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Streszczenie
Cel: Ukazanie sposobu postrzegania przez spoteczno$¢ lokalng poszczegdlnych cech administracji
publicznej oraz sformutowanie propozycji usprawnienia procesu zarzadzania w instytucjach powotanych
do realizacji szerokiego zakresu spraw publicznych.
Material i metody: Udzial w badaniu wzietlo 800 mieszkancow powiatu pruszkowskiego. Badanie
rozpoczeto 24 sierpnia 2020 roku, a kwestionariusze przekazywane byly przez zaprzyjaznionych
pracownikow urzedow i instytucji administracji powiatowej, podczas bezposredniego kontaktu z osoba
zalatwiajacg sprawe. Dokonany zostat losowy dobdr proby, a przyjety sposdb pobierania proby z ogdlnej
liczby mieszkancow powiatu (populacji generalnej) tworzy warunki, aby do badania zakwalifikowac si¢
mogt kazdy mieszkaniec powiatu pruszkowskiego (jednostka populacji).
Wyniki: Zespotowe przygotowanie opracowania dotyczacego postrzegania administracji publicznej i cech
decydujacych o traktowaniu jej jako jedynej instytucji powotanej do realizacji szerokiego zakresu spraw
publicznych wraz z opracowaniem rekomendacji do zastosowania w praktyce w zakresie poprawy
funkcjonowania administracji publicznej i zadowolenia spotecznosci lokalne;.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, cechy administracji, badania ankietowe, projekt dyplomowy.

Summary
Purpose: To show the local community's perception of individual features of public administration and to
formulate proposals for improving the management process in institutions established to implement a wide
range of public affairs.
Material and methods: 800 inhabitants of the Pruszkow district took part in the study. The study began on
August 24, 2020, and the questionnaires were submitted by friendly employees of offices and district
administration institutions, during direct contact with the person handling the matter. A random sample was
selected, and the adopted method of collecting samples from the total number of inhabitants of the district
(general population) creates conditions for every resident of the Pruszkéw district (population unit) to
qualify for the study.
Results: Team preparation of a study on the perception of public administration and the features that
determine its treatment as the only institution established to implement a wide range of public affairs, along
with the development of recommendations for practical application in the field of improving the functioning
of public administration and the satisfaction of the local community.

Keywords: public administration, features of administration, survey research, diploma project.

Whprowadzenie

Sprawno$¢  dziatania administracji  publicznej (w  ujeciu  funkcjonalnym
i organizacyjnym) zajmuje wazne miejsce w doktrynie prawno-administracyjnej i zarzadzania.
O sprawnos$ci tej decyduje okre$lony zakres cech, ktoérymi odznacza si¢ administracja

publiczna.
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Zestaw tych cech nie tylko oddaje istot¢ administracji publicznej i okresla wlasciwosci
okresla jej wilasciwosci i pozwala na okreslenie przejawoéw funkcjonowania jej organdow.
Okreslenie tych cech pozwala réwniez na wyrdznienie administracji publicznej sposrod innych
instytucji i organizacji bioracych udziat w ksztaltowaniu stabilnych stosunkow spotecznych.
Cechy administracji pokazujg, ze jest to organizacja, ktorej w realizacji szerokiego spektrum
spraw publicznych nie jest w stanie zastgpi¢ zadna inna instytucja. Problem badawczy
sformutowany w pracy brzmi nastepujaco:

W jaki sposob postrzegana jest administracja publiczna i jakie cechy decyduja
0 traktowaniu jej jako jedynej instytucji powolanej do realizacji szerokiego zakresu
spraw publicznych?

Wyjasnienie problemu wymaga znalezienia odpowiedzi na szereg problemow
szczegdtowych. Na cele niniejszego projektu wyodrebniono 8 cech:

1. Wyodrebnienie i uporzagdkowanie
Apolitycznosé
Trwatos$¢ decyzji administracyjnej
Wyodrebnienie kompetencyjne
Wiadztwo 1 przymus administracyjny
Legalizm

Stabilnos$¢ 1 pewnos$¢ istnienia

© N o g B~ Db

Poszanowanie interesu publicznego

Kazdy z uczestnikow projektu mial za zadanie sformutowanie problemu gtéwnego dla

realizowanej czesci projektu. Problemy te staty si¢ problemami szczegétowymi catego projektu

— zostaly one przedstawione ponizej:

1. Czy administracja publiczna, tworzaca struktury na wszystkich poziomach podziatu
terytorialnego panstwa i dziatajaca w okreslonych formach, zapewnia sprawng realizacje
spraw spolecznosci lokalnej?

2. Czym jest apolityczno$¢ administracji publicznej 1 jak czesto zauwazana jest
w funkcjonowaniu administracji?

3. W jaki sposob mieszkancy powiatu pruszkowskiego postrzegaja trwalo$¢ decyzji
administracyjnej jako cechy administracji publicznej?

4. Jaki jest poziom $wiadomosci wyodrebnienia kompetencyjnego administracji publicznej

wsrdd spotecznoscei lokalnej?
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5. Czy wladczy charakter administracji publicznej oraz stosowany przymus s3 odbierane
pozytywnie przez spolecznos¢ lokalng?
6. Czy mieszkancy powiatu pruszkowskiego zauwazyli przejawy zasady legalizmu
W dziataniach urzedow administracji publicznej?
7. W jaki sposob mieszkancy powiatu pruszkowskiego oceniaja funkcjonowanie
administracji publicznej w kontekscie jej stabilnosci i pewnosci istnienia?
8. Jakie problemy sg napotykane podczas zatatwiania spraw w urzedzie?
Problematyka projektu badawczego jest aktualna, wielowatkowa i istotna dla nauki
w sensie poznawczym. Zidentyfikowanie postrzegania cech administracji publicznej przez
spotecznos¢ lokalng ma réwniez znaczenie dla praktyki, a uzyskane wyniki moga zostac
wykorzystane do zmian w zarzadzaniu w administracji publicznej. Projekt stanowi potaczenie
dwoch zagadnien — (1) wuczestnicy projektu podejmujgc problematyke postrzegania
administracji publicznej dokonajg analizy istniejacych przepisow prawa okreslajacych cechy
konstytutywne administracji publicznej (aspekt teoretyczny) oraz (2) dokonaja analizy
przeprowadzonych badan terenowych pozwalajacych na okreslenie postrzegania tych cech
przez bezposrednich odbiorcow ushlug s$wiadczonych przez organy administracji, czyli
spotecznos¢ lokalng (aspekt empiryczny). W obliczu wspotczesnych wyzwan rozwojowych
i coraz silniejszego akcentowania podstaw podejmowanych decyzji administracyjnych,
szczegbdlne znaczenie ma dostarczenie informacji na temat funkcjonowania administracji

publicznej oraz wskazanie mozliwych kierunkéw zmian.

Cel badania

Cechy charakteryzujace administracje publiczng nie tylko oddaja jej istote
I wlasciwosci, ale rowniez stanowig o mozliwosci wlasciwego funkcjonowania. Prezentacja
tych cech oraz realizacja wynikajacych z nich przejawdéw funkcjonowania administracji
publicznej pozwolg z jednej strony uzmystowi¢ rozleglos¢ dziatan, z drugiej — wskazaé ich
znaczenie 1 doniosto$¢ w ksztaltowaniu stabilnych stosunkow spolecznych. Celem gtownym
projektu jest ukazanie sposobu postrzegania przez spolecznos$¢ lokalng poszczegélnych
cech administracji publicznej oraz sformulowanie propozycji usprawnienia procesu
zarzadzania w instytucjach powolanych do realizacji szerokiego zakresu spraw

publicznych.
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Cele szczegotowe, podobnie jak problemy szczegotowe, sformutowane zostaty przez
uczestnikow projektu w nastepujacy sposob:

1. Poznanie zakresu wiedzy mieszkancoOw powiatu pruszkowskiego na temat
funkcjonowania administracji publicznej w  kontek$cie jej wyodrebnienia
I uporzadkowania organizacyjnego.

2. Poznanie opinii spotecznosci lokalnej na temat apolitycznos$ci funkcjonowania
administracji publicznej.

3. Ocena postrzegania trwatosci decyzji administracyjnej jako cechy administracji
publicznej.

4. Przedstawienie kwestii wyodrebnienia kompetencyjnego w administracji publicznej
oraz zbadanie poziomu jej swiadomosci wsrod spotecznosci lokalne;.

5. Dokonanie analizy spostrzezen spotecznosci lokalnej na terenie powiatu
pruszkowskiego w kontekscie stosowania wiadztwa i przymusu przez administracjg
publiczna.

6. Dokonanie analizy spostrzezen spotecznosci lokalnej w zakresie stosowania zasady
legalizmu w dzialaniach jednostki administracji publiczne;.

7. Poznanie opinii mieszkancow powiatu dotyczacej funkcjonowania administracji
publicznej ze szczegdlnym uwzglednieniem stabilno$ci i pewnosci jej istnienia.

8. Przedstawienie pojecia interesu publicznego, poznanie opinii grupy osob na temat pracy
sprawnosci dziatania administracji publicznej oraz samo poszanowanie interesu

publicznego przez spoteczenstwo.

Material i metody

Realizacja projektu wymaga potaczenia metody monograficznej, studium przypadku
i sondazu diagnostycznego. Metoda monograficzna pozwolita na przeprowadzenie
rozpoznania struktury badanego zjawiska oraz zaproponowanie rozwigzan (koncepcji) jego
rozwoju. Dzigki tej metodzie mozliwe stalo si¢ doktadne poznanie przedmiotu badan,
a monografia ma charakter przedmiotowy (opis obszarow administracyjnych). Poniewaz zakres
przestrzenny badania ograniczony zostal do terenu powiatu pruszkowskiego, opracowanie
stanowi roéwniez form¢ studium indywidualnych przypadkéw. Przedmiotem badan sa
konkretne zjawiska, a efektem — opracowanie ich diagnozy i wskazanie dziatan niezbednych

do wprowadzenia zmian. Metoda sondazu (sondaz diagnostyczny) pozwala na zgromadzenie
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wiedzy na temat badanego przedmiotu w oparciu o opinie wybranych zbiorowosci — specjalnie
dobranej grupy, ktorag mozna nazwac reprezentatywng dla danej populacji. Wykorzystana
zostala technika badawcza w postaci badania ankietowego. Jest to technika stosowana w wielu
dziedzinach nauki, pozwala bowiem na gromadzenie informacji pochodzacych bezposrednio
od uczestnikoéw zdarzen, ktore sg przedmiotem badania.

W badaniu  wzigtlo udziat 800 mieszkancow powiatu  pruszkowskiego.
W kwestionariuszu uwzgledniono trzy zmienne: ple¢, wiek 1 miejsce zamieszkania. Struktura
uczestnikow wedtug ich plci byt dos¢ wyréwnana — kobiety stanowity w badaniu ankietowym
49,1% uczestnikow. Wedtug danych GUS (GUS 2020) powiat pruszkowski na koniec 2019
roku zamieszkiwato 165 912 mieszkancoéw, z czego kobiety stanowily 52,4%. Mozna zatem
uzna¢, ze w niniejszym badaniu grupa kobiet byta niedoreprezentowana. Struktura wedtug pici
byta zréznicowana w przypadku poszczegdlnych cech, przy czym w przypadku czterech z nich
widoczna byla przewaga mezczyzn (stabilnos$¢ 1 pewno$¢ istnienia — 63,0%, wyodrebnienie
kompetencyjne i trwatos¢ decyzji administracyjnej — po 59,0% oraz legalizm — 57,0%).
W przypadku pozostalych cech administracji ankiety czes$ciej wypelniaty kobiety
(apolitycznos¢ — 61,0%, wiadztwo iprzymus administracyjny i poszanowanie interesu
publicznego po 57,0% oraz wyodrgbnienie i uporzadkowanie organizacyjne — 56 %). Analiza
wynikéw badania pozwala stwierdzi¢, ze pte¢ nie jest zmienng wplywajaca na oceng
funkcjonowania administracji publicznej. Dotyczy to zarowno poziomu zadowolenia
Z funkcjonowania administracji, jak tez okreslenia zmian zachodzacych w jej funkcjonowaniu
1 identytikacji naruszen omawianych cech. R6znice w rozktadzie odpowiedzi kobiet i mezczyzn
uczestniczgcych w badaniu nie sg istotne statystycznie. Nie mozna takiej roznicy okresli¢
w przypadku ostatniego pytania, w ktorym respondenci dokonywali ustalenia sposobow
ograniczenia naruszen. Na pytanie otwarte znacznie cze$ciej odpowiadaty kobiety niz
mezczyzni.

Do udziatu w badaniu zaproszeni zostali dorosli mieszkancy powiatu pruszkowskiego,
ktorzy odwiedzili urzedy administracji publicznej w okresie od 24 sierpnia do 9 wrze$nia 2020
roku. Ich wiek przedstawiony zostat w 10 letnich grupach wiekowych — z wyjatkiem grupy
najmlodszej (od 18 do 25 lat) oraz najstarszej (65 lat i wiecej). Te dwie grupy byly najmniej

liczne, a osoby do nich nalezace stanowity odpowiednio 7,2% 1 3,5,0% uczestnikéw badania.
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Tendencje te widoczne sa w przypadku wszystkich analizowanych cech administracji
publicznej. Zauwazy¢ mozna, ze niewielka liczba 0sob w najstarszej grupie wiekowej znaczaco
odbiegajaca wielkosciag od innych grup uczestnikow badania — ma zapewne zwigzek z sytuacja
epidemiologiczng i apelami o ograniczenie aktywnosci przez osoby starsze. Osoby w wieku 25-
34 lata wskazywaly wiecej problemow funkcjonowania administracji 1 naruszen
dokonywanych przez pracownikéw administracji publicznej. Z kolei osoby w wieku 45-54 lata
staraty si¢ cze$ciej niz inni poszukiwac sposobow ograniczenia tych naruszen. Wedtug danych
GUS (GUS 2020) w powiecie pruszkowskim osoby w wieku 65 lat i wigcej stanowity na koniec
2019 roku 18,1% mieszkancow. W niniejszym badaniu grupa ta byta reprezentowana zaledwie
przez 8 osob, co stanowi 3,5% uczestnikow badania. Jest to zatem bardzo istotna rdznica
W reprezentatywnosci opinii tej grupy wiekowej. Jednoczesnie jednak podkresli¢ nalezy, ze
wiek uczestnikow badania nie jest zmienng W istotny sposob roznicujgca opinie
o funkcjonowaniu administracji publicznej.

Powiat pruszkowski tworzy 6 gmin, w tym 3 gminy wiejskie (Michatowice, Nadarzyn
i Raszyn), 1 gmina miejsko-wiejska (Brwinéw) oraz 2 gminy miejskie (Piastow i Pruszkow).
Powiat jest zroznicowany, obejmujgc zindustrializowane tereny miejskie i miejsko-wiejskie
(Piastow, Pruszkéw, Raszyn) oraz tereny wiejskie (Strategia 2017). W badaniu brali udziat
mieszkancy powiatu — niezaleznie od miejsca ich zamieszkania. W ankiecie uwzgledniono
jedynie podzial na mieszkancoOw miasta oraz terenow wiejskich. Kwestionariusze ankiet nieco
czegsciej wypelniali mieszkancy miast (61,4%). Przewaga uczestnikow badania mieszkajacych
w miescie widoczna jest szczegdlnie w przypadku dwoch cech: legalizmu oraz stabilnosci
I pewnosci istnienia — mieszancy miast stanowili odpowiednio 79,0% i 74,0%. Tylko trwato$¢
decyzji administracyjnej oceniato wigcej mieszkancow terenow wiejskich (53,0%). Wedtug
danych GUS na koniec 2019 roku powiat pruszkowski zamieszkiwalo tgcznie 165 912 0sob,
Z czego 98 694 osoby to mieszkancy miast (59,5%), a pozostale 67 218 0so6b to mieszkancy
terenow wiejskich powiatu (40,5%). Mozna zatem powiedzie¢, ze w niniejszym badaniu
mieszkancy miast byli nadreprezentowani w nieznacznym tylko stopniu.

Biorac pod uwage, ze zadna ze zmiennych nie zostala uznana za zmienna r6éznicujaca
opinie o funkcjonowaniu administracji publicznej, zostaly one pominigte w przeprowadzonej
analizie. W analizie zbiorczej wykorzystane zostaly wyniki wyjsciowe z o$miu kwestionariuszy

pozwalajacych na oceng jednej z o§miu cech administracji publiczne;j.
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Wyniki

Projekt stanowi zespotowe przygotowanie opracowania dotyczacego postrzegania
administracji publicznej i cech decydujacych o traktowaniu jej jako jedynej instytucji
powotanej do realizacji szerokiego zakresu spraw publicznych. W trakcie realizacji projektu
konieczne bylo uwzglednienie uwarunkowan wynikajacych z wprowadzonego w Polsce
14 marca 2020 roku stanu zagrozenia epidemicznego w zwigzku z zakazeniami wirusem
SARS-CoV-2 (Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz. U. poz. 433 1441),
a nastepnie 20 marca 2020 roku stanu epidemii (Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii,
Dz. U. poz.491). Wskazany stan wptynat na zmiany w funkcjonowaniu administracji
publicznej. Czasowe ograniczenia funkcjonowania urzedéw administracji publicznej wigzaty
si¢ z realizacjg spraw niezbednych do zapewnienia pomocy obywatelom. W kazdym urzedzie
decyzje orodzaju 1 formie wprowadzanych ograniczen podejmowat jego kierownik —
uwzgledniajac poziom zagrozenia na danym obszarze oraz zachorowania wsrod pracownikow
(kwarantanna). Sytuacja ta spowodowata, ze niemozliwe stalo si¢ przeprowadzenic badania
w pierwotnie planowanej formie — w pelnej wspotpracy z organami administracji publicznej.

Badanie rozpoczgto 24 sierpnia 2020 roku, natomiast zakonczono 9 pazdziernika 2020
roku. Dokonany zostal losowy dobor proby, a przyjety sposob pobierania proby z ogdlnej liczby
mieszkancéw powiatu (populacji generalnej) tworzy warunki, aby do badania zakwalifikowac
si¢ mogt kazdy mieszkaniec powiatu pruszkowskiego (jednostka populacji). Wedtug danych
GUS (2019) powiat pruszkowski zamieszkiwato na koniec 2019 roku 165 912 mieszkancow,
Z czego 79,8% stanowily osoby powyzej 18 roku zycia. Mozna zatem wskazaé, ze udziat
w ankiecie wzigto ok. 0,6% dorostych mieszkancow powiatu.

Zmiany w otoczeniu oraz w planowanym przebiegu badania ankietowego nie wptynety
negatywnie na zakres informacji, ktore starano si¢ zgromadzi¢. W badaniu ankietowym
wykorzystano osiem rodzajéow kwestionariuszy ankietowych. Kazdy z nich dotyczy oceny
innej cechy administracji, ale taczy je wspolna konstrukcja. W kazdym z o$miu
kwestionariuszy wykorzystano ten sam schemat, ktory zostal przedstawiony ponize;j:

1. Podstawowe dane o uczestnikach (pte¢, wiek 1 miejsce zamieszkania).
2. Okreslenie poziomu zadowolenia z funkcjonowania administracji (pytanie 1 — wspolne

dla wszystkich kwestionariuszy).



18 M. Pytlak, K. Oldak-Jaczynska

3. Okreslenie zmian zachodzacych w funkcjonowaniu administracji publicznej (pytanie 2

— wspolne dla wszystkich kwestionariuszy).

4. Ustalenie rozumienia cechy stanowigcej przedmiot badania (pytanie 3 — definiowanie
cechy i pytanie 4 — ustalenie sposobu postgpowania urzednika).

5. Ustalenie tresci cechy i jej elementéw konstytutywnych (pytania 5-8).

6. Ustalenie zakresu naruszen wigzanych z omawiang cecha przez pracownikow

administracji publicznej (pytanie 9).

7. Ustalenie sposobow ograniczenia naruszen (pytanie 10 — otwarte).

Takie rozwigzanie pozwolito nie tylko na zgromadzenie informacji dla kazdej z osSmiu
cech, ale rowniez na uporzadkowanie analizy dokonywanej przez poszczegolnych uczestnikow
projektu. Po zagregowaniu danych z poszczegdlnych subpopulacji, uzyskano rowniez
mozliwo$¢ dokonania ogolnej oceny i1 porownanie wynikéw z dotychczasowym stanem wiedzy
na temat funkcjonowania administracji publicznej 1 zwigzanych ztym problemow.
Prawidtowos¢ wnioskowania i ich przydatno$¢ w ocenie zostata dodatkowo zweryfikowana

poprzez odniesienie do obiektywnych opinii wynikajgcych z doktryny i orzecznictwa.
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