JOURNAL OF MODERN SCIENCE £
1/65/2026

WWW.jomswsge.com

DOI:10.13166/jms/217461

BarBARA KusTo Ewa Bonusiak
Jan Kochanowski University in Kielce, ~ University of Rzeszow, Poland

Poland ORCID iD: 0000 0002 4567 2295
ORCID iD: 0000-0001-6848-2569

REDEFINICJA MODELU
ZARZADZANIA PUBLICZNEGO
W OKRESIE KRYZYSOW XXI W.

REDEFINITION OF THE PUBLIC
MANAGEMENT MODEL IN THE ERA OF
215" CENTURY CRISES

634 Thearticle is licensed under a Creative Commons Attribution-ShareAlike 3.0 Unported (CC BY-SA)



REDEFINICJA MODELU ZARZADZANIA PUBLICZNEGO W OKRESIE KRYZYSOW XXIWIEKU

ABSTRACT

Contemporary public administration is confronted with the need to redefine
its role and modes of operation in response to the crises of the twenty-first
century, such as the COVID-19 pandemic, the war in Ukraine, climate change,
and the energy crisis. The aim of this article is to analyse the relationship
between the right to good administration - as an individual subjective right -
and the New Public Management paradigm, which promotes efficiency, decen-
tralisation, and market-oriented management practices.

The article adopts a theoretical and analytical approach and is based
on qualitative methods commonly used in management sciences and legal
studies. It employs the dogmatic - legal method, as well as conceptual and
comparative analyses of public management models. These are supplemented
by systems analysis and the analysis of managerial processes. The article draws
on an extensive review of the relevant literature (desk research) in the fields
of public management, administrative sciences, and law.

The authors argue that the transfer of private-sector management mechanisms
into public administration, although it may enhance operational efficiency in
certain cases, can also lead to undermining individual rights and a loss of control
over key areas of public life. This is particularly significant in times of crisis, which
often necessitate the use of extraordinary legal measures, there by underscoring
the need to balance effectiveness with legality and transparency. In light of the
analyses presented, the right to good administration emerges not only as a safe-
guard for individual protection but also as a guiding principle for the evolution of
administrative models - towards more rational, participatory, and network-based
public management, consistent with the concept of good governance.

Keyworbps: right to good administration, New Public Management, twenty-first-
century crises, governance model, change

STRESZCZENIE

Wspélczesna administracja publiczna stoi przed koniecznoscig redefini-
cji swojej roli i sposobu dziatania w obliczu kryzysow XXI w., takich jak
pandemia COVID-19, wojna w Ukrainie, zmiany klimatyczne czy kryzys
energetyczny. Celem niniejszego artykutu jest analiza relacji miedzy prawem
do dobrej administracji - jako prawem podmiotowym jednostki - a paradyg-
matem New Public Management, promujgcym efektywnos¢, decentralizacje
i elementy zarzgdzania rynkowego.

Artykut ma charakter teoretyczno-analityczny i zostat oparty na meto-
dach jakosciowych wlasciwych dla nauk o zarzgdzaniu oraz nauk praw-
nych. Zastosowano metode dogmatyczno-prawng, a takze metody analizy
koncepcyjnej i porownawczej modeli zarzgdzania publicznego. Uzupetniajgco
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wykorzystano analize systemowg oraz analize procesow zarzgdczych. Podstawe
materiatowq stanowila analiza literatury przedmiotu (desk research)
z zakresu zarzgdzania publicznego, nauk o administracji oraz prawa.

Autorki wskazujg, Ze przenoszenie mechanizmow zarzgdzania sektorem
prywatnym do administracji publicznej, cho¢ niekiedy poprawia sprawnos¢
dziatania, moze prowadzié do naruszenia praw jednostki i utraty kontroli nad
sferami Zycia zbiorowego. Szczegblne znaczenia ma to w przypadku kryzysow,
ktore czesto wymagajqg korzystania z nadzwyczajnych srodkéw prawnych, co
podkresla potrzebe zréwnowazenia skutecznosci z legalizmem i przejrzystos-
cig. W swietle przedstawionych analiz prawo do dobrej administracji jawi
sig nie tylko jako gwarancja ochrony jednostki, ale tez jako kierunkowskaz
ewolucji modelu administracyjnego - w strong bardziej racjonalnego, par-
tycypacyjnego i sieciowego zarzgdzania publicznego, zgodnego z ideg good
governance.

SLOWA KLUCZOWE: prawo do dobrej administracji, nowe zarzgdzanie publiczne,
kryzysy XXI w., model zarzqdzania, zmiana

WSTEP

Wspdlczesny dynamicznie rozwijajacy sie $wiat, nowoczesne spoleczenstwo
i gospodarka zmuszaja do podejmowania nowych wyzwan przez administra-
cje publiczng. Zjawisko to dodatkowo poteguja coraz czgsciej pojawiajace
sie kryzysy, wérod ktérych wymieni¢ mozna chocby te z ostatnich lat, jak
pandemia COVID-19, wojna w Ukrainie, kryzys energetyczny czy coraz
bardziej odczuwalne skutki zmian klimatycznych. Sprawily one, ze instytucje
publiczne zostaly zmuszone do elastycznego i efektywnego, a zarazem zgod-
nego z prawem dzialania.

Bez watpienia nieustanne poprawianie efektywnosci dziatan prowadzonych
przez administracje stanowi podstawe jakos$ci panstwa, ktore zobowigzane
jest do dostosowania standardow $wiadczonych ustug do pojawiajacych sie
kryzyséw. Jesli jednak mowimy o efektywnosci, to nie sposob pomingé podej-
$cia charakterystycznego dla nauk ekonomicznych, czy nauk o zarzadzaniu,
ktére wystepuje w koncepcji New Public Management (NPM) (Supernat,
2003, s. 28-46; Kudrycka, 2001, 395-405). Ten menedzerski paradygmat
administracji zakladal zwigkszenie efektywnosci dziatania panstwa poprzez
zastosowanie mechanizméw rynkowych, decentralizacj¢ oraz prywatyzacje
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ustug publicznych. Przypuszczano, ze wystarczy zastosowac elementy zarza-
dzania z sektora prywatnego i to spowoduje poprawe efektywnosci. Jednak
bezkrytyczne przenoszenie takich rozwigzan nie zawsze prowadzito do zato-
zonego celu i czesto rodzilo negatywne konsekwencje (Kudrycka, Peters,
Suwaj, 2009, s. 20). Jak stwierdzil B.G. Peters w odniesieniu do prywatyzacji
zadan publicznych: Warto dostrzec, zZe - na dluzszg meteg — moze sie to przy-
czyni¢ do zmniejszenia skutecznosci administracji publicznej, cho¢ przynosi
dorazne korzysci gospodarcze. Gdy administracja publiczna traci kontrole nad
tymi funkcjami panstwa, ktore uznaje za publiczne, musi to oznaczaé, Ze traci
zarazem mozliwos¢ wplywania na bieg spraw publicznych - co przeciez stanowi
podstawowe zadanie kazdego rzqdu. Nalezy tez zdawac sobie sprawe, Ze ekono-
miczne korzysci prywatyzacji mogq okazac si¢ mniejsze, nizli mozna bytoby tego
oczekiwad. (...) Ceng, jakg trzeba placic¢ za krétkookresowe korzysci gospodarcze,
moze zatem okaza¢ si¢ dlugookresowa nieefektywnosc i utrata kontroli nad
waznymi obszarami zycia zbiorowego (Peters, 1999, s. 404).

W obliczu wskazanych wyzwan niezbe¢dne staje si¢ umacnianie i rozwijanie
administracji publicznej w kierunku uczynienia z niej struktury nowoczesnej
i dobrze zorganizowanej, pozostajacej pod kontrolg spoteczng i wychodza-
cej naprzeciw obywatelom. Nowe wyzwania powoduja, ze powinna ona by¢
przyjazna obywatelom i petni¢ stuzebng funkcje w stosunku do spoleczen-
stwa, mie¢ przejrzyste struktury zarzadzania i Swiadczenia ustug publicznych.
Administracja taka jest nieodzownym elementem kazdego demokratycz-
nego panstwa prawnego, w ktérym obowiazuje zasada zaufania obywatela do
panstwa jako warunku absolutnie niezbednego dla pomyslnego sprawowa-
nia wladzy. Jednak dziatania organéw administracji publicznej nieustannie
narazaja obywateli na ryzyko naruszenia ich praw podmiotowych. Jednym
z owych praw jest prawo do dobrej administracji, ktore zostalo zapisane
w art. 41 przyjetej w grudniu 2000 r. w Nicei Karcie Praw Podstawowych Unii
Europejskiej. Prawo to dotyczy jednostki i stuzy wzmocnieniu ochrony jej praw
w kontaktach z administracjg publiczna, majaca uprzywilejowana pozycje.
Trafnie ujmuje to Eugeniusz Bojanowski, piszac: Powszechnos¢ i wszechobec-
nos¢ administracji w paristwie (w organizacjach miedzynarodowych réwniez)
sprawia, Ze nie ma jednostki (obywatela), ktéra mogtaby sie czuc¢ »wolna« od
kontaktéw z administracjg publiczng. Stgd i prawa jednostki (obywatela) wobec
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administracji muszg miec taki sam, powszechny charakter. Taki tez charakter
ma prawo do dobrej administracji (Bojanowski, 2005, s. 168).

W tym kontekscie coraz czgsciej podnoszona jest potrzeba zréwnowazenia
efektywnosci zarzadzania publicznego z poszanowaniem gwarancji pod-
miotowych praw jednostki — w szczegdlnosci prawa do dobrej administracji.
Celem niniejszego artykutu jest analiza relacji miedzy koncepcja prawa do
dobrej administracji a zalozeniami New Public Management, ze szczegélnym
uwzglednieniem doswiadczen i wyzwan administracji publicznej w obliczu
wspolczesnych kryzyséw. Autorki podejmujg probe wskazania mozliwych
kierunkéw rozwoju nowego modelu zarzadzania publicznego, ktory taczytby
efektywnos¢ dziatania z gwarancjami praw jednostki. Artykul ma charakter
teoretyczno-analityczny i zostal oparty na metodach jakosciowych wlasciwych
dla nauk o zarzadzaniu oraz nauk prawnych. Zastosowano metode dogma-
tyczno-prawng w celu analizy ram normatywnych funkcjonowania admini-
stracji publicznej, a takze metody analizy koncepcyjnej i poréwnawczej modeli
zarzadzania publicznego. Uzupelniajaco wykorzystano analize systemowa oraz
analize procesow zarzadczych, traktujac zarzadzanie publiczne jako ztozony
system instytucjonalno-decyzyjny funkcjonujacy w warunkach kryzyséw
XXI w. Podstawe materialowgq stanowita analiza literatury przedmiotu (desk
research) z zakresu zarzadzania publicznego, nauk o administracji oraz prawa.

KRryZysy XXI w. JAKO WYZWANIE DLA
ADMINISTRAC]JI PUBLICZNE]J

Zgodnie z definicja: administracja publiczna jest to przejete przez paristwo
i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez organy samorzqgdu terytorial-
nego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajgcych
ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach (Bo¢, 2005, s. 16). Wskazane w powolanej
definicji zaspokajanie potrzeb (zbiorowych i indywidualnych) realizowane jest
w formie zadan publicznych, ktorych katalog nieustannie podlega rozszerzeniu.
Oczekiwania obywateli wobec organdw panstwa nigdy nie beda zamkniete ani sta-
bilne oraz caly czas beda podlegaly ewolucji, zmieniaja si¢ bowiem potrzeby jed-
nostek i potrzeby spoteczne. Wzmocnienie tego zjawiska powoduja pojawiajace
si¢ kryzysy, ktorych skutkéw administracja publiczna doswiadcza w XXI w,
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a w szczegdlnosci w ciggu ostatnich dwoch dekad. Przyniosty one ciaglos¢
sytuacji nadzwyczajnych, ktore nie tylko weryfikuja wydolnos¢ struktur pan-
stwowych, ale takze redefiniujg relacje miedzy obywatelami a wtadzg publiczna.
Zarzadzanie kryzysowe przestalo by¢ domeng wyspecjalizowanych stuzb, a stalo
sie integralng czescig codziennego funkcjonowania administracji rzagdowej
i samorzadowej. Warto wspomnie¢, Ze obecnie kryzys przestal by¢ zjawiskiem
epizodycznym, zagrazajacym normalnemu funkcjonowaniu i przemijajacym,
takim jak powodz, pozar, nieurodzaj, susza czy trzesienie ziemi.

Wraz z poczatkiem XXI w. obserwujemy pojawienie si¢ nowego typu kryzy-
sow — kryzysow przewleklych, czesto pozbawionych wyraznych ram czasowych
ijednoznacznego zakonczenia. W odréznieniu od wezesniejszych, przemijaja-
cych kryzysow o charakterze naglym, wspoélczesne zjawiska tego typu trwaja
w dtugim horyzoncie czasowym, a ich skutki utrwalaja si¢ w systemie prawnym
i organizacyjnym panstwa. Jednym z czynnikéw poglebiajacych ten stan jest
postepujaca jurydyzacja zycia publicznego i prywatnego. Przykladowo zda-
rzenia katastroficzne, takie jak powddz — dawniej traktowane jako incydenty
wymagajace jednorazowej reakcji — dzi§ moga prowadzi¢ do wielowymiaro-
wych i dlugoletnich skutkéw prawnych, m.in. poprzez trwale ograniczenia
w zakresie zagospodarowania przestrzennego. Przepisami prawa miejscowego
moze zosta¢ wylaczona mozliwos$¢ zabudowy na obszarach uznanych za nara-
zone na ryzyko, co skutkuje nie tylko zmiang planéw inwestycyjnych, ale tez
zmienia sposob postrzegania przestrzeni jako dobra wspolnego. Szczegdlnym
przyktadem kryzysu bez jasno zdefiniowanego zakonczenia jest kryzys klima-
tyczny - zjawisko o charakterze zaréwno empirycznym, jak i aksjologicznym,
oddziatujace gleboko na polityke administracyjng. Ma on wymiar globalny,
ale przejawia si¢ w regulacjach lokalnych, takich jak ustanawianie stref ogra-
niczonego ruchu, wyznaczanie obszaréw niskoemisyjnych czy ograniczenia
inwestycyjne. Kryzys ten zostal wzmocniony przez swoista nadbudowe prawna
i ideologiczng, ktora nadaje mu trwaly i systemowy charakter. W rezultacie
administracja publiczna staje si¢ nie tylko wykonawcg polityki ochrony $rodo-
wiska, lecz takze jej aktywnym wspottworcg - czesto w warunkach rosngcych
napiec spotecznych i gospodarczych (Hoff, 2024, s. 9-10).

Przykladem takiego dtugotrwalego kryzysu byta pandemia COVID-19,
ktora ujawnila podstawowe problemy administracji publicznej. Wymusita ona
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koniecznos¢ dzialania z jednej strony w sposéb elastyczny, dostosowany do
aktualnej sytuacji, a z drugiej zgodny z powszechnie obowigzujagcym prawem.
NIK w swoim raporcie Funkcjonowanie urzedow administracji publicznej
w okresie epidemii COVID-19 stwierdzil, ze co prawda zapewniona zostata
cigglos¢ dzialania urzedow, jednak we wszystkich jednostkach wprowadzano
ograniczenia w ich dostepie. Ponadto wskazuje, ze administracja nie byla
w pelni przygotowana na sytuacje kryzysowa i nie wykorzystano mozliwo-
$ci, jakie dawala cyfryzacja. Mimo dwudziestoletniego tworzenia réznego
rodzaju krajowych i regionalnych programéw cyfryzacji, pandemia obnazyta
catkowity brak przygotowania organdéw administracji powiatowej i gminne;j
do zalatwiania spraw obywateli w formie e-ustug.

Podobnie ceche dtugotrwalosci maja kryzysy o charakterze geopolitycz-
nym i migracyjnym, takie jak np. wojna w Ukrainie, czy konflikt na granicy
polsko-biatoruskiej. Nie ma juz watpliwosci, ze w ostatnim czasie Polska z pan-
stwa emigracyjnego stala si¢ panstwem imigracyjnym (Browarek, 2023, s. 52).
Wybuch wojny w Ukrainie spowodowat niespodziewany i nagly naplyw
uchodzcéw wojennych do Polski i calej Europy. Malo tego, w 2022 r. przez
obszar bez granic przewinelo si¢ najwiecej uchodzcéw w calej historii Unii
Europejskiej, a bezprecedensowy naptyw osoéb dotyczyt w pierwszej kolejno-
$ci Polski, posiadajacej wschodnig zewnetrzng granice UE i strefy Schengen
(Szachon-Pszenny, 2023, s. 57-73). Wywotalo to koniecznos¢ szybkiego reago-
wania przez administracje publiczng na wskazane zjawiska przez organizowanie
pomocy humanitarnej, systemow rejestracji, opieki zdrowotnej i edukacyjnej.
Takze konflikt na granicy biatoruskiej stworzyl powazne zagrozenie dla funkcjo-
nowania gléwnych instytucji i stuzb publicznych oraz zycia ludnosci. Notabene,
warto wskaza¢ na bezprawno$¢ dziatan Polski, ktéra odmoéwita rejestracji
wnioskéw o udzielenie ochrony oséb nielegalnie przekraczajacych granice
polsko-bialoruska i realizacji decyzji w czesci dotyczacej relokacji cudzo-
ziemcow. Ponadto sprzeciwila sie projektowi rozporzadzenia ustanawiajacego
korekcyjny mechanizm solidarnosci uruchamiany, gdy panstwo UE znajdzie
sie pod nieproporcjonalng presja. Tymczasem zaréwno konwencja genewska,
prawo UE, EKPC, jak i orzecznictwo miedzynarodowe potwierdzaja, ze nie
ma mozliwosci derogacji prawa do zycia i wolnosci od tortur, a co za tym idzie
uchylenia indywidualizacji decyzji w tym zakresie (Sadowski, 2023, s. 113-117).
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Jak wigc zostato powyzej wskazane, wspdlna cechg wspolczesnych kryzy-
sow jest ich ztozono$¢, wielopoziomowos¢ i dlugotrwalosé, co determinuje
konieczno$¢ wspdtpracy miedzysektorowej. Administracja publiczna z takimi
wyzwaniami nie jest juz w stanie upora¢ si¢ samodzielnie, w tym zakresie
powinna wiec wspoéldziata¢ z sektorem prywatnym, organizacjami spolfecz-
nymi oraz instytucjami miedzynarodowymi. Podejmowanie walki z takimi
problemami niewatpliwie wymaga efektywnosci zarzadzania strukturami
publicznymi, ale w tych dzialaniach nie mozna zapomnie¢ o zachowaniu
podstawowych zasad prawa administracyjnego, w tym praw podmiotowych
jednostki, jakim jest m.in. prawo do dobrej administracji.

PRAWO DO DOBREJ ADMINISTRAC]I —
ISTOTA, ZRODEA, STANDARDY

Prawo do dobrej administracji uksztattowalo sie przede wszystkim w euro-
pejskiej kulturze prawnej, zwlaszcza w ramach Unii Europejskiej. W Radzie
Europy idea dobrej administracji rozwingla si¢ jako element standardéw pan-
stwa prawnego i ochrony praw czlowieka, jeszcze zanim zostala skodyfiko-
wana w prawie Unii Europejskiej. Jej Zrodet nalezy szuka¢ przede wszystkim
w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, lecz wazng role
odegralo réwniez tzw. soft law Rady Europy, zwlaszcza Rekomendacja Komitetu
Ministréw CM/Rec (2007)7 w sprawie dobrej administracji, ktéra po raz pierw-
szy w sposob kompleksowy sformutowata zasady dobrej administracji.

Prawo do dobrej administracji (right to good administration), jako prawo
obowiazujace, uregulowane zostalo w Karcie Praw Podstawowych UE, beda-
cej czedcia traktatu reformujacego Unie¢ Europejska (tzw. traktatu lizbon-
skiego). Na mocy art. 6 punkt 1 traktatu Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady
okreslone w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000
roku, w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007 roku w Strasburgu, ktéra
ma takg samg moc prawng jak Traktaty (Traktat o Unii Europejskiej). Zgodnie
z art. 41 ust. 1 Karty organy administracyjne Unii maja obowiazek jedna-
kowego traktowania wszystkich oséb, ktore znajda si¢ pod ich wladztwem.
Kazda osoba, niezaleznie od jej przynaleznosci panstwowej, ma prawo do
dobrych praktyk administracyjnych, a wiec do rozpatrzenia swojej sprawy
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przez organy i instytucje Unii w sposob bezstronny, sprawiedliwy i w odpo-
wiednim terminie (Hambura, Muszynski, 2001, s. 28). W ust. 2 powotanego
artykulu znajduja sie procesowe aspekty tego prawa, takie jak prawo do oso-
bistego przedstawienia sprawy, prawo dostepu do akt sprawy, czy obowigzek
administracji uzasadniania swoich decyzji. Wydawac by si¢ mogto, ze prawo
do dobrej administracji dotyczy jedynie kwestii proceduralnych, jednak
w literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze wyznacza ono pewien standard
dziatania wladzy publicznej w spoteczenstwie demokratycznym, w ktérym
procedura ma istotne znaczenie nie tylko techniczne, lecz takze aksjolo-
giczne (Bonusiak, 2010, s. 11). To, Ze regulacje procesowe powinny stuzy¢
realizacji takze innych wartosci, podkresla Zbigniew Kmieciak: Przyjmuje
si¢ powszechnie, iz muszqg one zapewnic odpowiedniq skutecznos¢ i sprawnos¢
dziatania administracji publicznej (Kmieciak, 1997, s. 26). Tak wiec admi-
nistracja publiczna powinna w swoich dzialaniach z jednej strony kierowa¢
sie sprawiedliwoscig, ktéra znajduje odzwierciedlenie w przepisach proce-
duralnych, z drugiej za$ sprawnoscia i skutecznoscia. Wydaje sie, ze rzady
prawa i sprawiedliwa procedura sg ograniczeniami na drodze do osiggania
okreslonych wynikéw i ze w celu szybkiej realizacji zadan stawianych przez
polityke panstwa, moze dochodzi¢ do naruszenia gwarancji sprawiedliwego
traktowania intereséw indywidualnych. Jednak obie te grupy wartosci wcale
nie musza wystepowa¢ w opozycji do siebie. Mato tego, z punktu widzenia
praw jednostki niezbedne jest nie tylko umieszczenie w porzadku prawnym
prawa do dobrej administracji, jako gwarancji realizacji zasady sprawiedliwo-
$ci, ale réwniez skutecznosci, sprawnosci, ekonomii postepowania stuzacych
organom administracji, ale przeciez takze jednostce (Redelbach, 2001, s. 295).
Normy takie nalezy traktowac jako instrumenty wspierajace prawo do dobrej
administracji na plaszczyznie praktycznej. W swietle powyzszego prawo do
dobrej administracji dotyczy nie tylko kwestii proceduralnych, lecz takze
organizacji, a przede wszystkim funkcjonowania administracji (Delvove,
2003, s. 126). W takim znaczeniu mozemy je odnosi¢ jako element, ktdry
staje sie czescig prawidlowo funkcjonujacej, ale i efektywnej w rozumieniu
nauk ekonomicznych administracji.
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KoONCEPCJA NMP (LUB ZARZADZANIE PUBLICZNE) -
PODSTAWOWE ZALOZENIA

Koncepcja New Public Management (NPM) powstala jako odpowiedz na
kryzys tradycyjnego, biurokratycznego modelu administracji publicznej, ktory
wedlug zwolennikéw reform okazat si¢ nadmiernie hierarchiczny, kosztowny
i niewydolny. U podstaw NPM lezy przekonanie, ze sektor publiczny powinien
dziala¢ z podobna efektywnoscig jak sektor prywatny, a urzednicy — zamiast
jedynie stosowa¢ prawo — powinni zarzadza¢ wynikami, organizowac ustugi
i odpowiada¢ na potrzeby obywateli-klientéw. Podniesieniu efektywnosci
administracji publicznej mialy stuzy¢:

a. wewnetrzna deregulacja;

b. orientacja na klienta, misje i wyniki finansowe;

c. decentralizacja i upodmiotowienie pracownikéw liniowych;

d. profesjonalizacja urzednikow;

e. rozliczalnos$¢ (Zawicki, 2011, s. 35-39).

Z perspektywy praktycznej NPM przyczynito sie do zwiekszenia efektyw-
nosci i elastycznosci niektorych instytucji publicznych. Jednakze jednoczesnie
pojawily si¢ glosy krytyczne, wskazujace na zagrozenie redukcji gwarancji
prawnych i formalizacji procedur administracyjnych. Ponadto w literatu-
rze przedmiotu wskazuje si¢, ze NPM wlasciwie powinna by¢ traktowana
jako wiedza uzyteczna dla praktykow, ktéra jest solidniejsza od subiektywnych
twierdzen, poniewaz zawiera analize prowadzong wedtug zewnetrznych, moz-
liwych do sprawdzenia kryteriow trafnosci, ktéra prowadzi do nieoczywistych
spostrzezen (Lynn, 1994, s. 246). W tym rozumieniu nalezy przyznac racje
M. Zawickiemu, ze trudno t¢ koncepcje traktowac jako jasno zdefiniowana,
jednoznaczng oraz szeroko akceptowang teori¢ naukowa (Zawicki, 2011, s. 39).
Tymczasem zadaniem naukowca zajmujgcego sie zarzgdzaniem publicznym
jest analiza konkretnych przyktadéw zarzqdzania publicznego, wydobycie z nich
zasad oraz zbadanie, dlaczego i kiedy te zasady majg zastosowanie (Behn, 1987,
s. 208). Mozna stwierdzi¢, ze podstawowym celem NPM jest realizacja funkcji
wykonawczej panstwa, a nie struktury administracyjne i zarzadzanie nimi, czy
poszukiwanie zachodzacych miedzy nimi relacji czy zmiennych.
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Wprowadzenie do administracji publicznej miernikéw opartych na
rachunku kosztéw i korzysci wyrazonych w wartosciach pienigznych pocig-
galo za sobg okreslone koszty o charakterze aksjologicznym. W praktyce
funkcjonowania sektora publicznego okazato si¢ bowiem, ze to, co z punktu
widzenia ekonomii wydaje sie efektywne, nie zawsze przynosi rzeczywista
korzy$¢ spoteczng. Wartos$¢ finansowa przedsiewzigcia — np. zwigzane z nim
oszczednosci budzetowe — niekoniecznie odzwierciedla jego znaczenie spo-
teczne, ktdre czgsto bywa pomijane przez administracje przy podejmowaniu
decyzji (Rydlewski, Pawlowska, 2023, s. 61). Wspolczesna administracja
publiczna stoi wigc przed nowymi, zlozonymi wyzwaniami, ktére znaczaco
wplywaja na postrzeganie i ocene zalozen NPM. W szczegdlnosci cyfryzacja
administracji, pandemia COVID-19, a takze rosnace znaczenie celow zrow-
nowazonego rozwoju (SDG) wyraznie pokazuja, ze dotychczasowy model
menedzerski wymaga adaptacji i uzupelnienia.

RELACJA MIEDZY PRAWEM DO DOBRE]
ADMINISTRACJI A NMP (ZARZADZANIEM
PUBLICZNYM) W WARUNKACH KRYZYSU

Wspdlczesna administracja publiczna coraz czesciej dziata na przecie-
ciu dwoch fundamentalnych paradygmatow: menedzerskiej efektywnosci
oraz legalistycznej zgodnosci z prawem. Z jednej strony rosngce oczekiwania
spoleczne co do szybkosci, dostepnosci i jakosci ustug publicznych wymu-
szaja wdrazanie narzedzi typowych dla koncepcji New Public Management,
takich jak standaryzacja, automatyzacja czy outsourcing (Hood, 1991, s. 3-19;
Pollit, Bouckaert, 2011, s. 42). Z drugiej jednak strony obowiazujacy porzadek
prawny — zaréwno krajowy, jak i unijny - naklada na administracje obowiazek
przestrzegania zasad panstwa prawa, w tym sprawiedliwosci proceduralnej,
proporcjonalnosci i prawa do wystuchania (Wierzbowski, 2022, s. 97-100;
Blicharz, 2021, s. 15-25).

To zderzenie efektywnosci i legalnosci ma szczegolne znaczenie w obli-
czu kryzysow XXI w. ktére obecnie, co zostalo powyzej wskazane, nabie-
raja charakteru stanow diugotrwalych, a wrecz permanentnych. Prowadzi
to do istotnych napie¢ ustrojowych. Praktyki takie jak skracanie terminow
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rozpatrywania spraw, ograniczenie obowiazku uzasadnienia decyzji, czy prze-
noszenie realizacji zadan publicznych na podmioty prywatne (outsourcing)
z jednej strony podnoszg sprawnos¢ dzialania urzedow, ale z drugiej moga
ostabia¢ przejrzystos¢, ogranicza¢ kontrole spoteczng i sadowa oraz utrud-
nia¢ realizacj¢ praw jednostki. Automatyczne systemy podejmowania decyzji
(np. w systemach §wiadczen czy zezwolen) — cho¢ technicznie wydajne - moga
naruszac konstytucyjne gwarancje prawa do bycia wystuchanym i do sku-
tecznego $rodka odwotawczego (Dunleavy, Margetts, Bastow, Tinkler, 2006,
s. 467-494; Izdebski, 2007, s. 88-95).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci organy wladzy publicznej obowiazane sa
dziala¢ na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze ich dzialania musza
by¢ nie tylko efektywne, ale przede wszystkim zgodne z normami prawnymi
i zasadami sprawiedliwo$ci. W literaturze podkresla sig, ze efektywnos¢ nie
moze by¢ realizowana kosztem legalnosci — powinny one wspélistnie¢ w zrow-
nowazonym modelu zarzagdzania administracja (Izdebski, 2007, s. 93; Blicharz,
2021, s.20). W przeciwnym razie moze dojs$¢ do utraty zaufania obywateli do
instytucji publicznych, co podwaza fundamenty demokratycznego panstwa
prawa (Wierzbowski, 2022, s. 102-103).

PROPOZYCJA MODELU ZINTEGROWANEGO -
KU NOWEMU PARADYGMATOWI?

Wspolczesne kryzysy — zaréwno globalne, jak i regionalne - znaczaco
przeksztalcaja miejsce i funkcje kryzysu w kulturze prawnej panstwa. Jeszcze
do niedawna podejscie dominujace w doktrynie prawa administracyjnego
koncentrowalo si¢ na potrzebie zapewnienia administracji publicznej szczegél-
nych uprawnien umozliwiajacych szybkie i skuteczne reagowanie w sytuacjach
nadzwyczajnych. Srodki te mialy charakter tymczasowy i operacyjny, a ich
legitymizacja opierala si¢ na luzno skonstruowanych normach upowazniajg-
cych, nierzadko dopuszczajacych odstepstwa od klasycznych form dzialania
administracji - takich jak pisemnos¢, promulgacja czy mozliwos¢ skutecznego
zaskarzenia decyzji.

Kryzysy XXI w. takie jak pandemia COVID-19, wojna w Ukrainie, czy
kryzys migracyjny na granicy polsko-bialoruskiej, przesuwajg jednak akcent
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z interwencji nadzwyczajnych na trwalg zmiane aksjologii funkcjonowania
panstwa. Uzasadnienie kryzysowe stuzy juz nie tylko jako podstawa doraz-
nych dziatan porzadkowych, ale jako legitymacja dla stanowienia przepisow
w zwyklym trybie legislacyjnym, ktére trwale ograniczaja prawa i wolno-
$ci obywatelskie. Przykladem moga by¢ ograniczenia w zakresie wolnosci
przemieszczania si¢, obowiazek szczepien, tryb nauczania zdalnego czy tez
wprowadzenie przepiséw regulujacych zasady funkcjonowania mediéw lub
organizacji pozarzagdowych w rejonach objetych stanem wyjatkowym.

Proces ten prowadzi do normalizacji rozwigzan prawnych, ktére jeszcze
niedawno miatyby charakter wyjatkowy i tymczasowy. Ich utrwalenie w syste-
mie prawnym powoduje przesunigcie granic migdzy sferg wolnosci jednostki
a zakresem ingerencji administracji publicznej, czego skutkiem jest ostabienie
pozycji obywatela wzgledem panstwa. Wtadza publiczna, uzbrojona w coraz
bardziej represyjne instrumenty prawno-administracyjne, rozszerza swoje
oddzialywanie na obszary dotychczas traktowane jako sfera prywatna i auto-
nomiczna. Zjawisko to moze by¢ interpretowane przez pryzmat koncepcji
Michela Foucaulta, ktéry opisywal mechanizmy wiladzy jako wszechobecne,
przenikajace zycie spoleczne i cielesne jednostek, zwlaszcza poprzez mecha-
nizmy biowtadzy i kontroli informacji.

Kryzysy staja si¢ dzi$ nie tylko okazjg do rozszerzania kompetencji admi-
nistracji, ale takze czynnikiem redefiniujagcym istote samej wtadzy admini-
stracyjnej. O ile Foucault analizowal wladze jako obecnos¢ w codziennych
praktykach Zycia spolecznego, o tyle wspdlczesne kryzysy unaoczniaja sko-
kowe przejmowanie przez panstwo kontroli nad nowymi obszarami zycia -
nierzadko w sposéb, ktéry mozna poréwnaé do migkkiego zamachu stanu
w sferze aksjologiczne;.

W tym kontekscie zasady proporcjonalnosci i racjonalnosci nie s3 juz
wylacznie technicznymi standardami kontroli legalno$ci dzialan administracji
- stajg si¢ one ostatnig barierg dla naduzy¢ wladzy, o fundamentalnym zna-
czeniu ustrojowym. Jednak ich stosowaniu nie sprzyja ani presja polityczna
na szybkie reagowanie, ani utrwalony nawyk legislacyjny tworzenia prawa
w atmosferze paniki i pospiechu. Kryzysom czesto towarzyszy histeryzacja
debaty publicznej, w ktdrej administracja, przy wsparciu medidéw, bardziej
wzmacnia atmosfere zagrozenia niz ja tagodzi. Jest to z jednej strony efekt
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obawy urzednikéw przed zarzutem bezczynnosci, z drugiej — w niektérych
przypadkach - §wiadoma strategia polityczna stuzaca zwiekszeniu zakresu
legitymizowanej kontroli panstwa nad spoteczenstwem. Przykladem takich
dziatan byla reakcja administracji niemieckiej, ktéra w poczatkowym okresie
pandemii COVID-19 w Niemczech, kierujac si¢ rekomendacjami eksper-
tow, tworzylta komunikaty, ktérych celem bylo podsycanie leku spotecznego,
np. przez eksponowanie cierpienia przy trudnosci z oddychaniem czy moz-
liwo$¢ $mierci bliskich. Ich celem bylo nie tylko wymuszenie okreslonych
zachowan (np. izolacji, szczepien), ale réwniez budowanie poczucia winy
u obywateli, co miato skutkowa¢ wigkszym podporzadkowaniem si¢ normom
administracyjnym (Giddens, 1991). Tego rodzaju praktyki - jakkolwiek
czasem uzasadnione - dowodzg, ze w epoce permanentnych kryzysow trwa-
tym wyzwaniem staje si¢ ochrona konstytucyjnych wartosci przed rozmyciem
w retoryce sprawnosci, bezpieczenstwa i dobra wspolnego. Wymaga to nowego
spojrzenia na granice legalizmu, efektywnosci i aksjologii dziatania admini-
stracji publicznej w warunkach zagrozen (Hoff, 2024, s. 10).

W warunkach narastajacych kryzyséw administracja publiczna znajduje sie
w sytuacji podwyzszonego ryzyka instytucjonalnego. Podstawowym kryterium
oceny jej dziatania staje si¢ dzi$ czas reakcji, adekwatnos¢ podjetych srodkow
oraz efektywnos¢ wykorzystania dostepnych instrumentéw prawnych i organi-
zacyjnych. Jednak tam, gdzie brakuje gotowych rozwigzan prawnych - co bylo
widoczne np. w pierwszej fazie pandemii COVID-19 - odpowiedzialno$¢ admi-
nistracji rozszerza si¢ na tworzenie nowych norm i procedur, nierzadko ad hoc
i poza zwyczajowym cyklem legislacyjnym. W takich sytuacjach administracja
przyjmuje na siebie funkcje quasiprawotworcza, co zwigksza zakres jej odpo-
wiedzialno$ci ustrojowej. Paradoksalnie jednak — gdy jej inicjatywy trafiaja na
grunt debaty parlamentarnej i zostajg przefiltrowane przez kryteria politycznej
celowosci — realna odpowiedzialnos¢ za tres¢ i skutki przyjmowanych rozwia-
zan zaczyna stabna¢. W rezultacie mamy do czynienia z przesunigciem ciezaru
odpowiedzialnosci z administracji na mechanizmy polityczne, ktdre nie zawsze
kieruja si¢ aksjologia prawa, lecz interesem partykularnym czy presja medialna.

Kryzysy - poprzez konieczno$¢ szybkich dziatan i sprzeczne oczekiwa-
nia spolteczne — prowadza do zjawiska, ktére mozna okresli¢ jako inflacja
prawa. Rozrost liczby przepiséw, dekretéw, zalecen i rozporzadzen, czgsto
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niespdjnych i wzajemnie sprzecznych, wynika z réznorodnosci opinii co
do wlasciwej strategii wyjscia z kryzysu. Prawodawstwo staje sie reaktywne,
a nie systemowe — odpowiadajgce na symptomy, a nie przyczyny problemow.
W takich warunkach deregulacja, ktéra miala stuzy¢ przyspieszeniu procedur
i wzmocnieniu elastycznosci, okazuje si¢ narzedziem wzmacniajacym pozycje
silnych aktoréw instytucjonalnych - duzych jednostek, korporacji czy struktur
rzadowych - kosztem mniejszych podmiotéw i jednostek stabszych spofecznie.
Skutkiem tego jest dalsze zawezenie pola interesu indywidualnego, ktory
zostaje ograniczony nie tylko funkcjonalnie, ale i aksjologicznie — poprzez
deprecjacje roli praw podmiotowych w sytuacjach nadzwyczajnych.

Dyskurs polityczny, wzmacniany przez medialng retoryke zagrozenia, nie-
rzadko wyprzedza ustawy, przeksztalcajac debate prawng w narracje o koniecz-
nosci dziatania, typowa dla logiki demagogii w warunkach nadzwyczajnych.
Prawodawstwo zyskuje wowczas charakter performatywny, w ktérym nie tyle
chodzi o skutecznos¢ przepisu, ile o jego funkcje symboliczng — ma dowo-
dzi¢, ze panstwo dziata. W obliczu niepewnosci i konieczno$ci poszukiwania
zasobow coraz wigksze znaczenie zyskuje budzetowy aspekt subsumcji norm -
a wigc praktyka interpretacji przepisow z perspektywy dostepnosci srodkéow,
a nie tylko zgodnosci z konstytucja czy ustawami. To zjawisko moze prowadzi¢
do tzw. kombinowanych wyktadni, w ktérych rozbiezne cele - legalnos¢, celo-
wos¢, oszczednos¢ — sg sztucznie godzone na gruncie praktyki urzednicze;.

W odpowiedzi na krytyke centralizmu i ekskluzji decyzyjnej pojawiaja sie
rozwigzania majace charakter partycypacyjny - np. konsultacje spofeczne,
budzety obywatelskie czy komisje doradcze. Niemniej jednak nierzadko petnia
one funkcje zastepcza, ktora odcigga uwage spoleczenstwa od realnego wyklu-
czenia obywateli z podejmowania decyzji kluczowych z punktu widzenia
polityki publiczne;j.

W tym kontekscie administracja znajduje si¢ w wewnetrznie sprzecznej
sytuacji: z jednej strony musi odpowiada¢ na rosngce oczekiwania spoteczne
i polityczne, z drugiej — coraz cz¢$ciej brakuje jej jasnych ram normatywnych
i instytucjonalnych, ktore pozwalalyby na zdefiniowanie jej roli i zakresu
odpowiedzialnosci. Kryzysy — oprocz presji zewnetrznej — ujawniajg tez nie-
dobér wewnetrznych mechanizméw intelektualnych potrzebnych do refleksji
nad pozycja administracji we wspolczesnym panstwie. Brak jest jezyka opisu
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i narzedzi analizy, ktore umozliwialyby tworzenie skutecznych, ale i konstytu-
cyjnie legitymizowanych odpowiedzi systemowych (Bo¢, Bojek, 2014, s. 225).

WNIOSKI

Kryzysy XXI w. - pandemia, wojna, destabilizacja granic i transformacja
technologiczna — na nowo stawiaja pytania o granice wladzy administracyjne;j
oraz o warunki realizacji prawa do dobrej administracji jako jednego z kluczo-
wych elementéw demokratycznego panstwa prawa. W obliczu niepewnosci,
nieprzewidywalnosci i presji na natychmiastowe dziatanie, administracja
publiczna doswiadcza przesunig¢ w swojej tozsamosci: z arbitra i stugi prawa
w kierunku reaktywnego zarzadcy rzeczywistosci kryzysowej. Z przeprowa-
dzonej analizy wynikaja nastepujgce wnioski:

1. Prawo do dobrej administracji zachowuje pelng aktualnos¢ norma-
tywna w warunkach kryzyséw XXI w., jednak jego realizacja wymaga
funkcjonalnej reinterpretacji. W obliczu kryzysow ujawnia sie potrzeba
dostosowania klasycznych gwarancji proceduralnych do realiéw przy-
spieszonego i niepewnego procesu decyzyjnego.

2. Administracja publiczna w warunkach permanentnego kryzysu ulega
trwalemu przeksztalceniu z wykonawcy prawa w podmiot zarzadzajacy
ryzykiem, co prowadzi do systemowego ostabienia legalistycznego
modelu dzialania. Przesunigcie to ma charakter strukturalny i wptywa
na sposob rozumienia granic wiadzy administracyjne;j.

3. Srodki nadzwyczajne, wprowadzane pierwotnie jako reakcja incydentalna,
staja si¢ elementem stalej praktyki administracyjnej i prawnej, co prowa-
dzi do normalizacji wyjatkowosci. Zjawisko to powoduje erozje takich
komponentéw prawa do dobrej administracji, jak prawo do bycia wystu-
chanym, obowigzek uzasadnienia decyzji czy zasada proporcjonalnosci.

4. Obowiazujacy, hierarchiczny model zarzadzania publicznego nie
odpowiada juz realiom wielopoziomowego i sieciowego wykonywania
wladzy publicznej, w ktérym istotng role odgrywajg aktorzy pozapan-
stwowi, media oraz narzedzia cyfrowe (Zak, 2019, s. 20-26). Prawo
do dobrej administracji nie jest obecnie w pelni dostosowane do tej
fragmentarycznej i rozproszonej struktury decyzyjne;j.
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5. Prawo do dobrej administracji pelni wspdlczesnie funkcje nie tylko
ochronna, lecz takze strukturalng, stanowigc normatywny punkt odnie-
sienia dla redefinicji paradygmatu administracji publicznej. Jego zna-
czenie polega na wyznaczaniu minimalnych standardéw dziatania
wladzy takze w warunkach kryzysowych, a nie wytacznie w normalnych
warunkach ustrojowych.

6. Redefinicja modelu zarzadzania publicznego jest nieunikniona, jednak
nie moze polegac na zastgpieniu standardéw panstwa prawa kryte-
rium czystej efektywnos$ci. Wtasciwym kierunkiem jest rozwdj modelu
administracji odpornej (resilient administration), faczacego sprawczo$¢
decyzyjna z trwalymi gwarancjami praw jednostki.

7. Koncepcja odpornej administracji wymaga wypracowania kryzyso-
wych standardéw dobrej administracji, obejmujacych w szczegélnosci:
temporalnos¢ nadzwyczajnych kompetencji, obowigzek wzmozonej
transparentnosci decyzji kryzysowych oraz skuteczne mechanizmy
kontroli nastepczej (ex post).

8. Brak takiej redefinicji prowadzi do ryzyka utrwalenia modelu admini-
stracji permanentnego stanu wyjatkowego, w ktérym prawo do dobre;j
administracji ulega stopniowej redukcji do deklaratywnej wartosci.
Zagraza to konstytucyjnej zasadzie zaufania obywatela do panstwa
oraz dtugofalowej legitymizacji wladzy publiczne;.
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