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Administrowanie, zarzatzanie
Czy wspoifrzadzenie — optymalny
model dia administrac)l

Funkcjonujgcy obecnie w Polsce model zarzadzania w administracji

ma charakter konglomeratu, w sktad ktorego wchodza elementy zarzadzania
administracyjnego (administrowania) oraz zarzadzania rynkowego,
zorientowanego na zasady zaczerpniete z biznesu. Mimo ze przyjeto
rozwigzania typu: przetargi, liberalizacja rynku ustug komunalnych,
prywatyzacja i restrukturyzacja podmiotow swiadczacych ustugi na rzecz
mieszkancow, to ewidentnie brakuje nastawienia na wyniki i poprawe
zaspokojenia potrzeb spotecznych.
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administracji publicznej stworzo-

ne zostaty przez Woodrowa Wilso-
na i Maxa Webera. Wilson sadzit, ze
administracja lezy poza wtaSciwg sfera
polityki, jego zdaniem nalezalo wiec
je instrumentalnie odseparowaé. We-
ber natomiast opisywat biurokracje ja-
ko strukture racjonalna, oparta na god-
nych zaufania zasadach, ktéra bedac
organizacja idealna, za po$rednictwem
urzednikéw, dziata wytacznie dla in-
teresu publicznego. Stad inne okresle-
nie tejze administracji, tj. rzady spe-
cjalistéw.
Pojawienie sie w XIX wieku nowozyt-
nego modelu administracji publicz-
nej, opartego na weberowskim mo-
delu biurokracji, zbiegto sie w cza-
sie z uksztattowaniem idei panstwa
prawnego i pafistwa konstytucyjne-
go. W konsekwencji biurokracja uzna-
na zostata za model administracji rza-
dzonej przez prawo, a same przepisy

Fundamenty tradycyjnego modelu

prawne staly sie ramami jej dziatania.
Dla obywatela zmiana ta miata kolo-
salne znaczenie, gdyZ panstwo praw-
ne stato sie niejako tarcza chronia-
ca jednostke przed samowtadztwem.
Inaczej niz w czasach monarchii ab-
solutnej — w XIX wieku wtadza stra-
cita mozliwo$¢ realizowania woli pa-
nujacego bez ogladania sie na pra-
wa jednostki. Prymat prawa miat jed-
nak swoje dalsze (niestety negatywne)
konsekwencje, szczegdlnie jesli cho-
dzi o nieréwnorzedna relacje pomie-
dzy organami administracji publicznej
a obywatelami. Dopiero w latach sie-
demadziesiatych i osiemdziesiatych po-
przedniego stulecia zaczeto zauwazad,
ze administracja ,nie nadaza za spo-
tecznymi potrzebami i oczekiwaniami,
a w dodatku zaczyna by¢ postrzegana
jako kafkowski «Zamek» — represyjna
i bezduszna machina skierowana prze-
ciwko obywatelom. (...) Dzi§ docho-
dzi nawet do tego, Ze zgodnie z prze-

pisami Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, mozemy wnosi¢ skargi na
organy administracji publicznej, kté-
re prowadza nasze sprawy w sposéb
«biurokratyczny» [Szeécieto, 2014].

Potrzeba zmiany

Z uwagi na swoje korzenie dwudziesto-
wieczny model administracji byt moc-
no zhierarchizowany, cechowat sie pio-
nowym przeptywem informacji, pomi-
janiem pracownikéw nizszego szcze-
bla w procesie decyzyjnym, a takze ni-
skim poziomem kreatywno$ci, tak sze-
regowych, jak i nalezacych do kadry,
urzednikéw. Skutkowato to zupelnym
zamknieciem sie urzedéw na dialog
Z obywatelami i co za tym idzie, bra-
kiem ich partycypacji w sprawowaniu
wiadzy. Taka ,$ciezka” podazaly pani-
stwa gléwnie tzw. bloku wschodniego,
w odréznieniu od patistw zachodnich,
gdzie nastepowat stopniowy rozrost
biurokracji, skutkujacy nadmier

33



ADMINISTRACIA

ZARZADZANIE

nym formalizmem, obejmujacym po-
woli wszystkie dziedziny zycia.
Obecnie w nowoczesnej gospodarce
opartej na wiedzy i nieograniczonym
przeptywie informacji niezbedne jest
ciagte doskonalenie form i sposobéw
dziatania, zaréwno urzedéw admini-
stracji publicznej i przedsiebiorstw
prywatnych, jak i organizacji spotecz-
nych. Wskazane podmioty, reprezentu-
jace trzy sektory aktywnos$ci spotecz-
no-gospodarczej panstw demokratycz-
nych, coraz czesciej stajg w obliczu zto-
zonych wyzwan. Jak nadazy¢ za dyna-
micznie zmieniajaca sie rzeczywisto-
$cia? Nie wystarczy juz tzw. podejscie
klasyczne, ktdére jako zbiér uniwersal-
nych, biurokratycznych i naukowych
zasad zarzadzania dato sie zastosowac
w kazdej sytuacji. Konieczne jest po-
dejécie innowacyjne, czyli takie, ktére
obejmuje sposoby mys$lenia i dziatania
oparte na wykorzystaniu i rozwoju za-
sob6éw intelektualnych, tworzeniu sieci
wymiany informacji i wspétpracy, pro-
mowaniu gotowosci do zmiany i umie-
jetnodci zarzadzania nia.

New Public Management
Odpowiedzia na powyzsze pytanie mia-
to sta¢ sie New Public Management
(Nowe Zarzadzanie Publiczne), ktére
powstato z potrzeby zmiany dotychcza-
sowego modelu zarzadzania sprawami
publicznymi. Dostrzezono pogtebiaja-
ca sie stagnacje i niewydolno$¢ sekto-
ra publicznego. Idea New Public Ma-
nagement odzwierciedlata gtéwne po-
stulaty neoliberalnej szkoty ekonomicz-
nej. Jej sztandarowymi hastami staty
sie nie tylko radykalna krytyka biuro-
kracji, ale takze deregulacja, prywaty-
Zacja czy tez ,menedzeryzacja” admi-
nistracji. Uznano, ze administracja po-
winna sta¢ sie przedsiebiorstwem na-
stawionym na ekonomiczng efektyw-
no$¢ i zarzadzanym przez menedze-
réw rozliczanych za osiagane rezulta-
ty, a nie sztywne trzymanie si¢ proce-
dur. Nazwa New Public Management
zostata po raz pierwszy uzyta przez
C. Hood'a w artykule pt. ,,A Public ma-
nagement for all seasons?”, ktéry ukazat
sie w 1991 roku. Jednak sama koncep-
cja pojawita sie juz w latach 70. i 80.
najpierw w Wielkiej Brytanii, Australii
i Nowej Zelandii. Jej istota byta zmiana,
polegajaca na odejéciu od tradycyjnego
administrowania i przyjeciu modelu za-
rzadzania jeszcze niedawno kojarzone-
go wylacznie z sektorem prywatnym.
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Podkresli¢ nalezy, ze wdrazajac kon-
cepcje, uwypuklano wyrazny podziat
na dwa sposoby kierowania organiza-
cjami: zarzadzanie i administrowa-
nie. To pierwsze, utozsamiane przede
wszystkim z sektorem prywatnym,
zdefiniowaé mozna jako ,zestaw
dziatan (obejmujacy planowanie i po-
dejmowanie decyzji, organizowanie,
przewodzenie, tj. kierowanie ludZmi
i kontrolowanie) skierowanych na za-
soby organizacji (ludzkie, finansowe,
rzeczowe i informacyjne) i wykony-
wanych z zamiarem osiagniecia cel6w
organizacji w sposéb sprawny i sku-

sAdministracja nie miesci sie w obszarze polityki. Problemy ad-
ministracyjne nie sa problemami politycznymi. Polityka okre-
sla wprawdzie zadania administracji, ale nie powinna mieé
wpiywu na poszczegéine urzedy. Administrowanie to przede
wszystkim spokojne, wolne od pospiechu i nieustannych kon-
fliktéw zatatwianie rozmaitych spraw” - Woodrow Wilson.

teczny” [Griffin, 2005]. Zarzadzanie
cechuje sie duza swoboda w wybo-
rze sposob6éw dziatania oraz kreatyw-
noscia, ktéra pomaga racjonalnie wy-
korzystywaé dostepne zasoby, a tak-
ze urzeczywistnia¢ wtasciwe roz-
wigzania organizacyjne. Zupetnie in-
ne podejscie do kierowania wprowa-
dzaé miato ,administrowanie”, czyli
styl sprawowania wtadzy charaktery-
styczny dla organéw administracji pu-
blicznej. Od zarzadzania publicznego
oczekiwano zdecydowanie wiecej, niz
od samego administrowania. Mene-
dzerowie publiczni zamiast wylacz-
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nie koncentrowac sie na wypetnianiu
formalnych procedur, powinni osia-
gac cele i ponosi¢ odpowiedzialno$¢
za swoje dziatania, gdyz zarzadzanie
to identyfikacja probleméw zanim sie
pojawia.

New Public Management wyparto
modele tradycyjne, m.in. propagujac
przekonanie, ze $wiadczenie ustug pu-
blicznych jest w istocie bardziej zwia-
zane z zarzadzaniem niz administro-
waniem, a nie jak uwazano wcze§-
niej — odwrotnie, a takze populary-
Zujac potrzebe zapewnienia elastycz-
no$ci i wzmocnienia konkurencji
oraz mozliwo$¢ dokonywania wybo-
ru przez ,klienta”. Wprowadzito tym
samym podejscie menedzerskie do za-
rzadzania sektorem publicznym, a je-
go innowacyjno$¢ polegata na adapta-
cji metod i technik zarzadzania stoso-
wanych w sektorze prywatnym do wa-
runkéw zarzadzania organizacjami pu-
blicznymi.

Polskie doswiadczenia

Jesli chodzi o Polske, to przetomo-
wym okresem wprowadzania koncep-
cji New Public Management do admi-
nistracji publicznej byto przystapie-
nie do Unii Europejskiej. Cztonkostwo
w strukturach unijnych oraz partycypa-
cja w podziale budzetu Unii Europej-
skiej wymusity wdrozenie wielu wy-
maganych w tym zakresie rozwiazan
ponadnarodowych, m.in. zaméwieni
publicznych, systeméw ewaluacji czy
audytéw wewnetrznych. Jednak wiek-
szo$¢ praktycznych instrumentéw New
Public Management znalazta zastoso-
wanie w programach przygotowanych
przez rzad poczawszy od 2009 roku.
Dla przyktadu, w Strategii rozwoju kra-
ju do 2020 roku jeden z priorytetéw
okreslal: wprowadzenie menedzerskie-
go modelu zarzadzania w administracji
publicznej oraz przyjecie dialogu jako
metody wypracowywania rozwigzaf
w zakresie istotnych elementéw zycia
spoteczno-gospodarczego (nastawienie
na obywatela i dialog, okresowa spra-
wozdawczo$¢ i rozliczanie z realizowa-
nych projektéw, podejécie zadaniowe).
W konsekwencji tych przepiséw, do
ustawy o finansach publicznych wpro-
wadzono m.in. wieloletnie planowanie
finansowe, budzet zadaniowy czy kon-
trole zarzadcza.

Niestety, juz po kilku latach od ogto-
szenia nowatorskiej koncepcji New
Public Management okazato sie, ze

,koniec historii” w reformowaniu
administracji publicznej trzeba od-
wotaé, poniewaz New Public Mana-
gement nie tylko zawodzi jako uni-
wersalna recepta na sprawna admini-
stracje, ale takze niszczy istotne war-
todci starej administracji. Po zbioro-
wym zauroczeniu tg rynkowa ideolo-
gia stopniowo zaczeto dostrzegac jej
niedoskonatosci i patologie samego
rynku (m.in. zastepowanie mono-
poli pafdstwowych monopolami pry-
watnymi czy tez niestety nieréwny
dostep do ustug publicznych, uzalez-
niony od sytuacji materialnej obywa-
tela). W konsekwencji dostrzezono,
Ze wolny rynek, po pierwsze, nie jest
doskonatym regulatorem, a po dru-
gie, w sektorze publicznym nie moze
funkcjonowad bez silnego i sprawne-
go panistwa.

Szukanie lepszego
rozwigzania

Krytyka koncepcji New Public Mana-
gement zaowocowata kolejnym eta-
pem jej rozwoju, okre§lonym jako
wspdizarzadzanie lub wspéirzadzenie
(Public Governance, PG), ktére $cisle
wiaze sie z zagadnieniem spoteczen-
stwa obywatelskiego. Public Gover-
nance koncentruje sie na takich kwe-
stiach, jak: zaangazowanie obywateli,
przejrzysto$¢ dziatania, réwne trakto-
wanie, etyczne postepowanie czy soli-
darno$é. W 2001 r. Komisja Europej-
ska opublikowata bialg ksiege pt. Euro-
pean Governance, w ktérej zapropo-
nowala, by proces ksztattowania poli-
tyki unijnej byt oparty na informacji
zwrotnej od spoteczenistwa oraz zaan-
gazowanych instytucji i organizacji.
W dokumencie tym wskazano pie¢ za-
sad tzw. dobrego rzadzenia: otwarto$¢,
partycypacje, odpowiedzialno$¢, efek-
tywnos¢ i sp6jnosé.

Krytycy koncepcji New Public Ma-
nagement zwrécili uwage na fakt, iz
wzrost oczekiwan obywateli oraz po-
trzeby kompleksowej obstugi w sek-
torze publicznym powodujg niezado-
wolenie i che¢ zmian. Koncepcja Go-
vernance jako rozwiazanie tegoz pro-
blemu stwarza alternatywe, jaka jest
wspotuczestniczenie obywateli w nie-
ktérych formach sprawowania wiadzy
i realizacji potrzeb spotecznych. Wia-
domo bowiem, Ze sukces organizacji
zalezy w duzej mierze od ludzi. Po-
zostate zasoby materialne czy infor-
macyjne moga mie¢ co prawda istot-

ne znaczenie, jednak to przeciez zaso-
by ludzkie decyduja, jak zostang one
spozytkowane. Wspétzarzadzanie ma
charakter wielopoziomowy i angazu-
je rézne podmioty, poczawszy od jed-
nostek, a skoficzywszy na ich organi-
zacjach, elementach konstrukcyjnych
spoleczeristwa obywatelskiego. W pro-
cesie zarzadzania sprawami publiczny-
mi istotne znaczenie ma aktywne wia-
czanie na poszczeg6lnych etapach de-
cyzyjnych jak najwiekszego i rézno-
rodnego pod wzgledem zmiennych
demograficznych grona obywateli, kté-
rzy wyrazajac swoje zdanie w drodze
instytucji demokracji bezposredniej,
biora czynny udziat w sprawowaniu
wiadzy, czyli partycypuja. Na proces
uczestnictwa, czyli wlasnie partycypa-
cji, sktadaja sie takie elementy, jak: do-
browolna aktywno$¢ podmiotéw, ich
odrebno$¢ i samodzielno$¢ (takze nor-
matywna) w realizowanym dziataniu
oraz przynajmniej minimalna zdolno$¢
do wywierania wpltywu na istniejacy
stan spraw spotecznych.
Funkcjonujacy obecnie w Polsce mo-
del zarzadzania w administracji ma
charakter konglomeratu, w sktad kté-
rego wchodza elementy zarzadzania
administracyjnego (administrowa-
nia) oraz zarzadzania rynkowego, zo-
rientowanego na zasady zaczerpniete
z biznesu. Mimo Ze przyjeto rozwia-
zania typu: przetargi, liberalizacja ryn-
ku ustug komunalnych, prywatyzacja
i restrukturyzacja podmiotéw $wiad-
czacych ustugi na rzecz mieszkan-
céw, to ewidentnie brakuje nastawie-
nia na wyniki i poprawe zaspokojenia
potrzeb spotecznych. Wydaje sie, ze
zmiany powinny zmierza¢ w kierunku
,stworzenia sprawnej, kompetentne;j
i rzetelnej administracji rzagdowej, kt6-
ra realizowataby misje spoteczng oraz
wykazywata innowacyjnos$¢ i przed-
siebiorczo$¢ umozliwiajaca poprawie-
nie efektywno$ci §wiadczonych ustug
i lepsze zaspokajanie spotecznych po-
trzeb. Rozwiazania rynkowe powin-
ny by¢ stosowane wszedzie tam, gdzie
moze to przynie$¢ efekty ekonomicz-
ne” [Fedan, 2011]. Réwnowaga po-
miedzy aspektem spotecznym a efek-
tywnym gospodarowaniem musi by¢
wyznacznikiem wszelkich reform zo-
rientowanych na zarzadzanie w admi-
nistracji publicznej. m
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