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Recenzja ksiazki ,,Administracja publiczna” pod
redakcja Jerzego Hausnera

Maciej J. Ramus

Recenzowana ksiazka to — wedle deklaracji zawartej we wstepie — bedacy
praca zbiorowa podrecznik, ktory powstal z inicjatywy $rodowiska naukowego
krakowskiej Akademii Ekonomicznej. Administracja publiczna — czytamy we
wstgpie — to jeden z trzech przedmiotow wykladanych na tej uczelni na odrebnej
specjalnosci okre$lanej mianem: gospodarka i administracja publiczna. Stworzenie
nowoczesnego podrecznika, uzytecznego w procesie dydaktycznym - to zamyst
autorow recenzowane;j ksigzki.

Podstawowy rys recenzowanej ksiazki to przekonanie autorow, ze wspoiczesna
administracja publiczna, uprawiana dotychczas jako uniwersytecka dyscyplina
prawnicza 1 uzupelniana okazjonalnie dociekaniami z zakresu socjologii
organizacji oraz nauk o zarzadzaniu, wymaga wyjécia poza tradycyjne optotki
1 podziaty, a przede wszystkim — uwzglednienia wspétczesnej, menedzerskiej
perspektywy. ,,Myslenie menedzerskie, uwzgledniajace rachunek ekonomiczny i
wymogi efektywnosci ekonomicznej, respektujace niektére aspekty konkurencji
i rynkowego wyboru wprowadzone jest w dziatalnosci nie tylko korporacji
czy przedsigbiorstw publicznych, ale takze szpitali, szkét czy roznego rodzaju
rzadowych czy samorzadowych agend” — tak brzmi credo twércéw podrecznika.

Zasadne jest wigc pytanie, czy ten chwalebny pragmatyzm znajduje odbicie
w konstrukcji podrecznika, jego zawartodci i prezentowanych tre$ciach. Rozdziat
pierwszy piéra Huberta Izdebskiego, poswiecony badaniom nad administracja
publiczng, zawiera — poza celnymi uwagami o ,kryzysie identyfikacji” trapiacym
nauke o administracji publicznej, naktéra to , przypadtosé” cierpia notabene réwniez
1 nauki o zarzadzaniu — swoisty wokabularz tej dyscypliny. Autor tego rozdziatu
prezentuje, osadzony w historvcznej perspektywie, przeglad podstawowych pojec,
rozréznien terminologicznych, wreszcie tradycji badawczych, poczynajac od teorii
politologii pordwnawczej, poprzez teorie ,,polityki publicznej” i ,racjonalnego
wyboru”, na teoriach zwiazanych z badaniami nad finansami publicznymi koriczac.
Tytulem uzupetnienia, nalezaloby jeszcze dodaé teorig ,,wyboru publicznego”,
wkraczajaca w obszar polityki, sformutowana przez J. M. Buchanana oraz
dociekania dotyczace irracjonalnosci wyboréw decyzyjnych dokonywanych w
obszarze administracji (prace N. Brunssona, J.G. Marcha i H.A. Simona).

Rozdzial drugi, ktérego autorem jest Marian Grzybowski, jest analizg
obecnych relacji migdzy administracja publiczng a jej czterema deklarowanymi
wyznacznikami, okre$lonymi w polskim tadzie konstytucyjnym: zasada
demokratycznego pafistwa prawnego, zasada legalizmu dziatania organdéw
whadzy publicznej, zasada podzialu i réwnowagi trzech wiadz (ustawodawczej,
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wykonawczej i sadowniczej) oraz zasada decentralizacji wiadzy publicznej.
Zgodnie z deklaracja autora tego rozdziatu przedstawione rozwazania dotycza
usytuowania administracji publicznej w Polsce po roku 2000, czyli administracji
panstwowej i samorzadowej w kontekscie obowiazujacego systemu uregulowan
prawnych. Takie podejécie autora przesadza o tym, iz rozdzial ten utrzymany
jest w konwencji normatywnej, prézno wigc szuka¢ odniesien do praktyki
funkcjonowania polskiej administracji publiczne;j.

Historii funkcjonowania administracji publicznej po$wiecony jest kolejny
rozdzial podrecznika napisany przez Stanistawa Mazura. Tre$¢ tego rozdzialu to
zwiezle oméwienie poszczegéinych, historycznie odrgbnych etapéw rozwoju i
ewolucji aparatu administracji publicznej. Zgodnie z obiegowym juz pogladem,
poczatkéw funkcjonowania administracji nalezy szukac juz w starozytnosci. Drugi,
historycznie wyodrebniony etap, to, zdaniem autora, ,,administracja przed wiekiem
o$wiecenia”. Cezure tego okresu wyznacza z jednej strony upadkiem imperium
rzymskiego, z drugiej — poczatkami tworzenia w Europie monarchii absolutne;.
Zatem etap trzeci to ,,administracja monarchii absolutnej” z wprowadzeniem zasad
centralizacji i aparatu biurokratycznego, podporzadkowanego wiadzy centralne;.

Kolejny etap, okreslony przez autora jako etap ,,administracji weberowskiej”
bedacej wyznacznikiem wspdlczesnego modelu administracji, wiaze sig¢ z
popularnoscia idei liberalnych, ktorych piewcy glosili konieczno$¢ ograniczenia
ingerencji panstwa w zycie obywateli, a tym samym — ograniczenia wplywu
administracji na zycie publiczne. Przywolujac zasady tzw. idealnej biurokracji,
sformutowane przez Maxa Webera, autor stusznie podkresla, ze system biurokracji
weberowskiej (szerzej — organizacji weberowskiej) w wymiarze normatywnym
stuzy¢ miat eliminacji arbitralnogci 1 uznaniowosci aparatu urzedniczego,
utozsamianego takze z funkcjonowaniem administracji publicznej. Omawiajac
kwestie tego niespeinionego modelu (w znaczeniu uzyskania pozadanych efektow
w obszarze administracji publicznej), autor przywotuje znang krytyke modelu
organizacji biurokratycznej sformulowana przez amerykanskiego socjologa
organizacji R. K. Mertona oraz rownie znanego francuskiego badacza M. Croziera
— autora znakomitej, wydanej takze i w Polsce pracy Biurokracja — anatomia
zjawiska. Ostatni, wspéiczesny etap rozwoju struktur administracji publicznej
zostal nazwany jako ,nowe zarzadzanie publiczne”. Novum w dotychczasowej
praktyce funkcjonowania administracji utozsamianej z biurokracja (ta ostatnia
uznana za model organizacji dziatan kolektywnych zdecydowanie gorszy, w
sensie sprawnosci, od modelu rynku) ma by¢ wprowadzenie do administracji
publicznej instrumentéw zarzadzania wyksztatconych w organizacjach sektora
prywatnego. Nie wchodzac w opis i oceng realnosci praktycznych postulatow
,restrukturyzacji” administracji publicznej w mysl ,nowego zarzadzania
publicznego”, nalezy zwrdci¢ uwagg, co zreszta czyni autor, na krytyke tego
podejicia, przede wszystkim na zarzut nadmiernej ekonomizacji oraz grozby
pojawienia si¢ zachowan korupcyjnych wéréd urzednikow. Autor nie odnosi si¢ do
tych zarzutéw, nie wiadomo zatem jakie jest jego stanowisko w kwestii rzekomego
zwiazku obserwowanych patologii w funkcjonowaniu administracji z przejeciem i
zastosowaniem w jej obszarze instrumentéw zarzadzania charakterystycznych dla
sektora komercyjnego.

Piéra tego samego autora jest rozdzial czwarty, ktory zawiera skrotowy, sita
rzeczy, opis narodowych modeli administracji publicznej. Poza omoéwieniem
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modelu administracji publicznej w Stanach Zjednoczonych A.P. i w czterech
krajach europejskich: Wielkiej Brytanii, Francji, Niemczech 1 Szwecji autor
wykazuje zrodia historycznych odmienno$ci w funkcjonowaniu tych narodowych
modeli.

Naturalne uzupelnienie rozwazan przedstawionych w tym rozdziale stanowi
kolejny, piaty rozdzial, ktérego autorem jest Mirostaw Grochowski. Przedstawieniu
przestanek wyksztalcenia si¢ administracji miedzynarodowej, podstaw
prawnych dziatania, form organizacyjnych funkcjonowania oraz administracji
ponadnarodowe;j, ktdrej poczatku autor upatruje w pojawieniu sie korporacji
ponadnarodowych, towarzyszy skrotowe podsumowanie, bedace proba wskazania
ewentualnych zagrozen dla suwerennosci tradycyjnego panstwa narodowego.

Powr6t do lokalnej (w znaczeniu — narodowej) specyfiki zawiera rozdzial
szosty autorstwa Jerzego Kornasia, zatytulowany ,,Administracja publiczna w
Polsce”. Jak pisze autor, celem rozwazan zaprezentowanych w tym rozdziale jest
analiza strukturalno-funkcjonalna rozwoju administracji publicznej w Polsce, ze
wskazaniem specyfiki polskich rozwiazan, ktéra swe zrédlta ma w zmiennych
losach panstwa polskiego dwoch ubieglych stuleci. Zwracajac uwage na fakt
przerwania cigglosci istnienia panstwa w XIX wieku jako konsekwencji zaborow,
a nastgpnie na przestanki doktrynalne modelu administracji przyjgtego w Polsce
po 1945 roku, autor przechodzi do omoéwienia rozwigzan przyjetych w okresie
transformacji ustrojowej. Ta czes¢ rozwazan, dotyczaca przeobrazen administracji
publicznej w okresie minionych pigtnastu trudnych lat, zastuguje przynajmnie;
na komentarz i szersza probg oceny, a juz na pewno na szersze przedstawienie
miodym czytelnikom, czyli studentom, dla ktorych (oczywiscie nie dla wszystkich)
przetom 1989 roku jest tak odlegly i obcy potocznym do$wiadczeniom jak bitwa
pod Ractawicami badz reformy Sejmu Wielkiego 1788-1792.

Autorem kolejnego, siddmego rozdziatu jest Jarostaw Goérniak. Zgodnie z
zamystem autora, ta cze$¢ rozwazan — w odréznieniu od rozwazan wczesniejszych,
prowadzonych na poziomie makrospotecznym — poprowadzona jest w wjgciu
mikroorganizacyjnym. Administracja publiczna jako przedmiot rozwazan
i postulatow praktycznych, formutowanych na gruncie nauk o zarzadzaniu
— tak mozna zarysowal perspektywe przyjeta przez autora. Autor prezentujac
teoretyczny dorobek nauk o zarzadzaniu, a wige rozmaite klasyfikacje i typologie
organizacji, omawiajac mniej lub bardziej uniwersalne tzw. zasady zarzadzania
oraz typy struktur organizacyjnych, czyni to z intencja ,,przettumaczenia” tego
dorobku na potrzeby wspotczesnej administracji publicznej, ktdrej nie powinny
by¢ obce wymogi sprawnego dzialania. Teza przyjeta przez autora to przekonanie
o istnieniu uniwersalnych zasad i recept sprawnego zarzadzania, ktore uzyteczne
sa zarowno w odniesieniu do organizacji sektora publicznego, jak i do sektora
komercyjnego.

Z odmiennej perspektywy patrzy autor rozdziatu ,Organizacja i zasady
dziatania administracji publicznej w Polsce”. Janusz Gaciarz, bo o nim tu mowa,
przedstawia szczegélowo prawne podstawy dziatania administracji publicznej
w Polsce, poczynajac od wskazania podstaw prawnych przyjetych w 1996 r. na
poziomie centralnej administracji rzadowej, kolejno omawia podstawy prawne
funkcjonowania rzadowej administracji terenowej stworzone ustawami z 1998
r., autonomiczne struktury administracji centralnej oraz instytucje samorzadu
terytorialnego stworzone legislacja z 1990 i z 1998 roku. Ostatnia czesé
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rozdzialu zawiera omdwienie statusu prawnego zadah administracji publicznej
wykonywanych przez instytucje sektora samorzadu gospodarczego i zawodowego
oraz wskazanie zasad prawnych funkcjonowania instytucji tego sektora.

Zwiazki sfery polityki ze sfera administracji to przedmiot kolejnych rozwazan
Huberta lzdebskiego. Poza podaniem genezy postulatu dokonania rozdziatu
polityki od administracji, autor wskazuje trudnosci przeprowadzenia tego
rozdzialu w biezacej praktyce funkcjonowania sfery polityki i sfery administracji
w Polsce 1 w krajach europejskich. Uzupelnieniem tego ciekawego i poruszonego
po raz pierwszy w omawianej pozycji watku jest czysto teoretyczna analiza relacji
zachodzacych pomigdzy administracja publiczng i grupami intereséw (grupami
naciskéw). Jak mozna sadzi¢, w trakcie opracowywania podrecznika autorowi
nie byla znana opublikowana niedawno pierwsza szczegélowa i dogiebna
analiza zjawiska ,klientyzmu” w Polsce. Autor porusza tez kwestie styku partii
politycznych z administracjg publiczna w Polsce w warunkach sprawowania rzadu
przez ugrupowania koalicyjne.

»Kadry w administracji publicznej” to tytul rozdzialu opracowanego przez
Dagmara Diugosza. Autor wskazuje przefomowe momenty w historii wyodrebnienia
wspolczesnej stuzby zawodowej, okreslanej mianem stuzby cywilnej, wskazujac
na wydanie w 1722 r. przez cara Piotra I tabeli o tzw. rangach urzedniczych, a
nastgpnie powotanie w Prusach w 1770 r. Wyzszej Komisji Egzaminacyjne;.
Powotujac si¢ na literaturg przedmiotu i charakteryzujac model stuzby cywilnej,
prezentuje podstawowe, przyjete w Europie rozwiazania przeprowadzania naboru
(rekrutacji) kadr, wspominajac o oficjalnej instytucji patronazu, przyjetej w USA
w XIX wieku, bliskiej systemowi tzw. tupéw politycznych i zasadzie ,,zwyciezca
bierze wszystko...”. Omoéwienie podstawowych zasad zbiorowych stosunkéw
pracy i tzw. kodekséw etycznych jako Zrodia zinternalizowanej kontroli zachowan
urzednik6éw administracji publicznej stanowi dopemienie tego rozdziatu.

Ostani  rozdzial podr¢cznika zatytulowany ,Kontrola administracji
publicznej” piéra Marka Zirk-Sadowskiego traktuje nie tylko o zewnetrznej
kontroli administracji pafstwowej. Wyczerpujacemu przedstawieniu kontroli
przez sady i trybunaly oraz przez organy kontroli panstwowej i ochrony prawa
towarzyszy omowienie kontroli wewnetrznej, dokonywanej w trybie tzw. kontroli
resortowe) i migdzyresortowej. Szkoda, ze autor pominat instytucje Regionalnych
Izb Obrachunkowych oraz — kontrowersyjng (zdaniem niektorych prawnikow) w
sensie zgodnosci dziatania z normami konstytucji — instytucj¢ Gtéwnej Komisji
Orzekajace) w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy
Ministrze Finansow.

Te uwagi nie umniejszaja oceny wartosci recenzowane;j ksiazki — pierwszej
proby interdyscyplinarmego opracowania podrecznika poswigconego administracji
publicznej w Polsce. Jakos¢ podrecznika na pewno wzrosnie, a tym samym
zwigkszy si¢ jego uzyteczno$¢ w procesie dydaktycznym, jesli tylko redaktor
naukowy — Jerzy Hausner — w kolejnych edycjach tego dzieta zechce sie podzieli¢
z przysztymi czytelnikami wiedza i praktycznym do$wiadczeniem, zdobytym w
trakcie reformowania polskiej administracji publiczne;.

Hausner, J. (red.) 2003. Administracja publiczna, Warszawa: PWN.
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