjonali$ci, wskazujac na jego stabe strony: depersonali-
zacje, czyli nieuwzglednianie czynnika ludzkiego oraz nieuwzglednianie nieformalnych
aspektow dziatalnosci administracyjnej. Model biurokratyczny krytyce poddali: przede
wszystkim M. Crozier, wskazujgc na jej dysfunkcjonalnos¢, polegajacg na selektywnym
realizowaniu celow stawianych przed administracja® oraz R. K. Merton, wskazujac na jej
dysfunkcjonalnos$¢, polegajaca na niezdolnosci dostosowywania si¢ do zmieniajgcych sie
warunkow, ktora okreslat syndromem wyuczonej nieudolnosci’.

Nowe zarzqdzanie publiczne nie bylo jedyng propozycja majaca wyeliminowac stabo-
$ci modelu administracji biurokratycznej. Obok nowego zarzadzania pojawily si¢ takze
inne modele takie jak: model czerpiacy z teorii racjonalnego wyboru (nazywanego czasami
modelem Nowej Prawicy)® czy model zachowan biurokratycznych W. Niskanena®, jednak-
Ze nie podejmowaly one tak istotnego problemu jak zblizenie administracji i gospodarki.

° M. Zawicki, New Public Management i Public Governance — zarys koncepcji zarzqdzania publicznego,
[w:] Studia z zakresu zarzqdzania publicznego. Materialy seminarium naukowego, (red.) J. Hausner i M. Kukielka,
t. I, Wydawnictwo AE w Krakowie, Krakow 2000.

& Zob. M. Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, PWE, Warszawa 1967.

7 Zob. K. Merton, Bureaucratic Structure and Personality, [w:] R.K. Merton et al. (eds), Reader in Bureau-
cracy, Free Press, New York 1952.

8 Zob. P. Dunleavy, Democracy, Bureaucracy and Public Choice, Harvest-Wheatsheaf, New Jork—London 1991.
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7. Poré6wnanie modelu biurokratycznego
z modelem nowego zarzgdzania publicznego

W ramach nowego zarzqdzania publicznego uksztaltowato si¢ wiele koncepcji. Naj-
wazniejsze z nich to: menedzeryzm, rynkowo zorientowana administracja publiczna, rzad
przedsigbiorczy, zarzadzanie biznesowe.

Wszystkie z nich wskazuja na rol¢ czynnika ekonomicznego w zarzadzaniu admini-
stracja, brak ktorego stanowi w pierwszym rzedzie o stabosci modelu biurokratycznego.
Odmiennos$¢ podejscia wedle modelu biurokratycznego oraz modelu nowego zarzadzania
publicznego prezentuje ponizsza tabela.

Tabela 2. Cechy tradycyjnego modelu biurokracji i modelu zarzadzania
publicznego — poréwnanie

Cechy Model biurokratyczny Model zarzadzania publicznego
Styl kierowania biurokratyczny-administrowanie menedzerski- zarzadzania
Struktury organizacyjne hierarchiczne, sztywne zdywersyfikowane, elastyczne
Ukierunkowanie dziatan do wewnatrz i na procedury na zewnatrz i na potrzeby
Kontrola wewnetrzna zewnetrzna
Horyzont podejmowanych dziatan | krotkookresowy dlugookresowy
Cel podejmowanych dziatan utrwalanie porzadku wywolywanie zmian
Zasada rzadzenia imperatywna interaktywna
Wspotdziatanie z organizacjami Separacja partnerstwo
innych sektorow
Organizacja pafistwa dominacja uktadoéw dominacja uktadow

monocentrycznych samorzadowych i autonomicznych

Zrodto: ). Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzqdzania publicznego, [W:] Studia z zakresu zarzqdzania
publicznego, wyd. cyt.

Model nowego zarzgdzania publicznego odwotujac sie do czynnika ekonomicznego
jest niewatpliwie jedng z ciekawszych prob zblizenia obu sektoréw poprzez wprowadzenie
wspolnego elementu, jakim jest menedzerskie zarzgdzanie. Wprowadzenie do administracji
zarzadzania zblizonego do zarzadzania podmiotami gospodarczymi umozliwia wyelimino-
wanie wielu stabo$ci modelu biurokratycznego oraz stworzenie warunkow sprzyjajacych
rozwojowi sektora gospodarczego.

8. Skabosci modelu nowego zarzadzania publicznego

Jednakze, chociaz model nowego zarzgdzania publicznego nie zostal precyzyjnie zde-
finiowany juz pojawity si¢ glosy krytyki, podwazajace jego efektywnos¢. Nie mozna, bo-
wiem administracji uczyni¢ sektorem postugujacym si¢ regutami wolnego rynku — twierdza

9 Zob. W. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Aldine-Atherton, Chicago 1971.
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przeciwnicy tego modelu — tak, jak nie mozna przeksztatci¢ gospodarki w sektor funkcjo-
nujacy wedle zasad obowiazujacych w stuzbie publicznej. Zblizanie tych sektorow, a do-
ktadniej dopasowywanie ich funkcjonowania nie moze prowadzi¢ do niezrealizowania celu,
do jakiego zostaly powotane. Ponadto zakres wprowadzenia nowego zarzgdzania publicz-
nego do konkretnej administracji jest zalezny od kultury administracyjnej danego kraju oraz
stopnia jej rozwoju.

Do czynnikow zewngtrznych ksztaltujacych charakter administracji oraz sposob jej
funkcjonowania naleza, oprocz systemu gospodarczego takze, system polityczny wraz ze
sposobem uprawianej polityki, system prawny oraz §wiadomo$é moralna spoteczenstwa.
Natomiast do czynnikéw wewng¢trznych naleza: misja administracji, kultura organizacyj-
na instytucji publicznych, poziom biurokracji oraz poziom moralny pracownikow tam
zatrudnionych.

Rysunek 1. Czynniki wptywajace na charakter administracji i sposob jej funkcjonowania

czynniki zewngetrzne czynniki wewnetrzne
system gospodarczy misja administracji
system polityczny. kultura organizacyjna

Administracja

system prawny poziom biurokracji
$wiadomos$¢ moralna moralnos¢ urzednikow
spoteczenstwa

Zr6d1to: wlasne

Bezkrytyczne proby przenoszenia rozwiazan administracyjnych z jednego kraju do
drugiego a zatem mechanicznie przenoszenie rozwigzan z jednej kultury spoteczno-poli-
tyczno-gospodarczej do odmiennej kultury spoteczno-polityczno-gospodarczej moze do-
prowadzi¢ do chaosu nie tylko w przestrzeni administracyjnej, ale takze szeroko rozumia-
nej przestrzeni spolecznej, co w efekcie uniemozliwi stworzenie odpowiednich warunkéw
dla rozwoju sektora gospodarczego.

Warto takze skonstatowaé, iz zarowno po stronie czynnikow zewnetrznych, jak i po
stronie czynnikow wewnetrznych pojawia si¢ czynnik etyczny. Raz, jako $wiadomos$¢ mo-
ralna spoteczenstwa, drugim razem jako indywidualna otwarto$¢ urzednika na etyke. Bez
uwzglednienia czynnika etycznego nie mozna dzisiaj sensownie moéwi¢ o dobrze funkcjo-
nujacej administracji.
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9. Konsekwencje dominacji czynnika ekonomicznego w modelu nowego
zarzgdzania publicznego

Wprowadzenie czynnika ekonomicznego do administracji, bez jednoczesnego wpro-
wadzenie czynnika etycznego (wspierajacego si¢ na idei dobra spotecznego) do gospodarki,
ktory powinien wyptywac¢ od strony administracji okaze si¢ jednostronnym zabiegiem zbli-
zania sektora administracji do gospodarki, grozac zagubieniem istotowego celu administra-
cji, jakim jest shuzba spoleczenstwu. Proces zblizania obu sektoréw w celu ich pozytywne-
go na siebie oddziatywania nie tylko ze wzglgdu na koniecznos¢ zachowania rownowagi,
ale przede wszystkim dla utrzymania celéow, realizowanych przez oba sektory powinien
mie¢ charakter dwustronny. Tym, czym moze podzieli¢ si¢ gospodarka z administracjg jest
czynnik ekonomiczny, za$ tym, czym administracja powinna podzieli¢ sie z gospodarka jest
czynnik etyczny.

Dlatego tez etyka w administracji publicznej nabiera tak kolosalnego znaczenia, raz
jako istotowy element administracji, ale takze jako wktad administracji w rozwoj spolecz-
no-gospodarczy. Jesli jednak administracja nie osiagnie oczekiwanego przez spoteczenstwo
poziomu etycznego, jesli jej przedstawiciele nie zinternalizujg zasad etycznych na tyle, aby
pozytywnie wptywaé na zachowania w sferze gospodarki, to jedynym efektem zblizenia
bedzie zjawisko zawlaszczania panstwa.

W krajach rozwinigtych rola administracji wzrosta w ostatnim czasie, po pierwsze, ze
wzgledu na coraz bardziej poglebiajaca si¢ demokracje, ktora przeciez wspiera si¢ na fun-
damencie wartosci etycznych, co niewatpliwie przektada si¢ na wzrost oczekiwan spolecz-
nych wobec administracji; po drugie ze wzgledu na konieczno$¢ wyeliminowania nieefek-
tywnego modelu biurokratycznego, utrudniajgcego rozwdj gospodarczy. Jak zauwazajg
Naschold i von Otter model ten rodzi zarébwno problem niewystarczajacej kontroli demo-
kratycznej, jak i problem niedostatecznej wydajnosci™.

Stabosci tego modelu, czyli jego niewydajno$¢ i niekontrolowalno$é wynikajg gtdwnie
z braku etyki. Model biurokratyczny oparty jest na formalnych i powtarzalnych procedurach,
ktore z zalozenia eliminujg jakikolwiek udziat decyzyjny urzgdnika. Dziatanie ma charakter
postepowania mechanicznego. A jesli urzednik nie podejmuje samodzielnie decyzji, ale po-
stepuje czysto mechanicznie, to nie ma podstawowej wolnosci do wyboru moralnego.

Jednakze nowy model zarzqdzania publicznego, jak zauwazaja jego krytycy, takze nie
gwarantuje w sposOb automatyczny przestrzegania etycznosci. Propagowanie przez to podejscie
wasko rozumianej efektywnosci ekonomicznej moze ostabi¢ zasad¢ odpowiedzialnosci spo-
fecznej instytucji publicznych, a potozenie akcentu na wzrost kompetencji urz¢dnikow oraz ich
zwigkszong autonomie przyczynic¢ sie moze do wzrostu zachowan korupcyjnych.

10. Stan polskiej administracji w okresie transformacji

Moze warto, w kontekscie zaprezentowanych powyzej modeli, zastanowi¢ si¢, w ja-
kim momencie rozwojowym i w jakiej kondycji jest nasza administracja. Spojrzenie na

10 Zob. F. Naschold, von C. Otter, Public Sector Transformation. Rethinking Markets and Hierarchies in
Government, John Benjamin Publishing Company, Amsterdam, Philadelphia 1996.
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polska administracj¢ nie napawa optymizmem. Polska administracja tak, jak i polska go-
spodarka ze wzgledu na nasza ztozong histori¢ (okresowy brak panstwowosci) nie wy-
ksztalcita takich wewngtrznych rozwiazan, ktore chronityby ja w okresach trudnych, do
jakich niewatpliwie nalezy transformacja ustrojowa. Polska administracja nie jest elastycz-
na, nie jest otwarta na zmiany, kierujacy nig nie maja do$§wiadczenia w rozwigzywaniu
problemdéw, bedacych konsekwencja szybkich przemian, nie méwigc o umiejgtnoscei prze-
widywania tych konsekwencji. Zmiana formacji gospodarczo-ustrojowej postawita przed
polska administracja zadanie niezwykle trudne: przeksztalcenia gospodarki z socjalistycz-
nej w wolnorynkowa. Ale realizacja tego zadania wymagala w pierwszym rzedzie prze-
ksztalcenia samej administracji. Jednakze w pierwszych latach transformacji skoncentro-
wano si¢ gltownie na gospodarczych aspektach przemiany, nie po§wigcajac wiele czasu
transformowaniu administracji, sadzac, ze ona sama predzej czy pdzniej wpasuje sie
w model gospodarki wolnorynkowej. W konsekwencji takiego podejécia administracja
polska nie miata mozliwo$ci uwolnienia si¢ od stabosci klasycznego (czytaj weberowskie-
go) systemu biurokratycznego w jego socjalistycznej odmianie. Rozwoj gospodarczy
w pierwszym okresie transformacji dokonat si¢ pewng siltg rozpedu, jaka dawato uwolnie-
nie gospodarki od nadmiaru przepiséw i ograniczen, ale brak odpowiednich warunkéw po
stronie administracyjnej z czasem zaczat bardzo wyraznie hamowac proces przeksztatcania
i majacy z tego wynikna¢ przyspieszony efekt rozwojowy. Oczywiscie stabosci administra-
cji nie byly jedynym czynnikiem hamujacy ten rozwoj. Inng przeszkoda okazat si¢ relaty-
wizm moralny, ktory ogarngt nieomal cate nasze spoteczenstwo, wtracajacy Polakéw w bez-
domnosé aksjologiczng. Rzecz jednak w tym, Ze to na administracji spoczywal obowigzek
przygotowania spoteczenstwa do transformacji poprzez wyznaczenie regut i zasad moralnych.

Niezaleznie od trudnos$ci wynikajacych z istotowych rézni¢ pomigdzy sektorem go-
spodarki i administracji nieprzeksztatcona administracja polska ujawnita wobec gospodarki
swg destrukcyjng moc. Na tym tle, gwattowne i nieprzemyslanie proby przeksztatcania tej
administracji zgodnie z zasadami modelu nowego zarzqdzania publicznego nie tylko, ze nie
uwalniaja jej od stabosci indyferencji moralnej, charakterystycznej dla modelu biurokra-
tycznego, ale wzmacniajg dodatkowo owg amoralnos$¢, poprzez podporzadkowanie jej dzia-
tan kryteriom ekonomicznym.

Na wprowadzanie modelu nowego zarzgdzania publicznego moga sobie pozwoli¢ ad-
ministracje o dlugiej i bogatej tradycji, ale przede wszystkim te, ktore zinternalizowaty
wartosci i zasady moralne.

W przypadku polskiej administracji brak obowigzujacych i powszechnie akceptowa-
nych przez urzednikéw standardéw etycznych, nie tylko, ze nie jest zrodtem tak potrzebne-
go gospodarce wzmocnienia, ale wrecz odwrotnie przyczynag ostabiania jej rozwoju w kie-
runku bardziej etycznej i prospolecznej dziatalno$ci, stanowigc tym samym jedng z istot-
nych barier rozwoju spotecznego. Gwaltowne przy$pieszanie procesu przemiany admini-
stracji, nieliczace si¢ z konieczno$cig dopasowania si¢ mentalnego urzednikow do nowej
sytuacji ani urzgdow do nowych wyzwan gospodarczych oraz nowych oczekiwan spotecz-
nych, przyczynily si¢ do zatracania z polu widzenia celu, dla ktérego administracja histo-
rycznie zostala powotana, a jakim jest stuzba spoteczenstwu. Administracja nieuksztatto-
wana wlasciwie i w sensie biurokratycznym raczej bezwolna dostata si¢ w rece politykow,
co zaowocowato dominacjg gubernare nad ministrare. Jedng z konsekwencji tego stanu
rzeczy stalo si¢ maksymalne upolitycznienie nieomalze calej administracji, a co gorsze
wciaggniecie w orbite walki politycznej takze gospodarki. Kazde ugrupowanie stara si¢ za
wszelka cene¢ przejac jak najwigcej stanowisk i jak najdluzej je piastowac, nie baczac na
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stuzebny charakter administracji wobec potrzeb catego spoteczenstwa. Wigkszos¢ polity-
kow stara si¢ podporzadkowaé dziatalno$¢ administracji wasko rozumianym celom poli-
tycznym wiasnego ugrupowania.

11. Korupcja jako jedna z najpowazniejszych slabosci
polskiego systemu administracyjno-gospodarczego

Inng nie mniej bolesng konsekwencja tego nie zbudowania na czas standardow etycz-
nych polskiej administracji okazat si¢ ogromny wzrost korupcji. Nieprzygotowanie admini-
stracji do nowych wyzwan spowodowato, iz stata si¢ ona przestrzenig podatna na korupcje
Nie tylko, ze nie oddziatuje na nasza gospodarke pozytywnie, to dodatkowo w ramach
sprzgzenia zwrotnego generuje korupcje. Nie zabezpieczajac whasciwej obstugi podmiotom
gospodarczym spycha je w otchtan dziatan korupcyjnych. Ponadto brak tradycji w sprawo-
waniu zawodu urzednika, brak ugruntowanej etyki zawodowej przy nieustannym nacisku
ze strony biznesmenow zamienia si¢ w stalg pokusg, jakiej wielu urzgdnikow nie potrafi si¢
przeciwstawi¢. A stad juz niedaleko do coraz powszechniejszego traktowania stanowiska
urzedniczego, jako synekury, majgcej przynies¢ odpowiednig ilo$¢ korzy$ci materialnych,
w efekcie czego, nie sposob juz dzisiaj w $wiadomosci urzednika oderwaé stanowiska ad-
ministracyjnego od dodatkowych korzysci, ktore moze ono mu przyniesé, jesli jej zdobe-
dzie. A nawet gdyby wraz z posada owe korzysci same si¢ nie chciaty wytoni¢, to po-
wszechnie panujace przekonanie zawarte w zdaniu: byfbys glupi gdybys nie skorzystat
otwieraja pole do akceptacji takich zachowan, ktére nie maja wiele wspdlnego z misja
przyswiecajaca administracji. Drzwi do dziatan korupcyjnych zostaty catkowicie otwarte.

Niektorzy sadza, iz korupcja zawsze byta, jest i bedzie. Nic bardziej niebezpiecznego
dla rozwoju spotecznego niz przyjecie takiej tezy, niezaleznie od faktow historycznych.
Ot6z korupcja administracyjna w systemie niewolniczym czy feudalnym, gdzie urodzenie
i pozycja spoteczna decydowaty o szansach zyciowych, jest zgota czy$ innym niz korupcja
w systemie demokratycznym. Korupcja administracji, kiedy byta jednym z narzedzi pano-
wania, jest czym$ innym niz korupcja w administracji, ktorej glownym celem jest stuzba
spoteczenstwu. Korupcja w administracji, ktora miala jedynie peryferyjne przetozenie na
rozwdj gospodarczy, ktdra nie wptywata w tak bezposredni i dominujacy sposob na sytu-
acj¢ gospodarczg kraju, jest zgota czyms innym niz korupcja administracyjna, ktora niszczy
fundamenty zdrowej gospodarki.

Wedle tworcow raportu Banku Swiatowego, w wyniku korupcji, obok kosztow spo-
lecznych spoteczenstwo ponosi takze ogromne koszty materialne. Przede wszystkim sg to
koszty makrofiskalne, polegajace na utracie przychodow (z podatkow i cet i prywatyzacji)
oraz koszty polegajace na ograniczeniu poziomu inwestycji i wzrostu gospodarczego. ,,Sko-
rumpowani urzednicy wysokiego szczebla nadmiernie wspieraja bezproduktywne inwesty-
cje publiczne i niedostatecznie zasilaja inwestycje juz rozpoczete. Korupcja zmniejsza
0gdlng sume inwestycji 1 ogranicza bezpo$rednie inwestycje zagraniczne” — jak zauwaza
Susan Rose-Ackerman'!. | Endemiczna korupcja oznacza wszechogarniajacy brak ukierun-

113, Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy, thum. P. Lukow, Fundacja im. Stefana Batorego i Wydawnictwo
Sic, Warszawa 2001, s. 37.
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kowania wiasnego interesu na produktywne cele”™?. To nieco zawile zdanie oznacza ni

mniej ni wigcej jak stwierdzenie, ze korupcja atakuje jeden z najbardziej istotnych funda-
mentow systemu wolnorynkowego, jakim jest racjonalnos¢ dziatania gospodarczego.

A jesli zwrocimy uwage na fakt, ze korupcja pojawia si¢ na styku sektora administra-
cyjnego i biznesowego, to jedng z logicznych konsekwencji tego faktu bedzie obarczenie
administracji wing za ten stan rzeczy.

To przedstawiciele $wiata administracji — poczawszy od administracji rzadowej
(w znaczeniu sprawujacych wladzg) poprzez administracj¢ publiczng (w znaczeniu $rednie-
go szczebla administracji publicznej) az po administracje samorzadowa — ,,daja si¢ skorum-
powac”, sprzedajac swe decyzje przedstawicielom $wiata gospodarczego, a czasami nawet
przestgpczego. Paradoksalnie administracja powotana do stuzenia spoteczenstwu poprzez
dziatalno$¢ korupcyjna niszczy perspektywy rozwojowe wlasnego spoteczenstwa.

Oczywiscie, przedstawiciele §wiata gospodarczego nie sg takze bez winy, bo to oni
najczesciej kupuja decyzje urzednikow, w nadziei na wigksze zyski. Mozna, zatem powie-
dzieé, ze za dziatania korupcyjne jedni i drudzy ponosza jednakowa wing w sensie spotecz-
nym, utrudniajgc harmonijny rozwoj wlasnego spoleczenstwa. Jednakze, ze wzgledu na cel,
dla ktorego administracja zostata powotana jak i oczekiwania spoleczne kierowane pod jej
adresem oraz ze wzgledu na pozycje administracji jako szeroko rozumianego czynnika
ustawodawczego, wina przedstawicieli administracji zdaj¢ si¢ przewyzszaé wing przedsta-
wicieli $wiata gospodarczego.

12. Mozliwosci zastosowania w Polsce modelu
nowego zarzgdzania publicznego

To w rgkach administracji jest ksztaltowanie warunkow rozwoju spoteczno-gospo-
darczego, poprzez stosowanie odpowiednich narzedzi administracyjnych, poprzez stwarzanie
odpowiednich warunkéw rozwoju gospodarczego, a takze monitorowanie dziatan w Swiecie
gospodarczym (co nie musi mie¢ nic wspdlnego z ograniczeniem wolnosci gospodarczej).

W $wietle tego, co zostalo powiedziane znaczenia nabiera pytanie o zasadno$¢ transfe-
rowania narzedzi nowego zarzgdzania publicznego W realiach polskich. Polska kultura
administracyjna, pozbawiona trwatego fundamentu etycznego wydaje si¢ nie by¢ gotowa na
ten transfer. Wprowadzenie nowego zarzgdzanie publicznego nie tylko, ze nie przyniesie
wzrostu efektywnosci dziatan administracji, ale wzmoze dziatania korupcyjne, tym samym
ostabiajac wzrost gospodarczy. Ten za$, w ramach sprze¢zenia zwrotnego przyczyni si¢ do
ostabienia samej administracji, a to poprzez niskie naklady na rozwodj administracji ze
wzgledu na dtug budzetowy, a takze poprzez wzmozong presj¢ korupcyjna.

Z perspektywy pietnastu lat transformacji wida¢ dzisiaj wyrazniej, ze proces transfor-
macyjny nie powinien przebiega¢ tak zywiotowo jak to miato miejsce, ale powinien zostaé
rozpoczety od przemiany administracji, ktorej lepsza kondycja databy tez wigksze szanse
na szybsza transformacje gospodarczg. Nie uczynienie tego wtedy, jest dzisiaj przyczyng
wielu probleméw spoteczno-gospodarczych. Jesli polska gospodarka ma sie harmonijnie
i preznie rozwija¢ polska administracja musi jg skutecznie wspiera¢. Aby to jednak bylo
mozliwe sama musi najpierw si¢ przeksztalci¢. Owo oczekiwane przez spoteczenstwo

12 Tamze, s. 35.
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przeksztatcenie nie moze si¢ odby¢ bez oparcia dziatan administracji na etycznym funda-
mencie. Bez spehienia tego warunku méwienie o etycznym biznesie bedzie miato charak-
ter glosu wotajacego na puszczy.

The Role of Public Administration
in Shaping of Ethical Business Environment

Summary

The functioning of the Polish economy is a resultant of activities undertaken both by business entities, i.e.
entrepreneurs and companies, as well as by representatives of public administration, i.e. civil servants and gov-
ernment officials. Over the last years of transformation, analyses and research works have been concentrating
mainly on weaknesses of the business sphere, criticizing its representatives for not complying with ethical stand-
ards, while leaving in the shadow the functioning of public administration sphere, as if activities of its representa-
tives bore no significant influence on the Polish economy. The role of civil servants has usually been discussed
either on the occasion of some scandalous affairs, and rather in the context of individual guilt than a system con-
text, or thru addressing this subject superficially in a thesis that bureaucracy obstructs the economic development.

The present report attempts to show dependencies between the way of administration functioning and the
nature of activities conducted by business people. It also tries to identify negative consequences of poorly func-
tioning administration for the market operations.
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