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Koncepcja wspotzarzadzania w administracji
publiczne] — ujecie z punktu widzenia
nauki administracji

Abstrakt: Wspoélzarzadzanie w administracji publicznej jest koncepcja majaca istotne znaczenie
w wyznaczaniu celéow dziatania administracji w ramach samorzadu terytorialnego. Musi ono od-
zwierciedla¢ misje administracji. Realizacja koncepcji wspotzarzadzania wymaga analizy w ramach
nauki administracji procesu decyzyjnego w jednostkach administrujacych (urzgdach). W tym za-
kresie przedstawiciele nauki administracji moga korzysta¢ z dorobku nauk o zarzadzaniu. Nalezy
wypracowac¢ niezb¢dne do realizacji koncepcji wspotzarzadzania relacje podmiotow administracji
z ich otoczeniem zewnetrznym. Szczegdlnie wazne jest okreslenie relacji z podmiotami wchodza-
cymi w sktad wspolnoty samorzadowe;.

Slowa kluczowe: samorzad terytorialny, wspotzarzadzanie, misja administracji, nauka administra-
cji, proces decyzyjny.

Uwagi wstepne

Podstawowym zalozeniem nauki administracji jest opisywanie wszelkich
,wewnatrzadministracyjnych” uwarunkowan, w ktorych odbywaja si¢ procesy
realizacji misji administracji publicznej. Na podstawie przeprowadzanych analiz
rzeczywistosci administracyjnej proponowane sg rozwigzania zwigzane ze struk-
turg organizacyjng i metodami dziatania urzedéw bedacych aparatem pomocni-
czym organdw administracji publicznej. Nauka administracji w sferze swoich
zainteresowan ma przede wszystkim — inaczej niz nauka prawa administracyj-
nego — wewnetrzne aspekty dziatania struktur administracji. Z jej punktu wi-
dzenia istotne jest dostosowywanie dziatan administracji do oczekiwan otoczenia
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zewngtrznego, a w zasadzie do dziatan, ktore majg si¢ przyczyni¢ do realizacji
celow zglaszanych przez podmioty stanowigce element otoczenia zewnetrznego.
W tym zakresie nalezy w ramach nauki administracji traktowac¢ jednostki struk-
tury administracji publicznej (na przyktad urzedy) jak organizacje, zgodnie z ich
okresleniem zaczerpnietym z teorii organizacji i zarzadzania. Idac tym tokiem
rozumowania, powinnis$my spojrze¢ na wskazane jednostki jak na systemy, ktore
muszg si¢ dostosowac¢ do sygnatéw ptynacych z otoczenia zewngtrznego. Za taki
sygnat nalezy uzna¢ dazenia mieszkancow danej jednostki podziatu terytorial-
nego albo innych podmiotéw zwigzanych z obszarem dziatania administracji do
wspotuczestniczenia w podejmowaniu rozstrzygnig¢ ich dotyczacych.

W pierwszym rzedzie umozliwienie wskazanego wplywu otoczenia admi-
nistracji publicznej na podejmowane rozwigzania (proces decyzyjny) nalezy do
prawodawcy, ktory zapewnia ramy prawne umozliwiajace tworzenie konstruk-
cji takich procesow. Powstaje jednak zasadnicze pytanie, czy administracja jest
przygotowana na odejscie od ,,tradycyjnych” metod dzialania w ramach zhierar-
chizowanych struktur decyzyjnych majacych charakter wertykalny na rzecz ukta-
dow horyzontalnych, w ktérych pracownicy samorzadowi beda przygotowani do
ponoszenia odpowiedzialno$ci za rozstrzygniecia przygotowywane w ramach
wspotpracy z podmiotami zewnetrznymi. Przede wszystkim zas: czy uktad we-
wnatrzadministracyjnych powiazan informacyjnych pozwoli na przygotowanie
rozstrzygnig¢ uwzgledniajacych udziat w administrowaniu sprawami lokalnymi
podmiotow zewnetrznych. Zagadnienia te powinny znalez¢ swoje odzwierciedle-
nie w badaniach prowadzonych w ramach nauki administracji. Rozwazenia wy-
magaja kwestie, ktore czesto znajduja si¢ poza sferg zainteresowan nauki prawa
administracyjnego, ale wtasnie do nauki administracji nalezy ich podejmowanie.
Przyktadem moze by¢ kwestia podsystemu celéw i warto$ci w administracji pu-
blicznej, a wiec co dla pracownika samorzadowego jest wartoscia, czyli stanem,
do osiggniecia ktorego dgzy. Za taki stan z calg pewnos$cig nalezy uznaé¢ zaspoko-
jenie celow, na ktorych realizacje wskazuje misja administracji. Nalezy w tym za-
kresie postawi¢ teze, ze realizacja misji administracji, wskazanej jej przez prawo,
jest w duzym stopniu uzalezniona od rozwigzania wewnetrznych kwestii organi-
zacyjnych w administracji, w tym dotyczacych procedur decyzyjnych.

1. Cele 1 misja administracji publiczne;
w ujeciu nauki administracji

Rozwazanie podjetego tematu wymaga spojrzenia na zadania, jakie spoczy-
waja wspoélczesnie na samorzadzie terytorialnym. W polskiej nauce prawa admini-
stracyjnego za klasyczng definicje samorzadu terytorialnego uznaje si¢ okreslenie
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podane przez Tadeusza Bige, wedlug ktorego ,,samorzad jest decentralizacjg ad-
ministracji publicznej, ktorej samodzielnymi podmiotami sg korporacje powotane
do tego przez ustawy”!. Przy rozwazaniach zwigzanych ze wspdlczesnie dziataja-
cym samorzadem terytorialnym zwraca si¢ uwagg, ze jego rozwdj ,,nie byt linio-
wy” i odbywat si¢ ,,pod presja réznych rodzajow wadzy?. Zawsze jednak wigzat
si¢ on ze stwarzaniem przez prawo zdolnosci ,,wspolnot lokalnych do regulowa-
nia i zarzadzania, w ramach prawa, na ich wlasna odpowiedzialno$¢ i na rzecz
ich ludnosci, istotng cz¢$cig spraw publicznych” (art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego?). Misja samorzadu terytorialnego jest wiec realizacja
zadan, ktore maja stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb spotecznosci przede wszystkim na
szczeblu lokalnym, ewentualnie regionalnym. Realizacja tej misji wymaga jednak
pogodzenia interesow o charakterze lokalnym z interesami wigkszej wspdlnoty,
w tym przede wszystkim interesami o charakterze ogdlnopanstwowym. Od orga-
néw samorzadu terytorialnego, w tym takze organdéw wykonawczych, wymagane
jest wlasciwa identyfikacja tych interesow.

Wspoélczesna koncepcja dziatania samorzadu terytorialnego jest pochodnag
realizacji zasady subsydiarnosci, zgodnie z ktdrg przeprowadzany jest podziat za-
dan pomiedzy poszczegdlne szczeble administrowania. Podzial ten wymaga nie
tylko stworzenia mozliwosci prawnych do rozwigzywania samodzielnie spraw
wspolnoty lokalnej, ale takze wymusza uwzglednianie takich rozwigzan organiza-
cyjnych, ktore beda sprzyjaly identyfikowaniu potrzeb bezposredniego otoczenia
zewnetrznego jednostek administrujgcych* w jednostce samorzadu terytorialnego.
Nie moze by¢ oczywiscie naruszona istota subsydiarnosci, ktora oznacza przyje-
cie zatozenia, ze pomigdzy dwoma wspolnotami (na przyktad panstwo i gmina)
istnieje specyficzna relacja wyrazajaca si¢ w tym, ze kazda z nich, jako pewna
calo$é, ma zagwarantowana prawnie i faktycznie samodzielno$é>. Elementem
szeroko pojetej samodzielnosci jest mozliwos¢ przygotowywania rozstrzygnieé
prowadzonych w ramach procesu decyzyjnego uwzgledniajacego cele wspolno-
ty lokalnej. Trzeba zaznaczy¢, ze z punktu widzenia konstrukcji polskiego sa-
morzadu terytorialnego kwestia wspdlnoty samorzadowej nie jest jednoznaczna.
Podkresla sie, ze ,,nie jest to wspolnota w semantycznie dostownym znaczeniu,
ale raczej w znaczeniu umownym. Grupa ludzi, ktéra stanowi t¢ wspolnote, nie
ma bowiem wylacznie wspolnych interesow, ale przeciwnie — w ramach kazdej
wspolnoty samorzadowej moga sie $cieraé bardzo rozne interesy”®. Takie uje-
cie zagadnienia mozna potraktowaé jako punkt wyjscia w rozwazaniu zagadnien

U Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 184.

2 I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 67.

3 Dz.U. 21994 r. Nr 124, poz. 607.

4 Poprzez jednostke administrujaca w tym opracowaniu rozumie si¢ organ administracji pu-
blicznej wraz z jego aparatem pomocniczym (czyli urzedem).

5 Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 289.

6 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 272 in.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



480 STANISLAW WRZOSEK

zwigzanych ze wspotzarzadzaniem. Kluczowa kwestig jest wypracowanie takiego
modelu decyzyjnego, w ktorym przy rozwigzywaniu spraw wspolnoty samorza-
dowej uwzgledniane beda punkty widzenia partneréw administracji publiczne;.

Temat wspotdziatania jednostek administrujacych z podmiotami bedacymi
adresatami dziatan administracji publicznej nie jest w naukach prawno-admini-
stracyjnych zagadnieniem calkiem nowym. Rozwazania zwigzane z udziatlem
podmiotow z otoczenia administracji zostaty podjete przede wszystkim na skutek
krytyki koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznego (dalej: NZP). Zgodnie z ta
koncepcja, proces administrowania wymaga jego urynkowienia. Stanowito to na-
wigzanie do liberalnych pogladow ekonomicznych, co oznaczalo ekonomizacje
zaspokajania potrzeb spotecznych. NZP wigzato si¢ z tak zwang menedzeryza-
cja administracji, polegajaca na mozliwie pelnym upodobnieniu dziatania pod-
miotéw administrujgcych do przedsiebiorstw, w ktérych realizowane sa procesy
zarzadzania’. NZP zostato poddane krytyce migdzy innymi dlatego, ze panstwo
(a takze samorzad terytorialny) dzialajace poprzez organy administracji publicz-
nej ,,to przede wszystkim dostarczyciel ustug, a nie realizator rozlegtych i am-
bitnych programéw spoteczno-gospodarczych czy instrument eliminowania spo-
tecznych nieréwnosci”®. Pomimo krytyki czesci zalozen zwigzanych z NZP, na
uwage zastuguje podkreslenie, ze koncepcja ta wigzata si¢ nie tylko ze zmianami
o charakterze prawno-administracyjnym, ale takze z przeobrazeniami dotyczacy-
mi ksztattowania proceséw decyzyjnych wewnatrz jednostek administrujacych,
a wiec stanowigcymi sfere nauki administracji. Warto przytoczy¢ poglad, ze sfor-
mulowane tak zwane podej$cie menedzerskie ,,wyrazato zarbwno postulat wypo-
sazenia urzednikow w wigkszy niz dotychczas zakres swobody w decydowaniu,
jak i stawiato w polu widzenia postulat zasadniczej zmiany kryteriow oceny dzia-
tania urzedéw i urzednikow w sektorze publicznym™®. Odejécie od tradycyjnego
biurokratycznego ujecia administracji wigze si¢ z przyjeciem wertykalnego ukta-
du powigzan ustrojowych panstwa; jego odzwierciedleniem jest uznanie wiodacej
roli zasady pomocniczosci wsrod zasad ustrojowych, na ktoérych bazuje struktura
i funkcjonowanie administracji publicznej. Oparcie si¢ na zasadzie pomocniczo-
$ci spowodowato, ze w nauce administracji ,,zaczeto rozpatrywac relacje werty-
kalng migdzy panstwem a utworzonymi z jego woli i w jego ramach jednostkami
terytorialnymi i dzialajacymi na jego obszarze organizacjami pozarzadowymi”!?,
Taka relacja ma znaczenie przede wszystkim w uwzglednianiu celow zwigzanych

7 M. Stefaniuk, Dzialanie administracji publicznej w ujeciu nauk administracyjnych, Lublin
2009, s. 398.

8 D. Szescito, Samoobstugowe paristwo dobrobytu. Czy obywatelska koprodukcja uratuje
ustugi publiczne?, Warszawa 2015, s. 44.

9 M. Stefaniuk, op. cit., s. 401.

10" J. Korczak: Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:] Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicz-
nej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 179.
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z misjg administracji samorzadowej, ktora nalezy rozpatrywaé zar6wno z punktu
widzenia nauk prawnych jak i nauk o zarzadzaniu.

W naukach o zarzadzaniu analizuje si¢ zagadnienie misji organizacji odno-
szac ja do zagadnienia funkcji genotypowej poszczegolnych organizacji. Podkre-
sla si¢ przy tym, ze misja organizacji jest to kategoria socjologiczna, z wyraz-
nym aspektem prawnym w przypadku organizacji formalnych!!, do jakich z cata
pewnoscia zalicza si¢ jednostki administrujace. Za szczeg6lnie przydatna w ni-
niejszych rozwazaniach mozna uzna¢ definicj¢ misji organizacji, zgodnie z ktdrg
,jest to przedmiot aspiracji, czyli trwalych dazen organizacji (systemu), okreslony
zwykle w akcie erekcyjnym lub w statucie jako zakres jej spolecznie pozadanej
dziatalno$ci”!?. Powinnoscia organizacji to wiec ,,szczegdlny powdd jej istnie-
nia, wyrézniajacy si¢ od wszystkich innych”!3. Zdefiniowanie misji uwaza sie
za formg¢ okreslenia przez organizacje¢ swojego stosunku do otoczenia. Elemen-
ty sktadowe misji obejmujg: a) okreslenie potrzeb, jakie organizacja oferuje si¢
zaspokoi¢; b) ustalenie sposobu, w jaki organizacja bedzie zaspokajata potrzeby
otoczenia; ,,filozofi¢” dzialania organizacji w sensie szczegdlnych wartosci, kto-
rym organizacja chce hotdowaé w swojej dziatalnosci'®. Definicja misji organi-
zacji na ogo6l opisuje wizj¢ organizacji, a w szczegdlnosci podstawowe wartosci
i glowny cel jej istnienia. Misja z reguly dotyczy przysztosci, gldownie sposobu
realizacji wizji'>. Swoja misje posiada — tak jak i inne organizacje — admini-
stracja publiczna i jej podsystemy. Misja administracji publicznej jako organizacji
jest realizacja zatozen politycznych otrzymanych od wladzy zwierzchniej przez
jej przedstawicieli lub bezposrednio od spoleczenstwa oraz realizacja zalozen wy-
pracowanych w ramach struktur administracyjnych!®. W nauce administracji pod-
kresla si¢, ze misja administracji publicznej, rozumianej jako system sktadajacy
si¢ z jednostek (podmiotéw) administrujgcych, jest okreslana poza jej strukturg
organizacyjng i nalezy jej poszukiwa¢ w normach prawnych, ktore wskazuja cele
i podstawy dziatania tego systemu!’. Na marginesie nalezy wskaza¢, ze postan-
nictwo organizacji zdecydowanie odrdznia si¢ od celéw organizacji. Najpierw
muszg by¢ ustalone zadania organizacji, potem zdefiniowana jej misja, a wtedy

11 L. Krzyzanowski, Podstawy nauk o organizacji i zarzqdzaniu, Warszawa 1992, s. 181. We-
dhug innego okreslenia jest to ,,deklaracja ukazujaca podstawowy cel organizacji” (R.W. Griffin,
Podstawy zarzqdzania organizacjami, przet. M. Rusinski, Warszawa 2004, s. 214).

12 L. Krzyzanowski, op. cit., s. 181.

13 J A F. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, przet. A. Ehrlich, Warszawa 1992, s. 96.

14 J. Kozinski, T. Listwan, Podstawy zarzqdzania organizacjg, Wroctaw-Poznan 2005, s. 48.

15 J. Sutherland, D. Canwell, Klucz do zarzqdzania strategicznego. Najwazniejsze teorie, po-
Jecia, postaci, przet. Z. Dziedzic, Warszawa 2007, s. 123.

16°S. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki administra-
¢ji, Lublin 2008, s. 49.

171, 1zdebski, Koncepcja misji administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego,
Lublin 2012, s. 98.
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dopiero sformutowane cele jej dziatania'®. W przypadku administracji publicznej
przez cele mozna rozumie¢ takie wartosci podstawowe, ktorych realizacja lezy
W ostatecznym zamierzeniu podmiotow administrujgcych zwiazanym z realizacja
roznorodnych celow (na przyktad zwigzanych z interesem publicznym, interesem
indywidualnym). Wartos$ci te sg celem dziatan administracyjnych i jednoczesnie
warunkiem ich realizacji!®. Otoczenie administracji publicznej wymusza na niej
formutowanie okreslonych celow, ktore sg pochodna wartosci przyjetych przez
spoteczenstwo, czyli stanow w jakim$ wzgledzie pozadanych przez wspolnote
albo jej czese.

2. Osigganie celow 1 misji administracji publicznej
poprzez wspolzarzadzanie

Wspotzarzadzanie w administracji publicznej nalezy traktowac jako meto-
de dziatania, ktora umozliwia prawidlowe zdiagnozowanie wszelkich interesow
wspdlnoty, w ktorej dziata jednostka administrujgca. Takie ujecie odzwierciedla
spojrzenie z punktu widzenia nauki prawa administracyjnego. Prawo nie tylko
bowiem okresla instrumenty oddziatywania przez administracje publiczng na jej
otoczenie zewngtrzne, ale takze reguluje sposoby oddziatywania tego otoczenia
na administracj¢. Do klasycznie rozumianej nauki administracji nalezy natomiast
analizowanie procesow zachodzacych w poszczegolnych jednostkach aparatu po-
mocniczego organdw administracji (urzg¢dach) i poszukiwanie metod, za pomoca
ktorych wewnatrzadministracyjny proces decyzyjny bedzie umozliwiat podejmo-
wanie rozstrzygnie¢ uwzgledniajacych dazenia i interesy podmiotow bedacych
ich adresatami.

Wskazane rozdzielenie przedmiotu zainteresowan dwoch subdyscyplin nauk
administracyjnoprawnych nie moze jednak skutkowac ich catkowitym odseparo-
waniem od siebie. Bez analizy prawnych mozliwo$ci wspoétdziatania administra-
cji publicznej z otoczeniem zewnetrznym nie jest mozliwa diagnoza wewnatrzor-
ganizacyjnych dziatan, w tym procesu decyzyjnego.

W polskich unormowaniach metoda dziatania umozliwiajaca uwzglednia-
nie interesOw otoczenia zewngtrznego administracji jest wspotpraca sektora pu-
blicznego z sektorem prywatnym realizowana w ramach instytucji partnerstwa
publiczno-prywatnego (dalej: PPP). Zastanawiajac si¢ nad potrzeba PPP, mozemy
zacytowac poglad przedstawiony w 2005 roku: jedng z przyczyn poszukiwania
form wspotpracy z sektorem prywatnym byt ,,niedostatek srodkéw w budzetach

18 JA.F. Stoner, Ch. Wankel, op. cit., s. 109.
19° A, Btag, I. Bo¢, I. Jezewski, Administracja publiczna, [b.m.w.] 2003, s. 109.
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samorzadowych, zwlaszcza na rozwéj i inwestycje”??. Nie wchodzac w anali-
z¢ PPP, musimy tylko wspomnie¢, ze zasady wspotpracy podmiotu publiczne-
go 1 partnera prywatnego w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego zostaty
okreslone w ustawie z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-pry-
watnym?!. Warto zauwazyé, ze zorganizowana wspétpraca prywatnych jedno-
stek na rzecz umacniania dobrobytu publicznego w Europie miata miejsce juz
w starozytnosci, czego przyktadem sa Ateny oraz Rzym, ktory stworzyt w tym
zakresie kompletng koncepcje administrowania®?. Jednym z aspektow realizacji
modelu partnerskiego wspoldzialania administracji publicznej sg porozumienia
okreslane jako partnerstwo publiczno-spoteczne. Jest ono okreslane jako ,,wiezi
prawne uksztattowane w oparciu o stosunki w obrebie prawa administracyjnego
pomiedzy podmiotami partnerstwa na zasadach dobrowolnosci, rownorzednosci
i wzajemnosci w celu realizacji zadan administracji publicznej”?3. Te wiezi praw-
ne zwigzane z tworzeniem relacji partnerskich pomiedzy administracjg publicz-
na a podmiotami wchodzagcymi w sktad jej otoczenia zewngtrznego wymagaja
zorganizowania procesu informacyjnego dotyczacego roznych sfer dziatania ad-
ministracji. Przekazywanie informacji ma celu umozliwianie oraz poprawianie
wzajemnego zaufanie stron omawianego partnerstwa. Mozna przywota¢ w tym
zakresie przykltad relacji, o ktorych stanowi art. 15 ustawy z dnia 6 marca 2018 ro-
ku — Prawo przedsigbiorcow?*, w ramach ktérych organy administracji maja
obowigzek stuzenia przedsigbiorcom rada i informacja. ,,Dobrze prowadzony pro-
ces informacyjny ma [...] poprawiac¢ zaufanie obywateli do panstwa i generalnie
ksztaltowaé nowy typ relacji przedsiebiorcow z administracja publiczng”?>.
Szczegodlnie waznym aspektem realizacji koncepcji partnerstwa jest mozli-
wos¢ inicjatywy uchwatodawczej, okreslanej takze jako rodzaj tak zwanej inicja-
tywy ludowej. Zgodnie z art. 41a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o sa-
morzadzie gminnym?® grupa mieszkancéw gminy, posiadajacych czynne prawa
wyborcze do organu stanowigcego, moze wystapi¢ z obywatelskg inicjatywa
uchwatodawczg, a zgodnie z 89a ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 roku o samorza-

20 Wspéipraca publiczno-prywatna sposobem na niedostatki w budzetach gmin, https://samo-
rzad.pap.pl/ kategoria/archiwum/wspolpraca-publiczno-prywatna-sposobem-na-niedostatki-w-bu-
dzetach-gmin (dostep: 8.02.2021).

21 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 711, zm. 2275.

22 A. Panasiuk, Partnerstwo publiczno-prywatne, Wroclaw 2017, s. 17.

23 A. Barczewska-Dziobek, Partnerstwo publiczno-spoleczne jako zasada w prawie admini-
stracyjnym, Rzeszow 2019, s. 20.

24 Tekst jedn. Dz.U. 22021 r. poz. 162 (art. 15: ,,Organ, w zakresie swojej whasciwosci, udzie-
la przedsigbiorcy informacji o warunkach podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci
gospodarcze”).

25 J. Olszewski, Obowigzki informacyjne w gospodarce jako element zwiekszania konkuren-
¢ji, Rzeszoéw 2020, s. 156.

26 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 713.
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dzie wojewoddztwa?’ moze to uczyni¢ grupa mieszkancoéw wojewodztwa, posiada-
jacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego. W literaturze przedsta-
wiany byl poglad, Ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza nie musi dotyczy¢
tylko materii regulowanej przepisami prawa miejscowego?®, co ma istotny wptyw
na dziatania podejmowane przez organy wykonawcze samorzadu terytorialnego.
Skuteczno$¢ dziatania administracji publicznej uwzgledniajacej intere-
sy wspolnoty lub jej czesci wymaga wypracowania nowych metod zwigzanych
z uzyskiwaniem informacji z otoczenia zewnetrznego i przygotowywana na ich
podstawie rozstrzygnie¢. Uzyskanie informacji nalezy traktowaé jako pierwszy
krok w procesie decyzyjnym, majacy na celu redukcje odnoszacego si¢ do otocze-
nia stanu niepewnosci. W naukach o zarzadzaniu mozna si¢ spotka¢ z pojeciem
funkcji decyzyjnej informacji. W tym rozumieniu informacja jest elementem nie-
zbednym do podjecia decyzji 1 wigze si¢ nie tylko z samym zagadnieniem de-
cyzyjnym, ale i procedurami wykorzystywanymi przy podejmowaniu decyzji*°.
W ujeciu systemowym wynikajacym z ogélnej teorii systemow i cybernetyki in-
formacja wystepuje obok materii i energii jako jeden z trzech zasadniczych ele-
mentéw wymiany pomiedzy uktadami wzglednie odosobnionymi a otoczeniem?3?,
Analizujac pozycje literatury zwigzanej z nauka administracji, mozemy jednak
odnies¢ wrazenie, ze kwestie zwigzane z pozyskiwaniem informacji o preferen-
cjach i warto$ciach prezentowanych przez podmioty znajdujace si¢ w otoczeniu
zewngtrznym jednostek administrujacych nie byly doceniane. By¢ moze wynika-
to to z niedoceniania podejscia systemowego, w ktorym zwraca si¢ istotng uwage
na wzajemne relacje organizacji (urzedu) lub jej elementéw podsystemu struktury
(jednostek organizacyjnych urzedu) z otoczeniem zewnetrznym (wspolnotg sa-
morzadowa). W tym obszarze pojawito si¢ w dziedzinie nauk spotecznych pojecie
tak zwanego szturchniecia (ang. nudge), ktore zaczerpnicte z psychologii zaczeto
by¢ rozwazane w ramach nauk o polityce i administracji. W ujeciu prezentowa-
nym w ramach tej dyscypliny naukowej jest to
taka zmiana sytuacji decyzyjnej, ktora nie wprowadza zakazow, nakazow, nie wiaze si¢ z bodzcami
ekonomicznymi (nie ma kar ani nagréd finansowych), a jednocze$nie ma utatwi¢ podejmowanie

decyzji wlasciwych z punktu widzenia jednostki i panstwa bez ograniczenia wolnosci 1 naruszania
godnoéci jednostki3!.

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1668.

28 G. Makowski, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza — prawo i praktyka, https://www.
academia.edu/4497022/Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza prawo i praktyka (dostep:
18.02.2021).

29 https://mfiles.pl/pl/index.php/Funkcje_informacji (dostep: 11.02.2021).

30 https://mfiles.pl/pl/index.php/Informacja (dostep: 11.02.2021).

3UR. Zyzik, Poszturchiwanie urzednikéw — interwencje behawioralne jako sposob na
usprawnienie administracji publicznej, Warsaw Enterprise Institute, luty 2021, s. 12, https://wei.
org.pl/wp-content/uploads/2021/02/Raport-FINAL-Behawioralizm.pdf (dostep: 12.02.2021). Autor
cytowanego raportu wskazuje, ze przedstawione okreslenie ,,szturchnigcia” zostata w literaturze
skrytykowana ze wzgledu na wystepujace w niej sprzecznosci (ibidem, s. 12).
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Wydaje si¢, ze w ramach rozwazan prowadzonych na gruncie nauki admi-
nistracji warto podja¢ wskazany aspekt i przeanalizowac¢ go z punktu widzenia
realizacji koncepcji partnerstwa w ramach jednostek samorzadu terytorialnego.
Zagadnienie to wigze si¢ z kwestig odformalizowania dziatan podejmowanych
w ramach zarzadzania publicznego na szczeblu lokalnym. W literaturze mozna
sie spotka¢ z pogladami, ktore wskazuja na konieczno$¢ zachowania okreslonej
spojnosci w funkcjonowaniu jednostek administrujacych, co odpowiada hierar-
chicznej koncepcji budowy struktur wewnatrzadministracyjnych. ,,JJedna z pod-
stawowych cech organizacji biurokratycznych i ich hipotetyczna zaleta — to wy-
eliminowanie z organizacyjnych decyzji indywidualnych preferencji ludzi, ktorzy
te decyzje podejmuja”3?. Zaprezentowane ujecie — pomimo swojej atrakcyjno-
$ci — stanowi jednak istotng barier¢ przy realizacji koncepcji wspotdziatania.
Uwzglednianie réznorodnych preferencji otoczenia zewngtrznego administracji
musi by¢ bowiem skorelowane z mozliwoscig duzej samodzielnosci decyzyjnej
urzednikéw, ktorzy beda podejmowali rozstrzygnigcia albo tylko beda przygoto-
wywali projekty rozstrzygnig¢. Przede wszystkim muszg si¢ oni utozsamiac z ce-
lami, ktore chce osiagna¢ wspdlnota samorzadowa, o ile oczywiscie cele te sa
zgodne z prawem i nie stanowig naruszenie interesow o charakterze ogolnym. Nie
powinno by¢ ograniczen w zakresie mozliwosci uwzgledniania ré6znych warian-
tow realizacji propozycji otoczenia przedstawianych w ramach wspotzarzadzania.

W naukach prawno-administracyjnych przyjmuje si¢, ze zagadnienia ksztal-
towania struktury formalnej zawsze powinny by¢ traktowane jako kwestie wtorne
w odniesieniu do zagadnien o charakterze materialnym. Tak wigc umozliwienie
podejmowania dziatan w warunkach wigkszej samodzielno$ci decyzyjnej wyma-
ga takze stworzenia struktury organizacyjnej, w ktdrej okreslenie zadan i obo-
wigzkéw wykonywanych w ramach poszczegolnych stanowisk pracy bedzie
wiazalo si¢ nie tylko z mozliwoscia pozyskiwania informacji, ale rowniez zorga-
nizowania procesu decyzyjnego, w ktorym w wysokim stopniu wykorzystywana
bedzie koncepcja partnerstwa w ramach administracji samorzadowe;j.

Podsumowanie

W konteks$cie nauki administracji nalezy w coraz wigkszym stopniu podej-
mowac zagadnienia organizowania procesu decyzyjnego, w ramach ktorego zna-
laztaby swoje odzwierciedlenie koncepcja wspotzarzadzania. Jest ona szczegdlnie
istotna na podstawowym, najnizszym szczeblu, to jest na szczeblu funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny na poziomie gminy, aby

32 B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, przet. K.W. Frieske, Warsza-
wa 1999, s. 200 n.
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realizowac swojg misj¢, powinien w mozliwie szerokim zakresie uwzgledniac in-
teresy wspolnoty samorzadowej oraz korzysta¢ z przewidzianych prawem form
wspotpracy w celu ich realizacji.

Analizowanie zagadnien zwigzanych z koncepcja wspotzarzadzania w admi-
nistracji samorzadowej powinno uwzglednia¢ wypracowane w ramach nauk o za-
rzadzaniu zalozenia dotyczace misji organizacji, celow otoczenia zewnetrznego
organizacji, a przede wszystkim jej relacji z otoczeniem zewngtrznym. Na og6t
uwaza sie, ze sieganie do nauk o zarzadzaniu wigze si¢ z analizowaniem w ra-
mach nauk o administracji koncepcji NZP, a w ramach administracji publicznej
— menedzeryzmu. Na gruncie koncepcji zwigzanej z ekonomizacjg dziatalnosci
administracyjnej w znaczny sposob zblizone zostaly uwarunkowania dziatania
organizacji majacych ekonomiczna funkcje genotypowa z organizacjami posia-
dajacymi administracyjng funkcj¢ genotypowa. Odsunigte zostalo na dalszy plan
dostrzeganie faktu, ze organizacja gospodarcza dziata w celu poprawienia swojej
pozycji w otoczeniu zewng¢trznym, a organizacja wchodzaca w strukture admi-
nistracji publicznej powinna mie¢ na uwadze przede wszystkim dobro swojego
otoczenia zewnetrznego, a nie dazenie do realizacji celow zwiazanych z poprawa
wlasnej sytuacji. Koncepcja wspotzarzadzania jest odpowiedzia na pytania zwia-
zane z poszukiwaniami roli organow wykonawczych we wspotczesnym samo-
rzadzie terytorialnym, szczegdlnie funkcjonujacym na szczeblu lokalnym. Kon-
cepcja wspotzarzadzania wymaga przeorganizowania pracy w urzgdach organow
administracji publicznej w strukturach samorzadu terytorialnego. Zagadnienie to
wymaga takze szerszego podj¢cia w rozwazaniach prowadzonych w ramach na-
uki administracji.
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The Concept of Co-Management in Public
Administration: An Approach from the Science
of Administration Perspective

Summary

Co-management in public administration is an important concept in setting the objectives of
the administration’s activities within local government. Such an activity must reflect the mission
of the administration. The implementation of the co-management concept requires analysis within
the framework of teaching decision-making administration in administrative units (offices). In this
respect, representatives of the administration science can benefit from the achievements of manage-
ment sciences. The implementation of the concept of co-management should include the relations
of administration units with their external environment. In this way, it is particularly important to
define relations between entities within the local government community.

Keywords: local government, co-management, administrative mission, administration learning,
decision-making.
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