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RACJONALIZACJA DZIALALNOSCI ORGANIZAC]I
ZBIUROKRATYZOWANYCH

Streszczenie

W pracy przedstawiono problem funkcjonowania biurokracji w sektorze publicznym. Zaprezen-
towano zaloZzenia opisujace model biurokracji i oméwiono odstepstwa od tego modelu, wystepujace
we wspolczesnej administracji publicznej. Wskazano mozliwosci usprawnienia sposobu organizacji w te-
go typu instytucjach oraz scharakteryzowano problemy, z jakimi si¢ borykaja. Autor stawia teze, ze do
zwickszenia racjonalnosci biurokracji jest konieczne wykorzystanie niektérych mechanizméw rynkowych
oraz zwielokrotnienie przejrzystosci funkcjonowania biurokracji. Dodatkowo opisano narzedzie stuzace
usprawnieniu biurokracji, powszechnie okreslane jako e-administracja. Opisano takze problem moty-
wacji urzednikéw i zaleznosci pomiedzy pelnomocnikiem i mocodawca. Autor artykulu odwoluje si¢
do aktualnych przykladéw dotyczacych polskiej administracji publiczne;.
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RATIONALISATION OF BUREAUCRATIC ORGANISATIONS
Summary

The aim of this paper is to discuss the problem of bureaucracy in the public sector, and also to identify
ways to improve public administration. The author claims that in order to rationalise bureaucracy it is neces-
sary to use several market mechanisms and to increase transpatency. Moreover, the paper depicts e-admini-
stration as an effective tool that makes public administration more efficient. Another important issue pre-
sented in the article is the principal-agent problem and its implications for the public sector.
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1. Wstep

Biurokracja jest kojarzona zwykle ze sposobem dziatania podmiotéw sektora pub-
licznego. Stworzona w celu usprawnienia funkcjonowania administracji, z czasem
stata si¢ synonimem nieefektywnosci i ograniczenia rozwoju gospodarczego. Pod-
mioty, zorganizowane w ten sposob, stanowig znaczna czes$¢ gospodarki narodowej.
Funkcjonuja zaréwno w sektorze publicznym (urzedy administracji panstwowe;j
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i samorzadowe;j), jak 1 w sektorze prywatnym (uslugi finansowe, ubezpieczeniowe).
Wérod nieprawidiowoscl, towarzyszacych biurokracji, wymienia si¢ zazwyczaj: korup-
¢j¢, nepotyzm, migkkie ograniczenia budzetowe, marnotrawstwo, niska efektywnos¢
alokacji zasobow finansowych. Jednoczesnie w ostatnich kilkudziesi¢ciu latach wy-
raznie wzrosta liczba oséb zatrudnionych w tego typu podmiotach. W samym sek-
torze publicznym w krajach europejskich jest zatrudnionych od 10% do 30% os6b
pracujacych. Wiaze si¢ to przede wszystkim ze wzrostem roli edukagji i rozrostem ad-
ministracji publicznej [Czetwertyfiski 2010 s. 28-30].

Nalezy zatem dazy¢ do racjonalizacji dzialalnosci organizacji zbiurokratyzowanych.
Celem niniejszej pracy jest préba odpowiedzi na pytanie: jak poprawi¢ efektywnosé
biurokraciji? Osiggnigcie tak postawionego celu wymaga uszeregowania i scharakte-
ryzowania dostepnych narzedzi i bodzcéw zmuszajacych do wigkszej efektywnosci.
Autor stawia tez¢ mowiacg o tym, ze do zwigkszenia racjonalno$ci biurokracji jest ko-
nieczne wykorzystanie niektorych mechanizméw rynkowych oraz zwigkszenie przej-
rzystosci funkcjonowania biurokracji. W celu udowodnienia tak postawionej tezy,
uzupelniono klasyczny model opisujacy funkcjonowanie biurokracji. Konceptuali-
zacji modelu dokonano wykorzystujac metode idealizacji i stopniowej konkretyzacii.
Rozwazania dotyczace biurokracji ograniczono do sektora publicznego.

2. Charakterystyka biurokracji

Podstawy funkcjonowania biurokracji sformutowat na przetomie XIX i XX wie-
ku, niemiecki socjolog i ekonomista, Max Weber. W swojej koncepcji uznat biuro-
kracje za idealng forma funkcjonowania wszelkich organizaciji. Twierdzil on, iz tylko
poprzez system hierarchiczny mozna zapewni¢ najwyzsza mozliwg efektywnosc. Tet-
min biurokracja oznaczal, w jego rozumieniu, uporzadkowane dzialanie i uniezalez-
nienie od naciskéw oraz prywatnych intereséw. Wedtug niego, wynaczato to koniec
arbitralnej wladzy, sprawowanej przez autorytarne rezimy. Co wigcej, uwazal, ze biu-
rokracje, jako forme organizaciji, mozna z powodzeniem stosowaé zarOwno w przy-
padku podmiotéw publicznych, jak i prywatnych. Aby skonstruowaé taki system,
nalezato przede wszystkim zadba¢ o stworzenie praw okreslajacych jego ramy i kom-
petencje, wyksztalci¢ urzednikéw oraz zapewnic im stale miejsce pracy, stalq pensje
1 ustali¢ Sciezke rozwoju zawodowego [Wellisz 2002 s. 2-5]. Biurokracja miata wno-
si¢ do rzadzenia ten sam logiczny porzadek, co linia produkcyjna do fabryk. Weber,
konstruujac swojq teorig, oparl si¢ na analizie funkcjonowania biurokracji pruskiej,
funkcjonujacej w specyficznym kregu kulturowym i duchu militarystycznym. Stad ktadt
duzy nacisk na $cista hierarchizacje stosunkéw stuzbowych i schematyzacje dzialan.

Idealistyczne zatozenia Webera wraz z uplywem czasu 1 pod wplywem zmian kultu-
rowych zdezaktualizowaly si¢. Wspdlczesna biurokracja nie moze dziala¢ w oderwa-
niu od naturalnych sklonnosci cztowieka do zachowan egoistycznych. Dlatego tez
coraz cze$ciej mowi si¢ o problemach, z ktérymi boryka si¢ biurokracja. John Toye
wskazuje pie¢ podstawowych wad tego systemu [Toye 2006 s. 11-12]:
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1. Instrument biurokratyczny sluzy tylko swoim zwierzchnikom, a nie tym, dla
ktorych zostal powolany. Ze wzgledu na hierarchiczng strukture, biurokraci
w wigkszym stopniu sa zainteresowani spetnianiem zadafi swoich przetozo-
nych, niz praca na rzecz petentéw;

2. Biurokracja nie ma konkurencji, co skutkuje brakiem motywacji do obniza-
nia kosztow dzialania;

3. Istnieje duze ryzyko, ze biurokraci, ze wzgledu na malo elastyczny system mo-
tywacyjny, zaczng stuzy¢ interesom prywatnym, zamiast publicznym;

4. Przepisy regulujace dziatalnoé¢ biurokracji moga by¢ i czesto sa niejedno-
znaczne. Niekoniecznie musi to wynikaé ze zlej woli organéw stanowiacych
prawo. Najczgsciej ustawodawca tworzy wyjatki dotyczace konkretnej grupy
0s6b. Takie podejscie daje biurokratom prawo do decydowania, kto podlega,
a kto nie okreslonym przepisom, co podwaza Weberowska zasad¢ neutral-
nosci;

5. Biurokracja si¢ rozrasta. Stalym problemem z tym zwiazanym jest zwigk-
szanie si¢ liczby instytucji publicznych i wzrost kosztéw ich utrzymania.

Wedlug Savasa, na powigkszanie si¢ instytucji biurokratycznych wplywaja trzy

czynniki: zwickszajacy si¢ popyt na ustugi §wiadczone przez panstwo, cheé dostar-
czenia wickszej ilosci §wiadczen oraz rosnaca nieefektywno$é, ktorej rezultatem jest
wzrost wydatkow [Savas 1992]. Rozwijajac te teze, nalezy doj$¢ do wniosku, ze gléw-
nym czynnikiem, sprzyjajacym zwickszeniu zakresu czynnosci wymagajacych zaan-
gazowania biurokracji, jest rosnaca liczba regulacji publicznych. Stanowig one kategorie
niejednorodna, poniewaz przedmiot ich oddzialywania jest zréznicowany. Najbardziej
plodng heurystycznie klasyfikacje¢ regulacji zaproponowal Andrzej Matysiak [Maty-
siak 2010 s. 9]. Wyrdznil on, mianowicie, regulacje sfery realnej gospodarki oraz re-
gulacje proceséw ekonomicznych, czyli procesu wymiany rynkowej. Najogdlniejszym
celem regulacji sfery realnej jest realizacja waznych wartosci spolecznych, takich jak
bezpieczenistwo i zréwnowazony rozwoéj spoleczno-gospodarczy. Ma ona charakter
bezposredni, poniewaz precyzyjnie formuluje obowigzujace parametry produktéw,
technologii przy pomocy: norm technicznych, standardéw, procedur izakazéw.
Regulacja ekonomiczna ma charakter posredni, gdyz jej przedmiotem sa procesy du-
alne wobec sfery realnej. W przeciwienistwie do poprzedniej, regulacja ta nie okresla
celow ostatecznych gospodarki narodowej. Przedmiotem regulacii sa czynniki, ktére de-
terminuja procesy rynkowe. Dlatego regulacja ekonomiczna obejmuje takze: proces
kreacji pieniadza i kredytu, dostgp do informacji oraz podejmowanie decyzji, ktore
maja wplyw na strukture rynku. Z punktu widzenia pafistwa, regulacje stanowig upo-
rzadkowanie dzialati indywidualnych i kolektywnych w przestrzeni publicznej, wpro-
wadzajace do zZycia spoltecznego reguly postgpowania na tej samej zasadzie, jak ry-
nek porzadkuje zachowania przedsi¢biorstw. Stanowia zatem dopelnienie lub sub-
stytut rynku. Ich rosnaca liczba wiaze si¢ z ciagla komplikacjg proceséw gospodar-
czych oraz rosnacymi oczekiwaniami spolecznymi co do roli sektora publicznego jako
gwaranta sprawiedliwosci i bezpieczenistwa wymiany rynkowej. Paradoksalnie, oczeki-
wania te prowadza jednoczesnie do zwigkszenia biurokracji 1 rozrostu aparatu pafistwa,
co, z kolei, postrzegane jest w sposob negatywny.
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3. Motywacja pracownikéw organizacji zbiurokratyzowanych

Podstawows, cechg sektora publicznego jest brak motywu zysku jednostek funkcjo-
nujgcych w jego ramach. Skutkiem tego jest ostabienie bodZzcéw sklaniajacych pra-
cownik6éw sektora do maksymalizacji produktywnosci. W przedsigbiorstwie prywatnym
pracownicy sa oceniani na podstawie osiggnietych, mierzalnych wynikéw. Moze to
byé¢: liczba wytworzonych débr, iloé¢ §wiadczonych ustug, osiagniety przychéd, wy-
pracowany zysk, czas po$wigcony na wykonanie zadania czy tez udzial w zrealizo-
wanym projekcie. Mierniki te nie moga by¢ stosowane w przypadku biurokraciji. Brak
motywu zysku eliminuje mozliwo$¢é wyceny wykonanej pracy przy wykorzystaniu
podstawowych kategorii ekonomicznych, takich jak: zysk, przychdd i koszty. Takze,
popularny w przedsigbiorstwach produkeyjnych, system akordowy nie jest mozliwy do
zastosowania w administracji publicznej. Liczba zalatwionych spraw i ilos¢ obstuzo-
nych petentéw z jednej strony bedzie réznié si¢ na poszczegdlnych stanowiskach pra-
cy ze wzgledu na odmienny charakter podejmowanych czynnosci, z drugiej strony nie
musi przeklada¢ si¢ na jako$¢ wykonanej pracy, a dodatkowo w niektérych przy-
padkach presja na ilo§¢ nie jest wrecz pozadana. Przykladem tego moze by¢ ustuga
nadzoru budowlanego. Nie jest tu wskazany pospiech i przymus zwiazany z iloscia wy-
danych dokumentéw, lecz jakoscig i rzetelnoscia. Metody oceny pracy, stosowane
w prywatnych przedsigbiorstwach produkcyjnych, nie sq zatem szczegélnie przy-
datne w organizacjach zbiurokratyzowanych.

Stad tez wystepuje koniecznos$¢ stosowania innych metod motywowania pra-
cownikéw. Cecha instytucji zbiurokratyzowanych jest przypisanie obowiazkéow do kon-
kretnego stanowiska pracy. Oznacza to obowiazek dostosowania si¢ do, ograniczaja-
cych swobode ruchéw, przepiséw i regulaminéw. Wynagrodzenie biurokraty zazwy-
czaj nie jest zwigzane z jako$cia wykonywanej przez niego pracy, w zwigzku z tym po-
jawia si¢ czesty problem braku odpowiedzialnosci za efekty pracy. Czasami moze
takze wystapi¢ sytuacja odwrotna — zbyt wielka odpowiedzialno$¢ paralizuje zdolnosci
decyzyjne, rodzac awersj¢ do podejmowania ryzyka. Dodatkowym, niekorzystnym
zjawiskiem w sektorze publicznym sa trudno$ci w polityce kadrowej. Pracownika admi-
nistracji cigzko jest z reguly zwolnié, ze wzgledu na obowiazujace przepisy prawa
pracy, a oferowane place sq zazwyczaj nizsze niz w przedsigbiorstwach prywatnych.
W konsekwencji tego, rynek pracy w sferze publicznej charakteryzuje si¢ niska jako-
$cia kadr oraz niska elastycznoscia.

Stosunki pomiedzy poszczegdlnymi pracownikami administracji publicznej dob-
rze ilustruje, wprowadzona do literatury w latach siedemdziesigtych XX wieku, kon-
cepeja petnomocnika — mocodawcy, ktérej teoretyczne rozwinigcie stanowi teoria
agencji. Relacja ta jest jednym z najstarszych i najpowszechniejszych skodyfikowanych
sposobow interakceji spolecznej. Za jedno z najwazniejszych jej zalozen przyjeto, ze
wszelkie decyzje sa podejmowane w warunkach niepewnosci. Pozwala ona na przeana-
lizowanie interakcji spolecznych zachodzacych pomigdzy dwiema lub wickszg licz-
ba 0s6b powigzanych ze soba formalnymi wigziami, najczesciej o charakterze stuz-
bowym. Wigzi te mozna okres§li¢ mianem wymuszonych, poniewaz w zwiazku takimi
jedna z oséb posiada kompetencje — jest to mocodawca lub inaczej pryncypat, ktére
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moze przekaza¢ innej osobie ja reprezentujacej — petnomocnikowi lub inaczej agen-
towl. Z ekonomicznego punktu widzenia, problem agencji jest problemem optyma-
lizacyjnym, polegajacym na wiasciwym okresleniu bodZzcow (zachet materialnych),
ktore sklanialyby pelnomocnika do dziatan zgodnych z oczekiwaniami mocodawcy
[Woijtyna 2005 s. 8-10]. Mozna to rozumie¢ w ten sposob, ze przekazywanie pelno-
mocnikowi zadan do wykonania bedzie rodzi¢ problemy, jesli jego cel jest odmien-
ny niz mocodawcy 1 jesli mocodawca dysponuje jednoczes$nie niedoskonatq infor-
macja na jego temat. W klasycznym podejsciu, istota teotii agencji jest wystgpowanie
bodzcéw o charakterze materialnym. W sektorze publicznym nie sq one jednak jedy-
nymi sposobami motywacji pracownikow. Istnieje bowiem caly wachlarz bodzcow
pozackonomicznych, takich jak: prestiz spoleczny zwigzany z zajmowanym stano-
wiskiem, oraz altruizm, ktéry wynika z misji roli, jaka petnia pracownicy administra-
cji publiczne;.

Mozna zatem dotychczasowe rozwazania podsumowaé stwierdzeniem, ze mo-
tywacja, ktora kieruja si¢ pracownicy sektora publicznego, jest dos¢ skomplikowana,
a jednocze$nie obywatele korzystajacy z ich ustug maja wlasna wole, lecz nie moga
catkowicie zrezygnowac z tych ustug. Dlatego tez nalezy tworzy¢ taka strukture bodz-
cow, ktora taczy motywy altruistyczne i materialne. Mowiac inaczej, wykorzysta¢ me-
chanizm rynkowy, nie pozwalajac jednoczesnie na to, aby wlasny interes zdomino-
wal postawy altruistyczne.

4. Istota zmian w biurokracji

Istnieja dwa mechanizmy prowadzace do zmniejszenia skali przedstawionych
probleméw. Po pierwsze, konieczne jest zapewnienie przejrzystosci funkcjonowa-
nia biurokracji, tak aby wymagania w stosunku do pracownikéw byly jasne i czytel-
ne, a jednoczesnie efekty ich pracy mogly by¢ przedmiotem oddolnej, spoleczne;j
oceny. Po drugie, tam, gdzie to mozliwe, niezbedne jest wprowadzenie konkurenci,
dzigki ktérej zostanie stworzony system bodzZcéw i zachet, podobny do tego, ktéry
dziala na rynkach débr prywatnych. Za punkt wyjscia nalezy traktowac, wspomnia-
ny weczesniej, klasyczny model Webera, od ktérego wspdtczesna biurokracja znacz-
nie si¢ oddalita. Wymaga on jednak uzupelnienia o dwa dodatkowe elementy: sys-
tem narzedzi rynkowych oraz demokratyczng kontrole. Model taki opisat P. Evans
[Evans 2005 s. 26-47], nadajac mu nazwe ,,model tréjstronny” (,,Tripod Model”, czyli
oparty na trzech nogach lub statywie). Schematycznie zostal on zaprezentowany na
ponizszym rysunku.
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RYSUNEK 1.
Trojstronny model funkcjonowania biurokracji

Klasyczny Reagowanie
model na sygnaly
Webera rynkowe

Oddolna
kontrola de-
mokratyczna

Zrédlo: [Evans 2005 s. 26-47].

Evans zwraca uwage na klasyczne Weberowskie zalozenia: istnienie norm profe-
sjonalnych, $ciezki kariery zawodowej oraz uniwersalnych procedur. Postuluje réwno-
czesnie wykorzystanie narzedzi rynkowych, takich jak: analiza korzysci i kosztéw oraz
mierniki wydajnosci. Za warunek konieczny uwaza przy tym stosowanie dyscypliny
budzetowej. Zabiegi te maja prowadzi¢ do: zmniejszenia kosztow funkcjonowania biu-
rokracji, zwickszenia jej wydajnosci, a takze pomodc uniknaé niekorzystnych, ze spo-
tecznego punktu widzenia, decyzji i proceséw. W tym celu niezbedne jest réwniez zbu-
dowanie mechanizméw dajacych mozliwos¢ oddolnej demokratycznej kontroli oraz
gwarantujacych przejrzysto$¢ w wymiarze informacyjnym i finansowym. Warunkiem
poprawnego ich funkcjonowania jest zapewnienie partycypacji spolecznej w zakre-
sie kontroli dziatania biurokracji. Model ten ma jednak jedna podstawowa wade.
W systemie demokratycznym zwierzchnicy organizacji biurokratycznych — politycy
pochodza z wyboru, a co za tym idzie, sq powolywani na okreslong kadencje. Skut-
kuje to przenoszeniem odpowiedzialnosci finansowej na przysztych decydentéw, czyli
na okres po wyborach. Dzialania takie sq typowe miedzy innymi dla polskiej rzeczy-
wisto$ci politycznej i dotycza zaréwno rzadu centralnego, jak i samorzadéw: woje-
wodzkich, powiatowych oraz gminnych. Mozna przypuszczad, iz zrédlem takiego za-
chowania jest mala stabilno$¢ polityczna i niskie prawdopodobienistwo objecia wia-
dzy na wigcej niz jedna kadencje. Ta sytuacja moze sprawic, iz przejrzystosé, demokra-
tyczna kontrola oraz dyscyplina budzetowa pozostana tylko jako formalnie zapisane
warunki, konieczne do funkcjonowania modelu, ale niestety nierealne.

Urynkowienie réwniez nie jest rozwigzaniem bez wad. Wprowadzenie konku-
rencji nie jest bowiem mozliwe we wszystkich przejawach aktywnos$ci zarezerwo-
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wanych dotad jedynie dla biurokracji. Umozliwia ono jednakze ograniczenie zakresu
spraw, ktérymi zajmuja si¢ urzedy publiczne. W rekach sektora publicznego, a w zwiaz-
ku z tym zbiurokratyzowane, z cala pewnoscia, powinno pozosta¢ wytwarzanie dobr
publiczaych. Jednak i w tym wypadku istnieje czgSciowe urynkowienie tego procesu
poprzez zaangazowanie podmiotéw prywatnych. Przedmiotem prywatyzacji nie moze
by¢ w tym przypadku wytwarzanie dobr, lecz dystrybucja. Choé w niektorych przy-
padkach, np. stuzby zdrowia lub edukacji, mozliwe jest rownolegle ich wytwarzanie
przez sektor publiczny i prywatny pod $cistym nadzorem tego pierwszego. Stad tez
mozna obserwowa¢ funkcjonowanie szko! 1 uczelni prywatnych, ale pod kontrola spec-
jalnie do tego powolanych instytucji publicznych. Pomimo prywatyzaciji, odpowie-
dzialno$¢ za wytwarzanie ustug publicznych, a takze ich ilos¢, jako$¢ i zakres pozos-
taje na barkach sektora publicznego. Jest to zgodne z zasadami gospodarki rynko-
wej, ktére nakazuja wybdr bardziej efektywnego podmiotu gospodarczego. Ustugi
administracyjne réwniez posiadaja cechy tozsame z dobrami publicznymi, natomiast
réznig si¢ w jednym szczegdle. Maja one najczesciej charakter przymusowy. Typowe
ustugi administracyjne, ktére maja cechy dobra publicznego, a jednoczesnie kazdy
obywatel jest zobowigzany lub inaczej przymuszony do ich konsumpcji, to ustugi
zwigzane z ewidencja: ludnosci, pojazdéw, przedsiebiorstw czy nieruchomodci. W tym
przypadku, ze wzgledu na masowy charakter konsumpcji oraz ograniczone zdolnosci
adaptacyjne biurokracji, dochodzi do sytuacji braku ptynnosci w §wiadczeniu ustug,
tzn. do przedtuzania procedur administracyjnych, a w konsekwencji do powstawa-
nia dodatkowych kosztow (np. utraconego czasu) oraz naduzy¢ (np. pokusa korup-
cyjna — tapéwka w zamian za ominiecie kolejki). Wprawdzie czeéé tych probleméw
mozna rozwigza¢ za pomocs stosownych narzedzi zarzadzania, to jednoczesnie nie
ma mozliwosci calkowitego ich przezwyciezenia. Préba poprawy efektywnosci gos-
podarowania moze by¢ wprowadzenie konkurencji wewnatrz organizacji §wiadczacej
ustugi publiczne lub dopuszczenie wigkszej ilosci podmiotéw do §wiadczenia tych
ustug.

Dziatalno$¢ taka mogtaby wyglada¢ wedlug nastepujacego schematu. Powstaé mog-
lyby firmy zajmujace si¢ posrednictwem w zalatwianiu réznorodnych ustug admini-
stracyjnych — rejestracji samochodu, zatatwieniu formalnosci paszportowych, uzyskaniu
poswiadczenia o niekaralnodci iinnych tego typu spraw. Zalatwienie niektorych
z nich zajetoby klientowi kilka godzin, cz¢$¢ kilka dni lub nawet miesiecy. Gotéw
byltby on zaptaci¢ za ustuge posrednictwa w zamian za oszczedzony w ten sposéb czas.
Moze zatem istnie¢ rynek uslug administracyjnych. Z tym ze wtej chwili, zgodnie
z obowigzujacym prawem ustugi, tak $wiadczy¢é moze tylko jedna organizacja — o cha-
rakterze publicznym, przypisana do obywatela zgodnie z jego miejscem zamieszkania.
Mozna si¢ domyslaé, ze wprowadzenie przedsigbiorstw prywatnych, konkurujacych
z lokalna administracja publiczna, wplyneloby na poprawe jakosci obslugi klientow.
Cz¢$¢ z nich moze wybra¢ bowiem ustuge drozsza, ale jednoczesnie taka, przy kto-
rej nie bedzie musiata poswiecaé dodatkowego czasu i energii, cze¢$¢ natomiast sko-
rzysta z ustugi tafiszej, $wiadczonej przez urzednikéw, gdzie cena bedzie opierac sig
jedynie na kalkulacji poniesionych kosztow.
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Rozwigzanie takie niesie ze sobg kilka niebezpieczefistw, o ktorych nalezatoby
pamietaé, tworzac odpowiednie regulacje prawne. Po pierwsze, istnieje koniecznoé¢
nadzoru w postaci koncesjonowania dzialalnosci takich przedsigbiorstw. Brak takie;
procedury moégltby doprowadzi¢ do sytuacii, w ktorej cz¢§¢ przedsigbiorstw moglaby
nie dopetni¢ wszystkich procedur zwigzanych z: ewidencjonowaniem klientéw, we-
ryfikacjg tozsamosci itp. Przeprowadzenie takiej procedury ogranicza natomiast licz-
be dzialajacych firm. Nasuwa to skojarzenia z takimi rynkami o ograniczonym doste-
pie, jak ustugi notarialne czy adwokackie. Wprowadzenie konkurencji nie oznacza
korica administracji publicznej. Nie wszystkie bowiem ustugi publiczne moga pod-
lega¢ przedstawionym tu mechanizmom. Trudno wyobrazi¢ sobie wigc konkurencije
w zakresie pomocy spolecznej. Cho¢ i tu cz¢§¢ ustug nosi znamiona prywatyzacji,
tzn. przekazywania czedci dzialad podmiotom prywatnym. Dotyczy to przede wszyst-
kim $wiadczen rzeczowych, takich jak: noclegi dla bezdomnych, positki i odziez dla
najbiedniejszych itp. W tych przypadkach podmioty publiczne zlecaja czesé zadan
firmom prywatnym.

Z powyzszych rozwazafi mozna wywnioskowad, iz warunkiem niezbednym w pro-
cesie urynkowienia ustug publicznych, ktéry ma doprowadzi¢ do poprawy efektyw-
nosci ich §wiadczenia poprzez ograniczenie biurokracji, jest wzmocnienie roli regu-
lacyjnej panstwa. Moze to w konsekwencji oznaczaé zastapienie jednej biurokracji
inng. Zaleta takiego rozwiazania jest z cala pewnosciq zmniejszenie liczby bezposred-
nich kontaktéw na linii urzednik — petent. Organy regulacyjne, takie jak np. Urzad Ko-
munikacji Elektronicznej, nie zajmuja si¢ jednostkowymi transakcjami — te reguluje
mechanizm rynkowy, lecz przypadkami konfliktowymi oraz tworzeniem rozwigzan
systemowych. Sytuacje t¢ obrazuje sposob postrzegania klientow przez niektore przed-
sigbiorstwa w sytuacii, gdy byly pafstwowym monopolista oraz obecnie, gdy musza
konkurowa¢ z innymi podmiotami na rynku. Swiadczy to o jeszcze jednej prawidlo-
woscl, a mianowicie, coraz mniejszej liczbie monopoli naturalnych. Niektorzy ekono-
misci, jak Marek Ratajczak, twierdza nawet, ze wspdlczesnie monopol naturalny
w czystej postaci w ogéle juz nie wystepuje [Ratajczak 1999].

5. Rola e-administracji w ksztattowaniu zmian w systemie administracji
publicznej

Analizujac sposéb funkcjonowania administraciji publicznej, mozna wyrdzni¢ dwie
sfery: jawna 1 niejawng. Sfera jawna obejmuje wszystkie dziatania podejmowane w zgo-
dzie z obowigzujacym prawem 1 obyczajami. W sferze tej mocodawca realizuje misje
powierzona mu przez spoleczenistwo. Realizuje wigc zalozone cele i wprowadza
pozadane regulacje. Przekazuje kompetencje na nizszy szczebel — pelnomocnikom,
ktérych wyposaza w odpowiednie §rodki materialne i prawne oraz udziela niezbed-
nych informacji. Pelnomocnik natomiast w zamian za wynagrodzenie wykonuje po-
wierzone mu obowiazki i przekazuje informacije i ewentualne wyniki swojego dziata-
nia mocodawcy. Swiat ten przypomina opisana przez Webera idealna machine biu-
rokratyczna.
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Przejawem zawodnosci systemu biurokratycznego jest miedzy innymi istnienie
wspomnianej sfery niejawnej. W sferze tej zaréwno mocodaweca, jak i pelnomocnik
mogg wykorzysta¢ posiadane zasoby i informacje w celu maksymalizacji indywidual-
nych korzysci. Pelnomocnik, czyli w praktyce urzednik publiczny, moze sprywaty-
zowaé posiadana informacje publiczna, ograniczajac dostep do niej, a jej przekazanie
uwarunkowaé wreczeniem wynagrodzenia w postaci lapowki. Jako przyklad mozna
tu przytoczy¢ ustawianie przetargdw, czyli wlasciwie sprzedaz informacii dotyczace;j
proceduty przetargowej, podobnie jak w przypadku majatku publicznego, ktéry moze
by¢ potraktowany przez pelnomocnika jako prywatny 1 przekazany innej osobie lub
podmiotowi w zamian za tapéwke. W tym przypadku dobra, ktére maja stuzy¢ zaspo-
kajaniu potrzeb zbiorowych, zbywane sa jako prywatne, a mechanizm rynkowy zos-
taje zastapiony mechanizmem korupcyjnym.

Jedynym, logicznym rozwigzaniem tego problemu jest zapewnienie przejrzystosci
sektora publicznego. Do tej pory, ze wzgledu na zawitos¢ procedur biurokratycznych
oraz ich rozmiar iliczbe zatrudnionych pracownikéw, bylo to niezmiernie trudne.
W sukurs przyszed! jednak postep techniczny. Dzigki rozpowszechnieniu si¢: kompu-
terow, baz danych i Internetu, wszelkie powiazania na zasadzie agent — mocodawca
staly si¢ o wiele bardziej transparentne. Wprowadzenie e-administracji wydaje si¢ likwi-
dowa¢ wiele z przedstawionych wad biurokracji. Kazdy dokument, przestany droga
elektroniczna, jest bowiem automatycznie ewidencjonowany, podobnie jak wszystkie
przeplywy pieni¢zne oraz kontakty urzednika z petentem. Dodatkowo zatatwianie
wszelkich spraw odbywa si¢ bez bezposredniego kontaktu zainteresowanych stron, lecz
na odlegloé¢, co zmniejsza pokuse korupcyjng. Za e-administracje, badZ tez z angiel-
skiego e-government, uwaza si¢ stosowanie technologii informatycznych w administracji
publicznej. W ujeciu procesowym jest to ciagle doskonalenie jako$ci zarzadzania
i $wiadczenia ustug administracyjnych dzigki zastosowaniu Internetu lub innych sieci
informacyjno-komunikacyjnych, takich jak na przyklad telefonia komodrkowa.
W Polsce obecnie trwa budowa centralnego systemu informatycznego administracji
publicznej o nazwie ,,Wrota Polski”. W ramach niego ma by¢ zapewniony dostep orn-/ine
do wszystkich zinformatyzowanych serwiséw administracji pafstwowej. Ostatecz-
nie, e-administracja ma prowadzi¢ do oszczednosci czasu i kapitatu, zaréwno przed-
sigbiorcy, obywatela jak i urzednika, wzrostu funkcjonalnosci §wiadczonych ustug oraz
zwigkszenia zakresu informacji. Ponadto, powinno nastapi¢ zwigkszenie przejrzys-
tosci procedur administracyjnych i winna mie¢ miejsce eliminacja bledow, gdyz wlas-
ciwie zaprogramowany system dziata wedlug dokladnie wyznaczonych regut. Ma
réwniez poprawic si¢ dostepnos¢ oraz integracja zasobéw internetowych. Wszystkie
powyzsze elementy maja wprowadzi¢ podejscie przedmiotowe, a nie podmiotowe,
czyli wazne staje si¢ to, jaka sprawe zatatwiamy, a nie u kogo to robimy.

6. Zmiany technologiczne a zmiany mentalne

Rozwéj elektronicznej administracji napotyka jednak w Polsce bariery zwigzane
z zawodnoscia systemu biurokratycznego i mentalnoscia urzednikéw. Typowa dla
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administracji publicznej pokusa naduzycia pojawila si¢ w przypadku postepowania
majacego w przyszlosci ograniczy¢ tego typu wady. W pazdzierniku 2011 roku Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne zatrzymato szes¢ oséb, a wsréd nich dwéch oficerdw
policji oraz bylych juz dyrektoréw Centrum Projektéw Informatycznych MSWiA. Spra-
wa dotyczyla zaméwien realizowanych przez te instytucje. W styczniu 2012 roku za-
trzymano kolejne trzy osoby, tym razem dyrektoréw duzych korporacji komputero-
wych [Dokument elektroniczny, tryb dostepu: www.cba.gov.pl, data wejscia: 01.05.2012].
Firmy te mialy dostarczy¢ sprzet oraz technologie niezbedna do wdrozenia elektro-
nicznych dowodéw osobistych. Zamieszanie wokét e-administracji nie wynika z nad-
zwyczajnego charakteru towarzyszacych jej procedur. Jest to typowy objaw niedos-
konatosci systemu biurokratycznego, opisanego w teorii agencji. Jak twierdzi minister
administracji i cyfryzacji, wdrozenia petnego cyfrowego systemu administracji pub-
licznej nalezy oczekiwaé okolo 2020 roku [Poznanski 2012 s. 7]. Do tego czasu ma
szans¢ dokonac si¢ réwniez postep w sferze mentalnej. Sprzyja temu coraz powszech-
niejsze przekonanie o szkodliwosci korupcji i zdecydowane dziatania Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, ktérego akcje sq naglasniane medialnie, co daje poczucie
nieuchronnosci kary. Stuzba ta, pomimo poczatkowych watpliwosci co do slusz-
nosci jej utworzenia, a takze obaw o upolitycznienie 1 niska skutecznosé, poprzez
swoje konsekwentne dziatania zdaje si¢ w coraz wigkszym stopniu w pozytywny
sposob wplywac na sfere publiczna.

Najczestszy problem zwigzany z mentalnoscia urzednikéw idecydentéw jest nie-
zwykle banalny i wynika z nieu§wiadomienia sobie potencjalnego konfliktu intere-
séw. Typowa dla kazdego czlowieka che¢ minimalizacji kosztéw, w biurokraciji ob-
jawiajaca si¢ minimalizacjq ilosci podjetych dziatan i czasu po$wigconego na prace,
moze prowadzi¢ do ulatwien i omijania procedur, uznawanych za ucigzliwe 1 ,,niezy-
ciowe”. Na sprawe t¢ zwrocita uwage unijna instytucja do spraw zwalczania naduzy¢ fi-
nansowych OLAF [Kokot 2012 s.1]. W Polsce panuje powszechne przekonanie o ko-
niecznosci uproszczenia procedur administracyjnych. Potwierdza to raport Minister-
stwa Spraw Wewnetrznych 1 Administracji, wedlug ktérego ponad 55% petentéw nie
wie, wedltug jakich zasad sa podejmowane decyzje wich sprawach [Opinia na temat. ..
s. 4-5]. Préba podjecia populistycznych dziatan, majacych uprosci¢ procedury, mo-
ze doprowadzi¢ w konsekwencji do zwickszenia potencjalnych zagrozen, oddalajac
polska biurokracje od standardéw okreslonych przez Webera. Zamiast tego, po raz
kolejny nalezy podkresli¢ koniecznos$é zapewnienia przejrzystoéci procedur. Nastepnym
problemem, zwiazanym ze sposobem myslenia o administracji publicznej, jest prze-
konanie o koniecznosci gromadzenia dokumentacji w formie papierowej. Jak poka-
zuja, badania, wykorzystanie teleinformatyki w wigkszosci urzedéw spowodowato pod-
wojny obieg dokumentéw, a w opinii okoto 40% z nich przynioslo wzrost obciazania
praca [Badanie wplywn informatyzagi. .. s. 10-11]. Sytuacja taka moze skutkowaé powaz-
nymi utrudnieniami w funkcjonowaniu biurokracji po jej cyfryzacji. Najpierw nalezy
zmieni¢ zatem sposob myslenia o administracji publicznej, czego przejawem ma by¢
zastapienie formy zaswiadczenia o$wiadczeniem, czyli, méwigc inaczej, zastapienie
kontrolowania prawdomdéwnosci petenta, ufnoscia w jego zapewnienia.
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7. Podsumowanie

Pomimo swojej ucigzliwosci, biurokracja stanowi narzedzie organizacyjne, ktérego
nie mozna zastapi¢ w administracji publicznej jakakolwiek inna metoda zarzadzania.
Wrynika to z niedochodowego charakteru podmiotéw publicznych i, co za tym idzie, ze
specyficznego systemu motywacyjnego. Mozna jednak niedogodnosci zwiazane z biu-
rokracja, znaczaco ztagodzi¢. Po pierwsze, konieczne jest zapewnienie przejrzystosci.
Chodzi tu o: transparentno$¢ regulacji prawnych, procedur administracyjnych i obiegu
informacji. Po drugie, wskazane jest zastosowanie niektérych mechanizméw cha-
rakterystycznych dla podmiotéw rynkowych. Mozliwe jest bowiem wprowadzenie
konkurencji w niektérych obszarach dzialalno$ci administraciji publicznej. Dodatko-
WO procesy te mozna wspomagac¢ wprowadzaniem technologii teleinformatycznych.
Same zmiany instytucjonalne itechnologiczne nie odniosa jednak pozadanego
skutku, jesli nie beda im towarzyszyly zmiany mentalne, zaréwno ze strony urzedni-
kéw, jak i petentéw.
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