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O pomostach mi¢dzy prawem
a wspélczesnymi nurtami zarzadzania publicznego

Postbiurokratyczne modele zarzadzania publicznego, takie jak nowe zarzadzanie publiczne czy governance, prze-
budowaly nie tylko teoretyczny, lecz takze praktyczny krajobraz administracji publicznej, i to w skali globalnej. Oba
gléwne nurty reform wywodza si¢ spoza prawniczego spojrzenia na administracje, ktére dominowalo w $wiecie
Weberowskiej biurokracji. Nauka prawa, wyraznie przyttumiona ekspansja ekonomicznego, menedzerskiego czy so-
cjologicznego spojrzenia na administracje publiczng, staje przed koniecznoscig wypracowania spéjnej odpowiedzi na
postulaty pozaprawniczych nurtéw zarzadzania publicznego. W artykule zarysowano teoretyczng koncepcje wiaczenia
nauki prawa w giéwny nurt debaty na temat reformy administracji publicznej. Opiera si¢ ona na zalozeniu, ze nauka
prawa, a takze prawo i proces jego stosowania majg spetnia¢ dwie zasadnicze funkcje: 1) ochronng — chroni¢ wartosci
i prawa konstytucyjne w procesie reformowania administracji; oraz 2) instrumentalng — zapewni¢ niezbedne oprzyrza-

dowanie prawne dla skutecznej realizacji postulatéw wspétczesnych nurtéw zarzadzania publicznego.

Stowa kluczowe: nowe zarzadzanie publiczne, wspélzarzadzanie, prawo publiczne, pafistwo prawne.

1. Wprowadzenie. Teoria i praktyka

reform administracji publicznej

Dynamika przemian spoteczno-gospodarczo-
-politycznych ostatnich dziesiecioleci wystawila
panistwo i administracj¢ na cigzka prébe. Glo-
balizacja, ekspansja gospodarki rynkowej, rozwoj
technologii informacyjnej, urbanizacja, ksztat-
towanie si¢ spoleczeristwa postindustrialne-
go, przemiany ustrojowe — to tylko niektére ze
strumieni zmian cywilizacyjnych, ktére nasilajg
si¢ w zasadzie od zakonczenia II wojny $wiato-
wej. Najbardziej odczuwalnym ich efektem dla
aparatu parstwowego (administracji) jest za-
chwianie jego pozycji i wplywu na zycie spo-
teczne, rozsadzanie hierarchicznych struktur za-
rzadzania panistwem i konieczno$¢ poruszania
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si¢ w coraz bardziej niestabilnych, ,ptynnych”
uwarunkowaniach spolfecznych, gospodarczych
i politycznych!. Z drugiej strony rosng oczeki-
wania i potrzeby obywateli zglaszane wobec in-
stytucji publicznych, czego widomym skutkiem
stal si¢ rozwdj tzw. trzeciej generacji praw czlo-
wieka, czyli praw socjalno-ekonomicznych doty-
czacych zadania zapewnienia przez panstwo juz
nie tylko bezpieczenstwa i wolnosci, lecz takze
zadowalajacego poziomu zycia.

Potrzeba redefinicji roli i form aktywnosci
administracji uruchomifa w latach 70. i 80. po-
przedniego stulecia tzw. pierwsza fale reform
sektora publicznego (Bevir 2007, s. xxvi). Na po-
czatku lat 90., w pewnym sensie post factum, do-
czekala si¢ ona ujecia w bardziej precyzyjne ramy
teoretyczne jako koncepcja nowego zarzadzania
publicznego (New Public Management — NPM).
Do uksztaltowania zreb6w NPM w najwigk-
szym stopniu przyczynil si¢ mariaz dwéch ,stru-
mieni idei” — powojennych doktryn ekonomicz-
nych i menedzeryzmu (Christensen, Laegreid

2002, s. 270; Hood 1991, s. 5; Vabg 2009, s. 3).

! 'Wsréd najbardziej przenikliwych autoréw opisujacych
zmiany cywilizacyjne XX i poczatkéw XXI wieku wska-

zaé nalezy w szczegdlnoéci Zygmunta Baumana (2006).
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Ekonomiczne korzenie NPM tkwig w za-
lozeniach tzw. chicagowskiej, a takze austriac-
kiej szkoly ekonomicznej, koncepcji wyboru pu-
blicznego oraz ekonomii neoklasycznej (Gray,
Jenkins 1995, s. 84). Uksztaltowaly one t¢ czg¢s¢
programu nowego zarzgdzania publicznego, kté-
ra odnosita si¢ do zakresu zadani wykonywanych
przez administracj¢ publiczng oraz sposobu or-
ganizacji wykonywania tych ustug. Pod ich wply-
wem uksztaltowala si¢ idea paristwa neoliberal-
nego (neoliberalstate)* ktadaca nacisk na reformy
wolnorynkowe, wspieranie nieskrepowanej kon-
kurencji, usuwanie barier w handlu, a z dru-
giej strony — ograniczanie interwencji pafstwa
w gospodarke i zmniejszenie zakresu ustug pu-
blicznych swiadczonych przez panstwo (Haque
2008, s. 13). Neoliberalizm zaktada prymat war-
toéci indywidualnych i sektora prywatnego nad
panistwem i wartosciami kolektywnymi. W dal-
szej kolejnosci oznacza to wyzszo$¢ rynku nad
paristwem, wolnosci indywidualnej nad réwno-
§cig, konsumenta nad obywatelem, interesu in-
dywidualnego nad solidarnoscia spoleczng itd.
(Barnett 2009, s. 271). NPM stato si¢ odzwier-
ciedleniem tych zalozeri w sferze zarzadzania
publicznego. W' politycznej praktyce protago-
nistami neoliberalizmu, a jednoczes$nie nowe-
go zarzadzania publicznego, stali si¢ prezydent
Stanéw Zjednoczonych (w latach 1981-1989)
Ronald Reagan oraz premier Wielkiej Brytanii
(1979-1990) Margaret Thatcher.

Menedzeryzm zas odpowiada za ten kompo-
nent NPM, ktéry zawieral postulaty pod adre-
sem sposobu organizacji instytucji sektora pu-
blicznego i metody zarzadzania ich strukturami
oraz zasobami (kadrowymi, materialnymi, infor-
macyjnymi). W tym zakresie obecne sa przede
wszystkim postulaty przenoszenia technik za-
rzadzania stosowanych w sektorze prywatnym
do organizacji publicznych oraz nastawienia ad-
ministracji na skuteczno$¢ dziatania, ekono-
miczng wydajno$¢ i jakos¢, réwniez zorientowa-
ne na osiggane rezultaty, a nie wylacznie na sam
proces wykonywania zada publicznych i je-
go zgodnos¢ z procedurami. Ponadto, waznym
aspektem menedzeryzmu jest postulat tworze-
nia warunkéw dla rozwoju konkurencji mie-

2 Szerzej na temat postulatéw idei paristwa neoliberalne-

go zob. Harvey 2007; Plant 2010; Balcerowicz 2007.

dzy jednostkami organizacyjnymi wchodzacymi
w sklad administracji publicznej, w szczegélno-
§ci pomiedzy agendami odpowiedzialnymi za
dostarczanie ustug publicznych na rzecz obywa-
teli (Dixon, Kouzmin, Korac-Kakabadse 1998,
s. 166-167).

Nowe zarzgdzanie publiczne niezaprzeczal-
nie wywarlo istotny wplyw na ksztalt admi-
nistracji publicznej w wielu panstwach i to nie
tylko tam, gdzie reformy oparte na NPM mo-
gly by¢ realizowane dzigki politycznej deter-
minacji neoliberalnie zorientowanych rzadéw
(Wielka Brytania pod rzadami Thatcher i Stany
Zjednoczone w okresie prezydentury Reagana).
Theo A.J. Toonen przekonuje, ze w latach 80.
i 90. reformy nawigzujace do NPM glteboko
przeoraly krajobraz administracji paristw ,$wia-
ta zachodniego® (Toonen 2007,s.301). Ich efek-
tem bylo osiagniecie pewnego stopnia konwer-
gencji systeméw administracyjnych, pomimo
istotnych odmiennosci w sposobie przeprowa-
dzania reform (ibidem, s. 307). Zbieznos$¢ wi-
doczna byla szczegélnie na poziomie celéw
(ogdlnych zalozeri) reform oraz stosowanej reto-
ryki. Ostateczny ksztalt reform determinowany
byl jednak réwniez przez czynniki historyczne
czy polityczne, szczegdlne dla kazdego paristwa
(Cheung 1997, 5. 454). W efekcie, najwazniejsze
innowacje w zarzadzaniu publicznym sktadajace
si¢ na program NPM s3 rozumiane i wprowa-
dzane w bardzo zréznicowany sposéb.

Szerokie rozprzestrzenienie si¢ refom spéj-
nych z programem nowego zarzadzania pu-
blicznego bylo z pewnoscig zastuga rzeczywi-
stej potrzeby wypracowania nowego modelu
funkcjonowania administracji, ale réwniez wy-
nikalo ze sprzyjajacego klimatu polityczne-
go, w tym silnego wsparcia ze strony organiza-
¢ji miedzynarodowych — Banku Swiatowego
czy Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
(Drechsler 2005). W promocje reform prowa-
dzacych do urynkowienia procesu wykonywa-
nia zadad publicznych aktywnie wlaczylo sie
réwniez OECD (2007). Presja z ich strony by-
ta gléwnym katalizatorem reform opartych na
NPM w panstwach rozwijajacych sie, w pewnym
zakresie réwniez w Europie Wschodniej (Pollitt,
van Thiel, Homburg 2007). Polskie reformy go-
spodarcze i ustrojowe takze mozna potraktowaé
jako swoiste laboratorium nowego zarzadza-
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nia publicznego, aczkolwiek ich twérey nie od-
wolywali si¢ do tej koncepcji. Przyktadowo, za
jedna z najbardziej udanych form implementa-
¢ji NPM w Polsce mozna by uzna¢ reforme de-
centralizacyjng. Niemniej jednak nalezy pamie-
taé, Ze byla ona motywowana silnymi tradycjami
samorzadu w Polsce, zasadg pomocniczosci oraz
ogblnym przekonaniem, iz sprzyja on bardziej
efektywnemu zarzadzaniu paristwem (Regulski,
Kulesza 2009). Nie towarzyszylo jej natomiast
bezposrednie odwolywanie si¢ do haset nowego
zarzadzania publicznego’.

NPM jako relatywnie spéjna, komplekso-
wa i atrakcyjna w warstwie werbalnej koncep-
cja pozostaje waznym elementem rzeczywistosci
administracyjnej w wielu panstwach. Nie zmie-
nia to jednak faktu, ze od momentu jej sformu-
fowania stala si¢ przedmiotem zasadniczej kry-
tyki, ktéra znalazta wsparcie w braku rzetelnych
dowodéw potwierdzajacych skutecznosé reform
NPM*.

Krytyka dotyczaca bezposrednio elementéw
nowego zarzadzania publicznego obejmowala
wiele nurtéw. Po pierwsze, wskazywano na nie-
uzasadniong gloryfikacje mechanizmu rynkowe-
go jako optymalnego modelu regulacji dziatania
zaréwno sektora prywatnego, jak i publiczne-
go. Bazujac na dorobku nauk ekonomicznych,
punktowano liczne wady i niesprawnosci ryn-
ku, np. brak pelnej i nieskrgpowanej konkurencji
czy praktyczng niezdolnos¢ rynku do zapewnie-
nia pelnej satysfakeji klientéw’. Dowiedziono,
ze znane od dawna niedoskonaltosci mechaniz-
mu rynkowego ujawnia¢ si¢ beda réwniez wtedy,
gdy rozwigzania rynkowe zostang zastosowane
w dzialaniach administracji publiczne;.

Po drugie, sprzeciw — cho¢ niepowszechny
— wzbudzil reprezentowany przez teoretykéw
NPM postulat utozsamiania organizacji sekto-
ra prywatnego i publicznego i przenoszenia do
administracji publicznej regul zarzadzania sto-
sowanych w biznesie. Ronald C. Moe i Steven

3 Nie oznacza to braku zainteresowania NPM w polskiej
literaturze, réwniez prawniczej. Zob. np. Supernat 2004;
Zalewski 2005, Jaxa-De¢bicka 2008; Bosiacki et al. 2010.
* Na brak szczegétowych analiz reform opartych na NPM
i potwierdzajacych ich sukces zwracaja uwage Christen-
sen, Laegreid 2001, s. 74.

5 Szerzej zob. Klages, Loffler 1998, s. 42-43; Dollery,
Wallis 2009, s. 83-85.

Gilmour zwracaja uwageg, ze podmioty pry-
watne i administracja dzialaja w oparciu o od-
rebne porzadki prawne (Moe, Gilmour 1995,
s. 135). Ponadto podkreslaja, ze misja admini-
stracji jest okreslana przez przedstawicieli wy-
lanianych przez obywateli, a nie menedzeréw.
Co wigcej, administracja nie moze rezygnowac
z wykonywania pewnych zadan tylko dlatego, ze
jest to nieoplacalne, co stanowitoby przyklad ra-
cjonalnego dzialania podmiotéw prywatnych
funkcjonujacych na rynku (Moe 1994, s. 119).
Henry Mintzberg w glosnym tekscie opubli-
kowanym na tamach Harvard Business Review
przeciwstawia sie charakterystycznemu dla New
Public Management pogladowi o prymacie sek-
tora prywatnego nad administracjg. Z jego ob-
serwacji wynika, ze:,Biznes moze si¢ od admi-
nistracji nauczy¢ nie mniej, niz administracja
moze si¢ nauczy¢ od biznesu (...). Ludzie pra-
cujacy w sektorze publicznym maja do czynienia
ze szczegblnym typem probleméw: konflikt ce-
16w, wielos¢ interesariuszy czy intensywna pre-
sja polityczna. Ponadto jednak muszg si¢ zajmo-
waé problemami podobnymi do tych, z ktérymi
mierzg si¢ podmioty sektora prywatnego. Wielu
sposréd najlepszych, najbardziej inteligentnych
menedzeréw, ktérych spotkalem, wywodzilo sie
z administracji. Niestety, nie s3 oni tak agresywni
w promowaniu swoich pomystéw i idei. Ludzie
biznesu moga bardzo wiele skorzysta¢, stuchajac
ich” (Mintzberg 1996, s. 83).

Po trzecie, akcentowano zagrozenia, jakie wcie-
lanie w Zycie postulatéw NPM niesie dla warto-
$ci tradycyjnie realizowanych i chronionych przez
administracj¢ publiczng, o czym wspomnialem
juz wyzej. Urynkowienie zasad wykonywania za-
dan publicznych oraz traktowanie administra-
¢ji jako przedsiebiorstwa zostalo zinterpretowane
jako sprzeczne z podstawowymi warto$ciami de-
mokratycznymi — sprawiedliwoscig oraz postrze-
ganiem roli obywatela w pastwie (tak np. Box et
al. 2001, s. 608—619).

Na fali krytyki nowego zarzadzania publicz-
nego zaczgla sie klarowaé — gléwnie w kregu so-
cjologicznego i politologicznego spojrzenia na
administracje — koncepcja konkurencyjna, dla
ktorej okreslenia uzywa si¢ rozmaitych poje¢: go-
vernance (Guy Peters, Pierre 1998; Stoker 2008),
New Public Governance (Osborne 2009), collabo-
rative governance (Ansell, Gash 2008). Z braku
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literalnego tlumaczenia tych okresler na jezyk
polski, zasadne jest uzywanie terminu ,wspélza-
rzadzanie” jako oddajacego zasadniczg tres¢ tej
koncepci.

Wspélzarzadzanie to koncepcja wyrosta
z wiodgcych nurtéw w naukach spofecznych
— socjologii organizacji i teorii sieci (Osborne
2006, s. 383). Dlatego od nowego zarzadzania
publicznego odréznia ja koncentracja na proce-
sach i relacjach zachodzacych mig¢dzy uczestni-
kami zjawiska zarzadzania publicznego. Analiza
najwazniejszych prac podejmujacych prébe kon-
ceptualizacji doktryny wspélzarzadzania wska-
zuje, ze najwazniejszym jego elementem jest re-
definicja pozycji administracji wzgledem swiata
zewnetrznego — administracja staje si¢ partne-
rem, a nie rozkazodawcg (jak w klasycznej biuro-

kracji) czy zamawiajacym ustugi (jak w admini-
stracji dzialajace na zasadach NPM). Partnerskie
podejscie administracji oznacza w dalszej kolej-
nosci zwigkszenie znaczenia sieci i innych nie-
hierarchicznych struktur w procesie tworzenia
i realizacji polityk publicznych; osigganie ce-
16w polityki publicznej z uzyciem instrumentéw
partycypacji spolecznej — konsultacji, negocjacji,
form partnerstwa publicznego prywatnego i pu-
bliczno-spotecznego. Priorytetem staje si¢ ad-
ministracja nie tylko wydajna w sensie ekono-
micznym, lecz realizujaca wartosci polityczne
i spoleczne.

Postulaty obu wiodgacych koncepciji teoretycz-
nych, mimo rozlegtych réznic, w praktyce wie-
lu systeméw administracyjnych wspélegzystuja,
wyznaczajac ogdlny kierunek modernizacji ad-

-

RELACJE ADMINISTRACJI Z OTOCZENIEM

* obywatel jako klient i partner administracji

* orientacja na zewnatrz — administracja kontraktujaca
zadania publiczne lub wykonujaca je we wspétpracy
z podmiotami prywatnymi

* responsywnos$¢ — administracja stale komunikujgca sie
z otoczeniem i reagujaca na zglaszane
oczekiwania/potrzeby

* usieciowienie — administracja koordynuje,
a nie reguluje dziatalno$¢ podmiotéw prywatnych

~N

METODY WYKONYWANIA
ZADAN ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

* zorientowanie na rezultaty — wyznaczanie celéw

i oczekiwanych rezultatéw, budzetowanie zadaniowe
* rozwdj rynkowych metod organizowania ustug publicznych
* administracja jako organizator ustug publicznych,

a nie ich bezposredni dostawca

Wspélczesne nurty zarzadzania publicznego.

t Podsumowanie gléwnych postulatéw J

ZARZADZANIE ZASOBAMI I STRUKTURA
ADMINISTRAC]JI PUBLICZNE]

* decentralizacja — w znaczeniu polityczno-prawnym
i menedzerskim

* autonomizacja — usamodzielnienie prawnoorganizacyjne
podmiotéw wykonujacych zadania administracji
publicznej

* menedzeryzacja — rozwéj narzedzi zarzgdzania

.

SFERY ZADAN ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

* wyjscie poza administracj¢ porzadkowo-reglamentacyjng
i administracje $wiadczaca

* rozwdj funkdji zarzadzania rozwojem, planowania
i zarzadzania strategicznego

Ryc. 1. Wspélczesne nurty zarzagdzania publicznego — postulaty wspélne

Zrédlo: opracowanie whasne.
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ministracji publicznej. Wydaje si¢, ze postugi-
wanie si¢ retoryka wzajemnie zwalczajacych si¢
fal i nurtéw reform zarzadzania publicznego jest
pewnym uproszczeniem na potrzeby akademic-
kiego czy politycznego dyskursu. Rzeczywistos¢
administracyjna potwierdza natomiast teze, ze
wiele postulatéw obu gtéwnych koncepcji daje
si¢ polaczy¢ w relatywnie spdjny program mo-
dernizacji administracji publicznej. Prébe skon-
struowania tak zagregowanego zestawu postula-
téw podejmuje na rycinie 1.

2. W poszukiwaniu roli i funkgcji prawa
w reformowaniu
administracji publicznej

Zaréwno nowe zarzadzanie publiczne, jak
i zarzadzanie partycypacyjne to koncepcje wy-
wodzace si¢ spoza prawniczego spojrzenia na
administracj¢ publiczng. Reprezentuja, odpo-
wiednio, ekonomiczno-menedzerskie i socjo-
logiczno-politologiczne podejscie do zarzadza-
nia publicznego. Oznacza to przerwanie swoistej
hegemonii prawa i nauki prawa zaréwno w teo-
rii, jak i i praktyce funkcjonowania admini-
stracji publicznej, ktéra datuje si¢ od momen-
tu ugruntowania idei paristwa prawnego. Jak to
opisal Walter J.M. Kickert: ,Liberalne konsty-
tucje uksztattowaly legalistyczny, oparty na idei
Rechtsstaat model paristwa i administracji pu-
blicznej (...). Parlament stal si¢ najwyzszym
suwerenem w panstwie. Ustawodawstwo par-
lamentarne zyskalo status fundamentu funkcjo-
nowania panstwa i administracji. Od tego mo-
mentu dzialania administracji musialy opiera¢
si¢ na konstytucyjnej lub ustawowej podstawie
oraz na zasadzie prymatu prawa. Prawo stalo si¢
wylacznym zrédiem (podstawa) aktywnosci ad-
ministracji publicznej. Kluczowe zadanie pan-
stwa i administracji zawezono do uchwalania
i wykonywania prawa. Ponadto, obywatel w wa-
runkach paristwa prawnego zyskal bezpieczen-
stwo prawne i réwno$¢ wobec prawa. W kon-
sekwencji prawo stalo si¢ jedynym istotnym
sposobem zapewniania skutecznego dzialania
panstwa. To z kolei zaowocowalo swoistym mo-
nopolem prawniczym (Juristenmonopol) w pan-
stwach kontynentalnej Europy” (Kickert 2005,
s. 540).

Powszechne okazuje si¢ réwniez twierdze-
nie, ze dominacja prawniczego podejscia do ad-
ministracji szczegélnie obecna jest w paristwach
Europy kontynentalnej o silnej tradycji legali-
stycznej (Niemcy, Francja, Austria). W polskich
badaniach nad administracja, pozostajacych pod
silnym wplywem tego nurtu, wielokrotnie wyra-
zano przekonanie o legalnosci jako immanent-
nej cesze administracji publicznej. W jednej
z najwazniejszych prac z zakresu polskiej nauki
o administracji, Franciszek Longchamps pod-
kreslat, ze: , Twierdzenie o zasadzie legalnosci ja-
ko czyms towarzyszacym stale administracji sta-
to si¢ swego rodzaju (nie uzywamy tego wyrazu
w ujemnym znaczeniu) mitem” (Longchamps
1994, s. 165). Zauwazal tez, ze nauka prawa ad-
ministracyjnego ,jakby przygluszyla inne na-
ukowe zainteresowania administracjg publiczng”
(ibidem, s. 9).

Zwigzanie administracji publicznej prawem
jest dzi§ postrzegane jako czynnik decyduja-
cy o jej odréznieniu od administracji prywatnej
(Izdebski 2005, s. 26). Stanowi réwniez element
konstrukeyjny licznych definicji administra-
cji publicznej®. W najbardziej radykalnych uje-
ciach administracje traktuje si¢ jako byt niemal
wylacznie prawny, ktérego integralnosé¢ powin-
na by¢ chroniona przed wplywem pozaprawni-

czych doktryn funkcjonowania administracji’.

6 Zob. np. popularng przedmiotowo-podmiotows de-
finicje administracji publicznej autorstwa Huberta
Izdebskiego i Michata Kuleszy: ,Przez administracje
publiczng rozumie si¢ zesp6l dzialari, czynnosci i przed-
siewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzo-
nych na rzecz realizacji interesu publicznego przez réz-
ne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy
i w okreslonych prawem formach [wyréznienie — D.Sz.]”
(Izdebski, Kulesza 2003, s. 93). Z najnowszych defini-
¢ji na przywolanie zastuguje sformulowanie Zygmunta
Niewiadomskiego, ktéry okresla administracje jako
,0g6l dzialan o charakterze organizatorskim i wyko-
nawczym, majacych na celu realizacje dobra wspélnego
przez rézne podmioty (niekoniecznie paristwowe) zwig-
zane co do podstawy i form dziatalnosci ustawa [wy-
réznienie — D.Sz.], pozostajace pod kontrolg spoleczng”
(Niewiadomski 2010, s. 58).

7 Takie stanowisko reprezentuje Adam Btas, wedtug kts-
rego: ,(...) administracja publiczna byta i pozostaje do
dzi$ okreslona konstrukcja prawa powszechnie obowia-
zujgcego. Gloéwne elementy konstrukcyjne administracji
publicznej wyrastaja z prawa i posiadajg charakter prawny.




Dawid Szescito

Oba gléwne nurty reform administracji pu-
blicznej, zwazywszy na ich doniosly wplyw na
rzeczywisto§¢ administracyjng, wymuszajg re-
fleksj¢ nad znaczeniem prawa oraz nauki pra-
wa w teorii i praktyce zarzadzania publicznego.
Zaréwno nowe zarzgdzanie publiczne, jak i za-
rzadzanie partycypacyjne odpowiadaja na real-
ne wyzwania stojace przed pafstwem i admini-
stracja. Stanowig Zrédlo najbardziej aktualnych
— cho¢ oczywiscie nie zawsze skutecznych — re-
cept na modernizacj¢ administracji. Oznacza to,
ze nauka prawa nie udziela juz wyczerpujacych
odpowiedzi na pytania: co, jak i w jakiej formie
powinna czyni¢ administracja, realizujac poli-
tyki publiczne. Uwarunkowania prawne tworza
platforme dziatania administracji, ale nie wystar-
czg do zapewnienia jej skutecznego i wydajnego
funkcjonowania (Vigoda 2002, s. 3). Redefinicja
znaczenia i funkcji prawa wydaje sie w tej sytu-
acji nieodzowna.

Kluczowym wyzwaniem staje si¢ wlaczenie
nauki prawa w gléwny nurt debaty nad kierun-
kami modernizacji administracji publicznej, wy-
znaczany obecnie gléwnie postulatami NPM
i governance. Biorgc pod uwage trzy zasadni-
cze czynniki (historyczng role prawa w dziata-
niu administracji, wplyw nowych nurtéw za-
rzagdzania publicznego oraz ogdlne zalozenia
dotyczace funkeji prawa), wydaje sig, ze prawo
w pierwszej kolejnosci ma stanowi¢ instrument
wdrazania okreslonych koncepcji zarzadzania
publicznego, rola nauki prawa za$ jest wypraco-
wanie najskuteczniejszych narzedzi realizacji tej
tunkcji. Uzywajac zgrabnej metafory Moe, moz-
na powiedzie¢, ze prawo w zarzadzaniu publicz-
nym jest jak dlonie artysty, ktére przeksztalca-
ja abstrakcyjne idee w namacalng rzeczywistosé
(Moe 1997, s. 54). Prawo jest nieodzownym na-
rzedziem w procesie zmiany w administracji
publicznej. Nie powinno by¢ postrzegane wy-
tacznie jako Zrédlo ograniczen i barier dla mo-
dernizacji administracji, ale przede wszystkim

Nie da si¢ ich zredukowaé wylacznie w konstrukejach po-
litycznych i ekonomicznych. Nie da si¢ ich podwazy¢ na
mocy empirycznych ustalen socjologicznych. Nie da si¢
ich wynegocjowa¢ z pominigciem konstytucji i prawa po-
wszechnie obowigzujacego stanowionego nieinstrumen-
talnie. Nie da si¢ ich zmodyfikowa¢ w drodze dyskursu
spolecznego i zdecydowa¢, ze prawo ma znaczenie dru-

gorzedne” (Blas 2004, s. 58.)

instrument jej skutecznego przeprowadzenia
(,Law Not Only Constrains but Also Enables”)
(Christensen, Goerdel, Nicholson-Crotty 2011,
s.1131). W tym sensie, oczekiwa¢ nalezy od na-
uki prawa aktywnej, ofensywnej w procesie mo-
dernizacji administracji publiczne;.

Z drugiej jednak strony, w warunkach pari-
stwa prawnego opartego na rozleglych gwaran-
cjach wolnoéci i praw jednostki réwnie waz-
ng funkcjg prawa pozostaje ochrona jednostki
przed zagrozeniami dla uksztaltowanego przez
nie zakresu jej praw i wolnosci. Innymi slowy,
nauka prawa winna weryfikowa¢ postulaty po-
zaprawniczych nurtéw zarzadzania publiczne-
go pod wzgledem ich zgodnosci z tadem ustro-
jowym i konstytucyjnym. Jest to zatem funkcja
defensywna zorientowana na ochrone funda-
mentalnych regul porzadku demokratycznego

panstwa prawnego.

3. Pojecia pomostowe

Funkcja defensywna prawa jest szeroko re-
alizowana poprzez mechanizmy kontroli sado-
wej czy konstytucyjnej administracji oraz prze-
piséw prawa wyznaczajacych zakres i formy ich
dziatania. Koncepcja (demokratycznego) pari-
stwa prawnego obrosla na tyle bogata judykatu-
ra i doktryng, ze w procesie stanowienia i stoso-
wania mozliwe jest mniej lub bardziej skuteczne
yodfiltrowanie” rozwigzan naruszajacych podsta-
wy ladu konstytucyjnego.

Duzo powazniejszym wyzwaniem wydaje si¢
wypracowanie koncepcji wypelniania przez pra-
wo funkgji ofensywnej w procesie reformowa-
nia administracji wedlug linii wyznaczonej po-
stulatami wspélczesnych nurtéw zarzadzania
publicznego. Metoda, ktéra zdecydowalem sie
zaproponowaé w tym celu, opiera si¢ na grupie
poje¢ (instytucji prawnych), ktére okresli¢ mozna
jako ,pomostowe”. Sg to pojecia, ktérych zrozu-
mienie, odpowiednia interpretacja oraz nadanie
im wlasciwej rangi — w mojej ocenie — umozli-
wia¢ moze skuteczng realizacje w polskim syste-
mie administracyjnym postulatéw skiadajacych
si¢ na wspélczesne nurty zarzadzania publicz-
nego. Pojecia pomostowe s3 formula wiaczenia
tendencji modernizacyjnych w zarzadzaniu pu-
blicznym w jego sfere prawna.
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Za ich pomoca nauka prawa opisa¢ mo-
ze wspblczesne nurty zarzgdzania publicznego
wlasnym jezykiem i przy uzyciu wlasnych me-
tod badawczych, a nast¢pnie je niejako zinter-
nalizowac.

Inaczej rzecz ujmujac, funkcja poje¢ pomosto-
wych przejawia si¢ na dwéch plaszezyznach. Po
pierwsze, postuzy¢ maja ttumaczeniu nowocze-
snego modelu zarzadzania publicznego na jezyk
nauki prawa jako jednej z dziedzin (dyscyplin
badawczych) zajmujacych si¢ badaniem admi-
nistracji publicznej oraz skomunikowaniu nauki
prawa z dorobkiem pozaprawnych dyscyplin ad-
ministracyjnych (wymiar teoretyczny poje¢ po-
mostowych). Po drugie, pojecia te maja jedno-
cze$nie zapewni¢ skuteczne ,oprzyrzadowanie
prawne” dla praktycznej realizacji postulatéw
modernizacyjnych. Maja ulatwi¢ ich wdrozenie
w sferze tworzenia i stosowania prawa reguluja-
cego wykonywanie zadan publicznych (wymiar
praktyczny poje¢ pomostowych).

Katalog poje¢ pomostowych zostal zbudo-
wany w oparciu o cztery zasadnicze reguly. Po
pierwsze, s3 to podstawowe konstrukcje poje-
ciowe nauki prawa publicznego. Tylko wéwczas
mog3 stuzy¢ jako narzedzia operatywne na grun-
cie teorii i praktyki prawa. Jezeli bowiem funkcja
poje¢ pomostowych ma by¢ przeniesienie postu-
latéw wypracowanych przez inne dyscypliny ba-
dan nad administracjg na grunt nauk prawnych,
logiczne jest ich poszukiwanie wéréd podstawo-
wych pojeé prawnych.

Po drugie, nie sa to pojecia nowe, uksztal-
towane na potrzeby tego artykulu, ale zastane,
od dawna znane doktrynie prawa publicznego.
Wykorzystanie poje¢ zastanych jest metodolo-
gicznie nieodzowne, poniewaz tylko tym spo-
sobem mozna doprowadzi¢ do skomunikowa-
nia nowych trendéw w zarzadzaniu publicznym
z tym, co stanowi fundament pojeciowy sfe-
ry prawnej administracji publicznej i wyraza si¢
wlasnie w zestawie podstawowych pojeé (insty-
tucji) prawnych. Dla tego celu warto zrezyg-
nowa¢ z nasladowania modnej tendencji po-
legajacej na tworzeniu nowych, coraz bardziej
skomplikowanych  konstrukcji  pojeciowych.
Wystarczy skupié¢ si¢ na nadaniu juz wypraco-
wanym i utrwalonym pojeciom odpowiedniego
znaczenia i funkeji.

Po trzecie, stanowig one odzwierciedlenie
konkretnych postulatéw wspéiczesnych nur-
téw zarzadzania publicznego. Innymi stowy, po-
stulaty i pojecia wypracowane poza sfera praw-
ng znajduja w formule pojeé¢ pomostowych klucz
do ich odczytania na gruncie nauki prawa.

Po czwarte, pojecia te sg interpretowane w du-
chu przyjaznym postulatom modernizacyjnym
i w §cistym powigzaniu z nimi.

Przyjmujac powyzsze zalozenia, mozna sfor-
mulowa¢ katalog giéwnych poje¢ pomosto-
wych powigzanych z konkretnymi postulatami
wspoélezesnych nurtéw zarzadzania publicznego.
Obejmuje on w szczegdlnosci:

a. Prawo do dobrej administracji. W pojeciu
tym ogniskuja si¢ te zaloZenia wspélczesnych
nurtéw zarzadzania publicznego, ktére doty-
czg relacji administracja—obywatel i zmian, ja-
kie w tej sferze proponuja wspélczesne nurty
zarzgdzania publicznego. Konstrukcja pra-
wa do dobrej administracji wyraza jezykiem
prawa takie oczekiwania wspélczesnych nur-
téw zarzadzania publicznego, jak silniejsze
upodmiotowienie obywatela (klient i partner
zamiast petenta) czy responsywno$¢ admini-
stracji. Prawo do dobrej administracji w tym
kontekscie nalezy rozumie¢ juz nie tylko jako
wigzke uprawnien proceduralnych przystugu-
jacych stronie postgpowania administracyjne-
go w celu ochrony przed nadmierng ingeren-
cja ze strony organu administracyjnego®. Jest
to, a wlasciwie powinna by¢, dla administracji
dyrektywa dzialania sprawniejszego, bardziej
efektywnego i wydajnego, a takze pelniej re-
alizujacego potrzeby i oczekiwania obywateli.
Mozna uznaé¢ owo prawo za najbardziej po-
jemng formul¢ prawng opisujaca postulaty
wspélczesnych nurtéw zarzadzania publicz-
nego odnoszace si¢ do sfery relacji admini-
stracji z obywatelami i innymi zewngtrzny-
mi interesariuszami. Innymi slowy, jest ono
znakiem przewartosciowania gléwnego ce-
lu i kierunku dzialania administracji: ,,od re-
alizacji prawa w sposéb wolny od samowoli
i naduzycia wladzy ku »sukcesowi« w admi-

8 Tak ograniczone rozumienie prawa do dobrej admi-
nistracji dominuje w doktrynie prawa oraz w podejmo-
wanych do tej pory prébach normatywnego ujecia tego
prawa (por. np. Kanska 2004).
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nistrowaniu — realizacji zadann w sposéb sku-
teczny, proporcjonalny i przyjazny obywatelo-
wi” (Lipowicz 2007, s. 29).

. Interes publiczny. Jest to centralna katego-
ria prawa publicznego i administracji publicz-
nej, ktérej osadzenie w kontekscie koncepcji
modernizacyjnych owej administracji pozwa-
la uchwyci¢ zmiane w zakresie podstawowych
celow i dyrektyw jej dziatania (zorientowanie
na rezultaty). Kategoria interesu publicznego
umozliwia wyrazenie w sferze prawnej zarza-
dzania publicznego modelu administracji zo-
rientowanej na rezultaty (cele). Rozwija si¢ ona
w sferach takich, jak organizowanie warun-
kéw zycia zbiorowego czy zarzadzanie rozwo-
jem, obok tradycyjnej biurokracji skupionej na
procesach (procedurach). Administracja po-
rzagdkowo-reglamentacyjna (wladcza) w dal-
szym ciagu funkcjonuje w oparciu o kryterium
proceduralnej poprawnosci, ktéra jest gtéwna
podstawg jej oceny. Innymi stowy, jest to admi-
nistracja wykonujaca ustawy w sensie $cistym,
ktérej wyczerpujaca formule dziatania wyzna-
czajg szczegblowe przepisy prawa.
Administracja ,twoércza”, tj. dzialalno$¢ or-
ganizatorska nastawiona na kompleksowe
rozwigzywanie probleméw spoleczno-go-
spodarczych czy podnoszenie jakosci zy-
cia zbiorowego, jest jednak podporzadkowa-
na nieco innej filozofii dzialania — osigganiu
konkretnych celéw, rezultatéw, pozytyw-
nych zmian spolecznych lub gospodarczych.
Proceduralna poprawnosé¢ dziatania pozosta-
je istotnym, ale nie najwazniejszym kryte-
rium oceny skutecznoéci dzialania. Jej miarg
w tych sferach administracji jest poziom re-
alizacji przyjetych celéw, czyli wlasnie intere-
su publicznego. Staje si¢ on naczelng dyrekty-
wa funkcjonowania administracji, przy czym
jest definiowany prawem tylko w pewnym za-
kresie, gtéwnie za pomoca norm zadaniowych
badz wyznaczajacych ramy dzialania. W po-
zostalym zakresie wyraza si¢ przede wszyst-
kim w aktach zarzadzania (programy, plany,
strategie).

. Podmiotowosé¢ publicznoprawna. Pojecie to

mozna powigza¢ zwieloma postulatamiwspé6i-

czesnych nurtéw zarzadzania publicznego,
przy czym najsilniej jest ono skorelowane

z dgzeniami do decentralizacji zarzadzania

publicznego oraz poszerzeniem zakresu sa-
modzielnoéci réznych podmiotéw admini-
stracji w pewnych sferach jej funkcjonowania.
Uznanie podmiotowoséci publicznoprawnej
jest warunkiem i prawnym filarem proce-
séw decentralizacyjnych. Rzeczywista decen-
tralizacja wymaga bowiem zagwarantowania
podmiotom administracji zdecentralizowanej
zdolnosci do samodzielnego dziatania w sfe-
rze prawnej, finansowej, organizacyjnej i ma-
jatkowe;.

. Pozawladcze formy dzialania administra-

¢ji. Ich wyréznienie pozwala wyraznie do-
strzec zjawisko rozwoju ,nowe;j” administracji,
operujacej juz nie tylko nakazami i zakaza-
mi w celu ochrony bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego. Inaczej rzecz ujmujac, rola
tej klasycznej konstrukeji pojeciowej widocz-
na jest na dwéch plaszczyznach. Po pierw-
sze, pozwala uchwyci¢ rozwéj administra-
¢ji zorientowanej na zarzadzanie rozwojem
i dlugofalowe organizowanie warunkéw zycia
zbiorowego (administracji ,tworczej”). Sfera
ta jest bowiem gléwnym obszarem zastosowa-
nia pozawladczych metod dzialania admini-
stracji, w odréznieniu od ,starej” administracji
zorientowanej na ochrone wasko rozumia-
nego bezpieczeristwa i porzadku publiczne-
go metoda nakazéw, zakazow i reglamentacji.
Po drugie, umozliwia przetworzenie na jezyk
nauki prawa postulatu szerokiego stosowa-
nia w systemie wykonywania zadan publicz-
nych rozwigzan i metod wykraczajacych poza
klasyczne formulowanie nakazéw i zakazéw,
a nawet metody ze sfery dominium (prywat-
noprawne metody dziatania). Otwiera pole
dla rozwoju szeroko rozumianych konsensu-
alnych form dzialania administracji (konsul-
tacje, partnerskie wspéldzialanie z sektorem
prywatnym, szeroka partycypacja spoleczen-
stwa obywatelskiego) oraz aktéw zarzadzania
(strategie, plany i programy).

Oczywiscie nalezy zastrzec, ze administra-
cja wladcza nie traci na znaczeniu, a dzialania
podejmowane w sferze zarzadzania rozwojem
czy organizacji zycia zbiorowego z reguly sta-
nowia konglomerat dzialan wladczych i po-
zawladczych.

Zapewne katalog poje¢ pomostowych nie

jest wyczerpujacy i moze by¢ uzupeltniany. Ujete
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w nim pojecia odnosza si¢ jednak do najbar-
dziej fundamentalnych postulatéw wspéiczes-
nych nurtéw zarzadzania publicznego. Nalezy
réwniez zauwazy¢, ze kazde z pojec legitymu-
je si¢ réznym statusem w nauce prawa, a poziom
zainteresowania i naukowej percepcji w odnie-
sieniu do kazdego z nich nie jest jednakowy.
Pierwszorz¢dne znaczenie nalezy nadaé poje-
ciom prawa do dobrej administracji i interesu
publicznego. Dotykaja one bowiem dwdch, jak
si¢ wydaje, najistotniejszych zagadnien zwia-
zanych z funkcjonowaniem administracji — jej
stosunku do obywatela oraz jej misji. Pojecie
podmiotowosci publicznoprawnej, a w szczegdl-
nosci niewladezych (pozawtadczych) form dzia-
tania administracji odzwierciedla w wigkszym
stopniu techniczne aspekty zarzadzania publicz-
nego, czyli sposobu, w jaki owo nowe podejscie
do misji administracji i jej relacji z obywatelem
winno by¢ wprowadzane do praktyki funkcjono-

wania administracji publiczne;.

4. Zamiast podsumowania.

Program dalszych badan

Zasadnicza rola poje¢ pomostowych widocz-
na jest na plaszczyznie teoretycznej komunikacji
miedzy naukg prawa a innymi dyscyplinami ad-
ministracyjnymi. Koncepcja ta ma jednak réw-
niez odpowiada¢ na konkretne wyzwania prak-
tyczne w sferze tworzenia, wykiadni i stosowania
prawa w dzialaniu administracji. Mozna sfor-
mulowa¢ liczne postulaty praktyczne wynikaja-
ce z zaproponowanych poje¢ i propozycji, kté-
re si¢ pod nimi kryja. Przyktadowo, mozna stad
czerpa¢ uzasadnienie dla postulatu zbudowania
systemu gwarancji prawa do dobrej administracji
rozumianego nie tylko proceduralnie (takie gwa-
rancje zasadniczo juz sg), lecz takze materialnie,
czyli jako roszczenia wobec administracji doty-
czgce dzialania w spos6b sprawny, responsywny,
efektywny i wydajny.

Dalej, postulat administracji zorientowanej na
interes publiczny nakazuje refleksje nad mode-
lem regulacji dziatalno$ci administracji w sferach
organizowania zycia zbiorowego czy zarzadza-
nia rozwojem. Z calg pewnoscia nie moze to by¢
model identyczny jak w przypadku administra-
cji porzadkowo-reglamentacyjnej. Musi bowiem

odzwierciedlaé odmienne ,filozofie” dziala-
nia administracji. Przede wszystkim na ustawo-
dawcy ciazy obowigzek starannego formulo-
wania celéw i zadari administracji (kluczowych
w dzialaniu administracji twérczej), a nie tylko
ustanawiania procedur ja wigzacych (wciaz naj-
istotniejszych w sferze porzadkowo-reglamenta-
cyjnej). W dalszej kolejnosci, swiadomosé tego
zréznicowania musi towarzyszy¢ np. orzecz-
nictwu sadéw i organéw kontroli oraz nadzoru
nad dzialaniami administracji, ktére nie moga
przykiada¢ jednakowej miary do oceny zgodno-
§ci z prawem dzialania administracji w obu tych
sferach. Podobnie, sady czy organy nadzoru sa
adresatem postulatéw zwigzanych z pojeciem
podmiotowosci publicznoprawnej przystuguja-
cej jednostkom samorzadu terytorialnego. Z ich
perspektywy kategoria podmiotowosci winna
si¢ sta¢ podstawg wyktadni przepiséw reguluja-
cych dziatalno$¢ podmiotéw administracji zde-
centralizowanej. Chodzi przede wszystkim o to,
by organy kontroli i nadzoru powstrzymywaly
sie przed ingerencja w ocene celowosci dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego realizuja-
cych zadania wlasne. Wprawdzie taki nakaz wy-
nika wprost z ustrojowej konstrukeji samorzadu
w Polsce, ale w praktyce pojawiaja si¢ na tym tle
rozmaite problemy (Kulesza 2009).

Postulat budowania administracji zoriento-
wanej zatem bardziej na rezultaty niz procesy to
réwniez dyrektywa odnoszaca si¢ do rozumienia
interesu publicznego takze w sferze ustrojowej
administracji publicznej. Sprzyja bowiem two-
rzeniu elastycznych struktur administracyjnych
o charakterze zadaniowym (projektowym), sta-
nowiacych co najmniej uzupelnienie stabilnych
i trwalych struktur o charakterze resortowym.
Nalezy odnotowaé, ze takie podejscie mozna
juz w pewnym zakresie zaobserwowaé¢ w pol-
skiej administracji, réwniez na szczeblu central-
nym. Przykladem jest model funkcjonowania
Rady Ministréw na bazie Ustawy o dzialach ad-
ministracji rzadowej’, ktéra umozliwita elastycz-
ne ksztaltowanie struktury rzadu zorientowane-
go na zadania. Mniej udanym, jak dotychczas,
eksperymentem zmierzajacym do wprowadze-

® Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. — o dziatach admini-
stracji rzadowej, tekst jednolity: Dz.U. z 2007 r. Nr 65,
poz. 437,z pézn. zm.).
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nia zarzadzania przez rezultaty w administracji
rzadowej pozostaje budzet zadaniowy.

Wireszcie, podkreslenie znaczenia pozawlad-
czych form dziatania wspélczesnej administracji
sklania do dalszej refleksji nad aktualnym katalo-
giem prawnych form jej funkcjonowania oraz do
wypracowania doktrynalnych zalozeri form no-
wych, ktére pojawily sie wraz z rozwojem admi-
nistracji organizujacej zycie zbiorowe i dzialaja-
cej na rzecz rozwoju. W tej sferze mozna odniesé
wrazenie, ze praktyka dzialania administra-
cji podaza nieco szybciej niz teoria, co stanowi
dzi§ wyzwanie dla doktryny prawa publicznego.
Szczegdlnie w dziedzinie prawnego ,oprzyrza-
dowania” polityki rozwoju w oparciu o fundu-
sze unijne licznie pojawily si¢ nowe instrumen-
ty prawne, ktérych charakter nalezy dokfadniej
przestudiowaé. Jako przykiad wymieni¢ mozna
kontrakty wojewddzkie, strategie rozwoju czy
programy operacyjne, ale takze réznego rodzaju
wytyczne w dziedzinie wydatkowania funduszy
europejskich. Juz dzi$ ujawniaja si¢ w tej kwestii
rozmaite problemy prawne. Ostatnim tego przy-
ktadem moze by¢ niedawny wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego kwestionujacy pozaustawo-
we préby regulowania procedur odwolawczych
w sprawach dotyczacych dofinansowania projek-
téw w ramach polityki rozwojul®.

Podstawowym skutkiem wyodrebnienia po-
zawladczych form dzialania administracji jest
odmienna niz w przypadku form wladczych
konstrukcja prawna upowaznienia do dziala-
nia. W uproszczeniu mozna powiedzied, ze wy-
starczajgca dla nich (tj. dziatan pozawladczych)
pozostaje ogdlna norma kompetencyjna (za-
daniowa, okreslajaca cele, wyznaczajaca zakres
dzialania). Sposéb jej realizacji nie musi by¢ na-
tomiast szczegélowo determinowany prawem,
jak w przypadku dzialaii wladczych, ale moze
by¢ okreslany przez sam podmiot (np. jednostke
samorzadu terytorialnego) postepujacy wedlug
kryteriéw skutecznosci i celowosci, oczywiscie
w granicach prawa i niejednokrotnie na gruncie
ogolnego okreslenia ich zadari. W tym kontek-
§cie, problematyka pozawladczych form dziata-
nia administracji juz dzi$ jest wyzwaniem dla or-
ganéw kontroli i nadzoru.

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2011 r.,
sygn. akt P 1/11.

Powyzsze, praktyczne wnioski nalezy jednak
traktowa¢ wylacznie jako wstepne i wymagaja-
ce poglebienia poprzez dalsze badania. Podane
przyklady nalezy traktowaé zaréwno ilustracyj-
nie, jak réwniez jako zasygnalizowanie potrze-
by i zaproszenie do podjecia bardziej szczegd-
towej analizy konsekwencji sformulowanych tu
wnioskéw i propozycji rozwigzywania konkret-
nych, jednostkowych probleméw prawnych.
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About bridges between law and public management concepts

Post bureaucratic concepts of public management, such as new public management and governance reshaped not
only theoretical but also practical landscape of public administration, at a global scale. These two mainstreams of
reforms originated from non-legal view on the administration, which was the key feature of Weberian bureaucracy.
Legal approach to administration, in the light of the expansion of economic, managerial and sociological theories of
public administration reform, faces the necessity to develop a coherent response to the recommendation of non-legal
models of public management. The article outlines the theoretical concept of incorporating the law perspective in the
mainstream debate on the reform of public administration. It is based on the assumption that the theory of law and
the legislation have to fulfill two basic functions: 1) protective — protect the constitutional values and rights in the
process of reforming the administration and 2) instrumental — to provide the necessary equipment for the effective
implementation of the public management reforms.

Keywords: new public management, governance, public law, rule of law.



