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Idee i praktyki Nowego Zarzadzania Publicznego

Celem artykutu jest dokonanie na podstawie przegladu literatury przedmiotu usystematyzowanej charakterystyki
idei, doktryn, instrumentéw i wartoéci jednej z gtéwnych wspétezesnych narracji zarzadzania publicznego — Nowego
Zarzadzania Publicznego (New Public Management — NPM). W pierwszej czesci, na tle przemian polityk sektora pu-
blicznego lat 80. i 90., przedstawiona zostala geneza NPM. Naste¢pnie zarysowano jego intelektualne korzenie, osa-
dzone gléwnie w nowej ekonomii instytucjonalnej, neoliberalizmie i menedzeryzmie. Ostatnia cz¢$¢ poswigcona jest
praktycznym przejawom implementacji polityk inspirowanych omawiang narracja. Cho¢ przedstawianie NPM jako
uniwersalnego trendu ewolucji polityk zarzadzania publicznego pozostaje dyskusyjne, jego spéjna konceptualizacja na

podstawie dostrzegalnych trendéw jest mozliwa.

Stowa kluczowe: Nowe Zarzadzanie Publiczne, reformy sektora publicznego, zarzadzanie publiczne, nowa ekonomia

instytucjonalna, dyskurs.

1. Wprowadzenie

Nowe Zarzgdzanie Publiczne (New Public Man-
agement — dalej: NPM), jako dyskurs polityki za-
rzadzania publicznego, a pézniej takze paradyg-
mat reform sektora publicznego, wylonito si¢ po
kryzysie gospodarki swiatowej w latach 70.1, pod-
wazajac dominujacy i relatywnie stabilny do tego
czasu paradygmat klasycznej, weberowskiej ad-
ministracji publicznej. Kryzys ten doprowadzit
w krajach OECD do spadku wzrostu gospodar-
czego i produktywnosci, stagflacji oraz proble-
moéw fiskalnych (Huber, Stephens 2001, s. 225-
241). W reakgji na problemy z niego wynikajace

Katedra Pracy i Polityki Spolecznej, Uniwersytet Ekono-

miczny w Poznaniu.

1 Zrédta kryzysu sa roznie wyjasniane. Dla jednych przy-
czyng zalamania koniunktury i przyspieszonego wzrostu
poziomu niewydolnosci systemu spoleczno-ekonomicz-
nego bylo przewartosciowanie dwéch podstawowych
kwestii: rozpadu tradycyjnej zasady solidarnosci spolecz-
nej i zakwestionowaniu paradygmatu praw socjalnych
(Rosanvallon 2000, s. 17), dla innych byt on natomiast
zwigzany z naturg kapitalizmu: potrzeba nieskoriczonej
akumulacji kapitalu musiala doprowadzi¢ do kolejnej
ykreatywnej destrukcji”, aby zreorganizowaé tryby go-
spodarki $wiatowej (por. Wallerstein 2007) — tym razem,
jak sie okazato, doprowadzi¢ do jej finansjeryzacji (por.

Stiglitz 2010).

oraz zanikajaca akceptacje starego stylu admini-
strowania z jego sztywnymi procedurami, w nar-
racji i praktyce politycznej zaczgta dominowaé
yniekoriczaca sie fala reform” (Pollitt, van Thiel,
Homburg 2007, s. 1) nap¢dzana przez presje na
zmniejszenie wydatkéw publicznych. Czynniki
te tworzyly podatny grunt dla zmian i pojawiania
sie nowych koncepcji politycznych o charakterze
neoliberalnym, wykorzystujacych nadwerezone
zaufanie do dominujacej wezesniej keynesistow-
skiej mysli ekonomiczne;.

Pojecie NPM wytonito si¢ w kregach aka-
demickich?, gdzie zostalo uzyte do nazwania
miedzynarodowego trendu reform sektora pu-
blicznego — powstalo wiec jako konceptual-
ne narzedzie strukturujgce akademickie dysku-
sje nad wspélczesnymi zmianami organizacji
i zarzadzania wiladza wykonawcza. Stopniowo
desygnatem NPM stawal si¢ okreslony punkt
widzenia dotyczacy sposobu organizacji sek-
tora publicznego, podparty doktrynalnie ide-

2 Konkretnie wéréd brytyjskich i australijskich polito-
logéw zajmujacych si¢ administracja publiczna. Za naj-
wazniejsze prace popularyzujace to pojecie uznaje sie
artykut Ch. Hooda ,A public management for all sea-
sons” z 1991 r. oraz wydana w tym samym roku ksigzke
Administrative Argument tego samego autora, napisang
wspdélnie z M. Jacksonem.
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ami ,menedzeryzmu” oraz nowej ekonomii in-

stytucjonalnej (dalej: NEI).

Warto nieco glebiej pochyli¢ si¢ nad uwa-
runkowaniami i przestankami wylonienia si¢
i rozprzestrzenienia dyskursu NPM. E. Ferlie
i L. Fitzgerald wyrdzniajg cztery historyczne
zjawiska napedzajace ustanowienie NPM jako
nowego paradygmatu zarzadzania publicznego:
—rozrost klasy $redniej i ,bunt podatnikéw”

przeciw rozroé$nigtemu sektorowi publiczne-

mu, wspélgrajacy z konsensusem nowej eko-
nomii politycznej co do koniecznosci redukeji
wydatkéw budzetowych paristwa;

— spadek zaufania i sktonnosci delegacji kom-
petencji decyzyjnych do grup zawodowych
takich jak nauczyciele i lekarze, réwnolegly do
wzrostu $wiadomoséci konsumentéw, ich do-
$wiadczenia i zakresu wyboru, jakim dyspo-
nuja (ryzyko ucieczki do sektora prywatnego);

— w ramach rozwoju specjalizacji pracy, znaczny
i podtrzymywany wzrost wiedzy, autorytetu
i kompetencji klasy menedzerskiej — wobec
tego, koncepty zarzadzania rodem z prywat-
nego sektora zaczely przenika¢ do sfery pu-
blicznej;

—rozwdj technologii informatycznych, stwa-
rzajacy nowe mozliwosci pomiaru jako$ci wy-
konywania pracy — coraz bardziej wyrafino-
wane bazy danych bedace podstawg audytu
zewnetrznego, kontroli pracy i benchmarkin-
gu (implikujace zmiane kultury pracy, wigksza
elastyczno$¢, nowe polityki zarzadzania za-
sobami ludzkimi, kontraktualizm) (Osborne,
McLaughlin, Ferlie 2002, s. 343-344).

Ch. Hood z kolei doszukuje si¢ przestanek
pojawienia si¢ NPM w czterech ,,megatrendach”
administracyjnych:

— probie zwolnienia lub odwrécenia tenden-
¢ji rozrostowych rzadu w odniesieniu do jego
nadmiernych wydatkéw i przerostu zatrud-
nienia w sektorze publicznym;

— prywatyzacji i komercjalizacji tradycyjnie rza-
dowych organizacji, wraz z powrotem do idei
subsydiarnosci;

— rozwoju automatyzacji, szczegélnie w techno-
logiach informacyjnych oraz produkeji i dys-
trybucji ustug publicznych;

— wzroscie poziomu umi¢dzynarodowienia pro-
graméw reform i miedzyrzadowej koordyna-

cji polityki zarzadzania publicznego (Hood

1991,s.1).

Co do przyczyn popularyzacji i rozprzestrze-
nienia si¢ dyskursu NPM, ten sam autor wska-
zuje na nastepujace czynniki wyjasniajace:

— chwilowa moda — argument ten traci obec-
nie na znaczeniu, gdyz wyraznie wida¢ dtugo-
trwalo$¢ tego dyskursu;

— fenomen kultu cargo — nieustannie powraca-
jace, pomimo kolejnych porazek i kompro-
mitacji, przekonanie, ze sukces materialny
(»,cargo”) moze by¢ osiggniety poprzez prakty-
kowanie konkretnego, w tym przypadku me-
nedzerskiego, rytualu (idea technokratyczna);

— zgola heglowskie zjawisko wytwarzania si¢
nowego fenomenu historycznego poprzez
przyciaganie si¢ przeciwienstw — w tym przy-
padku dwéch historycznie réznych sposobéw
podejsécia do administracji publicznej: nie-
mieckiej tradycji nap¢dzania rozwoju gospo-
darczego przez panstwo i jego zawodowych
funkcjonariuszy (kameralizm) oraz anglo-
saskiej tradycji liberalizmu ekonomiczne-
go, stowarzyszonego z dazeniem do laczenia
w procesie administrowania indywidualnych
intereséw z obowiazkiem (utylitaryzm);

— odpowiedz na specyficzne uwarunkowania
socjoekonomiczne, takie jak:

a) zmiany w poziomie dochodu i dystrybu-
cji ostabiajace , Tocquevilleowska koalicje
obywatelska” na rzecz rozrostu rzadu i kia-
dace podwaliny pod nowe koalicje wybor-
cze zorganizowane wokodl tematyki wiek-
szej dyscypliny budzetowej i podatkéw,

b) zmiany technologiczne (postindustrializm)
zacierajgce réznice pomiedzy forma pracy
sektora publicznego a prywatnego,

¢) nowa technologia politycznych kampanii —
tworzenie programéw poprzez mobiliza-
cje intereséw kluczowych grup elektoratu,
w sposéb prowadzacy do wzrostu znacze-
nia profesjonalnych strategéw partyjnych
kosztem eksperckiego ,glosu doswiadcze-
nia” funkcjonariuszy biurokracji,

d) zwrot polityczny w strong klasy $redniej
(,biatych kolnierzykéw”) — heterogenicz-
nej populacji w mniejszym stopniu toleru-
jacej etatystyczne i zuniformizowane po-
dejscie do polityki publicznej (Hood 1991,
s.5).
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Radykalne trajektorie zmian w kierunku
NPM s3 natomiast kojarzone z krajami o wick-
szosciowych systemach politycznych (Australia,
Nowa Zelandia, Wielka Brytania, USA), scen-
tralizowanych  systemach administracyjnych
(Nowa Zelandia, Wielka Brytania) i z domi-
nujacg ideologia zlozong z indywidualistycz-
nych, probiznesowych norm kulturowych oraz
wizji rzadu jako instytucji realizujacej ,interes
publiczny” (Australia, Nowa Zelandia, Wielka
Brytania, USA) (Pollitt, van Thiel, Homburg
2007,s.17).

2.NPM jako uniwersalny trend

Wozrost popularnosci NPM byt na przelomie
lat 80. 1 90. jednym z najbardziej uderzajacych
trendéw myslenia i méwienia o administracji
publicznej w paristwach OECD, przejawiajacym
sic w dyskusjach wewnatrzrzadowych (gtow-
nie w krajach anglosaskich) oraz profesjonalnych
komentarzach i ekspertyzach, takich jak bestsel-
ler Reinventing Government z 1992 r. autorstwa
Davida Osborne’a i Teda Gaeblera czy cykl pu-
blikacji OECD? Public Management Service uka-
zujacy sie w latach 90. Pierwszymi i gléwnymi
empirycznymi punktami odniesienia w tych de-
batach byly reformy podejmowane w latach 80.
w Wielkiej Brytanii, Australii, Nowej Zelandii,
Szwecji i Kanadzie. W krajach tych, wjako pierw-
szych, zarzadzanie publiczne stalo si¢ osobng
dziedzing polityki (Barzelay 2001, s. 2,158-159).
W latach 90. zarzadzanie publiczne bylo central-
nym zagadnieniem poruszanym w kampanii wy-
borczej przez B. Clintona, ktérego administra-
cja uruchomila nastgpnie National Performance
Review*. W 1987 r. w Nowej Zelandii rozpocze-

to si¢ wdrazanie programu reform ,Government

3 OECD w 1990 r. ustanowita Komitet Zarzadzania
Publicznego (PUMA), symbolicznie nadajac polityce
zarzgdzania publicznego status réwny pozostalym polity-
kom publicznym.

* Wspomniang wczesniej kluczows ksigzka dla rozwoju
dyskursu o NPM w USA byla Reinventing Government
(Osoborne, Gaebler 1992), wptywowa przy wyznaczaniu
agendy rzadu federalnego za pierwszej kadencji prezy-
denta Clintona. Giéwnym celem National Performance
Review bylo stworzenie rzadu, ktéry ,pracuje lepiej
i kosztuje mniej”.

Managment™. Ich podtoze eksperckie i intelek-
tualne stanowili ekonomisci wyksztalceni w du-
chu ekonomicznych teorii organizacji klasyfiko-
wanych jako NEI (Barzelay 2001, s. 159). Do
dzi$ polityka zarzadzania publicznego nie straci-
ta w krajach OECD na znaczeniu.

NPM zazwyczaj rozumie si¢ jako trend —
poglad ten dominuje w dyskusjach eksperc-
kich od czasu publikacji artykuléw P. Aucoina
(1990) oraz Ch. Hooda (1991)° z poczatku lat
90. W pézniejszych pracach naukowych prze-
waza jednak poglad, ze pod ogélng kategoria
y2reform NPM” kryja si¢ réznice pomiedzy po-
szczegblnymi krajami na trzech giéwnych po-
ziomach: dyskursu o problemie i mozliwosciach
jego rozwigzania, wyborze polityki i sposobie jej
implementacji. Jak podkresla L.E. Lynn, rézni-
ce miedzy politykami mogg by¢ mniej wyraziste,
gdyz istnieje dos¢ powszechny metajezyk, kté-
ry jest uzywany do opisu, diagnozy i zalecania
sposobu zarzadzania problemami i rozwigzania-
mi w sektorze publicznym (Lynn 1998, s. 107-
123). N. Flynn natomiast jest przekonany, ze
konwergencja nastapila jedynie na ,wysoce abs-
trakcyjnym” poziomie jezyka, natomiast w prak-
tyce realizujacy reformy kieruja si¢ réznymi prio-
rytetami i celami (Osborne, McLaughlin, Ferlie
2002, s. 74)”. ,Modernizujace” sektor publicz-

5 Jego celami byly: zmiany w planowaniu wydatkéw
i zarzadzaniu finansami (np. budzetowanie wynikowe),
stuzbie publicznej i zarzadzaniu kadrami (np. rekonfi-
guracja zasad wyboru, zwalniania i odpraw dla gléw-
nych kierownikéw egzekutywy), organizacji (oddzielenie
tworzenia polityki od $wiadczenia ustug), zaopatrzenia
(ulatwienia dla podejmowania decyzji o contracting-ous),
audytu i ewaluacji (uzgodnienia co do procedur miedzy
ministrami, Komisja Uslug Paristwowych i kierownikami
urzedéw) (Barzelay 2001, s. 64).

® W artykule tym Hood podkresla, ze uzytecznosé¢ ter-
minu NPM polega na tym, iz jest on celnym, skrétowym
i ogélnym okresleniem zasadniczo podobnych doktryn
administracyjnych, ktére dominowaly w programach
reform biurokratycznych organizacji wigkszosci paristw
OECD w latach 80.1 90.

7 Poglad ten zdaja sie takze wspiera¢ Pollitt, van Thiel
i Homburg, piszac, ze jedli istnieje konwergencja, to za-
chodzi ona przede wszystkim na poziomie jezyka poli-
tycznego — symbolicznego i retorycznego wykorzystywa-
nia pewnych pojec i koncepcji. Jest zdecydowanie mniej
prawdopodobne, ze konwergencja taka zachodzi¢ bedzie
na poziomie operacyjnym i decyzyjnym w poszczegél-
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ny paristwa nordyckie podkreslaja w argumenta-
¢ji politycznej potencjalny wplyw planowanych
reform NPM na wzmocnienie pafstwa i akty-
wizacj¢ obywatelska, a urynkawiajaca sfere pu-
bliczng Wielka Brytania odwoluje si¢ do idei
wycofywania si¢ pafstwa — realizacji idei pan-

stwa minimum (Pollitt, Bouckaert 2005).
Sciezki reform w kierunku zapewniania wick-

szej responsywnosci i polepszania wynikéw pra-

cy sektora publicznego w krajach OECD byly
zdecydowanie rézne. Gtéwnymi czynnikami de-
terminujgcymi te réznice byly réznorodnos¢ tra-
dycji administracyjnych i stopien podatnosci sys-
teméw administracyjnych na zmiany (Bovaird,
LofHler 2009, s. 45). Glgbsza analiza réznic, jakie
wystepuja miedzy padstwami w zakresie tworze-
nia polityk, podejmowania decyzji i sposobie ich
implementacji w toku reform NPM, wykracza
poza przedmiot tego artykulu, ktérym jest de-
stylacja rdzenia dyskursu NPM — synteza gléw-
nych idei i implikowanych przez nie rozwigzan,

w miare wspélnych dla rzadéw podejmuja-

cych reformy w tym duchu®. Podsumowujac,

warto jednak wskaza¢ na publikacje OECD

Modernizing Government z 2005 r., ktéra jest

przegladem inicjatyw ,modernizacji” admini-

stracji publicznej podejmowanych przez kraje
zrzeszone w tej organizacji w ciaggu poprzedza-
jacych dwudziestu lat. Raport ten takze sugeru-
je, ze cho¢ istnialy szeroko podzielane wspélne
cele uczynienia administracji bardziej respon-
sywng, transparentng i wydajng, istnialy zrézni-
cowane $ciezki polityczne realizacji tych celéw.

Zidentyfikowane zostaly jednak pewne trendy,

ktére mozna uznaé za powszechne:

— dazenie do ,wickszej otwartosci” rzadu;

— wzmocniony nacisk na wyniki pracy (ang.
performance);

— zmiana z egzekucji odpowiedzialnosci i kon-
troli ex ante na ex post (wspélgrajaca z wigk-
szym akcentem na pomiar jakosci wykonywa-
nej pracy);

— proliferacja semiautonomicznych organéw
publicznych, organizacyjnie i funkcjonalnie

nych narodowych kontekstach (przede wszystkim z tego
powodu, iz moze by¢ nieosiagalna przy danym potencja-
le reformistycznym) (Pollitt, van Thiel, Homburg 2007,
s. 199).

8 Kwestie je réznicujace wymienione sg miedzy innymi

w: Osborne, McLaughlin, Ferlie 2002, s. 59.

zdystansowanych (ang. arm’s length) od cen-

tralnych ministerstw i administracji (Pollitt,

van Thiel, Homburg 2007, s. 18).

Wyraznie dostrzegalny wspdlny mianownik
i wektor reform, a takze konwergencja stoso-
wanej retoryki (Pollitt, Bouckaert 2005, s. 199-
202) sprawity, ze do dzi§ termin NPM cieszy si¢
miedzynarodows rozpoznawalnoscig i ma zasto-
sowanie jako oznaczenie paradygmatu reform
zarzgdzania publicznego (Christensen, Laegreid
2011, s. 8-13). Jednakze, dostrzezenie pewnych
réznic w sposobie implementacji spowodowa-
o odrzucenie dominujacego we wezesnych la-
tach 90. przekonania, ze reformy administra-
¢ji panstw zachodnich bedg zmierza¢ w jednym
okreslonym przez standard NPM kierunku
(Kickert 2008, s. 2).

3. Intelektualne korzenie

Z duza doza pewnosci mozna postawic teze,
ze wszystkie dyskursy i doktryny polityczne s3
refleksem idei, teorii i/lub szkét mysli cyrkulu-
jacych w obiegu akademickim. Nie inaczej jest
z NPM — wickszo$¢ badaczy zgadza si¢ co do
identyfikacji ,filozoficznych argumentéw” stu-
zacych uzasadnianiu podejmowanych reform
sektora publicznego’. Jego korzenie warto wigc
ukazaé przez pryzmat strumieni idei, ktére moz-
na byloby uznac¢ za jego podwaliny.

Pierwsza inspiracjg ideowa NPM jest dyskurs
intelektualny ekonomii giéwnego nurtu, zwy-
kle nazywany nowa ekonomig instytucjonalng
(NEI). Opiera si¢ on na trzech filarach: teorii wy-
boru publicznego, teorii kosztéw transakcyjnych
(TKT) i teorii agengji (lub mocodawcy-agenta
[principal-agent theory]). Pomégt on wygenero-
wac zestaw koncepcji reform administracji pan-
stwowej opartych na ideach konkurencyjnosci,
koncentracji na strukturach motywacyjnych —
istotnie réznych od tradycyjnych koncepciji ,,do-
brej administracji” z jej akcentem na uporzad-
kowane hierarchie i eliminacj¢ powielajacych si¢
struktur.

9 Zestawienie zasad i zalozen NPM oraz opisywanych
w tym podrozdziale teorii i ideologii je inspirujacych za-
wiera tabela 1.
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Drugi strumien wyplywa z dziedziny tzw. me-
nadzeryzmu, czyli fali biznesowych technik za-
rzadzania przenikajacych od péznych lat 70. do
sektora publicznego. Zaczerpnigte zostaly z niego
koncepcje reformistyczne oparte na ideach ,,pro-
tesjonalnego kierownictwa” — eksperckiej wiedzy
menedzeréw, ktéra jest ,przenosna’, aplikowalna
i nadrzedna wobec technicznej ekspertyzy biuro-
kratéw. Aby mogta ona w pelni si¢ zrealizowaé

i osiagnaé oczekiwane rezultaty, wymagana jest
koncentracja wladzy w rekach jednoosobowego
organu. Oprécz centralizacji narzedzi decydowa-
nia konieczny jest rozwéj adekwatnej kultury or-
ganizacyjnej (bardziej ,biznesowe;j”) oraz aktyw-
ny i precyzyjny pomiar i korygowanie osiaganych
wynikéw (Hood 1991, s. 3-4).

J. Boston do intelektualnych korzeni NPM

wlacza takze szeroki nurt ideologiczny zwa-

Tab. 1. Intelektualne korzenie zatozen, zasad i doktryn NPM

Zalozenia i zasady NPM

Intelektualne podloze

1. Przekonanie, ze na poziomie zarzadzania réznice pomi¢dzy
publicznymi a prywatnymi organizacjami nie s3 znaczgce, wigc moga
one by¢ zarzadzane na tych samych podstawach

2. Przejécie z odpowiedzialnosci (accountability) procesowej do
odpowiedzialnosci za rezultaty

3. Preferencja dla odpowiedzialnosci realizowanej w hierarchicznej,
wertykalnej strukturze, z pojedynczym pryncypalem

4. Zarzadzanie jest wazniejsze od polityki — szczeg6lne podkreslanie
znaczenia og6lnych umiejetnosci menedzerskich

5. Delegacja odpowiedzialnosci (responsibility) i kontroli zarzadzania
powigzana z rozwojem ulepszonych mechanizmdéw raportowania,
monitorowania i rozliczania

6. Preferencja dla organizacji realizujacych jeden cel — stad polityka
dezagregacji struktury sektora publicznego obejmujaca rozdzielenie
komercyjnych i niekomercyjnych funkeji, funkeji politycznych,
regulacyjnych i dostawczych oraz podzial wielofunkcyjnych
departamentéw na jednostki o wezszym przedmiocie dziatalnosci

7.Przedktadanie niezaleznej biurokracji publicznej (agencji) nad
klasyczng biurokracj¢ (departamenty ministerialne)

8. Preferowanie prywatnej wlasnosci, stad wsparcie dla prywatyzacji
i korporatyzacji

9. Przejécie od dlugoterminowych kontraktéw o niewielkim stopniu
specyfikacji do krétkoterminowych i znacznie bardziej szczegétowo

okreslanych

10. Preferowanie zlecania (contracting-out) $wiadczenia ustug publicznych

11. Preferencja dla wielozrédlowej podazy — wigksza konkurencja
w sektorze publicznym

12. Preferencja dla uméw o prace na czas okreslony

13. Wigkszy akcent na finansowe srodki motywacyjne niz na
niefinansowe, takie jak etyka, etos i status zwigzany z zawodem

14. Minimalizacja kosztéw, wydajno$¢ i dyscyplina w wykorzystywaniu
zasob6w

Menedzeryzm

Menedzeryzm, teoria agencji

Jw.
Menedzeryzm

Neoliberalizm i pewne elementy teorii wyboru
publicznego; teoria agencji i TKT wplywowe
w odniesieniu do sposobu projektowania
mechanizméw kontraktowania i rozliczania

Neoliberalizm, menedzeryzm i pewne elementy
teorii wyboru publicznego

Menedzeryzm, teoria agencji i TKT takze
wplywowe, lecz w pewnych przypadkach dostarczaty
argumentéw za utrzymaniem departamentéw
ministerialnych

Neoliberalizm, teorie wyboru publicznego i agencj,

TKT

Teoria agencji i TKT, cho¢ obie teorie w pewnych
przypadkach dostarczaty takze argumentéw za
dawnym systemem kontraktéw ,relacyjnych”

Neoliberalizm i teoria wyboru publicznego, teoria
agencji i TKT wazne przy okreslaniu kryteriow
podejmowania decyzji w tym kontekscie

Jw.

Teoria agencji

Menedzeryzm

Neoliberalizm i menedzeryzm

Zrédto: Christensen, Leagreid 2011, s. 20-21.
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ny neoliberalizmem. Problemy ekonomicz-

ne panstw wysoko rozwinietych interpretowa-

ne byly przez jego przedstawicieli (do ktérych
zalicza si¢ w pierwszej kolejnosci J. Buchanana

i M. Friedmana) jako naturalna konsekwencja

przyjecia keynesistowskich doktryn interwen-

¢jonizmu panistwowego. Panaceum bylo proste:
wigcej rynku, mniej paristwa.

W zwigzku z tym, rzady powinny wprowadzi¢
wigksza dyscypling finanséw publicznych, obni-
zy¢ podatki, stymulowaé konkurencj¢ poprzez
deregulacje i prywatyzacje, zrezygnowaé z za-
rzadzania popytem i uelastyczni¢ rynek pracy.
W kontekscie reform sektora publicznego pro-
ponowano komercjalizacje ustug publicznych,
poddanie organizacji je $wiadczacych wigkszej
presji konkurencyjnej, dostosowanie ustug do
preferencji konsumentéw, wzrost kontroli wy-
datkéw i kompetencji kierownikéw oraz popra-
we w zakresie odpowiedzialno$ci (accountabili-
ty) i transparentnos$ci prowadzonej dziatalnosci.
Gléwnym celem reform mial by¢, tak samo jak
w przypadku NPM, wzrost wydajnosci organi-
zacji sektora publicznego interpretowany jako
konieczny w kontekscie kryzysu finanséw pu-
blicznych (Hood 1991, 5. 18-19).

M. Barzelay klasyfikuje fundamenty teore-
tyczne i ideologiczne NPM w nieco odmienny
sposéb, wyrdzniajac:

— teori¢ wyboru publicznego (nieefektywnos¢
sektora publicznego, szczegélnie departa-
mentéw rzadowych; zalozenie, ze biurokra-
ci daza do maksymalizacji budzetu [ Niskanen
1971));

— idealizacje zarzadzania sektorem prywatnym
oparta3 na mikroekonomicznych modelach
ekonomii neoklasycznej (wickszo$¢ funk-
cjonariuszy rzadu Nowej Zelandii przelomu
lat 80. i 90. bylo neoklasycznie wyszkolony-
mi ekonomistami) i implikowang przez nig
awersje do kultury stuzby cywilnej;

— racjonalizm ekonomiczny (bardziej znany ja-
ko neoliberalizm);

— filozofi¢ ,,dobrego rzadzenia” (ang. Public Phi-
losophy of Governance), oparta na empirycznej
wiedzy o procesach ,rzadzenia’, a szczeg6l-
nie zasadach implementacji polityk (Barzelay
2001, s.169).

W 1991 r. J. Boston, J. Martin, J. Pallot
i P. Walsh opublikowali prace, ktéra jako pierw-

sza, bazujac na nowozelandzkim przykladzie,
systematycznie opisala zwigzki pomig¢dzy refor-
mami w duchu NPM a teoriami NEI (Boston
i wsp. 1996). W ten sposéb prébowali odkryé
sposéb rozumowania wspierajacy twierdze-
nia i zalecenia takie jak to, ze ,funkcje zakupu
i $wiadczenia ustug powinny by¢ organizacyjnie
rozdzielone”. Szczegélny wplyw NEI ich zda-
niem opiera si¢ na tym, ze dostarcza ona ram
konceptualnych pozwalajacych modelowaé or-
ganizacje jako zbiory jednostek, ktérych wybo-
ry s3 determinowane przez motywacje, z jakimi
sie spotykaja.

Wybory polityczne dotyczace zarzadzania
publicznego podejmowane przez politykéw
w komentowanym okresie znajdowaly si¢ pod
wplywem idei pochodzacych przede wszystkim
z dyscyplin zarzadzania i ekonomii. Z tego po-
wodu spora czes¢ akademickiej dyskusji na te-
mat NPM obracala si¢ wokét tego, jak dalece
wybory te powinny by¢ pod wplywem tych nauk
(Barzelay 2001, s. 98).

P. Aucoin opiera swoje argumenty w tej kwe-
stii na ideach zaczerpnietych wlasnie z NEIL
Podkresla, ze relacje pomigdzy centralng wila-
dza wykonawcza a stuzbg cywilng powinny by¢
ksztaltowane z uwzglednieniem i w celu rozwia-
zania problemu mocodawcy-agenta: ,stosunki
miedzy ministrami a podlegla im stuzbg cywil-
ng sg zasadniczo stosunkami pomiedzy pryncy-
palem a agentem” (Aucoin 1995, s. 35). Teoria
agendji jest dla niego atrakcyjna, gdyz wskazuje
na konieczno$¢ utrzymywania transparentnos-
ci relacji pomiedzy tymi aktorami. Ministrowie
powinni decydowa¢ o kierunku dziatania i po-
zadanych rezultatach oraz zawiera¢ kontrakty
z podleglymi im kierownikami administracji, zo-
bowigzujac ich do zrealizowania wyznaczonych
celéw. Jako ze jedni i drudzy w sposéb racjonalny
poszukuja dogodnych warunkéw kontraktu re-
gulujacego ich wzajemne stosunki, jednym z za-
sadniczych warunkéw kazdego kontraktu bedzie
wymaég jasno sprecyzowanego okreslenia hierar-
chicznych stosunkéw wewnatrz wykonawczej
struktury agentéw (i idacej za tym odpowie-
dzialno$ci — accountability). Po drugie, racjonal-
ni pryncypalowie wyraznie powinni okresla¢
planowane wyniki (takze w celach motywacyj-
nych), a agenci odpowiednio je operacjonalizo-
wa¢ dla osiagniecia jak najbardziej $cistego po-
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wigzania pomigdzy realizacja polityki publicznej
a wydatkowaniem publicznych pieniedzy. Po
trzecie, w zwiagzku z powigzaniem przez pryn-
cypala nagréd z poziomem osiagniecia wynikéw,
odpowiedzialni za ich realizacj¢ agenci beda
rozlicza¢ swoich urzednikéw z osiagnigcia ce-
16w. Kontrakty te moga mie¢ zaréwno charakter
motywacyjno-imperatywny (arbitralne powiaza-
nie nagréd z wynikami), jak i umowny (strony
uzgadniaja wspdlnie kontrakt w ktérym w spo-
s6b wyrazny okreslaja pozadane wyniki i nagro-
dy) (Barzelay 2001, s. 105).

Co motywuje agentéw do realizowania uzgod-
nieni przy kontraktach drugiego typu? Jezeli do-
minujacg w spoleczenstwie kultura jest kultura
hierarchistyczna, bedzie to respekt przed autory-
tetem (Hofstede 2001). Inng podstawa moze by¢
tendencja do kierowania si¢ ,logika odpowied-
niosci” w dazeniu do realizacji oczekiwari zwia-
zanych z rolg (March, Olsen 2006, s. 692-696).
W obu przypadkach kontrakt jest sposobem
rozwigzywania problemu mocodawcy-agen-
ta, lecz o jego powodzeniu decydujg specyficzne
mechanizmy spoleczne u podstaw ktérych stoi
kolektywistyczny charakter kultury i spoleczen-
stwa. Warunek ten jest sprzeczny z indywiduali-
stycznymi zalozeniami teorii mocodawcy-agen-
ta. Zgodnie z nimi w danych sytuacjach aktorzy
s3 ujmowani jako indywidualnosci, a nie osoby,
ktérych relacje spoleczne s3 definiowane przez
ich role (Barzelay 1999). Niesp6jnos¢ ta ostabia
argumenty P. Aucoina, lecz tylko na poziomie
argumentu filozoficznego/naukowego — wplyw
jego idei na sposéb argumentacji politycznej
wcigz moze by¢ mocny. Innymi stowy, kontekst
i naukowy sposéb, w jaki jest ona sformulowana,
mog3 sta¢ si¢ instrumentem przemocy symbo-
licznej — politycy moga z pominig¢ciem krytycz-
nej analizy powolywac si¢ na naukowsg eksperty-
z¢ w dyskusji publicznej. Problem ten pokazuje,
jak luzno dyskursy polityczne potrafig opiera¢ si¢
na dyskursach naukowych i w jak instrumental-
ny sposéb sa w stanie je wykorzystywac.

P. Aucoin (1995, . 151) zajmuje si¢ takze dru-
gim komponentem NEI - teorig wyboru publicz-
nego. Problemy przez nig naswietlane moga by¢
rozwigzane przez ustalenie wiekszego organiza-
cyjnego zréznicowania i jasnego okreslenia od-
powiedzialnos$ci (accountability) poszczegdlnych
jednostek operacyjnych, sprzyjajacego skutecz-

nosci zarzadzania. Drugi sposéb to oddzielenie
tworzenia polityki od dzialalnosci operacyjne;.
Jest ono takim typem struktury organizacyjnej,
w ktérym centrum polityczne wybiérezo decen-
tralizuje odpowiedzialnos¢ (responsibility) za de-
cyzje o sposobie wykorzystania zasobéw w ce-
lu realizacji okreslonych przez centrum zadari.
Trzecim jest tworzenie polityki, jej implemen-
tacja i administrowanie nig powinny by¢ zinte-
growane poprzez kontraktowanie planowanych
wynikéw oraz/lub sposobu wykonywania obo-
wigzkéw (Aucoin 1995, s. 178). Kolejne, znacz-
nie bardziej normatywne postulaty, dotycza
wigkszej orientacji na ,klienta”, innowacyjnego
sposobu pracy i partycypacyjnego przywédztwa
(tamze, s. 123).

Trzecim komponentem NEI jest teoria kosz-
tow transakcyjnych (TKT), ktorej gléwny
przedmiot odniesienia to ,sposéb projektowa-
nia struktur rzadzenia optymalnych dla dane-
go rodzaju transakeji, w tym mozliwie najlepszej
organizacji produkcji i wymiany débr i ustug”
(Christensen, Leegreid 2011, s. 27). Podobnie jak
teoria mocodawcy-agenta, TKT przyjmuje ak-
sjomatyczne zalozZenie o racjonalnosci jednostek
dzialajacych we wlasnym interesie i w zwigz-
ku z tym wycigga wniosek, ze aktorzy beda two-
rzy¢ taki uktad instytucjonalny, ktéry zminima-
lizuje zagregowane koszty produkciji i transakcj.
Zmiennymi niezaleznymi centralnymi dla TKT
sa ,specyfika” srodka produkeji (assez specifity)',
czestotliwosé transakeji oraz niepewno$¢ w od-
niesieniu do przysztych ewentualnosci. Boston
przyznaje, ze znacznie trudniej jest ocenié za-
kres wptywu TKT na NPM niz w przypadku
pozostatych teorii i ideologii. Podkresla jej wy-
korzystanie jako analitycznej ramy w odniesie-
niu do rozwazan nad wiasciwymi konfigura-
cjami sposobu $wiadczenia ustug publicznych
i réznych opcji kontraktowania, w stuzbie wy-
dajnosci i efektywnosci. Ponadto miala inspiru-
jacy wplyw na modyfikacje technik specyfikacji
i monitorowania kontraktéw (zaréwno pomie-
dzy organizacjami sektora publicznego w ukta-
dzie hierarchicznym, jak i zawieranymi z bizne-

10 Srodek produkeji jest ,specyficzny”, gdy wytwarza
szczegblng warto§¢ w procesie produkeji danego dobra
przy nie wielkiej uzytecznosci w alternatywnym zastoso-

waniu (Christensen, Laegreid 2011, s. 28).
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sem lub ,trzecim sektorem”). Po trzecie, TKT
dostarczala podstaw dla ograniczenia skali con-
tracting-ouf'u, limitujac radykalne tendencje we-
wnatrz NPM jako ,ruchu reformistycznego”
(Christensen, Lagreid 2011, s. 29-30).

Z intelektualnym usadowieniem NPM w NEI
nie zgadza si¢ A. Schick. W swym raporcie na-
pisanym na zlecenie rzagdu nowozelandzkiego
(1996), omawiajac praktyczny wymiar, jaki refor-
my w duchu NPM przybraly w Nowej Zelandii,
identyfikuje on nastepujace ,doktrynalne kom-
ponenty” tej narracji: Managment Accounting and
Control oraz Strategic Management. Pierwszy re-
prezentuje podejscie funkcjonalne w zarzadza-
niu jako dyscyplinie naukowej, drugi — pewny
typ polityki biznesowej (Barzelay 2001, s. 146).
Nie s3 to naukowe teorie ani nawet pakiety wie-
dzy profesjonalnej, lecz dwie gléwne, szeroko
rozwiniete, tradycje argumentowania w jaki spo-
s6b zlozone organizacje powinny by¢ zarzadza-
ne (Barzelay 2001, s. 163).

Warto podkreslié, ze teoretyczne uzasadnie-
nia reform NPM na ogét byly formulowane
przez naukowcow ex post, co wydaje si¢ oczy-
wiste w sytuacji gdy sam koncept NPM zostal
stworzony post _factum, jako opis zaobserwowa-
nego w poprzednim dziesiecioleciu trendu re-
torm. Co innego jednak inspiracje naukowcéw,
a co innego — praktykéw administracji. Dla tych
drugich punktem odniesienia byl eklektycz-
ny zestaw wymienionych powyzej, a takze kilku
innych, tutaj pominigtych, idei (zob. Gruening
2001, s. 17). Przektadaly si¢ one na uzasadnie-
nia wdrazania konkretnych instrumentéw, nie
za$ calych pakietéw reform.

4. Doktryny i instrumenty

Idee, doktryny i narzedzia ich implementacj,
bedace trescig reform dokonywanych w czasie
dominacji NPM jako paradygmatu zarzadzania
publicznego, byly rézne w poszczegélnych kra-
jach!l. NPM jest niczym kameleon — ma zdol-
nos¢ dostosowywania sie do lokalnego kontekstu
(Pollitt, Thiel 2007, s. 199). Taka adaptacyjnos¢
jest mozliwa, gdyz nie jest ono spéjnym zesta-
wem koncepcji, ktére musza by¢ realizowane

11 Zob. zestawienie opracowane w: Pollitt, Bouckaert

2005, s.210-308 1 102.

w pakiecie. Ch. Pollitt przedstawia NPM jako
,kosz z zakupami dla tych, ktérzy chcg moderni-
zowaé sektor publiczny w zachodnich spoleczeri-
stwach przemystowych” (Pollitt 1995, s. 133).

Ch. Hood, w jednym z najwazniejszych ar-
tykuléw poswieconych NPM, wyréznia siedem
nachodzgcych na siebie zasad doktrynalnych tej
narracji, obecnych w wigkszoéci programéw re-
form dokonywanych pod koniec lat 80. w kra-
jach OECD (tab. 2).

Rozwinigciem powyzszej tabeli moze by¢ przy-
toczenie podsumowania dominujacych kierun-
kéw reform NPM dokonanego przez V. Hom-
burga, Ch. Pollitta i S. van Thiel. Nie wnosi ono
co prawda do zestawienia zadnych nowych dok-
tryn, lecz precyzuje ich znaczenie oraz, przede
wszystkim, dzigki sporej perspektywy czasowej
(publikacja z 2007 r.) pozwala dostrzec, ktérym
doktrynom, procesom i instrumentom nadawa-
no szczeg6lng wage; innymi stowy — ktére z nich
mozna uznaé za szczeg6lnie wazne komponen-
ty NPM.

Autorzy po pierwsze wskazuja na proces za-
stepowania formalnych, hierarchicznych zwigz-
kéw migdzy poszezegélnymi agencjami publicz-
nymi zwigzkami o charakterze kontraktowym.
Nawet jezeli ustugi sa $wiadczone wciaz przez ta
samg jednostke, to zmienia si¢ kontekst jej funk-
cjonowania — teraz wykonuje ona $wiadczenia
w ramach starannie ustalonych warunkéw kon-
traktu i musi konkurowa¢ o te kontrakty z inny-
mi podmiotami (takze prywatnymi).

Po drugie, dato si¢ zaobserwowa¢ zdecydo-
wanie szersze zastosowanie rynkowych me-
chanizméw takich jak pobudzanie konkuren-
cji, prywatyzacja, komercjalizacja, contracting-out
i stosowanie instytucji przetargu w procesie
$wiadczenia ustug.

Po trzecie, wigcej uwagi przywiagzywalo sie do
sposobu zarzadzania organizacja i jej zasobami
ludzkimi. Zmiany kultury organizacyjnej mialy
przynies¢ wigkszg orientacje na klienta i w efek-
cie dostarczanie zindywidualizowanych produk-
téw wysokiej jakosci. Ponadto wprowadzano
powigzanie systeméw rekrutacji, awansowania

i oplacania kadr z jako$cia wykonywanej pracy

12 Oczywiscie nie oznacza to, ze doktryny te byly reali-
zowane w réwnym stopniu we wszystkich analizowanych

przez Hooda przypadkach.
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Tab. 2. Doktrynalne komponenty NPM!3

Nr  Doktryna Znaczenie Typowe uzasadnienie
1. Bezposrednie —aktywne, transparentne i swobodne (free to manage) ~ Odpowiedzialno$¢ (accountability)
(hands-on), profesjonalne zarzadzanie i kontrola organizacji sprawowana wymaga wyraznego podziatu
zarzadzanie sektorem przez mianowang osob¢ — ,menedzera’, obowigzkéw i rozktadu
publicznym — deregulacja w zakresie prawa stuzby cywilnej — odpowiedzialnosci za podejmowane
szczegdinie odnosnie stanowisk kierowniczych (Pollitt,  dziatania, a nie dyfuzji wiadzy.
Bouckaert 2005, s. 74-80; zob. takze Ferlie,
Geraghty 2005, s. 430-431),
2. Wyrazne standardy — definicje celow (goaks) i planowanych pozioméw Odpowiedzialnos¢ (responsibility)
i §rodki pomiaru jakosci wykonania (targets), wymaga wyraznego okreslenia celéw,
pracy (performance —wdrozenie wskaznikéw skutecznosci (performance a efektywno$é — koncentracji na
measures) indicators) — najlepiej gdy okreslonych w miarach celach.
ilosciowych (szczegélnie w przypadku ustug
profesjonalnych),
3. Wiekszy akcent na —alokacja zasobéw i wynagradzanie potaczone Koniecznos¢ podkreslania
kontrolg wynikéw z pomiarem jakosci pracy, w wiekszym stopniu wagi rezultatéw
(output control) —zerwanie ze zcentralizowanym, biurokratycznym niz spelniania procedur.
sposobem zarzgdzania zasobami ludzkimi,
— stosowanie bardziej zindywidualizowanego
i mniej hierarchicznego repertuaru organizacyjnych
mechanizmow kontrolnych (Hood 1998),
4. Dezagregacja jednostek ~ —zerwanie z ,monolitycznymi” strukturami — Potrzeba stworzenia ,tatwych do
sektora publicznego tworzenie struktur dywizyjnych skupionych wokét  prowadzenia” (manageable) jednostek,
danego produktu ustugowego, oddzielenie intereséw nabywcy
— decentralizacja budzetowania i zdystansowane i dostawcy, uzyskanie wzrostu
stosunki (arm’s-length) migdzy centralnymi wydajnosci poprzez stosowanie
organami a ich agencjami, uméw kontraktowych i franczyzy,
— zmniejszenie roxmiaru administracji publicznej zaréwno wewnatrz, jak i na zewnatrz
(downsizing) (Ferlie i wsp. 1996, s. 12-13), sektora publicznego.
— oddzielenie nabywcy (purchaser) od dostawcy
(provider) (tamze),
— intensyfikacja relacji z sektorem prywatnym
i pozarzqdowym (Pollitt, van Thiel, Homburg 2007,
s. 4),
5. Wiecej konkurencji — stosowanie okresowych kontraktéw i procedur Rywalizacja jest kluczem do obnizki
w sektorze publicznymi przetargowych kosztéw i podwyzszenia standardéw.
— urynkowienie ustug publicznych (Bovaird, Loffler
2009, 5. 19),
— orientacja na potrzeby klientsw (Pollitt, Bouckaert
2005, 5. 125).
6. Adaptacja stylu —odwrét od ,etyki sektora publicznego”, Konieczno$é wykorzystania
zarzadzania rodem —wigksza elastyczno$¢ zatrudniania i wynagradzania,  sprawdzonych narzedzi zarzadzania
z prywatnego sektora — szersze stosowanie technik Public Relations, organizacjami
— tworzenie nowej kultury organizacyjnej — Search for
Excellence (Ferlie i wsp. 1996, s. 13-14).
7. Wigksza dyscyplina — redukcja kosztéw bezposrednich, Koniecznos¢ ,robienia wiecej za
i oszczednosé —wzrost zdyscyplinowania pracownikéw, mniej” i ograniczenia popytu na
w wykorzystywaniu — odpieranie zadan zwigzkéw zawodowych, zasoby w sektorze publicznym.
zasobéw — wigksza troska o wydajnos¢ (efficiency) (Ferlie i wsp.

1996,s.10-12).

Zrédto: Hood 1991,s.2-3.

13 Kursywg zaznaczono uzupelnienia dodane przez autora tego artykutu.
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oraz generalne uelastycznienie zasad zatrudnia-
nia i zwalniania.

Po czwarte, wyrazne bylo przejscie z koncen-
tracji proceséw zarzagdzania na naktadach (kadra,
infrastruktura) i procesach (nauczanie, inspek-
cje) do koncentracji na zapewnieniu jak najlep-
szych wynikéw (wyniki testéw, raporty z inspek-
qji) i efektow (bezpieczeristwo, zdrowie, poziom
analfabetyzmu). To skupienie si¢ na wynikach
pracy bylo polaczone ze wzrostem odpowie-
dzialnosci zdecentralizowanych lub nawet spry-
watyzowanych jednostek s$wiadczacych ustugi
wobec ich pryncypaléw oraz innych interesariu-
szy, jak réwniez, w ujeciu horyzontalnym, z po-
réwnywaniem si¢ z bliZzniaczymi organizacjami
poprzez benchmarking.

Po pigte, nastgpita zmiana w kierunku doko-
nywania czestszych pomiaréw i kwantyfikacji
wynikéw pracy, szczegdlnie w formie systeméw
wskaznikéw wynikéw pracy (performance indi-
cators) oraz wyznaczania standardéw wykonania

(Pollitt, van Thiel, Homburg 2007, s. 4-5).

Tab. 3. Instrumenty wdrazania doktryn NPM

Dla P. Dunleavy’ego, H. Margetts, S. Bastowa
iJ. Tinklera NPM to dwupoziomowy fenomen.
Po pierwsze, jest to silnie rozwinigta i sp6jna teo-
ria zmiany organizacyjnej bazujacej na importo-
waniu do publicznego sektora centralnych kon-
cepcji nowoczesnej praktyki biznesowej oraz
teorii wyboru publicznego. Tym, co zdaniem tych
autoréw czyni z NPM spéjng caloéé, jest kom-
plementarno$¢ trzech sposréd wymienionych
przez Ch. Hooda doktryn: dezagregacji, konku-
rencji i wigkszego akcentu na kontrole wynikéw
(czyli nowego sposobu motywowania). Drugi
poziom fenomenu to jego specyficzne, innowa-
cyjne narzedzia polityki zarzadzania publiczne-
go, uzyskane przez pragmatyczng aplikacje idei
ekonomicznych, biznesowych i teorii wyboru
publicznego do probleméw $wiadczenia ustug
publicznych (Dunleavy i wsp. 2006, s. 469—470).
Jakie narzedzia byly srodkiem wdrazania trzech
kluczowych dla tych autoréw doktryn, pokazu-
je tabela 3 (tamze, s. 471). Tak jak w poprzedniej,

uzupelnienia zostaly oznaczone kursyws.

Dezagregacja

Konkurencja

Motywowanie

— oddzielenie nabywcy od dostawcy
— tworzenie guasi-rzagdowych agencji

— tworzenie guasi-rynkéw
—schematy voucherowe

— redefinicja praw wlasnosci

15 — udzial rynkéw kapitalowych

—wzmocnienie kompetencji
menedzerskich w pojedynczych

— outsourcing
— contracting-out

w finansowaniu przedsigwzigd

publicznych

— prywatyzacja pracownicza
— $rodki przeciw poszukiwaniu

indywidualnych korzysci (anti-rent-

organizacjach —regularne badania rynku
— ostabienie wplywu korporacji —wewnatrzrzagdowe kontraktowanie
zawodowych — polaryzacja na linii sektor prywatny—
— konkurencja przez poréwnywanie sektor publiczny
(benchmarking) — liberalizacja rynku produktu

—ulepszenie pomiaru wynikéw pracy

— ytabele ligowe” (league tables) wynikéw
pracy agencji

— budzetowanie wyni/eo’w“

— rygorystyczna kontrola kosztow przy
uzyciu nowoczesnych, komercyjnych
systemdow ksiggowosci (Osborne,
McLaughlin, Ferlie 2002, s. 276).

—deregulacja

— finansowanie typu consumer-tagged'®
— kontrola uzytkownikéw!’.

-secking)

— redukgja przywilejéw zawodowych

— uzaleznienie placy od jakosci pracy

— partnerstwo prywatno-publiczne

— rozwdj technologii pobierania oplat od
uzytkownikéw

— wycena udzialéw w sektorze
publicznym

— obowigzkowe dywidendy
efektywnosciowe.

17

Zrédto: Dunleavy i wsp. 2006, s. 471.

14 Uzaleznienie alokagji $srodkéw od wynikéw osiagnietych przez agentéw w poprzedzajacym okresie rozliczeniowym.
15 Wspomniani wezesniej D. Osoborne i T. Gaebler (Reinventing...) wiaczyli do dyskursu NPM koncepcje funda-

mentalnych zmian w sposobie dostarczania (de/ivery) ustug publicznych — na przyktad zastosowania finansowanych

z podatkéw voucheréw w edukacji (tzw. bony edukacyjne).

16 Consumer-tagged financing — budzet organizacji publicznej dostosowuje si¢ do popytu konsumentéw jej ustug, za-
miast by¢ uzalezniony od mozliwosci uzyskania srodkéw w najblizszym budzecie paristwa.

7 Miedzy innymi umozliwienie ,,

jScia” — czyli np. przeniesienie sie do innej szkoty.
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Doktryna konkurencyjnosci i urynkowienie
ustug publicznych zdaja si¢ by¢ kluczowymiijed-
nymi z najbardziej specyficznych komponentéw
NPM. Mimo to J. Broadbent i R. Laughlin kwe-
stionujg poglad, ze reformy NPM byly napedza-
ne dazeniem do wprowadzenia mechanizméw
rynkowych. Ich zdaniem przypominaly one bar-
dziej klasyczng ,taylorowska” zmiang, polega-
jaca na wdrozeniu w ukladzie hierarchicznym
centralnego okreslania celéw, kontroli zadan
i proceséw ich realizacji. W tym samym czasie
podejmowane byly dziatania majace na celu po-
wigzanie alokacji zasobéw z osiagni¢ciem okre-
slonych wezesniej wynikéw (jest to typowy przy-
ktad guasi-rynkowego mechanizmu).

Dlatego zmiany wprowadzaly réwnoczesnie
§ciSlejsza hierarchiczng, jak i rynkows koordy-
nacje, a ich gléwnym celem — znacznie wazniej-
szym od urynkowienia — bylo podminowanie
autonomii i samorzadnos$ci korporacji zawo-
dowych (professionals) poprzez poddanie ich
centralnej, menedzerskiej kontroli (Osborne,
McLaughlin, Ferlie 2002, s. 99). Jednoczesnie,
w ramach ,dezagregacji”, sama kontrola czesto
delegowana jest tutaj poza struktury biurokra-
tyczne, do niezaleznych, zewng¢trznych organi-
zacji (przyktadem brytyjska agencja OFSTED
dziatajaca w obszarze edukacji).

Mechanizmy te nie byly obecne w klasycznych
strukturach biurokratycznych, w ktérych pole-
gano na kontroli procesualnej i legalistycznej.
Mimo ze mozliwos¢ szczegélowego rozliczania
zadan ewidentnie opiera si¢ na istnieniu biuro-
kratycznej struktury, nie byla ona operacjonali-
zowana przed pojawieniem si¢ dyskursu NPM.
Odpowiedzialno$¢ za jako$¢ ustug zapewnialy
zawodowe normy i zasady. W NPM zawarte jest
jednak przekonanie, ze wladza moze, i powinna,
poprzez rynkowy mechanizm alokacyjny posred-
nio dyscyplinowaé grupy zawodowe (Osborne,
McLaughlin, Ferlie 2002, s. 100-101). Reformy
NPM wyraznie odzwierciedlaja spadek zaufania
wobec funkcjonariuszy publicznych oraz popar-
cia dla ich autonomii zawodowe;.

Stosunek dyskursu NPM do roli i statusu
korporacji zawodowych moze by¢ takze anali-
zowany przez pryzmat tzw. logiki rozliczalno$ci
(logic of accountability) lub eksplozji audytu (au-
dit explosion). Sg to koncepty adekwatne do opi-
su NPM, obejmujace znacznie wigcej niz tylko

nowe techniki ksiggowosci. To generalne podej-

$cie bazujace na dwoéch zalozeniach:

1. Kazda aktywnos$¢ powinna by¢ ewaluowana
na podstawie pewnych mierzalnych, osiaga-
nych wynikéw i wytwarzanej na poszczegdl-
nych etapach dziatalnosci wartosci dodane;.

2. Mozliwe jest dokonywanie tej ewaluacji w to-
ku alokowania i wykorzystywania zasobow
mozliwych do przeliczenia na pienigdze (ewa-
luacja ongoing).

W NPM zaklada si¢, ze zalozenia te mo-
ga by¢ realizowane takze w przypadku kontroli
hierarchicznej, nie tylko rynkowej (Osborne,
McLaughlin, Ferlie 2002, s. 101; Power 2005,
s. 328-329).

Logika rozliczalnosci i rynkowe mechanizmy
regulacyjne wspieraja si¢, umozliwiaja i sa logicz-
nie ze sobg spdjne. Kwantyfikacja wynikéw jest
kluczowa dla przeprowadzenia rynkowej wery-
fikacji, gdyz wymaga pomiaru wynikéw dziatan
oraz ich wyceny w celu usprawnienia transak-
¢ji (Osborne, McLaughlin, Ferlie 2002, s. 102).
Powstaje jednak pytanie, w jakim zakresie efek-
ty pracy profesjonalistow s3 ,mierzalne”’®?
W zwigzku z tym problemem, charakterystycz-
nym dla NPM zabiegiem jest przeformulowy-
wanie zadai w sposéb umozliwiajacy aplikacje
omawianej logiki (Osborne, McLaughlin, Ferlie
2002, s. 103). Jedna z technik to standaryzacja
— menedzerowie uzyskuja mozliwo$¢ decydowa-
nia, co profesjonalisci moga i powinni robi¢ (np.
ustalajg programy nauczania oraz zasoby w po-
staci liczby godzin nauczania, pozadanych jego
efektéw i sposobéw ich mierzenia). To takze wy-
kracza poza mechanizmy rynkowe i zbliza si¢ do
ytayloryzmu”. Etos rozliczalnosci (lub ,kultura
audytu”) ulatwia wigc zcentralizowang kontro-
le paristwa. Aplikacja logiki rozliczalnosci w tej
formie, taczacej klasyczne zarzadzanie z instru-
mentami rynkowymi i ograniczajacej autonomie
grup zawodowych stwarza mozliwo$¢ wdrazania
ideologii neoliberalnej (Osborne, McLaughlin,
Ferlie 2002, s. 106).

18 Warto zauwazy¢, ze problemy z definiowaniem wyni-
kéw sg tez czesto obecne w rynkowych operacjach podej-
mowanych w sektorze prywatnym.
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5. Wartosci

Podstawowymi wartosciami, ktérych nosni-
kiem jest NPM, s3a ekonomicznos¢ i oszczed-
no$¢. Gléwnym i nadrzednym celem jest wobec
tego dopasowanie zasobéw do zdefiniowanych
zadari. Wartos¢ ta jest tradycyjnie uwazana za
centralng w zarzadzaniu publicznym, jednak
w NPM jest ona szczegélnie wazna: oszczed-
no$¢ w uzytkowaniu zasobéw w odniesieniu do
danych celéw to kryterium sukcesu, a porazka
jest identyfikowana przez kryteria marnotraw-
stwa i niekompetenciji, ktére byly do uniknigcia.
Klasyczne odzwierciedlenia tej wartosci w NPM
obejmuja:

— system kontroli zapaséw majacy na celu ogra-
niczenie przechowywania zasobéw na po-
czet ich ewentualnych przysztych zastosowan
(plynnos¢ i dostgpnos¢ zasobéw w celu szyb-
kiego dostarczania débr i ustug);

— system wynagradzania za osiggni¢te rezulta-
ty (ograniczenie finansowania ex ante za do-
bra i ustugi jeszcze niezrealizowane);

— administracyjna ,inzynieri¢ kosztéw” (osz-
czedne wykorzystywanie zasobéw w celu
swiadczenia ustug publicznych po nie wigk-
szych kosztach, trwalosci i jakosci niz jest to
absolutnie konieczne dla zrealizowania zdefi-
niowanych zadan, bez nadmiernych obaw co
do kosztéw zewngtrznych).

Wialutg mierzaca sukces i porazke sa czas
i pienigdze, w sensie kosztéw ponoszonych
przez konsumentéw i producentéw.

W zwigzku z tym, absolutnie kluczowym eta-
pem administrowania przez pryzmat tych war-
todci jest wyznaczenie zestawu sztywnych i we-
ryfikowalnych celéw. Ponadto, im wigkszy jest
zakres kontroli wynikéw, tym wicksze sg szan-
se na jednoznaczne wykrywanie Zrédet marno-
trawstwa zasobéw. Do realizacji kontroli wyni-
kéw stuzg dwa narzedzia:

— dobrze zorganizowana baza danych zawiera-
jaca osiagane rezultaty;

— wyrazne zdefiniowanie zakresu odpowiedzial-
nosci (accountability i responsibility) poprzez
oddzielenie dziatalnosci koncepcyijnej (poficy-
-making) i wykonawcze]j oraz rekonfiguracja
struktury organizacyjnej majaca na celu ogra-
niczenie powielania si¢ funkcji poszczegdl-

nych jednostek (Hood 1991, s. 10-12).

W dyskusji nad konceptualizacja NPM cze-
sto pojawia si¢ takze watek sprawiedliwosci.
Taylor uwaza, ze proponenci NPM nie stawia-
li sobie za cel walki z wykluczeniem spolecznym
(cho¢ zakladano, ze ulepszone zarzadzanie mo-
ze ostatecznie wytworzy¢ warto$¢ dodang w po-
staci poprawy poziomu ustug swiadczonych naj-
mniej uprzywilejowanym), a sprawiedliwos¢ nie
byla promowang przez nich wartoscig (Osborne,
McLaughlin, Ferlie 2002, s. 115).

J. Harrow stwierdza natomiast, ze efektywnos¢
i sprawiedliwos¢ sa ze sobg $cisle powigzanymi
i nieroztacznymi kwestiami, a NPM moze zaréw-
no redukowad, jak i zwiekszac szanse realizacji za-
sad sprawiedliwosci w réznych obszarach $wiad-
czeri 1 w réznych ich lokalizacjach. Mozliwosé
ta (w obie strony) wzrasta w sytuacji, gdy ustu-
gi mogg by¢ $wiadczone zaréwno przez organi-
zacje publiczne, guasi-publiczne, pozarzadowe,
jak i prywatne. Efekt w duzej mierze zalezy od
partykularnych polityk kierownictwa (Osborne,
McLaughlin, Ferlie 2002, s. 153—-154)%.

6. Podsumowanie

Z przedstawianiem NPM jako zunifikowa-
nego zbioru idei i praktyk wiaza si¢c pewne za-
grozenia z uwagi na brak konceptualnej jedno-
znacznosci i spéjnosci — zaréwno na poziomie
praktycznych implementacji (w ujeciu kompara-
tywnym), jak i intelektualnego podloza (Moon,
Welch 2000, s. 129-131). Glosy w dyskusji,
kwestionujace istnienie jednego, zunifikowane-
go modelu NPM i podkreslajace brak linearne-
go, homogenicznego trendu ewolucji sektora pu-
blicznego, maja silne empiryczne umocowanie
(Osborne, McLaughlin, Ferlie 2002, s.129-130).
Z drugiej strony jednak, NPM wriaz funkcjonu-
je w sferze polityki zarzadzania publicznego jako
alternatywa dla klasycznej administracji publicz-
nej. Ponadto, nazywanie NPM ,paradygmatem
organizacji i zarzadzania ustugami publicznymi”
(Osborne, McLaughlin, Ferlie 2002, s. 342) oraz
intelektualnie i praktycznie dominujacego przez
ponad dwie dekady (do poczatku XXI w.) ze-

stawu idei zarzadzania publicznego (Dunleavy

19 Pojawia si¢ tutaj, dosé czesty w dyskusjach nad NPM,
watek roli przywédztwa politycznego w sposobie imple-
mentacji reform NPM.

16



Idee i praktyki Nowego Zarzadzania Publicznego

i wsp. 2006) jest szeroko rozpowszechnione w li-
teraturze przedmiotu i nalezy je uznaé za zasad-
ne. Wydaje si¢, Ze mozna na poziomie konceptu-
alizacji omina¢ te niesp6jnosci, stawiajac sobie za
cel ukazanie heterogenicznej natury NPM jako
zestawu menedzerskich technik i podejs¢ — swo-
isty wielobranzowy sklep, w ktérym poszcze-
golne rzady dokonujg ,wybiérezych zakupéw”
(Pollitt, van Thiel, Homburg 2007, s. 2).

W oparciu o powyzsze préby zarysowania
kontekstu pojawienia si¢ NPM, podloza ideolo-
gicznego oraz doktryn i narzedzi ich realizacji
mozna, w roli podsumowania, zdefiniowa¢ je za
M. Barzelayem jako ,narracje interwencji poli-
tycznych w obszarze sposobu organizacji wladzy
wykonawczej”, ktérych podstawowym instru-
mentem jest ,zmiana zasad instytucjonalnych
i rutyn organizacyjnych wplywajacych na plano-
wanie wydatkéw i zarzagdzanie finansami, stuzbe
publiczng i zarzadzanie kadrami, zaopatrzenie,
organizacje i metody dzialania organéw, audyt
oraz ewaluacj¢” (Barzelay 2001, s. xiii, 156).

Mimo ze wdrazanie niektérych elementéw ko-
gnitywnego schematu reform NPM prowadzito
do katastrofy (Dunleavy i wsp. 2006, s. 2), do dzis
unoszg si¢ one w mig¢dzynarodowym dyskursie
zarzadzania publicznego. Ich pozycja wydaje si¢
juz jednak daleka od dominujacej. Nowsze nurty
zarzgdzania publicznego s3 w wigkszym stopniu
inspirowane ideami demokracji deliberatywne;j,
znajdujacej wyraz w ,,poblairowskich” politykach
ktadacych nacisk na wybdr i innowacje uzytkow-
nika oraz rozpowszechnionym w Skandynawii
modelu partycypacji interesariuszy w procesach
projektowania i wdrazania polityk $wiadczenia
réznych ustug spotecznych. W slad za koncep-
cjami politycznymi idg analizy naukowe?: dzis
czgscie] méwi si¢ o ,wspolzarzadzaniu” (public
governance) (Hausner 2008) lub o zarzadzaniu
sieciami (nerwork governance) (Serensen, Torfing
2007), niz o ,menedzeryzacji” i komercjaliza-
¢ji. Mimo to autor stoi na stanowisku, ze prak-
tyki NPM s3 po ponad dwudziestu latach ich
rozpowszechniania szeroko zinstytucjonalizowa-
ne i bedg trwad, tak jak trwaja niektére rozwia-
zania biurokratycznej administracji publicznej,

20 Zaréwno te koncepcje, jak i analizy czgsto budowane
sa w bezposrednim odniesieniu i opozycji do NPM, co
takze dowodzi Zywotnosci tego dyskursu.

ktére polityki NPM miaty wyprze¢®!. I jako ta-
kie wlasnie, jako zespdt wdrazanych praktyk lub
juz osadzonych standardowych procedur opera-
cyjnych, zastuguja na zainteresowanie badawcze.
Z jednej strony moze mie¢ ono walor poznawczy
— interesujace byloby na przyklad zbadanie w ja-
kich sektorach i w jaki sposéb instrumenty opi-
sane w tym artykule zostaly lub zostaja wdrozone
w Polsce, a z drugiej normatywny — pozwalajacy
ocenié, czy imitacja praktyk zarzadzania popu-
larnych w innych krajach przynosi wiecej zlego
czy dobrego. Wszelka praca empiryczna, co jest
truizmem, musi by¢ mocno podbudowana spéj-
ng konceptualizacja badanego fenomenu. Autor
zywi nadziejg, Ze niniejszy artykul utatwi tego ty-
pu dzialania.
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Ideas and practices of the New Public Management

By reviewing the relevant literature, the article aims at characterizing ideas, doctrines, instruments and values of the
New Public Management — one of the dominant modern public management narratives. In the first part, against the
background of changes of public sector policies in 1980s and 1990s, the origins of NPM have been presented. Then
its intelectual roots, based on the New Institutional Economics, neoliberalism and menagerialism have been outlined.
Last part is devoted to the indications of implemantation of policies inspired by this narrative. Although presenting
NPM as an universal trend of evolution of public managment policies is dubious, a coherent conceptualisation based
on some discernible trends is still possible.

Key words: New Public Management, reforms of the public sector, public management, new institutional economics,
discourse.



