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Wstep

Zmiany systemowe w Polsce, zapoczatkowane w latach 80-tych XX
w., doprowadzily nie tylko do szybkiej prywatyzacji, deregulacji, libera-
lizacji i modernizacji organizacji biznesowych, ale tez do wyksztatcenia
si¢ potrzeby doskonalenia instytucjonalnych aspektéw zarzadzania (Kra-
jewski 1 Osiecka, 2018, s. 249). W rezultacie, w rodzimej administracji
publicznej! od kilku dekad realizowane sg reformy, ktore majg na celu
odejscie od tradycyjnego (biurokratycznego) stylu administrowania, 1 kto-
re dazg do wypracowania nowych mechanizméw dziatania, ukierunkowa-
nych na podnoszenie sprawnosci funkcjonowania organizacji publicznych
(jednostek administracji publicznej).

Za genez¢ nowego podejscia do zarzadzania organizacjami publicz-
nymi uzna¢ mozna krytyke tradycyjnego modelu weberowskiej biurokra-
cji, ktéra doprowadzita m.in. do wyksztatcenia si¢ 1 spopularyzowania
wspotczesnych koncepcji zarzadzania publicznego. Wsrod nich szczegdl-
ne znaczenie przypisa¢ mozna nowemu zarzadzaniu publicznemu (ang.
New Public Management) oraz koncepcji Public Governance. Koncepcja
nowego zarzadzania publicznego wprowadzita m.in. przekonanie o ko-
nieczno$ci zastgpienia modelu administracji publicznej, nakierowanego
na procedury, modelem zorientowanym na osigganie rezultatow. Zas dzie-
ki rozpowszechnieniu si¢ koncepcji Public Governance, menedzerowie
organizacji publicznych zaczgli przyktada¢ wieksza wage m.in. do ewo-
luujacych potrzeb spoteczenstwa, w konsekwencji nadajac im priorytet
w dzialaniach administracji publicznej. Jako rezultat wykorzystywania
powyzszych koncepcji w administracji publicznej postrzegac tez moz-
na implementowanie w jej jednostkach (rzadowych i1 samorzadowych)
wspotczesnych koncepcji zarzadzania (Mazur, 2005, ss. 57-58).

Jednym ze sposobow na poprawe sprawnosci funkcjonowania jed-
nostek administracji publicznej jest wprowadzenie do nich koncepcji za-
rzadzania procesowego (podejscia procesowego, orientacji procesowej),
postrzeganej m.in. jako kluczowy obszar rozwoju organizacji, a takze jako

1 Pod pojeciem ,,administracja publiczna” rozumie¢ mozna np. 0go! podmiotow, ktore prowa-
dzg dziatalno$¢ stanowiacg wlasnos¢ panstwowsa, komunalng oraz mieszang, z przewaga kapi-
tatu sektora publicznego, 1 ktore zaliczy¢ mozna do rzadowej lub samorzadowej administracji
publicznej. Zob.: Chrzanowski, 2004, s. 32.
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metoda osiggania doskonalo$ci operacyjnej, utatwiajaca budowanie zaan-
gazowania organizacyjnego, zwigkszajaca wspotprace jej cztonkow czy
usprawniajgca komunikacje wewnetrzng (Wiatrak, 2006, s. 26; Kalinow-
ski, 2011, s. 173; Hawrysz i Hys, 2012, s. 54).

Mozliwo$¢ wykorzystania koncepcji podejscia procesowego w jed-
nostkach administracji publicznej zaczela by¢ zauwazana na §wiecie mnie;j
wiece] w potowie lat 90-tych XX w., kiedy to jej stosowanie osiaggneto
szczyt popularnosci w organizacjach biznesowych (Houy i in., 2014,
s. 627). Podejmowano wowczas pionierskie proby implementowania
elementow tej koncepcji w organizacjach publicznych, a w $rodowisku
naukowym zaczely pojawiac si¢ pierwsze publikacje ukazujace proble-
matyke jej wdrazania w tych organizacjach (Hawrysz i Hys, 2012, s. 56).

Za gtowny argument popierajacy wprowadzenie do jednostek admi-
nistracji publicznej orientacji procesowej uzna¢ mozna, iz jej implemen-
tacja stanowi¢ moze swego rodzaju panaceum na niesprawnos¢ podejscia
funkcjonalnego, przejawiajacego si¢ koncentracja na realizowaniu $ci-
$le okreslonych procedur, a nie na rzeczywistych potrzebach obywateli
(klientow) (Gulledge 1 Sommer, 2002, s. 366). Tym samym wdrozenie
podejscia procesowego przez jednostki administracji publicznej polega,
w duzym uproszczeniu, na ukierunkowaniu tych jednostek na procesy
w nich zachodzgce oraz opiera si¢ na zatozeniu, ze nalezy optymalizowac
dzialania, majac na wzgledzie procesy, a nie, jak w przypadku tradycyjne-
go stylu administrowania — funkcje (Krukowski, 2011, s. 23).

Za glowne cele niniejszego opracowania przyjeto omoéwnienie kon-
cepcji zarzadzania administracja publiczng (rys historyczny) oraz wyko-
rzystania zarzadzania procesowego w jej jednostkach.

Opracowanie sktada si¢ z czterech rozdziatow. W rozdziale pierw-
szym m.in. zdefiniowano podstawowe pojecia zwigzane z administracja
publiczng, omoéwiono istote ustug publicznych, a takze istote sprawnosci
zarzadzania w administracji publicznej. Rozdzial drugi skoncentrowa-
ny jest na przedstawieniu tradycyjnej koncepcji zarzadzania publiczne-
g0, t]. teorii idealnej biurokracji M. Webera. Oméwiono w nim ponadto
podjescie do zarzadzania admnistracjg publiczng rozpropagowane w kla-
sycznych szkotach zarzgdzania. W kolejnym rozdziale wskazano na naj-
wazniejsze elementy wlasciwe dla istosty wspolczesnych koncepcji za-
rzadzania publicznego, tj. nowego zarzadzania publicznego oraz Public
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Governance. W rozdziale czwartym przedstawiono istote koncepcji za-
rzgdzania procesowego, a takze wskazano na mozliwo$ci wykorzystania
tej koncepcji z organizacjach publicznych.

Opracowanie skierowane jest do osob, ktore chca poszerzy¢ swoja
wiedz¢ nt. koncepcji zarzadzania publicznego, zaroOwno w ujeciu teore-
tycznym, jak 1 praktycznym.
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1. Administracja publiczna jako podmiot zarzgdzania

1.1. Przeglad poje¢ zwigzanych z administracja publiczna

Za punkt wyjscia do spojrzenia na administracj¢ publiczng jako
na podmiot zarzadzania obrano przeglad najistotniejszych poje¢ zwig-
zanych z zarzadzaniem w administracji publicznej. Dlatego tez warto
rozpocza¢ od przedstawienia definicji administracji. Proby jej okreslenia
podejmowane sg przez badaczy o ré6znym rodowodzie naukowym, juz
od ponad dwoch wiekow (Raadschelders, 1994, 117). Nie jest to jed-
nak zadanie tatwe, o czym $wiadczy¢ moze brak jednej, spojnej defini-
cji, ktora bytaby wyczerpujaca, powszechnie akceptowana i uniwersalna.
E. Forsthoff twierdzit nawet, iz administracji nie mozna zdefiniowac, lecz
mozna jg tylko opisa¢ (Forsthoff, 1973, s. 1). Mimo to powstawaty i wciaz
powstaja réznorodne definicje tego pojecia, uwzgledniajace caly wachlarz
aspektow z nim zwigzanych, co wynika m.in. z plurindyscyplinarnosci
nauki o administracji (Izdebski, 2003, s. 17).

Administracja jako zjawisko spoteczne, towarzyszy cywilizacji
od poczatku jej istnienia, przy czym konstatacja tego zjawiska oraz wy-
odregbnienie administracji jako obiektu o szczegdlnych cechach (dajacego
si¢ analizowa¢ z punktu widzenia réznych ptaszczyzn badawczych), po-
przedzona zostata faktycznym jej sprawowaniem. Jak stwierdza J. Bo¢,
to co dzi$ nazywane jest administracjg, obecne byto jako zjawisko, odkad
ludzie zaczeli zy¢ w wielkich grupach i odkad ten sposob funkcjonowa-
nia ludzi wptynat na pojawienie si¢ ich nowych potrzeb (Btas i in., 2004,
s. 19). Podobne poglady prezentuje m.in. S. Mazur, ktory wigze powsta-
wanie struktur, okreslanych dzi$§ mianem administracyjnych, z ksztalto-
waniem si¢ pierwszych form panstwowos$ci (Mazur, 2005, s. 41), czy
G. Gorski — upatrujacy poczatkOw administracji w czasach starozytnych,
pomimo cze¢stego braku wyodrebnienia struktur administracyjnych z apa-
ratu panstwowego (Gorski, 2001, s. 15).

Jak wspomniano, nadanie nazwy ,,administracja” datuje si¢ na okres
siggajacy ok. dwustu lat wstecz, czyli na poczatek XIX w. Zrodtostow
tego pojecia wywodzi si¢ z tacinskiego stowa ministrare, oznaczajacego
stuzenie, wykonywanie, czynno$¢ podporzadkowang rozkazom, z przy-
rostkiem ad, nadajacym temu dziataniu cech¢ potencjalnej celowosci
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(Jipson i Paul, 2011, s. 5). Taka geneza terminu administracja nie dziwi,
bowiem w zasadzie od zarania dziejéw stuzyla ona tworzeniu ustroju
1 byta aparatem wtadzy publicznej. Dopiero od XVIII w. administracja
objeta réwniez znaczny obszar spraw o znaczeniu spolecznym, a jej
dzialania oparte zostaty na generalnych normach prawnych (Kaczmar-
ski, 2009, s. 229).

W literaturze administracja utozsamiana jest najczesciej z zarzadza-
niem sprawami publicznymi lub prywatnymi oraz z mobilizacja zasobow
ludzkich 1 materialowych w celu osiggniecia postawionych celow (Jip-
son 1 Paul, 2011, s. 5). Tak szerokie postrzeganie omawianego terminu
widoczne jest w pracach m.in. L. D. White’a, ktory twierdzit, iz: ,,Sztu-
ka administracji jest ukierunkowanie, koordynacja i kontrola wielu ludzi
w celu osiggniecia konkretnych rezultatow i1 celow” (White, 1955, s. 2),
R. S. Parkera, ktory okreslil administracj¢ jako ,,wszystkie dziatania po-
dejmowane przez dwoje lub wiecej ludzi, ktoérzy wspotpracuja w pewien
zorganizowany sposob w celu zrealizowania wspolnego celu” (Parker,
1961, s. 22), czy H. A. Simona, ktéry wprowadzit dodatkowo warunki
efektywnej administracji, do ktorych zaliczyt (Simon, 1946, s. 53):

— konsolidacje cztonkoéw grupy, realizujacej wspolny cel, w okre§long
hierarchi¢ podlegtosci,

— specjalizacje zadan w grupie,

— ograniczenie kontroli do minimum,

— grupowanie pracownikow nie tylko wedtug realizowanego celu, ale
tez wedtug klientow, miejsca czy procesu.

Na potrzeby opracowania istotniejszym niz okreslenie terminu ad-
ministracja jest zdefiniowanie pojecia ,,administracja publiczna”. Podob-
nie jak w przypadku definiowania terminu ,,administracja”, w literaturze
na prozno szuka¢ mozna jednej, powszechnie uznanej i wykorzystywane;j
definicji tego pojecia. Nie powinno wiec dziwic, iz naukowa refleksja nad
administracjg publiczng cechuje si¢ pewnym brakiem spojnosci. J. Zim-
mermann stwierdzil nawet, iz: ,,Nie mozna zdefiniowac bytu, ktory swym
zakresem obejmuje rézne jakosciowo zjawiska, rodzac koniecznos¢ ogra-
niczenia pola, ktére chcemy definiowac.” (Zimmermann, 2016, s. 26). Po-
nadto administracja publiczna nie jest bytem statycznym, ciggle si¢ zmie-
nia, co dodatkowo utrudnia wypracowanie jedynej, stusznej i zamknigte;j
definicji. Charakterystyczne jest jednak, iz z uwagi na przyjecie rdznej
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perspektywy do omawianego zjawiska, majgc na uwadze zwtaszcza jej

funkcje, administracja publiczna okreslana jest poprzez trzy gtowne uje-

cia (Supernat, 2003, s. 28):

— polityczne, w ktérym podkreslana jest przede wszystkim jej politycz-
na odpowiedzialnos¢ przed parlamentem i spoleczenstwem,

— prawnicze, w ktorym eksponowane jest postrzeganie administracji
publicznej gtownie jako dziatalno$ci normowanej prawem i1 podda-
wanej rzagdom,

— menedzerskie, w ktorym wskazuje si¢ na podobienstwo organizacyj-
nych cech administracji publicznej zarowno sektora prywatnego jak
1 pozarzadowego, eksponujac jednoczesnie znaczenie profesjonalne-
go zarzadzania oraz efektywnosci (rozumianej tu jako sprawno$é?2).
W realizacji celu monografii, najbardziej wiasciwe jest okreslanie

administracji publicznej w ujeciu menedzerskim.

Przyjmuje sig, ze po raz pierwszy termin ,,administracja publiczna”
zostat uzyty przez amerykanskiego badacza i prezydenta USA (sprawujg-
cego urzad w latach 1913—-1921) W. Wilsona, postrzegajacego administra-
cj¢ publiczng jako oddzielng 1 unikalng dyscypling wymagajaca niepowia-
zanej z innymi dziedzinami teorii naukowej, specyficznych umiejgtnosci
praktycznych czy metod. Charakterystyczne dla pogladow W. Wilsona
jest nadawanie szczegdlnej wagi oddzieleniu administracji publicz-
nej od polityki. Twierdzit on bowiem, ze problemy administracyjne nie
sa problemami politycznymi a menedzerskimi, natomiast administracja
publiczna jest w swej istocie dziedzing biznesu. W. Wilson w swoich roz-
wazaniach odnosit si¢ takze do celow stawianych nauce o administracji
publiczej. Akcentowal, iz za jej priorytet uzna¢ mozna potrzebe odkrycia,
jakie zadania uznamy za wtasciwe i mozliwe do osiagni¢cia przez admini-
stracj¢ publiczng, 1 w jaki sposob realizowa¢ moze je ona z maksymalng
skutecznoscig 1 przy mozliwie najmniejszych naktadach (Wilson, 1941,
ss. 481-494).

Literatura poswiecona administracji publicznej obfituje zaréwno
w jej definicje pozytywne — okreslajace czym administracja publiczna
,jest” oraz negatywne, bazujace na zalezno$ci przeciwne;.

2 Istota sprawnosci i efektywnosci jednostek administracji publicznej zostaly przedstawione
w czesei 1.4.



12 Zarzadzanie w administracji publicznej

Za autora klasycznej definicji administracji publicznej uznaje si¢
O. Mayera, ktory w swoim dziele pt. Deutsches Verwaltungsrecht, wyda-
nym pierwotnie na przetomie lat 1895/1896 stwierdzit, iz administracja
publiczna to dzialalno$¢ panstwa zmierzajaca do zrealizowania zycio-
wych celow, wedlug wlasnego porzadku prawnego, ktora nie jest ustawo-
dawstwem ani wymiarem sprawiedliwosci (Mayer, 2004, s. 7). Definicja
ta, nazywana definicja ,,wielkiej reszty”, przez wiele lat akceptowana byta
w polskiej literaturze przedmiotu, pomimo jej negatywnego ujecia (Du-
niewska i in., 2015, s. 6).

W ostatnich dziesigcioleciach w Polsce definiowanie pojgcia admi-
nistracja publiczna miato zmienny charakter, determinowany m.in. pa-
nujacym ustrojem politycznym czy prowadzong polityka zagraniczna.
Analizujac okres po I wojnie §wiatowej, mozna zauwazy¢ jednak pewne
prawidlowosci. Wigkszo$¢ powstajacych w tamtym okresie definicji przyj-
mowato zdecydowanie negatywny charakter, tzn. administracje publiczng
okreslano jako dziatalnos$¢ panstwa, ktora nie jest ani ustawodawstwem,
ani sgdownictwem (odnoszac sie do trojpodziatu wiadzy Monteskiusza3).
Przytoczong wczes$niej negatywng definicj¢ O. Mayera na grunt Polski
przenidst m.in. S. Kasznica, charakteryzujacy administracje publiczng
jako: ,te cze$¢ dziatalnosci panstwowej, ktora pozostaje po wyelimino-
waniu z niej dziatalnosci prawodawczej i sgdowniczej.” (Kasznica, 1946,
ss. 9-12). W rezultacie, w definicjach negatywnych mozna utozsamiac
administracje¢ publiczng z wtadzg wykonawczg.

Mimo powszechnej akceptacji definicji administracji publicznej
o charakterze negatywnym, juz w latach 50. 1 60. XX w. w Polsce pode;j-
mowane byty proby pozytywnego okreslania istoty omawianego pojecia,
poprzez wyodrebnianie cech go charakteryzujacych (ujecie przedmioto-
we) (Kaczmarski, 2009, ss. 227-230). Podobne prawidiowosci odnalez¢
mozna np. w literaturze niemieckiej z tego okresu oraz jeszcze wcze-
$niej, w literaturze krajow anglosaskich. Niemieccy badacze do atrybu-
tow administracji publicznej zaliczali m.in. ,,ksztalttowanie spoteczenstwa
w ramach ustaw 1 na podstawie prawa” — E. Forsthoff, ,,podejmowanie

3 Zaproponowany przez Monteskiusza trdjpodziat wiadzy sprowadzi¢ mozna do modelu opie-
rajgcego si¢ na zatozeniu, ze w kazdym panstwie wyodrebni¢ mozna trzy jej rodzaje: prawo-
dawcza, sadownicza i wykonawcza. Monteskiusz byt zdania, ze owe funkcje panstwa trzeba
rozdzieli¢ migdzy niezalezne od siebie organy, celem zapewnienia wolnos$ci w panstwie. Zob.:
Matajny, 1985, ss. 63—64.
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wigzacych decyzji” — N. Luhmann czy ,,$wiadczenie ustug” — T. Ellwein
(Maurer, 2000, s. 23). Z kolei odnoszac si¢ do literatury krajéw anglo-
saskich, za przyktad wyodrebniania cech administracji publicznej podac
mozna poglady L. D. White’a, ktory okreslit administracje publiczng jako
zarzgdzanie ludzmi 1 materialami stuzace realizacji celow panstwa (Whi-
te, 1926, s. 2). Pozytywna definicj¢ administracji publicznej zapropono-
wat takze J. M. Pfiffner twierdzac, iz: ,,Administracja publiczna sktada si¢
z prowadzenia prac przez rzad, niezaleznie czy jest ona zwigzana z ob-
stuga aparatu rentgenowskiego czy wybijania pieniedzy w mennicy [...].
Administracja publiczna ponadto koordynuje wysitki ludzi, by poprzez
wspotprace mogli realizowa¢ wyznaczone zadania [...] oraz obejmuje
zarzadzanie, kierowanie 1 nadzorowanie dzialan tysiecy, a nawet milio-
noéw pracownikéw tak, zeby ich wysitki przynosily oczekiwane efekty”
(Pfiffner, 1946, s. 6).

W kontekscie pozytywnym, administracja publiczna charakteryzowa-
na jest nie tylko w przytaczanym ujeciu przedmiotowym, ale tez w uje-
ciu podmiotowym (przyjmujacym jako kryterium definiujgce wydzielone
w panstwie struktury organizacyjne, powotlane specjalnie do realizacji
okreslonych celow, o charakterze zadan publicznych) 1 mieszanym (pod-
miotowo-przedmiotowym). Pozytywne definicje podmiotowo-przedmio-
towe sformutowali m.in. H. Izdebski i M. Kulesza, 1. Lipowicz czy J. Bo¢.

Zdaniem H. Izdebskiego 1 M. Kuleszy: ,,Przez administracj¢ publicz-
ng rozumie si¢ zespot dziatan, czynnosci 1 przedsigwzigé organizatorskich
1 wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego
przez rd6zne podmioty, organy 1 instytucje, na podstawie ustawy 1 w okre-
slonych prawem formach” (Izdebski 1 Kulesza, 2004, s. 93). Z kolei 1. Li-
powicz zdefiniowata administracj¢ publiczng jako: ,,system ztozony z ludzi,
zorganizowanych w celu stalej, systematycznej, skierowanej ku przysztosci
realizacji dobra wspolnego jako misji publicznej, polegajacej gtownie (cho¢
niewylgcznie) na biezagcym wykonywaniu ustaw, wyposazonych w tym celu
we wladztwo panstwowe oraz srodki materialno-techniczne” (Cieslak i in.,
2002, s. 27). J. Bo¢ uwazal natomiast, ze: ,,Przez administracj¢ publiczna
nalezy rozumie¢ przejgte przez panstwo 1 realizowane przez jego zawiste
organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokojenie zbio-
rowych i1 indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia
ludzi w spotecznosciach” (Bo¢, 2007, s. 16).
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Warto zwroci¢ uwagge na definicje 1. Lipowicz, w ktorej administra-
cja publiczna traktowana jest jako system. Wedtug H. J. Leavitta, kazdy
system sktada si¢ z podsystemow (ludzi, zadan, technologii 1 struktur),
miedzy ktorymi wystepuja sprz¢zenia zwrotne (Leavitt, 1965, s. 160). Po-
wotujac si¢ na definicje¢ organizacji M. Bielskiego, w ktorej przyrownuje
on organizacj¢ do otwartego systemu spoteczno-technicznego (sktadaja-
cego si¢ z podsystemow: celow 1 wartosci, psychospolecznego, struktury,
technicznego i1 zarzadzania) zorientowanego celowo i majacego okreslo-
ng strukture (Bielski, 2002, s. 31), mozna odnalez¢ w administracji pu-
blicznej poszczegdlne elementy §wiadczace o jej systemowosci bowiem
(Wrzosek, 2012, s. 197):

— sklada si¢ ona z podsystemow, pomiedzy ktorymi zachodza wzajem-
ne relacje (np. poszczegolne resorty, urzedy, podsystem kontroli, pod-
system normatywny 1 inne),

— mozna jg wyodrebni¢ z otoczenia (przede wszystkim mozna wska-
za¢, ktore podsystemy zalicza si¢ do administracji publicznej, a ktore
do jej otoczenia),

— pomiedzy administracjg publiczng 1 jej podsystemami zachodza rela-
cje z bezposrednim i posrednim otoczeniem (np. poprzez wydawanie
decyzji, tworzenie strategii rozwoju i inne),

— realizuje ona cele postawione jej] w zwigzku z realizowang misja,
a takze jest w stanie je optymalizowac (np. cele zwigzane z realizacja
polityki administracyjnej),

— ma okre$long struktur¢, wyrazajaca si¢ danym sposobem
uporzadkowania,

— ma podsystem sterujacy (np. Rada Ministréw, prezydent miasta,
burmistrz).

Warto nadmieni¢, iz administracja publiczna jest systemem bar-
dzo rozbudowanym?, w ktérym liczba wzajemnych interakcji nie tylko
miegdzy jej podsystemami, ale takze pomiedzy administracjg publiczng

4 W ujeciu podmiotowym, administracja publiczna w Polsce jest organizacjg zatrudniajaca
ponad 415 tys. osob. W jej sktad wchodzi 314 powiatow i 2477 urzgdow gmin (302 urzg-
dy miejskie, w tym 16 urzedow miast na prawach powiatu, 642 urz¢déw miejsko-wiejskich
1 1533 urzgedow wiejskich). Zob. http://administracja.mswia.gov.pl /adm/baza-jst/843,Samo-
rzad-terytorialny-w-Polsce.html [dostgp: 14.08.2020]; https:/ www.gazetaprawna.pl/arty-
kuly/744843,ile-osob-zatrudnionych-jest-przez-panstwo-i-ile-kosztuje-ich-utrzymanie.html
[dostep: 14.08.2020].
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jako catoscig a jej podsystemami, administracjg publiczng a otoczeniem
1 migdzy jej podsystemami a otoczeniem, moze by¢ nawet niemozliwa
do okreslenia. Co wigcej, jest to system rozmyslny, ktory w odréznieniu
od systemu umy$lnego nie tylko potrafi poszukiwa¢ drog do osiagnigcia
wyznaczonych celow, ale sam tez potrafi te cele modyfikowac 1 zmieniac,
a takze system otwarty ze wzgledu na wystepujace sprzezenia zwrotne
z otoczeniem (Wrzosek, 2012, ss. 197-198; Sasak, 2013, s. 191). Z tymi
pogladami nie zgadza si¢ m.in. A. Fraczkiewicz-Wronka, ktora zauwaza,
1z nie wszystkie elementy tworzace administracje publiczng sg elemen-
tami jednakowo trwalymi, w tym samym stopniu zwigzanymi z catoscia,
a poza tym zmienny bywa ich sktad i rodzaj. Ponadto relacje wspoétdzia-
tania miedzy elementami calo$ci nierzadko przyjmuja, obok kooperacji
pozytywnej, kooperacje negatywna, ktéra moze mie¢ znamiona walki.
A. Frackiewicz-Wronka zwraca rOwniez uwage, iz catos¢, tj. administra-
cja publiczna, petni w otoczeniu wiele roznych funkcji, wsrod ktorych
ta zwigzana z jej integralnym celem gldéwnym wecale nie musi by¢ domi-
nujaca i wspomagana przez realizacje funkcji pozostatych (Fraczkiewicz-
-Wronka, 2009, s. 155).

Na potrzeby opracowania zaktada sig¢, iz administracja publiczna jest
bytem o cechach systemowosci oraz przyjmuje si¢ podmiotowe podejscie
do jej definiowania.

Administracja publiczna moze wystepowa¢ w formie monizmu (ist-
nieje tylko administracja rzagdowa) lub dualizmu (istnieja zarowno admi-
nistracja rzadowa, jak i samorzadowa). Przyjmuje si¢, ze decentralizacja,
z ktéra wigze si¢ podziat administracji na rzadowg i1 samorzadowa, jest
podstawowg wartos$cig 1 zasadg wspotczesnych panstw demokratycznych
(Bo¢, 2007, ss. 129-131). Dodatkowo, na gruncie dualistycznego pode;j-
$cia do administracji publicznej powstaty dwie podstawowe koncepcje
samorzadu terytorialnego?.

Pierwszg koncepcja, ktora przestata znajdowaé odzwierciedle-
nie w rzeczywisto$ci mniej wigcej] w okresie migdzywojennym, byta

5 ,Samorzad terytorialny to wyodrebniona terytorialnie grupa spoteczna (zwigzek publicz-
no-prawny), ktorej cztonkostwo powstaje z mocy prawa, powolana do wykonywania zadan
administracji publicznej w sposob samodzielny i we whasciwych formach. Zrédtem jej funk-
cjonowania jest wspolnota mieszkancow, stanowigca ogdt mieszkancow okreslonej jednostki
zasadniczego podziatu terytorialnego”. Zob.: (Zimmermann, 2016, s. 171); Art. 16 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.1997.78.483.
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,haturalistyczna teoria samorzadu”. Opierata si¢ ona na zatozeniu, iz gmi-
na, bedagca w swej istocie najmniejszg jednostka samorzadu terytorialne-
g0%, ma podmiotowe prawo do samorzadu, a takze jest starsza od panstwa
1 niezalezna w swym dzialaniu, co z kolei skutkuje brakiem moznos$ci
ingerowania panstwa w sprawy gminy. Druga koncepcja opierata si¢
na zatozeniu, iz samorzad pochodzi od panstwa i opiera si¢ na jego suwe-
rennosci. Organy samorzadowe pozostajg organami panstwa, a podsta-
wowym aspektem, ktory roznicuje samorzad terytorialny i administracje
rzagdowa, jest przywilej swego rodzaju samodzielnosci. Panstwo przeka-
zuje do realizacji dla samorzadu fragment swoich zadan oraz kompeten-
cji, a samorzad sprawuje je przy pomocy wiadz wybieranych przez dang
spotecznos$¢. W mysl tej koncepcji, jednostkom samorzadu terytorialnego
przyznaje si¢ osobowos¢ prawno-publiczng, dzigki czemu mogg one sa-
modzielnie wykonywac cze$¢ zadan (Radziwitowicz, 2014, ss. 32-33).

Kolejnymi pojeciami wymagajacymi zdefiniowania s3: ,,jednostka
administracji publicznej”, ,,organ administracji publicznej” oraz ,,urzad
administracji publicznej”.

1.2. Jednostka administracji publicznej jako organizacja
publiczna

Jednostka administracji publicznej traktowana jest w opracowaniu
jako synonim organizacji publicznej 1 oba te terminy pojawiac si¢ beda
zamiennie. Za jedng z pierwszych definicji tego terminu wskaza¢ mozna
te zaproponowang przez J. Dewey’a, ktory okreslil organizacje publiczne
jako byty, majace duzy wptyw na realizowanie interesu publicznego (De-
wey, 1927; Rainey, 2003, s. 65). B. Kozuch opisuje jednostke administra-
cji publicznej jako ,,zlozong calo$¢ posiadajaca cechy charakterystyczne
dla wszystkich organizacji, wyrdzniajaca si¢ specyficznym systemem ce-
16w 1 wartos$ci, ktorej podstawowa funkcja (misja) jest zaspokojenie zbio-
rowych potrzeb publicznych za pomocg dobr 1 ustug publicznych” (Ko-
zuch, 2004, s. 87). W przytoczonej definicji na pierwszy plan wysuwa si¢

6 Jednostkami samorzadu terytorialnego s3: gmina (najmniejsza i podstawowa jednostka samo-
rzadu terytorialnego), powiat, wojewodztwo samorzadowe. Wykonuja one swoje zadania za po-
$rednictwem organoéw stanowiacych: rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewodztwa, oraz
organow wykonawczych: wojta, zarzadu powiatu, zarzadu wojewodztwa. Zob.: http://www.
infor.pl/prawo/encyklopedia-prawa/j/273389,Jednostka-samorzadu-terytorialnego.html [do-
step: 01.09.2020].
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postrzeganie jednostek administracji publicznej jako podmiotow o cechach
charakterystycznych wszystkim organizacjom. Nie jest to poglad odosob-
niony w literaturze. Jest wlasciwy badaczom postrzegajacym organizacje
publiczne w uj¢ciu prakseologicznym i reprezentujacym w szczegdlnosci
nauki o zarzadzaniu (Rainey 1 Bozeman, 2000, s. 448). Opini¢ t¢ podzielaja
T. Christensen 1 inni, ktorzy przyjeli, iz wskazywanie rdznic pomiedzy or-
ganizacjami biznesowymi (prywatnymi) a publicznymi jest w swej istocie
stereotypowe. Zamiast tego zaproponowali, by podkresla¢ ich podobien-
stwa 1 rozwija¢ wiedz¢ wazng w organizacjach, celem unikania stosowa-
nia podobnych podziatléw (Christensen i in., 2007, s. 4). O stereotypowym
wydzwigku dokonywanych dyferencjacji wspominajg takze H. G. Rainey
i1 B. Bozeman (Rainey i Bozeman, 2000, ss. 448—449). Z kolei P. F. Drucker
zauwazyl, iz zarzadzanie organizacjami publicznymi zasadniczo nie rozni
si¢ od zarzadzania organizacjami innego typu, a w zarzadzaniu publicz-
nym zastosowanie znajdujg powszechne zasady zarzadzania, przy czym
ich implementacja nie moze odbywac si¢ bez rozumienia wplywu specyfiki
otoczenia jednostek administracji publicznej na ich funkcjonowanie (Druc-
ker, 1990; Fraczkiewicz-Wronka, 2010, s. 7). Dotyczy¢ to moze réwniez
wprowadzania do organizacji publicznych wspotczesnie stosowanych kon-
cepcji zarzadzania, w tym koncepcji podejscia procesowego, zarzadzania
projektami czy koncepcji zarzadzania wiedzg.

W opozycji do stawiania znaku réwnos$ci pomiedzy organizacjami pu-
blicznymi i prywatnymi przytoczy¢ mozna opinie autoréw (Barton, 1980;
Dahl, Lindblom, 1953; Downs, 1967; Dixit, 1997, ss. 378-382) koncen-
trujacych si¢ na ukazywaniu roznic migdzy tymi typami organizacji.

Wystepujace antagonizmy mozna pogrupowaé w trzy podstawowe
zbiory (Rainey i in., 1976, ss. 236-237):

— czynniki otoczenia,
— transakcje z otoczeniem,
— struktura i procesy wewnetrzne.

Rozpatrujac czynniki otoczenia wskaza¢ mozna, iz w przypadku or-
ganizacji publicznych rynek nie jest traktowany jako zrodto dochodow,
a takze nie dostarcza zachet np. do redukcji kosztow, poprawy sprawnosci
dziatania, lepszego odzwierciedlania potrzeb klientow czy obserwowania
relacji pomigdzy popytem a podaza (Krukowski, 2015, s. 167). Jest to sy-
tuacja odmienna niz w przypadku organizacji biznesowych. Inna percepcja
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rynku w obydwu typach organizacji powoduje ponadto, iz rdzna jest spe-
cyfika realizowanych przez nie celow, czgsto uwazanych za rozbiezne. Po-
dajac za H. G. Rainey’em, autorzy postulujacy réznicowanie organizacji
publicznych i prywatnych koncentrujg si¢ gtdéwnie na tym, iz w odréznieniu
od podmiotéw prywatnych, podmioty publiczne majg mniej jasne 1 jed-
norodne cele, ktore dodatkowo sg trudne do mierzenia i ktére mogg by¢
sprzeczne z innymi celami tychze podmiotdéw, co wynika¢ moze m.in. z bra-
ku nastawienia organizacji publicznych na zysk, nacisku wielu grup intere-
sow lub z nadzoru politycznego (Rainey, 1993, s. 121). Poza tym, istnieje
znaczaca roznica we wptywie czynnikow natury prawnej na obydwa typy
organizacji, przy czym wptyw ten w przypadku organizacji publicznych jest
wigkszy. Przektada si¢ to m.in. na wystepowanie wielu ograniczen proce-
duralnych, mogacych stanowic¢ spore utrudnienie w pracy menedzerow jed-
nostek administracji publicznej. Za istotny czynnik w obszarze uwarunko-
wan zewnetrznych (czynnikéw otoczenia) uznad tez mozna wplyw polityki
na zarzadzanie organizacjami publicznymi — czgsto bowiem pojawiajaca
si¢ sktonnos¢, a nawet konieczno$¢ zabiegania menedzeréw publicznych
0 poparcie wyborcow, moze znaczgco wptywac na realizowane przez nich
procesy decyzyjne (Krukowski, 2015, s. 167).

Rozpatrujgc kwestie transakcji z otoczeniem zauwazy¢ mozna, iZ or-
ganizacje publiczne, w odrdznieniu od organizacji biznesowych, swiadcza
ustugi, ktore czesto maja przymusowy lub monopolistyczny charakter.
Z jednej strony, rzad stosuje okreslone narzedzia nacisku sktaniajace oby-
wateli do korzystania z jego ustug (np. obowiazek szkolny), z drugiej zas,
odbiorcy tych ustug wymagaja, aby nie obarcza¢ ich zaptatg za te ustugi
(Rainey, 2009, s. 89). Takiej sytuacji na proézno szuka¢ w charakterze
transakcji z otoczeniem wtasciwych organizacjom biznesowym. Poza
tym, jednostki administracji publicznej w procesie $wiadczenia ustug roz-
wazy¢ muszg szerszy zbidr norm i wartos$ci niz organizacje biznesowe,
dodatkowo kierujac si¢ szeregiem specyficznych oczekiwan spoleczen-
stwa, wymagajacego m.in. dziatan sprawiedliwych, odpowiedzialnych
czy uczciwych (Christensen, 2007, s. 4).

Odnoszac si¢ do obszaru struktury i1 procesdéw wewnetrznych, po-
wota¢ si¢ mozna np. na poglady autorow, ktorzy wskazuja na wystgpo-
wanie odrgbnosci w strukturach organizacyjnych rozpatrywanych ty-
poéw organizacji (uznajac struktury organizacji publicznych za bardziej
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sformalizowane), czy na wystepowanie roznic mi¢dzy organizacjami pu-
blicznymi 1 prywatnymi, np. w odgrywanych rolach kierowniczych, w do-
bieranych narzedziach motywowania, czy nawet w odczuwaniu satys-
fakcji z pracy, gdzie, na podstawie niektorych przeprowadzonych badan
(Buchanan, 1974, ss. 339-347; Khojasteh, 1993, ss. 391-401), ma by¢
ona mniejsza wsrod pracownikdéw organizacji publicznych piastujacych
stanowiska kierownicze, niz menedzeréw organizacji biznesowych (Ra-
iney 1 Bozeman, 2000, ss. 451-460).

Ro&znice migdzy organizacjami publicznymi a biznesowymi uwidacz-
niajg si¢ takze podczas wskazywania odrebnosci catego sektora prywatnego
1 publicznego. Warto okresli¢ w tym miejscu istotg sektora publicznego, kto-
ry przyjmuje rézne definicje w zaleznosci od obranego kryterium, co skut-
kuje koegzystowaniem obok siebie m.in. definicji ekonomicznych, praw-
nych czy statystycznych. Na przyktad J. E. Stiglitz uogolnit pojecie sektora
publicznego i1 przyrownat go po prostu do panstwa (Stiglitz, 2004, ss. 4-16;
Wiatrak, 2005, s. 7), co obrazowa¢ moze trend w literaturze angloj¢zycznej,
w ktorej charakterystyczne jest uznawanie terminu public sector (pl. sektor
publiczny) za synonim terminu government (pl. rzgd, panstwo) (Pathirane
1 Blades, 1982, s. 261). S. Owsiak, przyjmujac kryterium finansowe, zdefi-
niowal sektor publiczny w ujeciu wezszym i szerszym. W ujeciu wezszym
do sektora publicznego zaliczyt wylacznie fundusze publiczne oraz srodki
pieni¢zne gromadzone na rachunkach tych funduszy, za$ w ujgciu szerszym
uwzglednit caly majatek 1 dochody bedace wiasnoscig publiczng (Owsiak,
2005, s. 391). Natomiast przyjmujac kryterium podmiotowe, przytoczy¢
mozna definicj¢ A. Matysiaka, ktory okreslit sektor publiczny jako zbior
wszystkich podmiotow panstwowych i samorzadowych, ktore organizacyj-
nie podlegte sg organom wtadzy publicznej (Matysiak, 2010, s. 12).

Do podstawowych cech podawanych w literaturze, ktore odrozniaja
sektor publiczny od sektora prywatnego, zaliczy¢ mozna m.in. (Dtugosz,
2003, s. 235):

— brak istnienia w nim konkurencji, implikujacy w konsekwencji brak
mechanizmow wymuszajacych redukcje kosztow i dziatan prowadza-
cych do osiggania efektywnosci’,

7 Poglad o braku konkurencyjno$ci uzna¢ mozna jednak za dyskusyjny, gdyz w przytoczonym
ksztalcie kwestionuje on, iz np. panstwowe uczelnie wyzsze biorg udziat w walce konkuren-
cyjnej o studenta, co wydaje si¢ niezaprzeczalne.
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—  wystepujaca niekiedy niemierzalnos¢ celow organizacji publicznych,
uniemozliwiajaca oceng efektywnosci ich funkcjonowania,

— uzaleznienie mozliwos$ci finansowych poszczegolnych organizacji
publicznych od stanu finanséw publicznych, a nie od jakosci swiad-
czonych ustug,

— niedochodowos¢ duzej czgsci ustug publicznych, przy ich jednocze-
snym duzym znaczeniu spotecznym oraz wynikajacym stad obowigz-
ku ich realizacji,

— koniecznos$¢ dostarczania niektorych ustug przez panstwo i niemoz-
liwos¢ poddania ich dziataniu rynku,

—  wplyw réznych grup interesu, w tym politykows, ktory istotnie za-
kt6ci¢ moze planowanie strategiczne w organizacjach tego sektora.
Jak wspomniano wczesniej, przez administracje¢ publiczng w ujeciu

podmiotowym rozumie¢ mozna, w duzym uproszczeniu, grupg réznego

rodzaju jednostek prowadzacych dziatalno$¢ polegajaca na wykonywa-
niu funkcji administracji publicznej. Do jednostek tych zaliczymy m.in.
organy administracji publicznej. Pojecie ,,organ administracji publicznej”

(,,organ administracyjny”, ,,organ administracji panstwowej”) najogol-

niej odnie$¢ mozna do osoby (lub grupy osob) znajdujacej si¢ w struk-

turze organizacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego, powotane;

w celu realizacji norm prawa administracyjnego i dziatajgcej w granicach

kompetencji przyznanych jej przez prawo (Btas 1 in., 2004, s. 7). W za-

leznos$ci od rodzaju organu administracyjnego, za jego przyktad podac
mozna prezydenta (naczelny organ administracji panstwowej), prezesa

ZUS (centralny organ administracji panstwowej), wojewodow (tereno-

we organy rzgdowej administracji ogdlnej) czy jednoosobowe organy

wykonawcze gmin (organy administracji samorzagdowej). Wymogiem
sprawnej realizacji zadan przez dany organ administracji publicznej jest
posiadanie przez niego odpowiedniego ,,aparatu pomocniczego” zwanego
urzedem. Pojecie ,,urzad administracji publicznej” rozumie¢ mozna jako
odpowiednio zorganizowany zespot ludzi (urzednicy i inni pracownicy),
przydatny konkretnemu organowi administracyjnemu w realizacji jego
funkcji, a takze okreslone $rodki techniczne, budynki itd. (Martysz, 2009,

8 Jak zauwaza T. D’ Aunno, poprzez upolitycznienie otoczenia decyzje w jednostkach admini-
stracji publicznej rzadko podejmowane sg w sposob racjonalny, rzeczowo i metodologicznie.
Zob.: (D’Aunno, 2003, ss. 949-951).
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ss. 464-465). Przyktadem urz¢du administracji publicznej jest Glowny
Urzad Statystyczny, Urzad Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow czy
urzedy samorzadowe, w tym urzedy gmin itp. Przyja¢ mozna, iz urzad
gminy to wyodrgbniony organizacyjnie zespot ludzi 1 sSrodkow majatko-
wych, stanowigcy aparat pomocniczy organdw gminy, w szczegdlnosci
za$ jej organu wykonawczego, jak réwniez wykonujacy administracyjng
obstuge obywateli (Budzisz, 2010, s. 241).

1.3. Uslugi publiczne jako kryterium wyodrebnienia organizacji

publicznej

Organizacje publiczne realizujg ustugi publiczne (ustugi uzytecz-
nos$ci publicznej), a podstawowym kryterium, czy dana ustuga stanowi
te o charakterze publicznym, jest stuzenie interesowi publicznemu (Ko-
zuch 1 Kozuch, 2014, s. 14). Cytujac J. Benthama: ,,Interes publiczny (in-
teres danego spoteczenstwa) jest w swej istocie interesem poszczegdlnych
cztonkow, ktérzy tworza dang spotecznos¢” (Bentham, 1948, s. 2; Pal
1 Maxwell, 2004, s. 22). W. Lippmann zauwazyl, ze: ,,Interes publiczny
moze by¢ uznany za wybor, ktorego dokonaliby ludzie, gdyby mysleli
racjonalnie, dziatali bezinteresownie i zyczliwie” (Lippman, 1956, s. 40),
a C. W. Cassinelli postrzegat interes publiczny jako ,,najwyzszy standard
etyczny stosowany w sprawach (kwestiach) politycznych” (Cassinelli,
1962, s. 46; Cochran, 1974, s. 329).

Postrzeganie 1 definiowanie interesu publicznego uwarunkowane
jest m.in. przyjeta koncepcja zarzadzania publicznego®. W koncepcji tra-
dycyjnej, dla ktorej baze stanowi model idealnej biurokracji, stworzony
przez M. Webera, interes publiczny postrzegany jest jako stuzenie wyz-
szym celom i reprezentowanie spraw obywateli, przy czym uprawnie-
nie do jego definiowania lezy w rekach politykéw sprawujacych wtadze.
Z kolei w wybranych koncepcjach wspotczesnych pojmowany jest jako
zagregowany interes czlonkow spoteczefstwa, znajdujacy odzwiercie-
dlenie w interesach zwycieskiej partii (poglad charakterystyczny dla no-
wego zarzadzania publicznego), czy tez definiowany jest jako rezultat
dialogu spotecznego i1 oznacza podzielane warto$ci oraz wspodlne interesy

9 Wybrane tradycyjne i wspofczesne koncepcje zarzadzania publicznego, a takze samo jego
pojecie, zostaly przedstawione w dalszej czgsci rozdziatu oraz w rozdziatach kolejnych.
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obywateli (poglad charakterystyczny dla koncepcji Public Governance)
(Kozuch 1 Kozuch, 2014, s. 14).

Majac na uwadze powyzsze, zastanowi¢ si¢ mozna takze nad innymi,
niz stuzenie interesowi publicznemu, aspektami ustug publicznych oraz
zdefiniowac ich istote. R. G. Holcombe zwraca uwage na takie cechy
ustug publicznych, jak niemoznos¢ wykluczenia kogokolwiek z ich kon-
sumpcji (niewykluczalno$¢) oraz mozliwos¢ ich uzytkowania/posiadania
przez kazdego dodatkowego konsumenta, bez ponoszenia nadplanowego
kosztu (nierywalizacyjnos$¢) (Holcombe, 1997, s. 1). Obok nierywaliza-
cyjnosci 1 niewykluczalno$ci w literaturze podkreslana jest takze obo-
wigzkowa ogdlnodostepnos¢ ustug publicznych, czyli stuzenie wszystkim
obywatelom (Samuelson i Nordhaus, 1989, s. 45; Kargol-Wasiluk, 2008,
s. 94), ich niematerialno$¢, nietrwatos¢ (niemozliwos¢ ich przechowy-
wania), brak witasnos$ci, nierozdzielno$¢ (sg jednoczes$nie $wiadczone
1 konsumowane) oraz r6znorodnos¢ (za kazdym razem istnieje mozliwo$¢
$wiadczenia ich w inny sposob) (Pawtowska i Seredocha, 2012, s. 37).
Ustugi uzyteczno$ci publicznej maja tez pewne specyficzne, wlasciwe
tylko sobie cechy, do ktérych U. Kobyliniska zalicza: podatno$¢ na zmiany
polityczno-spoteczne, brak lub niewielki zwigzek z postepem technicz-
nym oraz brak konkurencji (na przyktad, kiedy tylko jeden konkretny
urzad jest wlasciwy do ,,zatatwienia” danej sprawy) (Kobylinska, 2013,
s. 133). Postrzegane jak wyzej ustugi publiczne sg w istocie dobrami pu-
blicznymi, co pozwala na zamienne uzywanie obu pojec.

Wybrane cechy uslug publicznych zostaly przedstawione na ry-
sunku 1.

Rysunek 1. Wybrane cechy ustug publicznych.

...... »NIEWYKLUCZALNOSC

...... »NIERYWALIZACYJNOSC

...... »OGOLNODOSTEPNOSC
Ustuga  ------ »NIEMATERIALNOSC
publiczna - »>NIETRWALOSC

...... »BRAK WEASNOSCI

...... »NIEROZDZIELNOSC

...... »ROZNORODNOSC

Zrodto: Opracowanie wlasne.
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Wiekszos$¢ z powyzszych cech sktada si¢ na definicje terminu ,,ustugi
publiczne”. Jedng z nich zaproponowali B. Kozuch 1 A. Kozuch, ktorzy
okreslili ustuge publiczng jako (Kozuch i Kozuch, 2011, s. 35):

— dobro, w stosunku do ktérego niemozliwe jest wykluczenie kogokol-
wiek z korzystania z niego,

— dobro, ktore niezaleznie od liczby korzystajacych ma okreslong war-
to$¢, nienaruszang przez kolejnych uzytkownikow (konsumpcja do-
bra publicznego przez jedna osobe nie pozbawia innych 0soéb mozli-
wosci jego konsumpcji),

— dobro, co do ktorego w spoleczenstwie wystepuje zgoda przewiduja-
ca jego swiadczenie wszystkim, niezaleznie od wysokosci uzyskiwa-
nego dochodu.

Z terminem ,,ustuga publiczna” (,,dobro publiczne”, ,,ustuga uzytecz-
nos$ci publiczne)”) zazwyczaj zamiennie stosowane jest w literaturze po-
jecie ,,zadanie publiczne”, przy czym wyroznia si¢ grupe zadan publicz-
nych dotyczacych kwestii ogélnopanstwowych (pozostajacych w gestii
Rady Ministrow) oraz grupe zadan wykonywanych na poziomie struktur
samorzadu terytorialnego (lokalnych i regionalnych) (Fundowicz, 2009,
s. 156). Zadania publiczne, ktére wykonywane sg przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego i stuza zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzado-
wej, majg miano ,,zadania wtasne gminy” (art. 7.1. Ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzgdzie gminnym, Dz.U. 2013, poz. 594 z p6zn. zm.).

Uslugi, do realizacji ktorych zobowiazane sg gminy:

1) tad przestrzenny, gospodarka nieruchomos$ciami, ochrona srodowiska
1 przyrody oraz gospodarka wodna,

2) gminne drogi, ulice, mosty, place oraz organizacja ruchu drogowego,

3) wodociagi i zaopatrzenie w wodg, kanalizacja, usuwanie i oczy-sz-
czanie $ciekdw komunalnych, utrzymanie czystosci i porzadku oraz
urzadzen sanitarnych, wysypiska i unieszkodliwianie odpadow ko-
munalnych, zaopatrzenie w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz,

4) dziatalno$¢ w zakresie telekomunikacji,

5) lokalny transport zbiorowy,

6) ochrona zdrowia,

7) pomoc spoteczna, w tym osrodki i zaktady opiekuncze,

8) wspieranie rodziny i systemu pieczy zastgpczej,

9) gminne budownictwo mieszkaniowe,
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10) edukacja publiczna,

11) kultura, w tym biblioteki gminne, a takze inne instytucje kultury oraz
ochrony zabytkow 1 opieki nad zabytkami,

12) kultura fizyczna i turystyka, w tym tereny rekreacyjne i urzadzenia
sportowe,

13) targowiska i hale targowe,

14) zielen gminna i zadrzewienia,

15) cmentarze gminne,

16) porzadek publiczny 1 bezpieczenstwo obywateli oraz ochrona prze-
ciwpozarowa 1 przeciwpowodziowa, w tym wyposazenie 1 utrzyma-
nie gminnego magazynu przeciwpowodziowego,

17) utrzymanie gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publiczne;j
oraz obiektow administracyjnych,

18) polityka prorodzinna, w tym zapewnienie kobietom w cigzy opieki
socjalnej, medycznej i prawnej,

19) wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej, w tym tworzenie
warunkéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych 1 wdraza-
nie programdw pobudzania aktywnos$ci obywatelskiej,

20) promocja gminy,

21) wspolpraca i dzialalno$¢ na rzecz organizacji pozarzagdowych oraz
podmiotow wymienionych w art. 3.3. Ustawy z dnia 24 kwiet-
nia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. 2010, poz. 1536 z p6zniejszymi zmianami),

22) wspotpraca ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw.

Ustugi uzytecznos$ci publicznej moga by¢ realizowane bezposrednio
przez podmioty stanowigce czg$¢ sektora publicznego lub tez poprzez
finansowanie podmiotow prywatnych, w tym niekomercyjnych (jak or-
ganizacje pozarzadowe czy przedsiebiorstwa spoleczne), zapewniajacych
dang ustuge (Cibor, 2014, s. 3), co odbywa si¢ na zasadach ustanowionych
przez ptatnika ustug publicznych (Kozuch i Kozuch, 2014, s. 14). Zgodnie
z polskim prawem, o wyborze sposobu realizacji i formie ustug publicz-
nych, jak rowniez o wysokosci i sposobie ustalania cen i opfat za ta-
kie ustugi, decydujg wtadze publiczne. Samorzady mogg je realizowac
samodzielnie lub powierza¢ ich §wiadczenie w drodze umowy osobom
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prawnym, osobom fizycznym lub jednostkom organizacyjnym nieposia-
dajacym osobowosci prawnej (Cibor, 2014, s. 7).

Istnienie ustug (débr) publicznych nierozerwalnie zwigzane jest z wy-
stepowaniem potrzeb zbiorowych, do ktérych S. Owsiak zalicza obrone
narodowg, bezpieczenstwo publiczne, administracj¢ publiczng, ochrong
sanitarng, o$wietlenie ulic, korzystanie z drog publicznych itp. (Owsiak,
2005, ss. 25-26). Obszerng list¢ dobr publicznych zaprezentowat A. Bre-
ton, uwzgledniajagc m.in. sprawiedliwos¢ (prawo, sady, policje, wiezie-
nia), obron¢ narodowa, stabilno$¢ cen i inflacji, wolny handel, ochrong
srodowiska, znaki drogowe, oswietlenie ulic, usuwanie $niegu, latarnie
morskie, osrodki dziennej opieki, ubezpieczenie bezrobotnych, emerytu-
ry, wystawy muzealne, sztuki teatralne, powietrze, morza, drogi, transport
kolejowy, dostarczanie energii elektrycznej, szpitale, szkolnictwo, gor-
nictwo, transmisj¢ programow telewizyjnych, wydobywanie ropy, prawo
anty- 1 proaborcyjne, przeciwdziatanie dyskryminacji, nacjonalizmowi,
antysemityzmowi itd. (Breton, 1998, ss. 5-6). Natomiast J. E. Stiglitz
za jedno z najwazniejszych dobr publicznych uwaza jako$¢ rzadzenia
panstwem (,,efektywne panstwo”) (Stiglitz, 2004, ss. 176—177).

Ustugi publiczne mozna najprosciej podzieli¢ na ustugi klasyczne
(zwane tez czystymi) oraz uslugi mieszane. Ustugi klasyczne powsta-
ja 1 sg eksploatowane przy wykorzystaniu funduszy publicznych, stuzac
catemu spoleczenstwu lub zbiorowosci lokalnej, a niewykluczalno$¢ jest
ich naturalng cechg. Za ich przyktad poda¢ mozna np. oddychanie nieska-
zonym powietrzem, korzystanie z rzek, jezior, parkow, bezpieczenstwo
wewnetrzne, zewnetrzne 1 inne. Z kolei ustugi mieszane (zwane tez ustu-
gami prywatnymi dostarczanymi przez sektor publiczny) sa §wiadczone
nieodptatnie lub za czg$ciowa odptatnos¢ i stuzg catemu spoteczenstwu
lub zbiorowosci lokalnej — podobnie jak ustugi klasyczne. Przyktadem
ustug publicznych mieszanych sg np. ochrona zdrowia, edukacja. W celu
odréznienia ustug klasycznych od mieszanych istotne sg ich kryteria wy-
odrgbnienia. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z przyczynami
naturalnymi, a w drugim — z przyczynami natury spotecznej (Stiglitz,
2004, s. 15).

Ustugi publiczne mozna ponadto podzieli¢ na ustugi administracyjne,
spoteczne 1 techniczne (tabela 1). Warto zauwazy¢, ze czg$¢ z tych ustug
moze by¢ realizowana w elektronicznie (w formie e-ustug). E-usluga
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rozumiana moze by¢ jako ustuga swiadczona w sposob zautomatyzowa-
ny przy uzyciu technologii informacyjnych, konkretnie za pomoca syste-
mow teleinformatycznych w publicznych sieciach telekomunikacyjnych,
na indywidualne zadanie ustugobiorcy, bez jednoczesnej obecnosci stron
(ustugobiorcy 1 ustugodawcy) w tej samej lokalizacji (Sylwestrzak 1 in.,
2016, s. 58).

Tabela 1. Klasyfikacja ustug publicznych.

Kategoria .
ustug publicznych Rodzaje ustug
. Bezposrednio zwigzane z urzgdowsa obstuga obywateli, w cato-
Usthugi . . ) . .
2 . Sci realizowane przez podmioty publiczne, np. wydawanie do-
administracyjne

kumentow, zezwolen, koncesji, decyzji, prowadzenie rejestrow.

Zwiazane z ochrong zdrowia, o$wiatg i wychowaniem, kultura,
kulturg fizyczna i rekreacja, pomoca i opieka spoteczng, miesz-
kalnictwem, bezpieczenstwem publicznym, wspieraniem 0sob
niepelnosprawnych, przeciwdzialaniem bezrobociu itd., ktore
moga by¢ w roznym zakresie i na réznych zasadach zlecane
podmiotom prywatnym.

Ustugi spoleczne

Zwigzane z transportem i infrastruktura, cieptownictwem, go-
spodarka odpadami oraz utrzymaniem czystosci i porzadku,
cmentarnictwem, produkcja i dostarczaniem energii, zielenig
publiczng itd., z ktorych cz¢$¢ moze by¢ sprywatyzowana.

Ustugi techniczne

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Kozuch i Kozuch, 2011, s. 41; Pawlowska
1 Seredocha, 2012, s. 38; Cibor, 2014, s. 4.

Ostatnie z zakresu tych zwigzanych z administracja publiczna, kto-
re wymaga zdefiniowania na potrzeby niniejszej monografii, jest pojecie
»zarzadzanie publiczne” (,,zarzadzani w wymiarze publicznym”). Kwe-
stie dotyczace zarzadzania publicznego, usytuowanego na styku nauk
o administracji i zarzadzaniu, szczeg6lnie dotknigte sg brakiem systema-
tyzacji i nieostrosci pojec¢ (Szumowski, 2014, s. 86). Zarzadzanie publicz-
ne, mimo ze stanowig niejako zbidr wspolney obydwu nauk, traktowane
jest jako subdyscyplina nauki o zarzadzaniu, wyodrgbniona ze wzgledu
na specyfike przedmiotowa, co znajduje potwierdzenie zarowno w publi-
kacjach Sz. Cyferta, jak i S. Sudota (Cyfert i in., 2014, ss. 37-49; Sudot,
2014, ss. 11-35). S. Sudot podkresla jednak, ze wtgczenie zarzadzania pu-
blicznego do dyscypliny nauk o zarzadzaniu wigze si¢ z pewnymi proble-
mami, wynikajacymi z réznic w zarzgdzaniu organizacjami biznesowymi
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i publicznymi (Sudot, 2013, s. 201). Z kolei B. Kozuch i W. Kiezun uj-
mujg problematyke zarzadzania publicznego jako nowa prakseologie
kierowania sprawami panstwa wobec koniecznos$ci poszukiwania jego
bardziej efektywnego modelu. W tej perspektywie pojecie zarzadzania
publicznego mozna rozumie¢ szerzej niz klasycznie rozumiang admini-
stracj¢ publiczng (Kiezun, 2004, ss. 38—-39; Kozuch, 2004, s. 49).

Dla kontrastu, w literaturze znalez¢ mozna poglady, iz termin ,,zarza-
dzanie publiczne” mozna stosowac zamiennie z terminem ,,administracja
publiczna”, a literatura z dziedziny administracji publicznej jest jedno-
czesnie literaturg z dziedziny zarzadzania publicznego (Lynn, 2008, s. 15;
Szescitto, 2014, s. 20).

Przyjmuje si¢, iz ,,zarzadzanie publiczne” jest terminem stosunko-
wo nowym, mimo ze niektdrzy autorzy genezy zarzadzania publicznego
doszukujg sie nawet w Sredniowieczu i zwigzanym z tym okresem roz-
wojem administracji w dwczesnych imperiach azjatyckich i imperiach
zachodu (Lynn, 2007, s. 27). Jednym z autoro6w obecnie analizujacych
pojecie ,,zarzadzania w wymiarze publicznym” w Polsce jest wspomnia-
na B. Kozuch. Podkresla ona, ze ksztattujace si¢ wspodiczesnie zarzadza-
nie publiczne zasilajg nauki, ktore tradycyjnie swoim zainteresowaniem
obejmuja sfere publiczng zycia spoleczno-gospodarczego, tj. ekonomia,
prawo administracyjne, administracja publiczna, teoria organizacji oraz
zarzadzanie ogolne, a takze subdyscypliny nauk o zarzadzaniu, jak m.in.
zarzadzanie zmianami, zarzadzanie przez jako$¢ czy zarzadzanie strate-
giczne. Definiuje ona zarzadzanie publiczne jako (Kozuch, 2004, s. 49):
— aktywnos¢ stuzb publicznych oraz pochodzacych z wyboru politykow,
— zestaw dziatan zarzadczych odnoszacych si¢ do publicznych struktur

wiladz wykonawczych 1 procesow realizowanych przez te wtadze,

— zarzadzanie organizacjami publicznymi lub systemem organizacji
publicznych,
— subdyscyplina nauki o zarzadzaniu.

B. Kozuch podaje rowniez, iz ,,Zarzadzanie publiczne zajmuje si¢
badaniem sposobow i zakresu harmonizowania dzialan zapewniajacych
prawidlowe wyznaczanie celow organizacji tworzacych sfere publiczng
oraz optymalnego wykorzystania mozliwosci zorganizowania dziatania
ludzi, nakierowanego na kreowanie publicznych warto$ci i1 na realizacje
interesu publicznego” (Kozuch, 2004, s. 256).
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Przyjmujac wigc, iz zarzadzanie publiczne jest subdyscypling zarza-
dzania, mozna zalozy¢, ze gtbwnym obiektem jej badan jest zarzadzanie
poszczegdlnymi organizacjami sfery publicznejl0, ale takze gospodarka
narodowg i panstwem, oraz regionami i roznymi obszarami zycia publicz-
nego. Z pogladem tym nie zgadzaja si¢ L. Metcalfe i S. Richards, ktorzy
uznali, iZ omawiana subdyscyplina naukowa dotyczy w wigkszym stopniu
efektywnego funkcjonowania catego systemu, niz tylko pojedynczych or-
ganizacji, a tym, co odrdznia zarzadzanie publiczne od innych typow za-
rzadzania, jest bezsprzeczne powigzanie go z odpowiedzialnoscia za roz-
wigzywanie problemow strukturalnych, gtownie za$ tych wptywajacych
na ksztatt sfery publicznej (Metcalf i Richards, 1987, ss. 73—75). Szeroko
zarzadzanie publiczne definiuje J. Hausner, okreslajac je jako proces spra-
wowania wladzy oraz zarzadzanie gospodarczymi i spotecznymi zaso-
bami kraju na rzecz jego rozwoju (Hausner, 2008, s. 31). Nieco bardziej
wasko, bo z nakierowaniem na procesy reform w sektorze publicznym,
zarzadzanie publiczne definiujg Ch. Pollitt i G. Bouckaert. Uznali oni,
1Z jest ono w swej istocie zmianami struktur 1 proceséw zachodzacych
w sektorze organizacji publicznych, nakierowanych na skuteczniejsze
dziatanie tych organizacji (Pollitt i Bouckaert, 2004, s. 8). Z kolei na spo-
teczny aspekt zarzadzania w wymiarze publicznym wskazuje K. Konig,
ktory interpretuje je jako system spoleczny, istniejacy 1 funkcjonujacy
wedtug wlasciwego sobie porzadku, ktéry jednoczesnie jest poddawany
wplywom otoczenia, tworzonego przez ztozone i zmieniajace si¢ spote-
czenstwo (Konig, 2005, s. 16).

Na potrzeby opracowania przyjmuje si¢ definicj¢ zarzadzania pu-
blicznego zaproponowang przez B. Kozuch, koncentrujac si¢ na aspekcie
tej definicji odnoszacym si¢ do zarzadzania organizacjami publicznymi
lub systemem organizacji publicznych.

1.4. Sprawnos$¢ zarzadzania w administracji publicznej

W rozumieniu ogdlnym, organizacje cechujace si¢ wysoka spraw-
noscig dziatania maja zdolno$¢ m.in.: do radzenia sobie z permanent-
nie wystepujacymi zmianami w otoczeniu, do tworzenia relacji z part-
nerami zewnetrznymi, do uwzgledniania ciggle ewoluujacych potrzeb

10 Sfera publiczna jest, inaczej, sferg dziatania prawa publicznego, ktorej zadaniem jest ochrona
interesu publicznego. Zob.: Wytrazek, 2011, s. 316.
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indywidualnych klientow (Mazurkiewicz, 2011, ss. 47-48). Poczynione
obserwacje wskazujg na wieloaspektowos¢ zagadnienia sprawnosci, sta-
nowigcego przedmiot badan licznych dyscyplin nauki, a takze praktykow
zarzadzania. Skutkuje to sytuacja, w ktorej nie ma jednej, powszechnie
stosowanej definicji tego pojecia — rowniez w wypadku organizacji pu-
blicznych, jednakze w niniejszej monografii przyjmuje si¢ prakseologicz-
ng interpretacj¢ sprawnosci, czesto przywotywang przez autoréw, odno-
szacych si¢ w swoich pracach do jej istoty.

Zgodnie z interpretacja prakseologiczng, na sprawno$¢ dziatan od-
dzialuje przede wszystkim ich skuteczno$¢, ekonomiczno$¢ 1 korzystnose,
uznawane za kryteria o podstawowym znaczeniu praktycznym (Kotar-
binski, 1999, s. 207). Skuteczno$¢ wyraza si¢ zgodno$cig wyniku dzia-
tania z jego zamierzonym celem, przy czym, jak podaje J. Zieleniewski,
wynikiem dziatania uznanego za skuteczne nie musi by¢ realizacja celu
gléwnego, tylko celéw posrednich, ktore utatwiajg lub umozliwiajg jego
realizacje (Zieleniewski, 1974, s. 20). Wobec powyzszego za dziatanie
skuteczne przyja¢ mozna takie dziatanie, ktore polega na wykonywaniu
czynnoS$ci umozliwiajacych osigganie ustalonych wczesniej celow. Z ko-
lei miarg ekonomicznosci jest relacja uzytecznych wynikow (W, efektow)
dziatania do kosztow (K, naktadéw) ich osiggniecia, przy czym w dzia-
taniu ekonomicznym dazy si¢ do maksymalizacji uzyskiwanych efektow
przy minimalizowaniu naktadow. Gdy relacja ta jest wigksza od jednosci
(W/K>1), podjete dziatanie uznaje si¢ za ekonomiczne. I przeciwnie, jesli
zaleznos¢ ta jest mniejsza od jednosci, mamy do czynienia z dzialaniem
nieekonomicznym (W/K<1).

Rozwijajac pojecie ,,ekonomiczno$¢” nadmieni¢ mozna, iz wystepuje
ono w postaci wydajnosci lub oszczednosci. Wydajnos¢ rozumiana moze
by¢ jako osigganie najlepszego efektu przy okreslonych naktadach, jest
wigc tozsama z ekonomicznoscig rozpatrywang ze wzgledu na uzyska-
ne wyniki. Z kolei ekonomicznos$¢ rozpatrywana ze wzgledu na koszty,
to oszczgdnos¢, tozsama z osigganiem zamierzonego efektu przy wyko-
rzystaniu najnizszych naktadéw. Wzrost ekonomiczno$¢ moze by¢ wiec
osiggniety albo w wyniku wprowadzenia oszczgdnosci (dzieki zmniej-
szeniu kosztow), albo poprzez zwigkszenie wydajnosci (dzigki zwigksze-
niu wynikow) (Mazurkiewicz, 2011, ss. 49-50). Warto zauwazy¢, ze gdy
wyniki 1 koszty rosng réwnomiernie, ekonomicznos$¢ nie wystepuje, lecz
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uzyskiwane sg lepsze efekty i moze wystapi¢ korzystno$¢ dziatania. Dzia-
fanie korzystne to takie, dla ktorego cenno$¢ wynikdéw uzytecznych jest
wieksza niz cenno$¢ kosztow 1 wyraza si¢ roznicg miedzy osiagnietymi
wynikami a kosztami, ktore trzeba bylo w zwigzku z nimi ponies¢ (dla
dziatania korzystnego: W/K>0, natomiast dziatanie niekorzystne to takie,
dla ktorego W/K<0) (Kiezun, 1997, s. 27).

Kolejnym pojeciem, silnie powigzanym z pojeciem sprawnosci, jest
,efektywnos¢”. Jej zagadnienie wykorzystywane jest w wielu dyscypli-
nach naukowych, w szczegdlnosci w nauce o organizacji i zarzadzaniu
oraz w ekonomii, co rowniez znajduje skutek w mnogosci interpretacji
tego zjawiskall. A. Pyszka postuzyt sie w swoich rozwazaniach ciekawg
metaforg, przyrownujaca poszukiwanie efektywnosci do podrozy Alicji
w krainie czaréw, ktora ,,chcac zrozumiec, gdzie si¢ udac, probuje dogo-
ni¢ tajemniczego biatego krolika” (Pyszka, 2015, s. 13). Podobng prawi-
dlowos$¢ odnalez¢ mozna w dziataniach organizacji poszukujacych naj-
lepszej drogi do osiagnigcia efektywnosci swoich dziatan. Jak to uczynic,
zwazywszy chociazby, ze jest tak wiele interpretacji tej kategorii?

Przygladajac si¢ pogladom wielu autoréw na temat istoty efektywno-
$ci, odnalez¢ mozna jednak pewne prawidtowosci. Pojecie to jest czesto
ujmowane w sposob ,,dualny” i utozsamiane ze sprawnoscig i skuteczno-
$cig (ktora w przyjetym ujeciu prakseologicznym stanowi jej element).
W ten sposob efektywnos¢ zdefiniowat juz w 1913 r. H. Emmerson, czy
P. F. Drucker, ktory dodatkowo byt zdania, iz jakkolwiek sprawno$¢
(W rozumieniu robienia rzeczy we wlasciwy sposob) jest waznym kryte-
rium np. podczas oceny kierownika, to jednak za wazniejsze kryterium
podczas takiej ewaluacji uzna¢ mozna skutecznos¢, czyli robienie wtasci-
wych rzeczy (Szymanska, 2010, s. 154). S. Nowosielski zwrocit z kolei
uwage, iz w literaturze przedmiotu zauwazy¢ mozna dwa powszechne
podejscia do postrzegania efektywnos$ci, wyrazajace si¢ albo poprzez
utozsamianie omawianej kategorii z samg ekonomicznoscia (ujecie wez-
sze), albo z prakseologiczng sprawnos$cig (ujecie szersze), wyrazajacg si¢
poprzez opisane wczesniej atrybuty, tj. skutecznos¢, ekonomicznos¢ i ko-
rzystno$¢ (Nowosielski, 2008, s. 41). E. Skrzypek dokonata swoistego

11 Sytuacja ta potegowana jest dodatkowo dlatego, iz w literaturze przedmiotu, w tym angloje-
zycznej, istnieje wiele jej synonimow, a takze odnalez¢ mozna wiele jej wyrazow bliskoznacz-
nych, jak np. effectiveness, efficiency, performance, efficacy.
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podsumowania pogladow reprezentowanych przez réznych autorow

na temat efektywnosci 1 zauwazyta, iz najczesciej okreslana jest ona jako

(Skrzypek, 2000, s. 190):

— pozytywne wyniki, sprawno$¢, skutecznos¢ czy umiejetnose,

—  klucz do wzrostu konkurencyjnos$ci przedsiebiorstwa,

— glowny element rozwoju cztowieka i organizacji,

—  konieczno$é,

—  zdolno$¢ do realizacji strategii i osiggania zatozonych celow,

— narzg¢dzie pomiaru skuteczno$¢ organizacji,

— wydajnos$¢, funkcjonalnose,

— interakcyjny proces rozwoju, obejmujacy zjawiska wewnatrz i na ze-
wnatrz organizacji.

W tym miejscu warto odnies¢ si¢ do pojecia ,,istota efektywnosci”,
ktore ma tak wiele aspektow, iz proba ich systematyzacji mogtaby stano-
wi¢ material na odrgbng monografie. W niniejszym opracowaniu przyj-
muje si¢ jednak poglad, iz pojeciu ,,efektywno$¢” nada¢ mozna znacze-
nie prakseologicznej sprawnosci. Skoro wiec gtéwnymi wyznacznikami
sprawnosci sg skutecznos¢, ekonomicznos¢ 1 korzystnosé, to dziatanie
efektywne powinno mie¢ te same atrybuty.

Przywolywane powyzej ujecie prakseologiczne ma jednak pew-
ne ograniczenia. Zwracali na nie uwage m.in. T. Pszczotkowski czy
M. Czerska.

T. Pszczétkowski twierdzit, iz za efektywne uzna¢ mozna nie tylko
dziatanie majace znamiona skutecznosci, jesli bowiem w wyniku danego
dziatania nie uda si¢ osiggna¢ zamierzonego celu, ale w jego toku otrzyma
si¢ cenne, acz niezamierzone rezultaty, to dzialanie takie uzna¢ mozna
za efektywne (Pszczolkowski, 1982, s. 249). Stad, odnoszac si¢ do pogla-
dow T. Pszczotkowskiego, kazde dziatanie skuteczne bedzie efektywne,
ale nie kazde dziatanie efektywne bedzie skuteczne. Z kolei M. Czerska
uznaje, iz prezentowane ujecie jest mocno syntetyczne, poniewaz roz-
patruje si¢ w nim wszystkie walory sprawnosci tacznie (Czerska, 1996,
ss. 19-20). Na przyktad, dane dzianie bgdzie tym bardziej sprawne, im
bedzie mialo wigcej jej walordw, w najwyzszym ich wymiarze. | mig-
dzy innymi na tej podstawie J. Zieleniewski postawit pytanie, w ktérym
zastanawial si¢, czy za bardziej sprawne uzna¢ mozna dziatanie, ktore
ma wigcej walorow sprawnosci, ale na nizszym poziomie, czy takie, ktore
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ma ich mniej, ale na poziomie wyzszym. Trudno jest jednak znalez¢ pro-
sta odpowiedz na te watpliwos¢ postugujac sie prakseologia, dlatego
J. Zieleniewski zaproponowal postrzeganie sprawnosci w sensie bardziej
og6lnym. Uznal, iz dziatanie sprawne spelnia¢ powinno przede wszyst-
kim wymog minimalnej skutecznosci. I jesli decydent stoi przed wyborem
jednego sposrod wielu wariantow dziatania oraz kieruje si¢ cennos$cia
skutku, powinien wybra¢ dziatanie najbardziej korzystne lub ekonomicz-
ne sposrod skutecznych. Jesli za§ podstawa jego wyboru jest korzystnosé
lub ekonomiczno$¢, najbardziej sprawnym bedzie ten wariant, ktory be-
dzie najskuteczniejszy sposrod najbardziej korzystnych lub najbardziej
ekonomicznych (Zieleniewski, 1979, s. 235).

Przy probie okreslenia istoty sprawnosci jednostek administracji pu-
blicznej napotka¢ mozna wiele podobnych dylematow, dotyczacych m.in.
jej sfery definicyjnej. Okreslenie jej sensu uzna¢ mozna jednak za istot-
ng kwestie, bowiem wymog podniesienia sprawnosci (i rzetelnosci) dzia-
tania jednostek administracji publicznej zostal zawarty juz w preambule
do Konstytucji RP 1 traktowany jest jako warunek niezbedny, stuzacy po-
prawie funkcjonowania catego sektora publicznego w Polsce (Preambuta
do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 ., Dz.U. 1997, poz. 78, nr 483).
Zagadnienie to poruszane jest takze m.in. w raporcie pt. Polska 2030. Wy-
zwania rozwojowe, gdzie jego autorzy pisza: ,,Polskie instytucje publiczne,
a zwlaszcza administracja publiczna, pozbawione sg kreatywnosci, dynami-
zmu 1 zdolnosci do reformowania si¢. Brakuje w nich mechanizméw, ktore
motywowalyby pracownikow do zwigkszania efektywnosci, a takze mecha-
nizmo6w promujacych rozwigzania umozliwiajace poszczegolnym jednost-
kom zadaniowe rozliczanie. Dylemat, przed ktérym stoi polska administra-
cja publiczna, to albo poddanie si¢ rosngcej biurokratycznej inercji, ktdra
okazjonalnie ograniczana jest spontanicznymi dziataniami naprawczymi,
albo dokonanie systemowej diagnozy 1 podjecie reformy mechanizmow jej
funkcjonowania” (Boni, 2009, s. 299). W raporcie tym zaleca si¢, by w jed-
nostkach administracji publicznej stosowa¢ podej$cie procesowe, postrze-
gane jako sposob na kompleksowe rozwigzanie przytoczonych problemow.

Warto tez doda¢, 1z kwestia niewystarczajgcej sprawnosci administra-
cji publicznej nie jest problemem dotyczacym tyko Polski — jeszcze deka-
de temu mozliwa byla ona do zaobserwowania praktycznie we wszystkich
panstwach Unii Europejskiej (Bednarczyk, 2004, s. 17).
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Czym jest wigc sprawno$¢ administracji publicznej? Starania w udzie-
leniu odpowiedzi na to pytanie zaobserwowa¢ mozna w pracach wielu
autorow (Manzoor, 2014).

Na przyktad L. J. Zukowski utozsamia pojecie sprawnosci ze sku-
tecznos$cig 1 stawia teze, iz skutecznos$¢ administracji publicznej w glow-
nej mierze bazuje na stopniu zaspokojenia potrzeb obywateli (Zukowski,
2011, s. 138). Z kolei, odwotujac si¢ do definicji sprawnosci M. Piotrow-
skiej, przyja¢ mozna, iz ,,Sprawno$¢ administracji publicznej wyrazona
jest poprzez jakos¢ obstugi obywateli w urzedach, poziom korupcji oraz
poziom przejrzystosci decyzji dotyczacych personelu, budzetu i dostar-
czania ustug” (Piotrowska, 2011, s. 136). Do jakosci ustug §wiadczonych
obywatelom (wyrazonej np. poziomem ich zadowolenia z funkcjono-
wania administracji publicznej), jako do jednego z gtéwnych kryteriow
sprawnosci administracji publicznej, odnosi si¢ takze T. Kochanski. Uwa-
za on, iz identyfikacja i wyznaczanie wtasciwego poziomu jako$ci ustug
oraz obstugi klientow tworza podstawowe zasady sprawnego zarzadzania
organizacjami, w tym tymi o charakterze publicznym (Kochanski, 2009,
s. 174). Z kolei R. Budzisz i S. Mandes wysnuwaja teze, iz na jakos¢
1 dostepno$¢ ustug realizowanych przez jednostki administracji publiczne;j
w istotny sposob wplywa organizacja pracy w urzedach, przektadajaca
si¢ na sposob wykonywania zadan jednostek samorzadowych (Budzisz
1 Mandes, 2016, s. 30). Niestety, jak wskazujg niektore z prowadzonych
badan w tym zakresie, w Polsce wciaz brakuje narzedzi, ktoére gwaran-
towatyby sprawne zarzadzanie ustugami publicznymi i doskonalenie ich
jakosci. Na przyktad, z badania przeprowadzonego w 2010 r. na zlecenie
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych 1 Administracji wynika, iz jedynie
nieco ponad polowa (50,7%) jednostek samorzadu terytorialnego, biorg-
cych udziat w badaniu, wykorzystywata monitoring do badania satysfak-
cji ich klientow, przy czym im wigksza byta dana jednostka, tym czesciej
taka zaleznos$¢ dala si¢ zauwazy¢ (Rogala i in., 2012, s. 4).

Zaprezentowane odniesienia do zwigkszania jakos$ci ustug publicz-
nych, przy probie dookreslenia pojecia ,,sprawno$¢ administracji publicz-
nej”, nie sg dzialaniem odosobnionym w literaturze przedmiotu, a przy-
jetym od pewnego okresu trendem, dajagcym si¢ zauwazy¢ w pracach
wielu autorow (Manzoor, 2014). Pamigtac¢ nalezy, iz np. jednym z zalo-
zen podejscia procesowego jest stawianie potrzeb klientdéw w centrum
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zainteresowania organizacji, a takze ciggte monitorowanie tych potrzeb,
celem usprawniania procesow, w tym procesow $wiadczenia ustug pu-
blicznych. Czy jednak priorytetowe traktowanie potrzeb obywateli jest
rzeczywiscie powszechne w jednostkach administracji publicznej? W tym
wzgledzie zarbwno J. Wieczorkowski jak 1 P. Polak wyrazaja pewna wat-
pliwos¢, podkreslajac, ze w urzedach administracji publicznej niejedno-
krotnie unika si¢ uzywania pojecia ,.klient” w stosunku do obywatela,
zastgpujac je pojeciem ,,petent”, co skutkuje m.in. ukierunkowaniem
procesOw na potrzeby wlasnej jednostki, zamiast na potrzeby klientow,
oraz brakiem powigzania mierzalnych wynikéw urz¢déw z poziomem
zadowolenia odbiorcow ich ustug (Wieczorkowski, 2015, s. 327; Polak,
2012, s. 70).

Analizujac problematyke definiowania sprawnos$ci organizacji pu-
blicznych, mozna napotkac tez na wiele innych pogladow, niezwigzanych
z kwestig jakos$ci ustug publicznych.

Na przyktad niektorzy autorzy za punkt wyjscia w ocenie spraw-
nosci jednostek administracji publicznej obierajag weberowski model
idealnej biurokracji, uznajac go za wzorzec zapewniajgcy organiza-
cjom publicznym wysoka sprawno$¢ dziatania (Denhardt, 2000; Ny-
han, 2000, ss. 87—109). Warto ponadto mie¢ na uwadze, iz organizacje
publiczne funkcjonujace w systemie demokratycznym daza do realizacji
wielu warto$ciowych celow, miedzy ktorymi jednak mogg pojawiac si¢
antagonizmy. I tak, z jednej strony, za cel funkcjonowania jednostek
administracji publicznej uzna¢ mozna osigganie przez nie wydajnosci,
za$ z drugiej, muszg one dziata¢ w granicach prawa, co wyrazac si¢
moze m.in. zgodnos$cia z obowigzujacymi procedurami nawet kosztem
osiggania wydajnosci (Rutgers i van der Meer, 2010, ss. 755-779). Dla-
tego, jak twierdzi L. Metcalf, ,,Sprawnos$¢ administracji publicznej po-
winna by¢ rozpatrywana w ujeciu szerszym niz tylko zwigzek migdzy
zuzywanymi zasobami a wynikami (produktami) organizacji publicz-
nych, ze wzgledu na fakt, iz w przypadku tych organizacji, posiada
ona pewien szczegdlny wymiar, obejmujacy produkty odnoszace si¢
do wartosci 1 odpowiedzialnosci, jako nieodtacznej czesci demokra-
tycznych rzadow” (Manzoor, 2014). Z kolei A. Schick stwierdza, iz
wskazniki skutecznos$ci i efektywnosci nie sg wystarczajace do oceny
sprawnosci wladz publicznych i daja jedynie poglad na to, co zrobiono
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lub osiggnieto w danej chwili. Autor postuluje wigc, aby do oceny
sprawno$ci organizacji publicznych wlaczy¢ takze czynniki dziatajace
w przesztosci 1 wpltywajace na obecne rezultaty (Schick, 2008, s. 25).

Zaprezentowane poglady dotyczace sprawnos$ci jednostek admi-
nistracji publicznej nie wyczerpuja oczywiscie kwestii jej definiowa-
nia, a jednolite opracowanie tego zagadnienia jest zadaniem niezwykle
skomplikowanym z uwagi na jego wielowymiarowo$¢. Nalezy zdac¢ sobie
jednak sprawe z tego, iz kwestia okre$lenia pojecia ,,sprawnos¢” w przy-
padku organizacji z sektora publicznego nie jest tak jednoznaczna, jak
w przypadku organizacji biznesowych, m.in. ze wzgledu na wskazane
roznice w specyfice realizowanych przez nie celow.
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2. Tradycyjna koncepcja zarzadzania publicznego

2.1. Biurokracja M. Webera

Juz kilkaset lat temu zdawano sobie sprawe z ogromnej roli 1 zna-
czenia administracji publicznej, co przetozylo si¢ na nieustanne poszuki-
wanie jej najlepszej koncepcjil? funkcjonowania. Na przyktad, w swoim
dziele pt. Les principes d’Administration publique z 1808 r., Ch.-J. Bap-
tiste Bonnin dat wyraz zachwytu administracja publiczng, gloszac m.in.,
1z ,,czuwa ona nad obywatelami od kolebki po gréb, od wydania aktu
urodzenia az do wydania aktu zgonu”, a jeszcze wczesniej poeta A. Pope
napisat: ,,0 rzadow ksztalty glupcy niech si¢ sporza, kto ma racj¢. Najlep-
szy ten, kto najlepszg ma administracj¢” (za: Izdebski, 2007, s. 7).

Plaszczyzng dla wprowadzenia zarzadzania w administracji publicz-
nej byt intensywny okres uprzemystowienia, ktory mial miejsce w drugie;j
polowie XIX w. (Volti, 2008, s. 80). Przyjmuje si¢ takze, ze fundamenty
klasycznej koncepcji zarzadzania publicznego stworzone zostaty przez
W. Wilsona 1 M. Webera.

Wilson glosit potrzebe instrumentalnego i merytorycznego oddziele-
nia polityki od administracji publicznej oraz potrzebe¢ przydzielenia poli-
tykom odpowiedzialnosci za podejmowanie decyzji, a urzednikom odpo-
wiedzialnosci za ich realizacj¢ (Hughes, 2003, s. 28). W. Wilson uwazat,
ze rozdzielno$¢ migdzy polityka a administracjg publiczng bedzie w stanie
wyeliminowa¢ w tej drugiej arbitralno$¢ i korupcje (Katsamunska, 2012,
ss. 76-77). Duzy wplyw na funkcjonowanie tradycyjnej koncepcji zarza-
dzania publicznego miato tez naukowe zarzadzanie F. W. Taylora, szcze-
gblnie w kontek$cie standaryzacji 1 specjalizacji pracy, systematycznej
kontroli i hierarchicznej struktury organizacyjnej (Hughes, 2003, s. 60).
Jednak to poglady gloszone przez M. Webera uznawane sg do dzis$ za naj-
bardziej znaczace dla rozwoju tej koncepcji.

M. Weber zastynal przede wszystkim dzigki swojemu dzietu pt. The
Theory of Social and Economic Organization, w ktorym przedstawit mo-
del ,,idealnej biurokracji”. Inspiracja dla jej stworzenia byt m.in. niemiecki
idealizm, z ktorego M. Weber czerpal np. przy formutowaniu wyobrazen

12'W literaturze przedmiotu stosuje si¢ zamiennie nazwy ,,tradycyjny model zarzgdzania pu-
blicznego” oraz ,,klasyczna koncepcja zarzadzania publicznego”.
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o ,,idealnych urzednikach”. Juz bowiem sto lat wczesniej G. W. F. Hegel
stwierdzit, ze ,,Osoba, ktdra sprawuje urzad, powinna odnosi¢ si¢ do oby-
watela w sposob uczciwy, tagodny 1 wolny od macacych umyst namigt-
nos$ci. Narusza obyczaje stanu urzgdniczego zas ten, kto jest niegrzeczny,
zdenerwowany, znudzony 1 pozbawiony zainteresowania sprawg, ktorg
ma zatatwi¢, a tym bardziej ten, kto czyni wszystko co mozliwe, aby
odwlec decyzje lub rozstrzygnac na niekorzys$¢ obywatela jakas kwestie
natury prywatnej lub publicznej” (za: Kozyr-Kowalski, 1999, s. 69). Nie
bez znaczenia dla pogladow, ktore rozwingt M. Weber, byto tez jego zain-
teresowanie rolg biurokracji w demokratycznym panstwie 1 swiadomo$¢
powszechnosci manipulacji, jakiej poddawani sa obywatele przez partie
polityczne. Mimo ze M. Webera uznaje si¢ za ojca tradycyjnej koncep-
cji zarzadzania publicznego (de facto byt on pierwszym autorem, ktory
opisal biurokracje), to byta ona zawsze nierozlgcznym elementem cywi-
lizowanego $wiata, funkcjonujac sprawnie juz w antycznych panstwach
sumeryjskich, Persji czy Chinach (Eisenstadt, 1975, s. 598; Jemielniak,
2010, s. 72).

M. Weber postrzegat biurokracj¢ zaréwno jako instytucje, jak i forme
organizacji pracy (Clegg, 2011, s. 204). Jesli przyjaé, ze biurokracja jest
modelem opartym na racjonalnych przestankach, tj. na celowo stworzonej
konstrukcji spetniajacej okreslone reguty, mozemy ja zdefiniowac jako
typ struktury organizacyjnej o racjonalnych cechach, majacych zapewnic
wysoka sprawno$¢ funkcjonowania danej jednostki (instytucji) (Golinow-
ski, 1997, ss. 85-86). Powszechnie akceptowang definicj¢ organizacji biu-
rokratycznej, bazujacg na innych przestankach niz definicja poprzednia,
zaproponowal m.in. M. Albrow, opisujac biurokracje jako ,,jednostke
spoteczna, w ktorej pracownicy $§wiadomi sg swojego cztonkostwa i le-
gitymizuja swojg dziatalnos¢ kooperacyjna gldwnie poprzez odniesienie
do osiggni¢cia bezosobowych celow, a nie norm moralnych” (Best, 2002,
s. 14). Autor twierdzit ponadto, ze ludzie w organizacji biurokratyczne;j
maja obowigzek postepowaé w zgodzie ze swojg organizacyjng rola,
a takze traktowani sa jako catkowicie zastepowalni (Jemielniak, 2010,
s. 72). Z propozycja ciekawej definicji wyszedt takze S. Clegg, ktory
akcentowat przytaczany juz przez samego M. Webera poglad, iz biuro-
kracja jest w swej istocie specyficzng formg organizacji pracy, dla ktorej
charakterystyczna jest racjonalna struktura kariery oraz formalne relacje
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migdzy stanowiskami uporzadkowanymi wedlug pewnej hierarchii, wa-
runkujacej podzial praw, obowigzkow oraz przywilejow organizacyjnych

(Clegg, 1990, s. 28).

M. Weber zidentyfikowal kluczowe elementy (zatozenia) idealnej

biurokracji (tabela 2).

Tabela 2. Zalozenia idealnej biurokracji i1 ich implikacje dla funkcjono-

wania organizacji.

Zalozenia idealnej biurokracji

Wybrane implikacje dla organizacji

Typowe dziatania realizowane dla
osiggniecia celo6w organizacji sg roz-
mieszczone w Scisle okreslony spo-
sob jako obowiazki stuzbowe.

Istnieje jasny podzial pracy i wladzy (upraw-
nien, odpowiedzialnosci) oraz formalne opisy
stanowisk pracy. Obowiazki i odpowiedzial-
no$¢ powigzane sg z konkretnym stanowi-
skiem, a nie z osoba. Wystepuje specjalizacja
na poszczeg6lnych stanowiskach.

Struktura organizacyjna urzedow ma
hierarchiczny, wieloinstancyjny po-
rzadek (kazdy nizszy szczebel struk-
tury podporzadkowany jest szcze-
blowi wyzszemu), a takze stanowi
uktad otwarty, co oznacza, ze istnieje
mozliwo$¢ przechodzenia z jednego
poziomu na drugi.

Uprawnienia na danym stanowisku, a takze
podejmowana odpowiedzialno$¢, zalezne sa
od pozycji w strukturze organizacyjne;j. Istnie-
je wertykalny przeptyw pracy i procesow.

Wszystkie operacje oraz zachowania
uczestnikow s3 zarzadzane poprzez
system utrwalonych, formalnych
przepisow.

Wystepuje uniwersalno§é zasad i1 regulacji
odnoszacych si¢ do wszystkich cztonkow or-
ganizacji. Wszystkie zachowania uczestnikow
zbiorowos$ci okreslone sg normami prawnymi.
Dziatania sa wystandaryzowane.

Idealny urzednik sprawuje urzad w
duchu formalistycznej bezosobowo-
sci (w ramach kariery zawodowej
lub powotania), bez niechgci, emocji,
checi zemsty, ale tez bez nadmierne-
g0 entuzjazmu.

Wystepuje depersonalizacja stanowiska pracy.
Brak faworyzowania i nepotyzmu.

System promowania opiera si¢ na
zasadzie starszenstwa lub osiagnigé
(lub na obydwu tych czynnikach).

Rekrutacja, zatrudnienie i promowanie bazuja
na merytorycznych kwalifikacjach i osiagnig-
ciach, a takze na specjalizacji i do§wiadczeniu.
Obowiazuje zasada kompetencji, oznaczajaca
m.in. wyposazenie w zespol uprawnien i obo-
wigzkoéw o0sob odznaczajacych si¢ kwalifika-
cjami, okreslonymi przez odpowiednie akty
prawne (dyplomy, tytuly). Wystepuje profe-
sjonalizm.
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Zalozenia idealnej biurokracji Wybrane implikacje dla organizacji

Dziatalno$¢ urzedowa oparta jest na | Istnieja pisemne (w formie formalnych doku-
zasadzie dokumentacji. mentow) wytyczne m.in. co do sposobow za-
chowania i osiggania wydajno$ci przez urzegd-
nikow.

Rozdzielenie sztabu administracyjne- | Oddzielenie stanowisk stuzbowych od mozli-
go 1 wlasnosci srodkdéw administracji | wosci wykorzystania ich do osobistych celow.
(oddzielenie wlasnosci prywatnej od | Niemoznos$¢ sprzedania czy wydzierzawienia
publicznej). majatku urzedu przez urzednika (nie jest on
bowiem wlascicielem swojego stanowiska, ani
przypisanych mu narz¢dzi pracy).

Zrodio: Opracowanie wlasne na podstawie: Weber, 1978, ss. 956-958; Weber, 2002, ss.
693-726; Jaffee, 2001, s. 90; Lutzker, 1982, s. 124.

Z zalozen zawartych w tabeli 2 wylania si¢ obraz idealnego urzedni-
ka, ktoremu M. Weber, jak nadmieniono wczesniej, poswigcit w swoich
rozwazaniach wiele miejsca. Kazdy urzednik bedacy czescig organiza-
cji biurokratycznej okreslony byl przede wszystkim poprzez stanowi-
sko, ktére piastowal na zasadzie kontraktu, a wykonywana praca bytla,
w miar¢ mozliwosci, jego podstawowym lub jedynym Zrdédtem utrzyma-
nia. W dobrym tonie bylo sprawowanie swojego urzedu przez cate zycie,
a za wykonywanie obowigzkow urzednik otrzymywal state (przypisane
do stanowiska) wynagrodzenie pieni¢zne i ubezpieczenie na staros$¢. Re-
lacje migdzy urzednikami miaty mie¢ bezosobowy charakter, a stosunki
stuzbowe zachodzity migdzy konkretnymi stanowiskami, a nie osobami
(Weber, 2002, ss. 165-167).

Spetnienie postulatéw sktadajacych si¢ na idealng biurokracje wyma-
galo zestawu silnych zatozen co do istoty samej organizacji (instytucji).
Jednym z podstawowych warunkow sygnalizowanych przez M. Webera
bylo posiadanie przez dang organizacj¢ $cisle i jasno okreslonych celow,
realizowanych w ramach struktury formalnej. Wysoce sformalizowana
struktura miata gwarantowa¢ duze prawdopodobienstwo osiggnigcia
tychze celow, m.in. poprzez ksztaltowanie konkretnych, pozadanych za-
chowan wewnatrz organizacji. Wedlug Webera, efektywno$¢ urzgdnikow
zalezna byta od stopnia, w jakim podazaja oni za formalnymi regutami,
wytycznymi, zasadami i polityka organizacji (spisanych w formie wtasci-
wych dokumentéw), a wszystkie decyzje podejmowane w urzgdzie bazo-
wac¢ mialy na istotnych informacjach oraz kalkulacji kosztow 1 korzysci
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(Jaffee, 2001, s. 91). Byt to przejaw formalizacji, ktora nie tylko stanowita
jedno z glownych obwarowan idealnej biurokracji, ale wpisywata si¢ tez
w zbidr jej podstawowych zasad. Obok formalizacji, idealng biurokracje
charakteryzowal instrumentalizm, ktéry mozna uja¢ w postaci metafory
organizacji jako maszyny stworzonej do osiggania konkretnych celow
oraz stosowanie wladzy racjonalnej/legalnej, czyli wynikajacej z prze-
swiadczenia obywateli o legalnosci regut 1 zasad pozwalajacych wybra-
nym jednostkom na wydawanie wigzacych polecen. M. Weber uwazat,
ze wladza legalna jest najbardziej efektywnym §rodkiem do podporzadko-
wania urzednikow, przynoszacym lepsze rezultaty, niz stosowanie wtadzy
tradycyjnej czy charyzmatycznej (Weber, 2002, s. 162).

Autor modelu idealnej biurokracji uwazat, ze wprowadzenie czysto
biurokratycznej formy organizacji pracy w danej jednostce, z technicz-
nego punktu widzenia, jest w stanie doprowadzi¢ do osiggnigcia przez
nig duzo wyzszej efektywnosci, niz przy zastosowaniu innych form orga-
nizacji pracy (Weber, 1978, s. 223). W opozycji do pogladu M. Webera
przedstawi¢ mozna jednak wiele gtosow krytyki, deprecjonujacych po-
glady autora. Przytaczajac stowa W. H. Starbucka: ,,Praktycznie kazdy,
kto wypowiada si¢ na temat biurokracji, krytykuje ja, a jedynymi auto-
rami, ktorzy znajdowali w tej formie organizacji pracy jakie$ zalety, byli
niemieccy ekonomisci 1 socjologowie publikujacy miedzy rokiem 1870
arokiem 1915 (Starbuck, 2003, s. 162). I rzeczywis$cie, biurokracja pod-
legata krytyce w zasadzie od momentu, gdy na state zagoscita w dyskursie
naukowym. Juz w 1850 r. H. de Balzac pisat w dziele pt. Les Employés
ou la Femme supérieure (Urzednicy), ze biurokracja jest produktem ludzi
o ciasnych umystach, bedacym przeszkoda w rozwoju narodu, a w pracy
biurowej zostajg jedynie lenie, nieudacznicy lub kolosalni gtupcy (Jemiel-
niak, 2008, s. 71). Natomiast wspodtczesnie, jednymi z bardziej znanych
negatywnych komentatorow biurokracji sg T. Parsons, D. Osbourne czy
M. Crozier.

T. Parsons, wraz ze swoimi wspolpracownikami z Uniwersytetu
Harvarda (m.in. z noblistg R. C. Mertonem), stwierdzili, ze wprowadzenie
biurokracji, czy to do organizacji publicznych, czy biznesowych, niemal
zawsze prowadzi do dysfunkcji (Parsons 1 Shils, 1951; Jemielniak, 2010,
s. 74). Za do$¢ radykalny uzna¢ mozna tez poglad D. Osborne’a, ktory po-
sunat si¢ do stwierdzenia, iz jedynym sposobem na poprawe sprawnosci
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organizacji jest zwalczanie biurokracji, uwazajac, ze ta forma organizacji
pracy sprawdza si¢ tylko do momentu, w ktorym mamy do czynienia
z prostymi i przejrzystymi zadaniami oraz stabilnym otoczeniem organi-
zacji. Jednakze w $wiecie, dla ktorego charakterystyczne sg galopujace
zmiany, rewolucja technologiczna, poglebiajaca si¢ globalna konkuren-
cja, wzrost wymagan konsumentow 1 wysoce wyksztalcona sita robocza,
scentralizowane, zhierarchizowane instytucje sa po prostu zbyt wolne,
zbyt mato reaktywne i niezdolne do zmian i innowacji (Osborne i Pla-
strick, 1992, s. 17; Suleiman, 2005, ss. 28-29). Z kolei ostatni ze wspo-
mnianych autorow — M. Crozier uwazal, ze biurokracje prowadza nie
tylko do marnotrawstwa srodkéw, czasu, ale tez motywacji pracowniczej.
Wskazywat ponadto, iz postepujac wedtug regut sformutowanych przez
M. Webera wpas¢ mozna w ,,bledne koto” prowadzace do wysokiej ruty-
nizacji, niezdolnosci do ulepszania swego dziatania na podstawie popet-
nionych btedow oraz trudno$ci w dostosowaniu si¢ do zmian w otoczeniu.
Przyczyn takiego stanu rzeczy M. Crozier upatrywat gtownie w czterech
elementach: w rozwoju bezosobowych zasad ograniczajacych indywi-
dualnos$¢, w centralizacji podejmowanych decyzji, w poziomie izolacji
1 towarzyszacym jej nacisku grupy na jednostke oraz w rozwoju rowno-
leglych relacji wladzy w obszarach nieuregulowanych (Crozier, 1967, ss.
287-300; Crozier, 1973, s. 187).

Oprocz powyzszych negatywnych skutkéw biurokracji, w literaturze
przedmiotu wymienia si¢ tez m.in. silng orientacj¢ na stanowisko pracy,
a nie na pracownika, na depersonalizacj¢ 1 marginalizacj¢ urzednikow
(urzednik de facto nie ma mozliwos$ci wykazania si¢ inicjatywa, nie jest
niezalezny oraz nie ma wpltywu na podejmowane decyzje na wyzszych
szczeblach struktury organizacyjnej) oraz na dazenie do maksymalizacji
budzetu i znaczenia urzedow, przy jednoczesnej rynkowej nieefektyw-
nosci (Hummel, 1997, ss. 24-25; Volti, 2008, s. 83; Herbut, 1999, s. 33).

W opozycji do przedstawionych pogladéw poda¢ mozna przeciwne,
podkreslajace pozytywne aspekty biurokracji. Autorami aprobujaco wy-
powiadajacymi si¢ na jej temat byli m.in. D. W. Organ i Ch. N. Greene
czy R. H. Hall.

D. W. Organ i1 Ch. N. Greene uwazali, ze biurokracja jest idealnym
sposobem organizacji pracy tzw. ,biatych kotierzykow”. Byli ponad-
to zdania, ze formalizacja wystgpujaca w biurokracjach nie zawsze
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prowadzi do alienacji, skutkujacej gtéwnie spadkiem zaanagazowania
w wykonywane obowigzki, a z badania, ktore przeprowadzili na prébie
247 starszych naukowcow 1 inzynierow zatrudnionych w trzech przedsig-
biorstwach produkcyjnych (praca zorganizowana byta w nich w formie
biurokracji) wynika m.in., ze zakres formalizacji wystepujacy w danej
organizacji moze pozytywne korelowac ze stopniem, w jakim pracownicy
si¢ z nig identyfikuja, a takze moze wptynac¢ na eliminacje lub ograni-
czenie konfliktu rol w organizacji (Organ 1 Greene, 1981, ss. 238-250).
Z kolei na moggce si¢ pojawic¢ zalety silnie shierarchizowanych struktur
wskazywat R. H. Hall, podkreslajac ich mozno$¢ do usprawniania koor-
dynacji i komunikacji. Autor uwazal ponadto, ze ,,Zbyt mato biurokracji
doprowadzi¢ moze do powstania wielu niezidentyfikowanych obszarow
operacyjnych, szczegdlnie wowczas, gdy nie zostalty wezesniej wypraco-
wane w tym temacie zadne standardy” (Hall, 1968, ss. 102—104).

W literaturze przedmiotu znalez¢ mozna wiele innych antagonizu-
jacych pogladow na temat tych samych cech/zatozen biurokracji. Poza
formalizacja czy mocnym zhierarchizowaniem struktur organizacji biu-
rokratycznych, dotyczy to np. rutyny, o ktérej uwaza si¢, ze moze chro-
ni¢ przed popetnieniem bledow, stanowiac $rodek do unikniecia kary
za niewlasciwe postepowanie, czy depersonalizacji urzednikow, mogace;j
skutkowa¢ rownym traktowaniem wszystkich pracownikéw, bez wzgledu
na rasg, pte¢, narodowos¢ czy religie itd. (Inglot-Brzek, 2009, s. 83; Volti,
2008, s. 83).

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, trudno jest zaja¢ jednoznacz-
ne stanowisko co do skutkéw, do ktorych prowadzi biurokracja. Ciekawy
poglad w tym temacie zaproponowat J. A. Raelin, ktéry uwazal, ze to, czy
biurokracja spowoduje dysfunkcje, czy przeciwnie — efekty pozytywne,
zalezy od kultury danej organizacji (Raelin, 1986). Autorzy analizujg-
cy biurokracje sa jednak zazwyczaj zgodni co do jednego, mianowicie,
7e niebezpiecznym 1 negatywnym zjawiskiem jest sam rozrost tradycyj-
nego modelu biurokracji, czyli biurokratyzm, wynikajacy m.in. ze zbyt-
niego skupienia si¢ na sformalizowanych procedurach, ktore w momencie
zaistnienia nowej, nieopisanej sytuacji stajg si¢ nieaktualne i w rezultacie
konieczno$cig jest stworzenie nowych mechanizmow (regut) postgpowa-
nia oraz zatrudnianie kolejnych, wyspecjalizowanych urzednikow do ich
wdrazania (Hausner, 2008, s. 15). Opisana sytuacja prowadzi czesto
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do podnoszenia wydatkow na administracje publiczng, z uwzglednieniem
zasad proceduralnej kontroli ich wykonywanial3, ale bez zapewnienia
oceny ich efektywnosci 1 uzyskiwanych rezultatow (Marchewka-Bartko-
wiak, 2014, s. 2). Juz M. Weber, mimo iz uwazatl, ze cate spoteczenstwo
podlega biurokratyzacji, a usuni¢cie jej wigzatoby si¢ z chaosem, zanie-
pokojony byt jej rozrastaniem si¢. Obawiat sie, ze zjawisko to doprowa-
dzi¢ moze do skostnienia spoteczenstwa, dlatego wyrazat sprzeciw wobec
upanstwowienia wszystkich dziedzin zycia. W wypadku funkcjonowa-
nia biurokracji odbiegajacej od modelu idealnego, M. Weber sugerowat,
by dziatania korygujace podejmowali przedsigbiorcy, ktorzy dysponuja
rozlegta wiedzga. Co wigcej, uwazat, iz to przedsigbiorstwo kapitalistycz-
ne, kierujace si¢ kryterium zysku, jest najdoskonalszg formg biurokracji,
a finansowana z budzetu biurokratyczna administracja panstwowa musi
podlegac ciaglej 1 nieustannej zewnetrznej kontroli (poglad o koniecz-
nos$ci kontrolowania biurokracji zauwazy¢ mozna tez w pracach innych
autoréw, m.in. H. P. Widmaiera) (Widmaier i in., 1995, ss. 60—61).
Podsumowujac rozwazania nad biurokracja, postuzy¢ si¢ mozna sto-
wami D. Osborne’a 1 T. Gaebler’a (ktorych dzieto pt. Reinventing Gover-
nment 1 tezy w nim zawarte uwazane sg za nieoficjalny poczatek reform
pod bandera nowego zarzadzania publicznego) (Vigoda, 2003, s. 813):
»lrudno sobie dzisiaj wyobrazié, ale sto lat temu stowo «biurokracja»
miato znaczenie pozytywne. Oznaczalo ono racjonalng, sprawng metode
organizacji, co$, co miato zastgpic arbitralng wtadze sprawowang przez
autorytarne rezimy. Biurokracja wniosta do rzadzenia ten sam logiczny
porzadek, co linia produkcyjna do fabryk. Opierajac si¢ na hierarchicznej
strukturze organéw wladzy i zarzadzania oraz na ich funkcjonalnej spe-
cjalizacji, umozliwiata podejmowanie wielkich, kompleksowych zadan”
(Osborne i Gaebler, 1992, s. 34). Model idealnej biurokracji rozwinat si¢
jednak w czasach, gdy panowaly warunki zupetnie odmienne od tych, kto-
re panujg obecnie, a dynamiczne zmiany w otoczeniu organizacji, w tym
organizacji publicznych, wymogtly na tych ostatnich zwigkszenie ela-
styczno$ci 1 tatwosci przystosowania si¢ do rotujacych warunkdéw. Mimo
to tradycyjna koncepcja zarzadzania publicznego oparta w duzej mierze

13 W praktyce kontrola nad zbyt rozbudowang biurokracja stwarzata istotne problemy, a wysoka
specjalizacja poszczegdlnych urzgdnikéw sprawiala trudnosci z ich zastgpieniem, gdy stwier-
dzano niesatysfakcjonujace wykonywanie powierzonych zadan. Zob.: Hausner, 2008, s. 16.
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wilasnie na zatozeniach idealnej biurokracji przetrwata w wiekszosci kra-
jOWw prawie w niezmienionym ksztatcie do lat 80. XX w. Traktowana byta
jako symbol stabilnos$ci 1 cigglosci procesow zarzadzania, zapewniajacy
przewidywalno$¢ podejmowanych dziatan, jednak z powodu jej wielu
dysfunkcji zaczgto poszukiwaé albo innych koncepcji zarzadzania pu-
blicznego, albo udoskonalen koncepcji aktualne;.

Prace nad stworzeniem spojnej teorii biurokracji kontynuowane byty
po XIX w. takze przez innych autorow niz M. Weber, co w konsekwen-
cji doprowadzito m.in. do powstania neoweberyzmu (Pollitt i Bouckaert,
2004, s. 118).

Model neoweberyzmu przejawiatl si¢ wzmozong aktywnos$cig admi-
nistracji publicznej w wielu obszarach, m.in. w obszarze kontroli nad
dziataniami wolnorynkowymi, a takze wzrostem jej aktywnosci w inten-
syfikacji procesOw spoteczno-gospodarczych i1 przestrzennych. Za cechy
charakterystyczne tego modelu uznaje si¢ podejmowang przez admini-
stracje publiczng analiz¢ sposobu funkcjonowania wszystkich podmiotow
rynkowych pod katem legalnosci, czynne wiaczanie si¢ administracji pu-
blicznej w procesy budowania przewagi konkurencyjnej z duzo wigksza
doza polityki autokratycznej, jak réwniez aktywno$¢ majaca na celu wy-
eksponowanie najwazniejszych zalet idealnej biurokracji (m.in. bezoso-
bowej, obiektywnej i sterowalnej administracji publicznej, zhierarchizo-
wanej wewnetrznie 1 zorientowanej przede wszystkim na przestrzeganie
prawa) (Kudtacz, 2015, s. 163).

Koncepcje organizacji biurokratycznej bliska stworzonej przez
M. Webera opracowal takze H.P. Widmaier!4. Opierajac si¢ na teorii
A. Downsa 1 W. A. Niskanena zalozyl, ze biurokrata to czlowiek maksy-
malizujacy korzysci, a jego celem nie jest panowanie, lecz §wiadczenie
uslug. Sama biurokracja, wedlug tej teorii, petni gtéwnie funkcje ustugo-
we, do ktorych zalicza si¢ m.in. (Widmaier i in., 1995, s. 56):

— podzial dochodow zgodnie z preferencjami poszczegdlnych ludzi,
— ochrona konsumentéw przed ich wiasng niewiedza,

— regulacja lub zastgpienie monopoli,

— stabilizacja gospodarki rynkowej,

— sterowanie zmianami technicznymi przy niedomaganiach rynku,

14 Warto zauwazy¢, ze teoria biurokracji H.P. Widmaiera ma swoje korzenie m.in. w nowej
ekonomii politycznej, odbiega wigc od poj¢cia biurokracji szerzonego w naukach spotecznych.
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— tworzenie ram prawnych i porzadkowych,
— utrzymanie rzadu.

Zwolennicy twierdzenia, iz biurokracja jest typem organizacji, ktory nie
sprawdza si¢ w obecnie panujacych turbulentnych warunkach otoczenia, upa-
trywali szansy na zwigkszenie sprawnos$ci dziatania administracji publicznej
w poszukiwaniu nowych koncepcji (inaczej nazywanych w literaturze m.in.
modelami, ideami, doktrynami, teoriami, podej$ciami czy ruchami zarzadza-
nia publicznego). Mowa tu m.in. 0 nowej administracji publicznej, nowym
zarzadzaniu publicznym (ang. New Public Management, NPM), wspoiza-
rzadzaniu, wspotrzadzeniu (ang. Public Governance, PG, New Public Go-
vernance, NPG), nowej stuzbie publicznej (New Public Leadership, NPL)
czy przytoczonym wczesniej neoweberyzmie. Koncepcje te wyksztatcity
si¢ w odpowiedzi na wyzwania dostarczane przez procesy reformowania
zarzadzania publicznego, ktore staty si¢ koniecznoscig wobec narastajagcego
kryzysu gospodarczego na §wiecie na przetomie 70. i 80. poprzedniego stule-
cia, a ich celem byto przede wszystkim zwrdcenie uwagi na ekonomiczno$¢
wydatkowania §rodkéw publicznych (zwigkszenie gospodarnosci), poprawe
jakosci ustug uzytecznosci publicznej oraz zapewnienie wigkszej sprawnosci,
przejrzystosci i etycznos$ci dziatan administracji publicznej (Pollitt i Boucka-
ert, 2004, s. 10, Katsamunska, 2012, s. 74).

Koncepcjami najistotniejszymi dla realizacji celu opracowania, ale
tez najszerzej komentowanymi w literaturze i najczes$ciej wdrazanymi
w administracjach publicznych roznych krajéw, sg New Public Manage-
ment oraz Public Governance i to gtdéwnie one zostang szerzej omowione
w kolejnych podrozdziatach opracowania. Zanim jednak wspomniane
koncepcje upowszechnity si¢ jako wiodgce w roznych systemach admi-
nistracji publicznych w $wiecie, zarzadzanie publiczne znalazto odzwier-
ciedlenie w klasycznych szkotach zarzadzania.

2.2. Zarzadzanie publiczne w klasycznych szkolach zarzadzania

Analiza F. Taylora (1865-1915), gtownego przedstawiciela kierun-
ku naukowego zarzadzania, skoncentrowana jest nie, jak u M. Webera,
na administracji, lecz na zakladzie produkcyjnym. Zalozenie badawcze
F. Taylora opierato si¢ na wierze, ze chaos w planowaniu i organizowaniu
pracy jest mozliwy do opanowania za pomocg wiedzy naukowej. Podobne
zatozenie M. Weber postawil w organizacji pracy biura. M. Weber oraz
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F. Taylor w swoich pogladach przyjeli tez inne podstawowe zatozenie,

ze za skuteczng organizacje uznamy tg, ktorej czegsci, zarowno fizycz-

ne jak i ludzkie, sg systematycznie kontrolowane w sposob pozwalajacy

na oferowanie towarow i ustug na jak wyzszym poziomie (Tompkins,

2005, s. 68). Ogodlnie rzecz uymujac, koncepcja F. Taylora opierala si¢

na funkcjonalnym systemie zarzadzania. W systemie tym robotnik pod-

legal o§miu kierownikom, z ktorych czworo byto pracownikami biurowy-

mi. Do ich kompetencji nalezato (Bednarski, 1998, ss. 43—44):

— badanie pracy ludzi 1 metod produkcji oraz ustalanie wzorcowych
typow czynnosci 1 Srodkow produkcji,

— planowanie robdt poszczegdlnym robotnikom oraz okreslenie prze-
biegu czynno$ci w calym procesie produkcyjnym,

—  kontrola zgodnosci przebiegu prac z planem oraz okreslenie norm plac,

— dozor personelu, zatrudnianie personelu, utrzymywanie dyscypliny
oraz pelnienie roli rozjemcy w sporach.

Poczatek XX wieku przynidst konkretne oczekiwania wobec admi-
nistracji publicznej o obnizenie kosztow oraz zmiejszenie korupcji i mar-
notrawstwa. Dlatego tez zaczeto sigga¢ po rozwigzania wypracowane
w ramach naukowego zarzadzania. Jako przyktad postuzy¢ moze miasto
Filadelfia w USA, gdzie w Departamencie Rob6t Publicznych zaczeto
stosowa¢ wspomniane zasady. Poza tym, w sektorze publicznym zacz¢to
stosowac takze inne elementy naukowego zarzadzania, jak standaryzacja
uslug, oparte na faktach podejmowanie decyzji czy poszukiwanie lep-
szych metod pracy (Tompkins, 2005, s. 85).

W omawianym okresie zauwazono rowniez réznic¢ w celach admini-
stracji publicznej oraz fabryki. Podczas gdy w fabryce celem byto zwigk-
szenie produkcji, w administracji celem bylo lepsze reagowanie na potrze-
by agencji publicznych. Naukowe zarzadzanie miato wigc da¢ odpowiedz
na pytania: w jaki sposob dostarczy¢ lepsze ustugi 1 jak mierzy¢ skutecz-
no$¢ agencji w wykonywaniu zadan. Warto nadmieni¢, ze w omawianym
okresie pojawily sie pierwsze proby przenoszenia rozwigzan stosowanych
w zarzadzaniu biznesem do organizacji publicznych.

Wplyw naukowego zarzadzania na sektor publiczny popularyzowany
byt rowniez przez tworzenie ,,Bureau of Municipal Research” —kadra kie-
rownicza tych biur byta bowiem zwolennikiem omawianej teorii. Pierwsze
z tych biur zostato zatozone w 1906 r. w Nowym Jorku (nastepne, miedzy
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innymi, w Chicago, Cincinnati, Milwaukee, Filadelfii). Kierownicy biur
za gtowny cel obrali usystematyzowanie 1 standaryzacj¢ dziatan admini-
stracji publicznej wlasnie przy wykorzystaniu metody naukowej. Glownym
zatozeniem tych rozwigzan bylo przeprowadzenie badan oraz zbieranie in-
formacji, ktére moglyby poprawi¢ efektywno$¢ i wydajnosci dziatania za-
réwno pojedynczych urzgdnikow, jak i catej administracji publicznej. Biura
ponadto wprowadzily wiele innowacji w zarzadzaniu administracjg pu-
bliczng, ktoére wykorzystywane sa do dzisiaj. Innowacje te pomogly wpro-
wadzi¢ do praktyki administracji publicznej takie rozwigzania jak, miedzy
innymi: standardowe procedury ksiggowe, standaryzowane opisy struktur
wynagrodzenia czy indywidualnego wykonywania pracy, standardy dzia-
tania agencji, standaryzowana sprawozdawczos$¢ statystyczna wynikow
dziatan, scentralizowane dostawy, kompleksowe planowanie, zarzadzanie
szkoleniami, badania ankietowe, systematyczna analiza i ocena polityk oraz
programow. [ podczas gdy teoria F. Taylora wskazuje, ze wydajnos$¢ pracy
mozna zwigkszy¢ poprzez usystematyzowanie procesow czy dzielenie pra-
cy na $cisle okreslone zadania, to w administracji publicznej odpowiedni-

kiem powyzszego jest utworzenie procedur (Tompkins, 2005, s. 86).
Zainteresowanie rozwigzaniami wprowadzonymi przez naukowe za-

rzadzanie szybko rozprzestrzenito si¢ w Stanach Zjednoczonych Ameryki

na poziomy stanowy i federalny. Najwazniejsze implikacje teorii F. Tay-
lora w zakresie zarzadzania publicznego, ktore mialy znaczacy wptyw
na funkcjonowanie administracji publicznej, to (Tompkins, 2005, ss.

92-93):

—  Wyeliminowanie zbednych czynno$ci — wydajnos¢ moze by¢ zwigk-
szona poprzez zidentyfikowanie 1 wyeliminowanie zbednych czynno-
$ci w pracy urzednikow oraz w procedurach. Ten wktad w zarzadza-
nie publiczne wydaje si¢ najbardziej trwaly i aktualny.

—  Wprowadzenie zarzadzania opartego na racjonalnych podstawach —
naukowe zarzadzanie podkresla znaczenie planowania, wyznaczania
celow, systematyzowania, pomiaru i monitorowania dziatan.

— Standaryzacja pracy — naukowa teoria zarzadzania opiera si¢ glownie
na standaryzacji pracy jako metody kontroli. W wypadku organizacji
publicznych jej przydatnos$¢ jest ograniczona do sytuacji, w ktorych
pracownicy realizujg proste i rutynowe czynnos$ci. Standaryzacja pra-
cy ogranicza role urzednikdéw w procesie podejmowania decyzji.
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— Korzysci ekonomiczne — naukowa teoria zarzadzania opowiada si¢
za stosowaniem korzysci ekonomicznych jako motywatoréw w celu
zapewnienia maksymalnej wydajnosci pracy. Wykorzystanie korzy-
$ci finansowych moze by¢ opcja w motywowaniu urzednikoéw admi-
nistracji publicznych.

Nalezy jednak podkresli¢, ze F. Taylor nigdy nie opublikowat opra-
cowania odnoszacego si¢ wprost do usprawnienia zarzadzania w admini-
stracji publiczne;.

Obok M. Webera 1 F. Taylora duzy wkiad w rozw¢; zarzadzania pu-
blicznego wnidst takze H. Fayol (1841-1925) — przedstawiciel szkoty
administracyjnej w zarzadzaniu. Jego prace datuje si¢ na ten sam okres
co F. Taylora, jednak, w przeciwienstwie do niego, H. Fayol skupil swo-
ja uwage na wszystkich obszarach funkcjonowania przedsigbiorstwa, nie
tylko na produkcji. Ten francuski teoretyk zarzadzania wyr6znit podstawo-
we funkcje przedsigbiorstwa. Nalezy do nich, oprocz funkcji technicznej
(dziatania odnoszace si¢ do produkcji towaréw i ustug), handlowej (w od-
niesieniu do zakupu i sprzedazy), finansowej (odnoszacej si¢ do dochodow
1 wydatkéw), ubezpieczeniowej (odnoszacej si¢ do ochrony dziatalno$¢
0sob 1 mienia), rachunkowej — réwniez funkcja administracyjna, ktora,
co istotne, nie odnosi si¢ tylko do podmiotéw gospodarczych, ale rowniez
do administracji publicznej. H. Fayol utozsamial administracj¢ z szeroko
pojmowanym kierowaniem (czyli zarzagdzaniem) wszelkimi instytucjami
oraz dokonat analizy sktadnikéw funkcji administrowania z podzialem
na przewidywanie, organizowanie, rozkazywanie, koordynowanie i kon-
trolowanie (Zieleniewski, 1979, s. 110). Dowodzit on, ze zarzadzanie jest
wspolne dla wszystkich rodzajow dziatalnosci. Za wklad H. Fayola w za-
rzadzanie publiczne wskazuje si¢ rowniez identyfikacje 14 zasad admini-
strowania (zarzadzania) (Koztowski i Czaplicka-Koztowska, 2010, s. 183;
Robbins 1 DeCenzo, 2002, s. 65). Z punktu widzenia zarzgdzania urzedem
administracji publicznej zasady te mozna przedstawi¢ nastepujaco:

1. Podziat pracy. W urzedzie powinny by¢ przydzielane zadania pra-
cownikom w sposob umozliwiajacy wykorzystanie ich specjalizacji.

2. Autorytet. Opiera si¢ na wladzy 1 odpowiedzialno$ci. Zajmowanie
stanowiska musi si¢ taczy¢ z odpowiedzialnoscia.

3. Dyscyplina. Kierownicy musza utrzymac dyscypline, jesli organiza-
cja ma funkcjonowac sprawnie i skutecznie. Postuszenstwo, lojalnos¢
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10.

11.

12.

13.

14.

1 zaangazowanie muszg by¢ uzyskane od wszystkich cztonkéw, zgod-
nie z umowami na linii pracodawca — pracownik.

Jedno$¢ rozkazodawstwa. Pracownik powinien otrzymywac polece-
nia od jednego przetozonego. Wystepowanie podwdjnego rozkazo-
dawstwa podwaza autorytet, dyscypling i porzadek w urzgdzie.
Jednolitos¢ kierownictwa. W organizacji powinien by¢ jeden lider
1 jeden plan dla zespotu majacego ten sam cel.

Podporzadkowanie indywidualnych interesow interesowi ogotu. In-
teresy pracownika lub zespotu nie mogg mie¢ pierwszenstwa nad in-
teresami organizacji jako catosci. Istotg jest znalezienie sposobu, aby
pogodzi¢ interes indywidualny z og6lnym.

Wynagrodzenie personelu. Pracownicy musza otrzymywac¢ wynagro-
dzenie, ktore jest sprawiedliwe i zacheca do produktywnego wyko-
nywania pracy.

Centralizacja. Polecenia musza zawsze pochodzi¢ od centralnego
kierownictwa, ale optymalna réwnowaga pomig¢dzy centralizacja
1 decentralizacjg musi by¢ okreslona odrebnie dla kazdej organizacji.
Hierarchia. Organizacje ztozone wymagaja drogi stuzbowej z naj-
wyzszych do najnizszych szczebli wladzy. Komunikacja musi si¢ od-
bywa¢ wzdluz tej drogi. Jezeli przestrzeganie drogi stuzbowej powo-
duje opoznienia, mozna wprowadzi¢ drogg pozioma, pod warunkiem
uzyskania zgody wszystkich przetozonych.

Porzadek (fad). Sprawne funkcjonowanie organizacji wymaga, aby
jej wszystkie elementy byly na wtasciwym miejscu we wiasciwym
czasie.

Ludzkie traktowanie pracownikéw. Aby pracownicy byli oddani or-
ganizacji wymagane jest, aby byli traktowani zyczliwie i sprawiedli-
wie przez kierownikow.

Stabilizacja personelu. Sprawne funkcjonowanie organizacji jest
niemozliwe, gdy personel, zwlaszcza kadry kierowniczej, ciagle si¢
zmienia. Nalezy podja¢ kroki, aby uzyskac¢ jak najwieksza stabilno$¢
zatrudnienia.

Inicjatywa. Istotne jest, aby zacheca¢ pracownikow do wlasnych ini-
cjatyw, poniewaz stymuluje to motywacje.

Duch zespotu (Esprit de corps). Nalezy podja¢ wszelkie starania
w celu ustanowienia i utrzymania spojnosci i jednosci personelu.
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L. Gulick (1892-1993) dokonal przeformowania funkcji zdefinio-
wanych przez H. Fayola tak, aby byly uzyteczne dla zarzadzania admi-
nistracja publiczng (Tompkins, 2005, ss. 106—-112). Wedtug L. Gulicka,
aby racjonalizowac procesy decyzyjne i zarzadcze, w organizacji po-
trzebna jest wysoka koncentracja przywodztwa. Zdefiniowal on naukeg
administracji jako ,,system wiedzy, dzigki ktéremu ludzie moga zrozu-
mie¢ relacje, przewidywac skutki i wptywaé na wyniki w kazdej sy-
tuacji, w ktorej w zorganizowany sposéb pracujg dla wspolnego celu”
(Gulick, 1937, s. 191; Batko, 2009, s. 21). Postawit ponadto dwa proste
pytania, na ktére szukat odpowiedzi w swoich badaniach nad admini-
stracja: czym jest praca kierownika, oraz co robi kierownik. Odpowiedzi
na nie zawart w zdefiniowanych funkcjach administracji okreslonych
jako POSDCORB (Planning, Organizing, Staffing, Directing, Coordi-
nating, Reporting and Budgeting), czyli planowanie, organizowanie,
zarzadzanie kadrami, kierowanie, koordynowanie, raportowanie, budze-
towanie, co uzna¢ mozna za wersj¢ zblizong do tradycyjnych funkcji
H. Fayola (tabela 3).

Tabela 3. Gtowne funkcje zarzadzania wedlug H. Fayola i L. Gulicka.

H. Fayol L. Gulick
Planowanie Planowanie
Organizowanie Organizowanie, zarzadzanie kadrami
Rozkazywanie Kierowanie
Koordynowanie Koordynowanie
Kontrolowanie Raportowanie, budzetowanie

Zrédto: opracowanie wlasne.

Funkcje POSDCORB mozna uzna¢ za potaczenie klasycznego zarza-
dzania i zarzadzania w administracji publicznej. L. Gulick scharakteryzo-
wat poszczegolne funkcje nastepujaco (Gulick, 2005, ss. 13—-14):

— planowanie jako okreslenie ogdtu rzeczy, ktore trzeba wykonac i me-
tod pozwalajacych na osiggniecie okreslonego celu dla organizacji;

— organizowanie jest to ustanowienie formalnej struktury wtadzy, po-
przez ktore jednostki organizacyjne sg rozmieszczone, aby zrealizo-
wac okreslony cel;
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zarzadzanie kadrami jest to funkcja personalna obejmujgca zatrud-
nianie, szkolenie pracownikow oraz utrzymywanie korzystnych wa-
runkoéw pracy;

kierowanie, czyli podejmowanie przez przywodce (lidera) organiza-
cji decyzji realizujacych specyficzne i ogdlne zadania organizacji;
koordynowanie, ktorego waznym zadaniem jest powigzanie wszyst-
kich czes$ci wykonywanych w organizacji prac;

raportowanie, ktérego zadaniem jest informowanie pracownikow.
Obejmuje wykonywanie ewidencji, badan i raportéw z kontroli;
budzetowanie, obejmuje wszystko co jest zwigzane z budzetem, czyli
planowanie, rachunkowos¢ oraz kontrole.

L. Gulick zaproponowat takze reformy administracji, ktore wedtug

niego powinny opiera¢ si¢ na (Batko, 2009, s. 21):

)
2)
3)
4)
S)

6)

7)
8)

9)

zarzadzaniu powigzanymi ze sobg jednostkami jako jedng organizacja;
potaczeniu wszystkich urzedow w kilka dzialow;
podporzadkowaniu jednemu odpowiedzialnemu urzednikowi za-
dan administracji publicznej na podstawie wiedzy, zdolnosci oraz
doswiadczenia;

wspoimierno$ci wtadzy posiadanej przez kierownika
do odpowiedzialnosci;

posiadaniu przez kierownikow dziatéw kompetencji do obliczania
efektywnosci;

wprowadzeniu odpowiedzialno$ci za kazda czynno$¢ spoczywajaca
na wyznaczonym urzedniku;

ograniczeniu liczby wybieralnych urzednikow;

posiadaniu przez gldwnego kierownika kompetencji do odwotywania
1 powolywania kierownikow dziatéw oraz zarzadzania ich pracg;
posiadaniu przez gtéwnego kierownika wszelkich uprawnien w za-
kresie dzialalnosci administracyjnej;

10) posiadaniu przez gtownego kierownika zespotu badawczego, ktory

sporzadzalby raporty o pracy dziatéw 1 wskazywal mozliwosci do-
skonalenia metod dziatalnosci.
Propozycja powyzszych reform zostala wykorzystana w badaniach

przeprowadzonych w 1915 r. przez Biuro Badan Miejskich w Nowym
Jorku. Badania przeprowadzone m.in. przez J. D. Mooney’a obejmowa-
ty urzedy podlegte gubernatorowi stanu Nowy Jork. Raport zwany byt
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w tamtych czasach ,,Punktem orientacyjnym w badaniu administracji pu-

blicznej”. Wyniki badan zostaty opublikowane jako zasady projektowania

organizacyjnego (zwane kanonem integracji) (Mooney i Reiley, 1931,

s. 39). Naleza do nich:

1) prezes urzedu (dyrektor urzedu, gubernator) powinien by¢ wybierany
bezposrednio przez wyborcow i1 przed nimi lub przed ich przedstawi-
cielami powinien odpowiadac; jego zadaniem powinno by¢ zarzadza-
nie cato$cig urzedu oraz bycie glowa stanu;

2) wszystkie organy administracyjne powinny zosta¢ skonsolidowane
w stosunkowo niewielkiej liczbie wydziatow wykonawczych, a kaz-
dy dziat powinien by¢ zorganizowany wokot wyraznie zidentyfiko-
wanych zadan;

3) uprawnienia do wypelnienia poszczegolnych funkcji administracyj-
nych powinny by¢ w rekach jednego urzednika administracyjnego;

4) kompetencje kazdego kierownika dziatu i1 szefa biura powinny by¢
wspotmierne do ich obowigzkows;

5) prezes urzedu powinien mie¢ do swojej dyspozycji pracownikow
do pomocy w planowaniu, budzetowaniu i zatrudnianiu, a takze ogol-
ng koordynacje¢ agencji wykonawczych;

6) prezes urzedu powinien by¢ odpowiedzialny za przygotowanie bu-
dzetu 1 proponowanie potrzebnych przepisow;

7) ustawodawca powinien ograniczy¢ swoje zaangazowanie administra-
cyjne do wykonywania nadzoru przez raporty i audyty.
Przedstawiciele szkoty administracyjnej w zarzadzaniu zwracali tez

uwage na prawidlowe dopasowanie struktury administracyjnej do celow

organizacyjnych. Uwazali, ze sprawnos$¢ funkcjonowania administracji
mozna wzmocni¢ poprzez zidentyfikowanie 1 wdrozenie w strukturze or-
ganizacyjnej wyraznej hierarchii stuzbowej 1 odpowiedzialnosci ,,od gory
do dotu” oraz wprowadzenie wyraznego podzialu pracy pomig¢dzy depar-
tamentami, a takzei przydzielenie wiadzy oraz wspdtmiernych do niej
obowigzkow poszczegdlnym kierownikom departamentéw. H. Fayol,

J. D. Mooney i L. Gulick ograniczaja jednak swojg analiz¢ zarzadzania

administracjg publiczng do zmiennych strukturalnych, pomijajac inng

wazng zmienng — zasob ludzki. Wynikalo to z prostego zatozenia, ktdre
postawili sobie ci autorzy, ze dobrze uporzadkowana struktura organi-
zacyjna jest warunkiem skutecznego osiggniecia celow indywidualnych
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i organizacyjnych. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze w odroznieniu
od F. Taylora, ktory skupiat si¢ na technicznym wykonaniu ustug, wskazy-
wali oni na wigksze znaczenie funkcji zarzadzania jako czynnosci, ktére
wykonuje menedzer publiczny.

Uzupelnieniem badan powyzszych autoréw, uwzgledniajacym
czynnik ludzki w zwigkszaniu efektywnos$ci organizacji, byly rozwaza-
nia szkoly stosunkéw migdzyludzkich (human relations). M. P. Follett
(1868-1933) jako jedna z pierwszych przeprowadzita badania z zakresu
projektowania 1 zarzadzania organizacjg z perspektywy behawioralne;.
Jej badania zakwestionowaly klasyczne zalozenia dotyczace ludzkiej mo-
tywacji oraz konieczno$ci koordynowania i kontrolowania zachowania
cztowieka poprzez fizyczne $rodki pracy. M. Follett, w celu odréznienia
koordynacji 1 kontroli, okreslita cztery podstawowe zasady organizacji
(Tompkins, 2005, s. 141):

1) koordynacja przez bezposredni kontakt kierownikoéw z podwladymi;
2) koordynacja na wczesnych etapach;
3) koordynacja jako wzajemne odnoszenie wszystkich czynnikow

w sytuacji;

4) koordynacja jako proces ciagly.

Wedlug M. P. Follett, administrator powinien by¢ ponadto integratorem
interesow wszystkich zainteresowanych stron. W teorii integracji postrzega
ona konflikt jako naturalng czg¢$¢ Zycia organizacyjnego i sugeruje, ze po-
winien by¢ rozwigzywany poprzez integracje, a nie dominacje lub kom-
promis (Metcalf i Urwick, 2005, s. 2). M. P. Follet uwazata tez, ze wydaj-
no$¢ organizacyjng mozna zwigkszy¢ powolujac si¢ na przywodztwo, a nie
na formalng wtadze i poprzez zaangazowanie wszystkich czlonkéw organi-
zacji w zbiorowe rozwigzywanie probleméw. W zarzadzaniu publicznym
mozna wiec wykorzysta¢ zbiorowe rozwigzywanie problemow angazujac
wszystkich dotknigtych problemem w poszukiwanie rozwigzania, ale takie-
g0, z ktérego wszystkie strony beda usatysfakcjonowane. Nalezy rowniez
zwrdci¢ uwage na zarzadzanie partycypacyjne. M.P. Follett sugeruje, ze ka-
dra kierownicza powinna by¢ otwarta na tematy dotyczace zaangazowania
wszystkich cztonkéw organizacji w opracowywanie polityk i procedur.
Waznym obszarem badan M.P. Follett, majacym znaczenie do dzisiaj, jest
tez rozwijanie 1 wykorzystywanie przez kierownikow unikalnych talentow
oraz potencjalu tworczego pracownikow.
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Kolejnym przedstawicielem szkoty behawioralnej, ktorego prace
przetozyly si¢ na funkcjonowanie administracji publicznej, byt E. Mayo
(1880—-1949) — pioniere w stosowaniu metod nauk spotecznych do celow
badan organizacji. Dokonal, mi¢dzy innymi, identyfikacji ludzkich zacho-
wan 1 relacji miedzyludzkich jako waznego elementu analizy organizacyj-
nej. Teoria stosunkow miedzyludzkich wypracowana przez E. Mayo 1 jego
zespol badawczy, podkreslata znaczenie matych grup w pracy i oddzialy-
wanie organizacji nieformalnych na zachowanie ludzi oraz, co wydaje si¢
najwazniejsze, uswiadamiala, Ze organizacje majg potrzeby ekonomiczne,
a potrzeby pracownikow (bezpieczenstwo, mitos¢, uznanie) maja podloze
psychologiczne (Bednarski, 1998, s. 54). Dlatego tez kierownictwo organiza-
cji, cheac realizowac cele, powinno w pierwszej kolejnosci sprzyjac integracji
zespotow pracowniczych, poniewaz wptywa to na wydajnos¢ pracy. Oprocz
tego, na wydajno$¢ pracy moga wplyna¢ bodzce pozaekonomiczne np. zado-
wolenie z pracy czy stosunki migdzyludzkie (Niedzielski, 2002, s. 33).

Podsumowujac uzna¢ mozna, ze najwazniejsze elementy badan szko-
ty stosunkow miedzyludzkich, przektadajace si¢ na zarzadzanie publiczne
oraz funkcjonowanie organizacji publicznych, prowadzone byty w ob-
szarach: utrzymania pozytywnego $srodowiska pracy, indywidualnego po-
dejscia i pozytywnego traktowania pracownikéw oraz swobodnej formy
nadzoru. Menedzerowie publiczni powinni dazy¢ do usunigcia przyczyn
niezadowolenia pracownikéw poprzez dostosowanie do ich oczekiwan
polityki, technologii, procesow 1 metod pracy. Wyniki badan omawia-
nej szkoty wykazaly, ze nie zawsze mozna zwigkszy¢ produktywnos¢
pracownikow, ale mozna poprawi¢ funkcjonowanie organizacji poprzez
podniesienie morale, ulepszenie wspotpracy oraz zmniejszenie absencji
1 fluktuacji pracowikow.

Analizujac badania z zakresu zarzadzania organizacja, majace wptyw
na funkcjonowanie administracji publicznej jako organizacji, nalezy
rowniez zwroci¢ uwage na ,,poweberowski model biurokracji” opraco-
wany przez R. K. Mertona (1910-2003), P. Selznicka (1919-2010) oraz
A. W. Gouldnera (1920-1980). Model ten oparty jest na podstawach so-
cjologicznych (Bednarski, 1998, s. 51).

P. Selznick rozwazat biurokracj¢ jako szczegolny przypadek ogolne;j
teorii organizacji. W swoich badaniach postawit trzy hipotezy, na podsta-
wie ktorych przeprowadzit badania nad administracja:
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1) kazda organizacja tworzy nieformalng strukture,

2) w kazdej organizacji cele organizacji s3 modyfikowane (odrzuca-
ne, zmieniane lub opracowywane na nowo) przez procesy w niej
zachodzace,

3) modyfikacji proceséw mozna dokonac¢ za posrednictwem nieformal-
nej struktury (Selznick, 1943, s. 47).

Wedtug R. K. Mertona, aby zrozumie¢ istot¢ biurokracji, M. Weber
celowo ograniczyt analiz¢ do srodkow technicznych, za pomocg ktérych
biurokracja osigga swoje cele. Zmienne nieracjonalne, takie jak emocje,
indywidualne potrzeby 1 polityka, zostaty celowo pomini¢te. Jednak spo-
wodowato to, ze koncepcja M. Webera przedstawia tylko obraz szkieletu
organizacji, bez wypetniajacych ja elementéw. Wadg teorii biurokracji
jest to, ze dynamiczna interakcja pomiedzy strukturg organizacji a jej pra-
cownikami jest w duzej mierze ignorowana. R. K. Merton poddat analizie
jeden ze ,,wzorcow dzialania” wskazany przez M. Webera, czyli syste-
my bezosobowych regut w administracji (Tompkins, 2005, ss. 215-217).
Wywotuja one powazne niezamierzone konsekwencje, w tym przesunie-
cie celow, sztywnos¢ instytucjonalng i niezadowolenie odbiorcoéw ustug
administracyjnych. Jednak R. K. Merton uwazat, ze idealna biurokra-
cja osigga wysoki stopien sprawno$ci, poniewaz stosowanie przepisow
do wczesniej ustalonych kategorii spraw wyklucza konieczno$¢ opraco-
wywania szczegotowych instrukcji dla kazdego przypadku. Pozwala row-
niez osiggac¢ niezawodno$¢ zachowan wymagajacych wysokiego stopnia
zgodno$ci z obowigzujagcymi przepisami. R. K. Merton opisuje tez w swo-
ich badaniach, w jaki sposob biurokratyczna struktura wywiera ciagta pre-
sje na urzednikodw panstwowych, aby dziatali oni w sposéb metodyczny,
rozsadny i1 zdyscyplinowany.

Wedhug R. Batki, punktem zwrotnym w rozwoju zarzadzania w ad-
ministracji publicznej w koncepcji szkoty behawioralnej byty badania
H. A. Simona (Batko, 2009, ss. 25-26). Porownat on dziatania admini-
stracji do gry aktorskiej (Simon, 1996, s. 12). Wedlug niego, zadaniem
dobrego aktora jest zna¢ i gra¢ swoja role, przy zalozeniu, ze rézne role
mogg si¢ znacznie r6zni¢ w tresci przekazu. Dlatego skutecznos¢ dziatania
zalezy od prowadzonej gry 1 skutecznosci, z ktorg jest odtwarzana. Podob-
nie jest ze skutecznos$cig procesu administracyjnego. Zalezy ona, wedtug
H. A. Simona, od skuteczno$ci organizacji i skutecznosci odgrywania rol
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przez urzgdnikow. Warto tez nadmieni¢, ze wedlug H. A. Simona, przed-
miotem nauki administracji jest proces decyzyjny, zas celem praktycznym
— doskonalenie procedur. Rozwazania tego autora odnoszg si¢ réwniez
do relacji pomigdzy aktem wyboru celdéw organizacji a aktem wyboru do-
konywanym przez poszczeg6lnych cztonkdéw organizacji, ktorzy ze soba
wspotpracuja.
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3. Wspolczesne koncepcje zarzadzania publicznego

3.1. Nowe zarzadzanie publiczne

Juz na poczatku lat 70. XX w. narastajgca krytyka modelu idealnej
biurokracji M. Webera doprowadzita do wyksztalcenia si¢ koncepcji zwa-
nej nowa administracjg publiczng. Ramy dla nowej administracji publicz-
nej zostaty opracowane na konferencji naukowej pt. American Society for
Public Administration zorganizowanej w 1970 r. przez D. Waldo. Uczest-
nicy konferencji, na ktorg D. Waldo zaprosit gtdwnie mtodych naukow-
cow, wyrazali si¢ krytycznie m.in. o panujacych w d6wczesnym spoteczen-
stwie dyskryminacji, niesprawiedliwosci i nierdwnosci, przypisujac wing
za ten stan rzeczy zle funkcjonujacej administracji publicznej. W kon-
sekwencji, podczas posiedzenia podjeta zostata debata majaca na celu
stworzenie standardéw funkcjonowania nowoczesnej administracji pu-
blicznej (Batko, 2009, s. 26). W ramach nowej administracji publicznej
sugerowano m.in. odejs$cie od dazenia do zwigkszenia skutecznosci ad-
ministracji publicznej na rzecz wprowadzenia bardziej demokratycznych
struktur — w ten sposéb jednym z gtownych postulatow ,,nowej” koncepcji
ustanowiono rzeczywistg partycypacje obywateli (Griiening, 2001, s. 8).
Wyrazano ponadto negatywny poglad na temat nieposiadania przez ,,sta-
rg” administracj¢ publiczng wyraznych ram ideologicznych, zauwazano
takze konieczno$¢ potozenia wiekszego nacisku na strategi¢ w funkcjono-
waniu administracji publicznej, czy implementacj¢ kryterium spotecznej
sprawiedliwosci (Batko, 2009, ss. 26-27). Nowa administracja publicz-
na nie stata si¢ jednak wiodacg koncepcja w reorganizacji tradycyjnej
koncepcji administracji publicznej i poddawana byta krytyce, ust¢pujac
konsekwentnie miejsca innym koncepcjom, z ktérych na pierwszy plan
wybito si¢ nowe zarzadzanie publiczne (New Public Management, NPM).

Istot¢ nowego zarzadzania publicznego mozna najogdlniej rozumieé
jako przedktadanie sztuki zarzadzania w administracji publicznej nad ad-
ministrowanie (Zawicki, 2007, s. 141). Mimo ze w literaturze przedmiotu
niekiedy utozsamia si¢ pojecie administrowania z pojeciem zarzgdzania,
przyja¢ mozna, ze administrowanie w organizacjach publicznych zwig-
zane jest gtownie z nastawieniem na przestrzeganie prawa i jego pro-
cedur, a zarzadzanie jest nie tylko dzialaniem okreslonym prawem, ale
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przejawia si¢ takze realnym zaangazowaniem kierujacego w formutowa-
nie 1 realizowanie celow organizacji czy ponoszeniem odpowiedzialnosci
W sensie organizacyjnym, a nie tylko karnym (Kozuch, 2005, ss. 13—14).
W kwestii nowego zarzadzania publicznego w literaturze wskazuje si¢
roOwniez, ze koncepcja ta nie jest zwykta reformg tradycyjnej administra-
cji publicznej, ale raczej transformacja catego sektora publicznego i jego
relacji z rzadem 1 spoteczenstwem (Hoos i in., 2003, s. 135).

Za genezg¢ koncepcji, datowang na przetom lat 70. 1 80. XX w., uznaé
mozna reformy administracji publicznej wprowadzane w poszczegolnych
krajach $wiata, bedace odpowiedzig na wzrost znaczenia rynku ustug
1 oczekiwan konsumentoéw co do ich jakosci (w tym jakos$ci ushug pu-
blicznych) oraz stanowigce nastepstwo proby zwolnienia lub odwroce-
nia tendencji rozrostowych administracji publicznej w odniesieniu do jej
nadmiernych wydatkow 1 przerostu zatrudnienia (wspomniany wczesniej
negatywny skutek rozbudowy biurokracji). Inicjowane zmiany byty po-
nadto rezultatem komercjalizacji organizacji tradycyjnie rzadowych oraz
powrotu do idei subsydiarnosci (pomocniczosci), a takze efektem rozwoju
automatyzacji, szczegdlnie w zakresie technologii inform!15, czy wzrostu
poziomu umig¢dzynarodowienia programéw reform i miedzyrzadowej ko-
ordynacji polityki zarzadzania publicznego (Hood, 1991, s. 3).

Scharakteryzowane reformy, uznawane za poczatek NPM, nasilily
swojg intensywnos$¢ szczegdlnie w latach 80. 1 90. XX w., 1 swoim zakre-
sem, w r6znym stopniu, objety wiekszos¢ krajow swiata (Katsamunska,
2012, s. 78). Krajem pionierskim, ktory wprowadzit nowe elementy do za-
rzadzania publicznego byla Wielka Brytania pod rzadami M. Thatcher,
a w $lad za nig poszczegdlne reformy upowszechniaty si¢ w USA, Nowej
Zelandii 1 Australii. Nieco p6zniej koncepcja NPM przeniesiona zosta-
ta na grunt innych panstw, tj. Irlandii, Kanady, a takze Hongkongu czy
Singapuru (Griiening, 2001, s. 2). Natomiast w wybranych krajach eu-
ropejskich, tj. Niemczech, Belgii, Finlandii, Francji, Holandii, Szwecji
oraz w Japonii i w krajach Trzeciego Swiata, idee nowego zarzadzania
publicznego nie zostalty zaimplementowane w ich czystej postaci, a jak

15 Technologie informacyjne zwigzane sg ze zbieraniem, przechowywaniem, przetwarza-
niem, przesylaniem i prezentacjg informacji (tj. tekstow, obrazow i dzwigku). Obejmuja one,
w szczegolnoscei, technologie komputerowe (sprzet i oprogramowanie) i komunikacyjne. Zob.:
-https://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojeciastosowane-w-statystyce-publicz-
nej/770,pojecie.html [dostep: 02.09.2020].
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twierdzili S. van Thiel, V. Homburg i Ch. Pollitt, przeprowadzane tam
reformy wpisywaty si¢ raczej w idee neoweberyzmu (Pollitt 1 in., 2007,
ss. 19-20). Mimo iz specyfika wprowadzanych zmian w ramach NPM roz-
nita si¢ w zaleznos$ci od kraju, ktory je implementowal, wszystkie podej-
mowane inicjatywy miaty na celu poprawe obstugi klienta (obywatela),
decentralizacje, wprowadzenie mechanizmow rynkowych 1 wspolpracy
migdzyfunkcyjnej oraz ukierunkowanie organizacji publicznych na rezul-
taty, zamiast na procedury (Page, 2005, ss. 713-714).

Wkroétce po zainicjowaniu reform, identyfikacj¢ ich charakteru oraz
porzadkowanie wiedzy na ich temat zapoczatkowaty srodowiska akade-
mickie, nadajagc im nazwe nowego zarzadzania publicznego (Dunsire,
1995, s. 21). I mimo ze badania nad NPM w zasadzie trwaja juz oko-
to 40 lat, wcigz wystepuje problem jego nieprzejrzystego zdefiniowania
(NPM okres$lane jest tez m.in. jako menedzeryzm, zorientowana rynko-
wo administracja publiczna, przedsiebiorczy rzad, postbiurokratyczny
paradygmat) oraz wieloznaczno$ci problematyki zwigzanej z koncepcja,
co stanowi wazny obszar jej krytyki (Zawicki, 2007, s. 141). Na przyktad
Ch. Pollitt wskazuje, Zze nowe zarzadzanie publiczne jest roznorodnie defi-
niowane jako wizja, ideologia lub (bardziej prozaicznie) jako wigzka kon-
kretnych podejs¢ i1 technik zarzadczych, z ktérych wiele zapozyczonych
jest z sektora prywatnego (Pollitt, 1990, s. 1). G. D. Garson i E. S. Over-
man okreslili NPM jako ,,interdyscyplinarne narzedzie, ktére taczy pla-
nowanie, organizowanie i funkcje kontrolne zarzadzania wraz z zarza-
dzaniem ludzmi, finansami, zasobami fizycznymi, informacyjnymi oraz
politycznymi” (Garson 1 Overman, 1983, s. 278). L. E. Lynn stwierdzit,
ze omawiana koncepcja ktadzie mocny nacisk w dziataniu administracji
publicznej na motywacje o charakterze efektywno$ciowym, a takze na do-
pasowanie struktury organizacyjnej i sposoboéw kierowania do indywidu-
alnych warunkow. Ponadto NPM wprowadza elementy migdzynarodowe-
go dialogu, potrzebg porownywania sposobow zarzadzania administracja
publiczng w roéznych krajach i reform dokonywanych w tym obszarze
oraz naktada konieczno$¢ heurystycznego podejscia do badania admini-
stracji publicznej, przy wykorzystaniu narz¢dzi z r6znych dziedzin nauki
(Lynn, 1998, ss. 231-237). Ch. Hood nie tylko stwierdzil, ze NPM jest
»Systemem mys$lenia” bazujacym na pomystach generowanych w organi-
zacjach prywatnych, po czym przeniesionych do organizacji publicznych”
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(Petrescu i in., 2010, s. 411), ale takze zidentyfikowat siedem doktrynal-
nych komponentéw nowego zarzadzania publicznego, do ktorych zaliczyt
(Hood, 1991, ss. 4-5:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

wprowadzenie profesjonalnego zarzadzania (ang. professional ma-
nagement) do organizacji publicznych, tj. przenoszenie koncepcji,
metod, technik stosowanych w organizacjach biznesowych do orga-
nizacji publicznych, dajacych swobode dziatania, ale jednocze$nie
naktadajacych odpowiedzialno$¢ na menedzerdéw;

wprowadzenie zasady standardow (ang. explicit standards), tj. jasne
sprecyzowanie standardéw 1 wskaznikdéw wynikow/osiggnigc organi-
zacji publicznych, poprzez zdefiniowanie celow, zadan i miernikéw
sukcesu;

zwiekszenie roli kontroli rezultatow (ang. output control), czyli przej-
scie od kontroli naktadow 1 przestrzegania procedur biurokratycz-
nych w kierunku zasady kontroli rezultatéw mierzonych ilo§ciowymi
wskaznikami wynikow;

zmiana w kierunku dezagregacji (ang. dissagregation) 1 decentrali-
zacji struktury urzedéw, tj. zmiana jednolitego systemu zarzadzania
w kierunku dezagregacji i decentralizacji tych jednostek administra-
cji publicznej, a takze przebudowa organizacji sektora publicznego
w formie tworzenia wzglednie autonomicznych jednostek wyodrgb-
nianych wedtug kryterium $wiadczonych ustug;

wprowadzenie elementow konkurowania (ang. competition), tj. wpro-
wadzenie elementéw konkurencji do sektora publicznego w celu
m.in. obnizki kosztéw czy podnoszenia standardow obstugi klientow
organizacji publicznych;

nacisk na wprowadzenie stylu zarzgdzania stosowanego w organiza-
cjach biznesowych (ang. private sector-style management practices);
nacisk na wprowadzenie wigkszej dyscypliny 1 oszczednosci w wy-
datkowaniu publicznym (ang. parsimony), majacych na celu m.in.
dazenie do uzyskania maksymalnych efektéw przy ograniczonym
wykorzystaniu zasobow.

Mimo zZe doktrynalne komponenty nowego zarzadzania publicznego

zaproponowane przez Ch. Hooda sg czg¢sto uznawane w literaturze za jej
podstawowe elementy i wyznaczniki, bledem jest przypisywanie temu au-
torowi monopolu na wyznaczanie trendow w NPM. Za przyktad innych,
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czesto jednak zblizonych do siebie czy z siebie czerpigcych postulatow

koncepcji, poda¢ mozna poglady A. Gora, Ch. Pollitta czy stanowisko

mie¢dzynarodowych organizacji, w tym Organizacji Wspotpracy Gospo-
darczej i Rozwoju (OECD).

A. Gore, zainspirowany wspomniang wczesniej ksigzkg D. Osbor-
ne’a i T. Gaeblera pt. Reinventing the Government, wskazat jego zda-
niem cztery najwazniejsze praktyki podejmowane w ramach realizacji
NPM. Byly to (Gore, 1993):

1) zmiana z systemu, w ktorym ludzie sg rozliczani 1 oceniani przez pry-
zmat przestrzegania zasad, w system, w ktérym sg rozliczani i1 oce-
niani przez pryzmat osigganych rezultatow;

2) koncentrowanie si¢ organizacji publicznych na realizacji najwaz-
niejszych zadan oraz ,,produkowanie” przez nie wigcej przy uzyciu
mniejszej ilosci nakladow;

3) stawianie na pierwszym miejscu klienta ustug publicznych;

4) zachecanie pracownikow do uzyskiwania coraz lepszych rezultatow
swojej pracy.

Kolejne podejscie, bardzo jednak zblizone do stanowiska Ch. Hoo-
da, zaprezentowal Komitet Zarzadzania Publicznego (ang. Public Ma-
nagement Committee) przy OECD, wedlug ktorego nowe zarzadzanie
publiczne nakierowane byto na sprzyjanie kulturze zorientowanej na wy-
niki w zdecentralizowanym sektorze publicznym, a za jego istote¢ uznano
(Keating, 2001, ss. 145-146):

1) kladzenie nacisku na rezultaty w kontekscie wydajnosci, efektyw-
nosci i jakosci $wiadczonych ustug oraz zapewnienie, ze beneficjen-
tami ustug publicznych sg faktycznie ich odbiorcy (klienci ustug
publicznych);

2) zastgpienie wysoce scentralizowanych, hierarchicznych struktur
przez zdecentralizowane zarzadzanie, skutkujace m.in. lepszymi re-
zultatami decyzji dotyczacych alokacji zasobdw 1 $wiadczenia ustug
oraz przenoszeniem odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje bli-
zej ich ostatecznego odbiorcy (co z kolei miato pomoc w lepszym
Zrozumieniu jego potrzeb);

3) skoncentrowanie si¢ na potrzebach klienta oraz potozenie wicksze-
go nacisku na wydajno$¢ ustug publicznych poprzez m.in. tworze-
nie konkurencyjnych srodowisk wewnatrz i pomigdzy organizacjami
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4)

sektora publicznego oraz konkurentow spoza tego sektora, §wiadcza-
cych ustugi publiczne;

wzmocnienie zdolno$ci strategicznych organizacji publicznych
w celu realizacji procesow w bardziej efektywny kosztowo sposob.
Z kolei przytaczany wczesniej Ch. Pollitt dokonat w zasadzie agrega-

cji roznych postulatow nowego zarzadzania publicznego proponowanych

przez badaczy zajmujacych si¢ tym tematem. W rezultacie za zestaw in-
strumentow NPM zaproponowany przez tego autora uzna¢ mozna (Ma-
thachan, 2013, ss. 23-26; Zawicki, 2007, ss. 157-160):

1.

Cigcie kosztow, ograniczenie budzetow 1 wigksza transparentno$¢
w alokacji zasobow. Celem wprowadzenia tego elementu byto przede
wszystkim stworzenie mniejszego, bardziej responsywnego i ela-
stycznego sektora publicznego poprzez m.in. redukcje zatrudnienia
w sektorze (ang. downsizing). Pojawita si¢ tez presja na redukowa-
nie deficytow budzetowych. Za przyktad takich dziatah poda¢ mozna
reformy finansow publicznych wprowadzane w Kanadzie, Australii,
Nowej Zelandii 1 Wielkiej Brytanii.

Dezagregacje tradycyjnych organizacji biurokratycznych w oddzielne
agencje. Poniewaz duze organizacje moga nie by¢ w stanie szybko
reagowac na zmieniajgce si¢ potrzeby spoteczenstwa, postulowano
wprowadzenie agencji wykonawczych, czyli strukturalnie wyodreb-
nionych podmiotoéw powotlywanych na szczeblu centralnym admi-
nistracji panstwowej, cechujacych si¢ wysokim stopniem autonomii
oraz bliskimi zwigzkami formalnymi z ministerstwami, z ktorymi
agencje te wspotdziatajg. Celem wprowadzenia agencji miato by¢
m.in. zwigkszenie poziomu przedsigbiorczosci organizacji publicz-
nych, a takze rozdzielenie funkcji polityczno-programowych od wy-
konawczych, ktére przed utworzeniem agencji petnito ministerstwo.
Tak zorganizowane agencje zwolnione sg z przygotowania polityki
lub programéw w obszarze swojej dzialalnosci, odpowiadajac jedy-
nie za ich wdrazanie. To rolg ministerstw pozostaje kreowanie poli-
tyki oraz sprawowanie nadzoru nad jej wdrazaniem przez powotang
do tego celu agencje. Ponadto agencje majg swobode wyboru szcze-
gotowych form realizacji zadan. Ministerstwa i agencje zawieraja kon-
trakty, ktore okreslaja zadania do wykonania przez agencje, a takze
zakres ich odpowiedzialno$ci. Powolywanie agencji wykonawczych
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jest szczegodlnie rozpowszechnione w krajach OECD, jednak dziatanie
agencji przybiera w nich r6ézne formy.

3. Zdecentralizowane zarzadzanie. Wprowadzenie decentralizacji 1 de-
legacji uprawnien miato na celu m.in. przekazanie wigkszej wtadzy
na nizsze szczeble zarzadzania 1 usprawnienie m.in. zarzgdzania
operacyjnego.

4. Oddzielenie funkcji $wiadczenia uslug publicznych (dostawy ustug
publicznych) od ich ,,producenta” (system kontraktowy, model se-
paracji). Celem systemu kontraktowego bylo wprowadzenie zachet
rynkowych dla podmiotu publicznego poprzez przypisanie funkcji po-
pytu i podazy do réznych instytucji, przy czym ,.kupujacymi’ nie byli
klienci organizacji publicznych, lecz wtadze przypisane do nabycia
ustug w procesie przetargéw 1 zawierania uméw miedzy dostawcami.
Innymi stowy, chodzito o zmiang roli rzadu na ,,sterujaca” (poprzez
polityczne decyzje) z ,,wiostujacej” (poprzez dostarczanie ustug)
dzieki wykorzystaniu i kolaboracji z innymi podmiotami, takimi jak
wspomniane wczesniej agencje wykonawcze, podmioty prywatne
itp. Model separacji wdrazany byt m.in. w Australii, Nowej Zelandii,
Szwecji 1 Wielkiej Brytanii.

5. Ustanowienie rynkowych i quasi-rynkowych mechanizméw. Sprzyja-
nie rozwojowi quasi-rynkow stato si¢ szczegdlnie wyrazne pod koniec
lat 80. XX w. Ustanawianie rynkowych i1 quasi-rynkowych mecha-
nizméw w gtownej mierze polegalo na zastosowaniu outsourcingu
(w tym wypadku kontraktowania uslug publicznych), partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP), prywatyzacji i bondéw (ang. vouchers),
a takze wprowadzeniu rynku wewnetrznego (ustanowienie wspomnia-
nych agencji wykonawczych i zasad konkurowania mi¢dzy nimi) oraz
oplat za korzystanie z niektorych ustug publicznych. Wprowadzenie
rynkowych 1 quasi-rynkowych mechanizméw miato na celu przede
wszystkim doskonalenie $wiadczenia ustug publicznych, a za przy-
ktad dobrych praktyk w tym temacie mozna uzna¢ dziatania pode;j-
mowane w latach 80. ubieglego stulecia przez Wielka Brytanig, gdzie
uchwalono wiele ustaw, na mocy ktorych powstaly warunki do two-
rzenia quasi-rynkow w ustugach o spotecznym charakterze, tj. ochro-
nie zdrowia, opiece spotecznej czy edukacji.
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6.

Wprowadzenie zarzadzania wydajno$cig. Termin zarzadzanie wydaj-
nos$cig odnosi si¢ do zestawu funkcji zarzadczych, zaprojektowanych
by monitorowaé, mierzy¢ i korygowac rozne aspekty wydajnosci
poszczegdlnych pracownikow i catej organizacji. W wypadku orga-
nizacji publicznych nie jest to zadanie tatwe, gdyz wymaga zmia-
ny tradycyjnej kultury organizacyjnej sektora publicznego w kulture
zorientowang na rezultaty (wyniki, skutki). Orientacja na rezultaty
to przede wszystkim filozofia dziatania, w ktorej wazny jest nie tyle
sam proces dochodzenia do celu, ile jego rezultat czy skutek. Za naj-
powszechniejsze zastosowanie koncepcji orientacji na rezultaty moz-
na uzna¢ korzystanie z metod oceny rezultatow, a przyktadem tego jest
chociazby konstruowanie umow, ktore jasno i precyzyjnie okreslaja
oczekiwane wyniki. W tym celu wykorzystywane sg wymierne spo-
soby okres$lania pozadanych parametréw produktu koncowego (czy
rezultatéw, skutkoéw, wynikow), z uzyciem wskaznikow (lub metody
opisowej) oraz okresleniem ich oczekiwanych warto$ci. Najczesciej
wprowadzanym rozwigzaniem w tym zakresie jest chociazby model
3Es (ang. the economy-efficiency-effectiveness model), 100 (ang. the
input-outputs-outcomes model) czy model najlepszej wartos$ci, a takze
Strategiczna Karta Wynikow.

Zmiany w polityce personalnej. Modernizacja zasobow ludzkich
w sektorze publicznym odbywatla si¢ przede wszystkim w celu
zneutralizowania ,,sztywnos$ci” biurokratycznej struktury. Powodem
do wprowadzenia zmian byty takze m.in. kwestie wizerunkowe, takie
jak np. utrata postrzegania pracy w sektorze publicznym jako pracy
prestizowej. Reformy dotykajace kwestii polityki personalnej realizo-
wane w ramach NPM obejmowaty m.in. wprowadzenie dlugotermi-
nowych kontraktéw czy ptacy i bonusoéw uzaleznionych od wynikow.
Orientacj¢ na klienta poprzez m.in. zwigkszenie nacisku na podno-
szenie jakosci §wiadczonych ustug czy okreslenie ich standardu.
Orientacja na klienta stanowi klasyczny przyktad implementowania
doswiadczen i praktyk sektora prywatnego (np. elementow koncepcji
zarzgdzania procesami) w sektorze publicznym w sferze organizacji
1 zarzadzania, a w tym wypadku w aspekcie traktowania nabywcy
ustug publicznych jako klienta, a nie petenta. To pozornie teoretyczne
hasto przektada si¢ na wiele uzytecznych i praktycznych rozwigzan.



3. Wspolczesne koncepcje zarzadzania publicznego 67

Wedlug OECD, responsywne $§wiadczenie ustug zawiera¢ powinno
m.in.: otwarto$¢ na zmieniajgce si¢ potrzeby klientdw, ustanowienie
standardu ustug, odpowiedzialno$¢ za Swiadczone ustugi czy usta-
nowienie mechanizmu raportowania wydajnosci, czy rezultatow ofe-
rowania ustug klientom. Swiadomosé potrzeby orientacji na klienta
skutkuje upowszechnieniem stosowania przez administracje publicz-
ng technik badania rynku oraz opinii publicznej, zaczerpnietych z do-
Swiadczen sektora prywatnego czy roznorodnych podmiotow realizu-
jacych takie badania. Wsrdd technik badawczych wykorzystywanych
w sektorze publicznym znajduja si¢ m.in.: sondaze opinii publicznej,
badania satysfakcji klienta z wykonanej ustugi, wywiady bezposred-
nie, skrzynki na wnioski mieszkancow, systemy obstugi skarg i zaza-
len, wywiady zogniskowane czy dyzury telefoniczne.

Badania nad istota Nowego Zarzadzania Publicznego koncentro-
waly si¢ nie tylko i wylacznie na probie stworzenia jego spojnej oraz
powszechnie akceptowalnej definicji czy sformutowaniu wyczerpujacej
listy instrumentéw stosowanych w ramach koncepcji. Wysitki kierowano
réwniez na wyodrebnienie gtownych jej odmian. Przyktadem takiego wy-
szczegoblnienia sg cztery modele Nowego Zarzadzania Publicznego, ktore
stworzyli E. Ferlie, L. Ashburner, L. Fitzgerald 1 A. Pettigrew (tabela 4).

Tabela 4. Charakterystyka wybranych modeli Nowego Zarzadzania
Publicznego.

Model Wybrane cechy modelu
Zwigkszanie —nacisk na zarzadzanie finansami (maksymalizacja efektow przy
efektywnosci ograniczaniu kosztdw, ustalenie przejrzystych celéw dziatania i mo-

nitorowania kosztow, wzrost znaczenia kontroli finansowej, rozwdj
audytu finansowego 1 merytorycznego),

— wyznaczanie standardéw ustug i korzystanie z rozwigzan benchmar-
kingowych,

— podkreslanie odpowiedzialnosci dostarczyciela ustug wobec odbior-
cow (klientow administracji publicznej),

— zwickszenie elastycznos$ci systemu ptac, szczegdlnie w stosunku do
kadry kierowniczej (rozliczanie kadry z wynikow jej pracy),

— ograniczanie roli organow przedstawicielskich (wybieralnych)
i zwigkszenie roli kadry kierowniczej, a takze przesuwanie osrodka
wladzy w kierunku komorek organizacyjnych podejmujacych decy-
Zje 0 znaczeniu strategicznym.
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organizacji pu-
blicznych i de-
centralizacja
zarzadzania

Model Wybrane cechy modelu
Ograniczenie  |— rozwoj mechanizmoéw quasi-rynkowych,
rozmiar6w — zwiekszenie roli kontraktowania (przej$cie od zarzadzania hierar-

chicznego w zarzadzanie ,,przez kontrakty™),

— splaszczenie struktur organizacyjnych i wzrost znaczenia pracy ze-
spotowej,

— wprowadzenie ,,zarzadzania poprzez wplyw”,

— redukcja srodkoéw przeznaczonych na place w organizacjach publicz-
nych,

— rezygnacja z dostarczania wystandaryzowanych ushug na rzecz ushug
roznorodnych i charakteryzujacych si¢ elastycznos$cia.

W poszukiwa-
niu doskona-
losci

— wprowadzenie poziomej struktury zarzadzania oraz nacisk na rady-
kalng decentralizacjg,

— presja na nieustanny rozwdj organizacji publicznych i ich uczenie
sig,

— wprowadzenie oceny poprzez osiggane rezultaty,

— postrzeganie kultury organizacyjnej jako nosnika oraz gwaranta pro-
cesOw zmian,

— nacisk na charyzmatyczne style zarzadzania,

— wprowadzenie intensywnych programow szkoleniowych dla mene-
dzeréw,

— okres$lanie misji organizacji i wizji jej rozwoju przez liderdw,

— wzrost znaczenia marki instytucji i jej wizerunku.

Orientacja na
ushugi publicz-
ne

— osiagnigcie doskonatosci w procesie dostarczania ustug publicznych,

— zainteresowanie potrzebami uzytkownika koncowego (a nie tylko
bezposredniego klienta) w procesie §wiadczenia ustug,

— przesuni¢cie wladzy z organdéw mianowanych na wybieralne,

— analiza 1 realne uwzglednianie w zarzadzaniu opinii 1 potrzeb klien-
tow administracji publicznej,

— wdrazanie zarzadzania przez jakos¢,

— zastosowanie mechanizmow partycypacji publicznej w zarzadzaniu
ustugami.

Zrodto: Opracowanie wtasne na podstawie: Ferlie i in., 1996, ss. 11-15; Zawicki, 2007, ss.
45-48; Krynicka, 2006, ss. 198—199.

W ostatnich latach zauwazy¢ mozna spadek popularno$ci Nowego Za-
rzadzania Publicznego, szczego6lnie w poroOwnaniu z poczatkowym entu-
zjazmem towarzyszacym tej koncepcji w latach 80.190. XX w. Widoczna
jest jednak pewna tendencja, w ktoérej NPM co jaki$ czas na nowo zyskuje
na znaczeniu, co moze by¢ zwigzane z powracajacymi kryzysami gospo-
darczymi na $wiecie (Alonso i in., 2015, s. 644). Przyjmuje si¢, ze nowe
zarzadzanie publiczne jest na etapie ciggltej ewolucji, na co wplyw moze
mie¢ dynamicznie zmieniajgce si¢ otoczenie organizacji publicznych, czy
krytyka tej koncepcji.
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Glosy krytyki NPM pojawiajg si¢ w zasadzie od poczatku jego ist-
nienia. Jednym z jej obszarow jest sygnalizowana wcze$niej mnogos¢
1 wieloznaczno$¢ terminéw wykorzystywanych do opisu koncepcji. W li-
teraturze eksponuje si¢ roéwniez wiele jej innych niespdjnosci, a nawet
towarzyszacych jej hipokryzji. Na przyktad T. Diefenbach wskazuje,
ze celem nowego zarzadzania publicznego jest, z jednej strony, zinsty-
tucjonalizowanie idei zmiany jako zdolnosci organizacyjnej (,,zmiana
na rzecz zmiany”), a z drugiej strony, ktadzie si¢ nacisk na standaryzacje
1 formalizacj¢ zarzadzania strategicznego i operacyjnego. Roéwnolegle
do roszczen dotyczacych mniejszego zhierarchizowania struktur organi-
zacji publicznych tworzy sie wigcej ,,warstw” zarzadzania 1 wprowadza
nowe systemy nadzoru i kontroli, a planom deregulacji towarzyszy wdra-
zanie kolejnych przepisow. Paradoksalnie wiec, reformy ukierunkowa-
ne w swoim zalozeniu na ,,uwolnienie” menedzeréw od kontroli, mogg
skutkowac czgsto jej wzmozeniem. W opinii autora, realnymi beneficjen-
tami implementacji NPM do sektora publicznego sa menedzerowie, wy-
korzystujacy jej wdrozenie do zwigkszenia swoich wplywow i uzyskania
personalnych korzysci, gdy tymczasem wigkszo$¢ pracownikoéw odczu-
wa niekorzystne konsekwencje zmian w postaci przetadowania nowymi
obowigzkami, co prowadzi¢ moze do zwigkszenia ich wolumenu stresu,
spadku motywacji 1 obnizenia satysfakcji z pracy (Diefenbach, 2009, ss.
904-907).

Negatywnej ocenie poddawana jest tez np. kwestia niewystarczajace-
go uwzglednienia idei wspoltpracy oraz partnerstwa migdzy obywatelami
a sektorem publicznym (stanowigcych esencje demokratycznego spote-
czenstwa), a sceptycy koncepcji wyrazajg opinie, jakoby NPM sprzyjato
zmianom, ktére doprowadzaja raczej do ostabienia niz do wzmocnienia
lokalnej demokracji i odpowiedzialno$ci obywateli (Vigoda, 2003, ss.
815-816; Rajca, 2010, s. 135).

Kontrowersje rodzi tez przeniesienie metod zarzadzania stosowanych
w sektorze prywatnym na grunt organizacji publicznych, co w literatu-
rze przedmiotu uznawane jest za nielatwe zadanie. Podkresla si¢ takze,
1z implementacja tych metod nie zawsze prowadzi do zamierzonych re-
zultatow, co znajduje potwierdzenie np. w wynikach badan B. M. Staw
i L. D. Epstein, ktorzy wykazali, ze nie ma zadnego dowodu empirycz-
nego na to, ze, na przyktad, zastosowanie Total Quality Management
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(TQM) w organizacjach publicznych wplywa pozytywnie na wyniki
finansowe tychze organizacji (Diefenbach, 2009, ss. 896-897). Do cie-
kawych wnioskéw w tym zakresie doszli takze J. M. Alonso, J. Clifton
i D. Diaz-Fuentes, ktorzy zajmowali si¢ m.in. szukaniem zwigzku mig-
dzy zastosowaniem outsourcingu a zmniejszeniem wielkosci rozmiarow
sektora publicznego. Autorzy dostrzegli juz na wstepie, ze postulowana
w ramach nowego zarzadzania publicznego redukcja rozmiaréw sektora
publicznego niekoniecznie prowadzi do zwigkszenia jego efektywnosci.
Ponadto, po analizie danych z 15 wybranych krajow Unii Europejskie;,
zauwazyli, ze implementacja koncepcji outsourcingu w tychze krajach
nie doprowadzita do oczekiwanego zmniejszenia wolumenu wydatkéw
i zatrudnienia (Alonso i in., 2015, s. 648). Z kolei Lapuente i de Walle
zauwazyli, ze ,,zaimportowanie” praktyk 1 norm stosowanych w sektorze
prywatnym do sektora publicznego moze kolidowa¢ z kluczowymi pu-
blicznymi warto$ciami, takimi jak m.in. bezstronno$¢ i rownos¢ (Lapu-
ente 1 de Walle, 2020, s. 461).

Podobnych prawidtowosci dopatrze¢ si¢ mozna przy analizie proce-
sow decentralizacyjnych. Ch. Pollitt zaobserwowal, ze podejmowane ini-
cjatywy menedzerskie, ktore ukierunkowane byly na decentralizacj¢ sek-
tora publicznego, prowadzily wprawdzie czg¢sto do uzyskania tego efektu,
ale raczej w ramach obszaréw operacyjnych 1 0 mniejszym znaczeniu
(Pollitt, 1990, ss. 55-57). Ponadto procesy te, podobnie jak implementacja
rozwigzan stosowanych w organizacjach prywatnych do organizacji pu-
blicznych, nie zawsze skutkowaly oczekiwanymi rezultatami. Tutaj znéw
postuzy¢ sie mozna wynikami przytaczanych wczesniej badan J. M. Alon-
so, J. Cliftona 1 D. Diaz-Fuentes, ktorzy zauwazyli, ze decentralizacja
prowadzita, co prawda, do zmniejszenia wydatkow sektora publicznego
w badanych przez nich panstwach, ale jej rezultatem nie byta oczekiwana
redukcja zatrudnienia (Alonso i in., 2015, s. 655).

Stabe strony koncepcji New Public Management, w konteks$cie jej
wplywu na caty Swiatowy sektor publiczny, zaprezentowata w 2001 r. Or-
ganizacja Narodéw Zjednoczonych (ONZ). W raporcie ONZ podkresla-
no m.in., iz implementacja wybranych instrumentow NPM doprowadzita
do ostabienia zdolnosci panstwowych szczegolnie w panstwach najstabiej
rozwinigtych, co poskutkowato poszerzeniem si¢ luki migdzy tymi pan-
stwami a panstwami lepiej rozwinigtymi. Ponadto zasygnalizowano, iz
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na gruncie filozofii zmniejszania roli panstwa wyksztalcila si¢ de facto
pewna antypanstwowa ideologia, ktéra doprowadzita do spadku $wiad-
czenia podstawowych ustug socjalnych czy dezintegracji sieci bezpie-
czenstwa socjalnego zwigzanego z podstawowymi prawami demokra-
tycznego obywatelstwa (Olowu, 2002, s. 348).

Zaprezentowane poglady stanowia tylko wycinek szerokiego spek-
trum opinii negatywnie odnoszacych si¢ do efektow, ktdre przyniosty re-
formy realizowane w ramach Nowego Zarzadzania Publicznego, a kon-
sekwencja krytyki byly proby utworzenia innych koncepcji zarzadzania
publicznego. Przyktadem koncepcji o duzej spojnosci, ktorg mozna trak-
towac jako alternatywe dla Nowego Zarzadzania Publicznego, jest wciaz
rozwijajace si¢ Public Governance (Izdebski, 2007, s. 15).

3.2. Public Governance

Public Governance wywodzi si¢ od koncepcji governance, funkcjo-
nujacej w sektorze prywatnym w zasadzie od dziesigcioleci, a ktorej ge-
nezy upatrywaé mozna w corporate governance (Rudolf, 2010, s. 73).
Terminem ,,corporate governance” okresla si¢ m.in. (Jerzemowska, 2002,
ss. 22—-15):

—  sposéb komunikacji przedsiebiorstwa z otoczeniem,
— organizacj¢ relacji miedzy wilascicielami a menedzerami przedsie-
biorstwa, zr6znicowang m.in. ze wzgledu na warunki ekonomiczne

1 tradycj¢ narodowa,

— strukture, procesy, kultur¢ organizacji i szeroko rozumiane systemy
sprzyjajace osiaganiu korzysci przez organizacjg,

— zalezno$¢ miedzy kierownictwem przedsigbiorstwa, jej organami
oraz akcjonariuszami a pozostatymi grupami udzialowymi.

Za prekursora wprowadzenia koncepcji governance do sektora pu-
blicznego uznaje si¢ H. Clevelanda, ktory juz w latach 70. XX w. trafnie
przewidziat zmiany, ktore miaty zaistnie¢ w zarzadzaniu publicznym. Au-
tor uwazat na przyktad, ze organizacje publiczne odchodzi¢ beda od funk-
cjonowania na zasadzie ,,zhierarchizowanych piramid” z realng wladza
na ich wierzchotku, ewoluujac w strong systemow przeplatajacych si¢ sie-
ci z bardziej rozproszong wladza 1 mniejszg kontrolg. Ponadto twierdzil, iz
w procesach podejmowania decyzji w tychze organizacjach uczestniczy¢
beda nie tylko podmioty wewnatrz organizacji, ale tez podmioty z jej
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otoczenia, m.in. w ramach konsultacji spotecznych (Cleveland, 1972, ss.
12—13). Tym samym wprowadzenie governance do organizacji publicz-
nych wptyneto na powstanie koncepcji Public Governance 1 uznanie jej
za nowy paradygmat funkcjonowania administracji publicznej, szczeg6l-
nie w krajach rozwinietych (Rudolf, 2011, s. 411).

Dokonujac przegladu literatury poswieconej koncepcji governance
w administracji publicznej odnie$¢ mozna wrazenie, ze wystepuje wiele
niejasnosci zwigzanych nie tylko z kwestig wypracowania jej odpowied-
nika w innych jezykach (w Polsce stosuje si¢ zamiennie m.in. pojecie
wspotzarzadzanie lub wspotrzadzenie), ale tez z jej definiowaniem, czy
wykorzystywaniem tego terminu w odniesieniu do niejednoznacznego
zbioru r6znych praktyk, teorii, idei i unormowan, ktore dodatkowo pod-
legaja czestym modyfikacjom (Jessop, 2007, s. 5).

Samo okreslenie ,,governance” powstato w Sredniowieczu i pocho-
dzi od tacinskiego stowa gubernatia, utozsamianego z metodg lub syste-
mem rzadzenia (Izdebski, 2007, s. 15). I pomimo tego, ze w literaturze
przedmiotu odnalez¢ mozna poglady, iz bardziej zasadne od zdefinio-
wania pojecia ,,governance” byloby po prostu ustalenie podstawowych
r6znic migdzy opisywang koncepcja a nowym zarzadzaniem publicznym,
wskaza¢ mozna jednak réznorodne okre$lenia, cz¢sto koncentrujace si¢
na odrgbnych jego aspektach.

Wiele definicji ,,governance” odnosi je do dwoch wymiaréw: do sze-
roko pojetego funkcjonowania administracji publicznej 1 wtadz politycz-
nych (na wszystkich poziomach wtadzy) oraz do wlaczania w procesy
decyzyjne réznych grup interesOw, w tym obywateli czy organizacji spo-
tecznych i pozarzadowych. W literaturze eksponuje si¢ ponadto takie ele-
menty governance, jak rozwoj kapitalu spotecznego, nawigzanie wspot-
pracy mi¢dzy roznymi podmiotami czy zarzadzanie sieciami.

G. Stoker na przyktad okresla ,,governance” jako ewolucje systemu
rzadzenia w warunkach rozmywajacych si¢ granic migdzy publicznym
1 prywatnym sektorem, a za esencj¢ koncepcji uwaza odejscie od auto-
rytaryzmu i wszechobecnych sankcji (Stoker, 1998, s. 18). R. Keohane
1 J. Nye przyjeli, iz ,,governance” to procesy 1 instytucje, zarowno for-
malne jak 1 nieformalne, ktore wyznaczaja, ale tez 1 ograniczaja zbiorowa
dziatalno$¢ danej grupy, przy czym rzad (utozsamiany z wtadza publiczng)
dziata na zasadzie imperium i kreuje formalne obowiazki (Keohane, 2000,
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s. 37). W podobnym tonie termin ,,governance” definiuje Bank Swiato-
wy, postrzegajac ,,governance” rowniez w kontekscie procesow 1 insty-
tucji, ktore stuza podejmowaniu decyzji i sprawowaniu wtadzy w danym
kraju (lub organizacji migdzynarodowej), co w szczegdlnosci sprowadza
si¢ do procesu wyboru, monitoringu 1 wymiany rzgdéw, zdolnosci admi-
nistracyjnej do formulowania 1 implementowania polityk publicznych,
a takze zapewniania dobrej jakos$ci ustug publicznych oraz do udziatu
obywateli w pracach instytucji administracyjnych, ktére zarzadzaja po-
litykami spotecznymi i gospodarczymi (Koncepcja Good Governance —
refleksje do dyskusji, 2008, s. 5). S. Osborne zwraca uwagg na sieciowy
aspekt omawianej koncepcji, postrzegajac organizacje przez ich pryzmat
funkcjonowania w sieciach migdzyorganizacyjnych (Osborne, 2010,
s. 10). Z kolei F. Wiesel 1 S. Modell dotykaja bardzo istotnego aspektu
governance, mianowicie szczegdlnie waznej roli obywateli. Autorzy ci
postuluja, by w ramach implementowania koncepcji governance do sek-
tora publicznego postrzega¢ obywateli jako wspdtwytworcow ushug,
uwzgledniajac ich punkt widzenia w dziataniach administracji publicz-
nej, a takze oceniac jej funkcjonowanie przez pryzmat satysfakcji klienta
(Wiesel 1 Modell, 2014, s. 178). Na podstawie tej definicji mozna przyjac,
ze punktem wyjscia dla omawianej koncepcji jest spoteczenstwo obywa-
telskiel, ktore stwarza nowe ramy rozwoju demokracji, w ktorej m.in.
rezygnuje si¢ z postrzegania obywateli tylko jako biernych wyborcow,
wolontariuszy czy konsumentéw na rzecz wspotdecydentéw i wspotkre-
atorow wspolnego dobra, a takze odchodzi si¢ od demokracji wyborczej
do spoteczenstwa demokratycznego, w ktorym zainteresowaniem cieszg
si¢ partnerzy, nauczyciele 1 organizatorzy dziatan obywatelskich oraz po-
glebiany jest obywatelski wymiar polityki (Boyte, 2005, ss. 537-539).
Jak twierdzi ponadto H. Izdebski, ,,Governance powinno si¢ traktowac
jako poszukiwanie rzeczywistego podporzadkowania administracji plu-
ralistycznemu spoleczenstwu. W efekcie, w tej koncepcji mozna upatry-
wac elementow tego, co okresla si¢ jako «demokracje uczestniczacay,

16 Spoteczenstwo obywatelskie sktada sie z grup sytuujacych sie ponad sferg wlasciwa ro-
dzinie, ale ponizej sfery wtasciwej wladzy publicznej, czyli obejmuje spoteczne organizacje,
tj. firmy, r6znorodne grupy interesow, zwigzki zawodowe czy nawet grupy rekreacyjne. Termin
ten rozumiany jest ponadto jako sie¢ organizacji spotecznych (gtéwnie pozarzadowych). Zob.:
Izdebski, 2007, ss. 14—15.
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«demokracje¢ partnerska», «demokracje interaktywna» czy «demokracje
deliberatywna»” (I1zdebski, 2007, s. 17).

Przegladu ré6znych podejs¢ do definiowania ,,governance” oraz proby
znalezienia ich wspolnej ptaszczyzny podjat si¢ R. Rhodes zauwazajac,
ze w literaturze przedmiotu terminowi temu nadawanych jest przynaj-
mniej sze$¢ roznych znaczen: panstwo minimalne, zarzadzanie przedsie-
biorstwem, dobre rzadzenie (ang. good governance), system socjocyber-
netyczny, samoorganizujace si¢ sieci, a nawet nowe zarzadzanie publiczne
(Rhodes, 2010, ss. 104—-105). Obrazuje to ztozono$¢ 1 wieloznaczno$¢
omawianego pojecia.

Jak nadmieniono, z koncepcji governance wywodzi si¢ koncepcja
Public Governance, ktora poczatkowo wykorzystywana byla przede
wszystkim w Stanach Zjednoczonych. W nastepnej kolejnosci zaczeto
ja implementowa¢ w innych krajach, w tym réwniez w krajach Trzecie-
go Swiata. Znalazta ona ponadto zastosowanie w réznych organizacjach
mi¢dzynarodowych (Stoker, 1998, s. 18).

Za szczegolnie istotne dla rozprzestrzenienia si¢ tej koncepcji na §wie-
cie przyjmuje si¢ dziatania Banku Swiatowego z poczatku lat 90. XX w.,
zwigzane z realizacjg programow pomocowych dla krajow rozwijajacych
si¢. Jak si¢ okazalo, kraje te nie posiadaly odpowiedniego potencjatu ad-
ministracyjnego (ang. state capacity), w zwigzku czym nie byly w stanie
wlasciwie wykorzysta¢ zewnetrznej pomocy finansowej. Sytuacja ta sta-
ta si¢ przyczynkiem do rozpoczecia dyskusji o sposobach jego podwy-
Zszenia, szansy upatrujagc w poprawie rzadzenia, czyli we wprowadzeniu
zasad Good Governance (w Polsce zamiennie stosuje si¢ termin ,,dobre
rzadzenie”). Z czasem uwarunkowania zwigzane z poprawg rzgdzenia
staty si¢ nie tylko mechanizmem stuzagcym poprawie skutecznosci mig-
dzynarodowych programéw pomocowych, ale takze istotnym warunkiem
otrzymania pomocy (Koncepcja Good Governance — refleksje do dyskusji,
2008, s. 5).

Majac na uwadze powyzsze, w poczatkowym okresie, podstawowym
odniesieniem dla koncepcji Good Governance byly kwestie sprawnego
funkcjonowania administracji publicznej, przejawiajace si¢ poprawa ja-
ko$ci zarzadzania w réznorodnych instytucjach oraz rozwojem ich po-
tencjatu administracyjnego. Wazne byto takze usprawnienie wybranych
warunkow ekonomicznych, zwigzanych gléwnie ze zmniejszeniem
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rozmiarow biedy czy wykluczenia spotecznego. W pdzniejszym okresie
zaczeto klas¢ nacisk na poprawe warunkow politycznych w takich kwe-
stiach, jak demokratyzacja panstwa, poszanowanie praw cztowieka, swo-
boda funkcjonowania organizacji pozarzadowych itp. oraz na ulepszenie
dodatkowych warunkow ekonomicznych, zwigzanych m.in. z oczekiwa-
niami zagranicznych inwestorow (Koncepcja Good Governance — reflek-

sje do dyskusji, 2008, s. 5).

Realizowanie przytoczonych dziatan w ramach dobrego rzadze-
nia bylto pierwotne w stosunku do faktycznego porzadkowania wiedzy
na jego temat.

Zasady Good Governance zawarte zostaty m.in. w Bialej Ksiedze
pt. European Governance, wydanej przez Komisj¢ Europejska 25 lipca
2001 r. I tak, obok zalecenia, by proces ksztaltowania polityki Unii Eu-
ropejskiej opierat si¢ na opiniach spoteczenstwa oraz organizacji wspot-
tworzacych 1 wdrazajacych poszczegolne segmenty polityki (Marchew-
ka-Bartkowiak, 2014, s. 3), w Biatej Ksiedze przyj¢to pie¢ gtoéwnych
zasad (kryteridéw, wymiardéw) dobrego rzadzenia (European Governance
— A White Paper, 2001, ss. 7-8; Curtin i Wessel, 2005, s. 161):

1. Otwarto$¢ (przejrzystos$¢). Dziatanie organizacji publicznych powin-
no by¢ w najwyzszym stopniu przejrzyste (transparentne) dla obywa-
teli 1 opinii publiczne;j.

2. Partycypacja. Spoteczenstwo powinno by¢ wiaczane w prace admi-
nistracji publicznej w ramach wielopoziomowego systemu rzadzenia
(ang. multilevel-partnership), a takze na wszystkich gtéwnych etapach
realizacji polityk publicznych (tj. w trakcie programowania, wdraza-
nia 1 monitoringu), co ma m.in. zagwarantowac, ze rozwigzania re-
gulacyjne promowane przez rzad wynika¢ beda z celéw 1 oczekiwan
spoleczenstwa, a takze beda przez nie rozumiane. Ponadto w pracach
administracji publicznej poprzez dialog obywatelski powinien by¢ za-
pewniony udziat organizacji spotecznych i pozarzagdowych, a poprzez
dialog spoleczny zagwarantowane powinno by¢ uczestnictwo przed-
stawicieli pracodawcow i zwigzkéw zawodowych.

3. Rozliczalno$¢. Zakres odpowiedzialno$ci poszczegdlnych organizacji
publicznych powinien by¢ precyzyjnie okreslony, a w szczegolnosci
zapewniony powinien by¢ podziat wladzy miedzy wladzg ustawodaw-
czg a wykonawcza.
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4. Efektywno$¢. Potencjal administracyjny w zakresie skutecznej
1 sprawnej realizacji celow polityk publicznych powinien zosta¢ pod-
niesiony, z uwzglednieniem dwoch zasad: zasady proporcjonalnosci
(zaktadajacej, ze instrumenty dostarczania ustug i polityk publicz-
nych beda proporcjonalne do zaktadanych celéw, a wigc realizowane
w sposob optymalny 1 0szczgdny) oraz zasady subsydiarnosci (wedtug
ktorej dziatania wyzszego poziomu administracji publicznej sg jedy-
nie pomocnicze wzgledem dziatah realizowanych na nizszych pozio-
mach zarzadzania, a wi¢c ich nie zastepuja).

5. Koherencja. Rozne polityki publiczne (europejskie, krajowe, sek-
torowe 1 terytorialne) powinny by¢ w jak najwyzszym stopniu
zintegrowane.

Do powyzszych zasad dobrego rzadzenia doda¢ mozna jeszcze poja-
wiajacy si¢ w literaturze przedmiotu warunek istnienia demokratycznego
panstwa prawa czy inkluzj¢ spoteczng (rysunek 2) (Wilkin, 2008, s. 16),
z kolei Bank Swiatowy opracowat liste wskaznikow wykorzystywanych
do oceny postepow poszczeg6dlnych krajéw w dazeniu do implementac;ji
zasad tej koncepcji, do ktérych nalezg (Rutkowski, 2009, ss. 70-71):

1) glosirozliczalno$¢: wskaznik dotyczacy zakresu, w jakim obywatele
uczestnicza w pracach roznych instytucji rzadowych, a takze stopnia
demokratycznego wyboru wtadz, wolnosci wypowiedzi 1 medidw,
swobody stowarzyszania si¢ itp.;

2) stabilno$¢ polityczna i brak przemocy: wskaznik bazujacy na prawdo-
podobienstwie stabilnych rzadéw, bezpieczenstwie obywateli, pokoju
1 przeciwdziataniu zagrozeniom terrorystycznym;

3) efektywnos$¢ rzadow: wskaznik dotyczacy potencjatu admini-
stracyjnego rzadow do efektywnego realizowania polityk i1 ustug
publicznych;

4) jakosc¢ regulacyjna: wskaznik dotyczacy formutowania i implemento-
wania regulacji, gtownie zwigzanych z rozwojem prywatnego sektora
w gospodarce;

5) rzady prawa: wskaznik dotyczacy warunkow dziatalnosci gospodar-
czej, zwlaszcza w zakresie poszanowania wiasnosci, wykonalnosci
kontraktow, sprawnosci systemu policyjnego 1 sagdownictwa;

6) kontrola korupcji: wskaznik dotyczacy gtéwnie postrzegania za-
grozen korupcyjnych.
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Roéwniez w Polsce podejmowane byly proby zdefiniowania i dopre-
cyzowania pojecia dobrego rzadzenia czy stworzenia zestawu wskazni-
koéw stuzacych ocenie jego poszczegolnych wymiardw.

Rysunek 2. Wybrane zasady dobrego rzadzenia.

inkluzja spoteczna przejrzystosc

efektywno$¢ <«—— GOOD — partycypacja
GOVERNANCE

koherencja o l T rozliczalnosé

demokratyczne
panstwo

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Na przyktad w Programie Operacyjnym Kapital Ludzki na lata
2007-2013 (w ramach V osi priorytetowej pt. Dobre rzgdzenie) wskazano,
ze dobre rzadzenie polega m.in. na rozwijaniu zdolnosci administracyj-
nych instytucji publicznych (w tym na podniesieniu jakosci kadr admini-
stracji publicznej), wzmacnianiu mechanizmdw partnerstwa i wspotpracy
z trzecim sektorem, zapewnianiu wysokiej jakosci prawa, wdrazaniu sys-
temu wieloletniego planowania budzetowego, wzroscie jakosci ustug pu-
blicznych czy usprawnianiu wymiaru sprawiedliwosci, przede wszystkim
w obszarze sgdownictwa gospodarczego (Narodowa Strategia Spojnosci.
Szczegdtowy Opis Priorytetéw Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki
20072013, 2014, s. 151).

W Badaniu dotyczgcym stworzenia systemu wskaznikow dla oceny
realizacji zasady good governance w Polsce zaproponowano wskazniki
wykorzystywane do pomiaru konkretnych wymiarow koncepcji (Wilkin,
2008, ss. 32-45), takich jak:

1) demokratyczne panstwo — np. wskaznik frekwencji w wyborach,
wskaznik rocznej objetosci Dziennika Ustaw w stronach czy odsetek
spraw rozpatrywanych przez sagdy w terminie powyzej 12 miesiecy;
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2)

3)
4)
S)

6)

otwarto$¢ (przejrzystos¢) — np. odsetek gmin publikujacych na swo-
ich stronach internetowych biezace informacje o podejmowanych
uchwalach;

partycypacja —np. odsetek gmin, w ktorych ustalono procedurg regu-
lujaca konsultacje spoteczne aktéw prawa lokalnego;

rozliczalno$¢ — np. odsetek instytucji nadzoru, kontroli oraz regula-
torow, w ktorych kadencja wladz trwa ponad 4 lata;

efektywnos$¢ — np. relacja dtugu publicznego do PKB czy odsetek
strategii/programow, ktore podlegaja biezagcemu monitorowaniu;
inkluzja spoteczna — stopa bezrobocia.

Trudno jednoznacznie wskaza¢ zestaw uniwersalnych zasad tej kon-

cepcji, gdyz jest ona w stadium ciaglej rozbudowy, a takze ze wzgledu
na mnogos¢ odniesien w literaturze przedmiotu do samego terminu ,,good
governance”. Zidentyfikowa¢ mozna jednak pewne jej elementy, ktore
powtarzajg si¢ w roznych opracowaniach (tabela 5).

Tabela 5. Wybrane elementy Good Governance.

Element Charakterystyka

Efektywnos$¢ rzadow

Zdolnos¢ (potencjal) wladz publicznych i administracji publicz-
nej (na roznych szczeblach zarzadzania) do efektywnego, spra-
wiedliwego 1 oszczednego realizowania polityk publicznych.

W szczegblnosci odnosi si¢ to do zapewnienia podstawowych
ushug spotecznych, podnoszenia poziomu zycia mieszkancow
i likwidowania ubostwa, zagwarantowania roéwnych szans dla
wszystkich obywateli, rozwoju zasobow ludzkich w spoleczen-
stwie (w tym zapewnienie odpowiednich kwalifikacji zasobow
ludzkich w sektorze publicznym), zapewnienia ochrony socjalnej
i polityki zatrudnienia, ochrony przyrody i zrownowazonego roz-
woju, uczciwej administracji publicznej i przeciwdzialania zjawi-
skom korupcyjnym.

Rozwoj praw wlasnosci oraz zawartych kontraktow, likwidowanie niepo-
gospodarki trzebnych ,,cigzarow administracyjnych” utrudniajacych rozwdj

Zdolno$¢ do tworzenia wysokiej jakosci polityk gospodarczych,
gwarantujacych funkcjonowanie wolnego rynku, stabilno$¢ ma-
kroekonomiczng, zapewnienie wzrostu gospodarczego itp.

Element ten obejmuje przestrzeganie i skuteczne egzekwowanie

gospodarczy (w tym regulacyjnych), liberalizacj¢ handlu, otwar-
tos¢ na zagranicznych inwestorow, prywatyzacje przedsi¢gbiorstw
panstwowych, zapewnienie skutecznego systemu podatkowego
i skutecznej polityki dtugu publicznego itp.
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Element

Charakterystyka

Demokratyzacja

Przejrzysto$¢ i transparentno$¢ funkcjonowania wiadz publicz-
nych i administracji publicznej, a takze zdolno$¢ do wiaczania
w prace administracyjne obywateli, w tym organizacji spotecz-
nych i pozarzagdowych, na zasadach odpowiedniej reprezentatyw-
nosci i pluralizmu.

Komponent ten obejmuje szeroko rozumiang demokratyzacje
zarzadzania, przestrzeganie praw czlowieka i praw mniejszosci,
rozliczalno$¢ witadz publicznych i administracji, zapewnienie
konsensusu spotecznego i rozwigzywania konfliktow miedzy
sprzecznymi interesami spotecznymi, decentralizacje i wpro-
wadzanie zasad demokracji na szczeblu lokalnym oraz cywilng
kontrolg nad sitami zbrojnymi (w tym zmniejszanie wydatkow
na obronnos¢) itd.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Koncepcja Good Governance — refleksje
do dyskusji, 2008, ss. 5—6; Rutkowski, 2009, ss. 70-71.

Z kolei M. Considine wyodrebnil cztery modele (typy) omawianej
koncepcji (tabela 6), postugujac si¢ nastepujacymi wyrdznikami: zrodia
racjonalnosci, formy kontroli, podstawowe zalety oraz obszar koncentra-
cji $wiadczonych ustug. Do wspomnianych modeli M. Considine zaliczyt:

wspotzarzadzanie proceduralne, korporacyjne, rynkowe oraz sieciowe
(Considine, 2003, s. 133). Odpowiadaja one koncepcji tradycyjnego za-
rzadzania publicznego, New Public Management oraz wspotzarzadzaniu

publicznemu.

Tabela 6. Cztery typy wspolzarzadzania wg M. Considine’a.

Typy wspolzarzadzania:

Wyszczegolnie-
nie proceduralne | korporacyjne rynkowe sieciowe
Zrédta . , . ,

. o Zabiegi prawne | Zarzadzanie Konkurencja Relacje
racjonalnosci
Forma kontroli |Zadania Plany Kontrakty Koprodukcja
Podstawowa Niezawodnodé Oparcie na Oparcie na Elastycznosé
zaleta celach kosztach
Koncentracja Uniwersalne Cele Cena Posrednictwo
ustug

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Considine, 2008, s. 17.
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Wedlug wskazanego podziatu, wspotzarzadzanie proceduralne (ang.
procedural governance) oparte jest na podstawowych atrybutach typu
biurokratycznego, jasno zredefiniowanych zasadach 1 wysokim poziomie
kontroli. Wszystkie zadania i decyzje w tym modelu oparte sg na pro-
cedurach z uwzglednieniem systemow informatycznych oraz technolo-
gii stosowanych w organizacji. R. Moe okreslit nawet wspotzarzadzanie
proceduralne jako tradycyjny model administracyjny, czyli ,,rutynowe
ustugi administracyjne, pod $cistym nadzorem i wykonywane zgodnie
z wysokimi standardami” (Moe, 1994, s. 112). Wspotzarzadzanie korpo-
racyjne (ang. corporate governance), 0 Czym juz wspominano, zwigzane
jest z patrzeniem na organizacje publiczne jak na ,,korporacje” prowadzo-
ne przez menedzeréw. Model ten zaktada, ze urzednicy powinni realizo-
wac cele wyznaczone przez kierownikow, a ich ocena powinna opierac
si¢ na wydajnosci systemu. Wprowadzenie form organizacji spoteczne;j,
w ktorej ,,quasi rynek” zajmuje miejsce tradycyjnych form koordynacji,
jest charakterystyczne dla wspotzarzadzania rynkowego (ang. market
governance). Czwarty typ wspotzarzadzania, czyli wspotzarzadzanie
sieciowe (ang. network governance) oparte jest na sieci jako formie or-
ganizacyjnej, w ktorej klienci, dostawcy i1 producenci taczg si¢ jako ko-
producenci. Wedtug tego modelu, cztonkowie sieci powinni by¢ mniej
ograniczani przepisami 1 dziata¢ pod mniejszym nadzorem, niz podmioty
niewspoélpracujgce w ramach sieci. Ponadto, w miejsce ustalonych gra-
nic organizacyjnych i rél, system promuje nowg racjonalnos¢ w oparciu
o tworzenie wspolnej kultury organizacyjnej. Dziatania sieci skierowane
powinny by¢ na budowanie zaufania i1 na osiggnigcie sukcesu w wyniku
wspolnego dziatania.

Z koncepcja Public Governance zwigzane s3 pewne niejasnosci.
Przede wszystkim w literaturze nie zawsze jednoznacznie okreslany jest
jej zwiazek z Good Governance. Przyjac jednak mozna, iz pojecie ,,public
governance” jest w swej istocie szersze, niz pojecie ,,good governance”
1 dodatkowo je w sobie zawiera (Owsiak, 2016, s. 111). Wiecej kontro-
wers]ji budzi natomiast postrzeganie zwigzku Public Governance z nowym
zarzadzaniem publicznym, gdyz w pracach poswieconych teorii admini-
stracji publicznej odnalez¢ mozna zaréwno poglady wskazujace na od-
rebnos¢ tych dwoch koncepcji, jak 1 poglady sugerujace ich zbieznos¢,
a nawet tozsamos$¢ (co wskazywat m.in. R. Rhodes).
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Propagatorami stawiania znaku rownosci miedzy nowym zarzadza-
niem publicznym i Public Governance sg m.in.: D. F. Kettl, ktory uwaza,
1z to wlasciwie debaty z lat 70. 1 80. ubieglego stulecia poswiecone gover-
nance doprowadzily do wylonienia si¢ nowego zarzadzania publicznego
1 w rezultacie traktowac je mozna jak swoisty model Public Governance
(Frederickson 1 in., 2016, s. 230), czy L. Budd, ktéry z kolei stwierdzit,
1z governance jest ,,mi¢kka” wersja NPM (Budd, 2007, s. 533). W litera-
turze przedmiotu Public Governance uznaje si¢ ponadto za kolejny etap
rozwoju koncepcji NPM (Owsiak, 2016, s. 110).

Zwolennikami kategorycznego odrozniania tych dwoch koncepcji
od siebie, mimo dostrzegania ich punktow wspolnych, s3 m.in. B. G. Pe-
ters 1J. Pierre. Stwierdzili oni, iz obydwie koncepcje maja nie tylko rozne
naukowe 1 filozoficzne podstawy, ale tez przyjmuja rézne punkty widzenia
(Peters 1 Pierre, 1998, ss. 227-234). Faktycznie, poddajac analizie New
Public Management i Public Governance zauwazy¢ mozna, iz jednym
z gtownych elementow réznicujacych te koncepcje jest postrzeganie oby-
wateli. W NPM sg oni utozsamiani z konsumentami, a w Public Gover-
nance — z interesariuszami (Izdebski, 2007, s. 16). Co wigcej, B. G. Peters
1 J. Pierre zauwazyli, ze w opozycji do proby ,,zaszczepienia” wartosci,
celow i rozwigzan korporacyjnych organizacjom publicznym w koncepcji
New Public Management, w koncepcji Public Governance wystepuja fun-
damentalne réznice pomigdzy sektorem publicznym i prywatnym, ktore
traktuje si¢ jako ograniczajace dla przeprowadzenia reformy rynkowe;j
w organizacjach tego sektora. Autorzy podkreslajg takze, ze Public Go-
vernance skupia si¢ w duzej mierze na procesie ksztaltowania i reali-
zacji polityki spotecznej, gdzie dazy si¢ m.in. do zidentyfikowania naj-
wazniejszych aktorow oraz wskazania, jak ich zachowania i wzajemne
relacje wplywaja na §wiadczenie ustug publicznych. Z kolei w nowym
zarzadzaniu publicznym nie chodzi o to, jak polityka jest ksztalttowana,
tylko, de facto, jak duzo jest polityki, a jedng z najistotniejszych kwestii
pozostaje efektywnos$¢ i1 zadowolenie obywateli, dlatego w ramach tej
koncepcji podejmowane sg wysitki, aby ustugi publiczne §wiadczone byty
przede wszystkim przy minimalnych naktadach (Peters i Pierre, 1998, ss.
227-234).

W Polsce koncepcje New Public Management i Public Governance
zaczely znajdowac zastosowanie w szerszym zakresie dopiero po 2000 r.
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Weczesniej, tj. pod koniec lat 90. XX w., w rodzimej administracji pu-
blicznej realizowano niewiele projektoéw wpisujacych si¢ w zatozenia obu
koncepcji. Zaliczy¢ do nich mozna np. program Umbrella, zainicjowany
przez Rad¢ Ministrow, obejmujacy m.in. doradztwo w zakresie zarza-
dzania jako$cig w administracji publicznej!”. Rezultatem tego programu
bylo wdrazanie certyfikatow jako$ci przez urzedy samorzadowe, a takze
przyjecie budzetow zadaniowych przez Krakéw (wdrozenie w 1994 r.)
oraz Poznan.

Po 2000 r. wigkszo$¢ praktycznych instrumentéw charakterystycz-
nych dla obydwu koncepcji znalazta zastosowanie w rdéznych progra-
mach realizowanych w kraju. Na przyktad w Strategii rozwoju kraju
do 2020 roku jednym z priorytetow stato si¢ wprowadzanie menedzer-
skiego stylu zarzadzania w administracji publicznej oraz przyjecie dialogu
jako metody wypracowania rozwigzan w zakresie istotnych elementow
zycia spoteczno-gospodarczego (Strategia rozwoju kraju do 2020 roku,
2012, s. 43). Instrumentami, ktére mocno zyskaty na znaczeniu, sa ponad-
to: budzet obywatelski (partycypacyjny) zainicjowany przez samorzady
terytorialne, partnerstwo publiczno-prywatne, konsultacje spoteczne czy
kodeksy dobrych praktyk z zakresu good governance (pierwszy tego typu
dokument zostat opublikowany w 2008 r. przez Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego) (Marchewka-Bartkowiak, 2014, s. 3). Do administracji
publicznej wprowadzane sg tez m.in. zarzadzanie strategiczne, kontrola
zarzadcza czy podejsécie procesowe.

Przyktady wykorzystania instrumentow nowego zarzadzania publicz-
nego i1 Public Governance przedstawione zostaty w tabeli 7.

I7W badaniu zrealizowanym w 2009 r. przez Centrum Badan i Analiz Rynku Sp. z 0.0. na zle-
cenie Owczesnego Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji, odsetek gmin w Polsce,
ktore deklarowaty stosowanie rozwigzan z dziedziny zarzadzania jako$cia, wynosit 20,3. Zob.
(Diagnoza potencjatu administracji samorzadowej, ocena potrzeb szkoleniowych kadr urzedow
administracji samorzadowej oraz przygotowanie profili kompetencyjnych kadr urzedow admi-
nistracji samorzadowej, 2009, s. 9).
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Tabela 7. Wybrane instrumenty Nowego Zarzadzania Publicznego i Pu-
blic Governance wdrazane w Polsce.

Rodzaj Podstawa, okres wdrozenia oraz przyklady

Od 2009 r., na podstawie Zalozen systemu zarzqdzania rozwojem Polski
oraz Planu uporzgdkowania strategii rozwoju wprowadzono strategicz-
ny model rozwoju kraju. Tworzone sa ponadto strategie w odrebnych
obszarach zadaniowych oraz opracowywane sa lokalne strategie rozwo-
Zarzadzanie |jowe przez jednostki samorzadowe oraz inne jednostki sektora finansow
strategiczne |publicznych, np. Diugookresowa strategia rozwoju kraju Polska 2030,
Strategia rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego; Plan rozwoju
i konsolidacji finansow; Strategia rozwoju wojewddztwa warminsko-ma-
zurskiego do roku 2025, zastosowanie strategicznej karty wynikow w po-
miarach osiggni¢¢ m.in. w urzedach, szpitalach itd.

Od 1 marca 2013 r. do 30 listopada 2015 r. Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji w partnerstwie z trzema uczelniami, w tym z Uniwersyte-
tem Warminsko-Mazurskim, realizowato projekt Systemowe wsparcie
procesow zarzqdzania w JST, ktérego celem byto podniesienie jakosci
wykonywania 84 zadan publicznych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego, m.in. przez opracowanie i wdrozenie systemu wsparcia do-
Zarzadzanie |radczo-eksperckiego stuzacego modernizacji proceséw zarzadzania, np.
procesami | opracowanie Metodyki identyfikacji procesow zarzqdzania realizowanych
w jednostkach samorzqdu terytorialnego; opracowaniec Metodyki opisu
procesow zarzqdzania w jednostkach samorzqdu terytorialnego (JST)
w dedykowanym oprogramowaniu; stworzenie narzedzi i mechanizméw
umozliwiajacych ciagte doskonalenie procesow w JST; stworzenie reko-
mendacji w zakresie wykorzystania modeli referencyjnych w podnosze-
niu efektywnosci procesow JST itd.

W 1998 r. Kancelaria Rady Ministréw w ramach projektu Umbrella roz-
poczeta prace nad stworzeniem systemu zarzadzania jako$cig w admini-
stracji publicznej. W czerwcu 2000 r. Urzad Stuzby Cywilnej rozpoczat
realizacj¢ w obrgbie administracji centralnej programu Przyjazna admi-
nistracja, celem ktorego byta poprawa jakosci relacji urzgdnik-obywatel

Systemy oraz poprawa jako$ci pracy urzedéow administracji rzadowej i wizerunku
zarzadzania |urzednikoéw. Na szczeblu regionalnym wdrazanie systemu zarzadzania
jakoscia jakoscig koordynowane byto przez Ministerstwo Gospodarki w ramach

Programu promocji jakosci, np. certyfikaty norm serii ISO w jednost-
kach administracji publicznej; badanie Diagnoza modelu zarzqdzania ja-
koscia, w administracji rzgdowej realizowana w ramach Dziatania 5.1 pt.
Wzmocnienie potencjatu administracji rzgdowej; zastosowanie modelu
doskonatosci EFQM w urzgdach (np. w urzedzie miasta Dzierzoniow) itd.

Wraz z nowelizacja ustawy o finansach publicznych z II potowy 2009 r.
wprowadzono nowe przepisy dotyczace kontroli zarzadczej w jednost-
kach sektora finansow publicznych. Zgodnie z zapisami ustawy, kontro-
la zarzadcza powinna by¢ rozumiana jako ogét dziatan podejmowanych
dla zapewnienia realizacji celow i zadan zgodnie z prawem, efektywnie,
terminowo 1 oszczednie, np. Ksiega systemu kontroli zarzgdczej Minister-
stwa Srodowiska; Oswiadczenie o stanie kontroli zarzqdczej; Plan Kon-
troli Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego
na 2020 rok itd.

Kontrola
zarzadcza
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Rodzaj Podstawa, okres wdrozenia oraz przyklady

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych z II potowy 2009 r. wpro-
wadzila wieloletnie plany finansowe panstwa (WPFP), stanowiagce pod-
stawe¢ do corocznego tworzenia budzetu panstwa oraz jednostek samo-
Wieloletnie |rzadu terytorialnego, a takze do sporzadzania budzetéw zadaniowych!$,
planowanie |polegajacych na przyporzadkowaniu operacji finansowych dokonywa-
finansowe  |nych przez rzad (administracj¢) do funkcji i programow realizujacych
oraz budzet |okreslone cele polityki spoteczno-gospodarczej; okresleniu miernikéw
zadaniowy |dla kazdego z programéw lub 86 zadan oraz mierzeniu kosztow realizacji
tych 86 zadan i ich efektow, np. Wieloletni Plan Finansowy Panstwa na
lata 2019-2022; Planowanie w ukiadzie zadaniowym na 2020 rok i dwa
kolejne lata; Informacja o wykonaniu wydatkow w ukladzie zadaniowym
za 2019 rok itd.

Budzet obywatelski, umozliwiajacy mieszkancom i ich organizacjom ak-
tywne wilaczanie si¢ w rozwigzywanie problemow lokalnych, nie zostat
jeszcze ujety w prawodawstwie, ale za podstawe jego wdrozenia uznaé

oBl;l}?vZ\/zielski mozna, oprocz Ustawy o finansach publicznych réwniez Ustawe o samo-
(partycypa- rzqdzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r., Ustawe o dziatalnosci pozZytku
iny) publicznego i wolontariacie z 24 kwietnia 2003 r. czy Ustawe o funduszu
ey soleckim z 21 lutego 2014 r., np. Olsztynski budzet obywatelski 2020; Bu-
dzet partycypacyjny Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie

na rok 2020 itd.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Marchewka-Bartkowiak, 2014, s. 4; Postuta i Perczyn-
ski, 2010, s. 24; Kraszewski, Mojkowski, 2014, ss. 8-11; Torunski, 2009, s. 25; Produkty projektu
systemowe wsparcie procesow zarzqdzania w JST, 2016, ss. 16-20.

Stosowanie instrumentow wlasciwych wspotczesnym koncepcjom
zarzadzania publicznego, szczegdlnie za§ Nowego Zarzadzania Pu-
blicznego czy Public Governance w Polsce, skutkuje osigganiem przez
kraj coraz lepszych wynikéw w zakresie funkcjonowania administracji
publicznej. Zjawisko to zaobserwowa¢ mozna np. w ramach wybra-
nych wymiaréw dobrego rzgdzenia mierzonych zestawem wskaznikow
opracowanych przez Bank Swiatowy (chodzi o wspomniane wczeéniej:
glos 1 rozliczalno$¢, stabilnos$¢ polityczng 1 brak przemocy, efektyw-
nos¢ rzadow, jakos¢ regulacyjng, rzady prawa i ograniczenie korupcji)
(Rutkowski, 2009, s. 73). W obszarze ograniczania korupcji i rzagdow
prawa jeszcze w 2007 r. Polska zajmowata 64 pozycj¢ na 159 panstw

18 Badanie dotyczace identyfikacji oczekiwan wiadz lokalnych zwigzanych z wdrazaniem bu-
dzetu zadaniowego w gminach przeprowadzity J. Dynowska i J. Cereola. Objeto nim 45 wyse-
lekcjonowanych gmin zlokalizowanych w wojewodztwie warminskomazurskim.Badania wy-
kazaty, ze po wdrozeniu budzetu zadaniowego najbardziej oczekiwanym jest lepsze zarzadzanie
finansami w gminie oraz utworzenie budzetu bardziej przejrzystego dla kadry zarzadzajacej,
pracownikow oraz dla os6b zamieszkujacych gming. Zob.: Dynowska, Cereola, 2018, s. 476.
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w dokonywanym corocznie rankingu Transparency International, szere-
gujacym panstwa ze wzgledu na skale postrzeganej korupcji, natomiast
w 2016 juz miejsce 29, plasujac Polske wyzej od m.in. Portugalii, Czech
czy Hiszpaniil?, za$ w roku 2019 Polska uplasowala si¢ na miejscu 4120.
Rowniez w aspekcie oceny tatwosci prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej w kraju zauwazy¢ mozna w Polsce znaczacg poprawe. Obrazuje
to zmiana pozycji, ktorg Polska zajmowata na przestrzeni lat w rankingu
Doing Business — wsrdd 178 badanych panstw w 2008 r. plasowata si¢
w rankingu na 74 miejscu, w 2016 r. bylo to juz miejsce 2421, a w roku
20194022

Podobne analizy prowadzone sag w Polsce réwniez na szczeblu
samorzagdowym. Jako przyktad postluzy¢ moze badanie zrealizowane
w 2009 r. przez M. Piotrowska, w ktérym, na podstawie badania an-
kietowego przeprowadzonego wsrod 858 urzednikow zatrudnionych
w losowo wybranych 100 urzgdach gminnych z calej Polski, autorka
uzyskala ich opini¢ m.in. na tematy: jako$ci obslugi obywateli w urze-
dzie, przestrzegania procedur, przejrzystosci i merytorycznosci w funk-
cjonowaniu urzedu, zasobow urzedu, zadowolenia pracownikow z wy-
nagrodzenia i premii, wplywu opinii obywateli na podejmowane przez
urzad dziatania, polityzacji, korupcji wystepujacej w urzgdzie. Na pod-
stawie prezentowanego badania wysnu¢ mozna wnioski, iz zagadnienia-
mi, ktére wymagajg usprawnienia, sg: kwestie politycznych naciskow
(powinny by¢ wyeliminowane), opinia obywateli (powinna wywieraé
wickszy wptyw na dzialania podejmowane przez gminy) oraz przejrzy-
sto$¢ urzedow (powinna zosta¢ wzmocniona). Respondenci przytoczo-
nego badania wypowiedzieli si¢ pozytywnie o przestrzeganiu procedur
w swoim urzedzie, jakos$ci obstugi klienta, za niewielki uznali zakresie
korupcji (Piotrowska, 2011, ss. 138—142).

Nie ulega jednak watpliwosci, ze wcigz jeszcze wiele mozna uzy-
ska¢ w konteks$cie funkcjonowania administracji publicznej w Polsce,

19 https://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index 2016 [dostep:
13.05.2017 r.].

20 https://www.transparency.org/en/countries/poland [dostep: 26.08.2020 r.].

21 http://www.doingbusiness.org/~/media/WBG/DoingBusiness/Documents/Annual-Re-
ports/English/DB17-Chapters/DB17-Mini-Book.pdf?la=en [dostep: 13.05.2017 r.].

22 https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/32436/9781464814 402.pdf
[dostep: 26.08.2020 r.].
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w szczegolnosci w kontekscie podniesienia sprawnosci zarzadzania urze-
dami administracji publicznej. Powszechny stal si¢ poglad, Zze usprawnie-
nie ich funkcjonowania wymaga szerszego wykorzystania wspéiczesnych
metod organizacji i zarzadzania (w tym: zastosowania instrumentow cha-
rakterystycznych dla podejscia procesowego)?3.

23 W czerwcu 2009 1., 6wczesny premier D. Tusk przedstawil Raport Polska 2030. Wyzwania
rozwojowe. W raporcie potwierdzono konieczno$¢ wyraznej poprawy funkcjonowania admini-
stracji publicznej, w szczegolnosci poprzez wykorzystanie podejs$cia procesowego. Zob.: Boni,
2009, s. 308.
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4. Zastosowanie zarzgdzania procesowego
w administracji publicznej

4.1. Istota procesOw oraz zarzadzania procesowego

Z koncepcja podejscia procesowego wigze si¢ nierozerwalnie kilka
kluczowych poje¢, ktore wymagaja zdefiniowania. Przede wszystkim
okresli¢ nalezy istote pojecia ,,proces w organizacji” (proces, proces biz-
nesowy), w tym terminu ,,proces w organizacji publiczne;j”.

W nauce o zarzadzaniu procesy stanowig jedno z istotniejszych za-
gadnien, o czym przekonywat np. H. J. Harrington twierdzac, iz ,,bez nich
nie ma produktu czy ustlugi, i odwrotnie — nie ma procesu bez produktu
lub ustugi” (Harrington, 1991, s. 9). G. A. Rummler 1 A. P. Brache przy-
rownali procesy do migsni, bedacych sitg napedowg organizacji (Rum-
mler i Brache, 2000, s. 41), aR. E. S. Boulton, B. D. Libert i S. M. Samek
stwierdzili, ze ,,Procesy to faktyczne funkcjonowanie organizacji. Znaczy
to, ze sg szeregiem operacji, metod, zadan 1 funkcji prowadzacych do wy-
tworzenia produktow i ustug” (Boulton i in., 2001, s. 96).

Zrédtostow terminu ,,proces” (tac. Processus) oznacza postepowanie
lub przebieg, tym samym akcentowany jest charakter procesu, jakim jest
wystepowanie po sobie czynnosci w $cisle okreslonym porzadku (Leksy-
kon zarzgdzania, 2004, s. 437).

Za jedna z najbardziej znanych i czgsto cytowanych definicji termi-
nu ,,proces w organizacji”’ uznaje si¢ t¢ stworzong przez M. Hammera
1J. A. Champy’ego, ktorzy okreslili proces jako ,,sekwencje dziatan re-
alizowanych wewnatrz przedsi¢biorstwa, a wykonywanych w celu do-
starczenia klientowi konkretnej ustugi lub produktu” (Hammer i Champy,
1996, s. 17). Autorami innej definicji, do ktorej réwnie chetnie nawigzuje
wielu teoretykdw oraz praktykow zarzadzania w swoich rozwazaniach,
sa wspomniani wczesnie] G. A. Rummler 1 A. P. Brache. Zdefiniowali
oni proces jako ,,ciagg czynnosci zaprojektowanych, a nastepnie wyko-
nywanych w ten sposob, aby w ich wyniku powstal produkt lub ustuga”
(Rummler 1 Brache, 2000, s. 75).

Dla realizacji celow opracowania konieczne jest okreslenie pojecia
»proces w organizacji publicznej” (w administracji publicznej).
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Wedhug A. P. Wiatraka, proces w organizacji publiczne;j jest ,,zaprojek-
towanym ciggiem logicznym nastepujacych po sobie czynnosci, ktorych
celem jest dostarczenie odbiorcy dobra (w tym przypadku publicznego
lub spotecznego) zgodnego z ustalonymi wymaganiami” (Wiatrak, 2006,
s. 26). K. Krukowski zdefiniowat omawiang kategori¢ jako ,,cigg dziatan
stuzgcy wydaniu decyzji, oferowaniu ustugi lub informacji”, albo szerzej,
jako ,tancuch sekwencyjnych czynnosci, ktore zmieniaja mierzalne ele-
menty na wejsciu (dokumenty, informacje, metody, decyzje) w mierzalne
elementy wyjscia (informacje, decyzje, ustugi publiczne)” (Krukowski,
2011, s. 24). Warto zwroci¢ rdwniez uwage na definicje procesOw w or-
ganizacji publicznej sformutowane na potrzeby programow lub projek-
tow badawczych, w tym programow rzadowych. Na przyktad w projekcie
pt. E-administracja warunkiem rozwoju Polski. Wzrost konkurencyjnosci
przedsiebiorstw z wykorzystaniem innowacyjnych modeli referencyjnych
procesow w administracji publicznej, za proces w administracji publicznej
przyjeto ,.tancuch sekwencyjnych czynnosci powigzanych ze soba, ktéry
stuzy realizacji zadan jednostki administracji publicznej”, a w projekcie
pt. Systemowe wsparcie procesow zarzgdzania w JST przyjeto zatozenie,
ze z punktu widzenia administracji publicznej, system dziatan tworzacych
proces wynika z wymagan i regulacji prawnych24.

Niezaleznie od tego, czy ,,proces” definiowany jest w ujeciu ogdlnym,
czy odnosi si¢ stricte do organizacji publicznych, wigkszo§¢ wskazanych
definicji podkresla, iz w procesach wykorzystywane sg zasoby (elementy,
naktady) wejSciowe — stanowi¢ je moga, w zaleznosci od charakteru pro-
cesu, wszelkie elementy z grupy zasoboéw rzeczowych, informacyjnych,
finansowych czy ludzkich, ktére ulegajg przetworzeniu i sg przekazy-
wane albo do nastepnych procesow wystepujacych w organizacji, albo
do klienta finalnego, w postaci zasobow (elementow) wyjsciowych? da-
nego procesu, takich jak m.in. produkty, ustugi, informacje, dokumenty
itp. Oznacza to, 1z zasoby wyjSciowe sg wzbogacone o wartos¢ dodang
dla organizacji i/lub dla klienta (wewngtrznego lub zewnetrznego) (Bit-
kowska, 2009, ss. 54-55).

24 http://jst.uwm.edu.pl/portalwiedzy/index.php?action=artikel&cat=1&id=19&artlang=pl
[dostep: 15.08.2017].
25 Zasoby wyjsciowe okre$lane sg w literaturze rowniez mianem produktow procesow.
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W urzgdach administracji publicznej elementy wejsciowe procesow
w nich realizowanych stanowig najcze¢sciej dokumenty przedstawiane
przez obywatela, przedsigbiorce lub inng jednostk¢ administracji (m.in.
w formie podania, prosby, decyzji lub informacji), ale takze rozne ustawy,
uchwaty, orzecznictwa (decyzje sadow), przepisy prawne itd. Natomiast
zasoby wyjSciowe to m.in. zrealizowane ustugi publiczne, decyzje, opinie
itd. (Krukowski, 2016, ss. 99-100). Ponadto, podajac za P. Grajewskim,
kazdy proces powinien mie¢ mierzalny cel, dostawce i odbiorce (klienta)
oraz moze by¢ zapisany (np. w postaci map procesow), co umozliwia jego
powtarzanie. Odnosi si¢ to réwniez do procesOw realizowanych przez
organizacje publiczne. Wedtug M. Kohlbacha i H. A. Reijersa, ,,Proces
administracji publicznej ma zawsze swojego klienta, wejscia 1 wyjscia,
mierzalny wynik procesu, zasoby, cele 1 wskazniki realizacji, ktore po-
zwalaja na monitorowanie jego efektywnos$ci, moze ponadto mie¢ for-
malne procedury lub niesformalizowane dobre praktyki” (Kohlbacher
i Reijers, 2013, s. 245).

Procesy maja rowniez pewne atrybuty (charakterystyki, cechy),
na podstawie ktorych mozna dokona¢ ich pomiaru. Podstawowymi cha-
rakterystykami procesow, ze wzgledu na ktére projektuje si¢ zestawy
miernikow 1 wskaznikoéw, sa: koszt realizacji procesu, czas, elastycz-
nos¢ (czyli podatnos¢ na zmiang), jakos¢, znaczenie dla organizacji oraz
znaczenie dla klienta2®. Znajdujg one zastosowanie takze dla procesow
administracji publicznej, warunkowane sg jednak koncepcja jej funkcjo-
nowania. W wypadku organizacji publicznych funkcjonujacych zgodnie
z tradycyjng koncepcjg zarzadzania publicznego, przyja¢ mozna, ze naj-
istotniejszymi atrybutami procesoéw sg czas realizacji procesu (okreslany
przez zapisy w Kodeksie Postgpowania Administracyjnego i §wiadczacy
o zastosowanych procedurach) oraz znaczenie dla organizacji (okresla-
ne przez czegstos¢ wystepowania danego procesu). Pozostale atrybuty
maja mniejsze znaczenie dla oceny realizowanych procesow 1 zazwyczaj
sa trudno mierzalne (np. koszt realizacji procesu uznawany jest za koszt
staly). Z kolei w organizacjach publicznych funkcjonujacych w ujeciu

26 Warto w tym miejscu przedstawi¢ poglad S. Nowosielskiego, ktory uznaje, iz dokonywa-
nie oceny procesOw przez pryzmat pojedynczych, ilosSciowych wskaznikow ma charakter wy-
bidrczy. Dlatego, zdaniem Autordéw, nalezatoby wprowadzi¢ do ewaluacji proceséw rowniez
jakosciowe aspekty, pozwalajace na kompleksowg ich oceng. Zob.: Nowosielski, 2012, s. 361.
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Nowego Zarzadzania Publicznego, przy ocenie procesOw duze znaczenie
zyskujg w zasadzie wszystkie atrybuty. Co wazne, czgsto na ich pod-
stawie tworzone sg mierniki i wskazniki majgce powigzanie z klientem
organizacji publicznych (np. jako$¢ procesu uwarunkowana jest gtownie
satysfakcja klienta, znaczenie dla organizacji okresla zwigzek migdzy
procesem a obywatelem, a elastyczno$¢ procesu §wiadczy o mozliwosci
przystosowania si¢ do zmieniajacych si¢ potrzeb obywateli) (Krukowski,
2016, ss. 103—-104).

Procesy sg integralng cz¢$cig koncepcji zarzadzania procesowego.

Ujmujac rzecz najogolniej, orientacja procesowa to ukierunkowanie
organizacji na procesy, co wigze si¢ przede wszystkim ze spojrzeniem
na organizacj¢ z perspektywy klienta. Obiektem jej zainteresowan sg za-
réwno procesy zachodzace w organizacjach biznesowych, jak i w orga-
nizacjach typu publicznego (Nowosielski, 2008, ss. 40—41). Poglad ten,
akcentujacy konieczno$¢ przyjecia perspektywy klienta przez organiza-
cje wdrazajace podejs$cie procesowe, znajduje odzwierciedlenie m.in.
w stwierdzeniu M. Hammera, iz ,,Klient nie dba o strukture zarzadzania,
plany strategiczne czy struktury finansowe organizacji; on dba o jedna
rzecz, 1 tylko jedng rzecz — wyniki, czyli warto$¢, jaka jest mu dostar-
czana” (Hammer, 1996; van Rensburg, 1998, s. 218). Z kolei wedtug
A. van Rensburga, charakterystyczne dla orientacji procesowej usytuowa-
nie klienta 1 jego potrzeb w centrum zainteresowania organizacji pocig-
ga za soba konieczno$¢ koncentrowania si¢ nie tylko na realizowanych
w organizacji procesach (zarzadzaniu procesami), ale takze m.in. na stwo-
rzeniu odpowiedniej struktury organizacyjnej, ukierunkowaniu strategii
organizacji na procesy, a takze stworzeniu kultury opartej na procesach
z wymagang infrastrukturg wsparcia (np. w postaci technologii informa-
cyjnych) (van Rensburg, 1998, s. 218). Znaczenie koncentracji na potrze-
bach klienta w omawianiu kwintesencji podejscia procesowego zostato
podkreslone réwniez w pracach K. P. McCormacka i W. C. Johnsona.
Uznali oni, iz organizacja zorientowana na procesy ,,w calym swoim my-
Sleniu podkresla proces, ze szczegdlnym naciskiem na wyniki 1 zadowo-
lenie klienta” (McCormack i Johnson, 2001, s. 37).

M. Kohlbacher i S. Griienwald twierdza, iz ,,Orientacja procesowa
moze by¢ traktowana jako przedsigwzigcie organizacyjne w kierunku
uczynienia z procesOw fundamentu budowy struktur organizacyjnych
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oraz przedmiotu planowania strategicznego” (Kohlbacher i Gruenwald,

2011; Kania, 2013, s. 31). A. Nosowski uwaza, ze podejScie procesowe

jest terminem ogodlniejszym niz zarzadzanie procesami i powinno by¢

traktowane jako pewien sposob widzenia okreslonej rzeczywisto$ci or-
ganizacyjnej (lub jej fragmentu) przez pryzmat procesé6w w niej realizo-
wanych. Autor dodaje, iz tozsamy z nim termin ,,orientacja procesowa”
zarezerwowany zostal dla catosciowego sposobu funkcjonowania danej
organizacji, w ktorej za priorytet uznano realizowane procesy. Tym sa-
mym wystepowanie orientacji procesowej postrzega si¢ jako ceche kon-
kretnej organizacji, ktora, zaleznie od stopnia nasilenia tej cechy, zyskuje
prawo do okre$lania jej mianem organizacji procesowej (organizacji ho-
ryzontalnej, organizacji zorientowanej na procesy, organizacji proceso-

centrycznej) (Nosowski, 2010, s. 14).

P. Grajewski jest zdania, iz ,,Podej$cie procesowe opiera si¢ na zato-
zeniu, ze nalezy optymalizowa¢ dziatania, majac na wzgledzie procesy,
a nie funkcje, 1 dlatego proces mozna uzna¢ za naturalng determinante
osiggania wzrostu efektywnosci wspolczesnie funkcjonujacych organi-
zacji” (Grajewski, 2007, s. 55). Podobne poglady prezentuje Sz. Cyfert,
wedhug ktérego wykorzystanie podejscia procesowego likwiduje wigk-
szo$¢ ograniczen, ktdre pojawiaja si¢ w strukturach funkcjonalnych, a tak-
ze zapewnia wickszg standaryzacje¢ dzialan, co z kolei umozliwia efek-
tywniejsze funkcjonowanie organizacji (Cyfert, 2006, s. 23). Rowniez
G. A. Rummler i A. P. Brache uwazali — w duchu podejscia systemowe-
go — iz perspektywa funkcjonalna (stawiana w opozycji do perspektywy
procesowej) nie pozwala na pelne zrozumienie tego, w jaki sposob praca
w danej organizacji jest rzeczywiscie wykonywana, co moze uniemoz-
liwi¢ poprawe jej efektywnosci funkcjonowania (Cyfert, 2006, s. 49).
W konsekwencji autorzy sformutowali do§¢ $mialy poglad, iz organizacja
jest na tyle efektywna, na ile efektywne sg jej procesy (Rummler i Brache,
2000, s. 76).

K. McCormack za przejawy orientacji procesowej uznat m.in. (Mc-
Cormack, 1999; Tang i in., 2012, s. 68):

— koncentracje na procesach, czyli postrzeganie dzialan organizacji
przez pryzmat realizowanych w niej procesoOw (w wyniku czego
moze doj$¢ do zastgpienia kultury autarkicznej jednostek organiza-
cyjnych kulturg ich wspotpracy);
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— wprowadzenie struktury procesowej charakteryzujacej si¢ m.in.
zmniejszeniem liczby szczebli hierarchicznych, decentralizacja
wladzy oraz wystepowaniem zespoléw procesowych 1 wiascicieli
procesow;

— ukierunkowanie na procesy kazdego stanowiska pracy w organizacji,
co w praktyce oznacza m.in. przypisywanie stanowisk organizacyj-
nych do proceséw realizowanych w organizacji, a takze wymog bra-
nia przez pracownikow odpowiedzialno$ci za realizowane czynnosci
w ramach procesow;

— implementacje systemOow zarzadzania procesami i pomiar ich para-
metréw (gtownie takich jak: czas, koszt realizacji czy poziom ja-
kos$ci), majacych na celu systematyczne ich doskonalenie;

— wprowadzenie kultury procesowej, charakteryzujacej si¢ m.in. wspol-
pracg jednostek organizacyjnych zorientowang na spetnienie potrzeb
klienta, sprawng wewnetrzng 1 zewnetrzng komunikacja, wspotod-
powiedzialnoscig za wykonywane w ramach zespoldw zadania oraz
kreatywno$cig?’;

— skoncentrowanie si¢ pracownikdéw na tworzeniu wartosci dla klienta
1 na ciggltym ulepszaniu wynikoéw procesow (ich produktow).

Za istotny przejaw orientacji procesowej uzna¢ mozna takze ukierun-
kowanie strategii organizacji na procesy oraz wykorzystanie technologii
informacyjnej (w tym narzedzi informatycznych) w celu automatyzacji
wybranych obszarow procesow. T. H. Davenport w swojej pracy z 1996 .
pt. Process innovation-reengineering work through information techno-
logy wyrazit poglad, iz przyjecie orientacji procesowej przez organizacje
utatwia wdrazanie roznych rozwigzan mi¢dzyfunkcyjnych, w tym roz-
wigzan bazujacych na technologii informacyjnej, a takze zwigksza go-
towos¢ do poszukiwania innowacji procesowych, co skutkowaé¢ moze
wysokim stopniem poprawy zarzadzania 1 koordynacji wspolzaleznosci

27 W badaniach przeprowadzonych w 2017 1. przez M. Raczynska zidentyfikowano w obre-
bie kultury organizacyjnej czynniki, ktore stymulujg wprowadzanie zarzadzania procesowego
do jednostek administracji publicznej oraz utrudniajace to dziatanie. Do tych pierwszych zali-
czono: mozliwo$¢ wymiany pogladéw z przetozonym oraz ze wspotpracownikami, otwartos$é
na ciaggla nauke i poszerzanie wiedzy, zorientowanie na jakos¢ ustug oraz dobre i przyjazne
relacje ze wspotpracownikami. Natomiast jako bariery zidentyfikowano brak pozytywnego
nastawienia do zmian oraz formalizacj¢ wynikajaca z przepisow prawa. Zob.: Raczynska i Kru-
kowski, 2019, s. 1.



4. Zastosowanie zarzadzania procesowego w administracji publicznej 93

funkcjonalnych. Podkreslit wigc tym samym rol¢ technologii informa-
cyjnej w implementacji podejscia procesowego (Davenport, 1993, s. 25).
Konieczno$¢ wykorzystania technologii informacyjnej widoczna jest
takze w pogladach H. Smitha i P. Fingara. W ksigzce pt. Business Pro-
cess Management: The Third Wave, opisujacej m.in. zmiany, ktore zaszty
W postrzeganiu procesOw w organizacjach po fazie reinzynierii, jej au-
torzy zauwazyli, iz procesy organizacyjne staly si¢ coraz silniej powig-
zane z technologia. H. Smith i P. Fingar zaznaczyli jednak, iz rezultatem
opierania si¢ na technologii informacyjnej powinna by¢ nie tylko auto-
matyzacja wybranych obszaréw procesow. Technologia wykorzystywana
powinna by¢ zamiast tego w taki sposob, aby przyczynia¢ si¢ do zmia-
ny sposobu funkcjonowania calej organizacji na poziomie operacyjnym
1 strategicznym, co prowadzi¢ mogtoby nawet do zmiany modelu biznesu
danej organizacji (Smith i Fingar, 2007, s. 5).

Warto zauwazy¢, iz przejawy podej$cia procesowego utozsamiane
mogg by¢ z uwarunkowaniami implementacji i rozwijania tej koncepc;ji.

Istote orientacji procesowej opisuje si¢ czgsto poprzez przeciwsta-
wienie jej orientacji funkcjonalnej, uznawanej za orientacj¢ tradycyjna.
Wybrane elementy zarowno orientacji funkcjonalnej, jak 1 procesowe;,
przedstawiono w tabeli 8.

Tabela 8. Porownanie orientacji funkcjonalnej 1 procesowej organizacji.

Orientacja fukcjonalna

Orientacja procesowa

Ukierunkowanie na realizacj¢ poszcze-
gblnych czynnosci w ramach danej
funkcji, co skutkuje m.in. koncentracja
na zarzadzaniu wycinkami procesow.

Ukierunkowanie na kompleksowa realizacje
procesOw, czgsto przebiegajacych przez rozne
funkcje w organizacji, co skutkuje m.in. obo-
wigzywaniem spojrzenia systemowego — czy-
li na caty proces oraz na powigzania migdzy
procesami.

Orientacja na wnetrze organizacji.

Orientacja na klienta zarowno wewngtrznego,
jak i zewnetrznego.

Koncentracja na osiagnig¢ciach poszcze-
g6lnych funkcji i specjalnosci zawodo-
wych.

Koncentracja na zarzadzaniu procesami i na
rezultatach procesow.

Czeste wystepowanie braku koordyna-
¢ji miedzy poszczegodlnymi funkcjami.

Wystepowanie koordynacji miedzy poszcze-
g6lnymi funkcjami.
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Orientacja fukcjonalna

Orientacja procesowa

Zasoby, w tym zasoby ludzkie, rozdzie-
lane sa pomigdzy konkurujace ze soba
funkcje.

Zasoby, w tym zasoby ludzkie, przydzielane sa
do procesow.

Zasoby ludzkie sg zarzadzane oraz ko-
ordynowane przez kierownictwo orga-
nizacji.

Zasoby ludzkie grupowane sa w zespoly
o duzym stopniu autonomii oraz koordyno-
wane przez osoby odpowiedzialne za procesy
(wlhasciciele procesow).

Zachowania pracownikdéw uwarunko-
wane s3 glownie opisami stanowisk

pracy.

W organizacji dominuje praca zespotowa.

Wystepowanie zespotdéw monospecjali-
stycznych.

Wystepowanie zespotéw wielodyscyplinar-
nych.

Proces adaptacji organizacji do zmien-
nych warunkéw otoczenia jest powolny.

Organizacja jest elastyczna, co skutkuje szyb-
ka odpowiedzia na zmiany pojawiajace si¢
W otoczeniu.

Przeptyw informacji jest czgsto ustruk-
turalizowany.

Przeptyw informacji jest swobodny.

Pracownicy wynagradzani sa na pod-
stawie tradycyjnych miar wydajnos$ci
dziatania, najczesciej jednak na podsta-
wie przepracowanego czasu.

Kryterium oceny i wynagradzania pracowni-
kow jest miara rezultatow ich dziatania.

Organizacja charakteryzuje si¢ rozbu-
dowang strukturg hierarchiczng (czgsto
przeradzajaca si¢ w silosy), z domina-
cja komunikacji wertykalne;.

Organizacja charakteryzuje si¢ wystepowa-
niem struktury ptaskiej, skoncentrowanej wo-
kot procesow, z dominacja komunikacji hory-
zontalnej.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Bitkowska, 2009, s. 24; Brilman, 2002, s. 285.

Warto pamigtac, iz reorganizacja prowadzaca do ukierunkowania or-
ganizacji na orientacj¢ procesowa nie jest fatwa, ma tez czesto charakter
dlugofalowy, co wynika ze ztozonosci tego procesu.

4.2. Motywy wykorzystania zarzadzania procesowego
w organizacjach publicznych
Implementacja podejscia procesowego w jednostkach administracji
publicznej, badz elementow tej koncepcji, jest w literaturze przedmiotu
traktowana jako jeden ze sposobdw na poprawe sprawnosci ich funkcjo-
nowania. Istniejg jednak inne motywy przyjecia orientacji procesowe]

przez organizacje publiczne.
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Na przyktad z badania zrealizowanego przez W. Szumowskiego
w 2005 1., na probie 129 dolnos$laskich urzedow samorzadowych, wynika,
ze do pobudek zastosowania podej$cia procesowego w tychze urzedach
zaliczano m.in.: dgzenie do doskonatosci i poprawy efektywnosci funk-
cjonowania urzedu, chec¢ uzyskania wysokiego standardu obstugi klien-
ta, w konsekwencji prowadzacy do podprawy jego satysfakcji, czy po-
szukiwanie oszczednosci w funkcjonowaniu urzedu (Szumowski, 2009,
s. 112). Obszerng list¢ argumentdw za implementacjg orientacji proceso-
wej w jednostkach administracji publicznej zaprezentowata np. M. Bro-
jak-Trzaskowska, wskazujac m.in. na (Brojak-Trzaskowska, 2009, s. 79):
— podniesienie efektywnosci i skutecznos$ci realizowanych dziatan,

— ujednolicenie systemu dzialania,

— wydzielenie struktury dziatan poprzez zdefiniowanie czynnosci, de-
cyzji, dokumentacji 1 strumieni ich przeptywow,

— okreslenie przebiegu dziatan w uktadzie przestrzennym i czasowym,

— wskazanie na podstawowe znaczenie spoteczenstwa i gospodarki,

— ograniczenie podejmowania zbg¢dnych lub btednych decyzji dzigki
zidentyfikowaniu zrodet braku lub niskiej efektywnosci,

— zwigkszenie transparentnos$ci realizowanych procesow,

— reorganizacj¢ zasobow ludzkich,

— integracj¢ poszczegoOlnych jednostek organizacyjnych (np. mini-
sterstw, urzedow panstwowych 1 samorzadowych),

— zlikwidowanie braku odpowiedzialnosci za nieefektywne lub btedne
decyzje, ktore skutkujg wzrostem wydatkowania srodkéw publicz-
nych lub ich marnotrawstwa.

Poza powyzszym, w literaturze przedmiotu wymienia si¢ takze np. ko-
nieczno$¢ dostosowania si¢ do aktualnie sygnalizowanych potrzeb oby-
wateli, czy wymog rozpoznawania zmian (w tym o charakterze prawnym),
ktore moga wptynaé na kreowanie nowych potrzeb w przysztosci, prze-
zwycigzanie ,,skostnienia” administracji publicznej 1 wspieranie jej roz-
Woju organizacyjnego poprzez np. wprowadzenie poziomej koordynacji
dziatan (przekladajacej si¢ m.in. na doskonalenie przeptywu informacji),
czy zwigkszenie elastycznosci jej funkcjonowania (m.in. dzigki wprowa-
dzeniu wigkszej standaryzacji dziatan) (Sasak, 2013, s. 194). Jak pokazuja
doswiadczenia organizacji sektora prywatnego, wprowadzenie podejs$cia
procesowego moze stanowi¢ skuteczny srodek na ,,odbiurokratyzowanie”
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organizacji publicznych, co w konsekwencji przynie$s¢ moze efekt w po-

staci poprawy wizerunku administracji publicznej (Krukowski, 2015,

s. 166; Brojak-Trzaskowska, 2009, s. 79).

Majac na uwadze powyzsze korzys$ci, jakimi moze skutkowaé
wdrozenie w jednostkach administracji publicznej rozwigzan opartych
na procesach, w Polsce, od mniej wigcej poczatku XXI w., na szczeblu
samorzagdowym i rzadowym powstaja réznorodne programy i projekty
stymulujace wprowadzenie przynajmniej elementdw podejscia proceso-
wego do tych jednostek. Za ich przyktad poda¢ mozna w szczeg6lno$ci28:
1. Projekt pt. E-administracja warunkiem rozwoju Polski. Wzrost konku-

rencyjnosci przedsigbiorstw z wykorzystaniem innowacyjnych modeli
referencyjnych procesow administracji publicznej, ktérego wynikiem
byto m.in. opracowanie modeli referencyjnych proceséw urzedow ad-
ministracji publicznej. Warto nadmieni¢, iz metodyka opisu proceséw
opracowana w przytoczonym projekcie, na mocy porozumienia za-
wartego w czerwcu 2011 r. pomiedzy Uniwersytetem Warminsko-Ma-
zurskim w Olsztynie 1 Kancelarig Prezesa Rady Ministrow, stala si¢
podstawg wspotpracy w zakresie standaryzacji procesow administracji
publicznej w ramach programu pt. Strategia rozwoju spoteczenstwa
informacyjnego w Polsce do roku 2013. Dodatkowo porozumienie
to dotyczyto udostepnienia oprogramowania przez UWM na potrzeby
projektu Departamentu Stuzby Cywilnej KPRM pt. Klient w centrum
uwagi administracji.

2. Projekt pt. Systemowe Wsparcie Procesow Zarzgdzania w JST, ukie-
runkowany na modernizacj¢ procesow i technik zarzadzania zasobami
ludzkimi w jednostkach samorzadu terytorialnego, a takze na promocje
standardéw kontroli zarzadczej, wsparcie dla procesow dotyczacych
planowania w obszarach funkcjonalnych, zastosowanie podejscia pro-
cesowego w systemie zarzadzania, przeglad standardéw zarzadzania
jakos$cig oraz opracowanie innowacyjnych rozwigzan z zakresu zarzg-
dzania publicznego w tych jednostkach (Produkty projektu systemowe
wsparcie procesOw zarzadzania w JST, 2016, s. 6).

28 http://bip.uwm.edu.pl/node/2219 [dostep: 17.11.2017]; http://www.pri.msap.pl/index.
php?option=com_content&view=article&id=49&Itemid=37 [dostep: 17.11.2017]; https://dsc.
kprm.gov.pl/sites/default/files/informator_pck.pdf [dostep: 17.11.2017].
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3. Projekt PRI (Planowanie Rozwoju Instytucjonalnego), dzigki ktore-
mu opracowano 1 wdrozono system wsparcia doradczo-eksperckiego,
stuzagcy modernizacji procesow zarzadzania w jednostkach samorzadu
terytorialnego.

4. Projekt pt. Procesy, cele, kompetencje — zintegrowane zarzqdzanie
w urzedzie, ukierunkowany na wsparcie urzedéw administracji rzado-
wej we wdrazaniu nowoczesnych metod zarzadzania, tj. zarzadzanie
procesowe, zarzadzanie przez cele i zarzadzanie przez kompetencje.

Dos$¢ oczywistym przejawem zastosowania podejscia procesowe-
go przez jednostki administracji publicznej jest wprowadzanie zatozen
e-administracji2®. Jednym z jej glownych postulatow jest udostepnie-
nie obywatelom wybranych ustug publicznych w formie elektroniczne;,
co nie tylko przektada si¢ na usprawnienie procesu §wiadczenia tych ustug

(gtownie ze wzgledu na doskonalenie w zakresie takich ich atrybutow jak:

koszt, czas 1 jakos¢), ale tez na zwiekszenie transparentnosci administra-

cji publicznej, tak waznej z punktu widzenia realizacji koncepcji Good

Governance (Knezova i in., 2016, s. 337). Poza tym, w literaturze przed-

miotu ukazane jest, iz elementy omawianego podejs$cia wykorzystywane

sa przy stosowaniu w jednostkach administracji publicznej innych kon-
cepcji zarzadzania, powigzanych z podejsciem procesowym, tj. np. kon-
cepcji ukierunkowanych na jakos¢, koncepcji zarzadzania wiedza, reen-
gineeringu, lean management czy benchmarkingu (Krukowski, 2016, ss.

122-123; Wieczorkowski, 2015, ss. 327-328). Zakres stosowania przez

organizacje publiczne koncepcji wykorzystujacych doskonalenie organi-

zacji oparte na podejsciu procesowym zaobserwowa¢ mozna np. w ba-
daniu prowadzonym przez M. Lisieckiego w 2001 r. Wynika z niego, iz
koncepcje zarzadzania oparte na systemie zarzadzania jakoscig (w tym

29 Elektroniczna administracja (e-administracja, ang. e-government), uwazana przez niektorych
autorow za jedng z gldwnych przestanek wprowadzania orientacji procesowej do organizacji
publicznych, to wykorzystanie technologii informacyjnych i telekomunikacyjnych w admini-
stracji publicznej, ktoremu towarzyszy¢ powinny zmiany natury organizacyjnej — idea ta za-
ktada bowiem wdrozenie zmian i usprawnien majgcych na celu optymalizacj¢ procesow §wiad-
czenia ustug publicznych, skutkujacg poprawg ich efektywnosci poprzez m.in. skrocenie czasu
dostarczania ustug poprzez ich automatyzacje. Ponadto, dziatania zwigzane z wprowadzaniem
e-administracji powinny wspiera¢ zdobywanie nowych umiejetnosci, celem poprawy jakosci
$wiadczonych ustug publicznych, wzmocnienia partycypacji spoteczenstwa w procesy demo-
kratyczne oraz poparcia dla polityki panstwa. W krajach Unii Europejskiej e-administracja jest
elementem szerszej koncepcji, tj. rozwoju spoteczenstwa informatycznego i gospodarki opartej
na wiedzy. Zob.: Moon, 2002, s. 424; Krukowski, 2016, s. 131; Brodnicki i in., 2012, ss. 2—-7.
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TQM) stosowane byly przez 40% badanych podmiotow, benchmarking
przez 33%, outsourcing przez 25%, a reengineering przez 12% (Lisiec-
ki, 2001, s. 337). Przyja¢ mozna, iz obecnie, m.in. poprzez realizowanie
réznych programow i projektow majacych na celu modernizacj¢ admini-
stracji publicznej w Polsce, wykorzystanie tych koncepcji w jednostkach
administracji publicznej moze by¢ na wyzszym poziomie.

Obserwuje si¢ rowniez, iz stosowanie w zarzadzaniu organizacjami
publicznymi modeléw doskonatosci, takich jak np. CAF (Wspolna Meto-
da Oceny, ang. Common Assessment Framework) czy EFQM (Model Eu-
ropejskiej Fundacji ds. Zarzadzania Jakoscia, ang. European Foundation
for Quality Management) znaczaco wplywa na skutecznos¢ zarzadzania
procesami i tym samym rzutuje na doskonalenie wynikow dziatalnosci
organizacji (Sorychta-Wojsczyk, 2014, ss. 441-444).

Wykorzystanie podejs$cia procesowego w administracji publiczne]
przedstawione zostanie w szczegdlnosci na przyktadzie jego powigzan
z koncepcjami opartymi na systemie zarzadzania jako$cig (koncepcje
oparte na jakosci) oraz z koncepcja Business Process Reengineering.

W literaturze przedmiotu uwaza si¢, ze istotnym czynnikiem popula-
ryzacji podejécia procesowego w administracji publicznej jest zastosowa-
nie w niej koncepcji opartych na jakosci (Wieczorkowski, 2015, s. 327).
Niektorzy autorzy wyrazajg nawet poglad, iz to konkretnie koncepcja
Total Quality Management (zarzadzanie przez jakos$¢, kompleksowe za-
rzadzanie jakoS$cig, totalne zarzadzanie jako$cig, TQM30), obok reengi-
neeringu, jest w organizacjach publicznych gtownym filarem podejscia
opartego na procesach (de Bruyn i Gelders, 1997, ss. 169—181).

Zainteresowanie wykorzystaniem koncepcji opartych na jakos$ci
w administracji publicznej, w tym kompleksowego zarzadzania jakoscia,

30 Celem zasygnalizowania istoty koncepcji TQM poshuzyé sie mozna stowami W. M. Gru-
dzewskiego i I. K. Hejduk czy R. Karaszewskiego. W. M. Grudzewski i I. K. Hejduk opisuja
ja jako: ,filozofi¢ zarzadzania zaktadajaca podporzadkowanie idei kompleksowe;j, totalnej ja-
kosci, wszystkich podstawowych ptaszczyzn funkcjonowania organizacji, w celu poprawy jej
efektywnosci, elastycznoéci i konkurencyjnosci”. Autorzy zatozyli takze, iz aby organizacja
byta prawdziwie efektywna, wszystkie jej czgsci musza funkcjonowac razem, gdyz kazda oso-
ba i kazde dzialanie wywiera wpltyw na jakosc, a zeby TQM przyniosto oczekiwane rezultaty,
musi sta¢ si¢ ,,sposobem zycia” organizacji. Zob.: Grudzewski i Hejduk, 2004, s. 32. Natomiast
R. Karaszewski w swojej definicji zwraca uwage, iz TQM to ,.filozofia zarzadzania, ktora przyj-
muje perspektywe ciaglego usprawniania jakosci, ksztattuje kulture organizacyjng umozliwia-
jaca rozpoczecie wedrowki ku doskonatosci”. Zob.: Karaszewski, 2001, s. 84.
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datuje si¢ mniej wigcej na okres, w ktorym rozwijato si¢ nowe zarzadzanie
publiczne (Vinni, 2007, s. 103; Dale i in., 2001, ss. 439-449). Krajem,
ktéry zapoczatkowal stosowanie tych koncepcji w Europie, byta Wielka
Brytania — pod koniec lat 80. XX w. samorzady brytyjskie zastosowaly
Karty Obywatelskie, ktorych podstawe stanowila idea cigglej poprawy
jakosci ustug publicznych 1 zapewnienie ich zbieznosci z potrzebami i wy-
maganiami uzytkownikow. Doswiadczenia brytyjskie w zakresie wdra-
zania programow (projektow) ukierunkowanych na zarzadzanie jakoS$cia
w organizacjach publicznych, ale tez 1 inne rozwigzania opracowane 1 wy-
korzystywane z sukcesami w administracji publicznej kolejnych panstw
Unii Europejskiej, postuzyly za drogowskaz podczas implementowania
podobnych rozwigzan w Polsce (np. podczas realizacji projektu Zarzg-
dzanie jakoscig w administracji publicznej, wdrazanego od 1998 r.) (To-
runski, 2009, ss. 24-25).

Wskazanie powigzania migdzy koncepcja TQM a orientacjg proce-
sowg nie jest zadaniem trudnym, a oprze¢ je mozna na stwierdzeniu, iz
punktem wyjscia tych dwdch koncepcji, niezaleznie od rodzaju jednostek,
w ktorych sg wdrazane, jest orientacja na klienta. Ponadto w obydwu
koncepcjach wymogiem staje si¢ ciagle podnoszenie jako$ci §wiadczenia
ushug poprzez ich doskonalenie, co odnosi si¢ rowniez do ustug o charak-
terze publicznym (Dale i in., 2001, ss. 439—449).

W tym miejscu warto rozwing¢ pojecie ,,jakos¢ ustug publicznych”.
W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, iz wprowadzenie systemow za-
rzadzania jakoscig do jednostek $wiadczacych ustugi, w tym ustugi pu-
bliczne, jest bardziej ztozone, niz do podmiotow realizujacych produkcje
materialng (Prajogo, 2005, s. 175). Jednym z problemow, z ktorym mierza
si¢ jednostki ustugowe wdrazajace wspomniane systemy, jest okreslenie
jakosci danej ustugi, ktéra wobec tego, iz jest definiowana przez klienta,
czgsto ma subiektywny charakter. Dodatkowo w wypadku wystapienia
niezadowolenia z jakosci ustugi $wiadczonej przez organizacj¢ bizneso-
wa, klient zazwyczaj ma szanse zrezygnowac z tej ustug i szuka zaspoko-
jenia swoich potrzeb u innego podmiotu. Prawidtowosci tej nie zaobser-
wujemy w wypadku organizacji publicznych, w szczeg6lnosci urzgdow
administracji publicznej. Zazwyczaj klient nie ma mozliwosci rezygnacji
z korzystania z danej ustugi w konkretnym urzedzie (np. z wydania dowo-
du osobistego we wlasciwym urzedzie miasta lub gminy), co powoduje,
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iz jako$¢ danej ustugi postrzegana jest poprzez pryzmat dziatan i zacho-

wan urzednikow uczestniczacych w bezposrednim kontakcie z klientem

(Wodecka-Hyjek, 2013, s. 191). Przyjmuje sig¢, iz ustugi publiczne oce-

nione jako ustugi o wysokiej jakosci, powinny ktas¢ nacisk na realizacjg

wartos$ci takich jak (Opolski 1 Modzelewski, 2004, s. 50; Flejterski 1 in.,

2005, s. 454):

— osigganie rezultatow,

— praca w partnerstwie,

—  konsultacje z uzytkownikami i spotecznosciami,

— solidnos¢,

—  niezawodnosc¢,

— dobra i stosowna informacja,

—  szybkos$¢ 1 terminowos¢ wykonania,

— dostepnose,

— pelna pomoc klientom,

— cigglos¢ i trwatos¢ — powodujace, iz ustugobiorcy moga mie¢ pew-
nos$¢ nieprzerwanego zaspokajania zbiorowych potrzeb, niezaleznie
od uwarunkowan ekonomicznych.

W konsekwencji, jakos¢ ustug oferowanych przez urzedy admini-
stracji publicznej, podobnie jak w przypadku innych podmiotow, jest
ksztattowana przez wiele czynnikow. Zaliczy¢ do nich mozna (Opolski
1 Modzelewski, 2004, s. 48; Fitzimmons, 1998, ss. 270-271) np.:

— czynniki wynikajace z natury pracownikow (w tym wypadku urzed-
nikoéw), tj. szybkos¢ ich rekacji, majaca wplyw na terminowos$¢
swiadczenia ustug; wiedza 1 kwalifikacje; uprzejmos¢ 1 grzecznos$¢;
szacunek i zyczliwos$¢; zdolno$¢ tworzenia atmosfery zaufania3l
1 pewnosci; empatia — wyrazajgca si¢ troskg o klienta, checig pomocy
1 indywidualnym podej$ciem do kazdego z klientow; solidnos¢ i nie-
zawodno$¢ — przektadajace si¢ na zdolno$¢ do sprawnego zrealizo-
wania danej ustugi; przekazywanie informacji w jezyku zrozumiatym
dla klienta;

31 Jak zauwaza Z. Dobrowolski, za cele organizacji publicznych uzna¢ mozna nie tylko re-
alizacj¢ konkretnego, zaplanowanego zakresu ustug publicznych o okreslonej jakosci, ale tez
kreowanie zmian w otoczeniu. Jedng z takich zmian powinno by¢ wzmocnienie zaufania pu-
blicznego, postrzeganego m.in. jako element kapitatu spotecznego, zasob ze strony srodowiska,
oczekiwanie klientow organizacji publicznych co do uczciwego, powtarzalnego zachowania
opartego na powszechnie akceptowanych spotecznie normach. Zob.: Dobrowolski, 2013, s. 235.
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— elementy materialne, m.in.: pomieszczenia i ich wyposazenie; perso-
nel (w tym jego wyglad); §rodki transportu 1 komunikacji; przejrzy-
sto$¢ procedur;

— organizacja i efektywnos¢ pracy;

— wizerunek 1 kultura organizacji.

Popularyzacja koncepcji TQM przetozyta si¢ rOwniez na wzrost zain-
teresowania uzyskiwaniem certyfikatow systemow zarzadzania zgodnych
z normg ISO 9001. I rzeczywiscie, podejmowane w latach 90. XX w.
pierwsze projekty wdrazania systemow zarzadzania jakos$cia, realizowane
konkretnie w jednostkach administracji samorzadowej w Polsce, dotyczy-
ty zapewnienia jakosci wedlug norm ISO (prekursorska implementacja
systemu zapewnienia jakosci wg. tych norm miata miejsce w Starostwie
Powiatowym w Raciborzu) (Bugdol, 2001, s. 103).

Organizacja wdrazajaca system zarzadzania jako$cig zgodny z norma
ISO 9001 musi nie tylko ustanowi¢, udokumentowa¢, wdrozy¢ i utrzymy-
wac system zarzadzania jakoscig oraz ciggle doskonali¢ jego skutecznose,
ale takze ma obowigzek (wprowadzony od roku 2000), by opracowywac
ksiegi jakosci procesow, w ktorych procesy sg identyfikowane, okresla-
ne sg ich cele, ich wlasciciele, ich sekwencja 1 zaleznosci miedzy nimi
(wzajemne oddziatywanie), a takze opracowywany jest sposob ich moni-
torowania (poprzez wskazanie kryteriow ich oceny oraz utworzenie mier-
nikow 1 wskaznikow) celem zapewnienia permanentnego doskonalenia
procesow (Norma PN-EN ISO 9001:2009 System zarzadzania jakoscia.
Wymagania, p. 4.1). Nie pozostawia watpliwos$ci, iz nalozenie obowigz-
ku sporzadzania ksigg jakosci procesow jest czynnikiem stymulujacym
wprowadzanie orientacji procesowe] do jednostek administracji publicz-
nej. Z drugiej strony, w literaturze przedmiotu formutowane sa watpli-
wosci (Bugdol, 2008, ss. 114—115), iz narzucone przez wymogi normy
ISO 2001 wprowadzenie zarzadzania procesami do urzedow administra-
cji publicznej nie pozwala na wykorzystanie catego potencjatu koncepcji
1 traktowane jest czesto jak ,,zto konieczne”, stanowigce gléwnie srodek
do pozytywnego przejscia audytu certyfikujacego. Poza tym, pracownicy
jednostek administracji publicznej powszechnie nie zdaja sobie sprawy
z korzysci, ktére moze przynie$¢ zaimplementowanie orientacji proceso-
wej w organizacjach, a to przektada si¢ na niemozno$¢ osiggnigcia po-
zytkdw z jej wdrozenia. RoOwnie czgsto wystepuja problemy z brakiem
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umiejetnosci wskazania wilascicieli oraz stworzenia miernikOw oceny
procesow, co powoduje, ze prawidlowe wykorzystanie opracowanych
dokumentow jest utrudnione. W konsekwencji powyzszego, w organi-
zacjach publicznych stworzone mapy i modele proceséw zazwyczaj nie
sg pozniej wykorzystywane, a normy ISO kojarzone sg z biurokracja 1 bra-
kiem elastycznos$ci (Wieczorkowski, 2015, ss. 327-328). By¢ moze jako
nastepstwo przytoczonego stanu, zainteresowanie uzyskiwaniem certyfi-
katow ISO 9001 przez jednostki administracji publicznej w Polsce rosto
az do roku 2011, jednakze po wprowadzeniu zmian do ustawy o finansach
publicznych, zwigzanych z obowiazkowym wprowadzeniem kontroli
zarzadczej, cieckawos$¢ w stosunku do certyfikatow spadita. Dodatkowo
obserwuje si¢ podejmowanie decyzji o odstgpieniu od podejscia do po-
nownej certyfikacji (Krodkiewska-Skoczylas i Zarlicka, 2012, s. 194).
Uzna¢ mozna, iZ w ten sposdb marnowany jest potencjat w postaci nie-
wykorzystania wdrozonego na potrzeby certyfikacji systemu zarzadzania
procesami.

Opracowane na uzytek certyfikacji mapy 1 modele procesOw moga
by¢ z powodzeniem spozytkowane przez jednostki administracji publicz-
nej np. podczas sporzadzania plandow strategii informatyzacji urzedow,
czy w projektach wdrazania narzedzi informatycznych wspomagaja-
cych zarzadzanie — w szczegolnosci systemow klasy ERP (ang. Enter-
prise Resource Planning). Typowa metoda dostosowania tych systemow
do potrzeb konkretnej organizacji jest modelowanie przebiegu procesow.
Co wigcej, wykorzystujac podobienstwo procesow w wielu urzedach
administracji publicznej, mozna korzysta¢ z ich modeli referencyjnych.
Przyktadem rozwigzan klasy ERP, przeznaczonych dla tych konkretnych
podmiotdw, sg np. programy do rachunkowos$ci budzetowej, w tym sys-
tem SIMPLE.ERP (Wieczorkowski, 2013, s. 348). Wiasciwa identyfikacja
przebiegu czynnosci w procesach jest tez warunkiem niezbednym przy
implementacji systemow stuzacych automatyzacji przeptywu dokumen-
tow 1 pracy klasy workflow. Z kolei elektroniczny obieg dokumentow
moze umozliwi¢ integracje procesOw miedzyorganizacyjnych i automa-
tyzacj¢ wymiany danych pomigdzy urzedami roznych szczebli admini-
stracji, a takze zapewni¢ dostgp do rejestrow publicznych, co skutkowac
moze skroceniem czasu realizacji zadan publicznych i1 uzyskania, z tego
tytutu, oszczednosci finansowych (Goérski, 2014, s. 110).
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Przedstawienie analizy procesOw jest tez wymaganiem stawianym
jednostkom administracji publicznej, ktore starajg si¢ o uzyskanie $rod-
kéw z roznych programéw operacyjnych. Na przyklad w ramach Pro-
gramu Operacyjnego Polska Cyfrowa (POPC), w dziataniu 2.1 pt. Wy-
soka dostegpnosé i jakos¢ e-ustug publicznych, wymaganiami stawianymi
jednostkom chcacymi uzyska¢ dofinansowanie w zakresie podnoszenia
dostepnosci i jakoSci e-ustug byto32 np. nie tylko przedstawienie anali-
zy procesow zwigzanych ze §wiadczeniem ustug wynikajacych z wnio-
skowanego projektu, ale tez zaprezentowanie map procesow, stworzenie
modeli kluczowych procesow sktadajacych si¢ na dang ustuge publiczng
oraz przej$cia pomigdzy stanem obecnym i docelowym33.

Jak nadmieniono, obok koncepcji TQM, gtownym przyktadem urze-
czywistnienia orientacji na procesy w jednostkach administracji publicz-
nej jest wykorzystanie w nich koncepcji Business Process Reengineering
(reengineering, reinzynieria procesOw biznesowych, BPR).

4.3. Istota koncepcji BPR oraz jej implementacja
w organizacjach publicznych

Powstanie koncpecji Business Process Reengineering uznawane jest
w literaturze za jeden z kamieni milowych w uksztattowaniu si¢ podje-
Scia procesowego 1 jego spopularyzowaniu, zaroOwno w swiecie nauki,
jak 1 biznesu.

Genezy reengineeringu, si¢gajacej przetomu lat 80. 1 90. XX w., upa-
trywa¢ mozna w pracach naukowych powstalych w 6wczesnym okresie,
dotykajacych kwestii m.in. identyfikacji przyczyn stabngcej konkuren-
cyjnosci gospodarki amerykanskiej oraz wypracowania metod i koncep-
cji zarzadzania, ktore zapewnityby znaczace podniesienie efektywnosci
tamtejszych przedsigbiorstw (Zimniewicz, 2003, s. 15). I rzeczywiscie,
koncepcja BPR poczatkowo swoim zakresem objeta amerykanskie przed-
sigbiorstwa, by pdzniej znalez¢ zastosowanie w tamtejszym sektorze pu-
blicznym (Parys 1 Thijs, 2003).

32 QOstatnio realizowany nabor wnioskéw o dofinansowanie dla dziatania 2.1 trwal
do 15.11.2019 r. Zob. https://www.polskacyfrowa.gov.pl/nabory/21-wysoka-dostepnosc-i-ja-
kosc-e-uslug-publicznych-13-nabor/ [dostep: 08.09.2020].

33 https://www.polskacyfrowa.gov.pl/nabory/2 1-wysoka-dostepnosc-i-jakosc-e-uslug-publicz-
nych-13-nabor/ [dostgp: 08.09.2020].
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Opisujac istote koncepcji reengineeringu mozna positkowac si¢ sto-
wami jej tworcow: ,,Reengineering nie jest kolejng idea sprowadzong z Ja-
ponii, ani tez szybkim sposobem dla amerykanskich menedzeroéw na po-
prawe dziatania przedsigbiorstw. Reengineering nie jest nowa sztuczka
menedzerdow, ktorzy obiecuja podnies¢ jakos¢ produktow 1 ustug, obni-
zajac jednoczesnie koszty. Reengineering nie prowadzi do tego, by stary
system komputerowy zaczat dziala¢ szybciej. W koncepcji reengineeringu
nie chodzi o to, by zoptymalizowac istniejacg organizacj¢ procesow przed-
sigbiorstwa. BPR to radykalna kuracja przedsi¢biorstwa, nowe myslenie,
zaczynanie wszystkiego od nowa [...] to fundamentalne przemyslenie
od nowa i radykalne przeprojektowanie proceséw w firmie, prowadzace
w sposob dramatyczny do przetomowej poprawy, wedlug wspotczesnych,
krytycznych miar, jak: koszt, jakos¢, serwis 1 szybkos¢” (Hammer 1 Cham-
py, 1996, ss. 45-49). Tym samym M. Hammer i J. A. Champy postulo-
wali, w odpowiedzi na pojawiajace si¢ nowe warunki funkcjonowania
organizacji o charakterze rewolucyjnych zmian, aby odrzuci¢ szybko, ra-
dykalnie i catkowicie metod¢ naukowego zarzadzania, postrzegang przez
autorow jako przestarzata i nieprzynoszaca efektow. Sam M. Hammer
czgsto rozpoczynat swoje seminaria od stow: ,,Zapomnijcie, co dotych-
czas wiecie o zarzadzaniu” (Hammer i Champy, 1996, ss. 45-49). I aby
jeszcze bardziej podkresli¢ rewolucyjny charakter koncepcji, M. Hammer
1J. A. Champy okreslili opisujace ja swoje dzielo manifestem, nadajac
mu tytut Reengineering the Corporation. A Manifesto for Business Revo-
lution (1993). Zaraz potem zaproponowana przez nich koncepcja zyskata
szeroki rozgtos w §wiecie nauki 1 biznesu, wprowadzajac zupetnie nowe
spojrzenie na organizacje (Hammer i Champy, 1996, s. 19).

Definicja terminu Business Process Reengineering powstata na bazie
powyzej przytoczonych stow, przyjmujac forme ,,fundamentalnego prze-
myslenia od nowa i radykalnego przeprojektowania proceséw w firmie,
prowadzacego do przelomowej poprawy, wedtug krytycznych, wspot-
czesnych miar osiggania wynikéw, takich jak: koszty, jakos$¢, serwis
1 czas realizacji procesow” (Hammer i Champy, 1996, ss. 45-49). Z kolei
J. Brilman zwrocit uwage, 1z: ,,Reengineering nie jest metoda, ale zupet-
nie nowym podejs$ciem, ktore jest catosciowe 1 oparte na strategii zmiany
radykalnej, a chodzi w nim o dokonanie prawdziwej rewolucji” (Brilman,
2002, s. 261).
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Efektywne wdrozenie reengineeringu w organizacjach warunkowa-
ne jest m.in. przestrzeganiem podstawowych zasad oraz kompleksowym
1 hierarchicznym zaimplementowaniem pewnych krokéw. Autorzy kon-
cepcji zaproponowali, by podczas projektow majacych na celu implemen-
tacj¢ BPR w organizacjach, kierowac si¢ ponizszymi zasadami (Hammer,
1990, ss. 108-112):

— organizowanie procesow wokot wynikow (efektéw) zamiast zadan
oraz scalenie odpowiedzialno$ci za realizowane zadania czastkowe
(powierzenie jej jednej osobie lub zespotowi skutkuje catosciowym
postrzeganiem procesu i kontrolowaniem go od poczatku do konca),

—  poszukiwanie uzytkownikow rezultatow procesow — ustanowienie or-
ganizatorem procesu uzytkownikoéw bezposrednio zainteresowanych
jego wynikiem skutkuje krotszym czasem realizacji procesu, jego
mniejszym kosztem 1 wigksza efektywnoscia,

— traktowanie zasobdw rozproszonych przestrzennie tak, jakby
byly one scentralizowane (z wykorzystaniem baz danych, sieci
informacyjnych),

— koordynowanie réwnolegle realizowanych procesow, co skutkuje
m.in. skréceniem czasu ich realizacji,

— budowanie centrow decyzyjnych tam, gdzie rzeczywiscie wykony-
wana jest praca — to pracownicy wykonujacy okreslong prace powin-
ni mie¢ mozliwo$¢ samodzielnego podejmowania decyzji, natomiast
przestrzennie oddalone kierownictwo organizacji powinno mie¢ wy-
tacznie prawo ich kontroli, przechwytywanie informacji ze zrodet
1 unikanie jej redundancji,

— gromadzone informacje powinny splywa¢ do ogolnie dostepnego,
jednego banku danych w celu minimalizacji negatywnych efektow
sytuacji, w ktorej drobne informacje, ale o istotnym znaczeniu, nie
docieraja do zainteresowanych nimi odbiorcoéw, co obniza efektyw-
no$¢ podejmowanych decyzji.

Skuteczne wprowadzenie BPR do organizacji wymaga podjgcia od-
powiedniego toku postgpowania. Zainicjowanie tego procesu, jak pisat
K. Zimniewicz, zalezne jest od woli naczelnego kierownictwa danej or-
ganizacji, ktore powinno aktywnie wspiera¢ realizacje projektu wdroze-
niowego na kazdym jego etapie (rysunek 3) (Zimniewicz 2003, s. 25).
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Rysunek 3. Etapy wprowadzenia reengineeringu do organizacji

WYybor procesu do reorganizacji > Utworzenie zespotu roboczego
oraz ustalenie jej celu ds. BPR
Reorganizacja procesu <+ Zrozumienie procesu

~~a

Wcielenie reorganizacji w zycie

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Zimniewicz, 2003, s. 28.

Punktem wyj$cia radykalnej reorganizacji powinno by¢ zidentyfiko-
wanie procesu (procesow), ktory bedzie podlegaé przeobrazeniom, a tak-
ze ustalenie jej ogdlnej wizji 1 konkretnych celdw. Kolejno tworzony jest
zespot ds. reorganizacji, cztonkami ktérego powinni by¢ zaréwno pra-
cownicy uczestniczacy w realizacji reorganizowanego procesu, jak i po-
chodzacy z zewnatrz procesu, a nawet z zewnatrz organizacji. Ci pierwsi
utatwiajg calemu zespotowi lepsze zrozumienie przyczyn zidentyfikowa-
nych nieprawidlowos$ci wystepujacych w realizacji procesu, natomiast
drudzy wnosza nowe, nierutynowe spojrzenie, utatwiajac tym samym
opracowanie przez zespot radykalnych, nieszablonowych rozwigzan. Jako
ze celem utworzonego zespotu nie jest ulepszenie realizowanego procesu,
lecz jego radykalna zmiana, nie ma konieczno$ci doktadnej jego analizy.
Cztonkowie zespotu powinni raczej skupi¢ si¢ na nakresleniu ogolnego
obrazu sytuacji w stopniu pozwalajagcym na stworzenie zupeinie nowego,
zdecydowanie lepszego procesu. Kolejne etapy, w zasadzie najwazniej-
sze, to faktyczna reorganizacja procesu, uwzgledniajaca wczes$niej nakre-
slone zasady jej przeprowadzenia, a takze finalne wdrozenie reorganizacji
W zycie.

Wsrod przestanek wdrazania koncepcji BPR w organizacjach pu-
blicznych w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ m.in. (Nogalski i Stru-
mitto, 2002, ss. 84-93):
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— presje na wdrazanie usprawnien w sektorze publicznym poprzez
wprowadzanie elementéw rynkowych, co czgsto wigze si¢ z koniecz-
no$cig dokonywania radykalnych zmian np. w strukturach urzedéw
administracji samorzadowej,

— wazrost znaczenia zarzadzania przez jakos$¢ 1 zwigzana z nim certyfi-
kacja urzedow34,

— rozwoj technologii informacyjnej,

— intensyfikacje walki konkurencyjnej w pozyskiwaniu inwestycji kor-
poracji transnarodowych, co przeklada si¢ m.in. na potrzebg two-
rzenia konkurencyjnych warunkéw lokalizacyjnych przez wtadze
terytorialne i lokalne, a takze konieczno$¢ uwzgledniania przez kon-
kretne urzedy oczekiwan potencjalnych inwestorow poszukujacych
Zasobow.

Wedlug zasad, ktore stworzyt A. Halachmi w poczatkowym okresie
wykorzystywania koncepcji BRP w organizacjach publicznych, jej imple-
mentacja w tych podmiotach opiera¢ si¢ powinna na siedmiu podstawo-
wych zatozeniach (Halachmii, 1995, s. 331):

1) ocena, czy proces jest niezbedny w realizacji misji organizacji;

2) ,Jtamanie” tradycyjnych sposobdw realizacji zadan i procedur;

3) patrzenie na procesy jednostek administracji publicznej z perspekty-
wy horyzontalnej;

4) poszukiwanie radykalnej poprawy z wykorzystaniem technologii
informacyjnej;

5) redukcjaieliminacja pracy opartej na wydrukowanych dokumentach;

6) koncentracja na procesach i ich rezultatach;

7) koncentracja na potrzebach klienta.

Nalezy zdawac sobie sprawe, iz wykorzystanie koncepcji reengine-
eringu w organizacjach publicznych, szczegdlnie w jej klasycznym ujgciu
(zaktadajacym m.in. zastosowanie podejscia catosciowego i radykalnego)
jest zadaniem bardzo trudnym (Bugdol, 2001, s. 139), dlatego w jednost-
kach administracji publicznej z duzo wigkszym powodzeniem stosowac
mozna koncepcje bazujace na ewolucyjnym, miast rewolucyjnego, pro-
cesie zmian, jak np. koncepcja Business Process Redesign. Postepowanie

34 Prezentowane poglady uwzglednialy sytuacje z poczatku XXI w. Obecnie, jak wskazano
weczesniej, odchodzi si¢ od dziatan zwigzanych z certyfikacja urzgdéw na rzecz wzmocnienia
znaczenia kontroli zarzadczej.
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wedhug podstawowych zasad BPR w organizacjach publicznych jest jednak

w dalszym ciaggu mozliwe, a bez wigkszych problemow koncepcja ta moze

by¢ wykorzystana w tych podmiotach np. podczas reorganizacji procesow

pomocniczych, gdyz ich przebieg, w odrdznieniu od proceséw gtéwnych,

nie jest z reguly regulowany przepisami prawa (Krukowski, 2016, s. 113).
Rozpatrujac wdrozenie reengineeringu w organizacjach publicznych,

odnies¢ si¢ mozna do prezentowanych w literaturze przedmiotu cech

tych organizacji, ktore wptywaja na powodzenie lub niepowodzenie tego
dziatania. W konsekwencji wyodrebni¢ mozna zaro6wno jego bariery, jak

1 kluczowe czynniki sukcesu, sprzyjajace zastosowaniu koncepcji BPR

w jednostkach administracji publiczne;.

Poddajac analizie bariery wprowadzenia reengineeringu do jednostek
administracji publicznej, postuzy¢ si¢ mozna klasyfikacjami dokonanymi
przez rd6znych autoréw, np. przez Y. Chee-Sing, S. Kin-Lee 1J. Y. L. Tong,
ktorzy opracowali je na podstawie doswiadczen ptynacych z zastosowania
omawianej koncepcji w Singapurze, G. Huttona i jego obserwacji z imple-
mentacji BPR w brytyjskim sektorze publicznym, oraz badan A. Rajabza-
deh Ghatari 1 Z. Shamsi (Thong 1 in., 2000, ss. 249-251; Hutton, 1996;
Ghatari 1 Shamsi, 2014, ss. 333-334).

W niniejszym opracowaniu przyjeto jednak, iz sformutowane przez
autorow wnioski w zakresie barier implementacji reengineeringu w orga-
nizacjach publicznych cechujg si¢ duzym stopniem uniwersalnosci, za-
sadna jest wigc ich prezentacja jako utrudnien, ktére moga potencjalnie
wystapi¢ przy wdrazaniu koncepcji w organizacjach sektora publicznego
takze innych panstw. Do barier implementacji koncepcji Business Process
Reengineering w jednostkach administracji publicznej zaliczy¢ mozna
(Thong i in., 2000, ss. 249-251; Hutton, 1996; Krukowski, 2016, s. 110;
Ghatari i Shamsi, 2014, ss. 333 — 334):

— W obszarze ekonomiczym: wystepowanie orientacji rynkowej w nie-
wielkim zakresie, co skutkuje m.in. istnieniem matej liczby zachet
do redukcji kosztéw czy podnoszenia sprawnosci prowadzonej dzia-
talnos$ci; wystepowanie niskiej efektywnosci alokacji srodkow oraz
istnienie zaleznos$ci od finansowania ze srodkow budzetowych.

W konsekwencji: wystgpuje zwiekszony opdr przy wprowadzaniu

zmian; adaptacja reengineeringu jest spowolniona; narastajg trudnos$ci

w zdefiniowaniu celéw reorganizacji oraz w procesie benchmarkingu.
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— W obszarze formalnym i prawnym: istniejg ograniczenia w zakre-

sie podejmowania decyzji spowodowane wystepowaniem nieela-
stycznych procedur postepowania; wystepuje zwiekszona tendencja
do rozrastania si¢ formalnych sposobow dziatania; wystepuja ogra-
niczenia prawne co do sposobu przeprowadzania roznych operacji
W organizacjl.
W konsekwencji: istniejg trudno$ci w przeprojektowaniu procedur
bedacych podstawa ponownego zdefiniowania proceséw; czas nie-
zbedny dla wyspecyfikowania i zatwierdzenia redefiniowanych pro-
cedur jest wydluzony; wystepuja trudnosci w uzyskaniu zgody na re-
alizacj¢ projektu BPR.

— W obszarze politycznym: istnieje wiele grup interesOw majacych
wplyw na podejmowane decyzje; wystepuje potrzeba dotrzymywania
obietnic wyborczych.

W konsekwencji: pojawiajg si¢ trudnosci z okresleniem dziatan prio-
rytetowych w ramach BPR oraz z definiowaniem celow.

— W obszarze charakteru (monopolistycznego) dziatania jednostek ad-
ministracji publicznej: ze wzglgdu na charakter ustug publicznych
$wiadczonych przez administracje publiczng, uczestnictwo w ich
konsumowaniu i finansowaniu jest obligatoryjne i nieuniknione.

W konsekwencji: wystepuje nizsza sktonno$¢ do reengineeringu
ustug publicznych;

— W obszarze zakresu wptywu administracji publicznej: wystepuje sze-
roki wachlarz spraw dotyczacy realizacji interesu publicznego.

W konsekwencji: istniejg trudnosci w ocenie wptywu 1 korzysSci reen-
gineeringu na sprawy publiczne.

— W obszarze spoteczefistwa: opinia publiczna ma istotny wptyw

na dziatania administracji publicznej; wystepuja zwigkszone oczeki-
wania klientow administracji publicznej co do m.in. bezstronnosci,
rzetelnos$ci 1 odpowiedzialnosci urzednikow.
W konsekwencji: istnieje niepewnos$¢ 1 wahania przy adaptacji reen-
gineeringu; wystepuja zwigkszone trudnosci w adaptacji celow dzia-
tan w zakresie BPR, projektowania alternatywnych proceséw i selek-
cji procesOw ponownie definiowanych;

— W obszarze celow organizacyjnych: jednostki administracji pu-
blicznej wiele zroznicowanych celow; moze wystepowac niejasnos¢
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formulowania i niemierzalno$¢ celow; czasami rozwigzuje si¢ sprawy
kompromisowo, niekoniecznie zgodnie z ustalonymi celami.

W konsekwencji: wystepuja zwigkszone trudnosci w adaptacji celow
dziatan w zakresie BPR, projektowania alternatywnych proceséw
1 selekcji procesow ponownie definiowanych;

W obszarze struktury organizacyjnej, relacji wladzy i przyjetych rol
administracyjnych: wystepuje sztywnos¢ 1 hierarchiczno$¢ struktury
organizacyjnej; zmniejszone sg autonomia i elastyczno$¢ w zakresie
podejmowania decyzji; wystepuje potencjalna nieche¢ do delegowa-
nia uprawnien 1 nadmiernego wykorzystywania formalizacji dziatan;
moze wystepowac upolitycznienie wtadzy wsrdd urzednikéw wyz-
szego szczebla.

W konsekwencji: istniejg trudnos$ci we wprowadzeniu zmian do struk-
tury organizacyjnej, wynikajace z nowego ksztattu procesow; na-
stepuje redukcja autonomii w zakresie kierowania projektem BPR,
co moze przyczyni¢ si¢ do niepowodzenia tego procesu; wystepuja
zwigkszone trudnosci w implementacji zmian w systemie zasobow
ludzkich, bedacych czynnikiem niezb¢dnym przy definiowaniu pro-
cesOw; wystepuje niewystarczajacy poziom uprawnien pracownikow
powotanych do zespotu reengineeringowego, a takze brak wystarcza-
jacego zainteresowania kadry kierowniczej wdrazaniem koncepcji.
W obszarze organizacji dziatan: wystepuje nadmierna ostrozno$¢
1 sztywnos$¢ postgpowania (biurokratyzm); wystepuje niski poziom
innowacyjnosci; wystepuja wzglednie czeste fluktuacje na stanowi-
skach kierowniczych spowodowane wplywem polityki; wystepuja
trudnosci w definiowaniu bodzcow zachgcajacych do zwigkszania
efektywnosci dziatan; brak przejrzystej strategii organizacyjnej i ja-
sno zdefiniowanych celow; brak opisu stanowisk pracy i niewtasciwa
alokacja zasobow ludzkich; brak szkolen pracownikow po zmianach.
W konsekwencji: wystgpuja bariery w osiaggnieciu przetomu
w postrzeganiu zmian jakie niesie za sobg reengineering; wystepuja
zwigkszone trudno$ci w utrzymaniu wysitku wniesionego we wdra-
Zanie zmian.

W obszarze pracownikdéw: wystepuje niska ocena bodzcoéw finanso-
wych; wystepuje zmienno$¢ potrzeb i niska satysfakcja z pracy oraz
stabe zaangazowanie organizacyjne; brak przygotowania do podjecia
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ryzyka; posiadanie konserwatywnej natury zamiast przedsi¢biorcze;j;
obawy co do przysztosci organizacji po zmianie; brak zaufania do ze-
spotlu wdrazajacego BPR.

W konsekwencji: wystepuja zwigkszone trudnosci we wprowadzaniu
zmian w systemie zasobow ludzkich, niezbednym przy ponownym
definiowaniu procesow.

W obszarze techonologii informaycyjnych: porzucenie potrzeby
wprowadzania rozwigzan IT; brak efektywnej infrastruktury I'T w or-
ganizacji; brak wsparcia rzadu dla alokacji nowych technologii oraz
dla organizacji sprzedajacych rozwigzania IT.

W konsekwencji: brak wsparcia ponownie zdefiniowanych proceséw
przez wprowadzenie konkretnych rozwigzan IT.

Odnoszac si¢ do czynnikow kluczowych dla zastosowania BPR w or-

ganizacjach publicznych, postuzy¢ si¢ mozna na przyktad wynikami ba-
dan R. McAdama i J. Donaghy’ego, przeprowadzonych wsrdd pracowni-
kow sektora publicznego w Wielkiej Brytanii. Wnioski ptynace z badan
pozwolity ich autorom na ujecie czynnikdéw w pieciu kategoriach (obsza-
rach) (McAdam i1 Donaghy, 1999, ss. 33-48):

1.

Zwigkszanie zaangazowania i uprawnien pracownikow, m.in. poprzez
przedstawienie wszystkim pracownikom uzasadnienia wprowadzenia
BPR; regularne informowanie pracownikOw o postepach prac nad
wdrozeniem koncepcji oraz zaangazowanie wszystkich pracownikéw
W proces jej implementacji.

Systemy wspomagania zarzadzania, w tym m.in.: zrozumienie BPR
przez najwyzsze kierownictwo oraz zaangazowanie tej grupy we wdra-
zanie koncepcji, a takze ,,otwarcie” jej na przyjecie 1 wdrozenie reen-
gineeringu zgodnie z rekomendacjami 1 sugestiami pracownikow.
Zarzadzanie zmiang, w tym m.in.: gotowos$¢ catej organizacji do do-
stosowania si¢ do zmian, che¢ likwidacji istniejacych struktur oraz
otwarto$¢ pracownikow na zmiany.

Zarzadzanie projektem, czyli m.in.: zadbanie o jednolite podejscie
do zarzadzania ustugami publicznymi, wykorzystanie technologii in-
formacyjnej, zaangazowanie pracownikow dzialu personalnego oraz
powotanie zespotu ds. reengineeringu.

Czynniki pozostale, m.in. utrzymanie bezpieczenstwa zatrudnie-
nia wsrod pracownikow; wyznaczenie realistycznych oczekiwan
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w stosunku do wynikow BPR, w tym okreslenie mierzalnych i akcep-
towalnych celéw w zakresie poprawy wydajnosci procesOw; ochrona
istniejgcych obszaréw dziatalno$ci organizacji publicznej oraz zaan-
gazowanie interesariuszy w proces przeprowadzenia BPR.

R. McAdam prowadzit podobne badania z C. O’Hare. Poczynione
przez nich obserwacje umozliwity potwierdzenie kilku wczes$niej opisa-
nych czynnikéw kluczowych dla wdrozenia BPR w organizacjach pu-
blicznych, a takze pozwolily na wyszczegdlnienie elementéw z innych
kategorii, tj.: zaangazowanie najwyzszego kierownictwa i innych pracow-
nikow organizacji publicznych w realizacj¢ inicjatywy reinzynieringowej,
skuteczng komunikacje oraz wprowadzenie pracy zespotowej (McAdam
1 O’Hare, 1998, ss. 226-240).

Rysunek 4. Kluczowe elementy reinzynierii administracji publicznej wg.
K. B. C. Saxeny.

struktura

}

REINZYNIERIA _
strategia | <€— ADMINISTRACJI <—p| leChnologia
PUBLICZNEJ informacyjna

I

kultura
organizacyjna

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Saxena, 1996, s. 705.

Na koniec rozwazan nad problematyka wykorzystania reengineeringu
w jednostkach administracji publicznej wymieni¢ mozna ciekawe podej-
Scie, ktore zaprezentowal K. B. C. Saxena. W 1996 r., czyli niewiele poz-
niej niz koncepcja BRP upowszechnita si¢ w teorii i w praktyce zarzadza-
nia, autor ten zaproponowal, by nie odnosi¢ mozliwosci wykorzystania
reengineeringu tylko do zmiany w zakresie poszczegdlnych procesow.
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K. B. C. Saxena uwazat, iz zamiast tego organizacje publiczne powinny

by¢ traktowane holistyczne, co oznacza, iz reorganizacji podlega¢ powinna

zardwno ich struktura organizacyjna, jak i strategia oraz kultura organiza-

cyjna, przy odpowiednim wsparciu technologii informacyjnej (rysunek 4).

Wedhlug autora tylko obranie takiego podejscia do reengineeringu jest

w stanie umozliwi¢ skuteczne jego przeprowadzenie 1 w konsekwencji

da¢ wynik w postaci rzeczywistego usprawnienia funkcjonowania admi-

nistracji publicznej35.

K. B. C. Saxena nadat swojej koncepcji nazwe reinzynieria admi-
nistracji publicznej, ponowne wymyslenie administracji (ang. Public
Administration Reengineering, PAR), zwracajac uwagg, ze dziatania po-
dejmowane w ramach reinzynierii powinny by¢ zgodne dla wszystkich
czterech powyzszych elementow. Na przyktadzie ruchu ,.komputeryza-
¢ji” w administracji publicznej, ktorego celem poprzez reorganizacje byta
optymalizacja tylko jednego elementu, tj. technologii informatyczne;,
K. B. C. Saxena wskazywal, iz suboptymalizacja3® nie zawsze prowadzi
do optymalizacji catego systemu (Saxena, 1996, ss. 706—709).

Zaproponowat on ponadto trjpoziomowe rozpatrywanie reinzynierii
administracji (Saxena, 1996, ss. 706—-709):

1. Doskonalenie proceséw — najnizszy poziom zastosowania PAR, za-
zwyczaj skutkujacy poprawg tylko tej czesci procesu (subprocesu),
ktora realizowana jest przez konkretny dzial w organizacji, ale nie
doprowadzajacy do usprawnienia catego procesu. Tego typu opty-
malizacja czesto moze by¢ wprowadzona bez dodatkowego wsparcia
technologii informacyjnej, dlatego, jak twierdzit K. B. C. Saxena, jest
ona w zasiggu mozliwosci wigkszo$ci krajow, w tym — rozwijajacych
sie. Na podstawie swoich obserwacji autor koncepcji PAR wysnut
wniosek, iz podejmowanie wysitkow charakterystycznych dla po-
ziomu pierwszego moze przynies¢ poprawe o 5%—20%, ale rzadko
ma zauwazalny wpltyw na wydajnos¢ catej organizacji. Jednakze ogra-
niczanie si¢ do dziatan realizowanych tylko przez pojedynczy dziat
organizacyjny moze da¢ wynik w postaci zminimalizowania oporu

35 Odnie$¢ mozna wrazenie, iz K. B. C. Saxena zaproponowal podejscie na tyle szerokie,
ze w swej istocie dotyczy¢ moze kwestii implementacji orientacji procesowej w ogole, nie
za$ reorganizacji konkretnych procesow w ramach koncepcji BPR.

36 Suboptymalizacja jest dzialaniem polegajacym na optymalizacji tylko jednego z podsyste-
mow organizacji.
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przy wdrazaniu koncepcji, a zatem zmniejsza si¢ ryzyko niepowodze-
nia jej implementacji.

2. Reorganizacja procesow — obejmuje cato$ciowa reorganizacj¢ procesu
(od jego poczatku do konca), ktora w zakresie takich atrybutow, jak
koszt, jakos¢ czy czas realizacji procesu moze skutkowac jego rady-
kalng poprawg (na przyktad o 50% lub wigcej). Co istotne, na tym
poziomie koncepcji PAR reorganizacja procesu powinna uwzgledniaé
identyfikacj¢ obszardéw procesu, w ktorym mozliwe jest zastosowanie
technologii informacyjnej, celem catkowitego wyeliminowania nie-
ktorych dziatan w procesie. Wedtug K. B. C. Saxeny, wdrozenie PAR
na poziomie reorganizacji procesOw jest decyzja o znacznie bardziej
strategicznym znaczeniu, niz na poziomie doskonalenia procesow
1 wymaga wsparcia kierownictwa wyzszego szczebla. Co wiecej, cze-
sto wigze si¢ z wykorzystaniem duzej ilo§ci zasobow 1 moze by¢ nieco
ryzykowne ze wzgledu na potrzebg usprawnienia procesu w ramach
dziatan wykonywanych przez wigcej niz jeden dziat organizacji. Dla-
tego nalezy podejmowac probe wdrazania PAR na poziomie drugim
tylko wtedy, gdy dostepne jest petne wsparcie kierownictwa wyzszego
szczebla, a proces, ktory nalezy usprawni¢, ma kluczowe znaczenie
dla funkcjonowania catej organizacji,

3. Transformacja organizacyjna — najwyzszy poziom zastosowania
PAR. Jego celem jest zmiana struktury i kultury organizacyjnej,
by w konsekwencji doszto do usprawnienia jej procesow. Rozpoczyna
si¢ od dokonania samooceny organizacji i zadania pytan o to, ,,dlacze-
g0 organizacja istnieje i co stara si¢ 0siggnac”. Poprzez probe udzie-
lenia odpowiedzi na te pytania mozliwe jest przeprowadzenie analizy
w kontekscie faktycznego wykonywania procesOw w organizacji oraz
ukazanie kierunku optymalizacji procesow. K. B. C. Saxena zaznacza,
1z chociaz wdrozenie PAR na trzecim poziomie jest ryzykowne i kosz-
towne, pomyslna transformacja organizacji publicznej moze przynies$¢
korzystne rezultaty w postaci m.in. radykalnej poprawy ogdlnych wy-
nikow organizacyjnych, wysokiego stopnia zadowolenia klienta oraz
lepszego zrozumienie misji organizacji.

Zaprezentowana powyze] koncepcja reinzynierii administracji pu-
blicznej stanowila inspiracj¢ dla innych badaczy w podejmowanych przez
nich rozwazaniach naukowych (Moreno, 1999, ss. 359-389; Kanugo i in.,
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2001, ss. 29-57; Kumar i in., 2007, ss. 569—611). Nie upowszechnita
si¢ ona jednak na szeroka skale w praktyce zarzadzania administracjg
publiczna.

Podejscie procesowe zyskuje coraz wigksza popularnos¢ w zarzadza-
niu wspotczesnie funkcjonujacymi organizacjami. Prawidtowos¢ ta do-
tyczy réwniez jednostek administracji publicznej. Mozliwa do zaobser-
wowania na przestrzeni ostatnich lat zmiana w podejsciu do zarzadzania
tymi podmiotami przyniosta m.in. rezultat w postaci implementowania
w nich r6znych rozwigzan opartych na procesach. Wtasciwe zrozumienie
istoty podejscia procesowego 1 postrzeganie korzysci z jego wdrozenia
w organizacjach, w tym organizacjach publicznych, moze skutkowac rze-
czywistym podniesieniem sprawnosci funkcjonowania podmiotow, ktore
zdecyduja si¢ na jego implementacj¢. [ im wyzszy jest poziom (stopien)
wdrozenia przez organizacje rozwigzan opartych na procesach, tym wiek-
sze korzys$ci uzyska¢ one moga z tego tytutu.
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Z.akonczenie

Zdolno$¢ do ciagtej 1 skutecznej zmiany jest uwazana za niezbedna
w przetrwaniu kazdej organizacji, zmiany sa bowiem statym elementem
ich funkcjonowania.

Podstawowym czynnikiem wptywajacym na potrzebe wprowadzania
zmian w organizacjach, w tym w organizacjach publicznych, jest system
celéw 1 warto$ci. Przedstawione sg one w misji, ktéra dana organizacja
publiczna spetnia wobec interesariuszy wewnetrznych 1 zewnetrznych.
Przyjmujac, ze zmiany wprowadzane sg przez menedzeréw publicz-
nych z potrzeby realizacji celow, nalezy zauwazy¢, ze cele organizacji
publicznej charakteryzujg si¢ niejasnoscia, niematerialnoscig lub trudno-
$cig w mierzeniu ich skutecznos$ci. Dlatego od poczatku funkcjonowania
administracji publicznej starano si¢ zidentyfikowac sposoby podniesienia
sprawnosci jej dzialania.

W niniejszej monografii dokonano proby przedstawienia klasycznych
1 wspotczesnych koncepcji zarzadzania publicznego. Ukazano swoista
droge, jaka przeszta administracja publiczna w doskonaleniu swoich me-
tod zarzadzania.

Fundamentalne zmiany strukturalne w administracji publicznej zosta-
ty zapoczatkowane w drugiej potowie X VIII wieku. Na ten okres przypa-
daja poczatki politycznych i intelektualnych wydarzen majacych istotny
wplyw na zmiany funkcjonowania administracji publicznej, jak np. Ko-
deks Napoleona, Rechtsstaat czy biurokracja — ktéra w pdzniejszym okre-
sie zostala opisana przez M. Webera. Koncepcja organizacji biurokratycz-
nej miata, miedzy innymi, pomdc menedzerom organizacji publicznych
w okresleniu relacji miedzy zmianami strukturalnymi a wydajnos$cia
organizacyjng. Zarzadzanie administracja publiczng oparte na klasycz-
nym, weberowskim podejsciu do zarzadzania z czasem okazalo si¢ jed-
nak nieskuteczne w rozwigzywaniu wielu problemow organizacyjnych
pojawiajacych si¢ w organizacjach publicznych. Dlatego na przestrzeni
lat pojawily si¢ nowe koncepcje zarzadzania publicznego.

W zarzadzaniu organizacjami publicznymi w coraz wigkszym stopniu
zauwazy¢ mozna przejmowanie koncepcji i metod stosowanych w or-
ganizacjach biznesowych. Wynika to miedzy innymi stad, ze od mene-
dzerow publicznych wymaga si¢ rosngcej sprawnos$ci oraz skutecznosci
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funkcjonowania. Na bazie powyzszego powstata koncepcja nowego za-
rzgdzania publicznego, w ktorej za jeden z podstawowych trendéw uznac
mozna zmiang stylow podejmowania decyzji w administracji publiczne;j
(Hood, 1991, s. 3). NPM nie mozna uzna¢ za spdjng teori¢ organiza-
cji 1 zarzadzania w sektorze publicznym, jednak w kazdym z jej nurtow
pojawiaja si¢ rozwigzania ukierunkowane na zwigkszanie efektywnosci
funkcjonowania organizacji publicznych w oparciu o zmiany w praktyce
ich funkcjonowania.

Na bazie krytyki koncepcji New Public Management oraz tradycyj-
nego zarzadzania publicznego powstata teoria oparta na nowym tadzie
publicznym, zwana Public Governance.

W opracowaniu przedstawiono réwniez zarzadzanie procesowe jako
jedng z najbardziej popularnych koncepcji funkcjonowania administracji
publicznej w XXI wieku. Podstawg podejscia do zarzadzania w admini-
stracji publicznej opartego na procesach jest zalozenie, ze optymalizujac
dziatania nalezy opierac si¢ na procesie, ktory jest gtobwnym i naturalnym
czynnikiem decydujacym o efektywnosci organizacji, a nie na funkcjach,
co wystepuje w strukturach biurokratycznych. Nalezy mie¢ oczywiscie
na uwadze, ze niemozliwe jest przeniesienie zarzadzania procesowego
stosowanego w organizacjach biznesowych do organizacji publicznych
,Jjeden do jednego”, jednak pewne rozwigzania, na ktore zwrocono uwage
w monografii, mogg mie¢ zastosowanie w praktyce zarzagdzania w admini-
stracji publicznej. Pokazuja to coraz czg$ciej prezentowane wyniki badan
z tego zakresu.

Autorzy opracowania majg nadzieje, ze przedstawione tresci pozwo-
13 czytelnikowi na zrozumienie zmian. ktére zaszty w minionych latach
w zarzadzaniu w administracji publiczne;.
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