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zarządzanie

F undamenty tradycyjnego modelu 
administracji publicznej stworzo-
ne zostały przez Woodrowa Wilso-

na i Maxa Webera. Wilson sądził, że 
administracja leży poza właściwą sferą 
polityki, jego zdaniem należało więc 
je instrumentalnie odseparować. We-
ber natomiast opisywał biurokrację ja-
ko strukturę racjonalną, opartą na god-
nych zaufania zasadach, która będąc 
organizacją idealną, za pośrednictwem 
urzędników, działa wyłącznie dla in-
teresu publicznego. Stąd inne określe-
nie tejże administracji, tj. rządy spe-
cjalistów.
Pojawienie się w XIX wieku nowożyt-
nego modelu administracji publicz-
nej, opartego na weberowskim mo-
delu biurokracji, zbiegło się w  cza-
sie z  ukształtowaniem idei państwa 
prawnego i  państwa konstytucyjne-
go. W konsekwencji biurokracja uzna-
na została za model administracji rzą-
dzonej przez prawo, a same przepisy 
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prawne stały się ramami jej działania. 
Dla obywatela zmiana ta miała kolo-
salne znaczenie, gdyż państwo praw-
ne stało się niejako tarczą chronią-
cą jednostkę przed samowładztwem. 
Inaczej niż w czasach monarchii ab-
solutnej – w XIX wieku władza stra-
ciła możliwość realizowania woli pa-
nującego bez oglądania się na pra-
wa jednostki. Prymat prawa miał jed-
nak swoje dalsze (niestety negatywne) 
konsekwencje, szczególnie jeśli cho-
dzi o nierównorzędną relację pomię-
dzy organami administracji publicznej 
a obywatelami. Dopiero w latach sie-
demdziesiątych i osiemdziesiątych po-
przedniego stulecia zaczęto zauważać, 
że administracja „nie nadąża za spo-
łecznymi potrzebami i oczekiwaniami, 
a w dodatku zaczyna być postrzegana 
jako kafkowski «Zamek» – represyjna 
i bezduszna machina skierowana prze-
ciwko obywatelom. (…) Dziś docho-
dzi nawet do tego, że zgodnie z prze-

pisami Kodeksu postępowania admini-
stracyjnego, możemy wnosić skargi na 
organy administracji publicznej, któ-
re prowadzą nasze sprawy w sposób 
«biurokratyczny» [Sześcieło, 2014].

Potrzeba zmiany
Z uwagi na swoje korzenie dwudziesto-
wieczny model administracji był moc-
no zhierarchizowany, cechował się pio-
nowym przepływem informacji, pomi-
janiem pracowników niższego szcze-
bla w procesie decyzyjnym, a także ni-
skim poziomem kreatywności, tak sze-
regowych, jak i należących do kadry, 
urzędników. Skutkowało to zupełnym 
zamknięciem się urzędów na dialog 
z obywatelami i co za tym idzie, bra-
kiem ich partycypacji w sprawowaniu 
władzy. Taką „ścieżką” podążały pań-
stwa głównie tzw. bloku wschodniego, 
w odróżnieniu od państw zachodnich, 
gdzie następował stopniowy rozrost 
biurokracji, skutkujący nadmier
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nym formalizmem, obejmującym po-
woli wszystkie dziedziny życia.
Obecnie w nowoczesnej gospodarce 
opartej na wiedzy i nieograniczonym 
przepływie informacji niezbędne jest 
ciągłe doskonalenie form i sposobów 
działania, zarówno urzędów admini-
stracji publicznej i  przedsiębiorstw 
prywatnych, jak i organizacji społecz-
nych. Wskazane podmioty, reprezentu-
jące trzy sektory aktywności społecz-
no-gospodarczej państw demokratycz-
nych, coraz częściej stają w obliczu zło-
żonych wyzwań. Jak nadążyć za dyna-
micznie zmieniającą się rzeczywisto-
ścią? Nie wystarczy już tzw. podejście 
klasyczne, które jako zbiór uniwersal-
nych, biurokratycznych i naukowych 
zasad zarządzania dało się zastosować 
w każdej sytuacji. Konieczne jest po-
dejście innowacyjne, czyli takie, które 
obejmuje sposoby myślenia i działania 
oparte na wykorzystaniu i rozwoju za-
sobów intelektualnych, tworzeniu sieci 
wymiany informacji i współpracy, pro-
mowaniu gotowości do zmiany i umie-
jętności zarządzania nią.

New Public Management
Odpowiedzią na powyższe pytanie mia-
ło stać się New Public Management 
(Nowe Zarządzanie Publiczne), które 
powstało z potrzeby zmiany dotychcza-
sowego modelu zarządzania sprawami 
publicznymi. Dostrzeżono pogłębiają-
cą się stagnację i niewydolność sekto-
ra publicznego. Idea New Public Ma-
nagement odzwierciedlała główne po-
stulaty neoliberalnej szkoły ekonomicz-
nej. Jej sztandarowymi hasłami stały 
się nie tylko radykalna krytyka biuro-
kracji, ale także deregulacja, prywaty-
zacja czy też „menedżeryzacja” admi-
nistracji. Uznano, że administracja po-
winna stać się przedsiębiorstwem na-
stawionym na ekonomiczną efektyw-
ność i  zarządzanym przez menedże-
rów rozliczanych za osiągane rezulta-
ty, a nie sztywne trzymanie się proce-
dur. Nazwa New Public Management 
została po raz pierwszy użyta przez 
C. Hood'a w artykule pt. „A Public ma-
nagement for all seasons?”, który ukazał 
się w 1991 roku. Jednak sama koncep-
cja pojawiła się już w latach 70. i 80. 
najpierw w Wielkiej Brytanii, Australii 
i Nowej Zelandii. Jej istotą była zmiana, 
polegająca na odejściu od tradycyjnego 
administrowania i przyjęciu modelu za-
rządzania jeszcze niedawno kojarzone-
go wyłącznie z sektorem prywatnym.

Podkreślić należy, że wdrażając kon-
cepcję, uwypuklano wyraźny podział 
na dwa sposoby kierowania organiza-
cjami: zarządzanie i  administrowa-
nie. To pierwsze, utożsamiane przede 
wszystkim z  sektorem prywatnym, 
zdefiniować można jako „zestaw 
działań (obejmujący planowanie i po-
dejmowanie decyzji, organizowanie, 
przewodzenie, tj. kierowanie ludźmi 
i kontrolowanie) skierowanych na za-
soby organizacji (ludzkie, finansowe, 
rzeczowe i  informacyjne) i wykony-
wanych z zamiarem osiągnięcia celów 
organizacji w sposób sprawny i sku-

teczny” [Griffin, 2005]. Zarządzanie 
cechuje się dużą swobodą w wybo-
rze sposobów działania oraz kreatyw-
nością, która pomaga racjonalnie wy-
korzystywać dostępne zasoby, a  tak-
że urzeczywistniać właściwe roz-
wiązania organizacyjne. Zupełnie in-
ne podejście do kierowania wprowa-
dzać miało „administrowanie”, czyli 
styl sprawowania władzy charaktery-
styczny dla organów administracji pu-
blicznej. Od zarządzania publicznego 
oczekiwano zdecydowanie więcej, niż 
od samego administrowania. Mene-
dżerowie publiczni  zamiast wyłącz-

„Administracja nie mieści się w obszarze polityki. Problemy ad-
ministracyjne nie są problemami politycznymi. Polityka okre-
śla wprawdzie zadania administracji, ale nie powinna mieć 
wpływu na poszczególne urzędy. Administrowanie to przede 
wszystkim spokojne, wolne od pośpiechu i nieustannych kon-
fliktów załatwianie rozmaitych spraw” – Woodrow Wilson.
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nie koncentrować się na wypełnianiu 
formalnych procedur, powinni osią-
gać cele i ponosić odpowiedzialność 
za swoje działania, gdyż zarządzanie 
to identyfikacja problemów zanim się 
pojawią.
New Public Management wyparło 
modele tradycyjne, m.in. propagując 
przekonanie, że świadczenie usług pu-
blicznych jest w  istocie bardziej zwią-
zane z zarządzaniem niż administro-
waniem, a  nie jak uważano wcześ- 
niej – odwrotnie, a  także populary-
zując potrzebę zapewnienia elastycz-
ności i  wzmocnienia konkurencji 
oraz możliwość dokonywania wybo-
ru przez „klienta”. Wprowadziło tym 
samym podejście menedżerskie do za-
rządzania sektorem publicznym, a je-
go innowacyjność polegała na adapta-
cji metod i technik zarządzania stoso-
wanych w sektorze prywatnym do wa-
runków zarządzania organizacjami pu-
blicznymi.

Polskie doświadczenia
Jeśli chodzi o  Polskę, to przełomo-
wym okresem wprowadzania koncep-
cji New Public Management do admi-
nistracji publicznej było przystąpie-
nie do Unii Europejskiej. Członkostwo 
w strukturach unijnych oraz partycypa-
cja w podziale budżetu Unii Europej-
skiej wymusiły wdrożenie wielu wy-
maganych w tym zakresie rozwiązań 
ponadnarodowych, m.in. zamówień 
publicznych, systemów ewaluacji czy 
audytów wewnętrznych. Jednak więk-
szość praktycznych instrumentów New 
Public Management znalazła zastoso-
wanie w programach przygotowanych 
przez rząd począwszy od 2009 roku. 
Dla przykładu, w Strategii rozwoju kra-
ju do 2020 roku jeden z priorytetów 
określał: wprowadzenie menedżerskie-
go modelu zarządzania w administracji 
publicznej oraz przyjęcie dialogu jako 
metody wypracowywania rozwiązań 
w zakresie istotnych elementów życia 
społeczno-gospodarczego (nastawienie 
na obywatela i dialog, okresowa spra-
wozdawczość i rozliczanie z realizowa-
nych projektów, podejście zadaniowe). 
W konsekwencji tych przepisów, do 
ustawy o finansach publicznych wpro-
wadzono m.in. wieloletnie planowanie 
finansowe, budżet zadaniowy czy kon-
trolę zarządczą.
Niestety, już po kilku latach od ogło-
szenia nowatorskiej koncepcji New 
Public Management okazało się, że 

„koniec historii” w  reformowaniu 
administracji publicznej trzeba od-
wołać, ponieważ New Public Mana-
gement nie tylko zawodzi jako uni-
wersalna recepta na sprawną admini-
strację, ale także niszczy istotne war-
tości starej administracji. Po zbioro-
wym zauroczeniu tą rynkową ideolo-
gią stopniowo zaczęto dostrzegać jej 
niedoskonałości i  patologie samego 
rynku (m.in.  zastępowanie mono-
poli państwowych monopolami pry-
watnymi czy też niestety nierówny 
dostęp do usług publicznych, uzależ-
niony od sytuacji materialnej obywa-
tela). W konsekwencji dostrzeżono, 
że wolny rynek, po pierwsze, nie jest 
doskonałym regulatorem, a po dru-
gie, w sektorze publicznym nie może 
funkcjonować bez silnego i sprawne-
go państwa. 

Szukanie lepszego 
rozwiązania
Krytyka koncepcji New Public Mana-
gement zaowocowała kolejnym eta-
pem jej rozwoju, określonym jako 
współzarządzanie lub współrządzenie 
(Public Governance, PG), które ściśle 
wiąże się z zagadnieniem społeczeń-
stwa obywatelskiego. Public Gover-
nance koncentruje się na takich kwe-
stiach, jak: zaangażowanie obywateli, 
przejrzystość działania, równe trakto-
wanie, etyczne postępowanie czy soli-
darność. W 2001 r. Komisja Europej-
ska opublikowała białą księgę pt. Euro- 
pean Governance, w której zapropo-
nowała, by proces kształtowania poli-
tyki unijnej był oparty na informacji 
zwrotnej od społeczeństwa oraz zaan-
gażowanych instytucji i  organizacji. 
W dokumencie tym wskazano pięć za-
sad tzw. dobrego rządzenia: otwartość, 
partycypację, odpowiedzialność, efek-
tywność i spójność.
Krytycy koncepcji New Public Ma-
nagement zwrócili uwagę na fakt, iż 
wzrost oczekiwań obywateli oraz po-
trzeby kompleksowej obsługi w sek-
torze publicznym powodują niezado-
wolenie i chęć zmian. Koncepcja Go-
vernance jako rozwiązanie tegoż pro-
blemu stwarza alternatywę, jaką jest 
współuczestniczenie obywateli w nie-
których formach sprawowania władzy 
i realizacji potrzeb społecznych. Wia-
domo bowiem, że sukces organizacji 
zależy w dużej mierze od ludzi. Po-
zostałe zasoby materialne czy infor-
macyjne mogą mieć co prawda istot-

ne znaczenie, jednak to przecież zaso-
by ludzkie decydują, jak zostaną one 
spożytkowane. Współzarządzanie ma 
charakter wielopoziomowy i angażu-
je różne podmioty, począwszy od jed-
nostek, a skończywszy na ich organi-
zacjach, elementach konstrukcyjnych 
społeczeństwa obywatelskiego. W pro-
cesie zarządzania sprawami publiczny-
mi istotne znaczenie ma aktywne włą-
czanie na poszczególnych etapach de-
cyzyjnych jak największego i  różno-
rodnego pod względem zmiennych 
demograficznych grona obywateli, któ-
rzy wyrażając swoje zdanie w drodze 
instytucji demokracji bezpośredniej, 
biorą czynny udział w sprawowaniu 
władzy, czyli partycypują. Na proces 
uczestnictwa, czyli właśnie partycypa-
cji, składają się takie elementy, jak: do-
browolna aktywność podmiotów, ich 
odrębność i samodzielność (także nor-
matywna) w realizowanym działaniu 
oraz przynajmniej minimalna zdolność 
do wywierania wpływu na istniejący 
stan spraw społecznych.
Funkcjonujący obecnie w Polsce mo-
del zarządzania w  administracji ma 
charakter konglomeratu, w skład któ-
rego wchodzą elementy zarządzania 
administracyjnego (administrowa-
nia) oraz zarządzania rynkowego, zo-
rientowanego na zasady zaczerpnięte 
z biznesu. Mimo że przyjęto rozwią-
zania typu: przetargi, liberalizacja ryn-
ku usług komunalnych, prywatyzacja 
i restrukturyzacja podmiotów świad-
czących usługi na rzecz mieszkań-
ców, to ewidentnie brakuje nastawie-
nia na wyniki i poprawę zaspokojenia 
potrzeb społecznych. Wydaje się, że 
zmiany powinny zmierzać w kierunku 
„stworzenia sprawnej, kompetentnej 
i rzetelnej administracji rządowej, któ-
ra realizowałaby misję społeczną oraz 
wykazywała innowacyjność i  przed-
siębiorczość umożliwiającą poprawie-
nie efektywności świadczonych usług 
i lepsze zaspokajanie społecznych po-
trzeb. Rozwiązania rynkowe powin-
ny być stosowane wszędzie tam, gdzie 
może to przynieść efekty ekonomicz-
ne” [Fedan, 2011]. Równowaga po-
między aspektem społecznym a efek-
tywnym gospodarowaniem musi być 
wyznacznikiem wszelkich reform zo-
rientowanych na zarządzanie w admi-
nistracji publicznej. 
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