Od administracji publicznej do public governance

Hubert Izdebski

Przedmiotem studium jest ewolucja mysli administracyjnej od prawniczego ujecia wasciwego Rechsstaat
oraz od kolejnych uje¢ zwigzanych z teorig organizacji (cho¢ pierwsze z nich, Study of Administration
Woodrowa Wilsona, programowo nalezato do sfery nauk politycznych) do obecnych koncepcji public gover-
nance, majacych za punkt odniesienia spoleczenistwo obywatelskie i interesariuszy administracji publiczne;.
Kolejne podejscia do problematyki administracji publicznej nie zrywaly catkowicie z wezesniejszymi kon-
cepcjami i realizacjami, lecz tworzyly nakladajace si¢ na siebie ,warstwy”, sktadajace si¢ na wspotczesng wi-

zj¢ administracji publicznej.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, zarzdzanie publiczne, nowe zarzadzanie publiczne, pafistwo poli-
cyjne, paristwo prawne, paristwo liberalne i demokratyczne, stuzba cywilna, interesariusze, pomocniczos¢.

1. Uwagi wprowadzajace
Rola, jaka odgrywa w dobie wspéiczes-

nej administracja publiczna, jest tak znacza-
ca, iz stwierdzenie, od ktérego rozpoczyna sie,
w wersji polskiej, podrecznik administracji pu-
blicznej B. Guy Petersa: Administracja publicz-
na staje sig¢ coraz, wazniejszqg czgscig naszej co-

dziennosci (Peters 1999, s. 15), wydaje si¢ zbyt

Prof. dr hab., Uniwersytet Warszawski, Instytut Nauk
o Panistwie i Prawie.

" Niniejsze studium stanowi przerdbke fragmentéw
(przede wszystkim rozdziatu I) ksigzki Introduction to Public
Administration and Administrative Law, Warszawa 2006.

1 Bardziej kategorycznie — i adekwatnie — brzmia stowa
oryginatu: , The government has become a pervasive fact of
everyday life, and [...] public administration has become
an especially pervasive aspect of government”, (Zbe Politics
of Bureaucracy, wyd. 5, New York 2001, s. 2). W kontekscie
bardzo waznego w tradycji anglosaskiej terminu ,rzad”,
rozumianego znacznie szerzej niz w jezyku polskim, warto
przypomnie¢ definicje administracji sformutowana w ak-
tualnych wydaniach Encyclopaedia Britannica: ,the plan-
ning, organising, directing, coordinating, and controlling
of government operations”.

mato kategoryczne!. Wystarczy zestawi¢ je ze
znacznie dawniejszymi wypowiedziami — jesz-
cze bardziej, jak si¢ okazuje, aktualnymi. I tak,
przed dwoma stuleciami Charles-Jean Bonnin
w dziele Les principes d’Administration publi-
gue (1 wyd. 1808) — ktére wptyneto na kody-
fikacje prawa administracyjnego w Portugalii,
poniewaz sformulowane w nim zasady admi-
nistracji staty si¢ podstawg redakcji przepiséw
kodeksu — gtosit pochwat¢ administracji: ,czu-
wa ona nad obywatelami od kolebki po gréb,
od wydania aktu urodzenia az do wydania aktu
zgonu”. Jeszcze wezesniej w Anglii Alexander
Pope napisat — wedle ttumaczenia Stanistawa
Estreichera:

»O rzadéw ksztalty glupcy niech si¢ sporza,
Kto ma racje,

Najlepszy ten,

Kto najlepsza ma administracje”.

Trudno powstrzymaé si¢ od uwagi, ze te
ostatnie sfowa, napisane prawie trzysta lat temu,
nie pozostaja bez zwigzku z prawem do dobre;j
administracji, ktéra deklaruje art. 41 Karty Praw
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Podstawowych Unii Europejskiej. Prawu oby-
wateli do dobrej administracji odpowiada obo-
wigzek przestrzegania w sferze administracji
publicznej zasad réwnosci, bezstronnosci, neu-
tralnosci, obiektywizmu, przejrzystosci, wspot-
miernos$ci i skutecznosci wraz z obowigzkiem
stosowania odpowiednich rozwigzan organiza-
cyjnych i proceduralnych (Delvolve 2003,s. 131
inast.).

Przedmiotem niniejszego studium jest ogdl-
ny kierunek zmian w podejsciu do administracji
publicznej, wystepujacych w ciagu prawie pét-
torawiecza nowoczesnego naukowego trakto-
wania tej materii.

W ten sposéb studium nawigzuje — tak-
ze w tytule — do ujecia Jerzego Hausnera (Od
idealnej biurokracji do zarzqdzania publicznego,
Hausner, Kukietka 2002), rozwijanego przez je-
go uczniéw (Zawicki 2005). Autor, co by¢ moze
wynika z innej jego formacji, prébuje zaprezen-
towa¢ raczej realne kierunki mysli przedsta-
wicieli coraz liczniejszych dyscyplin nauko-
wych podejmujacych zagadnienia administracji
publicznej niz abstrakcyjne modele. Tak nakre-
slony przedmiot oznacza, ze poza jego zakre-
sem znajduje si¢ zaréwno systematyczny wy-
ktad dziejéw nauk o administracji publiczne;
(skadingd dostepny w wielu bardzo réznych
ujeciach), jak i nawet rozwazania na temat r6z-
nego w réznych miejscach i czasach rozumie-
nia samego terminu ,administracja” czy ,admi-
nistracja publiczna” (zwlaszcza ze doliczono sig
co najmniej pietnastu réznych znaczen terminu
tylko w jezyku angielskim — Dunsire 1973).

Niemniej jednak nie mozna nie zauwazyc,
ze punktem wyjscia nowoczesnych rozwazan
o administracji stal si¢ jej zrédtostéw. Termin
yadministracja” wywodzi si¢ od tacinskiego sto-
wa ministrare, oznaczajacego ,stuzy¢”, wzmoc-
nionego jedynie przedrostkiem ad-. Wyrazy ta-
kie jak ,minister” (pierwotnie stuga monarszy,
ale i stuga Bozy) czy ,ministerial” (w $rednio-
wiecznych Niemczech) potwierdzaja ten ,stu-
zebny” charakter derywatéw ministrare. Z, tego
powodu administracja zawsze oznacza stuz-

be lub dziatalnos¢ wykonawcza, wykonywang

w stosunku do kogos lub czego$ wazniejszego,
zwierzchniego, decydujacego. Jest instrumen-
tem stuzacym do osiagania celu, ktéry w zato-
zeniu nie jest jej wlasnym celem, lub wykonywa-
nia woli zwierzchnika. Ow zwierzchnik nalezy
przy tym, w calosci albo w czesci, do innego
porzadku — porzadku politycznego, porzadku
wladzy politycznej, instytucjonalnie usytuowa-
nej w systemie wladz publicznych (parstwie
w znaczeniu szerszym, pafistwo w $cistym zna-
czeniu nie obejmuje bowiem instytucji samo-
rzadu). Administracja jako operacyjny instru-
ment wiadzy wykonawczej (scentralizowanej
w ramach panistwa w $cistym znaczeniu oraz
zdecentralizowanej, przede wszystkim poprzez
samorzad) moze by¢, w rezultacie, okreslona ja-
ko ,egzekutywa wladzy wykonawczej”.

Podejscie do administracji w kategoriach or-
ganicznego zwigzku miedzy polityka i admi-
nistracja wystapilo, w bardzo réznych kultu-
rach i tradycjach politycznych i prawnych. We
Francji bylo ono standardem co najmniej od
czaséw napoleoniskich — przy tradycji okresla-
nia czynnika politycznego jako ,rzadu”. W kla-
sycznym stowniku Maurice’a Blocka admini-
stracja zostata zdefiniowana jako ,cato$¢ stuzb
publicznych majacych na celu uczestnicze-
nie w wykonywaniu mysli Rzadu i wykonywa-
nie ustaw stuzacych realizacji interesu ogélnego
[...] Rzad kieruje, daje impulsy, administracja
dziata, wykonuje” (Block 1875, s. 15-16). Byt
to, trzeba podkresli¢, jezyk charakterystyczny
przede wszystkim dla prawnikéw, ktérzy i wte-
dy, i nawet obecnie, zdominowali francuskg na-
uke administracji — podobnie jak zdominowali
ja w Niemczech czy w innych paristwach kon-
tynentu europejskiego.

W Stanach Zjednoczonych nauke o admi-
nistracji publicznej datuje si¢ od The Study of
Administration, eseju opublikowanego w 1887 r.,
wkrétce po doktoracie, przez adepta nauk poli-
tycznych Woodrowa Wilsona — powszechnie
znanego jako prezydent USA w latach I wojny
swiatowej (Wilson 1887). Wilson — stwierdza-
jac potrzebe¢ amerykanizacji europejskiej na-
uki administracji (co do ktérej powolywal si¢
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gléwnie na autoréw niemieckojezycznych) —
ktad}l nacisk na to, Ze administracja powinna
by¢ zaréwno przedmiotem badania, jak i przed-
miotem nauczania. Studiowanie administra-
¢ji miato stuzy¢ gltoszonemu przez Civil Service
Movement ksztattowaniu — w warunkach nara-
stajacej krytyki spoils system, czyli zatrudniania
w administracji federalnej wytacznie na podsta-
wie zastug i ekspektatyw politycznych — profe-
sjonalnej stuzby cywilnej, oddzielonej od $wiata
polityki. Zarazem jednak Wilson traktowat, co
stato si¢ tradycja Stanéw Zjednoczonych, na-
uke administracji jako cz¢$¢ nauk politycznych.
Wytyczyt on tez na dlugo kierunki rozwoju tej
nauki: ,aktualny ruch reformy stuzby cywilne;
musi, po osiggnieciu swojego pierwszego ce-
lu, rozszerzy¢ si¢ na wysitki poprawy w materii
nie tylko personelu, lecz takze i organizacji oraz
metod naszych urzedéw [...] Przedmiotem
studium administracji jest odkrycie, po pierw-
sze, co rzad (lepszym terminem bytaby witadza
publiczna — H.I.) moze zrobi¢ nalezycie i z po-
wodzeniem, oraz, po wtére, jak moze on robi¢
te nalezyte rzeczy z jak najwigksza sprawno-
§cia i z jak najnizszym nakladem pieniedzy lub
energii”. Kontekst wolnosci i demokracji oraz
rola opinii publicznej byty dlad w tym zakre-
sie oczywiste — tak jak s3 one oczywiste w do-
bie wspdtczesnej.

We wspélczesnym panstwie, ktére ma by¢
zarazem liberalne i demokratyczne, admini-
stracje publiczng zalicza si¢ do najwazniejszych
sktadnikéw systemu organizacji spoteczenstwa.
System ten mozna w uproszczeniu przedstawié
jako zesp6t kilku interaktywnych podsysteméw
(z reguly zreszty okreslanych jako systemy): po-
litycznego, gospodarki rynkowej, prawa, admi-
nistracji publicznej — z ktérych kazdy wystepuje
w szerszym kontekscie spoteczeristwa obywa-
telskiego. Obywatele legitymizuja kazdy z pod-
systeméw, ale tez i dokonujg ich oceny, mogac
dzigki temu — i dzigki wlasnej aktywnosci, takze
w ramach urzadzeri demokratycznych — wply-
wac na ich ksztatt i funkcjonowanie.

Mozna to ujaé¢ — adaptujac schematy przed-
stawione w niedawno wydanej monografii o re-

formie administracji (Pollitt, Bouckaert 2004, s.
183 i nast.) — w nast¢pujacy sposéb:

y h

v Y v
administracja gospodarka
publiczna rynkowa

Ryc. 1.

Powyzszy schemat moze stuzy¢ nie tylko do
wyjasnienia wzajemnego stosunku elementéw,
ktére obejmuje, lecz takze jako przewodnik po
kolejnych podstawowych podejsciach do ad-
ministracji publicznej. Jak si¢ bowiem okazuje,
kazde z nich — poza najnowszym — koncentro-
walo si¢ na zwiagzku pomigdzy dwoma elemen-
tami, pomijajac w ogdle lub traktujac jako mniej
wazne pozostale elementy.

2. Administracja w ramach
wpanstwa prawnego”

Wspétezesna administracja publiczna na
kontynencie europejskim zaczeta si¢ ksztatto-
waé w XVII-XVIII w. — w okresie o§wiecenia,
ale zarazem absolutyzmu (Izdebski 2001, s. 13,
15 i nast.). W szczegdlnosci, to wtedy ksztalto-
waly si¢ podstawy organizacji administracji pari-
stwowej (przy przyjmowaniu scistego znaczenia
panstwa jako scentralizowanego systemu wla-
dzy publicznej, nieobejmujacego zatem samo-
rzadu, z istoty swojej odrzucanego przez mo-
narchi¢ absolutna), a w niektérych paristwach,
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przede wszystkim niemieckich, takze podstawy
przysztej konstrukeji stuzby cywilne;.

Monarchii absolutnej brakowato jednak
tak istotnego sktadnika administracji publicz-
nej wspoétczesnego liberalnego paristwa de-
mokratycznego, jakim jest $cisty zwigzek mie-
dzy administracja a prawem, przede wszystkim
prawem administracyjnym. W absolutnych mo-
narchiach XVIII w., zwlaszcza niemieckich, do-
minowatla teoria policji (Po/izei), opierajaca sig
na ,prawie policji”, ktére z natury rzeczy mia-
to przystugiwa¢ monarsze. Prawo to rozumiano
jako upowaznienie monarchy do interwenio-
wania w dowolnym trybie i zakresie w jakie-
kolwiek sprawy poddanych pod jednym tylko
warunkiem. Mianowicie, interwencj¢ uzasad-
nia¢ musialy wzgledy dobra wspélnego, przed-
stawiane jako — co byto wéwczas popularnym
terminem — jako racja stanu lub — co utrzyma-
to si¢, cho¢ w zupelnie innym otoczeniu praw-
nym, do dzi§ — jako interes publiczny. Dobro
wspélne bylo, oczywiscie, przedmiotem oceny
monarchy lub upowaznionych przezen urzed-
nikéw. Prowadzito to do praktyki ,paistwa po-
licyjnego” (Polizeistaat), ktérego poddani zmu-
szeni byli znosi¢ wszelkie akty reprezentantéw
wiadzy paristwowej (stad tez francuska nazwa:
régime de bon plaisir).

Z tego powodu, nauka administracji typowa
dla XVIII w. nauka policji (Polizeiwissenschaf?)
— byta zbiorem proponowanych dziatar admi-
nistracji monarszej. Nawet jezeli propozycje te
taczyty sie ze wskazywaniem prawnych podstaw
interwencji — w warunkach koncentracji, a nie
podziatu wiadzy — dotyczy¢ one mogty jedy-
nie aktéw wydawanych przez monarchg: edyk-
téw, dekretéw czy ordonanséw, a monarcha nie
mogt podlegaé prawu, ktére stanowit.

Wspdtezesny zwigzek migdzy administra-
cja publiczng i prawem polega na podporzad-
kowaniu catej wtadzy wykonawczej, w tym ad-
ministracji, prawu. Podporzadkowanie to sta-
nowi najwazniejszy aspekt ,rzadéw prawa” (ru-
le of law) — zasady, ktéra rozwija sic w Anglii
od sredniowiecza — lub ,panstwa prawnego”
(Rechtsstaat) — pojecia wprowadzonego w kon-

tynentalnej Europie, w szczegélnosci w Niem-
czech, w ciagu XIX w. wraz z rozwojem konsty-
tucjonalizmu i ustalaniem si¢ zasady legalizmu
jako przeciwstawienia Polizeistaat (Izdebski
2006b).

Administracj¢ publiczng rozumiano w re-
zultacie jako instrument wykonywania prze-
piséw ustaw i innych formalnych Zrédet pra-
wa, a nauka o administracji publicznej stala si¢
w duzej mierze ksztattujaca si¢ wraz z Rechts-
staat nauka prawa administracyjnego. Skupiata
si¢ ona — obok decentralizacji jako reakcji na
absolutystyczng centralizacje — na zagadnie-
niu prawnych podstaw interwencji administra-
¢ji, w szczegdlnosci decyzji administracyjnych,
oraz na sadowej kontroli legalnosci tych decyzji,
jak réwniez, coraz czgéciej, na procedurze pro-
wadzacej do ich wydania. W rezultacie docho-
dzito do ksztaltowania si¢ formalistycznego po-
dejscia do administracji — przy niedostrzeganiu,
weczesniej oczywistego, widzenia administra-
¢ji jako aktywnego dostawcy réznego rodzaju
ustug publicznych. Takie podejscie miato po-
wroci¢ znacznie pézniej, po wyzwoleniu si¢ tak-
ze z zafascynowania innymi aspektami admini-
stracji, mianowicie jej zwigzkami z polityka.

Dorobek ,paiistwa prawnego”, trzeba dodac,
jest niezbedny dla nalezytego wykonywania kla-
sycznej wladczej funkcji administracji publicz-
nej, mianowicie administracji reglamentacyjno-
-porzadkowej, wyrazajacej sie przede wszystkim
przez wydawanie aktéw prawnych: abstrakcyj-
nych i generalnych (przepisy wykonawcze, ak-
ty prawa miejscowego) i konkretno-indywidu-
alnych (decyzje administracyjne).

Juz w tym miejscu trzeba zauwazy¢, ze ko-
lejne podejscia do administracji publicznej nie
polegaty na catkowitym zerwaniu z dorobkiem
poprzednich podejs¢. Przeciwnie, mozna mé-
wic o naktadaniu si¢ na siebie kolejnych warstw,
tacznie sktadajacych sie na wspétczesny ksztalt
administracji publicznej i na sposéb myslenia
o administracji publiczne;j.
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3. Administracja a polityka

Jest oczywiste, ze w ramach prawniczego po-
dejscia do administracji publicznej, cechujace-
go okres, ktéry mozna okresli¢ jako Rechtsstaat,
administracja nie mogta by¢ traktowana tylko
jako ,stuga prawa’, gdyz na kontynencie euro-
pejskim prawo bylo, w paristwach liberalnych
i coraz bardziej demokratycznych, wytworem
konstytucyjnej wtadzy politycznej. Stuzac pra-
wu, posrednio stuzylo si¢ wiadzy polityczne;j,
a prawnicza analiza administracji nie mogta po-
mija¢ kwestii prawnego zwiazku administracji
z instytucjami politycznymi. Prawo administra-
cyjne musialo pozostawaé w $cistym zwiazku
z prawem konstytucyjnym, wspdlnie tworzac
rdzenl prawa publicznego.

Jak juz byta o tym mowa, amerykariska mysl
administracyjna zaczeta sie, pod wplywem
Woodrowa Wilsona, nie od prawa, lecz od po-
litologii, a jej pierwszym, podstawowym pro-
blemem byto oddzielenie od siebie tego, co by-
to profesjonalne — administracyjne od tego, co
bylo polityczne. W innych niz Wilson katego-
riach — mianowicie idealnego typu biurokracji —
i w ramach innej nauki, czyli socjologii, rozwig-
zania tego problemu poszukiwal nieco pézniej
w Europie Max Weber. Dla Wilsona problem
tylko po cze¢sci sprowadzat sie do stworze-
nia stuzby cywilnej, na wzér brytyjskiej Civi/
Service (ktérg z kolei ksztattowano z uwzgled-
nieniem niemieckiego Beamtentum). Weber, dla
ktérego istnienie klasy Beamtentum byto oczy-
wiste jako fakt juz historyczny, jeszcze wyraz-
niej wykraczal poza granice wyznaczone przez
Civil Service Movement.

Generalnie jednak stuzba cywilna w réznych
jej narodowych odmianach do dzi§ stanowi
istotny aspekt problematyki stosunku pomie-
dzy administracjg a polityka. Od dawna staje
sie jednak coraz bardziej oczywiste, ze nie jest
to aspekt jedyny, coraz trudniej bowiem kregli¢
lini¢ podzialu miedzy sfera administracji i sfe-
ra polityki, a administracja okazuje si¢ nie tyl-
ko wykonawca decyzji politycznych, ale na réz-
ne sposoby ich inicjatorem.

Obydwa omawiane podejscia do administra-
¢ji publicznej, uksztattowane w XIX w.: praw-
nicze i politologiczne, kontynuowane do na-
szych dni, majg charakterystyczna wspdlna
ceche. Z reguly postuguje si¢ w nich nie tyl-
ko terminem ,administracja publiczna”, ale i jej
synonimem w postaci ,biurokracji”’. Termin
,biurokracja” istotnie wydaje si¢ szczegélnie
adekwatny do okreslania administracji w kon-
tekscie jej zwiazku z prawem i z systemem po-
litycznym. Co najmniej od lat osiemdziesiatych
XX w. termin ,,administracja publiczna”, a wraz
z nim ,biurokracja” w znaczeniu Weberowskim,
zaczyna ustgpowal miejsca innym terminom.
Stanowi to wyraz ksztaltowania si¢ i umacnia-
nia nowych podejs¢, a wraz z nimi nowych ter-
minéw (Bovaird, LofHler 2003, s. 6), skupiaja-
cych si¢ na stosunku administracji do innych
sktadnikéw systemu spoteczeristwa.

4. Od administracji publicznej
do public management

Terminy te to management i governance.
Pierwszy z nich, okreslajacy domene nauki za-
rzadzania, taczy si¢ $cisle z poszukiwaniami
wiasciwej organizacji i metod dziatania pod-
miotéw gospodarki rynkowej (generic mana-
gement), odnoszonymi nastepnie — jako public
management — do podmiotéw sfery publicznej.

Do podstawowych zagadnieni public manage-
ment zalicza si¢ zarzadzanie budzetowe (budget
management), ktére od tradycyjnego sporzadza-
nia i wykonywania budzetu odréznia ,kultura
kontraktowa” zamiast tradycyjnej kultury admi-
nistracyjnej, przedsi¢biorczos$¢ i podejmowa-
nie ryzyka zamiast pasywnego wykonywania
przepiséw, jak réwniez kwantyfikowanie i na
tej podstawie ocenianie merytorycznych rezul-
tatéw i odpowiedzialnoéci za nie zamiast od-
powiedzialnoéci za efekty formalne (Bovaird,
Loffler 2003, s. 6; Hausner 2002). Drugi ter-
min, znacznie nowszy, ma za punkt odniesie-
nia przede wszystkim spoteczeristwo obywa-
telskie i obejmuje swoim zakresem podmioty
gospodarki rynkowej (corporate governance) oraz
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podmioty sfery spoleczeristwa obywatelskiego
(civic governance), a takze — w kontekscie po-
wyzszych kategorii podmiotéw — instytucje pu-
bliczne (public governance).

Pierwsza, powszechnie uznang préba pota-
czenia ze soba zagadnient administracji publicz-
nej i generic management byty ksiazki francu-
skiego inzyniera Henri Fayola: Administration
industrielle et générale (1917) i La doctrine ad-
ministrative dans I’Etat (1923). Fayol stworzyt
podstawy tzw. administracyjnej szkoty nauki za-
rzadzania — drugiej szkoty w obrebie tej nauki,
po Scientific Management Fredericka Winslowa
Taylora, nastawionej na osiaganie jak najwyzszej
wydajnosci indywidualnej w sferze produkcyj-
nej (Izdebski 20064, s. 23). Fayol podkreslat wy-
stepowanie funkcji administracyjnej obok funk-
¢ji odnoszacych si¢ do materialéw i maszyn.
Funkcja administracyjna, wspélna dla wielkich
podmiotéw gospodarczych i jednostek publicz-
nych, dotyczyta tylko personelu i opierata si¢ na
takich zasadach jak podziat pracy, wtadza, dys-
cyplina, jedno$¢ wydawania polecen, jednosé
kierownictwa, centralizacja, hierarchia, stabi-
lizacja personelu oraz inicjatywa. Wyliczenie
to, rzecz godna uwagi, nie odbiegato dalece od
Weberowskich cech racjonalnej biurokracji.

Mysl Fayola — rozwinigta przez autoréw
anglosaskich, w szczegélnosci Amerykanina
Luthera Halseya Gulicka, ktéry stworzyt formu-
te dziatalnosci administracyjnej POSDCORB
(Planning, Organizing, Staffing, Directing, Co-
ordinating, Reporting, and Budgeting) i Anglika
Lyndalla Urwicka — wywarta w latach trzydzie-
stych XX w. znaczny wplyw na moderniza-
cje administracji centralnej w wielu padstwach
europejskich, w tym w II Rzeczypospolitej. Jej
efektem byly préby rozdziatu nie tylko sfe-
ry polityki i administracji, ale réwniez, wzorem
armii, ,linii” i ,sztabu™: ,sztab” (jako aparat po-
mocniczy decydentéw takich jak premier, ktére-
go role szczegSlnie wéwcezas podkreslano, oraz
ministrowie) mial by¢ zorganizowany w spo-
s6b znacznie bardziej elastyczny od ,linii” (jako
aparatu wykonawczego). Powyzsze propozycje
— iich realizacje — mozna okresli¢ jako klasycz-

ne, nalezace do ,klasyki” zaréwno administracji
publicznej, jak i zarzadzania publicznego.
Nastepnie te klasyczne podejscia zostaty za-
stapione przez nowsze ujecia public manage-
ment, uwzgledniajace, w slad za generic manage-
ment, aspekty takie jak whasciwe human relations
oraz nowe techniki komunikacji i przetwarza-
nia danych, jak réwniez, juz poza generic ma-
nagement, interes publiczny i poddanie prawu
zgodnie z zasadg legalizmu. Public management,
okreslany czgsto jako nastawione na efekty za-
rzadzanie sprawami publicznymi, stalo si¢ zy-
wym przedmiotem zainteresowania okreslo-
nych organizacji migdzynarodowych, zwlaszcza

OECD, Banku Swiatowego i IMFE

5. New Public Management

Ten nowy termin (w skrécie NPM), ktéry
pojawil si¢ w poczatkach lat dziewig¢édziesia-
tych XX w., szybko usunat w cieri inne réwno-
legte terminy, poprzez ktére starano sie wyrazié
taki sam sposéb myslenia — takie jak public ma-
nagerialism, market-based public administration,
market government, entrepreneurial government
czy business-like management. Odzwierciedlat
on nowg — po podjetej w latach trzydziestych
oraz w ramach powojennego public manage-
ment — probe zblizenia administracji publicznej
do gospodarki rynkowej w celu zapewnienia jej
sprawnosci w kategoriach nalezytego wykorzy-
stywania $rodkéw publicznych dla osiagniecia
zaprogramowanych celéw.

Aspekt finansowy byt szczegélnie istotny
w poczatkach NPM. Nowa koncepcja ksztatto-
wala si¢ w sytuacji istniejacego juz lub progno-
zowanego kryzysu finansowego, wynikajacego
z dilugookresowej tendencji szybszego wzro-
stu wydatkéw publicznych, a przez to podat-
kéw, od dochodu na glowe mieszkanca (Foster,
Plowden 1996, s. 3 i nast.). Aspekt ten nie
przestal by¢ zreszta aktualny, gdyz nie jest ta-
two odrzuci¢ nierzadko gloszone tezy o per-
manentnym charakterze kryzysu finansowego.
Oznacza to zarazem ciagly aktualnosé okreslo-
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nych instrumentéw NPM, mimo powszechne-
go juz odstapienia od jego ogdlnych zatozen.

Zalozenia te miaty bowiem w duzej mierze
charakter ideologiczny, wlasciwy liberalizmowi
w europejskim znaczeniu tego terminu i konser-
watyzmowi w znaczeniu amerykariskim, a za-
tem taczyly si¢ z ogélnym kierunkiem polityki
takich propagatoréw liberalizmu czy konserwa-
tyzmu jak Margaret Thatcher i Ronald Reagan.
Na t¢ polityke sktadaly si¢ deregulacja (,mniej
panstwa”, minimalizacja systemu administra-
cji) oraz, w zakresie pozostawianym dla insty-
tucji publicznych, ,urynkowienie” administracji
przez wprowadzenie instrumentéw wiasciwych
prawu cywilnemu (,mniej paristwa, wigcej pra-
wa’) nie tylko w sferze ustug spotecznych, lecz
takze w okreslonych ,rdzeniowych” materiach
administracji publicznej (wydawanie paszpor-
téw czy administracja wigzienna). W kazdym
razie, podstawowym polem oddziatywania idei
NPM byta — i moze nim pozostawac — tzw. ad-
ministracja §wiadczaca czy prestacyjna.

Jak zauwazyl jeden z ekspertéw Banku
Swiatowego, terminu NPM ,uzywa si¢ do opi-
sania kultury zarzadzania, ktéra koncentruje
si¢ na obywatelu czy wrecz konsumencie (con-
sumer) oraz na odpowiedzialnosci za rezultaty.
Termin sugeruje takze wybér strukturalny lub
organizacyjny, promujacy kontrole zdecentra-
lizowana, w ramach ktérej wspolistnieja rézne
alternatywne mechanizmy dostarczania ustug,
w tym quasi-rynki z udzialem dostawcéw pu-
blicznych i prywatnych konkurujacych o srod-
ki od decydentéw politycznych i darczyncéw
[...] NPM traktowano jako instrument zwick-
szenia efektywnosci, a zarazem odpowiedzial-
nosci wobec przetozonych politycznych [...]
Ustugodawcy winni koncentrowa¢ si¢ na efek-
tywnym zapewnieniu ustug o odpowiedniej ja-
kosci, a decydenci maja by¢ bardziej skupieni na
efektach, bardziej wymagajacy, a czasem bar-
dziej odwazni, skoro moga nie ogranicza¢ si¢
do istniejacych dostawcéw. Oddzielenie zakupu
od podejmowania decyzji politycznych stwarza
mozliwosci tworzenia rozwigzan typu kontrak-

towego (contract-like arrangements) stymuluja-
cych ustugodaweéw” (Manning 2000).

Punktem odniesienia jest zatem obywatel
jako konsument ustug administracji, a istot-
na metodg zapewnienia satysfakcji tego konsu-
menta maja by¢ contract-like arrangements, ktéry
to termin obejmuje nie tylko szczegdlny outso-
urcing administracyjny, tj. kontraktowanie, po
zastosowaniu odpowiednich jawnych procedur
konkursowych, z przedsi¢biorcami lub organi-
zacjami pozarzadowymi, §wiadczed z zakresu
zadan publicznych, lecz réwniez quasi-kontrak-
towanie ze stworzonymi w tym celu w obre-
bie administracji publicznej wzglednie samo-
dzielnymi agencjami, dziatajacymi w rezultacie
na innej zasadzie niz klasyczne budzetowanie.
Z tego punktu widzenia NPM stanowit pré-
be porzucenia Weberowskiego modelu organi-
zacji biurokratycznej, a zarazem wprowadzenia
ograniczonej — do kategorii ekonomicznych —
realnej odpowiedzialnosci (accountability) jed-
nostek administracji.

W Wielkiej Brytanii podejscie takie okres-
lano réwniez jako ,mechanizmy o charakterze
rynkowym” (market-type mechanisms — MTMs).
Jednym z jego efektéw bylo opublikowanie
w 1991 r. Karty Obywatelskiej (Zbe Citizen’s
Charter) przez rzad Partii Konserwatywnej, dla
ktérego Karta stanowita element szerszego pro-
gramu reform sektora publicznego. W Karcie
sformutowano ,Zasady stuzby publicznej” (Prin-
ciples of Public Service): otwarto$¢ (przejrzystosc),
pelng informacj¢, maksymalnie mozliwy wybér
dokonywany przez konsumenta, brak dyskrymi-
nacji w dostarczaniu ustug, dostepnos¢ ustug dla
konsumenta, dostepnos$¢ instytucji audytu, skarg
i naprawiania szkody.

Innym z istotnych aspektéw NPM bylo za-
interesowanie wprowadzaniem w administracji
publicznej systeméw zarzadzania jako$cia, po-
czatkowo tworzonych dla podmiotéw gospo-
darczych. Wynikato to z przekonania, iz ,za-
rzadzanie jako$cia oznacza po prostu dobre
zarzadzanie” (Buchacz, Wysocki 2003, s. 37).
Wymieni¢ mozna takie systemy jak ISO 9000,
TQM (Total Quality Management), EFQM

13



Hubert Izdebski

Excellence Model (European Foundation for
Quality Management) i CAF (Common Assess-
ment Framework).

Propagatorzy NPM przedstawiali jego idee
jako uniwersalne rozwiazanie prawie wszyst-
kich probleméw administracji publicznej, a jego
cel jako stworzenie post-biurokratycznego typu
organizacji. Kolejny raz w dziejach mysli o ad-
ministracji publicznej wydawato si¢ niektérym,
ze znaleziono one best way, w znacznym stop-
niu odmienng od drogi proponowanej przez
klasykéw. W niektérych panistwach, NPM wy-
warl silny wplyw na rzeczywisto§¢ admini-
stracyjna; bylo tak, poza wspomnianag Wielka
Brytanig, w Stanach Zjednoczonych, Nowej
Zelandii, Australii, Kanadzie czy Norwegii,
a zatem przede wszystkim w padstwach an-
glosaskich. Niemniej jednak w skali swiatowej
wplyw ten byt niewielki (co dotyczy tak réz-
nych panstw jak Francja, Niemcy czy Japonia)
badz prawie zaden (co dotyczy zwlaszcza
Trzeciego Swiata). Jest to jeden z licznych do-
wodéw na silne kulturowe uwarunkowanie re-
alnie funkcjonujacych modeli i styléw admini-
stracji, jak 1 w ogéle systeméw prawa (Izdebski
2005, Izdebski 2004).

Przedstawiajac NPM, trzeba obecnie uzy-
wac czasu przesziego — mimo ze, jak byta o tym
mowa, wiele jego elementéw, takich jak zwraca-
nie uwagi na aspekty finansowe, kwantyfikacje
w sferze zadan i efektéw ich wykonywania, ouz-
sourcing czy zarzadzanie jakosciag w administra-
cji publicznej, zachowuje swoja aktualnos¢. Od
potowy lat dziewigédziesiatych, wraz z pewnym
rozczarowaniem do ideologii liberalnej w wy-
daniu Margaret Thatcher i Ronalda Reagana,
zaczgto coraz bardziej dostrzegad, z jednej stro-
ny, zlozonos¢ zjawiska wspétczesnych wiel-
kich organizacji, w tym administracji publicz-
nej, wykluczajacego mozliwos¢ odkrycia one
best way, a z drugiej strony specyfike admini-
stracji publicznej w stosunku do sektoréw nie-
publicznych. Nie bez znaczenia jest tez wplyw
postmodernizmu, programowo wykluczajace-
go mozliwo$¢ prostej identyfikacji problemdéw
i znalezienia ich prostych rozwigzari.

W rezultacie w pelni akceptowalne sa dzisiaj
— z gbry odrzucane w ramach NPM - tezy, iz
»=argumenty o nieefektywnosci sektora publicz-
nego opierajg si¢ bardziej na przypuszczeniach
niz na faktach”, wobec braku w wielu sferach
przedsigbiorczosci prywatnej jako punktu od-
niesienia i wobec przykladéw braku efektyw-
nosci takze w wielkich organizacjach prywat-
nych, a takze ze ,wielokrotnie celem instytucji
publicznych jest swiadczenie ustug powszech-
nych, a nie ustug efektywnych ekonomicznie”
(Meier 2000, s. 5).

Warto zaznaczy¢, ze préba nadania niekto-
rym watkom NPM charakteru zarazem bar-
dziej realistycznego i ,ludzkiego” sa, niezbyt
do tej pory wyklarowane, idee New Public
Leadership, w ramach ktérych podkresla sig ro-
le przywédztwa: danej spotecznosci, politycz-
nego, organizacyjnego lub indywidualnego. Nie
powinno ulega¢ watpliwosci, ze rola czynnika
ludzkiego jest zawsze istotna, a wszelkie mode-
le dziatania administracji nie mogg abstrahowa¢
od kwestii inicjatywy i prostego zaangazowania
-z tym jednak, ze ,,czynnik ludzki” nie jest by-
najmniej pomijany takze w tym stylu myslenia
o zarzadzaniu publicznym, jaki wprost wynikt
z krytyki NPM.

6. Public governance

Z wyczerpaniem atrakcyjnosci NPM wia-
ze sie¢ bowiem ksztaltowanie — wcigz niezakori-
czone — nowego podejscia do administracji pu-
blicznej, mianowicie public governance. Podejscie
to, co zostalo juz zasygnalizowane, ma za punkt
odniesienia spoleczeristwo obywatelskie — ro-
zumiane w jego ramach, takze w §wiecie anglo-
saskim, w sposéb odpowiadajacy bardziej mysli
Hegla niz Johna Locke’a (Izdebski 2000; 2007,
s.57 i nast.).

Przyktadowo, wedle podrecznikowego uje-
cia z zakresu nauk politycznych, ,spoteczenistwo
obywatelskie sktada si¢ z grup, ktére sytuuja sie
«ponad» sferg wiasciwg dla rodziny, lecz «poni-
zej» sfery wlasciwej wladzy publicznej. Termin
obejmuje spoleczne organizacje, takie jak firmy,
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zwigzki zawodowe, grupy intereséw czy nawet
[...] grupy rekreacyjne. Tego rodzaju instytucje
stanowig czg$¢ zbiorowego Zycia spoteczenstwa
oraz liberalnej demokracji, pozostajac dobro-
wolne i niezalezne od wtadzy. Wtosi wyjasniaja
je w nastepujacy sposéb: jezeli wiadze publiczng
wyraza palazzo, tj. patac, to spoteczenstwo oby-
watelskie odnajduje si¢ na ulicach przy piazza,
tj. placu publicznym. Tam gdzie nie ma spote-
czeristwa obywatelskiego, jak w rezimach totali-
tarnych, wystepuja jedynie dwie grupy: rzadzacy
i rzadzeni” (Hague, Harrop, Breslin 1998, s. 68).
Spoleczeristwo obywatelskie jest rozumiane
przede wszystkim — co stanowi $ciste znacze-
nie terminu — jako sie¢ organizacji spotecznych,
przede wszystkim organizacji pozarzadowych.

Sieé jest w ogéle waznym terminem z punktu
widzenia myslenia o governance —w kontekscie
network society (Bovaird 2005) czy w kontek-
Scie network governance (Zawicki 2002, s. 86).
Twierdzi sig, ze rolg dobrej wiadzy publicz-
nej (good government) jest zarzadzanie sieciami
(network management) — stwarzanie warunkéw
i ulatwianie proceséw interakcyjnych w sie-
ciach w sposéb umozliwiajacy rozwigzywanie
problemdéw niewystarczajacej reprezentacji al-
bo braku reprezentacji oraz artykulacj¢ intere-
s6w i rozwazanie ich w trybie jawnym, transpa-
rentnym i zréwnowazonym (Klijn, Koppenjan
2000, s. 135).

Na okreslenie administracji ~ publicznej
z punktu widzenia spoleczenstwa obywatel-
skiego coraz czesciej uzywa si¢ terminu public
governance (a byta juz mowa o tym, ze méwi si¢
rOWniez o corporate governance i civic governan-
ce), a naturalnym postulatem staje si¢ w oczy-
wisty sposob good public governance. Nowy ter-
min jest na tyle atrakcyjny, ze czesto wypiera
terminy dotychczasowe; w OECD  struktura
zajmujaca si¢ administracja publiczng ma obec-
nie w nazwie Public Governance zamiast dawne-
go Public Management.

Termin, co podkresla si¢ w literaturze, nie
jest jednak jeszcze wystarczajaco ustalony, wo-
bec czego stosuje si¢ go w spos6b o wiele bar-
dziej intuicyjny niz rozumowy (Lynn, Heinrich,

Hill 2000, s. 1). Ponadto w jezyku polskim bra-
kuje stéw, ktére by mozna uzna¢ za odpowied-
niki governance; zadna polska propozycja (jak
»tad” — ustalony juz w kontekscie corporate go-
vernance, ,rzadzenie” czy ,sprawowanie wtadzy”
— Delvolve 2003, s. 126, ,administracja partner-
ska”) nie wydaje si¢ bowiem oddawa¢ sensu sto-
wa w jezyku angielskim. Zmusza to do zacho-
wania terminu w jezyku angielskim.

Governance jest terminem starym, uzywanym
juz w sredniowieczu. Pochodzi od tacinskiej gu-
bernantia, a zatem ma ten sam zrédlostéw co
government; oznaczato metode lub system rza-
dzenia. Dlugo zapomniane, stalo si¢ modne od
lat dziewigcdziesigtych XX w. Odnosi si¢ ono
nie do struktur wtadzy, lecz do funkeji governing
(w sensie wykonywania zadari wtadzy) z punk-
tu widzenia sposob6éw dziatania, proceséw i ja-
kosci ,rzadzenia”- a zatem do podejmowanych
i realizowanych polityk oraz do ich spotecznej
efektywnosci. Jedna z definicji governance jest
,zadanie zarzadzania ztozonymi spotecznoscia-
mi” poprzez koordynowanie dziatan podmio-
téw nalezacych do réznych sektoréw (Hague,
Harrop, Breslin 1998, s. 5).

Podkresla si¢ takze, ze myslenie w katego-
riach governance stwarza nowe ramy rozwoju
demokracji. £aczy si¢ bowiem z odchodzeniem
od traktowania obywateli jako tylko wyborcéw,
wolontariuszy i konsumentéw oraz przejsciem
do upatrywania w nich, dzigki temu, ze daje si¢
im do rozwiazania problemy, ktére ich doty-
czg, wspotdecydentéw i wspétkreatorow wspol-
nego dobra, z odchodzeniem od interesowa-
nia si¢ liderami publicznymi: profesjonalistami
z zakresu spraw publicznych czy politykami lub
dostawcami ustug publicznych do zaintereso-
wania si¢ partnerami, nauczycielami i organiza-
torami dziatani obywatelskich, z odchodzeniem
od demokracji wyborczej i przechodzeniem do
spoleczenstwa demokratycznego — przy pogle-
bianiu obywatelskiego, horyzontalnego, plura-
listycznego i produktywnego wymiaru polityki
(Boyte 2005).

Wedle jednej z bardziej rozbudowanych de-

finicji governance, sa to ,procesy i instytugje,
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zar6wno formalne, jak i nieformalne, ktére
wyznaczaja, ale tez i ograniczaja zbiorows dzia-
talnos¢ danej grupy. Rzad (wladza publiczna)
dziata na zasadzie imperium i kreuje formalne
obowiazki. Governance nie musi by¢ koniecznie
prowadzona przez wtadze publiczne. Angazuja
si¢ w nig firmy prywatne, zrzeszenia firm, orga-
nizacje pozarzadowe i ich zrzeszenia, nierzadko
bez nakazu wtadzy publicznej” (Keohane, Nye
2000, s. 37). Z kolei wedle roboczej definicji
OECD, powotujacej sie na stanowisko Banku
Swiatowego, termin stosuje si¢ do okreslenia
,stosowania wtadzy politycznej i sprawowa-
nia kontroli w obrebie spoteczeristwa w odnie-
sieniu do zarzadzania jego zasobami na rzecz
rozwoju spoltecznego i gospodarczego”. Taka
szeroka definicja obejmuje role wladz publicz-
nych w tworzeniu §rodowiska, w ktérym dzia-
taja podmioty gospodarcze, i w decydowaniu
o podziale dochodéw oraz o naturze stosunkéw
miedzy rzadzacymi i rzadzonymi.

Wskazane jest odréznianie od siebie trzech
aspektéw governance: formy ustroju polityczne-
go,proceséw sprawowaniawtadzy nad zarzadza-
niem zasobami ekonomicznymi i spotecznymi
kraju, zdolnoéci wiadzy publicznej do formu-
towania i realizowania polityk (DAC 2003, s.
14). Te ostatnia definicje trzeba jednak przyj-
mowaé w kontekscie gléwnego przedmiotu za-
interesowania OECD i Banku Swiatowego, t.
gospodarki.

Nie mozna tez nie zauwazy¢, ze niektérzy
autorzy programowo odrzucaja mozliwos¢ zde-
finiowania governance. Préba taka bywa uzna-
wana za ,otwieranie puszki Pandory. Cho¢ po-
wszechnie uznaje si¢, ze public governance jest
czym$ réznym od public management, akade-
micka literatura na temat governance (obficie
przyrastajaca co roku) proponuje niezliczona
ilos¢ definicji”, ktére bardziej zaciemniajg niz
wyjasniaja ten sposéb myslenia. W rezultacie
zdaniem autoréw tych stéw, zwlaszcza ze public
governance absorbuje niektére elementy public
management, bardziej wskazane byloby ustale-
nie podstawowych réznic pomiedzy obydwoma
podejsciami. I tak, ,podczas gdy w New Public

Management przywigzywano wiele uwagi do
mierzenia efektéw (zaréwno indywidualnych,
jak i organizacyjnych) w kategoriach ouzputs,
w ramach public governance zwraca si¢ uwage
przede wszystkim na interakcje réznych orga-
nizacji w celu osiagniecia wyzszego poziomu
pozadanych efektéw — outcomes uzyskiwanych
przez obywateli i interesariuszy (stakeholders).
[...] W public governance droga dochodzenia
do decyzji — procesy, w ktérych dochodzi do in-
terakcji réznych interesariuszy — s3 uwazane za
wazne same dla siebie, bez wzgledu na ich efek-
ty (outputs czy outcomes). Innymi stowy, aktual-
na debata w zakresu public governance ktadzie
nacisk na stare prawdy, takie jak «nie jest waz-
ne, co robimy, wazne jest, co ludzie odczuwaja
co do tego, co robimy» czy tez «cele nie uspra-
wiedliwiajg srodkéw»” (Bovaird, LofHler 2003,
s. 8-9). W konsekwencji public governance sku-
pia si¢ na takich kwestiach jak zaangazowanie
interesariuszy, przejrzystosé, réwne traktowanie
(ze wzgledu na ple¢, przynaleznos¢ etniczna,
wiek, religi itp.), etyczne i po prosu uczciwe za-
chowanie sie, rozliczalnos¢ (accountability) i so-
lidnos¢ (sustainability) (Bovaird, Lofller 2003,
s. 10). Rola wtadz publicznych jest w znacznie
mniejszym stopniu kreowanie polityki, a o wie-
le bardziej moderowanie polityki (policy mode-
rating) (LofHler 2003, s. 166).

O ile punktem odniesienia public management
sg obywatele jako konsumenci, o tyle w ramach
public governance dziatanie koncentruje si¢ na
obywatelach jako interesariuszach. Angielski
termin stakeholders utarlo si¢ juz thumaczy¢ na
polski jako ,interesariusze”, ktére to stowo tez
ma juz swoja historie. Wyraz stakeholder odno-
towano po raz pierwszy w 1708 r., jednakze je-
go obecne znaczenie jest bardzo $wiezej daty.
Przez stakeholder rozumie si¢ obecnie ,kazdego,
kto w spos6b znaczacy wptywa na lub jest do-
tkniety przez podejmowanie decyzji przez ko-
go innego” (Chevallier) lub, innymi stowy, ,.kaz-
da osobe, ktéra bedzie bezposrednio dotknieta
przez rozstrzygnigcie wladzy. Terminu uzywa
si¢ zazwyczaj w odniesieniu do podejmowania

decyzji w sferze polityki publicznej albo roz-
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strzygania sporéw — proceséw, w ktérych poza-
dane jest uczestnictwo przedstawicieli wszyst-
kich dotknigtych grup” (Spangler).

Interesariusze nie sg zatem zwyklymi kon-
sumentami ani klientami, a administracja pu-
bliczna ujmowana w kategoriach governance nie
jest po prostu stuga wtadzy politycznej ani stu-
g3 prawa, ani tez szczegélnym podmiotem ryn-
kowym, lecz stanowi ona cze¢s¢ sktadows zycia
spoleczeristwa, uczestniczaca w rozwigzywaniu
probleméw zbiorowych przy udziale zaintere-
sowanych jednostek i grup.

Idee good governance wiaza sie z dwoma pod-
stawowymi cechami epoki dzisiejszej. Po pierw-
sze, wyrazaja konsekwentnie zasady liberalne;
demokracji—spoteczenstwo,w ktérym reprezen-
towane s3 rézne interesy indywidualne i grupo-
we, powinno by¢ zZrédlem wszelkiej wladzy poli-
tycznej. Governance powinno si¢ traktowac jako
poszukiwanie rzeczywistego podporzadkowania
administracji pluralistycznemu spoleczenstwu.
W efekcie w tej koncepcji mozna upatrywaé
elementéw tego, co okresla si¢ jako ,,demokracje
uczestniczaca’, ,demokracje partnersky”, ,de-
mokracje interaktywna’ czy tez ,demokracje de-
liberatywng”. Demokracja taka nierozerwalnie
taczy si¢ z poszukiwaniem konsensu spolecz-
nego i z szeroko opisywanym w dokumentach
Unii Europejskiej dialogiem spotecznym — dia-
logiem pomigdzy czg$ciami sktadowymi spote-
czeristwa obywatelskiego oraz dialogiem z wia-
dzami i instytucjami publicznymi.

Good governance stanowi réwniez istotny
sktadnik ,otwartego rzadu” (gpen government),
zapewniajacego dostep do, jak ja okreslono
w Polsce, informacji publicznej, i ,reagujacego
rzadu” (responsive government). Warto zauwa-
zy¢, ze o ,reagujacej administracji” pisalo si¢
wiele jeszcze przed powrotem do obiegu termi-
nu governance; jest o niej mowa w dokumencie
OECD Administration as Service. The Public as
Client z 1987 r., mimo, co wynika z tytutu, sto-
sowania terminologii dalekiej od wiasciwej go-
vernance. Innym waznym aspektem governance
jest akcentowanie roli etyki i zwyklej uczciwosci
w wykonywaniu dziatalno$ci publicznej w 0gé-

le oraz w jej poszczegdlnych segmentach, dale-
ce wykraczajace poza zakres tradycyjnej prag-
matyki urz¢dnicze;.

Po wtére, good governance nie da si¢ oddzieli¢
od zasady pomocniczosci (subsydiarnosci), co-
raz czesciej deklarowanej w panstwach Europy
jako zasada konstytucyjna, a takze, w nieco in-
nym kontekscie, stanowiacej zasadg europej-
skiego prawa wspélnotowego (Izdebski 2006,
s. 20,22, 113 i nastm; 2007). Najnowszy aspekt
tej zasady, mianowicie powierzanie, gdy jest to
tylko mozliwe, wykonywania zadan publicznych
podmiotom nalezacym do sfery spoteczenstwa
obywatelskiego (tzw. pomocniczo$¢ horyzontal-
na), oznacza nie tylko koniecznos¢ partycypa-
cji w tej dziedzinie, lecz réwniez stanowi szcze-
g6lna, spoteczng formute deregulacji; o nalezyte
wykonywanie wielu zadan publicznych troszczy
si¢ spoteczeristwo obywatelskie, lecz wtadza pu-
bliczna zachowuje odpowiedzialno$¢ za dobre
dostarczanie odpowiednich ustug.

Praktyczne znaczenie idei governance w ad-
ministracji publicznej zalezy od tradycji dane-
go kraju oraz jego kultury politycznej, praw-
nej i administracyjnej. Paristwa, w ktérych nie
byto monarchii absolutnej (Wielka Brytania,
Szwecja), sa bardziej otwarte pod tym wzgledem
od panstw znajdujacych si¢ wcigz pod wply-
wem tradycji absolutyzmu. Paristwa — takie jak
Niemcy i Austria — tradycyjnie zdecentralizo-
wane i ponadto tradycyjnie korporacjonistycz-
ne (w znaczeniu wiaczenia korporacji publicz-
noprawnych i prywatnoprawnych w procesy
podejmowania decyzji na réznych szczeblach)
sg bardziej otwarte niz panstwa o silnych tra-
dycjach centralizacji i koncentracji wladzy (jak
Francja). Niezaleznie od tradycji, sadzi¢ mozna,
ze idee governance sg szczegélnie whasciwe dla
organizowania tzw. administracji na rzecz roz-
woju, najnowszej z funkcji administracji, naj-
bardziej wymagajacej najszerze rozumianego
partnerstwa spotecznego.

Mimo Zze nie mozna ich w zaden sposéb lek-
cewazy¢, tradycyjne czynniki odgrywaja, jak sie
wydaje, coraz mniejszg rolg we wspélczesnej ad-
ministracji, co moze oznaczac szerszg akceptacie
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idei governance niz idei new public management.
Konieczne jest tez zauwazenie, ze obecnie nie
mozna zamyka¢ nauki o administracji publicz-
nej w granicach jednego paristwa. Niezaleznie
od wspdtpracy poszczegélnych paristw w ra-
mach dwustronnych i wielostronnych, w tym
w obrebie organizacji miedzynarodowych, nie
mozna nie dostrzegaé zjawiska rozwoju admini-
stracji juz nie tylko migdzynarodowej, lecz takze
transnarodowej w postaci europejskiej admini-
stracji wspélnotowej. Administracja ta, przy ca-
tej swojej specyfice, nie moze nie podlegaé tym
samym zjawiskom i procesom co administracje
narodowe.

7. Whnioski

Niektérzy autorzy wyrézniajg cztery podsta-
wowe wspdlczesne alternatywne modele sza-
te governance, opierajace si¢, odpowiednio, na
konceptach rynku, partycypacji, elastycznosci
i deregulacji (Peters 2001). Rozréznienie takie
uzna¢ nalezy za zbyt kategoryczne. Elastycznosé,
a'w pewnym stopniu i rynek, nie musza bowiem
by¢ przeciwieristwem partycypacji, a deregu-
lacja moze wystepowaé w réznych postaciach,
zaréwno wiasciwych NPM, jak i zwigzanych
z zasada pomocniczosci. Rzeczywisto$¢ wspét-
czesnej administracji jest zbyt ztozona, by by-
to tatwo dokonywac jej klasyfikacji wedtug pro-
stych schematéw czy modeli.

Przede wszystkim nalezy mie¢ na uwadze,
ze przedstawione w niniejszym studium ko-
lejne podejscia do problematyki administra-
cji publicznej nie zrywaly catkowicie z wezes-
niejszymi koncepcjami i realizacjami. Niemata
cze$¢ dorobku poprzednich etapéw nie tylko
nie byla odrzucana, lecz wrecz wmontowywa-
no je w nowszy sposéb widzenia administracji
— nowszy, bo zwracajacy uwage na inne kwestie
i proponujacy rozwigzania tych kwestii. Trzeba
zatem méwic o swoiscie kumulatywnej ewolucji
mysli administracyjnej — od prostych schema-
téw whasciwych Rechtsstaat czy mysli Fayola do
zlozonego, na swéj sposéb postmodernistycz-
nego, widzenia administracji w koncepcjach go-

vernance. Mozna zarazem méwi¢ o kolejnych
ywarstwach” koncepcyjnych i realizacyjnych.

To ostatnie stwierdzenie moze jednak do-
tyczy¢ panistw o nieprzerwanej historii inte-
lektualnej i administracyjnej. Polska nie by-
ta takim panstwem i co najmniej dwukrotnie
(po I wojnie $wiatowej oraz po 1989 r.) zmu-
szona byta, tworzac wiasng administracje, do-
stosowang do warunkéw miejsca i czasu, wpro-
wadza¢ jednoczesnie rozwiazania gdzie indziej
nalezace do réznych ,warstw”. Aktualne sta-
bosci polskiej administracji wynikaja w znacz-
nym stopniu z tego, ze nie mogta ona ksztal-
towaé si¢ w sposéb kumulatywny i organiczny.
Tym potrzebniejsza jest wiedza o ,warstwach”
—1 0 tym, co okazuje si¢ ich trwalym wkiadem
do najnowszych dziejéw mysli administracyjne;
i dziejéw administracji. Tylko uwzgledniajac te
wiedz¢ — wraz z wiedzg o doswiadczeniach oraz
aktualnym stanie doktryny i instytucji innych
panstw, w szczegdlnosci paristw kontynentu
europejskiego, bedzie mozna konstruowa¢ mo-
gaca sprosta¢ wymogom XXI w. administracje
Rzeczypospolitej Polskiej, pafistwa cztonkow-
skiego Unii Europejskie;.
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From public administration to public governance

The study presents the sense of evolution of thinking on public administration — from a legal approach
caracteristic of the Rechtsstaat and furher approaches linked with theory of organisation (though the
first of them, Woodrow Wilson’s Study of Administration was declared to belong to political science) to
present ideas of public governance, oriented on civil society and public administration stakeholders. The
subsequent approaches of public administration have not been breaking fully with the previous ones and
their implementations, but they have been a kind of ,layers”, laid one after another one, and producing the
present vision of public administration.



