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Wprowadzenie

Ksztattowanie si¢ jakosci administracji jest procesem, w ktdrym duze znaczenie
majg czynniki o charakterze prakseologicznym?. Osiagniecie jako$ci dziatan zgod-
nych z oczekiwaniami uzaleznione jest od osiggniecia odpowiedniej sprawnosci, co
na gruncie administracji publicznej dokonuje si¢ w drodze formalizacji prawne;.
W Zyciu spotecznym czgsto ocenia si¢ sprawnos$¢ organizacji, w tym administracji
publicznej, w odniesieniu do takich pojeé, jak dobro spoleczne, warto$¢ spoteczna.
Sprawno$¢ administracji publicznej sprowadza si¢ zatem do skutecznej realizacji
w prawnych formach zadan zgodnie ze spotecznymi oczekiwaniami i warto$ciami?.
Tres¢ i zakres pojecia ,,sprawnosci” stanowi zatem przedmiot zainteresowania prak-
seologii, przy czym prawnym ujeciem sprawnosci administracji zajmuje si¢ roéwniez
nauka administracji oraz socjologia, w tym socjologia administracji, organizacji.
Stad zagadnienie jakoSci dziatan administracji publicznej stanowi synteze sfery
prakseologii (sprawnos¢), prawa (realizacja w prawnych formach zadan) i socjologii
(spoteczne oczekiwania, potrzeby) oraz aksjologii (wartosci spoteczne).

W koncepcji przyjetej w niniejszym artykule jako$¢ administracji zawiera si¢
w pojeciu sprawnosci. Dlatego wazne jest okreslenie relacji migdzy pojeciami
sprawnosci i1 jakos$ci administracji oraz ich prawnych i organizacyjnych determinan-

! Tezy zaprezentowane w niniejszym artykule zawarte s3 m.in. w niepublikowanej pracy dok-
torskiej S. Bentkowski, Normatywne wyznaczniki jakosci administracji publicznej, Lubin 2006.
2 Por. J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007, s. 30.

11


http://dx.doi.org/10.15584/znurprawo.2020.28.1
https://orcid.org/0000-0002-9348-9663
https://orcid.org/0000-0002-1200-0580

tow. Ponadto funkcjonujacy na gruncie administracji podzial dziatan na sfere ze-
wnetrzng 1 wewnetrzng uzasadnia analize prawnych czynnikoéw sprawnosci — jako$ci
dziatania zarowno w ujgciu makrostruktury, jak i jednostki (mikrostruktury).

Podstawowe kategorie sprawnosci

Pojecie 1 kategorie sprawnosci zostaly sformutowane na gruncie prakseolo-
gii przez T. Kotarbinskiego, J. Zieleniewskiego i J. Kurnala. Zwiezta analize
pogladow na temat sprawnos$ci przedstawit J. Lukasiewicz w pracy Prawne uwa-
runkowania skutecznosci administracji publicznej. Autor ten prezentuje klasycz-
ny podziat sprawno$ci polegajacy na rozrdznieniu sprawnosci w Sensie synte-
tycznym (generalnym) i w sensie uniwersalnym. W pierwszym wypadku jest to
ogot waloréw sprawnego dziatania — ocenianych pozytywnie jego cech, takich
jak skutecznos¢, korzystnosé i ekonomicznos¢. Sprawnoscia w sensie uniwersal-
nym jest natomiast kazdy z waloréw dobrej roboty, a wigc z osobna skuteczno$é,
korzystnos$¢ czy tez ekonomiczno$é. Analizujac sprawnos¢ ex post, Zieleniewski
wymienia ponadto sprawnos¢ metodologiczng i sprawnos$¢ rzeczywistg. Dziata-
nie, w ktérym podmiot uczynit wszystko, co w danych warunkach mégt uczynic,
aby osiggnag¢ wynik sprawnego dziatania, jest sprawnoscia metodologiczna.
Mianem sprawnosci rzeczywistej okresla si¢ natomiast wynik sprawnego dziata-
nia, gdy dziatanie odpowiadato wtasciwym w danej sytuacji kryteriom sprawno-
§ci®. Zdaniem Lukasiewicza zasadne jest takze wyszczeg6lnienie sprawnosci
w sensie ogdlnym. Pojeciem tym okresla si¢ ceche pozwalajgca na poréwnanie
ze sobg wariantow rodziny dziatan, tj. sposrod dwoch dziatan odznaczajacych sie
tymi samymi walorami ze wzgledu na skuteczno$é, korzystnos¢ i ekonomicz-
no$¢. Sprawne jest to dziatanie, ktore odznacza si¢ jaka$ inng pozytywna cecha,
uznang za bardziej warto$ciowa w danej konkretnej sytuacji®.

Z przedstawionych definicji wynika, ze najistotniejszymi kryteriami spraw-
nosci sa: skuteczno$¢, ekonomiczno$¢ i korzystnos¢ dziatania. Skuteczno$¢ to
dzialanie skierowane na osiagnigcie zamierzonego celu, za$ miarg tej skuteczno-
$ci jest stopien osiggnigcia celu. Ekonomiczno$cia dziatania nazywa si¢ stosunek
efektow do poniesionych kosztow ich osiagnigcia. Korzystnos¢ dziatania wedhug
M. Jetowickiego stanowi poroéwnanie efektow do naktadow, przy czym kryte-
rium to obejmuje zamierzone i niezamierzone skutki dziatania®.

3 ). Zieleniewski, Organizacja zespotow ludzkich. Wstep do teorii organizacji i kierownictwa,
Warszawa 1976, s. 305.

4J. Lukasiewicz, Prawne uwarunkowania skutecznosci administracji publicznej, Lublin 1990,
s.16in.

5 M. Jetowicki, Podstawy organizacji administracji publicznej — zagadnienia teoretyczne,
Warszawa 1998, s. 70-72.
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W literaturze oprocz powyzszych kryteriow sprawnego dziatania wyrdznia
si¢ tez ,,praktyczne walory dzialan”. Wedlug J. Kurnala mozna podzieli¢ je na
trzy grupy. Pierwsza stanowig walory dotyczace efektow dzialania, takie jak
doktadnos¢ i udatnos¢. Do drugiej grupy zalicza si¢ walory sposobow dziatania
(prostota, pewnos$¢, ostrozno$¢ — §miato$¢, energiczno$€). Trzecia grupa doty-
czy kryteridw oceny catosci dziatan, w szczegodlnosci racjonalnosci dzialania.
Kurnal wymienia ponadto wytyczne sprawnego dzialania (kategoryczne i al-
ternatywne), z ktorych najwazniejsza to kategoryCzna wytyczna organizacji
dziatania. Sprowadza si¢ ona do postulatu taczenia poszczego6lnych elementow
dziatania w jedna zlozona calos¢ i sktada si¢ z dwoch innych kategorycznych
wytycznych sprawnego dzialania — zasady preparacji dziatania i zasady koor-
dynacji dziatania®.

W nauce administracji nurt prakseologiczny stanowi istotng ptaszczyzne
badawczg funkcjonowania administracji. Prakseologiczne kategorie sprawnosci
wykorzystywane sa nie tylko w ocenie rzeczywistych dziatan administracji, ale
rowniez przy projektowaniu szeregu rozwigzan systemowych i jednostkowych.
Jednak nie wszystkie kategorie sprawnosci w rownym stopniu bedg miaty za-
stosowanie w administracji publicznej. Chociazby ekonomiczno$é¢’, ktora na
gruncie wykonywania przez administracj¢ publiczng niektoérych zadan, takich
jak zapewnienie opieki spotecznej lub ochrony zdrowia, nie zawsze bgdzie miata
uzasadnienie. Szczegolne uwarunkowania sprawnosci administracji publicznej
wynikaja ze specyfiki jej dziatan i otoczenia, a wigc z obowiazku praworzadno-
$ci dziatania, zréznicowanego obszaru dziatalno$ci oraz koniecznosci zaspokaja-
nia potrzeb spolecznych®. Dlatego nalezy zgodzi¢ si¢ z przedstawiong przez
J. Lukasiewicza definicjg sprawnos$ci administracji publicznej, wedtug ktorej jest
nig realizacja w prawnych formach zadan panstwa w sposob skuteczny i zgod-
ny ze spolecznymi oczekiwaniami®. Definicja ta wskazuje na $cisly zwigzek
sprawnosci administracji z osigganiem jako$ci administracji w ramach realiza-
Cji jej zadan w celu zaspokajania potrzeb spotecznych wynikajacych z oczeki-
wan obywateli jako cztonkoéw spoteczenstwa. Jakos¢ jest jednym z elementdw
warunkujacych osiggniecie sprawnosci administracji. Konieczne zatem jest
uscislenie pojecia jako$ci i wskazanie relacji zachodzacych miedzy jakosScia
a sprawnoscia.

6 J. Lukasiewicz, Prawne uwarunkowania...,s. 17 i n.

" Ekonomiczno$¢ rozumiana jako stosunek miedzy nabytkami a ubytkami, w ktorym na-
bytki sa wigksze od ubytkéw. Ekonomiczno$¢ jest ocena dodatnig, sprawno$cia w sensie
uniwersalnym. Zob. szerzej: T. Pszczotowski, Mala encyklopedia prakseologii i teorii orga-
nizacji, Wroctaw 1978, s. 61.

8 Potrzeby spoteczne to takie, ktore odczuwajg cztonkowie réznych grup spotecznych i o kto-
rych spoteczenstwo sadzi, ze w ich zaspokojeniu muszg dopomoc jednostce instytucje publiczne.
Por. A. Kaminski, Funkcje pedagogiki spotecznej, Warszawa 1980, s. 50.

9 J. Lukasiewicz, Prawne uwarunkowania..., s. 17 i n.
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Relacje zachodzace pomiedzy sprawnoscia i jakoscia

Jakos¢ to zgodno$¢ wymagan z oczekiwaniami. Jako$¢ administracji jest
wigc osiggnieciem takiego poziomu realizowania zadan panstwa, ktory bedzie
zgodny z oczekiwaniami, w szczegdlnosci spotecznymi, bowiem istotg admini-
stracji jest zaspokajanie potrzeb zbiorowych i indywidualnych wynikajacych
ze wspotegzystowania ludzi w zbiorowosci. Jako$¢ mozna przy tym rozpatry-
waé w aspekcie zamiaru i wyniku. W pierwszym wypadku dotyczy to okresle-
nia wymagan, ktére powinny by¢ speilnione, aby mozna byto méwic¢ o osig-
gnieciu jakosci — ,,jakos¢ typu”. W drugim wypadku jakos$¢ stanowi relacje
miedzy spelnionymi wymaganiami a oczekiwaniami — ,.jako$¢ rzeczywista™™°.

Pojecie jakosci na przestrzeni lat bylo definiowane w rézny sposoéb. Przy-
ktadowo Platon uzywat pojecia jako$ci w odniesieniu do rzeczy. Okreslat nim
stopien osiaggnigtej przez przedmioty doskonatosci. Arystoteles definiowal jakos¢
jako zespot cech odrozniajgcych dany przedmiot od innych®. Bardziej wspotcze-
sne definicje rozszerzaja zakres pojecia jakosci. Rozwdj nauk o zarzadzaniu,
a zwlaszcza ukierunkowanie tej dziedziny na zaspokajanie potrzeb klientow,
spowodowal spopularyzowanie idei zapewnienia jako$ci. Propagatorzy tego
kierunku mianem jako$ci okreslaja stopien zaspokojenia potrzeb i spetnienia
wymagan klienta (I. Oakland), zgodno$¢ wyrobu z wyspecyfikowanymi wyma-
ganiami (P.B. Crosby), przewidywalny stopien jednorodno$ci i niezawodnoS$ci
przy mozliwie niskich kosztach i dopasowania do wymagan rynku (W.E. De-
ming)*2. Zdaniem W. E. Deminga i J.M. Jurana pojecie to nie odnosi si¢ jedynie
do rzeczy czy ushug, jako$¢ jest bowiem trwajacym procesem tworzenia i umac-
niania stosunkoéw poprzez ocenianie, wspotuczestnictwo i spetnianie ustalonych
i wymaganych potrzeb®. Pojecie jako$ci mozna ponadto rozpatrywaé w aspekcie
dzialania organizacji. W tym kontekscie jako$¢ stanowi $rodek do ustanowienia
systemu, ktory poprzez rdézne formy doskonalenia proceséw stosowanych w orga-
nizacji prowadzi do osiagni¢cia zamierzonych celow.

Powyzsze definicje pozwalaja stwierdzi¢, ze zapewnienie jakosci to ogot ce-
lowych 1 powtarzalnych dziatan zmierzajacych do osiagnigcia jakosci, za$ dziata-
nia ukierunkowane na spelienie wymagan zgodnych z oczekiwaniami stanowi
jeden z waloréw dobrej roboty ocenianych w oparciu o kryteria sprawnosciowe.
Analiza zakresu pojeciowego jakosci i sprawnos$ci wskazuje tez, ze sprawne dzia-
fanie jest uzaleznione od osiagnigcia odpowiedniej jakosci. Pomiedzy tymi poje-
ciami zachodzg okreslone relacje. Po pierwsze, jakos¢ jest niezbednym elementem
uzyskania skutecznosci, ktora jest z kolei sprawnosciag w sensie uniwersalnym. Po

10 D. Lock, Podrecznik zarzqdzania jakoscig, Warszawa 2002, s. 26.

113.J. Dahlaord, K. Kristensen, G.K. Kanji, Podstawy zarzqdzania jakoscig, Warszawa 2000, s. 25.
12, Bank, Zarzqdzanie przez jakos¢, Warszawa 1996, s. 88.

13 3.J. Dahlaord, K. Kristensen, G.K. Kanji, Podstawy zarzgdzania..., s. 25.
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drugie, jakos¢ jest jednym z elementéw sktadajacych si¢ na sprawno$¢ w sensie
syntetycznym. Po trzecie, jako$¢ stanowi cechg istotniejszg od sprawnosci w sen-
sie ogblnym. Po czwarte, jest istotnym czynnikiem warunkujacym osiagniecie
sprawnos$ci rzeczywistej. Ponadto jako§¢ moze by¢ jednym z kryteriow, wedhug
ktorych dokonuje si¢ oceny wszystkich dziatan w ramach organizac;ji.

Jako$¢ administracji, jak wynika z powyzszych rozwazan, jest nierozerwal-
nie zwigzana ze sprawnoscig jej funkcjonowania. Zagadnienia dotyczace spraw-
no$ci oraz projektowania jako$ci dziatan, mimo ze s3 domena nauk o zarzadza-
niu, stanowig rowniez plaszczyzng badawcza stuzaca okresleniu normatywnych
wyznacznikdéw jako$ci administracji publiczne;.

Sprawnos¢ i jakos¢ administracji
w aspekcie formalizacji celow i struktury

Zasadnicze znaczenia w osiaganiu sprawnosci — jakos$ci administracji pu-
blicznej maja normy prawne. Wtasciwa formalizacja prawna stanowi czynnik
utrwalajacy organizacje administracji oraz zmniejszajacy niepewnos$¢ dziatania.
Organizacja (w znaczeniu socjologicznym) jest tym bardziej sformalizowana, im
bardziej wykonywane w jej ramach czynnosci sg okre§lone przez trwale reguty
organizacyjne, a mniej przez improwizacje lub jednorazowe dyspozycje, ktore
nie majg charakteru stalej zasady organizacyjnej'*.

W zwigzku z tym, ze sprawno$¢ (wedtug prakseologii) jest uwarunkowana
odpowiednia budowa organizacji oraz kadrami, formalizacja prawna na grun-
cie administracji publicznej powinna obejmowac cele i struktury administracji.
Pozyskiwanie sprawnosci droga formalizacji prawnej mozna takze rozpatrywaé
systemowo oraz w ujeciu jednostki, co jest zgodne z pogladem M. Jelowickie-
go na temat wptywu prawa na podmioty stosunkéw prawnych w administracji
publicznej®®.

Ksztalt administracji publicznej wskazuje, ze jest to system instytucji bedacy
wynikiem procesu formalizacji utrwalajacego elementy organizacji w oparciu
o pisane wzorce dziatan. Systemowe spojrzenie na administracj¢ publiczna, na-
zywang przez J. StaroSciaka ,,instytucjg swoistg”, stanowi przy tym plaszczyzne
metodologiczng zaréwno nauki administracji, jak i prakseologiil®. Specyfika
administracji publicznej jako systemu instytucji charakteryzuje si¢ odmiennos$cia
wynikajaca z funkcji, jaka pelni w aparacie panstwa. Specyfika ta polega m.in.

14 Zob. szerzej: R. Mayntz, Soziologie de Organisation, Hamburg 1963, s. 86, za: T. Pszczo-
towski, Mata encyklopedia..., s. 69.

15 M. Jelowicki, Podstawy organizacji..., s. 25.

16 J. Staroéciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 19. Zob. tez: S. Kowalewski,
Nauka o administrowaniu, Warszawa 1982, s. 28.
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na ograniczonych mozliwo$ciach wyznaczania celow, ktére w wypadku admini-
stracji publicznej sa poza nia, a takze podporzadkowaniu zasadom ustrojowym
jej struktur, za$ form dziatalno$ci — obowigzujacemu prawu'’.

Pojecie systemu definiowane jest jako zbidr elementow oraz zaleznosSci po-
miedzy nimi, oraz jako zesp6l wzajemnie powigzanych i determinujacych siebie
elementéw utworzonych do realizacji okre$lonych celow'®. Whadciwoscia tak
okreslonego systemu jest ztozona struktura wewngetrzna. Odnoszac pojgcie sys-
temu do budowy instytucji (systemu instytucji), mozna stwierdzi¢, ze jest to
zbidr instytucji lub elementéw instytucji polagczonych w sposob umozliwiajacy
wspoOlprzyczynianie si¢ do osiggniecia zamierzonych celow. Istotnym elementem
kazdej instytucji lub systemu instytucji sa zatem cele oraz struktura.

W zwiazku z tezg F. Longchampsa, ze bez odwotania si¢ do pojecia normy
nie sposob opisa¢ zadnej rzeczywistej organizacji, utrwalanie organizacji insty-
tucji, a co za tym idzie — pozyskiwanie skutecznosci nie moze dokonywaé sie
bez zastosowania formalizacji'®. Wymég prawnych podstaw dziatan administra-
cji publicznej powoduje, ze zasadnicze znaczenie w procesie pozyskiwania sku-
tecznosci jej dziatan ma odpowiednia formalizacja prawna celow oraz struktury
aparatu administracji publicznej?. Zakres tej formalizacji ma przy tym znaczenie
zaréwno przy pozyskiwaniu skutecznosci, jak i przy spelnianiu przez admini-
stracj¢ publiczng oczekiwan spolecznych. Zasadne jest zatem przedstawienie
elementow systemu administracji publicznej, od ktorych zalezy pozyskiwanie
jako$ci rozumianej jako sprawno$¢ w sensie uniwersalnym.

Zapewnienie jakosci to wszelkie dziatania zwigzane osiagnieciem jako$ci, ma-
jace charakter planowy i kompleksowy. Zgodnie z ideg kompleksowego zarzadza-
nia jako$cig do pozyskania jakosci kazdej rzeczywistej organizacji konieczne jest
wspotdziatanie kazdej jej czesci, gdyz kazda dziatalnos¢ i kazda osoba wplywa na
inne, a jednoczesnie poddana jest oddziatywaniu ze strony innych?'. Jako$¢ musi
wigc by¢ projektowana w catym systemie organizacji i wpojona wszystkim za-
trudnionym w niej pracownikom poprzez odpowiedni system jakosci, ktory defi-
niyje si¢ jako strukturg organizacyjna, podzialy odpowiedzialnosci, procedury,
procesy i zasoby shuzace do wprowadzenia zarzadzania jakos$cig. Przyjmujac, ze
administracja publiczna to szczegdlnego rodzaju organizacja — System instytucii,
uzyskanie jako$ci administracji powinno zatem nastapi¢ poprzez zaprojektowanie
i wprowadzenie systemu jako$ci. System jakoSci zapewnia przy tym strukture,

17]. Staro$ciak, Zarys nauki..., s. 28-33.

18 M. Jetowicki, Podstawy organizacji..., s. 72.

19 F. Longchamps, Wspélczesne problemy poje¢ prawa administracyjnego, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1966, z. 6, s. 893, za: J. Supernat, Odesfania do zasad prakseologicznych w prawie admini-
stracyjnym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1984, ,,Prawo”, t. CXXVIIL, nr 763, s. 13.

20 J. }ukasiewicz, Prawne uwarunkowania..., s. 5.

2 D. Lock, Podrecznik zarzqdzania..., s. 35.
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ktéra utatwia stworzenie i monitorowanie jakosci. Nigdy tez nie powstaje przy-
padkowo. Warunkiem powstania systemu jest jego planowe zaprojektowanie.
Planowy charakter jakosci powoduje jednak, ze jej projektowanie moze nastapié
jedynie w procesie formalizacji. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze formalizacja sta-
nowi podstawowy czynnik determinujacy jako$¢ typu, ktora okresla niezbedne
elementy do uzyskania jako$ci rzeczywistej systemu.

W nauce administracji powszechnie przyjety jest poglad, ze przedmiotem
formalizacji administracji sg cele i struktury?’. Z twierdzeniem tym koresponduje
poglad M. Jetowickiego, wedlug ktorego normy prawne regulujace organizacje
i funkcjonowanie administracji sg podstawowym instrumentem osiggania jej ce-
16w?%. Autor przytacza rowniez prakseologiczng definicje celu, ktorym jest ,,stan
przedmiotu dziatania w postaci rzeczy lub procesu, ktory ma by¢ pozyskany lub
wytworzony albo uksztaltowany pod wzgledem pewnych wtasciwosci, zgodnie
z wyobrazeniem potrzeby, ktore ma zaspokoi¢”?. Podobng definicje prezentuje
J. Kurnal, wedtug ktorego cel to §wiadomy stan rzeczy, do ktérego dazy sie
przez organizacje dziatania?®. Klasyfikacje celéw instytucji w aspekcie pozyski-
wania jakos$ci mozna przy tym przeprowadzi¢ w oparciu o kryterium czasu, unor-
mowania, powtarzalno$ci i mierzalnosci, a takze ze wzgledu na ich hierarchiczna
strukture, np. cele gtdéwne 1 uboczne, nadrzgdne i podrzgdne, bezposrednie i po-
$rednie, stopniowalne i niestopniowalne, strategiczne, taktyczne i operacyjne?.

Cele administracji publicznej utozsamiane sa czesto z jej zadaniami i funk-
cja. Rozroznienia tych bliskoznacznych wyrazen dokonuje T. Kuta, wedtug kto-
rego podstawowe cele administracji sg ustalane przez organy wladzy panstwowej
oraz formulowane w programach partii politycznych na gruncie polityki pan-
stwa. Z kolei cele czastkowe — posrednie i operacyjne (traktowane jako zadania)
— ksztaltowane sg w biezgcej dziatalno$ci administracji?’. Mozna zatem wnio-
skowac, ze cele podstawowe dotycza administracji publicznej jako systemu i sa
ustalane poza nig. Zadania wigza si¢ natomiast z dziatalno$cig poszczegolnych
organOw administracji i rowniez sg formutowane poza systemem administracji,
przy czym ich konkretyzacji dokonuje si¢ na szczeblu jednostki. Zagadnienie
celow mozna zatem analizowa¢ na dwoch plaszczyznach, tj. jako istotg celow
administracji okreslanych w ramach polityki administracyjnej oraz bardziej
szczegodtowo — jako zadania administracji bedace przedmiotem formalizacji.

22 A. Bta$, Wewnetrzne dziatania organizacyjne administracji panstwowej — problemy regu-
lacji prawnej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1985, ,,Prawo”, nr 646, s. 43 i n.

23 M. Jetowicki, Podstawy organizacji..., s. 24.

24 |bidem, s. 65.

25 ], Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1970, s. 324.

% M. Jetowicki, Podstawy organizacji..., s. 65-66.

27 J. Boé, Pojecie administracji [w:] Prawo administracyjne, red J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 24.
Autor przedstawia sformutowane przez T. Kutg definicje celow i zadan.
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Nalezy podkresli¢, ze pozyskanie sprawnosci administracji publicznej uzalez-
nione jest od sprecyzowania jej celow. Osiagniecie jakosci — sprawno$ci administra-
¢ji wymaga przy tym wyznaczenia celow charakteryzujacych si¢ m.in. adekwatnym
stopniem og6lnosci, jasnoscia, zrozumiato$cig oraz realnoscia i dostepnoscia?. Ich
formalizacja w procesie pozyskiwania jakosci powinna z kolei nastgpowaé poprzez
odpowiednie zhierarchizowanie wymagah adekwatnych do oczekiwaf i potrzeb®.
Cele administracji powinny by¢ zatem formutowane w oparciu o potrzeby spoleczne
(wystepujace powszechnie, ktorych zaspokojenie wymaga istnienia instytucji pu-
blicznych), ktére administracja publiczna powinna zaspokaja¢ ze wzgledu na role,
jaka petni w panstwie. Uzyskanie wiedzy o tych potrzebach bgdzie stanowi¢ wazny
czynnik projektowania jakosci administracji.

Podstawowym celem i warunkiem administracji publicznej petniacej stuzebna
rolg wobec panstwa i spoteczenstwa jest interes publiczny. Pojecie interesu wystepu-
je wedtug J. Langa nie tylko w aspekcie ochrony praw jednostki, ale rowniez stuzy
okresleniu celow dziatania administracji publicznej, wskazaniu granicy mig¢dzy
ogdtem organdéw a jednostkami prywatnymi, okresleniu prawa publicznego (kto-
remu przeciwstawia Si¢ prawo prywatne) oraz zakresu uznania administracyjnego.
Stuzebna rola administracji wobec spoteczenstwa sprawia, ze interes publiczny,
zwany inaczej spotecznym, odgrywa wspoélczesnie duzg role, administracja musi
bowiem kierowac si¢ w swoich dziataniach interesem publicznym oraz ustala¢, kie-
dy on rzeczywiscie istnieje®. E. Modlifiski postulowat, aby ,,uzywajac terminu inte-
res publiczny, ustawodawca usitowal w miar¢ mozliwosci $cisle okresli¢, jakie cele
(wzglednie grupy celow) chee uwzgledni¢ w konkretnym przypadku i przez to $cisle
zakreslic dowolno$¢ wiadzy administracyjnej w korzystaniu ze swych uprawnien
wolnego uznania, zeby nie zmienito si¢ ono w samowole administracji”’. Uznawat
takze interes publiczny za gwarancje zwigzania prawem administracji publicznej®.

Interes publiczny w stosunku do interesoéw poszczegolnych cztonkéw grupy jest
zdaniem J. Bocia warto$cia nowa albo warto$cia obrazujaca potencjalng sume inte-
resow istniejacych lub interesow przysztych, a proces jego formutowania i stosowa-
nia jest wyrazony w postaci regulacji tych intereséw w stopniu odpowiadajacym ich
spolecznej akceptacji®2. Podobne stanowisko przedstawia J. Lang, ktory okresla tym
terminem relacje migdzy stanem obiektywnym a oceng tego stanu z punktu widzenia
korzysci, jakie przynosi lub w przysztosci moze przynies¢ spoleczenstwu. Korzysci
te wynikajg ze stawianych lub akceptowanych przez spoteczenstwo celow, ktore
realizowane sg m.in. przez organy wladzy wykonawczej®.

28 J_ }ukasiewicz, Prawne uwarunkowania..., s. 87.

2 D. Lock, Podrecznik zarzqdzania.. ., s. 107.

30 J. Lang, Z rozwazarn nad pojeciem interesu w prawie administracyjnym, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” 1997, t. XXXVIII, s. 130-131.

31 Ipidem, s. 131-132.

32 J. Boé, Pojecie administracji, s. 23.

8. Lang, Z rozwazan...,s. 135 - 137.

18



W zwigzki z tym, ze administracja oddzialuje na okreslone dobra jednostek
spoleczenstwa, nalezy uzna¢ za uzasadniong teze, ze interes spoteczny3 stanowi
narzedzie ksztattowania sytuacji jednostki, a wigc ma sprzyjac realizacji interesu
indywidualnego. Sposob wptywania interesu indywidualnego na potrzeby intere-
su spotecznego tworzy proces implementacji intereséw indywidualnych do ce-
low dziatania administracji publicznej. Jako$¢ tego dziatania bedzie zaleze¢ od
stopnia, w jakim organy administracji beda spetnia¢ stuzebng rolg wobec oby-
watela®®. Powyzsza teza znajduje potwierdzenie w zasadzie ogdlnej okre$lonej
w art. 7 k.p.a., dotyczacej wywazenia racji interesu publicznego i stusznych inte-
reséw jednostki oraz w orzecznictwie administracyjnym®,

Interes publiczny lub odpowiadajacy mu interes szczegodlny moze wystepo-
wac w polskim prawie administracyjnym w nastepujacych kontekstach:

— jako przestanka generalnych aktow prawnych wydawanych przez organy
administracyjne,

— jako przestanka warunkujaca wydawanie decyzji oraz warto$¢ ksztattujaca
tres¢ decyzji, zwlaszcza uznaniowe;j,

— jako przestanka podejmowania (na podstawie okreslonej koncepcji lub celu)
szeregu czynnos$ci o charakterze kompleksowym, majacych ksztalttowac¢ wa-
runki organizacyjne, materialne lub prawne, ktére zgodnie z prawem przedmio-
towym sg konieczne do realizacji, w prawnych formach okreslonych uprawnien
lub obowigzkéw obywateli®’.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze formalizacja celow administracji zgod-
nych z interesem spotecznym pozwala na zmniejszenie niepewno$ci w osiaga-
niu spotecznej akceptacji podejmowanych przez administracje dziatan, co jest
niezbednym warunkiem pozyskania jakosci. Zakres tej formalizacji powinien
jednak umozliwia¢ standaryzacje¢ dziatan administracji opartych na celach
zgodnych z interesem spotecznym, a jednoczesnie by¢ na tyle elastyczny, by
szybko reagowac na ewentualng zmian¢ celow stawianych przez spoteczen-
stwo lub akceptowanych przez nie. Wymog okreslenia celow ogdlnych admi-
nistracji zgodnych z potrzebami spotecznymi wskazuje rowniez na koniecz-
no$¢ dostosowania struktur administracji publicznej do skutecznej realizacji
tych potrzeb, a nie odwrotnie. Mozna zatem uzna¢, ze prawidlowe okreslenie
tych celow zaleze¢ bedzie od stopnia decentralizacji, bowiem administracja
dopiero wowczas bedzie w stanie wlasciwie poznaé rzeczywiste potrzeby roz-
nych grup spotecznych.

34 Interes spoteczny wynika z funkcjonowania ludzi w grupach spotecznych, w spote-
czenstwie za$ relacja miedzy interesem indywidualnym a spotecznym determinuje spoteczna
ich akceptacje.

35 J. Bo¢, Pojecie administracji, s. 24.

% Dz.U. 2018, poz. 2096 ze zm. Zob. tez wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1981 r., sygn.
SA 820/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 57.

87 J. Bo¢, Pojecie administracji, s. 23.
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Sposobem pozyskiwania sprawnos$ci — jako$ci systemu administracji pu-
blicznej oprocz wyznaczania odpowiednich celow jest formalizacja struktur
organizacyjnych administracji publicznej. Problematyka struktur dotyczy
ustroju oraz struktury organizacyjnej administracji, przy czym elementy te sa
ze sobg nierozerwalnie zwigzane®. Ustrdj administracji sktada si¢ ze struktu-
ry systemu (liczba szczebli), modelu podporzadkowania, na ktérym oparto
system, oraz cato$ci zagadnien zwigzanych z kompetencjami do kierowania
i nadzoru, przystugujacych organom wchodzacym w sklad systemu®. Struktura
organizacyjna jest zatem elementem ustroju administracji oraz tworzy system
rozumiany jako tgczona w szczegdlny sposob grupa instytucji lub taczone elemen-
ty w ramach jednej instytucji w sposob umozliwiajacy powodzenie catosci.
Takim systemem specyficznie taczonych instytucji jest aparat administracyjny,
za$ poszczeg6lne elementy instytucji mozna odnie$¢ do organu administracji.

W teorii organizacji szeroko prezentowane sg zagadnienia pozyskiwania
efektywnosci struktur. Dotycza one modeli struktur, typéw wigzi organiza-
cyjnych, rozpietosci i stylow kierowania, a takze decentralizacji i centralizacji,
ktére mozna analizowaé na dwa sposoby: w ujeciu strukturalnym jako specy-
ficznie potaczone elementy systemu oraz w ujeciu funkcjonalnym jako reali-
zowanie wytyczonych celow. Na podstawie jednego ze wskazan H. Fayola, ze
,hie ma nic sztywnego ani absolutnego w sprawach administracji i wszystko
jest tutaj kwestiag umiaru”, mozna stwierdzi¢, ze nie ma jednego najkorzyst-
niejszego rozwigzania organizacyjnego systemu administracji publicznej.
Trafnie ujat to J. Homplewicz, ktéry wskazuje, ze osiaggnigcie skutecznego
rozwigzania organizacyjnego zwykle sprowadzac si¢ bedzie do wyboru po-
srednich rozwiazan opierajacych si¢ na przeciwstawnych zatozeniach, takich
jak zespolenie — specjalizacja, koncentracja — dekoncentracja, struktura pta-
ska — smukta*.

Specyfika dziatan i dynamika otoczenia administracji sprawia, ze jej struktu-
ra wymaga odpowiedniego utrwalenia. Utrwalenie struktur jest czynnikiem po-
zyskiwania skutecznos$ci, co w wypadku administracji publicznej dokonuje si¢
poprzez normy prawne. Prawno-ustrojowa formalizacja struktur administracji
pozwala na osiggniecie sprawnosci, jezeli bedzie dokonana zgodnie z zasadami
o charakterze prakseologicznym, przy uwzglednieniu specyfiki administracji
publicznej. Zagadnienie wykorzystania zasad prakseologicznych w budowaniu
struktur administracji publicznej bylo podejmowane m.in. przez J. Supernata.
Sformutowat on ,,prakseologiczne zasady nauki administracji”, wedtug ktérych

3 1bidem, s. 98.

39 W. Dawidowicz, Zarys ustroju organéw administracji terytorialnej w Polsce, \War-
szawa 1973, s. 18.

40 H. Fayol, Administracja przemystowa i ogélna, Poznan 1947, s. 55.

41 ). Homplewicz, Teoria organizacji i kierownictwa — zagadnienia podstawowe, Kato-
wice 1979, s. 23-24.
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konstrukcja struktur administracji panstwowej powinna by¢ podporzadkowana
dyrektywie sprawnos$ci*’. Dyrektywa ta stanowi generalng zasade w stosunku
do innych pochodnych zasad, takich jak zasada organizacyjnej elastycznosci,
harmonizacji celow, mobilnos$ci informacyjnej, szybkosci dzialania, kompeten-
cyjnosci, tatwosci obstugi obywateli, wszechstronnosci dziatan oraz motywacji
kadr®. Z kolei J. Lukasiewicz definiuje zasade sprawnos$ci administracji jako
realizacje w prawnych formach zadan panstwa w sposob skuteczny i zgodny
z oczekiwaniami. Autor ten traktuje t¢ zasad¢ (za W. Dawidowiczem) jako
generalng regule formalizacji struktur, ktéra poprzez stosowne zapisy w prze-
pisach prawnych jest zasadg i zarazem postulatem prawa*. Supernat wyr6znit
ponadto trzy sposoby wykorzystania tych zasad jako determinanty sprawnosci
administracji publicznej. Pierwszy sposob polega na bezposrednim inkorporo-
waniu dyrektyw prakseologicznych nauki administracji do norm prawnych ma-
jacych posta¢ nakazu lub zakazu ich stosowania. Drugi sprowadza si¢ do sfor-
mutowania przepiséw prawnych posrednio zapewniajacych realizacje tych
dyrektyw. W trzecim wypadku przepisy prawne odsytaja do takich dyrektyw
w formie odestan prostych oraz klauzul generalnych®. Nalezy przy tym pod-
kresli¢, ze zwlaszcza trzeci sposob wykorzystania zasad prakseologicznych jest
istotny z uwagi na jako$¢ administracji, ktora powinna by¢ pozyskiwana po-
przez normy charakteryzujace si¢ takim stopniem ogoélno$ci, aby mozna byto je
stosowa¢ w organizacjach réznego typu. Z problematyka implementacji regut
formalizacji struktur na grunt administracji publicznej wiaze si¢ rOwniez za-
sada elastycznosci, ktora uzaleznia zwigkszenie optymalizacji wykonywania
zadan od samodzielnego ksztalttowania struktur przez wykonujacy te zadania
organ lub ich zespot.

Podsumowanie

Z twierdzen zawartych w niniejszym artykule wynika, Zze pojgcia jakosci
1 sprawnosci sg ze sobg $cisle zwigzane. Jakos$¢ jest niezbgdnym elementem uzy-
skania skuteczno$ci, warunkuje osiggniecie sprawnosci rzeczywistej oraz jest jed-
nym z kryteriow, wedtug ktoérych dokonuje si¢ oceny wszystkich dziatan w ra-
mach organizacji. Nalezy réwniez stwierdzi€, ze zar6wno pojecie sprawnosci,
jak 1 poszczegolne jej kategorie (skuteczno$é, korzystnos$¢, ekonomiczno$¢) mo-
g3 by¢ wykorzystane do okreslenia standardow jako$ci administracji publiczne;j.

42 ). Supernat, Odestania do zasad..., s. 21.

43 J. Lukasiewicz, Prawne uwarunkowania..., s. 107 i n.

44 |bidem, s. 103.

4 ). Supernat, Prakseologiczne zasady nauki administracji a normy prawne, ,,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis” 1985, ,,Prawo”, t. CXLIII, nr 857, s. 318-320.
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Pozyskiwanie jakos$ci za pomocg prakseologicznych wytycznych wymaga jednak
podjecia stosownych dzialan w ramach catego systemu administracji. Dzialania
te powinny by¢ przy tym objete formalizacja za pomoca norm prawnych ade-
kwatng do zamierzonych rezultatéw. W ramach tego systemu mozna wyrdznié
glowne elementy determinujgce jako$¢ administracji, do ktorych zalicza si¢ cele
i struktury administracji.

Cele administracji, oprocz odpowiednich cech, takich jak okreslony stopien
ogolnosci, przejrzystos¢, dostepnos¢, powinny by¢ skierowane na osiagniecie
zamierzonych rezultatéw zgodnych z wymaganiami prawnymi i oczekiwania-
mi obywateli. Wykorzystanie prakseologicznych rozwigzan przy formutowaniu
celow musi jednoczes$nie uwzgledniaé specyfike dziatan administracji wynika-
jaca z funkcji, jaka pelni ona w panstwie. Zatozone cele powinny tez nawig-
zywac do realizacji interesu publicznego, spotecznego i interesow indywidu-
alnych obywateli wymagajacych od administracji podejmowania dzialan na
rzecz zapewnienia wykonywania w prawnych formach obowigzkoéw i upraw-
nien obywateli.

Realizacja zamierzonych celow wymaga ponadto odpowiedniego dostoso-
wania struktury administracji. Sposrod proponowanych w literaturze przedmiotu
rozwigzan dotyczacych budowy efektywnej struktury organizacyjnej za wilasci-
we z punktu widzenia jako$ci administracji publicznej nalezy uzna¢ wykorzysta-
nie zasad prakseologicznych, a zwlaszcza dyrektywy sprawnosci, ktorej powinna
by¢ podporzadkowana konstrukcja struktur.

Pozyskiwanie sprawnosci — jakos$ci administracji za pomoca formutowania
celow i1 budowy struktur adekwatnych do wymagan prawnych i potrzeb obywa-
teli powinno by¢ jednoczesnie odpowiednio sformalizowane. Zmniejsza to nie-
pewnos¢ osiagniecia rezultatdw oraz zapewnia trwalo$¢ przyjetych rozwigzan.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ujgcie w ramach prawnych zbyt szczegodtowych
celow badz niezachowanie zasady elastyczno$ci w formalizowaniu struktur ad-
ministracji publicznej moze znacznie utrudni¢ wykonywanie natozonych na nig
obowiazkéw z powodu dynamicznie zmieniajgcego si¢ otoczenia administracji.
Aby tego uniknaé, niezbedne jest planowanie etapow formutowania celow i do-
stosowania struktur, a takze prowadzenie biezgcej analizy i oceny funkcjonowa-
nia systemu. Prawidtowe zaplanowanie i ocena catego systemu oraz poszczego6l-
nych jego elementéw pod katem spetlienia wymogoéw prawnych i oczekiwan
spolecznych powinno zatem dokonywac si¢ poprzez wdrozenie odpowiednieg0
systemu jakos$ci. Sformutowane za$ przez nauke i praktyke zarzadzania standar-
dy systemow jakosci oraz sposoby pozyskiwania jakosci w potaczeniu z dorob-
kiem nauki administracji w zakresie czynnikow ksztattujacych administracje
pozwalaja wskazaé wyznaczniki jakosci w zewngtrznej i wewnetrznej sferze
administracji publicznej.
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Streszczenie

Pojecia jakosci i sprawnosci sa ze soba $cisle zwiazane. Jako$¢ jest niezbednym elementem
uzyskania skuteczno$ci, warunkuje osiagniecie sprawnosci rzeczywistej oraz jest jednym z kryte-
riow, wedhug ktorych dokonuje si¢ oceny wszystkich dziatan w ramach organizacji. Nalezy row-
niez stwierdzi¢, ze zard6wno pojecie sprawnosci, jak i poszczegdlne jej kategorie (skutecznose,
korzystnos¢, ekonomiczno$¢) moga by¢ wykorzystane do okreslenia standardow jakosci admini-
stracji publicznej. Pozyskiwanie jako$ci za pomoca prakseologicznych wytycznych wymaga jed-
nak podjecia stosownych dziatan w ramach calego systemu administracji. Dzialania te powinny
by¢ przy tym objete formalizacja za pomocg norm prawnych, adekwatng do zamierzonych rezulta-
tow. W ramach tego systemu mozna wyr6dzni¢ gtowne elementy determinujace jako$¢ administra-
cji, do ktorych zalicza si¢ cele i struktury administracji.

Stowa kluczowe: sprawnos¢, jakos$¢, administracja, formalizacja
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PRAKSEOLOGICAL CONDITIONS
OF QUALITY PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The concepts of quality and efficiency are closely related. Quality is an indispensable ele-
ment of achieving effectiveness, it determines the achievement of real efficiency and is one of
the criteria according to which all activities within the organization are assessed. It should also
be stated that both the concept of efficiency and its individual categories (effectiveness, ad-
vantage, economy) can be used to determine the quality standards of public administration.
Acquiring quality through praxeological guidelines, however, requires taking appropriate ac-
tions within the whole administration system. At the same time, these activities should be for-
malized by means of legal norms, adequate to the intended results. Under this system, the main
elements determining the quality of administration can be distinguished, which include the
objectives and structures of the administration.

Keywords: efficiency, quality, administration, formalization
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