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Streszczenie: Obserwowane obecnie zmiany, utozsamiane m.in. z postgpujaca globalizacja, przenikaja
wszystkie dziedziny zycia ludzkiego i dotycza w praktyce wszystkich podmiotéw. Zmieniaja warunki
funkcjonowania, powoduja, ze problemy stajg si¢ bardziej kompleksowe i coraz trudniejsze do przewi-
dzenia. Przenikaja takze do struktur stanowigcych administracje publiczng i wymuszaja zmiany.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, lokalizm, governance, kapitat spoteczny.

1. Wstep. Nowe wyzwania

Administracja zawsze oznacza stuzb¢ lub dziatalno$¢ wykonawcza, sprawowana
w stosunku do kogo$ lub czego$ wazniejszego, zwierzchniego, decydujacego. Jest
instrumentem stuzacym osigganiu celu, ktéry w zatozeniu nie jest celem wtasnym,
lecz wykonywanym z woli zwierzchnika. H. Izdebski istote administracji publicznej
sprowadza do stuzby spoteczenstwu przez dostarczanie ustug publicznych i cha-
rakteryzuje jg jako jeden z elementow systemu organizacji spotecznej liberalnego
panstwa demokratycznego, ktorego pozostatymi elementami sg: system politycz-
ny, prawo, gospodarka rynkowa i spoteczenstwo obywatelskie!. Cechg charaktery-
styczna i nadrzedng administracji publicznej jest wigc jej wykonawcza dzialalno$¢,
a w krajach demokratycznych powinna by¢ ona realizowana wylacznie w granicach
okreslonych przez prawo. Podwaliny funkcjonowania nowozytnej administracji pu-
blicznej stworzyt M. Weber?. Uwazat on, Ze nowoczesna kultura wymaga istnienia
aparatu administracji opartego na specjalizacji i dziatajacego skutecznie. Aparat ten

' H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Wydawnictwo Liber,
Warszawa 2004, s. 22.
2 Administracja publiczna, red. J. Hausner, PWN, Warszawa 2005, s. 52 i n.
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jest trwaly i wprowadza pewien fad i porzadek. W modelu biurokratycznej organiza-
cji wyro6znit kilka kluczowych cech:
— wladzg organizacyjng sprawuja urzednicy o odpowiednich kwalifikacjach

w dziedzinie administrowania,

— urzednicy zorganizowani sg w system biur i stanowisk na zasadzie hierarchicznej,

— biuro i stanowiska wyposazone sg w state, niezalezne od ludzi, ktorzy je aktual-
nie zajmuja, zakresy obowigzkéw, uprawnien i odpowiedzialnosci,

— uprawnienia decyzyjne i odpowiedzialno$¢ sa skoncentrowane na najwyzszych
szczeblach istniejacych hierarchii,

— sprawnos¢ dziatania poszczegodlnych urzednikéw administracji oparta jest na
motywach materialnych (wynagrodzenia, premie),

— organizacja zapewnia zatrudnionym w niej zawodowe bezpieczenstwo 1 stabili-
zacje, a takze mozliwos$¢ awansu,

— stosunki miedzy instytucja a pracownikami oparte sg na umowach o prace,

— kazdy pracownik poddany jest formalnej kontroli i dyscyplinie pracy,

— pomiegdzy stanowiskami istnieje $cile okreslony podziat kompetencji,

— przyjmowanie do pracy odbywa si¢ na podstawie selekcji kandydatow (podsta-
wa sg kwalifikacje),

— sposob zarzadzania polega na wydawaniu polecen od wyzszego szczebla do niz-
$zego.

Wizja Webera z przetlomu XIX i XX wieku charakteryzowata inne spoteczen-
stwo, borykajgce si¢ z mniejszg skalg ingerencji sektora publicznego, z innymi pro-
blemami spotecznymi i ekonomicznymi. Podstawowe zarzuty wobec modelu We-
bera to brak elastycznosci oraz niezdolnos¢ do podejmowania racjonalnych decyzji
w sytuacjach nietypowych, nieprzewidzianych przepisami i wykraczajacych poza
kwalifikacje urzgdnikow. Zdaniem R. Mertona, stanowi to tzw. wyuczona nieudol-
nos$¢, czyli niezdolnos¢ do innowacji, co nie jest cechg pozadana we wspodtczesnym
$wiecie nacechowanym niepewnoscia, gwattowno$cig wystepujacych zmian, po-
trzebg rozwigzan niesztampowych, oryginalnych, kreatywnych?.

W nastegpstwie zmiany paradygmatu formy sprawowania wiladzy ewoluuja
w kierunku zdecentralizowanych sieci, w ktorych kontrola przejmowana jest w co-
raz wigekszym stopniu przez struktury lokalne i regionalne, a w sprawowanie wtadzy
zaangazowane s3 przede wszystkich zwiazki nieformalne o charakterze pozarzado-
wym.

Globalizacja i towarzyszace jej procesy, np. integracja, odsuwaja na dalszy plan
terytorium panstwa jako czynnik decydujacy o przebiegu wspotczesnych zjawisk
spotecznych i gospodarczych. Zdaniem niektoérych panstwa narodowe stajg si¢ jed-
nostka nienaturalng, wrecz dysfunkcjonalng *. Zwigzane jest to m.in. z utratg suwe-

3 J. Czaputowicz, Zarzqdzanie w administracji publicznej w dobie globalizacji, maszynopis po-
wielony.
* Tamze.
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Tabela 1. Sposoby rzadzenia w erze industrializacji 1 informatyzacji

Cecha

Era industrializacji

Era informatyzacji

Forma organizacji

Scentralizowana, dowodzenie i kon-
trolowanie, hierarchia i biurokracja

Zdecentralizowana sie¢, koordyno-
wanie

Produkcja Masowa produkcja i konsumpcja, Elastyczna produkcja, nastawienie
standaryzacja na klienta

Poziom rzadzenia | Poziom panstwa i systemu mi¢dzy- Kontrola na poziomie lokalnymi
narodowego regionalnym

Zarzadzanie Korporacyjne Proliferacja aktoro6w pozarzadowych

Sprawowanie Bezposrednie zarzadzanie i dostar- Wzrost roli struktur posredniczacych

wladzy czanie ustug

Perspektywa Migdzynarodowos¢ Regionalizm

Swiata

Zrodto: K.P. Jarobe, Globalization: one World, two Versions, [w:] Globalization and Social Gover-
nance in Europe and the United States, European Commission, Forword Studies Unit, Working
Paper 1999, s. 20; cyt. za: J. Czaputowicz, Zarzqdzanie w administracji publicznej w dobie
globalizacji, maszynopis powielony.

rennosci na rzecz organizacji ponadnarodowych i przedsigbiorstw transnarodowych.
W efekcie obywatele kwestionuja wladze panstwowg i przenosza swoja lojalno$¢ do
grup lokalnych i regionalnych o réznych charakterze. Potwierdzeniem tej tezy jest
niski udziat w wyborach przedstawicieli do organdow panstwowych, oszukiwanie
w podatkach, emigracja’. W literaturze mozna spotka¢ takze opinie, ze globaliza-
cja nie ostabia suwerennoS$ci panstwa, zmusza je bowiem do poprawy zarzgdzania
1 efektywnosci, stawia przed panstwem nowe, bardziej skomplikowane wyzwania.
Struktury panstwowe wtapiaja si¢ w uktad miedzynarodowy, a instytucje upodob-
niaja si¢ do siebie, nastepuje konwergencja systemow politycznych, ale w konse-
kwencji nie oznacza to zaniku panstwa®.

2. Lokalizm i kapital ludzki

Wraz z przechodzeniem do nowego paradygmatu rozwoju nast¢puje przewarto-
sciowanie czynnikoOw materialnych i wzrost znaczenia czynnikéw niematerialnych.
Punkt cigzko$ci w sprawowaniu wladzy przesuwa si¢ takze z centréw do uktadow
lokalnych. Przynosi to okreslone konsekwencje, zar6wno pozytywne, jak i negatyw-
ne (por. tab. 2). Niekorzystne aspekty dotyczg wzrostu niepewnosci, ale takze do-

> Tamze.
¢ Tamze.
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Tabela 2. Podstawowe zalozenia dwoch koncepcji organizacji zycia spoteczno-gospodarczego

Kategoria Lokalno$¢ Centralnos¢
Przestrzenn | Przestrzen jako warto$¢ uzytkowa Przestrzen jako pole realizacji celow
gospodarczych i czynnik maksymalizacji
produkcji
Cele Zabezpieczenia spoteczne, jakos¢ Infrastruktura zapewniajaca odpowied-
zycia, ochrona przyrody i przestrzeni | nie warunki produkcji i funkcjonowania
historycznej gospodarki
Struktura Samorzadno$¢ na bazie terytorialnej Racjonalizacja biurokratyczna, autoryta-
wladzy partycypacji obywateli ryzm, izolacja aparatu zarzadzajacego
System Tozsamos¢, autonomia kulturowa, Monopol przekazow i jednostronny
kulturowy | tradycje historyczne, komunikacja strumien informacji, kultura masowa, stan-
dwustronna, informacja, empatia daryzacja znaczen, atomizacja i izolacja
spoteczna

Zrédto: Problemy rozwoju regionalnego i lokalnego. Studia z gospodarki przestrzennej, red. B. Jato-
wiecki, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1988, s. 50.

stawania si¢ mieszkancéw wspolnot terytorialnych do globalnych ,,megatrendow”,
a przez to zanik tozsamosci lokalnej (tworzenie si¢ spoteczenstwa informacyjnego,
zanikanie wigzi spotecznych), a takze koniecznos$¢ przystosowania si¢ gospodarki
lokalnej do specyfiki nowej gospodarki (co w wielu przypadkach moze wymagac
restrukturyzacji)’.

W nowej rzeczywistosci gospodarczej zmienia si¢ takze sposob postrzegania
czasu i przestrzeni, czy wrecz dokonuje sie ,,kurczenie si¢” czasoprzestrzeni (glow-
nie dzigki rozwojowi technik komputerowych i telekomunikacyjnych), a podstawa
sprawnego funkcjonowania nowoczesnej spolecznosci staje sic mobilnosé. Swiatowa
gospodarka nabiera charakteru dualnego poprzez podziat na rdzen i peryferie (w nie-
ktorych przypadkach mozna wyrdzni¢ jeszcze semiperyferie), wygranych i przegra-
nych, ludzi bedacych ciagle w ruchu (poruszajacych si¢ miedzy metropoliami, iden-
tyfikujacych si¢ bardziej z firma niz z miejscem) i ludzi przywigzanych do miejsca.
Polaryzacja ta wynika z globalizacji, ktorej przeciwstawiony zostaje proces ulokal-
nienia, rozumiany jako uniemozliwienie badz ograniczenie ruchliwosci®. Prowadzi
to do zjawiska glokalizacji, podkreslajacego komplementarno$¢ rozwijajacego si¢
procesu globalizacji i rosngcego znaczenia rozwoju lokalnego’. Jak twierdzi A. Jew-
tuchowicz, z jednej strony komunikacja medialna skutecznie zmniejsza dystans

7 D. Waldzinski, Skazani na lokalnos¢? Spolecznosci lokalne wobec ekonomicznych konsekwencji
wspolczesnych przemian kulturowo-cywilizacyjnych, ,,Problemy Zarzadzania” 2006, nr 3 (13), s. 143.

8 Spolecznosci lokalne. Terazniejszos¢ i przyszlosé, red. B. Jatowiecki, W. Lukowski, Wydawnic-
two Naukowe Scholar, Warszawa 2006, s. 57 i n.

> A. Jewtuchowicz, Terytorium i wspélczesne dylematy jego rozwoju, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Lodzkiego, £.6dz 2005, s. 37.
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dzielacy rézne czesci globu ziemskiego, przez co istniejace przyzwyczajenia i trady-
cje poddawane sag wptywom czynnikow zewnetrznych, z drugiej zas§ — pomimo roz-
mywania si¢ pojecia panstwa narodowego w globalnej gospodarce — coraz bardziej
zyskuja na znaczeniu mechanizmy obronne wiasnej kultury czy tozsamosci. Korzy-
stanie z kultury globalnej nie wyklucza bowiem uczestnictwa w kulturze lokalnej,
a wrecz przeciwnie, eksponuje j3!°. Zatem w dobie globalizacji i spoteczenstwa in-
formacyjnego z jednej strony zwigkszajg si¢ kontakty i powigzania sieciowe, z dru-
giej natomiast pojawiajg si¢ wspdlnoty wirtualne, ktérych granice nie pokrywaja si¢
z terytorialnymi''.

W procesach rozwoju istotne sg rowniez specyficzne, unikatowe warto$ci wy-
ksztatcone przez okre§long spotecznos$é, a takze tzw. nowy kapitat, okreslany mianem
kapitatu spolecznego. Ow kapitat charakteryzuje si¢ tym, ze nie przynalezy do danej
jednostki, lecz do spotecznosci, a jego wartos¢ nie jest sumg zasobow posiadanych
przez jednostki, lecz opiera si¢ na r6znorodnosci i jakosci powigzan pomigdzy czton-
kami danej spotecznos$ci. Za R. Putnamem pod pojeciem tym rozumie¢ nalezy ,.takie
cechy organizacji spoteczenstwa, jak zaufanie, normy i sieci, ktore moga zwickszy¢
sprawnos¢ spoteczenstwa, utatwiajac skoordynowane dziatania™'?, a tym samym przy-
czyniac si¢ do przyspieszania procesow rozwoju spoteczno-gospodarczego.

3. Governance

Wspolczesnie mozna wyr6zni¢ wiele nurtdow modernizowania administracji publicz-
nej. Szczegolng role odgrywaja tutaj koncepcje nowego zarzadzania sektorem pu-
blicznym (new public management, NPM), ktore dominuja w takich krajach, jak
Wielka Brytania, Japonia, Szwecja, Australia, a takze koncepcje nowej administracji
publicznej (new public administration, NPA)". Ciekawe ujecie zawiera koncepcja
Nowej Kultury Politycznej T.N. Clarka i wynikajace z niej pojgcie nowych bur-
mistrzow (new mayors), w ktérym nastepuje potaczenie konserwatyzmu fiskalnego
z szerokim ujeciem zabezpieczen socjalno-opiekunczych.

Chcac przyjrzec si¢ kierunkowi zmian, jakie dokonujg si¢ w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego, nalezy podkresli¢ coraz wigksze dazenie do sprawnego swiad-
czenia ustug publicznych i przekazaniem zasobow i wladzy ze szczebla centralnego
na regionalny czy lokalny, a takze wiaczenie w ten proces organizacji pozarzado-
wych i podmiotéw prywatnych oraz wykorzystanie organizacji miedzynarodowych

10 Tamze, s. 38.

W Z. Bauman, Glokalizacja, czyli komu globalizacja, a komu lokalizacja, ,,Studia Socjologiczne”
1997, nr 3, s. 53-69; cyt. za: M. Sakowicz, Modernizacja samorzqgdu terytorialnego w procesie integra-
¢ji Polski z Unig Europejskq, Wydawnictwo SGH, Warszawa 2007, s. 39.

12 R. Putnam, Demokracja w dziataniu, Wydawnictwo Znak, Krakow 1995, s. 258.

13 M. Sakowicz, wyd. cyt., s. 211.
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Tabela 3. Wspotczesne trendy charakterystyczne dla funkcjonowania samorzadow terytorialnych

Wyszczegdlnienie Opis
Wymiar zwigksza si¢ zainteresowanie samorzadow wspieraniem lokalnego rozwoju
gospodarczy gospodarczego, a nie tylko wykonywaniem ushug, za ktére sg odpowie-

dzialne; sprawy gospodarcze staja si¢ coraz czgsciej centrum strategii
realizowanych w skali lokalnej/regionalne;j

na zachowania samorzadéw wptywaja rowniez nowe procesy, w tym nowe
czynniki lokalizacji (takie jak: jako$¢ 1 kwalifikacja sity roboczej, jako$¢
Srodowiska, jakos¢ zycia w miejscu inwestowania) czy procesy globali-
zacji gospodarki zmieniajace skale przestrzenng decyzji lokalizacyjnych

i oddziatywujacych na konkurencje poszczegdlnych miast czy regionéw

0 rozw0j gospodarczy

nastepuje zmiana instrumentow, za pomocg ktoérych samorzady probuja
oddziatywac na gospodarke — od instrumentoéw bezposrednich do posred-
nich, budowanych na zasadzie partnerstwa migdzy aktorami publicznymi,
prywatnymi

Wymiar polityczny | pragmatyzm w miejsce ideologii, czyli stopniowe odchodzenie od interpre-
tacji polityki lokalnej przez pryzmat partyjny czy ideologiczny

personalizacja zarzadzania, pojawianie si¢ silnych liderow personalizuja-
cych wladze w JST

spadek znaczenia polityki o charakterze klientelistycznym

odejscie od rozumienia wladzy jako opartej na zalezno$ciach hierarchicz-
nych, zdolnosci do wydawania i egzekwowania polecen na rzecz zdolnosci
do osiggania wyznaczonych celow

Wymiar najwazniejszym elementem staje si¢ sektor prywatny i urynkowienie; po-
zarzadzania pularyzacja podejscia polegajacego na pordwnywaniu jednostki samorza-
dowej do firmy prywatne;j

przejmowanie przez sektor publiczny metod charakterystycznych dla sekto-
ra prywatnego, takich jak: planowanie strategiczne, planowanie finansowe,
zarzadzanie przez cele

cze$ciowe oddzielenie odpowiedzialno$ci za ustugi (nalezy do samorzadu)
od ich bezposredniego wykonania (czgsciowo moze je realizowa¢ podmiot

prywatny)

zwigkszenie mozliwoséci wyboru przez konsumenta ustug samorzadowych

zmiana kultury organizacyjnej zmierzajaca do traktowania mieszkancow
przez JST jak klientow przez podmioty prywatne

okreslanie wskaznikow efektywnos$ci ustug publicznych

wspolne przedsigwzigcia z sektorem prywatnym, organizacjami pozarzado-
wymi

splaszczenie tradycyjnie hierarchicznych struktur, delegowanie zadan do
jednostek pomocniczych

Zrédto: P. Swianiewicz, Nowe interpretacje teoretyczne polityki miejskiej, ,,Studia Regionalne i Lokal-
144 ne” 2005, nr 4 (22), 5. 8 i n.
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Tabela 4. Koncepcja localgovernment a localgovernance — cechy charakterystyczne

Wyszczegodlnienie

Samorzad (localgovernment)

Zarzadzanie lokalne
(localgovernance)

Liczba instytucji zaangazowa-
nych w proces rzadzenia

mato

duzo

Struktura organizacyjna

hierarchiczna (wiele decyz;ji
skupionych wokot jednej
instytucji)

zdecentralizowana, brak hie-
rarchii, fragmentacja

Sieci wspoltpracy

nieliczne, zamknigte

rozbudowane

Miegdzynarodowe kontakty

minimalne

rozbudowane

Legitymizacja demokratyczna

wybory (demokracja przedsta-
wicielska)

wybory i eksperymentowanie

Prowadzenie polityki

rutynowe

innowacje, proces uczenia si¢

Rola rzadu centralnego

kontrola nad samorzadem

wigksza decentralizacja, mniej
bezposrednich interwencji

Przywodztwo (leadership)

kolegialne/klientelizm

silna rola burmistrza, chary-

zmatyczne przywodztwo

Zrédto: P. John, Local Governance In Western Europe, SAGE, London — Thousand Oaks — New Delhi
2001, s. 17.

do celow ksztattowania i realizacji r6znych przedsigwzie¢ publicznych. Istotnym
elementem przemian jest rOwniez si¢ coraz powszechniejszy udzial obywate-
li w zarzadzaniu sprawami publicznymi. Jest to jeden z najwazniejszych trendow
przeksztatcen w funkcjonowaniu administracji publicznej w krajach europejskich.
Szczegblnego znaczenia nabiera budowa tzw. panstwa sprawnego, dazacego do po-
prawy i korzystajacego z nowych mozliwos$ci stwarzanych przez postep techniczny
i nowe technologie, oraz panstwa partnerskiego, w ktorym zwraca si¢ uwage na
koniecznos$¢ wspolpracy z innymi panstwami'®.

Inne ujecie podkresla podstawowe réznice pomigdzy tradycyjnie pojmowanym
samorzadem (localgovernment) a nowym aspektem, ktadacym nacisk na zarzadza-
nie, elastyczno$¢, luzne powigzania poziome pomiedzy réznymi aktorami (local-
governance). Za tworce nowego podejscia uznawany jest P. John, ktory podkresla,
ze podstawowa zmiang dokonujaca si¢ wspotczesnie w samorzadach terytorialnych
jest tworzenie klimatu wspotpracy stuzacej osigganiu wspolnych celow.

4 Tamze, s. 212-213.
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4. Zakonczenie

Zachodzace obecnie zmiany zwigzane z procesami ogdlnoswiatowymi oddzialtywaja
wielokierunkowo na zarzadzanie i ksztatt administracji publicznej. Dotyczy to wielu
sfer jej funkcjonowania, m.in. organizacyjnej (tworzenie nowych struktur admini-
stracji lub dostosowywanie nowych zadan do struktur juz istniejacych, rekrutacja
pracownikow na zasadzie doboru profesjonalnych kadr) czy zarzadzania ryzykiem
(nowe instrumenty realizacji zadan, ktére wymuszaja przyjecie przez podmiot pu-
bliczny ryzyka zwigzanego z wyborem partnera prywatnego lub samym przedsie-
wzigciem). Nowe wyzwania pojawiajg si¢ takze w obszarze zarzgdzania finansami,
gdyz samorzady coraz chetniej 1 bardziej profesjonalnie si¢gaja po $rodki z Unii
Europejskiej. Nowe tendencje wynikaja tez ze zmian w sferze IT. Dotyczy to m.in.
konieczno$ci tworzenia platform informatycznych i promowanych przez UE form
e-administracji. Zgodnie z zapewnieniami Ministerstwa Rozwoju Regionalnego,
w okresie programowania 2014-2020 dziatania stuzace wzmacnianiu tej formy re-
alizowane bgda w ramach nowego programu operacyjnego Polska Cyfrowa.
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Nowe trendy w funkcjonowaniu administracji publicznej

NEW TRENDS IN THE FUNCTIONING OF PUBLIC
ADMINISTRATION

Summary: Currently observed changes identified with such processes as globalization influenced all
areas of human life and concern all operators in practice. Changing development conditions cause that
the problems become more complex and more difficult to predict. They also influence the structures of
public administration and force changes.
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