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Zarzadzanie publiczne, nowy obszar interdyscyplinarnej refleksji,
doswiadcza perturbacji charakterystycznych dla dyscyplin przechodzgcych
trudny okres budowania wlasnej tozsamosci. Dodatkowg okolicznoscig sa
radykalne zmiany, ktére przeksztalcajg przedmiot analiz. Zmieniajg si¢
nie tylko mechanizmy rzadzenia, lecz takze granice tego, co publiczne.
Owocuje to terminologicznym zamieszaniem. Po ustaleniu kilka dekad
temu lini1 demarkacyjnej pomiedzy zarzadzaniem publicznym 1 naukami
o administracji, spektakularng kariere zrobito pojecie governance (wsp6l-
zarzadzanie), uzywane w réznych kontekstach 1 znaczeniach!. Jak trafnie
zauwaza Claus Offe, w zdecydowane] wiekszoséci przypadkow jest ono
rozumiane jako antonim zwierzchnich funkeji struktur panstwa?.

W niektérych postmodernistycznych koncepcjach opozycja wobec
tradycyjne] wizji panstwa przybiera radykalne formy, a poszukiwania
nowego paradygmatu prowadzag do deklarowanej explicite wizji ,rzadze-
nia bez rzadu”. Na przyklad w artykule o znaczacym tytule The stateless
state M. Bevir 1 RA.W. Rhodes odrzucaja koncepcje panstwa jako cen-

I H.G. Frederickson, Whatever Happened to Public Administration? Governance, Governance
Everywhere, [in:] E. Ferlie, L.E. Lynn Jr, Ch. Pollitt (eds.), The Oxford Handbook of
Public Management, New York 2007.

2 C. Offe, Governance — ,Puste pojecie” czy naukowy program badawczy, ,Zarzadzanie
Publiczne” 2012, Nr 3 (21), s. 92.

307



JERZY SZCZUPACZYNSKI

tralnej struktury kontroli, posiadajacej wyrézniong pozycje w procesach
regulacyjnych. Proponujg w zamian ,decentryczny” paradygmat wsp6l-
rzagdzenia, oparty na interpretatywnych zalozeniach 1 narratywistycznej
metodologii’. Proponentéw radykalnych tez na temat policentryzacji
zarzgdzania publicznego znaleZé mozna takze wsréd przedstawicieli
teorll zarzadzania sieciowego 1 systeméw zlozonych.

Koncepcje governance sa rozwijane si¢ jako efekt poszukiwan alter-
natywnych modeli zarzgdzania procesem wytwarzania 1 alokacji dobr
publicznych. Punktem wyjscia jest odrzucenie klasycznej koncepcji pan-
stwa 1 jego asymetryczne] relacji ze spoleczenstwem. Skupiajac uwage
na poszukiwaniu nowych mechanizméw koordynacji dziatan zbiorowych,
przedstawiciele paradygmatu wspoélzarzgdzania w mniejszym stopniu
zwracajac uwage na strukturalne 1 historyczne warunki ich stosowalnosci.
To ograniczenie widoczne jest na przyktadzie centralnego dla tego nurtu
twierdzenia o schylku biurokratycznej formy panstwa. Alternatywne
modele regulacji zazwyczaj dyskutowane sg na duzym poziomie ogélno-
$ci, z pominieciem zréznicowania systeméw panstwowych pod wzgledem
koncentracji wladzy 1 centralizacji proceséw decyzyjnych, odmiennosci
kultur politycznych 1 dysproporcji obywatelskiego potencjatu, ktory
okresla mozliwosci rozwoju ,decentrycznych” mechanizméw wspotrza-
dzenia. Ryzyka wynikajagce z naduzycia perspektywy wspolzarzadzania
trafnie podsumowuje J. Hausner: ,Koncepcja governance jest niezbednym
sktadnikiem nowoczesnej teorii zarzadzania publicznego. Ma ona sens
1 jest praktycznie przydatna, pod warunkiem jednak, ze wpisujemy ja
w rekonstrukeje panstwa — teoretyczng 1 praktyczna ™.

,leoretyczna rekonstrukcja panstwa” — lub weziej, administracji
publicznej — jest zadaniem wieloaspektowym, przyciggajacym uwage nie
tylko przedstawicieli paradygmatu governance. W artykule podjeta zostata
proba analizy tylko jednego zagadnienia — redefinicji roli menedzera
publicznego, ktére odnaleZé mozna w nowych koncepcjach zarzadzania
publicznego. Analizowane sa dwa blisko powigzane postulaty. Pierwszy
dotyczy aktywnego udzialu w kreowaniu interesu publicznego 1 formu-
fowaniu celéw polityk publicznych. Drugim postulatem jest upowszech-
nianie warto$cl obywatelskich jako fundamentu demokracji 1 sprawnego
funkcjonowania sfery publicznej. Kryje sie za tym przekonanie, ze nor-

3 M. Bevir, R.A.W. Rhodes, The Stateless State, [in:] M. Bevir (ed.), The SAGE Handbook
of Governance, London 2013; takze: M. Bevir, Decentryczna teoria rzqdzenia, ,,Zarzadzanie
Publiczne” 2009, Nr 3(9).

4 J. Hausner, Governance i jego konceptualne podstawy, [w:] S. Mazur (red.), Wspdlzarzq-

dzanie publiczne, Warszawa 2015, s. 37.
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matywny wzorzec menedzera publicznego to lapis Lydius poszukiwan
nowego ksztaltu administracji publicznej, dobrze ukazujacy trudnosci
z tym zwigzane. Celem artykulu jest wskazanie najwazniejszych kontr-
argumentow wobec radykalnej redefinicji roli menedzera publicznego.

Pojecie menedzera publicznego

Pojecie menedzera publicznego nalezy do wyjatkowo wieloznacznych.
TreSci definicji sprawozdawczych powigzane sg z przyjetym modelem
zarzgdzania publicznego 1 lokalnymi tradycjami stuzby cywilnej®. Poszu-
kujac uniwersalnego okreslenia, B. Kozuch definiuje menedzeréw publicz-
nych jako kierownikéw réznych szczebli, ktérych podstawowym zadaniem
jest skuteczne 1 sprawne zarzgdzanie organizacjami §wiadczgcymi szeroko
rozumiane ustugi publiczne o wysokiej jakos$c®. Jednocze$nie wigze figure
menedzera publicznego z procesem reformowania systeméw administra-
cji publicznej, jaki zostal zapoczatkowany w latach 70. ubiegtego wieku?.

Jest to konwencja czesto spotykana w literaturze przedmiotu. Jej
ugruntowania poszukiwa¢ nalezy w okresie popularnosci doktryny New
Public Management (NPM), ktéra wylansowata wzor zarzadzajacego w ste-
rze publicznej przypominajacy menedzera prywatnych korporacji. Stata za
tym teza, ze pod wieloma wzgledami réznice pomiedzy sektorem prywat-
nym 1 administracjg publiczng zacierajg sied, a efektywnos¢ zarzadzania
sektorem publicznym moze by¢ poprawiona dzigki stosowaniu pomiaru
osigganych rezultatéw, bardzie] smuklym 1 zdecentralizowanym struktu-
rom organizacyjnym, upowszechnieniu relacji opartych na kontraktach
1 mechanizmach rynkowych, oraz implementacji calej gamy narzedzi
typowo menedzerskich?. W zwigzku z tym, doktryna NPM postuluje
nowe kompetencje niezbedne ,przedsiebiorczej administracji”. Mene-
dzer publiczny musi by¢ bardziej zorientowany na oczekiwania klienta,
a proces zarzadzania opieraé si¢ na ekonomicznej kalkulacji. Przestaje

5 Por J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuzby
cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010.

6 B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne. W teorii 1 praktyce polskich przedsigbiorstw, Warszawa
2004, s. 225.

7 Tamze, s. 39.

8 Por. H.G. Rainey, Y.H. Chun, Public and Private Management Compared, [w:] E. Ferlie,
L.E. Lynn Jr, Ch. Pollitt (eds.), The Oxford Handbook of Public Management...

9 Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis — New Public
Management, Governance, and the Neo-Weberian State, Oxford 2011, s. 10.
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by¢ ,administratorem”, staje sie ,menedzerem publicznym”. W sztan-
darowej pracy Osborne’a 1 Gaeblera znalez¢ mozna liczne argumenty
przemawiajgce za zwiekszeniem samodzielno$ci menedzeréw publicz-
nych 1 uwolnieniem kierowniczej przedsiebiorczosci z gorsetu biurokra-
tycznych zaleznoscil?.

Warto jednak pamietaé, ze figura menedzera publicznego nie jest
oryginalnym wytworem reform spod znaku NPM, z ktérymi pod koniec
ubieglego wieku fgczono nadzieje na zracjonalizowanie wydatkéw socjal-
nych 1 poprawe jakosci ustug publicznych. Menedzer publiczny to postaé
obecna w réznych kontekstach dyskusji na temat reform administracji
w Stanach Zjednoczonych, gdzie wylania si¢ w koncepcjach progresywistow
juz na poczatku XX wieku, jako remedium na negatywne konsekwencje
spoleczno-gospodarczych przeobrazen. Za sztandarowa deklaracje amery-
kanskiego menedzeryzmu uwazany jest tzw. Raport Komisji Brownlowa,
powstaly na zlecenie prezydenta Roosevelta, ktérego autorzy postuluja
adaptacje menedzerskich struktur 1 narzedzi kontroli w administracji fede-
ralnej!l. Jest rzeczg charakterystyczna, ze chociaz sformulowana w rapor-
cle wizja nigdy nie zostala w pelni wcielona w zycie, stata sie punktem
odniesienia wielu krytycznych analiz 1 reformatorskich projektow.

Réznice pomiedzy tlem dyskusji na temat roli menedzera publicz-
nego po obu stronach Atlantyku sg dos§¢ istotne. Nie sposéb pomingé
odmiennosci kontekstu poszukiwan amerykanskich, w poréwnaniu z eta-
tystycznymi tradycjami krajéw kontynentalnej Europy. Jest to kontekst
federalistycznego pahstwa, opartego na zasadzie separacji 1 réwnowagi
wladz, a takze gleboko osadzonych tradycji demokratycznych 1 republi-
kanskich. Jak zauwaza L.E. Lynn, ,naukowy menedzeryzm” w $cistym
tego stowa znaczeniu, nawigzujacy do idei E Taylora 1 H. Fayola, nigdy
nie byl w amerykanskiej administracji publiczne] dominujaca 1deg!?.
W przypadku amerykanskich badaczy rewizja biurokratycznej formy
administracji publiczne] w duzym stopniu opiera sie na postulatach oby-
watelskiego upodmiotowienia, realizacji idealéw sprawiedliwosci spolecz-
nej 1 rekonstrukeji wspélnotowego charakteru zarzgdzania publicznego.
Ostrze krytyki kierowane jest zaréwno w strone klasycznej wizji admi-
nistracji publicznej, jak 1 niektérych postulatéw menedzeryzmu. Przy-
ktadem moze by¢ zakorzeniony w intelektualnych niepokojach lat 60.

10 D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika 1 przeksztatca
administracje publiczng, Poznan 1992.

11 Por. L.E. Lynn, Public Management. A concise history of the field, [w:] E. Ferlie, L.E. Lynn
Jr., Ch. Pollitt (eds.), The Oxford Handbook of Public Managemet....

12 Tamze, s. 40.
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ubieglego wieku nurt New Public Administration, kwestionujacy tradycyjny
paradygmat administracji publicznej. Manifestem jego proponentéw stat
sie zbiér esejéw opublikowany po konferencji w Minnowbrook, ktéra
w 1968 roku zgromadzita amerykanskich badaczy krytycznych wobec
akademickiego mainstreamu!3. Konferencji patronowal Dwight Waldo,
prekursor ,antybiurokratycznego” 1 ,antypozytywistycznego” nurtu ana-
liz, ktéry juz w latach 40. XX wieku wskazywal na sprzeczno$ci pomie-
dzy demokratycznymi ideatami a biurokratyczng praktyka!*. Efektem
konferencji byto ukonstytuowanie si¢ na uniwersytetach amerykanskich
nowego paradygmatu analizy administracji publicznej 1 redefinicji jej spo-
fecznej roli!®. Natomiast w krajach kontynentalnej Europy, posiadajacych
ugruntowane tradycje unitarnych 1 scentralizowanych systeméw panstwo-
wych, figura publicznego menedzera pojawia sie w dyskusjach na temat
reform administracji publicznej stosunkowo pézZno, wraz z pogtebiajacym
si¢ kryzysem fiskalnym konca ubieglego wieku.

Menedzer publiczny jako uczestnik
procesu kreowania interesu publicznego

Centralng plaszczyzng, na ktérej podejmowane sa proby przedetinio-
wania roli menedzera publicznego, jest nowa wizja mechanizmu okre$la-
jacego tre§¢ interesu publicznego 1 celéw polityk publicznych. W trady-
cyjnej perspektywie sg to funkcje spelniane wylacznie przez instytucje
polityczne, w warunkach separacji dwoch najwazniejszych ukladéw regu-
lacyjnych stery publicznej: procedur demokratycznych 1 biurokracji rozu-
mianej jako mechanizm koordynacji dziatan zbiorowych. Cele polityk
spoltecznych, formulowane przez politykéw 1 zwigzanych z nimi eksper-
téw, sa wdrazane przez aparaty wykonawcze panstwa, a proces ten pod-
dany rygorom kontroli biurokratycznej. W optyce paradygmatu wspol-
zarzadzania cele okreslajace proces zaspokajania spolecznych potrzeb
definiowane sa takze poza sfera instytucji politycznych. Wigze sie to
z odmienng wizjg interesu publicznego, nie tylko jako funkcji agregacji

13 Por. I Marini (ed.), Toward a New Public Administration: The Minnowbrook Perspective,
Scranton—-London—Toronto 1971.

4 Por. D. Waldo, The administrative state: a study of the political theory of American public
administration, New York 1948.

15 8.P Naidu, Public Administration. Concepts and Theories, New Delhi 2005, s. 161. Zwolen-
nicy New Public Administration zbierali si¢ w Minnowbrook jeszcze dwukrotnie: w 1988
1 2008 roku.

SP Vol. 42 / STUDIA | ANALIZY 311



JERZY SZCZUPACZYNSKI

indywidualnych wyboréw obywateli w sferze polityki sensu stricto, lecz
takze wyniku aktywizacji, mediacji 1 selekeji grupowych potrzeb/intere-
séw poza sferg instytucjonalnej politykil®. Zmienia takze charakter roli
menedzera publicznego, ktéry staje sie wspétodpowiedzialny za proces
formowania celéw w sferze publiczne;.

Jak juz zaznaczyliémy, idea bezposredniego zaangazowania admini-
stracji publicznej w procesie kreowania interesu publicznego ma dluga
historie. W kontekscie dyskusji wokét nowych modeli wspétzarzgdzania
podnoszone sg zazwyczaj dwa argumenty.

Pierwszy typ argumentacji odwotuje sie do coraz bardziej zlozo-
nej 1 dynamicznej natury probleméw, ktére musza byé rozwigzywane,
a ktére wymagajg nowych form wspétzarzadzanial’. Formy te wymu-
szaja zaangazowanie administracji publiczne] w procesach aktywizacji
1 selekeji intereséw spotecznych. Argumenty tego typu, eksponowane
takze w koncepcjach demokracji deliberatywnej, kryja jednak niebezpie-
czenstwo tautologii (zalozenie, ze kazda forma wspoélzarzadzania per se
zwicksza aktywno$¢ przedstawicieli administracji publicznej w procesie
definiowania interesu publicznego).

Drugi typ uzasadnien dla zaangazowania menedzera publicznego
w procesie kreowania spotecznych potrzeb 1 intereséw wigze sie deficy-
tem legitymizacyjnym biurokratycznej formy administracji publiczne;.
Przyczyn upatrywaé nalezy w erozji tradycyjnych Zrédel uprawomocnie-
nia demokratycznych rzaddéw, a siegajac glebiej — w przemianach kul-
turowych 1 spoteczno-politycznych wspoélczesnego $wiata — takich jak
rozwé] nowych aspiracji obywatelskich 1 technologicznych mozliwosci
ich komunikowania — takze w tendencjach kryzysowych réznego typu,
z ktérymi zmagac si¢ muszg panstwa pdznej nowoczesnoscl. Wysuwane
argumenty przybierajg rézne formy, w zaleznosci od wspierajacych je
teoretycznych narracji.

Considine 1 Azal wskazujg trzy Zrédla prawomocnosci tradycyjnych
struktur sektora publicznego w systemach demokratycznych: (a) odpo-
wiedzialno$¢ przed parlamentem 1 innymi instytucjami wspomagajacymi
nadz6r nad aparatami panstwa; (b) realizacja kluczowych wartosci, ktére
konstytuujg sfere publiczna; (c) podtrzymywanie ustrojowych regut 1 pro-

16 Por. G. Stoker, Public Value Management. A New Narrative for Networked Governance,
,American Review of Public Administration” 2006, Nr 1.

17 Por. M. Bevir, Governace as Theory, Practice, and Dilemma, [w:] M. Bevir (ed.), The
SAGE Handbook of Governance, London 2013.
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cedur, ktére ksztaltuja relacje pomiedzy jednostkami 1 grupami'®. Przy-
czyn niewystarczajgcej legitymizacji biurokratycznej formy administracji
publicznej poszukiwaé mozna na wszystkich trzech plaszczyznach. Na
przyktad Horner 1 Hutton piszg o ,demokratycznym deficycie” 1, para-
doksie uslug publicznych”. Okreslenie ,demokratyczny deficyt” wska-
zuje na dysproporcje pomiedzy dgzeniem obywateli do wplywu na sposéb
tunkcjonowania instytucji publicznych, a mozliwosciami, ktére stwarzajg
tradycyjne instytucje demokracji przedstawicielskiej. Mozliwosci te sg
ograniczone nie tylko przez nieréwny dostep do wiladzy polityczne)
1 autonomizacje aparatow administracyjnych, wynikajaca z naturalnej dla
biurokracji tendencji do minimalizacji zewnetrznej kontroli 1 nadregulacji
otoczenia (z ktérej zdawal sobie sprawe juz Max Weber, przestrzegajac
w Gesamelte Politische Schriften przed brakiem instytucjonalnych ograni-
czen biurokratycznej wladzy). Przyczyna ,demokratycznego deficytu”
jest takze sama zasada instrumentalnego usytuowania administracji,
ktéra oddala obywatela od istotnych proceséw decyzyjnych, okreslajacych
sposéb zaspokajania potrzeb w sferze publicznej. Konsekwencja ,,demo-
kratycznego deficytu” sg trudnoSci w uprawomocnieniu polityki rzgdu
1 funkcjonowania biurokratycznych aparatéw panstwa. W podobnym
kierunku oddziatuje ,paradoks ustug publicznych”, polegajacy na braku
pozytywnego sprzezenie zwrotnego pomiedzy wzrastajgcg jakoscig ustug
publicznych a zadowoleniem z tych ustug obywateli.

W tym kontekscie szczegdlnie interesujaca jest koncepcja publiczne;j
wartoécl (public value) Marka H. Moore’a?’. Koncepcja publicznej war-
toSci opiera sie na zalozeniu, ze rolg administracji jest nie tylko dostar-
czanie obywatelom niezbednych ustug, lecz takze aktywne ksztaltowanie
stery publicznej poprzez animowanie proceséw definiowania celéw, ktére
maja by¢ realizowane, 1 kreatywne poszukiwanie optymalnych sposobow
wykorzystania dostepnych zasobéw. Autor koncepcji dowodzi, ze nie
wystarczy stosowanie sie do przyjetej pragmatyki stuzbowej 1 wrazliwosc¢
na potrzeby interesariuszy. Nowa rola menedzera publicznego zaklada
kreatywne poszukiwanie mozliwoSci pomnazania publicznej wartoSci.
Moore pisze: ,Publiczni menedzerowie sg postrzegani jako poszukiwa-

18 M. Considine, K.A. Afzal, Legitimacy, [w:] M. Bevir (ed.), The SAGE Handbook of
Governance, London 2013, s. 371.

19 L. Horner, W. Hutton, Public Value, Deliberative Democracy and the Role of Public Manag-
ers, [w:] J. Benington, M.H. Moore (eds.), Public Value. Theory and Practice, New York
2011.

20 M.H. Moore, Creating Public Value. Strategic Management in Government, Cambridge
Mass.—London 1995.
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cze, ktérzy, wraz z innymi, starajg sie odkry¢, zdefiniowaé 1 wytworzy¢
warto$¢ publiczng”?l. Proces ten zawiera trzy elementy: klaryfikacje stra-
tegicznych celéw, tworzenie Srodowiska ,autoryzacji” tych celéw 1 mobi-
lizowanie potencjalu umozliwiajacego ich realizacje??. Zdaniem Moore'a,
kazdy z tych elementéw posiada odrebng logike, ktéra powinna byé
zharmonizowana z pozostalymi ogniwami tworzenia publiczne] wartoSci.
Rola menedzera publicznego nabiera strategicznego wymiaru — wymaga
szukania kompromisu pomiedzy legitymizacja, efektywnoscig 1 skutecz-
noScig dziatania.

Jest to przyklad poszerzenia roli menedzera publicznego w radykalnym
zakresie. ,Iworzenie Srodowiska autoryzacji” programéw realizowanych
przez menedzera publicznego to ,miejsce sporéw, gdzie rézne punkty
widzenia 1 warto$ci walczg o akceptacje 1 hegemonie. Konflikty ideolo-
gll, interesOw 1 priorytetéw czesto nie sg w pelni rozstrzygniete przez
wybranych w ramach formalnego demokratycznego procesu politykéw
1 moga by¢ przerzucona na menedzeréw publicznych (...)"?3. Najwaz-
niejszg korzyscia, ktéra — w przekonaniu eksponentéw koncepcji wartosci
publiczne] — uzasadnia zatarcie réznic pomiedzy rolami politycznymi
1 zarzadczymi jest mozliwo$¢ pelnej legitymizacji realizowanych celéw,
oderwanie jej od cyklu wyborczego 1 przeniesienie na szczebel operacyjny,
gdzie na biezgco mozna uzgadniaé interesy spoteczne, wypracowywac
kompromisy, a takze budowaé wsréd obywateli rozumienie wspdlnego
dobra. Wynika z tego postulat tworzenia 1 wspomagania réznorodnych
form dialogu, ktére pozwalajg wypracowac wizje przysztoSci 1 powigzanych
z nig polityk spolecznych. Zobowigzaniem menedzera sfery publiczne;j
jest wyrzeczenie si¢ autorytatywne] pozycji 1 cze$ci wladezych prerogatyw
na rzecz obowigzku wspierania demokratycznej deliberacji?*. Zaangazo-
wanie w procesy kreacji interesu publicznego wigze si¢ z poszerzeniem
odpowiedzialno$ci o zadania zwigzane z edukacjg obywatelska 1 wspie-
raniem sektora organizacji pozarzadowych. Podobne postulaty mozna
znalez¢ takze u innych badaczy?>.

21 Tamze, s. 20-21.

22 ]. Benington, M.H. Moore, Public Value in Complex and Changing Times, [w:] J. Bening-
ton, M.H. Moore (eds.), Public Value. Theory and Practice, New York 2011, s. 3-5.

23 Tamze, s. 6.

24 Por. ].P. Dobel, Public Management as Ethics, [w:] E. Ferlie, L.E. Lynn Jr, Ch. Pollitt
(eds.), The Oxford Handbook of Public Management..., s. 158.

2> Na przyktad R.B. Denhardt i ]J.V. Denhardt piszg: ,Przedstawiciele administracji
publicznej musza uczestniczy¢ w tworzeniu wspélnotowego wyobrazenia o tym, czym
jest interes publiczny.(...) Rola administracji jest nie tyle poszukiwanie kompromisu
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Kluczowsa funkcje w argumentacji Moore’a odgrywa pojecie wartosci
publicznej, ktore interpretowane jest przez analogie do warto$ci prywat-
nej, definiowanej w kategoriach ekonomicznych 1 zarzadczych. Zasadni-
cza réznica polega na braku potwierdzenia wartosci dobr 1 ustug w sekto-
rze publicznym poprzez suwerenny wybér indywidualnego konsumenta,
jak to ma miejsce w modelu rynkowej wymiany?°. Wybory w sektorze
publicznym dokonywane sg w sposéb zaposredniczony 1 nie indywidu-
alny, poprzez decyzje politykow, a finansowane z podatkow, rozdyspo-
nowywanych zgodnie z polityczng logika potrzeb 1 intereséw. Proces ten
narazony jest na liczne dysfunkcje, ktére — wyrazane w rézny sposéb —
sktadaja sie na krytyke ograniczen modelu demokracji przedstawicielskiej,
kojarzonego w tradycji politologicznej zazwyczaj z pracami Schumpetera
1 Dahla. Méwiac w uproszczeniu, Moore przekonuje, ze aby zmaksy-
malizowaé warto$¢ publiczng, a wiec korzySci, jakie odnoszg obywatele
z zarzadzania sferg publiczna, niezbedne jest splecenie polityki 1 procesu
zarzadzania. Pojawia si¢ figura menedzera publicznego, ktérego rola jako
kreatora warto$ci publiczne] stanowi antidotum na niedoskonalos$ci kla-
sycznej formuly demokratycznych rzadéw.

Warto dodaé, ze pojecie wartoéci publicznej wystepuje w literatu-
rze przedmiotu w réznych znaczeniach 1 kontekstach. Na przyktad
J. Benington poszerza jej zakres dowodzac, ze oprécz konotacji ekono-
micznych, zwigzanych z korzy$ciami wynikajgcymi z aktywnosci gospo-
darczej 1 przedsiebiorczo$ct w sferze publicznej, wyrézni¢ mozna takze
konotacje spoteczne 1 kulturowe (pomnazanie kapitalu spolecznego,
dobrobytu, umacnianie relacji spolecznych, kulturowych tozsamosci
1 znaczen), a takze polityczne (stymulowanie demokratycznego dialogu
1 obywatelskiego zaangazowania)?’. Znacznie rzadziej pojawiajg sie glosy
krytyczne. Rhode 1 Wanna zwracajg uwage, ze projektowana misja mene-
dzer6w publicznych nie jest mozliwa w demokracjach Westminsterskiego
typu, gdzie rozdzial pomiedzy rolami administracyjnymi 1 politycznymi
jest trwale zinstytucjonalizowany, a silna zhierarchizowana egzekutywa,
oparta na zdyscyplinowanym partyjnym zapleczu 1 apolitycznej stuzbie

w reakcjl na pojawiajgce si¢ interesy spoteczne, ile budowanie wzajemnych relacji
1 zaangazowania obywateli, aby mogli lepiej rozumie¢ zréznicowane interesy 1 wypra-
cowaé koncepcje wspélnego dobra, taczaca ich w szersze] perspektywie jako cztonkow
wspoélnot 1 spoteczenstwa.” R.B. Denhardt, ].V. Denhardt, The New Public Service: Serv-
ing Rather than Steering, ,Public Administration Review” 2000, Nr 6 (60), s. 554-555.

26 M.H. Moore, Creating..., s. 30.

27 ]. Benington, From Private Choice to Public Value?, [w:] ]J. Benington, M.H. Moore
(eds.), Public Value. Theory and Practice, New York 2011, s. 45.
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cywilnej uniemozliwia samodzielne uprawianie ,polityki” przez przedsta-
wiclell administracji publicznej?®. Watpliwosci budzi przyznanie mene-
dzerom publicznym statusu straznikéw 1 arbitréow interesu publicznego,
kosztem politykéw, posiadajacych demokratyczny mandat, 1 instytucji
politycznych, ktérych podstawowg funkcja jest mediowanie sprzecz-
nych dazen 1 intereséw. Cho¢ jednocze$nie warto przypomnied, ze idea
zaangazowania menedzera publicznego w procesach artykulacji intere-
s6w spolecznych nie jest nowa. Pojawia si¢ w réznych postaciach nawet
u eksponentéw New Public Management®®. Zasygnalizujemy tylko niektére
argumenty przemawiajace przeciwko radykalnemu poszerzaniu tresci rél
menedzera publicznego, pamietajac, ze jest to konstrukt projektowany na
poziomie modeli teoretycznych, a poszukiwania empirycznych odniesien
powinny uwzglednia¢ zréznicowanie systeméw panstwowych pod wzgle-
dem kluczowych zmiennych ustrojowych 1 kulturowych?3°.

Po pierwsze, rola arbitra interesu publicznego nie posiada wystarcza-
jacej ochrony przed polityczna korupcja 1 wplywem na sfer¢ publiczng
szczegblnie silnych grup intereséw. Funkeje takiego zabezpieczenia spet-
nia m.in. zasada politycznej neutralnosci stuzby cywilnej, uzupelniajgca
dychotomiczny model relacji administracji 1 instytucji politycznych. Na
ryzyko ulegto$ci wobec ,specjalnych intereséw” naklada sie naturalna
dla aparatéw administracyjnych tendencja do prowadzenia gier politycz-
nych w imie wlasnych, partykularnych intereséw3!. Uprawomocnienie
,polityczne;}” roli menadzeréw publicznych oznacza multiplikacje ryzyk
z tym zwigzanych. Juz Max Weber dowodzil, ze polityczna uzurpacja
biurokracji stol w sprzecznoS$ci z racjonalnoscig dzialania3?. Tak wiec,
koncepcja Moore’a pomija ,ciemna” strone politycznego zaangazowania
administracji publicznej, zaktadajagc bezproblemowe utrzymanie jej bez-
stronnoscl 1 zaangazowania na rzecz dobra publicznego.

28 R. Rhodes, J. Wanna, The limits to Public Value, or Rescuing Responsible Government from
the Platonic Guardians, ,Australian Journal of Public Administration” 2007, Nr 66(4).

29 Rekonstruujgc ich postulaty J. Supernat pisze o nowych rolach kierownikéw w admi-
nistracji publicznej, m.in. roli ,architekta konsensusu” ,interpretatora wartosci lokal-
nych” i ,wspdtwykonawcy wladzy lokalnej” (monitorowanie zréznicowanych intereséw
spotecznych, w otoczeniu ktérych administracja wykonuje swojg misje). J. Supernat,
Administracja publiczna w swietle koncepcji New Public Management, http://www.supernat.
pl/artykuly/administracja_publiczna_w_swietle_koncepcji_new public_management.
html, 20.01.2016.

30 Okreslajacych relacje pomiedzy centralng administracja rzadowa 1 strukturami samo-
rzadowymi, formy rywalizacji politycznej itp.

31 Por. B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999.

32 M. Weber, Gesammelte Politische Schriften, Tubingen 1958.
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Pamietajac o bogatej tradycji krytyczne; wobec Weberowskiej wizji
panstwa, na poziomie modelu idealnego administracji dostrzec mozna co
najmniej dwa atrybuty, ktére stanowig filar zywotnosci 1 organizacyjnej
sprawnosci rozwinietych systeméw panstwowych. Mozna je umownie
okresli¢ jako korzySci profesjonalizacii 1 instytucjonalnej separacji. W pra-
cach Webera uzasadniajg konieczno$¢ oddzielenia rél administracyjnych
od politycznych. Pierwszy typ korzysci dotyczy specjalizacyi 1 koncentracji
specyficznych kompetencji, ktére dla administracji pahstwowej oznaczajg
odmienny niz w przypadku instytucji politycznych typ rekrutacji, pro-
mocji 1 odpowiedzialno$ci personelu. P. Overeem przypomina, ze chodzi
o ,neutralne kompetencje”, wskazujgce — jak przyjeto w postweberowskiej
tradycji — na zdolno§¢ zarzgdzania w sterze publicznej w oparciu o obiek-
tywne, ustalone standardy, a nie osobiste, partyjne czy jakiekolwiek inne
lojalno$ci lub zobowigzania33. Korzysci separacji polegaja na mozliwos$ci
budowania wzajemnie rownowazacych sie 1 kontrolujgcych ukladéw insty-
tucjonalnych.

Po drugie, wielo§¢ rél menedzera publicznego moze prowadzi¢ do
wewnetrznych sprzecznosci miedzy celami, zrédtami legitymizacji 1 zasa-
dami odpowiedzialnoéci. W przypadku koncepcji Moore’a chodzi o napie-
cle wewnatrz ,strategicznego trojkata”, pomiedzy procesami definiowania
publicznej warto$ci, uprawomocnienia realizowanych celéw 1 mobilizacji
potrzebnych zasobéw. Niezgodno$¢ moze pojawiac sie pomiedzy postu-
latami efektywnego zarzadzania, ktére poszerza zakres autonomicznych
decyzji menedzera zorientowanych na kryteria efektywnosciowe, a postu-
latami rekonstrukeji interesu publicznego 1 obywatelskich wartosci. Co
wiece], wewnatrz tej drugiej kategorii pojawia sie¢ nastepna potencjalna
sprzeczno$¢: pomiedzy orientacja na cele formulowane przez politykow,
posiadajacych demokratyczny mandat, a oddolnymi interesami, czesto
rozbieznymi, ktérych mediowanie staje sie — zgodnie z koncepcjg Moore’a
— elementem roli menedzera publicznego. Sprzeczno$¢ ta moze manife-
stowacé sie trudno$ciami z uzgodnieniem hierarchicznie ustalanych zadan
z autonomig dziatania, niezbedng menedzerowi publicznemu w procesie
tworzenia publiczne] wartoscl.

33 P Overeem, The Value of the Dichotomy: Politics, Administration, and the Political Neutrality
of Administrators, ,,Administrative Theory & Praxis” 2005, Nr 2, s. 315.
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Zarzadzanie przez wartoSci w sferze publicznej

Innym postulatem, wzbogacajacym repertuar ré6l menedzera publicz-
nego, jest misja zarzadzania przez warto$ci w sferze publicznej3*. Wedltug
M. Webera jedyng aksjologiczng powinnoécig urzednika jest postuszen-
stwo wobec prawa 1 celéw urzedu, ustalanych 1 nadzorowanych przez
przedstawicieli suwerena. ,Honor urzednika” to respektowanie biurokra-
tycznych regul®®. Sposéb traktowania prawa 1 formalnie ustanowionych
regul dziatania przez takie grupy zawodowe, jak politycy czy urzednicy,
moze by¢ interpretowany w Weberowskich kategoriach §wiadomosci
nowoczesne], jako uznawanie formalnie ustanowionego systemu norm,
ktérych prawomocno$¢ jest niezalezna od tresci realizowanych celow.
Standardy moralne urzqdnika widziane z te] perspektywy to elementy
etosu grupowego, wpisane w tradycyjne funkcje administracji pubhcznej,
]ako systemu zapewniajagcego wdrazanie decyZJl zwierzchnich 1 stabil-
no$¢ tadu spoteczno-politycznego. Kultura organizacyjna oparta na etyce
bezstronnosci, formalizmu 1 hierarchicznego postuszenstwa jest szcze-
g6lnym narzedziem zarzadzania, cho¢ — jak udokumentowali to szeroko
ponad p6t wieku temu badacze biurokracji — w praktyce prowadzi do
licznych dystunkeji3°.

Rewizja Weberowskich zalozen na temat aksjologicznej neutralnosci
administracji publicznej przybiera rézne formy. Najbardzie] radykalne
odnaleZ¢ mozna w nurcie postmodernistycznych koncepcji, zakotwiczo-
nych w krytyce instrumentalnego rozumu, jego uniwersalnych roszczen,
naturalistycznych zatozen 1 elitystycznych uwiklah3?. Krytyka formuto-
wana na tej plaszczyznie w rownym stopniu uderza w najpowazniejszego
konkurenta postweberowskiego paradygmatu administracji — wplywowa
do niedawna doktryne New Public Management. Propozycje aksjologicz-
nego zakotwiczenia administracji publicznej 1da w dwéch powigzanych

34 Por. D.F. Morgan, B.]. Cook (eds.), New Public Governance, London—-New York 2015.
35 Por. M. Weber, Polityka jako zawdd i powolanie, Krakéw—Warszawa 1998.

36 Prace przedstawicieli pierwszego pokolenia badaczy biurokracji, przede wszystkim
A. Gouldnera, Ph. Selznicka, M. Croziera, a w szczegélnosci R. Mertona. Takze zwo-
lennicy teorii public choice dowodzg, ze administracja publiczna dazy przede wszystkim
do maksymalizacji budzetu, wladzy 1 podporzadkowania spolecznego otoczenia, a nie
realizacji ,obywatelskiej misji” (por. np. W.A. Niskanen, Bureaucracy and Reprezentative
Government, Chicago—New York 1971 1 E. Ostrom, V. Ostrom, Public Choice: A Different
Approach to the Study of Public Administration, ,Public Administration Review” 1971,
Nr 31).

37 Por. P. Bogason, Postmodern Public Administration, [w:] E. Ferlie, L.E. Lynn Jr., Ch. Pol-

litt (eds.), The Oxford Handbook of Public Management...
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ze sobg kierunkach. Pierwszy mozna okresli¢ jako nawigzanie do wartosci
demokratycznych 1 liberalnych; drugi kierunek to idea sprawiedliwosci
spotecznej’8. W pierwszym przypadku na pierwszy plan wysuwany jest
postulat zaangazowania administracji publiczne] w umacnianie demo-
kratycznych instytucji 1 rozwd) spoleczenstwa obywatelskiego. Wigze si¢
to z postrzeganiem zarzgdzania publicznego jako procesu prospoleczne;
aktywizacji oraz poszukiwania porozumienia pomiedzy réznymi grupami
interesariuszy, bedgcego podstawg umacniania obywatelskiej tozsamo-
$ci politycznej wspélnoty. Konsekwencja jest postulat budowania takich
mechanizméw wspolrzadzenia, ktére prowadza do podzialu wiadzy,
poszerzania odpowiedzialno$ci za realizacje celéw w sferze publiczne;j
1 pogtebiania wspétpracy pomiedzy podmiotami uczestniczgcymi w tym
procesie.

Pokrewnym postulatem jest realizacja idealéw sprawiedliwosci spo-
tecznej®. Jego proponenci wskazujg potrzebe zmian, ktére umozliwig
bardziej podmiotowa role administracji w formutowaniu polityk publicz-
nych, a przez to kompensacje deficytow tradycyjnego modelu demokra-
cji parlamentarnej 1 biurokracji jako narzedzia zaspokajania zbiorowych
potrzeb. Podstawowym argumentem jest twierdzenie, ze menedzerowie
publiczni sg kluczowym elementem ,interaktywnych proceséw decyzyj-
nych”, ktére decydujg o jakosci publicznego zarzgdzania*. Wymaga to
nie tylko wrazliwosci spolecznej, ale takze prospolecznego zaangazowa-
nia, orientacjl na substancjalne cele spoleczehstwa demokratycznego,
takie jak przeciwdzialanie biedzie 1 niesprawiedliwosci.

Nawigzanie do obywatelskiej aksjologii, jako normatywnego wyznacz-
nika zarzgdzania w sferze publiczne), rodzi szereg pytan. Pierwsze
dotyczy trybu uzgodnienia wartoSci, ktére reguluja sfere publiczna.
W tradycji amerykanskiej zasadniczg role w wyznaczaniu granic 1 zasad
odpowiedzialnos$ci odgrywa konstytucja*l. Jednak, jak sie wydaje, nie-
zbywalng cecha tych wartosci jest ich dylematyczny charakter. Ilustracjg
moze by¢ katalog warto$ci zaproponowany przez K. Kernaghana, ktéry

38 Jeden z badaczy okreSla w tym kontekscie role menedzeréw publicznych jako ,kurato-
réw wartoéci”. Por. S.P. Newbold, Why a Constitutional Approach Matters for Advancing
New Public Governance, [w:] D.E Morgan, B.]. Cook (eds.), New Public Governance,
London—New York 2015.

39 Por. L. deLeon, Public Management, Democracy, and Politics, [w:] E. Ferlie, L.E. Lynn
Jr., Ch. Pollitt (eds.), The Oxford Handbook of Public Management...

40 Por. E.H. Klijn, J.EM. Koppenjan, Public Management and Policy Networks: Foundations
of a Network Approach to Governance, ,Public Management” 2000, Nr 2.

41 Por. S.P. Newbold, Why a Constitutional Approach..., s. 15.
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wyréznil cztery kategorie wartoéci odnoszacych sie do sfery publiczne;:
etyke osobista, warto$ci demokratyczne, profesjonalne 1 humanistyczne
42, Latwo zauwazy¢ potencjal konfliktéw pomiedzy warto$ciami zaliczo-
nymi do poszczegdlnych kategorii — na przyklad charakterystyczny dla
systeméw demokratycznych konflikt pomiedzy zasadg reprezentacji, jako
podstawg legitymizacji zwierzchnich decyzji, a ideg sprawiedliwosci spo-
tecznej (warto$¢ humanistyczna w katalogu K. Kernaghana).

Drugie pytanie dotyczy trybu zapewnienia identyfikacji menedzeréw
publicznych z obywatelskimi warto§ciami. Jak przestrzegaja instytucjo-
naliSci, wszelkie kodeksy etyczne organizacji sg wynikiem zewnetrznych
naciskéw, a ich efektéw oczekiwaé nalezy przede wszystkim na poziomie
formalnych struktur 1 symbolicznych dziatan, a nie zachowan 1 prze-
zy¢ moralnych organizacyjnych aktoréw*3. Prowadzi to do wniosku, ze
struktury administracji publicznej moga wprowadzaé kodeksy etyczne
bez motywacji, aby kodeksy mialy rzeczywisty wpltyw na sposéb ich dzia-
fania**. Pokrewnym zagadnieniem jest kwestia trybu rekrutacji 1 kontroli
odpowiedzialnoéci menedzeréw publicznych.

Zakoficzenie

Poszukiwanie nowych wzorcéw funkcjonowania administracji publicz-
nej to najwazniejsze wyzwanie zarzgdzania publicznego jako praktycznie
zorientowane] refleksji akademickiej. Zmusza do tego kierunek transfor-
macji globalnego §wiata, a przede wszystkim tendencje kryzysowe, tra-
pigce panstwa pdznej nowoczesnoscl. Zmiany przeksztalcaja tradycyjne
rozumienie interesu publicznego 1 standardéw rzadzenia. Wraz z falg
reform systeméw administracyjnych, ktéra przetoczyla sie przez wiele
krajow pod koniec XX wieku, dyskusje teoretyczne wyszly poza klasyczne
koncepcje administracji publicznej, ustanawiajac nowy paradygmat wspot-
zarzgdzania publicznego. Jak H.G. Frederickson trafnie zatytulowal swoj

42 K. Kernaghan, Integrating Values into Public Service: The Values Statement as Centerpiece,
,Public Administration Review” 2003, Nr 6 (63), s. 712.

43 Por. ].W. Meyer, B. Rowan, Organizacje zinstytucjonalizowane: struktura formalna jako mit
i ceremonia, [w:] A. Jasihska-Kania, L.M. Nijakowski, J. Szacki, M. Ziétkowski (wybér
1 opracowanie), Wspdlczesne teorie socjologiczne, t. 1, Warszawa 2006.

# Por. B.S. Long, C. Driscoll, Codes of Ethics and the Pursuit of Organizational Legitimacy:
Theoretical and Empirical Contributions, ,Journal of Business Ethics” 2008, Nr 77.
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rozdzial w The Oxford Handbook of Public Management: Whatever Happened
to Public Administration? Governance, Governance Everywhere*>.

Celem tego artykutu jest skupienie uwagi na postaci menedzera
publicznego, ktérej w nowatorskich koncepcjach zarzadzania publicznego
przypisywane sg nowe role. Nalezy do nich aktywne uczestnictwo w for-
mulowaniu tresci interesu publicznego, inicjowanie obywatelskiego dys-
kursu 1 zarzadzanie przez wartosci. Nie wyczerpuje to listy zadan, projek-
towanych przez eksponentéw nowych koncepcji zarzgdzania publicznego.
Jednak wymienione role najbardziej zmieniajg tradycyjny model admini-
stracji publicznej. W celu ich prezentacji wykorzystana zostata koncepcja
warto$ci publiczne] M. Moore’a, ktérej postulaty w wielu punktach sg
zbiezne z nowymi koncepcjami przywodztwa w sferze publicznej, gdzie
znaleZ¢ mozna podobne idee, cho¢ formulowane w odmiennym jezyku?*o.
Nowe role menedzera publicznego okreélane sg jako wytaniajacy sie wzér
przywodztwa, ktéry zasadniczo zmienia zakres odpowiedzialnosci oséb
kierujgcych administracja.

Celem badawczym tego artykutu byto wskazanie teoretycznych trud-
nosci, o ktérych czesto zapominajg proponenci paradygmatu governance,
projektujac nowe role menedzera publicznego. Nalezy do nich brak
zabezpieczenia przed polityczng korupcja 1 wplywem szczegélnie sil-
nych grup interesoéw, a takze potencjalne sprzecznosci pomiedzy celami,
zrédlami legitymizacji 1 zasadami odpowiedzialnosci, przypisanymi do
poszczegdlnych rél menedzera publicznego. Sa to problemy wymagajace
wiekszej uwagl ze strony autoréw normatywnych koncepcji wspétzarza-
dzania publicznego.

STRESZCZENIE

Za jedno z wyzwan zarzadzania publicznego jest wypracowanie nowych wzorcéw
funkcjonowania administracji publicznej. Celem artykuly jest krytyczna analiza
propozycji przedefiniowania roli menedzera publicznego, ktére odnaleZé mozna
w nowych koncepcjach wspétzarzadzania. Analizowane sg dwa gtéwne postulaty.
Pierwszy dotyczy aktywnego udzialu w kreowaniu interesu publicznego 1 formu-

4 H.G. Frederickson, Whatever happener to public administration? Governance, gover-
nance everywhere, [w:] E. Ferlie, L. E. Lynn Jr., Ch. Pollitt (eds.), The Oxford Handbook
of Public Management, New York 2007.

4 Por. | Szczupaczyhski, Nowe wzory praywddztwa w administracji publicznej, ,e-Politikon”
2014, nr 10.
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fowaniu celéw polityk publicznych. Drugim postulatem jest zarzadzanie przez
warto$ci, ktére stanowig fundament demokratycznych spoleczenstw. W artykule
zostaly przedstawione najwazniejsze argumenty krytyczne, nawigzujace do dorobku
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to redefine the role of a public manager, which can be found in the new concepts
of governance. Two main proposals are being analysed. First relates to active
participation in creating the public interest and formulating the goals of public
policies. While the other is based on the concept of management by values, which
are considered the foundation of democratic societies. The article presents the
most important critical arguments based on Max Weber’s legacy.
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