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DR ADAM GOtLUCH

Administracja na rozdrozu — stuzba
czy biurokracja?

Wspoiczesne struktury organizacyjne administraciolsce i w Europie zor-
ganizowane @& na podstawie modelu, ktéry zawiera wiele rozméityegulacji
prawnych dotyczcych zaréwno sposobu zorganizowania administradi,row-
niez form i procedur jej dziatania, co wytaie wskazuje na model zbiurokratyzo-
wany. Natomiast pegie shzby — w znaczeniu tradycyjnym — raczej sprowadga si
do wiadztwa osobowego, dyscypliny pracy oraz dsletdziewgtnastowiecznej
stuzby parstwowej zwizanej z takimi sferami aksjologii jak obawaek czy honor.

Wedlug Maxa Webera, ktéry byt twardeorii biurokracji rozumianej jako
wyodrebniona, zawodowa siba cywilna rekrutowana i mianowana na podstawie
kompetencji zawodowych, politycznie neutralna, wylfaca zadania administra-
cyjne w sposob aggly i zorganizowany, mma zauwayc¢, ze wspotczénie, mimo
wszystko wspomniany model organizacji administradpminuje w Polsce
i w Europie. Ponadto teoria biurokracji Webera gal@a bezosobowym systemie
administracji opartym na uniwersalnych powszechuti®wiazujacych normach
prawnych. W praktyce mma stwierdai, ze biurokracja jest pewnym sposobem
dziatania administraciji.

Administracja w znaczeniu struktur organizacyjnyahkcjonuje w pastwie
w ktéorym obowizuje pewien system regulacji prawnych leczzeakiepisany
systemzycia zbiorowego, ktérego elementami miedzy innymi tradycja, religia
i obyczaj. Co oddziatuje na sposob funkcjonowartiaksur administracyjnych
oraz na funkcjonowanie danego ¢atnika. Model biurokracyjny mana krytyko-
waé lecz pozostaje aktualny problem zgétnia go innym, i tutaj pojawia ¢si
pytanie, czy to &dzie nowe zarglzanie publiczne oparte o dawny modeltsiu
publicznej, czy biurokracja ubrana w nowy kostiuR@niewa zarzadzanie pu-
bliczne to nie tylko bezosobowe stosowanie przepiptawa lecz take uwzged-
nianie catego otoczenia zyganego z danym stanem faktycznym.

Zorganizowaniezycia zbiorowego w oparciu 0 pewne instytucjeaagi sk
z pewnym czasem ich ksztaltowanig.sDznacza te wypracowanie pewnego
obyczaju funkcjonowania takich instytucji, ktérea@one przez ludzi tatwo stgj
sie bezosobowymi strukturami biurokratycznymi. Powidid koncepcji staby
publicznej rozumianej w tradycyjnym znaczeniwie St nieuchronnie ze sposo-
bem ksztalcenia oraz wychowania przysziegedmika.
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Dylematy wspotczesnej administracji publicznej w Plsce

Reforma administracji publicznej rozpeta w 1989 r., zgodnie z zamierze-
niami jej twércéw, zmienita ustrdj administracjryeorialnej w Polsce, ¢tlac cz-
$cig reformy ustrojowej pastwa zapocztkowanej w 1989 r. i magej na celu
zastpienie dotychczasowego systemu jednolitej wtadzyspeowej opartej o za-
sac centralizmu demokratycznego, systemem Monteskiuskiego tréjpodziatu
wladzy pastwowej, gdzie obok wladzy ustawodawczejatd@wniczej, wladza
wykonawcza odgrywa wiaiwa role. Wyodrbniona w ten sposéb wiladza wyko-
nawcza zarOwno na poziomie centralnym, jak i tengmo funkcjonuje w oparciu
o takie fundamentalne, ustrojowe zasady jak:

1.zasada pomocnicgai,
2.zasada decentralizaciji,
3.zasada unitarnego charakteruigtava.

Pierwszaz zasad oznacza najogélnizg paistwo jako catéé realizuje te tyl-
ko zadania, kt6re obywatele lub ich podmioty instydonalne nie sw stanie same
wykona.

Druga z zasad oznaczage oparlémy organizagi administracji publicznej
o0 instytucg samoradu terytorialnego.

Trzecia zasada przadza o tym, 1 tylko paistwo Polskie posiada petn wy-
taczrg samodzielnéc, a wszelkie jednostki samaidu terytorialnego nie posiadaj
zadnych atrybutéw o charakterzenpawowym czy autonomicznym jak to jest np.
w paistwach o charakterze federalnym, ponigvolska jako kraj unitarny jest
paistwem jednolitym ustrojowo. Wspomniana agy zasada podzialu wiadzy
wptywa na demokratycznforme panstwowaici, co znajduje swoje odzwierciedle-
nie w konstrukcji ustrojowej administracji publiegni to zarbwno na poziomie
centralnym, jak i terenowym.

Wedtug zalaen twércow nowej konstrukcji ustrojowej administrapjiblicz-
nej, miata ona w miejsce wceejszej konstrukgji silnie scentralizowanej admini
stracji pastwowej opartej o mechanizm branvy i resortowy, wprowadzizde-
centralizowan administragj publiczra, oparh 0 mechanizm terytorialny zorgani-
zowany jako trzy stopnie samadu terytorialnego wzgblem siebie autonomicz-
ne, ktéry miat pozwoli na budow paistwa i spotecagstwa obywatelskiego oraz
rzadowa administragi zespolon i niezespoloa, wykonupca gtownie funkcje:
reglamentacyjne, pogdkowe i policyjne, tworgc tym samym integracygnjed-
nos¢, ktéra mogtaby zapobiec kryzysowi klasycznych eygiw administracii,
z ktérymi mamy do czynienia we wspélczesnguiecie'.

! Por. T. Kuta,Funkcje wspéltczesnej administracji i sposoby icalizacji, Wroctaw 1992,
S. 74.

304



Nowy ksztatt administracji publicznej w terenie we€ci rzadowej miat przede
wszystkim zapewrdi utrzymanie bezpiecastwa, spokoju i porgku publicznego,
za co odpowiedzialé ponosi, wswietle nowych regulacji prawnych w tym za-
kresie, wojewoda jako zwierzchnik zespolonychisiistray i inspekcji, odpowia-
dajac za rezultat ich dziata

Obok zespolonej administracji przy wojewodzie, pumdowano struktury ad-
ministracji niezespolonej w ten sposéb, utworzono zamkata liczbe ich struktur
organizacyjnych, ktérmaozna zmiené jedynie w sposob ustawowy.

Zwierzchnictwo wojewody nad administractespoloa miato spowodowg
ze to wojewoda ma ksztattowpolityke paistwa w wojewoddztwie i ponosiza ni
odpowiedzialné¢ oraz zapewdi by dziatalné¢ trzech stopni samogdu teryto-
rialnego odbywata gizgodnie z prawem, co w konsekwencji ma zabezpteczy
unitaryzm pastwa w terenie. Natomiast nowy ksztalt administréejytorialnej
w czesci samoradowej miat gtéwnie spowodowaodbudow tozsamaci lokalnej
poprzez udziat obywateli w wykonywaniu zadpublicznych za p&rednictwem
reprezentantéw spotecziwd lokalnych i regionalnych wraz z obywatedskontro-
la nad demokratycznie wytonionymi wladzami samdrezlokalnego i regionalnego.

Niezaleznie od powyszego, wspomniana reforma administracji publicznej,
wedlug zamierzé jej tworcdéw, miata przyni€ dalsz decentralizagj zaradzania
sprawami publicznymi poprzez:

1. ,rozbudowe mechanizméw spoteciastwa obywatelskiego, demokracji i spo-
tecznej kontroli dziatania administracij;

2. wieksz efektywna¢ instytucji swiadczacych ustugi publiczne zaréwno
w skali ogéIlnokrajowej, jak i lokalnej;

3. wzrost racjonalnéci wydatkéw publicznych, przebudewsystemu finanséw
publicznych i zwgkszenie jego szczeléa;

4. uporadkowanie systemu kompetencyjnego administracjlipzhej i popra-
we przeptywu informaciji;

5. wykreowanie instrumentéw prowadzenia polityki regitnej;

6. usprawnienie mechanizméw funkcjonowaniada, modernizagj rzadowej
administracji centralnej i terenowej;

7. uksztattowanie profesjonalnej gshy cywilnej;

8. mozliwos$¢ naturalnego awansu elit politycznych do szczeldatralnego,
ogolnopastwowego (od gminy, przez powiat i wojewddztwo);

9. przys;osowanie organizacji terytorialnej kraju danslardéw Unii Europej-
skiej™.
Poniewa, zgodnie z pogldami doktryny, model funkcjonowania administra-

cji publicznej jest pochodnsystemu administracji publicznej wyptijacego w da-

2 Materialy z zaleen rzadowej reformy ustrojowej pstwa (KPRM, Warszawa 1998).
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nym paistwie, wydaje €, ze dylematy dotyczce finalnego ksztattu struktur orga-
nizacyjnych administracji publicznej, caly czasddp oscylow@& wokét zasad sta-
nowiacych & rozwazan w zakresie wyboru koncepcji kierunku rozwoju ongan
cji administracji publicznej.

Podsumowujc wskpne rozwaania na temat oceny modelu funkcjonowania
administracji w Polsce i w Europie, nie unikniemgpowiedzi czy dalszy rozwoj
struktur organizacyjnych administracji publicznegwinien zmierza w kierunku
wytyczonym przez ww. model biurokracji czy raczejkierunku stuby rozumia-
nej w sposob tradycyjny
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