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Wstęp 

Równolegle do rozwoju koncepcji naukowych obejmujących problematykę nowej 

administracji publicznej, w tym tworzenie struktur terytorialnych, nasilają się dyskusje 

wokół konieczności pomiaru efektów społecznych i gospodarczych wdrażanych zmian. 

Wyraźnie ścierające się oceny przekładalności nowej formuły organizacyjnej państwa na 

korzyści społeczne, polityczne i ekonomiczne jednostek i zbiorowości są jednoznaczną 

przesłaną do prowadzenia badań empirycznych w tym zakresie. Zmiany w zasadach 

funkcjonowania państwa, w tym instytucjach je reprezentujących są pochodną przyjętej 

wizji rozwoju i sprawnością organów władzy. Gospodarki narodowe pomimo często 

wyraźnej swojej tożsamości podlegają coraz silniejszym wpływom trendów o znaczeniu 

globalnym. Polska wkraczając przed ponad ćwierćwieczem na nową drogę rozwoju 

wybrała model oparty na ideologii neoliberalnej. Tymczasem rola państwa wpisana w 

cykliczność rynkową doprowadziła pod koniec XX wieku do podważania skuteczności 

modelu neoliberalnego w ekonomii rozwoju i zwrot w kierunku modelu gospodarki 

etatystycznej. Nie przesądza to jednak, że ten model rzeczywiście jest skuteczniejszy. W 

ostatnich latach debata prowadzona w ramach badań nad rozwojem przesunęła się z 

pytania, czy państwo jest ważnym elementem w procesie rozwoju w stronę pytania, jaki 

typ państwa najlepiej wspiera rozwój gospodarczy
1
. W tym kontekście należy rozważać 

ogół instytucji państwowych oraz wymiar strukturalny i systemowy tworzący otoczenie 

społeczno-gospodarcze. W tym kontekście nie chodzi o koncepcje oparte na 

interwencjonizmie, ale usługową funkcję państwa wobec społeczeństwa i gospodarki 

którą tworzą przedsiębiorcy wraz z posiadanymi zasobami. Niezależnie od toczących się 

sporów teoretycznych ocena ex post efektywności uznanych rozwiązań wymaga 

każdorazowo przeprowadzenia rachunku ekonomicznego. 

                                                           
 dr, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawła II, Instytutu Ekonomii i Zarządzania, Katedra 

Zastosowań Matematyki, dorotajegorow@kul.pl. 

 dr hab., Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawła II, Instytutu Ekonomii i Zarządzania, Katedra 

Zastosowań Matematyki. 

1
 K. Jędrzejewska, Redefinicja roli państwa w ekonomii rozwoju, „Studia Ekonomiczne” nr 129, 2013, s. 

40. 
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Zarządzanie publiczne w Polsce wpisuje się w model biurokratyczny, którego 

rozmiar, wbrew szerokiej krytyce płynącej w szczególności ze strony przedsiębiorców, 

systematycznie się zwiększa. Od lat można bowiem obserwować w Polsce przyrost 

publicznego aparatu urzędniczego. Proces ten powodowany jest wieloma czynnikami, w 

tym o charakterze strukturalnym, do których należy zaliczyć reformę samorządu 

terytorialnego oraz budowę instytucji związanych z akcesją Polski do Unii Europejskiej. 

Szczególnego znaczenia w minionej dekadzie nabrała konieczność zapewnienia 

rozbudowanej administracyjnej obsługi funduszy europejskich. Paradoksalnie jednak 

równolegle do zwiększania zasobów kadrowych urzędów państwowych oraz 

samorządowych tworzących administrację publiczną dzięki dynamicznemu postępowi 

technologicznemu, a zwłaszcza informatyzacji, w sektorze prywatnym systematycznie 

dokonuje się redukcji personelu na znaczną skalę. 

Minione trzy dekady przyniosły zasadniczą reorganizację przestrzeni publiczno-

prywatnej Polski. Miejsce wielu zlikwidowanych dużych przedsiębiorstw państwowych, 

z różnym efektem ekonomicznym, zastąpiły małe i średnie firmy prywatne dysponujące 

istotnie ograniczonym zapleczem administracyjnym. Z drugiej strony systematycznie 

rozbudowywana jest administracja publiczna zarówno szczebla rządowego, jak i 

samorządowego. Powyższe zmiany determinowane były przyjętym przed laty modelem 

rozwoju. Pytania, jakie należy dzisiaj stawiać na gruncie rozważań empirycznych dotyczą 

efektywności tych zmian przeprowadzonych pod auspicjami państwa. Złożoność 

problematyki jest bardzo duża, a kluczowe miejsce należy przypisać administracji 

publicznej, której znacznie wzrosło wraz z odejściem od paradygmatów ekonomii 

klasycznej. Rozwojowi teorii przypisujących większą rolę państwa w angażowanie się w 

gospodarkę towarzyszył przyrost jego struktur. 

Artykuł podejmuje problematykę wpisaną w ekonomię rozwoju oraz ekonomię 

sektora publicznego w zawężeniu do próby określenia siły i charakteru oddziaływania 

administracji publicznej na rozwój gospodarczy Polski. Przyjęte w analizie obszary 

rozważań obejmują przede wszystkim kwestie biurokracji związanej z systematycznie 

rozbudowywanym aparatem urzędniczym oraz z mnogością aktów prawnych W sposób 

niewspółmierny do potencjału gospodarczego sektora prywatnego. Obciążenie budżetu 

państwa wydatkami związanymi z zapewnieniem wynagrodzenia pracownikom sfery 

publicznej oraz utrzymaniem rozbudowanej infrastruktury, nadmiar regulacji prawnych 

prowadzący do biurokratyzacji, a za nimi instytucji kontrolnych oraz nieudolny sposób 

wdrażania rozwiązań w zakresie e-administracji można uznać za kluczowe bariery 

rozwoju gospodarczego Polski. Problemem jest również zawłaszczanie obszarów 

aktywności gospodarczej możliwych z powodzeniem do zagospodarowania przez sektor 

prywatny niezależnie od kosztów – zazwyczaj wyższych. Powyższa problematyka choć 

często podejmowana jest w debacie publicznej, to jednocześnie rozpoznanie naukowe w 

tym zakresie jest niewielkie. Zaprezentowana retrospektywna synteza sięgająca polskiej 

transformacji ustrojowej z 1989 roku łączy analizę literatury, wtórnych źródeł danych, 



Jegorow D., Gruszecki L., Administracja publiczna w potransformacyjnej Polsce – dysfunkcje 

ograniczające rozwój społeczno-gospodarczy [w] Samorząd terytorialny Polski Wschodniej wobec wyzwań 

rozwoju regionalnego, I. Lasek-Surowiec (red.), PWSZ w Chełmie, Chełmskie Towarzystwo Naukowe, 

Chełm 2017, s. 82-95. ISBN 978-83-948811-3-9 

 

 

 
84 

statystykę opisową oraz obserwację. Sformułowane w oparciu o przeprowadzone badanie 

wnioski mają charakter poznawczo-aplikacyjny, co sprawia, że mogą zostać 

wykorzystane w konstruowaniu i wdrażaniu rozwiązań systemowych na gruncie polityki 

gospodarczej. Zaprezentowana analiza stanowi nie tyle co wyczerpujące studium, ale 

punkt wyjścia do prowadzenia dalszych rozważań na gruncie ekonomi złożoności i 

ekonomii rozwoju. 

 

Transformacja ustrojowa – konsekwencje dla gospodarki 

Zapoczątkowana w 1989 roku transformacja ustrojowa w Polsce wymusiła ciąg 

zmian we wszystkich wymiarach funkcjonowania kraju, w tym w szczególności w 

gospodarce. Wprowadzony przez prof. Leszka Balcerowicza pakiet reform gospodarczo-

ustrojowych określany często terminem „terapia szokowa” był programem strukturalnego 

dostosowania w ramach wyznaczonych przez Konsensus Waszyngtoński. Przyjęty model 

rozwoju stanowi kanon współczesnej polityki gospodarczej Międzynarodowego 

Funduszu Walutowego oraz Banku Światowego. Zmiany dokonujące się na polu 

gospodarczym realizowane były pod patronatem nowej administracji publicznej, w 

przypadku której obok licznych zmian instytucjonalnych wprowadzono samorząd 

terytorialny, co było jedną z fundamentalnych reform po 1989 roku. O ile zatem koniec 

XX wieku był czasem modelowania nowej administracji publicznej w ramach 

postępującej decentralizacji władzy, o tyle wiek XXI, a zwłaszcza jego druga dekada, to 

okres realnego wpływu nowych struktur instytucjonalnych państwa na rozwój 

gospodarczy. 

Z pespektywy czasu zapoczątkowana przed ponad ćwierćwieczem transformacja 

oceniana jest w sposób skrajnie odmienny. Nauka dostarcza wielu dowodów na to, że 

sukcesy gospodarcze krajów rozwijających się, które przeprowadziły reformy 

gospodarcze ściśle według rekomendacji umieszczonych na liście Konsensusu 

Waszyngtońskiego były niewspółmiernie skromniejsze w porównaniu z krajami, które 

modernizowały swoje gospodarki w sposób daleki od modeli kreślonych przez rząd 

Stanów Zjednoczonych
2

. W opozycji do zwolenników wprowadzonych zmian 

reprezentowanych w dużej mierze przez jej architektów opowiadają się liczni teoretycy i 

praktycy gospodarczy. I nie chodzi o sam fakt burzenia obowiązujących rozwiązań i 

układów, ale przede wszystkim o sposób w jaki tego dokonano. Z jednej strony fetowane 

nadal niemal na każdym kroku zbliżenie państwa do obywatela w ramach paradygmatu 

społeczeństwa obywatelskiego – samorządności, a z drugiej strony liczne przykłady 

niewydolności państwa. Warunkowany sprawnością funkcjonalną organów i instytucji 

państwowych dostęp do dóbr publicznych, zakres obowiązków obywatelskich, 

                                                           
2
 E. Soszyńska, Postwaszyngtoński konsensus, czyli: czy istnieją reguły budowy zdrowej gospodarki?, 

„Studia Ekonomiczne” nr 139, 2013, s. 113; K. Jędrzejewska, Redefinicja …, op. cit., s. 38, 40. 
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służebność administracji publicznej wobec społeczeństwa, a w końcu koszt 

funkcjonowania osób fizycznych i firm w przestrzeni społeczno-gospodarczej nie tworzą 

przyjaznego środowiska sprzyjającego rozwojowi. 

Wyraźny dualizm w ocenie faktów historycznych połączony z odmiennymi 

wizjami rozwoju ma swoje bezpośrednie konotacje w narastających problemach 

społecznych, politycznych i gospodarczych wbrew zapowiedziom z roku 1989. Po latach 

„złote ćwierćwiecze”
3
 przeciwstawiane jest „patologii transformacji”

4
, „apokalipsie”

5
 

oraz „zgubnej prywatyzacji”
6
 mających swoje źródło w „instytucjonalnym bałaganie – 

produkcie stosowania Konsensusu Waszyngtońskiego w postaci nadwiślańskiego 

neoliberalizmu. Dewastujący stan systemowej pustki: ani plan, ani rynek”
7
. Prymat 

polityki nad ekonomią doprowadził do przesunięcia na plan dalszy rozwoju 

gospodarczego. Kraje Europy Środkowo-Wschodniej bazujące na importowanych 

modelach gospodarczych od lat rozwijają się w permanentnym stanie zakłóceń i 

chronicznym kryzysie
8

. Terapia szokowa okazała być się zaprzeczeniem procesu 

demokratycznego, ale mimo to przez lata Polska służyła za wzór sprawnego modelu 

reformowania państwa, chociaż dowody empiryczne temu zaprzeczają
9
. Przyjmując 

zatem, że terapia szokowa i jej bezpośrednie skutki obniżyły potencjał rozwojowy kraju, 

fakt ten stał się bezpośrednim wyzwaniem strategicznym dla polityki publicznej 

włączającej władzę, prawo i instytucje. 

Państwo aby mogło lepiej i aktywniej wspierać gospodarkę musi opierać się na 

odpowiednim modelu instytucjonalnym. Polska dopiero przed ćwierćwieczem rozpoczęła 

na nowo budowę instytucji publicznych. Decyzja o przyjęciu określonego modelu 

rozwoju zależy od wielu czynników. Ostatecznie jednak zasadniczy wpływ na 

kształtowanie rozwoju gospodarczego w długim okresie mają organy państwa lub 

instytucje przez nie tworzone łącznie z pakietem regulacji wyznaczających kompetencje 

otoczenia instytucjonalnego. Problematyka ta jest szeroka i złożona, a ponadto uwikłana 

w skomplikowane relacje historyczne, sprzeczne wizje rozwoju, niezgodne interesy i 

dostęp do potencjalnych pól wpływów. Szereg barier rozwojowych to kwestia zarówno 

systemowa, jak i strukturalna. Krytyczna ocena transformacji gospodarczej i spuścizna po 

niej stanowiły olbrzymie płaszczyzny nowych wyzwań dla administracji rządowej i 

samorządowej. Szybko jednak pojawiły się szanse związane z akcesją Polski do Unii 

                                                           
3
 S. Gomułka, Transformacja i rozwój. Teoria i polityka gospodarcza, Wydawnictwo Naukowe PWN, 

Warszawa 2016, s. 64. 
4
 W. Kieżun, Patologia transformacji, Wydawnictwo Poltxt, Warszawa 2013. 

5
 P. Bożyk, Apokalipsa według Pawła. Jak zniszczono nasz kraj, Wydawnictwo Wektory, Wrocław 2015. 

6
 R. Ślązak, Czarna księga prywatyzacji 1988-1994, czyli Jak likwidowano przemysł, Wydawnictwo 

Wektory, Wrocław 2016. 
7
 P. Kozłowski, M. Wojtysiak-Kotlarski, (red.), Grzegorz W. Kołodko i ćwierćwiecze transformacji, 

Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2014, s. 68. 
8
 A. Jakimowicz, Podstawy interwencjonizmu państwowego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 

2012, s. 135-136. 
9
 N. Klein, Doktryna szoku, Wydawnictwo Literackie MUZA SA, Warszawa 2014, s. 228-229. 
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Europejskiej. Nowe zadania, a za nimi źródła finansowania otworzyły nowe pola 

aktywności administracji publicznej w sprawach gospodarczych. 

 

Administracja publiczna – transformacja ilościowa 

Masowa zmiana struktury własnościowej państwowych przedsiębiorstw wpisana 

w terapię szokową okazała się porażką w wymiarze założonej efektywności 

ekonomicznej i prorozwojowej. Równolegle jednak do likwidacji miejsc pracy w 

prywatyzowanych przedsiębiorstwach, zarówno z uwagi na założoną restrukturyzację, 

jak i postęp technologiczny automatyzujący wiele procesów pracy, powstaje coraz więcej 

stanowisk urzędniczych. Zdolności dostosowawcze administracji publicznej 

warunkowane ogółem zmian społecznych, technologicznych i gospodarczych okazały się 

być niewielkie. Obecnie (wg stanu na koniec 2015 roku) w administracji publicznej na 

stanowiskach urzędniczych pracuje prawie 445 tys. osób, tj. o 750 osób więcej w 

stosunku do roku 2014, na co w szczególności wpływ miał wzrost zatrudnienia w 

administracji samorządowej sięgający 1,7 tys. etatów
10

. Nie można w tym przypadku nie 

dostrzec związku z cyklem wyborczym i istotnymi zmianami na krajowej scenie 

politycznej.  

Zatrudnienie w administracji publicznej stanowi ponad 5,1% ogółu pracujących. 

Tymczasem w roku 2004 w administracji publicznej pracowało 360 tys.
11

 osób, co 

wówczas stanowiło 4,8% ogółu pracujących. W porównaniu do roku 1990 roku, gdy w 

administracji publicznej zatrudnionych było 156 tys. pracowników aktualnie jest ich trzy 

razy więcej. Szczególną uwagę należy zwrócić na wzrost zatrudnienia w administracji 

publicznej w latach 2007-2010, tj. z poziomu 379,8 tys. do 440,5 tys. „Jest to wyraz 

polityki „tu i teraz”, z brakiem strategii rozwoju i programów reformatorskich”
12

. 

Rozbudowa aparatu administracyjnego na gruncie nowej potransformacyjnej 

Polski doprowadziła do bezprecedensowego wzrostu liczby pracowników urzędów 

samorządowych i państwowych. Zjawisko to zyskało niechlubne miano patologii 

Czterech Jeźdźców Apokalipsy Biurokracji: Gigantomanii, Luksusomanii, Korupcji, 

Arogancji władz, jak również pracy „na niby”, „negatywnej fikcji organizacyjnej” 

zamiennie określanej mianem „bylejakości”
13

. „Sfera budżetowa wzrosła 

nieproporcjonalnie do zadań, jakie winna wykonywać, stojąc się jednocześnie strukturą 

dysfunkcjonalną. Nadmierny wręcz pasożytniczy rozrost administracji (…) próbowano 

                                                           
10

 Zatrudnienie i wynagrodzenia w gospodarce narodowej w 2014 r., Główny Urząd Statystyczny, 

Warszawa 2015, s. 53, Zatrudnienie i wynagrodzenia w gospodarce narodowej w 2015 r., Główny Urząd 

StatystycznyWarszawa 2016, s. 53. 
11

 Zatrudnienie i wynagrodzenia w gospodarce narodowej w 2004 r., Główny Urząd Statystyczny, 

Warszawa 2005, s. 71. 
12

 W. Kieżun, Patologia transformacji, op. cit., s. 341. 
13

 Ibidem, s. 339-345. 
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ukryć pod szyldem decentralizacji”
14

. Podłożem tak znacznego przyrostu liczby 

pracowników administracji publicznej była zapoczątkowana w pierwszych latach 

potransformacyjnych niska jakość zarządzania publicznego. Z kolei w XXI wieku istotny 

wpływ na ten niekorzystny stan struktury zatrudnienia i wynagrodzeń w polskiej 

gospodarce miała akcesja do Unii Europejskiej, która niestety, ale „jest ewidentnie 

niesprawnie zorganizowana w sensie bardzo daleko idących przerostów 

biurokratycznych”
15

. „W ostatnich latach biurokratyczna maszyna Unii Europejskiej 

pokazała, że nie jest w stanie skutecznie reagować na niepokoje rynków i troski 

obywateli”
16

. To jednak nie może stanowić usprawiedliwienia dla rozbudowanej 

struktury urzędniczej w kraju. Od początku akcesji Polski do Unii Europejskiej przyrost 

zatrudnienia w administracji państwowej przekroczył 10%, a w administracji 

samorządowej 34%
17

. Działo się to głównie za sprawą włączenia się w realizację 

programów wspólnotowych. Przystąpienie Polski do Unii Europejskiej to również 

zasadnicza zmiana roli władz samorządowych, z dostawcy podstawowych usług 

publicznych, głównie administracyjnych, na gospodarza jednostki terytorialnej 

odpowiedzialnego za jej rozwój
18

. 

Paradoksalnie jednak można znaleźć kwantyfikowalne uzasadnienie przyrostu 

zatrudnienia w administracji publicznej. O ile bowiem w roku 1989 powstało niespełna 

1,2 tys. stron maszynopisów aktów prawnych, o tyle w roku 2016 powstało już ich 31,9 

tys., tj. o 7,5% więcej niż w roku 2015 i o ponad 2558,3% więcej niż w roku 1989. 

Niepokojący wzrostowy trend w tym zakresie wyhamowany w 2004 roku wyraźnie 

nasilił się w drugiej dekadzie XXI wieku. „Produkcja prawa w Polsce jest najwyższa w 

historii, a przynajmniej od 1918 r., od kiedy dostępne są porównywalne dane (czyli 

odkąd ukazuje się Dziennik Ustaw)”
19

. Oczywiście tworzenie nowego prawa jest 

potrzebne wszędzie tam, gdzie zidentyfikowane zostały wady istniejących uregulowań. 

Nie chodzi jednak o zamiary, ale o efekty. 

Łączny koszt wynagrodzenia ogółu urzędników w roku 2015 wyniósł ok. 50 mld 

zł
20

. Oczywiście to tylko część wydatków nie uwzględniająca innych kosztów, chociażby 
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organizacyjnych, czy infrastrukturalnych. Potężne obciążenie finansowe państwa sferą 

budżetową w świetle powyższych danych jest bezsprzeczne. Należy w tym miejscu 

wskazać również na kolejne statystyki dotyczące wynagrodzeń. Wynika z nich, że pensje 

w administracji publicznej są o 20% wyższe od przeciętnego wynagrodzenia brutto w 

kraju, przy czym znacznie wyższe w przypadku administracji państwowej – ze 

wskaźnikiem przekraczającym 30%, w porównaniu do administracji samorządowej – ze 

wskaźnikiem przekraczającym 10%
21

. Ten uproszczony rachunek statystyczny należy 

uznać również za rachunek ekonomiczny. Rozpatrywana sytuacja nie wymaga bowiem 

umocowania w skomplikowanej analizie relacyjno-wskaźnikowej. 

Przemiany społeczno-gospodarcze ujawniły słabości administracji publicznej w 

klasycznym ujęciu zorientowanym na zarządzanie administracyjne. Wbrew pierwotnemu 

zamysłowi apolityczność i profesjonalizm urzędników administracji publicznej, w tym 

samorządowej, niejednokrotnie ustępowały praktyce obsadzania stanowisk urzędniczych 

pracownikami z „rozdań” politycznych
22

. Słabości administracji publicznej zaowocowały 

wprawdzie nowym modelem zarządzania publicznego, jednak polska praktyka 

samorządowa to obszar zdecydowanie bliższy koncepcjom klasycznym
23

. 

Nowe instytucje tworzą przestrzeń dla licznych nowych stanowisk pracy, nowych 

obiektów, a tym samym wzrostu kosztu utrzymania administracji publicznej. 

Powszechność państwa w gospodarce i w życiu społecznym rodzi konieczność 

znalezienia odpowiedzi na pytanie o koszt pełnienia przez państwo roli przedsiębiorcy na 

poziomie mikro, z sugestią czy oby nie są nadmierne
24

. Niezależnie od wielu dowodów 

potwierdzających nieefektywność istniejącego modelu nie istnieją żadne symptomy 

wskazujące na odejście z tej nierozwojowej drogi. Wręcz przeciwnie sposób organizacji 

instytucji krajowych zaangażowanych w rozwiązania wspólnotowe ewidentnie temu 

zaprzecza. Dowodem są w tym przypadku liczne inwestycje infrastrukturalne w ramach 

których powstały nowe potężne gmachy przeznaczone pod urzędy. Oczywiście dla dobra 

rozwoju gospodarki należałoby oczekiwać falsyfikacji postawionej tezy, łącząc fakty 

chociażby z krótkowzrocznością wizji architektów wprowadzonych rozwiązań. 

W poszukiwaniu optymalnego państwa przedsiębiorczego wskazuje się na trend w 

zmniejszaniu budżetów oraz działania outsourcingowe. Postulowaną potrzebę 

„odchudzania państw” należy jednak łączyć z kwestią interwencjonizmu
25

, a nie 

                                                           
21

 Opracowanie własne na podstawie: Zatrudnienie i wynagrodzenia w gospodarce narodowej w 2015 r., 

op. cit., s. 53. 
22

 A. Richert-Kaźmierska, Zarządzanie …, op. cit., s. 125. 
23

 D. Jegorow, L. Gruszecki, Samorząd terytorialny w realizacji celów polityki spójności – doświadczenia 

powiatów chełmskich, w: 25 lat polskiej samorządności. Cykl konferencyjno-monograficzny: Studia nad 

samorządem terytorialnym Europy Środkowo-Wschodniej, red. I. Lasek-Surowiec, Państwowa Wyższa 

Szkoła Zawodowa w Chełmie, Chełm 2016, s. 140. 
24

 A. K. Koźmiński, Przedsiębiorcze państwo? w: Sprawniejsze państwo, red. W. Kieżun, Wydawnictwo 

Poltext, Warszawa 2015, s. 88. 
25

 M. Mazzucato, Przedsiębiorcze państwo, Heterodox, Poznań 2016, s. 35, 286. 



Jegorow D., Gruszecki L., Administracja publiczna w potransformacyjnej Polsce – dysfunkcje 

ograniczające rozwój społeczno-gospodarczy [w] Samorząd terytorialny Polski Wschodniej wobec wyzwań 

rozwoju regionalnego, I. Lasek-Surowiec (red.), PWSZ w Chełmie, Chełmskie Towarzystwo Naukowe, 

Chełm 2017, s. 82-95. ISBN 978-83-948811-3-9 

 

 

 
89 

kształtem instytucji. Powstała struktura nie może jednak zostać oceniona pozytywnie. 

Wielka biurokracja wobec której obywatele są petentami nie ma żadnej motywacji do 

sprawnego i uczciwego działania, a jednocześnie jest bardzo kosztowna. Dzieje się tak, 

jakby państwo pogubiło się w swoich celach
26

. Tymczasem rozwój środków masowego 

przekazu, wszechobecność polityki oraz aparatu władzy publicznej i całego systemu 

administracji publicznej może sprawić, że względnie małe grupy wymownych osób będą 

miały przemożny wpływ na określenie kierunku, w jakim zmierza całe społeczeństwo
27

. 

Biurokracja choć jest zazwyczaj wpisywana w wymiar pejoratywny, w istocie w 

praktyce może stanowić uporządkowany sformalizowany i w pełni transparentny system. 

Przy czym sprawność administracyjna musi bezwzględnie łączyć się ze sprawnością 

biurokratyczną. W praktyce realnym problemem nie jest tak naprawdę biurokracja, ale jej 

nadmiernie rozbudowana struktura przekładająca się na wysoki koszt utrzymania. To, że 

tworzone są nowe regulacje, a za nimi nowe instytucje jest znamienne dla gospodarki i 

społeczeństwa znajdujących się w okresie permanentnych przemian. Kwestią zasadniczą 

jest to, czy nowe instytucje realnie wspierają rozwój społeczno-gospodarczy, a 

wprowadzane regulacje przenoszą do niebytu rozwiązania wadliwe. Trudno jednak nie 

zgodzić się ze stwierdzeniem „że żadne przedsiębiorstwo nastawione na zysk, niezależnie 

od swojej wielkości, nie stanie się biurokratyczne, przy założeniu że jego zarząd nie ma 

rąk związanych państwową ingerencją”
28

. Biurokracja gwarantująca uporządkowanie jest 

niezwykle ważna i potrzebna. Problem pojawia się w sytuacji, gdy następuje nadmierny 

przyrost aparatu urzędniczego w dobie dynamicznie postępującej informatyzacji. Rozrost 

biurokracji nie jest tylko problemem Polski, jest wpisany we współczesny format 

instytucji Unii Europejskiej, a paradoksalnie również w międzynarodowe organizacje 

pozarządowe, które w praktyce nadmiernie zbliżyły się do rządów finansujących ich 

działania. W obu przywołanych przykładach prawo Parkinsona poddaje się 

jednoznacznie pozytywnej empirycznej weryfikacji
29

. 
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Ograniczona sprawność administracji publicznej – ilość versus jakość 

Ekonomiści na gruncie prowadzonych analiz od lat toczą spór o optymalny kształt 

gospodarek narodowych, jak również bloków jakie tworzą. W opozycji do 

interwencjonizmu państwowego ustawiają się przedstawiciele szkoły liberalnej. Zarówno 

wśród jednych, jak i drugich odnaleźć można poglądy mające charakter umiarkowany do 

skrajnie radykalnych. Tymczasem założenia teoretyczne, być może i słuszne w czasach w 

których były formułowane, ulegają systematycznej falsyfikacji. Nowe okoliczności 

funkcjonowania społeczeństw i gospodarek w warunkach dynamicznego rozwoju 

technologicznego burzy liczne status quo. Tymczasem mnogość urzędów i zatrudnionych 

w nich pracowników wprost zaprzecza postępowi dokonującemu się w obszarze nowych 

technologii, zwłaszcza informacyjno-komunikacyjnych. 

Praktyka polskiej administracji publicznej dostarcza przykładów na wprost 

przeciwny efekt wdrażanych rozwiązań. Wyjściem naprzeciw wyzwaniom 

współczesności wpisanym w nowe technologie informacyjno-komunikacyjne miało być 

wdrożenie na e-administracji. Proces ten trwa nadal i pochłonął wysokie środki 

publiczne. Z założenia nie chodziło wyłącznie o wykorzystanie nowych technologii, ale 

przede wszystkim o usprawnienie komunikacji pomiędzy poszczególnymi urzędami oraz 

na linii obywatel – urząd. Powstające rozwiązania informatyczne dedykowane 

instytucjom publicznym w wielu sytuacjach okazały się jednak wysoce niesprawne, a w 

skrajnych, choć nieodosobnionych, przypadkach doprowadziły do zwiększenia obciążeń 

administracyjnych zachowując wymóg dokumentacji tradycyjnej – papierowej i 

elektronicznej. W praktyce w urzędach pojawiły się nowe etaty. Ponadto ze środków 

polityki spójności Unii Europejskiej wpisanych w wieloletnie ramy finansowe (WRF) 

2007-2013 powstały liczne aplikacje mające ewidentny charakter imitacyjny wobec 

założeń leżących u podłoża e-administracji. Dublowanie rozwiązań i ich ograniczona 

funkcjonalność finansowana była każdorazowo ze środków publicznych na wniosek i w 

oparcie o decyzje podejmowane na różnych szczeblach administracji publicznej
30

. 

Niewielkie, a w wielu sytuacjach wręcz znikome wykorzystanie e-usług potwierdzają 

wnioski zawarte w raporcie Najwyższej Izby Kontroli
31

. 

Postęp technologiczny który okazuje być się zasadniczą barierą rozwoju polskiej 

administracji publicznej stoi całkowicie w sprzeczności z ciągłym usprawnianiem 

procesów. Paradoksalnie coraz większe wydatki związane z reorganizacją urzędów, 

doposażeniem technologicznym, wprowadzeniem systemów jakości i szkoleniami 

pracowników doprowadziły do zwiększenia zasobów kadrowych. W ramach 
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wzmocnienia potencjału administracji rządowej i samorządowej ze środków polityki 

spójności WRF 2007-2013 wydano ponad 1 mld zł, z czego ponad 80% funduszy zostało 

zagospodarowanych w ramach wzmocnienia administracji samorządowej
32

. W praktyce, 

to nie jedyne środki, było ich znacznie więcej i towarzyszyły głównie programom 

regionalnym. Analizy empiryczne nie pozostawiają jednak złudzeń, że tak jak w sferze 

życzeniowości pozostaje realizacja wielu celów polityki spójności, tak i w tym samym 

kontekście należy oceniać empiryczną weryfikację postulatów formułowanych na 

niższych poziomach administracji publicznej. Niska świadomość prorozwojowa władz 

samorządowych wpisuje się w wyniki badania przeprowadzonego w mieście Chełm. 

Postawiona teza została oparta na przeglądzie dokumentów strategicznych oraz analizie 

empirycznej. Wyniki przeprowadzonego badania wykazały, że przyjęta wizja rozwoju 

miasta cechuje się wysokim poziomem ogólności, a jednocześnie brakuje w niej 

rozwiązań mających potencjalny wpływ na poprawę stanu lokalnej gospodarki. Ponadto 

„na terenie miasta nie jest zauważalne prowadzenie polityki innowacyjnej. Przyczyn tego 

stanu można dopatrywać się w braku wiedzy i świadomości ze strony władz lokalnych 

(…) Niedostrzegana jest więc koncepcja na rozwój miasta” (…) „Brak wizji, pomysłu i 

ogólny marazm stanowią najbardziej dotkliwe problemy miasta”. W praktyce bierność i 

zachowawczość władz lokalnych przekłada się na brak realnego wsparcia dla rozwoju 

przedsiębiorczości
33

. Opisany przypadek niestety nie jest jednostkowy, co potwierdza 

analiza literatury
34

. 

Fakty są takie, że wraz z pojawieniem się nowych kanałów dostępu do coraz 

szerszych zasobów informacji, nowych sposobów i tempa ich przetwarzania, wzrostem 

liczby pracowników administracji publicznej zwiększa się liczba dokumentów 

regulujących życie publiczne. W praktyce jednak, nie tylko problemem jest mnogość 

aktów prawnych, ale przede wszystkim niska ich jakość mająca odzwierciedlenie w 

wielokrotnie dokonywanych zmianach treści obowiązujących dokumentów oraz ich 

interpretacji. W systemie braku odpowiedzialności za pracę, braku realnej oceny 
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efektywności podejmowanych działań oraz społecznego przyzwolenia na bylejakość ten 

wręcz patologiczny system niesprawności funkcjonalnej administracji publicznej stał się 

normą. 

W sytuacji ciągłych zmian wykładni przepisów regulujących przestrzeń 

społeczno-gospodarczą administracja publiczna stoi przed wyzwaniem permanentnej 

transpozycji przepisów na własny warsztat pracy. Tymczasem można mnożyć przykłady 

w których władczy aparat urzędniczy narzucał na przedsiębiorców rozwiązania sprzeczne 

z obowiązującym systemem prawnym – często po celowej liberalizacji przepisów 

mających ułatwić prowadzenie działalności gospodarczej. Brak wiedzy obu stron 

interakcji wymaganej przepisami prawa niejednokrotnie skutkował ponoszeniem 

całkowicie zbędnych wydatków. Z kolei konfrontacja zasobów wiedzy w zakresie 

istniejących uregulowań z deficytem wiedzy urzędniczej nierzadko prowadziła do 

długotrwałej polemiki opóźniając w istocie podjęcie pełnej aktywności gospodarczej. 

Wieloletnie procesy sądowe doprowadziły do spektakularnych upadków wielu firm oraz 

osobistych tragedii. System odszkodowawczy wymaga wejścia na drogę sądową, a ta 

zazwyczaj jest kosztowana i skomplikowana. 

 

Przedsiębiorczość państwowa versus przedsiębiorczość prywatna w systemie 

funduszy publicznych 

Kryzys gospodarczy pierwszej dekady XXI wieku poza tym, że był empirycznym 

dowodem na słabość licznych uznanych teorii ekonomicznych dowiódł również, że 

istnieje pilna konieczność przedefiniowania relacji między państwem a rynkiem
35

. 

Dominujące w tym zakresie dwa przeciwstawne nurty od lat są polem żywiołowych 

sporów teoretycznych. Z jednej strony stawiany jest kapitalizm rynkowy, a z drugiej 

strony planowanie gospodarcze i państwowa własność
36

. Jednak to nie o model chodzi, 

ale o skuteczność. Państwo winno być niezależnym partnerem gospodarki, a zatem 

wszystkich przedsiębiorców, a klucz wyboru winien mieć jednoznacznie weryfikowalne 

tło społeczne i rachunek ekonomiczny. Uniwersalizm w tym zakresie nie istnieje, tak jak 

zawodzą niemal wszystkie prognozy ekonomiczne. Wdrożenie powyższego rozwiązania 

wymaga jednak odejścia od wielu utartych schematów i rozwiązań, które w dynamicznie 

zmieniającym się otoczeniu, w zglobalizowanej gospodarce, nie tylko, że nie są w wielu 

sytuacjach pomocne, ale mogą prowadzić do błędnych decyzji. Realna współpraca dla 

rozwoju wymaga jednocześnie elementarnej sprawiedliwości. Tymczasem istniejące 

rozwiązania oparte o fundusze publiczne w wielu sytuacjach dyskryminują sektor 

prywatny, co ma chociażby miejsce w przypadku realizacji usług opiekuńczo-

wychowawczych i edukacyjno-wychowawczych. Fakt, że zazwyczaj odbywa się to w 
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ramach przedsiębiorczości zależnej od subwencji lub dotacji nie usprawiedliwia 

przypadków w których niezależnie od kosztów samorządy nie dotują prywatnych 

inicjatyw spełniających wymagane prawem standardy, a za to dotują nowo tworzone 

własne jednostki organizacyjne. Rachunek ekonomiczny wydaje być się nieobecny w 

wielu decyzjach podejmowanych w gremiach urzędniczych. 

Zlikwidowane przed laty liczne przedsiębiorstwa państwowe, zastąpienie zostały 

dzisiaj m.in. jednostkami organizacyjnymi i podległymi spółkami. Próba wpisywania tej 

zależności w racjonalność ekonomii jest bezprzedmiotowa, ponieważ niezależnie od 

wyników finansowych znaczna część tych podmiotów w praktyce coraz częściej staje się 

bastionem realizacji zawodowej osób powiązanych z aparatem urzędniczym. Oczywiście 

nie można w tym przypadku mówić o normie, ale o regule mającej coraz bardziej 

wyraźny i znaczący wpływ na dysfunkcje administracji publicznej. 

Niezwykle ważnym wymiarem współczesnego obszaru aktywności gospodarczej 

jest pozyskiwanie funduszy europejskich. Środki pochodzące ze wspólnego budżetu Unii 

Europejskiej trafiające do Polski już od ponad dekady istotnie przemodelowały sposób 

funkcjonowania wielu podmiotów gospodarczych, jak i administracji publicznej. Rozwój 

oparty na czynnikach egzogenicznych stał się normą. Równolegle, oparty na 

rozbudowanym aparacie administracyjnym, system dotacji okazał być się mało sprawny. 

Dotacje traktowane jako własność pozostająca w kompetencjach władzy publicznej nader 

często podlegały i nadal podlegają uznaniowej redystrybucji często wbrew istniejącym 

potrzebom, jak również kompetencjom potencjalnych projektodawców. WRF 2007-2013 

były okresem w którym zrealizowane zostały liczne zupełnie nieprzydatne społecznie i 

gospodarczo inwestycje,  jednocześnie pojawiło się wiele poważnych wątpliwości w 

zakresie rozstrzygnięć niektórych konkursów. W tym wymiarze można rozpatrywać 

przykład otwartego konkursu nr 1/POKL/6.1.1/2012 ogłoszonego w 2012 r. przez 

Wojewódzki Urząd Pracy w Lublinie
37

. Był to okres, gdy powiatowe urzędy pracy nie 

miały własnych środków na organizację staży dla bezrobotnych. Powyższy konkurs 

dotyczył właśnie wsparcia oferowanego dla osób bezrobotnych poprzez udział w 

płatnych stażach. Niemal cała alokacja konkursowa przypadła na wnioski złożone przez 

urzędy pracy. Tymczasem wcześniej te same urzędy w ramach otwartych konkursów nie 

odnosiły sukcesów. Być może działo się tak dlatego, że skoro miały dedykowane środki 

to nie musiały podejmować wyzwania typowego dla realnej sfery rynkowej. 

Paradoksalnie jednak, gdy zabrakło konkursu systemowego te same podmioty które 

składały „przeciętne” wnioski aplikacyjne stały się liderami walki o fundusze 

europejskie. Wzajemna zależność systemowa podmiotów udzielających dotacji i 

ubiegających się o nie jest strukturą nie do przyjęcia na wolnym rynku. Praktyka taka 

może budzić rozczarowanie sektora biznesu. W takiej sytuacji nie można bowiem mówić 

o realnej konkurencji rynkowej, a tym samym cały dorobek dotyczący przygotowania 

                                                           
37

http://www.wup.lublin.pl/pokl/priorytet-vi/611/1pokl6112012/491-lista-rankingowa, Wojewódzki Urząd 

Pracy w Lublinie (dostęp 15.10.2016 r.). 



Jegorow D., Gruszecki L., Administracja publiczna w potransformacyjnej Polsce – dysfunkcje 

ograniczające rozwój społeczno-gospodarczy [w] Samorząd terytorialny Polski Wschodniej wobec wyzwań 

rozwoju regionalnego, I. Lasek-Surowiec (red.), PWSZ w Chełmie, Chełmskie Towarzystwo Naukowe, 

Chełm 2017, s. 82-95. ISBN 978-83-948811-3-9 

 

 

 
94 

projektów należy uznać za zbędny w praktyce gospodarczej na poczet nadrzędności siły 

związków w sferze publicznej. 

 

Zakończenie 

Polska potrzebuje głębokich przezmian w obszarze polityk publicznych. 

Niezbędne jest natychmiastowe odbiurokratyzowanie administracji publicznej połączone 

z istotnym ograniczeniem zatrudniania. W skompilowanym, złożonym i czasochłonnym 

systemie obsługi gubi się potencjał wielu, z założenia rokujących przedsięwzięć. Państwo 

praw urzędniczych, a taka jest Polska, to państwo wrogie rozwojowi. Władczy i 

arbitralny system sprowadzany do technokratycznych zachowań nie przyniósł Polsce 

w okresie minionej dekady zapowiadanego skoku cywilizacyjnego
38

. Polska potrzebuje 

redefinicji roli państwa, tak by w procesie gospodarowania nie było ono postrzegane jako 

szkodliwy element. To wymaga jednak kompleksowej naprawy licznych instytucji
39

, a 

przede wszystkim likwidacji wielu z nich. Państwo może wytyczać właściwe kierunki 

rozwoju wspólnot lokalnych, za nimi regionów, kraju i w końcu wspólnot zrzeszających 

kraje. Skoro zatem tylko „może”, zatem również może skutecznie hamować procesy 

rozwojowe. 

Zasadniczy wpływ na kształtowanie rozwoju gospodarczego w długim okresie 

mają instytucje państwa łącznie z pakietem regulacji wyznaczających ich kompetencje. 

Sytuacja wprawdzie komplikuje się w przypadku wysokiego zaawansowania 

decentralizacji administracyjnej, jednak w przypadku Polski proces ten nie jest na tyle 

zaawansowany aby sprowadzić państwo do organizacji pozbawionej realnej władzy. 

Wysoki koszt związany z utrzymaniem instytucji państwa przy licznych dowodach 

wpisujących się nie tylko w ich niesprawność, ale wręcz szkodliwe oddziaływanie na 

otoczenie społeczno-gospodarcze wielu z nich nie może być akceptowany. Sprowadzanie 

tego twierdzenia do banału lub populizmu jest niesłuszne z uwagi na brak pełnego 

empirycznego rozpoznania naukowego płaszczyzny problemowej. Afera „Amber Gold” 

obnażyła niemoc i brak logiki funkcjonowania wielu instytucji oraz ich bloków, nie 

wspominając o niewiedzy i niekompetencji osób piastujących wysokie funkcje 

decyzyjne. Dokonujące się obecnie w Polsce zmiany w sferze administracji publicznej są 

szeroko zakrojone. Czy zostaną spełnione postulaty stojące u podstaw sprawnego 

państwa będzie można ocenić za kilka lat. Na bazie przedsiębranych w okresie ostatnich 

lat działań można mieć uzasadnione wątpliwości, co do tego, czy pożądany model 

rozwoju wpisany w smukły aparat urzędniczy jest realny do osiągnięcia w nieodległej 

                                                           
38

 D. Jegorow, Polska gospodarka u progu 2014 roku – statystyczna analiza porównawcza w układzie 

międzynarodowym oparta na wybranych wskaźnikach makroekonomicznych, „Nierówności społeczne a 

wzrost gospodarczy”, z. 39 nr 3/2014, s. 171. 
39

 D. Jegorow, Budowa gospodarki innowacyjnej jako element „Planu Morawieckiego” – wyzwania i 

perspektywy, „Kwartalnik Prawo-Społeczeństwo-Ekonomia” nr 2/2016, s. 61. 



Jegorow D., Gruszecki L., Administracja publiczna w potransformacyjnej Polsce – dysfunkcje 

ograniczające rozwój społeczno-gospodarczy [w] Samorząd terytorialny Polski Wschodniej wobec wyzwań 

rozwoju regionalnego, I. Lasek-Surowiec (red.), PWSZ w Chełmie, Chełmskie Towarzystwo Naukowe, 

Chełm 2017, s. 82-95. ISBN 978-83-948811-3-9 

 

 

 
95 

perspektywie czasowej. Wyrazem tego jest wysoki opór społeczny inspirowany przez 

obecnych beneficjentów systemu, którzy mogą stracić swoje posady. Jednocześnie jednak 

powstają nowe instytucje publiczne. Jednoznaczna ocena zmian wpisana jest w rachunek 

statystyczny, który już wstępnie nie wypada korzystnie chociażby w oparciu o 

nadprzeciętną mnogość stworzonych w roku 2016 aktów prawnych. Krytykowana przez 

polski obóz władzy „biurokracja brukselska” jest uzasadniona, nie daje jednak podstaw 

do uznania rozwiązań krajowych jako optymalne. 

Nie można odrzucać twierdzenia: „tam, gdzie jest państwo, tam też jest 

administracja”
40

, ale jeżeli argumenty uzasadniające postawioną tezę opierają się na 

niespełnionych obietnicach politycznych, czy porównaniach międzynarodowych, to 

należy mówić o nieadekwatności dowodów do analizowanej materii. Tym samym analiza 

OECD wskazująca, że „Polska ma trzecią pod względem kosztów administrację 

podatkową na świecie”
41

 nie przesądza o całej sferze publicznej, a w szczególności 

zapleczu administracyjnym, tym bardziej, że przed Polską uplasowała się Arabia 

Saudyjska i Japonia. Uporządkowanie państwa wymaga sprawnej administracji tworzącej 

kompleksową organizację adekwatną do potencjału gospodarki narodowej. Kwestią 

fundamentalną jest funkcjonalność, sprawność, etyka, a przede wszystkim służebność 

wobec społeczeństwa i inicjatyw gospodarczych. Skrupulatne i precyzyjne oszacowanie 

kosztów utrzymania administracji publicznej szczebla samorządowego i rządowego oraz 

odniesienie ich do potencjału gospodarczego państwa stanowią warunek konieczny 

rozpoznania podjętej problematyki. Jest to niezwykle ważne w układzie narastającego 

zadłużenia państwa przy jednoczesnym wyczerpywaniu się modelu rozwoju opartego na 

kredycie, a lansowanego przez kreatorów współczesnej przestrzeni globalnej. Zadłużenie 

sektora finansów publicznych (z uwzględnieniem konsolidacji) w XXI wieku wzrosło w 

Polsce 3,5-krotnie. Biorąc jednak pod uwagę nacjonalizację Otwartych Funduszy 

Emerytalnych wdrożoną w 2014 roku powyższy wskaźnik należy szacować na poziomie 

4,1. W tym samym czasie zadłużenie sektora samorządowego wrosło 11,3-krotnie. 
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Streszczenie 

Artykuł podejmuje problematykę złożoności funkcjonowania polskiej gospodarki 

wpisanej w rozbudowany system administracji publicznej zawężonej do aparatu 

urzędniczego. Trywializowana problematyka, być może jako oczywista, a może jako 

polityczna, czy też populistyczna wymaga jednak gruntownej empirycznej weryfikacji. 

Polska, która od ponad ćwierćwiecza buduje nowe instytucje publiczne w tym samym 

czasie zwiększyła trzykrotnie liczbę urzędników. Jednocześnie w dużym tempie rośnie 

liczba aktów prawnych oraz zwiększa się dług publiczny. Równolegle nie podejmuje się 
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prób oszacowania dopuszczalnych kosztów obsługowych krajowej gospodarki. Polska 

wymaga w tym zakresie głębokich przemian u podstaw których leży precyzyjna analiza 

ekonomiczna obecnego stanu. Bez dostępu do pełnych danych statystycznych z tego 

obszaru, których gwarantem może być wyłącznie administracja publiczna, wybiórcze 

szacunki nie doprowadzą do prawdy poznawczej. 

 

Public administration in post-transformation Poland - dysfunctions limiting 

socio-economic development 

Summary 

The article deals with the complexity of the functioning of the Polish economy. 

The basic system of deliberations is an extended system of public administration 

apparatus. The trivialized problem, perhaps as obvious, requires, however, a thorough 

empirical verification. Poland, which has been building new public institutions for more 

than a quarter of a century, has tripled the number of officials at the same time. At the 

same time it is rapidly increasing the number of legal acts and increasing public debt. At 

the same time, no attempt is made to estimate the acceptable maintenance costs of the 

domestic economy. Poland in this regard require profound changes. At the core of the 

success of the proposed changes is precise economic analysis of the current state. 

Without access to the full statistical data from this area, which can only be guaranteed by 

the public administration, selective estimates will not lead to cognitive truth. 
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