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Dobre rzadzenie, ktére poczawszy od publikacji Biatej Ksiegi Good governance
72001 r. (European Governance 2001, 10-11) wskazywato azymut zmian zarzgdzania
panstwem 1 jego administracja, stalo si¢ symbolicznym otwarciem i podkresleniem
znaczenia administracji publicznej w kontek$cie proceséw europeizacji, a szerzej in-
tegracji europejskiej. Bez sprawnie dzialajacej administracji publicznej nie mozna
bowiem mowic¢ o funkcjonowaniu i pogtebianiu rynku wewnetrznego, nie mozna sku-
tecznie wdrozy¢ dorobku prawnego UE, ani dziatan sprzyjajacych wiaczeniu spolecz-
nemu i zrbwnowazonemu wWzrostowi.

Administracje panstw cztonkowskich stojg obecnie przed potréjnym wyzwaniem:
lepszej realizacji ztozonych zadan przy wigkszych potrzebach spotecznych i bizne-
sowych ograniczonych dyscypling budzetows; dostosowaniem $wiadczenia ustug
do zmian demograficznych, technologicznych i spotecznych oraz poprawa klimatu
biznesowego poprzez bardziej inteligentne regulacje oraz lepsze ustugi wspierajace
wzrost 1 konkurencyjno$¢ (Pollitt, Dan 2011). Doswiadczenia Europy w ciggu ostat-
nich dwoch dziesigcioleci pokazuja rézne $ciezki zmian administracyjnych, gtéwnie
ze wzgledu na rézny stopien zdolno$ci do reform, ich zakres i trwato$¢, a takze kon-
tekst oraz uwarunkowania krajowe. Fala reform ,,nowego zarzadzania publicznego”
w starszych panstwach cztonkowskich dotyczyta potrzeb zmniejszenia rozmiarow
rzadu 1 zwigkszenia wydajnosci administracji. W nowych panstwach cztonkowskich
»pierwsza fala” reform rozpoczeta si¢ od wymogdéw przystgpienia do UE w celu
ustanowienia profesjonalnych i odpolitycznionych systeméw shuzby cywilnej. Ogra-
niczona zdolno$¢ wewnetrzna zostata zrekompensowana zewnetrznie zarzadzanym
wsparciem (Meyer-Sahling 2009; World Bank 2011).

W tym kontek$cie zrozumienie cech i dynamiki administracji publicznej
w panstwach cztonkowskich ma kluczowe znaczenie dla calego procesu integracji
europejskiej. Ponadto wszelkie przyszte inicjatywy UE w tej dziedzinie — zwigza-
ne z finansowaniem, polityka lub dialogiem z panstwami cztonkowskimi — musza
opiera¢ si¢ na dobrym zrozumieniu kontekstu, potrzeb, mozliwosci i wyzwan, kto-
re odpowiadajg konkretnym potrzebom danego panstwa cztonkowskiego i1 bazuja
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na zindywidualizowanym podejéciu (Hammerschmid, Van de Walle, Oprisor, Sti-
mac 2013).

Biorgc pod uwage powyzsze przestanki, za cel glowny niniejszego artykutu przy-
jeto przedstawienie roli administracji publicznej w procesie europeizacji. Celem szcze-
gotowym jest natomiast analiza czynnikéw warunkujacych wypetnianie funkcji admi-
nistracji publicznej w procesie europeizacji w odniesieniu do Polski 1 Niemiec. Analiza
poréwnawcza pozwala ukaza¢ zaré6wno znaczenie administracji publicznej Niemiec,
a wigc panstwa, ktore od poczatku ksztattowato procesy europeizacji, jak i Polski, czyli
panstwa, ktdre w jego realiach funkcjonuje od 15 lat. Ponadto oba panstwa, usytuowane
w bezposrednim sgsiedztwie majg wspdlng, nietatwa przesztos¢ (Barcz, Kranz 2019,
Stadtmiiller 1998), a w czasach integracji europejskiej staty si¢ dla siebie partnerami
gospodarczymi i politycznymi (Malinowski, Mildenberger 2001). Istotng zatem prze-
stankg do analizy jest zobrazowanie r6znic w funkcjonowaniu ich administracji publicz-
nej, ktora z tych wzgledow ma kluczowe znaczenie dla efektywnos$ci udziatu danego
panstwa w procesach europeizacji, a takze jego sprawno$ci wewnetrzne;.

W artykule wykorzystano metody badawcze wilasciwe dla nauk spotecznych,
a w szczegblnosci nauk o polityce i administracji. Pierwsza z zastosowanych metod
jest komparatystyka, za pomoca ktorej wskazano podobienstwa i réznice w funkcjo-
nowaniu administracji publicznej obu panstw w procesach europeizacji. Przy uzy-
ciu metody systemowej $redniego rzedu starano si¢ okresli¢ miejsce administracji
publicznej jako elementu podsystemu funkcjonalnego polityki europejskiej danego
panstwa, a takze ukazano ewolucj¢ zmian zachodzacych w tym sektorze. Z kolei
neoinstytucjonalizm racjonalnego wyboru oraz historyczny pozwolity na wskazanie
czynnikoéw decydujacych o sprawnosci administracyjnej panstwa w procesie europe-
izacji. W przygotowaniu artykutlu korzystano gldwnie z technik ilosciowych, czyli
analizy danych statystycznych takich instytucji jak: Komisja Europejska — E-govern-
ment Benchmark, Fundacja Bertelsmanna — Sustainable Governance Indicators, Bank
Swiatowy — Worldwide Governance Indicators, Gallup World Poll. Przeprowadzono
rowniez krytyczng analize literatury dotyczaca ewolucji i roli administracji publicznej
W procesie europeizacji.

W $wietle poczynionych zatozen badawczych sformutowano hipoteze, ze spraw-
no$¢ administracji publicznej jako instrumentu polityki europejskiej panstwa jest wa-
runkowana czynnikami instytucjonalno-spotecznymi, ktore dla pozytywnych efektow
wymagaja dhuzszej perspektywy czasowej oraz odpowiednio zastosowanych instru-
mentow prawno-instytucjonalnych.

ADMINISTRACJA PUBLICZNA - POJECIE, EWOLUCJA FUNKCJI

Administracja publiczna w wezszym ujeciu podmiotowym to aparat panstwa stu-
zacy do realizacji jego zadan. Z kolei w ujeciu szerszym, pozytywno-funkcjonalnym,
administracja publiczna stanowi system podmiotow petnigcych w panstwie funkcje
organizatorskg, wykonawcza i operacyjna (Izdebski 2005: 14).
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Administracja publiczna jest takze elementem funkcjonalnych podsystemow
prawa 1 kontroli oraz polityki, sktadajgcych si¢ na idiosynkratyczny system admini-
stracyjny, w ktérym struktura (zasady, formy, standardy itd.) administracji publicznej
odzwierciedla historie, tozsamos¢, tradycje oraz rozne osobliwosci spotecznego i pan-
stwowego rozwoju (Supernat 2005: 78-86).

Tabela 1

Ewolucja administracji publicznej

Koncepcja Okres Cechy/funkcje

Klasyczna Poczatek XX w. Organizacje jako systemy zamkniete, wypetnianie funkcji biuro-
kratycznych i administracyjnych (podejscie instumentalistyczne)

Behawioralna Lata 30 XX w. Orientacja na czynniki komunikowania, motywacji, przywodztwa
(podejscie humanistyczne)

Kwantytatywna | Lata 40 XX w. Operacyjne systemy wspomagajace procesy decyzyjne, analiza
zarzadzania informacjami i zasobami ludzkimi (podejscie strate-
giczne)

Kontyngencyjna | Lata 60 XX w. Kompleksowe relacje migdzyinstytucjonalne, budowa relacji
z otoczeniem spolecznym, gospodarczym, politycznym (systemy
otwarte)

Polityzacja Przetom lat 60/70 Prymat struktur politycznych nad strukturami administracyjnymi

XX w. (agencje pryncypat-agent), ograniczenie autonomii administracji

i apolitycznosci administracji

Kwalitatywna Druga potowa lat 80 | Orientacja prorynkowa — jako$ciowy rozwoj organizacji, poja-
XX w. wiaja si¢ agencje powiernicze, nowe sposoby regulacji dziatania
administracji, tj. rozliczalno$¢ i efektywno$¢, ewaluacja

Menadzerska Lata 90 XX w. Priorytet praktyk ekonomicznych, efektywnosci i skutecznoscei,
dominuje podejscie New Public Management

Mulitcentryczna | Od poczatku XXI w. | Uwzglednienie wielowymiarowosci dziatania administracji,
(Neoweberyzm) istotne staja si¢ konteksty regionalne-sektorowe-narodowe

i europejskie, dominuje podejscie New Public Governance, ana-
lizuje si¢ tzw. tozsamo$¢ i zakorzenienie administracji (kultura
organizacyjna i instytucjonalna), wazne procesy to partycypacja,
responsywnos¢

Zrodio: Opracowanie whasne na podstawie: R. Herbut, Proces reformowania administracji publicznej (sektora pu-
blicznego) — wyzwania i ograniczenia [w:] R. Wiszniowski (red.), Administracja i politvka. Europejska administracja
publiczna, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2005, s. 25-49; H. Krynicka, Koncepcja nowego zarzqdzania pu-
blicznego w sektorze publicznym, Prace Instytutu Zarzadzania i Administracji PWSZ Sulechéw 2008, s. 193-202; M. Bevir,
Public Governance. Public sector reform, SAGE Library of Political Science. SAGE Publications, Los Angeles, London,
New Delhi, Singapore 2007; H. I1zdebski, Od administracji publicznej do public governance, [w:] ,,Zarzadzanie publiczne”,
Nr 01/2007, Warszawa 2007; L. Kolarska-Bobifiska, Nowe metody zarzqdzania — moda czy koniecznosc?, [w:] L. Kolar-
ska-Bobinska (red.), Nowe metody zarzqdzania w panstwach Unii Europejskiej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
2009; L. Lynn, What is a Neo-Weberian State? Reflections on a Concept and its Implications, ,NISPAcee Journal of Public
Administration and Policy”, Special Issue: A Distinctive European Model? The Neo-Weberian State, 2008.

Administracja publiczna, jak wiele innych podmiotow publicznych i prywatnych,
podlega nieustannym przeobrazeniom i ewolucji. Bazujac jedynie na doswiadcze-
niach XX 1 XXI w. mozna wskaza¢ co najmniej osiem koncepcji, ktore zmieniaty,
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uelastycznialy i otwieraty administracje¢ publiczng na procesy polityczno-spoteczno-
-gospodarcze zachodzace zarbwno wewnatrz panstw, jak i w sferze stosunkow mie-
dzynarodowych. W powyzszej tabeli wskazano gldwne koncepcje zmian zachodza-
cych w administracji publicznej w Europie, ich okres oraz gléwne cechy i funkcje
danej koncepcji.

Z przedstawionej tabeli wynika kilka wnioskow. Po pierwsze, wida¢ stosunkowo
duza dynamik¢ zmian towarzyszacych przeobrazeniom administracji publicznej na
przestrzeni ostatnich stu lat. Po drugie, mozna zaobserwowac, ze pierwsze koncepcje
oraz zmiany zachodzace w administracji publicznej wiazaly si¢ z przeksztatceniami
jakosciowymi wewnatrz tego sektora (przywodztwo, obieg informacji, komunikowa-
nie, zarzadzanie informacjg, procesy decyzyjne), aby w kolejnych latach skutkowac
procesami decentralizacyjnymi (tworzenie agencji, najpierw pryncypat-agent, a na-
stepnie agencji powierniczych). Poczawszy od lat 80. XX w. zaczeto uwzgledniac
czynniki ekonomizacji sektora administracji publicznej, pojawita si¢ rozliczalnos¢,
efektywno$¢, ewaluacja, orientacja na wyniki, w tym finansowe (dochodowe). Ostat-
nie zmiany wigzg si¢ z wigkszg otwartoscig, transparentnoscia funkcjonowania admi-
nistracji publicznej. W tym kontekscie istotne stajg si¢ partycypacja, responsywnosc¢
czy strategiczno$¢ dziatan uwzgledniajgca kluczowe problemy rozwojowe. Oczy-
wiscie zmianom w pierwszej dekadzie XXI w. towarzysza juz w duzej mierze, czy
wrecez je determinujg, konteksty procesow europeizacji.

MIEJSCE ADMINISTRACII PUBLICZNEJ W PROCESIE EUROPEIZACII

W literaturze przedmiotu jest wiele definicji i uje¢ proceséw europeizacji (Ra-
daelli, C.M., 2006; Ladrech 1994; Knill 2001; Schimmelfennig 2010; Bulmer, Ra-
daelli 2004; Mienkowska-Norkiene 2009; Paczesniak, Riedel 2010; Lipowicz 2008;
Rydlewski 2008). Poddajgc te opracowania krytycznej analizie oraz odnoszac je do
tematu niniejszego artykulu mozna przyja¢, iz europeizacja to szczegdlny typ pro-
cesu cigglej zmiany, dostosowania si¢, izomforfizmu, ktérej administracja publiczna
jest kluczowym podmiotem dla szeroko pojetego panstwa jako centrum politycznego
(aspekt wewnetrzny) oraz jako podmiotu prowadzacego polityke zagraniczng, w tym
europejska (aspekt zewnetrzny), jako rozproszonego wladztwa politycznego na wielu
poziomach (multicentryczno$¢, wielopoziomowos$¢).

Europeizacja staje si¢ wiec dla panstwa cztonkowskiego sposobem uprawiania za-
rowno polityki migdzynarodowe;j, jak i wewnetrznej, gdyz polityka europejska sytuuje
si¢ na pograniczu obu tych polityk, a dla swojej skutecznosci i efektywnos$ci potrzebu-
je wlasciwych mechanizméw z obu dziedzin. W praktyce procesow europeizacji wy-
ksztalcily si¢ jej cztery zasadnicze wymiary (Hauser, Wrébel, Niewiadomski 2014):

* top-down, czyli wertykalne i1 jednostronne oddzialtywanie wymiaru europej-

skiego na panstwa cztonkowskie,

* bottom-up, czyli wertykalne i jednostronne oddziatywanie panstw cztonkow-

skich (ale tez regiondw, miast) na poziom europejski,
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* europeizacja horyzontalna, czyli poziome i wielostronne oddziatywanie wza-

jemne panstw europejskich i1 innych interesariuszy (sektorowych),

* europeizacja ad extra, czyli oddzialywanie poziomu europejskiego na panstwa

poza europejskie 1 ewentualnie organizacje migdzynarodowe.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze Unia Europejska nie ingeruje bezposred-
nio w to, w jaki sposob panstwa maja organizowa¢ wewnetrzne dziatania zwigzane
z cztonkostwem w UE. Sprawy zwigzane z funkcjonowaniem administracji krajo-
wych pozostawione sg — zgodnie z zasadami pomocniczo$ci — autonomii instytucjo-
nalnej oraz przepisem art. 6f Traktatu o funkcjonowaniu UE, w gestii poszczegdl-
nych krajow (Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana),
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, C 326/47, Bruksela 26 pazdziernika 2012).
Jednakze na podstawie artykutu 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) oraz
zasady lojalnej wspolpracy, panstwa cztonkowskie zobowigzane sg do zastosowania
,»wszelkich srodkow ogdlnych lub szczegdlnych whasciwych dla zapewnienia wyko-
nania zobowigzan wynikajacych z Traktatow lub z aktow instytucji Unii” (Traktat
o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/fi-
les/dokumenty/traktaty/Traktat z Maastricht PL_1.pdf — odczyt 07 stycznia 2020).
Zobowigzania te dotycza wszystkich panstw bez wzgledu na to, jak sg one zorganizo-
wane wewnetrznie.

Biorac pod uwage powyzsze regulacje i zobowigzania na linii Unia Europejska —
panstwa cztonkowskie, mozna stwierdzi¢, iz najistotniejszymi kwestiami wynikaja-
cymi z procesu europeizacji dla panstwa i jego administracji sg przede wszystkim:

» prawidlowa 1 terminowa realizacja zobowigzan, zarowno w wymiarze imple-

mentowania prawa, jak i polityk UE oraz

* uczestnictwo w pracach organéw UE, w ktorych udziat przedstawicieli krajo-

wych jest przewidziany (RUE, COREPER, komitologia, prezydencja).

W praktyce procesdOw europeizacji wyksztatcita si¢ swego rodzaju przestrzen
wspoélpracy administracji publicznych panstw cztonkowskich — European Admi-
nistrative Space (EAS), ktérej uczestnicy dzielg wspdlne wartosci, wywodzone
m.in. z podstawowych cech systemow prawnych, norm traktatowych prawa unij-
nego, tradycji administracyjnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (Olsen
2007).

EAS nie prowadzi jednak do ujednolicania zaréwno struktur, jak i procesow za-
chodzacych w administracjach publicznych panstw cztonkowskich UE. W efekcie,
w dalszym ciggu kazde panstwo dysponuje wlasnym modelem, osadzonym w od-
rebnej kulturze, tradycji i historii, ktory w procesie europeizacji staje przed kilkoma
zasadniczymi wyzwaniami:

» Zapewnienia wplywu (wypracowanie skoordynowanego i spojnego stanowiska

krajowego i umiej¢tnej jego prezentacji, np. w trakcie trwania Prezydencji, czy
w ujeciu bardziej systematycznym, w trakcie prac RUE czy wspotpracy w ra-
mach sieci EUPAN);

* Podniesienia efektywnos$ci prac administracji publicznej oraz polityki gospo-

darczej (jako$¢ regulacji, zwalczanie korupcji);
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* Dostosowaniem $wiadczenia ustug do zmian demograficznych, technologicz-
nych i spotecznych (sfera e-government, efektywnosc¢, rozliczalnosé, respon-
sywnos$¢, otwarto$c).

ZNACZENIE SEKTORA ADMINISTRACJI PUBLICZNE]J
W PROCESIE INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ

Z blisko 75 min zatrudnionych w UE, sektor administracji publicznej jest naj-
wiekszym ,,przemystem”, zapewniajacym ok. 25% wszystkich miejsc pracy (w tym
16% na szczeblu centralnym) oraz jest odpowiedzialny za prawie 50% PKB UE
(Eurofound 2014). Analizy wskazuja, iz zachodzi $cista i wzajemna korelacja mig-
dzy efektywnos$cia funkcjonowania rzadu (szerzej administracji publicznej) a kon-
kurencyjno$cig gospodarki danego kraju. Na ponizszym rysunku wskazano owa
zaleznos¢. Wynika z niej, iz panstwa najbardziej konkurencyjne w UE, chocby
uwzgledni¢ tu jedynie wyniki Europejskiej Tablicy Innowacyjno$ci (European
Innovation Scoreboard), charakteryzuja si¢ najbardziej efektywnymi systemami
administracji publicznej. Z powyzszego rysunku jednoznacznie wynika, iz Niemcy
lokuja si¢ wérod liderow efektywnosci, jak i konkurencyjnosci europejskiej, z ko-
lei Polska znajduje si¢ na poziomie tzw. $redniej unijnej, cho¢ konkurencyjnosé
naszego kraju mierzona w ramach Syntetycznego Wskaznika Innowacyjnosci (Su-
mary Innovation Index, SII) znajduje si¢ ponizej $redniej dla panstw UE wynosza-
cej 102 1 wynosi 54,8, a warto$¢ SII dla Niemiec to 123,4 (European Innovation
Scoreboard 2017).

Rysunek 1

Zaleznos¢ miedzy efektywnosciq rzqdu a konkurencyjnoscig gospodarki
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2016-2017.
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KRYTERIA ANALIZY FUNKCJONOWANIA ADMINISTRACIJI PUBLICZNE]J
W PROCESIE EUROPEIZACJI NA PRZYKLADZIE POLSKI I NIEMIEC

Zmierzajac do realizacji celow niniejszego artykutu nalezy zatem przeanalizowac,
jakie czynniki decydujg o wskazanych powyzej roznicach migdzy Polskg a Niemcami
w odniesieniu do funkcjonowania sektora administracji publicznej obu panstw w pro-
cesie europeizacji. Bazujac na literaturze przedmiotu zwigzanej z zagadnieniami
sprawnosci panstwa w procesie europeizacji (Risse, Cowles, Caporaso 2001; Feather-
stone, Radaelli 2003; Bulmer, Radaelli 2004), a takze wynikach projektu koordyno-
wanego przez Komisj¢ Europejska pn. Support for developing better country know-
ledge on public administration and institutional capacity building (VC/2016/0492)
i powstatymi na jego bazie publikacjami, w tym przede wszystkim opracowaniu pt.
A comparative overview of public administration characteristics and performance in
the EU28, Brussel 2018, autor skonstruowat pi¢¢ grup czynnikéw wplywajacych na
sprawnos$¢ administracji publicznej panstwa cztonkowskiego w procesie europeizacji:

1. Wielko$¢ (rozmiar) i zakres dziatania administracji publiczne;.

2. Tradycja i kultura administracyjna (warunkowanie kulturowo-strukturalne —
wejscie do systemu).

Transparentno$¢ i rozliczalno$¢ (interakcje systemowe).

Jakos$¢ ustug (informatyzacja, digitalizacja, cyfryzacja — interakcje systemowe).

5. Sumaryczne wskazniki rzadzenia (wyjscie z systemu — oddzialywanie ze-
wnetrzne panstwa, wplyw na konkurencyjnos¢ oraz uczestnictwo w procesach
europeizacji).

B

Tabela 2

Wielkos¢ (rozmiar) i zakves dzialania administracji publicznej

Rodzaj wskaznika Polska (lata 2010-2015) Niemcy (lata 2010-2015)
Ogolne wydatki rzadowe jako % PKB 45,7415 47,2439
Udzial poziomu centralnego w wydatkach 60 — 55 34-28
panstwa (%)
Udziat poziomu lokalnego w wydatkach 32-30 16 -17
panstwa (%)
Inwestycje publiczne jako % PKB 2,30-2,12 5,6-44
Dtug publiczny % PKB 553-51,1 81-71,1
Deficyt budzetowy % PKB 7,3-2,6 -42-0,7

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: http://ec.europa.eu/eurostat/web/national-accounts/data/database
(dostep 6.12.2019); S. Mazur, S. Mozdzen, M. Oramus, Public administration characteristics and performance in
the EU28: Poland”, Brussel 2018, s. 785-786; K. Wegrich, G. Hammerschmid, Public administration characteristics
and performance in the EU28: Germany, Brussel 2018, s. 359-360.

Pierwsza grupe czynnikow stanowiag dane odnoszace si¢ do finansowych wskaz-
nikow makroekonomicznych zwigzanych z wydatkami rzgdowymi, udziatem szcze-
bla centralnego i regionalnego w tych wydatkach, zakresem inwestycji publicznych
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oraz dwoma kluczowymi kryteriami stabilno$ci finansowej panstwa, czyli dlugiem
publicznym i deficytem budzetowym, bedacymi jednocze$nie jednymi z kluczowych
kryteriow konwergencji monetarnej UE. Wszystkie te wskazniki ukazano w dyna-
micznej perspektywie 5 lat od 2010 do 2015 1.

Analiza rozmiaru (zakresu) dziatania administracji publicznej w obu pan-
stwach pozwala stwierdzi¢, iz absorbujg one podobng wielko$¢ srodkéw publicz-
nych, ale w Niemczech, z natury rzeczy (ustrdj federalny), wydatki publiczne sa
redystrybuowane lokalnie i regionalnie. Ponadto w przypadku Niemiec zdecy-
dowanie wyzsza jest intensywno$¢ inwestycji publicznych i jednocze$nie prze-
strzeganie dyscypliny budzetowej. W przypadku Polski dominuje ujecie centra-
listyczne z pozytywnie niskim deficytem budzetowym, ale stosunkowo wysokim
dhugiem publicznym.

Druga grupe czynnikéw dotyczacych kultury i tradycji administracyjnej two-
rzg wskazniki zaczerpni¢te z opracowania G. Hofstede Kultury i organizacje
(Hofstede 2000: 49-56). Kultura administracyjna w panstwach cztonkowskich UE
jest odzwierciedleniem szerszego kontekstu, wiasciwego dla kazdego panstwa, kto-
ry jest oparty na historii, tradycji, warto$ciach i ksztattuje swego rodzaju tozsamos$é
narodowych styléw organizacji, w tym takze funkcjonowania panstwa. W tabeli 3
zestawiono wszystkie pie¢ wskaznikow zaproponowanych przez G. Hofstede, a za-
tem:

o dystans wtadzy, ktéry odzwierciedla dominujace w danej kulturze podejscie do

nierownosci, a takze relacji hierarchicznych,

e relacj¢ indywidualizm-kolektywizm, ktora obrazuje zakres wspolpracy czy tez
preferowanie dziatan indywidualnych, jednostkowych,

e relacje meskos$c-kobiecos¢, ktora wyznacza pewien zestaw warto$ci odnosza-
cych si¢ do bardziej konkurencyjnego, agresywnego podejscia do realizowa-
nych zadan lub odwrotnie — podej$cie bardziej humanitarne, egalitarne,

e unikanie niepewnosci, ktore wigze si¢ z podejmowaniem ryzyka, dziatan ad
hoc, nie do konca zaplanowanych, ale tez stosunkowo szybka reakcja na zaist-
nialg sytuacje,

e strategiczno$¢, orientacja dtugoterminowa wskazujaca planowanie 1 konse-
kwencje w dziataniach opartych na danych, wytycznych, itp.

Tabela 3

Tradycja i kultura administracyjna (warunkowanie kulturowo-strukturalne; 2016)

Kryterium Polska Srednia dla UE Niemcy
Dystans wtadzy (podejscie do 68 52 35
nieréwnosci)
Indywidualizm-kolektywizm 60 57 67
(wspotpraca)
Kultura mesko- 64 44 66
czy kobiecocentryczna
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Unikanie niepewnosci, jako 93 70 65
stosunek do ryzyka

Orientacja dtugoterminowa — 38 57 83
strategicznos¢

Zrbdto: Opracowanie wlasne na podstawie: S. Mazur, S. Mozdzen, M. Oramus, op. cit., s. 804; K. Wegrich,
G. Hammerschmid, op. cit., s. 379-380.

W odniesieniu do cech kultury organizacyjnej obu panstw, widoczne sg znamien-
ne roznice. Administracja publiczna w Polsce wykazuje si¢ duzym dystansem wtadzy,
co jest spdjne z ujeciem centralistycznym, ale jest bardziej kolektywistyczna, kobie-
co-centryczna i akceptuje wyzszy poziom ryzyka niz niemiecka. Wyzwaniem dla Pol-
ski pozostaje strategiczno$¢ dziatan publicznych, czyli kreowanie strategii, orientacja
dlugoterminowa i jej akceptowanie ponad podziatami politycznymi.

Trzecig grupg czynnikow tworza dwa rodzaje wskaznikow opisane w tabeli 4 oraz
tabeli 5. Pierwsza grupa wigze si¢ z aspektami transparentnos$ci i rozliczalno$ci prac
administracji publicznej, tj. dostepem do informacji publicznej, przejrzystoscia prac
rzadu, odpowiedzialno$cig rzgdu oraz postrzeganiem i kontrolg korupcji. W tabeli 4
podane zostaty owe wskazniki dla obu panstw z warto$cig wskaznika dla kazdej ka-
tegorii oraz skalg, w ktorej czym nizsza warto$¢ wskaznika, tym bardziej negatywne
jego oddzialywanie na sprawno$¢ panstwa, poza wskaznikiem korupcji postrzeganej
opracowywanym przez Transparency International. W tym przypadku zalezno$¢ jest
odwrotna, wyzsza warto$¢ wskaznika zwigzana jest z nizszym postrzeganiem korup-
cji w funkcjonowaniu administracji publicznej. W nawiasach ujeto miejsca w stosow-
nych rankingach, jakie zajmuja Polska i Niemcy.

Tabela 4
Transparentnos¢ i rozliczalnos¢ (interakcje systemowe; 2017)
Kryterium quska wartos¢ Wskainika Nie.:mcy wartosé .wskaz'nika
i m-ce w rankingu UE i m-ce w rankingu UE

Dostep do informacji publicznej (1-10) | 8 (10) 8 (10)
Przejrzystosé prac rzadu (0-100) 45,14 (21) 60,29 (14)
Odpowiedzialnos$¢ rzadu (-2,5; +2,5) 1,04 (15) 1,43 (6)
Kontrola korupcji (-2,5; +2,5) 0,58 (17) 1,82(7)
Postrzeganie korupcji Transparency 62 (14) 81 (5)
International (0-100)

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Bertelsmann Stiftung, European Commission, World Bank Group,
Transparency International, Gallup World Poll oraz S. Mazur, S. Mozdzen, M. Oramus, op. cit., s. 805-806; K. Wegrich,
G. Hammerschmid, op. cit., s. 379-380.

Poddajac analizie warto$ci zamieszczone w powyzszej tabeli mozemy wywnio-
skowac, iz polska administracja publiczna osigga zdecydowanie gorsze wyniki w od-
niesieniu do kryteriow transparentnosci i rozliczalno$ci, a w szczegolno$ci wobec
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przejrzystosci prac rzadu, odpowiedzialnos$ci rzadu oraz kontroli i postrzegania ko-
rupcji.

W tabeli 5 z kolei okreslono wskazniki, ktére mozna taczy¢ z tzw. e-governmen-
tem, czyli wykorzystywaniem nowych technologii w pracach administracji publicz-
nej, co ma si¢ przetozy¢ na wigksza efektywnos¢ prac administracji, sprawniejszy
kontakt z klientami oraz mozliwo$¢ realizacji spraw urzegdowych zaréwno przez oso-
by fizyczne, jak i prawne z wykorzystaniem internetu. W tabeli podano cztery wskaz-
niki oraz ich warto$ci, a w nawiasach miejsca poszczegolnych panstw w rankingach.
W odniesieniu do trzech wskaznikow: uzytkownicy serwiséw e-government, ustugi
oferowane przez administracj¢ publiczng on-line oraz ustugi dla biznesu, im wyzsza
warto§¢ wskaznika, tym bardziej zinformatyzowana i efektywniejsza jest praca ad-
ministracji, w przypadku wskaznika dotyczacego identyfikacji barier we wdrazaniu
innowacji w administracji publicznej, wyzsza warto$¢ wskaznika oznacza, ze réwniez
liczba barier jest wysoka, a zatem innowacyjno$¢ administracji publicznej nizsza.

Tabela 5

Jakos¢ ustug (informatyzacja, digitalizacja, cyfryzacja; interakcje systemowe; 2017)

Kryterium Polska (warto$¢ wskaznika i m-ce Niemcy (warto$¢ wskaznika
w rankingu UE) i m-ce w rankingu UE)
Uzytkownicy serwisow e-govern- 15,68 (22) 16,93 (21)
ment (%)
Ustugi oferowane przez admini- 80 (20) 82,71 (17)
stracje publiczng on-line (%)
Ustugi dla biznesu 34,5 (21) 49,5 (13)
Identyfikowane bariery we wdra- 53,71 (2) 15,75 (23)
Zaniu innowacji w administracji
publicznej (%)

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie: European Commission Digital Economy and Society Index UN e-go-
vernment Index, EU Scoreboard Public innovation, Eurobarometer no. 417, World Bank Group ease of doing business
index oraz S. Mazur, S. Mozdzef, M. Oramus, op. cit., s. 808-809; K. Wegrich, G. Hammerschmid, op. cit., s. 381-382.

Z zaprezentowanych danych wynika, iz poziom cyfryzacji administracji pu-
blicznych obu panstw jest na zblizonym poziomie. Jednakze administracja publicz-
na w Niemczech lepiej radzi sobie z ustugami dla biznesu i identyfikacjg barier
w zakresie e-government, co nalezy wigza¢ z zaprezentowanymi danymi w tabeli 3,
a w szczegblnosci z dlugookresowa, strategiczng orientacjg prac administracji oraz
wyzszym wskaznikiem inwestycji publicznych, w tym takze w zakresie poziomu in-
formatyzacji i cyfryzacji dziatan niemieckiej administracji publicznej (Fromm, Wel-
zel, Nentwig, Weber, 2015: 19-22).

Wreszcie ostatnie zestawienie w tabeli 6 zawiera sumaryczne wskazniki, kluczo-
we dla okreslenia sprawnosci dziatania prac rzadu i administracji publicznej. W od-
niesieniu do wszystkich czterech wskaznikow, tj. jakosci regulacji, rzadéw prawa,
zaufania do rzadu oraz efektywnos$ci administracji, wyzsza warto$¢ wskaznika ozna-
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cza jego pozytywne oddziatywanie na sprawno$¢ dziatania administracji publiczne;j.
Dodatkowo w tabeli tej wskazano miejsca danego panstwa w rankingach i, co wazne
z punktu realizowanego tematu, wptyw procesow europeizacji na warto$¢ wskaznika.
Perspektywa lat 2010-2016 ma da¢ mozliwo$¢ zaobserwowania, czy procesy europe-
izacji, zwigzane z wdrazaniem prawa UE, korzystaniem z instrumentdéw legislacyj-
nych oraz zwykta praktyka administracyjna dnia codziennego, realizowana chocby
na forum EUPAN, wptywaja pozytywnie na sprawnos$¢ administracji publicznej obu
panstw.

Tabela 6

Sumaryczne wskazniki rzqdzenia (wyjscie z systemu)

Kryterium

Polska (warto$¢ wskaznika
i m-ce w rankingu UE) (2010-
2016)

Niemcy (warto$¢ wskaznika
i m-ce w rankingu UE)
(2010-2016)

Jako$¢ regulacji (-2,5; +2,5)

0,98 (20)— 1 (18)

1,58 (9) - 1,67 (7)

Rzady prawa (-2,5; +2,5)

0,66 (22) - 0,80 (20)

1,62 (9) - 1,78 (9)

Zaufanie do rzadu (%)

28 (15) - 22 (22)

32(13) -39 (8)

Efektywnos¢ administracii (-2,5; +2,5) 0,64 (23) - 0,80 (22) 1,57 (8) — 1,74 (5)

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie: Bertelsmann Stiftung, World Bank Group; Eurobarometer 85, Euro-
barometer 370, World Bank Group, World Economic Forum oraz S. Mazur, S. Mozdzen, M. Oramus, op. cit., s. 810-
812; K. Wegrich, G. Hammerschmid, op. cit., s. 383-384.

PODSUMOWANIE

Analiza wybranych wskaznikow sprawnosci i1 efektywnos$ci administracji pu-
blicznych w obu panstwach pozwala stwierdzi¢, iz w polskim przypadku mozemy
zauwazy¢ cechy koncepcji klasycznej 1 polityzacji. Z kolei w przypadku niemieckim
widoczne sg elementy koncepcji kwalitatywnej, menadzerskiej i multicentryczne;.
Administracja publiczna w Niemczech w konteks$cie procesow europeizacji odzna-
cza si¢ wyzszymi wskaznikami konkurencyjnosci 1 efektywnosci niz administracja
w Polsce.

W efekcie niemiecka administracja publiczna osiaga lepsze lub zdecydowanie
lepsze wskazniki jakosci rzadzenia, szczegolnie w odniesieniu do jakoS$ci regula-
cji, rzaddéw prawa, efektywnosci regulacji i zaufania do rzgdu. Zauwazy¢ nalezy
jednak pozytywny wptyw europeizacji na wybrane wskazniki, ktére w przypadku
Polski i Niemiec stale uzyskujg lepsze (wyzsze) wartosci, co w dtugim okresie
wpltywa na efektywno$¢ zarzadzania administracjg publiczng w obu analizowa-
nych przypadkach.

Niniejszy artykul jest tylko pewnym, autorskim wycinkiem analizy funkcjono-
wania sektoréw administracji publicznych w Polsce i w Niemczech w kontek$cie
procesOw europeizacji. Zaprezentowane wskazniki majg pozwoli¢ lepiej zrozumieé
specyfike, funkcjonowanie i dynamike¢ zmian administracji publicznej w tych dwoch
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panstwach cztonkowskich UE. Jednakze autor zdaje sobie sprawe, iz porownanie wy-
dajnosci 1 sprawnosci administracji publicznej oznacza wigeej niz tylko agregacje
wskaznikdéw. Zard6wno bowiem wybor wskaznikow, jak i ich agregacja zaleza od dys-
kusji na temat zakresu, charakteru i funkcji panstwa oraz roli administracji publicz-
nej w procesie integracji europejskiej. Bez watpienia nalezy zgodzi¢ si¢ z sugestiami
B. Rothsteina i J. Teorella, ktorzy dla peinej analizy sprawnosci instytucjonalnej ad-
ministracji publicznej w procesie europeizacji formuluja nastepujace pytania (Roth-
stein, Teorell 2008: 165-190):

e Co uwazamy za rzad i administracje publiczng? Jak okresli¢ zakres rzadu?

e Czy chcemy polega¢ na subiektywnych wskaznikach opartych na percepcji,
czy tez uzywamy obiektywnych wskaznikéw wydajnosci?

e Jak definiujemy wydajnosc? Czy polegamy przede wszystkim na naktadach,
wynikach wydajnosci lub skuteczno$ci? Jak ustali¢, czy poprawita si¢ wydaj-
nos¢?

e Jak agregowacé wydajnosc?

Biorac pod uwage wszystkie te zastrzezenia podkresli¢ nalezy, iz w analizie
funkcjonowania sektora publicznego panstw cztonkowskich UE nalezy przy in-
terpretacji wielu wskaznikow zachowac ostroznos¢ i uwzglednia¢ kontekst. Kon-
tekstowa bowiem wiedza o specyficznych dla danego kraju cechach administracji
publicznej jest kluczowa dla prawidtowej analizy wskaznikow, ktore same powin-
ny by¢ zawsze interpretowane z duza ostroznos$cia. Niemniej analiza dost¢pnych
danych, ktorych zaledwie cze$¢ udato si¢ zaprezentowa¢ w niniejszym artyku-
le, moze da¢ pewien poglad na uwarunkowania, stan obecny oraz perspektywe
sprawnosci administracji obu panstw w procesach europeizacji. Moze wreszcie
by¢ pewnym przyczynkiem do analiz i dyskusji o sprawnosci i zakresie udzia-
tu danego panstwa w procesach europeizacji. Nie ulega bowiem watpliwosci, iz
sektor administracji publicznej, poprzez wypekiane funkcje oraz permanentng
ewolucje odgrywa kluczowe znaczenie w procesie integracji europejskiej. Warto
zatem mie¢ $wiadomos¢ istniejacych roznic miedzy panstwami, ktére by¢ moze
pozwola lepiej zrozumie¢ ich polityke europejska czy przyjmowane cele oraz pre-
zentowane wartosci.
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ABSTRACT

The main objective of this article is to present the role of public administration and the factors
that shape in the face of challenges posed by the process of Europeanization. The specific goal,
however, is the analysis of factors conditioning the fulfilment of the function of public administration
in the process of Europeanization in Poland and Germany. The research problem of this article is
the analysis of differences in the functioning of public administration in both countries. This sector
plays a key role in the effective participation of a country in the processes of Europeanization, as
well as determines its internal efficiency.

The article uses research methods specific for social sciences, in particular political sciences.
The first of the methods used is comparative studies, which show similarities and differences in the
functioning of public administration of both countries in the processes of Europeanization. Using
the medium-range system method, attempts were made to define the place of public administration
as an element of the functional subsystem of the European policy of a country, and also showed the
evolution of changes taking place in this sector. In turn, neo-institutionalism of rational choice and
historical neo-institutionalism made it possible to indicate the factors determining the administra-
tive efficiency of the state in the process of Europeanization. In the study quantitative techniques
were mainly used, i.e. the analysis of statistical data from institutions such as the European Commis-
sion — E-government Benchmark, Bertelsmann Foundation - Sustainable Governance Indicators,
World Bank - Worldwide Governance Indicators, Gallup World Poll. A critical analysis of the liter-
ature was also carried out regarding the evolution and role of public administration in the process
of Europeanization.

The main research hypothesis is contained in the statement that the efficiency of public admin-
istration as an instrument of European state policy is conditioned by institutional and social factors,
which require a longer time perspective and properly used legal and institutional instruments for
the emergence of positive effects.
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