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Uwagi wstepne

Niezaleznie od przyjetego sposobu definiowania administracja publiczna jawi sig jako
zjawisko ztozone i — co wiecej — wszechobecne'. Nie moze zatem dziwi¢, ze naukowej
refleksji nad nia brakuje spéjnosci’. Nawiazujac do doktryny podziatu whadzy i przyjmujac
r6zna perspektywe w stosunku do administracji publicznej, a zwtaszcza do jej funkcji, mozna
wyrézni¢ w nauce administracji publicznej trzy ujgcia: polityczne, prawnicze 1 menedzerskie.
Ujecie polityczne wskazuje na publiczny charakter administracji publicznej, eksponujac
znaczenie politycznej odpowiedzialno$ci administracji publicznej przed parlamentem i
spoleczenstwem. Ujecie prawnicze postrzega administracje¢ publiczna jako dziatalno$¢
normowang prawem i poddana rzadom prawa, ktére chroni indywidualne wolnoS$ci i1 prawa
obywateli’. Ujecie menedzerskie wskazuje na podobiefstwo organizacyjnych cech
administracji publicznej i sektora prywatnego (profit seeking organizations), a takze sektora
pozarzadowego (non-governmental organizations | not-for-profit organizations), eksponujac
znaczenie profesjonalnego zarzadzania i efektywnosci’. Kazde z tych uje¢ ktadzie nacisk na
inne wartosci, a ponadto inaczej postrzega proceduralne i strukturalne rozwigzania w
funkcjonowaniu administracji publicznej, relacje pomigdzy administracja publiczng i
obywatelem, wreszcie sama nauke administracji publicznej. Sytuacja taka powinna prowadzi¢
do wspétpracy migdzy zwolennikami tych trzech réznych uje¢ 1 zbudowania kompleksowe;j
nauki administracji publicznej, co — rzecz jasna — nie wyklucza pojawiania si¢ konfliktéw
miedzy zwolennikami poszczegdlnych uje¢. Wystarczy wskazaé, ze dla zwolennikéw
warto$ci ujecia politycznego 1 prawniczego zalecana przez zwolennikéw ujecia
menedzerskiego efektywnos$¢ jest co najmniej podejrzana z tego chociazby powodu, Ze ma

mie¢ niewiele wspdlnego z tym, co jest najwazniejsze w funkcjonowaniu wiadzy publicznej.



Jak w 1926 r. w glosie odrgbnym w sprawie Myers v. United States wskazat sedzia Louis D.
Brandeis: ,,Doktryna podziatu wtadzy zostata przyjeta w Konwencji z 1787 r. nie po to, aby
promowac efektywnos¢, ale po to, aby wykluczy¢ dysponowanie arbitralng wtadza. Celem nie
bylo niezakt6cone korzystanie z wtadzy, ale — przez nieuniknione tarcia immanentnie
zwiazane z jej podziatem migdzy trzy rodzajowo rézne segmenty — ochrona ludzi przed
wtadza autokratycznq”s.

Celem opracowania jest zaprezentowanie menedzerskiego podejscia do administracji
publicznej, a w szczegdlnosci spopularyzowanej w latach osiemdziesiatych i
dziewigcdziesiatych XX wieku jego wspdiczesnej wersji znanej pod nazwa the New Public

Management — NPM, czyli nowe publiczne zarzadzanie®

. Wprawdzie ze szczegllna
akceptacja nowe publiczne zarzadzanie spotkato si¢ w takich krajach jak Wielka Brytania’,
Australia, Nowa Zelandia i Stany Zjednoczone, to jednak jego recepcja ma miejsce
praktycznie w kazdym kraju europejskim, w tym w Polsce®, co oznacza, ze ma ono charakter
migdzynarodowy. Poniewaz nowe publiczne zarzadzanie konkuruje z tradycyjnym czy
ortodoksyjnym publicznym zarzadzaniem (,,starym” publicznym zarzadzaniem), ktore nb.
ciagle jest zywe w niektorych krajach czy organizacjach, wypada rozpocza¢ od prezentacji
tego drugiego, co poézniej pozwoli lepiej dostrzec oryginalno§¢ nowego publicznego

zarzadzania.

Tradycyjne publiczne zarzadzanie

Korzenie  tradycyjnego  publicznego  zarzadzania  siggaja  amerykanskich
dziewigtnastowiecznych reform stuzby cywilnej, w ktérych po raz pierwszy zaproponowano
menedzerskie podejscie do organizacji stuzby publicznej. Niepokdj reformatoréw budzito to,
ze uwarunkowane politycznie nominacje do stuzby publicznej na wszystkich szczeblach
administracji publicznej prowadza do nieefektywnos$ci, korupcji i wytonienia si¢ klasy
politykdw-poszukiwaczy tupdw (spoilsmen), ktérzy w zaden sposéb nie nadaja si¢ do
przewodzenia narodowi’. W opinii znanego dziewigtnastowiecznego historyka Jamesa
Partona stanowiska w administracji federalnej USA zostaly obsadzone przez najmniej
wartosciowych cztonkéw spoteczenstwa (w oryginale przez ,.S$mieci” — by the nation’s
refuse)'’. Stad — w sformutowaniu jednego z reformatoréw Carla Schurza — ,,Reforma stuzby
cywilnej wymaga, aby biznesowa czg$¢ wtadzy publicznej wykonywana byta w zdrowy,

biznesowy sposéb”'!. Aby wiadza ta mogta sta¢ si¢ biznesowa, musiata przestaé byé



polityczna. W rezultacie nominacje w administracji publicznej mialy by¢ dokonywane na
podstawie kompetencji (merit), a nie na podstawie politycznej przynaleznosci. W przekonaniu
wielu reformatoréw jedyna dopuszczalng forma udziatu funkcjonariuszy publicznych w zyciu
politycznym moégt by¢ udziat w akcie wyborczym (glosowaniu powszechnym). Odrzucenie
polityki jako podstawy przyjmowania i zwalniania z administracji publicznej mialo zdaniem
reformatoréw zagwarantowac to, ze dobor i czas zatrudnienia funkcjonariuszy publicznych
zostanie oparty na ich efektywnosci 1 osiagnigtych wynikach.

W celu wsparcia logiki swojego rozumowania reformatorzy musieli podkresla¢, ze
dominujaca cze$é administracji publicznej nie polega na petnieniu funkcji politycznych'?. W
istocie logika rozumowania tradycyjnego publicznego zarzadzania opierala si¢ na istnieniu
dychotomii pomigdzy polityka i administracja. Przyjmowat 1 propagowatl ja Woodrow Wilson
(prezydent USA od 1913 do 1921 r.), w latach osiemdziesiatych XIX w. goracy zwolennik
reformy stuzby cywilnej'"”, czesto uwazany za twérce dojrzatej amerykanskiej nauki
administracji publicznej. W swoim stynnym studium z 1887 r. The Study of Administration
W. Wilson napisat: ,,Administracja lezy poza wlasciwa sfera polityki. Problemy
administracyjne nie sa problemami politycznymi”'*. Sa one raczej problemami
menedzerskimi, poniewaz — jak to ujat W. Wilson — administracja publiczna jest dziedzina
biznesu (a field of business). Takie stanowisko podzielal rzecz jasna biznes. Wystarczy
powiedzie¢, ze w 1868 r. Krajowe Stowarzyszenie Wytwoércow (National Manufacturers’
Association) przyjeto uchwalg, w ktérej uznato za konieczne prowadzenie spraw publicznych
na podstawie zasad biznesu (public affairs should be conducted on business principles)".

Tak samo jak polityka, rOwniez biznes czy zarzadzanie maja swoje wartosci. W
prostym, ale wptywowym okresleniu W. Wilsona: ,,Celem nauki administracji jest odkrycie,
po pierwsze, jakie sa wtasciwe i mozliwe do osiagnigcia zadania administracji, i — po drugie —
jak moze ona robi¢ wilasciwe rzeczy z mozliwie maksymalna skutecznoscia i przy mozliwie
najmniejszych naktadach, czy to pienigdzy czy energii”16. Innymi stowy, tradycyjne publiczne
zarzadzanie zaklada, Ze administracja publiczna powinna robi¢ wtasciwe rzeczy we wilasciwy
spos6b w znaczeniu orientacji na maksymalizowanie efektywnosci, czyli skutecznosci i
sprawnosci (ekonomicznosci).

Postrzeganie administracji publicznej jako bliskiej biznesowi stato si¢ ostatecznie
jadrem tradycyjnego czy ortodoksyjnego spojrzenia na to, jak powinna wyglada¢ stuzba
publiczna. Zarzadzanie miato naleze¢ do menedzeréw, a nie do politykéw, a za najwyzsze
dobro zostata uznana efektywnos$é: ,,aksjomat numer jeden na skali wartosci administracji™’.

Polityka miata by¢ wyeliminowana, poniewaz prowadzila do nieefektywnosci. Co wigcej,



pomimo rosnacej administracyjnej dziatalnos$ci regulacyjnej pomniejszana byla rola prawa.
Jak w znanej pracy z 1926 r. twierdzit bowiem Leonard D. White: ,,nauka administracji
rozpoczyna si¢ raczej od podstaw zarzadzania niz od podstaw prawa 1 jest zatem
zaabsorbowana bardziej sprawami Amerykanskiego Stowarzyszenia Zarzadzania niz
decyzjami sadéw”'®. Poczynajac od roku 1911, oparty na pracach Fredericka W. Taylora'
ogllnoswiatowy ruch naukowego zarzadzania (the Scientific Management Movement)
rozwinat 1 utrwalat zalozenie, ze efektywne zarzadzanie moze by¢ zredukowane do zestawu
naukowych zasad®’. Jednoczesnie krytycy tradycyjnego publicznego zarzadzania wskazywali
na jego nastgpstwa w obszarze wartosci administracyjnych. Jak zauwazyli Robert Simmons i
Eugene Dvorin: ,,ocena poszczegdlnego rozwiazania organizacyjnego jako ‘dobrego’ lub
‘zlego’ byla matematycznym stosunkiem dwoéch elementow: ‘wejs¢’ 1 ‘wyjs¢’. Kiedy ten
drugi byt maksymalizowany, a pierwszy minimalizowany, mozna bylo méwi¢ o moralnie
dobrym rezultacie. Cnota czy poprawno$¢ zostata zrOwnana ze stosunkiem wskazanych

dwoch elementow. Matematyka stata si¢ rOwnoznaczna z etyka(”21

. Marnotrawstwo, bedac
postacia nieefektywnosci, zostalo uznane za niemoralne.

Dazac do maksymalizacji wlasciwych sobie wartosci, tradycyjne publiczne zarzadzanie
za wlasciwe rozwiazanie organizacyjne przyjeto struktur¢ organizacyjna okreslana
powszechnie jako biurokratyczna®. Moze to dziwi¢, poniewaz dzisiaj przymiotnik
biurokratyczny jest czgsto uzywany w znaczeniu nieefektywny. 1 chociaz bywa tak, ze
organizacja biurokratyczna moze powodowac nieefektywnos¢, jest to jednak odrgbna kwestia,
ktéra w tym opracowaniu nie bgdzie przedmiotem zainteresowania. Prawda natomiast
pozostaje, ze wiele zasad organizacji biurokratycznej ma z zalozenia maksymalizowaé
stosunek wyjs¢ do wejs¢. Tak wigc biurokracja podkresla potrzebg ciagtosci pracy i potrzebg
podzialu pracy, ktéry umozliwia pracownikom specjalizacj¢ w realizacji przypisanych im
zadan. Specjalizacja pozwala kazdemu pracownikowi zosta¢ ekspertem w odniesieniu do
wykonywanych czynnos$ci, chociaz wykonywana przez niego praca moze stanowi¢ tylko
niewielka czg$¢ caloSci zadan organizacji. Specjalizacja wymaga koordynacji, ktéra w
biurokracji zapewnia hierarchia (hierarchiczna wi¢z nadrzednosci i podporzadkowania).
Hierarchia z kolei wymaga, aby funkcje i zadania byty jednoznacznie przyporzadkowane do
poszczegbdlnych stanowisk i jednostek organizacyjnych, w przeciwnym bowiem razie
dochodzi do nakfadania si¢ wtadczych kompetencji, co moze powodowac konflikty.
Organizacja biurokratyczna charakteryzuje si¢ takze wysokim stopniem sformalizowania, co
w praktyce oznacza szczegétowe okresSlenie zadan i czynnosci kazdego stanowiska pracy

(pracownika), podejmowanie decyzji na podstawie ustanowionych generalnych norm



postgpowania oraz pisemne dokumentowanie najwazniejszych czynnosci. Stanowiska pracy
(kierownicze 1 wykonawcze) sa klasyfikowane zgodnie z naukowymi zasadami i
rozmieszczane w racjonalny sposéb. Dobdr pracownikéw jest oparty na ocenie ich
mozliwosci wykonywania zadan przypisanych do danego stanowiska pracy. Inne czynniki,
takie jak polityczna przynaleznos¢, pochodzenie czy pleé, nie sa brane pod uwage™.

Jezeli chodzi o spos6b postrzegania jednostki przez tradycyjne menedzerskie podejscie
do administracji publicznej, to jest on bezosobowy, niezaleznie od tego, czy jednostka jest
pracownikiem czy petentem (strona) organu administracyjnego (tradycyjne publiczne
zarzadzanie rzadko traktuje czlonkéw spoteczenstwa jako klientéw czy konsumentéw).
Czolowy analityk biurokracji Max Weber podkresla, ze ,,depersonalizacja” jest specjalna
cnota biurokracji, 1 przedstawia biurokratg jako ,,tryb” w organizacyjnej maszynie, nad ktéra
ten nie ma zadnej faktycznej kontroli, a ktéra rzadza bezosobowe przepisy”*. Zdaniem M.
Webera wilasciwos¢ t¢ nalezy traktowac jako zalet¢ czy przewage biurokracji, poniewaz
oznacza, ze irracjonalne emocje i namigtnosci nie wplywaja na przebieg i wyniki pracy
biurokraty (tres¢ podejmowanych przez niego decyzji)zs. Perspektywa taka byta promowana
przez ruch naukowego zarzadzania, ktéry w istocie powodowal przeksztalcenie
indywidualnego pracownika w dodatek do mechanicznych $rodkéw produkcji. Pracownik
musiat dostosowa¢ si¢ do maszyny: maszyna nie byta bowiem projektowana z mysla o jej
dostosowaniu do indywidualnych wtasciwosci pracownika. Do roku 1920 takie spojrzenie na
pracownika zostalo, mutatis mutandis, wyraznie przyjete w zasadach klasyfikowania i
opisywania stanowisk pracy w sektorze publicznym: ,Indywidualne cechy pracownika
zajmujacego stanowisko pracy nie powinny mie¢ wpltywu na organizacjg tego stanowiska™?°,
Witasciwa tradycyjnemu publicznemu zarzadzaniu silna orientacja na stanowiska pracy i
postrzeganie organdw administracyjnych raczej w kategoriach formalistyczno-strukturalnch, a
nie ludzkich, niewatpliwie pomniejsza znaczenie indywidualnego pracownika dla organizacji
i w organizacji®’.

Podobnie jak pracownicy administracji réwniez jej petenci zostali odpersonalizowani 1
w imi¢ zapewnienia efektywnosci przeksztatceni w strony i sprawy. W sformutowaniu Ralpha
Hummela: ,,Biurokracja jest efektywnym narzedziem postgpowania z duza liczba ludzi.
Jednak ‘efektywnym’ na swoéj sposob. Poniewaz jest rzecza niemozliwa szczegétowo i
dogtebnie zajaé si¢ kazdym, biurokracja wykrywa to, co jest ‘relewantne’ w $wietle zadan,
dla realizacji ktérych zostatla utworzona. W rezultacie tylko te fakty ze zlozonego zycia
jednostek, ktdére sa relewantne z punktu widzenia zadan biurokracji, staja si¢ przedmiotem jej

zainteresowania. Aby osiagnaé takie uproszczenie, wspotczesna biurokracja wymyslita



‘strong’ 1 ‘sprawg’. Na wejsciu do biurokracji indywidualne osoby sa przeksztalcane w strony
1 sprawy i tylko ta osoba, ktora kwalifikuje si¢ jako strona, zyska zainteresowanie biurokracji.
Doktadnie jest tak, ze biurokracja nigdy nie jest tworzona po to, aby zajmowac si¢ ludzmi:

biurokracja ‘zalatwia’ wylacznie ‘sprawy’ (it ‘processes’ only ‘cases’)’™

. W skrajnym
przypadku depersonalizacja posunigta jest tak daleko, ze ,,ofiary” administracji publiczne]
traktowane sa jak podludzie. Ma to miejsce w szczegélnosci w przypadku stosowania
bezposredniego przymusu (sity fizycznej) czy przemocy, co zdarza czy zdarzato si¢ nie tylko
w publicznych zaktadach psychiatrycznych i zaktadach karnych. Podkresli¢ nalezy, ze w
nauce organizacji i zarzadzania nie brakuje pogladéw wskazujacych, ze poleganie na
depersonalizacji jest nieefektywne (a nawet przeciwskuteczne), jako ze prowadzi do réznych
dysfunkcjizg. W opracowaniu chodzi natomiast o wskazanie, ze bezosobowe postrzeganie
jednostek jest sktadnikiem tradycyjnego publicznego zarzadzania, traktowanym jako istotny
czynnik maksymalizowania efektywnosci administracji publiczne;j.

Na zakonczenie tego zwigztego przegladu koncepcji tradycyjnego menedzerskiego
podejscia do administracji publicznej nalezy podkresli¢, ze tradycyjne publiczne zarzadzanie
eksponuje znaczenie metody naukowej w procesie gromadzenia relewantnej wiedzy.
Podstawowa idea gloszaca, ze wiedza (r6zne empiryczne ustalenia, hipotezy i uogdlnienia)
dotyczaca administracji publicznej moze sta¢ si¢ nauka, zostata sformutowana we wskazane;j
powyzej pracy W. Wilsona z 1887 roku. Autor przyjat w niej, ze ,,nauka administracji jest
najnowszym owocem badan politologicznych”, odnotowujac jednocze$nie, ze ,,przydatna
praktycznie nauka administracji toruje sobie droge do programéw szkét wyzszych™’. Znany
juz nam L. D. White uznat w 1926 roku, ze nastapita transformacja sztuki (administrowania)
w nauke¢ (administracji), a w 1937 roku Luther Gulick i1 Lyndall Urwick opublikowali stynne
studium poswigcone juz wprost i jednoznacznie nauce administracji: Papers on the Science of
Administration. W pracy tej dokonano w istocie kodyfikacji ortodoksyjnych zasad
zarzadzania, a szczegllna pozycj¢ w tradycyjnym podejsciu menedzerskim zyskat
zamieszczony w niej artykut L. Gulicka Notes on the Theory of Organization™, migdzy innym
z ponadczasowym zestawieniem funkcji kierowniczych ujetych w akronimie POSDCORB™.
W tymze 1937 roku opublikowany zostat raport komisji Brownlowa, Merriama i Gulicka
po$wiecony organizacji wiadzy wykonawczej w USA™ i obficie wykorzystujacy dorobek
tradycyjnego publicznego zarzadzania, na ktérym z kolei dwa lata pdzniej zostala oparta
ustawa reorganizujaca federalna administracj¢ publiczna: the Reorganization Act of 1 939*
Zasadnie zatem rok 1937 traktuje si¢ jako apogeum rozwoju tradycyjnego menedzerskiego

podejécia do administracji publicznej™, tym bardziej, ze pézniej juz nic szczegdlnie nowego



W tym nurcie nie zaproponowano, a nawet — jak juz wspominaliSmy — niektdére jego ustalenia
poddano klrytyce3 6, Tym niemniej zaangazowanie w rozwdj nauki administracji, zar6wno w
wymiarze badawczym, jak i dydaktycznym, bylo i jest ciagle silne, czego widocznym
wspotczesnie efektem jest olbrzymia liczba prac dotyczacych nowego menedzerskiego

podejscia do administracji publicznej, nazywanego nowym publicznym zarzadzaniem.

Nowe publiczne zarzadzanie

Nowe menedzerskie podejscie do administracji publicznej pojawito sig¢ najpierw w
Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii w latach osiemdziesiatych XX w., a od poczatku
lat dziewigédziesiatych zyskalo swe miejsce w Stanach Zjednoczonych®’. Podobnie jak
tradycyjne menedzerskie podejscie do administracji publicznej wyrosto ono z dazenia do
poprawy funkcjonowania sektora publicznego. W Stanach Zjednoczonych miato ono u swego
podioza powszechne spoteczne odczucie (odzwierciedlaty je wyniki badania opinii
publicznej), ze tradycyjna biurokratycznie zorganizowana administracja publiczna jest
bezuzyteczna i bez przysztosci. Skutek byt taki, ze spoteczenstwo amerykanskie utracito
wiar¢ w administracjg publicznq38. W przekonaniu Amerykanéw administracja federalna
marnotrawita blisko potowe gromadzonych podatkéw (czterdziesci osiem centéw z kazdego
dolara)”. Zle w ocenie publicznej wypadaty réwniez administracje stanowe i lokalne.
Rewolta podatnikéw spowodowata, ze tylko na przestrzeni lat 1978-1991 w dziewigtnastu
stanach (od Kalifornii do Massachusetts) legislatury stanowe przyjety limity ograniczajace
poziom podatkéw i wydatkéw publicznych®. Jednym stowem, w powszechnym przekonaniu
cata administracja publiczna w Stanach Zjednoczonych wymagata drastycznych reform, a
nawet — jak to ujeli David Osborne i Ted Gaebler*' — ponownego wynalezienia czy
wymySlenia (reinventing). Odpowiedzia byly rozwigzania zaproponowane przez nowe
publiczne zarzadzanie, ktére sktadaja si¢ na model administracji publicznej o nastgpujacych
podstawowych zatozeniach**:

1. Administracja publiczna powinna by¢ zorientowana najpierw na osigganie wynikow,
a dopiero p6zniej na wejscia i procesy dzialania. Nacisk na wyniki ptynie z przeswiadczenia,
ze organizacje sektora publicznego przez zbyt dlugi czas nie zwracaly uwagi na jakos$¢
$wiadczonych ustug, interesujac si¢ przede wszystkim wejsciami, tym bardziej, ze polityczne
debaty dotyczace administracji publicznej dotyczyly przede wszystkim (niewystarczajacych)

zasobow. Kierownicy w administracji publicznej (proaktywni czy progresywni



menedzerowie, a nie reaktywni urzednicy) powinni zatem zwraca¢ zdecydowanie wigksza
uwage na zadania (efficiency requires a ‘hard look’ at objectives), a ocena ich dziatania (i
funkcjonowania organizacji publicznych) powinna wynika¢ z osiagnigtych wynikéw i1 by¢
dokonywana na podstawie wyraznych i mierzalnych (ilosSciowych) standardow czy
wskaznikéw wykonania (standards of performance / performance indicators)”. W
konkretnym przypadku sytuacja moze wyglada¢ tak jak w Wielkiej Brytanii czy Nowej
Zelandii, gdzie kierownicy agencji rzadowych sa zatrudniani na podstawie umowy,
wynagradzani odpowiednio do osiagni¢tych wynikéw i ... zwalniani, jezeli wyniki nie sa
wystarczajaco dobre (sacked if their work does not measure up)**.

Wyniki sprowadza si¢ przy tym nie tylko do jakosci §wiadczonych przez administracjg
publiczng ustug (outputs), ale takze do faktycznych zmian w zyciu ludzi, jakie sa
nastgpstwem dziatania administracji (outcomes). R6znice pomigdzy outputs, tj. ,,produkcja”
ustug, i outcomes, czyli wptywem ustug na jakos$¢ zycia, eksponuje si¢ zwtaszcza w Nowej
Zelandii, dajac pierwszenstwo ,,produkcji” ustug. Podejscie takie wtasciwe jest takze Wielkie]
Brytanii, z kolei Stany Zjednoczone preferuja drugie rozwiazanie.

2. Aby osiagna¢ wyniki, administracja publiczna powinna, tam gdzie dostarcza rzeczy i
$wiadczy ustugi, czyni¢ lepszy uzytek z mechanizméw rynkowej konkurencji®. Tutaj w gre
wchodzi kilka rozwiagzan. Po pierwsze, prywatyzacja czy outsourcing46 moga umozliwic¢
administracji publicznej kupowanie od prywatnych organizacji rzeczy i uslug tanszych i o
wyzszej jakosci niz te, za ktére wczesniej odpowiadata sama®’. Dalej, organy i jednostki
organizacyjne administracji publicznej moga zosta¢ przeorganizowane na wzor prywatnych
spotek, aby uzyskiwaly przychdd ze sprzedazy rzeczy i uslug48. Wreszcie, zorganizowane w
nowy sposOb organy i jednostki organizacyjne administracji publicznej (ré6zne agencje
rzadowe — executive agencies®) moga konkurowa¢ miedzy soba, a takze z organizacjami
prywatnymi i pozarzadowymi. Dwa ostatnie rozwiazania wigza si¢ na ogét z tzw.
dezagregacja sektora publicznego (disaggregation of public sector) i utworzeniem mniejszych
jednostek organizacyjnych, co sprawia, ze tatwiej jest okresli¢c ich zadania, a miejsce
niewidocznych biurokratéw (faceless bureaucrats) zajmuja widzialni czy znani
menedzerowie, ktérym latwiej jest przypisa¢ odpowiedzialno$¢. Uczynienie administracji
publicznej bardziej odpowiedzialna wobec spoteczenstwa, ktéremu stuzy, nalezy obok jej
urynkowienia (marketisation) do podstawowych celé6w nowego publicznego zarzadzania.

Zauwazy¢ mozna, ze nowe publiczne zarzadzanie korzysta w duzym stopniu z
koncepcji publicznego wyboru (the ‘public choice’ movement / the ‘public choice’ approach

to public policy). Koncepcja ta postrzega jednostke jako konsumenta oferowanych przez



administracje¢ publiczna ustlug i zaktada, ze zar6wno mozno$¢ dokonania wyboru przez
konsumenta, jak i1 efektywnos¢ administracji zostang wzmocnione, jezeli organy czy jednostki
organizacyjne administracji b¢da musiaty ubiega¢ sig, tak jak organizacje na rynku, o
dokonanie przez jednostke zakupu towaréw i ustug (w konkretnym przypadku dopuszcza sig
konkurencje migdzy szkotami publicznymi przez stworzenie rodzicom mozno$ci dokonania
wyboru szkoly, do ktérej bgda posytali dzieci). Koncepcja publicznego wyboru zaktada
rOwniez, ze administracja publiczna nie powinna $wiadczy¢ ustug (i dokonywac regulacji),
jezeli réwnie dobrze robi to sektor prywatny’ . W typowym ujeciu rynek jest lepszy od
administracji publicznej tam, gdzie chodzi o zaspokajanie indywidualnych preferencii,
wprowadzanie zaawansowanych technologii 1 dzialanie w sposob skuteczny i1 sprawny
(ekonomiczny)SI.

3. Bardziej rynkowa administracja publiczna powinna by¢ zorientowana na
konsumentéw. Innymi stowy, organy i — przede wszystkim — agencje rzadowe powinny
postrzega¢ osoby 1 organizacje, z ktérymi wchodza w kontakt, jako swoich klientéw czy
konsumentéw, ktérych potrzeby nalezy znac i zaspokaja¢. Logika reagowania na potrzeby
konsumentéw jest oczywista w przypadku rzadowych agencji konkurujacych z prywatnymi
organizacjami, nawet jednak i wowczas, gdy dobra i ustugi oferuje administracja publiczna,
korzystajac z monopolu lub nie pobierajac zadnych optat, traktowanie zainteresowanych jak
konsumentéw moze poprawi¢ efektywnos¢ i1 etyke administrowania. Najogdlniej rzecz
ujmujac, chodzi o to, aby funkcjonowanie administracji publicznej charakteryzowato takie
korzystanie z jej zasoboéw, ktore jest cenione przez konsumentow. Putting customers first to
jedno ze sztandarowych haset nowego publicznego zarzadzania.

Swoja droga idea, ze organy i agencje administracyjne maja klientéw czy konsumentéw
nie jest wcale taka nowa. Juz bowiem w 1936 roku, a wigc w okresie apogeum tradycyjnego
publicznego zarzadzania, teoretyk administracji Marshall Dimock zauwazyt, ze ,,Zadowolenie
konsumenta jest w rownej mierze zadaniem administracji publicznej, jak 1 biznesu. (...) Jezeli
funkcjonariusz administracji ma stale na wzgledzie ostateczny rezultat, a mianowicie
zadowolenie konsumenta, to dzialania, jakie nalezy podja¢, aby poprawi¢ organizacje
administracji, staja si¢ oczywiste””2.

Nalezy podkresli¢, ze postrzeganie przez nowe publiczne zarzadzanie jednostki jako
konsumenta prowadzi do wyraznego rozréznienia pomig¢dzy konsumentem i obywatelem. Jak
ujat to Al Gore: ,,Obywatel moze uczestniczy¢ w demokratycznych procesach decyzyjnych;
konsument otrzymuje S$wiadczenia od konkretnych stuzb. Wszyscy Amerykanie sa

obywatelami. Wiekszo$¢ jest konsumentami (rozmaitych ustug publicznych — J1.S.)".
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Rozréznienie takie uwazane jest za cenne, poniewaz poprawia sytuacje jednostki. Jak pisze
dalej cytowany A. Gore: ,,W demokracji licza si¢ zar6wno obywatele, jak i konsumenci.
Jednak w trakcie oddawania gtoséw obywatele rzadko maja okazje¢ wplyna¢ na dzialanie
instytucji publicznych, ktére bezposrednio ksztattuja jakos$¢ ich zycia: szkét, szpitali,
o$rodkéw doradztwa rolniczego, osrodkéw pomocy spotecznej™.

4. 7Z wizja urynkowione] administracji publicznej wiaze si¢ przekonanie, ze
administracja powinna — w jezyku D. Osborne’a 1 T. Gaeblera — ,,sterowac, a nie wiostowac”
(steer, not row). Administracja publiczna powinna zagwarantowac, ze pewne dobra i ustugi sa
oferowane, ale niekoniecznie musi sama je oferowa¢. Tak wigc organy administracyjne moga
realizowa¢ swoje funkcje, korzystajac z ,,0s0b” trzecich: przede wszystkim organizacji
prywatnych i organizacji pozarzadowych™. Nb. negocjacje z tymi organizacjami, zawieranie z
nimi uméw, dotowanie oraz monitorowanie jakosci $wiadczonych ustug powoduje, ze granice
pomiedzy niektérymi organami administracyjnymi i ich otoczeniem staja si¢ mniej wyrazne.
Na sieciowy 1 wspoétzalezny, a nie hierarchiczny uktad Swiadczenia ustug publicznych przez
administracj¢ publiczng, organizacje prywatne 1 organizacje pozarzadowe wskazuje w
warstwie leksykalnej wzrastajaca popularno$¢ terminu governance, ktéry we wskazanym
konteks$cie jest przeciwstawiany terminowi government i definiowany jako ,rzadzenie bez
udziatu rzqdu”56.

5. Administracja publiczna powinna by¢ poddana deregulacji. W przekonaniu
zwolennikéw nowego publicznego zarzadzania tradycyjne, scentralizowane biurokratyczne
rozwiazania w zakresie zatrudniania personelu i kierowania nim, gospodarki finansowej,
audytu, zakupdéw 1 alokacji zasobéw, podrézy stuzbowych itd. sq niewlasciwe w administracji
publicznej zorientowanej na wyniki. Determinowani konkurencja, oczekiwaniami
konsumentéw oraz odpowiedzialnoscia za wyniki kierownicy w administracji publicznej
(public managers / agency managers) maja z zatozenia uczyni¢ najlepszy uzytek ze swoich
pracownikéw 1 budzetéw, powinni zatem dysponowaé wigksza swoboda w korzystaniu z
nich. Idealem jest samodzielne zarzadzanie w granicach budzetu (manage to budget)’’, czyli
mozno$¢ korzystania z posiadanych zasobéw zgodnie z wiasnym przekonaniem o najlepszych
sposobach dziatania. Przynajmniej tak dtugo, jak dtugo osiagane sa wyniki.

6. W ¢lad za deregulacja pracownikom w administracji publicznej nalezy stworzy¢
warunki do przejawiania inicjatywy 1 tworczosci, aby lepiej stuzyli konsumentom i osiagali
lepsze wyniki (empowering employees to get results — to kolejne ze sztandarowych haset
nowego publicznego zarzadzania). Empowerment ma by¢ nie tylko mozliwy, ale wysoce

pozadany, poniewaz dzisiejsi pracownicy sektora publicznego sa lepiej wyksztatceni, a dzigki
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komputeryzacji dysponuja o wiele wigksza iloscia informacji i to informacji tego rodzaju,
jakie wczesniej byly w wigkszosci w posiadaniu kierownikéw, ktérzy przy ich pomocy
mowili pracownikom, co ci powinni zrobi¢. Nadto empowerment, w przeciwienstwie do
hierarchii, sprzyja pracy zespolowe;.

Stad za istotny skladnik nowego publicznego zarzadzania uznaje si¢ koncepcj¢
uwolnienia kierownictwa (liberation management), ktéra wyrasta z przekonania, ze
kierownicy w administracji publicznej sa wysoko wykwalifikowanymi 1 zaangazowanymi
ludzmi, ktérzy wiedza, jak si¢ zarzadza. Zatem aby poprawi¢ dziatanie i osiagnigcia
administracji publicznej, kierownicy musza zosta¢ uwolnieni z okowdw biurokracji: politycy i
prawodawca powinni pozwoli¢ kierownikom zarzadzaé (let managers manage)™®. Termin
uwolnienie kierownictwa wprowadzit 1 spopularyzowat teoretyk organizacji 1 zarzadzania
Thomas Peters™, a znaczace miejsce w nauce administracji zyskat, gdy Paul C. Light uzyt go
dla nazwania jednego z czterech wyréznionych przez siebie ,,przyptywéw reformy”®.

7. W istocie w kazdym z powyzszych zatozen pojawia si¢ w tle oczekiwanie, ze
administracja publiczna zwréci wigksza uwageg na sposéb, w jaki czyni uzytek ze swoich
ludzkich, rzeczowych i finansowych zasobéw. Nowe publiczne zarzadzanie ktadzie bardzo
duzy nacisk na zmniejszenie kosztéw $§wiadczenia ustlug publicznych, a jednocze$nie na
zwigkszenie ich jakosci. Jednym stowem chodzi o osiagnig¢cie wigcej mniejszym nakladem
(doing more with less)®".

8. Kierownicy w administracji publicznej powinni obok tradycyjnych dziesigciu rél
kierowniczych® realizowaé¢ dodatkowo pigé rél (niezbednych w stuzbie publicznej (public
service roles / roles unique to the public manager). Naleza do nich nastgpujace: 1) architekt
konsensusu (consensus builder) — w tej roli kierownik odpowiada za wystuchanie
zréznicowanych interesow w otoczeniu organu administracyjnego i zapewnienie, ze
wszystkie one znalazty wyraz w relewantnym procesie decyzyjnym; 2) popularyzator spraw
lokalnych (educator on community issues) — w tej roli kierownik odpowiada za
zakomunikowanie spolecznosci lokalnej istotnych aspektow 1 uwarunkowan jej
funkcjonowania; 3) interpretator wartosci lokalnych (interpreter of community values) — w tej
roli kierownik dokonuje identyfikacji istotnych wartosci w zyciu spolecznosci lokalnej,
pamigtajac, ze powinny one odzwierciedla¢ potrzeby catej spotecznosci, a nie ograniczonych
interesOw wybranych grup; 4) wzor etycznego postepowania (bearer of ethical standards) —
w tej roli kierownik powinien stuzy¢ jako przykitad doskonatosci w stuzbie publicznej i
etycznym zachowaniu; 5) wspotwykonawca wtadzy lokalnej (sharer of community power) —

w tej roli kierownik dzieli si¢ swoja wladza z innymi, pamigtajac, ze tylko przez zbudowanie
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silnej sieci potaczen ze spoteczno$cia lokalna organizacja publiczna moze odpowiedzie¢ na
jej oczekiwania.

Realizacja powyzszych rdl kierowniczych ma poprawi¢ w spoteczenstwie wizerunek
administracji publicznej oraz by¢ dodatkowym zrédiem jej legitymizacji. W ten sposéb
koncepcja rél kierownikéw publicznych wpisuje si¢ w popularny w amerykanskiej praktyce i
teorii administracji kierunek partycypacyjny czy komunikacyjny63. Ma on wielu
zwolennikéw, nie tylko zreszta w Stanach Zjednoczonych. Postuluje wypracowanie i
stosowanie  demokratycznych form  konsultacji  (dyskursu) pomigedzy organem
administracyjnym a obywatelem - adresatem 1 konsumentem ustlug publicznych.
Postugiwanie si¢ r6znymi metodami dialogu ma pobudzi¢ obywatelska aktywnos$¢ i stworzy¢
w otoczeniu organu administracyjnego autentyczng przestrzen publiczna, w ktérej spotykaja
si¢ ludzie reprezentujacy rézne stanowiska i interesy, aby wspdlnie decydowac¢ o tym, jakie
dziatania nalezy podja¢ dla wspdlnego dobra. Dyskursywna administracja ma utrudni¢ jej
wykorzystywanie do zalatwiania spraw prywatnych oraz zapewni¢ lepsza obstuge obywateli i
internalizacj¢ podejmowanych decyzji. W tak zarysowanym kierunku wida¢ nb. wplywy
teorii komunikacji spolecznej Jiirgena Habermasa® oraz dawniejszej teorii tworczego
konfliktu (,,pola pragnien”, ,,ponownej oceny” i ,,integracji”’) Mary Parker Follett®.

Mozna jeszcze zauwazyC, ze wskazanych pi¢¢ dodatkowych rdl kierowniczych
wlasciwych jest w istocie nie tylko kierownikom w administracji publicznej, co tym bardziej
moze podkresla¢, ze zarzadzanie w organizacjach publicznych nie r6zni si¢ od zarzadzania w
organizacjach prywatnych i pozarzadowych. Jak pisze B. Guy Peters: ,zarzadzanie jest
zarzadzaniem” (management is management)66.

9. Kultur¢ organizacyjna administracji publicznej powinna charakteryzowac
elastyczno$¢, innowacyjnos¢, rozwiazywanie probleméw i przedsigbiorczo$¢. Ogdlnie
moéwiac, chodzi o wprowadzenie do administracji publicznej rozwiazan witasciwych
adhokracji, bedacej przeciwienstwem biurokracji. Adhokracj¢ charakteryzuje przede
wszystkim niski stopien sformalizowania oraz obecno$¢ niewielkich, elastycznych zespotéw,
tworzonych odpowiednio do potrzeb oraz funkcjonujacych w poprzek czy ponad
wewnetrznymi granicami organizacji®’. Bardziej szczegflowo mozna powiedzieé, ze
adhokracja 1) jest elastyczna i tatwo si¢ przeksztalca, 2) nie jest hierarchiczna, a doktadnie
jest mniej 1 inaczej hierarchiczna niz biurokracja (hierarchia prawdopodobnie nie zniknie
nigdy), 3) jest oparta na uczestnictwie (kierownicy sa $wiadomi, ze nie maja monopolu na
najlepsze pomysty i rozwiazania, w zwiazku z czym adhokracji wtasciwe jest dazenie do

wykorzystania wiedzy 1 pomystowosci wszystkich pracownikéw), 4) jest twoércza i
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przedsigbiorcza, 5) wykorzystuje powiazania sieciowe, 6) daje pierwszenstwo celom
catosciowym przed wasko okreslonymi celami funkcjonalnymi, wreszcie 7) w szerokim
zakresie wykorzystuje technologie informatyczne.

10. Administracja publiczna powinna by¢ z zasady apolityczna. Dychotomi¢ pomigdzy
administracja 1 polityka wprowadzito juz oczywiscie tradycyjne publiczne zarzadzanie.
Apolitycznos¢ administracji publicznej nowe publiczne zarzadzanie widzi, a przynajmniej
stara si¢ widzie¢, w szerszej perspektywie. Konstruowane czy proponowane przez nowe
publiczne zarzadzanie mechanizmy rynkowe nie maja by¢ substytutem publicznego
uczestnictwa w polityce. Deregulacja, empowerment i orientacja na wyniki nie maja w
demokratycznym spoteczenstwie przestoni¢ odpowiedzialno$ci administracji publicznej za
osiagnigcie politycznych celéw przyjetych w wyborach powszechnych i realizowanych przez
pochodzacych z politycznych nominacji ministréw. Daje si¢ jednak wyraznie zauwazy¢
przesunigcie od tradycyjnej konstytucyjnej odpowiedzialnosci, ponoszonej przez ,sterujaca”
czg$S¢ administracji  publicznej przed obywatelami, do nowej menedzerskiej
odpowiedzialnosci, ponoszonej przez ,wiostujaca” czgS¢ administracji publicznej przed

konsumentami.

Uwagi koncowe

Celem koncowych uwag bedzie przedstawienie niektérych watpliwosci 1 zastrzezen
wysuwanych wobec koncepcji nowego publicznego zarzadzania i praktyki jej realizacji.

Po pierwsze, niepokdj wzbudza nacisk nowego publicznego zarzadzania na
koniecznos¢ takiego funkcjonowania administracji publicznej, ktére jest zgodne z potrzebami
konsumentéw, a nawet — wigcej — zdeterminowane przez te potrzeby. Najkrocej rzecz
ujmujac, chodzi o to, ze konsumenci na rynku r6znig si¢ od obywateli w spoleczenstwie.
Konsumenci daza do maksymalizacji swoich indywidualnych intereséw. To samo mozna
wprawdzie powiedzie¢ o obywatelach, ale publiczne uczestnictwo w polityce ma na celu
rozwiazywanie wspolnych probleméw 1 formulowanie celéow administracyjnych czy
rzadowych, a nie osobistych. Polityka (funkcjonowanie) administracji wyznaczona przez
potrzeby konsumentéw moze zatem rézni¢ si¢ od polityki opartej na wynikach wyboréw czy
na eksperckiej wiedzy samej administracji publicznej. Innymi stowy, poniewaz zasoby sa
ograniczone, ich alokacja zgodnie z preferencjami konsumentéw niekoniecznie musi by¢

zgodna z wynikami aktu wyborczego. W konkretnym przypadku mozna pytac si¢ o to, czy
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organy administracji pomocy spotecznej powinny by¢ bardziej odpowiedzialne przed swoimi
klientami czy raczej przed ogétem obywateli? A mozna jeszcze chociazby zapytac o to, czy
organy administracyjne 1 agencje rzadowe powinny réznicowaé¢ swoich klientéw odpowiednio
do ich waznosci, tak jak czasami czyni to biznes, czy jednak powinny kazdego traktowac tak
samo? Przytoczone watpliwosci wskazuja, ze idea orientacji na klienta musi by¢ jeszcze
dopracowana, w szczegllnosci musza byC¢ ustalone wlasciwe granice konsumenckiej
proaktywnos$ci administracji publiczne;.

Po drugie, niepok6j budzi podkreslanie przez nowe publiczne zarzadzanie znaczenia
jednostki w roli konsumenta kosztem znaczenia jednostki w roli obywatela. Chodzi przede
wszystkim o to, ze jednostka w roli konsumenta ma szczegdlng pozycje tylko w obrgbie sieci
rynkowych zaleznosci. Z kolei by¢ obywatelem oznacza by¢ cztonkiem spotecznosci
politycznej. Oznacza to szersza rolg, obejmujaca pewien zestaw politycznych wigzi, ktére
tacza obywatela z panstwem i zaktadaja jego zaangazowanie. Traktowanie spoleczenstwa jak
konsumentéw, ktérym si¢ stuzy, a nie obywateli, ktérzy rzadza, moze nadto oznaczac
trzymanie spoleczenstwa na dystans (zawodowe badanie opinii publicznej 1 kontaktowanie z
wybranymi grupami, czesto zreszta z ich inicjatywy i za posrednictwem zawodowego
lobbingu, w miejsce utrzymywania rzeczywistych i bezposrednich kontaktow twarza w twarz
z obywatelami) 1 — w konsekwencji — odsunigcie spoteczefstwa od spraw publicznych.
Odnoszac si¢ krytycznie do przyjetej w Wielkiej Brytanii koncepcji kart obywatelskich, John
Kingdom uwaza, ze nie tylko nie wzmocnila ona pozycji obywatela, ale nawet ostabita:
»Sytuacja obywatela narazona jest na powazne oslabienie: idea zbiorowosci, status
ksztattowany przez cztonkostwo w spoteczenstwie poddawane sa redefinicji przy pomocy
rozwiazan zindywidualizowanych i kontraktowych. Czlonkéw spoteczenstwa postrzega sig
jako zakupujacych ustugi, za ktére placa podatkami i — coraz cze$ciej — r6znymi optatami, a
nie jako wchodzacych w posiadanie praw obywatelskich dzigki przynaleznosci do

spoleczeﬁstwa”Gg.

Ostlabienie  publicznoprawne] sytuacji obywatela w  warunkach
prywatyzacji ustug publicznych podkresla z kolei Adam Btas: ,,Wolny rynek oznacza
niepewnos$¢ sytuacji prawnej obywatela. Obywatel chroniony jest praktycznie jedynie jako
konsument, $§wiadczeniobiorca. Korzystajac z ustlug publicznych $wiadczonych przez
podmioty prywatne, nie zachowuje sytuacji prawnej obywatela chronionego prawem
publicznym, a praktycznie jedynie prawem prywatnym. Z ustug publicznych korzysta w
warunkach zmieniajacych si¢ cen uslug, zasad ich $wiadczenia oraz powinien by¢
przygotowany na sytuacje zaprzestania $wiadczenia ustug publicznych przez podmioty

prywatne, gdy $wiadczenie takich ustug okaze si¢ dla tych podmiotéw nierentowne”®.
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Niewatpliwie zatem i administracja publiczna, i spoteczenstwo, zbyt powaznie traktujac ideg,
ze konsument stanowi wyzsza ,.formg zycia” od obywatela, maja potencjalnie wiele do
stracenia.

Po trzecie, zwolennicy nowego publicznego zarzadzania zdaja si¢ nie zauwazaé, ze
krytykowane przez nich wady biurokratycznej administracji publicznej sa w rzeczywistosci
instytucjonalnym przejawem stalego dazenia do stworzenia odpowiedzialnej, reagujacej na
potrzeby catego spoleczefistwa oraz pozostajacej w granicach prawa administracji publicznej.
Administracja publiczna, ktéra pono¢ ,,zaniedbuje stuzb¢ konsumentowi” (fails to serve
customer), moze W rzeczywistosci by¢ administracja, ktéra prébuje przeciwdziataé
podejmowaniu nadmiernego ryzyka w imieniu spoteczenstwa oraz zapewnic, ze proceduralna
sprawiedliwos¢ jest regula, a nie wyjatkiem, a podejmowane decyzje sa decyzjami stosowania
generalnego prawa. Z naduzyciem uznania administracyjnego i przekresleniem rzadéw prawa
zdaniem Martina Shapiro mamy do czynienia wowczas, gdy ,,organ administracyjny 1)
uwzglednit cos$, czego nie powinien byt uwzglednié, 2) nie uwzglednit czegos, co powinien
byl uwzgledni¢, 3) przypisal niewtasciwa wage czemus, co powinien byt uwzglednié, lub 4)
podijat decyzje bez dostatecznych dowodéw (decided without sufficient evidence)™ .

Po czwarte, jako problem do rozwiazania nalezy wskaza¢ kwesti¢ zapewnienia
odpowiedzialnosci funkcjonariuszy administracji publicznej (chociazby za powierzone im
zasoby; nb. oszczgdne gospodarowanie zasobami moze nie by¢ dowodem odpowiedzialnosci,
lecz nieodpowiedzialnosci, bo niezrealizowania zadanych celéw) dzialajacych w warunkach
decentralizacji i1 deregulacji oraz obdarzonych zaufaniem (empowered). W Kkulturze
organizacyjnej nowego publicznego zarzadzania arbitralne czy dyskryminacyjne traktowanie
jednostek 1 organizacji, wystgpujacych czy to w charakterze konsumentéw czy poddanych
regulacyjnym aktom administracji publicznej jest z zalozenia nie do pomyslenia. Wystarczy
powiedzie¢, ze potrzebe i mozliwos¢ deregulacji A. Gore uzasadnial migdzy innymi
nastgpujaco: ,,federalng administracj¢ publiczng tworza dobrzy ludzie uwigzieni w zlym
systemie” (good people trapped in bad system)’". Niestety réwnie uprawnione wydaje si¢ byé
przyjecie odmiennego pogladu, ktéry wiele lat temu James Madison sformulowal
nastgpujaco: ,,Gdyby ludzie byli aniotami, Zzaden rzad czy administracja nie bytyby konieczne.
Gdyby aniotowie mieli rzadzi¢ ludzmi, ani wewngtrzna, ani zewngtrzna kontrola nie bytaby
konieczna. Tworzac jednak rzad, w ktorym ludzie beda administrowali ludzmi, stajemy
wobec wielkiej trudno$ci: najpierw nalezy umozliwi¢ rzadowi kontrolowanie rzadzonych,
nastgpnie nalezy zobowiaza¢ rzad, aby kontrolowal si¢ sam”’%. Jezeli poglad na nature

cztowieka w wersji J. Madisona jest prawdziwy, to niewatpliwie od nowego publicznego
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zarzadzania nalezy oczekiwa¢ gwarancji, ze bardziej samodzielni funkcjonariusze
zderegulowanej administracji publicznej beda dobrymi ludzmi robiacymi wtasciwe rzeczy.

Po piate, watpliwos¢ budzi zdecydowane pierwszenstwo, jakie nowe publiczne
zarzadzanie daje wynikom przed procesami i procedurami. Wystarczy powiedzie¢, ze z
perspektywy waznego w nowym publicznym zarzadzaniu kompleksowego zarzadzania
jakoscia (Total Quality Management — TOM)" zbyt duzy nacisk na wyniki moze prowadzi¢
administracj¢ publiczng do akceptacji drogi na skréty i niedostrzegania, ze poprawa wejs¢ i
proceséw prowadzi do lepszej jakosci. Ojciec koncepcji kompleksowego zarzadzania jakoscia
W. Edwards Deming uwaza nawet, ze zarzadzanie przez cele (Management by Objectives —
MBO), ktore nb. zalicza si¢ do instrumentarium nowego publicznego zarzadzania, nie daje sig
pogodzi¢ z koncepcja kompleksowego zarzadzania jakoéciq74.

Po széste, nacisk nowego publicznego zarzadzania na korzystanie przez administracje
publiczna z wlasciwych biznesowi i1 nastawionych na efektywno$¢ metod i technik
zarzadzania moze powodowac to, ze oczekiwane przez obywateli / konsumentéw ustugi czy
rozwigzania zostana zanegowane jako nieskuteczne, nieekonomiczne czy niepraktyczne75.
Tego typu sytuacje czgsto widzi si¢ w trakcie dyskusji dotyczacych z jednej strony na
przyktad zachowania historycznego obiektu, pigknego widoku czy zbudowania S$ciezki
rowerowej, a z drugiej strony utrzymania czy zwigkszenia ptynnosci ruchu samochodowego.
Innymi stowy, nacisk na korzystanie przez administracj¢ publiczna z okreSlonych metod i
technik zarzadzania moze prowadzi¢ do zdominowania czy pominigcia przez administracje
publiczng innych warto$ci niz skutecznos$¢ i ekonomiczno$¢ czy — bardziej ogélnie — moze
prowadzi¢ do zachowan sprzecznych z idealem i wartosciami stuzby publicznej. Pojawia sig
zatem istotne zadanie ustalenia tych aspektow sektora publicznego i1 stuzby publicznej, ktére
nie powinny by¢ postrzegane i zarzadzane z perspektywy rynkowe;.

Przedstawione uwagi krytyczne w zaden sposéb nie przekreslaja wartosci koncepcji
nowego publicznego zarzadzania, ktére odegrato i ciagle jeszcze ma do odegrania duza rolg w
procesie racjonalizacji administracji publicznej: nikt przeciez nie uwaza, ze administracja
publiczna powinna z zatozenia by¢ nieefektywna. Przedstawione uwagi krytyczne wskazuja
jednak na potrzebe zachowania umiaru i ostrozno$ci w realizacji zalozen nowego publicznego
zarzadzania, czasami na potrzebe ich przeformulowania czy uzupelnienia’®. Jednocze$nie
wypadatoby moze nieco stonowaé podejrzliwo$s¢ wobec funkcjonariuszy administracji
publicznej w roli publicznych menedzeréw, ktérych zachowanie ma pono¢ by¢ bardziej
wyznaczone przez wlasny interes niz przez interes publiczny. Ludzie sa przeciez czym$

wiecej niz tylko ekonomicznymi istotami kierujacymi si¢ wlasnym interesem i chciwoscia’ .
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7 wielka madro$cia pisze Herbert A. Simon: ,,Ekonomisci (i inni) twierdza, ze zachowanie
cztowieka w organizacji i w ogéle kazde zachowanie cztowieka jest wyznaczone przez jego
wlasny interes, co oznacza, ze niezb¢dne sa mechanizmy, aby moéc potaczy¢ ten wilasny
interes z ogOlniejszymi potrzebami i celami spolecznymi. Jedynym skutecznym
mechanizmem osiagnigcia tego potaczenia, twierdza dalej ekonomisci, sa rynki ekonomiczne,
‘niewidzialna rgka’ Adama Smitha. Stad méwi sig, ze potrzeby ekonomiczne spoleczenstwa,
a takze jego oczekiwania dotyczace porzadku publicznego oraz réznych doébr i ustug
publicznych, moga by¢ zaspokojone w najwyzszym stopniu tylko przez prywatne organizacje
funkcjonujace na konkurencyjnych rynkach. Prywatyzacja ma by¢ celem, do ktérego nalezy
dazy¢. W moim przekonaniu argumentacja ta ma powazna wade (...) jej podstawowe
motywacyjne zatozenie jest po prostu biedne. Ludzie podejmuja wigkszo$¢ decyzji, nie
kierujac si¢ interesem indywidualnym, ale postrzeganym interesem grup, rodzin, organizacji,
narodéw, panstw, z ktérymi si¢ identyfikuja i wobec ktérych sa lojalni. ‘Niewidzialna re¢ka’
jest znacznie mocniej powigzana z organizacyjng identyfikacja niz z wyraznie weziej
pojmowanym interesem wlasnym. Tak wigc przekonanie, ze motyw zysku jest jedynym
niezawodnym czynnikiem pozwalajacym potaczy¢ organizacyjne dziatania ze spolecznymi
potrzebami, jest falszywe. Istotnym warunkiem tego potaczenia jest natomiast to, aby
organizacje korzystaly wylacznie z tych zasobow, do przyznania ktérych potrafia naktonic¢
spoleczenstwo (przez rynek lub demokratyczne procedury) w zamian za Swiadczone przez

siebie ustugi”’".

" Opublikowany w: Jednostka, paristwo, administracja — nowy wymiar, redakcja naukowa prof. dr hab. Elzbieta
Ura, Migdzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica 23-26 maja 2004 r., Rzesz6w 2004, s. 469-490. Za
zgoda organizatoréw Konferencji takze w: Administracja publiczna. Studia krajowe i miedzynarodowe, Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Biatymstoku 2003, nr 2, s. 28-46.

' Jak zauwaza Jan Boé: ,.Ztudne jest przekonanie, iz mozna wyznaczyé administracji granice jej ingerencji”,
tenze, Uwarunkowania rozwoju administracji publicznej, [w:] Adam Bta$, Jan Bo¢, Jan Jezewski, Administracja
publiczna, pod redakcja Jana Bocia, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 127.

2Zob. na ten temat J. Jezewski, Administracja publiczna jako przedmiot badan, [w:] A. Bia$, J. Bo¢, J. Jezewski,
op. cit., s. 344 i n.

* Wypada podkresli¢ metodologiczny charakter tego rozréznienia. Jezeli bowiem za problem uznamy
zapewnienie odpowiedzialnoéci administracji publicznej w demokratycznym panstwie, to od razu musimy
skierowa¢ uwage na prawo publiczne, jako Zze w ostatecznosci to za pomoca tego prawa obywatele
demokratycznego panstwa formuluja swoje oczekiwania dotyczace funkcji i zadan, jakie administracja ma
zrealizowad. Jak pisza James W. Fesler i Donald F. Kettl: ,, Najbardziej istotna réznica pomig¢dzy organizacja
publiczna i organizacjq prywatng wynika z rzadéw prawa. Organizacje publiczne istnieja po to, aby wykonywac
prawo, i kazdy element ich istnienia — ich struktura, obsada personalna, budzet i cel — jest produktem wiladzy
prawodawczej”, tychze, The Politics of the Administrative Process, Chatham House, Chatham 1991, s. 9.

* Przez efektywnos¢ bedziemy z zasady rozumieé — zgodnie z konwencja anglosaska —zaréwno skutecznos¢, jak
i sprawno$¢; przy czym sprawno$¢ w ujeciu anglosaskim jest bliska, chociaz nie tozsama temu, co w Polsce
nazywamy ekonomiczno$cia. Wprawdzie zdaniem wielu ojcem zasady efektywnosci jest ,,wielki wychowawca
mlodego kapitalizmu Stanéw Zjednoczonych i Europy” Benjamin Franklin, to jednak niewatpliwe zastugi dla jej
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opracowania potozyli twércy klasycznej szkoty w nauce organizacji i zarzadzania, w tym ojciec naukowego
zarzadzania Frederick W. Taylor. Zastugi tego ostatniego na polu zwigkszania efektywno$ci przypomniat
ostatnio Robert Kanigel, zob. tegoz, The One Best Way. Frederick Winslow Taylor and the Enigma of Efficiency,
Sloan Technology Series, Viking Press 1999.

> Cyt. za: David H. Rosenbloom, Robert S. Kravchuk, Public Administration. Understanding Management,
Politics, and Law in the Public Sector, McGraw-Hill, New York 2002, s. 29. Stanowisko Louisa D. Brandeisa
zastuguje na przytoczenie z tego jeszcze powodu, ze ten znany prawnik — obronca zwyktych ludzi (the people’s
lawyer) — w 1910 r. w sprawie the Eastern Rate zostat — sit venia verbo — ojcem chrzestnym systemu F. W.
Taylora, systemu znanego wczesniej miedzy innymi jako efektywnos$¢ (efficiency). Dzigki niemu F. W. Taylor
mogl da¢ opublikowanej w 1911 r. ksiazce, poswigconej swojemu systemowi, tytul The Principles of Scientific
Management.

% Zamiennie z terminem the New Public Management uzywa si¢ jeszcze niekiedy takich okreslen jak: post-
bureaucratic government, market-based public administration, post-bureaucratic paradigm, entrepreneurial
government, post-modernism, post-modern government, post-industrial government, managerialism, neo-
managerialism, new managerialism, market-driven new managerialism, para-managerialism czy neo-
Taylorism. Christopher C. Hood wskazuje, ze termin the New Public Management jest terminem metaj¢zyka
zaproponowanym w celu zespolenia jezyka poszczegdlnych projektéw i krajow: to cut across the particular
language of individual projects or countries, tenze, The ‘New Public Management’ in the 1980s. Variations on a
Theme, Accounting, Organization and Society 1994, no. 2-3, s. 94.

7 Wielkiej Brytanii przystuguje niewatpliwie pierwszenstwo we wprowadzaniu rozwiazan zaliczanych dzisiaj do
nowego publicznego zarzadzania. Zainicjowal je w 1979 r. rzad Margaret Thatcher, odstgpujac od doktryny
ekonomicznej Johna M. Keynesa i przyjmujac oparty na ideach wolnego rynku Friedricha A. Hayeka i Miltona
Friedmana program ekonomiczny the New Right.

® W opinii Barbary Kudryckiej: ,,zasadniczo wszystkie kraje Europy Zachodniej wdrozyty (lepiej lub gorzej)
zasady New Public Management, nieuchronne i nieuniknione wydaje si¢ wdrozenie tych zasad réwniez w
Polsce”, taze, W sprawie wdrazania zasad New Public Management do prawa administracyjnego, [w:] Instytucje
wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka,
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2001, s. 405.

? System tupéw (spoils system) wprowadzit w amerykanskiej administracji federalnej w 1829 roku prezydent
Andrew Jackson. Trzy lata pdzniej senator William L. Marcy wypowiedziat stynne zdanie ,Fupy naleza do
zwyciezcOdw” (To the victors belong the spoils).

10 Tames Parton, The Life of Andrew Jackson, vol. 3, Houghton Mifflin, Boston 1887, s. 220.

" Carl Schurz The Necessity and Progress of Civil Service Reform, Good Government, Washington 1894, s. 3.

"2 Warto przypomnie¢, ze w 1808 r. Francuz Charles-Jean Bonnin w pracy po$wigconej zasadom administracji
publicznej upowszechnil rozréznienie rzadu i administracji. Podstawa tego rozrdznienia jest oddzielenie
nalezacych do rzadu decyzji zasadniczych czy politycznych od pozostajacych w gestii administracji decyzji
wykonawczych i technicznych (rutyny administracyjnej), zob. Jerzy Malec, Dorota Malec, Historia administracji
1 my$li administracyjnej, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2000, s. 88-89. Wskazany
podzial uznaje si¢ za wiasciwy tradycji europejskiej i w bardziej wspélczesnym ujgciu sprowadza si¢ go do
rozrézniania w obrgbie wladzy wykonawczej dwoch pozioméw organizacyjnych: egzekutywy politycznej
(administracji politycznej) i administracji publicznej, zwanej czasami ,;rdzeniem wiladzy wykonawczej” (core
executive), zob. Ryszard Herbut, Administracja publiczna — modele, funkcje i struktura, [w:] Administracja i
polityka. Wprowadzenie, pod redakcja Andrzeja Ferensa i Iwony Macek, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 1999, s. 29 i n. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 10 do wtadzy
wykonawczej zalicza jedynie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i Rad¢ Ministréw, stad trafnie zauwaza
Ryszarda Michalska-Badziak, ze konstytucyjne ujgcie zasady podziatu wtadzy odnosi si¢ — zwlaszcza jezeli
chodzi o wladz¢ wykonawcza — jedynie do najwazniejszych organdéw panstwa, jako ze ,krag organdéw, ktére
mozna zaliczy¢ do wladzy wykonawczej, jest szerszy”, taze, Administracja centralna, [w:] Zofia Duniewska,
Barbara Jaworska-Degbska, Ryszarda Michalska-Badziak, Ewa Olejniczak-Szatowska, Matgorzata Stahl, Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Wydanie II uaktualnione i uzupeinione,
Difin, Warszawa 2002, s. 240.

" Dokonane w 1881 r. przez niezaspokojonego poszukiwacza lupéw zabéjstwo prezydenta Jamesa A. Garfielda
oraz ruch na rzecz reformy stuzby cywilnej (the Civil Service Movement) przyczynily si¢ do przyjecia w 1883 r.
ustawy the Pendleton Act, ktéra ograniczyta wplyw partii politycznych na obsad¢ urzedéw federalnych i
stanowych.

4 Woodrow Wilson, The Study of Administration, Political Science Quarterly 1941, no. 56, s. 494. Powt6rzmy,
ze ta praca ,,0jca amerykanskiej nauki administracji” zostala opublikowana pierwotnie w 1887 r., czyli okoto
dwadzie$cia lat po ukazaniu si¢ po naszej stronie Atlantyku prac dziatajacego gtéwnie w Austrii niemieckiego
uczonego Lorenza von Steina (wielotomowego Die Verwaltungslehre, 1865-1868 oraz Handbuch der
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Verwaltungslehre und des Verwaltugsrechts, 1870), ktére zyskaty ich autorowi miano twércy nowoczesnej nauki
administracji. Naukowy dorobek L. von Steina jest dzisiaj w Stanach Zjednoczonych przedmiotem badania:
prowadzi je migdzy innymi Larry D. Terry, profesor administracji publicznej Cleveland State University.

15 Zob. William Nelson, The Roots of American Bureaucracy, John Hopkins University Press, Baltimore 1982, s.
120.

' W. Wilson, op. cit., s. 481.

17 Tak wielokrotnie w: Papers on the Science of Administration, editors Luther Gulick, Lyndall Urwick, Institute
of Public Administration, New York 1937.

18 Leonard D. White, Introduction to the Study of Public Administration, Macmillan, New York 1926, s. VII-
VIII. Zob. takze Herbert J. Storing, Leonard D. White and the Study of Public Administration, Public
Administration Review 1965, no. 25, s. 38 i n.

" Oprécz pracy wskazanej w przypisie 5. nalezy jeszcze wymienié prace z 1903 r. Shop Management, czyli
Zarzqdzanie warsztatem wytworczym.

% Na mozliwo$é i potrzebe zastosowania zasad naukowego zarzadzania do pracy biurowej wskazat po raz
pierwszy William H. Leffingwell, Scientific Office Management, A. W. Shaw Company, Chicago 1917, o czym
przypominaja mi¢dzy innymi Thomas Keller, Ernest N. Savage, Administrative Information Systems. People and
Technology, Kent Publishing Company, Boston 1987.

2 Robert Simmons, Eugene Dvorin, Public Administration, Alfred Publishing, Port Washington 1977, s. 217.

> Na temat biurokracji, oprécz wskazanej ponizej pracy Maxa Webera, zob. z wielu innych prac w
szczegblnosci Christopher Dandeker, Surveillance, Power and Modernity: Bureaucracy and Discipline from
1700 to the Present Day, Polity Press, Cambridge 1990.

» Warto zwrécié uwage, ze przytoczone zasady charakteryzuja w réwnym stopniu biurokracje, co system
rzadéw prawa. Przekonanie o zbieznos$ci biurokracji i rzadéw prawa wyjasnia, dlaczego wielu teoretykéw
administracji publicznej zareagowalo na twierdzenia o upadku tradycyjnej biurokracji podkres§laniem znaczenia
zasad prawa publicznego.

* Zob. M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2002, s. 161 i n.

* Spopularyzowana przez M. Webera i Georga Hegla Tacytowska zasada sine ira et studio jest uznawana za
kardynalng zasadg¢ organizacji biurokratycznej i etosu stanu urzg¢dniczego. W sformutowaniu M. Webera
zasadzie sine ira et studio wtasciwe jest ,,wylaczenie upodobania, nienawisci i wszystkich czysto osobistych, w
ogoéle wszelkich irracjonalnych, nie poddajacych si¢ kalkulacji, elementéw uczuciowych z zatatwiania spraw
urzedowych”. W konsekwencji mozliwe jest ,rzeczowe zatatwianie spraw bez wzgledu na osobg, zgodnie z
poddajacymi si¢ kalkulacji regutami”, tamze, s. 707.

%73 ay Shafritz, Personnel Management in Government, Marcel Dekker, New York 1992, s. 137.

%7 Jakze inaczej rzecz cata widzial Jerzy Stefan Langrod, ktéry pojecie organu administracyjnego wywodzit od
organizmu, a administracj¢ publiczna ujmowat organicznie: ,,Administracja (...) to ludzie zorganizowani po to,
aby korzystajac z przydzielonej im dziedziny aktywnosci (sfery dziatania) i z rozporzadzalnych rzeczy
(Srodko6éw dziatania), mogli spelni¢ swoje zadania. Czy ujmiemy ich tacznie w ramy teoretyczne konstrukcji
stuzby publicznej, czy inaczej — zawsze bedzie to przede wszystkim planowe zgrupowanie ludzi w stuzbie
pewnej misji publicznej, a dopiero potem — poprzez tych ludzi — suma urzadzen, ktérymi oni dysponuja (...)
punktem wyjscia jest zawsze czlowiek — cho¢ ujety w ramy przemys$lanego systemu organizacyjnego”, tenze,
Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, Reprint, Zakamycze 2003, s. 228.

28 Ralph Hummel, The Bureaucratic Experience, St. Martin’s, New York 1977, s. 24-25.

¥ Zob. na przyktad Robert K. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoteczna, przet. Ewa Morawska i Jerzy
Wertenstein-Zutawski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002.

W, Wilson, op. cit., s. 481-482.

! Papers on the Science of Administration, op. cit., s. 3 in.

* Skrét utworzony z pierwszych liter stéw opisujacych poszczegélne funkcje kierownicze: Planning,
Organizing, Staffing, Directing, Coordinating, Reporting i Budgeting. Zblizona koncepcj¢ zglosil na poczatku
XX w. Francuz Henri Fayol, zob. tegoz, Administracja przemystowa i ogdlna oraz nauka o administracji w
zastosowaniu do panstwa, Wydawnictwo Instytutu Naukowego Organizacji i Kierownictwa, Poznan 1947.

3 Louis Brownlow, Charles E. Merriam, Luther Gulick, Administrative Management in the Government of the
United States, January 1937, The President’s Committee on Administrative Management, United States
Government Printing Office, Washington 1937. We Wstgpie autorzy raportu jednoznacznie powiedzieli:
,efektywnos¢ musi by¢ wbudowana w strukture administracji publicznej, tak jak jest wbudowana w maszyng”.
Znaczenie efektywno$ci autorzy raportu podkreslili w tymze Wstgpie, formulujac nastgpujaca znamienng uwaga:
Jestesmy zbyt praktycznymi ludzmi, aby mogto nas satysfakcjonowaé jedynie formutowanie pigknych celow
albo by mogty zadowoli¢ nas tylko plany, dyskusje i obietnice. Przez demokracj¢ rozumiemy osigganie celow:
takich celéw, jakie my, Amerykanie, chcemy osiagna¢ w interesie ogétu. Wiemy, ze bez praktycznych
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rezultatdw demokracja jest niczym i ze przestaje istnie¢ w ludzkich umystach i sercach. Dla nas wola ludzi nie
jest tylko pustym frazesem, oznacza ona silng determinacj¢ w najwazniejszych sprawach dotyczacych naszego
narodu, determinacjg, ktéra chcemy uwzgledni¢ na tyle szybko i stanowczo, jak to jest mozliwe i wlasciwe,
determinacjg, ktéra sprawia, ze wbrew wszelkim przeszkodom osiagniemy nasze cele i zrealizujemy nasze
plany”, tamze, s. 1. Jesli chodzi o personel administracyjny (z wyjatkiem stanowisk natury niewatpliwie
politycznej), autorzy raportu zalecali zastapienie systemu tupdw przez system kompetencji (merit system).

* Za najwazniejsze cele reorganizacji federalnej administracji publicznej ustawa uznata: 1) oszczednosé, 2)
skuteczno$¢, 3) konsolidacj¢ wokét podstawowych celéw, 4) zmniejszenie liczby organéw administracyjnych i
5) wyeliminowanie naktadania si¢ i powielania wysitkéw.

3 Tak Harold Seidman, Politics, Position and Power, Oxford University Press, New York 1970, s. 9.

% Zob. w szczegblnosci Herbert Simon, Administrative Behaviour. A Study of Decision-Making Processes in
Administrative Organization, The Free Press, New York 1945 oraz Dwight Waldo, The Administrative State,
The Ronald Press, New York 1948.
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