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Miejsce i znaczenie teorii w badaniu administracji publicznej

Praktyka administracji publicznej jest tak stara jak stara jest cywilizacja, a
jednocze$nie warunkuje jej rozwdj. Kazda wielka epoka w historii ludzkosci nie mogta sig
obejs¢ bez okreslonych rozwiazan organizacyjnych, w ktoérych dzisiaj widzimy podstawowe
cechy administracji publicznejl. W ujeciu M. Webera s3 to: 1) formalna wtadza prawomocna,
ktorej nastgpstwem jest postuszenstwo, 2) ustanowione w sposéb zamierzony generalne
przepisy i reguly, 3) wyodrgbnione sfery indywidualnych kompetencji wymagajace
zréznicowania zadan, specjalizacji oraz do§wiadczenia i/lub przygotowania zawodowego, 4)
pogrupowanie os6b w zespoty lub kategorie odpowiednio do specjalizacji, 5) koordynacja
przez hierarchig, 6) ciaglo$¢ przez reguty 1 dokumenty, 7) organizacja odrgbna od os6b
zajmujacych stanowiska czy urzedy, 8) rozwoj szczegdlnych i specyficznych technologii
organizacyjnych?.

Zgota inaczej przedstawia sig sytuacja, jezeli chodzi o teori¢ administracji publiczne;.
Formalne badanie administracji publicznej i opracowanie jej teorii jest stosunkowo nowe. W
efekcie nauka administracji publicznej, jako odrebna, $wiadoma swojej tozsamosci dyscyplina
akademicka, jest ciagle mtoda. Liczac od przelomowych prac swoich ojcow zatozycieli: L.
von Steina® w Europie i W. Wilsona® w Stanach Zjednoczonych, nauka administracji ma
dwanascie dekad, czy — inaczej — cztery generacje. W kategoriach zycia cztowieka dopiero
osiaga wiek dojrzaty.

Nie brakuje przy tym watpliwosci, czy teori¢ administracji publicznej mozna
traktowa¢ powaznie. Na przyktad J.Q. Wilson w swoim encyklopedycznym opisie tego, co
wiemy o administracji publicznej, twierdzi, ze teoria interesuje go jedynie trochg, jako ze
pozwala zrozumie¢ biurokracj¢ tylko w niewielkim stopniu. Pisze mianowicie: ,,Mam
powazne watpliwosci, czy cokolwiek wartego nazwania »teoria organizacji« bedzie
kiedykolwiek istniato. Bedziemy mieli teorie organizacji z reguty tak abstrakcyjne czy
ogolne, ze beda wyjasniaty raczej niewiele. Bedziemy mieli interesujace wyjasnienia, niektére
nawet poparte faktami, ale te z kolei beda czgsciowe 1 »wazne« tylko w danym miejscu 1
czasie. Wielu przedstawicieli nauki nie zgadza sie ze mna. Zycze im powodzenia™.

Stanowisko J.Q. Wilsona mozna by zaakceptowac, gdyby nasze wspdiczesne rozumienie



administracji publicznej opierato si¢ jedynie na prezentacji faktow ustalonych w badaniach, a
tak przeciez nie jest. Zatem wbrew stanowisku J.Q. Wilsona, podstawa rozumienia
administracji publicznej jest teoria (tak naprawdg nie jedna, ale wiele). Nota bene sama praca
J.Q. Wilsona stanowi istotny wktad w rozwdj teorii administracji publiczne;j.

Wazniejsza wydaje si¢ natomiast inna watpliwos¢, ktéra mozna sprowadzi¢ do
pytania, czy w dziedzinie tak obszernej, praktycznej (stosowanej), wielowymiarowe;j i
interdyscyplinarnej, jaka jest administracja publiczna, teoria moze mie¢ znaczenie? Na tak
sformutowane pytanie nalezy odpowiedzie¢ pozytywnie, i to w sposéb jednoznaczny i
stanowczy, jako ze potrzeba wigkszej koncepcyjnej jasnosci i teoretycznej niezawodnosci w
badaniu administracji publicznej jest az nadto oczywista. Rzecz jasna, w dziedzinie
stosowanej, a taka jest administracja publiczna, zawsze istnieje pokusa, aby uznac, ze do
wdrozenia polityki publicznej wystarcza zdrowy rozsadek i madro$¢ zyciowa. Nie ulega
watpliwosci, ze zdrowy rozsadek i madros¢ zyciowa sa niezbedne do prowadzenia skutecznej
polityki. Nie mozna jednak przyjac, ze sa wystarczajace, zwlaszcza wtedy, kiedy sa stabo
zdefiniowane, a czasami nawet w ogéle niezdefiniowane. Mozna tez wskazac, ze kilkadziesiat
lat temu zdrowy rozsadek podpowiadat centralizacje i scentralizowana administracj¢
publiczna, traktujac to jako skuteczne rozwigzanie r6znych probleméw spoteczno-
gospodarczych, natomiast dzisiaj zdrowy rozsadek podpowiada jako wiasciwy spos6b
radzenia sobie z r6znymi problemami decentralizacj¢ (deregulacjg, prywatyzacje,
outsourcing, podejmowanie ryzyka, innowacyjnos¢ itd.).

Poza tym w ostatnich kilkudziesigciu latach nauka administracji rozwingla bardziej
systematyczne sposoby badania istoty funkcjonowania organizacji publicznych, zarzadzania
publicznego i realizacji polityk publicznych, co przyczynito si¢ do zwigkszenia pewnosci
(niezawodnosci) wiedzy administracyjnej. Funkcjonowanie administracji publicznej jest
badane za pomoca ulepszonych koncepcyjnych, metodologicznych i teoretycznych narzedzi
analitycznych. Narzgdzia te pozwalaja uzyskac¢ wiedzg, ktora jest dostgpna, narastajaca i —
przynajmniej w pewnym stopniu — powtarzalna. Badania aspiruja do naukowosci w znaczeniu
formalnej racjonalnosci, dzigki ktérej ustalenia i odkrycia jednej generacji stanowia
fundament dla badan nastgpnej generacji. Wiedza staje si¢ w efekcie zbiorowa i
kumulatywna. Powyzsze nie znaczy, ze rzeczywisto$¢ spoteczna, ktérej administracja
publiczna jest czg$cia, nadaje si¢ do formalnych naukowych aplikacji, jak to jest w przypadku
$wiata fizycznego. Tak nie jest. Ale mozna twierdzi¢, ze sztuka 1 nauka administracji
publicznej powinny by¢ postrzegane wtasnie tak: jako sztuka i nauka. A zatem nauka (i

sztuka) administracji jest definiowalna, opisywalna, powtarzalna i kumulatywna.



Zatrzymajmy si¢ teraz nad warunkami uzytecznosci teorii administracji publicznej.
Ot6z uzytecznos¢ teorii administracji publicznej, tak jak kazdej teorii, zalezy od jej
mozliwosci opisywania, wyjasniania i przewidywania, czyli od realizacji wewngtrznych i
zewnetrznych celéw teorii.

Teoria, aby by¢ uzyteczna, powinna doktadnie opisywac zdarzenia czy zjawiska
rzeczywistego $wiata, co nastgpuje na pewnym poziomie abstrakcji (poniewaz wigkszos¢
waznych zjawisk administracji publicznej jest ztozona, ich teoretyczny opis jest najczgscie]
dos¢ abstrakcyjny). Kazdy opis wymaga od teoretyka podjecia decyzji, ktére elementy w
danym zjawisku nalezy wyr6zni¢ i uwzgledni¢, a ktére pominac. W efekcie kazdy opis
(model) jest zalezny od okolicznos$ci przewazajacych w czasie opisu i jest znieksztalceniem
rzeczywistoéci6.

Biorac pod uwagg ograniczenia opisu, uzyteczna teoria powinna wyjasnia¢ opisywane
zjawiska. Wyjasnienie moze usprawiedliwi¢ znieksztalcenia rzeczywisto$ci zawarte w opisie.
Wyjasnienie moze uzasadni¢, dlaczego teoretyk postrzega pewne czynniki w zdarzeniu czy
zjawisku jako wazniejsze od pozostatych. Opis odpowiada na pytania, co si¢ wydarzyto lub
co si¢ dzieje, ale nawet najlepszy opis tego, co si¢ dzieje, moze nie odpowiedzie¢ na réwnie
wazne pytania: dlaczego co$ si¢ wydarzylto lub dlaczego co$ sig¢ dzieje? Dlatego tez w teorii
administracji dopetnieniem elementéw deskryptywnych powinny by¢ elementy wyjasniajace:
elementy deskryptywne pomagaja nam widzie¢, a elementy wyjasniajace pomagaja nam
rozumiec.

Uzyteczna teoria powinna pomagac¢ nam nie tylko widzie¢ i rozumie¢ zjawiska, ale
takze powinna nam pomagac je przewidywac. Chociaz w tym zakresie mozna zaobserwowac
zbyt daleko idace oczekiwania od teorii administracji publicznej. Jak wiadomo, administracja
publiczna jest dziedzing praktyczna i stosowana, a jednak niektérzy oczekuja teorii, ktorej
zastosowanie niezawodnie przyniesie oczekiwany rezultat. Przewidywanie nalezy tymczasem
z zasady rozumie¢ jako ukazanie prawidlowosci, prawdopodobienstwa i mozliwych
rezultatow, a nie konkretnych i nieuniknionych nastgpstw zastosowania okreslonej teorii. I nie
jest to wecale mato. Mozliwosci przewidywania w odniesieniu do zjawisk o szerokim zasiggu,
zachodzacych w dtuzszym przedziale czasu, moga by¢ naprawde imponujace.

Jeszcze stowo o wspomnianej juz waznej kwestii szczegdétowosci (doktadnosci) i
ogolnosci teorii administracji publicznej. Niewatpliwie wigksza szczegélowos¢ w opisie i
wyjasnieniu zjawiska administracji publicznej zawsze dokonuje si¢ kosztem ogdélnosci. Im
bardziej teoria jest doktadna czy kontekstualna, tym bardziej zmniejszaja si¢ jej mozliwosci

wyjasnienia szerokiego zakresu zdarzen i — w konsekwencji — mozliwos$ci predykcji



podobnych zjawisk. Z kolei wielka teoria o szerokim zasiggu jest z reguly tak ogélna przez
uproszczenia i zalozenia, ze nie jest w stanie wyjasni¢ niczego poza najbardziej oczywistymi
zjawiskami (przychodzi tu na mysl ogdlna teoria systemow). Teoria administracji publicznej
powinna si¢ zatem charakteryzowa¢ zaréwno doktadnos$cia i empirycznym bogactwem, jak i
ogdlnoscia.

Uzyteczna teoria powinna dawa¢ mozliwo$¢ opisywania, wyjasniania i
przewidywania, ale co wtasciwie znaczy teoria, gdy méwimy o teorii administracji
publicznej? Pomijajac mozliwe tutaj swobodne rozumienia tego terminu (chociazby teorii w
znaczeniu osobistej opinii), mozna wskaza¢ trzy bardziej formalne rozumienia terminu
»teoria”. Po pierwsze, tak jak w naukach przyrodniczych i fizycznych teoria oznacza
rygorystyczne testowanie predyktywnych twierdzen czy hipotez na podstawie
obserwowalnych i poréwnywalnych danych. Po przetestowaniu i sprawdzeniu hipotezy te
stanowig podstawg teorii, praw czy wyobrazen rzeczywisto$ci. W naukach przyrodniczych
czy fizycznych teoria aspiruje do znacznej doktadnosci w przedstawianiu rzeczywistosci,
poniewaz klasyfikacja porzadku w Swiecie fizycznym jest zaawansowana, podobnie jak
mozliwos$ci poznawania i mierzenia zjawisk przyrodniczych. Dlatego pozytywistyczna,
wlasciwa naukom przyrodniczym i fizycznym teoria czesto stuzy jako wysoce niezawodna
wskazéwka dziatania. W $wiecie spotecznym, ktérego administracja publiczna jest czg$cia,
problemy rozpoznawania prawidlowosci, obmyslania kategorii oraz mierzenia i
poréwnywania zjawisk sa duzo trudniejsze. Dlatego tez cele teorii administracji publicznej sa
odmienne (trudno oczekiwa¢ od niej doswiadczalnie potwierdzonych uniwersalnych
aksjomatow), a niektérzy powiedzieliby, ze tatwiejsze.

Po drugie, teoria w naukach spotecznych (i administracji publicznej) oznacza
porzadkowanie materiatu faktycznego tak, aby uzyskac jasnos¢ przez definicje, pojgcia i
metafory, ktére sprzyjaja rozumieniu. Rozumienie to jest, przynajmniej w czesci,
subiektywne, jako ze zostato skonstruowane przez teoretyka. Teoria w tym znaczeniu jest
oparta na rygorystycznej i intuicyjnej obserwacji zachowania spotecznego, zachowania
organizacyjnego, dynamiki instytucjonalnej, systeméw i zachowan politycznych, wzoréw
komunikowania si¢, kultury organizacyjnej i narodowej itd. Teoria oparta na takiej obserwacji
lezy u podstaw wszystkich dziatan administracji publicznej, chociaz wigkszo$¢ z nich nie
wskazuje wyraznie jakiej$ konkretnej teorii jako swojej podstawy. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze decyzje 1 dziatania administracji publicznej sa oparte na fundamentalnych
zatozeniach co do zachowania spotecznego, prawidtowosci ludzkiej wspétpracy, motywow
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publicznej jest wyjasnianie i opisywanie zatozen kierujacych dziataniem oraz wypracowanie
kategorii, pojec¢, definicji i metafor, ktére utatwiaja zrozumienie tych zatozen.

Po trzecie, teori¢ administracji publicznej mozna postrzega¢ normatywnie, jako
argument normatywny wskazujacy, co powinno nastapic, co jest dobre, najlepsze czy stuszne
w praktyce dziatania administracji’. Tak rozumiana teoria tworzy pomost pomiedzy nauka
administracji, naukami politycznymi i filozofia. Jak podkresla D. Waldo, kazda teoria
administracji publicznej jest teoria politykig. Praktyka administracyjna jest bowiem §wiatem,
w ktérym koszty i korzysci sa alokowane mig¢dzy obywateli za posrednictwem autorytetu
(wtadzy) panstwa i teoria administracji publicznej powinna ,,kierowa¢” autorytatywna
alokacja dobr publicznych. Nota bene trzecie rozumienie teorii pozwala powiedzie¢, ze
zadaniem teoretyka jest sformutowanie teorii, ktra opisuje i wyjasnia obserwowane
prawidlowosci w zachowaniu, ale i ocenia normatywne implikacje zachowania.

Sposrdd tych trzech rozumien teorii przedstawiciele nauki administracji najczesciej
przyjmuja te, ktére lezy na pograniczu drugiego i trzeciego. Odnosnie do pierwszego, czyli
teorii do§wiadczalnej, toczy si¢ w istocie spor dotyczacy tego, czy w ogdle jest mozliwa
empiryczna niezawodna teoria administracji publicznej. W sporze tym mozna wyrézni¢ dwa
stanowiska: klasyczne czy tradycyjne oraz naukowe czy behawioralne. Istota stanowiska
tradycyjnego sprowadza si¢ do tego, ze administracja publiczna dotyczy celow 1 wtadzy w
sposOb odbiegajacy od tego, ktdry jest wlasciwy naukom przyrodniczym. W $wiecie
spolecznym fakty moga by¢ wprawdzie mierzone, ale sa one przejsciowe. Dalej, w kwestiach
zbiorowych celéw i dziatan ludzkich, madros¢, intuicja i sady (oceny) sa wyjatkowo wazne,
ale trudne do zmierzenia i zakwalifikowania i w konsekwencji wiele elementéw administracji
publicznej jest w istocie subiektywnych. Przedstawiciele stanowiska tradycyjnego podnosza
rOwniez, ze zwolennicy stanowiska behawioralnego, w zakresie, w jakim ograniczaja si¢ do
analizy tych zjawisk, ktére moga by¢ weryfikowane za pomoca znanych technik mierzenia,
pozbawiaja si¢ niektorych z najwazniejszych dostgpnych obecnie narzedzi pozwalajacych
badac istotg¢ administracji publicznej. Kwestionujac walor intuicyjnych przypuszczen, sadow i
madrosci, teoretycy przyjmujacy wylacznie behawioralng perspektywe¢ moga oddala¢ si¢ od
tego, co jest wazne w administracji publicznej. Argument ten zastluguje na szczegdlna uwage,
kiedy przychodzi do etyki i moralnosci w administracji publicznej. Tradycjonalisci twierdza,
ze stajac si¢ bardziej naukowa (w pozytywistycznym sensie), nauka administracji publicznej
uchyla si¢ od wielkiej kwestii dobra i zta. Ich zdaniem uporzadkowane modele

behawiorystéw sa stuszne tylko pozornie.



Dla odmiany podejscie behawioralne przyjmuje stanowisko pozytywistow, zgodnie z
ktérym dziatanie ludzkie ujawnia wystarczajaco duzo prawidlowosci i porzadku, aby
usprawiedliwi¢ rygorystyczne badanie, mierzenie, klasyfikacj¢ 1 opis tego porzadku. Mozna
to uzyskac albo przez oddzielenie faktéw od wartosci i budowanie teorii na faktach
(pozytywizm logiczny), albo przez wyrazne zajmowanie si¢ warto$ciami jako implikacjami
teorii opartej na faktach. Zdaniem behawiorystow ich uproszczone modele oparte na jasnych
zalozeniach stuza rozwojowi eksperymentowania i uzyskiwaniu niezawodnych ustalen.
Odnosnie do sporu dotyczacego przyjmowanych przez nich zalozen uwazaja, ze moze on
tylko dobrze stuzy¢ teorii w dtuzszym czasie. A jezeli chodzi o kwestie etyki, moralnosci,
madrosci i innych ,,niejasnych” poje¢, stanowisko behawiorystéw jest takie, ze te zmienne nie
sa poza zasiggiem do$§wiadczalnie skonstruowanej teorii.

Spér pomigdzy podejsciami tradycyjnym i behawioralnym do administracji publicznej
jest dzisiaj pod wieloma wzgledami zazegnany’. Obydwa stanowiska niewatpliwie trafnie
uznaja znaczenie obserwacji i kategoryzacji oraz centralne miejsce teorii jako odpowiedniego
srodka wyrazania rzeczywistos$ci 1 ,,kierowania” dziataniem. Teoria administracji publicznej
oparta na analizie historycznej, badaniu instytucjonalnym i filozofii oraz teoria administracji
publicznej oparta na analizie statystycznej i matematycznych modelach sa postrzegane jako
rOwnie prawomocne. A takie ,,niejasne” zjawiska jak przywodztwo czy zasady administracji
publicznej sa dzisiaj przedmiotem doswiadczalnej analizy i doswiadczalnie budowanej teorii.

Nauka administracji, w poréwnaniu z dorobkiem sprzed kilkudziesigciu lat wtasciwym
czy to podejsciu tradycyjnemu, czy to podejsciu behawioralnemu, stata si¢ dzisiaj dyscyplina
bez pordwnania teoretycznie bogatsza. Poniewaz jedna dominujaca teoria, intelektualna
hegemonia, po prostu zubozytaby nauk¢ administracji, dzisiaj w obrgbie nauki administracji
mamy wiele silnych i waznych teorii oraz wielu waznych teoretykow, co mozna uzna¢ za
warunek sine qua non dla dziedziny tak stosowanej i interdyscyplinarnej, jaka jest
administracja publiczna. Wybor teorii, ktére najbardziej przyczynity si¢ do rozwoju nauki
administracji lub moga ten rozwoj wesprze¢ w najblizszej przysziosci z racji ich
heurystycznego potencjatu, nie jest bezsporny, ale wydaje si¢, Zze na wyrdznienie i zwigzta
charakterystyke zastuguja nastgpujace teorie: 1) politycznej kontroli biurokracji, 2) polityki
biurokratycznej, 3) instytucjonalna, 4) zarzadzania publicznego, 5) postmodernistyczna, 6)
decyzyjna, 7) wyboru racjonalnego oraz 8) governance.

1. Teoria (teorie) politycznej kontroli biurokracji dotyczy prostego pytania: czy
biurokracja dziata zgodnie z prawem i oczekiwaniami ustawodawcy? Pytanie to wyraza brak

zaufania do koncentracji wladzy lezacy u podstaw filozofii rzadzenia, w szczegdlnosci



filozofii amerykanskiej. Filozofia ta, nie méwiac juz o bardziej ogélnych zasadach
demokratycznych rzadéw, ulega zakwestionowaniu, jezeli izolowanemu od urny wyborczej
(niepochodzacemu z wyboréw) i chronionemu przez mechanizmy stuzby cywilne;j
elementowi wtadzy wykonawczej pozwala si¢ na samodzielna akumulacj¢ wiadzy polityczne;j
i samodzielne korzystanie z niej. W konsekwencji teoria politycznej kontroli biurokracji
przyjmuje za swoj gtdwny cel wyjasnienie 1 pokazanie, jak mozna zagwarantowac
odpowiedzialno$¢ administracji i jej podporzadkowanie instytucjom wytonionym formalnie w
demokratycznym procesie decyzyjnym. Cel ten wskazuje na gtéwna trudno$¢, wobec ktore;j
stoja przedstawiciele teorii politycznej kontroli biurokracji: koncepcyjne i empiryczne
rozdzielenie administracji od polityki.

Przyjecie dychotomii: administracja—polityka daje teorii politycznej kontroli
biurokracji, przynajmniej w jej tradycyjnej formie, znaczna ekonomig i elegancj¢. Uzyskuje
si¢ to przez ignorowanie ktopotliwych implikacji polityki dla administracji i oczyszczenie
drogi dla konceptualizacji administracji w kategoriach technicznych, pozostawiajac na uboczu
kwestig ich zgodnosci z ustrojem demokratycznym. Tak dtugo, jak dtugo dychotomia ta
zachowuje aktualno$¢ omawiana teoria ma duza warto$¢ eksplanacyjna: dostarcza
wyczerpujacych i dobrze uporzadkowanych wyjasnien administracji, ktére stuza jako solidna
podstawa dziatania. Problem polega oczywi$cie na tym, ze od samego poczatku ten
organizacyjny konstrukt administracji publicznej (dychotomia administracja—polityka)
pozostaje w sprzecznosci z rzeczywistoscia.

Z czysto teoretycznego punktu widzenia trzymanie si¢ dychotomii administracja—
polityka bardzo powaznie utatwia systematyczne myslenie o administracji publicznej. Takie
stanowisko ma jednak swoja ceng: niedoktadne przedstawianie rzeczywistosci w tej
dychotomii pomniejsza opisowe, eksplikacyjne i predyktywne wiasciwosci teorii politycznej
kontroli biurokracji. Od czasu ukazania si¢ prac D. Waldo'® i H.A. Simona'' pomijanie
znaczenia polityki stato si¢ w istocie niemozliwe dla kazdego zaangazowanego w powazne
badanie administracji. W szczeg6lnosci D. Waldo przedstawit przekonujaca argumentacjg, ze
na podstawowym poziomie administracja jest silna forma polityki i ze kazda préba
rozdzielenia administracji od polityki jest skazana na niepowodzenie. Odbudowa muru
granicznego migdzy administracja i polityka, ktéra mogtaby wytrzymac krytyke D. Waldo,
jest nadzwyczaj trudnym wyzwaniem.

Odpowiadajac na to wyzwanie, doktryna unika ortodoksyjnej pomytki przyjmowania
prostego czystego rozdziatu migdzy administracja i polityka, dazac w zamian do

realistycznego wyjasnienia faktycznych relacji pomiedzy administracja i polityka. Teoretycy



tacy jak J. Svara'? przekonujaco pokazuja, ze administracja wkracza na obszar polityki i na
odwro6t. Chociaz jednoczesnie J. Svara wskazuje na obszary decyzyjne zdeterminowane przez
administracjg lub przez polityke¢. Ten ztozony stosunek i relatywny wpltyw sfery
administracyjnej lub sfery politycznej wydaje si¢ zdeterminowany, przynajmniej w czesci,
przez strukture organizacyjna oraz przewidziane w niej formalne (i nieformalne) role dla
administracyjnych aktorow.

2. Teoria (teorie) polityki biurokratycznej rosci swoje prawo do uzytecznosci przez
przekonujace pokazanie intelektualnego ubdstwa dychotomii administracja—polityka.
Odrzucajac t¢ dychotomig, zwolennicy teorii polityki biurokratycznej Swiadomie usungli
zwornik wspierajacy intelektualng budowle tradycyjnej nauki administracji, co doprowadzito
do jej zawalenia si¢, w tym do upadku jej unifikujacego paradygmatu. Pozostawito to nauke¢
administracji w sytuacji konieczno$ci poszukiwania koncepcji wtasnego zdefiniowania i
otworzyto droge na jej teoretyczne skolonizowanie przez inne dyscypliny naukowe.

Zachwianie intelektualnymi fundamentami nauki administracji miato swoja korzys¢:
polityka zostata uznana za podstawowy sktadnik administracji i vice versa. Uznanie to mogto
brzmie¢ jak dzwon pogrzebowy teoretycznej hegemonii w nauce administracji, ale
jednocze$nie przyniosto akceptacje niektérych elementéw, wezesniej przez dlugi czas
ignorowanych (przynajmniej w teorii), administracyjnej rzeczywistosci. Architektem ruchu
polityki biurokratycznej byt oczywiscie D. Waldo". J ego miazdzaca krytyka nauki
administracji pierwszej polowy XX wieku nie tylko ukazata podejrzane zatozenia wspierajace
teori¢ administracji publicznej, ale takze przekonujaco ukazata fundamentalnie polityczna
rolg administracji. W istocie D. Waldo sformutowat twierdzenie, ze intelektualng strukture
nauki administracji stanowi normatywna filozofia polityczna. Twierdzenie to sprawilo, ze
przedstawiciele nauki administracji nie mogli juz dtuzej pomija¢ zadziwiajacych ztozonosci
polityki. Po D. Waldo gléwnym wyzwaniem dla nauki administracji stato si¢ poszukiwanie
sposobOw pogodzenia autorytatywnej i hierarchicznej natury biurokracji z egalitarnymi
wartosciami demokracji. Kazda teoria administracji, jak powiedzial D. Waldo, musi by¢
teorig polityki.

Teoretyczne zintegrowanie politycznej roli biurokracji okazato si¢ nadzwyczaj
trudnym zadaniem. Giéwny sposéb jego realizacji polega na traktowaniu biurokracji i
biurokratow jako politycznych samodzielnych aktoréw z wyraznymi programami, ktérzy
angazuja si¢ w przetargi i kompromisy prowadzace do politycznych decyzji. Wiasciwy jest on

zaréwno modelowi polityki biurokratycznej G. Allisona'?, jak i teorii biurokracji



przedstawicielskiej. Niestety, obydwa te podejscia tylko czg$ciowo realizuja wlasciwe teorii
cele: opisywania, wyjasniania i przewidywania.

3. Teoria (teorie) instytucjonalna dotyczy organizacji i zarzadzania wyodrgbnionymi
instytucjami publicznymi. Jej eksplanacyjny cel obejmuje stosunki migdzy struktura
organizacyjna, powigzanymi z niag normami i regutami, procesem organizacyjnym,
zachowaniami, wynikami i odpowiedzialnoscia organéw publicznych. W nauce administracji
termin ,,instytucja” odnosi si¢ na ogét do organizacji publicznej, ktéra moze si¢ odwota¢ do
autorytetu (wladzy) panstwa, aby wymusi¢ wykonanie swoich decyzji. W tym kontekscie
instytucje sa rodzajowo definiowane jako spoteczne konstrukty norm i regut, ktore
ograniczaja zachowania jednostki i grupy. Instytucjonalizm obejmuje takze idee wykonania,
wynikow i1 celowoscl.

W ramach tej ogdlnej orientacji intelektualnej mieszcza si¢ wielkie tematy teorii
instytucjonalnej zorientowane na ustalenie tego, jak organizacja i jej struktura ksztattuja
zachowania aktoréw publicznych, a w szczegdlnosci jak zmiany strukturalne wplywaja na
podejmowanie decyzji, wdrazanie programoéw i wyniki. Jezeli mozna méwi¢ o czyms takim
jak ogdlna konkluzja badan instytucjonalnych, to jest ona nastgpujaca: wystarczy zmienic¢
instytucje, jej normy i regutly, a nastapi zmiana behawioralnych predyspozycji i wynikéw
organu.

Teoria instytucjonalna jest oparta na zalozeniu, ze zbiorowe wyniki i indywidualne
zachowania sa strukturalizowane przez instytucje. Jej dorobek jest interdyscyplinarny i
obejmuje takie dziedziny, jak ekonomia, socjologia i nauki polityczne. Wspétczesny ton i
ogolna orientacja teorii instytucjonalnej zostaly sformutowane w dwéch pracach z 1989 roku
autorstwa J.Q. Wilsona'” oraz J. Marcha i J. Olsena'®. Gtéwny wktad obu tych prac polega na
przekonujacym pokazaniu ograniczen teorii ekonomicznej i rynkowej w wyjasnianiu
zachowania instytucjonalnego. Chociaz wskazani autorzy nie odrzucili wprost wszystkich
elementow teorii ekonomicznej i rynkowej, to wskrzesili tradycyjna dla nauki administracji
problematyke hierarchii 1 zaszczepili w sSrodowisku naukowym zainteresowanie kultura
organizacyjna. W efekcie stworzyli bardziej realistyczny obraz tego, jak instytucje publiczne
ksztaltuja interakcje jednostek i organizacji w ich politycznym, ekonomicznym, spotecznym i
technicznym otoczeniu.

Teoria instytucjonalna w r6znych formach nadaje ton badaniom i studiom waznym dla
administracji publicznej. Migdzy innymi w szczeg6lny sposéb wyznacza kierunki badan nad
decentralizacja panstwa. Dzieje si¢ tak dlatego, ze teoria instytucjonalna nie jest oparta na

zatozeniach suwerennosci i jurysdykeji i w miarg utraty ich znaczenia moze petni¢ funkcje
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uzytecznego sposobu organizacji myslenia o aktorach publicznych. Innymi stowy, jak
znaczenie suwerennosci 1 jurysdykcji ulega erozji w coraz bardziej podzielonym panstwie, tak
teoria instytucjonalna zachowuje zdolno$¢ wyjasniania stosunkéw pomigdzy i w obrgbie
r6znych jednostek administracyjnych, ktére tworza zdecentralizowana catos¢. W ten sposob
daje spéjne rozumienie ich powodzenia i skutecznosci (lub ich braku) jako dostawcow
publicznych débr i ustug.

4. Teoria (teorie) zarzadzania publicznego ma u swych podstaw ruch naukowego
zarzadzania zapoczatkowany przez F.W. Taylora'’ ponad sto lat temu. Celem F.W. Taylora
bylo zastosowanie nauki w (naukowym) zarzadzaniu w sposéb dostowny, to znaczy
roztozenie zarzadzania na jego najbardziej elementarne operacje i nastgpnie ponowne ich
ztozenie na podstawie uniwersalnych zasad odkrytych i potwierdzonych przez metody
naukowe. Odkrycie tych uniwersalnych zasad zarzadzania byto zadaniem, ktéremu nauka
administracji poswigcita znaczna czg$¢ wysitkow w pierwszych pieédziesigciu latach swojego
rozwoju.

Zasady zarzadzania zostaly uznane za przystowia przez H.A. Simona'®, ktéry w ten
spos6b pozbawil naukowe zarzadzanie jego tytutu do naukowosci (nota bene wprawdzie H.A.
Simon zakwestionowat podejscie oparte na zasadach, to jednak podzielat jego podstawowy
cel: potozy¢ fundamenty pod nauke administracji w ramach struktury pozytywistycznej).
Niszczaca krytyka H.A. Simona nie tylko zdyskredytowata podejscie oparte na zasadach, ale
doprowadzita do generalnej utraty zainteresowania teoria zarzadzania publicznego.
Poszukujac pozytywistycznego Graala, H.A. Simon i inni przedstawiciele nauki administracji
podazali w latach pigcdziesiatych ubiegtego wieku w kierunku teorii wyboru racjonalnego 1
teorii decyzyjnej. Pozostawilo to obszar zarzadzania publicznego otwarty na kolonizacjg
przez socjologéw, ktérzy korzystali ze sposobnos$ci, konstruujac rézne bardziej lub mniej
tworcze struktury intelektualne dla studiowania zarzadzania.

Zrzadzeniem losu, pozytywistyczny program H.A. Simona spotkat los podobny nieco
do losu Taylorowskiego ruchu naukowego zarzadzania. Chodzi o to, ze ani agenda F.W.
Taylora, ani H.A. Simona nie rozporzadza przekonujacymi danymi wspierajacymi aspiracj¢
do teorii w pozytywistycznym sensie: uniwersalne aksjomaty niezbg¢dne dla prawdziwej nauki
administracji wciaz wydaja si¢ by¢ poza naszym zasi¢giem. Niemniej jednak podejscie oparte
na zasadach jest w sposob godny uwagi uzyteczne w realizacji drugiego i trzeciego z celow
stawianych przed teoria. H. Fayolowilg, L. Gulickowi® czy D. McGregorowi21 nie udato si¢
wprawdzie sformutowac¢ uniwersalnych aksjomatéw zarzadzania, ale ich teoretyczne

struktury okazaty si¢ praktyczne w sensie aplikacyjnym. Podej$cie oparte na zasadach
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wielokrotnie jest uzyteczna heurystyka dla formutowania celéw zarzadzania i kierowania
dziataniem.

Wkiadu teorii publicznego zarzadzania nie nalezy zatem niedocenia¢. Mozna
twierdzi¢, ze prace naukowe z zakresu administracji publicznej znalazty najwigkszy
stosowany wpltyw wtasnie w tej teorii. A poza tym w ostatnich dwéch dekadach podejscie
oparte na zasadach wkroczylo w nowa zlota erg. Znaczna czg$¢ tej ostatniej adoracji jest
zwigzana z pojawieniem si¢ koncepcji nowego publicznego zarzadzania (New Public
Management — NPM), ktéra skutecznie ponawia projekt sformutowania zasad”> w nowym
atrakcyjnym opakowaniu filozofii politycznej. Normatywne elementy NPM moga oczywiscie
rodzi¢ pewne watpliwosci: NPM jest blisko powiazana z konserwatywna ideologia polityczng
1 ma tendencj¢ do zrbwnywania wartosci korporacyjnych z wartosciami demokratycznymi.
Jednak nawet jesli uznamy te watpliwosci, to nalezy przyznac, ze podejécie oparte na
zasadach stale powraca pod nowymi nazwami i jest wykorzystywane w administracji
publicznej jako wazna wskazdwka dziatania. Samo to trwanie moze sugerowac, ze teoria
publicznego zarzadzania zdaje ostateczny test stawiany teorii: jest (przynajmniej dla wielu)
uzyteczna.

5. Teoria (teorie) postmodernistyczna stanowi pod wieloma wzgledami kulminacje
teoretycznej fragmentyzacji w nauce administracji, ktéra rozpoczeta si¢ wraz z atakiem na
dychotomi¢ administracja—polityka. Niewatpliwie zbatkanizowane struktury, jakie pojawity
si¢ po zlotej erze teoretycznej hegemonii (pomijajac kwesti¢ jej realnosci), dalty fundamentom
postmodernizmu w nauce administracji wrazenie waznosci. Jest tak dlatego, ze teoria
postmodernistyczna odrzuca mozliwos¢, ze jakikolwiek paradygmat jest w stanie przynies¢
uniwersalne prawdy o jakimkolwiek zjawisku spotecznym. Postmodernisci nie sa zaskoczeni,
ze po ostatecznym odrzuceniu przez nauke administracji dychotomii administracja—polityka
jako kamienia probierczego nauka administracji nie byta w stanie zaproponowa¢ w
zastgpstwie czego$ rownie uniwersalnego. Dla postmodernistow Zadne uniwersalne
zastgpstwo, przynajmniej w pozytywistycznym sensie, nie jest tak naprawdg¢ mozliwe.

Teoria postmodernistyczna stanowi subiektywne podejscie do badania zjawisk
spolecznych, ktére koncentruje si¢ silnie na jezyku, kontekscie interakcji ludzkich i
spolecznej konstrukcji rzeczywistosci. Postmodernisci sa przekonani, ze nie ma
uniwersalnych prawd, a zatem kazde pytanie ma kilka mozliwych odpowiedzi, z ktérych
kazda jest rownie wazna. Kiedy autorzy, tacy jak D.J. Farmer? oraz C.J. Fox i H.T. Miller*,
przyjmuja postmodernistyczny punkt widzenia do badania administracji publicznej, wytania

si¢ przekonanie, ze nie ma najlepszych czy uniwersalnych metod organizacji czy rozumienia
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proceséw administracyjnych. Co wigcej, pomimo teoretycznego pluralizmu nauki
administracji, dost¢gpne w niej struktury intelektualne sa dla postmodernistow zbyt
ograniczone, takze z powodu ograniczonych mozliwosci metody naukowe;j. Postmodernisci
kwestionuja aspiracje metody naukowej do statej akumulacji wiedzy, a wraz z tymi
watpliwo$ciami pojawiaja si¢ pytania o sposoby empirycznego badania administracji
publiczne;j.

Perspektywa teorii postmodernistycznej niewatpliwie nie wzmacnia tradycyjnych
kamieni wegielnych stosowanej nauki administracji, a w szczegdlno$ci znaczenia autorytetu
(wtadzy) i prawomocnosci hierarchicznych organizacji biurokratycznych z ich
technokratycznymi ekspertami. Kwestionowanie przez postmodernistéw tradycyjnego
podejscia ma taka zaletg, ze w nauce administracji pojawity si¢ nowe kierunki badawcze,
wsrdd ktérych feminizm i ruch w strong bardziej interaktywnych form administracji sa
najbardziej znaczace.

7. Teoria (teorie) decyzyjna jest prawdopodobnie najbardziej dojrzala i empirycznie
potwierdzong formalna teoria w nauce administracji. Moze to by¢ nastgpstwem jej
poczatkéw, ktére — podobnie jak poczatki teorii wyboru racjonalnego — wyraznie wyrastaja z
dobrze rozwinigtych koncepcji racjonalnosci powiazanych z ekonomia neoklasyczna. Teoria
decyzyjna nie jest jednakze po prostu koncepcja ekonomiczng zastosowana w sektorze
publicznym, lecz odrgbnym modelem wiasciwym administracji publiczne;.

Ojcem teorii decyzyjnej jest H.A. Simon, ktéry sformutowat jej podstawowe
koncepcje i logike w swojej klasycznej pracy Administrative Behavior z 1947 roku. W
centrum argumentacji H.A. Simona znalazta si¢ propozycja, zgodnie z ktéra podstawowym
zadaniem kazdej celowej organizacji jest odkrycie lub zdefiniowanie celéw i podjgcie
niezbednych dziatan do ich realizacji. A poniewaz podejmowanie decyzji opisuje proces,
ktéry taczy srodki organizacyjne z celami organizacji, wigec podejmowanie decyzji jawi si¢
jako jadro dziatalnosci administracyjnej i jego wyjasnienie powinno by¢ celem kazdej
prawdziwie naukowej teorii administracji®.

8. Teoria (teorie) wyboru racjonalnego (wyboru publicznego) jest oparta na
przekonaniu, ze podstawowe behawioralne zatozenie ekonomii neoklasycznej jest
uniwersalne, czyli ze racjonalny interes wtasny jest podstawowym motywem celowego
dziatania. Na poziomie bardziej szczegétowym teoria wyboru racjonalnego ma dwa
podstawowe zatozenia: 1) przecigtna jednostka kieruje si¢ wlasnym interesem i dazy do
maksymalizacji uzytecznosci. Oznacza to, ze zna ona swoje preferencje (cele), moze je

uporzadkowac¢ wedtug waznosci, a stojac wobec zbioru dostgpnych kierunkéw dziatania, stara
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si¢ osiagna¢ swoje cele 1 wybiera te kierunki dziatania, ktére maksymalizuja jej indywidualne
korzysci i minimalizujg jej indywidualne koszty. To preferowane potaczenie korzysci i
kosztéw nazywa sig funkcja uzytecznosci jednostki (an individual’s utility function) i
jednostka dziata tak, aby maksymalizowa¢ uzyteczno$¢, chcac zrealizowac raczej wigcej niz
mniej swoich preferencji; 2) decyzje podejmuja tylko jednostki, a nie grupy. W mysl tego
zatozenia, znanego jako indywidualizm metodologiczny, wszystkie decyzje i dziatania
grupowe sg zbiorem decyzji 1 dziatan indywidualnych, a grupy nie maja zadnych wiasnych
unikalnych wiasciwosci.

Z tych prostych zatozen przedstawiciele teorii wyboru racjonalnego sformutowali
dedukcyjne obrazy zachowania biurokracyjnego, ktére nie maja sobie rtOwnych w nauce
administracji z punktu widzenia ich wewngtrznej logicznej spdjnosci i formalnej teoretyczne;j
elegancji. Dzigki swoim preskryptywnym implikacjom teoria wyboru racjonalnego ma
réwniez wielki stosowany wplyw na praktyke administracji publicznej*®.

9. Governance. W ostatnich czterech dekadach rzady przemystowych panstw
demokratycznych poddaty si¢ rygorystycznej, a czasami bolesnej (samo)analizie,
kwestionujac swoje cele i sposoby ich osiagania. W efekcie administracja stata si¢ mniej
hierarchiczna, mniej scentralizowana i bardziej gotowa do delegowania znaczacej czgsci
wladzy sektorowi prywatnemu. Zmiany te zmusity nauk¢ administracji do przemyslenia i
przebudowy swoich intelektualnych fundamentéw. W rozcztonkowanym panstwie, w ktérym
$wiadczenie ustug publicznych jest w coraz wigkszym stopniu wykonywane przez sieci z
niewielkim centralnym kierownictwem, intelektualne zasady, na ktérych nauka administracji
tradycyjnie polega — w szczegdlnosci nawiazujace do M. Webera modele biurokracji 1
zarzadzania — tracg duzo ze swojej zdolnosci zbudowania spdjnego eksplanacyjnego obrazu
$wiata. Pojawienie si¢ rozczlonkowanego czy pustego panstwa stworzylo potrzebg nowych
intelektualnych narzedzi w nauce administracji. Governance ukradkiem wkradlo si¢ do jezyka
nauki administracji i utrwalito swa pozycj¢ synonimu administracji publicznej. Stojac wobec
nowej rzeczywistosci administracyjnej, w ktorej sieci wspotpracujacych podmiotéw i
konkurencyjne sity rynkowe opisuja sposoby §wiadczenia ustug publicznych réwnie dobrze
jak biurokracja i hierarchia, nauka administracji zdaje si¢ stawac¢ nauka, ktéra ma za swdj
przedmiot governance. Nalezy jednak pamigtac, ze governance zaktada definicj¢
administracji publicznej odbiegajaca od jej tradycyjnego rozumienia, mianowicie taka, ktéra
obejmuje r6znorodno$¢ nietradycyjnych proceséw i1 aktoréw. Dzisiaj governance jest bardziej
terminem opisujacym zmieniajaca si¢ administracj¢ publiczna niz spdjna odrgbna teoria. W

kazdym razie, stojac wobec znaczacej zmiany przedmiotu swojego badania, nauka
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administracji musi stworzy¢ nowa intelektualna strukturg, aby wyjasnic¢ i zrozumie¢ t¢ zmiang
1 pomdc oceni¢, jak te zmiany wplywaja na Swiadczenie ustug publicznych. Governance jest
w pewnym sensie etykieta uzywana do zrozumienia tych zmian i opisania rodzacych sig

struktur teoretycznych?’.

Przeglad wybranych wspoéiczesnych teorii administracji publicznej pozwala
stwierdzi¢, ze teoria administracji publicznej realizuje przede wszystkim dwa cele. Po
pierwsze, pozwala zgromadzi¢ fakty w spdjna i eksplanacyjna catos¢. A po drugie, dostarcza
perspektywy odnosnie do tego, co powinno zosta¢ zrobione 1 formutuje wskazowki kierujace
dziataniem. O wszystkich zarysowanych teoriach mozna powiedzie¢, ze pomagaja lepiej
zrozumie¢ ztozony $wiat administracji publicznej, wyjasniajac nie tylko co, ale i dlaczego
administracja robi to, co robi. A niektére z nich w znaczacy spos6b przyczynity si¢ do
uksztattowania stosowanej praktyki administracji publiczne;.

Mniej udane okazaty si¢ natomiast proby stworzenia teorii administracji publicznej w
pozytywistycznym, naukowym sensie. Pomimo podejmowanych wysitkow, ktérych
najlepszym przyktadem sa teorie decyzyjna i wyboru racjonalnego, ciagle nie mamy
administracyjnych odpowiednikéw prawa ostygania czy prawa powszechnego ciazenia (czyli
ciagle nie mamy nauki administracji w pozytywistycznym rozumieniu). Przypomnijmy, ze
zdaniem przedstawicieli teorii postmodernistycznej takie uniwersalne prawa znajduja si¢ poza
zasiggiem kazdego wyjasnienia zjawisk spotecznych, co oznacza, ze budowa teorii o
pozytywistycznych aspiracjach jest skazana na niepowodzenie.

Majac w pamigci wezesniejsze uwagi, mozna sformutowa¢ dwa poglady na teori¢
(teorie) w nauce administracji publicznej. Zgodnie z pierwszym, ktéry utrwalit
postmodernizm, nauka administracji przezywa trudnosci, dazac do okreslenia siebie i ciagle
nie znajdujac odpowiedniej ,,sity napedowej”. Brak ruchu naprzéd wystgpuje pomimo
(czasami desperackich) prob skorzystania z jakiej$ aktualnie modnej koncepcji intelektualne;j
w innych naukach spotecznych. Natomiast zgodnie z drugim, ktéry wydaje si¢ bardziej
wywazony i do przyjecia, nauka administracji jest dziedzing intelektualng zaangazowana w
zdrowa introspekcjg, nieprzywiazana do zadnych paradygmatycznych dogmatéw, stale
eksperymentujaca z nowymi podejsciami 1 zaczynajaca formutowac oryginalne sposoby
myslenia o swoim przedmiocie badan. Podkresli¢ tez nalezy, ze teorie nauki administracji

znajduja praktyczne zastosowanie, co oznacza zdawanie przez naukg testu uzytecznosci.
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W ostatnim zdaniu nalezy powiedzie¢, ze teorie administracji publicznej nie sa tak
fragmentaryczne czy roztaczne, jak by si¢ to mogto wydawac. Wiele zagadnien jest
wspdlnych dla co najmniej kilku teorii, co oznacza, ze migdzy teoriami administracji

publicznej istnieja réznorodne powiazania.

"' W kategoriach instytucjonalnych o administracji publicznej mozna méwi¢ dopiero od epoki O$wiecenia. Tak
H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 11-12.

> Zob. M. Weber, Gospodarka i spoleczenstwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, przekt. D. Lachowska,
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