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»P0ozanormatywne uwarunkowania” procesu decyzyjnego w administracji publicznej

1. Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest proba okreSlenia czynnikow wptywajacych na
proces podejmowania decyzji przez uprawnionych do tego decydentow w strukturach
administracji publicznej. Przy czym, nie chodzi tutaj o indywidualne decyzje administracji
publicznej skierowane na zewnatrz aparatu administracyjnego, ale o decyzje tegoz aparatu
luzno zdeterminowane prawnie, czyli odnoszace si¢ do dzialan w zakresie tworzenia podstaw
szeroko rozumianej polityki publicznej w pafstwie (na wszystkich jego szczeblach).? Faktem
jest bowiem, iz organizowanie i wyjasnienie istoty ustug spoteczno-bytowych ,,dostarczanych”
przez administracj¢ publiczng oraz powigzane z nig podmioty nieadministracyjne nie jest
mozliwe przy pomocy stosunku administracyjnoprawnego. Idac dalej, praktyka
administrowania sprawami publicznymi jest wprawdzie determinowana odpowiednimi
regulacjami prawnymi w zakresie lgczenia réznych form dziatania, to jednak wprowadzenie
m.in. kryteriow prakseologicznych pozwala na zrozumienie istoty organizatorskiej swobody
administracji.> Dodatkowo, W rozwazaniach nad procesem podejmowania decyzji przez
administracj¢ publiczng nalezy m.in. bra¢ pod uwageg polityczne, socjologiczne,
psychologiczne i techniczne wymiary decyzji.*

Wspomniane w tytule niniejszego opracowania ,,pozanormatywne uwarunkowania”
odnosza si¢ do zespotu czynnikow zaleznych i niezaleznych, ktore powinny by¢ uwzglgdniane
przez administracj¢ publiczng w planowaniu przysztosci. Z jednej strony, struktury
administracji publicznej administrujg sprawami publicznymi w terazniejszo$ci stosujac
okreslone odpowiednimi normami prawnymi formy i instrumenty dzialania. Z drugiej za$
strony, uczestnicza w ksztalttowaniu polityki publicznej polegajacej na projektowaniu

optymalnych rozwigzan dla np. zadan z zakresu polityki energetycznej, polityki ochrony

Y Katedra Nauki o Administracji, Wydzial Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego w Warszawie
(robert.szczepankowski@lazarski.pl ).

2 Por. E. Knosala, Zarys teorii w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 27-28.

3 Zob. T. Kuta, O obowigzku sprawnego dziatania administracji w sferze organizowania ustug spoteczno-
bytowych, (w:) Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski (red.), Zbior studiow z zakresu nauk
administracyjnych, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 75 in.

4 Zob. E. Knosala, Rozwazania z teorii nauki administracji, Tychy 2004, s. 16.
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srodowiska, polityki inwestycyjnej czy polityki spotecznej dostarczajac informacji o jakosci
obecnych rozwigzan, na podstawie ktorych tworzone sg propozycje zmian dotychczasowego
status quo uwzgledniajagce m.in. zmienno$¢ otoczenia zewngtrznego (tzw. ekologia
administracji), pojawiajgce si¢ nowe techniki zarzgdzania w sektorze publicznym, zmiane
realiow politycznych czy ekonomicznych w panstwie (tzw. elastyczno$¢ administracji), etc., w
kierunku doskonalenia samej administracji publicznej, jak i stopnia zaspokojenia oczekiwan

spotecznych.®

2. Istota procesu decyzyjnego

Dosy¢ problematycznym zagadnieniem z punktu widzenia analizy ,,pozanormatywnych
uwarunkowan” procesu decyzyjnego w administracji jest kwestia istoty samego procesu
decyzyjnego. Rézne podejscia do badanego zagadnienia a reprezentowane w ramach nauki o
administracji, polityki administracyjnej, nauki o organizacji i zarzagdzaniu, naukach
politycznych, socjologii czy psychologii wptywajg na brak uniwersalnej teorii decyzji.
Najbardziej zasadnym, z metodologicznego punktu widzenia pozostaje wigc podejscie opisowe
obejmujace kazdorazowo charakterystyke struktury i przebiegu konkretnego procesu.

W zwigzku z powyzszym, proces podejmowania decyzji moze by¢ ciggiem czynnosci,
ktére prowadza do realizacji celu strategicznego organizacji lub celow czastkowych, ktorych
osiggnigcie zagwarantuje wykonanie zadania/zadan okre§lonych np. w przepisach prawa (jak
w przypadku zadan administracji publicznej) lub misji i statucie organizacji prywatnej. Z tego
punktu widzenia mozna analizowa¢ istote¢ procesu decyzyjnego jako realizacje funkcji
kierowniczych w organizacji. Racjonalno$¢ 1 optymalizacja dzialania organizacji jest
uzalezeniona w tym przypadku od umiejetnosci kierownika do podejmowania decyzji oraz
zapewnienia ich realizacji przez pracownikéw sztabowych.® Z innego punktu widzenia, proces
decyzyjny moze by¢ takze rozumiany jako identyfikowanie i wybor kierunku dziatania, ktory
prowadzi wprost lub posrednio do rozwigzania problemu.’

Oba zaprezentowane wyzej podejscia sa w pewnym sensie tozsame bowiem realizacja

celow stawianych przed organizacja i rozwigywanie przez t¢ organizacje¢ probleméw to takze

% Zob. P. Szreniawski, Prawno-administracyjne zagadnienia ustrojowej polityki administracyjnej, Torun 2012,
passim; takze E. Knosala, Organizacja wspdfdziatania organéw administracji panstwowej z ekspertami —
zagadnienia administracyjnoprawne, (w:) Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski (red.),
Zbior studiow z zakresu nauk administracyjnych, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 263 i n.

6 Zob. J. Supernat, Techniki decyzyjne i organizatorskie, wyd. 2, Wroctaw 2003, s. 18 i n.

7 J.A. Stoner, R.E. Freedman, D.R. Gilbert Jr., Kierowanie, Warszawa 1999, s. 238.
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dazenie do osiggnigcia okreslonych wczesniej celow. Roznicg jest jedynie kwestia czasu,
faktéw 1 sposobu. Na etapie powotywania (tworzenia) organizacji okresla si¢ cele, ktore maja
by¢ zrealizowane. Osiagniecie tych celéw jest mozliwe za posrednictwem wykonywania
konkretnych zadan. Zdania wykonywane sg w ramach zatozonego planu dzialania, za$ w trakcie
ich wykonywania rozwigzuje si¢ konkretne problemy. Zarowno cele, jak i zadania podlegaja
statemu procesowi ewaluacji w kontekscie zmiennego otoczenia organizacji, zasobow jakimi
dysponuje organizacja oraz kryteriow umozliwiajacych ocene wynikow jej dziatania.®

Na problem precyzyjnego zdefiniowania istoty procesu decyzyjnego ma takze wptyw
podzial procesu decyzyjnego na konkretne fazy. W zasadzie mozna wyrozni¢ szesé
podstawowych faz procesu decyzyjnego (rozpoznanie — projektowanie — wybor — wdrozenie —
obserwacja wynikow — ocena), aczkolwiek w jeden cigg dziatan wpisanych jest wiele innych
sekwencji o identycznym schemacie. ,,Kazda faza podejmowania konkretnych decyzji stanowi
sama w sobie zlozony proces decyzyjny”®. Zaistnienie wszystkich wymienionych wyzej
elementow procesu decyzyjnego uwarunkowane jest istota problemu, ktérego rozwigzaniem
zajmuje sie organizacja, bowiem problem ten moze byé¢ mniej lub bardziej ztozony.

Dzigki procesowi decyzyjnemu dokonuje si¢ wyboru najbardziej trafhego rozwigzania
z puli zaproponwanych alternatyw. W wyniku procesu decyzyjnego podejmuje si¢ decyzje,
ktore shuzg rozwigzywaniu konfliktéw, okreslaniu pewnych zachowan jako dopuszczalne i
zakazywaniu innych zachowan jako niedopuszczalnych, sterowaniu procesami wewnetrznymi
W organizacji oraz procesami spoteczno-gospodarczymi prowadzacymi np. do organizowania
spoteczenstwa (procesami zewnetrznymi). W procesie decyzyjnym dochodzi do formalnego
lub nieformalnego wspoétdziatania réznych podmiotow, ktore bedgc uczestnikami procesu
wzbogacja go o rozmaite informacje przekladajace si¢ na podejmowanie racjonalnych i
optymalnych w danych warunkach decyzji.'!

Na wyjasnienie istoty wspolczesnych procesow decyzyjnych ogromny wptyw wywiera
tzw. podejécie systemowe, dzigki ktdéremu jesteSmy w stanie zrozumie¢ pojawiajace sig
zalezno$ci miedzy funkcjonowaniem organizacji (w tym administracji publicznej) a jej
otoczeniem oraz podda¢ analizie stopien wplywu podmiotéw zewngtrznych na tresé

ostatecznego rozstrzygniecia.'?

8 Zob. L. Habuda, Transformacyjne decyzje i decyzyjne procesy, Wroctaw 2005, s. 24-52.

9 H. A. Simon, Podejmowanie decyzji kierowniczych. Nowe nurty, Warszawa 1982, s. 65, cyt. za ibidem.

10, Habuda, op.cit., s. 36.

11 Zob. E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Elementy nauki administracji, Wroctaw 2002, s. 39 i n.; takze J. Penc,
Decyzje w zarzgdzaniu, Krakow 1996, s. 126 i n.

12 1hidem.
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Porzadkujac zaprezentowane wyzej podejscia i koncepcje nalezy stwierdzi€, ze proces
decyzyjny polega na systematycznym analizowaniu informacji i danych naptywajacych do
decydenta z otoczenia zewngtrznego i wewnetrznego, na podstawie ktorych konstruowane sg
warianty rozwigzania problemu wynikajacego z realizowanego zadania (planowego lub

pozaplanowego) w zwigzku z okre§lonymi celami organizacji.

3. Proces decyzyjny w administracji publicznej

Jesli przyjmiemy =zalozenie, ze administracja publiczna jest organizacjg, to
zaprezentowane wyzej podejscie do istoty procesu decyzyjnego bedzie mialo takze
zastosowanie do czynnosci podejmowanych w jej ramach. Nalezy jednak pamigta¢ o
specyficznej roli jaka odgrywa administracja w panstwie. Jest ona bowiem ,,systemem
niezmiernie rozbudowanym,w ktorym zachodzi niemozliwa do okreslenia liczba wzajemnych
oddziatywan pomiedzy podsystemami, pomi¢dzy podsystemami a otoczeniem zewnetrznym
organizacji oraz — oczywiscie — pomiedzy organizacjg jako caloScig a jej otoczeniem
zewnetrznym. Jest to system rozmyslny, ktory nie tylko potrafi — tak jak system umys$lny —
poszukiwa¢ drog do osiagnigcia wyznaczonych celéw, ale sam potrafi te cele modyfikowac i
zmieniaé. Potrafi wiec dostosowywa¢ si¢ do zmian zachodzacych w otoczeniu organizacji”2.
Dokonujac ogladu administracji z punktu widzenia funkcji jakie sprawuje, musimy mieé¢ na
uwadze to, iz zachodza w niej procesy stosowania okre§lonych regut polegajace na
przeksztalcaniu ogdlnych przepisow w konkretne decyzje indywidualne. Natomiast z punktu
widzenia przedmiotu jakim si¢ zajmuje, administracja bedzie dzialalnoscia okreslonych
struktur (systemow).!* Pomimo tego, ze wszystkie dziatania administracji publicznej musza
mie¢ umocowanie w odpowiednich regulacjach prawnych, to juz samo planowanie i
projektowanie rozwigzan moze opiera¢ si¢ na technikach i metodach stosowanych w $wiecie
organizacji, zarzadzania oraz kierowania. Na przyklad, jednym z zadan panstwa jest
opracowanie koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Na poziomie samorzagdowym
mamy do czynienia za§ z planem zagospodarowania przestrzennego wojewoOdztwa oraz
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego w gminie. Podstawa do stosowania

wymienionych wyzej instrumentow sa m.in. przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

13 S. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki administracji, Lublin 2008, s. 19.
14 Zob. B. G. Peters, Administracja w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 16.
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przestrzennym z 27 marca 2003 roku®®. W tresci przywolywanej ustawy dosyé precyzyjnie
okreslono sposob i tryb sporzadzania odpowiednich dokumentdéw planistycznych przez organy
wiladzy publicznej (rzadowej 1 samorzadowej) co przeklada si¢ z kolei na zadania
poszczegolnych urzednikow w ramach wlasciwych struktur administracyjnych. Zanim jednak
wszystkie plany zagospodarowania przestrzennego przyjmag swoj ostateczny ksztalt i zaczng
obowigzywa¢ na okre§lonym obszarze (panstwa, wojewodztwa czy gminy) administracja
publiczna musi podja¢ szereg dziatan w ramach tych konkretnych procesow decyzyjnych, ktore
pozwola na uzyskanie finalnego efektu w postaci planu.*® Jak to zostalo ujete wyzej, czynnosci
administracji publicznej bedg zdeterminowane prawnie, ale samo przystgpienie do tych
czynnos$ci moze juz by¢ efektem dbatosci o rozwoj gospodarczy gminy, (regionu, panstwa)
wzrostu potencjatu ekonomicznego sektora prywatnego, nacisku odpowiednich grup interesu
czy politycznej wizji rozwoju panstwa. Ponadto, przygotowujac np. miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego gminy w pewnym sensie projektuje si¢ rozwoj gminy w
przysztosci. Z technicznego punktu widzenia plan jest sporzadzany przez architektow,
urbanistow z wykorzystaniem wiedzy socjologdw, ekonomistow i inzynierow. Jak wiec widaé,
proces decyzyjny w tym zakresie powinien uwzglednia¢ szerokie spektrum podmiotow
wspotuczestniczacych w  planowaniu przestrzennym. Oznacza to, ze do osiagnigcia
ostatecznego celu jakim jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie wystarcza
sama regulacja prawna, ale wymagana jest szeroko pojeta wspotpraca i koordynacja rozmaitych
ekspertow. Dodatkowo, odpowiedzialny decydent musi uwzgledni¢ stanowiska adresatow
planu (m.in. mieszkancoéw gminy). Zasadniczym problemem przy konsultowaniu zatozen planu
jest stosowana w nim nomenklatura kompletnie niezrozumiata dla niefachowego odbiorcy.
Wiasnie w takim procesie decyzyjnym nalezy podejmowac dziatania spoza systemu norm
prawnych, ktére wplyna na $wiadome uczestnictwo kazdego interesariusza w procesie
decyzyjnym.!” Innymi stowy, prawo powszechnie obowigzujace z jednej strony okresla
zadania administracji, ustrdj organéw administracji, formy ich dzialania oraz procedurg

wykonywania zadan, ale z drugiej strony organy administracyjne posiadaja pewng swobod¢ w

15 Ustawa z dn. 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2003, Nr 80, poz.
717 —j.).

16 Zob. K. Chochowski, Kilka uwag w przedmiocie instrumentow realizacji polityki przestrzennej panstwa, (W) J.
Lukasiewicz (red.), Polityka administracyjna, Rzeszow 2008, s. 165 i n.

17 Zob. Plan miejscowy. O co tu chodzi?, Stowarzyszenie na rzecz poprawy $rodowiska mieszkalnego ,,Odblokuj”,
Warszawa 2014, passim.
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wyborze wilasnie formy dziatania czy procedury wykonania lub samego konkretyzowania
zadan.'8

Na tym etapie opracowania nalezy takze wspomnie¢ o innym elemencie procesu
decyzyjnego w administracji, a mianowicie formie przekazania decyzji, co nie pozostaje bez
znaczenia dla samego procesu decyzyjnego. Przede wszystkim, decydent, ktory podejmie
decyzje (rozstrzygniecie) jest zobowigzany do zakomunikowania tresci tego rozstrzygnigcia
otoczeniu zewnetrznemu lub wewngtrznemu organizacji. Jesli decydent wystepuje w roli
organu wiladzy publicznej, ktéry w ramach swoich kompetencji zajmuje si¢ wykonywaniem
przepisOw prawa rangi ustawowej, to forma komunikacji z jego otoczeniem zewnetrznym takze
musi wynika¢ z odnos$nych regulacji. I tak, w powyzszym przypadku mamy do czynienia z
aktami normatywnymi, aktami administracyjnymi oraz aktami prawa miejscowego. Z kolei,
jesli decydent wystepuje w roli kKierownika organizacji (np. ministra w ministerstwie, marszatka
w urzedzie marszatkowskim, wodjta w urzedzie gminy), to w zasadzie dysponuje szeregiem
instrumentéw oddziatujacych na funkcjonowanie podleglego mu aparatu administracyjnego
stosujac dzialania o charakterze np. rozkazodawczym, regulacyjnym, porzadkujacym,

informacyjnym.*°

4. Charakterystyka zmiennych ksztaltujacych proces decyzyjny w administracji
publicznej

Na zagadnienie czynnikow ksztattujacych proces decyzyjny (w administracji
publicznej) mozna spojrze¢ z punktu widzenia etapow procesu decyzyjnego, ale ujetych w
kategoriach ,,wejscia”, ,,wlasciwego procesu” oraz ,,wyjs$cia”. Wprawdzie uktad ,,wejscie-
wlasciwy proces-wyjscie” traktowany jest przez J. Supernata jako jedna z wielu technik
gromadzenia informacji w procesie decyzyjnym?, nic nie stoi na przeszkodzie aby postuzy¢
si¢ nim w analizie czynnikdéw ksztattujacych 6w proces. Dla jasno$ci pozniejszego wywodu
nalezy przyjac¢, iz ,,wejscia” odnoszg si¢ do ilosci 1 jako$ci uwarunkowan zewnetrznych i
wewngetrznych (w stosunku do administracji publicznej), ,,wlasciwy proces” to stosowana przez
administracj¢ metodologia przetwarzania i analizy zgromadzonych informacji oraz danych

stuzacych do ustalenia konkretnego stanu faktycznego oraz stanu prawnego, za§ przez

18 A. Blas, Panistwo prawa i polityka administracyjna, (w:) J. Lukasiewicz (red.), Polityka administracyjna,
Rzeszow 2008, s. 141.

19 Zoh. S. Wrzosek, op.cit., s. 89-97, 142-147, 160-164.

20 ], Supernat, op. cit., s. 169.
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,Wyjscie” nalezy rozumie¢ wybor przygotowanej alternaty (wersji) rozstrzygnigcia lub
rozwigzania.

Jak podnoszono to wielokrotnie we wczesniejszych fragmentach niniejszego
opracowania, administracja publiczna podejmuje dziatania skicrowane na zewnatrz oraz do
wewnatrz (w zakresie wlasnego aparatu administracyjnego). Wspolnym celem obu tych grup
dzialan jest poprawianie sprawnosci catego procesu administrowania sprawami publicznymi
rozumianego jako dazenie do zaspokojenia indywidualnych, jak i grupowych potrzeb
artykutowanych przez rozmaitych interesariuszy oraz procesu o charakterze spoteczno-
organizatorskim. Jednym stowem jego doskonalenie.

W zalezno$ci od szczebla administracji publicznej, w ramach kategorii ,,wejscia”,
mozna mie¢ do czynienia z nastgpujacymi uwarunkowaniami, ktérych wykaz ma charakter
otwarty, za$ kolejnos$¢ ich wystgpowania moze by¢ przypadkowa:

a) uwarunkowania polityczne dotyczace programu politycznego rzadu, ktory reprezentuje z
kolei wigkszo§¢ parlamentarng tworzacg dany rzad (w ukladzie koalicyjnym lub
jednopartyjnym). Na przyktad poglady polityczne mogg przektadac si¢ na sposob urzagdzenia
administracji rzadowej poprzez akcentowanie wyzszos$ci polityki spolecznej nad polityka
ekologiczng czy chociazby polityka w zakresie rozwoju gospodarczego panstwa. W zwigzku z
tym, tworzone lub przeksztalcane sg struktury administracji publicznej oraz podejmowane
dziatania legislacyjne lub wykonawcze zmierzajace do realizacji tychze polityk przez
odpowiednie programowanie rozwoju panstwa. Podobne uwarunkowania o charakterze
politycznym wystepowa¢ mogg takze na szczeblu samorzadowym i obejmowaé np. wizje
rozwoju gminy czy wojewodztwa samorzadowego ujete w odpowiednich dokumentach
strategicznych, ktore z kolei beda determinowaty konkretne dzialania o charakterze
inwestycyjnym czy rewitalizacyjnym. Na przyklad, kosekwencja przyjecia przez Urzad
Marszatkowski Wojewodztwa Podlaskiego Strategii Rozwoju Wojewddztwa Podlaskiego do
roku 2020%! jest rozpoczecie przez gminy z obszaru wojewddztwa podlaskiego prac nad zmiang
dotychczasowych planoéw rozwoju lokalnego czy miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego;

b) uwarunkowania ekonomiczne i finansowe dotyczace tak stanu finanséw publicznych, jak i
zasobow jakimi dysponuje wtadza publiczna lub stanu rozwoju przedsigbiorczo$ci prywatnej
w panstwie na przyktad ograniczenie lub zwigkszenie stopnia inwestycji lokalnych z racji na

dostgpnos¢ posiadanych $rodkow wihasnych, mozliwosci zaciggnigcia dodatkowych

2L Strategia Rozwoju Wojewddztwa Podlaskiego do roku 2020, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Podlaskiego,
Biatystok 2014.
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zobowigzan finansowych czy dostepnos¢ zrodet finansowania tychze inwestycji ze srodkow
operacyjnych;

C) uwarunkowania spoteczne obejmujace np. problematyke demografii w zakresie struktury
ludnosci, przyczyny i zakres migracji wewnetrznej lub zewnetrznej co z kolei wptywa na zakres
aktywnosci osrodkéw pomocy spolecznej czy na przyktad lokalng polityke oswiatowg w
zwigzku ze zmniejszajaca si¢ liczbg uczniow,

d) uwarunkowania mi¢dzynarodowe wynikajace z czlonkostwa panstwa w rozmaitych
strukturach migdzynarodowych (np. w przypadku Polski z cztonkostwa w Unii Europejskiej
czy NATO) lub wynikajagcymi ze stosunkow miedzypanstwowych czego przyktadem — w
dzisiejszych czasach — moze by¢ kwestia podejmowania dziatan przez ministra ds. rolnictwa w
zakresie niwelowania skutkdw embarga rosyjskiego na polskie produkty rolno-spozywcze, czy
na przyklad zmiana w funkcjonowaniu shuzb odpowiedzialnych za ochrone granic
zewnetrznych Unii Europejskiej w zwigzku ze zmiang w unijnej polityce migracyjnej;

e) uwarunkowania geograficzne dotyczace potozenie geofizycznego danego obszaru (panstwa,
regionu, gminy) jak na przyktad obejmowanie znacznych obszarow kraju zasiggiem Programu
»Natura 2000”, ktory determinuje zakres i intensywno$¢ inwestycyjng czy rozwoj zaktadow
produkcyjnych;

f) uwarunkowania ekologiczne powigzane z takimi zagadnieniami jak np. stan §rodowiska
naturalnego i podejmowanie dziatan zmierzajacych do jego ochrony przez na przyklad
wspomniane wyzej ustanowienie obszaru ,Natura 2000” lub powigkszanie obszaru
chronionego Puszczy Biatowieskiej co wplywa na jakos$¢ i1 rodzaj prowadzonej na tym terenie
gospodarki lesnej 1 poziom zycia mieszkancéw gmin z obszaru Puszczy Biatowieskiej bedacy
troskg odpowiednich wtadz lokalnych;

g) uwarunkowania technologiczne, wsrod ktorych prym wiedzie chociazby cyfryzacja zycia i
jej wptyw na jakos¢ obstugi interesantéw administracji publicznej przez wprowadzenie w zycie
takich programow jak np. ePUAP;

h) nieprzewidywalne stany §wiata zewnetrznego obejmujagcymi swoim zakresem takie zjawiska
jak terroryzm, przestepczo$¢ miedzynarodowa, niekontrolowang migracje, katastrofy naturalne
o ponadnarodowym zasiegu co moze zmusza¢ odpowiednie organy wtadzy publicznej (np.
ministra wlasciwego ds. wewngtrznych) do zwigkszenia wysitku w zakresie zapewnienia
bezpieczenstwa wewnetrznego;

i) uwarunkowania kulturowe i historyczne, ktore dotycza specyficznych uwarunkowan w jakich

funkcjonuja dane spotecznosci przyczyniajgc si¢ migdzy innymi do ponoSzenia znacznych
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wysitkow przez wladze lokalne na rzecz ochrony dziedzictwa kulturowego ograniczajac na
przyktad mozliwos$ci inwestycyjne;

k) uwarunkowania globalizacyjne w zakresie kierunkow rozwoOju wspotczesnych panstw,
stosowania podobnych lub tych samych narzedzi, instrumentéw oraz metod, nieskrepowanego
przeplywu informacji, zasoboéw, ludzi, etc. W tym miejscu warto wspomnie¢ chociazby o
dazeniu do zmniejszania wplywu roli pafnstwa czy usprawnianiu jego administracji przez
wdrazanie rozwigzan z zakresu Nowego Zarzadzania Publicznego;

Wskazane wyzej uwarunkowania mogg wystepowac indywidulanie lub tgcznie w
charakterze tzw. megaczynnikoéw (np. czynnik spoteczno-ekonomiczny, czy geopolityczny).
Nadto, wszystkie ze wskazanych uwarunkowan nalezy traktowa¢ nie tylko w kategorii
,wejscia” w procesie decyzyjnym, ktore wysylaja odpowiednie impulsy inicjujace te procesy,
ale takze jako czynniki zmiany w zakresie transformacji administracji publicznej. Z jednej
bowiem strony wiadza publiczna dzialajaca przez swoj aparat administracyjny dazy do
rozwigzania konkretnych probleméw z jakimi boryka si¢ czy to spoteczenstwo, czy
gospodarka. Z drugiej jednak strony identyfikowane s3a pewne slabosci struktur
organizacyjnych panstwa, co z kolei przektada si¢ na realizacje dziatan doskonalacych.?

»Wlasciwy proces” jako miejsce, w ktorym zgromadzone informacje i dane poddawane
sa poglebionej analizie jest wprawdzie determinowany w duzej mierze czynnikami o
charakterze prawnym (np. wilasciwos$¢ rzeczowa lub miejscowa organu administracji
publicznej, formy dzialania administracji, zadania 1 kompetencje okreslone odpowiednimi
przepisami) to nie jest on jednak wolny od wptywu ,.czynnikow pozaprawnych”. Przede
wszystkim nalezy tutaj zwroci¢ uwagg na trzy kwestie:

a) metoda lub technika analizy danych i informacji przez odpowiednich decydentéw
(formalnych i materialnych);
b) wiedza, umiejetnosci i doswiadczenie zaangazowanych w proces decyzyjny funkcjonariuszy

publicznych;

2 Por. E. Szydtowski, Roznorodnosé¢ czynnikéw w procesie reformowania administracji publicznej, ,Zeszyty
Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej im. Witelona w Legnicy” nr 6/2010, passim; M. Kulesza,
Transformacja ustroju administracyjnego Polski (1999-2000), ,,Studia Iuridica” XXXVIII/2000, passim; M.
Kasinski, Wspoiczesne problemu rozwoju administracji publicznej w Polsce, ,,Annales. Etyka w zyciu
gospodarczym” 2011, vol. 14, nr 1, passim; A. Podgérniak-Krzykacz, Kierunki modernizacji administracji
samorzqdowej w Polsce i w Niemczech — przyklad miast na prawach powiatu, ,,Acta Universitatis Lodziensis.
Folia Oeconomica”, nr 245/2010, passim; G. Rydelwski, Modernizacja administracji. Studium polityk
administracyjnych w Polsce, Warszawa 2015, passim; K. Ktosowska-Lasek, Wplyw przemian cywilizacyjnych na
dziatania spofeczno-organizatorskie administracji (w:) J. Zimmermann, P.J. Suwaj (red.), Wplyw przemian
cywilizacyjnych na prawo i administracje publiczng, Warszawa 2013, passim.

622



Szczepankowski R., ,, Pozanormatywne uwarunkowania” procesu decyzyjnego w administracji publicznej, (w:)
A. Mezglewski (red.), Struktury administracji publicznej: metody, ogniwa, wigzi, wyd. TNOIK, Rzeszow 2016, s.
614-628

c) wspotpraca administracji z rozmaitymi specjalistami oraz osrodkami naukowymi,
badawczymi oraz szeroko rozumianymi grupami eksperckimi.

Przygladajac si¢ natomiast ostatniemu elementowi wymienionych wyzej etapéw —
,,Wyjsciu” mozna w zasadzie odnie$¢ si¢ tylko do jednego ,,uwarunkowania pozaprawnego”, a
mianowicie politycznego. Ot6z, po dokonaniu analizy wszystkich zgromadzonych i
przetworzonych informacji konstruowane sg alternatywy decyzyjne — w trakcie ,,wlasciwego
procesu” — a odnoszace si¢ do rozwigzania zasygnalizowanego wczes$niej — na etapie ,,wejscia”
- problemu i zmierzajace do osiggnigcia konkretnego celu. Decydent, ktorego zadaniem bedzie
dokonanie wyboru konkretnej alternatywy moze tego wyboru dokonaé lub tez zaniechaé
dokonania wyboru jesli z politycznego punktu widzenia przedstawione decydentowi
alternatywy beda akceptowalne lub nie, mozliwe do zrealizowania w okreslonych
okoliczno$ciach lub nie, co z kolei $§wiadczy o stopniu racjonalno$ci catego procesu

decyzyjnego.

5. Podsumowanie

Administracja publiczna dziala w pewnym otoczeniu, ktére determinuje tak
intensywnos¢, jak i jakos¢ podejmowanych przez nig czynnos$ci. Zasadniczo zajmuje si¢ ona
wykonywaniem natozonych prawem zadan, rozstrzyga indywidualne sprawy w drodze decyzji
administracyjnych bedacych konkretyzacja ogdlnych i abstrakcyjnych przepisow prawnych
oraz wplywa na poziom 1 jakos$¢ funkcjonowania spoleczenstwa. Poprzez swoje dzialania,
czynnoscl 1 przedsiewzigcia organizatorskie 1 wykonawcze podejmowane na podstawie ustawy
i w okreslonych prawem formach administracja realizuje interes publiczny?. Z racji na funkcje
jakie administracja publiczna petni w panstwie 1 spoteczenstwie jej dziatania s3 uwarunkowane
rozmaitymi czynnikami. Z jednej strony bowiem bedzie ona wykonywata m.in. czynnosci
reglamentacyjno-porzadkowe, z drugiej — Swiadczace, z innej za$ organizatorskie. W zwigzku
z powyzszym, aktywno$¢ administracji bedzie inicjowana m.in. przez indywidualnych
wnioskodawcow, zmieniajace si¢ otoczenie zewngtrzne, pojawiajace si¢ w praktyce rzadzenia
1 zarzagdzania nowe metody, techniki 1 technologie. Niezaleznie od tego kto lub co jest
inicjatorem dziatalno$ci administracji publicznej jej aktywno$¢ mozna okresli¢ mianem

procesu decyzyjnego dazacego do osiagniecia pewnego celu lub rozwiazania problemu. Ow

3 M. Kulesza, H. Izdebski, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, wyd. 3, Warszawa 2004, s. 93.
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proces decyzyjny jest z kolei uwarunkowany odpowiednimi regulacjami prawnymi oraz
szeregiem innych czynnikdw spoza zakresu norm prawnych.

Przedstawiona w niniejszym teks$cie proba analizy ,,pozanormatywnych uwarunkowan”
procesu decyzyjnego w administracji publicznej moze by¢ zaczynem poglebionej analizy
kompleksowego uje¢cia czynnikéw wptywajacych na aktywno$¢ administracji publicznej w
procesie podejmowania decyzji spoteczno-organizatorskich oraz przyczyni¢ si¢ do
wzbogacenia wiedzy o sposobach funkcjonowania administracji publicznej w ramach nauki o

administracji publicznej oraz polityki administracyjnej.
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Streszczenie

Proces decyzyjny w administracji publicznej jest uwarunkowany rozmaitymi czynnikami, ktére
wpltywaja na jego jakos¢ oraz dynamike postepowania decydentéw formalnych i materialnych.
Poza podstawowa determinantg procesu decyzyjnego, ktora sg bez watpienia przepisy prawa
procesowego i1 materialnego na sprawno$¢ dziatania administracji publicznej] w powyzszym
zakresie wplywaja takze czynniki umownie zwane ,,pozanormatywnymi”. O wadze i znaczeniu
,pozanormatywnych uwarunkowan” procesu decyzyjnego decyduje rodzaj spraw, ktorymi
zajmuja si¢ podmioty administrujace sprawami publicznymi. Wsz¢dzie tam, gdzie mamy do
czynienia z zaspokajaniem szeroko pojetych potrzeb publicznych wydaje sig, ze rola czynnikow
,»pozanormatywnych” ma duzo wazniejsze znaczenie niz sama regulacja prawna. Co ciekawe,
ilos¢ 1 jakos¢ tych czynnikéw jest determinowana otoczeniem w, ktorym funkcjonuje
administracja publiczna. W tresci niniejszego opracowania skupiono si¢ nie tylko na probie
uporzadkowania tychze czynnikéw, ale takze wskazania ich znaczenia w procesie

podejmowania decyzji przez administracj¢ publiczng na kazdym etapie procesu decyzyjnego.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, decyzja, proces decyzyjny, uwarunkowania procesu

decyzyjnego, decydent formalny, decydent materialny, otoczenie administracji.

Non-legal background of administrative decision-making

Public administration’s environment determines its activities which might be provoked by the
set of factors coming from its clients, society, economy, new methods and techniques, politics,
etc. On one hand, public administration serves the state by implementation of certain legal
norms and regulations and on the other hand it influences welfare and economic development
using individual administrative acts. Nevertheless, the whole process in which public
administration bodies decides are called “the decision-making processes”. Final outcomes of
it are of course “‘the administrative decisions”. The core question in this paper is, to what extent
non-legal factors determine administrative decision-making?

Key words: public administration, decision, decision-making process, organization, factors

influencing administrative decision-making, public administration reform, transformation,
public management.
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