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Kontraktualizm jako metoda sterowania
w administracji rzagdowej

Abstrakt

Kontraktualizm w administracji publicznej to metoda regulacji relacji migdzy podmiotami uczestni-
czacymi w zarzadzaniu publicznym, ktdra opiera si¢ na umowie cywilnoprawnej lub przynajmniej
przypomina stosunki kontraktowe. W naste¢pstwie reform nowego zarzadzania publicznego kontrakt
stat si¢ gtéwnym modelem regulacji stosunkow w systemach ushug publicznych. W mniejszej, ale
zauwazalnej skali kontrakt zaczal by¢ jednak wykorzystywany takze jako mechanizm sterowania
w relacjach wewnetrznych w aparacie administracyjnym. W tym rozdziale przedstawiono przyktady
zastosowania modelu kontraktowego do sterowania w ramach administracji rzadowe;j. Tekst koncen-
truje si¢ na dwoch wzorcach zastosowania kontraktu: 1) jako mechanizmu zarzadzania agencjami
rzagdowymi; 2) jako mechanizmu organizowania ustug wsparcia dla administracji rzadowe;j.

Stowa kluczowe
kontraktualizm, kontraktowanie, zarzadzanie przez rezultaty, umowy ustalajace cele, zadania i rezul-
taty, agencje, ustugi wsparcia, umowy na $wiadczenie ushug, kontrakty w administracji, reformowa-
nie administracji, wskazniki.

1. Wprowadzenie

O instrumentach natury kontraktowej w dziataniach administracji publicznej méwi
si¢ 1 pisze glownie w kontekscie relacji migdzy podmiotami w systemie ustug publicznych,
zaréwno miedzy publicznymi zamawiajacymi (ptatnikami) i ustugodawcami (wykonaw-
cami, $wiadczeniodawcami), jak 1 ustugodawcami oraz obywatelami jako odbiorcami
ustug. Nie ulega watpliwosci, ze rewolucja nowego zarzadzania publicznego, jaka doko-
nata si¢ w systemach administracyjnych na przestrzeni ostatnich dziesigcioleci, uczyni-
fa z umowy cywilnoprawnej podstawowy mechanizm regulujacy stosunki miedzy
podmiotami w systemie ustug publicznych'.

Ekspansja kontraktualizmu nie zatrzymala si¢ jednak na poziomie relacji migdzy
podmiotami administracji publicznej a ,,$§wiatem zewnetrznym”. Okazuje si¢ bowiem,
ze kontrakt stat si¢ rownoczesnie waznym mechanizmem sterowania wewnatrz admini-
stracji publicznej, tj. w ramach struktur, ktore tradycyjnie byly zarzadzane na zasadzie
biurokratycznych, hierarchicznych i publicznoprawnych mechanizméw kierowania,
nadzoru czy koordynacji. Nasze opracowanie przybliza przyktady kontraktowych me-
chanizméw sterowania w systemach administracji rzagdowej roznych panstw.

! Szerzej zob. D. Szescito, Rynek — prywatyzacja — interes publiczny. Wyzwania urynkowienia ustug
publicznych, Warszawa 2014.
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2. Modele kontraktowania w systemach administracji rzagdowej

Przeglad rozwigzan i praktyk miedzynarodowych wskazuje, ze instrumenty kon-
traktowe czy quasi-kontraktowe sg wykorzystywane jako mechanizm regulacyjny
w administracji rzagdowej przede wszystkim na dwoch poziomach:

1) jako mechanizmy planowania celow, a takze rozliczania z wynikow, zazwyczaj
w odniesieniu do tzw. agencji rzadowych, czyli instytucji odpowiadajacych przede
wszystkim za realizacj¢ polityk publicznych (tzw. administracja wykonawcza)
korzystajacych przy tym z pewnego zakresu samodzielnosci.

2) jako mechanizm organizowania tzw. uslug wsparcia dla administracji rzagdowe;j,
glownie poprzez centra ustug wspolnych.

W pierwszym przypadku mowa o tzw. performance contracts, czyli umownej
formule ustalania celow, zadan i oczekiwanych rezultatéw dziatania przez podmioty
realizujace polityki publiczne. Formuta kontraktowa jest tu powigzana z ogélng ewolucja
modelu sterowania tymi podmiotami — od zarzgdzania przez prawo i procedury w kie-
runku zarzadzania przez rezultaty. Agencjom rzadowym ustala si¢ wiec mierzalne
i szczegotowe cele, pozostawiajac im szerszg autonomi¢ operacyjng w zakresie doboru
srodkdéw ich realizacji. Poluzowuje si¢ gorset regulacyjny krepujacy swobode dziatania
agencji, ale w zamian wymaga si¢ juz nie tylko dziatania w zgodzie z przepisami, lecz
przede wszystkim wymiernych postepow w realizacji polityki panstwa, mierzonych
z gory przyjetymi wskaznikami. Zrodlem tych celow i wskaznikow jest wiasnie umowa
zawierana miedzy kierownictwem agencji i organem, ktory sprawuje nadzor nad agencja,
zazwyczaj wlasciwym ministrem albo rzadem in gremio. W niektorych przypadkach
umowa moze mie¢ charakter spersonalizowany, tj. formutowaé cele w odniesieniu do
konkretnej osoby kierujacej dang instytucja (menedzera) i przewidywac specjalne za-
chety dla ich realizacji, np. w postaci okreslonej nagrody finansowej (premii) powigzanej
z osiaggnieciem celéw, mierzonym wskaznikami?.

Drugi obszar zastosowania mechanizméw kontraktowych w administracji rzadowej
rozwija si¢ w ostatnich dekadach bardzo preznie. Mowa o wykorzystaniu instrumentow
umownych do organizowania tzw. ustug wspélnych dla administracji. Zakres tych ustug
obejmuje gtownie ustugi wsparcia administracji w takich obszarach jak sprawy finanso-
wo-rachunkowe, obstuga informatyczna, wsparcie zarzadzania zasobami ludzkimi, audyt
wewnetrzny, zarzadzanie zasobami majgtkowymi czy zamowienia publiczne. Koncepcja
ustug wspodlnych polega na §wiadczeniu tych uslug na rzecz wigkszej liczby instytucji
(urzedow) administracji publicznej przez wyspecjalizowang instytucje pelniacg funkcje
centrum ustug wspolnych. Model ten ma zapewnié¢ bardziej efektywne wykorzystanie
zasobow publicznych oraz pozwoli¢ na oszczednos$ci, np. w zakresie kosztow personelu
zajmujacego si¢ swiadczeniem tego typu ustug. Role centrum ustug wspolnych moze
petic specjalnie do tej roli powotana agencja rzadowa, a w wyjatkowych przypadkach

2 C. Pollitt, S. Van Thiel, V. Homburg, New Public Management in Europe: Adaptation and Alterna-
tives, Basingstoke 2007, s. 102-103.
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réwniez wyznaczone ministerstwo’. W tym przypadku mechanizm kontraktowy jest
wykorzystywany do uregulowania relacji migdzy centrum ustug wspolnych a instytucja-
mi korzystajacymi ze §wiadczonych przez nie ustug. Sa to tzw. umowy na §wiadczenie
ustug (service-level agreements), ktore okreslaja obowiazki stron w zwigzku z zapewnie-
niem uslug wsparcia, w szczegolnosci wskazujg zakres ustug $wiadczonych przez centra
ustug wspolnych i mechanizm rozliczeniowy.

3. Kontraktowanie jako mechanizm planowania i rozliczania

Zarzadzanie przez planowanie i rozliczanie celow, zadan i rezultatow (performan-
ce management) jest integralng cze$cig nowoczesnej administracji. Rzetelna informacja
o wynikach dziatania agencji wykonawczych ma pomoc rzadowi rozwija¢ polityki pu-
bliczne, zarzadza¢ efektywnie zasobami, poprawia¢ skutecznos¢ dziatania ministerstw
1 ich programoéw, jak rowniez bardziej transparentnie przedstawia¢ wyniki ich dziatal-
nosci, a wiec takze promowac¢ odpowiedzialnos¢ za $rodki publiczne®.

Kontraktowanie pomigdzy ministerstwami a agencjami jest bardzo rozpowszech-
nione w Zjednoczonym Krolestwie, gdzie umowy te nosza nazwe¢ Public Service Agre-
ements (PSA). Rzad brytyjski w ramach agendy Modernising Government zwigkszyt
nacisk na uzywanie zarzadzania przez rezultaty do poprawy wynikéw dziatania i odpo-
wiedzialno$ci administracji publicznej, a jako glowny instrument wskazat wtasnie PSAS.

Kontrakty PSA okreslaja, co rzad chce w danym obszarze osiggnac, zawieraja cele
ministerstwa lub dziedziny polityki publicznej, a takze wyznaczaja zadania odpowiada-
jace alokowanym zasobom. Umowy okreslajg, w jaki sposéb agencja ma dazy¢ do osig-
gania zaktadanych rezultatow, a w zatacznikach (Technical Notes) doprecyzowywane sg
najwazniejsze pojecia i sposoby mierzenia wynikow w celu monitorowania postepow.
Wskazniki w kontraktach dotycza gtownie okreslenia pozadanych rezultatéw ustug
publicznych (jak poprawa zdrowia czy dtugosci zycia), a nie wytwarzanych ,,produktéw”
(jak liczba operacji, procesow czy kosztow)®.

Rezultaty swojej dziatalno$ci agencje rzadowe przedstawiajg w raportach rocznych,
ktore zapewniaja mozliwo$¢ monitorowania postepéw w drodze do osiagania celow, zas
ich publikacja umozliwia wywieranie presji na poprawe efektywnos$ci pracy. Ministerstwa
oczekujg takze samodzielnego wyznaczania przez agencje wiasnych celow, dotyczacych
wynikow finansowych i operacyjnych. Wytyczne ministerialne obliguja agencje do

3 Szerzej zob.: M. Janssen, A. Joha, Motives for establishing shared service centers in public adminis-
trations, ,International Journal of Information Management” 2006, No. 26, s. 102-115; A. Paagman,
M. Tate, E. Furtmueller, J. de Bloom, An integrative literature review and empirical validation of motives
for introducing shared services in government organizations, ,,International Journal of Information Manage-
ment” 2015, No. 35, s. 110-123.

4 Measuring the Performance of Government Departments, Report By The Comptroller And Auditor
General, HC 301 Session 2000-2001: 22 March 2001, s. 1-3.

® Good Practice in Performance Reporting by Executive Agencies and Non-Departmental Public Bod-
ies, Report by the Comptroller and Auditor General Ordered by the House of Commons to be printed
7 March 2000, s. 1-2.

b Measuring the Performance of Government Departments..., s. 1.
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regularnego przedstawiania informacji na temat wynikow dziatalnosci, a standardy rapor-
towania sg wypracowywane w oparciu o porozumienie mi¢dzy Kancelarig Premiera,
ministerstwem i samg agencjg’.

Jednym z przyktadéw kontraktowania ustug publicznych, i to w dziedzinie admi-
nistracji wtadczej, jest brytyjski Urzad Lotnictwa Cywilnego (Civil Aviation Authority
— CAA)®. CAA to spotka prawa publicznego (Statutory corporation), ktora przejeta od
Ministerstwa Transportu wigkszos¢ zadan zwigzanych z bezpieczenstwem lotniczym,
zarzadzanie procesem stanowieniem prawa i zgodnoscig przepisoéw, a takze odpowiada
za zapewnienie standardow bezpieczenstwa dla lotnictwa cywilnego. Odpowiedzialnos¢
za kontrolg ruchu lotniczego przekazano za$ w 2001 roku na podstawie umowy partner-
stwa publiczno-prywatnego firmie NATS Holdings (nast¢pcy panstwowego National Air
Traffic Services).

Koszty funkcjonowania CAA sa pokrywane w calosci z optat pobieranych od inte-
resariuszy, a kontrakt nie przewiduje bezposredniego rzadowego finansowania dziatal-
nosci agencji. Jako korporacja prawa publicznego CA A jest polaczona z rzadem w formule
zreformowanego aparatu administracji wykonawczej (Machinery of government) i nad-
zorowana przez Komitet ds. Standardéw w Kancelarii Premiera (Cabinet Office). Reali-
zacja zadan i osigganie celow przez CA A jest monitorowane w postaci rocznych raportow
dziatalnosci, a kontrakt zawarty z rzadem precyzuje nie tylko kwestie proceduralne
zwiagzane z dziatalno$cig wladcza agencji, ale takze standardy obstugi interesariuszy
i terminowos¢ i efekty dziatan.

Dziatalno§¢ CAA byla jednak krytykowana przez interesariuszy — na skutek ak-
tywnosci stowarzyszenia ,,CAA Complaints Ltd”°, ktore zrzeszyto podmioty niezado-
wolone z funkcjonowania agencji, rzad brytyjski utworzyt w 2013 r. Aviation Red Tape
Challenge'. Inicjatywa ta miata pomoc rzadowi okresli¢ nieprawidtowosci dziatania tego
urzedu, uporzadkowac przepisy i ,,utatwic¢ zycie uzytkownikom agencji”!!. Wprowadze-
nie zmian (m.in. procedur skargowych oraz wyspecjalizowanego wydziatu ds. lotnictwa
ogolnego — ,,matego lotnictwa”) bylo rezultatem dialogu rzadu z agencja i jej uzytkow-
nikami.

Model kontraktowy przyjmuje si¢ takze w panstwach rozwijajacych sie, gdzie stu-
zy jako narzedzie reformowania administracji publicznej, najczesciej przy wsparciu
miedzynarodowych instytucji pomocowych. Zawieranie uméw shuzy jako podstawa

" Good Practice in Performance Reporting by Executive Agencies..., s. 2.

8 Do zadan CAA naleza: regulowanie dziatalno$ci aktywnych pilotéw zawodowych i turystycznych,
licencjonowanych mechanikow lotniczych, kontroleréw ruchu lotniczego, linii lotniczych, licencjonowa-
nych lotnisk, organizacji zwigzanych z projektowaniem, produkcja i obstugg statkow powietrznych, biur
podrozy ubezpieczonych na wypadek upadtosci (ATOL) oraz statkow powietrznych zarejestrowanych
w UK. CAA powstala w 1972 jako agencja rzadowa, a w 2014 zostata przeksztatcona w spotke prawa pu-
blicznego: www.caa.co.uk [dostep 15.12.2017].

® CAA Complaints Ltd, www.caa-complaints.co.uk [dostep 15.12.2017].

10" Red Tape Challenge to program rzadowy, majacy na celu usunigcie niepotrzebnych i zbyt skompliko-
wanych przepisow (z wyjatkiem uzasadnionych poprzez zwigkszanie bezpieczenstwa), a nawet przy ich
pozostawieniu, ma uczyni¢ je mniej ucigzliwymi dla uzytkownikow.

' https://www.gov.uk/government/news/general-aviation-red-tape-challenge [dostep 15.12.2017].

176


http://www.caa.co.uk
http://www.caa-complaints.co.uk
https://www.gov.uk/government/news/general-aviation-red-tape-challenge

Kontraktualizm jako metoda sterowania w administracji rzgdowej

definiowania odpowiedzialnosci i oczekiwan pomigdzy ich stronami, aby osiggac¢ wspol-
ne cele. Zarzadzanie przez rezultaty jest uznawane za skuteczne narzedzie zarzadcze do
mierzenia wynegocjowanych celow pomiedzy pracodawca — rzadem jako wilascicielem
agencji oraz managerami spotek panstwowych i zarzadzajacymi agencjami.

W Afryce, poprzez wprowadzanie Strukturalnych Programéw Dostosowawczych
(structural adjustment programmes — SAPS)), wiele krajow bylo zachecanych do deregu-
lacji przedsicbiorstw panstwowych i przyjmowania dobrych praktyk z sektora prywat-
nego. Rzad Kenii, z poparciem interesariuszy, rozpoczal wdrazanie reform nastawionych
na poprawe $§wiadczenia i jako$ci ustug, przy jednoczesnej poprawie efektywnosci
dziatania. Zmiany te miaty przeciwdziata¢ niedbatemu zarzadzaniu i wykorzystywaniu
srodkow publicznych, stabej efektywnosci i skargom konsumentéw na opéznienia w do-
stepie do ustug publicznych. Dazenie do zwigkszonej wydajnosci przy minimalizowaniu
uzytych §rodkow miato poprawi¢ dziatanie instytucji i Swiadczenie ustug publicznych!?.

Jednym z efektow wprowadzania w Kenii reform w duchu New Public Management
byty kontrakty podpisywane przez agencje rzadowe i ich pracownikow, precyzujace ich
obowigzki oraz premie i sankcje powigzane z rezultatami dziatania. Zatozeniem tych
umoéw bylo odejscie od rozliczania opartego na przepisach prawnych na rzecz rozliczania
celéw, zadan i rezultatéw dziatania. W agencjach rzadowych wprowadzono ankiety
dotyczace $wiadczonych ustug, wskazniki monitorujgce osigganie celéw oraz karty ustug.
W kontraktach zawarto obustronne zobowiazania, intencje i podziat odpowiedzialnosci
pomiedzy ministerstwami i agencjami, wraz ze spodziewanymi wynikami poprawy
swiadczenia ustug publicznych i zwigkszonej efektywnosci w wykorzystywaniu zasobow.
Umowy miaty instytucjonalizowaé kulture organizacyjng nastawiong na osigganie re-
zultatéw, monitorowanie i ewaluacj¢ dziatalnosci agencji, a takze polaczy¢ nagrody
i sankcje z mierzalnymi wskaznikami.

Model kontraktowy zostal wdrozony miedzy innymi takze w kenijskim Urzedzie
Lotnictwa Cywilnego (Civil Aviation Authority). Cele dziatania tego urz¢du sa wypra-
cowywane w wyniku dwustronnych negocjacji i maja by¢ zgodne z celami strategiczny-
mi ministerstwa. Wprowadzono wysokie premie motywacyjne za dobre wyniki pracy,
a takze wskazniki efektywnos$ci, uzywane do ewaluacji, kontroli i poprawy dziatalnosci,
majace na celu monitorowanie osigganych przez agencje rezultatow!>.

Kontraktowanie zostalo wprowadzone takze w administracji Tajlandii. Model pla-
nowania i rozliczania celow przyjeto m.in. Ministerstwo Sprawiedliwo$ci w relacjach
z podleglymi agencjami. Wdrozenie zarzadzania przez rezultaty zostato tam jednak
ocenione krytycznie, jako sukces jedynie w sensie formalnym (na papierze), ale bez
odzwierciedlenia w realnym osigganiu celow przez agencje podlegle ministerstwu.
Mierniki dziatalno$ci agencji nie byty w tym przypadku zgodne z ich celami, co miato
by¢ spowodowane centralizacja procesu tworzenia ramowego systemu oceny oraz brakiem

12°S.0. Obongo, Implementation of Performance Contracting in Kenya, ,International Public Manage-
ment Review” 2009, No. 10(2), s. 66-84.

13 E. Wambui Gathai, J. Karanja Ngugi, S. Maina Waithaka, C. Njeri Kamingi, Analysis of Factors That
Influence Implementation of Performance Contracts in State Corporations (A Case of Kenya Civil Aviation
Authority), ,,International Journal of Humanities and Social Science” 2012, Vol. 2, No. 17, September.
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udziatu agencji w wyznaczaniu wskaznikdéw. Problemem okazalo si¢ stosowanie polity-
ki ,,one size fits all”, czyli takich samych zasad dla zréznicowanych agencji rzgdowych,
a takze uzywanie narzedzi oceny agencji niezgodnie z zasadami, prowadzac do pogor-
szenia wspolpracy, niesprawiedliwej alokacji zasobow, fatlszowania dokumentacji oraz
wyznaczania celow zbyt prostych, aby zagwarantowa¢ odpowiedni postep™.

Wprowadzenie kontraktowania i zarzadzania przez rezultaty nie gwarantuje wigc
rozwigzania wszystkich problemow w relacjach migdzy ministerstwami i agencjami.
Wazny jest skuteczny nadzor nad agencjami, z ktérymi rzad zawiera umowy — ich
dziatanie powinno by¢ w sposdb transparentny monitorowane w czasie, a takze porow-
nywane z innymi podobnymi organizacjami. Proponuje si¢ takze zwigkszenie wykorzy-
stania czynnika konkurencji w wyznaczaniu wskaznikow. Dla poprawy efektywnosci
kontraktowania decydenci powinni zacheca¢ do wspotpracy interesariuszy, a takze
wspomagaé przywodztwo i1 zdolnosci zarzadcze kadry kierujacej agencjami, przy jed-
noczesnym zaangazowaniu pracownikow w wyznaczanie innowacyjnych i jasnych celow
i wskaznikow®. Korzy$ciami dla agencji, oprocz wzmocnienia autonomii operacyjnej,
moze by¢ poprawa legitymizacji swoich dzialan w stosunku do interesariuszy, a w szcze-
golno$ci wobec zwierzchnikow politycznych!®,

4. Kontraktowanie jako formuta organizacji ustug wspéinych

Wykorzystanie tzw. service-level agreements jest gtownym modelem organizacji
ustug wspolnych dla administracji w panstwach, gdzie rozwigzanie to zostato na szero-
ka skale upowszechnione. Jeden z najbardziej zaawansowanych i rozbudowanych syste-
moéw $wiadczenia ustug wspolnych wypracowata administracja portugalska. W 2012 r.
utworzono tam pozostajacg pod nadzorem Ministra Finanséw agencj¢ pod nazwa Jed-
nostka Ustug Wspdlnych dla Administracji Publicznych (ESPAP). Zastapita ona istnie-
jaca wczesniej spotke, ktora zajmowata si¢ dostarczaniem niektorych ustug informatycz-
nych czy finansowych'’. ESPAP oferuje ustugi w zakresie zarzadzania finansami
(obstuga rachunkow, obstuga ksiegowa, wyptaty wynagrodzen itp.), ale takze zarzadza-
nie flotg pojazdow, organizowanie zamowien publicznych na rzecz instytucji rzadowych,
zarzadzanie danymi pracownikow administracji rzadowej i obstuga proceséw rekruta-
cyjnych, utrzymanie i rozwo6j infrastruktury informatycznej, a nawet zarzadzanie pro-
jektami. Wspotpraca z ESPAP jest obligatoryjna dla wszystkich instytucji administracji

4 P. Pengsuwan, S. Choonhaklai, The procedure and consequences of performance agreement as a tool of
new public management: A case study in the Thai Ministry of Justice, ,,Kasetsart Journal of Social Sciences”
2017, Vol. 38, Issue 3, September—December, s. 218-225.

15 R. Andrews, Performance Management and Public Service Improvement. Evidence Review Prepared
for the Commission on Public Service Governance and Delivery, Public Policy Institute for Wales Report
No. 3, January 2014, s. 2-3.

16 K. Verhoest, Effects of Autonomy, Performance Contracting, and Competition on the Performance of
a Public Agency: A Case Study, ,,Policy Studies Journal” 2005, vol. 33(2), s. 235-258.

17 L. Domingues, J.A.C. Gomes, The Portuguese Public Administration Shared Services Solution and
Management Model, 2011, http://ieeexplore.ieee.org/document/6012682/?reload=true [dostep 15.12.2017].
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rzagdowej, ale rowniez jednostki samorzadu terytorialnego moga dobrowolnie zakontrak-
towa¢ w ESPAP $wiadczenie wybranych ustug wspolnych. Co najistotniejsze w kontek-
$cie omawianego tu zagadnienia, wspotpraca migdzy ESPAP a kazda obstugiwana
przezen instytucja (ministerstwami, agencjami rzagdowymi, jednostkami samorzadu
terytorialnego) opiera si¢ na formule kontraktowej. Sg to umowy precyzujace sposob
$wiadczenia kazdej ustugi, w szczegolnosci okreslajace obowiazki stron na kazdym
etapie zapewnienia ustugi'®.

Podobny model przyjeto w Estonii i Irlandii, gdzie rowniez powotano rzadowe
centra ustug wspolnych, ktore zawieraja umowy z instytucjami rzadowymi na obstuge
w zakresie wybranych lub wszystkich ustug oferowanych przez centrum ustug wspol-
nych”. Co ciekawe, w Irlandii przyjeto mechanizm, wedle ktorego okreslone zadania
moga by¢ powierzone centrum ustug wspolnych na dwa sposoby: 1) decyzja rzadu zo-
bowiazujaca okreslong instytucje do wlaczenia si¢ do systemu ustug wspolnych; 2) poprzez
dobrowolng inicjatywe ze strony zainteresowanej instytucji, ktora zwraca si¢ do centrum
ushug wspolnych o zawarcie stosownej umowy na $wiadczenie okreslonych ustug. Za-
cheta do wiaczenia si¢ do systemu sg przede wszystkim udokumentowane oszczednosci
zwigzane z upowszechnieniem ustug wspolnych?,

Zarzadzanie ustugami wspolnymi poprzez mechanizm kontraktowania jest natu-
ralnym wyborem. Mamy tu bowiem do czynienia z ustugami w sensie $Scistym, ktore
stosunkowo tatwo opisa¢ w kategoriach szczegotowych zadan i procesow, a takze skwan-
tyfikowaé. Umowa pozwala jednocze$nie zachowa¢ pewna elastyczno$¢ i mozliwosé
dopasowywania szczegotowych aranzacji do indywidualnych potrzeb i uwarunkowan
poszczegdlnych instytucji korzystajacych z ustug wspdlnych. Nie zmienia to faktu, ze
umowy na $§wiadczenie ustug wspdlnych przypominajg w praktyce umowy adhezyjne,
do ktorych przystapienie moze by¢ w dodatku obowigzkiem okreslonych instytucji. To
W sposob oczywisty wptywa na realng autonomig stron i mozliwos¢ elastycznego ksztat-
towania ich relacji.

5. Podsumowanie

Formuta kontraktowa zakorzenita si¢ we wspotczesnych systemach administracyjnych
juz nie tylko jako mechanizm organizujacy ustugi publiczne, ale takze jako wewnetrzny
mechanizm regulacyjny w aparacie administracyjnym. Czy ekspansja kontraktualizmu
rowniez w tej sferze rzeczywiscie przyczynita si¢ do zwigkszenia sprawnosci i efektywnosci
dziatania administracji? Odpowiedz na to pytanie wykracza poza ramy tego opracowania,
ale trzeba jednak zauwazy¢, ze w literaturze brakuje konkluzywnych badan na temat
realnych efektow zastosowania mechanizméow kontraktowych do sterowania podmiotami

18 https://www.espap.pt/en/Pages/Home.aspx [dostep 15.12.2017].

1 Deloitte, An Examination of Shared Services in the Irish Public Service and Internationally, Dublin
2015; R. Raudla, K. Tammel, Creating shared service centres for public sector accounting, ,,Accounting,
Auditing&Accountability Journal” 2015, Vol. 2, s. 158-179.

20 Zob. szerzej: Deloitte, op. cit.
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administracji. Wynika to, jak mozna sadzi¢, z faktu, ze sam sposob uregulowania relacji
miedzy podmiotami administracji nie determinuje jeszcze wprost i bezposrednio efek-
tywnosci i sprawnosci ich dziatania. Warto pamietaé, ze kontraktualizm to jedynie wy-
cinek szerszej ewolucji administracji publicznej w kierunku tzw. menedzeryzmu, czyli
upodabniania podmiotow sektora publicznego — pod wzgledem metod i technik zarzadza-
nia czy form dzialania — do sektora prywatnego, gtéwnie komercyjnego?. Elementem
tego procesu jest promowanie kultury zarzadzania przez rezultaty czy uelastycznienie
stosunkow zatrudnienia w administracji, a takze tzw. korporatyzacja, czyli przeksztatca-
nie publicznoprawnych form organizacyjnych sektora publicznego w formy wtasciwe
podmiotom prywatnym. Ten proces niewatpliwie postepuje na skale globalng, nawet jesli
nowe zarzadzanie publiczne, ktére doktryne menedzeryzmu wprowadzito do dyskus;ji
nad administracja publiczna, powszechnie traktowane jest jako koncepcja schytkowa.

Contractualism as a steering method in government

Abstract

Contractualism in public administration is a method of regulating relations between actors in public
management system, which is based on a civil law contract or quasi-contractual mechanisms. Due to
expansion of new public management agenda, contractualism has become the leading model for regu-
lating relations in public services systems. To less extent, contracts are also used as a steering mecha-
nism in internal relations within the administrative apparatus. This chapter presents examples of the
application of the contractual model of steering within the government administration. The text fo-
cuses on two patterns of contractualism in this area: 1) as a steering mechanism for government agen-
cies; and 2) as a mechanism for organizing support services for government administration.

Key words
contractualism, contracting, performance management, performance contracts, agencies, support se-
rvices, service level agreements, Public Service Agreements, Administration reform, benchmarks.
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