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Przemystaw Hensel

Kulturowe bariery reformowania administracji publicznej —

wyniki badania empirycznego

W tekscie zaprezentowano wyniki badania ankietowego przeprowadzonego z udzialem 1 217 pracownikéw ad-
ministracji publicznej w Polsce. Jego celem byto okreslenie kulturowych determinant wprowadzania reform zgodnych
z zaleceniami Nowego Zarzadzania Publicznego (NZP) i New Public Governance (NPG) w polskiej administracji.
Whyniki éwiadcza m.in. o tym, ze polscy urzednicy niechetnie akceptuja wdrazanie mechanizméw konkurenciji w urze-
dzie oraz ze preferujg rozwigzania typowe dla logiki hierarchicznej. Wsréd czynnikéw sprzyjajacych wprowadzaniu re-
form zidentyfikowano wyzszy niz w calej populacji poziom deklarowanego zaufania oraz swiadomo$¢, ze obecny stan
administracji publicznej w Polsce jest niezadowalajacy.

Przeanalizowano réwniez, w jaki spos6b przekonania urzednikéw zmieniajg si¢ w zaleznosci od miejsca zajmowa-
nego w hierarchii administracyjnej, oraz poréwnano ich przekonania z deklarowanymi przez ogél populacji Polakéw.

Stowa kluczowe: reformowanie administracji publicznej, bariery kulturowe, New Public Management, New Public

Governance, wartosci publiczne, zaufanie, badanie ankietowe.

Wstep

Stan polskiej administracji publicznej pozo-
stawia wiele do zyczenia. Swiadczg o tym zaréw-
no codzienne doniesienia mediéw na temat po-
razek aparatu pafistwowego w realizacji waznych
projektéw infrastrukturalnych, jak i rankin-
gi sporzadzane przez migdzynarodowe instytu-
cje promujace good governance. Wedlug rankingu
Paying Taxes 2011 polski system administracji
skarbowej zajmuje 121. miejsce wéréd 183 ba-
danych panstw (World Bank 2010). Z ba-
dan ONZ poswigconych adaptacji rozwigzan
e-government wynika, ze w §wiatowym rankin-
gu Polska spadta z miejsca 33. w roku 2008 na
47.w 2012 (ONZ 2010, 2012). Ze wskaznikéw
Worldwide Governance Indicators nie mozna
wyczytal istotnej statycznie poprawy wydajno-
éci polskiej administracji w latach 1996-2010
(Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 2012). Stan pol-
skiej administracji ma jednoznacznie negatyw-
ne konsekwencje dla szans rozwojowych kraju

(Geodecki i wsp. 2012).
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Dynamiczny wzrost PKB w ostatnich dwu-
dziestu latach kaze podejrzewaé, ze za sltaby
rozwoéj polskiej administracji w coraz mniej-
szym stopniu odpowiadaja niewystarczajace
srodki finansowe. Rosngcemu w dynamicznym
tempie zatrudnieniu w administracji nie towa-
rzyszy podnoszenie kompetencji i wydajnosci.
Zrédet problemu trzeba szukaé w innych czyn-
nikach — takich jak uwarunkowania kulturowe
i instytucjonalne. Do podobnego wniosku pro-
wadzi spostrzezenie, ze inne kraje postkomuni-
styczne réwniez borykaja si¢ ze stabosciami ad-
ministracji publicznej. W paristwach nalezacych
w przesztosci do bloku wschodniego funkcjonu-
je ona gorzej niz w innych krajach, znajdujacych
si¢ na podobnym etapie rozwoju gospodarczego
(Taylor 2011).

Ksztalt systemu administracji publicznej oraz
mozliwosci wprowadzania reform zalezg nie tyl-
ko od woli politycznej decydentéw, lecz réwniez
od przekonari zatrudnionych tam urzednikéw.
Te za$ s3 zdeterminowane przez (a) kulture na-
rodowa (Hofstede, Hofstede 2007), (b) kultu-
r¢ polityczng i tradycje administrowania (Peters
2001; Garlicki 2010) oraz (c) kulture organiza-
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cyjna (Czarniawska-Joerges 1989; Czarniawska
1990). Kultura okresla, w jaki sposéb aktorzy
interpretuja zachowania innych aktoréw, jakie
dzialania uznaja za uczciwe i sprawiedliwe, ale
réwniez jakiego rodzaju postgpowanie sa sobie
w stanie wyobrazi¢. Oznacza to, ze pewne po-
mysty reformatorskie beda wydawac si¢ natural-
ne i wlasciwe w kontekscie danej kultury, a inne
— przeciwnie.

Jesli odrzucimy racjonalistyczny model sys-
teméw organizacyjnych, w ktérych wszyscy za-
trudnieni dziatajg wylacznie po to, aby osiagnac
cel postawiony przed organizacja, i przyjmiemy
model wewnetrznego konfliktu (Allison 1969),
to stanie si¢ jasne, ze powodzenie reform zale-
zy nie tylko od przekonan pracownikéw naj-
wyzszych szczebli, lecz takze od pozostalych
0s6b zatrudnionych w administracji. Urze¢dnicy
zajmujacy stanowiska kierownicze sg bowiem,
w pewnym sensie, zakladnikami swoich pra-
cownikéw i cho¢ moga podejmowaé decyzje,
ich wtadza jest w duzym stopniu uzalezniona
od poparcia, jakiego zechcg im udzieli¢ pracow-
nicy umiejscowieni nizej w hierarchii (March,
Olsen 2005). Kierowanie urzgdem przypomi-
na zatem bardziej tworzenie koalicji intereséw
(Pfeffer, Salancik 1974; Salancik, Pfeffer 1974;
Mintzberg 1983), ktéra zechce osiggnaé dany cel
niz wydawanie i egzekwowanie poleceri w trady-
cyjnym modelu biurokratycznym.

Whynika z tego, ze — po pierwsze — nalezy ba-
da¢ kulturowo uwarunkowane przekonania pra-
cownikéw administracji, a po drugie — bada-
niu winny by¢ poddane przekonania nie tylko
urzednikéw zatrudnionych na najwyzszych sta-
nowiskach, lecz takze pozostatych uczestnikéw
organizacji.

W niniejszym tekscie staram si¢ spelni¢ oba
te postulaty, prezentujac wyniki analizy pogla-
déw reprezentatywnej préby wylosowanej spo-
§réd pracownikéw administracji publiczne;.

1. Kulturowe wyznaczniki
powodzenia reform administracji

Kultur¢ mozna zdefiniowa¢ jako zbiér prze-
konari dotyczacych natury rzeczywistoéci i za-
chowan z nich wynikajacych. Kultura nie tylko
warunkuje dzialania aktoréw w systemie — po-
przez narzucanie gotowych skryptéw dziatania

— lecz réwniez posredniczy w interpretacji rze-
czywistoéci. Zatem definiuje, jakie zachowania
aktorzy w systemie biurokratycznym beda po-
strzega¢ jako wlasciwe i uzasadnione, a jakie zo-
stang ocenione jako pozbawione legitymizacji.
Kultura umozliwia aktorom zrozumienie i wyja-
$nienie zdarzen, w ktérych biorg udzial lub kté-
re obserwujg. Mozna powiedzie¢, ze porzadkuje
percepcje rzeczywistosci, ale zarazem powoduje,
ze pewne zjawiska nie zostang dostrzezone lub
nie przebija si¢ do $wiadomosci aktora (March
2010; Douglas 2011) — tak bedzie, na przyktad,
z zachowaniami, ktére wydaja si¢ aktorom oczy-
wiste, lub z patologiami, ,na ktére nic nie moz-
na poradzic¢.”

Razem z instytucjami kultura tworzy niewi-
dzialng infrastrukture, kierunkujaca zachowania
pracownikéw administracji, nawet jesli nie zda-
ja sobie oni z tego sprawy. Odkrycie podstawo-
wych przekonan charakterystycznych dla kul-
tury organizacyjnej polskiej administracji moze
przyczyni¢ si¢ do wyjasnienie przyczyn jej nie-
zadowalajacej wydajnosci i niskiej jakosci podej-
mowanych decyzji.

Badania kultury najczesciej prowadzone sg
w ramach jednego z trzech paradygmatéw: mo-
ze by¢ ona traktowana jako zmienna niezalez-
na, zmienna wewnetrzna oraz metafora rdzen-
na (Smircich 1983; Kostera 1996). W pierwszej
z tych perspektyw badany jest przede wszystkim
wplyw kultury narodowej na zachowania uczest-
nikéw organizacji. Podejscie drugie kaze skon-
centrowal si¢ na wewnetrznych mechanizmach
wytwarzania kultury, przy czym zwolennicy tej
perspektywy na ogél zaktadaja, ze kulturg orga-
nizacji mozna manipulowaé. Ujecie trzecie za-
ktada, Ze organizacja jest kulturg, a co za tym
idzie, do jej studiowania najlepiej wykorzysty-
waé metody etnograficzne. W niniejszym ba-
daniu przyjmuje przede wszystkim perspektywe
pierwsza, uznajac, ze poglady pracownikéw ad-
ministracji publicznej sa pochodng kultury na-
rodowej. Jednoczesnie nalezy pamietaé, ze kul-
tura zalezy réwniez od innych czynnikéw — jest
przynajmniej czgéciowo wytwarzana przez uwa-
runkowania specyficzne dla danej jednostki ad-
ministracji — pozostaje uzalezniona od $ciezki
(Pierson 2000; Sydow, Schreyogg, Koch 2009),
od dotychczasowych do$wiadczen pracownikéw
i ich profilu wyksztalcenia, funkcji realizowanej
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przez jednostke organizacyjna (np. Ministerstwo
Obrony Narodowej vs. Powiatowy Urzad Pracy),
miejsca w systemie administracyjnym. Dlatego
zaktadam, Ze w ramach jednego systemu admi-
nistracji publicznej mozemy mie¢ do czynienia
ze zréznicowaniem kultur w zaleznosci od tego,
czy badamy urzad centralny, jakim jest MSWiA,
czy urzedy wojewddzkie. Przekonania charak-
terystyczne dla wybranej kultury organizacyjnej
moga wystepowal z réznym natezeniem, w za-
leznosci od miejsca danego aktora w hierarchii.
Dla ksztaltu kultury administracji nie bez
znaczenia beda réwniez propagowane w krajach
rozwinietych trendy, ktére wskazujg, jak zorga-
nizowa¢ administracjg publiczng i nig zarzadzaé.
Te szkoly myslenia o paristwie oddzialuja na
polska administracj¢ zaréwno bezposrednio, jak
i za posrednictwem kultury narodowej (ryc. 1).
Oddzialywanie bezposrednie bedzie szybsze,
tj. adaptacja zachodnich wzorcéw moze sie od-
by¢ w ciggu zaledwie kilku lat, jednak oddziaty-
wanie to okazuje si¢ zarazem plytsze — istnie-
je spore prawdopodobieristwo, ze za transferem
rozwigzan organizacyjnych nie péjdzie transfer
zalozenl i norm kulturowych. Oddziatywanie za
posrednictwem kultury narodowej jest znacz-
nie wolniejsze, jednak efekty tego oddziatywania

jednostki administracji
publicznej

)

$ciezka, doswiadczenia,
profil pracownikéw, funkcja,
miejsce w systemie

beda réwnoczesnie glebsze. Warto takze zwrd-
ci¢ uwage na zwrotnos$¢ pierwszej z tych relacji
— zmiany administracji wprowadzone w drodze
prostego nasladownictwa moga, z czasem, wy-
wrze¢ wplyw na ksztalt kultury narodowe;.

Chcac zdiagnozowad kulture organizacyjng
administracji w kontekscie mozliwo$ci wprowa-
dzania reform charakterystycznych dla Nowego
Zarzadzania Publicznego czy New Public
Governance, musimy uwzgledni¢ przynajmniej
trzy wymiary: (a) $wiatopoglad (cu/tural bias) po-
dzielany przez wigkszo$¢ urzednikéw (Douglas
1978; Thompson, Ellis, Wildavsky 1990; Hood
1998), (b) poziom zaufania, jaki przejawiaja
urzednicy, oraz (c) stopieni ich samoswiadomosci
co do skutecznosci dzialania aparatu administra-
cyjnego. Pierwszy czynnik determinuje zasadni-
czy sposéb postrzegania relacji miedzy admini-
stracja publiczng a otoczeniem, drugi — okresla
mozliwosci wspéldziatania urzednikéw oraz ich
wspolpracy z przedstawicielami otoczenia, trze-
ci — determinuje sklonnos$¢ do angazowania si¢
w reformy; bedzie ona prawdopodobnie tym
wyzsza, im wicksza jest Swiadomos¢ niskiej efek-
tywnosci administracji publicznej i niskiej jako-
§ci ustug przez nig $wiadczonych.

otoczenie

miedzynarodowe
kultliira NP7
narodowa

-NPG

Ryc. 1. Determinanty kultury organizacyjnej jednostek administracji publicznej

Zrédto: opracowanie wlasne.
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1.1. Swiatopoglady: indywidualistyczny,
hierarchiczny i egalitarny

W ciagu ostatnich dwudziestu lat polska ad-
ministracja publiczna i sektor publiczny by-
ly poddawane licznym zmianom. Zwigkszono
znaczgco role samorzadéw i jednoczesnie ogra-
niczono rolg panstwa w gospodarce. Wiele
z przeprowadzanych reform bylo opartych na
przestankach wywodzacych si¢ z neoliberal-
nego nurtu Nowego Zarzadzania Publicznego
(Debicka 2008; Hensel 2008). Ta szkota refor-
mowania panstwa wywodzi sie z tzw. Szkoly
Chicagowskiej w ekonomii i zaleca nastgpu-
jace dyrektywy majace doprowadzi¢ do lep-
szego funkcjonowania zaréwno panstwa, jak
i gospodarki (Lane 1997): prywatyzacje, dere-
gulacje, urynkowienie (wprowadzanie elemen-
téw konkurencji tam, gdzie pelna prywatyzacja
jest niemozliwa) oraz stosowanie w admini-
stracji publiczne] technik zarzadzania znanych
z przedsigbiorstw komercyjnych (przede wszyst-
kim TQM). Poczatkowy entuzjazm wobec roz-
wigzan tego typu w literaturze $wiatowej uste-
puje obecnie daleko idgcemu sceptycyzmowi.
Wskazuje si¢ na to, ze brak jednoznacznych
dowodéw na skutecznos¢ tego rodzaju projek-
téw reformatorskich (Pollitt, Bouckaert 2004).
Sukces reform opartych na mechanizmie rynko-
wym zalezy w duzym stopniu od lokalnej kul-
tury i instytucji (Hensel 2008; Shirley 2008).
Jednoczesnie stosowanie tych mechanizméw do
reformowania administracji publicznej czgsto
pociaga za sobg negatywne konsekwencje, ta-
kie jak nadmiar dodatkowych obowigzkéw ad-
ministracyjnych wynikajacych z obsesji pomiaru
efektywnosci (Hood 1 wsp. 1999) oraz nadmier-
ny poziom stresu, ktéry pojawia sie, gdy pracow-
nicy urz¢du zostaja zmuszeni do konkurowania
ze soba. Przyktadowo, z raportu poswigconego
wprowadzaniu NZP w brytyjskiej prokuraturze
(Crown Prosecution Service) wynika, ze 84% pra-
cownikéw uwaza t¢ instytucje za najgorsze lub
prawie najgorsze miejsce pracy, a 80% wskazy-
walo na problemy z poczuciem wlasnej wartosci
(Glidewell 1998). Mozna podejrzewaé, ze utrzy-
mujaca si¢ do niedawna popularnos¢ NZP wy-
nikata w wickszym stopniu ze wzgledéw poza-
merytorycznych niz z przeslanek racjonalnych.
Rozwigzania Nowego Zarzadzania Publicznego

byly aktywnie promowane przez ponadnarodo-
wych normodawcow (Bank Swiatowy, Miedzy-
narodowy Fundusz Walutowy, United Nations
Development Program, OECD i in.). Skutkowalo
to wysoka dostepnoscia projektéw reform opar-
tych na zasadach neoliberalnych oraz — co moze
nawet wazniejsze z punktu widzenia klasy poli-
tycznej — wysoka legitymizacja (Hensel 2010a).
Bardzo cze¢sto udzielenie pomocy finansowej
danemu panstwu bylo uzalezniane od wdroze-
nia neoliberalnych reform (Campbell 2001). Nie
bez znaczenia pozostawal réwniez fakt, ze re-
cepty tego rodzaju formulowano w jezyku an-
gielskim, co dodatkowo ulatwialo do nich do-
step.

Neoliberalne przepisy reformowania admi-
nistracji i sektora publicznego oparte sg na tzw.
$wiatopogladzie indywidualistycznym (Douglas
1978, 1999; Caulkins 2009), tj. na przekonaniu,
ze jednostka bedzie we wlasnej sprawie podej-
mowa¢ trafniejsze decyzje niz kto§ inny, a naj-
lepszym narzedziem regulowania relacji mie-
dzy ludZmi i spolecznosciami jest rynek. Z tym
$wiatopogladem wiaza si¢ tez inne przekona-
nia (Thompson, Ellis, Wildavsky 1990): czto-
wiek jest kowalem wlasnego losu, konkurencja
jest dobra, a wolno$¢ jednostki — wazniejsza od
dobra kolektywu.

Administracja publiczna to niezwykle cie-
kawy obszar badan organizacyjnych, poniewaz
scharakteryzowany powyzej §wiatopoglad indy-
widualistyczny musi na jej gruncie zderzy¢ si¢ ze
$wiatopogladem typowym dla kazdej duzej or-
ganizacji biurokratycznej, tj. z orientacjg hie-
rarchiczng (Hood 1998). Zgodnie z teorig grid/
group wspomnianej juz Mary Douglas najwaz-
niejsze w hierarchii jest przestrzeganie przepi-
séw, zachowanie drogi sluzbowej, nieustanna
kontrola ze strony przelozonych poprzez poréw-
nywanie dzialan z regulacjami formalnymi oraz
prymat wiedzy eksperckiej. Logika hierarchii
i logika indywidualizmu (rynku) réznig si¢ pod
wzgledem postrzegania przyczyn probleméw
organizacyjnych oraz wlasciwych sposobéw ich
rozwigzywania (Miller 1992; Hensel 2009).
W pierwszym przypadku rozwigzanie polega na
formutowaniu coraz wigkszej liczby przepiséw,
podczas gdy w drugim recepta jest wprowadze-
nie mechanizméw konkurencji rynkowe;.
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Mamy zatem dwa konkurujace ze sobg $wia-
topoglady: nowy, indywidualistyczny, charakte-
rystyczny dla Nowego Zarzadzania Publicznego
oraz typowy dla administracji publicznej $wia-
topoglad hierarchiczny. Zderzenie dwéch kul-
tur czy tradycji administrowania moze dopro-
wadzi¢ do powstania administracji fasadowej
lub pryzmatycznej (Riggs 1960, 1964), w kt6-
rej deklarowane sposoby podejmowania decy-
zji 1 rozwigzywania probleméw stanowig jedynie
przykrywke dla rzeczywiscie stosowanej logiki
organizacyjne;.

Jednak w polskich warunkach te dwa $wia-
topoglady musza konkurowaé réwniez z trze-
cim — egalitarnym. Jak wiadomo, funkcjonowa-
nie systeméw organizacyjnych jest uzaleznione
od sciezki (path dependent) (Sydow, Schreyogg,
Koch 2009), a co za tym idzie — przeszlos¢
okresu komunistycznego zapewne nie pozo-
staje bez wplywu na przekonania urzednikéw.
Obowigzujgca w tamtym okresie ideologia opar-
ta byla na zasadzie egalitarnego podzialu débr,
a alienujacym instytucjom politycznym towarzy-
szyly ekstrakcyjne instytucje ekonomiczne (Ace-
moglu, Robinson 2012). Spoleczenistwo polskie
bylo w owym czasie rzeczywiscie znacznie bar-
dziej egalitarne niz obecnie — w tym sensie, ze
grupa uprzywilejowanej elity pozostawala sto-
sunkowo nieliczna, a wickszos¢ obywateli byla
w niemalze réwnym stopniu pograzona w stanie
materialnej deprywacji. Jesli hipoteza uzaleznie-
nia od $ciezki jest prawdziwa, mozna podejrze-
wa(é, ze dziedzictwo okresu komunistycznego
wplywa na poglady pracownikéw administracji
publicznej — zreszta nie tylko w aspekcie przeko-
nan egalitarnych, lecz takze specyficznej kultu-
ry administracyjnej, ktéra stanowi jedna z gléw-
nych przeszkéd dla reform (Staniszkis 2005;
Kamiriski 2008; Olejniczak 2009; Kiezun 2012).

Co wigcej, w ostatnich latach coraz wigk-
szg popularnos¢ zyskuje kolejna recepta na do-
bre zarzadzanie administracja publiczng: New
Public  Governance, zwane réwniez podej-
§ciem sieciowym. W krajach Zachodu pojawi-
o si¢ ono w polowie lat dziewigédziesiatych
XX w. (Meuleman 2008) i moze by¢ postrze-
gane jak swego rodzaju reakcja na New Public
Management. Stosowanie promowanych wcze-
$niej metod Nowego Zarzadzania Publicznego
doprowadzito do sytuacji, w ktérej paristwo re-

alizuje wiele swoich zadan za posrednictwem
podmiotéw od niego w duzym stopniu nieza-
leznych (prywatne przedsigbiorstwa, organizacje
pozarzadowe, wspélnoty lokalne). Jednoczesnie
coraz wickszy wplyw na funkcjonowanie panstw
i spoleczenstw maja ponadnarodowi normodaw-
cy (Hensel 2012), czyli organizacje, ktérych ce-
lem jest tworzenie norm o zasiggu wykracza-
jacym poza pojedyncze panstwo. To wszystko
powoduje, ze administracja publiczna musi zy-
ska¢ umiejetnos¢ realizacji zadari poprzez sieci
— zaréwno na poziomie lokalnym, jak i miedzy-
narodowym. Przedstawiciele administracji nie
mogg dluzej opieraé si¢ na wydawaniu i egze-
kwowaniu polecert — powinni raczej nauczy¢ si¢
umiejetnosci negocjacyjnych, dyplomatycznych
i zZjednywania przychylnos¢ aktoréw sieci (Bevir
2010). Jest to o tyle istotne, ze cho¢ administracja
to przewaznie jedyny organ bedacy w stanie zo-
gniskowa¢ dzialania sieci (Peters 2000), nie za-
wsze odgrywa w tej sieci kluczows role (Bourgon
2007). Innymi stowy: ,rzad zapewnia przywédz-
two, agende zmian i demokratyczne instytucje
a rzadzenie [governance] to sposéb w jaki pra-
ca zostaje wykonana” (Bourgon 2008, s. 393);
sprawowanie rzagd6éw zostaje zastgpione rzadze-
niem (governance), ktére jest rezultatem interak-
cji wielu aktoréw (Kooiman 1993). New Public
Governance w mniejszym stopniu koncentruje
si¢ na podnoszeniu wydajnosci, w wiekszym za$
— na uwzglednianiu wielo$ci celéw, ktére admi-
nistracja musi realizowaé¢ (Peters 2011). U jego
podstaw lezy konstatacja méwiaca, ze ustalanie
polityki (po/icy) nie jest rozigczne z jej imple-
mentacjg (Bourgon 2008), podczas ktérej tresé
polityki moze zosta¢ zmieniona, a nawet zane-
gowana (Pressman, Wildavsky 1984; Hill, Hupe
2009). O ostatecznym rezultacie danej po/icy de-
cyduja w duzym stopniu decyzje podejmowane
na etapie jej wdrazania i dlatego tak wazne jest,
by w implementacji brali udzial réznorodni ak-
torzy.

Inna wazna réznica miedzy Nowym Zarza-
dzaniem Publicznym a New Public Governance
dotyczy zalozeri, co do natury motywacji akto-
ré6w w administracji publicznej. Wedlug NZP
urzednicy dzialaja przede wszystkim we wla-
snym interesie, podczas gdy u podstaw drugiego
z wymienionych nurtéw znajduje si¢ przekona-
nie, ze postepuja zgodnie z interesem publicz-
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nym (Denhardt 2011). Warto przy okazji za-
uwazy¢, ze poziom tzw. motywacji publicznej
(wynikajacej z checi stuzenia dobru wspélnemu)
jest zréznicowany w skali $wiata, a w krajach
Europy Zachodniej, Pélnocnej i Wschodniej
— nizszy niz w panistwach poludnia kontynen-
tu, w Amerykach Péinocnej i Poludniowej oraz
w Azji (Vandenabeele 2007).

Mozna powiedzie¢, ze promowana obecnie
na $wiecie koncepcja New Public Governance jest
w pewnym sensie powrotem do paradygmatu
egalitarnego — to nie hierarchia czy rynek ma-
ja decydowa¢ o sposobach realizacji zadari pari-
stwa, lecz heterogeniczna sie¢ aktoréw, sklada-
jaca si¢ z podmiotéw publicznych, prywatnych
i spotecznych. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze
NPG, co prawda, prowadzi do uwzglednienia
opinii aktoréw réznego rodzaju, ale takze bywa
krytykowane za brak demokratycznej legitymi-
zacji i odpowiedzialnosci, zaréwno na poziomie
narodowym (Peters 2000), jak i ponadnarodo-
wym (Bartelson 2010).

Trudno stwierdzi¢, na ile to podejscie zado-
mowilo si¢ w swiatopogladzie polskich urzedni-
kéw. W Polsce realizuje si¢ stosunkowo niewie-
le projektéw opartych na zasadach partnerstwa
publiczno-prywatnego, ktére jest uznawane za
torme charakterystyczng dla New Public Gover-
nance. Kappeler i Namoz (2010) podaja, ze w la-
tach 1990-2009 w naszym kraju zrealizowano
zaledwie 0,4% wszystkich europejskich projek-
téw tego typu. Réwniez konsultacje spoleczne,
charakterystyczne dla tego nurtu, przybieraja
czesto posta¢ jedynie fasadows. Niemniej jed-
nak, przy interpretacji wynikéw przedstawio-
nych w czeéci empirycznej, nalezy pamigtad, ze
ewentualne poglady egalitarne moga wynikaé¢
nie tylko z przesztosci, lecz réwniez z populary-
zacji wspomnianego paradygmatu reformowania
administracji.

Wynika z tego, ze w polskiej administracji
publicznej by¢ moze zderzaja si¢ nie dwa, lecz
trzy rézne $wiatopoglady: indywidualistyczny,
hierarchiczny i egalitarny. Warto zbada¢, ktéry
z nich dominuje, a co za tym idzie, jakie s3 moz-

liwo$ci wprowadzania reform typu NPZ i NPG.

1.2. Zaufanie

Dla funkcjonowania aparatu panstwowe-
go ogromne znaczenie ma réwniez poziom za-
ufania, ktéry moze determinowaé istotne réz-
nice w rozwoju gospodarczym, politycznym
i spotecznym, nawet w ramach jednego paristwa
(Putnam 1995). Zalezno$¢ migdzy zaufaniem
a jako$cig administracji (rzadzenia) jest dwu-
kierunkowa. Z jednej strony poziom zaufania
wyrazanego przez urz¢dnikéw moze mie¢ dra-
matyczne konsekwencje dla sposobu ich pracy,
regulacji formalnych, jak i kosztéw funkcjono-
wania urzedéw (Peters 2001). Z drugiej strony
w licznych badaniach wykazano dodatnig za-
leznos¢ migdzy zaufaniem a jakoscig biurokra-
cji (LaPorta i wsp. 1997), jakoscia rzadu (Delhey,
Newton 2005), niezaleznoscia i jakoscia wy-
miaru sprawiedliwosci (Knack, Keefer 1997,
LaPorta i wsp. 1997) oraz wykonalnoscig (enfor-
cement) kontraktéw (Zak, Knack 2001) (zob. ze-
stawienie badan w: Beugelsdijk, Maseland 2011,
s.202-206). Podstawowy problem z brakiem za-
ufania polega na tym, Ze staje si¢ ono elementem
tzw. pulapki spolecznej (social trap) (Rothstein
2005). Dla kazdej ze stron relacji spolecznej by-
toby lepiej zaufa¢ tej drugiej i nastawic si¢ na
wspolprace, jednak obawa przed wykorzysta-
niem powoduje, ze kazda z nich woli zachowaé
ostrozno$¢. To zjawisko, nazywane w teorii gier
dylematem wieznia, powoduje, ze w rezultacie
wszyscy uczestnicy uzyskuja suboptymalny wy-
nik (Rapoport, Chammah 1965; Axelrod 1984).

Zrédtem zaufania moze by¢ kalkulacja, iden-
tyfikacja lub wiedza (Beugelsdijk, Maseland
2011). W pierwszym przypadku ufamy partne-
rowi w relacji spolecznej, poniewaz wiemy, ze
oplaca mu si¢ nas nie oszukiwa¢, w drugim — ze
wzgledu na podobieristwo wchodzacych ze so-
ba w interakcje jednostek, podczas gdy w ostat-
nim przypadku Zrédlem zaufania jest nasza
wiedza o drugiej stronie, wynikajaca ze wcze-
$niejszych doswiadczen lub reputacji. W przy-
padku relacji z administracjg publiczng, to wla-
$nie trzecie zrédlo zaufania ma szczegélnie duze
znaczenie — jesli obywatele sa przekonani o wy-
sokim poziomie skorumpowania urzednikéw,
trudno liczy¢ na pojawienie si¢ relacji nazna-
czonej wysokim poziomem zaufania (co wazne,
nie jest tu istotny rzeczywisty poziom korupcji
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w administracji, a raczej jej percepcja [Mishler,
Rose 2001]). Z podobnym problemem bedzie-
my mieli do czynienia, jesli urzednicy beda sa-
dzi¢, ze obywatele daza przede wszystkim do
uzyskania niezgodnych z prawem korzysci (np.
poprzez falszywe przedstawienie swojej sytuacji
materialnej). Z drugiej strony, wysoki poziom
zaufania na osi obywatel-administracja bedzie
skutkowa¢ obnizeniem kosztéw transakcyjnych
wynikajacym z mniejszej liczby mechanizméw
kontrolnych i zabezpieczajacych (np. prostsze
formuly kontraktéw, rezygnacja z ubezpieczenia
kontraktu itd.).

Z badanii poréwnawczych wynika, ze Polska
jest krajem o ekstremalnie niskim zaufaniu i do
innych ludzi, i do rzadu (Hensel 2010b). To ce-
cha charakterystyczna dla paristw bylego bloku
wschodniego (Howard 2003; Rothstein, Uslaner
2005; Bjernskov 2006; Letki 2009). Zauwaza
si¢, ze w krajach postkomunistycznych zaleznos¢
miedzy poziomem kapitatu spolecznego (a wiec
i zaufania) a jakoscia demokracji nie jest tak
oczywista, jak na Zachodzie. Z badani Letkiego
i Evansa (2005) wynika, ze kraje postkomuni-
styczne, ktére zrobily wigksze postepy w demo-
kratyzacji, cechujg si¢ nizszym poziomem zaufa-
nia od tych, ktére zostaly w tyle. Dowley i Silver
(2002) wykazali, ze zalezno$¢ miedzy pozio-
mem kapitatu spolecznego a jakoscig demokracji
W tej grupie paristw jest bardzo staba. Wskazuje
si¢ réwniez na ostabienie wi¢zi migdzyludzkich
po upadku komunizmu, poniewaz nie s3 juz one
potrzebne do przetrwania we wrogim otoczeniu
(Letki 2009). Te wyniki moga wskazywac albo na
niedostatecznie precyzyjne definiowanie owego
pojecia i wynikajace z tego problemy metodolo-
giczne, albo na inng nature zalezno$ci migdzy za-
ufaniem i demokratyzacja w naszej czgéci $wiata.

Liczne kontrowersje dotycza réwniez kierun-
ku zaleznosci przyczynowo-skutkowej miedzy
zaufaniem a jakoscig rzadéw. W badaniach uda-
to si¢ wykazaé, ze te zmienne na ogdl ze soba
koreluja, ale nie jest pewne, czy wysoka jako$¢
rzadéw to pochodna wysokiego poziomu za-
ufania, czy tez moze zaufanie stanowi pochod-
ng dobrych rzadéw. Mozna powiedzieé, ze tam,
gdzie obowigzuje niski poziom zaufania mie-
dzy obywatelami, aparat pafistwa moze staé sig
zewnetrznym dostarczycielem zaufania — po-
przez zapewnienie instytucji, ktére zmniejsza

ryzyko relacji miedzy obcymi sobie partnerami
(Greif 2006). Jednak jest to raczej wniosek nor-
matywny niz wyjasnienie Zrédel zaufania w spo-
teczeristwie. Postugujac si¢ migdzynarodowymi
poréwnaniami poziomu zaufania, trzeba tak-
ze pamietaé, ze trwa debata nad tym, czy pyta-
nia stosowane w najczgsciej wykorzystywanych
badaniach (World Values Survey oraz GSS) do-
brze odzwierciedlajg poziom zaufania w danym
spoleczenstwie (Beugelsdijk, Maseland 2011).
Wiarto zauwazy¢, ze nawet zaleznos$¢ miedzy po-
ziomem zaufania a wzrostem gospodarczym nie
jest tak oczywista, jak mogloby si¢ wydawaé na
podstawie pierwszych badan poswigconych te-
mu zagadnieniu. Wzrostowi gospodarczemu to-
warzyszy podnoszenie si¢ poziomu zaufania tyl-
ko w paristwach o jego niskim poczatkowym
poziomie, natomiast w krajach o wysokiej po-
czatkowej wartosci tego wskaznika wzrost za-
ufania prowadzi do zmniejszenia wzrostu go-

spodarczego (Roth 2009).

1.3. Uczenie si¢ przez doswiadczenie
i samoocena administracji

Jesli przyjmiemy, ze pracownicy urzedéw pu-
blicznych uczg si¢ przez doswiadczenie (March,
Heath 1994; March 2010), czyli na wlasnych
bledach, to kluczowe znaczenie dla mozliwosci
przeprowadzania reform administracji ma wie-
dza urzednikéw na temat obecnego stanu ad-
ministracji. Innymi stowy, jesli s3 oni pograzeni
w samozadowoleniu, prawdopodobiernstwo uzy-
skania ich poparcia dla trudnych reform bedzie
nizsze niz wtedy, gdy zdaja sobie sprawe z niskiej
efektywnosci administracji.

Podstawowe znaczenie dla powodzenia re-
form ma réwniez to, w jakiego rodzaju dziata-
niach urzednicy dopatrujg si¢ przyczyn bledéw
w administracji publicznej i jakie sposoby roz-
wigzania probleméw organizacyjnych uznaja za
rozsgdne. Mozna podejrzewaé, ze postrzeganie
przyczyn bledéw i metod ich naprawy jest réw-
niez uzaleznione od $wiatopogladu (indywidu-
alistycznego, hierarchicznego lub egalitarnego)
dominujacego w urzedzie.

Mozliwosci uczenia si¢ s3 uwarunkowane
kulturowo — nawet gdy aktorzy beda mie¢ in-
formacje, ktére pozwolilyby na wyciagnigcie
wnioskéw i korekte dzialan, to od kultury or-
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ganizacyjnej zalezy, w duzym stopniu, czy be-
da chcieli si¢ uczy¢ na podstawie dostepnych da-
nych oraz w jaki sposéb je ocenig i zinterpretuja
(Moynihan 2005). Co wigcej, struktury organi-
zacyjne oparte na kontroli (a wiec typowe dla or-
ganizacji biurokratycznych) nie sprzyjaja ucze-
niu si¢ i eksperymentowaniu (Argyris, Schon
1978). Z badani przeprowadzonych w agendach
administracji publicznej wynika, ze dla ucze-
nia si¢ na podstawie do$wiadczenia wazne sa
zaréwno czynniki strukturalne, jak i kulturowe

(Moynihan, Landuyt 2009).

2. Cel i konstrukcja badania
Celem badania jest identyfikacja tych prze-

konan podzielanych przez urzednikéw admini-
stracji publicznej, ktére moga mie¢ istotne zna-
czenie dla reform systemu administracyjnego.
W szczegdlnosci postanowilem skoncentrowaé
sie na wymiarach opisanych w poprzedniej cz¢-
sci tekstu, tj. (a) akceptacji swiatopogladéw: in-
dywidualistycznego, egalitarnego i hierarchicz-
nego, (b) zaufaniu oraz (c) ocenie administracji
publicznej formulowanej przez jej pracownikéw.
W badaniu bede korzystal z pigciu zbioréw
danych. Po pierwsze wykorzystam odpowiedzi
uzyskane w przeprowadzonym przeze mnie na
przelomie lat 2008 i 2009 badaniu ankietowym
obejmujacym 1 217 pracownikéw administracji
publicznej. Po drugie, skorzystam z trzech edycji
Polskiego Generalnego Sondazu Spolecznego
(PGSS) z lat 2002, 2005 i 2008. Po trzecie, po-
mocniczo wykorzystane zostang wyniki opubli-
kowane przez Hansena i Lauridsena w 2004 r.
Taki dobér zrédel pozwoli nie tylko zrefero-
wa¢ wyniki mojego badania, lecz takze odnies¢
je do pogladéw wyrazanych przez ogél miesz-
kancéw naszego kraju ankietowanych w ramach
PGSS. Oczywiscie taki plan ma réwniez swo-
je ograniczenia, poniewaz wspomniane badania
Polskiego Generalnego Sondazu Spolecznego
nie sg zorientowane na odkrywanie uwarunko-
wari wlasciwych administracji publicznej, a co za
tym idzie — czgsto bed¢ zmuszony opieraé po-
réwnania na pojedynczych pytaniach. Trzeba tez
podkresli¢, ze jeden z sondazy (PGSS 2002) zo-
stal przeprowadzony szes¢ lat wezeéniej niz mo-
je badanie, co moze negatywnie wplywaé na po-

réwnywalnos$¢ danych.

3. Charakterystyka préby

Badanie przeprowadzono na reprezenta-
tywnej prébie liczacej 1 217 osébl. Znalezli
si¢ w niej pracownicy 16 urzedéw wojewédz-
kich oraz Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
i Administracji. Operat losowania stanowily li-
sty pracownikéw tych instytucji, przy czym z lo-
sowania wylaczono osoby, ktérych przewidywa-
na nieobecno§¢ w pracy miata by¢ dluzsza niz
trzy miesigce. W rezultacie wylosowano 1 505
pracownikéw, do ktérych rozestano formularz
ankietowy. Otrzymano 1 217 odpowiedzi zwrot-
nych. Przeci¢tny wiek respondenta to 42,4 lat:
najmlodszy badany miat 21 lat, a najstarszy 78,
kobiety stanowily 67% ankietowanych, przeciet-
ny staz pracy w administracji publicznej i sek-
torze publicznym to 13,2 lat, a $redni staz pra-
cy ogélem — 18,4. Jedynie 15,9% respondentéw
zadeklarowalo wyksztalcenie podstawowe lub
srednie. Pozostali deklarowali wyksztalcenie
wyzsze (pigtnascie oséb nie udzielito odpowie-
dzi na to pytanie).

4. Wyniki badania
4.1. Przekonania egalitarne

W pierwszym kroku postaram si¢ okresli¢
stosunek urzednikéw do pogladéw egalitar-
nych. W tym celu skonstruowalem wskaznik
EGALITARYZM oparty na czterech pytaniach
zadanych w ramach PGSS w 2008 1., ktére zosta-
ty réwniez zadane respondentom w trakcie refe-
rowanego w tym tekscie badania przeprowadzo-
nego na przelomie lat 2008 i 20092 Odniesienie
do wynikéw uzyskanych w ramach Polskiego
Generalnego Sondazu Spolecznego pozwala
dokonywa¢ nie tylko poréwnari wewnetrznych
(réznice migdzy urzednikami), lecz takze ze-

! Badanie zostalo sfinansowane ze $rodkéw Wydziatu
Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego.

2 Wykorzystano pytania: (q85a) Réznice dochodsw sq
w Polsce zbyt duze. (q85b) Obowigzkiem rzqdu powinno
dami. (q85¢) Rzqd powinien zapewnic pracg kazdemu, kto
chee pracowac. (q85d) Rzqd powinien zapewnic kazdemu
podstawowe minimum dochodsw. W przypadku wszystkich
czterech pytann odwrécono oryginalng skale, by wyniki
byly bardziej intuicyjne, tj. im wyzszy poziom wskaznika,
tym wyzszy egalitaryzm.
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wnetrznych (réznice miedzy pogladami urzed-
nikéw i calej populacji).

Wspélczynnik alfa Cronbacha dla wskaznika
skonstruowanego na bazie wspomnianych czte-
rech pytan wyniést 0,786, tak wiec nalezy uznad,
ze migdzy jego skladnikami zachodzi wysoka
zbieznos¢.

Przed przystapieniem do dalszych analiz zba-
dano, czy rozktad wskaznika EGALITARYZM
jest normalny. Test Kolmogorowa-Smirnowa
z poprawka Lillieforsa wskazuje, ze tak nie jest
(0,131; P < 0,001). W zwigzku z tym do poréw-
nan wynikéw w poszczegélnych podgrupach ba-
danych populacji bede stosowat testy nieparame-
tryczne, na ich potrzeby traktujac dane tak, jakby
byly oznaczane na skali porzadkowej (Gravetter,
Wallnau 2008, s. 472—473).

Warto$¢ wskaznika EGALITARYZM dla
ankietowanych pracownikéw administracji pu-
blicznej (3,76) pozostaje znacznie nizsza niz dla
calej populacji (4,37) i jest to roznica istotna sta-
tystycznie (z = —18,786; P < 0,001).

Mozna postawi¢ hipoteze, ze wskaznik
EGALITARYZM bedzie pozytywnie skorelo-
wany z wiekiem, tzn. im mlodszy respondent,
tym mniejsze przywigzanie do wartosci egalitar-
nych. Im wigksza cz¢$¢ zycia danego czlowieka
przypada na okres po 1989 r., tym krétszy czas
wystawienia na ideologie egalitarng.

Z zebranych danych wynika, ze ta hipote-
za jest prawdziwa tylko w przypadku przekonan
przedstawicieli calej populacji. Poczynajac od re-
spondentéw w przedziale wiekowym 70-79 lat,
kazda kolejna grupa wiekowa wykazuje mniejsze
przywiazanie do pogladéw egalitarnych. R6znica

mig¢dzy poziomem egalitaryzmu respondentéw
najmtodszych® (20-29 lat) i najstarszych (60-69
lat) wynosi 0,23 i jest istotna statystycznie.

Inaczej jest w przypadku pracownikéw admi-
nistracji publicznej. Urzednicy w przedziatach
wiekowych 50-59, 60-69 oraz 70-79 lat wyka-
zujg w zasadzie identyczny poziom egalitary-
zmu, pracownicy w wieku 3049 lat ujawniaja
nizszy poziom tego rodzaju przekonan, jednak
najmlodsi zatrudnieni, tj. urzednicy w przedziale
wiekowym 20-29 lat, wykazuja ten sam poziom
egalitaryzmu co najstarsi pracownicy admini-
stracji publicznej (réznica $rednich 0,02; brak
istotnosci) (zob. tab. 1 oraz ryc. 2). Mozna za-
tem podejrzewad, ze o przywiazaniu do egalita-
ryzmu decyduje etap zycia, na jakim znajduje si¢
respondent, a nie ekspozycja na idealy egalitarne.

W obu badanych prébach kobiety wykazuja
wyzszy poziom przywigzania do egalitaryzmu
niz mezezyzni (réznice istotne statystycznie;
tab. 2). Jednak wsréd pracownikéw administra-
¢ji publicznej ta réznica jest znacznie wigksza
(8,8%) niz w calej populacji (2,7%).

Réznice migdzy przekonaniami mezczyzn
i kobiet widoczne sg réwniez po uwzglednieniu
wieku respondentéw (ryc. 3). Wéréd mezezyzn
zatrudnionych w administracji publicznej naj-
nizszy poziom egalitaryzmu cechuje pracowni-
kéw w przedziale wiekowym 40-49 lat, podczas
gdy u kobiet to minimum pojawia si¢ weze$niej,
bo wéréd respondentek w przedziale wieko-
wym 30-39 lat. Najwicksze réznice w poziomie
egalitaryzmu kobiet i mezczyzn zaobserwowa-
no u pracownikéw bezposrednio podlegajacych

szefowi urzedu (3,83 v. 3,14).

Tab. 1. Wskaznik egalitaryzmu w calej populacji i administracji publiczne;

Grupa Grupa Mann-Whitney U
wiekowa wiekowa
20-29 60-69
L. . . 4,24 4,47
Wskaznik egalitaryzmu — cala populacja (2008) (N-208) (N - 165) 13537,5 (z = -3,582; P < 0,001)
L. . .. . . 3,89 3,91
Wskaznik egalitaryzmu — administracja publiczna (2008/2009) (N - 185) (N = 70) 6425 (z =-0,096; P = 0,923)

Zrédto: opracowanie na podstawie badan whasnych i danych PGSS-u.

3 Badanie PGSS-u obejmuje réwniez nastolatkéw oraz ludzi po 80. roku zycia (co zostalo ukazane na ryc. 1), lecz
w poréwnaniu pominieto te grupy wiekowe, by umozliwi¢ zachowanie poréwnywalnosci z pracownikami administracji

publiczne;j.
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Tab. 2. Wskaznik egalitaryzmu wg plci respondentéw

Kobiety Mezcezyzni Mann-Whitney U
Cata populacja (2008) (N4;46368) (N4;36122) 189841 (z = -2,751; P = 0,006)
.. . . 3,87 3,53
Administracja publiczna (2008/2009) (N = 764) (N = 376) 110225 (z = -6,418; P < 0,001)

Zrédto: opracowanie na podstawie badari wiasnych i danych PGSS-u.

Mozna takze zauwazy¢ réznice w pogla-
dach pracownikéw urzedéw wojewddzkich
i ministerstwa. Jego pracownicy sa nastawie-
ni mniej egalitarnie niz zatrudnieni w urze-
dach wojewddzkich (3,58 v. 3,83; U = 122693;
z=—4,227, P < 0,001). Ta relacja wystepuje row-
niez, gdy poréwnamy przekonania pracownikéw
ministerstwa z przekonaniami pracownikéw
Mazowieckiego Urzedu Wojewdédzkiego (3,58
v.3,92; U = 14051; z = -3,437; P = 0,001), co po-
zwala wyeliminowaé miejsce zamieszkania jako
zmienng odpowiedzialng za t¢ réznice.

Miegdzy osobami podlegajacymi bezposrednio
szefowi urzedu nie ma zadnych réznic — zaréwno
w wojewédztwach, jak i w ministerstwie uzyska-
no ten sam wynik (3,65). Jednak w przypadku
pozostatych pozioméw hierarchii wida¢ wyraz-
ng réznice w rozktadzie zmiennej. Dla urzedéw

5
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Ryc. 2. Wskaznik egalitaryzmu w zaleznosci od
wieku badanych

Zrédto: opracowanie na podstawie badar wtasnych i danych

PGSS-u.
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Zrédto: opracowanie na podstawie bada whasnych i danych PGSS-u.
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wojewddzkich prawdziwe jest stwierdzenie, ze
im nizej w hierarchii, tym wigkszy egalitaryzm,
natomiast w ministerstwie zaleznos¢ nie jest tak
oczywista. Pracownicy nizszych szczebli sg tak
samo egalitarni, jak na szczeblu najwyzszym (lub
nawet mniej egalitarni od nich).

Mozna zaobserwowal wyrazne zréznicowa-
nie pogladéw pracownikéw urzedéw wojewddz-
kich, w zaleznosci od miejsca zamieszkania.
Najwyzsze poparcie dla pogladéw egalitarnych
cechuje wojewddztwa: 1édzkie, opolskie, ma-
zowieckie i podlaskie, a najnizsze: $wigtokrzy-
skie, lubelskie, pomorskie i kujawsko-pomorskie

(ryc. 4a).

a) y - : 8 )
/,/ .
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Co ciekawe, nie zaobserwowano istotnej sta-
tystycznie korelacji miedzy przekonaniami
pracownikéw urzedéw wojewédzkich a ogé-
tu mieszkancéw tych wojewédztw (r = —0,116;
P = 0,670). Najwigksza réznica miedzy pogla-
dami urzednikéw i ogélu zostala odnotowana
w wojewddztwach: lubelskim i kujawsko-po-
morskim, a najnizsza — w opolskim, 16dzkim,
malopolskim i §laskim. Mozna powiedzie¢, iz —
z wylaczeniem wojewddztw lubelskiego i $wie-
tokrzyskiego — obowigzuje zasada, ze im dalej na
zachéd, tym wigksza réznica migdzy urzednika-
mi a populacjg (ryc. 4b).
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Ryc. 4. a) Poziom egalitaryzmu wyrazanego przez pracownikéw urzedéw wojewddzkich; b) Réznica mie-
dzy poziomem egalitaryzmu wyrazanego przez og6l mieszkaficéw wojewédztwa a pogladami pracowni-
kéw urzedéw wojewddzkich

Zrédto: opracowanie na podstawie danych z badari wlasnych oraz danych PGSS-u.

Tab. 3. Poparcie dla egalitarnej diagnozy i egalitarnych rozwigzan wyrazane przez pracownikéw admini-
stracji i przez przedstawicieli catej populacji

Cata populacja Pracownicy Mann-Whitney U
(N=1290)  administracji publicznej
(N = 1140)
Wskaznik egalitaryzmu 4,37 3,76 445708 (z = —18,786; P < 0,001)
Réznice dochodéw sg zbyt duze 4,53 4,27 638623 (z = -7,628; P < 0,001)
Rzad powinien interweniowac 4,32 3,59 420147,5 (z = -20,212; P < 0,001)

Zrédto: opracowanie na podstawie badari wlasnych oraz danych PGSS-u.
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Gdy przyjrzymy si¢ czynnikom sktadowym
wskaznika egalitaryzmu, dostrzezemy, ze wcho-
dzace w jego sklad pytania dotycza — z jednej
strony — diagnozy problemu (,ré6znice docho-
déw sg zbyt duze”) oraz —z drugiej strony — pro-
ponowanych rozwigzan polegajacych na inter-
wencji rzadu (rzad powinien zmniejsza¢ réznice
dochodéw, zapewnia¢ prace oraz wynagrodzenie
minimalne).

Z analizy danych wynika, Zze srednie dla dia-
gnozy i rozwigzani sg rézne w obu grupach.
Dodatkowo poglady dotyczace diagnozy pro-
blemu sg bardziej zbiezne niz poglady dotycza-
ce dziatan, ktére powinien podejmowaé rzad.
Pracownicy administracji publicznej rzadziej niz
przedstawiciele calej populacji uwazaja, ze zbyt
duze réznice dochodéw to problem, ktérym po-
winien zajac si¢ rzad (zob. tab. 3).

4.2. Poglady indywidualistyczne

1 hierarchiczne

W celu udzielenia odpowiedzi na pytanie do-
tyczace akceptacji $wiatopogladu indywiduali-
stycznego postuzylem si¢ schematem badaw-
czym zapozyczonym od Hansena i Lauridsena
(2004). Proponujg oni, by do okreslenia sto-
sunku urzednikéw do propozycji indywidu-
alistycznej wykorzysta¢ dwa pytania. Pierwsze
z nich okresla, czy respondent podziela neoli-
beralng diagnoze probleméw administracji pu-
blicznej: Generalnie sektor prywatny jest bardziej

wydajny niz sektor publiczny. Drugie okresla sto-
sunek urzednika do rozwigzan proponowanych
w ramach Nowego Zarzadzania Publicznego, tj.
do prywatyzacji i outsourcingu (Niewiele korzy-
sci wynika ze zlecania zewngfrznym wykonaw-
com ustug realizowanych przez sektor publiczny
lub z prywatyzacji ustug publicznych). Oczywiscie
trzeba pamietad, ze te dwa pytania dotykajg je-
dynie pewnego wycinka $wiatopogladu indywi-
dualistycznego i jako takie moga stanowi¢ wy-
tacznie punkt wyjscia do dalszych badan.

Na podstawie odpowiedzi na te dwa pytania
Hansen i Lauridsen identyfikuja cztery typy me-
nedzeréw w administracji publicznej.

Analiza wynikéw przeprowadzonego prze-
ze mnie badania wskazuje, Ze pracownicy pol-
skiej administracji publicznej kwalifikuja si¢ do
pierwszej grupy, tzn. zgadzaja sic z diagnoza,
a rozwigzania rynkowe uwazajg za sluszne. Na
rycinie 5 przedstawiono wyniki z polskiej pré-
by na tle wynikéw uzyskanych przez Hansena
i Lauridsena®. Trzeba pamieta¢, ze wyniki wspo-
mnianych autoréw moga by¢ traktowane jedynie
jako swego rodzaju pomocnicze tlo interpreta-
cyjne dla wynikéw uzyskanych w Polsce, ponie-
waz te dwa badania byly prowadzone na prébach
o istotnie réznych charakterystykach® i przepro-
wadzono je w odstepie 11 lat (badanie Hansena
i Lauridsena opiera si¢ na danych zebranych
w roku 1997).

W drugiej czesci ryciny (b) pokazano, jak po-
parcie dla modelu rynkowego zmienia si¢ wraz

Tab. 4. Cztery typy postaw menedzeréw wobec ideologii indywidualistycznej (rynkowe;)

Korzysci z prywatyzacji

niskie

wysokie

tak recepte.
Prywatny sektor jest bardziej wydajny.

nie

4. Akceptuja diagnozg, lecz odrzucajg

3. Odrzucajg ideologi¢ rynkows —
zaréwno diagnozg, jak i recepte.

1. Akceptujg ideologi¢ rynkowg —
zaréwno diagnozg, jak i recepte.

2. Akceptuja recepte, lecz odrzucaja
diagnoze.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Hansen, Lauridsen 2004.

* W celu uzyskania wynikéw poréwnywalnych z wynikami Hansena i Lauridsena odwrécono skale odpowiedzi na

pytanie Niewiele korzysci wynika... W efekcie na diagramie zaprezentowano poparcie dla prywatyzacji 1 outsourcingu,

a nie jego brak.

5 Hansen i Lauridsen badali menedzeréw samorzadowych, podczas gdy badanie z lat 2008—2009 objeto pracownikéw

administracji rzadowej.
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z zajmowanym miejscem w strukturze urzedu.
P1 to pracownicy bezposrednio podlegajacy sze-
towi urzedu. P2 — podlegajacy P1 itd. Jak wida¢,
im nizej w strukturze organizacyjnej, tym stab-
sze przekonanie, ze sektor prywatny jest bardziej
wydajny od publicznego oraz ze z prywatyzacji
i outsourcingu wynikaja korzysci. Mozliwe, ze
stosunkowo niska akceptacja dla outsourcingu
u pracownikéw nizszego szczebla wynika z oba-
wy, ze w przypadku zastosowania tej techniki re-
formowania administracji to wlasnie pracowni-
cy z tego poziomu struktury organizacyjnej bf;da}
najbardziej zagrozeni utratg pracy.

W celu poglebienia wiedzy o stosunku pra-
cownikéw administracji publicznej do $wiato-
pogladu indywidualistycznego oraz hierarchicz-
nego zadano trzy dalsze pytania. Dotyczyly one
wartosciowania konkurencji miedzy pracowni-
kami, przyczyn porazek zyciowych oraz tego, czy
cztowiek dba przede wszystkim o wlasne intere-
sy. Zwolennicy §wiatopogladu indywidualistycz-

nego powinni pozytywnie ocenia¢ konkurencje,

przyczyn porazek doszukiwaé si¢ we wiasnych
dzialaniach i oceniaé, ze czlowiek dba przede
wszystkim o wlasne interesy.

Pierwsze ze stwierdzen, do ktérych mieli
ustosunkowac si¢ respondenci, brzmiato: Konku-
rencja migdzy pracownikami zazwyczaj powodu-
Je wigcej szkdd niz korzysci. Respondenci na ogdél
zgadzaja si¢ z tym stwierdzeniem (przeci¢tna
odpowiedz to 3,29; skala od 1 do 5), co oznacza,
ze konkurencj¢ migdzy pracownikami ocenia-
ja raczej negatywnie. Zaréwno w ministerstwie,
jak i w urzedach wojewddzkich im nizej w hie-
rarchii organizacyjnej zlokalizowany jest respon-
dent, tym wigksze poparcie dla tego stwierdze-
nia (a wiec mniejsze poparcie dla konkurencji),
a réznice miedzy pogladami na poszczegélnych
szczeblach hierarchii s3 istotne statystycznie
(Kruskal-Wallis ¥? = 9,550; df = 3; P = 0,023).
Wyzszy poziom akceptacji tego twierdzenia
deklarujg kobiety (3,37) niz mezezyzni (3,13)
(Mann-Whitney U = 128903; z = -3,087;
P =0,002).
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Ryc. 5. a) Stosunek urzednikéw do $wiatopogladu indywidualistycznego; b) Stosunek urzednikéw do
$wiatopogladu indywidualistycznego w zaleznosci od miejsca zajmowanego w hierarchii organizacyjnej
(P1 — pracownicy podlegajacy bezposrednio szefowi urzedu)

Zrédto: opracowanie na podstawie badari wlasnych oraz badan Hansena i Louridsena (2004).

¢ Test Kolmogorowa-Smirnowa z poprawka Lillieforsa (0,267; df = 1214; P < 0,001) wskazuje, ze rozktad tej zmiennej

nie jest normalny. W zwiazku z tym w poréwnaniach $rednich beda stosowane testy nieparametryczne.
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Kolejne stwierdzenie brzmialo: Gdy /ludzie
ponoszq porazki Zyciowe, jest to ich wlasna wi-
na. Respondenci czeéciej si¢ nie zgadzali z tym
pogladem, niz zgadzali (2,5)7, a zatem ponow-
nie wyrazali poglady przeciwne do tych, ktérych
mozna by si¢ spodziewaé po zwolennikach §wia-
topogladu  indywidualistycznego. Odrzucenie
wiasnej odpowiedzialnoéci za porazki poglebia
si¢ wraz z przemieszczaniem si¢ po szczeblach
organizacyjnych — im nizej w hierarchii uloko-
wany jest respondent, tym nizsza akceptacja tego
twierdzenia (Kruskal-Wallis ¥? = 10,356; df = 3;
P = 0,016). Nizszy poziom akceptacji deklaru-
ja kobiety (2,43) niz mezezyzni (2,69) (Mann-
Whitney U = 126001; z = -3,675; P < 0,001).

Ostatnie stwierdzenie to: Czlowiek dba przede
wszystkim o wlasne interesy. Respondenci na
og6t sie z nim zgadzali (3,58)8, co oznacza, ze
udzielali odpowiedzi typowych dla przedstawi-
cieli swiatopogladu indywidualistycznego. Nie
zanotowano istotnych statystycznie réznic uza-
leznionych od pozycji w hierarchii. Silniej z tym
twierdzeniem zgadzali si¢ mezczyzni (3,75) niz
kobiety (3,53) (Mann-Whitney U = 132377,5;
z=-2,563; P = 0,01)

Nastepnie zadano seri¢ pytan zwigzanych
bezposrednio z obowigzkami wykonywanymi
W miejscu pracy.

Dwa pytania dotyczyly przyczyn bledéw w ad-
ministracji publicznej. Pierwsze z nich brzmialo:
Organizacje sektora publicznego (administracja rzq-
dowa i samorzgdowa, podmioty bgdgce wlasnoscig
Skarbu Patistwa) czasem popelniajg bledy i ponoszg
porazki. W jakim stopniu te porazki spowodowane
sq niekorzystnym zbiegiem okolicznosci, a w jakim
dzialaniami czlowieka i organizacji? Prawie trzy
czwarte ankietowanych (73,7%) uwaza, ze bledy
sa spowodowane przede wszystkim dziataniami
czlowieka, podczas gdy jedynie 5% respondentéw
dopatruje si¢ przyczyn bledéw w niekorzystnym
zbiegu okolicznosci. Zdaniem 21,4% responden-
téw obie przyczyny bledéw odgrywaja podobna
role.

Zapytano réwniez o przyczyny tych bledéw,
ktére nie wynikaja ze zbiegu okolicznosci (Czym
sq spowodowane blgdy organizacyi, ktdre nie wyni-
kajg z przypadku, niekorzystnego zbiegu okolicz-
nosci?). Jako dwie skrajne mozliwosci na ska-
li odpowiedzi przedstawiono (a) zla organizacje
pracy i niejasne przepisy oraz (b) dziatania nie-
kompetentnych pracownikéw. Niemal polowa
ankietowanych (46,9%) uwaza, ze bledy wyni-
kaja ze zlej organizacji pracy i niejasnych przepi-
séw. Jedna czwarta (25,9%) uznaje, ze wynikaja
one z dzialaii niekompetentnych pracownikéw.

Pozostali (27,2%) wybieraja opcje posrednig, tzn.

Tab. 5. Sposoby ograniczania liczby bledéw — ocena skutecznosci w opinii ankietowanych pracownikéw

administracji publicznej

1. Liczbe bledéw wystepujacych w funkcjonowaniu administracji publicznej mozna ograniczy¢ przez:

1.1. Opracowanie precyzyjnych procedur dziatania, zatrudnienie
ekspertéw, lepszg kontrolg pracownikéw.

1.2. Zwigkszenie udzialu obywateli w procesie podejmowania decyzji

(szersze konsultacje spoteczne).

1.3. Wprowadzenie konkurencji migdzy pracownikami administracji

publicznej oraz migdzy jednostkami administracji publicznej
(tam, gdzie jest to mozliwe).

1.4. Btedom na ogét nie da si¢ zapobiec, ale mozna szybko i sprawnie

reagowad, gdy one wystapia.

Ogot K M Mann-Whitney U
133048

401405 393 926, P = 0,054)
138018

344 34T 34 (755, P - 0,450)
136154

2,63 262 267 (485, P=0.278)

397 403 3,88 128925

(z =-2,652; P = 0,008)

Zrédlo: badanie whasne.

7 Test Kolmogorowa-Smirnowa z poprawka Lillieforsa (0,300; df = 1214; P < 0,001) wskazuje, ze rozklad tej zmiennej
nie jest normalny. W zwiazku z tym w poréwnaniach érednich beda stosowane testy nieparametryczne.
8 Test Kolmogorowa-Smirnowa z poprawka Lillieforsa (0,335, df = 1214; P < 0,001) wskazuje, ze rozklad tej zmiennej

nie jest normalny. W zwiazku z tym w poréwnaniach érednich beda stosowane testy nieparametryczne.
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twierdzg, ze bledy wynikaja w tym samym stop-
niu z niejasnych przepiséw, jak i dzialan nie-
kompetentnych pracownikéw.

Zapytano réwniez o zdanie respondentéw na
temat najlepszych sposobéw ograniczania liczby
btedéw (tab. 5).

Jako najbardziej skuteczne respondenci wska-
zujg typowe rozwigzanie hierarchiczne, tj. two-
rzenie procedur, zatrudnianie ekspertéw, kontro-
lowanie pracownikéw. Niemalze takim samym

Tab. 6. Preferowane sposoby podziatu srodkéw

uznaniem cieszy si¢ przyjecie postawy fatalistycz-
nej — bledom nie mozna zapobiega¢, lecz mozna
szybko na nie reagowal. Za zdecydowanie naj-
mniej skuteczne rozwigzanie urzednicy uznali
wprowadzanie elementéw konkurencji. Tylko
w przypadku jednej odpowiedzi (1.1) zauwazo-
no istotng statystycznie réznice w pogladach pra-
cownikéw ministerstwa i pracownikéw urzedéw
wojewddzkich. Ci ostatni troche czeéciej wybie-
raja to rozwigzanie (4,04 v. 3,92; Mann-Whitney

2. W pewnym kraju urzednik musi rozdzieli¢ okreslong kwote srodkéw miedzy pigc organizacji zajmujacych si¢
zwalczaniem alkoholizmu. W kraju, w ktérym ma miejsce opisywana sytuacja, nie istniejg zadne regulacje prawne
okreslajace, w jaki sposéb nalezy rozdziela¢ srodki publiczne. W tej sytuacji urzednik moze:

2.1. Zasiggna¢ opinii uznanego eksperta w dziedzinie zwalczania

alkoholizmu, a nastepnie przeznaczy¢ wigkszos¢ srodkéw dla tej

organizacji, ktéra zdaniem eksperta gwarantuje najlepszg realizacje

zalozonych planéw.

2.2. Rozdzieli¢ srodki losowo, wychodzgc z zalozenia, ze nie da si¢

przewidzie¢, na ile wykonalne sg propozycje zgltaszane przez organizacje

zwalczajace alkoholizm, wige spos6b podzialu nie ma wielkiego
znaczenia.

2.3. Zorganizowa¢ konkurs miedzy tymi organizacjami i przydzieli¢
najwigcej srodkéw tej organizacii, ktéra deklaruje, Ze osiagnie najlepsze

rezultaty przy najnizszych nakiadach.

2.4. Rozdzieli¢ srodki po réwno, dajac tym samym jednakowe szanse

wszystkim organizacjom.

Ogot K M Mann-Whitney U
126945

39 396 380 5805, P-0,005)
138185

158 159 156086, P < 0,932)
134242

339 337 342 801, P-0,423)

268 280 2,43 116702,5

(z =—4,653; P < 0,001)

Zrédto: badanie whasne.

Tab. 7. Preferowane sposoby zwalczania patologii organizacyjnych

3. W tym samym kraju jedna z agend administracji publicznej jest oceniana jako bardzo skorumpowana. Urzednik

nadzorujacy te agendg moze:

3.1. Opracowa¢ zestaw precyzyjnych przepiséw zabraniajacych
przyjmowania korzyéci materialnych oraz stworzy¢ komérke
organizacyjng odpowiedzialng za sprawdzanie, czy pracownicy
przestrzegaja tych przepiséw.

3.2. Stara¢ si¢ pozyskac wigcej srodkéw na funkcjonowanie tej agendy,
tak aby udalo si¢ osiggna¢ jej cele pomimo dodatkowych kosztéw
wynikajacych z korupgji.

3.3. Zlikwidowac urzad i zleci¢ wykonywanie zadan tego urzedu
prywatnej firmie wylonionej w przetargu.

3.4. Wprowadzi¢ rozwigzania prawne, ktére dadzg kazdemu obywatelowi
tego kraju mozliwo$¢ wgladu w dokumentacj¢ organizacyjna tej agencji
na kazdym etapie podejmowania decyzji.

Ogot K M Mann-Whitney U
124211

367 376 349 3947 P - 0,001)
126873,5

202208 192 5 906,P = 0,027)
128785,5

235 2,30 244 (z=-1,814; P = 0,070)

3,54 3,53 3,62 134901

(z =-1,040; P = 0,298)

Zrédto: badanie wiasne.
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U = 133287; z = —2,032; P = 0,042). Nie zare-
jestrowano zadnych istotnych statystycznie réz-
nic w odpowiedziach urzednikéw zajmujacych
rézne szczeble hierarchii. W odpowiedziach 1.1
i 1.4 zaobserwowano istotng statystycznie rézni-
c¢ migdzy odpowiedziami kobiet i mezczyzn.

Kolejne pytanie dotyczyto sposobu podzia-
tu srodkéw publicznych (tab. 6.). Ponownie za
najskuteczniejsze zostalo uznane rozwigzanie
typowe dla $wiatopogladu hierarchicznego, tj.
odwolanie do wiedzy eksperckiej. Te¢ metode ko-
biety preferowaly troche czesciej niz mezcezyz-
ni. Drugie miejsce zajeta propozycja zwigzana ze
swiatopogladem indywidualistycznym (zorgani-
zowanie konkursu i wybér organizacji o najlep-
szym stosunku nakladéw do wynikéw).

Trzecie pytanie dotyczylo sposobéw radze-
nia sobie z patologia administracji publicznej,
jaka jest korupcja (tab. 7). Ponownie za najsku-
teczniejsze uznano rozwigzanie typowe dla per-
spektywy hierarchicznej — opracowanie prze-
piséw i stworzenie komérki odpowiedzialne;
za kontrole. Po raz kolejny za skuteczniejsza
uznaly taka propozycje kobiety niz mezczyz-
ni. Drugie miejsce zajelo rozwiazanie egalitar-
ne — sposobem na patologie jest nadzér ze strony
spolecznosci. Rozwigzanie indywidualistyczne,
czyli zlecenie wykonywania dzialan prywatne-
mu podmiotowi, zajeto dopiero trzecie miejsce
ze znacznie nizszg oceng skutecznosci.

4.3. Zaufanie

Do oszacowania poziomu zaufania postu-
zono si¢ pytaniem pochodzacym z badania
PGSS-u z roku 2005. Tak wiec dokonujac po-
réwnania wynikéw uzyskanych w badaniu an-
kietowym z lat 2008-2009 i w badaniu PGSS-u,
nalezy pamig¢ta¢ o ponadtrzyletnim odstepie
miedzy nimi. Za sensownoscig takich poréw-
nani przemawia jednak to, ze deklarowany po-
ziom zaufania jest wzglednie stabilny i nie ulega
nagtym zmianom w czasie (Beugelsdijk, Ma-
seland 2011). Przyktadowo, proporcja odpowie-
dzi twierdzacych na pytanie: Czy mozna ludziom
ufac?, zadawane siedmiokrotnie w latach 1992~
2002, wzrosta jedynie z 11,2 do 13,9%, ze sred-
nioroczng zmiang na poziomie 0,8%.

Pracownicy administracji publicznej wyka-
zuj3 nieznacznie wyzszy poziom zaufania niz
przedstawiciele calej populagji (tab. 8).

W o$miu wojewddztwach réznice miedzy po-
gladami ogétu a pogladami urzednikéw sg zni-
kome (ponizej 0,1), w czterech — bardzo male
(0,10 =< x =< 0,20). Jedynie w czterech pozo-
statych wojewddztwach ($wigtokrzyskie, wiel-
kopolskie, pomorskie, podkarpackie) te réznice
osiggaja znaczgce rozmiary.

W calej populacji zanotowano istotng sta-
tystycznie réznice miedzy poziomem zaufa-
nia deklarowanym przez kobiety i mezczyzn,

Tab. 8. Poziom deklarowanego zaufania w catej populacji oraz w administracji publicznej

Cata populacja (2005)  Administracja publiczna Mann-Whitney U
(2008/2009)
Lufizie chcitelill,)y mnie vsfykorzys?ac’ (im 233 2,46 4937905
WYZSZA WAITOSC, tym Wyzszy poziom (N = 1138) (N = 965) (z =—4,354; P < 0,001)

zaufania, skala od 1 do 4).

Zrédto: opracowanie na podstawie badari whasnych oraz danych PGSS-u (2005).

Tab. 9. Deklarowany poziom zaufania

Kobieta Mezczyzna Mann-Whitney U
Cata populacja (2005) 2,39 2,27 147401

(N =584) (N =554) (z =-2,829; P = 0,005)
Administracja publiczna (2008-2009) 2,47 2,46 94263,5

(N =585) (N =325) (z=-0,231; P = 0,817)

Zrédto: opracowanie na podstawie bada whasnych i danych PGSS-u.
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Ryc. 6. a) Poziom zaufania wyrazanego przez pracownikéw urzedéw wojewddzkich; b) Réznica migdzy

poziomem zaufania wyrazanego przez ogol mieszkaric6w wojewddztwa a pogladami pracownikéw urze-

déw wojewdédzkich

Zrédto: opracowanie na podstawie badari wlasnych oraz danych PGSS-u.

jednak w administracji publicznej taka réznica
nie wystepuje (tab. 9). Poziom zaufania w nie-
wielkim stopniu zalezy od wieku responden-
téw. Najnizszym deklarowanym poziomem za-
ufania odznaczaja si¢ pracownicy najstarsi,
zaraz po nich lokuja si¢ pracownicy najmlodsi.
Pozostali, w wieku 30-69 lat, deklaruja wyzszy
poziom zaufania (ryc. 7). Nie stwierdzono istot-
nej statystycznie korelacji miedzy poziomem za-

4

3 -

2k
=———@—— Administracja publiczna
——@—— (Cala populacja

1

T T T T T T T
<20 20-29 30-39 40-49 50-59 60-69 70-79 80-89
Ryc. 7. Deklarowany poziom zaufania w admini-
stracji publicznej i w calej populacji

Zrédto: opracowanie na podstawie badan wasnych oraz da-

nych PGSS-u.

ufania a miejscem w hierarchii organizacyjnej

(r = =0,003; P = 0,918).

4.4. Ocena administracji publicznej

Ostatni element badania dotyczy oceny ad-
ministracji publicznej, ktérg formuluja urzedni-
cy w niej zatrudnieni. W ankiecie ponownie wy-
korzystano pytania zadane w ramach PGSS-u,
jednak w tym przypadku poréwnari nalezy do-
konywa¢ z jeszcze wigksza ostroznoscia niz przy
pomiarze zaufania, gdyz badanie calej popula-
¢ji zostalo przeprowadzone szeéé lat (2002 r.)
przed badaniem pracownikéw administracji pu-
blicznej. Dlatego nalezy przede wszystkim przy-
wigzywaé wage do zréznicowania odpowiedzi
w prébie z badania administracji publiczne;.

Do oszacowania oceny administracji publicz-
nej wykorzystano pytania: Myslgc o administracji
publicznej w Polsce, na ile jest ona nastawiona na
stuzbe ludziom? (ct20) oraz Kiedy administracja
publiczna w Polsce popelnia powazne bledy, jakie
sq szanse na to, ze zostang one naprawione? (ct21).

Oceny administracji publicznej formutowane
przez ogoél Polakéw zdecydowanie réznia si¢ od
ocen wyrazanych przez urz¢dnikéw (tab. 10). Ci
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ostatni sg dwa razy czgsciej przekonani, ze admi-
nistracja publiczna jest nastawiona na stuzbe lu-
dziom, oraz ponad trzy razy cz¢éciej twierdzg, ze
jesli pojawia si¢ jakie$ bledy w dziataniach admi-
nistracji, to istnieje duza szansa, iz zostang one
naprawione.

Réznice miedzy pogladami ogétu i urzed-
nikéw przyjmuja istotnie inne wartosci w po-
szczegSlnych wojewddztwach. W odpowiedzi na
pytanie o sluzbe ludziom najmniejsze réznice —

ponizej 15% — zanotowano w wojewédztwach
opolskim i lubuskim. Ta stosunkowo niewielka
réznica wynika zaréwno z tego, ze pracownicy
urzedéw w tych wojewddztwach naleza do najni-
zej oceniajgcych nastawienie na sluzbe ludziom,
jak 1 z tego, ze ocena wyrazana na ten temat
przez ogél mieszkaicéw obu wojewédztw nale-
zy do najwyzszych w Polsce. Na przeciwleglym
kraficu znajduja si¢ wojewddztwa: podlaskie, $la-
skie, $wigtokrzyskie, matopolskie i podkarpackie,

80%
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Ryc. 8. Procent odpowiedzi twierdzacych (,bardzo”, ,raczej”) na pytanie: Myslgc o administracji publicznej
w Polsce, na ile jest ona nastawiona na stuzbe ludziom?

Zr6dto: opracowanie na podstawie badari whasnych oraz danych PGSS-u.

Tab. 10. Poré6wnanie odpowiedzi na pytania dotyczgce administracji publiczne;

Administracja publiczna jest nastawiona
na stuzbe ludziom.

Jaka jest szansa, ze bledy administracji
publicznej zostang naprawione?

nie tak mata duza
Ogot
(N =1186) 71,7% 28,3% 88,9% 11,1%
2002
Administracja publiczna
(N = 1155) 41,1% 58,9% 63,5% 36,5%
2008/2009

Zrédto: opracowanie na podstawie badan wiasnych oraz danych PGSS-u.
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Zrédto: opracowanie na podstawie bada whasnych oraz danych PGSS-u.

w ktérych réznica pogladéw miedzy catg popula-
cja a urzednikami przekracza 40% (ryc. 8).

Podobne zréznicowanie zarejestrowano w przy-
padku odpowiedzi na pytanie o szanse naprawy
bledéw popelnianych przez administracj¢ publicz-
ng. Najmniejsze réznice — ponizej 20% — zano-
towano w wojewddztwach: pomorskim, kujawsko-
-pomorskim i wielkopolskim. Najwigksze réznice
— przekraczajace 35% — zaobserwowano w woje-
wodztwach: podkarpackim, podlaskim i $wieto-
krzyskim (ryc. 9).

Wystepuje wysoka korelacja (r = 0,63; P =
0,009) migdzy réznicami w odpowiedziach na
oba pytania — im bardziej w danym wojewd6dz-
twie ogdl rézni sie od urzednikéw w ocenie te-
go, czy administracja jest nastawiona na sluzbe
ludziom, tym bardziej ogét rézni si¢ od urzed-
nikéw w przekonaniach, czy bledy administracji
zostang usuniete.

Jesli spojrze¢ jedynie na wyniki uzyskane
w badaniu administracji publicznej, mozna za-
uwazy¢ trzy zjawiska.

Po pierwsze, w przypadku obu pytan odpo-
wiedzi pracownikéw ministerstwa sg bardziej
krytyczne niz przecigtne odpowiedzi udzielane
w urzedach wojewodzkich (ryc. 819).

Po drugie, nie zanotowano istotnych staty-
stycznie réznic miegdzy przekonaniami kobiet
i mezczyzn.

Po trzecie, zarejestrowano bardzo duze — sig-
gajace kilkudziesigciu procent — zréznicowanie
odpowiedzi udzielanych przez respondentéw
z poszczegolnych urzedéw wojewddzkich.

5. Whnioski

W jaki sposéb uzyskane wyniki poszerzaja
naszg wiedz¢ o uwarunkowaniach reform admi-
nistracji publiczne;j?

Nizszy niz w calej populacji poziom egalita-
ryzmu moze sugerowaé, ze urzednicy sg bardziej
otwarci na reformy, ktére doprowadza do wzro-
stu rozwarstwienia spolecznego. Warto zauwa-
zy¢, ze o ile egalitaryzm w calym spoleczenstwie
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jednostajnie obniza si¢ wraz z wiekiem, o ty-
le w administracji publicznej jest inaczej — naj-
mlodsi respondenci sg nastawieni réwnie egali-
tarnie jak najstarsi. Jest to spostrzezenie ciekawe
w kontekscie powszechnego przekonania, ze
reformy nalezy opiera¢ na ludziach miodych.
Mozliwe, ze przywigzanie do przekonan ega-
litarnych wynika z tego, iz miodzi znajduja si¢
dopiero na poczatku swojej kariery zawodowe;
i w zwigzku z tym nie wiedzg jeszcze, czy sami
nie beda za jaki$ czas potrzebowaé wsparcia ze
strony parnstwa.

Zauwazono réwniez, ze pracownicy minister-
stwa s3 nastawieni mniej egalitarnie niz zatrud-
nieni w urzedach wojewddzkich. Mozna ten fakt
interpretowa¢ w ten sposéb, ze reformy prowa-
dzace do rozwarstwienia spolecznego spotkaja
si¢ z wickszym poparciem w administracji cen-
tralnej niz w wojewédztwach. Warto zwréci¢
uwage na to, ze ta zaleznos¢ wystepuje réwniez
wtedy, gdy poréwnujemy poglady urzednikéw
MSWIiA oraz pracownikéw Mazowieckiego
Urzedu Wojewédzkiego. Obie jednostki sg zlo-
kalizowane w tym samym miejscu, a wigc nale-
zy wnioskowaé, ze wspomniana réznica przeko-
nari jest zwigzana nie z miejscem zamieszkania,
lecz z miejscem zajmowanym w systemie admi-
nistracji publicznej. Z badania wynika takze, ze
poparcie dla przekonan egalitarnych rosnie wraz
z podgzaniem w dél hierarchii organizacyjnej
urzedéw wojewdédzkich.

Nie zaobserwowano korelacji migdzy po-
gladami pracownikéw urzedéw wojewddzkich
a pogladami zarejestrowanymi w badaniach ogé-
tu mieszkaicéw danego wojewddztwa. Z jednej
strony nalezy ten wynik uznac¢ za naturalny, po-
niewaz urz¢dy wojewddzkie sg przedstawiciel-
stwami administracji centralnej w terenie i jako
takie nie musza by¢ w zaden sposéb zwigzane
z lokalnymi realiami. Z drugiej — wolno jednak
podejrzewal, ze zauwazony brak korelacji mo-
ze odbi¢ si¢ negatywnie na wspdlpracy miedzy
urzedami wojewédzkimi a organami samorzg-
dowymi i prowadzi¢ do réznego postrzegania
tych samych projektéw reformatorskich. W nie-
ktorych wojewddztwach (lubelskim, kujawsko-
-pomorskim, §wigtokrzyskim i lubuskim) rézni-
ca ta przybiera szczegélnie duze rozmiary.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze pra-
cownicy administracji publicznej s3 nastawieni

mniej egalitarnie niz przedstawiciele calej popu-
lacji, jednak wsréd urzednikéw widaé¢ wyrazne
zréznicowanie poparcia dla pogladéw egalitar-
nych. Stosunkowo najmniej egalitarni w swo-
ich przekonaniach sg m¢zezyzni w §rednim wie-
ku zatrudnieni w ministerstwie, podczas gdy
wyzszy poziom przywigzania do takich warto-
$ci deklaruja kobiety oraz pracownicy urzedéw
wojewodzkich — szczegdlnie ci zatrudnieni na
nizszych stanowiskach.

Podobne zaleznosci odkryto, jesli chodzi
o przywigzanie do $wiatopogladu indywiduali-
stycznego i akceptacje rynkowych metod refor-
mowania administracji publicznej. Patrzac na
odpowiedzi udzielone przez wszystkich respon-
dentéw, mozna stwierdzié, ze polscy urzednicy
znajduja si¢ posréd tych, ktérzy akceptuja za-
réwno diagnoz¢ formulowang w ramach per-
spektywy neoliberalnej (sektor prywatny jest
bardziej wydajny od publicznego), jak i recepte
(prywatyzacja i outsourcing przynosza korzysci).
Jednak gdy przyjrzymy si¢ blizej tym wynikom,
zauwazymy, ze poparcie dla obu pogladéw spa-
da wraz z przemieszczaniem si¢ w d6t hierarchii
organizacyjne;.

Obraz pogladéw respondentéw staje sie jesz-
cze bardziej zlozony, gdy zadamy pytania bez-
posrednio dotyczace urzednikéw i ich pracy.
Okazuje si¢, ze na og6l nie akceptujg oni kon-
kurencji miedzy pracownikami oraz odsuwaja
od siebie odpowiedzialno$¢ za zyciowe poraz-
ki. Oba trendy poglebiaja si¢ wraz z podaza-
niem w dét hierarchii. Postawy te nalezy uznaé
za sprzeczne ze $wiatopogladem indywiduali-
stycznym.

Prawie trzy czwarte respondentéw uwaza, ze
za bledami administracji stoja pomytki ludzi, je-
dynie 5% widzi tu dzielo przypadku. Jednak
gdy postawiono ich przed mozliwoscia wyboru
dwéch skrajnych przyczyn bledéw: (a) zlej or-
ganizacji pracy i ztych przepiséw oraz (b) dzia-
tan niekompetentnych pracownikéw, wigcej
ankietowanych wybralo pierwsza mozliwosc.
Whynika z tego, ze — zdaniem ankietowanych —
nawet za bledy popelniane przez ludzi odpowia-
da przede wszystkim struktura, w ktérej urzed-
nicy s3 zmuszeni funkcjonowa¢. Wida¢ tu zatem
silne przywigzanie do perspektywy hierarchicz-
nej, w ktorej przepisy i struktura sa najwazniej-
szymi czynnikami sprawczymi.
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Gdy poproszono badanych urzednikéw
o ocen¢ réznych sposobéw radzenia sobie z trze-
ma problemami typowymi dla administracji
(bledne decyzje, podziat zasobéw, korupcja), za
kazdym razem jako najbardziej skuteczne wska-
zywali rozwigzania typowe dla $wiatopogladu
hierarchicznego. Propozycje rozwigzari indy-
widualistycznych w dwéch przypadkach zosta-
ty ocenione bardzo nisko i tylko w jednym roz-
wigzanie tego rodzaju wskazano jako drugie pod
wzgledem skutecznosci.

Tak wiec wida¢ wyrazng réznice miedzy po-
gladami dotyczacymi do$¢ abstrakeyjnych kwe-
stii, takich jak ogélna wydajnos¢ sektora pu-
blicznego i korzysci wynikajace z prywatyzacji,
a pogladami odnoszacymi sie do zadani wykony-
wanych przez respondentéw. Mozna przypusz-
czaé, ze stosunkowo wysoki poziom akceptacji
dzialan prywatyzacyjnych wynika z tego, iz an-
kietowani urzednicy raczej nie musza si¢ oba-
wiaé sprywatyzowania funkgji, ktére wypelniaja.

Na podstawie niniejszego badania mozna
uznad, ze urzednicy zatrudnieni w polskiej ad-
ministracji publicznej w dalszym ciagu sa moc-
no przywigzani do wartoéci egalitarnych i hie-
rarchicznych. Z faktu, ze stosunkowo wigksza
akceptacje pogladéw indywidualistycznych za-
rejestrowano jedynie na wyzszych szczeblach
hierarchii, mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz pro-
wadzone w ciggu ostatnich dwudziestu lat re-
formy zgodne z duchem Nowego Zarzadzania
Publicznego mialy jedynie powierzchowne kon-
sekwencje dla przekonan urzednikéw. Trzeba
jednak pamietaé, ze to wlasnie wyzsze szcze-
ble organizacji dysponuja najwiekszymi upraw-
nieniami decyzyjnymi, wigc przekonania indy-
widualistyczne pracownikéw zatrudnionych na
tychze szczeblach moga mie¢ istotny wplyw na
mozliwosci wprowadzania reform. Przywigzanie
do wartosci indywidualistycznych na wspomnia-
nych szczeblach hierarchii oznacza, ze chetniej
wprowadzane beda zmiany w duchu Nowego
Zarzadzania Publicznego niz te zgodne z zalo-
zeniami New Public Governance, poniewaz druga
z wymienionych szkél opiera si¢ na wartosciach
egalitarnych.

Pracownicy administracji publicznej cechuja
si¢ wyzszym poziomem deklarowanego zaufania
niz ogél populacji. Paradoksalnie moze z tego
wynikaé, ze w relacjach urz¢dnik—obywatel ten

pierwszy wykazuje wyzszy poziom zaufania do
tego drugiego niz odwrotnie. Trzeba jednakze
zauwazy¢, ze istotne réznice w poziomie zaufa-
nia zanotowano jedynie w czterech wojewddz-
twach (§wigtokrzyskie, wielkopolskie, podkar-
packie i pomorskie), a badania byly prowadzone
w odstepie ponad trzech lat, co mogto wplynaé
na wystgpienie omawianej sytuacji.

Jesli chodzi o oceng administracji publicznej,
nalezy wskazad, ze urz¢dnicy oceniajg ja znacz-
nie lepiej niz ogét Polakéw, jednak pomimo to
sa krytycznie nastawieni do systemu, w ktérym
pracuja. Mozna powiedzie¢, ze kilkadziesiat pro-
cent z nich odczuwa niezadowolenie z obecnego
sposobu funkcjonowania administracji publicz-
nej. Jest to czynnik sprzyjajacy podejmowaniu
reform.

Nalezy pamietaé, ze bardzo duze rozbiez-
noéci miedzy opiniami urz¢dnikéw i ogélu re-
spondentéw moga wynikac z szescioletniego od-
stepu miedzy badaniami tych dwéch populacii.
Trzeba jednak wskazaé, ze nawet wsréd ocen
wyrazanych przez samych urzednikéw zanoto-
wano znaczne zréznicowanie. Dlatego poparcie
dla dziatan reformatorskich w poszczegélnych
urzedach wojewdédzkich bedzie zapewne r6z-
ne. Warto zauwazy¢, ze pracownicy ministerstwa
oceniajg funkcjonowanie administracji gorzej niz
respondenci z wojewddztw. Ponownie zatem wi-
dzimy obraz bardziej otwartego na zmiany cen-
trum i zachowawczych jednostek terenowych.

Warto podkresli¢, ze w wielu analizowanych
wymiarach zarejestrowano istotne réznice mie-
dzy pogladami kobiet i mezczyzn. Kobiety sa
nastawione bardziej egalitarnie, rzadziej akcep-
tuja konkurencje pomig¢dzy pracownikami, rza-
dziej uwazaja, ze czlowiek odpowiada za swoje
porazki zyciowe i oceniajg hierarchiczne sposoby
radzenia sobie z problemami administracji pu-
blicznej jako bardziej skuteczne.

Jest to spostrzezenie niezwykle ciekawe
w kontekscie naszej wiedzy o plciowej struktu-
rze zatrudnienia w polskiej administracji. Z da-
nych OECD-u (2009, s. 71) wynika, ze wsréd
22 badanych paristw Polska jest liderem, je-
§li chodzi o zatrudnienie kobiet w administra-
¢ji centralnej — stanowig one 69% pracownikéw,
podczas gdy w znanych z réwnouprawnienia
krajach skandynawskich udzial kobiet wynosi
zaledwie 46—49,1%.
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Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze najwaz-
niejsze przeszkody w dalszym wdrazaniu reform
zalecanych w ramach Nowego Zarzadzania
Publicznego to: (a) utrwalone i niepoddajace
si¢ latwej zmianie przywigzanie urzednikéw do
hierarchicznych sposobéw wykonywania pracy
i rozwigzywania probleméw, (b) niskie poparcie
dla stosowania rozwigzari wzmagajacych kon-
kurencje w administracji publicznej, (c) stosun-
kowo ustabilizowane przywigzanie do wartosci
egalitarnych oraz (d) wzrost nat¢zenia postaw
egalitarnych, antykonkurencyjnych i prohierar-
chicznych wraz z podazaniem w dét hierarchii
organizacyjne;j.

Wiréd czynnikéw, ktére moga przyczyniaé
sie do podejmowania i przeprowadzania reform
zgodnych z NZP nalezy wymieni¢: (a) wyz-
szy niz w calej populacji poziom deklarowane-
go zaufania, (b) wyzszy poziom przywigzania do
wartoéci indywidualistycznych u pracownikéw
znajdujacych si¢ na szczycie hierarchii oraz (c)
wysoki poziom krytycyzmu urzednikéw (choé
nizszy niz ogéiu) wobec sposobu funkcjonowa-
nia administracji publiczne;.

Interpretujac wyniki badania w kontekscie
mozliwoéci wdrazania reform zgodnych z zale-
ceniami New Public Governance, mozna stwier-
dzi¢, ze czynnikami sprzyjajacymi takim refor-
mom sg: (a) stosunkowo silne przywigzanie do
wartosci egalitarnych — szczegdlnie na nizszych
szczeblach hierarchii oraz (b) wyzszy niz w ogé-
le populacji poziom zaufania. Na przeszkodzie
wdrazania tego typu reform stoja: (a) silne przy-
wigzanie do wartoéci hierarchicznych oraz (b)
stosunkowo silne przywigzanie pracownikéw
zatrudnionych na wyzszych szczeblach do war-
tosci indywidualistycznych.

Uzyskane rezultaty wskazuja, ze import roz-
wigzaii 1 dyskursu charakterystycznych dla
Nowego Zarzadzania Publicznego miat jedynie
powierzchowny wplyw na kulture organizacyj-
ng polskiej administracji. Typowe dla biurokra-
¢ji poglady hierarchiczne w dalszym ciagu do-
minujg. Po raz kolejny uwidacznia si¢ trwalos¢
przekonan zakorzenionych w kulturze — zaréw-
no narodowej, jak i organizacyjnej, ktéra moze
by¢ istotng bariera dla wprowadzania przysztych
reform administracji.
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Cultural barriers to public administration reform:
Results of an empirical study

The paper is based on an opinion survey of 1217 Polish public administration employees, which was conducted in
order to asses cultural determinants of the successful introduction of the New Public Management and the New Public
Governance reforms. The results show that Polish public administration employees are not very eager to accept the
implementation of competitive mechanisms in their workplace, and that they prefer solutions rooted in the hierarchical
logic.

It was concluded that factors positively affecting the probability of successful reforms are: the level of trust,
which is higher among them than among the general public, and high awareness of the present dismal state of the
administration. The opinions shared by the public administration employees were also compared with those expressed
by the general population; regional differences in opinions were also analyzed.

Key words: public administration reform, cultural barriers, new public management, new public governance, public
values, trust, survey.



