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ORGANIZACJA WSPOLPRACY I ROZWOJU GOSPODARCZEGO

Zgodnie z art. 1 Konwencji podpisanej w Paryzu w dniu 14 grudnia 1960 r.. ktora weszla
w zycie 30 wrzesnia 1961 r.. zadaniem Organizacji Wsp()lpracy I Rozwoju Gospodarczego jest
promocja polityki stuzgcej: ‘ :
- osiaganiu jak najwyzszego stalego wzrostu gospodarczego, poziomu zatrudnienia i sto-
Py zyciowej przy jednoczesnym utrzymywaniu stabilnosci finansowej w krajach czlon-
kowskich. a tym samym przyczynianiu si¢ do rozwoju gospodarki Swiatowej;
- pobudzaniu wzrostu ekonomicznego krajéow czlonkowskich i niezrzeszonych na drodze
rozwoju gospodarczego; '

~ wspieraniu rozwoju handlu Swiatowego opartego na wielostronnej, niedyskryminacyjnej
podstawie. zgodnie z mig¢dzynarodowymi zobowigzaniami.

Pierwszymi krajami czlonkowskimi OECD byly: Austria, Belgia, Dania. Francja. Grecja,
Hiszpania. Holandia. Irlandia. Islandia, Kanada, Luksemburg, Niemcy. Norwegia, Portugalia,
Stany Zjednoczone. Szwajcaria. Szwecja, Turcja. Wielka Brytania i Wlochy. W poZniejszym
okresie (w terminach wskazanych w nawiasie) do OECD przystapily: Japonia (28 kwietnia
1964}, Finlandia (28 stycznia 1969}, Australia (7 czerwea 1971). Nowa Zelandia (29 maja 1973),
Meksyk (18 maja 1994). Republika Czeska (21 grudnia 1995), Wegry (7 maja 1996}, Polska (22
listopada 1996) i Korea (12 grudnia 1996). W pracach OECD bierze udzial Komisja Wspalnot
Europejskich (artykul 13 Konwencji OECD).
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Przedmowa

Niniejsza publikacja oparta jest na materialach przedstawionych na sympo-
zjum OECD ,Rzad przyszlosci: jak go stworzyé juz dzisiaj”, ktére odbylo sie w Pa-
ryzu w dniach 14-15 wrzesnia 1999 r. Na sympozjum zaprezentowano zaréwno
referaty ekspertdow, jak i opracowania monograficzne dotyczgce poszczegdinych
krajow, przygotowane przez czionkow Grupy Ekspertéw Krajowych OECD ds.
Przegladu Strategicznego i Reformy.

Publikacja zostala zredagowana przez Edwina Lau ze Stuzby Zarzgdzania
Publicznego OECD. Autor pragnie podziekowac¢ Jeannette Schellum i Kirsi Kyut-
tiniemi, ktére przygotowaly i zorganizowaly sympozjum. Serdeczne wyrazy po-
dziekowania naleza si¢ tez prelegentom, uczestniczacym w obradach przedstawi-
cielom poszczegdlnych krajow, oraz czlonkom grupy ekspertow. ktérzy pomagali
w przygotowaniu sympozjum. '

Za tresé opublikowanych materialdw odpowiada sekretarz generalny OECD.
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Przedmowa do polskiego wydania

W warunkach narastajacej globalizacji istotnego znaczenia nabiera dobra
praca administracji publicznej. MozZe ona przyczyni¢ sie¢ do wzmocnienia demo-
kracji i utrzymywania trwalego rozwoju ekonomicznego. Przygotowanie i realiza-
cja reform systemowych w polskiej administracji publicznej wymaga stalego
i skutecznego wsparcia ze strony instytucji eksperckich. Istotng rolg w tym pro-
cesie odgrywa wspolpraca z Organizacjg Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD), do ktorej Polska przystapila w 1996 r. Jedng z wielu instytucji dzialaja-
cych w ramach OECD jest Komitel Zarzgdzania Publicznego (PUMA), sktadajacy
si¢ z wyzszych urzednikow z krajow czionkowskich.

PUMA stanowi forum, na ktérym spotykaja si¢ funkcjonariusze administra-
¢ji publicznej poszczegolnych krajow. W ramach Komitetu powolano szereg grup
problemowych, w ktérych uczestniczg przedstawiciele polskiej administracji rzg-
dowej. Sg to: Grupa Wyzszych Urzednikéw z Centrow Rzadowych, Grupa Wy-
zszych Urzednikéw ds. Budzetu, Grupa ds. Zarzadzania.Zasobami Ludzkimi,
Grupa ds. Reformy Regulacji. Grupa Robocza ds. Wzmocnienia Komunikacji
miedzy Rzgdem i Obywatelami.

Komitet wspomaga Polske w przygotowaniu i wprowadzaniu zasad ,dobrego
rzgdzenia”, m.in. poprzez udostepnianie doswiadczen krajow zaawansowanych
w zakresie metod oceny wilasciwego dzialania instytucji publicznych oraz dobrej
jakosci ustug publicznych, a takze sposobow dostosowywania si¢ administracii
do nowych potrzeb i wymagan spoleczenstwa oraz otoczenia miedzynarodowego.

Dzieki uczestnictwu w pracach Komitetu PUMA Polska uzyskuje staly do-
step do informacji o nowoczesnych metodach organizacji stuzb publicznych oraz
ma mozliwoS¢ nawigzania wspoipracy z przedstawicielami instytucji rzgdowych
krajow najbardziej rozwinietych. Istotne sg badania prowadzone przez PUMA:
w zakresie srodkéw przeciwdzialania korupcji w administracji publicznej. etyki
w stuzbach publicznych, polityki i metody wzmacniania kontaktéw miedzy rza-
dem a obywatelami, zatrudnienia i wynagrodzen w sektorze publicznym oraz
rozwigzywania problemu konfliktu intereséw w administracji. Szczegdinie waz-
ne byly informacje dotyczace podnoszenia kwalifikacji pracownikéw sektora pu-
blicznego oraz zwieckszenia jawnosci (przejrzystosci) i odpowiedzialnosci w dzia-
laniach administracji publicznej. Wazna jest takze wspoédipraca nad ustanowie-
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niem standardéw etycznych dla stuzby cywilnej oraz rozwoju metod skutecznej
I nowoczesnej komunikacji miedzy rzadem a obywatelami. Tzw. najlepsze prak-
tyki administracji publicznej w panstwach OECD publikowane byly na lamach
poirocznika ,Sluzba Cywilna”, wydawanego przez Szefa Stuzby Cywilnej.

Urzad Stuzby Cywilnej podjat si¢ wydania w jezyku polskim publikacji ,Rzad
przysztosci” (Government of the Future), ktéra omawia wyzwania, jakie staja
obecnie przed administracja publiczng. Publikacja prezentuje wysitki reforma-
torskie panstw czlonkowskich OECD na rzecz przebudowy administracji publicz-
nej. Dzialania reformatorskie podejmowane przez te panstwa sg zroznicowane —
od gruntownej zmiany roli rzadu do zmian jedynie porzadkujacych, poprawiaja-
cych dotychczas obowigzujace procedury prawne i organizacyjne.

Jednym z podstawowych watkoéw jest rozwazanie sposcbéw, w jaki wspol-
czesne rzady mogg odpowiedzie¢ na wzrastajgce potrzeby spoleczne. Uznaje sig,
ze rzad powinien zapewni¢ obywatelom uslugi wyzszej jakosci i w krétszym cza-
sie. Wazne jest odpowiednie odczytanie zmieniajgcych sie stale oczekiwan spo-
lecznych i zabezpieczenie nowych uslug, zwigzanych z dokonujgcymi sie wspoi-
czesnie przemianami cywilizacyjnymi. Jest to podstawowy czynnik zmuszajacy
rzady do bardziej perspektywicznej polityki i przewidywania pojawiajacych sie
w przyszilosci problemow i oczekiwan spolecznych.

Obok zmieniajgcych si¢ uwarunkowan socjologicznych czynnikami wplywa-
jacymi na konieczno$¢ zmiany sposobu funkcjonowania administracji rzadowej
1 samego gabinetu ministrow sg uwarunkowania o charakterze wewnetrznym
i miedzynarodowym. Z jednej strony bedzie to wiec rosngcy udziat srodkow ma-
sowego przekazu i organizacji spolecznych na bieg spraw panstwowych. Z dru-
giej - cisnienie globalizujgcej sie konkurencji gospodarczej, wzrost znaczenia
zobowigzan migdzynarodowych oraz zliberalizowanej wymiany towarowej i ustug
finansowych. W takich warunkach administracja rzadowa staje w pozycji me-
diatora pomiedzy réinymi grupami interesu, koordynatora lub inicjatora okre-
slonej polityki ekonomiczno-spolecznej i regulatora warunkéw prawnych dla wza-
jemnej gry partneréw krajowych i miedzynarodowych.

Istotnym problemem jest sposéb komunikowania sie rzadu i administracji
ze spoleczenstwem, budowanie zaufania spolecznego dla realizowanej polityki,
angazowanie grup spotecznych w dzialania podejmowane przez administracje
itp. Sprawnos¢ komunikacji ze spoleczenstwem uznano za podstawowy czynnik
powodzenia politycznego i pomys$lnego wprowadzenia w zycie programu rzadu.

Mamy nadzieje, Ze ponizsza publikacja przyblizy tendencje i kierunki zmian
w organizacji administracji publicznej panstw OECD i pomoze w przygotowaniu
niezbednych reform w administracji polskie;j. '

Jacek Czaputowicz

Zastepca Szefa Stuzby Cywilnej
Zastepca Przewodniczacego Komitetu Zarzadzania Publicznego
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Wprowadzenie

W dniach 14-15 sierpnia 1999 r. odbylo sie sympozjum OECD pod tytulem
.Rzad przyszlosci: jak go stworzy¢ juz dzisiaj?” (Government of the Future: Get-
ting From Here to There). Komitet Zarzadzania Publicznego OECD (PUMA) zapro-
sit do udzialu osiemdziesieciu wysokiej rangi specjalistow w dziedzinie reform z
krajow czlonkowskich w celu naszkicowania przysziego modelu reformy zarzg-
dzania.

Nie mozna mowié¢ o jednej slusznej koncepcji reformy. Dzialania na rzecz
reformy w dwudziestu dziewigciu krajach OECD przyjmujg rézne formy, poczy-
najac od zasadniczej zmiany podejscia do roli rzadu, po niewielkie, ale stopnio-
wo kumulujgce sie zmiany w sektorze publicznym. Zadaniem sympozjum byto
przyjrzenie sie niektérym nowym wyzwaniom stojgcym przed rzadami krajow
czlonkowskich i sprowokowanie ich do zrewidowania celow i strategii reform,
aby wzmocni¢ zwigzek miedzy wdrazaniem reformy i jej wynikami. Zaréwno au-
torzy referatéw, jak i pozostali uczestnicy sympozjum czerpali z bogatego i roz-
norodnego dorobku doswiadczen oraz uwarunkowan struktur administracyjnych,
a jednoczesnie probowali uwzgledni¢ wynikajace z nich rdznice i okresli¢ wspol-
ne elementy reform.

Zeby zachecié do otwartej dyskusji, PUMA wykorzystala dziewie¢ krajowych
case studies {przeprowadzonych w Finlandii, Holandii, Irlandii, Kanadzie, Niem-
czech. Norwegii. Nowej Zelandii, Portugalii. Wielkiej Brytanii) oraz przemyslenia
uczonych i praktykéw zaangazowanych w realizacje reformy. Opracowania te
dostepne sg na stronach internetowych PUMA (http://www.oecd.org/puma/).
Ponizszy raport stanowi syniez¢ doSwiadczen z praktyki reform zarzgdzania,
bedacych udzialem delegatéw obecnych na sympozjum, oraz ich reakeji na ma-
terialy przedstawione na sympozjum. Dalsza czes¢ niniejszej publikacji zawiera
wystgpienia uczestnikdw, ktére stanowily punkt wyjscia do zasadniczej czesci
dyskus;ji.
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| Rzad przysziosci

Czy reforma zarzadzania publicznego jest potrzebna?

Wiadza musi nadqiac za spoleczefistwem

Celem reformy jest wwrazliwienie rzadu na potrzeby spoleczne. Ludzie ocze-
kuja od rzadu zwiekszenia efektywnosci, przy jednoczesnym obnizeniu kosztow.
Wiele obecnych reform zarzadzania publicznego sprowadza sie do préb zaspoko-
jenia potrzeb spolecznych poprzez Swiadczenie lepszych i szybszych ustug o szer-
szym zakresie. '

~ Ale czy spoleczenstwu zalezy jedynie na zwiékszeniu dostepnosci ustug sta-
rego typu? Potrzeby spoleczne ulegajg gwaltownym przemianom, w miare jak
spoleczenstwa stajg sie bardziej zréznicowane, zloZone i podzielone.

Postep techniczny i wyzszy poziom wyksztalcenia obywateli tworzg nowe sy-
tuacje i oczekiwania. Tempo zmian jest szybsze niz kiedykolwiek dotad, rzady
nie moga wig¢c polegac¢ na raz przyjetych rozwigzaniach: przeciwnie, muszg na-
uczy¢ si¢ sluchac stale zmieniajgcych sie postulatow i poszukiwac nowatorskich
rozwigzan. Wraz z zanikaniem starych przemystéw i trendow spotecznych oraz
pojawianiem si¢ w ich miejsce nowych, rzady musza przygotowaé sie do podjecia
nowych zadan, adekwatnych do zmieniajacych sie potrzeb.

Przywricic¢ zaufanie do rzqdu

W obliczu zmieniajacego si¢ spoleczenstwa wiele rzadow zdaje si¢ jednak
dziala¢ wedlug starych zasad. Przekonanie, ze wiadza nie jest swiadoma potrzeb
obywateli, ostabia spoleczne zaufanie do rzadu. Aby sprosta¢ oczekiwaniom, rzad
powinien zajmowac postawe antycypacyjng, to znaczy przewidywaé spoleczne
zadania i tak modyfikowa¢ wlasne poczynania, zeby wyjs¢ tym zadaniom na-
przeciw. Rzad winien stara¢ si¢ odzyskaé publiczne zaufanie poprzez zwicksze-
nie mozliwosci wyboru, rozwijanie demokracji i nadawanie wiekszej przejrzysto-
sci wlasnym dzialaniom. Stuzby publiczne powinny byé réwniez aktywne w sfe-
rze politycznej, aby zyskac lepsze rozeznanie w zakresie rodzajow ustug i sposo-
bu ich Swiadczenia.

Zadaniem rzadu jest tez informowanie opinii publicznej. Fakt, iz spoleczen-
stwo nieustannie dzieli si¢ i réznicuje, oznacza, ze rzad musi szukaé nowych
sposobow nawigzywania kontaktéw z obywatelem. Rzad musi wykorzystaé kaz-
da okazj¢ do komunikowania si¢ z wyborcami metoda ~kazdy z kazdym", za

- pomoca nowych technologii i nowych kanaléw komunikacji (Internet. telewizja

kablowa itp.), a takze tworzy¢ nowy typ wiezi ze spoleczenstwem, odpowiadajgcy
jego zmieniajgcej sie roli.
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Rola ruadu zmienia sie pod wplywem nowych naciskow

Wraz ze zmianami zachodzacymi w spoleczenstwie zmienia si¢ rola rzadu.
Ludzie odnosza sie do rzadu w zrdznicowany sposdb, a rzad staje sie po prostu
jednym z wielu graczy che¢tnych do reprezentowania spoleczenstwa i Swiadcze-
nia ushug na jego korzysc. Utrata monopolu na stuzbe spoleczng sprawia, ze sek-
tor publiczny napotyka ostrzejsza konkurencje.

Rzad podlega takze coraz silniejszemu oddzialywaniu czynnikéw zewngtrz-
‘nych. Wicksza zaleznosc ekonomiczna, otwieranie sie spoteczeristw i wzrastaja-
ce znaczenie miedzynarodowych struktur i umow oznaczajg, ze zewnetrzny wplyw
‘na spoleczenstwa jest obecnie bardziej zloZzony, ma wiele zrodet i1 jest bardziej
wielowymiarowy niz kiedykolwiek wczesniej. Te zmiany uderzajg w samg istotg
tozsamosci panstwa narodowego, a rola rzadéw jest dostosowanie wiasnych wy-
sitkéw reformatorskich do zmian zachodzacych w Swiecie. Zeby zrozumieé oby-
wateli i odpowiednio im stuzy¢, rzgdy musza pelni¢ funkcje¢ skutecznych media-
torow, koordynatoréw, tworcéw polityki i regulatorow, pozostajqc jednoczesnie
w zgodzie z innymi osrodkami wladzy, tj. samorzadami lokalnymi, mediami, prze-
mysiem oraz organizacjami niekomercyjnymi.

Nauki plynace z reformy zarzadzania publicznego

Przygotowanie warunkiw do przeprowadzenia reformy

Okreslenie ksztaltu reformy zalezy od zdolnosci rzadu do wyprzedzania po-
trzeb spolecznych. Wigkszosé obecnie wprowadzanych reform zarzgdzania nie
wyprzedza tych potrzeb, tylko stanowi odpowiedz na sytuacje kryzysowe wyni-
‘kajace z ich niezaspokojenia (badZ na pewne nieprzewidziane wydarzenia). Wy-
zwaniem dla rzadu jest wigc przejscie od oportunistycznej do bardziej strategicz-
nej reformy. Strategiczne podejscie do reform wymaga wypracowania klarownej
wizji, przygotowania jej adresatow, zaplanowania taktyki w celu osiggnigcia po-
zadanych wynikéw oraz przedstawienia wizji i spodziewanych rezultatow glow-
nym zainteresowanym i spoleczenstwu jako calosci.

Wspélna wizja stuzy konsolidacji przywédcow politycznych, starszych rangg
urzednikéw, pracownikow ,pierwszej linii” oraz opinii publicznej. Musi zawierac
wytyczne dotyczgce wyboru celow, rozwijania strategii stuzacych osigganiu tych
celéw i mierzenia ich rezultatéw. W trosce o sformutowanie wspoélnej wizji rzad
powinien nauczy¢ si¢ konsultowac z zainteresowanymi i uog6lnia¢ prezentowa-
ne przez nich opinie.

Wymog prowadzenia konsultacji nie nalezy do latwych. Rzad musi zdoby¢
poparcie dla reform ze strony pozostalych osrodkow wiladzy - szczegllnie przy-
wodeow politycznych — i tak z nimi wspoélpracowac, by sformulowaé wspdlny
program mimo rozbieznosci intereséw. Musi tez uswiadamia¢ opinii publicznej 15
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korzysci plynace z reformy. Obywatele zainteresowani sg przede wszystkim re-
zultatami reform, a nie procesem ich wdrazania. Dlatego uzyskanie spotecznego
poparcia dla reformy oznacza nie tylko wybér odpowiadajacego spoteczenstwu
programu, ale takze przekonanie opinii publicznej, ze poczynania rzadu dopro-
wadza do pozytywnych rezultatéw.

Kazdy kraj posiada wlasny instytucjonalny model reform. Im wickszy jest
stopien decentralizacji systemu, tym wigkszego znaczenia nabieraja oficjalne
i nieformalne kanaly komunikacji stuzace ujednoliceniu procesu wdrazania re-
formy.

Rola fomunikacji w przygotowaniu wyborcow do reformy

Komunikacja to srodek, dzigki ktéremu wiadza pomaga obywatelom zrozu-
miec, ze sg wspoluczestnikami reform. W celu pozyskania spolecznego zaufania,
rzad powinien poinformowa¢ opinie publiczng o potrzebie, przebiegu i efektach
reformy. Obowigzek ten spoczywa zaréwno na urzednikach panstwowych, jak

- 1 przywddcach politycznych.

Przekonanie spoleczenistwa co do potrzeby reformy wymaga przedstawienia
informacji na temat wartosci i celéw, ktére stanowig podstawe jej wizji, oraz
rozpoznania i odniesjenia si¢ do spotecznych obaw. Umiejetne przedstawienie
wartosci zwigzanych z reforma zarzadzania jako odzwierciedlenia spotecznych
oczekiwan tworzy wigz emocjonalng ze spoteczenstwem i przeciwdziata kierowa-
niu si¢ interesem biurokracji w zachowaniach urzednikéw. Z kolei informacja
na temat procesu wdrazania reformy pozwala urzednikom zrozumieé znaczenie
ich wlasnego udzialu w tym zakresie, zachowaé Spojnosc podejmowanych dzia-
lan i okresli¢ terminy realizacji zakladanych celow. Prezentlacja rezultatéw refor-
my shuzy budowaniu spolecznego zaufania i utrzymaniu tempa jej realizacji po-
przez umacnianie politycznego i spotecznego poparcia.

Kluczem do skutecznej komunikacji jest informowanie o wynikach reformy
oraz ich wplywie na poprawe efektéw swiadczonych ustug w sposo6b prosty i po-
wszechnie zrozumialy. Rzad powinien unikaé frazesow i pozbawionego tresci biu-
rokratycznego zargonu, ktéry moze by¢ zbyt trudny dla obywateli i zaciemnia¢
roznice miedzy dzialaniem na rzecz reformy a jej wynikiem. Informacja o refor-
mie powinna by¢ uczciwa, musi wskazywaé ewentualne koszty i niedogodnosci
zwiazane z jej wdrazaniem. Nie powinna tez zawieraé obietnic bez pokrycia.

Zdolnosc do zmiany przez zmiane zachowan

Reforma powinna poszukiwaé¢ sposobu osiagniecia diugofalowej zmiany
w sposobie dzialania rzgdu poprzez zmienianie kultury organizacji. Dzialania
na rzecz reformy winny obejmowaé bodzce stuzace nagradzaniu urzednikoéw pu-
blicznych za wysilki i wyniki zgodne z celami reformy. Rolg rzgdu jest sprzyjaé
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wspdlpracy, a nie koordynacji, poprzez unikanie czastkowego traktowania za-
- dan i podkreslanie znaczenia wyniku koricowego.

Aby sprosta¢ zgdaniom zwiekszenia stuzebnej roli rzadéw i szybszego reago-
wania, rzady odchodza od $cisle zhierarchizowanych systemoéw zarzadzania
w kierunku bardziej ,sieciowego” modelu, w ktorym poszczegdlne instytucje rza-
dowe, w spos6b coraz bardziej niezalezny i elastyczny, zajmujg sie réznymi aspek-
tami potrzeb spolecznych. Dzialaniom na rzecz reformy powinno towarzyszy¢
przekonanie, Ze zmiany strukturalne majg na celu zmiane¢ biurckratycznych za-
chowan i nie sg celem samym w sobie. Zmiany strukturalne powinny stymulo-
waé postawy przywddcze, innowacyjnosc, elastycznoscé i budzié poczucxe odpo-
wiedzialnosci za osiagniete wyniki.

Jak przetrwaé reforme?

Czy moina unikngé zmeczenia reformq?

Zmeczenie reforma to sytuacja, w ktorej stuzby publiczne stajg sie cyniczne
i znuzone reformg, co z czasem moze zniweczyC wyniki nawet najskuteczniej-
szych, reformatorskich dzialani. Rzady moga przeciwdziala¢ owemu zmeczeniu,
wzmacniajac wsrod zainteresowanych swiadomosé wspéluczestnictwa we wdra-
zanej reformie poprzez informowanie ich o osiggnietych wynikach oraz poprzez
system konsultacji. Nagradzanie nowatorstwa i zdolnosci do szybkiego reagowa-
nia oraz informowanie o sukcesach umozliwia stworzenie systemu nagradzania
proreformatorskich postaw. Unikajgc ustawicznego reformowania, rzady winny
tworzy¢ takie organizacje, ktére beda umlaly przystosowywac sie do zachodzg-
cych zmian.

Wspieranie oredownifiéw reform warunkiem utrzymania obranego fursu

Zadaniem lideréw dzialajacych w ramach aparatu rzadowego jest tworzenie
pomostéw miedzy opracowywaniem a realizacjg reformy. W krajach OECD kie-
rowanie wprowadzaniem reform powierzono liderom reprezentujacym rozne szcze-
ble drabiny rzadowej. Sektor publiczny stwarza wymaga szczegélnych umiejet-
nosci przywodczych. Zmieniajace si¢ misje i mglista wizja moga bowiem zaciem-
nia¢ obraz oczekiwan wobec reformy i samych lideréw. Jednoczesnie jawnosc
zycia publicznego i niecheé organizacji do podejmowania ryzyka ograniczajg ich
swobode dziatania. Wymaga sie od nich kontynuowania reformy mimo zmian
zachodzacych w Srodowisku politycznym.

Z drugiej strony, reforma sektora publicznego umozliwia wylonienie sie no-
wych, bardziej elastycznych liderow. Organizacje publiczne musza skupi¢ uwa-
ge na rozwijaniu zdolnosci przywddczych poprzez odpowiedni dobdr i ksztalce-
nie liderow. Muszg wprowadzac bodzce shuzace rozwojowi takich zdeolnosci, sty-
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mulujgc innowacyjnosc i nagradzajac sukcesy w tym zakresie. Powinny tez umoz-

- liwi¢ potencjalnym liderem dalszy rozuwdj ich zdolnosci przywddczych w miejscu

pracy. Liderzy powinni by¢ rozliczani z osigganych wynikéw, choé jednoczesnie
nalezy zdawac sobie sprawe, Zze majg oni zapewnione prawo do popelniania bie-
dow. : '

Dokad zmierzamy?

Zmiany zachodzace w spoleczenstwie sprawiaja, ze dotychczas stosowane
rozwigzania stajg si¢ niewystarczajace. Nie ma ziotego srodka odpowiadajacego
potrzebom wszystkich krajéw: poszczegolne panstwa musza sie wiee nauczyc
wykorzystywania reform w celu utworzenia instytucji zdolnych do ustawicznego
przystosowywania si¢ do zmian zachodzacych w ich wlasnych spoleczenstwach
i do zmieniajgcych si¢ uwarunkowan zewnetrznych. Sympozjum postawilo wie-
le waznych pytan zwigzanych z wprowadzaniem reform. Pytania te bedg pomoc-
ne zaréwno dla praktykow, przystepujacych do realizacji reformy, jak i dla pozniej-
szych studiéw i rozwazan na temat wyzwan stojacych przed reformami zarza-
dzania publicznego.

PUMA czuje sie w obowigzku wykorzysta¢ swg wyjatkows pozycie, zeby po-

“budzic praktykow zarzadzania publicznego do okreslenia przyszlych wyzwan sto-

jacych przed wladzami, skupiajac sie na rozwiazaniach, ktére moga si¢ okazaé
im pomocne. Bedziemy kontynuowac starania, aby umozliwi¢ im osiggniecie
-SzZe€rszej perspektywy”, ktora pozwoli czlonkom OECD i krajom niezrzeszonym
na lepsze przygotowanie przyszlych rzadow.
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I. Reforma zarzadzania publicznego:
dlaczego jest niezbedna?

Uczestnicy sympozjum podejmuja w swoich krajach wyzwania reformator-
skie o réznorodnym charakterze: poczgwszy od radykalnej zmiany podejscia do
roli rzgdu po bardziej stopniowe reformy zarzadzania publicznego. Wszystkie te
inicjatywy maja wspélny cel, jakim jest poprawa zdolnosci rzgdu do reagowania
na potrzeby obywateli. Aby go osiggnaé, reformy nie moga ograniczaé sie po pro-
stu do dostarczania wiekszej ilosci tych samych ustug, lecz powinny prowadzié
do zdefiniowania nowych funkcji zarzadzania, cdpowiadajgcych kierunkowi prze-
mian spolecznych, licznym pozarzadowym oSrodkom wplywu, jak réwniez zmie-
niajgcej sie roli samego aparatu rzgadowego.

Rzad musi dotrzymywaé kroku spoleczenstwu

Przyszle rzady stang przed szeregiem nowych wyzwan. Je§li maja dotrzymaé
"kroku przemianom spolecznym, muszg nauczy¢ si¢ rozumie¢ potrzeby coraz. bar-
dziej zroznicowanego i zatomizowanego spoleczenstwa oraz wypracowad plany
dzialania adekwatne do tych potrzeb. W tym celu muszg opanowaé umiejetnosé
nowatorskiego, odwaznego dzialania, a takze wykazac¢ cheé zmiany wewnetrz-
nych metod pracy. Nowe technologie moga wprawdzie ulatwi¢ sprostanie rosng-
cym oczekiwaniom obywateli, jednak sposob wykorzystania tych technologii oraz
okreslenie wiasnej nowej roli w celu osiggniecia realnej poprawy Swiadczonych
ustug zaleze¢ bedzie od samych rzadow.

Reforma umozliwi rzgdom $wieze spojrzenie na potrzeby obywateli. Wiek-
szo$¢ rzgdow panstw czlonkowskich OECD dostrzega potrzeb¢ wytyczenia no-
wych drég rzadzenia w oparciu o preferencje obywateli, a nie ideologie przeszio-
sci. Nie zaprzestajac wysilkdw na rzecz poprawy jakosci S§wiadczonych ustug,
rzady te zdaly sobie sprawe. ze musza znalezé nowy sposdb nawigzania wiezi ze
spoleczenstwem, aby uswiadomié mu, 2e wiele usiug traktowanych jako oczywi-
ste jest w istocie ich dzielem. Obecnie poszukujg nowych metod przekonania
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obywateli do warto$ci realizowanych reform i wykazania, ze celem reformy stuzb
publicznych jest lepsze zaspokajanie spolecznych oczekiwan.

Otwierajac sympozjum, prof. Roberto Carneiro z Katolickiego Uniwersytetu
Portugalli przedstawit analize niektorych nowych wyzwan, z ktérymi rzadom przyj-
dzie si¢ wkrotce zmierzyé. Szersze omoéwienie tych zadan znajduje sie w jego
referacie pt. .Zmieniajgcy si¢ kanon rzadzenia: od funkcji opiekunczych do stuz-
by” zamieszczonym w czeéci V niniejszej publikacji (str. 101).

Rosnaca réznorodnoéé, zlozonosé i rozczlonkowanie spoleczefnstw

Spoleczenstwa staja sie bardziej réznorodne i mobilne. Migracje ludno-
$ci, roznice gospodarcze i spoteczne oraz przemiany zachodzace w ramach rodzi-
ny i struktury spolecznej doprowadzily do znacznego wewnetrznego zréznico-
wania spoleczenstw. Natomiast staly rozwéj wartosci demokratycznych w kra-
jach OECD ulatwia zaréwno jednostkom, jak i grupom interesu publiczne wyra-
zanie wlasnych opinii, zorganizowane dzialanie oraz przedstawianie potrzeb. To
spoleczne zroznicowanie sprawia. miedzy innymi, ze przy ustalaniu zasad poli-
tyki w kwestiach zarzadzania publicznego rzadom z coraz wickszym trudem przy-
chodzi dzialanie na zasadach konsensu.

Globalizacja gospodarki i Internet zwiekszajg mobilnosé débr i ustug. Stala
transformacja gospodarek w krajach uprzemystowionych w kierunku informa-
tyzacji oznacza spadek znaczenia zasob6éw naturalnych. przy jednoczesnym wzro-
écie roli wiedzy. Chociaz wiedza z natury nietatwo poddaje si¢ kontroli, dostep-
nos¢ rosngcych zasobéw informacyjnych sprawia, ze coraz wickszego znaczenia
nabiera odpowiednie zarzgdzanie i organizacja majgce na celu nalezyte spozyt-

kowanie tych zasoboéw. Rzady musza przystosowac¢ si¢ do niespotykanej dotad,

szerokiej dostgpnosci wiedzy, dbajac przy tym, aby informacje o Zasadniczym
znaczeniu, ktére moga stanowic¢ zrédio konkurencyjnej przewagi w interesach,
nie zostaly zmonopolizowane, lecz pozostaly w zasiegu wszystkich zaintereso-
wanych.

Rosngca mobilnos¢ dotyczy réwniez ludzi, ktérzy przenosza ze soba nowe
metody dzialania, nowe oczekiwania i nowe potrzeby. Rzadom coraz trudniej
przychodzi kontrolowanie zasob6éw oraz przeplywu sily roboczej i kapitatu. tak
wewnatrz panstw, jak 1 ponad ich granicami. W rezultacie, czynnik geograficzny
traci na znaczeniu. Panstwa narodowe nie moga sobie dluzej pozwalaé na pro-
wadzenie polityki zasciankowej, gdyz nie sprawujg juz peini wladzy nad ludno-
scig 1 niezmiennymi zasobami bogactw naturalnych. Szybsze tempo przemian
oznacza, ze rzad musi dotrzymywac kroku spoleczeristwu, a nie po prostu staé
na strazy stabilnych intereséw publicznych.

Zwieksza si¢ ztozonosé i fragmentacja spoteczefistw. Wzrost zroéznicowa-
nia i mobilnosci spolecznej doprowadzily do silniejszego rozezlonkowania spole-
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czefnistw. Rozpada si¢ wiele tradycyjnych struktur spolecznych, w ktorych miej-
sce pojawiaja sie nowe struktury. Liczne kraje OECD doswiadczyly, na przyklad,
wzrostu sekularyzacji. W trakecie sympozjum uczestnikéw poproszono o zasta-
nowienie sie nad znaczeniem tozsamos$ci narodowej w warunkach ,erupcji swo-
béd kulturalnych”. Wsrdd nastepstw opisywanych tu przemian skonstatowano
fakt, ze spoleczeristwa stajq sie mniej przewidywalne.

Prof. Schick z Uniwersytetu Maryland zauwazyl, ze wyzwolenie jednostek
powoduje wietrzenie ,wspblnotowego spoiwa”, ktére tworzy zaufanie do wiadzy.
W miare jak wi¢zi spoleczne stajg sie ,coraz bardziej tymczasowe, elastyczne
i ptynne”, tozsamo$¢ jednostek w coraz wigkszym stopniu okreslajag zmieniajgce
sie relacje partnerskie i sieci wspolnych interessw. Rzady moga ulatwi¢ odbudo-
we konsolidacji spotecznej poprzez rozpoznawanie nowych sposobéw nawigzy-
wania kontaktéw migedzyludzkich i reagowanie na nowo powstajgce koalicje in-
teresow.

Mimo iz na ogo6! obywatele reprezentujg obecnie postawy indywidualistycz-
ne, wiele os6b wyraza swe opinie réwniez za podrednictwem grup interesu. Ist-
nienie tych grup nie jest niczym nowym, jednak wzrost ich liczebnoseci i prestizu
sklania struktury rzgdowe do poszerzania dostepu do procesu formulowania po-
lityki w celu wlgczenia nowych partnerow i uczestnilcéw. Rosnaca rola organiza-
cji pozarzadowych (tzw. NGO) zmusza rzady do podejmowania proceséw decy-
zyjnych w sposob jawny, przy jednoczesnym zachowaniu odpowiedzialnosci za
podejmowane decyzje. '

Mimo pozytywnego na ogol stosunku do zjawiska roznorodnosci, dyskutanci
wymieniali liczne trudnosci, ktérym rzady beda musialy sprosta¢ w zwigzku z ro-
sngcym zroéznicowaniem spoleczenstw. Przedstawiciele niektérych krajow pod-
nosili, na przyklad, kwesti¢ réznic migdzypokoleniowych. Mlodziez identyfikuje
sie z panstwem w inny spos6b (bgdZ wcale} niz starsze pokolenia. Jej interesy,
podobnie jak interesy innych grup spolecznych, sg trudniejsze do rozpoznania.
Po czesci wynika to zapewne z faktu, 2e interesy te nie sg naleZycie wyrazane
przez zadne z tradycyjnych Zrodel informacji (fj. przez gtowny nurt mediow, gru-
py interesdéw czy sondaze). Nie mozna tez wykluczy¢, ze ich prezentacje unie- -
mozliwia wielos¢ zroznicowanych grup.
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- golnych spolecznosci za posrednictwem sieci pona yd
“:-radezych”, z Teguly spotykaly sie z ‘akceptacja Tudnosei. Poszukiwari

- przy podejmowaniu decyzji nadal charakteryzuje holende It

- Jednak 2 uplywem czasu ogromna czesé faktyc

posredni wplyw -

* zaskarenia projektow reform.

Wplyw Srodkow przekazu i edukacji
na postrzeganie jakosci zarzadzania, odpowiedzialnoéci publicznej

- i zaufania do rzadu

Media ulegaja coraz silniejszemu rozczlonkowaniu. Srodki masowego prze-
kazu stanowia dla wiadz podstawowe zréodio informacji o sprawach nurtujgcych
obywateli oraz o dziataniach i stanowiskach innych uczestnikéw procesu ksztatl-
towania polityki. Poprzez dobér prezentowanych zagadnien i odpowiednie ich
naswietlenie media ksztaltujg zarazem publiczne postrzeganie rzadéw, Z uwagi
na zywotna rol¢ mediow organy rzadowe nie moga pozwoli¢ sobie na ignorowa-
nie przedstawianego przez nie wizerunku dzialalnosci sektora publicznego. We-
dtug prof. Carneiro, jedna z funkcji osrodkéw witadzy jest zapewnienie ,inteli-

© OECD 2000




Reforma zarzadzania publicznego: dlaczego jest niezbedna?

gentnej ptaszezyzny kontaktu” pomiedzy nimi a przedstawicielami srodkéw ma-
sowego przekazu. -

Rzgdy sg obecnie w wiekszym niz kiedykolwiek dotad stopniu uzaleznione
od érodkoéw przekazu, jesli chodzi o mozliwo$¢ rozpoznania preferencji obywate-
li. W krajach, w ktorych cykle wyborcze sg krotsze i czesciej stosuje sie referen-
da publiczne, zauwazono, ze decyzje polityczne nierzadko podejmuje sie pod
katem przewidywanych reakcji Srodkéw przekazu. W miare nabierania doswiad-
czenia wyborcom coraz latwiej przychodzi ponadto pokonywanie podzialéw par-
tyjnych, co jeszcze bardziej uwrazliwia rzqdy na opinie publiczng, a tym samym
na ich wizerunek przedstawiany w mediach.

Zmienia si¢ réwniez charakter samych srodkéw masowego przekazu. Wsku-
tek rozwoju nowych technologii i szerszych mozliwosci wyboru, tradycyjne Zré-
dia przekazu medialnego coraz trudniej obecnie przykuwajg uwage odbiorcow
i majg coraz mniejszy wplyw na spoleczny odbidr przekazywanych informacii.
Silniejsza konkurencja wynikajgca z rosngcej liczby Zrédet informacji przyczy-
nia si¢ do fragmentacji przekazu, przez co prezentowane przez media tresci stajg
sie mniej wiarygodne. Dazac do zwigkszenia swej obecnosci na rynku mediow,
publikatory staja przed coraz silniejszg pokusa zwickszenia sensacyjnosci prze-
kazywanych informacji, co prowadzi do dalszego znieksztalcania obrazu rzadu
w oczach opinii publicznej.

Edukacja moze zwi¢kszy¢ stopien obywatelskiego zaangazowania. Wzrost
znaczenia edukacji w warunkach gospodarki opartej na systemach informacji
sprawia tez, ze dzialania edukacyjne wywierajg istotny wplyw na sposéb, w jaki
ludzie postrzegajg rzad, i na przygotowanie ich do uczestnictwa w procesie for-
mutowania polityki.

Tendencja do podniesienia ogélnego poziomu wyksztalcenia wszystkich czlon-
kéw spoleczenstwa powoduje, ze obywatele sg nie tylko lepiej przygotowani do
wspolrzadzenia, ale majg tez wyzsze wymagania wobec rzadoéw. Jak zauwazyl
prof. Carneiro, ,wyksztalceni obywatele dokonujg swiatlych wyboréw”. Przed-
stawiciele szeregu krajow uzywali okreslenia wyemancypowani obywatele, w od-
niesieniu do osob, ktére nie oczekujg opieki ze strony rzadu, lecz majg wobec
niego okreslone wymagania. Stojgce przed rzgdami wyzwanie polega na sprosta-
niu tym wymaganiom, a nie na peinieniu funkcji opiekunczych.

Presja ekonomiczna a kurczenie si¢ zasobéw i wzrost potrzeb

Kazda z licznych grup spolecznych, o ktorej poparcie zabiega rzad, ma wila-
sng liste Zadan wobec sektora publicznego. Obejmuje ona zapewnienie odpo-
wiedniego zaopatrzenia w zZywnos¢. ochrone konsumenta. promocje konkuren-
¢ji rynkowej, zredukowanie kosztéw opieki zdrowotnej oraz ochrone srodowiska
naturalnego - by wymieni¢ tylko niektére z licznych rzgdowych obowigzkéw.
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Lista ta wydluza si¢ w miar¢ postepu technicznego. To, co byto dotad nierealne,
staje sie mozliwym; to z kolei stawia przed rzgdami nowe wyzwania w zakresie
etyki, ochrony zdrowia i bezpieczenstwa ludnosci. -

Niestety, wlasnie teraz, kiedy rosng wymagania, wszystkie obecne rzady bo-
rykaja si¢ z ograniczeniami budzetowymi. Obywatele domagaja sie zréwnowaze-
nia budzetéw, nie wierzgc w zdolnos¢ rzaddéw do redukcji wydatkéw. Regionalna
integracja gospodarcza ogranicza swobode rzadoéw poszezegdlnych krajow w ko-
rzystaniu z instrumentow polityki fiskalnej i monetarnej, co w konsekwencji po-
cigga za sobag koniecznos$¢ obnizenia wydatkéw publicznych. Coraz silniej za-
znaczajg sie wplywy rynkdw prywatnych reagujacych na spoleczne sygnaly. Ogra-
niczenia finansowe zmuszajg rzady do racjonalizacji wydatkéw poprzez takie czyn-
niki wewnetrznej efektywnosci, jak koszty, skutecznoéé i jakos¢ realizowanych
dzialan.

Spoleczenstwo Zyczy sobie, Zeby rzad robil wiecej i jednoczesnie zmniejszal
wydatki. Wielu uczestnikéw sympozjum wspominalo o trudnosci przeprowadza-
nia reformy w warunkach sztywnych ograniczen budzetowych i ostrzegato przed
wykorzystywaniem jej wylacznie jako pretekstu do redukcji wydatkow. Kiedy
reforma sprowadza si¢ jedynie do kolejnej .przymiarki do cieé¢ budzetowych”
i nie wspiera sie na zadnych wartosciach, traci si¢ mozliwosé poprawy Swiad-
czonych przez rzad ustug. Z drugiej strony, kryzysy budzetowe rzeczywiscie mogg
sta¢ si¢ okazja do podjecia reform. Prowadzg bowiem do powszechnego uznania
faktu, ze istnieje problem, z ktérym nalezy si¢ uporaé, co daje rzadowi prawo do
zaproponowania nowych rozwigzan.

Postep techniczny a nowe mozliwosci i oczekiwania

Postep w dziedzinie technologii informatycznych i telekomunikacyjnych sty-
muluje przeobrazenia gospodarki i przemiany spoleczne. Strukturom rzadowym
stwarza mozliwos¢ poprawy jakosci Swiadczonych ustug oraz lepszego zaspoko-
jenia potrzeb roZnorodnych grup spoiecznych. Jednoczesnie jednak moze rodzic¢
nowe lub poglebiaé istniejace juz problemy, takie jak nieréwnosci spoleczne wy-
nikajgce z ,bariery cyfrowej”. Oznacza to, ze obywatele niemajacy dostepu do
komputeréow lub niepotrafigcy ich obstugiwac, czesto najubozsi, sg coraz bar-
dziej spychani na margines — zwlaszcza ze w dzisiejszych czasach wzrosta ilosé
ustug i mozliwosci dostepnych jedynie w trybie on-line i/lub wymagajgcych od-
powiednich umieje¢tnosci technicznych. Rzady muszg nauczy¢ sie korzystac
z udoskonalonych technologii informatycznych i telekomunikacyjnych w celu
zapewnienia:

* lepszej jakoSci uslug. Rozwodj kanalow komunikowania sie miedzy oby—'
watelami a rzgdem powinien umozliwi¢ organom rzgdowym wlasciwsza oce-
ne¢ potrzeb obywateli i lepsze zaspokajanie tych potrzeb. Sieci komputero-
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we i kompresja plikow elektronicznych umozliwiajg integracje ushug i two-
rzenie punktéw pozyskiwania informacji {tzw. one-stop shopping), co pro-
wadzi do uproszczenia kontaktow obywateli z organami rzadowymi;

* szybszych ustug. Nowe technologie stwarzaja mozliwosci zwickszenia we-
wnetrznej efektywnosci aparatu rzgdowego, poprzez wzrost jego wydajno-
§ci i poprawe umiejetnosci reagowania na spoleczne potrzeby. Moga one
rowniez usprawni¢ sposob dostarczania usiug. Systemy on-line i zauto-
matyzowane systemy telefoniczne umozliwiaja zminimalizowanie czasu
oczekiwania na ustuge, zapewnienie bardziej elastycznych godzin dostepu
oraz skrocenie czasu oczekiwania na odpowiedz;

Sy oczqtku Iat 90 nastamema pohtyczne FanW do roh i funk(:Jl panstwa zaczgly ule-
aeé: ;powolnej EWOIUCJI Spoleczna dyskusja na temat cie¢ wydatkow publmznych.'- :
rzysziosei: pohtykl socjalnej,.do kiorej. ‘doszio w-okresi --poprzedzajacym wybory o
arlamentarne w.1995 1., miala. znacznie: bardme_] szcze 'o'twarty przebleg niz po-

"'borczych Wszystklch partu pohtycznych znalazly 516-, reforma z__‘ £ dzama wsferze -
1pubhcznej przysz}a rola panstwa’ oraz redukc_]a wydatkow Obecne dyskus;e na te-
“imatroli funkcp panstwa mieszcza sie wramach konsensu co-do komecznosc1 Zrow-
"_nowazema budzetu panstwa w d}uzszeJ perspektyw:e czasoweJ

Finlandia
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! h-przez iych: motywow
= -.-dmaian reformato kich w Kanadzxe W poiome }at 90 ‘Do’ 1nnych czynmkow'sklama-
'f_]atcych do: podjema refbrm na}ezal Wysoln W poréwnaniu z: innymi’ krajaml poziom
‘1‘;53_zadluzema zagramcznego oraz mala \marygodnosc flskalna kra]u ktorej odzmercm--f'__-.

:.'-f;{zas Zz kOlBl obnlz_,yl;a dpornos"' Kanady na skutkl za\mrowan na ledZYDaIOGOWYCh;:__“
f.,’),-rynkach fmansowych ek _

* zwig¢kszonej liczby ushlug. Nowe technologie umozliwiaja rzadowi dosto-
sowywanie usiug do potrzeb indywidualnych odbiorcéw przy niskich kosz-
tach. Postep w zakresie elekironicznych srodkow dostarczania ushug stwa-
rza rowniez szersze pole do innowacji i $wiadczenia przez rzad wickszej
ilosci ustug adekwatnych do nowych potrzeb spolecznych;

* dalszej demokratyzacji. Udoskonalone technologie komunikacji umozli-
wiajg wickszg przejrzystosé prac rzadu i szerszy wspotudzial obywateli
w procesie ksztaltowania polityki. Takie ,uczestnictwo w rzadzeniu” zno-
si bariery dzielgce wladze od obywateli. Nowe technologie, umozliwiajac
obywatelom dostep do alternatywnych Zrodel informacji, lamia takze mo-
nopol wladzy w tym zakresie. RownieZ grupy interesu otrzymuja tanie na-
rzedzie organizacji i rozpowszechniania informacii.

Prof. Carneiro wskazal na coraz szybsze tempo cyklicznych przemian zacho-
dzgcych w spoleczenstwach: ,Nowy paradygmat technologiczny przynosi zwiek-
szong mobilnos¢, usieciowienie, przyspieszenie i tatwo$é komunikowania sie”.
Okresy stabilizacji pomigdzy poszczegélnymi cyklami przemian stajg sie odpo-
wiednio coraz krotsze, przez co rzad ma coraz mniej czasu na odpowiednia reak-
cj¢. Poniewaz nowatorskie rozwigzania techniczne powstajg zaréwno w sektorze
prywatnym, jak i w publicznym, oczekiwania obywateli wobec ustug swiadczo-
nych przez sektor publiczny bedq stale wzrastac¢ bez wzgledu na to, czy rzad
wykorzysta mozliwosci ich usprawnienia. Rzad bedzie musial wypracowaé od-
powiednie sposoby zastosowania nowych technologii, aby sprostaé¢ rosnacemu
zapotrzebowaniu na szybszy i bardziej skuteczny sposéb wykonywania ustug.

Odbudowa zaufania do rzadu

Uczestnikéw sympozjum poigczylo zaniepokojenie spadkiem zaufania do in-
stytucji rzgdowych w ich krajach oraz przekonanie, ze jednym z glownych celéw
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reformy powinna by¢ odbudowa zaufania spotecznego. Kiedy rzadom udaje sie
wyprzedzac potrzeby obywateli, zyskujg kredyt zaufania. Natomiast za niepowo-
dzenia trzeba placi¢ utratg legitymizacji.

Ramka nr 4 Zmlany technologlczne stymulatorem reform o '

Reformy realizowane w Norwegn opartona zalozenlu ze glownym motorem roz-

' ‘--;WO_]U spolecznego s3 innowacje techniczne i miedzynarodowa konkurencja gospo-
~darcza. Zaleznosé ta jest szczegélnie mdoczna w przypadku usiug-pocztowych. i te-
g '-.lekomumkacy_]nych Ten rodzaj uslug wymaga blyskawicznego- reagowama na sy-
~“gnaly rynkowe i nowe technologié, co 'z kolei wymusza szybkie tempo przem1an we-

. wnetrznych. Jako. przyklad mozna tu podaé uchwaly Unii Europejskle_] i Smatowe_]_
- -Organizacji Handlu w.sprawie llberahzacp usltug telekomunikacyjnych ktore zmu- .
_._?sﬂy Norwegie do zreformowania wiasnego sektora telekomminikacyjnego, Ostatecz-
‘mym terminem otwarc:a rynku telekomumkacp stac;onarnej na konkurenq@ byl- ’
-1 styczma 1998 T. ‘ S B S

Ramka nr 5. Technlka czynmklem poprawy dogodnosc1 o
1 dostt;pnoscr uslug T |

‘ Ry Portugalu rzad stworzyl autonommzna baze, danych {INFOCID Mle;dzyresor— .
" towy System Informowania Obywateli), do kittrej obywatele majg dostep-przez calg
" dobe za posredmctwem specjalnych kioskow. Baza ta dostarcza aktualnych, usys-
tematyzowanych i wiarygednych mformac_}i na temat praw i obowigzkéw obywateh.f
.""procedur i formalnosci administracyjnych oraz adreséw.i godzin urzedowania pla-
cowek urzgdowych, Kioski, zlokalizowane w budynkach pubhcznych Z: osobnym :
' -,',dostepem z ulicy, wysmetlaja kolorowe menu, z kidrego mozma ‘wybra¢' ‘dokumenty
*tekstowe, wysokiej. rozdzrelczosm obrazy .grafike, dzwieki, a nawet krotk1e fllmy _
““Menu. aktymzowane Jest przy pomocy ekranu ‘dotykowego.. Do’ konca 1999 1." zain-
'- '-stalowano dmesme kloskow a kolejnych' tysmc ma byé udostepmone do roku 2002

Giownym argumentem za wprowadzemem systemu INFOCID byl generalny brak-
f_\.f-przystosowama -systemu- mstyiucp tworzacych' strukture- admmlstracp pubhczne]
“do probleméw, z ktérymi borykaja si¢ obywatele. Z braku odpowiedniej organizacji
-.pracy administracji zalatwienie jakiejkolwiek, nawet nieskomplikowanej sprawy .
”-;f_'wymaga zaangazowania wielu komorek organizacyjnych, co prowadzi do zmecht—;ce-
:-nia petentow i komplikuje’ calklem proste sprawy. Zadaniem INFOCID jest udostep-
l‘meme obywatelom:jasnychi usystematyzowanych: informacji w-zaKkresie 1ch praw
A 0b0w1qzkow oraz procedur i formalnosc1 obomazujacych s}uzby publlczne

Portugal:a |

Rzad moze poprawi¢ umiejetnoS¢ wyprzedzania zmiennych, réznorodnych
potrzeb spoleczenstwa poprzez angazowanie obywateli w proces poszukiwania
rozwigzan juz na etapie pojawiania si¢ problemow, a nie dopiero wtedy, kiedy
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stajg si¢ one naprawde palgce. Czynnikami warunkujgcymi zaufanie do rzadu
sa wysoki poziom edukacji spotecznej, przejrzystosc procesu zarzqdzania i odpo-
wiedzialnosc¢ administracfi za wiasne dziatania. Rzad powinien zapewnié¢ ,row-

ne zasady gry”, aby przekonac obywateli, Ze ich postulaty traktowane sa z powa- |

ga, nawet jesli zaspokojenie wszystkich Zadan nie jest do kohaca mozliwe. Ze
swej strony, spoleczenstwo powinno nauczy¢ sie doceniaé to, 2e rzad przestrze-
ga zasad rownego traktowania wszystkich obywateli i nie obdarza przywilejami
zadnych wplywowych grup spotecznych. Przejrzystosé funkcjonowania rzadu po-
moze przekona¢ obywateli, ze sg traktowani w sprawiedliwy sposéb. Egzekwo-
wanie odpowiedzialnosci za' podejmowane dzialania sprzyja korygowaniu popel-
nianych przez rzad bledow i umozliwia mu Swiadczenie ustug zgodnych ze spo-
lecznymi oczekiwaniami. '

Niewykorzystane szanse obciazaja konto rzadu

Rzgdy majg obecnie wigksze niz kiedykolwiek dotad mozliwosci budowy za-
ufania spolecznego. Z jednej strony, postep techniczny ulatwia wiadzy lepsze
rozumienie i zaspokajanie potrzeb obywateli, a mozliwosci edukacyjne pozwala-
ja na zwigkszenie ich udzialu w zyciu publicznym, z drugiej jednak - oczekiwa-
nia wobec rzadoéw rosna bez wzgledu na to, czy mozliwosci te sg wykorzystywa-
ne, czy tez nie. :

Utrata zaufania zwieksza koszty rzqdzenia. Chociaz zaufania do rzadu
nie da si¢ zmierzy¢, nie ulega watpliwosei, ze brak zaufania pocigga za sobg
powazne koszty spoleczne. Utrata zaufania przez rzgd podnosi koszty ,transak-
cji publicznych” i formulowania polityki, czyni bowiem koniecznym prowadze-
nie dodatkowych konsultacji. weryfikacji i mediacji ze spoleczenstwem. Jeden
z uczestnikow podal przykiad dodatkowych kosziéw przeprowadzenia wyborow
w sytuacji braku zaufania do instytucji rzadowych.

Rzgd powinien wprawdzie konsultowaé si¢ ze spoleczefistwern nawet w nor-
malnych warunkach, jednak takie konsultacje stajg si¢ trudniejsze i bardziej
kosztowne, kiedy majg na celu odzyskanie, a nie utrzymanie zaufania spolecz-
nego. Oslabienie demokratycznego mandatu wiadz, bedace konsekwencijg bra-
ku zaufania, nie tylko sprzyja rozwojowi postaw cynicznych, ale moze rowniez
podwazy¢ zdolnos¢ rzadu do wprowadzenia niezbgdnych zmian, co z kolei pro-
wadzi do dalszego poglebienia sie deficytu zaufania spolecznego.

Utrata zaufania burzy réwnowage rzadu. Chociaz od rzadéw wymaga sie
adaptacji do nowych okolicznosci, na 0gol sa one niechetne zmianom. Zazwyczaj
podejmujg raczej takie proby doskonalenia swiadczonych ustug, ktére nie wiaza
si¢ z koniecznoscig zasadniczych zmian w sposobie ich funkcjonowania. Przez
pewien czas pozwala to wladzom niemal w pelni réwnowazyé¢ spoleczne potrze-
by. To. jak dlugo taki stan daje sie zachowaé. zalezy od tempa zmian zachodza-
cych w spoleczenstwie oraz od poziomu zaufania spolecznego dla wiadz.
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Przyjete modele sprawowania rzgdéw predzej czy pozniej przestana jednak
odpowiadac¢ rzeczywistym potrzebom spoleczenstwa oraz doprowadza do spad-
ku zaufania i rozktadu pozbawionych wewnetrznej rownowagi systeméw. Prof.
Carneiro przedstawil zapozyczony z nauk biologicznych model ,rownowagi prze-
rywanej” (punctuated equilibrium), zgodnie z ktérym stabilne poczatkowo rzady
starajg sie¢ utrzymaé swojg pozycje w zmieniajacym si¢ spoleczenstwie az do mo-
mentu, kiedy brak réwnowagi systernowej wymusza zasadniczy przelom w reali-
zowanej polityce w celu lepszego dostosowania administracji do struktury i po-
trzeb spoleczenstwa. Taka reorientacja bywa dla rzadéw bolesna.

Zaufanie jako warunek reform. Dyskutanci wskazywali, ze odbudowa za-
ufania do rzadu jest zaréwno celem, jak i warunkiem powodzenia reformy. Zaufa-
nie do wladz wzmacnia ich legitymizacj¢ oraz umozliwia dalsze reformatorskie
przeobrazenia, ktorych celem jest peiniejsze zaspokajanie potrzeb spoleczenstwa.

Zaufanie ma szczegblne znaczenie w trakcie realizacji bolesnych reform, kie-
dy wiadzom najbardziej zalezy na utrzymaniu spolecznego poparcia. Jesli oby-
watele wierza, ze rzad potrafi osiggnaé obiecane rezultaty, latwiej jest im zaak-
ceptowac okresowo wysokie niekiedy koszty spoleczne reform. Poglad ten zna-
lazl szczegdlnie silne poparcie wsrod przedstawicieli krajow cztonkowskich OECD
z Europy Srodkowej. Jak zadeklarowat jeden z uczestnikéw, ,nalezy wzmocni¢
tradycyjne wartosci administracji publicznej, bowiem bez stabilnosci nie moze
by¢ mowy o zmianie”.

Nie wystarczy Swiadczy¢ wiecej weiaz tych samych ustug

Wzmocnienie zaufania do wladz wymaga nie tylko zwiekszenia zakresu i szyb-
szego tempa swiadczonych ustug. Rownie istotna jest zawarto§¢ merytoryczna
samych ustug. Kiedy Swiadczenia pelnione przez wtadze stajg sie anachronicz-
ne, obywatele odnosza wrazenie, Ze rzad popadl w rutyne i stuzba spoteczen-
stwu zeszla w jego dzialaniach na plan dalszy. Dlatego rzady powinny ocenié,
czy udaje si¢ im zaspokoi¢ spoleczne potrzeby i dostosowaé do potrzeb tresé
swiadczonych ustug, a nastegpnie upewni¢ sie, czy obywatele majg $wiadomosé
tego, jakie swiadczenia otrzymuja. Jak zauwazyt prof. Schick, ,spadek zaufania
czegsciej bywa wynikiem wzrostu oczekiwan niz pogorszenia SIE; pracy rzadu

Ramka nr 6 Nasz khent_nasz pan

7 Badama przeprowadzone przez amerykanska Radt; ds Doskonalema Admlm— S
-strac_]l qudowej {Council for Excellence in Government] wykazajy, 7¢ niskie zaufa—
~nie do wladz. wérod mlodziezy nie ulega zmianie wraz ze ‘wzrostem sprawnosci admi-
" nistracji. Ocena administracji opierala sie. ‘bowiem na przekona.mu, ze. wladza nie
. rozumie-potrzeb niodych ludzi. :Aby nawigzac lepszy kontakt z obywatelami, tzad
" powinien’ poznag spoleczne oczek:wama i dostosowac do mch sv\nadczone przez sie-
bie uslugi. : : :

Stany Zjednoczone 29
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Postawa antycypacyjna
warunkiem zaspokajania potrzeb spoleczenstwa

Aby nie pozostat w tyle za przemianami spolecznymi, rzad musi nauczyc sie
przewidywa¢ problemy ludnos$ci poprzez konsultacje z obywatelami i z gruparmi
spotecznymi oraz lepsza wspoiprace z mediami. Zastosowanie nowych technolo-
gii poszerza mozliwosci udzialu obywateli w ksztaltowaniu polityki publicznej.

Postawa adaptacyjna (tj. reagowanie na okreslone sytuacje dopiero wtedy,
kiedy urosng do rangi probleméw) jest tu niewystarczajaca. Zanim rzad zdecy-
duje si¢ wreszcie zareagowaé na okreslony problem, jego moZliwosci dzialania
ulegng znacznemu ograniczeniu. Uczestnicy wspominali co prawda, ze wole ,,mil-
czacej wigkszosci” mozna poznac za pomoca analiz statystycznych i badan opi-
nii publicznej, ale sondaze nie stanowia dostatecznie skutecznego sposobu prze-
widywania przyszlych problemow. Kiedy jakas poczatkowo drobna kwestia prze-
obrazi si¢ w $wiadomosci znacznej czesci ludnosct w wyrazny problem, zazwy-
czaj jest juz za pozno na dzialania prewencyjne, antycypacyjne, przez co zestaw
dostepnych rzadowi $rodkéw zostaje ograniczony do dziatan reaktywnych.

Podejscie antycypacyjne wymaga, aby rzad przewidywat przyszte troski oby-
wateli. Dyskutanci uznali, Ze nie jest to latwe zadanie. Wiaze sie ono z koniecz-
nosciag zwigkszonego ryzyka oraz zapewnienia szerszego wspétudziatu obywateli
w procesie ksztaltowania polityki. Czesciowym rozwigzaniem bylby udzial oby-
watell juz we wczesnym stadium definiowania programu polityki wewnetrzne;j.
Jednak poszerzenie mozliwosci obywatelskiego wyboru przynosi najlepsze re-
zultaty dopiero wtedy, kiedy w spolecznej swiadomosci ugruntuje sie poczucie
wspdlnoty wartosci, co stymuluje udziat obywateli w ustroju demokratycznym.

' Ramka nr -7, Udmehc glosu obywatelom

LW qutym dorocznym raporc1e dla premiera w spravne Kanadyjsklej Sluzby
Pubhczne_] {z kwietnia 1998 r.) sekretarz Krolewskiej Rady PrzyboczneJ uznal zaan-
_gazowanie obywatelskie za kolejne wielkie wyzwanie”, stajace. przed rzqdem Kana—; .
_.dy. Raport Wskazuje potrzebe -zbadania sposobéw, stuzacych zwigkszeniu wplywu
- ‘obywateli na ksztaltowanie polityki rzadu i nadaniu pelmejszej, bogatszeJ tresc1 re--
f,_lac;om mledzy admlmstrac_]a panstwowq a spoleczenstwem s »

Rzad zbada] _]uz mozhwosm poszerzenia: wP}ywu obywateh na: pohtykf; Powola— :
: i,no liczne. gremia doradcze W tym Krajowe Forum ds: - Zmian Klimatycznychi oraz
:_-‘Dlalog na Temat Obszaréw Wiejskich Kanady. Planu;e sig zlecenié Tesortom rzado-
K wym i ich zespolom ‘politycznym okreslenie nowych,;: roznorodnych Sposcbow za-
- pewnienia obywatelom wplywu na te programy rzadowe, ktore dotycza-ich w naj-
- wigkszym stopniu - tak by poczuli sig partneranu rzadu w ksztaltowamu przyszlo
scx kraJu : :

Kanada :
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Komunikacja spoleczna a rozpowszechnienie wartosci reformatorskich

Zaufanie do rzadu opiera sie rowniez na fundamencie wspolnych wartosci
obywatelskich, takich jak pluralizm spoleczny, wiara w uczciwosé rzadu i demo-
kracja. Wartosci te wplywaja na czestotliwosé i jakosé wspétuczestnictwa oby-
wateli w rzadzeniu oraz przeciwdzialajg rozpowszechnieniu sie postaw cynicz-
nych i zjawisku ,ucieczki w prywatnoéé¢”. Rzadowi latwiej jest dotrzeé z reforma-
torskim przestaniem do obywateli podzielajacych te podstawowe wartosci.

Dzialania edukacyjne stanowia wazny element budowy fundamentu zaufa-
'nia do rzadu. Prof. Carneiro wskazal, ze ,edukacja jest najpotezniejsza dzwignig
poprawy jakosci zycia w demokracji”. Wykorzystanie tych dzialan w celu rozwi-
jania obywatelskich kompetencji shuzy przygotowaniu jednostek do pelnienia ak-
tywnych rél spolecznych, dzigki czemu wzrasta zainteresowanie obywateli refor-
mg rzadu oraz poziom poparcia spotecznego. Wspolne wartoéci obywatelskie
wzmacniaja zwartosc i otwartoS¢ spoleczenstwa, a zatem przyczyniajg sie do roz-
woju demokracji.

Wspolne wartosci, takie jak demokracja czy rownos¢ wobec prawa, wplywaja
takze na dazenia obywateli. Pozbawieni tych wartosci obywatele zapewne skon-
centrujg uwage na doraznych ushugach, stuzacych zaspokojeniu ich wasko poj-
mowanych intereséw. Prof. Carneiro ostrzegal, Zze zabieganie o glosy wylgcznie
poprzez obietnice spelnienia wszelkich oczekiwan wyborcéw w rzeczywistosci za-
graza demokracji. Wewnetrzne zroznicowanie spoteczenstw sprawia, ze ich po-
stulaty nigdy nie zostana spelnione w calosci. Zadaniem rzadu jest jednak prze-
konanie spoleczenstwa, ze kieruje si¢ dobrg wolg i czyni wszystko. aby sprostac
potrzebom jak najszerszych rzesz obywateli. W Swiecie konkurencji interesow
1 ograniczonych zasobow swiadomi obywatele oczekujg od rzadu sprawiedliwe-
go traktowania ich potrzeb. Innymi slowy, obowigzuje zasada: troche zyskasz —
troche stracisz, ale nade wszystko liczy si¢ przestrzeganie zasad fair play.

Odpowiedzialnos¢ a zaufanie publiczne

Poziom zaufania obywateli do wladz zalezy takze od ich faktycznej odpowie-
dzialnosci za wlasne dzialania. Jak stwierdzil jeden z dyskutantéw, .nieegze-
kwowanie odpowiedzialnosci kadry kierowniczej za popelnione bledy podwaza
spofeczne zaufanie”. Inni uczestnicy zauwazyli natychmiast, ze dla wiekszosci
spoleczenstwa odpowiedzialno§¢ wiadz jest pojeciem czysto abstrakeyjnym. Tym-
czasem stosowanie mechanizméw odpowiedzialnosci wewnqtrzrzqdowej pozo-
staje istotnym warunkiem powodzenia reform, podobnie jak odpowiedzialnosé
zewnetrzna wobec obywateli, ktora przejawia sig w wmigjetnosci reagowania na
potrzeby spoleczne i przejrzystosci procesu zarzadzania.

Obywatele daza do rzeczywistej poprawy otrzymywanych ustug: oczekujg
odzewu na skladane skargi oraz skutecznych dzialan stuzacych rozwigzaniu 31
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wskazywanych problemoéw. Kiedy pracownicy aparatu administracyjnego gubig
ich wnioski badz odktadajg ad acta, ogarnia ich poczucie bezsilnosci i nieufnosé
wobec rzadu. W niektérych krajach podjeto proby wzmocnienia odpowiedzialno-
sci administracji poprzez publikowanie raportéw na temat wynikow realizowa-
nych przez nig programow, ale okazalo sie, Zze publikacje te wzbudzajg zaintere-
sowanie jedynie niewielkiej czgsci spoteczenstwa. Zwiekszenie odpowiedzialno-
Sci wladz mozna réwniez osiggnac poprzez podniesienie Swiadomoseci obywatel-
skiej i pobudzenie spolecznego zainteresowania sprawami publicznymi. Prof.
Lindquist z Uniwersytetu Victoria zauwazyl, ze ,systemy planowania i zarzadza-
nia stosowane w biznesie mozna wykorzysta¢ nie tylko do realizacji wewnetrz-
nych zadan rzadu, ale takze w celu szerszego zainteresowania opinii publicz-

*H

nej”.

Zwigkszenie przejrzystosci administracji rzagdowej stwarza mozliwosé prze-
konania obywateli, ze sg traktowani w sprawiedliwy sposéb. Prof. Carneiro stwier-
dzil, ze ,nowoczesne stuzby publiczne - przypominajace niegdys tajemnicza «czar-
ng skrzynke» — musza obecnie rozlicza¢ si¢ ze swych dziatan przed spoleczen-
stwem”. Jedno z panstw stworzylo nawet ,biuro jawnosci” (bureau of visibility),
ktorego zadaniem jest udostepnianie dokumentow rzadowych spoleczenstwu.
Przejrzystos¢ administracji moze przekonaé spoleczenstwo, Ze niepopularne pro-
gramy realizowane przez rzad nie wynikaja z woluntaryzmu ministerialnych biu-
rokratow, ale z powaznych ograniczen, z ktorymi boryka sie administracja. Na-
wet jesli wigkszos¢ obywateli nie sledzi uwaznie prac rzadu, przynajmniej czesé
z nich (a w pierwszym rzedzie zorganizowane grupy interesu) zechce wykorzy-
sta¢ mozliwosci wynikajace z przejrzystosci rzadzenia. Prezentowane przez nich
opinie, oparte na rzetelnej informacji, wplyna korzystnie na ogélny poziom za-
ufania do wiadz.

W staraniach na rzecz przejrzystosci i odpowiedzialnosci administracji pu-
blicznej wazna rola przypada mediom. Srodki masowego przekazu moga infor-
mowac o dziataniach sluzgcych poprawie jakosci ustug oraz objasnia¢ wewnetrzne
mechanizmy pracy rzadu. Jak juz wspomniano, réwnie istotna role w tym zakre-
sie odgrywa postep technologiczny - pod warunkiem, ze rzad nauczy sie korzy-
sta¢ z mozliwosci, jakie on stwarza, i bedzie na biezaco wProwadzac stale uno-
woczesniane techniki.
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Zmiana roli rzgdu pod wplywem nowych sit

Tradycyjne pojecie panstwa narodowego obejmuje jednolita strukture wia-
dzy, ktora w precyzyjnie okreslonym zakresie ponosi odpowiedzialnosé za lud-
nos¢ zamieszkujgcg okreslone terytorium i dysponuje wzglednie stalymi zaso-
bami. Dzisiejsze rzady utracily monopol na sprawowanie wladzy. Na szczeblu
miedzynarodowym rzady dobrowolnie rezygnuja z czesci wlasnych prerogatyw
na rzecz wiekszego bezpieczefnistwa, rozwoju wspoélpracy i tzw. korzysci skali
w gospodarce. Deleguja czes¢ swej wladzy stopniowo, w miare jak rosngce ba-
riery kosztow i niska wydajnosc sektora publicznego wymuszaja konkurencyj-
nos¢, a nowe technologie i przeobrazenia spoleczne zwiekszaja udzial poszcze-
golnych grup spotecznych w procesie ksztattowania polityki. Niejednokrotnie rza-
dy przekonujq sie, ze rezygnacja z czgsci zadan wplywa na poprawe wydajnosci
i umozliwia lepsze reprezentowanie spoteczenstwa. Nowe uwarunkowania wy-
magaja jednak zastosowania nowych regut gry. Tymczasem w wielu dziedzinach
dziatania rzadu nadal podlegajq starym zasadom.

Obecnie rzgdy muszg sie dzieli¢ posiadang wtadza. Majg takze Swiadomosé
koniecznosci przystosowania si¢ do nowej roli. Poniewaz grono potencjalnych

partnerow stale sie rozszerza, aby sprostaé spolecznym oczekiwaniom, musza
33
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one opanowac¢ umiejetnoé¢ konsultacji i koordynacji wilasnych poczynan z po-
czynaniami innych osrodkow wiadzy, przekonywania ich o wlasnych racjach
1 stawiania czola konkurencji. :

Utrata monopolu na ustugi publiczne:
nowatorstwo jedyna szansa rzadu

Rzad jest obecnie tylko jednym z wielu graczy. Globalizacja otwiera spo-
leczenstwa na rézne wplywy i nowe modele rzadzenia. Demokratyzacja poszerza
wachlarz dostepnych obywatelom mozliwoéci. Postgp techniczny udostepnia gru-
pom spolecznym nowe metody organizacji i docierania do potencjalnych zwolen-
nikéw. W niektérych krajach, w wyniku prywatyzacji badz deregulacji, rzady
utracily juz monopol na wykonywanie pewnych ustug (np. uslugi pocztowe, uzy-
tecznosci publicznej). Rzady majg swiadomosc, ze kiedy nie potrafia sprostac
spolecznym oczekiwaniom, traca racje bytu. Obecna wysoka ranga obywatela

" powoduje, ze absolutnym priorytetem jest zaspokajanie jego oczekiwan. Jak za-

uwazyl jeden z dyskutantéw, ,kiedy koncentrujemy sie na wynikach dzialania,
rzad okazuje si¢ by¢ tylko jednym z wielu partneréw. Kiedy koncentrujemy sie

-na samym dzialaniu, dajemy opinii publicznej i spoleczenstwu sygnal, ze iczy-

my si¢ tylko my»”

W niektérych krajach podmioty prywatne podejmuja sie wykonywania ustug,
ktére w przesziosci zarezerwowane byly dla stuzb publicznych. Organizacje wo-
lontariatu, religijne i charytatywne $wiadczg ustugi alternatywne, konkurencyj-
ne wobec rzadowych (np. szkolnictwo, ustugi socjalne). Swiadczace ustugi orga-
nizacje zyskujg spoleczng legitymacje. Ludzie na ogél obdarzaja je zaufaniem
i udzielajg im wsparcia z wlasnego wolnego wyboru. Rzad moze przyczynié sie
do zwigkszenia owego zaufania i do zaciesnienia wiezi spolecznych poprzez na-
wigzanie z nimi partnerskiej wspolpracy. Partnerstwo takie dodatkowo podnosi
poziom spolecznego zaufania do samego rzadu, bowiem stanowi dowéd, ze jest
on gotow wesprze¢ swym autorytetem te dzialania, ktore ciesza sie spoleczng
aprobata, czyli odpowiadajg preferencjom obywateli.

Tworzenie mozliwosci wyboru érodkiem budowy zaufania. Obywatele ocze-
kujg od rzadu wigcej mozliwosci wyboru i adekwatnej reakcji na ich postulaty.
Poszerzanie takich mozliwosci jest krokiem w kierunku budowy zaufania. Jeden
z uczestnikoéw zauwazyl, ze ,na zaufanie zastuguje taki rzad, ktéry przedstawi
propozycje réinych rozwigzan”. Propozycje te mogg przybiera¢ rozmaite formy.
Niektore kraje OECD wprowadzily np. konkurencje rynkowa w wybranych ro-
dzajach uslug publicznych. Inne, aby zapewni¢ poprawe swiadczonych ustug,
podzielily rynek wewnetrzny pomicdzy poszcezegdlne jednostki administracji.

Dopuszczenie dostawcdw ustug spoza sektora panstwowego, tj. umozliwie-
nie obywatelom wyboru, jest dla rzgdu trudnym zadaniem, oznacza bowiem prze-
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wartosciowanie roli panstwa. W wielu krajach czlonkowskich OECD kwestiono-
- wanie roli rzadu w okreslonych dziedzinach jest sprawa niezwykle drazliwg czy
wrecz nierealng z przyczyn politycznych. Usprawniajac istniejacy system zarza-
dzania, rzady tych krajow nie zastanawiajg si¢, czy dana usluga winna znajdo-
wac sie w gestii administracji publicznej. Kilku dyskutantéw wyrazilo przekona-
nie, 2e do czasu przelamania tej bariery wysilki reformatorskie w ich krajach
beda mialy ograniczony charakter. Niektore rzady, przyjmujac postawe antycy-
pacyjng, przewartosciowaly role panstwa, okreslajgc te obszary, w ktorych in-
terwencja panstwa jest rzeczywiscie konieczna. Inne kraje uznaly natomiast, Ze
ich interes narodowy, wartosci publiczne i kultura obywatelska wymagajg do-
starczania pewnych ustug przez sektor publiczny, bez wzgledu na to, czy jest to
uzasadnione w Swietle kryteriow konkurencji rynkowej. -

Oczywiscie, nawet po przewartosciowaniu zakresu ustug publicznych wiele
z nich pozostanie w gestii organow rzadowych. Chociaz z samej definicji débr
publicznych wynika, Ze stanowig one monopol rzadu, réwniez i one powinny
speinia¢ okreslone standardy jakosSciowe. Dlatego monopol administracji w tym
zakresie nalezy podda¢ nadzorowi zainteresowanych grup spolecznych. Innymi
stowy, zarzadzanie takimi swiadczeniami powinno wigza¢ si¢ z odpowiedzialno-
$cig w sferze politycznej. Taka odpowiedzialno$¢ oznacza, Ze niezadowolenie spo-
leczne z efektéw pracy rzadu powinno prowadzi¢ do poprawy jakosci swiadczo-
nych usthug i zmiany sposobu, w jaki rzad je dostarcza.

Nowe zadanie rzadu: regulacja uslug nienalezacych juz do zadan admi-
nistracji. Podczas gdy postulaty uczestnikéw procesu regulacyjnego idg na ogd!
w kierunku glebszej deregulacji ustug, spoteczenstwo niezmiennie obarcza rzad
odpowiedzialnoscig za nowo powstalte dziedziny. Administracja publiczna musi
nadal zapewnia¢ ochron¢ przed dysfunkcjami rynku (np. ochrona konkurencji.
korekta efektow zewnetrznych). Utraciwszy pozycje wylacznego dystrybutora débr
publicznych, rzad musi teraz podjg¢ sie roli strategicznego regulatora, reprezen-
tujgcego wiele roznorodnych intereséw. Uczestnicy sympozjum dostrzegaja ten-
dencje do odchodzenia od prostej deregulacji w kierunku ulepszania mechani-
zmoéw regulacyjnych i kontroli ich wynikéw.
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Koordynacja polityki przez rzad
we wspolpracy z roznymi podmiotami

Rzad nie tylko napotyka konkurencje w sferze uslug publicznych, ale traci
rowniez wylgcznosé na formulowanie polityki. Ksztait polityki zalezy teraz od
szeregu roznych podmiotéw: od rozmaitych grup interesu i lobbingu, po prywat-
ne instytucje badawcze typu think tank i inne niezalezne osrodki mysli politycz-
nej. Jak juz wspomniano, rosnace zaangazowanie tych grup przyczynia sie do

wzmocnienia demokratycznych proceséw podejmowania decyzji i pomaga admi-

nistracji przewidywac potrzeby obywateli, ale jednoczesnie naklada na rzad obo-
wigzek okreslania i egzekwowania zasad obywatelskiego wspoluczestnictwa.

Nowi partnerzy rzadu w procesie formulowania polityki. W wielu kra-
jach czlonkowskich OECD wplyw na kierunek polityki publicznej majg nie tylko
tradycyjni partnerzy w rodzaju zwigzkéw zawodowych, ale takze lobbysci, orga-
nizacje pozarzadowe oraz grupy reprezentujace rozmaite interesy gospodarcze,
- spoteczne 1 polityczne., W niektorych panstwach owe grupy interesu uzyskaty
mozliwos¢ dzialania poprzez specjalnie utworzone komisje ekspertow i komitety
doradcze. Na ogol zajmuja si¢ one sprawami gospodarki, ale w razie potrzeby
stuzg tez doradztwem w kwestiach spolecznych i innych.

W sieci powigzan, ktorg tworzg grupy intereséw, rzad zajmuje miejsce tylko
jednego, cho¢ wplywowego uczestnika. W poszczegolnych krajach rola tych grup
jest zroznicowana, wszedzie jednak majg dostep do Internetu jako nowego na-
rzedzia organizacji zarzadzania i docierania do opinii publicznej. Mogg wiec staé
sie¢ poteznym sojusznikiem reformowania administracji publicznej, badz prze-
ciwnie — oérodkiem sprzeciwu wobec reform. Wspélpraca z partnerami przy wy-
tyczaniu Kierunkow: polityki moze wprawdzie uprawomocnié polityke rzadu, jed-
noczesnie jednak podwyzsza koszty konsultacji i mediacji spotecznej. Dlatego
tez rola, jaka rzady zechcg przyznaé grupom interesu w przeprowadzaniu re-
form strategicznych, wymaga gruntownego przemyslenia.

Mimo powstawania nowych osrodkow wyrazania opinii publicznej rzad za-
chowuje jedyny w swoim rodzaju mandat. Niektére organizacje pozarzgdowe
uwazajg np.. ze reprezentuja zbiorowa wole obywateli lepiej niz rzad. Trzeba im
tez przyznac, ze zajmujgc si¢ najbardziej palacymi problemami, majg wieksze
mozliwosci mobilizowania szerszych grup spolecznych, czesto ponad granicami
panstw. Jednak organizacje te zazwyczaj nie reprezentujg calego spoleczenstwa
i nie ponoszg odpowiedzialno$ci. Nie muszg przestrzega¢ procedur demokratycz-
nych, wymogu edukacji publicznej czy zasad przejrzystosci funkcjonowania, co
jest warunkiem szerszego przedstawicielstwa (poza waska grupa zwolennikow).
Rzagd wyloniony w demokratycznych wyborach ma natomiast obowigzek roéwno-
wazenia interesow wszystkich obywateli. Opinie organizacji pozarzgdowych po-
magaja wladzom lepiej zrozumieé poglady okreslonych grup spoleczenstwa.

© OICD 2000




Rzad przyszlosci

W warunkach demokracji przedstawicielskiej opinie te moga byé pomocne, ale

nie powinny zastepowac podejmowanych przez rzad wysitkéw w celu zrozumie-
nia potrzeb obywateli.

‘:j mulbivama polxtykl- Holancha rposzukuje JedhoczeSnle sposobow lisprawmemé pro-’
) '-'i_cesu podejmowama wspo]nych decyZJI oraz procedur odwolawczych : '

 Holandia
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Niezalezne analizy polityki Zrédlem alternatywnych rozwiazan. Prywat-
ne instytucje badawcze, prowadzace analizy konkretnych probleméw niezalez-
nie od oSrodkow rzgdowych, moga proponowaé konkurencyjne rozwigzania poli-
tyczne. Poprzez niezalezng ocene polityki, badania opinii publicznej, doradztwo
strategiczne i prognozy, mogg tez wplywaé¢ na rozwoj teorii i praktyki politycz-
nej, kwestionowac ich zalozenia, przedstawiac je w innym Swietle czy inicjowaé
debaty polityczne. Moga réwnieZ zapewnié kontynuowanie dyskusji nad okre-
Slonym problemem w kontekscie walki stronnictw politycznych. Innym cennym
Zzrodiem analiz politologicznych sa osrodki akademickie, chociaz - jak wskazy-
wali niektorzy uczestnicy sympozjum - prowadzone tam badania majg zazwy-
czaj charakter retrospektywny, co ogranicza ich uzytecznosé w biezacej polity-
ce. Mimo iz alternatywne osrodki analityczne czesto probuja ingerowaé w polity-
ke rzadu, stanowig jednak cenne zrodio nowych koncepcji rozwigzywania pro-
blemoéw publicznych.

Potrzeba koordynacji prac rzadu :
z organizacjami szczebla lokalnego i ponadnarodowego

‘W decyzjach podejmowanych na szczeblu krajowym coraz wi¢ksza role
odgrywaja uwarunkowania mi¢dzynarodowe. Pogl¢biajgca si¢ globalizacja
uswiadomita rzadom, ze czesto nie sg w stanie samodzielnie uporaé sie z powsta-
jacymi problemami. Lagodzeniu ich trudnosci stuzg takie instrumenty, jak dwu-
stronne i wielostronne porozumienia handlowe, uklady bezpieczenstwa, uklady
o ochronie srodowiska i praw czlowieka. Dzigki takim porozumieniom rzgdy zy-
skuja mozliwos¢ wplywu na polityke poza granicami wlasnych panstw. Jedno-
czesnie stwarzajg one pewne ograniczenia w dziedzinie polityki wewnetrznej. Dia-
tego rzgdy daza do zrownowazenia interesow miedzynarodowych i krajowych.

Ros$nie réwniez rola organizacji migedzynarodowych. Aby zapewnié¢ ciggtosé
.procesu integracyjnego w ramach Unii Europejskiej, kraje czlonkowskie zrezy-
gnowaly z narodowej suwerennosci w wielu dziedzinach polityki. W przysztosci
rzady w coraz wi¢ckszym stopniu beda musialy uwzgledniaé¢ tak stanowisko struk-
tur ponadnarodowych przy stanowieniu prawa lokalnego, jak i konsekwencje
decyzji lokalnych dla zawartych porozumien miedzynarodowych. Czlonkostwo
w organizacjach miedzynarodowych skiania ponadto do poréownan z innymi pan-
stwami, co moze rodzi¢ zgdania poprawy efektywnosci polityki wewnetrzne;j.
Wymagania zwigzane z czlonkostwem w strukturach mi¢dzynarodowych mogg
sie sta¢ poteznym stymulatorem reform w krajach, ktore sie o takie czionkostwo
ubiegajg.

Nie wolno zapomina¢ o wewnetrznych uwarunkowaniach w poszczegél-
nych krajach. W wielu krajach czlonkowskich OECD rzgdy podjety starania,

aby poprawi¢ poziom zaspokojenia potrzeb spolecznych poprzez zblizenie struk- _
tur decyzyjnych do obywateli. Wysilki te polegaly na decentralizacji lub rozsrod- 39
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kowaniu wiadzy szczebla panstwa/regionu/prowincji, a takze na poziomie sa-
morzgdu lokalnego i gminnego. Takie zmiany strukturalne usytuowaly w cen-
trum sceny publicznej nowa grupe podmiotéw, z ktérymi rzad musi koordyno-
wac swoje dziatania. Lokalne struktury wtadzy maja na 0go61 lepsze wyczucie
preferencji miejscowej spolecznosci, ale jednoczesnie rywalizuja o podzial ska-
pych Srodkéw. W zwigzku z tym — niezaleznie od poziomu decentralizacji wtadzy

— rzad powinien odgrywac role mediatora i przyja¢ odpowiedzialnosé za zrowno-
wazenie lokalnych potrzeb.
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Krach ideologii wyklucza szablonowe rozwigzania i stwarza nowe szanse

Kilku prelegentow przekonywalo, ze w reformie administracji publicznej nie
ma juz miejsca na ideologie. Przedstawicieli wszystkich odcieni ideologicznego
spektrum laczy dzi§ wspélny cel, jakim jest poprawa skutecznosci zarzadzania.
Prof. Carneiro argumentowat, ze stabnacy wplyw myslenia ideologicznego zmu-
sza rzady do zwiekszenia wysilkow w celu znalezienia adekwatnych rozwigzan
dzisiejszych probleméw. Krach ideologii odbiera rzgdom mozliwo$é¢ korzystania
z szablonowych, ideologicznie zabarwionych rozwigzan probleméw spolecznych.
Rzady beda musialy opanowaé umiejetnosé wykorzystywania réznych nurtéow
refleksji spolecznej tak biezgcych, jak i dawniejszych.

Stymulatorem wspoélczesnej reformy administracji publicznej beds prawdo-
podobnie idee zaczerpnicte z podrecznikéw zarzgdzania sektorem prywatnym.
Kilka szkoél politycznego mys$lenia w krajach OECD, np. ,Nowy Laboryzm” To-
ny’ego Blaira, ,Trzecia Droga” Billa Clintona czy .Nowe Centrum” Gerharda
Schroedera, probuje zrownowazy¢ tradycyjne ideologie z podejsciem pragma-
tycznym, ktére koncentruje sie na skutecznosci gospodarczej.
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II. Nauki ptynace z reformy zarzqdzania publicznego

Najgoretsza chyba polemika w trakcie sympozjum towarzyszyla kwestii wy-
korzystania lekcji pltynacych z dotychczasowych dziatan reformatorskich przy
podejmowaniu obecnych i przyszlych wyzwan w tej dziedzinie. Przedstawiajgc
szereg wzorcowych modeli planowania i realizacji reform publicznych, prelegen-
ci wskazywali na trudnosci zwiazane z ich wdrazaniem.

Dyskutanci stawiali wiele pytan, na ktére nie znajdowali odpowiedzi. Wyni-
kalo to po czesci z faktu, ze — jak to ujal prof. Schick -  konkretne rozstrzygnie-
cia reformatorskie musza pochodzi¢ ze swiata praktyki, a nie idei”. Nie ma wiec
takiego pakietu gotowych rozwigzan, ktéry moima byloby wykorzystaé przy wpro-
wadzaniu reform. Na sympozjum prébowano wskazaé¢ gléwne uwarunkowania,
ktére nalezy uwzgledni¢, przystgpujac do reformy zarzgdzania. Poszczegdlne kraje
moga jedynie podjac wysilek sformulowania zasadniczych pytan, by nastepnie
indywidualnie poszukiwac takich odpowiedzi, ktére w najwickszym stopniu od-
powiada¢ beda ich wldsnym, specyficznym potrzebom.

Uczestnicy sympozjum byli jednak zgodni co do wielu czynnikéw warunku-
jacych powodzenie reformy, w tym warunkéw wstepnych, ktére musza by¢ spel-
nione w chwili przystapienia do reformy zarzadzania publicznego. Dzieki temu
udalo sie im ustali¢ listg kryteridow, wedlug ktoérych poszczegdlne kraje mogg
ocenia¢ wilasne wysitki reformatorskie.

Tworzenie warunkéw reformy

Dyskutanci uznali, Zze pierwszym krokiem przygotowawczym winno by¢ usta-
lenie kalendarza reformy. Sukces reformy zarzadzania zalezy w duzym stopniu
od odpowiedniego jej zaplanowania i przygotowania. Kalendarz i wizja reformy
stanowig podstawe¢ poéiniejszych dzialan, a sam proces opracowywania harmo-
nogramu ma zasadnicze znaczenie w pozyskiwaniu poparcia dla reformy na
wszystkich etapach jej realizacji.
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Kalendarz reformy odzwierciedleniem potrzeb obywateli

W wigkszosci krajéw nalezgcych do OECD podejmowano juz proby odbudo-
wy spolecznego zaufania poprzez wdrozenie wewnetrznych reform, majacych na
celu poprawe $wiadezonych ustug. Doskonalenie tych ustug wymaga takiej zmia-
ny zachowan - czyli sposobu zarzadzania - w wyniku ktorej dobro obywateli
stanie si¢ wartoScig nadrzgdna. Osiggniccie pozadanych rezultatéw lezy w inte-
resie publicznym, ktory okreslajg potrzeby obywateli. Dlatego pierwszym celem
reformy winno by¢ ustalenie sposobsw poprawy jakosci ustug.

Stuchanie opinii spoleczefstwa. Jak juz stwierdzono, wybor kierunkéw
polityki rzgdu jest pochodna ztozonych relacji miedzy koncepcjami programo-
wymi, preferencjami obywateli i licznymi czynnikami presji tak wewnatrz-, jak
i pozarzagdowej. W wyniku zbieznosci przynajmniej czesci interesow rzad uzy-
skuje mandat do dokonanija zmian. Podejmujac reforme nie poprzedzong spo-

tecznymi konsultacjami, zaprzepaszcza mozliwosé edukacji spoleczenstwa i bu-

dowy spolecznego zaplecza reform. Stawka jest wigc nie tylko mandat rzadu do
podjecia reformy, ale takie stopien jej dostosowania do spotecznych potrzeb oraz
akceptacja reformy przez obywateli. '

Proby odgornego narzucenia reformy niosg tez ryzyko przeprowadzenia jej
wedlug .jednej sztancy” i skoncentrowania sie na samych dziataniach, a nie na
ich rezultatach. Natomiast konsultacje spoleczne przypominajg rzgdowi, Ze pod-
stawowym zadaniem reformy jest lepsze rozpoznanie i zaspokojenie potrzeb oby-
wateli, skupiajac uwage rzadzgcych na ich realizacji. Jeden z dyskutantow pod-
kreslil potrzebe ,wlgczenia spoleczenstwa w proces formulowania polityki we-
wnetrznej i przysluchiwania sie jego opinii jako opinii obywateli, klientéw i na-
bywcow [§wiadczen publicznych]”. Takie ,oddolne” podejScie moze by¢ pomocne
nie tylko przy ustalaniu kalendarza reform, ale tez przy okreslaniu priorytetow
i harmonogramu dziatan reformatorskich. Trudnosé polega tutaj na odpowied-
nim przelozeniu réznorodnych intereséow na spojny program.

Wypracowanie czytelnej wizji reformy. Czytelna wizja nadaje kierunek

- calemu procesowi reform i jednoczesnie pomaga urzednikom zrozumieé ich wia-

sng rol¢ w tym procesie. Zmiany towarzyszace reformie bywajg dotkliwe, ale la-
twiej je zaakceptowaé, kiedy cele reformy zostang jasno okreSlone i zaakcepto-
wane. W opinii dyskutantéw przyszli reformatorzy powinni zadaé sobie pytanie:
»W jakim celu to robie?”

Odpowiedz na to pytanie pozostaje czesto niejasna, bowiem od urzedéw pu-
blicznych wymaga si¢ realizacji wielu roznych celow, wynikajgcych z interesow
roznorakich grup spolecznych. Jak zauwazyl jeden z dyskutantéw, ,agencje pu-
bliczne muszg stuzyé wszystkim ludziom - sg to przeciez obywatele, a nie tylko
ustugobiorcy”. Wytyczenie celéw nie polega zatem na zwyklej selekcji, wymaga
rowniez okreslenia priorytetowych posréd konlkurujqgcych celéw.
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Wspélna wizja stuzy konsolidacji przywddcow politycznych, wyzszej rangi
urzednikow, pracownikéw pozostajgcych w bezposrednim kontakcie z ludnoscia
i ogdtu spoleczenstwa. Stanowi takze wytyczng ulatwiajaca dobér celow, przygo-
towanie strategii shuzacych ich osiggnieciu oraz oceng¢ rezultatow reformy. Rzad
powinien formulowaé wspolng wizj¢ w porozumieniu z zainteresowanymi pod-
miotami, dokonujac syntezy przedstawionych przez nie wielorakich wizji czast-
kowych. Zgodnie z zaproponowang przez prof. Linquista uniwersalng wizjg, kt6-
ra mogtaby skonsolidowa¢ rézne czesci aparatu rzadowego, ,rzady winny aktyw-

nie poszukiwac¢ najlepszych sposcbéw spozytkowania pieniedzy podatnika i za-.

sobow publicznych, niezaleznie od uwarunkowan polityczno-historycznych czy
administracyjnych”.

Kryzys szansa reformy;
strategiczna reforma gwarancja trwalych przemian

Zadaniem trudniejszym niz okreSlenie celow reformy moze okazaé¢ sie wyty-
czenie sposobdéw ich realizacji. Prof. Schick z Uniwersytetu Maryland wezwat
uczestnikow do wypracowania strategicznego podejscia do reformy. Jego zda-
niem, reforma strategiczna polega na dokonaniu oceny stanu spoleczenstwa i wy-
korzystaniu okolicznosci sprzyjajacych realizacji przemian. Natomiast strategie
- to ,programy i dzialania, wyznaczajgce cele rzgdu oraz zadania podejmowane
w ramach realizacji reformy”.

nlach spélécinych analiz¢ 1ch przyczyn a takze pozname pogladow odblorcow okre—
. 8lonych ustug’ oraz-osob me oqutych tym1 S\madczenlaml Badama obejma nast@pu—

_]a,ce dzmdzmy

| ' ‘e:znaczenie, roznego rodzaju 1chatyw reformatorsklch podejmowanych przez
rzqd i 1ch postrzegame przez spoleczenistwo; :
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jorcow pa temat informaci dostarczanych praez shizby publiczne,

ce dostepnosci 1 uzytecznosci informacyi oraz sposobu rozpa-

, ‘>:-Vz_giaszahie;_p_qu¢h ini- ‘_":
ibliczny B

panelu przez inne ogniwa rzadowe
rawach, jak sposob Swiadezenia us
Zy usprawnienia w zakresie ustug pi

rmutowanie nowych koncepcji lub zalecen dotyczacych pracy shuzb publicz-
. nych w toku debaty publicznej, w tym analizowanie zmiennosci pogladow i postaw -

- pod wplywem dostepui do szezegslowych informaci 1 Tozmow 2 -uczestnikami pane-

_ Wielka Brytania

Interesy i obawy spoleczenstwa moga stworzyé niezbedne przestanki do skon-
struowania kalendarza reformy, jednak jedynie rzad jest w stanie przeksztalcié
te ogdlne uwagi w realistyczny plan dzialania oraz taki plan przedstawi¢ i wdro-
zyC. Mimo ze w procesie formulowania polityki bierze udziat coraz wicksza liczba
uczestnikoéw, jedynie rzad ma zdolnos$é¢ postrzegania rzeczywistosci z globalnej
perspektywy oraz dysponuje odpowiednia baza analityczng do realizacji niezbed-
nych strategicznych prac planistycznych dla potrzeb reformy wewnetrzne;j.

Zarazem niedopuszczalne jest stanowisko, ze — wobec khiczowej roli plano-
wania strategicznego - kalendarz reform w jakimkolwiek stopniu przestaje sta-
nowic¢ wtasnos¢ spoleczna. Takie bledne podejscie moze doprowadzi¢ planistow
do przyjecia rozstrzygnieé¢, ktére oddala reforme od oczekiwan i potrzeb obywa-

- teli. Rzad musi pamietaé, ze sam dziala na mocy mandatu — wyrazanego w roz-

nych formach przez opinie publiczng — ktéry wymaga konkretyzacji w postaci
planu dziatan sluzacych osiggnieciu takich efektow w zakresie ustug publicz-
nych, jakich oczekuje spoleczenstwo.

Podejscie strategiczne utatwia rzadowi przewidywanie przysziych problemow
1 wyzwan, rozwijanie wiasnych zdolnosci i umiejetnosci dostosowywania sie do
potrzeb spotecznych, poprawe efektywnosci wykorzystania ograniczonych zaso-

- bow, ktérymi dysponuje, oraz rozpoznawanie uwarunkowan politycznych sty-

mulujgeych przygotowanie i realizacje reform. Co najistotniejsze, reforma stra-
tegiczna nie ogranicza dzialan rzadu do reagowania na biezagce wydarzenia, tyl-
ko umozliwia mu zblizanie sie do pozadanych rezultatéw. Przedstawiciel jedne-

~ g0 z krajow zauwazyl, ze ,chodzi o to, aby$my zdolali sobie wyjasnic, jakiej roli

oczekujemy od rzadu, tak by$my mogli nastepnie sami wytyczy¢ kierunek dzia-
tania i unikneli sytuacji, w ktorej rzad jedynie dryfuje z pradem wydarzen, ak-
ceptujac zmiany narzucane mu przez otoczenie, zardowno krajowe, jak i miedzy-
narodowe”.
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Prof. Lindquist przedstawil zestaw mechanizméw dostepnych rzadom, ktore
zamierzaja przystapic¢ do strategicznej reformy zarzgdzania (patrz ramka nr 16).
Sg wsrod nich zaréwno takie rozwigzania, w ktérych opracowanie strategii re-
form pozostawia sie przywodcom politycznym (tzn. powolanie komitetéw gabi-
netowych lub powierzenie reformy odpowiedniemnu ministrowi reformy danego
resortu), metody czysto administracyjne (tj. przeglady w ramach urzedéw cen-
tralnych badzZ departamentéw), przeglady mieszane - czyli takie, w ktoérych czynni
urzednicy wspolpracuja z poprzednikami lub z konsultantami, a takze przegia-
dy zewnetrzne, realizowane przez konsultantdow lub komisje pozarzgdowe.

Celem przegladu strategicznego jest okreslenie takiego planu reform, ktoéry
najlepiej sprosta zadaniu zmiany instytucji i kultury administracyjnej. Zastrze-
gajac, ze w zaleznosci od systemu i wartosci charakterystycznych dla danego
kraju, poszczegdine strategie moga sie rézni¢, prof. Schick wyodrebnil cztery
podstawowe strategie: 1) reformy zorientowane prorynkowo, wykorzystujgce me-
chanizmy konkurencji; 2} reformy menedzerskie, bazujace na profesjonalizmie
i etyce sthuzby publicznej; 3) przeglady programowe, oparte na analizie i ocenie
efektywnosci; 4) strategie stopniowej deregulacji, polegajgce na regularnych prze-
gladach. Modele te zostaly szerzej omowione w artykule prof. Schicka pt. ,Szan-
se, strategia i taktyka w reformowaniu zarzgdzania publicznego”, zamieszczo-
nym w cz¢sci V niniejszego opracowania (str. 139).

W przyjetych programach reform poszczegblne Kraje najprawdopodobniej nie-
stosujg zadnej z wymienionych strategii w czystej formie, stanowia one raczej.
kombinacje ich poszczegdlnych elementéow. Prof. Schick wskazal, ze po zidenty-
fikowaniu tych elementéw w mieszanych programach reformatorskich mozna
sformulowaé szereg zasadniczych pytan na temat skutecznosci dzialan refor-
matorskich dotyczacych zalozen strategii:

» Strategia rynkowa: czy rzad zapeWnﬂ warunki umozliwiajace rzeczywisty
rozwoj konkurencji?

. Strétegia menedzerska: czy rzad stworzyl odpowiednie mechanizmy eg-
zekwowania odpowiedzialnosci?

» Strategia programowa: czy rzad ma dostateczng wole i silg¢ polityczna, by
wyasygnowac¢ Srodki i podja¢ dzialania wynikajace z gruntownego przeglgdu pro-
gramow®?

¢ Strategia stopniowa: czy rzad jest w stanie na dluZszg mete utrzymac-
zainteresowanie reformaq i udzielac jej wsparcia?
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Skorelowaé strategie z mozliwosciami. W dyskusjach uczestnikéw sym-
pozjum na temat budowania poparcia spolecznego dla reformy wielokrotnie prze-
wijala si¢ kwestia mozliwosci, jakie stwarzaja sytuacje kryzysowe. Kryzysy fi-
nansowe lub gospodarcze bgdz tez niezdolnoéé rzadu do szybkiej i skutecznej
reakcji na kryzys zewnetrzny mogg prowadzi¢ do mobilizacji opinii publicznej na
rzecz reformy systemu rzadzenia. '

Mimo ze kryzysy ujawniajg potrzebe reform w najbardziej jaskrawej formie,
to — jak zauwazy!t prof. Schick - wiekszo§¢ dotychczasowych reform byla wyni-
kiem stopniowego regresu, a nie sytuacji kryzysowych. Innymi slowy, rzady za-
zwyczaj uznaja, Ze postepujacej erozji zaufania spolecznego nie da sie dhuzej
tolerowac i ze koniecznie musza zrobi¢ co$, co pozwoli im odzyskaé¢ poparcie
obywateli. Sam fakt uswiadomienia sobie, ze wystapila destabilizacja. dostarcza
rzadowi silnej motywacji do podjecia proby skorygowania wlasnego podejscia.
Kiedy jednak zabraknie doniostego zdarzenia umozliwiajgcego mobilizacje opinii
publicznej, rzadom pozostaje jedynie przyja¢ wobec problemu reform podejscie
strategiczne. Oznacza to, Ze rzad powinien podjaé konsultacje ze spoleczenstwem,
sformulowac¢ plan dzialan, zbudowac¢ poparcie dla swego planu i szukaé mozli-
wosci wprowadzenia go w Zycie.

Odpowiednia okazja jest warunkiem pomys$lnej realizacji reformy. Jak stwier-
dzil prof. Schick, ,brak sprzyjajacych warnkéw sprawia, ze strategia pozostaje
zbiorem wzniostych, wizjonerskich pomysléw, pozbawionych szans na realiza-
cje. Moze takze sta¢ si¢ surogatem dzialania”. Z drugiej strony strategia wytycza
kierunek reformy. ,Przy braku strategii sprzyjajgce okolicznosci mogg ugrze-
znat¢ w tymczasowoscl, a dzialania, wynikajace z aktualnych trendéw mody, bedg
pozbawione trwalych skutkow”. PodejScie strategiczne pozwala przezwyciezy¢
bezwladnos¢ charakteryzujacg duze systemy. Aby zapewnié¢ powodzenie reform,
prof. Schick zaleca poszukiwanie réwnowagi pomiedzy strategia a jej uwarunko-
waniami.

Zaplanowa¢ skuteczng taktyke. Nawet najbardziej logiczne i najlepiej prze-
myS$lane plany reform nie przyniosg pozadanych rezultatéow, jesli nie zostang
wdrozone we wlasciwy sposob. Kraje prowadzace reformy strategiczne powinny
zatem z gory okre$li¢ taktyke ich realizacji. Zgodnie z definicja prof. Schicka,
taktyka to ,metody stuzace pozyskaniu poparcia dla wprowadzanej reformy i po-
konaniu przeszkdéd w jej wdrazaniu”.

Decyzjg taktyczng jest m.in. wyznaczenie tempa i zakresu reformy. Przed
wprowadzeniem szerszych zmian rzad moze zdecydowaé sie zaczekaé z wprowa-
dzaniem na wyniki reform pilotazowych badz tez od razu zleci¢ kompleksows
reforme calej administracji. Analogicznie, rzad moze rozlozy¢ w czasie realizacje
reform w podlegtych mu poszczegdlnych agencjach, pozostawiajac kazdej z nich
swobode decydowania o tempie i zakresie zmian. Moze tez wybra¢ wariant refor-

my zdecentralizowanej, co zapewni silniejsza identyfikacje poszczegdlnych agencji 49
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z planem reform, choé¢ stwarza to jednoczesnie mozliwoéé zablokowania lub roz-
mycia plandéw niepopularnych reform.

Kiedy agencje otrzymujg od rzadu wickszg swobode we wdrazaniu reform,
szczegoblnej wagi nabiera zapewnienie ogdlnego nadzoru rzgdowego nad caloscig
tego procesu. Odpowiednie usytuowanie funkcji nadzoru w strukturze wladzy
i jej organizacja moga podkreslié znaczenie reform i wzmocnié instrumenty ich
nalezytej realizacji. Za nadzorowanie reform odpowiada czesto centralna jed-
nostka lub departament finansowy rzadu. Kontrola wydatkow agencji, jesli to-
warzyszy jej precyzyjne okreslenie oczekiwanych rezultatéw i kryteriow mierze-

‘nia efektow jej dzialalnosci, zapewnia dodatkowy bodziec do solidnej realizaciji

reformy, spelniajgcej postawione cele.

Inng wazng decyzjg taktycznag jest ustalenie kolejnosci dzialan reformator-
skich, zaréwno w obrebie konkretnego sektora administracji, jak i w ramach
calosciowej koncepcji reformy. Dotyczy to w szczegblnosci krajéow, w ktorych re-
formy napotykajg silny opér. Tam, gdzie kazdy nowy etap reformy budowany
jest na mocnym fundamencie wezesniejszych przemian, rosnie poparcie dla ca-
lego programu reform, doswiadczenia i umiej¢tnosci struktur rzgdowych kumu-
lujg sie, co prowadzi do podniesienia 0golnego poziomu kultury reform. W ten
sposob kazdy zrealizowany projekt przeciera droge kolejnemu etapowi reform.

Podobnie jak w przypadku strategii, nie ma uniwersalnej recepty gwarantu-

| jacej skutecznosé taktyki reform. Prof. Schick radzi, by rzad - zapewniwszy do-

stateczne zaplecze instytucjonalne i poparcie polityczne dla wysitkow reforma-
torskich — wypracowal jasng wizje celow reformy i elastyczne podejscie wobec
alternatywnych drog ich osiggniecia.

Reforma kompleksowa czy stopniowa? Prof. Schick zauwazyl, ze wspoi-
czesnie mamy czesciej do czynienia z reformami kompleksowymi niz ze stopnio-
wymi. Reforma kompleksowa nie polega na odgornym narzuceniu zmian w ich
najdrobniejszych szczegodtach. Jej istota jest przyj¢cie wewnetrznie spdjnego, zin-
tegrowanego zbioru podstawowych zasad, konsekwentnie realizowanych we
wszystkich dziedzinach pracy rzadu.

Kompleksowe podejécie do reform daje wieksze szanse zmiany utrwalonych
zachowan niz reforma stopniowa, ktéra obejmuje jedynie wybrane szczeble i dzie-
dziny administracji. Jest ono $wiadectwem silnego zaangazowania sie rzgdu
w sprawg reform i zwigcksza prawdopodobienstwo wewnetrznej spojnosci doko-
nywanych zmian. Podejscie selektywne natomiast wigze si¢ z ryzykiem rozpro-
szenia wysitkow, gdyz poszczegolne czesci aparatu rzadu mogg dzialaé¢ na wia-
sng reke badz tez nie robi¢ nic. Prof. Lindquist wskazal, ze wybor miedzy refor-
ma kompleksowa a stopniows jest funkcja okolicznosci i zalezy od takich CZyn-
nikéw, jak zdolnosé i/lub sklonnosé rzgdowego centrum do kierowania realiza-
cja reform. '

© OFECIY 2000




Nauki plyngce z reformy zarzagdzania publicznego

Wigkszos¢ dyskutantow zgodzila sie¢ zasadniczo z zaletami podejscia kom-
pleksowego. Wielu uwazalo jednak, ze w ich krajach brak jest przyzwolenia spo-
lecznego badz dostatecznego zaplecza politycznego do podjecia reform na wielka
skale. Niektorzy uczestnicy wskazywali, ze wdroZone juz wasko zakrojone refor-
my moga z czasem przeobrazi¢ sie w reforme kompleksows dzieki wprowadza-
nym w ich trakcie korektom i budowaniu powigzan miedzy réznymi obszarami
funkcjonalnymi.

Zasadniczo jednak prelegenci starali sie znalez¢ odpowiedZ na pytanie, jak
skutecznie zrealizowac reforme kompleksows, przy czym w wiekszosci wypowie-
dzi przywoiywano w tym celu lepiej znane i zrozumiate dla delegatéw przykiady
reform oportunistycznych. Kryzysy mobilizuja spoteczenstwo i przygotowujg grunt
do doraznych zmian. Mozna je wicc wykorzysta¢ do zainicjowania reformy w po-
szczegblnych sektorach. Dyskutanci uznali zatem, ze reforma kompleksowa —
jakkolwiek optymalna - jest niezwykle trudna do przeprowadzenia ze wzgledu
na koniecznos¢ zapewnienia jej poparcia wszystkich sektoréw administracji, jak
i fakt, ze w dobie masowej informacji trudno utrzymaé¢ uwage opinii publicznej
na dlugofalowym przedsigwzieciu, odwotujac si¢ przy tym do malo wyrazistych
korzysci.

Umiejetno$é uczenia si¢ cecha dobrego rzadu. Rzad nie jest nieomylny,
a kompleksowe podejscie do reform nie oznacza, ze przyszlosé stanie sie calko-
wicie przewidywalna. Jak zauwazyt prof. Lindquist, reforma kompleksowa — taka,
ktora obejmuje szerokie zmiany pod kazdym wzgledem — moze niesSé ze soba
~Iyzyko nieprzewidzianych konsekwencji i niespeinienia wszystkich oczekiwan
Z nia zwigzanych”.

Rzady powinny rozwija¢ zdolnos¢ do uczenia si¢ na podstawie wlasnych do-
Swiadczen i wykorzystywac je do korygowania dzialan w trakcie realizacji re-
form. Prof. Schick stwierdzil, ze ,bodaj najlepsza strategia dla rzadu jest wyty-
czenie kierunku dzialan u progu reformy, rzetelne monitorowanie postepow,
otwarte mowienie o sukcesach i porazkach oraz czgste wprowadzanie korekt w jej
trakcie”.

Ramka nr | 17 Konsensus spoleczny _]ako wyznaczmk zakresurefo m -

:"'nego aparatu urze,dmczego i struktury korporac;omstyczne z sﬂna, reprezentac_]q
- - zwigzkéw zawodowych.: Reformy w Norwegn charakteryzowalo dazenie do unikania
- konfrontacji oraz brak pohtycznego zaplecza dla kursu radykalnych zmian przy_]ete— '
- go przez rzad. Swobode zmian ograniczal: zestaw wyznawanych podstawowych war-
" tosci. Reforma nie polega Jedyme nia apolitycznej walce o poprawe efektywnosm Wy-

datkéw publicznych, ale wymaga takze uzasadnienia polityeznego. W przeszlosci
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eformybyly traktéﬁr_ané gléWnié jako pole 'doé_wia'dczaln'e- V.pr(.‘jb poszerz_énia _prz'yf_ -

-.-zwolenia spolecznego na zmiany w polityce administracyjne;. o

o ﬁorﬁvégi_a

~ Ramka nr 18. Stworzenie zaplecza systemowego dia regularnych
- 1 kompleksowych przegladéw - =~ = Lo e
i Podstaws reform realizowanych w Kanadzie pod koniec {at dziewieédziesigtych
. byl przeglad programéw rzadowych i gruntowne przewartosciowanie roli rzadu fede-
"Talnego. Prawdziwe wyzwanie polegalo na stworzeniu nowego systemu zarzadzania
- wydatkami publicznymi, ktéry. umozliwitby kontynuacje prac zapoczgtkowanych
- przegiadem, Wdrozony System Zarzadzania Wydatkami (EMS) miat uczyni¢ ocene
 funk(ji, programow 1 priorytetow, dokonywana w przegiadzic programovym, stafym
- ‘elementem kultury wydatkowania pieniedzy publicznych przez departamenty. rza-

- du. Zlikwidowano wszelkie Tezerwy i wprowadzono system stalych przegladow za- -
-dafy priorytetowych niezaleznie od ich miejsea na liscie priorytetow. Wszelkie inicja-
- tywy - poza nieprzewidzianymi sytuacjami = finansowane dotad z réznych budze- ©
i tow,.s3 zdane obecnie wylacznie na srodki. pochodzace z realokacji wydatkéw wspon-

- sorujacych je ministerstwach. -

.7 Dzigki niedawnym modyfikacjom system EMS stal si¢ modelowym mechanizmem
. okreslania priorytetow rzadu, opartych na jego calosciowym programie. Aby zapew-

" ni¢ pelni€jsze zrozumienie wynikow dotychczasowej pracy ‘administracji i udosko-
_“nali¢ planowanie ‘perspektywiczne, niezbedne jest zintegrowarie danych finanso- -

- wych'i pozafinansowych. . -

- Kanada

Rozwijaé mozliwosci reformowania

Prof. Lindquist z Uniwersytetu Victoria zwrécit uwage na kwestie zachowa-
nia ciggiosci instytucjonalnej i potencjatu stuzacego reformie w okresie przebu-
dowy administracji publicznej. Jego artykul pt. »Rekonstrukcja centrum rzado-

- wego: przywodztwo, przeglad strategii i spojnosé w reformowaniu sektora pu-

blicznego” patrz czesé V niniejszej ksiazki (str. 171).

Zapewni¢ mozliwosci organizacyjne. Fakt, iz zmiany strukturalne s3 cze-
sto najbardziej widocznym elementem reform, rodzi niekiedy bledne przekona-
nie, ze stanowig one ich cel ostateczny, a nie jedynie §rodek do niego prowadza-
cy. Reforma moze skoficzy¢ sie fiaskiem, jesli zmiany strukturalne potraktuje
si¢ w oderwaniu od pozostalych jej elementow, bowiem urzednikom nie Zapewni
si¢ wowczas wspdlnej wizji lub zrozumienia celow reformy uzasadniajacych prze-
budowe struktur. Reforma instytucjonalna powinna koncentrowaé sie na zmia-
nie zachowan pracownikéw poprzez modyfikacje nie tylko struktury, ale réwniez
kultury i systemu bodZcow w organizacji.
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Wiele zmian strukturalnych - szczegélnie decentralizacyjnych i dekoncen-
tracyjnych — podejmuje si¢ w celu zwigkszenia zdolnosci dostosowawczych or-
ganizacji do potrzeb spoleczenstwa. Pani Brosnahan z Rady Regionalnej Auc-
kland za cechy XX-wiecznego paradygmatu organizacyjnego uznala stabilnosé,
sztywno$€, ukierunkowanie na proces, integracje pionowsa, hierarchicznosé oraz
zasady wielko$ci i skali. Dla paradygmatu XXI-wiecznego typowa bedzie raczej
organizacja podlegajaca ciaglym zmianom, elastyczna, ukierunkowana na re-
zultaty i zintegrowana poziomo. By sprosta¢ zmieniajgcym si¢ potrzebom, rzady
powinny zmienia¢ poszczegdlne struktury dopiero po uwaznej analizie potrzeb
oraz w oparciu o strategiczny plan reformowania wszystkich elementow danej
instytuciji. -

Struktura organizacyjna moze rowniez ksztaltowaé podejscie instytuciji do
zagadnienia reformy. Jeden z dyskutantow wskazal, ze w jego kraju sektorowa
organizacja rzadu centralnego prowadzi zazwyczaj do reform zorientowanych na
poszczegolne dzialy administracji, czego konsekwencja jest rodzaj uporzadko-
wanego pluralizmu (structured pluralism}, a nie jednolity system, oparty na jed-
nakowych zasadach. Uwzglednienie cech organizacji w wysitkach reformator-
skich pozwala zrekompensowa¢ strukturalne slabosci, np. brak koordynacji po-
ziome;j. |

W przekonaniu uczestnikéw sympozjum zaden typ struktury organizacyjnej
nie jest z zalozenia lepszy od innych, bowiem kazda struktura musi byé przysto-
sowana do specyficznych potrzeb i problemow danego kraju. Dyskutanci skupili
si¢ zatem na potrzebie zidentyfikowania bazy analitycznej niezbednej do przygo-
towania reformy, aby upewni¢ si¢, czy w danym kraju faktycznie istniejg zasoby
umozliwiajgce planowanie strategiczne.

Rozwinaé¢ baze analityczna. Uczestnicy zwrocili uwage, ze problemy zwia-
zane z biezacym funkcjonowaniem organizacji nie pozostawiajg wigckszosci kie-
rownikéw wyzszego szczebla czasu na spokojng refleksje nad problemem reform.
Podzielajac poglad, ze reforma musi by¢ podporzadkowana ogblnej strategii in-
stytucji, dyskutanci podkreslali koniecznos¢ posiadania przez agencje rzadowe
bazy umozliwiajgcej nie tylko opracowanie strategii i planu reformy, ale takze jej
wdrozenie.

: .1em centralizaq1 oraz standaryzaql zarza,dzama W ostatmch latach odnotowano‘:
i tam pewne zmiany w' klerunku decentralizacji; Z\mckszenla e]astycznosc1 oraz za- -
B 'Izadzama stuzgcego osmga_nm okreslonych celow. Podstawowy aparat admmlstra—
aeyjny; zostal jednak: zachowany w niezmienionym ksztalcie. Ogélne ramy. organiza-
“-cyjne sg- tam bardzo-szerokie.. Ogolnokrajowej. polityki administracji, ktora skupia .
sie.obecnie na kilku prlorytetowych zadaniach, nie obsluguje jedna, centralna agen-
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- ¢ja; lecz:kilka jednostek administracyjnych, Scisle powigzanych z réznymi segmen:
" tami aparatu kierownictwa politycznego kraju. - L T e
.. Polityka administracyjna Norwegii pozostaje w znacznej mierzé skutkiem ubocz- -
‘nym dziatan i proceséw zachodzacych na wielu plaszczyznach instytucjonalnych. |
" Nie wynika z jednolitej, kompleksowej strategii. Programy reformatorskie sformuto- .-

- wano na podstawie wielu, czgsto niezaleznych od siebie koncepcji; zas poszczegélne
- reformy wdrazano wewnetrznym rozporzgdzeniem ministrow i szefow. resortow. W
- efekcie reforma administracji stanowita wynik kompromisu i doprowadzila do re- .°

zultatow czgstkowych. Cechg charakterystyczng reform’ norweskich byla towarzy- ..

-~ szaca im apolityczna retoryka.. -

- Norwegia °

Prof. Lindquist scharakteryzowal ten problem jako wyzwanie transakcyjne:
organizacje sg pod stalym naciskiem biezacych zadan operacyjnych zwiazanych
z kierowaniem systemem, a jednoczesnie oczekuje sie od nich, by reagowaly na
odgorne dyrektywy politykéw. ,Wykonywanie rutynowych zadan administracyj-
nych i politycznych zmusza do poswigcania uwagi biezacym transakcjom w stop-
niu, ktoéry moze uniemozliwié¢ realizacje zadan zwiazanych z przegladem strate-
gicznym” - stwierdzit prof. Lindquist. :

Dyskutanci przyznali, ze ,zarezerwowanie miejsca dla reform” jest zadaniem
trudnym i stanowi wyzwanie, z ktérym musza uporaé sie we wlasnej pracy. Wy-

- zwanie transakcyjne marginalizuje nie tylko planowanie i przygotowanie reform,

ale takze funkcje zwigzane z przeglagdami i ewaluacja, dostarczajace rzgdowi okazji
do wyciggania wnioskow i usprawniania wysitkéw reformatorskich. Wobec fak-
tu, ze baza analityczna reform jest czesto niedostateczna, prof. Lindquist zapro-
ponowal przystosowanie istniejacych juz mechanizmow alokacji funduszy i for-
mulowania polityki (np. przegladéw budzetowych} do potrzeb przegladu strate-
gicznego, majacego bardziej analityczny i zorientowany przyszlosciowo charak-
ter.

Gdzie szuka¢ mozliwosci organizacyjnych? Zréznicowany charakter struk-
tur instytucji rzadowych w krajach OECD odzwierciedla duzg réznorodnosé uwa-
runkowan dzialalnosci rzadéw i wysuwanych pod ich adresem oczekiwan. Za-
prezentowany przez prof. Lindquista model pozwala analizowaé strukturalne moz-
liwosci rzadu. W przypadku struktur administracyjnych, w ktorych reformy sg
stymulowane z centrum, zdolnosci reformatorskie koncentruja sie na 0g6l w cen-
tralnej instytucji rzadowej, gdzie opracowuje sie programy reform, ktére nastep-
nie sa przekazywane do poszczegdlnych agencji. W slabo rozbudowanych struk-
turach administracji publicznej agencje posiadajg znaczna autonomie. Rola cen-
trum polega w tym przypadku na utatwianiu transakcjii posredniczeniu w uzgod-
nieniach pomiedzy agencjami. Poszczegblne urzedy maja tu znaczne prerogaty-
wy decyzyjne.
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Opracowanie planéw kompleksowych reform i stymulowanie zmian w calym
aparacie rzgdowym latwiej przychodzi tym rzgdom, ktére dysponujg solidna baza
analityczna. Z drugiej strony, rozproszenie potencjalu analitycznego w sieci pod-
leglych agencji pozwala uzyskaé plany reform zapewniajacych lepsze dostoso-
wanie sie do potrzeb i elastycznos¢ administracji w stuzbie spoteczenstwu (choé
nie zawsze). Niezaleznie od usytuowania bazy analitycznej, wszystkie rzady sto-
ja przed zadaniem usprawnienia koordynacji dziatan i wymiany informaciji, bo-
wiem od tego zalezy zapewnienie koherentnego charakteru reformy i zdobywa-
nie reformatorskich doswiadczen.

Prof. Lindquist zaproponowal, by w celu okreslenia wielkosci i roli wiasnego
centrum rzady przeprowadzily ocen¢ mozliwosci centralnych agencji, koncen-
trujac sie przy tym na ich funkcjach strategicznych. Jesli osrodkiem innowacji
sg podlegle urzedy, a centrum rzadowe stara sie jedynie dotrzymac¢ im kroku
zamiast samemu inicjowaé¢ reformy, dgzenia centrum do ograniczania zakresu
dziatalnosci sieci agencji wykonawczych traca uzasadnienie. Prof. Schick przed-
stawil z kolei ,rozlaczny” (de-coupled) model organizacji rzagdu, w ktérym depar-
tamenty centralne zachowuja jedynie funkcje zwigzane z formulowaniem polity-
ki i nadzorem nad jednostkami nizszego szczebla. Cho¢ uzytecznosé¢ tego mode-
lu nie zostala jeszcze sprawdzona w praktyce, moze on inspirowac rzady do re-
fleksji nad ich .podstawowymi kompetencjami”.

Ograniczonos$é zasobdw wymusza ewolucje centralnych struktur administra-
cyjnych w kierunku funkcji strategicznych, koncentracje na zadaniach zwigza-
nych z wytyczaniem i realizacja priorytetdw rzadu. zapewnianiem realistycznych
plandéw dzialalnosci departamentdéw i agencji oraz kontroli ich wykonania, pro-
pagowaniem najlepszych praktyk, a takze z realizacjg przegladdw strategicznych.
Przeglady strategiczne dokonywane sg pod kierunkiem centrum, ale we wspél-
pracy z agencjami. Pozwala to centrum korzysta¢ ze szczegélowej wiedzy agen-
¢ji, a jednoczesnie zapewnic sobie wsparcie z ich strony.

Prof. Lindquist wskazal, ze wzajemnie sprzeczne wymogi spojnosci wysitkow
reformatorskich (czemu sprzyja istnienie silnego rzgdowego centrum z jednej
strony oraz elastycznosci i zdolnosci dostosowania sie do nowej sytuacji, gdzie
korzystna jest raczej decentralizacja prerogatyw decyzyjnych -~ z drugiej}, moga
prowadzi¢ do konwergencji modeli dystrybucji i koordynacji okreslonych zadan
administracyjnych i analitycznych. Taka konwergencje umozliwiaja wspodlne pro-
blemy, ktére rzady starajg si¢ rozwiagzac, mimo roznic w stosowanych metodolo-
giach.
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: _"‘.'."Ram1;a_nr .20._"f:;ée1-1t,1"aliz_a'¢jq.'.mbiliw§§¢'ij orgamzacyjnych o
 zapewnia przywédztwo w reformie T

~dostarczyto takze inspiracji intélektualnej reformie w' postaci -materialow. ,Zarza-

- W najnowszych osiggnigeiach teorii ekonomicznej _ii,admjhigpracyjnej_;- R

- s0bg .oraz z innymi departamentami rzadowymi na Tzecz wspierania reform.

'IW_.Nowej Zéléﬁdii-_ giéwﬁjrm: ‘_motoremﬁfefo.rm'b'yip M.inistei's'tﬁrot-s_kaﬂrbu;'kféie "

dzanie gospodarcze” (1984 r.) i ~Zarzadzanie fﬁﬁkéjdnbwaniemffrzqdu_”'.'[19_87 T.),
przedstawionych nowo utworzonym rzadom. Kluczows role Ministerstwa Skarbu
‘W procesie reform zapewnily mu solidne zasoby organizac_yjne,_-k.térerzaWdziqczalo:
(1) swojej roli glownego finansowego 1 gospodarczego doradey rzadu; posiadajacego
.znaczny wplyw na praktycznie wszystkie obszary polityki wewnetrznej; (2):wlasnej
polityce rekrutacji 1 ksztalcenia zawodowego pracownikéw, ktérej efektem byla licz-
na kadra kompetentnych ekonomistéw i analitykow polityki, dobrze zorientowanych

Z czasem pojawily sie jednak opinie sugerujace potrzebe zréwnowazenia domi- - -
nujacej pozycji Ministerstwa Skarbu jako d‘oradcy‘,r_za,du.;;Wg_l;—QSQ T. przeprowadzo- -
‘no reorganizacje Urzgdu Premiera i Gabinetu, ktora wynikala czesciowo z zaniepo- -

kojenia dominacjg Ministerstwa Skarbu i z chgel'utworzenia konkurencyjnego orga- - |

- mu opiniodawczego. Od ‘tego czasu obie centralne agencje wspolpracujg scisle ze - |

GEmor N_.owa- -Zélahdia B

~ €€ ze sobg grupy wyzszej kadry kierowniczej siuzby._cyw_ihiej. Bylo to efektem wcze-

~Ramka nr 21. Przﬁrgotbwanié plandéw re_fori_h_ L o
-z -udzialem'kadry_a'dmi_ni_stracji

- Fundam‘ental-nq role w propagowaniu reform w Irlaiidii_ odegféﬁy Wspélpracﬁjq—

$niejszych irlandeiCh doswiadczen, ktére u,naoczni_ly, ze’programy zaprojektowane.
1 sterowane centralnie moga napotkaé zdecydowan ~opér, gidwnie z powodu odgor-
nego narzucenia koncepcji reform. Nowe podejscie charakteryzuja szerokie konsul- .

tacje i wspotudzial ogolu kadry kierowniczej stuzby publicznej. '

Zorganizowane gremia kierownicze wyzszego szczebla: otrzymaly -wsparcie De-
partamentu Finanséw, dzieki czemu powolano specjalne forum dyskusyjne na te-
mat interesujacych kadre probleméw i trudnosci oraz promocji konkretnych roz-
wigzan. To wlasnie w ramach tych gremidow wyartykulowano potrzebe reform i okre-
slono koncepcje planu mode_rnizacji'ad-ministracji_, a nastepnie przygotowano wstepne
opracowania i propozycje programowe, kidre uzyskaly aprdbatqsékretarz'y general-
nych. Doprecyzowaniem tych inicjatyw zajelo sie szes¢ migdzywydzialowych grup
roboczych, w ktérych pracach - obok urzednikow stuzby cywilnej - -uczestniczyli
przedstawiciele sekiora prywatnego. Opracowanie koncowe; wersji propozycji pro-
gramowych Grupy Koordynacyjnej Sekretarzy Generalnych zlecono zespolom pra-
cownikdw Departamentu Finansoéw, do ktérych dokooptowano urzednikow z innych
departamentéw. Zespoly te przygotowaly opracowania dotyczace wielu problemoéw
zarzadzania stuzbg publiczna, Grupa Koordynacyjna zwrécila si¢ rowniez do opinii
publicznej, w tym do zwigzkow zawodowych, o przedlozenie wiasnych postulatow.

Irlandia
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Stworzy¢é mechanizmy zapewniajace spéjnosé polityki reform

Uczestnicy sympozjum byli zgodni, ze zachowanie spdjnosci programowej staje
sie coraz bardziej istotnym warunkiem powodzenia reform. Realizujac reforme
w calym aparacie administracyjnym, rzady musza zapewnié ,pozioma” spdjnosé
dzialan we wszystkich sektorach administracji. Dyskutanci ostrzegali przed ne-
gatywnymi konsekwencjami tzw. stovepiping, czyli sytuacji, w ktdrej poszczegdl-
ne agencje opracowuja wiasne programy dzialania niezaleznie od siebie i okre-
Slajg cele reformy, nie dzielac si¢ z innymi posiadanymi informacjami. Prowadzi
to do niepotrzebnego powielania wysitkow i kosztéw roznych agencji rzadowych
oraz do decyzji strategicznych, ktére stuza interesom poszczegdlnych urzedow,
nie przynoszac poprawy ogolnych efektéw pracy administracji.

Coraz bardziej zlozony charakter administracji publicznej nie tylko zwicksza
potrzeb¢ spojnosci wysitkow reformatorskich, ale rodzi takze zapotrzebowanie
na nowe instrumenty sluzace temu celowi. Zdecentralizowana organizacja moze
wprawdzie wykazywac elastycznos¢ w dostosowywaniu si¢ do nowych sytuacji,
powstaje jednak pytanie, jak rzad ma zapewni¢ sp6jnos¢ metod reformowania
w podleglych mu agencjach? ,Pionowa spéjnos¢” miedzy réznymi szczeblami
organizaciji rzgdu zawsze stanowila wazny element planowego wdrozenia refor-
my administracji. Postulat pionowej spdjnosci nabiera jeszcze wigkszej wagi ze
wzgledu na koniecznoS¢ upowszechnienia postaw utozsamienia si¢ z programem
reform, czemu stuza konsultacje z réznymi strukturami aparatu rzadowego. Wy-
maga to przeptywu informacji ,w gére” i ,w doél”, ale takze ,wszerz” — pomiedzy
poszczegdlnymi stanowiskami sieci informacyjnej rzadu. Agencje rzgdowe nie
powinny interpretowaé¢ swej zwickszonej autonomii jako sygnatu, ze koordyna-
cja migdzy nimi nie jest juz konieczna.

Wewnetrzna spojnosé jest nie tylko istoinym warunkiem podniesienia ogol-
nhorzgdowej kultury organizacyjnej, lecz jest rowniez wyrdznikiem kazdego rza-
du, ktéry pragnie uczy¢ sie z wlasnych reformatorskich doswiadczen. Aby przy-
swoi€¢ nauki pltynace z dotychczasowych reform — przekonywal prof. Lindquist -~
rzady powinny wypracowaé mechanizm ogdélnosystemowych przeglgdéw i skla-
dania raportdow na temat osiagnietych wynikow. Powinny ponadto rozwijaé stra-
tegiczng wrazliwos¢, ktora wykracza poza zakres dzialalnoSci poszczegdlnych
agenciji.

W celu wzmocnienia spoistosci aparatu publicznego prof. Lindquist postulo-
wal rozwijanie doraznych i stalych mechanizmdéw koordynacyjnych w rodzaju
miedzyagencyjnych komisji lub grup zadaniowych, ktére bedg przeltamywac bran-
zowy sposOb myslenia. Potrzebe takiej koordynacji nalezy jednak wnikliwie roz-
wazy¢, by uniknac stworzenia zbe¢dnego szczebla w strukturze administracji, co
wigze sie z potencjalnymi kosztami. Komitety koordynacyjne i inne mechanizmy
tego typu takze musza by¢ poddawane okresowym ocenom ich przydatnosci.
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Zapotrzebowanie na sprawne mechanizmy koordynacyjne zalezy od struktu-
ry i potrzeb konkretnego rzadu. Przedstawiciel pewnego niewielkiego kraju zwrocil
uwage, ze jego rzad nie musial organizowaé reformy wokél jednego departamen-
tu. Nad reformg pracuja przedsiebiorcze jednostki z roznych komérek admini-
stracji: ,Przypomina to raczej spoteczna, a nie indywidualng inicjatywe”. W mia-
r¢ coraz silniejszego roznicowania wewnetrznego spoleczenstw rzadom bedzie
coraz trudniej opiera¢ si¢ na nieformalnych strukturach wspolpracy i ,natural-
nej” wspélnocie wartosci kulturowych. Rzady pragnace zachowaé¢ wewng¢trzng
spoisto$¢ powinny wiec opanowaé umiejetnosé kreowania otwartych sieci ko-
munikacji spolecznej i aktywnego propagowania wartosci zwigzanych z reformg.

Budowac¢ poparcie dla reform

Dyskutanci byli zgodni, ze pomyslna realizacja reform wymaga szerokiego
poparcia tak wewnatrz, jak i na zewnatrz rzadu. Podejmujac dzialania stuzace
rozpoznaniu probleméw nurtujgcych opinie spoleczna, reformatorzy przyczyniaja
si¢ do wzmocnienia spolecznego poparcia reform. Wedlug uczestnikéw sympo-
zjum wsparcie reformy przez obywateli, odzwierciedlajace sie w pozytywnym na-
stawieniu opinii publicznej, moze by¢ réwnie istotne, jak jej polityczne zaplecze.
Mobilizowanie opinii publicznej jest zadaniem wyjatkowo trudnym. Wzrost po-
parcia spotecznego znajduje jednak na ogol bezposrednie przelozenie na mandat
dla politykow wspierajacych reforme. '

Czy rzad wylacznie przystuchuje sie opinii publicznej, czy tez wptywa
na niag? Dyskutanci wyrazali rézne poglady na temat roli rzadu przy opracowy-
waniu kalendarza reform. Kilku z nich zwrécilto uwage, ze chociaz og6l spole-
czenstwa przewaznie nie interesuje sie procesem reform, rzad jest skazany na
aktywnos¢: ,rzad moze ksztaltowaé i zmieniaé opini¢ publiczng”. Przekonywali
oni, ze rzad nie powinien czeka¢ do momentu, kiedy kryzys lub niezadowolenie
ogobtu spoleczenstwa zrodza presje reformatorska, ma bowiem obowigzek mobi-
lizowac spoteczne poparcie dla reformy prewencyjnej.

Z drugiej strony, jak wskaza? jeden z dyskutantéow, doswiadczenia jego kraju
dowodzg, Ze .najglebsze i najbardziej udane sg reformy milczace™. Do bezglosne;
realizacji reformy sklaniajg potencjalne koszty porazki w postaci wycofania po-
parcia spolecznego. Ma to szczegélne znaczenie w krajach, gdzie tradycyjna re-
akcjg obywateli na reformy, sprzeczne w ich przekonaniu z interesami spote-
czenstwa, jest wyjscie na ulice. W takich przypadkach reformy wprowadza sie
na podstawie posredniego mandatu spolecznego, udzielonego politykom podczas
wyborow. Ogromna role w mobilizacji opinii publicznej na rzecz reform odgrywa
w tym podejsciu zaangazowanie politykéw, a zatem i komunikacja na scenie
politycznej.
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Inny uczestnik wystapil z teza, ze ,zamodwienia na reformy si¢ nie tworzy,
tylko si¢ na nie odpowiada”. Jego niepokéj wzbudzil fakt, Ze rzad niekiedy dazy
do reform za wszelka cene, nie baczac, czy odpowiadaja one potrzebom i tro-
skom ludnosci. To spostrzezenie uwypukla znaczenie wyzwan stojgcych przed
rzagdem. o ktérych wspomniano w poprzednim dziale, a mianowicie potrzebe in-
Jormowania opinii publicznej i edukacyjne obowiazki rzadu wobec obywateli.
Zwieksza to réwniez wage pozyskiwania ,informacji zwrotnych” od spoteczen-
stwa na temat jakosci i celowosci reform.

Ksztaltowanie opinii spolecznej w trakcie reformy prewencyjnej. Lu-
dzie spedzaja w placdéwkach edukacyjnych coraz wigcej lat, a w dorostym zyciu
wracaja do szkoly, by doskonali¢ swoje umiejetnosci zawodowe. Stwarza to szanse
lepszego przygotowania ich do aktywnego uczestnictwa w spoleczeristwie oby-
watelskim. Edukacja obywatelska nabiera szczegolnego znaczenia w warunkach
wewnetrznej ztozonosci i réznorodnosci wspolczesnego spoleczenstwa. Szkoly po-
winny sta¢ si¢ migjscem, gdzie ludzie uczg si¢ wspoéipracowac pomimo dziela-
cych ich réznic. Zaniedbanie edukacji obywatelskiej moze prowadzi¢ do wzrostu
postaw cynicznych, spadku zaufania do rzgdu i braku wiedzy o barierach i trud-
nosciach, z ktérymi boryka sige rzad.

Poprawe jakosci wspoluczestnictwa obywateli rzgd musi rozpocza¢ od po-
stawienia spoteczenstwu pytania, czy w tym zakresie jest co§, co wymaga napra-
wy. Zanim rzad sformuluje jakiekolwiek postulaty zwiazane z reforma, spole-
czenstwo musi uswiadomic sobie jej potrzebe. Spoteczenstwo powinno znac nie
tylko koszty proponowanych dziatan, ale i cene braku reformy.

Kryzysy ulatwiaja budowe spotecznego zaplecza reform. W warunkach stabi-
lizacji reformatorzy maja do wykonania znacznie trudniejsze zadanie — wyposa-
zenie opinii publicznej w narzedzia, ktore pozwolg jej ocenié, czy reforma jest
potrzebna, a takzZe umozliwig zrozumienie alternatywnych wariantow jej realiza-
cji.

Zapewnienie poparcia politykéw. Wsrod dyskutantéw panowala catkowita
zgodno&é, ze warunkiem rzeczywistych reform jest zapewnienie im politycznego
poparcia. Zwracano przy tym uwage, ze politycy majg do odegrania komplemen-
tarna rol¢ wobec kadr administracyjnych. Wsparcie ze strony politykéw powin-
no dotyczy¢ zmiany generalnej wizji, a nie szczegdléw technicznych reformy.
Uczestnicy podkreslali ponadto potrzebe wyraznego rozgraniczenia sfery poli-
tycznej i administracyjnej, bowiem ich cele sg czesto odmienne. W kazdym razie
sukces wyborczy nie moze byé najwazniejszym rezultatem reformy.

Wladze polityczne maja do spelnienia w procesie reform wiele istotnych funk-
cji. Przyczyniaja si¢ do wzmocnienia miedzyresortowej koordynacji, zapewniajq
zréwnowazony i sprawiedliwy charakter reformy oraz dlugofalowa stabilnosc
kursu rzqdu. Co istotniejsze, poparcie polityczne jest niezbednym warunkiem
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przewartosciowania roli rzgdu. Bez wsparcia'politycznego reformatorsko nasta-
wieni pracownicy administracji majg upowaznienie jedynie do dzialan majacych
na celu poprawe efektywnosci. Prof. Lindquist stwierdzil, ze .im wigcksza jest
waga proponowanych przez nich innowacji, tym powazniejsze stajg sie progra-
mowe i polityczne implikacje reform. To z kolei oznacza, ze ich pomyslna realiza-
cja bedzie wymagaé wsparcia ze strony przywodcow politycznych™.

Chociaz czynnik polityczny odgrywa mniejszg rol¢ na etapie wdrazania re-
formy, poparcie polityczne jest tu mimo wszystko konieczne. Moze sie ono prze-
jawia¢ w formie nadzoru politykéw nad procesem reform, co umozliwia wzmoc-
nienie kontroli nad ich wykonawcami i podtrzymanie ich dynamiki. Poparcie
polityczne uniemozliwia odwr6t od reform lub ich demontaz pPo zmianie ekipy

‘decydentow.

Reformy budza jednak zainteresowanie politykow tylko sporadycznie. Na
pytanie ,kiedy otrzymujemy poparcie szczebla politycznego?” uczestnicy odpo-
wiedzieli: ,kiedy jest co$ do wygrania z politycznego punktu widzenia”. Choé

- generalnie kwestie reformy nie sg magnesem przyciagajacym uwage lideréow po-

litycznych, reformatorzy powinni przypominac im, ze z reforma zwigzane sa Zy-
wotne interesy polityczne. Nalezg do nich potencjalne oszezednogci budzetowe,
mozliwosci wykazania si¢ {dotyczy .outsiderow”) zaangazowaniem w problemy
wewnetrznego funkcjonowania rzadu czy reputacja szefow administracji, spra-
wujgcych niekiedy swéj urzad z nominacji polityczne;j.

Prof. Schick zwrécit uwage, ze okazja do zainicjowania reform mogg by¢ wy-
bory lub zmiana skladu rzadu. Reformy administracji publicznej sa przedsie-
wzigeciami dlugookresowymi. Dzialania reformatorskie, by przyniesé trwale efekty,
muszg przetrwac zmiany rzadu. Jesli majg doprowadzié do usprawnien w calym
aparacie wiadzy, wysitki te powinny byé réwniez postrzegane jako ponadpartyj-
ne. W opinii dyskutantéw, wsparcie reform ze strony roznych ugrupowan par-
tyjnych jest waznym warunkiem ciaglosci reform i uzyskania dla nich poparcia
W parlamencie.

Korzysci, ktére przynosi reforma administracji publicznej, maja na ogét cha-
rakter mato konkretny i dtugofalowy, podczas gdy zwiazane z nig ucigzliwosci sa
odczuwane natychmiast, szczegolnie w przypadku redukcji zatrudnienia w ad-
ministracji publicznej. Dlatego, wedtug dyskutantéw, reform nie nalezy rozpo-
czynaC w okresie poprzedzajagcym wybory, kiedy startujgcy w nich politycy sa
uwrazliwieni na krytyke i wykazuja brak checi do inicjowania nowych, ambit-
nych projektéw. Rozpoczecie reform w takim momencie moze doprowadzié¢ do
zmarnotrawienia energii i wysitkow 0sob odpowiedzialnych za ich realizacje, grze-
bigc szanse pdiniejszych reform.
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Ramka nr 22 P°PaT°1° POhtyczne warunklem;.pom. 81 clrefol'm

W latach szedemdzaes;gtych W WlelkJe_; Brytanu dokonano znaczacych zmlan""._

w zarzgdzamu i w organizacji’ sluzby cywilnej,. zgodme A zalecenlaml raportu Fulto- -
-na z-1968 1. Zmiany te, okrzeply- }ednak doepiero pod komec lat- os1emd21631a,tych_

-dzieki reahzac_u JInicjatywy: naste,pnych krokow”, “ktora w powszechnE:J opinii przy-

niosta: najlstotmejszaz modyfzkac_}f; struktury s}uzby cymlne; od‘ czasu reform rprze—" o

-_prowadzonycthIXw : ol S

: Jak Sl@ wydaje zasadmczq rozmc&-; mlgdzy tym1 dwxema reformanu uwarunko~
'Waly rola pohtycznego przywodztwa oraz’ fakt Zc pozmejszym pmJektem klerowa]

.'zespolow koordynu;acych i stymulujqcych wdroZeme prograﬁiuj”":‘form Takie ko-'
- morki rzadko jednak pos1adaja mezbq:dna, 511(;: przeblma Ich pozyc_]a zalezy bow1em_r
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 Wielka Brytania

Reforma administracyjna czy mandat legislacyjny? Uczestnicy sympo-
zjum wyrazali rozbiezne opinie co do tego, czy reformy nalezy wdrazaé po-
przez dzialania administracyjne, czy tez w oparciu o ustawowe umocowanie.
Pierwsza z tych metod stwarza mozliwosc elastycznego podej$cia, druga nato-
miast - zapewniajgc utozsamianie si¢ parlamentu z planem reform - daje moc-
niejszy mandat i gwarantuje okreslony poziom wsparcia politycznego. Mandat
legislacyjny implikuje ponadto wigkszg kontrole polityczng, poniewaz prawodawcy
musza wyjasni¢ swoim wyborcom zatwierdzone przez siebie plany reform.

Wybor jednego z tych wariantéw jest uzalezniony od tego, jak reformatorzy‘

oceniajg potrzebe poparcia politycznego dla swych dziatan, szczegdlnie w przy-
padku postaw skrajnie sceptycznych. Mandat legislacyjny, jesli uda sie go zdo-
by¢, znacznie umocni pozycje przetargows rzadu (,musimy wykonaé ustawe”).
W tym przypadku nalezy jednak uwzgledni¢ takze czynnik czasu. Uzyskanie
wsparcia w parlamencie i uzgodnienie ostatecznej wersji programu dzialan moze
okaza¢ si¢ bardzo czasochlonne, co prowadzi do spowolnienia reform.

Komunikacja spoleczna instrumentem budowy zaplecza reform

Dyskutanci wyrazili gtebokie przekonanie, ze powodzenie reform zalezy od
zbudowania szerokiej koalicji sil proreformatorskich. Jednym z najwazniejszych
narzedzi w tej dziedzinie jest komunikacja spoleczna. By zidentyfikowaé¢ pod-
mioty zainteresowane reformg i dotrzeé¢ do nich, rzad powinien wykazaé, ze nie
uwaza sie za jedynego autora ani tez wylacznego beneficjanta reformy admini-
stracji publicznej. :
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Komunikacja zwieksza utoZsamienie sie podmiotéw
z procesem reform

Nigdy dosc¢ informowania. Ktokolwielk doswiadczyt reformy, wie, ze ilosc¢ i ja-
lkos¢ przekazywanych informacji nigdy nie jest dostateczna. Informowad, informo-
wac, jeszcze raz informowac. To jest klucz do reformy (uczestnik sympozjum).

Komunijkacja spoleczna jako narzedzie zmian. Dyskutanci przyznali, ze
informacja staje si¢ w coraz wickszym stopniu niezbgdnym warunkiem powo-
dzenia wysitkéw reformatorskich i ze komunikowanie si¢ ze spoleczenstwem nie
jest juz wylqcznym obowigzkiem lideréw politycznych. Urzednicy publiczni po-
winni sta¢ sig profesjonalnymi informatorami, potrafiacymi wyjasnié zalety re-
formy instytucji publicznych. Skuteczna komunikacja spoteczna nie polega je-
dynie na przekazywaniu informacji, ale przede wszystkim na nawigzaniu auten-
tycznego kontaktu z ludzmi, dzieki czemu ci ostatni poczujg sie wspolodpowie-
dzialni za reforme. W warunkach reformy komunikacja spoleczna shuzy wielu
celom, a mianowicie:

* budowie spolecznego zaplecza reform;
* koordynacji dzialan reformatorskich wewnatrz struktur rzadu;
* utrzymaniu dynamiki wysilkéw reformatorskich.

Aby te cele zostaly osiagnigte, konieczne jest informowanie o potrzebie, prze-
biegu i o sukcesach reformy. Uswiadomienie potrzeby reformy sprzyja mobiliza-
¢ji poparcia spolecznego. Informowanie o procesie reform jest zadaniem wewneirz-
nych komorek informacyjnych rzadu. Ma ono zasadnicze znaczenie dla zapew-
nienia spoistosci wysiltkow reformatorskich. Upowszechnianie sukcesdw refor-
my sprzyja utrzymaniu dynamiki wysitkow reformatorskich, unaocznia zwigazek
dzialan z efektami i stwarza okazje do wymiany informacji o skutecznych roz-
wigzaniach pomiedzy poszczegdlnymi strukturami aparatu rzgdowego.

Komunikacja odgérna, oddolna i wielokierunkowa. Dyskutanci przyzna-
li, Ze udana realizacja reformy wymaga, by reformatorskie przestanie dotarto do

~ wszystkich zainteresowanych podmiotow, a wiec nie tylko do ogdélu obywateli.

ale rowniez do urzednikéw publicznych i innych pracownikow instytucji rzado-
wych. Niejednokrotnie trzeba przekonywaé politykéw, aby podtrzymali swoje
poparcie dla reform. zwlaszcza wowczas, gdy nie przyniesie im to dywidendy
politycznej. Glowny ciezar wdrozenia reformy sfery publicznej spada jednak na

‘barki pracownikéw rzadowych. Pamietajac o potrzebie wewnetrznej spoéjnosci

przestania reformatorskiego, nalezy je dostosowac do kazdej z tych grup odbior-
cow. Dotyezy to tak jego ogdlnego ujecia, jak i poziomu szczegotowosci oraz okre-
slenia konkretnych korzysci wynikajgcych z reform.

Niezbgdna jest takze komunikacja w ramach struktur administracyjnych,
umozliwiajgca poziomqg wymiane zdobytych doswiadczeri. Skoro agencje zache-
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ca si¢ do wprowadzania nowatorskich rozwigzan, trzeba udostepni¢ im kanaly
informacji o ich osiagnigciach, docierajacej do pozostalych czesci aparatu admi-
nistracji: Rozw6j mechanizmoéw komunikacyjnych jest tez wynikiem coraz po-
wszechniejszego .usieciowienia” rzgdu. W systemach opartych na modelu ,sieci
informatycznej” komunikowanie si¢ odbywa si¢ nie tylko ,w doét” lub ,w gore”,
ale we wszystkich kierunkach.

Zapewnié¢ poparcie politykéw. Uczestnicy byli zgodni, ze poparcie polity-
kow jest jednym z nieodzownych warunkdéw wszelkich przedsiewzie¢ reforma-
torskich, cho¢ szczegdtowe prace nad reforma prowadzone sg przez struktury
administracji publicznej. Szczebel polityczny moze zatem latwo zatraci¢ poczu-
cie wagi reform i orientacje w szczegdlach biezacych dziatan. Aby informowaé
politykow o reformie, trzeba mie¢ gruntowna wiedze o przedsiewzieciach refor-
matorsicich i dostep do kregéw politycznych. Dyskutanci zwrocili uwage na szcze-
golna role ,agentow zmiany”, usytuowanych nieco ponizej stanowisk politycz-
nych, ktorzy mogliby uswiadomi¢ potrzebe zmian politykom, aktywnie uczestni-
czac zarazem w procesie reform.

Utatwié urzednikom przetrwanie zmian. Od urzednik6w publicznych, kto-
rzy odgrywaja zasadniczag role we wdrazaniu reform, bardzo czgsto wymaga sie,
by wprowadzali zmiany bez odpowiedniego przygotowania i wyjasnienia celéw
tych przemian ani ich wlasnej roli w caloksztalcie reformy. Dyskutanci podkre-
§lili potrzebe wyjasnienia urzgdnikom wizji, przesianek i uzasadnienia celow re-
form.

Kilku uczestnikow dostrzeglo potrzebe bezposrednich kontaktéw z pracow-
nikami administracji. Zamiast rozsyla¢ masowo e-maile, osoby kierujgce refor-
mg powinny nawigza¢ bezposredni kontakt z pracownikami stuzby cywilnej po-
przez czestsze zwolywanie zebran lub rozmowy indywidualne. Bezpesrednie kon-
takty sa niezbgdne do przekazania wiedzy o procesie reform, _]ak i przyblizenia
samej koncepgji reformy.

W miare¢ jak rzad staje si¢ w coraz wiekszym stopniu zbiorem skomplikowa-
nych sieci wspolpracy, coraz pilniejsza staje sie potrzeba doskonalenia formal-
nych i nieformalnych kanatéw komunikacji w celu zachowania wewnetrznej har-
monii dziatan reformatorskich. Dyskutanci podkreslali, ze nie mozna poprze-
sta¢ jedynie na rozpowszechnianiu informacji o reformie. O skutecznej komuni-
kacji mozna méwic tylko wtedy, kiedy pracownicy administracji rozumiejg zato-
zenia reformy.

Skutecznosé komunikacji wewnetrznej pozostawiata wiele do Zyczenia. Niedo-
statki wynikaly z faktu, ze system byt zorientowany na odbiér danych o reformie
z departamentéw, nie umozliwiajqc zrozumienia jej zatozen przez pracownikéw apa-
ratu (uczestnik sympozjum).

Przyciagnaé uwage spoteczenstwa. Uczestnicy sympozjum prezentowali roz-
biezne opinie na temat relacji miedzy opinig publiczna a reforma. a co za tym 63
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L6t

idzie - wiasciwego sposobu informowania o reformie przez rzad. Liczni dysku-
tanci dostrzegali potrzebe informowania spoleczenstwa, przyznajac jednoczesnie,
ze sluzby publiczne nie nawykly jeszcze do roli, ktérej spetnianie bylo do tej pory
zasadniczo prerogatywa politykow. . '

Jak juz wspomniano, istotng funkcjg komunikacii spotecznej jest edukacja
obywateli w zakresie potrzeby reform i wartosci lezacych u ich podstaw. Spo-
teczne poparcie dla reformy opiera sie na ich wiedzy o sukcesach rzqdu. Dziata-
nia komunikacyjne maja ukazaé¢ zwiazek miedzy skomplikowanymi, szczegéto-
wymi inicjatywami reformatorskimi a ich biezacymi rezultatami, ktére wplywaja
na codzienne zycie ludzi.

. Wielu dyskutantéw wskazywalo na asymetrycznosé wizerunku rzagdu pre-
zentowanego przez media, ktére koncentiruja sie niemal wylgcznie na jego po-
~razkach. W odczuciu uczestnikéw srodki przekazu balansujg na ,krawedzi bez-
karnosci”: zaréwno odbiér tematéw artykulow, jak i stronniczo$¢ zawartych
w nich interpretacji, nie sg zréwnowazone zasada checks and balances (hamul-
cow i rownowagi). Jako sposoéb na przelamanie tradycyjnego braku zaintereso-
wania mediow sukcesami rzadow, niektorzy dyskutanci proponowali wspoélpra-
c¢ z lokalng prasa w celu naglosnienia reform lokalnych, zwtaszeza tych, ktore
moga stanowiC rozwigzanie modelowe o znaczeniu ogélnokrajowym.

Ramka nr 23. Czy spoleczehstwo wie, e refor

Reformom w Nowej: Zelandii, uznanym przez elity polityezne i zagranicznych -
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. Tzystost ‘rzadzeni

ydaje, wynikiem nastepujacych czynnikow: (1) wigksza'przej- -

1 spowodowala wzrost oczekiwan spoteczenis

Dyskutanci zwrocili tez uwage na fakt, ze rosngca fragmentacja mediow otwie-
ra przed rzadem nowe mozliwosci bezposredniego komunikowania sie¢ z obywa-
telami za posrednictwem takich narzedzi, jak Internet czy telewizja kablowa.
Jak stwierdzil jeden z uczestnikéw, ,nowe media to kontakt indywidualny”. Sta-
wia to przed rzadami zadanie zapewnienia dobrej jakosciowo informacji, umie-

- jetnego wykorzystania nowych technologii i opanowania nowych metod komuni-
kacji spolecznej w celu dotarcia do obywateli.
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Mowi¢ jezykiem reformy, ktéry dociera do obywateli

Informacja to nie propaganda. Celem komunikowania sie ze spoleczen-
stwem ma by¢ kreowanie poparcia dla reformy. Mowic jezykiem reformy - to nie
tylko przekazywaé informacje o potrzebie reformy, ale rowniez przekonywa¢ oby-
wateli, ze rzad posiada plan jej realizacji za akceptowalng cene. Jak zauwazyl
jeden z uczestnikdéw, ,budowa zaplecza spotecznego oznacza de facto koniecz-
nos¢ rozwijania zdolnosci komunikacyjnych i poczucia obywateli, 2e ponoszgc
koszty przemian, odczuja takze korzysci pltyngce z realizacji reform”.

Reforma nie polega na namawianiu spoleczenstwa, by zaakceptowalo cos,
na co nie ma ochoty, oraz przemilczaniu jej zagrozen czy kosztow. Jezyk reformy
powinien jasno przedstawiaé cele, wyjasniac sens zmian czy modernizacji, a takze
wyraZnie wskazywaé, kto odczuje jej skutki i w jaki sposéb..

Nawigza¢ kontakt emocjonalny. Rzad komunikuje spoleczenstwu zaréw-
no potrzebe, jak i sukcesy reformy. Jezylc reformy odgrywa wigc zasadnicza role
w ksztaltowaniu jej spolecznego odbioru. Jak juz wskazywano, komunikacja spo-
leczna nie sprowadza sie do prostego informowania — polega na nawigzaniu kon-
taktu z obywatelami. Obywatele zaakceptujg reforme tylko wtedy, kiedy zrozu-
miejg konkretne efekty i wartosci z nia zwigzane.

Uczestnicy podkreslili potrzebe przekazania obywatelom takiego przestania
reformatorskiego, ktdre bedzie mialo praktyczny sens z perspektywy ich Zycia
codziennego. W kazdej prezentacji reformy zawarta by¢ powinna odpowiedz na
pytanie obywatela: ,a co ja bede z tego mial?”

Mowimy bez przerwy o efektywnosct, wydajnosci, restrulcturyzacji i icontroli. A dla
zwyktego obywaltela stowa te znaczq niewiele. To, co chce uslyszed, to uczciwosc.

stuzba... Trzeba docierac do ludzi na poziomie emocjonalnym ~ mowic do nich o pro-
blemach, z Ictérymi borykajq sie jako zwykli obywatele (uczestnik sympozjum).

W jezyku, ktéorego uzywa si¢ dzisiaj do przedstawiania reform, dominuja
kwestie zmieniania proceséw lub struktur (np. decentralizacja czy dewolucja
kompetencji) oraz pojecia abstrakcyjne, np. efektywnosé dzialania, ktére pocho-
dza ze $wiata biznesu. Nawigzanie kontaktiu z obywatelami wymaga odwolania
sie do powszechnie wyznawanych wartosci, takich jak np. cigzka praca, dobry
interes czy uczciwos$é, a jednoczednie ukazania obywatelom skutkow reformy
w postaci poprawy ustug publicznych. Cho¢ pojecie efektywnosci odgrywa waz-
ng role w ksztaltowaniu wizerunku reformy. tego rodzaju abstrakcyjne pojecie
trzeba przyblizy¢ spoleczenstwu w jezyku powszechnie zrozumialym. Nie nalezy
ogranicza¢ sie do stwierdzenia, ze reforma podnosi efektywnos¢ zalatwiania wnio-
skow paszportowych - rzady powinny wskazaé, Ze przyniesie ona skrocenie cza-
su oczekiwania interesantéw. bowiem urzednicy zostali upowaznieni do spraw-
dzenia wnioskow pod katem ewentuainych usterck juz w momencie ich skiada-
nia.
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Umiejetne zademonstrowanie tego, w jaki sposéb plan reform ucieleénia
wartoSci wyznawane przez obywateli (szczegdlnie jesli wartosci te przedstawi sie
W powigzaniu z oczekiwanymi efektami zmian), moze przyczyni¢ si¢ do budowy
spolecznego poparcia dla reform.

Bez sléw-hasel. Dyskutanci oslrzegali przed postugiwaniem sie zargonem
technicznym przy w opisie reform. J asny, codzienny jezyk jest najbardziej sku-
tecznym Srodkiem komunikowania idei reformy spolteczenstwu.

Wiele z poje¢, ktore nadajg ksztalt wspoélczesnej reformie administracji pu-
blicznej, ma swe zrédlo w sektorze prywatnym. Korzystanie z aparatu pojecio-
wego wypracowanego w sektorze prywatnym pod wieloma wzgledami zmienilo
mentalnosé sektora publicznego. Paradygmat sektora'prywatnego nie powinien
by¢ jednak naduzywany - uczestnicy kwestionowali zapozyczanie pojec tego je-
zyka bez namystu nad ich odpowiednioscia dia celow sektora publicznego. Takie
slowa-hasla jak ,zarzadzanie zmiang”, wyjete z pierwotnego kontekstu, traca
Swa wyrazistos¢. Jak zauwazyl jeden z uczestnikow, »zarzgdzanie zmiana na-
bralo cech samoistnego, ezoterycznego bytu, ktéry nie zalezy od tego, czy «zmia-
na» jest czyms$ pozytywnym czy negatywnym i czy lezy w czyimkolwiek intere-
sie”.

Slowa-hasta moga maskowaé brak precyzyjnego myslenia, bowiem nie wy-
magajg okreslenia celow i zadan. Niekiedy stajg sie celem samym w sobie — za-
miast opisywaé procesy, ktére maja doprowadzi¢ do usprawnienia ustug pu-
blicznych i zwiekszenia zdolnosci rzadu do dostosowywania sie nowych sytu-
acji. A te wlasnie efekty dziatan powinny by¢ podstawows trescig przestania IZg-
du wobec spoleczenstwa.

Od czego zaczaé: od stéw czy od czynéw? Nie negujac znaczenia $wiado-
mego poslugiwania sie jezykiem, wickszosé dyskutantéw byta zdania, ze powi-
nien on raczej wyplywadé z dziatan reformatorskich, a nie na odwrét. Oznacza to,
ze przy braku czyndw retoryka reform pozbawiona jest sensi..

W ksztaltowaniu wizerunku re'formy wazng kwestig jest zachowanie kolej-
nosci dzialan reformatorskich i informowania o nich. Omawianiu przemian po-
winny towarzyszy¢ oznaki zmian dostrzegalne dla spoleczenstwa. Brak zgodno-
sci migdzy publicznymi wypowiedziami a dziataniami rzadu ostabia zaufanie Spo-
leczne. Blyskotliwe slogany, ktorym towarzyszy dotychczasowa, rutynowa praca
administracji, moga jedynie ugruntowa¢ cyniczng opinie obywateli o braku woli
rzgdu do wprowadzenia autentycznych zmian.

Zmiana jezyka rzadéw musi wynikac¢ z uprzedniej zmiany sposobu ich my-
Slenia. Jednakowe stownictwo reform Jjest uzyteczne jedynie wtedy, gdy odzwier-
ciedla wspoélnote strategii reformatorskich w calej administracji. To z kolei wy-
maga czytelnej wizji celéw reformy, ktérg mozna wyartykulowaé w przestaniu
skierowanym do obywateli i pracownikow stuzby cywilnej.
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Jezykowi propagujacemu zmiany, skierowanemu do pracownikéw admini-
stracji, musza towarzyszy¢ rzeczywiste zachety do ich realizacji. Jesli retoryka
ma poprzedzaé czyny, rzad powinien przedstawic pracownikom administracji
oraz ogblowi spoleczenstwa jasny scenariusz, wskazujgcy terminy rozpoczecia
i zakoriczenia zmian oraz ich przewidywane efekty.

Nie przesadzac z obietnicami. Dyskutantéw niepokoil spadek zaufania,
pojawiajacy sie w sytuacji, kiedy retoryka rzagdu wykracza poza jego faktyczne

mozliwosci realizacji geform i zarzadzania zmianami. Oznacza to, ze rzad powi-

nien realistycznie oceniaé¢ wlasne oczekiwania i uczeiwie przedstawiaé je spote-
czenstwu. Stopniowe sukcesy w osiaganiu niewielkich, realistycznie wytyczo-
nych celéw bardziej przyczynia sie do wzmocnienia wiarygodnosci rzgdu niz jego
,basniowe” obietnice. Jak to zauwazyl jeden z uczestnikéw, ,zaufanie do rzadu
spada, kiedy rzad zbyt duzo obiecuje, a zbyt malo realizuje”.

Przez zmiane zachowan do kultury zmiany

Reforma nie uda sie, jesli ludzie nie bedq przekonani, Ze ma ona powazng przy-
~czyne: osobistq, zawodowq, zwiqzang z dobrem kraju lub wspdtpracownilkdéw. Aby
ludzie wytrzymali okres przemian, musimy dotrze¢ do ich gltebokich wartosci. Taka
sytuacja wymaga bowiem od nich, by zablokowali wtasne mechanizmy samoobrony
{uczestnik sympozjum).

W referacie zatytulowanym ,Czemu tak trudno reformowa¢ administracje
publiczng?”, ktory zamieszczono w czesdci V tej ksiazki (str. 213), prof. Dupuy
z Europejskiego Instytutu Zarzadzania (INSEAD) zaja! si¢ zagadnieniem bodz-
cow w administracji publicznej. Wyszedl od tezy, ze kierowanie organizacjami
odbywa si¢ zgodnie z wybranym zestawem racjonalnych strategii. W miare upty-
wu czasu w funkcjonowaniu organizacji zaczyna dominowa¢ ochrona jej wia-
snych czlonkoéw. Pracownicy daja pierwszenstwo wiasnym problemom, odsuwa-
jac problemy spoleczenstwa na plan dalszy. Przykladowo, zasade¢ réwnosci in-
terpretuje sie¢ w ten sposob, ze wszyscy pracownicy powinni by¢ traktowani jed-
nakowo, niezaleznie od faktycznych wynikow ich pracy. Przyznanie pierwszen-
stwa interesom pracownikéw odbywa si¢ zwykle kosztem pogorszenia jakosci
ushug swiadczonych obywatelom.

Wbudowaé bodZce w reforme

Dyskutanci zwroécili uwage, 2e pracownicy administracji sg jedna z najwaz-
niejszych grup, ktorych interesy zwigzane sa z reforma. Jesli uznaja, ze reforma
sprowadza sie do obnizki kosztéw, a zatem i do redukcji zatrudnienia, prawdo-
podobnie odmoéwia wspélpracy. Przeobrazenia instytucjonalne w wiekszym stop-
niu dotyczg zmiany kultury organizacji niz jej struktur. Ta druga jest tylko $rod-
kiem, a nie celem samym w sobie. Pierwszy krok do zmiany kultury organizacyj-
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nej polega na stworzeniu wewnetrznego zaplecza reform poprzez zapewnienie

' odpowiednich motywacji, podniesienie morale personelu i wprowadzenie zachet

do zmian. Aby tego dokonad, nalezy zarzadzac nie tylko jednostkami i zadania-
mi, ale takze grupami i rezultatami.

Kooperacja zamiast koordynacji. Prof. Dupuy zachecal uczestnikow do
zmiany zachowan pracownikéw w sposob promujacy relacje oparte na wspéi-
pracy. a nie na koordynacji. Wyjasnil, ze koordynacja zaklada czasowe nastep-
stwo odrebnych zadan, podczas gdy kooperacja wymaga od poszczegolnych urzed-
nilkéw wspdtpracy dla osiggniecia wspdlnego celu. Aby taka wspolpraca funkcjo-
nowala dobrze, organizacja musi odejs¢ od faworyzowania wlasnych interesow
na rzecz interesow spoleczenstwa.

Idea koordynacji opiera sie na legalistycznym pojmowaniu miejsca pracy.
w ktérym wszystkie jednostki majg scisle okreslony zakres obowigzkéw i $3 roz-
liczane za ich wykonywanie. Od pracownikow wymaga sie jedynie, by w czasie
na to przeznaczonym koncentrowali si¢ na indywidualnych zadaniach. Brak ko-
niecznosci wspoélpracy chroni ich réwniez przed konfliktami z kolegami. Taka
mentalnos$¢ nie sprzyja inicjatywie i mySleniu kategoriami ogétu i uwalnia jed-
nostki od odpowiedzialnosci za efekt koncowy. Skutkiem takie; organizacji miej-
sca pracy jest zwielokrotnienie zuzycia zasobow niezbednych do realizacji dane-
go zadania, poniewaz kazda oscba gromadzi sprzet i materialy, ktorych potrze-
buje do wykonania swojej pracy w niezalezny sposob. Praktyczne wdrozenie idei.
ze relacje miedzy pracownikami powinny opieraé¢ sie na zasadzie wspolpracy,
a nie koordynacji, moze ulatwié¢ rzadowi realizacje dwoch postulatéw spoleczen-
stwa: (1) szybszego i sprawniejszego swiadczenia bardziej efektywnych ustugi (2)
obnizenia kosztéw tych swiadczen.

Zwigkszenie zakresu wspoélpracy nie jest latwe do realizacji. Wspoélpracujgce
jednostki ponosza wspdlng odpowiedzialnosé za wykonanie zadania, a ich indy-
widualny wkiad pracy trudniej jest zmierzyé. Wzmocnienie kooperacji zwicksza
ryzyko konfliktéw i moze prowadzi¢ do ostabienia kontroli nad praca indywidu-
alnych urzednikow. Przyjecie tego modelu przez jednostki i organizacje to zaak-
ceptowanie takich cech relacji migdzypracowniczych, jak nieostrosé, zbednosé.
zaleznosé i konfliktowosé. Wedlug prof. Dupuya, takg zmiang mozna podsumo-
wac jako przejscie od legalizmu do zarzadzania, bowiem wymaga ona sprawniej-
szego i bardziej fachowego zarzadzania.

Oprocz usprawnienia zarzadzania, zwigkszenie wspolpracy wymaga na ogét
wdrozenia nowych metod nagradzania 0siggnie¢ pracowniczych, Wyroznienie calej
grupy moze poprawi¢ wspélprace i stymulowaé utozsamianie si¢ z grupa, zache-
cajac do pracy zespolowej. Takie podejscie zaklada funkcjonowanie grup na za-
sadzie samoregulacji - tak, by kazdy z czionkow zespolu .mial swoj sprawiedli-
wy udzial we wspélnym dziele”.
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BodzZce do zmiany dla urzednikéw. Waznym instrumentem stuzacym prze-
. konaniu urzednikoéw do zaakceptowania zmian sa bodzZce, ktére nalezy wbudo-

wacé w reformy w taki sposéb, by ich wsparcie lezalo we wlasnym interesie urzed- -

nika. Pracownicy musza przekonaé sie, ze shuzac lepiej spoleczenstwu, dzialajg
w swoim wlasnym diugofalowym interesie. Pomocne moze tu by¢ propagowanie
zwigzanych z reforma wartosci, urzednicy musza jednak samodzielnie dojs¢ do
zrozumienia tej zaleznosci. Jak to powiedzial jeden z uczestnikow, ,zmiany nie
‘da sie narzucic¢”. '

Prof. Dupuy méwil o wprowadzeniu ,dzwigni”, sklaniajacych pracownikow
do zmiany zachowan. Nalezy do nich m.in. modyfikacja systeméw zarzadzania
kadrami (human resource management), prowadzaca do zmiany warunkdéw pra-
cy. Podzielajac te teze, ze zmiang polityki kadrowej mozna wykorzystaé do zmia-
ny systemu bodZcow, dyskutanci wskazywali jednak na liczne trudnosci wyste-
pujace w wielu krajach. Niektérzy zwrdcili uwage na ryzyko destabilizacji syste-
mu zatrudnienia w administracji publicznej i fakt, ze aspekt materialny jest jed-
nym z gléownych powoddéw podejmowania pracy w sektorze publicznym.

Wiele kontrowersji wzbudzila kwestia stosowania bodZzcéw w miejscu pracy.
Wielu dyskutantéw wskazywalo, Zze uzaleznianie wynagrodzen od osigganych
wynikow przynosi niekiedy watpliwe efekty. Zwrocono rowniez uwage, Ze bez
jasno okreslonych zadan pracownikow dowolnos¢ w ocenie trudnych do zmie-
rzenia wynikdéw pracy moze prowadzi¢ w najlepszym wypadku do arbitralnosci
w nagradzaniu, a w najgorszym - do nieréwnego traktowania pracownikéow. Za
interesujacy uznano natomiast pomyst premiowania osiggnie¢ i wynikéw zespo-
towych.

Dyskutanci przytoczyli szereg przykladow inicjatyw wyrdzniania dobrej pra-
cy poprzez przyznawanie nagrod, rowniez w formie wyrdznien niepienieznych,
np. odwiedzin lideréw politycznych, poszerzenia kompetencji oraz zwigkszenia
swobody dzialania najbardziej produktywnych jednostek. Wprowadzenie mode-
lu zorientowanego na wyniki pracy pociaga jednak za sobg zwickszenie odpowie-
dzialnosci kadry kierowniczej, od ktorej oczekuje sie uzasadnienia ocen pracow-
. nikéw poprzez wykazanie zwigzkow ich indywidualnych wynikéw z calosciowy-
mi osiggnieciami urzedu.

Zapewnié¢ kontrole odpowiedzialnosci w administracji publicznej

Jak zauwazyl jeden z dyskutantdéw, .nie mozna zwolni¢ calej druzyny, ale
mozna wyrzuci¢ trenera — zrodio trudnosci i probleméw lub ich rozwigzania lezy
na ogol w najwyzszym kierownictwie”. Kontrola tego szczebla wymaga zatem
skoncentrowania sie¢ na rezultatach calej organizacji, a nie na indywidualnych
wynikach czy procesach.
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‘Uczestnicy starali si¢ zaproponowaé metody pozwalajace mierzyé¢ wielorakie
1 skomplikowane cechy, jakie powinny wyréznia¢ wspélczesna administracje
publiczng. Pytano na przyktad .jak mozna ocenié internalizacje wartosci?” lub
»jak powigza¢ ewaluacje jednostki z oceng calosciowych rezultatéw?” Pytania te
staja sie szczegblnie istotne, kiedy nie daje sie juz latwo zmierzy¢ wkiadu po-
szczegdlnych pracownikéw — np. w przypadku zwiekszonego zakresu wspoipra-
cy.

| niaja zaangazowanie pracownikow Wzmiany: -

~ Ramka'nr 24. Zmienianie zachowan - -

| 1 struktur; lecz na
nianiu‘zachowat Judzi. Procés zmian zaczyna sie od przckazania wizji reform.:Lu
- dzie, ktorzy nie Swiadomi wartosei lezacych u podloza zmian; celow, nad 1
< pracuja; czy wlasnej roli w realizowanych reformach, Tie maja motywacji, b

. Reformowanie nie polega na prostym reorganizowa

M€ status quo. Uczestnicy sympozjum okreslili nastepujace czynniki, ktore zapew

-+ Komunikowa¢ oczekiwania: kadré nalezy poinformowaé o (1) wspolnyc
. tosciach, do kteryeh odwoluje sie reforma. 0'(2) jej przewidywanych rezultat

“ mach czasowyc A ¢ roli w tych zmianach; Osobiste zaangazows
et do jej pomysinej realizacyi:

az 0.(3) ich wiasn

“.... * Eksponowat pozytywy: koncentrowaésie na'szansach, ktore niesie reforma,
. Kosztow zmian nie nalezy przemilczag, ale pracownicy powinni znaé korzysei . Jeshi-

RO _'-'_;ﬁ.‘_K_l_féo"Waé_fl_idef_féw zmian: 'zi_d‘e_ntyfi_ko_waé wiarygodnych :',,'agén_téW Zmiany”, kto
1zZy mng___zac_ih@‘c'i_é'_-p_raco_umikbw'd_o_ p_r_zngcia_ich*wizj_-ifzmian. S ey
R « Nagradzaé zmiane; wprowadzic bodice skianiajaee do zmlanyzachowanMog

- one obejmowac zachety niepieniezne w rodzaju publicznego wyrézniania sukcesow -
/lub. zwiekszonego. zakresu swobody i kompetencji dla osob; ktore -podzielaja. wizje -

o . Kreowac 'S.;‘E_'l.l’,'l:sé:‘ Zdbféfo\vaé pracowmkom mqu,iWééf:' doskonalema umiejet-" |
“.mosci udzieli¢ pomocy ‘tym, ktdrzy jej potrzebuja, by odnalezé sig. W nowej sytuacji. 2

Ramka nr250twarc1e n'a‘__ ko:ik—urencjg Jako zraé'l'i?t_a; -do zmlan '

~. . Aby wzmocni¢-zachety do zmian, Nowa Zelandia ‘otworzyla -wewnetrzny rynek - -
- ustug: publieznych na konkurencje: Reformy objely wprowadzenie kontraktow me- -
“-nedzerskich (performance d greements) dla naczelnikow departamentéw, uméw o~
~zatrudnieniu na czas okreslony dla kadry kierowniczej wyzszego. i Sredniego szcze- -
< bla, przetargow ministerialnych na zakup ustug po uzgodnionych cenach od depar-
tamentow administracji oraz przetargéw na zakup usiug od innych podmiotow pu-..
" blicznych. - - - o

Nowa Zelandia
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Po oméwieniu powodow, ktére czynig reforme niezbgdna, oraz sposobow jej
realizacji, delegaci przeszli do dyskusji na temat jednego z najtrudniejszych dy-
lematow zwigzanych z reformowaniem, a mianowicie sposobdw zapewnienia trwa-
losci zmian. Nie ma tu ustalonej recepty na sukces. Jak wykazano w poprzed-
nim rozdziale, powodzenie reformy zalezy od tego, czy rzadowi uda sie doprowa-
dzi¢ do zmian we wilasnym zachowaniu, co w ostatecznym rachunku zalezy od
ludzi, ktoérzy tworza administracje rzgdows. Aby reforma sie powiodla, koniecz-
ne jest stworzenie wlasciwych motywacji, a takze zapewnienie jej przyjaznego

- . otoczenia politycznego. Natomiast osiggniecie trwatych rezultatow wymaga spraw-

nego przywodztwa w kierowaniu zachodzacymi zmianami.

Uczestnicy sympozjum podkreslali, ze stawiajac sobie za cel zmiane zacho-
wan urzednikow publicznych, reformatorzy musza najpierw wyrobié w nich po-
czucie wspoélodpowiedzialnosci za przeprowadzang reforme. Bardzo czesto rzad
koncentruje uwage wylgeznie na spoleczenstwie, uznajac je za jedynego .klienta”
reformy. Tymczasem urzednicy publiczni réwniez powinni mieé poczucie, ze ich
opinie sg cenione, bowiem to wlasnie od nich wymaga sie zmian w sposobie pra-
cy. Uczestnicy mowili o potrzebie rozwijania wewnetrznego zaplecza reformy. Mimo
iz podstawowym celem reformowania winno by¢ usprawnienie ustug $wiadczo-
nych spoleczenstwu, rzad nie moze zapominag, ze udzialowcami reformy sg tak-
ze pracownicy administracji. To od nich bedzie zalezato powodzenie reform.

Pulapka ,zmeczenia reforma”

Jednym z probleméw budzacych szczegolne zaniepokojenie uczestnikéw sym-
pozjum bylo niebezpieczenstwo ,zme¢czenia reforma”. Zastanawiano sie, co moze
uczyni¢ rzad po sformulowaniu planu reformy i rozpoczgciu jej wdrazania, aby
przeciwdziala¢ pojawieniu si¢ postaw cynicznych i poczuciu znuzenia wsréd pra-
cownikow administracji. Zjawiska takie mogg pojawia¢ sie w bardzo roznych
okolicznoSciach. Nadmierna intensywnos¢ reform rodzi u urzednikéw poczucie
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przeciazenia i braku stabilizacji; z drugiej strony - zbytnie rozciagniecie drob-
nych zmian w czasie powoduje, ze reformy tracg rozped.

Jak juz stwierdzono w poprzednim rozdziale, pomysina realizacja reformy
zalezy w duzym stopniu od zdolnosci rzadu do dokonania zmian w sferze moty-
wacji i zachowan. Dlatego istotnym warunkiem dlugofalowego sukcesu jest okre-
slenie jasnych celéw i przejrzyste zaplanowanie dzialan jeszcze na wstepie refor-
mowania, a takze odpowiednie ich propagowanie. Najlepszy nawet program re-
form nie zapobiegnie jednak wystapieniu poczucia zmeczenia wsérod pracowni-
kow administracji publicznej. Zmiana organizacji pracy wymaga czasu i moze
nie by¢ latwa. Nawet najwicksi orgdownicy przemian mogg odczué przeciagzenie
kolejnymi falami wysitkéw reformatorskich. Rzad moze czynni€ zapobiegac Zja-
wiskom znuzenia reforma, poprzez traktowanie urzednikéw jalo wspdlpartne-
row w procesie reform, zwiekszenie wlasnej zdolnosci do przyswajania doswiad-
czeni i wylcorzystywania osiqgniec wezesniejszych dzialari reformatorskich oraz
poprzez dostarczanie urzednikom statej zachety do pracy.

Poczucie wspélodpowiedzialnoéci rodzi poparcie dla reformy

Przypornina to niekiedy zachowanie gromady ptakéw siedzqcych na drzewie,
kiedy kios znienacka klasnie w dionie. Tak Jak w czasie wielkiej reformy, przestra-
szone ptaki zrywajq sie do lotu, ale juz po chwili wracajg na drzewo, z tq roznicq, ze
teraz kazdy siedzi w innym miejscu. Jednalk z perspektywy obserwujgcych drzewo
ludzi nic si¢ nie zmienito ~ wszystkie piaki wrdcity na drzewo (uczestnik sympo-
Zjumj.

Jesli nie zmienig sie podstawowe wartosci, przemiany strukturalne dadza
jedynie krotkotrwaly przeblysk aktywnosci, ktora w korcu rozmyje si¢ w rutynie
codziennej pracy. Zamiast dzialaé na rzecz pomysinej realizacji reformy, czesé
urzednikéw bedzie si¢ starala obejsc zmiany wprowadzane do obowigzujacych

~regul i struktur po to, by za fasada reform zachowaé dotychczasowe metody

dzialania. Znalezienie sposobu na uniknigcie takiej sytuacji bylo jednym z gléw-
nych celow dyskusji o warunkach trwalosci reform.

Konsekwencja dzialah wzmacnia wartosci reform., WyjasnilisSmy juz, ze
upowszechnienie wartosci reformy odgrywa fundamentalng role w pozyskiwa-
niu poparcia pracownikow sektora publicznego. Poczucie wspélnoty wartosci jest
warunkiem koniecznym reformowania, poniewaz umozliwia jednakowe zrozu-
mienie celow i metod realizacji zmian. Odpowiednie rozwiniecie i zakorzenienie
si¢ tych wartoSci wymaga jednak wzmocnienia w postaci konsekwentnych dzia-
tari. Prof. Dupuy moéwit o dominacji mentalnosci biurokratycznej, ktéra promuje
dzialania egoistyczne, mimo iz postuguje si¢ retoryka reform. Delegaci podkre-
slali znaczenie przekazywania wiasciwych sygnatéw przez kadre kierownicza:
to, kto otrzymuje nominacje i promocje, dostarcza pracownikom bardzo waznej
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wskazowki, czy w postepowaniu kierownictwa faktycznie nastgpita zmiana zgodna
z owg retoryka.

Kanaly przeplywu informacji zwrotnych i konsultacji. Jezeli pracownicy
administracji rzgdowej maja poczucie, ze reforma zagraza ich osobistym intere-
som, brak im motywacji do zmieniania wiasnych zachowan. Zasadnicze znacze-
nie ma tu wiasciwa koordynacja dzialan w czasie. Podejmowanie konsultacji
z pracownikami w chwili, gdy plany reform zostaly juz opracowane i sg gotowe
do wdrazania, moze stac si¢ przyczyng dodatkowych napie¢, jesli reformatorzy
nie sg skionni zrobi¢ kroku wstecz i zmodyfikowaé owych planéw zgodnie z uwa-
gami i watpliwosciami zdlaszanymi przez pracownikow. Uczestnicy zalecali, by
unika¢ pozniejszych konfliktow poprzez angazowanie urzednikéow do wspélpra-
cy juz na poczatkowym etapie reformy oraz stosowanie mechanizmow konsulta-
cji w celu podtrzymania ich zainteresowania reforma.

Jeden z mowcow przyznal, ze w jego kraju uwaga reformatoréw koncentro-
wala sie na efektywnym przekazywaniu pracownikom informacji o reformie, za-
pomniano jednak o stworzeniu jakichkolwiek mechanizméw umozliwiajacych im
wyrazanie wlasnych opinii. Dyskutanci uznali, ze staly przeplyw informacji zwrot-
nych i ocen stanowi jeden z kluczowych warunkow kreowania i podtrzymywania
klimatu przychylnego zmianom. Mozliwoéé przekazywania informacji zwrotnych
i udzialu w konsultacjach przekonuje pracownikdéw, Ze nurtujgce ich problemy
sg wystuchiwane, co umacnia w nich poczucie wspoélodpowiedzialnosci za refor-
me¢. Mechanizmy te stuzg rowniez doskonaleniu koncepcji reformy, gdyz dostar-
czajg informacji na temat pracy w terenie oraz innych okolicznosci, ktore moga
by¢ nieznane autorom reformy.

Same konsultacje to jednak za malo. Urzednicy widza, z¢ ich glos ma zna-
czenie dopiero wtedy, kiedy zglaszane przez nich postulaty sg faktycznie uwzgled-
niane przez reformatorow. Nie oznacza to, ze autorzy reform muszg w kazdym
przypadku robi¢ dokiadnie to, czego Zycza sobie urzednicy. Jednak sam fakt
podejmowania zglaszanych postulatéw sygnalizuje pracownikom, ze ich part-
nerska rola w reformie jest doceniana. Ma on tez pewne znaczenie edukacyjne,
gdyz stwarza okazje, aby pokaza¢ urzednikom, iz plan reformy uwzglednia row-
niez ich problemy.

Ukazywanie korzysci i osiagnigeé. Reforma jest przedsiewzieciem bardzo
diugotrwalym, dlatego tez skupienie calej uwagi na efekcie konicowym moze byé
dla wielu pracownikéow niewystarczajacym Zrodiem motywacji. Chociaz reforma
musi by¢ zawsze zorientowana na koncowy wynik, pracownicy mogg odczuwaé
~ potrzebe¢ realizacji konlicretnych i osiqgalnych celéw czgstkowych, ktore dadza
im poczucie, ze posuwajg sie we wlasciwym kierunku, oraz wzmocnig ich mora-
le. Urzednikom nalezy wskazaé¢ takie punkty odniesienia, ktore pozwolg im le-
piej radzi¢ sobie z niepewnoscig towarzyszacg zmianie. Reformatorzy powinni
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w tym celu zaplanowaé konkretne, czastkowe zadania do realizacji, wskazujac
przy tym wyraznie na ich zwigzek z kohcowym efektem reformy.

Uczestnicy sympozjum nie mieli zadnych watpliwosci co do potrzeby pod-
trzymywania morale pracownikéow poprzez publiczne wyréznianie sukceséw.
Nagrody nie zawsze musza mieé postac pieniezng, ale powinny stanowié wyroz-
niente wysitku, ktory pracownicy wktadaja w adaptacje do zmian, i przyczyniaé¢
si¢ do podtrzymania dynamiki przemian poprzez ukazanie osiggnietych poste-
pow. Dobrym przyktadem nagrodzenia i uczezenia sukcesu jest wyréznienie przez
kierownictwo polityczne lub w $rodkach masowego przekazu (np. uroczyste pod-
kreslanie zastug, zamieszczanie zdje¢ w mediach, publikacje w biuletynach we-
wnetrznych, dyplomy uznania i nagrody). '

Znuzenie reforma moze réwniez dotyczyé spoleczenstwa. Z tego powodu takze
1 ono powinno by¢ informowane o sukcesach reformy. Chociaz obywatele rzadko
uczestniczg w wewnetrznych reformach administracji, to jednak ponosza ich
krotkotrwate koszty w postaci niepewnosci, do kogo np. nalezy sie zwrécié po
$wiadczenia w trakcie przetasowan organizacyjnych w urzedach. Prelegenci za-
lecili zwigkszenie skutecznosci informacji wewnetrznej i zewnetrznej w ukazy-
waniu sukceséw reformy celem wzmocnienia poparcia spolecznego, dostarcze-
nia zachety pracownikom administracji i docenienia ich roli.

Uczestnicy sympozjum przytoczyli szereg przykladow, kiedy to urzednicy
publiczni w ich krajach, mimo zmniejszenia $rodkéw, chetnie podejmowali wy-
zwania zwigzane z reformg, poniewaz Zapewniono im wieckszg niezaleznosé oraz
odpowiednie wsparcie techniczne. Poszerzenie zakresu swobody dziatania w nie-
ktorych obszarach przyczynia sie do wzmocnienia identyfikacji urzednikéw z pro-
cesem i celami reform. Okazane im w ten sposob zaufanie rodzi wiréd pracowni-
kow poczucie wspolodpowiedzialnosei za pomyslng realizacje reformy.

Aby zaufanie to przyniosto pozadane efekty, muszg mu towarzyszyé odpo-
wiednie narzedzia. Szkolenia pozwalajg pracownikom zrozurmieé stawiane przed
nimi oczekiwania i umacniajg ich zdolnosé do rzeczywistego wspoétuczestnictwa
w reformie, ktére nie moze ograniczaé¢ sie do rutynowego wypelniania polecen.

tnerstwo.na rzecz rekonst
Zyll .nagrode miotka”), ktora
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Strategiczny wymiar wdrazania reformy

» Przerwa na zaczerpnigcie oddechu” jako etap wdrazania reformy.
W przedsiewzieciach reformatorskich mamy czesto do czynienia z okresami in-
nowacji i zmian, po ktérych nastepuje etap konsolidacji i zapoznawania urzed-
nikow z nowymi regutami pracy oraz stawianymi im zadaniami. Okres ten jest
potrzebny urzednikom publicznym do zapoznania si¢ ze zmienionymi przepisa-
mi, odbycia szkolen i przystosowania sie do nowych procedur i struktur. Owe
. »przerwy na zaczerpniecie oddechu” nalezy traktowaé jako jeden z etapé6w wdra-
zania reformy, a nie jako pretekst do jej zarzucenia badZ powrotu do wczesniej-
szych wzorcow zachowan.

Prof. Lindquist zwrécit uwage, ze jesli po okresie wdrazania zmian reforma-
torzy nie podejmujg dzialan stuzacych ich konsolidacji, to ,na nowo dochodza
do glosu zadania o charakterze transakcyjnym i politycznym”, powodujgc po-
wrot organizacji ku wezesniejszym metodom postepowania. Zdaniem profesora,
w celu utrzymania struktury i dyscypliny poczatkowego okresu reformowania,
nalezy powola¢ sekretariat ds. wdrazania reformy, opracowujacy harmonogram
dzialan reformatorskich oraz sprawujacy kontrole nad realizacjg zadan budze-
towych i innych przez departamenty i agencje rzadowe. Stuzyloby to nie tylko
utrzymaniu dynamiki reform, ale tez umozliwialo nadanie catosciowej reformie
bardziej spojnego charakteru.

Dynamizowanie reformy. Ryzyko zwigzane ze zjawiskiem zmeczenia refor-
ma polega nie tyle na tym, ze urzednicy mogg zwroci¢ sie przeciwko reformie, ale
ze straca wiare jej sens. W szczeg6lnosci, jesli dana inicjatywa stanowi reakcje
na konkretny kryzys, znikniecie samego zagrozenia moze prowadzi¢ do utraty
przekonania o celowosci reformy. Kiedy reforma traci rozped, organizacjom la-
twiej jest wroci¢ do starych, znanych metod dziatania. Nawet sukcesy w refor-
mowaniu nie stwarzajg gwarancji, ze dynamika reform zostanie utrzymana. Nie-
zbednym warunkiem zapewnienia tym osiggnigciom trwalego charakteru jest stra-
tegiczna wola reformatoréw, by podtrzymaé nowy system pracy administracji.
Kiedy uda si¢ osiggng¢ niemal pelng réwnowage w funkcjonowaniu systemu,
rzad musi zastanowi¢ si¢ nad sposobami utrzymania tego stanu przy pomocy
wzmocnienia zaufania wewnatrz administracji publicznej.

Prace zwigzane z reformg nie powinny by¢ oddzielone od codziennych obo-
wigzkow siuzbowych. Takie podejscie sklania do odktadania ich na pézniej, jako
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mniej pilnych. W codziennej pracy instytucji zawsze pojawiaé¢ sie beda bardziej
palgce zadania, odwracajgce uwage od diugofalowych przedsiewzie¢ reforma-
torskich. Tymeczasem wymogi reformy powinny znalez¢ takie miejsce w systemie
motywacyjnym, by zachety do wprowadzania nowatorskich rozwigzan rodzily sie
W samej jednostce organizacyjnej, a nie pochodzity wylacznie .z gory”.

Spéjne przeslanie reformatorskie chroni przed zmeczeniem reforma.

Jeden 'z uczestnikéw sympozjum zauwazyl, ze ,zmeczenie reformg rodzi sie wte-

dy, gdy do jej programu wprowadza sie¢ zmiany, by nastepnie je odwolag, po
czym wprowadza si¢ je na nowo, zeby na koniec wrécié do koncepcji wyjsciowej
— wiedy ludzie zaczynajg mie¢ dosyé reformy”. Latwiej jest zachowaé spéjnose,
kiedy posiada si¢ jasng wizje reformy. Inny delegat stwierdzit, ze »rzady, ktore
pospiesznie przechodza od jednej czesciowo wdrozonej innowacji do drugiej, do-
swiadczajg zmeczenia reforma i zametu mys$lowego”. Na ile to mozliwe, dziatania

- reformatorskie powinny wynikac z kompleksowego planu reformowania. Jesli

postulat ten nie jest spelniony, reformatorzy winni wykaza¢ zwigzek miedzy wdra-
zang reforma a wezesniejszymi przedsigwzieciami w tej dziedzinie, chocby po to,

- by pokazaé, ze wyciaggneli wnioski z bledow popetnionych w przesziosei.

~~ Ramka nr'27. Koordynacja dzialah a dynamika reformy

- 'Niedawna reforma rynku pracy w sektorze publicznym w-Australii nieoczekiwanie
. pociagneta za soba reforme zarzadzania w Departamencie Skarbu, W-efekcie przyjecia

~ ustawy rozszerzajacej na sektor publiczny stosowariie przepisow o zatrudnieniu w .
;' "sektorze prywatnym, pracownicy sfery publiczne] zostali zmuszeni do negocjowania-
_poziomu wlasnych zarobkéww oparciu o osiggane wyniki. Wczesniej przemieszczanie |
- si¢ personelu pomiedzy poszezegflnymi departamentami nalézato. do ‘rzadkoscit -
- ‘obecnie pojawila sie:mozliwosé wynegocjowania lepszego wynagrodzenia poprzez.
© “zmiane departamentu,. W konsekwencji, na rynku: pracy :specjalistow’ w. zakresie -
.. planowania: polityki zapanowaly: warunki ostrej konkurencji. Kierownictwo. -
- Departamentu Skarbu zrozumiato wiec; e aby zatrzyma¢ dobrych fachoweow, nalezy - ‘
~‘zaoferowa¢ im konKkurencyjne stawki rynkowe. Szukajac w budzecie: srodkow na -

- przyciagniecie wybitnych specjalistow, departamenty uznaly, ze nie staé ichnadalsze’

zg{g;ﬁ'dnirapicz_slgbyfc)h-:p'_i‘ag_:ownikévi;.' Sytuacja ta skionila je do proWadg'e_nia:-sy_sﬂt_em_u} :
. zarzadzania w_ oparciu o wyniki (performance management. system).. Personel
- zaakceptowal ‘te zmiany:pod warunkiem wiaczenia do nich ‘oddolnej oceny:kadry. -
.. kierowniczej przez pracownikow: Powstaly w ten sposob System zarzadzania w opareiu
“owyniki, ktory obejmuje takze ocene zwierzchnikow przez podwladnych, spowodowal -

o istotna zmiane w. zachowaniach oséb zajmujacych stanowiska kiérownicze, gdyzich

. 'potencjat zakresie zarzadzania i kiérowania Departamentem Skarbu jest teraz

- poddawany surowemu osgdowi. .

~ Australia -
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Przyswajanie wezeSniejszych doSwiadczen reformatorskich

Aby pracownicy administracji centralnej nie mieli poczucia, ze sg stale za-
skakiwani propozycjami nowych zmian, muszg rozumieé, w jaki sposdb kolejne
etapy reform ukiadajg sie w jedng calos¢. Wysiltki reformatorskie powinny ce-
chowa¢ sie ciqglosciq. Przy wszelkich zmianach w powierzchownych elementach
reformy zasadnicze wartosci i logika dzialan reformatorskich powinny pozosta-
wacé niezmienne. Dotyczy to rowniez korekty mechanizméw reformy wynikaja-
cych z wiedzy zdobytej dzieki informacjom zwrotnym oraz w toku ewaluacji.

Rzad powinien udowodnic, ze potrafi wyciggaé¢ wnioski z wezeéniejszych do-
Swiadczen, nawet jesli reformy nie przynosza oczekiwanych rezultatow. Wielo-
krotne powtarzanie tych samych bi¢déw w reformowaniu powoduje wzrost po-
staw cynicznych wsrod wszystkich osdb uczestniczacych w tym procesie. Rzad,
ktory potrafi przyswaja¢ wnioski z wezesniejszych doswiadezen, udowadnia tym
samym, 7€ z jego strony reforma nie stuzy jedynie odniesieniu korzysci politycz-
nych, lecz ma na celu autentyczne usprawnienie dziatalnosci administracji. Prof.
Lindquist zaproponowal, by procesowi uczenia sie na podstawie reformatorskich
doswiadczen nadaé charakter formalny poprzez organizowanie paneli dyskusyj-
nych, zamawianie ekspertyz na temat przebiegu reformy i sponscrowanie badan
ewaluacyjnych. '

Wyrywkowe do$wiadczenia cze¢sto nie dajg podstawy do ustalenia stopnia
sukcesu reformy. Natomiast upublicznianie przez rzad ocen realizacji reformy
za posSrednictwem informacji zwrotnych i ewaluacji oraz powiekszanie zasobu
wiedzy o skutecznych metodach reformowania moze przyczyniaé sie do wzmoc-
nienia poparcia dla reformy. Prof. Jean-Claude Thoenig z Europejskiego Insty-
tutu Administracji INSEAD) oméwil kwestie wykorzystania ewaluacji do uspraw-
niania reformy z perspektywy udanych rozwiazan w tej dziedzinie, ktére przyje-
to w kilku krajach czionkowskich OECD. Jego referat pt. ,Ewaluacja jako prak-
tyczna wiedza do wykorzystania w reformowaniu zarzadzania publicznego” znaj-
duje si¢ w czesci V tej ksigzki (str. 227).

Ewaluacja jako narz¢dzie doskonalenia planéw reformy. Z uwagi na nie-
dostatek danych o sukcesach reform publicznych, waznym Zrédiem wiedzy o re-
formie moze by¢ jej ewaluacja. Badania tego fypu moga przyczynié¢ sie nie tylko
do podniesienia efektywnosci administracji, ale takze do wzmocnienia kontroli
nad realizatorami reform i unaocznienia kryteriéw sukcesu reformy stosowa-
nych przez rzad. Ewaluacja umozliwia ponowne skierowanie uwagi na cele refor-
my. Jak stwierdzil jeden z uczestnikow sympozjum, ,.zarzadza si¢ tym. co moze
zosta¢ zmierzone”. Ponadto badania takie poszerzaja wiedze o skutecznych me-
todach reformowania i pomagaja uzasadni¢ teze o racjonalnym charakterze re-
formy. Jako element systematycznego procesu uczenia sig, ewaluacja ulatwia
rzadom doskonalenie ich reformatorskich wysitkéw.
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Prof. Thoenig ostrzegl jednak przed wigzaniem z technika ewaluacji zbytnich
oczekiwan. Jakkolwiek uzyteczne, narzgdzie to ma jedynie waskie zastosowania
I nie jest wolne od ograniczen. W wiekszosci przypadkow badania tego typu stu-
za ocenie zarzqdzania { wydajnosci, nie zas skutecznosci efektéw przedsiewzieé
reformatorskich. Wynika to z faktu, ze o wiele trudniej jest poddaé ocenie cato-
Sciowa, zewnetrzng skutecznosé reformy. Wiekszo$¢ programow ewaluacyjnych
ma na celu dostarczenie decydentom informacji o tym, ictére rozwiqzania spraw-
dzajq sie w praktyce, a ktdre nie. Te rolg ewaluaciji, polegajaca na podnoszeniu
wartosci reformy, nalezy rozszerzyé poprzez objecie badaniami takze nierozwia-
zanych problemoéw. Skuteczna ewaluacja musi by¢ elastyczna i stopniowa oraz
powinna wykorzystywaé¢ kazdg sposobnosé d wypeinienia luk w posiadanej wie-
dzy.

Prof. Thoenig zwrécil uwage, ze rzady zbyt rzadko stosujg ewaluacje. Stwier-
dzil, ze ,deklarujg publicznie potrzebe ewaluacji, nie stosujac jej jednak w prak-
tyce”. Wymienil tez przyczyny niechetnego stosunku rzgdzacych do tego narze-
dzia. Niektérzy decydenci obawiajg sie zagrozenia dla swojego autorytetu ze strony

- ekspertéw zewnetrznych badsz posirzegaja ewaluacje jako instrument stuzacy

realizacji odrebnych celow politycznych. Czes¢ odpowiedzialnosci za ograniczo-
ne wykorzystanie ewaluacji spada réwniez na samych ewaluatorow: jedni pro-
buja wytyczaé cele i zalozenia reformy, co jest prerogatywa decydentoéw, inni
skupiajg sie na metodologicznej perfekcji badan, a nie na uzyskaniu alctualnych
1 uzytecznych wynikow.

Prof. Thoenig podkreslil, ze istnienie |, kultury ewaluacji” nie jest Koniecznym
warunkiem postugiwania sie tym narzedziem, choé w jednych krajach ewalu-
acja jest stosowana czesciej niz w innych. Decydenci musza sobie jednak uswia-

- domi¢, ze ewaluacja reformy jest jednym z narzedzi stuzacych jej doskonaleniu.

Dzigki zrozumieniu wlasciwej roli (i zastosowania} badan tego typu mozna zwiek-
szy€ ich uzytecznosé i uzyskaé informacje przydatne w rozwigzywaniu proble-
mow zwigzanych z reforma. :

Prof. Thoenig omowil tez kwestie zapewnienia wiarygodnosci ewaluacji
w oczach potencjalnych odbiorcéw, co stanowi warunek szerszego wykorzysta-
nia tego narzedzia. Przedstawit trzy warunki, ktorych spelnienia wymaga wiary-
godnosc¢ ewaluacji i akceptacja jej wynikow: (1} inicjatorami badan winny byé
osoby Iub grupy, ktore cieszg sie opinig do$wiadczonych praktykow i maja bez-
posredni dostep do decydentéw; (2) badania powinny odpowiadaé¢ na konkretne
zapotrzebowanie lub problem; (3) powinny by¢ zharmonizowane w czasie z prze-
biegiem reformy.

Warunkiem przeprowadzenia efektywnej ewaluacji jest dostep do decyden-
tow. Poniewaz wyniki ewaluacji musza konkurowaé z innymi ezynnikami uwzgled-
nianymi w procesie decyzyjnym, np. z relacjami dziennikarskimi bgdz motywa-

cjami politycznymi, ewaluatorzy powinni przyciaga¢ uwage decydentow poprzez
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dostarczenie uzytecznych danych i klarowna prezentacje wynikéw. Prof. Tho-
enig ustalil, ze badania ewaluacyjne realizowane sg czgsto z inicjatywy urzedni-
kow wyzszego szczebla. Jesli cho¢ raz przekonaja sie oni, ze ewaluacja przyczy-
nia sie do rozwigzywania probleméw zwigzanych z reforma, zapewne skorzysta-
ja z niej ponownie w przyszlosci. '

Po drugie, badania tego typu powinny mie¢ jasno sprecyzowany cel. Korzy-
stajacy z nich musza pamietaé, ze ewaluacja jest $rodkiem do celu, a nie celem
samym w sobie. Pragmatyczne podejscie, zgodnie z ktdrym ewaluacja jest ukie-
runkowana na konkretne potrzeby i mozliwosci dzialania, wymaga jednak, by
decydenci ustalili zawczasu, czego chcq sie dowiedziec. Aby ewaluacja dostar-
czyta odpowiedzi na konkretny problem, trzeba go najpierw zdefiniowac, przy
czym przedmiot badania musi mie¢ ograniczony zakres. Ewaluacja powinna do-
starcza¢ uzytecznej wiedzy opartej na danych empirycznych.

Ewaluacja musi tez mie¢ aktualny charakter. Poniewaz zaséb danych na te-
mat efektywnosci reformy publicznej jest ograniczony, w badaniach ewaluacyj--
nych trzeba wykorzystywaé najlepsze dostepne w danej chwili informacje. Ewa-
luacje przeprowadza si¢ w coraz bardziej systematyczny, a jednoczeSnie coraz
mniej sformalizowany sposob. Lepiej jest bowiem zareagowaé¢ szybko na drobna,
lecz precyzyjnie okreslona kwestie, by nastepnie wykorzystac rezultaty badania
do modyfikacji ocenianego programu, niz mierzy¢ sie z obszerniejszym zagad-
nieniem i ugrzezngé w trudnosciach metodologicznych tub w poszukiwaniach
potrzebnych danych.

Waznym wymogiem jest zrozumienie ograniczen ewaluacji. W opinii prof.
Thoeniga, jej podstawowym celem jest dostarczenie obiektywnego opisu okreslo-
nej dzialalnoéci. Kwestia, czy w badaniach ewaluacyjnych jest miejsce na sady
wartosciujgce, wcigz pozostaje przedmiotem sporu, jednak osoby przeprowadza-
jace te badania powinny pamigtac, ze rezultaty ich prac bedg konkurowac z in-
nymi informacjami i nie bgda stanowic jedynej podstawy podejmowania decyzji.
Odpowiedzialnosé za ostateczng oceng danego problemu spoczywa na decyden-
tach. Z tego wzgledu ewaluatorzy powinni formulowac wnioski wylgcznie na pod-
stawie wlasnych badan, unikajac krytyki rozstrzygnie¢ przyjetych przez decy-
dentéw, szczegdlnie w odniesieniu do wdrazanych reform.

Prof. Theonig ostrzegl przed pokusg nadania ewaluacji jednostronnie kry-
tycznego charakteru w wyniku skupienia uwagi na bledach i niedociggnigciach,
przy jednoczesnym niedocenianiu sukcesow. Jednostronnie krytyczne ewalu-
acje nie daja podstaw do obiektywnej oceny danego programu i nie dostarczaja
informacji stuzacych doskonaleniu reformy.

Postep w zakresie reformowania sektora publicznego zdaje si¢ prowadzic do
czestszego kKorzystania z badan ewaluacyjnych. Prof. Thoenig zwrocit szczegdlna
uwage na udane zastosowanie zdecentralizowanego [ partnerskiego modelu ewa-
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luacji, w ktorym poszczegolne urzedy publiczne otrzymuja zachety do zbierania
1 dzielenia si¢ informacjami, a rola komeérki centralnej polega na sprawowaniu
kontroli, stymulowaniu wymiany informacji i monitorowaniu ,catosci procesu”.

Korzystanie z dorobku wezesniejszych reform. Aby wdrazana reforma
przyniosta dlugofalowe i trwale efekty, powinna bazowa¢ na osiagnieciach po-
przednich reform. Tymczasem zachety do nowatorskiego podejscia bywaja cze-

'sto blednie interpretowane jako polecenie zerwania z przeszloscig. Nowatorstwo

polega wszakze na znajdowaniu nowych sposobéw uporania sie zaréwno z wila-
Snie powstalymi, jak i z istniejgcymi wezesniej problemami, w CzyIn pomocne
moze by¢ rozpoznanie i upowszechnianie sprawdzonych praktyk dzialania. Nie
ulega watpliwosci, ze dorobek wczesniej realizowanych reform latwiej jest wyko-
rzystac, kiedy poczgtkowe dzialania reformatorskie 88 przygotowane w komplek-
sowy sposob. W innych okolicznosciach wlasnie ewaluacja moze poméc dostroié
przypadkowe doswiadczenia reformatorskie do usystematyzowanego zbioru kry-
teriéw reformy. Programy reform powinny wyraznie wskazywaé na pozytywne
1 negatywne aspekty wezesniejszych zmian. Calkowite odrzucenie przeszlosci
prowadzi jedynie do poglebienia sie deficytu wiedzy na temat skutecznosci badz
jalowosci praktyk reformatorskich.

Prof. Thoenig wskazal na mozliwosé wykorzystania ewaluacji ex post do po-
szerzania wiedzy o skutecznych dziataniach reformatorskich. Tego rodzaju ba-
dania, choé¢ kosztowne i czasochlonne, moga przynies¢ wartosciowe rezultaty.
Wyniki ocen ex post rzadko wprawdzie daje si¢ wykorzystaé¢ do usprawnienia
badanej dziatalnosci, jednak pozyskane informacje mogg postuzy¢ do opracowa-
nia kolejnych reform.

Doswiadczenia wczeéniejszych reform stanowig réwniez wasny element bu-
dowy pamieci instytucjonalne;j. Reformatorzy winni poswiecié tym doswiadcze-
niom wyrazng uwage i na tyle usprawnié mechanizmy wewnetrznej komunika-
cji, aby umozliwié wymiane informacji migdzy poszezegblnymi czesciami apara-
tu rzadowego. Wzmocnieniu pamieci instytucjonalnej stuzy takze odpowiednia
polityka kadrowa, zachecajgca dobrych pracownikéow do pozostania w admini-
stracji. Jesli drzemigcy w pamieci instytucjonalnej potencjal zostanie odpowied-
nio wykorzystany, zaoszczedzi on reformatorom koniecznosci ~0dkrywania Ame-
ryki” na nowo i uchroni ich przed powtarzaniem wczesniejszych bledow.

Sposoby zapobiegania wycofywaniu si¢ z reform

Uczestnicy sympozjum przyznali, ze w diuzszej perspektywie jedynym sku-
tecznym sposobem przeciwdzialania tendencji do przywracania starych metod
dzialania jest zmiana zachowan instytucji publicznych. Jednak nawet tam, gdzie
takie zmiany juz nastgpily, naciski zewnetrzne moga niweczy¢ osiggniecia refor-
my. W opinii prof. Schicka, ,glowne niebezpieczenstwo nie polega na tym. ze
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rzady catkowicie porzucg nowatorskie rozwigzania w sferze zarzadzania i po-
nownie wprowadzg wczesniej odrzucone praktyki, ale na tym, ze w miare poja-
wiania sie konkretnych probleméw, bedg stopniowo narzucaé sztywne reguly i
procedury dzialania”. '

Rzady znajdujg sie pod presja prawodawcow lub samych menedzerow za-
trudnionych w administracji publicznej, domagajgcych si¢ traktowania okreslo-
nych grup lub inicjatyw na zasadzie wyjatku. Prof. Schick zauwazyl, iz ,mimo ze
kazdy przypadek przywrocenia wczesniejszego przepisu lub wymogu moze byc
na swoj sposéb uzasadniony, lgcznym efektem takich decyzji bedzie powré6t do
zarzadzania nakazowego”.

Przyznajac, ze rzad moze dokonywaé okresowych przegladéw obowigzuja-
cych przepisow w celu eliminacji tych, ktére uzna si¢ za zbyteczne lub bledne,
prof. Schick stwierdzil, iz lepszym sposobem zwalczania niekorzystnych zjawisk
jest instytucjonalizacja samodzielnosci i odpowiedzialnosci menedzerow.

Reformowanie ,na co dzien”
jako alternatywa dla przewleklej reformy

Odgorne reformowanie bywa przyczyng znuzenia, bowiem zamiast umozli-
wi¢ pracownikom wspétudzial w poszukiwaniu lepszych rozwigzan, narzuca im,
co majg robi¢ i mysle¢. Zanim rzad, w odpowiedzi na zapotrzebowanie spotecz-
ne, opracuje pewne rozwigzania na szczeblu centralnym i zdola je upowszech-
ni¢, sytuacja zmieni si¢ na tyle, ze okaza si¢ przestarzale.

Odpowiadajgc na pytanie: ,kiedy koficzy si¢ reformowanie, a zaczyna rzg-
dzenie?”, jeden z dyskutantéw zauwazyt, ze ,zmiany bedg trwaly w nieskonczo-
noéé, chyba ze powstanie taki rzad, ktoéry potrafi odpowiednio reagowac na zmie-
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niajgcg sie sytuacje”. Kiedy rzad osiagnie taks zdolno&é, zmiana przestanie by¢
tajemniczym i budzacym lek samoistnym bytem, lecz stanie si¢ czeScia codzien-
nej kultury administracji. Zamiast wcigz sciga¢ ruchomy cel wyznaczany przez
stale zmieniajgce sie potrzeby spoleczne, autorzy reformy powinni wyzwalaé ini-
cjatywe poszezegdlnych urzednikéw w dostosowywaniu si¢ do ciaglych zmian,
z ktorymi maja do czynienia na co dzien.

Uczestnicy sympozjum ostrzegali przed mitologizowaniem reformy: ,Kiedy
rzad zabiera sie do reformowania, twierdzi zazwyczaj, ze planowane zmiany sta-
nowig jedyng stuszng droge, gdy tymczasem powinien zachowaé skromnosc”.
Niespelnienie oczekiwan stanowi bowiem jeszcze jedno Zrédlo zmeczenia refor-
m3. Celem rzadu powinien wiec byé raczej program ciagtych usprawnien niz
sama przediuzajgca si¢ reforma. Jak zauwazyt jeden z uczestnikéw, ,powinno-
Scig rzadu jest innowacja, natomiast sama reforma nie jest ani obowiazkiem,
ani koniecznoscig, chyba ze prowadzi do pozadanego celu”.

- Rola or¢downikéw reformy w utrzymaniu obranego kursu

Wszystkie te dziatania wymagajq skutecznego przywddztwa. Sukces reformy
nie jest samoistny ~ zalezy od zdolnosci lideréw do korzystania ze sprzyjajacych
okolicznosci i zapewniania przemianom odpowiedniego tempa i ukierunkowania. Sil-
ni przywddey potrafiq nie tylko rozpoznac talkie okolicznoscei, ale rowniez je stworzyd
poprzez ksztattowanie opinii publicznej, przyciqganie do rzqdu nowych pracowni-
kow odznaczajqcych sie pomystowosciq i nicjatywaq, docieranie poza kregi tradycyj-
nych koalicjantow w celu budowania proreformatorsikich sgjuszy oraz poprzez po-
dejmowanie politycznego i menedzerskiego ryzyka zwigkszajqcego szanse pomysl-
nych zmian (Allen Schick).

Znaczenie przywodztwa we wdrazaniu reformy wynika z faktu, Zze uosabia
ono dwa najistotniejsze aspekty reformowania: zmiane i czynnik ludzki. Choé
umiejetnosci przywodceze i kierownicze potrzebne sg w kazdej organizacji, sto-
pien zapotrzebowania na przywodztwo zalezy od skali zmian, ktorych dana orga-
nizacja oczekuje badz ktérym zamierza sie poddag. Czynnik przywddztwa jest
waznym narzedziem promocji i kierowania zmiang. Nabiera on w zwigzku z tym
szczegblnego znaczenia w krajach podejmujgcych reforme sektora publicznego.

Przywodztwo przejawia si¢ w relacjach miedzyludzkich. Dobrzy liderzy stuza
inspiracjq innym. Skoro, jak wykazano w poprzednim rozdziale, zmiany w orga-
nizacji polegaja faktycznie na przemianach ludzkich zachowari, organizacje wdra-
zajace reforme wymagaja pomocy przywodcow. Liderzy tacy, obecni we wszyst-
kich strukturach danej organizacji, winni wspomoéc dzialania stuzace upowszech-
nianiu i podtrzymywaniu wartosci stanowigcych konieczny warunek skutecznej
reformy sektora publicznego.

Pojecie przywodztwa nie jest latwe do zdefiniowania, zwlaszcza ze w poszcze-
golnych krajach przyjeto rézne interpretacje tego terminu. Uczestnicy sympo-
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zjum zajeli sie wiec zaréwno rolg i funkcjg lideréw, jak i sposobami wzmocnienia
rangi przywodztwa w ramach administracji publicznej. Aby przyblizyé im zada-
nia zwigzane z odpowiednim przygotowaniem lideréw, Kevin Bacon z Pricewa-
terhouseCoopers i Jo Brosnahan z Rady Regionalnej Auckland, znajacy zagad-
nienia przywodztwa z codziennej praktyki zawodowej, podzielili sie wlasnymi
doswiadczeniami w zakresie ksztaltowania umiejgtnosci przywodczych w admi-
nistracji rzadowej. Ich referaty, zatytulowane ,Wiecej niz szkolenie: wychowy-
wanie liderdw sektora publicznego” (Bacon) i ,Reforma sektora publicznego wy-
maga przywodztwa” (Brosnahan), zamieszczono w czesci V (str. 279 i str. 243).

7 Kto potrzebuje lidera? Mimo Ze wickszosé uczestnikéw sympozjum przy-

znala, iz czynnik przywdédztwa odgrywa wazng role w reformowaniu rzadu, nie
wszyscy rozumieli to pojecie jednakowo. O ile zgodzone sie z opinig, ze szefowie
‘urzedow administracji rzadowej powinni aktywnie przewodzié‘podleglym im in-
stytucjom, to role przywéodztwa w inicjowaniu i ukierunkowywaniu reform w in-
nych strukturach stuzby cywilnej postrzegano w rézny sposoéb. Wynikalo to z fak-
tu, ze zapotrzebowanie na lideréw zalezy od skladu spoleczeristwa, struktury
organizacji i rodzaju reformy.

Powszechne zrozumienie podstawowych wartosci reformy czedciej wystepuje
w spoleczenstwach jednorodnych. Takie spoleczenstwa duzo latwiej osiggaja
konsensus co do koniecznosci zmian i charakteru potrzebnej reformy. Co wie-
cej, dopoki spoleczenstwo znajduje sie¢ w stanie stabilnej rownowagi, zazwyczaj
nie odczuwa potrzeby przeprowadzania szeroko zakrojonej reformy. Jesli zas re-
forma zostanie podjeta, jej realizacja w spoleczenistwie jednorodnym jest zdecy-
dowanie latwiejsza, bowiem prawdopodobienstwo zakwestionowania autorytetu
inicjatoréw zmian jest tam mniejsze, a pracownikéw lgczy z reformatorami nié
porozumienia lub przynajmniej przekonanie, 2e wprowadzane zmiany leza w ich
interesie.

Jak stwierdzono na poczatku niniejszej publikacji, wigkszo§¢ krajow OECD
zaczyna rozuimniec, ze ich spoleczenstwa, nawet jesli kiedykolwiek byly jednorod-
ne i stabilne, obecnie utracily te cechy. Spoleczenstwa te charakteryzuje brak
wewnetrznej rownowagi, a zatem wymagaja one gruntownej transformacji sfery
publicznej, mimo spadku zaufania do rzadu, ktére stanowi jeden z warunkow
pomyslnej. realizacji reform. Wobec poglebiajgcego sie wewnetrznego zroznico-
wania spoieczenstw rosnie zapotrzebowanie na przywodcéw potrafigcych upo-
wszechniaé wartosci, negocjowaé¢ migdzy réoznymi stanowiskami i budowaé ko-
alicje na rzecz reform.

Analogicznie, potrzeba posiadania wielu lideréw na réznych szczeblach jest
mniej istotna dla rzadu funkcjonujgcego w oparciu o hierarchie i konkretne za-
sady niz dla rzgdu o mniej hierarchicznej strukturze. W pierwszym przypadku
przywodztwo skupia sie na szezycie: najwazniejszym zadaniem pracownikow stuz-
by cywilnej jest tam przestrzeganie przepisoéw i sprawne swiadczenie ustug.
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W drugim natomiast liderzy beds prawdopodobnie potrzebni w calej admini-
stracji, by stuzy¢ zachets poszczegdélnym grupom pracownikéw i pomoéc im w
przyswojeniu warto$ci reformy. Wiele z krajow czlonkowskich OECD, w odpo-
wiedzi na przemiany zachodzace w ich spoleczenstwach, rozpoczeto juz prze-
ksztalcanie struktur rzadowych. Wraz ze wzrostem stopnia decentralizacji i , usie-
clowienia” danego rzadu, odnotowuje sie wzrost zapotrzebowania na szeroki krag
liderow, ktorzy bedg wdrazaé reforme calym aparacie rzadowym.

Zapotrzebowanie na lideréw zalezy wreszcie od zakresu realizowanej refor-
my. Mobilizacja licznych przywodcéw do kierowania szeroko zakrojonymi zmia-
nami nie bedzie prawdopodobnie tak istotna w krajach, ktére zdecydowaly sie
na wprowadzanie czastkowych reform. Ale im bardziej gruntowna i wszechstronna
ma by¢ przeprowadzana reforma, tym wieksze bedzie zapotrzebowanie na lide-
row. Im bardziej radykalne zmiany beda mialy dotyczy¢ roli rzgdu i zadan po-
szczegblnych urzednikoéw, tym liczniejsze grono lideréw winno znalezé sie na
wszystkich szczeblach administracji, by lagodzi¢ poczucie dyskomfortu i opory,
cz¢sto towarzyszace waznym przemiariom.

Co czyni lidera? Pojeciu przywodztwa przypisuje sie rézne znaczenia. Jo
Brosnahan zauwazyla, ze wielu ludziom lider kojarzy sie z paternalistycznie na-
stawionym medrcem, ktoéry podejmuje wszelkie decyzje i samodzielnie kieruje
organizacja. Takie wyobrazenie przywodcy odzwierciedla tradycyjne potrzebyi ce-
chy spoleczenstw i stuzagcych im rzadéw. Tymcezasem rownolegle do rosngcego
zroznicowania wewnetrznego spoleczenstw zwicksza si¢ elastycznosé organiza-
cji. Nowe okolicznosci wymagajq lideréw nowego typu.

Podczas gdy w powszechnym rozumieniu pojecie przywodztwa publicznego
obejmuje szefow agencji rzgdowych, wizja prezentowana na sympozjum byla szer-
sza i obejmowala takze agentéw zmiany, pracujgeych na rzecz reform w calym
aparacie rzadowym. Skutecznosé takich przywoédcéw nie wynika z zajmowanych
przez nich stanowisk, lecz z umiejetnosci perswazji i zdolnosci do ogniskowania
wysitkdw innych wokoét wspolnej sprawy. Jak zauwazyl jeden z dyskutantéw,
.nalezy zachowaé ostroznos¢ w sprawie przywodztwa. To jest kwestia posiada-
nia nie kilku, lecz wielu lideréw”.

Uczestnicy sympozjum dokonali réwniez rozréznienia miedzy przywddztwem
a przywddceq. Przywodca to jednostka, ktéra przewodzi innym. Jeden z mowcow
podkreslil, ze organizacje powinny stawiac¢ sobie za cel stworzenie mozliwosci
dla przywdédztwa, a nie kreowanie liderow jako takich, bowiem selekcjonowanie
pewnych ludzi do roli liderow zdejmuje odpowiedzialnosé za aktywnosé w tej
dziedzinie z ich bezposredniego otoczenia. Podczas gdy przywddcza rola szefow
agencji rzgdowych nie powinna byé¢ kwestionowana, pozostali urzednicy moga w
roznych okresach pelni¢ zaréowno funkcje liderow, jak i nasladowcéow, zaleznie
od przedmiotu dzialania i jego kontekstu. Takie podejscie wymaga od poszcze-
goélnych urzednikéw opanowania umiejetnoscl przywddztwa sytuacyjnego, kto-
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re polega na wspomaganiu adaptacji wspélpracownikow do zmian w tych dzie-
dzinach, w ktorych dana jednostka jest szczegélnie kompetentna, najlepiej prze-
szkolona lub posiada najbogatsze doswiadczenie.

Budowanie pomostéw miedzy przygotowaniem i wdrazaniem reformy

Rola agentdéw zmiany jest propagowanie wartosci i strategii reform. Rzady,
ktore stuza spoleczenstwom wewnetrznie zréznicowanym, przekonuja sie, ze przy-
wodztwo stanowi wazny skladnik reformowania. Dzialajgc w imieniu autorow
reformy, liderzy maja przyblizy¢ wspolpracownikom strategie i podstawowe war-
tosci stanowigce sens wysilkow reformatorskich. Choé rola przywodztwa zalezy
od okolicznoscei, po przeprowadzeniu szeregu wywiadéw z liderami na terenie
catych Stanoéw Zjednoczonych, Jo Brosnahan odkryla wiele wspélnych elemen-
tow przywodztwa:

* liderzy majg poczucie misji, muszg by¢ zdolni do strategicznego myslenia;
* liderzy sg straznikami warto§ci organizacji;

* liderzy musza by¢ katalizatorami przemian;

¢ liderzy przewodza wlasnym przykladem;

* liderzy ponosza odpowiedzialnosé¢ osobists.

Liderzy powinni zatem posiédac’: takie same cechy, jakie sa potrzebne do od-
powiedniego przygotowania reformy. Wedlug Jo Brosnahan liderzy musza au-
tentycznie wierzyc w reforme. Jesli rozumieja proces, ktory doprowadzil do wy-
razenia potrzeby zmian i do sformulowania programu reformy, sg w stanie sku-
teczniej propagowac wizjg autorow reformy w calej organizacji. Dzieki temu pel-
nig role pomostu miedzy przygotowaniem a wdrazaniem reformy.

Slowa a czyny. Sprawowanie przywodztwa nie polega jedynie na przekazy-
waniu wartosci reformy. ale musi tez obejmowaé dawanie przykladu w dziata-
niu. Liderzy stanowia Zrédlo inspiracji. Demonstrujac wlasne zaangazowanie
w przemiany, mobilizujg calg organizacje. Skuteczni liderzy ucielesniaja i uosa-
biaja propagowane przez siebie wartosci. Jeden z dyskutantéw powiedzial wprost:
.Znajdzcie ludzi, ktorzy uosabiajg wartosci takiego modelu organizacji, ktéry
chcecie utrwali¢”. Inny dodal: ,Przywodztwo jest jednym z kluczy do zmiany
kultury. Musimy sami podnosi¢ poziom kultury poprzez zmienianie siebie. Nie
wystarczy po prostu o tym mowié, trzeba to robié¢. Zmierimy stowa, a nastepnie
przemierimy stowa w czyny”. Dziatania lideréw powinny by¢ zgodne z propago-
wanym przez nich przestaniem reformy.

Przywodcey reformy mogg réwniez zwigkszy¢ wiasng skuteczno$é poprzez
znajomos¢ organizacji, ktora stanowi teren ich dzialania. Zadaniem liderow jest
bezpiecznie przeprowadzic t¢ organizacje przez okres przemian. W zwigzku z tym
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- powinni rozumie¢ nie tylko cel, do ktdrego organizacja zmierza, ale rowniez po-

trzeby osob, ktore ja tworza. Liderzy, ktorzy wykonywali te same zajecia co inni
pracownicy badz nadal je wykonuja, maja nie tylko lepsze rozeznanie obawi pro-
bleméw zespotu, ale sg tez bardziej wiarygodni w przekonywaniu innych do
uczestnictwa w reformie.

Pozycja lideréw. Dyskutanci byli zgodni, ze powodzenie dziatan przywod-
cow zalezy w duzym stopniu od ich usytuowania w strukturze organizacji. Gléw-
na odpowiedzialnos¢ za przeprowadzenie reformy spoczywa czgsto na szefie agen-
cji i to on jest rozliczany za osiggane efekty. Moze jednak przekazaé czesé zadan
wspoélpracownikom. Delegaci zauwazyli, ze nie wszyscy szefowie skionni sa ak-
ceptowac zmiany. Jeden z mowcow stwierdzil, ze ,080by, ktore znalazly sie na
szczycie organizacji, zawedrowaly tam dzieki sukcesom odniesionym w starym
systemie, ktory dobrze znajg i w ktérym dobrze sie czujg”. Uczestnicy sympo-
zjum uznali, ze w takich przypadkach usytuowanie agentow zmiany tylko nieco
ponizej najwyzszego kierownictwa w hierarchii agencji stwarza wigksze mozli-
wosci ,wywolania fermentu” i propagowania zmiany, gdyz liderzy sa w mniej-
szym stopniu zainteresowani utrzymaniem status quo.

Agenci zmiany moga byé¢ réwniez pozyteczni dla urzednikéw podleglych kie-
rownictwu politycznemu agencji dzieki umiejetnosci komunikowania si¢ i wspél-
pracy z nim oraz zdolnosci do zapewnienia cigglosci wysitkéw reformatorskich.
Horyzont czasowy przywoédcéw politycznych nie zawsze pokrywa sie z kalenda-
rzem ustalonym przez szeféw administracji. Tymczasem skuteczna reforma rnusi
przetrwac zawirowania polityczne.

Relacja migdzy funkcjami politycznymi i administracyjnymi jest kwestig o za-
sadniczym znaczeniu. Jo Brosnahan podkreslila, ze precyzyjne rozgraniczenie
tych sfer jest rownie istotne, jak ich rzeczywiste partnerstwo. Natomiast prof.
Lindquist wskazal na korzysci plynace z inicjowania zmian w sytuacji, w ktorej
przywodcey polityczni i administracyjni wspierajg sie nawzajem w realizacji wspol-
nie akceptowanych celow reformy. Dzialajac oddzielnie, moze byliby w stanie
zainicjowa¢ reforme czastkowa, ale tylko partnerska wspoéipraca umozliwia re-
forme kompleksowa.

Wreszcie, ze organizacje, ktore chcg wychowaé przywédcow, IMuszy zZapew-
ni¢ warunki sprzyjajgce ujawnianiu sie takich postaw. W przeciwienstwie do
struktur niehierarchicznych, w ktorych zapotrzebowanie na wielu lideréw ko-
rzystnie wplywa na rozwijanie umiejetnosci przywodczych, tradycyjne organiza-
cje hierarchiczne na ogél nie zapewniajg warunkew do wylaniania si¢ liderow w
ramach calej organizacji. Czynnikami sprzyjajacymi ich pojawieniu sie sa: swo-
bodny obieg informacji, odpowiedzialnogé jednostkowa i czytelne mechanizmy
rozliczania za efekty dzialan. Dlatego instytucje hierarchiczne wolg wyselekcjo-
nowa¢ nielicznych lideréw, niz wyrazié zgode na niezaleznosé i elastycznosé
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umozliwiajgeg szerszemu gronu 0sO0b wprowadzanie innowacji i przewodzenie
na wielu szczeblach organizacyjnych.

- Znaczenie doboru i przygotowania przysziych lideréw

Dobér lideréw. Pierwszym krokiem sluzacym rozwijaniu potencjatu przy-
wodczego w ramach organizacji winien by¢ wybdér odpowiednich kandydatéw na
lideréw. Jo Brosnahan wymienila kilku ekspertow w dziedzinie zarzadzania, kt6-
rzy starali si¢ okresli¢ i sklasyfikowa¢ cechy osobowosciowe potrzebne do pel-
nienia funkeji przywodczych. Organizacje bgda w stanie dokonaé¢ skutecznego
wyboru oséb posiadajacych potencjalne umiejetnosci w tym zakresie oraz za-
pewnié¢ im dalszy rozwdj, jesli same udoskonalg metody rozpoznawania i oceny
kompetencji lidera. Odpowiednie przygotowanie lideréw wymaga réwniez stalego
‘naplywu potencjalnych przywodcow. Spelnieniu tego warunku sprzyja nawiaza-
nie wspoéipracy z uniwersytetami i innymi instytucjami w celu rekrutacji ,naj-
lepszych i najzdolniejszych™ kandydatow.

Jednym ze sposobow selekcji liderow jest planowanie sulkcesyjne, ktore po-
zwala organizacjom ustali¢, kto moze petnié role przywdodcy w przyszitosci. Pro-
cedura ta nie tylko zmusza lideréw do zastanowienia sie, ktory z podleglych im
pracownikéw posiada potencjal przywoddczy, ale takze do okreslenia cech poza-
danych na tym stanowisku.

Wymiana doswiadezen oraz szkolenia. W opinii Bacona i Brosnahan przy-
wodcow nalezy przygotowywac przede wszystkim w ramach codziennych obo-
wigzicow, zas aktywnosé w tej dziedzinie nie powinna ograniczaé sie do organi-
zowania szkolen. Zdolnosci przywodcze mozna ksztaliowac poprzez rotacje sta-
nowisk oraz udzial mtodszych pracownikéw w specjalnych zespotach roboczych
i powierzanie im zadan rozwijajacych pozadane cechy. Jo Brosnahan zalecitla
réwniez stworzenie formalnego systemu indywidualnej opieki nad mniej doswiad-
czonymi pracownikami w trakcie pracy (mentoring) w celu umozliwienia wszyst-
kim liderom udzialu w przygotowaniu nowego pokolenia przywodcow.

Mimo ze wickszosci umiejetnosci interpersonalnych nabywa sie w trakcie
pracy, szkolenia moga dostarczy¢ poczatkujacym liderom podstawowych narze-
dzi i wiedzy, przydatnych do rozwoju ich zdolnosci przywodcezych. Szkolenia ta-
kie moga mie¢ charakter wewnetrzny; oferujg je rowniez wyzsze uczelnie oraz
instytucje zajmujgce sie ksztalceniem lideréw. Jo Brosnahan zauwazyla, ze ze
wzgledu na wspoélzaleznos¢ miedzy pracownikami administracji publicznej,
w szkoleniach liderow nalezy uwzgledni¢ rowniez role i umiejetnosci nasladow-
COw.
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iedzy pracowritkami
i Administracyi P

Ksztaltowanie cech przywédcy

Lider powinien posiada¢ zdolnosci kierownicze, latwosé nawigzywania kon-

 taktéw oraz wiedz¢ praktyczng. Prelegenci skierowali jednak uwage uczestni-

k6w sympozjum na umiejetnosci interpersonalne, ktére, choé trudniejsze do zde-
finiowania i zmierzenia, stanowig réwmnie istotny warunek skutecznego przywoédz-
twa. '

Znaczenie inteligencji emocjonalnej. Kevin Bacon rozpoczal swoje wystg-
pienie od przytoczenia wynikéw sondazu przeprowadzonego w amerykanskiej
Stuzbie Wyzszych Kadr Kierowniczych, ktory wykazal, ze najlepsi liderzy bar-
dziej cenig ,miekkie” cechy osobowosci, takie Jak elastycznosé, wyobraznia czy
zorientowanie na klienta, niz cechy ,twarde” typu umiejetnosei techniczne czy
zarzadzania systemami informatycznymi. Przywodztwo w pierwszym rzedzie do-
tyczy ludzi. Rolg lidera jest inspirowanie innych poprzez udzielenie im wsparcia
1 zachety do wprowadzania niekiedy ucigzliwych zmian.

Bacon podkreslit, ze cho¢ umiejetnosci techniczne zazwyczaj stanowig pod-
stawe powodzenia na wczesnym etapie kariery w sektorze publicznym, nie sq
wystarczajacym warunkiem, by z powodzeniem przewodziC przemianom. Teze te
poparla w swoim referacie Jo Brosnahan: -Nalezy szuka¢ kompetencji wykra-
czajgcych poza tradycyjnie cenione kwalifikacje”. Prelegenci ostrzegali, aby nie
myli¢ umiejetnosci technicznych czy menedzerskich ze zdolnosciami przywddczy-
mi. W istocie umiejetnosci interpersonalne nalezy rozwija¢ i cenié na réwni z kom-
petencjami technicznymi. _

Prelegenci podkreslili duze znaczenie inteligencji emocjonalnej przywodcow.
Oprocz solidnych kwalifikacji menedzerskich lider powinien wykazywac troske
0 innych pracownikéw i umigjetno$é nawiazania kontaktu emocjonalnego. Do-
bry lider jest uwaznym stuchaczem. Przywodcy tworzg warunki sprzyjajgce zmia-
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nom, kiedy wykorzystuja inteligencje emocjonalna w trakcie przekazywania i od-
bierania konstruktywnych ,informacji zwrotnych” na temat wynikéw pracy, roz-
wigzywania konfliktéw, organizacji zespolow pracowniczych i wspoélpracy w ra-
mach tych zespoléw, a takize w celu przystosowania wlasnego stylu pracy do
potrzeb réznych grup pracownikow.

Znaczenie wartoSci. Delegaci zwrdcili uwage na role lideréw jako ,strazni-
kéw wartosci”. ,Wartosci — stwierdzita Jo Brosnahan — maja wplyw na oceng
sytuacji i stosowane rozwigzania. Wplywaja rowniez na relacje interpersonalne
na poziomie jednostek i grup, postrzeganie sukcesdéw, rozroznianie dobra i zla
oraz na postawy wobec wewnetrznych napiec i zadan organizacji”. Liderzy moga
pomoéc innym w zaakceptowaniu zmiany poprzez wpojenie im zawczasu podsta-
wowych wartosci reformy, takich jak szczerosé, bezstronnos¢ i uczeciwose.

Liderzy powinni réwniez pozna¢ wartosci istotne dla spotecznosci lokalne;j.
Jo Brosnahan wskazala, ze definicja spolecznosci zainteresowanej reforma moze
byé¢ wielopoziomowa, w zaleznosci od zakresu przeprowadzanych zmian i roz-
miaréw ich wplywu. Kiedy wprowadzane zmiany zagrazajg poczuciu wspolnoty,
liderzy winni poméc w wypracowaniu nowej definicji spolecznoéci poprzez roz-
poznanie wartosci 1gczacych jej czlonkoéw oraz wykorzystanie tych wartosci do
stworzenia poczucia zbiorowego celu.

Nauka poprzez dzialanie

Uczestnicy sympozjum .zgodzili sie ze stwierdzeniem, ze wartosci .migkkie”
sg lepiej przyswajane w miejscu pracy niz na sali wykladowej. Wyksztalcenie
podstawowych cech przywodczych wymaga stalego kontaktu z ludZzmi w $rodo-
wisku pracowniczym. W biurze rzadko daje si¢ zastosowal podrecznikowe re-
cepty na motywowanie ludzi do dziatarn reformatorskich. Tymczasem wielu przy-
wodcow wysokiego szczebla ciagle boryka sie z praktycznym dylematem: stwier-
dzaja, iz sprawy zwigzane z biezacym funkcjonowaniem organizacji zajmuja im
tyle czasu, Ze nie maja kiedy zajaé si¢ przygotowywaniem nowych liderow.

Urzedy publiczne, ktore stawiaja sobie za cel rozwijanie potencjalu przywod-
czego wsrod pracownikow, powinny wymagac od kierownictwa wysokiego szcze-
bla okreslenia metod przygotowania liderdw i przeznaczenia okreslonego czasu
na dzialania zwigzane z ich doborem i ksztaiceniem. Wedlug Bacona, jednym
z najlepszych rozwigzan w tej dziedzinie jest przyjeta w wiodacych firmach pry-
watnych praktyka przeznaczania do 25 procent czasu pracy menedZeréw wy-
zszego szczebla na przygotowanie lideréw. ,Szerokie zaangazowanie wyzszej ka-
dry kierowniczej moze stanowi¢ wyrazny sygnal dotyczacy cech, jakich dana in-
stytucja wymaga od wlasnych liderow, oraz znaczenia, jakie przywigzuje do roz-
wijania tych cech wsrod pracownikéw™.
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Jo Brosnahan zalecala, by w wypadku przeciazenia obowigzkami szefowie
urzedow administracji przekazywali swoje obowiazki w zakresie biezacego za-
rzadzania organizacja menedzerom, co umozliwi im skoncentrowanie sie na stra-
tegicznej roli przewodzenia zmianom, w tym na zadaniach zwigzanych z przygo-
towywaniem liderow,

Rozszerzanie zakresu obowigzkéw. Kevin Bacon podkreslal potrzebe stwa-
rzania obiecujacym, mtodym liderom okazji do podejmowania zadan wykracza-
jacych poza obowigzki zwigzane z zajmowanym stanowiskiem. ,W swoich dzia-
taniach dotyczacych rekrutacii, przygotowania i wychowywania przyszlych lide-
row, sektor publiczny powinien swiadomie dazy¢ do stwarzania obiecujagcym pra-
cownikom okazji do sprawdzania i rozwijania wlasnych umiejetnosci przywod-
czych w pracy nad najbardziej zlozonymi i istotnymi problemami administracji
publicznej”. Metoda ta przynosi nie tylko praktyczne korzysci (w postaci rozwia-
zania problemu), ale sprzyja tez rozwijaniu umiejetnosci przywodezych i umac-
nia w miodych ludziach poczucie, ze kariera w administracji publicznej moze
by¢ zrodiem satysfakcji zawodowej.

Formowanie lidera polega na statym stosowaniu metody prob i bledow, umoz-
liwiajgcej jednostkom stopniowe ksztaltowanie Instynktow przywodczych. Ba-
con ostrzegat przed pokusg wykorzystywania jedynie sprawdzonych pracowni-
Kow w sytuacjach wymagajgcych wykazania sie zdolnosciami przywodczymi, gdyz
przy takim podejsciu traci sie okazje do poszerzenia kompetencji mniej doswiad-
czonych oséb.

Jego zdaniem, w zwiazku z restrukturyzacja rzadu ,trzeba wypracowaé od
podstaw nowe metodologie w dziedzinach zarzadzania podstawowymi .procesa-
mi pracy, relacji z klientem i innymi beneficjantami administracji oraz sposo-

- bow przekonywania spoleczenstwa o korzySciach plyngcych z dzialan rzadu”.

Roéwniez to zadanie moze stwarzaé szanse dla rozwoju zdolnosci przywodcezych
na wszystkich szczeblach administracji rzadowej.

Stymulowanie mobilnoéci kadr. Rotacja stanowisk umozliwia pracowni-
kom lepsze zrozumienie misji zatrudniajgcej ich instytucji, zachodzgcych w niej
procesow, jej probleméw oraz podmiotow zainteresowanych jej prawidlowym funk-
cjonowaniem. Mobilnos¢ zawodowa wzbogaca urzednikéw o nowe doswiadcze-
nia, dzieki ktérym moga sprawdzié i udoskonali¢ wlasng elastycznoéé, umiejet-
nosci w zakresie adaptacji do nowych okolicznosci, zarzadzania réznymi zespo-

- fami i zaspokajania potrzeb nowych grup beneficjantéw, Wspomaga ona rowniez

zrozumienie problemdw strategicznych, mozliwych kierunkéw dzialania oraz
wartosci wynikajgcych z budowania nieformalnych wiezi i sojuszy.

Jo Brosnahan zwrécila uwage na znaczenie rotacji pracownikoéw miedzy sek-
torami. Jak juz wspomniano, rzad jest jedynie jednym z wielu wspélpracujacych
ze sobg graczy, do ktorych naleza tez sektor prywatny, samorzady lokalne oraz
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organizacje typu non-profit, organizacje migdzynarodowe i miedzynarodowe. Li-
derzy administracji rzadowej powinni rozumie¢ istote funkcjonowania tych sek-
torow i ich relacje z rzagdem. Doswiadczenie w pracy poza strukturami rzadowy-
mi moze by¢ rowniez korzystne dla miodych lideréw, umozliwiajgc im poznanie
stosowanych w innych sektorach sposobow reformowania. Jo Brosnahan zale-
cita wprowadzenie stypendiow, ulatwiajgcych mlodym liderom podjecie pracy
w Srodowisku politycznym, co pozwoli im na lepsze zrozumienie proceséw poli-
tycznych, nawigzanie nieformalnych wiezi i rozwiniecie umiejetnosci przywod-
czych.

Uczestnicy sympozjum byli zgodni co do tego, ze tworzenie warunkow dla
rozwoju liderow jest nielatwym zadaniem. Tradycyjnie nastawieni przywodcy wolg
zatrzymywaé najlepszych pracownikow, niz ryzykowac ich utrate poprzez danie
im szansy poznania alternatywnych sciezek kariery. Tymczasem pracownicy chet-
niej wracaja do tych organizacji, ktore Swiadomie starajg sie im poméc w rozwi-
janiu i rozszerzaniu mozliwosci zawodowych, w tym takze umiejetnosci przy-
wodczych. Wigksza mobilnoéé kadr jest elementem generalnych zmian zacho-
dzacych w administracji, od ktérych zalezy utrzymanie dobrych pracownikow
1 przygotowanie lideréw. Kevin Bacon wymienil nastepujace metody zwieksza-
nia mobilnosci pracownikow:

¢ przeniesienia stuzbowe na podobne stanowiska w ramach duzych urzedow
lub pomigdzy réznymi urzedami;

* swiadome wyznaczanie pracownikoéw do udzialu w specjalnych projektach
lub zespolach roboczych;

* rotacja stanowisk kierowniczych pomiedzy obiecujacymi pracownikami.

Motywowanie liderow

Etos shuzby publicznej podstawa motywacji. Konkurencyjnosé sektora pu-
blicznego polega na tym, Ze daje on wyzszym urzednikom mozliwosé realizacji
ambitnych, spotecznie waznych zadan. Uczestnicy sympozjum byli na ogél zgod-
ni, ze wickszos¢ wysokich rangg urzednikéow administracji rzagdowej pracuje tam
z powodow innych niz finansowe. Idea stuzby publicznej jest magnesem dla wie-
lu os6b na wszystkich szczeblach administracji. Mimo to rzad powinien dotozyé
staran, aby stworzy¢ dodatkowe zachety do podejmowania rol przywodczych.

W przypadku obiecujacych, lecz mniej doswiadczonych lideréw motywacje
takie moga polegac na tworzeniu okazji do rozwijania umiejetnosci przywodczych
oraz nagradzaniu liderow za ich wysitki. Nagradza¢ nalezy przede wszystkim praic-
tyczne przejawy przywddziwa, jak np. gotowosé do podejmowania ryzyka, no-
watorstwo w dzialaniu, stymulowanie postaw wspélpracy i motywowanie wspol-
pracownikow, nie zas ostrozne dzialania, ktére nie wykraczaja poza zakres co-
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dziennych obowigzkéw. Przygotowanie silnych lideré6w moze by¢ trudne w tych
instytucjach, ktére ponad zdolnosci indywidualne przedkladajg zasade starszen-
stwa.

Sama mozliwosé zademonstrowania wiasnych zdolnosci przywoédezych moze
by¢ silnym bodZcem sklaniajgcym urzednikow publicznych do wspétudziatu
w reformie. Wiele sposrod wprowadzanych obecnie zmian reformatorskich eli-
minuje czes¢ przeszkod hamujacych rozwéj postaw przywodczych w sektorze
publicznym. Takie niedociggniecia, jak niepewna definicja misji oraz nieprecy-
zyjna wizja reformy, prowadza do niejasnosci w zakresie oczekiwan, przez co
utrudniajg sprawowanie przywodztwa. Aby zapewnié agentom zmiany mozliwo-
sci swobodnego dzialania, organizacje muszg nauczy¢ si¢ zwalczaé niecheé¢ do
podejmowania ryzyka.

Zachety do efektywnego dzialania. Niekiedy jednak Swiadomosé dobrze
speinionego zadania nie stanowi dostatecznej motywacji dla lideréw wysokiej
rangi. Zdarza si¢ tak w sytuacjach, w ktérych rzad stara si¢ przyciaggnac lideréw
z sektora prywatnego. W efekcie obecnej ewolucji roli rzadu sektor publiczny
przestaje by¢ jedynym polem dzialania dla jednostek zainteresowanych stuzbg
publiczng. Réwniez sektor prywatny oferuje zdolnym przywodcom szerokie moz-
liwosci podejmowania ambitnych wyzwan, i to z reguly za duzo lepszym wyna-
grodzeniem.

Jo Brosnahan zalecita przeprowadzenie rewizji wynagrodzen funkcjonariu-
szy publicznych najwyzszego szczebla w jednostkach administracji rzadowe;j.
W sytuacjach, gdzie ich zadania sa szczegolnie wymagajace, »0g0lne, niewymier-
ne korzysci zwigzane z zatrudnieniem w sektorze publicznym moga nie stanowié¢
dostatecznej przeciwwagi dla wyzszych zarobkow oferowanych w sektorze pry-
watnym”. Podwyzki wynagrodzenia powinny byé jednak uzaleznione od wyni-
kow pracy, ze szczegblnym uwzglednieniem wysilkoéw na rzecz dhugofalowych
zmian strategicznych. Mimo ze liderzy powinni ponosié¢ odpowiedzialnosé za ca-
tosciowe wyniki pracy instytucji, ich wplyw na te wyniki moze byé tez mierzony

-w kategoriach konkretnych efektow dziatalnosci kadry kierowniczej zwigzanych
- z realizacjg przez te instytucje postawionych przed nig zadan.

. Reformy:w_Nowej Zelandii zaczely si¢ od wprowadzenia tadykalnych zmian
W kulturze Stuzby Cywilnej poprzez stworzenie nowej generacji wyzszych ‘urzedrii- -
~-kéw; ktdrzy opowiedzieli si¢ za reformg i byli w stanie odegra¢ niézbedna role przy- -
- wodczg W tym procesie. PoniewaZz w nowym systemie zarzadzania publicznego odpo-- -
* wiedzialnos¢ kierownicza zostala przerzucona na szefow departamentéw; to od nich.
~-zalezalo powodzenie lub porazka reformy. o0 e
. Niektorzy wyzsi-urzednicy okazali sie jednak niechetni'zmijanom bgdz tez bra-.
‘kowalo im kwalifikacji do podjecia nowych obowiazkow. Szczegolnie na poczatko-
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Wewnetrzna czy zewnetrzna rekrutacja lideréw? Uczestnicy sympozjum
prezentowali dwa zasadnicze punkty widzenia na kwestie wylaniania przywod-
cow. Zdaniem jednych, liderzy pochodzacy ze struktur rzgdowych sg bardziej
wiarygodni, poniewaz znaja te struktury od wewnatrz i rozumiejg polityczne i in-
stytucjonalne konteksty ich funkcjonowania. Inni przypominali jednak, ze isto-
ta przywodztwa jest przewodzenie zmianom, i w zwigzku z tym wyrazali niepo-
koj, Ze osoby posiadajace zbyt gleboka wiedzg na temat reformowanej instytucii
moga nie kwapic si¢ do wprowadzenia rzeczywistych zmian, lecz przeciwnie, sta-
ra¢ si¢ chroni¢ status quo. Z takiego punktu widzenia sprowadzenie nowych
ludzi z zewnatrz stanowi sygnal do rozpoczecia przemian.

Liderzy najwyzszego szczebla, np. szefowie agencji rzadowych, beda nadal
rekrutowani z innych sektoréw, w szczegdlnosci sposrod osob, ktére udowodnily
umiejetnos¢ przeprowadzania gruntownych zmian. Jednak sektor prywatny oraz
organizacje niekomercyjne nie powinny byé jedynymi szkolami przyswajania prze-
mian. Rzgd winien postawi¢ sobie zadanie wyksztalcenia w ramach wiasnej struk-
tury lider6w zdolnych do pracy w warunkach cigglej zmiany, podobnie jak stara
si¢ rozwija¢ analogiczne cechy w podleglych sobie organizacjach. Nie ma bo-
wiem lepszego sposobu przygotowania lideréw do objecia najwyzszych stano-
wisk w administracji rzadowe;j.

Kevin Bacon stwierdzil, ze sektor publiczny musi zaczaé od uznania faktu
zaistnienia deficytu przywddztwa publicznego, ktorego nie da sie prawdopodob-
nie zaspokoi¢ poprzez ,zakup” umiejetnosci preywddezych na zewnetrznym ryn-
ku pracy. Odnosi si¢ to w szczegolnosci do szczebla funkcjonujacego bezposred-
nio ponizej najwyzszego kierownictwa urzedoéw. Swiadomos$é, ze musza samo-
dzielnie wykreowac lideréw swoich organizacji, daje wyzszym urzednikom moty-
wacje do inwestowania w formowanie przywodcow.

Przeptyw ,informacji zwrotnych” sprzyja rozwojowi lideréw

Lider $wiadomy swej roli. Zapewnienie kontroli nad pracg lideréw i rozli-
czanie ich z osigganych wynikow jest rownie wazne, a moze nawet wazniejsze
niz egzekwowanie odpowiedzialnosci od pozostalych urzednikéw publicznych.
Miernikiem jakosci przywoédztwa powinny byé¢ przede wszystkim ogélne wyniki
koncowe, a nie efekty poszczegolnych projektow. Skoro zachecamy lideréw do
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podejmowania wiekszego ryzyka i poszukiwania nowatorskich rozwigzan, musi-
my pozwala¢ im na popelnianie pomylek. Nalezy ich jednak zachecaé, by wycia-
gall wnioski z wlasnych bledow. Dzieki stalemu doplywowi ,informacji zwrot-
nych” liderzy sa w stanie stwierdzié, czy posuwajg si¢ we wlasciwym kierunku.

Kevin Bacon przedstawil rezultaty badania przeprowadzonego w firmach pry-
watnych, ktére pokazuja, ze odnoszacych sukcesy lideréw cechuje zazwyczaj
wyzszy stopien ,samoswiadomosci”, tzn. ze swiadomie zastanawiajg sie nad skut-
kami swoich dziatan i kieruja sie mysleniem strategicznym. Jednym z narzedzi
rozwijania swiadomosci wlasnej roli jest wielokierunkowy obieg .informacji zwrot-
nych”, ktéry polega na systematycznym odbieraniu sygnatéw od podwiadnych,
kolegow i zwierzchnikéw. Dzigki tym informacjom jednostka poznaje style ko-
munikowania sie, przewodzenia i zarzadzania. Stawiane pytania mozna dosto-
sowac do okreslonych kompetencji przywddczych i wartoscei reprezentowanych

przez konkretny urzad administracji.

System tego typu bedzie zapewne poczatkowo postrzegany jako zagrozenie
dla tradycyjnie pojmowanych relacji miedzy zwierzchnikami a podwiadnymi. Jego
powodzenie wymaga osobistego wsparcia i wspotudziatu ze strony najwyzszego
kierownictwa urzedu. Rozwiazanie takie umozliwia rowniez uzyskanie konkret-
nych informacji na temat faktycznego udzialu menedzerow w realizacji wartosci
1 podstawowych zalozen wizji i strategii reformy.

Podniesienie stopnia samoswiadomoéci urzedéw. Swiadomosc potrzeby
wychowywania lideréw i egzekwowanie odpowiedzialnosci za realizacje tego za-
dania winny cechowac¢ takze same urzedy. Bacon zaproponowal uczestnikom
sympozjum przyjecie czterech miernikow efektywnosci, kiore pozwolsg skontro-
lowag, czy organizacje, dla ktorych pracuja, dokladajg dostatecznych staran, by
rozwijat¢ postawy przywddcze. Sa to:

* monitorowanie liczby i rozmieszczenia pracownikow objetych aktualnie
rotacja stanowisk lub skierowanych czasowo do innych zadan;

* zobowigzanie wyzszych urzednikéw i menedzeréw do wyznaczenia nastep-
coOw na wypadek przejscia na emeryture lub CZasowej przerwy w pracy
(cho¢ dzialanie takie nie ma mocy urzedowej, zmusza jednak do dyskusji
na temat potencjatu kierowniczego w organizacji);

* dokonanie przegladu wynikéw sondazy na temat wielostronnego obiegu
informacji zwrotnych w celu okreslenia tych kompetencji przywodezych,
ktérych brakuje w danej organizacji;

* monitorowanie ilosci czasu, ktéry wyzsi urzednicy poswigcajg na przygoto-
wanie przysziych liderow, oraz ich roli w przydzielaniu nowych obowigz-
kow mlodszej kadrze.
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Rozwijanie potencjalu przywodczego jest niezbednym elementem w procesie
- tworzenia administracji publicznej zdolnej do ciaglego dostosowywania sie do
zmian zachodzacych spoleczenistwie. Pragnac wyjs¢ poza ograniczenia samej re-
formy, rzady udostepniajg réznym czeSciom aparatu administracyjnego narze-
dzia umozliwiajgce nowatorstwo i niezaleznos¢ dziatan skierowanych na osia-
gniecie spojnego zestawu celow. Powodzenie tych wysitkow zapewni rzgdom umie-
jetnos¢ sprostania wyzwaniom, przed ktorymi moga stanaé¢ w przysziosci.
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IV. Z mysla o przysziosci

Musimy robic plany na przysztosc. Rzqd winien w tym wzgledzie odegrac role
przywddczq, a sektor publiczny - zaangazowac sie w ten proces i udzieli¢ mu wspar-
cia. Mamy zardéwno obowiqzelk, jak i potrzebe zwrdécenia sie ku przysziosci, nie mo-
zemy ograniczac sie do reagowania na dotychczasowe potrzeby. Niebezpieczeristwo
polega na tym, ze reformatorzy seklora publicznego mogq nadal widziec potrzeby w
lusterku wstecznym, nie zwracajgc dostatecznej uwagi na wyzwania przysztosci
(uczestnik sympozjumy.

Celem sympozjum ,Rzad przysziosci: jak go stworzy¢ juz dzisiaj” bylo opisa-
nie przyszlych wyzwarn, z ktérymi dzisiejsze rzady zaczynaja si¢ juz mierzyc, oraz
okreslenie cech, ktore pozwoliltyby rzadom sprostaé¢ nowym zadaniom. Uczestni-
cy sympozjum nakreslili szeroka panorame¢ przemian demograficznych, instytu-
cjonalnych, gospodarczych i technologicznych. Przemiany te nie tylko sg Zré-
dlem nowych wyzwan dla wladzy, ale tez majg wplyw na charakter narzedzi,
ktorymi dysponujg instytucje rzadowe. na rodzaj partnerdw, z ktorymi rzad wspot-
pracuje w stuzbie publicznej, i wreszcie na oczekiwania obywateli.

Na sympozjum wyjasniono istote wielu wyzwan, przed ktérymi stanie juz
wkroétce wladza publiczna. Potrzeba odbudowy zaufania do rzadu, zrewidowania
jego roli i nadania procesowi politycznemu charakteru strategicznego, koniecz-
nost szerszego konsultowania si¢ ze spoleczenstwem $wiadecza o tym, iz rzady
zwracaja sie ku przyszlosci w poszukiwaniu nowej agendy reform. Trudniejszym
zadaniem jest jednak znalezienie takich rozwigzan, ktore odpowiadalyby potrze-
bom poszczegdlnych krajow.

Dokonany w trakcie sympozjum przeglad dzialan reformatorskich, podejmo-
wanych w réznych krajach, dostarczyl pouczajacych wnioskow. Wykazal, ze in-
stytucje publiczne osiagnely juz znaczny postep w usprawnianiu systemu swiad-
czenia uslug, wzmacnianiu kontroli i egzekwowaniu odpowiedzialnosci, zwiek-
szaniu przejrzystosci dzialania oraz doskeonaleniu metod zarzadzania wewnetrz-
nego. Uczestnicy podzielili si¢ swoim doSwiadczeniem w zakresie poprawy efek-
tywnosci funkcjonowania administracji oraz sposobdéw pokonywania leku przed
nieznanym, ktory towarzyszyl wdrazaniu reform ukierunkowanych na podno-
szenie kultury pracy w instytucjach administracji rzadowej w ich krajach.
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PUMA ma jednak swiadomosé, ze wszystkie te wysitki, choé konieczne, sg
wcigz niewystarczajace. Aby rzady mogly sprawnie dziala¢ w stale zmieniajg-
cych si¢ spoleczenstwach, musza nie tylko znalez¢ sposob na podniesienie wia-
snej efektywnosci, ale rowniez nauczyc si¢ wyprzedza¢ wyzwania i wspoipraco-
wac z innymi podmiotami Zycia publicznego.

PUMA zdaje sobie sprawe z trudnosci wyzwan, ktére wykraczajg poza dzien
dzisiejszy. Nie mozna juz diuzej ograniczaé sie do dostosowywania dzisiejszych
metod rozwigzywania probleméw do zagadnien jutra. Jak zauwazyl prof. Schick,
-zasadnym wydaje si¢ wprowadzenie rozréznienia miedzy reformami, ktére od-
powiadajg obecnym interesom rzadu, a przedsigwzieciami mogacymi znalezé uza-
sadnienie w przyszlosci. Wszystkie reformatorsko zorientowane rzady bedg z pew-
noscig poswieca¢ uwage sprawom biezacym - jest mato prawdopodobne nato-
miast, by zajely si¢ potencjalnymi wyzwaniami przyszio$ci”. Znalezienie odpo-
wiedzi na nadchodzace wyzwania wymaga refleksji nad przyszlym ksztattem rzgdu
i granicami jego dzialania. Granice te zacieraja si¢ i poszerzajg, bowiem wiele
rozwigzan rodzi sie poza strukturami administracji. Rzad musi rozumieé¢ cha-
rakter stale rosnacej liczby interakeji, ktore zachodza na jego obrzezach., Aby
poznaé i wdrozy¢ metody rozwigzywania nowych probleméw publicznych, musi
czesciej niz dotychczas wspélpracowaé ze swiatem akademickim, organizacjami
pozarzadowymli, sektorem wolontariatu i z parinerami niekomercyjnymi. W zwiaz-
ku z rosnaca decentralizacja systemu wladzy rzady winny tez przeanalizowaé
role centréw rzadowych i struktur administracji w kontekscie nowych wyzwar
oraz relacje miedzy nimi.

Dzisiejsi praktycy mocniej niz kiedykolwiek odczuwajg cigzar oczekiwan, by
rozwigzujgc biezace problemy, nie zapominali o przysziosci. Dzieki calosciowe-
mu spojrzeniu na dzialania w sferze rzadzenia we wszystkich krajach OECD,
Komitet PUMA moze dokonywaé analizy poréwnawczej roznych interpretacji po-
jecia wladzy. Jako organizacja miedzynarodowa PUMA ma mozliwos¢ dzielenia
si¢ spostrzezeniami natury globalnej z krajami stojacymi u progu nowych wy-
zwan wynikajacych z procesow globalizacji. '

PUMA chce kontynuowaé takie podejscie, aby skioni¢ praktykéw zarzadza-
nia publicznego do odkrywania wyzwan, przed ktorymi stang przyszie rzady,
przy jednoczesnym poszukiwaniu praktycznych rozwigzan aktualnych proble-
moéw. Sympozjum wskazalo na celowosé stworzenia platformy umozliwiajgcej
owym praktykom wyjscie poza biezace zagadnienia i skupienie uwagi na szer-
szej perspektywie, wzbogaconej o ich wlasne doswiadczenia. PUMA dotozy dal-
szych staran, aby stworzy¢ takie mozliwosci, a tym samym wesprze¢ kraje czton-
kowskie OECD i panstwa niestowarzyszone w tworzeniu rzgdu przyszlosci.
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Zmieniajacy sie kanon rzadzenia:
od funkcji opiekuniczych do stuiby

Profesor Robert Carneiro
Katolicki Uniwersytet Portugalii

Wstep

W niniejszym omowieniu przyjmiemy punkt widzenia podobny do podejscia,
jakim kieruja si¢ w swojej pracy niezalesni biegli ksiegowi. Postaramy sie przyj-
rze¢ z zewnatrz i bezstronnie obecnym formom rzadu: jego strukturom, ksztal-
towi, mechanizmom demokratycznym, wyzwaniom i niedociggnieciom. Mamy
nadzieje, ze uda nam sig poruszyc kilka trudnych kwestii, a moze nawet podaé
w watpliwosC sens istnienia niektérych instytucji i poszukaé dla nich alterna-
tywnych koncepcii. ‘

Podstawowa metodg naszych rozwazan jest opis. Bedziemy unikaé¢ myS§lenia
paradygmatycznego, przyjmujac holistyczny punkt widzenia; dlatego tez szcze-
golowe aspekty funkcjonowania aparatu rzadowego nie beda przedmiotem na-
szego zainteresowania.

Przyjrzymy si¢ dwom dziedzinom psychologii spolecznej: obszarom dzialania
1 swiadomos$ci w sferze publicznej. Zanim przejdziemy do kwestii mowy, czynni-
kow sprawczych, zatozen i celu reformy, zajmiemy sie poznaniem, mysleniem,
odczuwaniem i rozumieniem oraz umiejg¢tnoscia pojmowania zlozonego toku dzia-
lania i podejmowania w jego ramach odpowiednich krokow.

Nie jest naszym zamiarem ostateczne odkrycie tajemnic demokratycznego

rzadzenia. Nie oznacza to jednak, ze niniejszej analizie nie przyswieca okreslony

cel. Ma ona z zalozenia stuzy¢ promowaniu demokratycznych idealow rzadzenia
1 wzmocnieniu demokratycznych form dzialania.

Dzigki zrewidowaniu tradycyjnych fundamentéw rzadzenia bedziemy mogli
wskazaé slabe punkty, ograniczajagce sprawnosé instytucji demokratycznych.
Jednoczesnie damy wyraz naszej wierze w ludzka zdolnosé do doskonalenia in-
stytucji publicznych i przywrécenia kwestiom dobra spolecznego naleznej wagi
w czasach zdominowanych przez rynek.
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Podstawowym czynnikiem postepu spolecznego jest dyskurs na temat zaan-
gazowania obywatelskiego: wzmacniania obywatelskich kompetencji i umiejet-
nosci prowadzenia zbiorowych debat. Obywatele wytwarzaja wspoélne bogactwo
poprzez uczestniczenie w zbiorowej dyskusji i realizacje spotecznych zamierzen.
Edukacja jest najpotgzniejszg dzwignig poprawy jakoéci zycia w demokracji. Przez
stulecia nauczanie w naszych szkolach stuzylo zaspokajaniu zapotrzebowania
na robotnikéw zapewniajgcych wzrost gospodarczy. Wzgledy sprawiedliwosci
spolecznej (tworzenie mozliwosci spolecznego awansu) oraz demokracji (przygo-
towanie do aktywnosci obywatelskiej) odsuwane byly na dalszy plan. Nadszed?
czas, by rozwinag¢ model szkoly przychylnej demokracii, nastawionej na odwro-
cenie tendencji do zanikania Zycia wspolnotowego w zindywidualizowanym spo--
leczenstwie.

Rosngca zlozonos¢ spoleczenstw sprawia, ze narzedzia analityczne, za po-
mocg ktorych prébujemy dzisiaj rozwigzywaé dylematy rzadzenia, stajg sic prze-
starzate. Musimy zacza¢ korzysta¢ z wiedzy na temat owej zlozonosci. Wprowa-
dza ona rozroznienie migdzy systemami, ktore funkcjonujg w warunkach ,bli- -
skich réwnowagi”, a systemami dziatajacymi w warunkach . dalekich od réwno-
wagi”. Podczas gdy pierwsze na og6l preferuja .Opiekunczy” model ochrony do-
minujacych intereséw, drugie sg zorientowane na pelnienie stuzby spotecznej
i skionne do podjecia ryzyka zwiazanego z wdrazaniem innowacji. W ich przy-
padku Swiadomos¢ interesu publicznego utozsamiana jest ze stuzba na rzecz
przemian spotecznych. Dobre rzadzenie wymaga sprawnosci w obu sytuacjach,
tzn. w warunkach bliskich réwnowagi i od réwnowagi dalekich. '

Rzadzenie w XXI wieku nie bedzie latwym zadaniem. Niezaleznie od przyjete-
go punktu widzenia trudno uwierzyé, by w nadchodzacym stuleciu usprawnie-
nie pracy rzadu dalo si¢ pogodzi¢ z dziewietnastowiecznymi modelami rzgdze-
nia. Szeroko rozpowszechnione jest przekonanie, ze rzady ,takie jak zawsze” nie
bedg w stanie podota¢ nowym wyzwaniom. Dwie wyniszczajgce wojny swiatowe,
ktore mialy miejsce w obecnym stuleciu, odnotowany w ostatnim éwieréwieczu
wzrost liczby konfliktéw etnicznych, coraz wyrazniejsze — niezaleznie od przyje-
tych kryteridow pomiaru - zréznicowanie spoleczenstw pod ufzgledem Zamozno-
Sci, zagrozenia epidemiologiczne w polaczeniu ze wzrostem ludzkiej mobilnosci
czy degradacja érodowiska to tylko kilka przykladow wskazujacych na potrzebe
doskonalenia globalnego rzadzenia na naszej planecie.

Niniejszy referat sktada sie z czterech czesei:

* CzeS¢ pierwsza przedstawia argumenty przemawiajgce za koniecznoécig
poszukiwania nowych form rzgdu.

* CzgsC druga poswiecona jest kwestiom rzadzenia w warunkach niestabil-
nych, tj. w systemach ,dalekich od réwnowagi".
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* Cze8C trzecia zawiera szczegblowa analize podstawowej kwestii, jaka jest
zaufanie stanowigce kluczowy warunek konsolidacji pracy rzgdu w ,$ro-
dowiskach bliskich osiagniecia réwnowagi”.

* W ostatniej, czwartej czesci poruszamy problemy, ktére w naszym przeko-
naniu stanowia DNA rzgdzenia. Nie chodzi o koncepcje teoretyczne ani
propozycje rozwigzan ustawowych. Nie prezentujemy modeli empirycznych
ani recept na reorganizacje przyszlych rzadéw. Chcemy natomiast pod-
kresli¢ znaczenie ludzi i wartosci w procesie redefiniowania podstawowe;
architektury rzadzenia. Moéwigc o ludziach, mamy na mys$li szerokie grono
0s0b zaangazowanych w rzadzenie: od ustawodawcow po decydentéw poli-
tycznych, od najwyzszego kierownictwa organizacji publicznych po zatrud-
nionych w nich menedzeréw, w tym liderow i ich nasladowcéw, oddanych
sprawie doskonalenia stuzby publiczne;j.

Kazda czes¢ zostala podzielona na dzialy tematyczne oparte na jednolitym
wzorcu. Po krotkim nakresleniu kontekstu nastepuje zestaw pytan otwartych.
Pod koniec kazdego dzialu po$wigcamy kilka akapitéow ,elementom kluczowym”,
aby zacheci¢é do dalszej dyskusji nad postawionymi pytaniami.

W aneksie przedstawiamy najciekawsze, a moze nawet inspirujace pytania
teoretyczne. Dostarczyly one ram koncepcyjnych oraz aparatu pojeciowego do
przygotowania niniejszego opracowania. B

Jestem wdzieczny Komitetowi PUMA za naklonienie mnie do zebrania i przed-
stawienia osobistych przemyslen. Dzickuje réowniez za cenna pomoc i mozliwosé
zapoznania si¢ z najnowszg literaturg przedmiotu. Zaangazowanie PUMA w spra-

we doskonalenia rzgdzenia z pewno$cig warte jest naszego wspélnego wysitku. .

W poszukiwaniu ,nowego rzadu”

Ograniczenia wczeSniejszych rozwiqzan

Kontekst

Dotychczasowe sposoby rzadzenia wzbudzajg rosngce niezadowolenie. Oby-
watele domagajg sie demokKracji i przejrzystosci w sprawowaniu wladzy. Spo-
lecznosci Zadajg zwickszenia wlasnej autonomii. Wiodgcy biznesmeni zarzucaja
rzadom powolnos¢. Poszezegdlne grupy przeScigaja si¢ w okazywaniu rozczaro-
wania metodami, jakimi rzady rozstrzygajg ich spory i problemy. Media ochoczo
donoszg o przejawach sprzeciwu i podsycajg nieufnos¢. Brak efektywnego rza-
dzenia plasuje sie wysoko wirod najwickszych bolgczek spotecznych.

Nowozytne panstwo zrodzilo sie z ,heglowskiej ambicji” stworzenia jednego
podstawowego ducha sprawczego historii, cechujgcego si¢ bezosobowoscia, obiek-
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tywizmem i rozumem, czyli zaufanego straznika kulturowej zgodnosci i jedno-
rodnosci. Tradycyjny modus operandi pafstwa narodowego zakotwiczony jest
w paradygmacie integralnosci terytorialnej, w ktérym to panstwo stanowi jedy-
ne zrodio wladzy. Panstwo narodowe kontroluje okreslone terytorium, zaspoka-
ja potrzeby zamieszkujacej je ludnosci i zarzadza wzglednie statymi zasobami
bogactw naturalnych. |

Nowy paradygmat technologiczny przynosi zwiekszona mobilnoéé, usiecio-
wienie, przyspieszenie i latwos¢ komunikowania sie. Fundamentem spoleczne-
go tadu staje si¢ wielokulturowosé i ,triumf odmiennosci”. Panstwo narodowe
nie jest w stanie sprosta¢ zloZonosci wielobiegunowego spoleczenstwa. Ponad-
to narastajgca w ostatnich dziesiecioleciach fala globalizacji zwigekszyla zapo-
trzebowanie spoleczenstw na aktywna postawe rzadow. Postulaty szerszych
mozliwosci wyboru i lepszego dostosowania do potrzeb spotecznych nie oszcze-
dzajg takze procesu ksztaltowania polityki wewnetrznej.

Pytania
1. Czy w swiecie nieustajacych przemian rzady majg Swiadomosé¢ ograni-
czen, przed jakimi stajg w swoim obecnym ksztalcie?

2. Jakie ,wewnetrzne” czynniki prowadza do zmiany? Czy wystapily juz ozna-
ki przyszlych tendencji?

3. Jakie czynniki zewnetrzne wplywaja na dynamike zmian w rzadach kra-
jow OECD?

4. Czy w czasach wielkich przeobrazen (w zakresie gospodarki, stylow zy-
cia, wartosci, wymiany kulturalnej, rozwoju demokracji i techniki) rzady
mogg sobie pozwoli¢ na wprowadzanie jedynie czastkowych zmian?

Elementy kluczowe
Do najwazniejszych czynnikéw Srodowiskowych, ktore pozwalajg wyjasnié
przyczyny i rodzaj zmian zachodzacych w instytucjach rzadowych, naleza:
1. Wplyw mediow.

2. Presja fiskalna i potrzeba utrzymania dtugofalowej rownowagi budzeto-
wej. ’

3. Sila organizacji lobbistycznych i ich wzajemne relacje.
4. Usieciowienie wiadzy.
5. Scieranie sie czynnikow statycznych i dynamicznych
Wymienione czynniki zewnetrzne wywierajg wplyw na sposob, w jaki rzady

reagujg na stajace przed nimi wyzwania, a takze na tempo wysilkow podejmo-
wanych dla utrzymania standardéw ,nowoczesnosci”.
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Media

Srodki masowego przekazu moga odgrywac dwojaka rolg. Na linii rzgd-spo-
leczenstwo media odzwierciedlaja jedng z glownych trosk wspélczesnych rza-
dow, jakg jest zaspokojenie wymagan Homo miediaticus (obywatela Internetu,
odczuwajgcego przymus wysylania i odbierania komunikatéw). Jedna z newral-
gicznych funkcji osrodkow wladzy jest stworzenie inteligentnej ptaszczyzny kon-
taktu z przedstawicielami mediéw. Natomiast na linii spoleczenstwo-rzad me-
dia wyrazajg i nagtasniajg strumien opinii publicznej, przez co wywierajg presje
spoleczng na instytucje rzadowe. Nowoczesny etos demokracji zapewnia mediom
coraz silniejszg pozycje lustratora badZz recenzenta administracji publicznej.
-Stare media” — poruszajgce si¢ w ramach tradycyjnych pojeé¢ zwigzanych z po-
litykg redakeji, nadawaniem i uktadem programéw - zwykle zachowywaly réow-
nowage pomiedzy tymi liniami. Nowe media, ktore szczegdlnie cenig sobie szyb-
kos¢ przekazu, eliminacje posrednikow, wykorzystanie technologii internetowych
i interaktywnos¢, stanowia o wiele mniej stabilng platforme dzialan politycz-
nych i przekazywania informacji duzym grupom spotecznym. W tej sytuacji poli-
tycy, dokonujgc wyborow politycznych, coraz czesciej uwzgledniajg przewidywa-
ne reakcje mediow i biezacg koniunkture. Co wigeej, ze wzgledow czysto prak-
tycznych nowe rzady o orientacji centrowej zapewne beda dzialaé zgodnie z ocze-
kiwaniami mediéw, majgc na uwadze wzrastajacg liczbe cykli wyborczych i do-
minacje pragmatycznego modelu polityki.

Presja fiskalna i potrzeba réwnowagi budzetowej

Polityka fiskalna przezywa trudny okres. Nieufnosé wobec rzadu i wzrost
swiadomosci znaczenia miedzypokoleniowej stabilnosci finans6w publicznych
zrodzily fale naciskéw na réwnowazenie budzetéw. Wraz z rozrostem sektora
publicznego najwigkszy przyrost w wydatkach rzgdu w krajach OECD odnoto-
wano w ostatnich trzydziestu latach w dziedzinie obstugi zadluzenia krajowego,
bedacego wynikiem akumulacji deficytéw publicznych. Jednoczesnie procesy
regionalnej integracji gospodarczej powaznie ograniczyly mozliwoéci zwieksza-
nia wydatkéw publicznych w celu pobudzenia wzrostu gospodarczego w czasach
dekoniunktury. W okresach spadku aktywnosci gospodarczej rzady musza za-
tem wykaza¢ bezprecedensowg kreatywnos¢ w poszukiwaniu rozwigzan prowa-
dzacych zaréwno do oszczednosci, jak i do zwiekszenia efektywnosci dzialania.
Nalezy spodziewac si¢ statych naciskoéw na ograniczenie wydatkéw publicznych
na edukacje i ochrone zdrowia, a ,czasowe przecigzenie” organizacji opiekun-
czych w okresach wzrostu niedostatku moze potegowaé niebezpieczenstwo ,za-
ciskania pasa” w dziedzinie débr publicznych. Koniecznosé zapewnienia wiek-
szej ilosci 1 lepszej jakosci ustug przy uzyciu mniejszej ilosci srodkéw jest szan-
sg dla innowacji i pomysiowosci w sektorze publicznym.
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Grupy nacisku

Rozwojowi zorganizowanego spoleczenstwa obywatelskiego towarzyszy wylo-
nienie si¢ silnych lobbies. Miarg efektywnosci poszczegélnych grup nacisku jest
stopien, w jakim reprezentowane przez nie interesy znajduja odzwierciedlenie
w ksztalcie i skladzie instytucji rzadowych. W systemie demokratycznej wymia-
ny pogladéw silne lobbies moga blokowaé¢ lub rozwija¢ okreslong linie polityki
branzowej, szczegélnie kiedy rzad jest slaby lub ma niewielkie poparcie prawo-
dawcow. Te same lobbies moga speiniac¢ role inicjatoréw przebudowy struktur
rzadowych. Negocjacje spoleczne przedstawia si¢ czesto jako nowoczesna wersje
demokratycznego sprawowania wiadzy. Jednak w wielu przypadkach daja one
okazje do paktowania pomiedzy rzadem a grupa nacisku w celu okreslenia ta-
kiej struktury administracji, ktéra stuzy zaspokajaniu sprzecznych zadan zgla-
szanych przez najglosniejsze grupy spoleczne.

Usieciowienie wladzy

Przez ostatnie dwa stulecia panstwo narodowe stanowilo wyjatkowa forme
rzadzenia, umozliwiajgcg sprawowanie wladzy. Podstawowym zalozeniem syste-
mu sprawowania wiadzy bylo peinienie przez panstwo roli opiekuna ~ kontrolu-
jacego okreslone terytorium, dbajacego o zaspokojenie potrzeb zamieszkujgcej
je ludnosci i zarzgdzajgcego miejscowymi, wzglednie stalymi zasobami bogactw
naturalnych. Tymczasem na swiecie nastepowaly gruntowne przemiany: spadio
znaczenie geografii i terytorium danego kraju, ludnosé i wiedza nabraly mobil-
nosci, a zasoby naturalne w coraz mniejszym stopniu decydujg o potedze gospo-
darczej poszczegolnych krajow. W miejsce zarzgdzania zasobami zadaniem in-
stytucji publicznych jest zarzadzanie przeplywami (wiedzy, ludzi, kapitatu lub
np. w ramach przedsigbiorstw transgranicznych). Wiadza w nowoczesnych spo-
leczenstwach jest rozproszona i przesuwa si¢ .do wewnatrz” spolecznosci dzieki
udzialowi podmiotow lokalnych i grup nacisku oraz rozwojowi organizacji samo-
rzadowych. Jednoczesnie suwerennosé panstwa jest w coraz wiekszym stopniu
»Zewnetrznie® zwigzana z niezaleznymi instytucjami ponadnarodowymi.

Scieranie sie czynnikow statycznych i dynamicznych

Systemy regulujgce rézne sfery zycia spolecznego powstajg na bazie szeroko
rozumianego partnerstwa. Takie partnerstwo nie opiera si¢ juz na realizacji sta-
bilnego interesu publicznego. Poszczegélni partnerzy coraz glosniej domagaja
si¢ poglgbienia deregulacji stuzacej przyspieszeniu zmian w napedzanych przez
ustugi sektorach gospodarki, funkcjonujgcych niezaleznie od rynkéw lokalnych.
Wazne jest, by w czasach szybkich zmian w funkcjonowaniu przedsiebiorstw
rzad nie ttumil przedsigbiorczosci, nie hamowal innowacji, nie zamykat ust kry-
tykom, nie ograniczal naplywu utalentowanych kadr do handlu i przemyshu, nie
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odstraszat potencjalnych inwestoréow. ,Zachowanie homeostatyczne”, czyli da-
zenie do ograniczenia lub calkowitej eliminacji zmian, jest najwiekszym wro-
giem dynamicznego spoleczenstwa.

Ksztaltowanie si¢ katalogiw potrzeb spelecznych i zadah politycznych

L]

Kontekst

W toku wzajemnych oddzialywan pomigdzy kompleksowymi silami spotecz-
nymi ksztaltuje si¢ nowa, jeszcze nie ujawniona wokanda publiczna. Proces ten
odzwierciedla burzliwy i zloZzony charakter interakcji zachodzacych we wspol-
czesnych spoleczenstwach. Ostateczne cechy samoorganizujacego sie systemu
spolecznego zaleze¢ wigc beds od rodzaju filtrow czy narzedzi interpretacyjnych,
ktore postuza do przelozenia pilnych zadan publicznych na nowe rozwigzania
polityczne. |

Rzad posiadajacy umiejetnosé ,,szybkiego reagowania” bedzie preferowat stra-
tegie oparte na analizie prognostycznej. Taki rzad bedzie podejmowal dzialania
wyprzedzajgce i balansowal na granicy dopuszczalnego ryzyka i zarzadzania zmia-
na. Natomiast ,powolny” sektor publiczny wybierze sciezke stopniowej adapta-
¢ji; uzalezni wlasne dzialania od wynikoéw sondazy i bedzie jedynie reagowal na
wybuchy spolecznego niezadowolenia, zwigzane z pojawieniem sie nowych po-
trzeb, badzZ tez zaneguje potrzebe zmiany. Uznanie koniecznos$ci zmian jest jed-
nak tylko kwestig czasu i rosnacych kosztéw utraconych mozliwosci. W §wiecie
zdominowanym przez blyskawiczne tempo wielkich przemian opéZnianie rady-
" kalnej zmiany (.polityka bez programu”] oznacza przeoczenie wlasciwego mo-
mentu w historii i - w ostatecznym rachunku — Koniecznosé realizacji bardziej
kosztownych rozwigzan.

Jednym z dowodow na opoéznienia we wprowadzaniu koniecznych zmian,
wynikajace z nieusuwania przejawdw braku elastycznosci z zarzadzania sekto-
‘rem publicznym, jest fakt, iz laczne wydatki rzagdowe osiggnely w wielu krajach
OECD, szczegdlnie w Europie, poziom prawie 50 procent PKB. System zabezpie-
czenia spolecznego jest tam napiety do granic swoich mozliwosci, a dla wielu

0sOb obywatelstwo sprowadza si¢ do posiadania uprawnien do pobierania $wiad-

czen i zasitkéw socjalnych.

Ograniczenia dawnych modeli rozbudowanej konfiguracji rzadu staly sie wiec
oczywiste.

Pytania

1. Czy istnieje mozliwos¢ monitorowania glownych czynnikéw ksztaltowa-
nia sie¢ nowego katalogu publicznych postulatéw w otwartych spoleczen-
stwach pluralistycznych?
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2. Jak mozna okresli¢ hierarchie giéwnych zrodel pojawienia si¢ nowych
potrzeb publicznych: przemian spolecznych i gospodarczych, kwestii
ochrony srodowiska i dzielonej suwerennosei?

3. W jakim stopniu media wyrazajg preferencje obywateli, kreujac symbo-
liczne zgdania i sprzyjajac wzajemnemu wzmacnianiu sie postulatéow po-
chodzacych z réznych zrodel? W jakim stopniu rzady majg prawo kiero-
wac si¢ opiniami wyrazanymi przez media, kiedy jest to réwnoznaczne
z wprowadzeniem zmian do programu, ktéremu rzad zawdzigcza zwy-
ciestwo w wyborach?

4. Jaka role jestesmy skionni przypisa¢ w przyszlosci wiedzy i poszczegol-
nym lobbies w sferze publicznej?

5. Jakie wyzwania wynikaja z nowego katalogu zadan politycznych dla de-
moKratycznych form rzadzenia?

Kluczowe elementy

Katalog postulatéw publicznych stale si¢ rozrasta i zmienia. Wynika to z fak-
tu, ze w spoleczenstwach otwartych grupy intereséw prowadza miedzy soba nie-
ustanng gre, ktorej celem jest wyznaczenie priorytetow spotecznych. Katalog
zadan politycznych jest réwniez trudny do przewidzenia, gdyz nieoczekiwane
wydarzenia poddajg nieustajgcej probie zdolnosé centréw rzadowych do zarza-
dzania w sytuacji kryzysowe;j.

Problemy publiczne czesto musza przeby¢ dluga droge, zanim zostang umiesz-
czone w katalogu potrzeb spotecznych. Jeszcze dluzej moze trwaé ich wedrowka
do katalogu zadan politycznych, chyba ze zainteresowane rzady dziataja w spo-
sOb strategiczny i z wyprzedzeniem. Przykladem takich wiasnie problemow sa
kwestie ochrony srodowiska i marginalizacji spolecznej. Nieprzewidywalnosé
katalogu zadan politycznych wynika z koniecznosci ciaglego odwolywania sie do
mechanizmow zarzadzania kryzysowego.

Mozna juz dostrzec podstawowe tendencje w ksztaltowaniu sie katalogow
potrzeb spotecznych. Sg to:

* Zmiany zachodzace w spoleczenstwach

- rozwdj samorzgdnosci municypalnej (niegdy$ kolebki instytucji demokra-
tycznych);

- »mentalnos¢ plemienna”, ekstremizm, heterogenicznos¢ kulturowa, uprze-
dzenia etniczne;

marginalizacja elektroniczna (podzial na ,bogatych” i .biednych” swiata
cyfrowego;

1

awans trzeciego sektora, organizacji wolontariatu i organizacji pozarza-
Li0s dowych;
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wymogi .nowego biznesu”.

* Dzielona suwerennosc

oérodki wiadzy na szczeblu globalnym i regionainym (globalizacja finan-
sOw, przestgpczosci, gospodarki, idei i spoleczenstwa obywatelskiego);

ponadnarodowe powigzania i mechanizmy regulacyjne — rozwdj spolecz-
nosci transgranicznych;

rozwdj migdzynarodowego spoleczenstwa obywatelskiego (globalne sieci
organizacji pozarzadowych};

autonomia na szczeblu wewngtrznarodowym - rozwdj spoleczriosci ,we-
wnatrzgranicznych”; :

uniformizacja programéw rzadu (tzw. 'branding, czyli kreowanie ,marki”
rzgdu); '

nowe przepisy, umowy miedzynarodowe.

* Problemy ochrony $rodowiska

wspolne cele;
wielostronne regulacje;
przypadki paniki na rynku zywnosciowym;

zmiany klimatyczne wywolane przez niekontrolowane zanieczyszczanie
srodowiska;

zagrozenia powstajgce na przeciwleglych koncach skali spoleczne;j;
agresywno$¢ wynikajaca ze zwyczajow konsumpceyjnych ludzi bogatych
i naciski powodowane niklymi mozliwosciami wyboru ludzi biednych;

wyczerpywanie sie zasobow, mniejsza bioréznorodnosé i kurczenie sie po-
wierzchni lasow.

Do najistotniejszych zagadnien publicznych, ktérym trzeba bedzie poswie-
cac coraz wigcej uwagi, zalicza¢ si¢ bedg prawdopodobnie:

ustalanie standardéw i kontrolowanie jakosci;

regulowanie i arbitraz pomiedzy sprzecznymi sitami; -

franchising, tj. kopiowanie skutecznych modeli rzadzenia;
zrownowazenie dystrybucji swiadczen;

zarzadzanie stosunkami wielokulturowymi;

wzmacnianie tozsamos$ci kulturowej i dgzenie do zwartosci narodowe;j;
troska o jakos¢ érodowiska,;

uporanie si¢ zZ rosngcymi nierownosciami i kontrastami w dwoistych spo-
leczenstwach;

traktowanie obywateli jako odbiorcow i dawcow.
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Niektore, cho¢ nie wszystkie pozycje katalogu potrzeb publicznych beda sie
mogly znalez¢ w przyszlych katalogach zadan politycznych. Dzialania wiadz beda
si¢ rodzi¢ w punkcie przecigcia si¢ preferencji sfery politycznej i opcji wybor-
czych spoteczenstwa.

Niektore kwestie moga sta¢ sie Zrodiem powaznych zagrozen dla demokra-
tycznych systemoéw rzgdzenia. Naleza do nich problemy globalne, ktére wykra-
czajg poza sfere dziatania poszezegélnych rzadow, jak np.:

*» globalizacja przestepczosci;
kontrola grup ekstremi'stycznych;
ochrona prywatnosci;

* wzrost ,mentainosci plemiennej” i rozpowszechnianie sie drapieznych
wzorcow osobowosci;

szybkos¢ i aktualnosé sterowania polityka;

eliminacja badz rozbudowa szczebli posredniczacych w systemach poli-
tycznych.

Proces fsztattowania si¢ katalogu zadast ,nowego rzadu”

I@ Polityka f
Technologla

Nowy ¢S Nowy o Nowy

— - R <:I.
Organizacje
lobbys

\/"\/

Przemiany
spoleczne

Problem
ochrony
srodowiska

Dzielona tyczne

suwerennosé

Uwarunkowania ,nowego rzqdu”

Kontekst

.Nowa” formula rzadu nie wynika wylacznie z nowych wymogow. Lepsze do-
o stosowanie rzgdu do potrzeb spotecznych mozna osiggnaé poprzez usprawnie-
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nie plaszczyzn kontaktu miedzy administracja a jej klientami, bez koniecznosci
przebudowy rdzenia struktury rzadowej. Rownie istotng role odgrywaja takie
czynniki spoleczne, ktoére wplywajg na ksztalt ustug swiadczonych przez rzad
i na kierunek ewolucji organizacji publicznych. W tej czg¢sci referatu zajmiemy
si¢ zagadnieniami nadrzednymi, zwiazanymi z takim podejSciem do koncepcji
.nowego rzadu”, ktore kladzie nacisk na podaz $wiadczen.

Podjecie decyzji o zmianie sposobu rzadzenia w wyniku strategicznego wybo-
ru lub prognoz politycznych wymaga odwagi. Aby zwickszy¢ szanse powodzenia
takiej inicjatywy, nalezy w por¢ przeprowadzi¢ ocene wysuwanych postulatow,
polaczong z trzezwa ewaluacjg czynnikéw okreslajgcych mozliwosci ich speinie-
nia. W procesie tym konieczne jest partnerskie wspotdziatanie obu stron celem
wiasciwej redefinicji wewnetrznej konstrukcji rzadu. Przy braku dzialan wyprze-
dzajagcych zmiany strukturalne majg miejsce jedynie w wyniku dotkliwych na-
pie¢ gospodarczych lub objawdw rozkladu tkanki spolecznej (rosngca kontesta-
cja oficjalnych wartosci). W drugim z wymienionych przypadkéw nastepuje dra-
styczne ograniczenie mozliwosci wprowadzania innowacji, a ,odnowiony” rzad
czesto powiela sposoby mySlenia, kiore charakteryzowaly ,stary rzad”.

Nowy rzad ma szans¢ przetrwac tylko wtedy, jesli powstal ze strategicznej
woli sprostania trudnoéciom w sferze ksztaltowania polityki 1 realizacji zadan
publicznych. Co wiecej, nowa formuia ochrony interesu publicznego jest sku-
teczna jedynie wowczas, Kiedy oznacza realizacje marzen i stanowi skok naprzod
w historycznym dagzeniu do wzbogacenia sensu i celowosci zycia zbiorowego.
Nowy rzad” musi zda¢ egzamin przed historia.

Pytania

1. Dlaczego systemy zarzgdzania publicznego o wiele wolniej reagujg na
nowe wyzwania niz podobne systemy w sferze biznesu?

2. Czy przewaga opcji zachowawczej wynika z wartosci dominujacych w sfe-
rze publicznej, podczas gdy sytuacja taka nie ma miejsca w sferze bizne-
su? Jak wyglada bilans wartosci postepowych i zachowawczych we wspoi-
czesnym rzadzie?

" 3. Czy rzady demokratyczne faktycznie sg zakladnikami spolecznych wigk-
szo$ci niechetnych zmianom? Czy moze jest to tylko kwestia blednej in-
terpretacji ze strony posrednikdéw w systemie wiladzy, ktérzy popadajag
w marazm 2z chwilg objecia stanowiska? A moze to raczej rywalizujgce
partie polityczne po przejeciu wiladzy staja sie niewolnikami logiki posze-
rzania i podtrzymywania struktur rzadu ze wzgledu na koniecznosc re- .
alizacji obietnic wyborczych i akceptacje wymogow niechetnych zmianie
struktur biurokratycznych?

111
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4. W jaki sposob mozna poréwnaé realizacje dtugofalowych interesow Spo-
lecznych i interesow krotkoterminowych w ocenach efektywnosci prac
rzadu i jak egzekwowa¢ odpowiedzialnosé rzgdu w trakcie kolejnych ka-
dencji?

Kluczowe elementy

Na atmosfere sprzyjajaca zmianie wewngtrznej struktury rzadu wplywaja
cztery czynniki: rynek, technologia, wiedza i edukacja. Ich okreslone konfigura-
¢je wyznaczajg podstawowe kierunki dla wspétczesnych rzadéw. Mozna sposrod
nich wyodrebni¢ trzy kierunki sprzyjajgce redefinicj, administracji rzgdowej. Sg
to:

* Koncentracja na programach i grupach spolecznych.
 Konsolidacja kultur uczenia sie.
¢ Wewnetrzna integracja i budowa sieci wspélpracy.

Omowimy je szerzej w kolejnych czesciach niniejszego referatu.

Znaczenie rynku

Konkurencja jest sila napedows efektywnoéci i zmian w sferze biznesu. Na-
lezy do kluczowych zmiennych stanowigcych o sensie innowacji w modelach or-
ganizacji przedsigbiorstw: zachowanie wiasnej konkurencyjnosci na rynku jest
réwniez podstawows silg, ktéra wymusza demontaz ,starych i nieefektywnych”
systeméw w procesie nieodbiegajacym zbytnio od ewolucji w $wiecie przyrody.
Catkiem stusznie benchmarking, czyli pomiar wynikéw firm poprzez zastosowa-
nie punktéw odniesienia, bedacy pozostaloscig po wyrafinowanej formie szpie-
gostwa przemyslowego, stal si¢ modnym zajeciem réznych guru teorii zarzadza-
nia. Konkurencja pojawila si¢ rowniez w sferze dzialalnosci rzadow. Coraz cze-
sciej dokonuje sig porownan struktur i ocen wydajnosci, a w najblizszej przy-
szioSci mozna sie spodziewaé dalszego postepu i doskonalenia metod mierzenia
efektywnosci. Analogicznie, w wiekszosci szacunkow konkurencyjnosci poszcze-
golnych krajow, dokonywanych przez uznanych analitykéw, wazne miejsce zaj-
muja catosciowe oceny jakosci rzadu i ewaluacje konkretnych programéw. Trze-
ba jednak zauwazyé, ze zalety rynku, propagowane coraz szerzej w odniesieniu
do dobr prywatnych, nie zawsze sprawdzajg sie w sferze dobr publicznych. Z fak-
tu, ze dobra publiczne winny by¢ dostarczane przez podmiot ponadrynkowy, nie
wynika jednak, ze ich dostawcy, tzn. rzadowi, nalezy pozwoli¢ na wykonywanie
ustug bez uprzedniego upewnienia sie co do ich wysokiej jakosei. Nie oznacza to
takze, ze rzad powinien kontynuowaé dzialalnosé w dziedzinie uslug, nie zasta-
nawiajac si¢, czy rzeczywiscie powinien pozosta¢ ich glownym dostawcy. Reali-
zowanie 1 dostarczanie przez rzad dobr publicznych w czystej formie z definicji
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oznacza monopol. Nie moze to byé jednak monopol niepodlegajacy Zzadnej kon-
troli. Przeciwnie, powinien by¢ kontrolowany przez podmioty spoleczne. Doswiad-
czenia przedsiebiorstw dostarczaja wielu cennych spostrzezen i wiedzy, nalezy
jednak pamieta¢ o potrzebie zachowania wiasciwej réwnowagi w teoriach zarza-
dzania publicznego. Zignorowanie pewnych zasad funkcjonowania biznesu, kto-
re moga przyczyni¢ si¢ do poprawy efektywnosci panstwa, moze okazac si¢ kosz-
townym bledem. Jedng z tendencji wystepujacych w sferze biznesu, ktéra w cza-
sach dzisiejszych zawirowan gospodarczych zasluguje na uwagg, jest rosngce
znaczenie modelu Big Company (wielkiego przedsigbiorstwa) jako odpowiedzi na
niepewnosé otoczenia gospodarczego i spadek zysku w warunkach globalnej
konkurencji. Marzenia o potedze (.firma zbyt wielka, by upas¢”) spowodowaly
niespotykana w ostatnich latach fale fuzji i przejgé¢ poszczegélnych przedsie-
biorstw. Oczywiscie, globalizacja z definicji nie jest dostepna rzgdom. Jednocze-
énie obserwujemy proces delegowania czgsci kompetencji rzadéw krajowych do
ponadnarodowych struktur wladzy. .Nowe formy rzadu” musza uwaznie sledzi¢
zjawiska redystrybucji zadan i obowigzkéw pomiedzy réznymi szczeblami admi-
nistracji. Przyszloéé spoleczenstw zalezy od réwnorzednych standardow rzadze-
nia, zaréwno w spotkach prywatnych, jak i w instytucjach publicznych.

Technologia

Banalem byloby stwierdzenie, ze postep techniczny stanowil przyczyne wigk-
szoSci przemian spolecznych ostatnich dwoéch stuleci. Wraz z pojawieniem sie
nowych technologii komunikacyjno-informatycznych (ICT) ciggle zmiany tech-
nologiczne staly si¢ zjawiskiem nieodwracalnym, a raptowny spadek kosztow
ICT przyczynia sig¢ do wzrostu dobrobytu w krajach o wysokich dochodach. Swiat
zaczyna sie dzieli¢ na dwie czesci: analogows i cyfrowa. Wplyw sieci elektronicz-
nych staje sie dostrzegalny we wszystkich aspektach ludzkiego Zycia: od rozryw-
ki po prace, od kuitdéw religijnych po edukacj¢. Nawet rzady ulegajg pokusie
~podlaczania sie do Internetu” i uzyskania czlonkostwa w ,sieciowej” zbiorowo-
§ci. Technologia moze zapewni¢ blyskawiczny dostep do administracji rzadowe;j.
Rzadzenie za posrednictwem Internetu, oparte na intensywnym korzystaniu z za-
sobow wiedzy, jest w stanie zaspokoié réznorodne potrzeby spoleczenstw. Rzad
.cyfrowy”, bezposrednie konsultacje spoleczne, elektroniczni obywatele, zama-
wianie débr publicznych przez Internet, wirtualne sale wykladowe, multimedialne
kioski publiczne - to tylko kilka z pojawiajgcych sie zastosowan nowych techno-
logii. W wigkszos$ci przypadkow oddzialywanie tych rozwigzan ocenia si¢ z punk-
tu widzenia klienta, czyli poprzez ewaluacj¢ plaszczyzn, na ktérych dochodzi do
kontaktu miedzy administracjg a obywatelem. Nowe technologie maja tez poten-
cjalne znaczenie dla podniesienia efektywnos$ci i usprawnienia przeplywow in-
formaciji wewnatrz urzedéw publicznych oraz dla zwiekszenia ,aktywow nierze-
czowych” tych urzeddw (znajomosé preferencji obywateli, dostep do baz danych
na calym $&wiecie, mozliwos¢ konsultowania réznych programow rzadu). Nowe 113
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technologie moga by¢ zatem niezwykle efektywnym instrumentem roznicowania
ustug publicznych. Problem w tym, ze globalizacja jest z natury procesem auto-
rytarnym: narzuca siabszemu wole silniejszego. Z drugiej strony, nano- i mikro-
technologie moga przyczynié sie do odwrdcenia tej tendencji poprzez wspieranie
niewielkich spolecznosci w dazeniu do autonomii. Ponadto, pokolenia zyjace
w czasach prymatu technologii, mogg realizowaé swoje ambicje i osiagac cele
w ramach usieciowionego $wiata.

Epoka wiedzy

Rosnace znaczenie wiadzy opartej na specjalistycznej wiedzy stanowi sile
napedows spoleczenstwa informacyjnego i nowej gospodarki. Nie dziwi zatem,
ze wiedza ksztaltuje zaréwno polityke spoleczng, jak: i instytucje zycia codzien-
nego. Posiadanie specjalistycznej wiedzy ma wielka wartoéé, podobnie jak umie-
jetnos¢ jej wykorzystywania w rozwigzywaniu problemow. Racjonalisci wierza,
ze fachowa wiedza i dobrze wywazone idee sg w stanie zmienié sposéb rzadzenia
Swiatem. Analogicznie uznaje sie, ze gospodarki oparte na wiedzy sg trwalsze
niz systemy ekonomiczne stosujgce tradycyjne metody wytwarzania débr i ustug.
To kontrowersyjne zalozenie wyjasnia zarazem nikle zainteresowanie globalistow
miejscem i rolg ,rodzimej wiedzy” (pochodzacej z kultur lokalnych i nieformal-
nych, tj. nieskodyfikowanych form poznania). Swiatly rzad korzysta w duzym
zakresie z pomocy specjalistow i doradcow technicznych. Poznanie sposobéw
zdobywania wiedzy i przyswojenie najnowszych odkryé w tej dziedzinie nie jest
latwym zadaniem ani dla jednostek, ani dla organizacji. Rzagd madry, czyli taki,
ktory potrafi wykorzystaé wiedze jednostek i calego spoleczenstwa w dzialaniach
dla dobra ogétu, bedzie musial podjaé sie wielu obowiazkéw w zakresie zazegny-
wania sporéw i konfliktow, rozrézniania wagi utrzymywanych kontaktow, wiag-
czania wiedzy i umiejetnosci do biologicznych wzorcéw zachowan, przewidywa-
nia problemow i uprzedzania innych w ich dostrzeganiu, stymulowania otwarcia
na Swiat i odrzucania postaw zasciankowych oraz budowy kapitatu spolecznego
1 zwartosci spolecznej. Celem analizy programowej nowej wiedzy bedzie okresle-
nie przedmiotu i przyczyn poznania (tradycyjne aspekty zdobywania wiedzy).
Analiza ta obejmie réwniez dwa nowe wymiary: sposéb rozwigzywania proble-
mow I rozsadnego eksperymentowania w tym zakresie {ustalié .jak") oraz spo-
lecznego wymiaru zdobywania wiedzy (ustali¢ ,kto").

Ludzie, edukacja i wartosci

Nawet najmniejsze firmy uczy sig, jak rozpoznawac zmiany w upodobaniach
swoich klientow. Co wigcej, ich przetrwanie zalezy od umiejetnosci rozpoznania
wezesnych przejawdw tych zmian i tworzenia nowych wartosci, ktére zaspokojg
nowe potrzeby nabywcow. Skuteczni innowatorzy sa w stanie samodzielnie two-
rzy¢ nowe potrzeby, poprawiajac tym samym samopoczucie klientow. Rzady beda
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musialy sie nauczyé podobnej logiki. Jednostki i spoleczenstwa ulegajg zasad-
niczym i coraz szybszym zmianom. Silg napgdows tych zmian jest odnotowane
w ostatnim stuleciu szalone tempo demokratyzacji dostgpu do edukacji. Wy-
ksztalceni obywatele dokonujg swiattych wyboréw. Wymogi dotyczace jakosci sg
wprost proporcjonalne do poziomu wyksztalcenia ludnosci. Ta sama prawidlo-
woséé dotyczy potrzeby wspoluczestnictwa, samostanowienia 1 poczucia zbioro-
wej odpowiedzialnosci. W spoleczenstwach otwartych aktywnos¢ obywatelska
jest poteznym detonatorem zmian. Wartosci i postawy, na ktorych opiera si¢
spoteczenstwo zlozone z absolwentow szké!l ponadpodstawowych, réznia si¢ za-
sadniczo od wartosci i postaw cechujacych spolecznosé analfabetow {lub osob
posiadajacych jedynie wyksztalcenie podstawowe). Programy!i dzialania rzadu
podlegaja obecnie zwigkszonej kontroli roznych grup obyWateli Nie wystarczy
juz dziala¢ .stusznie”. Konieczne staje si¢ przejrzyste i wyczerpup‘ce wyjasnie-
nie przyczyn, sposobdéw i kosztow takiego dzialania.

Opanowanie umiejetnosci funkcjonowania
w stanie , dalekim od rownowagi”

Teorie zlozonych systemow dostarczajg nam poteznego narzedzia interpreta-
cji zmian. Zmiany w zakresie rzadzenia najlepiej objasnia model .réwnowagi
przerywanej” {punctuated equilibirium), zgodnie z ktérym dlugie okresy stabilno-
$ci politycznej przeplatajg sig¢ z krotkimi okresami niestabilnosci i zasadniczych
przelom6éw w polityce rzadu. W przeciwienstwie do czysto mechanicznej ciaglo-
sci procesow jest to typowo biologiczny model zachowania, opisujacy przebieg
ewolucji jako naprzemienne wystepowanie okresow zmian stopniowych i gwal-
townych. '

W niniejszym rozdziale charakteryzujemy rzad funkcjonujacy w warunkach
.-, dalekich od rownowagi”. Jest to sytuacja wprawdzie rzadziej spotykana, ale za
to niosaca najwiekszy potencjal przemian. Rzady staja bowiem wobec zroznico-
wanych $ciezek i trudnych wyboréw (,rozdrozy”), a wybor. jakiego dokonaja,
zadecyduje o réznicach migdzy stanem obecnym a przysziym.

Funkcjonowanie w warunkach .dalekich od rownowagi” wymaga wysokiej
klasy umiejetnosci w zakresie zarzadzania kryzysowego, czyli zdolnosci do prze-
ksztalcania zagrozen w mozliwosci poprzez wykorzystanie zjawisk nierownowagi
dla przezwyciezenia paralizujgcej inercji. Te same umieje¢tnosci umozliwiajg za-
pobieganie nadmiernej erozji tkanki spotecznej w sytuacjach zagrazajacych usta-
lonym wzorcom codziennych zachowarn.
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Zarmdzanie przeplywami — szybciej, mniej, dokladniej

Kontekst

Panstwo narodowe rozwijalo sie doskonale w ramach przyzwolenia na admi-
nistrowanie i poszerzanie granic okreslonego terytorium oraz Sprawowanie kon-
troli nad okreslong przestrzenia. Wewnatrz tych granic panistwo przemyslowe
miato zapewni¢ integralnosé terytorialna, chronié wlasnych obywateli, zarza-
dza¢ bogactwami naturalnymi. Rok po roku owo zarzadzajace zasobami pan-
stwo staranie odnawialo swé6j mandat. W ostatnich dziesiecioleciach, w wyniku
wzrostu mobilnoesci spolecznej, dotychczasowe reguly gry zaczely ulegaé zmia-
nie.

Ludzie odbywaja podroze, firmy przemieszczajg si¢ w poszukiwaniu tanszych
czynnikow produkeji 1 wyzszej wydajnosci pracy. Kapital krazy ,w czasie rzeczy-
wistym” po calej planecie, a dostepu do informacji nie ogranicza ani czas, ani
przestrzen. Na polu konkurencji innowacja w tworczy sposob doprowadza do
zniszczenia i do przemieszczania sie zwyciezeow. Wiedza ma coraz bardziej otwarty
1 migdzynarodowy charakter, przez co wymyka sie wczesniejszym pojeciom praw-
nie zastrzezonej wlasnosci. Z drugiej strony, wiedza o zasadniczym znaczeniu
dla konkurencyjnosci w biznesie i zachowania strategicznej potegi w dwiecie utrzy-
mywana jest w gigbokiej tajemnicy. Z tego wzgledu rzady daza do zapewnienia
swobodnego przeplywu wiedzy publicznej i zwalczaja monopol na przesycone
wiedza dobra ulotne. ,Nowe panstwo™ jest czgScia szerokiej konstelacji graczy.
Strategia przestrzenna ustepuje mijejsca strategicznemu zarzgdzaniu czasem,
a polityka zarzadzania publicznego jest postrzegana jako jeden z wielu czynni-
kow promujacych rozwdj spoteczno-ekonomiczny. Rzadéw nie uwaza sie juz za
straznikow trwatych zasobow. Ich gléwnym zadaniem staje sie sprawne zarza-
dzanie przeplywami: w miejsce funkcji monopolisty w zakresie podziatu débr
publicznych, coraz czesciej przypisuje sie im role strategicznego regulatora dzia-
tajacego w imieniu calej spolecznosci poprzez licznych przedstawicieli.

Doktadny zakres i granice strategicznej regulacji pozostaja niejasne. Potrze-
ba dalszych badan, aby rozstrzygnaé sprzeczne poglady na bezpieczenstwo i ry-
zyko oraz skonstruowac ogolna teorie regulacji. Nawet model wolnorynkowy przyj-
muje, Ze rzad okresli podstawowe reguly w zakresie wlasnosci i uméw handlo-
wych. Postuluje on na ogél, by rzad zapewnial ochrong¢ przed tzw. zawodnoscia-
mi rynku (market failures), zapobiegajac powstawaniu monopoli i praktykom
monopolistycznym. Ma to szczegolne znaczenie w sytuacji, kiedy nowe rozwiaza-
nia technologiczne moga latwo spowodowaé zdominowanie rynku przez pojedyn-
czego gracza. Przewiduje sig, ze rola wladzy publicznej w zwalczaniu zjawisk
monopolistycznych bedzie wzrastaé¢. Potrzeba fakich dzialan wynika glownie
z faktu, ze od spoleczenstw demokratycznych oczekuje si¢ przemawiania w imie-
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niu grup najgorzej poinformowanych i zadbania o los ludzi catkowicie ubezwla-
snowolnionych przez sity rynkowe.

Pytania

1. Na czym polegaja podstawowe réznice migdzy rzadem zarzadzajacym prze-
plywami a rzadem zarzadzajacym zasobami?

2. Czy przeplywy beda zawsze mialy nieprzewidywalny i niestabilny cha-
rakter, czy tez mozemy przewidzie¢ sytuacje ,przeplywow statych”, zbli-
zonych do stanu réwnowagi?

3. Czy nieregulowane przepltywy bitow i bajtow w zdematerializowanym Swie-
cie cechujg sie ,wyjatkowoscig"? Czy przeplywy w cyberprzestrzeni po- -
zostang nowa dziedzina zwyczajowego lub niepisanego prawa? '

4. Czy wymogi dyscypliny fiskalnej ograniczajg mozliwosci zarzadzania prze-
plywami? Jakimi érodkami mozna zapobiec tym ograniczeniom?

5. W jaki spos6b w polityce spotecznej mozna gczy¢ przeplywy o trudnych
do pogodzenia kierunkach: zwiekszanie zatrudnienia z réwnoscia spo-
Yeczna, powszechnosé $wiadczen z ich jakoscig, konkurencyjnost z wy-
mogami rownosci, rynek z dystrybucja?

6. W jaki sposob pogodzi¢ zarzagdzanie przeptywami z demokratycznymi prze-
mianami w .dyspozytorni ruchu”?

Kiuczowe elementy

Wspolczesne panstwo odgrywa wiodaca rolg w ksztaltowaniu ,strategiczne-
go ladu” badz w stymulowaniu .kontrolowanego nieladu” w spoleczenstwie.
Wybér polityki innowacji moze zacheca¢ do podejmowania ryzyka i inspirowac
zmiany. Z drugiej strony, panstwo sygnalizujace, ze preferuje stabilnos¢, moze
w znacznym stopniu hamowac dgzenia do przemian.

Tkanka spoteczenstw OECD wykazuje duzy stopienl nasycenia, ktore idzie
w parze z wysokimi wskaznikami dobrobytu. Dowodzi to, iz oplywajace w mate-
rialne dobra spoteczenistwa nadal przypisuja duze znaczenie roli rzagdéw posred-
niczacych miedzy rzeczywistoscig a marzeniem, budujacych pomosty migdzy te-
razniejszoscig a przyszloscia i zapewniajgcych takg dawke wizyjnego przywodz-
twa, ktora dodaje ludziom ,skrzydel”. W poréwnaniu z wyzwaniami przesziosci
obecna sytuacja rozni si¢ nie tylko stopniem intensywnosci. ale rowniez charak-
terem jakosciowym. Rzady nie sa juz ,interpretatorami ideologii”, staly sie .ar-
chitektami i projektantami przysziosci®.

Wystepujac w tej roli. rzady moga zachwia¢ rownowage w spoleczenstwach,
narazajac je na dyskomfort myslenia o kwestiach wykraczajacych poza poczucie

codziennej satysfakeji. L7
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Istota koncentracji na przeptywach jest siggnigcie do przysziosci jako Zrédia
nadziei. Wymaga to zaangazowania sie wladzy publicznej w promocje refleksyj-
nej i rozwaznej debaty na temat mozliwych kierunkéw dzialania i uznania j€j za
podstawowy priorytet kultury i demokracji.

Strategicznie zorientowany rzad jest w stanie ustalié wyrazng granice mie-
dzy dalszym regulowaniem przeszlosci a ,formatowaniem” zroéznicowanej przy-
szlosci. W czasach niepewnosci i ryzyka polityka publiczna musi niwelowaé prze-
pas¢ migedzy ,zepchnietymi na margines” a w~ustabilizowanymi” czionkami spo-
leczenstwa. Taka polityka stymulowaé bedzie z kolei che¢ zmiany priorytetow
spotecznych.

Oswiecony rzqd — inteligentniej, wezesniej, blizej

Kontekst

Umiejetnose uczenia si¢ stanowi pozadang ceche¢ organizacji, posiadajacych
zdolnosci adaptacyjne i orientacje strategiczna. Jest to kryterium, ktore odréz-
nia zwyciezeow od pokonanych w wyscigu o wiedze. W j¢zyku zarzadzania az roi
si¢ od wieloczlonowych wyrazen, takich jak strategie ustawicznego ksztalcenia
(life-long learning strategies), organizacje uczgce sig, firmy uczace sie, uczgce
si¢ spoleczenstwa, uczace sie kultury i uczgce sie jednostki.

Gotowos¢ do uczenia si¢ jest wstepnym warunkiem uczestnictwa w spote-
czenstwie, ktérego sila napedows jest wiedza [lcnéwledge-driuen society}. Wy-
moég ten dotyczy w szczegdlnosci rzadow funkcjonujacych w warunkach ,dale-
kich od rownowagi”, ktére musza stawié¢ czota niepewnosci, zagrozeniom, zmia-
nie i ryzyku.

Oswiecony rzad stara sie wyeliminowaé wplyw czynnikéw skianiajacych do
konformizmu, wspiera za$ dzialania nowatorskie i kreatywnos¢ potrzebne do
odnowy tkanki spolecznej. Metaheurystyka (meta-learning), czyli .wiedza o tym,
jak wiedziec”, pozwala rozwikla¢ zagadke zdobywania skutecznej wiedzy. Analo-
gicznie, ustawiczne ksztalcenie sie jest podstawowg konsekwencjg ~refleksyjno-
sci”, czyli zdolnosci do zastanowienia nad wlasnymi doswiadczeniami i wycia-
gnigcia z nich wnioskéw na przyszlosé.

Oprocz wzmacniania podstawowych umiejetnosci uczenia sig w instytucjach
centralnych, odwiecony rzad bedzie tez dazyt do stworzenia struktur organiza-
cyjnych otwartych na przeplyw wiedzy, wynikajacy z efektywnych strategii ko-
munikacyjnych.

Pytania

1. Jaka optymalna strukture mozna nadaé ~refleksyjnosci” i mysleniu stra-
tegicznemnu w centrum rzadowym otwartym na ryzyko?
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2. Skoro hierarchie uznaje si¢ za paradygmat dotychczasowego panstwa
przemystowego, jaki bedzie paradygmat panstwa otwartego na stan nie-
rownowagi, ktérego inspiracja jest koncepcja .sieci”?

3. Czy integralng czescig o$wieconego rzadu jest ,panstwo-komunikator”?

4, Jesli tak, to czy komunikacja w celu wzajemnego uczenia si¢ (pomigdzy
panstwem a spoleczenstwem obywatelskim) jest przedsigewzigciem war-
tosciowym? Czy tego typu dwukierunkowa komunikacja jest procesem
czysto intelektualnym? A moze przeciwnie, prowadzi do zwickszenia za-
angazowania emocjonalnego w ksztaltowanie polityki?

Kiuczowe elementy

Do kwestii okreslenia priorytetdéw oswieconego rzadu moina podejsé¢ z wielu
punktow widzenia. W niniejszym referacie wymieniliémy kilka z nich, a miano-
wicie:

fachowos¢ kadr;

e infrastruktura wiedzy;

» stymulowanie kultur uczenia sig;

» otwarto$¢ na réznice i pluralizm pogladow;

¢ budowanie sieci wspodipracy i sprzyjanie otwartym formom partnerstwa;

+ propagowanie elastycznych struktur administracji i biologicznego modelu
zachowarn;

s wzmacnianie funkcji strategicznych w instytucjach centralnych;

« zapewnienie elementu zaangazowania emocjonalnego w realizowanej poli-

tyce.

Kazdy z tych czynnikow wart jest dokladnego przeanalizowania. W niniej-
szym referacie oméwimy ich newralgiczne aspekty.

W tym dziale przedstawimy skrotowo dwa aspekty wylaniajgcego si¢ obecnie
modelu rzadu oswieconego. Pierwszy z nich wiaze- si¢ z rolg pozaakademickich
instytucji badawczych (think tanks) jako narzedzia podnoszenia jakosci podsta-
wowej dziatalnosci rzadu. Drugi dotyczy przejscia od rzgdu o strukturze ,piono-
wej” do organizacji ,.sieciowej”, lepiej przystosowanej do prowadzenia polityki
spotecznej w niestabilnym otoczeniu.

Think tank
Zadaniem instytucji typu think tank jest wywieranie wplywu na kierunki bie-

zacej polityki poprzez publikowanie wynikow badan i propagowanie okreslonych
rozwiazan. Ich oddzialywanie moze przybierac¢ rozme formy, jak np. niezaleine
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oceny programow publicznych, prognozy i studia futurystyczne, ksztaltowanie
kultury i srodowiska mysli i dzialalnosci politycznej, badania sondazowe, do-
radztwo strategiczne itp. Calkowicie niezalezne instytucje badawcze posiadaja
dodatkowy atut w postaci strategicznej cigglosci dziatania, niezaleznie od chwi-
lowych konfiguracji polityki partyjnej. Takie osrodki informacji strategicznej mogg
prowadzi¢ réwnolegly analize poszezegdlnych zagadnien, w czym przypominajg

biologiczny model organizacji, ktére w codziennych ztozonych sytuacjach uni-

kajg rutynowych zachowan.

Sieciowa organizacja rzadu

Hierarchiczny model rzadu, oparty na pionowo zintegrowanej strukturze
obszaréw odpowiedzialnosci, ustepuje stopniowo miejsca hybrydowym konstruk-
cjom lgczacym departamenty resortowe z departamentarmi ustanowionymi w celu
realizacji konkretnych zadan (target departments). Typowym przykiadem takiej
konstrukeji jest skomplikowana sieé wzajemnych relacji stuzgca wspoldzialaniu

- ministrow ds. miejskich lub mlodziezy z ministrami odpowiedzialnymi za po-

szczegOlne sektory. Nastepnym, dajacym sig juz przewidzie¢ etapem ewolucji
architektury sektora publicznego bedzie powstanie koncentrycznych wiazek kom-
petencji wokél centrow rzadowych. Sieciowa konfiguracja rzadu sprzyja tworze-
niu ,siatek wiedzy” i integracji podstawowych zrédet informacji na szczeblu lo-
kalnym, regionalnym i globalnym.

Budowanie pomostéw zaufania
— dzialanie w warunkach ,bliskich rownowagi”

W warunkach naturalnych systemy ewoluujgce na ogot osiggaja w koncu
stan stabilizacji. Charakteryzuje sie on optymalnym poziomem wydatkowania
energii na realizacje podejmowanych zadan. Rownowaga taka przypomina nieco
stalo$¢ w zakresie poszanowania energii elektrycznej. Nalezy przy tym pamie-
taé, ze w razie niewielkiego odchylenia sie systeméw od stanu wewngtrznej row-
nowagi wszystkie czynniki bedg wspéldzialaé¢ w celu przywrocenia réwnowagi
poczatkowej poprzez amortyzowanie wstrzgsow i minimalizacje zaklocen.

Systemy demokratyczne daza do zrownowazenia stabilnosci i zmiany. Regu-
ly demokracji okreslaja diugosc kadencji rzadu, ktora zbiega sie z okresem urze-
dowania parlamentu. Wynikajgce stgd stosunkowo czeste poddawanie rzadu
osgdowi spoteczenstwa daje wyborcom mozliwosé zachowania lub wymiany rza-
dzacej wiekszosci. Rotacja w sprawowaniu wladzy jest zatem miara zdrowia de-
mokracji.

Przyzwolenie wyborcow jest jednak dopiero pierwszym krokiem prowadza-
cym do osiagniecia rownowagi wewnetrznej. Jest warunkiem koniecznym, lecz
nie wystarczajgcym. Osiggniecie celu politycznego, jakim jest réwnowaga, wy-
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maga ziozonej kombinacji sprawowania wiladzy w oparciu o wyborcze przyzwole-
nie i zaufanie spoleczne. Zdobycie i utrzymanie tego zaufania stanowi wstepny
warunek rzgdzenia w sytuacji stabilnej. Wzrost nieufnosci i niezadowolenia od-
dala system od stanu wewnetrznej réwnowagi, otwierajac pole dla alternatywrej
formy demokracji. Nowy porzadek, stanowiacy Zrodio nowej ,normalnosci”, kie-
ruje system naprzdd ku nowemu punktowi rownowagi.

Zaufaé rzadowi

Kontekst

Charakter stosunkdéw miedzy rzadem a rzadzonymi ulega istotnym zmianom. -
Era podporzadkowania si¢ nakazom wladzy ustepuje miejsca catkowicie innym
relacjom - miedzy podatnikami a menedzerami czy akcjonariuszami a przedsta-
wicielami.

Przejawem tych nowych stosunkoéw jest bunt podatnikéw przeciw nadmier-
nym wydatkom publicznym. Rzadko kiedy w historii spoleczenstw istnialo row-
nie szerokie zrozumienie korzysci plyngcych ze zréwnowazenia budzetu. Innymi
stowy, spadek zaufania do rzadu wywolal trwalg presje na rownowazenie wydat-
koéw publicznych.

Srodki masowego przekazu i edukacja stanowig dwa podstawowe czynniki
budowy wiarygodnosci rzadu badz spadku spolecznego zaufania do rzadzacych.
Kazdy z nich, w wlasciwy dla siebie sposob, moze skutecznie popchna¢ istniejg-
cg rownowage w kierunku destabilizacji i spolecznego niezadowolenia, badz prze-
ciwnie — wzmocni¢ fundamenty zaufania, dzigki ktérym ekipy rzadzace na pod-
stawie spolecznego przyzwolenia beda w stanie przetrwac kolejne cykle wybor-
cze.

Oba te czynniki sg jednoczesnie poteznymi wytworcami wartosci spolecz-
nych. W ostatecznym rachunku stopiefi zaufania do rzadu jest gleboko uzalez-
niony od struktury dominujgcych wartosci oraz sposobu, w jaki rzad je interpre-
tuje w trosce o realizacje interesu publicznego.

W demokracjach formalnych (spotecznych lub wybieralnych} preferencje
publiczne sg wynikiem subiektywnej oceny zbieznosci miedzy realizacja warto-
§ci a podaza dobr publicznych. Ta podstawowa forma weryfikacji uosabia pod-
stawowg ide¢ demokracji, tj. wole suwerennego narodu. Jezeli jednak dwie glowne
sily spolecznej reprezentacji, jakimi sa media i edukacja, preferuja natychmia-
stowe cele i egoistyczne /materialne wartosci, sytuacja zostaje zdominowana przez
postawy krotkowzroczne. Innymi slowy. rzadzenie w warunkach bliskich réwno-
wagi jest korzystne z punktu widzenia preferencji wyborczych. Takie ultrasta-
bilne wiekszosci mogg jednak stanowi¢ przeszkode w poszukiwaniu diugofalo-
wych celow spoleczefistwa.
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Potrzeba pozyskiwania zaufania w toku walki wyborczej moze sklaniaé rzady
do ograniczania sie do pelnienia roli rozjemcy migdzy réznymi interesami. Sytu-
acje tego typu stwarzajg zagrozenie dla demokracji, bowiemn mentalnosé ~dobija-
nia targdw” moze z czasem rozszerzyé si¢ na calg sfere wladzy publicznej. Rza-
dzenie staje si¢ wowczas mozliwe dzieki cigglemu okazywaniu dobrej woli przy
podejmowaniu prob zadowolenia maksymalnej liczby grup interesu. Uprawianie
polityki ,bliskiej rownowagi” w takiej populistycznej formie oznacza zaniecha-
nie pilnych zadan zwigzanych z wytyczaniem nowych szlakéw w przysziosé.

W najgorszym przypadku wyznacznikiem zaufania staje si¢ zdolnosé do re-
alizacji elementarnych uprawniefi socjalnych. Korzystajace z tych swiadczen
grupy spoteczne latwo ulegaja wowczas demagogicznym hastom, ktore s3 cze-
stym narzedziem kampanii wyborczych. :

Pytania

1. Czy polityka w sferze publicznej jest w stanie zaspokoi¢ wystepujgce row-
nolegle potrzeby budowy zaufania i koniecznej zmiany w spoleczenstwig?

2. Jak nalezy rozumieé¢ zaufanie w kontekstach wielojezykowym, multiet-
nicznym, wielowyznaniowym i wielokulturowym? '

3. Czy zawarcie nowej umowy spolecznej jest niezbednym warunkiem po-
wstania rzadu godnego zaufania? W jakim zakresie umowa taka winna
- uwzglednia¢ programy $wiadczen spotecznych?
4. Czy swiat biznesu moze dostarczy¢ inspiracji dla przysztego modelu wza-
jemnego zaufania migdzy kierownictwem instytucji publicznych a swiad-
czeniobiorcg? -

5. W jaki sposéb media i szkolnictwo ponadpodstawowe wplywaja na kon-
takty miedzy rzadem a obywatelem?

Kluczowe elementy

W niniejszym dziale przyjrzymy sie jakosciowemu modelowi rzadzenia w wa-
runkach bliskich réwnowagi. Model ten uwypukla wzajemne oddzialywania za-
chodzace miedzy czterema (2 x 2) podstawowymi elementami:

Jakosé Mozliwosé wyboru
Odpowiedzialno$é¢ Mechanizmy kontroli f§ EDUKACYJNY
/kontrola ;
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Jakos¢ rzadzenia jest kwestig subiektywng. Dlatego tez media odgrywajg
zasadniczg role w formutowaniu komunikatéw na tematl poprawy badz spadku
jakosci w zyciu publicznym. Komunikaty te sg nastepnie poréwnywane z oczeki-
waniami spolecznymi. JednoczeSnie poszczegdlne osrodki opiniotworcze prze-
Scigajg si¢ w probach narzucenia wlasnego punktu widzenia. Czynnikiem zwigk-
szajagcym zmiennos¢ ocen jakosSciowych jest natychmiastowos¢ reakcji mediow
(media instancy), ktéra w rownym stopniu cechuje stare media, dzialajgce we-
dlug modelu .jeden do licznych” (one to many), jak i nowe srodki przekazu, ba-
zujgce na modelu liczne do licznych™ (many to many). Wspolczesne spoleczen-
stwa cechuje staly wzrost oczekiwan wobec rzadu, przez co jakos¢ rzadzenia
staje sig najwazniejszym wyznacznikiem poziomu zaufania pomigdzy rzadem
a spoieczenstwem.

Kolejng newralgiczng kwestig jest egzekwowanie odpowiedzialnosci. Brak
odpowiedniej kontroli w tej dziedzinie sprawia, ze pozyskanie zaufania staje si¢
celem nieosiggalnym. Kampanie wyborcze stanowig w zasadzie konfrontacje roz-
nych opinii na temat wynikéw pracy rzadu. Przedstawiciele ugrupowan rzadza-
cych wykorzystuja media. aby zaprezentowac¢ dowody rzetelnosci rzadu, czyli
wykazaé, ze dotrzymal on weczedniejszych obietnic. Inne ugrupowania podkre-
slaja nieodpowiedzialnos¢, jaka przejawil rzad w trakcie kadencji. Niezaleznie
od sporéw typowych dla walki politycznej, coraz powszechniej uwaza sig¢. iz me-
chanizmy egzekwowania odpowiedzialnosci powinny stanowi¢ element funkcjo-
nowania postepowej administracji publicznej. Nowoczesne shuzby publiczne -
przypominajace niegdys tajemnicza .czarng skrzynke” — muszg obecnie rozli-
czaé sie ze swych dzialan przed spoleczenistwem (jako zbiorowoscia obywateli,
klientow i swiadczeniobiorcow). Z tych samych wzgleddw zasady spolecznego
uczestnictwa w zarzadzaniu instytucjami publicznymi stajg si¢ integralng cze-
scig myslenia postepowych obywateli.

Zapewnienie mozliwosci wyboru jest miara nie tylko dobrego rzadzenia, ale
tez przywigzania do idealow demokracji. Cecha charakterystyczng wyksztaico-
nego spoleczenstwa jest tez umiejetnosc korzystania z prawa do Swiatlego wybo-
ru. Od cieszacego si¢ spolecznym zaufaniem rzgdu oczekuje sig¢ zatem dostar-
czania réznych mozliwosci realizowania tego prawa. Poszerzanie zakresu mozli-
wosci wyboru w spoleczenstwie zgodne jest tez z dazeniem do rozwoju ludzkosci.
ktory stanowi podstawowy cel nowoczesnej ekonomii. W nowoczesnych demo-
kracjach nawet interwencjonistycznie nastawione rzady wykorzystujag mechani-
zmy rynkowe i kontraktacje w celu dostarczania dobr publicznych, kiore do nie-
dawna uchodzily za monopol panstwa. Natomiast systemy totalitarne, nierespek-
tujace praw i zasad obywatelskich, prowadza do zniewolenia i praktycznie nie sg
w stanie funkcjonowac w zgodzie z wyksztalconym spoleczenstwem. W warun-
kach tolalitarnych wysoki poziom spolecznego zaufania jest zazwyczaj wynikiem
manipulacji fanatyzmem i ciemnota, i rzadko stanowi efekt swiatlego wyboru.
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Charakter spolecznej kontroli nad rzadem rozni sie w zaleznosci od tradycji

- konstytucyjnych i kulturalnych. Wraz ze wzrostem poziomu wyksztalcenia spo-

leczenstwa rosng wymogi dotyczace kontroli instytucji publicznych i uprawnien
samorzadow. Sytuacja taka ma dwojakie konsekwencje: z jednej strony - poja-
wia si¢ gotowosc do przejecia odpowiedzialnosci za zarzadzanie zdecentralizo-
wanymi sluzbami publicznymi, np. szkolnictwem. ochrong zdrowia, stuzbami
socjalnymi, urzedami pracy itd.; z drugiej - rosng zadania zwigzane z udzialem
W ocenie ustug publicznych i ksztaitowaniu polityki spotecznej. UmozZliwienie
takiego zrownowazonego udziatu staje sie jednym z gléwnych warunkéw pozy-
skania przez rzad spolecznego zaufania. Przekazywanie ,paleczki odpowiedzial-
nosci® dojrzalemu spoleczenstwu obywatelskiemu jest nierozerwalnie zwigzane
z dojrzaloScia demokracji. Ma to szczegélne znaczenie w wyksztalconych Srodo-
wiskach, cechujgcych si¢ coraz wezszym marginesem tolerancji wobec zjawisk
niegospodarnosci. : '

Ziozony wskaznik zaufania zaklada, ze T (zaufanie) jest zmienng zalezna czte-
rech kluczowych parametréw. W wyrazeniu matematycznym réwnanie to ma
nastepujaca postaé:

T=m[q2-a]*W+e[c[°c2]* C

m

algorytm mediow
e = algorytm edukacji

= jakosé

PO

= egzekwowanie odpowiedzialnosci
¢, = mozliwos¢ wyboru

¢, = mechanizmy kontroli

g
Il

wspolezynnik potegujacy dobrobyt {zadowolenie)

C = wspélezynnik potegujgcy kulture (Swiadomosé spoleczenstwa obywa-
telskiego)

Wspolczynniki W i C odgrywaja role filtrow modyfikujgcych pozostale wyra-
zenia wzoru. Cykle o duzym natezeniu dobrobytu, ktére umozliwiaja rozprze-
strizenianie si¢ trwatych efektéw gospodarczych, maja pozytywny wplyw na po-
strzeganie jakosci i odpowiedzialnosci w dzialalnosci rzadu. Rozwigzanie rowna-
nia rozniczkowego, w ktérym maksymalizowaliby$émy wplyw T na czynnik q (za-
kiadajac, ze q stanowi najsilniejszg zmienna niezalezng}, wykazuje stopien wraz-
liwosci zaufania na wzajemne relacji miedzy m i W. Ceteris paribus, mocno ugrun-
towane tradycje spoteczenstwa obywatelskiego sprzyjaja sytuacji, w ktérej do-
konywanie wyborow i sprawowanie kontroli przez obywateli jest Zrodlem zasad-
niczych przesuni¢¢ na wspoélrzednej wiadzy. Mozna zalozy¢, ze po uwzglednieniu
wplywu wszystkich pozostalych zmiennych, stabe nawyki wspélnotowe okaza
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sie powodem nizszej gotowosci jednostek do wypelniania obywatelskich praw
i obowigzkow.

Dodatkowy przeglad modeli biznesowych dostarcza interesujgcych wzorcow
poréwnawczych, ktére moga utatwic zredefiniowanie .kontraktu zaufania” w sek-
torze publicznym. Bardzo uzyteczna moze sie tu okazaé analiza programowa 1nowej
umowy spolecznej. Wiarygodny rzad, ktory chce coraz lepiej spelnia¢ postulaty
obywateli, powinien:

« zrezygnowa¢ z monopolistycznych metod swiadczenia uslug na rzecz me-
tod konkurencyjnych:;

» zapewni¢ wysokg jakos¢ obstugi klientow,
* przejrzyScie usytuowa¢ uprawnienia decyzyjne;

* opracowaé kontrakty dla stuzby publicznej i kierowaé relacjami mocodaw-
ca-przedstawiciel;

¢ rozwijaé dzialania kontrolne z udzialem przedstawicieli spoleczenstwa
i Swiadczeniobiorcow;

¢ przedkiadaé¢ sprawozdania kwartaine;

« organizowa¢ publiczne spotkania umozliwiajgce spoleczng kontrole wypet-
niania przez rzad powierzonych mu obowigzkéw (za podrednictwem Inter-
netu?); :

» reagowac na postulaty komitetéow tworzonych przez podatnikow;
e prowadzi¢ przestuchania publiczne;

» doskonali¢ plaszczyzny kontaktu pomigdzy przedstawicielami administra-
cji a obywatelami.

Rzad zaslugujacy na zaufanie spoleczne nie moze tez zapominac¢ o wolonta-
riacie i organizacjach opiekunczych. Wyrazny wzrost roli trzeciego sektora zo-
slal odnotowany w spolecznosciach o wysokim stopniu kapitatu obywatelskie-
go, starajgcych si¢ odtworzyé réwnowage migdzy neoliberalng teologig rynku
a bezposrednim interwencjonizmem panstwowym. Dobra alternatywe dla ,pio-
nowo zorientowanego™ zaufania do instytucji publicznych uczacych sie wspoi-
pracy z podmiotami spoleczenstwa obywatelskiego stanowi zaufanie ,poziome”,
budowane w oparciu o oddolne przedsigwziecia partnerskie. Ten rodzaj zaufa-
nia jest réwniez skutecznym lekarstwem na niewielkg hojnos¢ rynku w nagra-
dzaniu i promowaniu altruizmu, wzajemno$ci i opiekunczosci (tj. dziatalnosci
niebedacej przedmiotem obrotu handlowego).
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Skutecznosc rzqdzenia a legitymizacia wladzy

Kontekst

Z punktu widzenia przyszlosci nadrzednymi zadaniami stabilnego systemu
instytucji publicznych sg skutecznosé rzadzenia i legitymizacja wiadzy. W wyni-
ku przesileni i obaw, jakie towarzyszg okresom burzliwych, cze¢sto napredce przy-
gotowywanych zmian, w strukturze spolecznych roszezen zaczyna dominowad
postulat skutecznego rzadzenia.

Pojecie rzadzenia (governance) obejmuje szeroki zakres kompleksowych za-
gadniet w ramach nowoczesnego zarzadzania publicznego.

Zgodnie z definicjg Banku Swiatowego termin ten obejmuje:
* forme rezimu politycznego;

* proces sprawowania wiladzy oraz zarzadzanie gospodarczymi i spolecznymi
zasobami kraju na rzecz jego rozZwoju,;

* zdolnos¢ rzadu do projektowania, formulowania i wdrazania programow
politycznych oraz do realizowania przypisanych mu funkciji.

Natomiast Komisja ds. Rzadzenia Swiatowego (Commission on Global Go-
vernance) zdefiniowala ten termin jako .sume réznorodnych metod, jakimi jed-
nostki i instytucje, publiczne i prywatne, zarzadzaja wspolnymi sprawami. Jest
to ciagly proces, ktéry umozliwia uwzglednianie sprzecznych lub zréznicowa-
nych intereséw i podejmowanie wspélnych dzialan. Obejmuje on zaréwno for-
malne instytucje i rezimy uprawnione do egzekwowania posluszenstwa, jak i nie-
formalne uzgodnienia, na ktdére ludzie lub instytucje udzielili zgody badz uznali
za zgodne z wilasnym interesem”.

W kontekscie uzywanym przez OECD termin governance odnosi si¢ do wza-
jemnych powigzan i dlatego nie ogranicza sie do samej administracji publicznej
oraz instytucji, metod i narzedzi sprawowania wladzy. Obejmuje on réwniez caty
zestaw stosunkow miedzy rzadem a obywatelem, traktowanym zaréwrno jako jed-
nostka, jak i uczestnik zbiorowych instytucji, takich jak partie polityczne, przed-
sigbiorstwa produkcyjne, grupy interesu, $rodki masowego przekazu, badz jako
oscba korzystajaca z ich posrednictwa’.

W ostatnim okresie Komitet PUMA zajal sie nowymi kierunkami promocji |

. dobrych metod rzadzenia, sprzyjajacych realizacji celow gospodarczych i spo-

lecznych w poszezegdlnych krajach. Po przeanalizowaniu réznych interpretacji
tego terminu przyjeto, ze governance to »pojecie 0 szerokim znaczeniu, odnosza- _
ce si¢ do roli i mozliwosci panstwa lub wiadz publicznych w zakresie ksztaltowa-
nia, umozliwiania i podejmowania dzialan na rzecz promocji takich celéw spo-
tecznych, ktére nie sg w dostateczny sposob realizowane przez rynek i spole-
czenstwo obywatelskie™?.
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~Raport ONZ o rozwoju ludzkosci” z 1999 r. analizuje problem governance
.z nieco innej, lecz rownie dynamicznej perspektywy. Termin ten ,oznacza ramy
prawne, instytucjonalne oraz zwyczajowe, ktére wyznaczajg granice zachowan
jednostek, organizacji i firm oraz dostarczaja im bodzcow. Brak skutecznego rza-
dzenia moze doprowadzi¢ do urzeczywistnienia sie w XXI wieku grozby global-
nych konfliktéw w postaci wojen handlowych w interesie poszczegodlnych naro-
déw czy korporacji, niekontrolowanych, redzacych konflikty spoleczne wstrza-
séw na rynkach finansowych czy tez nieposkromionego rozwoju przestepczosci
miedzynarodowej, wdzierajacej si¢ do spokojnych spotecznosci i prowadzgcej do
kryminalizacji polityki, biznesu i policji”.

W niniejszym referacie nie analizujemy kompleksowych probleméw efektyw-
nosci rzadzenia. Zostaly one omowione w licznych publikacjach, wydanych przez
PUMA.

W tej czeSci zajmiemy si¢ wybranymi zagadnieniami prawomocnego rzadze-
‘nia {legitimate governance) i relacja miedzy pomiarem opinii publicznej a efek-
tywnoscia polityki w warunkach demokratycznej kontroli.

Pytania

1. Czy skutecznosé rzadu moze stac¢ si¢ obiektywnym miernikiem wzmoc-
nionej demokratycznej kKontroli?

2. Na ile efektywnoé¢ demokratycznej wiadzy zalezy od rzetelnego okresle-
nia oczekiwan obywateli wobec rzadu? Czy sondaze opinii politycznych,
zaawansowane formy badan opinii grupowych?® i wszechstronne badania
sondazowe beda stopniowo wypiera¢ urny wyborcze?

3. Czy prawomocne style rzadzenia sa spokrewnione z demokracjg ,inklu-
zywng"? W jakie instrumenty nalezy wyposazy¢ spoleczenstwo obywa-
telskie, aby zapewni¢ wyzsze standardy kontroli prawomocnosci wiadzy?

4. Czy budowa konsensusu szkodzi efektywnosci? Jaki poziom konfliktow
i konfrontacji politycznych uznaje si¢ za konieczny dla przetrwania de-
mokracji?

Kluczowe elementy

Rozwoj technik pomiaru socjologicznego spowodowal istotne zmiany w na-
stawieniach wobec programow polityki w poszezegdlnych dziedzinach zycia spo-
lecznego. Jako przyklad mozna tu przywola¢ systemy edukacyjne, w ktorych
dostepnosé standardowych testéow i migdzynarodowych wzorcow poréwnawczych
powoduje zmiane percepcji spotecznych i jest przyczyng wzrostu oczekiwarn wo-
bec instytucji publicznych. Globalizacja stwarza okazje do poréwnywania wyni-
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kow i klasyfikowania wskaznikéw jakosci we wszystkich obszarach ustug pu-
blicznych.

Niedotrzymanie obietnic wyborczych nadal pozostaje w duzej mierze kwestig
subiektywna. W trakcie zawzietej rywalizacji o glosy wyborcow aktualni decy-
denci i ich przeciwnicy polityczni przedstawiajg rownie plomienne argumenty.
Opinia publiczna jest czesto zdezorientowana brakiem zdyscyplinowania w oce-
nach i prezentacji programéw publicznych. Doskonalym przykiadem debat pro-
gramowych, pozostajacych poza zasi¢giem przecigtnego obywatela, sg nieprzej-
rzyste dyskusje na temat budzetu. :

Agencje regulujace poszczegdlne rynki maja charakter niezaleznych zarza-
dow, ktorych zadaniem jest zapewnienie warunkow uczeciwej konkurencji i ochro-
na szeroko pojetego interesu publicznego. Mozna oczekiwaé, ze te wysoKie orga-
ny wiadzy beda stopniowo podejmowaé systematyczne badania efektywnosci
polityki bedacej w sferze ich kompetencji i regularnie przedstawia¢ ich wyniki
opinii publicznej. Ustalanie standardéw, konstruowanie wskaznikéw, pomiar
wynikow i postepoéw w realizacji programoéw, dzialania informacyjne adresowane
do spoleczenstwa czy sktadanie raportéw na forum parlamentow bedzie sprzy-
jaé przejrzystosci dzialan rzadu, wzmocnieniu kontroli ich efektywnosci i sku-
tecznosci. Takie zwigkszenie roli urzedéw umozliwi zobiektywizowanie ocen pod-
stawowych programéw publicznych.

Niedostatek obiektywnej wiedzy na temat sposobow realizacji celéw publicz-
nych jest w istocie Zrédlem slabosci obecnych systemoéw oceny programoéw poli-
tycznych. Z drugiej strony, niczym nieograniczone wykorzystanie tzw. ,pozytyw-
nej” wiedzy moze by¢ szkodliwe dla demokracji. Udoskonalona wiedza i techniki
pomiaru socjologicznego muszg stuzyé w pierwszym rz¢dzie wzmocnieniu me-
chanizméw kontroli demokratycznie wybranych cial, np. parlamentu, a na kon-
cu - demokratycznego elektoratu. Od spelnienia tego wymogu zalezy legityma-
cja wladzy publicznej i funkcjonowanie mechanizméow zapewniajgcych korekte
bigdow w warunkach demokracji.

Powyzsze uwagi eksponujg delikatny charakter rownowagi miedzy stabilno-
Scig a zmiang w zakresie skutecznego rzadzenia w sferze publicznej. Od central-
nych instytucji rzadowych i samej Rady Ministrow oczekiwaé nalezy konsekwent-
nych reakcji przejawiajacych sie w:

* realizacji zadan w zakresie zarzadzania zmiana;
* premiowaniu wizji i gotowosci do podejmowania ryzyka;

* zapewnianiu motywacji do eksperymentowania i postugiwania sie metods
prob i bledow (konstruktywizm programowy i spolecznyy);

* zrozumieniu korzysSci wynikajacych z przeciwstawnych idei i debaty kon-
frontacyjnej w demokracji;
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¢ gromadzeniu kompleksowej wiedzy umozliwiajgcej rozwigzywanie proble- '

mow zlozonosci (autoregulacja, samorzadnoS¢, mechanizmy zwrotne, me-
tapoznanie};

¢ zachecaniu do stosowania obiektywnych pomiarow celéow i zadan polityki;

» wspieraniu programoéw wzmacniajacych moralne i publiczne kompetencje
obywateli oraz jakos¢ ,dyskusji obywatelskiej”.

Kapital spoleczny posiada niezaprzeczalng wartos¢. Spolecznie prawomocne
procesy rzadzenia i podlegajaca kontroli obywateli skutecznos¢ rzadu nie sa prze-
ciez zjawiskami jednokierunkowymi, biegnacym od rzadu do spoleczenstwa. Nie-
zwykle pilnym zadaniem staje sie wzniesienie ponad horyzont jednostkowych
interes6w na rzecz rozwijania takiego ducha obywatelskiego, ktory jest warun-
kiem koniecznym zdrowej demokracji i spotecznego wyboru sluzgcego szeroko
rozumianemu dobru publicznemu. Etos obywatelski ma w koncu wiele wspélne-
go z moralnoécia opiekunczosci. Demokracja i gospodarka rynkowa wyznaczajg
- tkanke spoleczenstw krajow OECD. Wbrew najczarniejszym przepowiedniom
prorokow zaglady, oba systemy przetrwaly i zakorzenily si¢ mocno w XX wieku.
Stanowia cenne dziedzictwo dla narodéw XXI wieku. Te dwa skladniki - demo-
kracje i rynek — trzeba dalej rozwija¢ we wzajemnej harmonii, przede wszystkim
ze wzgledu na fakt, ze zapewniaja one najlepsze narzedzia pokonania nieprzewi-
dywalnych i nieznanych trudnosci oraz wypracowania tworczych rozwigzan w ob-
liczu stalego wzrostu zlozonosci.

Przetommowi wiekow towarzysza podstawowe pytania o charakter dialogu mig-
dzy demokracja a rynkiem. Jak juz mowilisSmy, globalizacja nie jest posunigciem
politycznym, lecz wynalazkiem rynku, ktéry umiejetnie wykorzystal odpowied-
nie technologie. Czy demokracja moze ziagodzic autorytaryzm, ktory tkwi w sa-
mej naturze mi¢dzynarodowego kapitalizmu? Jakimi ostonami dysponuja spo-
lecznie prawomocne rzady w mniej dojrzatych gospodarkach, by oprzet si¢ pote-
dze obcych oérodkow decyzyjnych? Czy kontrole wilascicielskg nad ponadnaro-
dowymi przedsigbiorstwami i ich zyski da si¢ rozdzielic zgodnie z demokratycz-
nymi standardami réwnoéci? Czy koncentracja sit rynkowych w rekach nielicz-
nych globalnych graczy moze spowodowac utrat¢ punktu réwnowagi przez rza-
dy? Czy tez przeciwnie, w reakcji na wiadze przedsigbiorstw mozemy oczekiwac
swiadomego przesuniecia sie polityki szczebla krajowego i ponadnarodowego
w strone obszarow niestabilnosci, tzn. ku nowym inicjatywom regulacji rynku?

» Sa to trudne pytania, na ktére nie ma tatwych odpowiedzi.

e Znalezienie tych odpowiedzi jest wyzwaniem dla najlepszych ludzi w rza-
dzie i sprawdzianem zdolnosci pracownikéow instytucji publicznych.
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DNA rzadu: ludzie i wartosci

Kontekst

Podobnie jak ludzie, organizacje posiadajg swéj kod genetyczny. Z behawio-
rystycznego punktu widzenia rzadom daleko jest do modelu precyzyjnie skon-
struowanego miechanizmu czy deus ex-machina dostarczajacego obfitosci dobr
publicznych. Przeciwnie: systemy publiczne stanowiag unikatows mieszanke kul-
tury, gry o wladze, przekonan, historii i dramatow, w ktorej odbija sie dusza
narodu. Kazda administracja publiczna jest wytworem pewnego ciggu wydarzen
historycznych, swoistym odzwierciedleniem tozsamosci. Powielanie organizacji,
w wyniku szczegélnego rodzaju inzynierii ~genetycznej” czy nawet klonowania,
moze sta¢ si¢ przedmiotem badan, ale rezultaty podobnych eksperymentéw muszg
pojawiac si¢ stopniowo, a w ich toku konieczne bedzie korzystanie z wiedzy o de-
likatnym charakterze oraz z bardzo elastycznych. metod badawczych.

Zarzgdzanie organizacjami polega na zarzadzaniu ludzmi. Zmienianie orga-
nizacji publicznych wymaga podjecia proby dokonania przemiany zatrudnionych
w nich urzednikow w spos6b odpowiadajgcy normom etycznym.

Zaniedbania w zakresie inwestowania w ludzi nieuchronnie prowadza do
porazki i stanowig forme politycznej abdykacji. Oslabienie wymogow wobec czyn-
nika ludzkiego musi spowodowaé rozktad systemu instytucji publicznych.

Wrocmy teraz do giéwnego nurtu problematyki zarzadzania publicznego. Po
przeanalizowaniu ,ogoélnego obrazu” skoncentrujemy sie na kwestii podstawo-

- wej, tj. na zalozeniu, ze instytucje publiczne sa niezbedne, a wlasciwe zarzadza-

nie zasobami ludzkimi stanowi wazne narzedzie ich odpowiedniego dzialania.
Bez watpienia najwazniejszym przeslaniem naszych rozwazan jest uznanie fak-
tu, Ze przysziosc rzadu jest scisle zwigzana z posiadaniem zawodowej stuzby
cywilnej, rekrutujacej sie sposréd najbardziej uzdolnionych, oeddanych sprawom
publicznym przedstawicieli spoleczenstwa. Dazenie do zaspokojenia publiczne-
go interesu w inspirujgcym srodowisku pracy powinno tworzyé¢ warunki do twor-
czej, dajgcej poczucie satysfakeji zawodowej, do podejmowania ryzyka i akcep-
tacji zmiany.

Oznaka doskonalo$ci ,stanu menedzerskiego” jest zatem zdolnosé przewo-
dzenia ludziom, angazowania najlepszych wmystéw do pracy publicznej i wpaja-
nia wspolpracownikom poczucia dumy z faktu stuzenia zbiorowosci. Z tych sktad-
nikoéw rodzi sig .system operacyjny” rzadow.

Pytania

1. Czy koncepcje kompleksowego zarZadzania jakoscig doprowadzily do sku-
tecznej reformy zarzgdzania publicznego? Czy przyczynily si¢ do wiek-
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szego upodmiotowienia pracownikéw i poprawy motywacji w instytucjach
publicznych?

2. Czy w stuzbie cywilnej okreslono szczeble rozwoju kompetencji zawodo-
wej 1 czy uwzgledniajg one priorytety w zakresie zapewnienia kadr dla
administracji rzgdowej?

3. W jaki sposob mozna wprowadzi¢ kulture uczenia sie w sytuacji powaz-
nych ograniczen: budzetowych, szczegélnie w warunkach silnie zakorze-
nionej tradycji i powolnych postepow w zakresie oduczania si¢ istniejg-
cych nawykow?

4. Skoro to ludzie i wartosci sg wazne, to w jaki sposob kluczowe zadania
programowe, przed ktérymi stana przyszile rzady, majg znalezé odzwier-
ciedlenie w priorytetach zarzadzania (lub stopniowo do nich przenikac)?

Kluczowe elementy

Duze zroznicowanie systemow publicznych w krajach OECD jest wynikiem
roznic w ich DNA i odmiennych dréog ewolucii.

Mozna jednak wyodrebni¢ zestaw podstawowych kompetencji o charakterze
strategicznym, menedzerskim i wykonawczym, ktorych brak zaszkodzilby zdol-
nosci administracji publicznych do wykonywania $wiadczen.

Przedstawiony ponizej trojkat stanowi miarodajna podstawe do analizy za-
sadniczego zestawu kompetencji 1 rol, przydatnych w systemach zarzadzania
publicznego rozumiejacych potrzebe rozwoju zasobdw ludzkich.

antycypacja przysztosci
umiejetnosé uczenia sig
kompetencje spoleczne
nawigzywanie wspolpracy
kompetencje normatywne
kompetencje adaptacyjne
kompetencje organizacyjne
kompetencje metodologiczne
umniejetnosci techniczne

Strategiczne

Menedzerskie

Wykonawcze
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- Role strategiczne

Funkcje te pelnione sg zazwyczaj przez rzad na szczeblu krajowym, przez
centralne komorki ksztaltowania polityki oraz przez agencje koordynujgce. Ty-
powe podejscie funkcjonalne obejmuje tez zadania zwigzane z planowaniem stra-
tegicznym, nakreslaniem polityki, opracowywaniem rozwiazan prawno-ustawo-
wych, prowadzeniem negocjacji spolecznych, regulacja (tam, gdzie dopuszcza
si¢ wielorakie systemy dostarczania usiug), ewaluacja, nadzorem i monitorin-
giem. Do realizacji tych funkeji konieczne sa: umiejetnosé przewidywania przy-
szlosci 1 uczenia si¢, wiedza o zasadach wspoipracy spolecznej i zdolnosé do
budowania sieci.

Role menedzierskie

Kategoria ta obejmuje zasady dobrego zarzadzania, zgodnie z ktorymi odpo-
wiedzialnos¢ plynie w dot struktury organizacyjnej poprzez kolej ne szczeblew na-

stepujagcym porzadku: ustalenie celdw. rozdzial odpowiedzialnosci, dzialania

organizacyjne, przetwarzanie informacji, zarzadzanie rozmaitymi ,portfelami”
dostawcow uslug, motywowanie kadry, monitoring i prezentacja wynikow oraz
rozw6j kadr. Prawidiowe zasady zarzgdzania powinny przeklada¢ si¢ na mno-
gos¢ przejrzystych zadan, takich jak zarzadzanie systemami informatycznymi,
sprawnosc + efektywnos¢ + kryteria stusznosci, systemy kontrolowania odpo-
wiedzialnosci, ocena rezultatdw i opracowywanie wskaznikow efektywnosci, kon-
traktowanie ustug, zarzadzanie przedsiewzieciami partnerskimi, odpowiednie wy-
korzystywanie mechanizméw rynkowych, przekazywanie pewnych obszaréw dzia-
talnosci podmiotom komercyjnym, franchising oraz realizacja programéw roz-
woju zawodowego kadry. Do niezbednych. podstawowych kompetencji nalezy
uriejetnosc wspoipracy ze spoleczenstwem, budowy sieci wspoélpracy i norma-
tywnego myslenia, dostosowywania projektow do potrzeb, a takze zdolnosci or-
ganizacyjne.

Role wykonawcze

Zadania te wykonywane sg na ogét w wezlowych punktach procesu swiad-
czenia ustug publicznych {delivery junctures). w instytucjach lub urzedach ob-
stugujgcych interesantdw. Zadania te mogg obejmowaé: sterowanie naktadami,
monitorowanie wydatkow, okreslanie norm i egzekwowanie ich przestrzegania,
zarzadzanie finansami, budzetem. kadrami i placowkami. rozwijanie kontaktow
z lokalnymi klientami i przedstawicielami administracji, realizacje prostych za-
dan w zakresie oceny pracy i zbierania danych, biezace kierowanie instytucja-
mi, monitoring i prezentacj¢ wynikow pracy. Najistotniejsze zdolnosci w tym za-
kresie dotycza kompetencji organizacyjnych, metodologicznych i techniczno-za-
wodowych.
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Kadra wysoko wykwalifikowanych i wszechstronnych pracownikéw sektora
publicznego winna reprezentowac wszystkie szczeble wymaganych i kompeten-
cji. Optymalne proporcje tych kompetencji zalezg oczywiscie od konkretnej sy-
tuacji. Dynamika nabywania umiejetnosci lub zastepowania ich innymi wymaga
zaangazowania kultur uczenia si¢; z kolei efektywnos¢ tych ostatnich uzaleznio-
na jest od zasobu aktywnej wiedzy przekazywanej wewnatrz instytucji publicz-
nych. Jednoczes$nie konieczny proces pozbywania sie wiedzy umozliwia odrzu-
cenie informacji juz niepotrzebnych i nieaktualnych. W sumie procesy uczenia
si¢ prowadzg do pozyskania wiedzy o zasadniczym znaczeniu dla wyksztalcenia
umiejetnosci rozwigzywania problemow.

Ludzie pracujacy w organizacjach publicznych sa nosnikami wartosci. Nato-
miast wartosci dostarczajg czynnika niematerialnego, ktory moze odegrac istot-
ng role w ksztaltowaniu przyszlosei rzadu. |

Rowniez w tym przypadku skuteczna polityka publiczna musi dbaé o reali-
zacje najwazniejszych zadan w zakresie ksztaltowania wartosci i wpajania ich
urzednikom. Ponizsza lista stanowi probe wskazania niektorych zalozen takiej
polityki. Nie majac upowaznienia do szczegélowego omowienia tego problemu,
poddajemy pod dyskusje jedynie wstepny katalog priorytetow, w ktdrym wyroz-
niono trzy grupy wymagan i zwiagzane z nimi obszary szkolen: krzewienie warto-
sci konstytutywnych, adaptacje do zmieniajgcego sie otoczenia oraz zapewnie-
nie efektywnej stuzby cywilne;j.

Krzewienie wartosci konstytutywnych

L

* Demokracja - wiernosc¢ praktyce pluralistycznej (wprowadzanie w zycie
demokracji na co dzien).

¢ Uczciwosé — kontrola etyki.

* Roznorodnos¢ — afirmacja pluralizmu spolecznego i bogaotwa réoznych kul-
tur.

Adaptacja do zmieniajacego si¢ otoczenia

¢ .Umowy o ksztalceniu ustawicznym™ (life-long learning contracts) - funda-
ment ,nowego tadu” w stuzbie cywilnej, w ktérym .kariera zdobywania
wiedzy” zastepuje kariere opartg o zasade starszenstwa.

¢ Szkolenie bez granic — promaocja bogatej oferty szkoleniowej i szans indy-
widualnego rozwoju zawodowego oraz koncepcji ,uniwersytetu dla admi-
nistracji rzadowej”.

e Awangarda postepu technicznego - rozwijanie kompetencji w dziedzinie
spoleczenstwa informatycznego.
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. Nagradzam‘e ryzyka i nowatorstwa — wspieranie wiedzy i kultury intelektu-
alnej dostosowanej do warunkéw ,dalekich od réwnowagi”.

Lapewnienie efektywnej stuzby publicznej

. * Zarzadzanie jakoscig w odniesieniu do ,pracownikéw wiedzy” (lcnowledge
workers} - motywacja, upodmiotowienie, zaangazowanie, wspdlnota wizji i kul-
tury. ‘

* Promocja doskonato$ci w pracy — nacisk na obstuge klienta.
* Dzialania na rzecz rozwijania samo$wiadomosci a wzmacnianie zaufania:
- powigzanie oceny wynikow pracy z jej jakoscig w oczach obywateli;

- wzmocnienie osobistej odpowiedzialnosci i skladanie raportéw zaintereso-
wanym.

* Kontraktowanie ustug — opracowanie kryteriow i wskaznikéw kontrolnych
w celu podniesienia efektywnosci agencji rzadowych i systeméw koncesjo-
nowania.

Wartosci wynikajgce z pojecia stuzby réznia si¢ znacznie od norm wyznawa-
nych przez rzady koncentrujgce sie na roli opiekuna. Podczas gdy pierwsze eks-
ponuja zwykle rolg¢ zaangazowania zwroconego w przysziosé, drugie klada na-
cisk na zachowanie stanu zastanego. W przeciwienstwie do nieelastycznych funk-
cjonariuszy, uosabiajacych autorytet i hierarchie, rzady nastawione na stuzbe
zwracajg przede wszystkim uwage na ludzi, ktérzy wnosza wkiad w nowatorskie
sposoby organizowania zasobow.

Do niedawna podstawowym zadaniem rozsadnego panstwa byta jak najlep-
sza realizacja funkcji opiekuriczych i ochronnych. Ale jakie zadania winno ono
pelni¢ w przyszlosci?

Kraje OECD stoja obecnie przed fundamentalnym wyborem $ciezki ksztalto-
wania przysziosci swoich rzadéw.

Przed krajami tymi otwiera si¢ na nowo szansa odegrania przywoédczej roli

w tworzeniu nowych zasad i instytucji sluzacych skuteczniejszym formom rza-
dzenia. '

Jak nigdy przedtem, przywodztwo musi dzisiaj oznaczaé umiejetnosé two-
rzenia (generativity), to znaczy zdolno$¢ do ksztattowania i wspierania nowych
mozliwosci w imie naszej wspolnej przysziosci.

Stopien zaangazowania si¢ w doskonalenie rzgdzenia w skali globalnej jest
bowiem dobrym miernikiem naszej zbiorowej nadziei.
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Przypisy

1. Defin.{cj e pochodzg z .Ministerial Symposium on the Future of Public Se-
rvices”. PUMA, OECD, March 1996.

2. Cytat z Directions for the Future PUMA Mandate” [wersja roboczal, 9 June
1999. :

3. Korzystanie z losowo dobranych reprezentatywnych grup obywateli w celu
prowadzenia dyskusji i konsultacji na temat proponowanej polityki, za-
miast organizowania spotkan z ogdlem spoleczenstwa.
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Aneks

'Wybrane pytania o ksztalt przysztych rzadéw

Rzad uczacy sie

Czy o rzadzie mozna mysle¢ jako o .myslacej maszynie”? Jesli tak, to w co musi byé

-~ wyposazony, by mogl sprosta¢ wyzwaniom spoleczenstwa informatycznego i rosngcych

zasobow wiedzy? Jakiego rodzaju ,infrastruktura wiedzy” jest potrzebna do zapewnienia
odpowiednich warunkow ksztaltowania polityki w sferze publicznej w przyszlosci? Jakie
sg zrodia i rodzaje optymalnej wiedzy z punktu widzenia procesu formowania polityki.
a takze kiedy i w jaki sposob nalezy jg wykorzystywaé? Czy narzedzia techniczne obecnie
stosowane przy podejmowaniu decyzji politycznych i wprowadzaniu tych decyzji w zycie
s3 akceptowane przez obywateli posiadajgcych wyzsze wyksztalcenie? W jaki sposéb rza-
dy centralne moga radzi¢ sobie ze stale rosnaca ziozonoscia spoleczenstw? W jaki sposdb
instytucje publiczne maja przyswajaé niezbedne zachowania ~biologiczne"? Czy .inzynie-
ria spoleczna” moze dostarczy¢ wlasciwych rozwigzan dla potrzeb konstruktywizmu wie-
dzy publicznej, w oparciu o metode préb i bledéw {C. Lindblom, K. Popper, Henschel}? Czy
istniejg mozliwosci osiggnigcia wyzszego stopnia rownowagi miedzy racjonalnoscia a kie-
rowaniem si¢ instynktem w polityce. czyli dwoma koniecznymi warunkami administra-
cyjnego .zaspokojenia” (koncepcja racjonalnosci ograniczonej H. Simona)? Jakg role w cy-
bernetyce uczgcego sie rzadu (K. Deutsch) odgrywajg: samoregulacja, mechanizmy zwrotne
i metapoznanie?

Od panstwa narodowego do panstwa wielu narodéw

Czy monokulturowa tozsamosé jest warunkiem wstgpnym stabilnego panstwa? Czy
nowoczesne panstwo moze w peini funkcjonowac w wielojezycznym. wieloetnicznym, wie-
lowyznaniowym $rodowisku? W jaki sposéb instytucje demokratyczne mogg uniknaé .esen-
cjalizacji” tozsamosci lub wytonienia sie supremacji jednej kultury? Czy polityka wewnetrz-

‘na moze zaspokoi¢ potrzebe zwigkszenia kapitalu spolecznego i wzmocnienia zaufania

w coraz bardziej zréznicowanych wewnetrznie spoleczenistwach? Do jakich srodkéw moga
odwolywaé si¢ demokratyczne tzady w celu zwalczania ~drapieznych” wzorcow tozsamo-
sci? Czy rozwoj Swiadomosci spolecznej dzieki wspétudzialowi spotecznosci lokalnych sta-
nowi konieczny kompromis pomiedzy wczesniejsza dominacjg panstwa a wspélczesnym
indywidualizmem rynku (A. Etzioni)? Czy technokratyczny menedzeryzm rzeczywiscie
posiada wyrazne ograniczenia (Y. Dror)?
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Wytyczanie drég rzadzenia wéréd plejady osrodkéw wladzy

Skoro rzady s3 tylko jednym z wielu Zrodel wladzy, w jaki sposob nalezy realizowaé
funkcje rzadzenia, przy zalozeniu, ze prerogatywy wladzy przynalezne sg licznym instytu-
cjom szczebla ponadnarodowego i lokalnego? Czy potrzebna jest nowa umowa spoleczna?
Jakie kryteria partnerskiego udzialu przewidziane sa w strategii konsolidacji rzadzenia
poprzez rozw0j szerokiego partnerstwa? Czy neokorporacjonizm jest w stanie sterowad
konfliktami spolecznymi i aktywnie niwelowaé¢ najpowazniejsze napiecia narastajace
w .demokracji intereséw” (Jessop, P. Schmitter)? Czy ,usieciowiony” model rzadzenia
jest nowym paradygmatem stuzby w wielobiegunowym spoleczenstwie?

Demokracja a bezzwlocznosé reakcji

Czy istnieje potrzeba redefiniowania demokracji w czasach, w ktoérych wzrasta zapo-
trzebowanie na bezposrednie formy decydowania za posrednictwem elektronicznych refe-
rendéw? Czy mozna spodziewaé sie zaniku politycznych szczebli posredniczgcych w sys-
temie demokratycznym? Gdzie lezy wiasciwy punkt rownowagi migdzy .demokracjg prze-
wlekla" (protracted democracy) a demokracjg bezposrednia, czyli nieprzedstawicielska?
- W jaki sposob mozna realizowac¢ dlugofalowe cele i strategie w sytuacji demokratycznej
niestabilnosci i czestych cykli wyborczych? Jakie nowe ,dzialania buforowe™ moga dopro-
wadzi¢ do pogodzenia politycznych naciskoéw na natychmiastowe spelnienie zadan z pro-
fesjonalng potrzebg zachowania diuzszej perspektywy czasowej? Czy rzady .cyfrowe” moga
usprawnic sposoby komunikowania si¢ ze spoteczenstwem obywatelskim? Czy proces in-
tersubiektywnej komunikacji (Habermas} moze prowadzi¢ do racjonalnego formutowania
polityki?

Znaczenie ludzi i wartosci w dgzeniu do dobrego rzadzenia

Czy w spoleczenstwie reprezentujgcym zréznicowane wartosci mozliwe jest dokony-
wanie racjonalnych wybordéw? Czy czynniki psychologiczne ksztaltujace subiektywny swiat
decydentéw politycznych traktowane sa z nalezytg uwagg (Vickers: ,sita interpretacyjne”
w systemie wartosciowania)? Jak wykorzystywaé oceny rzeczywistosci w potaczeniu z sa-
dami wartosciujgcymi, aby doprowadzi¢ do konsekwentnej oceny dziatania? Czy istnieje
- katalog .najlepszych praktyk™ umozliwiajgcy poprawng interpretacj¢c zachowan elit w sferze
publicznej {odnosnie do uczestniczgcych w nich podmiotéw, wymogdw, oczekiwan, war-
tosci i interesow)? W jaki sposdb rzgdy winny doskonali¢ postrzeganie roli uczestniczg-
cych podmiotow, obszaréw dziatania, strategii i interakcji w procesie podejmowania decy-
zji (H. Lasswell)? Czy dobre praktyki rzgdzenia zawierajg odpowiednie motywacje dla po-
szczegblnych kategorii urzednikow publicznych: ambitnych pracownikéw pnacych si¢ po
szczeblach kariery, urzednikow o postawach zachowawczych, tzw. ,gorliwecow”, entuzja-
stow i mgz6éw stanu {(Downs)? Na ile w budowie infrastruktury rzadzenia uwzgledniane sg
kwestie etyczne? Jakie strategie szkoleniowe najlepiej stuza lgczeniu wiedzy skodyfiko-
wanej z wiedzg nieoficjalng w ramach organizacji publicznych?
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Szanse, strategia i taktyka w reformowaniu
zarzadzania publicznego

Allenn Schick .
Wykladoweca w Brookings Institution w Waszyngtonie,
profesor Uniwersytetu Maryland

Kazda udana reforma zarzadzania publicznego stanowi wypadkowa okolicz-
nosci, strategii i taktyki reformowania. Okolicznosci to specyficzne w poszcze-
golnych krajach uwarunkowania, ktére moga sprzyja¢ pewnym reformom, a opoz-
niaé¢ inne. Strategiami nazywamy programy i dzialania wyznaczajgce cele rzgdu
oraz zadania podejmowane w ramach realizacji reformy. Natomiast taktyka obej-
muje metody sluzace pozyskaniu poparcia dla wprowadzanej reformy i pokona-
niu przeszkdd w jej wdrazaniu,

Mimo Ze okolicznosci, o ktdrych mowa, zawsze ksztaitowane sg przez warun-
ki lokalne, réwnoczesne podjecie podobnych reform przez wiele krajow pozwala
domniemywaé, Zze wynikajaca z tych okolicznosci wspoélna potrzeba zmiany wy-
kracza poza granice poszczegdlnych panstw. Do reformy zarzadzania publiczne-
go moze dojé¢ wskutek wybordéw, wymiany rzadu, zmiany nastrojow spotecz-
nych, kryzysu budzetowego, fiaska programu rzgdowego, proreformatorskich
ambicji politykéw lub wyzszych ranga funkcjonariuszy, a takze przenikania no-
wych idei do tradycyjnych zapatrywan na problematyke¢ zarzgdzania organiza-
cjami publicznymi. Réwnolegte wprowadzanie reform w wielu krajach moze tez
wynikaé¢ ze spowolnienia swiatowego wzrostu gospodarczego lub z szerokiego,
obejmujgcego liczne panstwa spadku spolecznego zaufania do wiadzy. Okolicz-
nosci moga zaréwno ulatwiaé, jak i utrudnia¢ wprowadzanie reform; mogg two-
rzy¢ pewne szanse, ale tez je eliminowac. Okolicznosci leza wprawdzie w zasiegu
reki, ale trzeba je rozpoznaé, by nastepnie wykorzystac. Zawarte w nich ograni-
czenia nie muszg stanowi¢ przeszkody nie do pokonania. PrzeSwiadczeni o stusz-
nosci wlasnych racji politycy i menedzerowie potrafig je przezwycieza¢ lub omijac.

Strategia oznacza swiadomy wysilek na rzecz budowania przyszlosci, odmien-
nej od tej, jaka zapewne by nastapila, gdyby zasadnicze uwarunkowania mialy
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rozwijac¢ si¢ wlasnym tokiem. Formulowanie strategii wymaga energii i wizjoner-
stwa oraz determinacji do inicjowania procesow przemian, a takze ustalenia ce-
16w i priorytetéw, zburzenia starych instytucji i zwyczajow oraz stworzenia no-
wych, podjecia towarzyszgcego zmianom ryzyka, a takze przekonania co do stusz-
nosci przyszlej formuly rzadu i stuzacych jej dziatan. Strategia wcale nie musi
oznaczac planowania na wielka skale: moze tez sprowadzac sie do zaszczepienia
kultury ciagltych, ale stopniowych zmian instytucji publicznych. W praktyce stra-
tegia czesto Igczy si¢ z koniecznoscia dokonania wyboru jednego z tych dwoch
podejs¢ badz jakiego§ mieszanego wariantu. Strategia obejmuje ponadto odpo-
wiednie dzialania stuzgce wprowadzeniu reformy oraz gotowosé do Zapewnienia
niezbednego wsparcia i §rodkéw do jej realizacji.

Niekiedy migdzy okolicznosciami a strategia dochodzi do kolizji, bowiem przy-
pisywanie wigkszego znaczenia jednemu z tych czynnikéw z reguly prowadzi do
zaniedbywania drugiego. Reformatorzy przywigzujacy szczegdlng wage do oko-
licznosci czgsto reagujg na nie w sposéb ryzykowny, niesprawdzony w praktyce.
Mimo przesadnej tendencji do okreslania mianem »Strategii” niemal kazdego
rzagdowego programu czy reformy, zmiany o autentycznie strategicznym charak-
terze wystepujg rzadko, ze wzgledu na trudnosci zwigzane z ich przeprowadze-
niem. Zakres realizowanych obecnie reform zarzgdzania publicznego zostat zna-
komicie przedstawiony w referacie uczestnika z Irlandii. W oméwieniu strate-
gicznej inicjatywy irlandzkiego rzadu (SMI) stwierdzono, Zze w zasadzie koncen-
truje si¢ ona ,na problematyce i wyzwaniach w sferze zarzadzania, a nie na roli
1 funkeji rzadu, ani tez nie na pytaniu, Czy winne one ulec radykalnej zmianie.
W rezultacie glowny nacisk [....] nadal kladzie sie na $wiadczenie usiug i lepsze
zarzgdzanie wszelkimi dziedzinami administracji, czyli, méwiac krétko, na pod-
niesienie jakoSci rzadzenia”. Jednoczesnie w referacie stwierdza sie, ze realiza-
cja reformy w jej obecnej skali moze ~doprowadzi¢ do zakwestionowania roli
i funkeji rzadu”.

Czy irlandzki program SMI zasluguje na miano autentycznej reformy strate-
gicznej? Czy inicjatywa ta stanowi prébe kompleksowego przeobrazenia admini-
stracji publicznej, czy tez ma na celu jedynie selektywna realizacj¢ wybranych
usprawnien? Czy wyrasta z nadrzednego przekonania, ze wielkie zmiany sa na-
kazem chwili i muszg zostaé¢ podjete, nawet Jesli stopien ich trudnosci sprawia,
ze begdg wprowadzane stopniowo, a nie w ramach pojedynczej kampanii refor-
matorskiej? Podobne pytania mozna odniesé do reform realizowanych w Niem-
czech, Holandii i Norwegii, a byé moze réowniez do inicjatyw podejmowanych
w innych krajach. reprezentowanych na sympozjum. Czy istotny jest fakt, ze
jedna reforma ma charakter $wiadomie strategiczny, a inng podjeto jedynie wsku-
tek chwilowych okolicznosci? Niewykluczone ze nie, bowiem pewne strategie
konczg sie niepowodzeniem, podczas gdy okoliczno$ci przynosza niekiedy owoce
w postaci nowatorskich rozwiazan, charakteryzujacych sie duzo wicksza Smia-
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loScia, niz zaktadano na poczatku. Reforma zarzadzania w Wielkiej Brytanii, ktéra
pierwotnie miata ograniczac¢ si¢ do przegladow efektywnosci i poprawy zarzadza-
nia finansami, ostatecznie doprowadzila do gruntownej przebudowy instytucji
publicznych, otwarcia sfery ustug publicznych na konkurencje rynkows i zwiek-
szenia wplywow obywateli/Swiadczeniobiorcow.

Podczas gdy dobrze przygotowana strategia prawdopodobnie przyniostaby
inne rezultaty niz reforma wymuszona przez okolicznosci, ograniczenie strate-
gicznego sposobu myslenia jedynie do wstepnego etapu reformy mogloby prze-
kresli¢ szanse powodzenia calego przedsiewzigcia. PopelnilibySmy blad, gdyby-
smy po poczatkowym okresleniu celow i Sciezek reformowania, na kolejnych eta-
pach reformy poprzestali na realizacji raz ustalonego scenariusza i nie brali pod
uwage towarzyszacego im rozwoju wydarzen. Analiza prawie czterdziestoletnich
doswiadczen roznych krajow w zakresie reformowania administracji rzadowej
prowadzi do wniosku, ze jednym z najwiekszych zagrozen trwalosci nowator-
skich rozwigzan w zakresie zarzadzania publicznego jest zaniedbywanie syste-
matycznej ewaluacji wprowadzanych zmian. Wraz z uplywem czasu, w wielu kra-
jach zarysowaly sie pewne zbadane juz prawidlowosci. Poczatkowi reformy to-
warzyszy zwykle duzy rozglos, po czym nastepuje dluzsza przerwa, w czasie kto-
rej dzialania reformatorskie ulegajg znacznemu ostabieniu albo pojawia sie nowa
fala reformatorskich propozycji. Od tej reguly zdarzaja si¢ jednak godne uwagi
wyjatki. W krajach, w ktérych odnotowano najwickszy postep w zakresie prze-
budowy zarzadzania publicznego, wprowadzone na wczesnym etapie innowacje
zostaly poddane wnikliwej ocenie i modyfikacjom. Przykladem takiego kraju jest
Nowa Zelandia. Panuje przekonanie, ze realizowane tam szeroko zakrojone re-
formy wynikaly z kompleksowego i zintegrowanego zbioru zasad. To prawda, ale
jednoczesnie naleZy pamietaé, Zze znacznej czeSci rozwiazan praktycznych cha-
rakterystycznych dla obecnego modelu zarzadzania publicznego w tym kraju nie
przyjeto na pierwszym etapie reformowania. Umowy zakupu (purchase agreement)
wprowadzono poézZniej, podobnie jak pojecia obszaréw strategicznych i prioryte-
towych (strategic and key result areas), obowigzek przedstawiania raportéw pro-
gnostycznych na szczeblu departamentdédw, planowanie strategiczne czy tez me-
chanizmy szacowania wartosci udzialéw wlascicielskich rzadu w podmiotach
panstwowych. Niezmiennym elementem reformy bylo tam dazenie do zmiany
zestawu instrumentow zarzadzania. Podobnie jak w Nowej Zelandii, tak i w in-
nych krajach, najskuteczniejsza strategia okazuje sie¢ wytyczenie kierunku zmian
u progu reformy, rzetelne monitorowanie jej postepow, uczciwa analiza plusow
i minuséw przeobrazen oraz ustawiczne wprowadzanie niezbednych korekt.

Wszystkie te dzialania wymagaja skutecznego przywodztwa. Sukees reformy
nie jest samoistny - zalezy od zdolnosci lideréw do korzystania ze sprzyjajacych
okolicznosSci i zapewniania przemianom odpowiedniego tempa i ukierunkowa-
nia. Silni przywodcy potrafia nie tylko rozpoznaé¢ takie okolicznosci, ale rowniez
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je stworzy¢ poprzez ksztaltowanie opinii publicznej, przyciaganie do rzadu no-
wych pracownikoéw odznaczajacych sie pomysiowoscia i inicjatywa, docieranie
poza kregi tradycyjnych koalicjantéw w celu budowania proreformatorskich so-
juszy oraz poprzez podejmowanie politycznego i menedzerskiego ryzyka zwiek-
szajgcego szanse pomyslnych zmian. Zapewnienie strategicznego charakteru
reformy wymaga od lideréow nie tylko wymienionych wyzej umiejetnosci, ale tez
okreslonych dodatkowych uzdolnien. Musza by¢ to ludzie dostatecznie odwazni,
zeby wznies¢ sie ponad istniejace okolicznosei i ograniczenia, nakresli¢ $mialg
wizje przyszioSci, a nastepnie zmobilizowaé polityczne i instytucjonalne zasoby
rzadu w celu 'gruntownej przebudowy, usprawnienia struktury i funkcjonowa-
nia organizacji publicznych. Powinni takze pozyskaé¢ poparcie dia wlasnej stra-
tegii, co mozna osiagnaé¢ poprzez uwzglednienie oczekiwan spolecznych wobec
swiadczonych przez rzad ustug, ' :

Strategia, ktora nie ma oparcia w istniejacych okolicznosciach, nie posunie
sprawy reform zbyt daleko. Brak sprzyjajacych warunkow sprawia, ze strategia
pozostaje zbiorem wznioslych, wizjonerskich pomystow pozbawionych szans na
realizacj¢. Moze takze stac sie surogatem dzialania, tworzgc iluzje procesu wiel-
kich przemian, podczas gdy podejmowane kroki nie doprowadza do zadnych
zmian. Z drugiej strony, przy braku strategii sprzyjajace okolicznosci moga ugrze-
zngt w tymczasowosci, a dzialania, wynikajace z aktualnych trendéw mody, beda
pozbawione trwalych skutkow.

Taktyka stuzy zespoleniu okolicznosci ze strategia w Sposob sprzyjajacy po-
mysinej realizacji planowanych zmian. Obejmuje ona ustalenia dotyczace tem-
pa i kolejnosci wdrazania nowatorskich rozwiazan, przydzielenia zadan okreslo-
nym organom i wyboru dziedzin. na ktérych reforma ma sie koncentrowag, poli-
tycznego wizerunku reformy, stopnia, w jakim rzad utozsamia si¢ z wprowadza-
nymi zmianami badzZ si¢ od nich dystansuje, a takze wyboru pomiedzy admini-
stracyjng lub legislacyjng $ciezka realizacji reformy. Dobry taktyk winien zasta-
nowi¢ si¢ nad optymalnymi sposobami realizacji strategii w istniejacych okolicz-
nosciach. Powinny go takze wyrdzniaé: pamieé¢ instytucjonalna, wyczucie chwili
i umiejgtnos¢ wyboru trafnego podejscia do reform.

Reforma zarzadzania musi stanowié polgczenie okolicznosci ze strategia, przy
zachowaniu odpowiednich proporcji obu tych czynnikéw. Po zakofczeniu Il woj-
ny swiatowej to glownie okolicznosci decydowaly o reformach zarzadzania pu-
blicznego. W ciagu ostatnich dwudziestu lat reformy nabieraja jednak coraz bar-
dziej strategicznego charakteru. Wspolczesne reformy charakteryzuje zdolnosc
do uogélniania doswiadczen. ktorej brakowalo we wezesniejszych podejsciach
innowacyjnych. Dzisiejsze reformy sg bardziej odwazne, burzycielskie i zorien-
towane na okreslone cele. W wigkszym stopniu opierajg si¢ na przekonaniu, ze
wzmocnienie demokratycznych form rzadzenia wymaga przeksztalcenia i udo-
skonalenia koncepcji zarzadzania publicznego. Wsrod wielu przyczyn tej reorien-
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tacji za czynniki najistotniejsze uznac¢ nalezy: spadek zaufania do rzadow, za-
sadnicze zmiany w teorii zarzadzania i dzialania biznesu, rewolucje informa-
tyczna, presj¢ na delegowanie Srodkow i zadan organow centralnych samorza-
dom terytorialnym réznego szczebla, dazenie do spowolnienia lub odwrdcenia
procesu rozrastania sie rzadu oraz - czynnik najwazniejszy - niewystarczalnosé
dotychczasowych metod zarzadzania w sytuacji, kiedy obywatele z jednej strony
oczekuja od rzadu wiecej, a z drugiej - maja o nim gorsza opinie.

Nowe Sciezki reformowania

Dzisiejsze reformy, zaréwno te wynikajgce z okolicznosci, jak i reformy stra-
tegiczne, roZnig si¢ znacznie od inicjatyw podejmowanych w przesziosei. Uogol-
nienia, zawarte zaréwno w niniejszej, jak i w pozostalych czesciach referatu, nie
daja si¢ zastosowal do wszystkich krajéw uczestniczacych w programie reform
strategicznych. Podejscia niektorych krajow sa giéwnie wynikiem okolicznosci,
inne natomiast w wigkszym stopniu kieruja si¢ strategia. Jednak obierane przez
nie $ciezki zawsze rézmig od rozwigzan wezesniejszych.

Kompleksowy charakter wspélczesnej reformy

Wspolczesne reformy nie ograniczajg sie jedynie do kilku instytucji lub poje-
dynczego procesu. Ich celem jest wykorzenienie z praktyki zarzadzania skost-
nialych sposobdw dziatania i zachowan, a nie jedynie usprawnienie systemu stuz-
by cywilnej czy procedur budzetowych. Nawet tam, gdzie reforma roziozona jest
w czasie, jak to miato miejsce w przypadku brytyjskiej ,Inicjatywy nastepnych
krokow”, od poczatku podkresla si¢ kompleksowy charakter jej celow.

Podejmujac wysitki na rzecz przebudowy zarzadzania publicznego, czesé rza-
déw zdecydowala sie objaé reforma wszystkie glowne dzialy i jednostki admini-
stracji. Natomiast w innych krajach pelne wdrozenie reformy uzalezniono od
wynikéw projektow pilotazowych. W Niemczech, na przyktad, ustawowe wpro-
wadzenie nowych elastycznych rozwiazan w zakresie zarzadzania budzetowego
zostalo poprzedzone szeregiem praktycznych testéw. Podobnie, kompleksowa
reforma zarzgdzania w Szwecji wprowadzona zostala po trzyletnim okresie prob-
nym, w ktérym szczego6lowo przetestowano nowe rozwigzania budzetowe.

Dos¢ czgsto jednak testy pilotazowe stanowia przeszkode¢ na drodze dalszych
innowacji, potwierdzajg bowiem brak rzeczywistej opcji reformatorskiej po stro-
nie rzadu badZ niepewnos¢ rzadzacych co do kierunku reform. Aby projekty pi-
lotazowe przyniosly sukces i stymulowaly innowacje, rzad musi w jednoznaczny
sposbb potwierdzi¢ wlasne zaangazowanie w sprawe reform, okreslajgc wcze-
$niej dzialania w celu przebudowy systemu i metod zarzgdzania, jakie zamierza
podja¢ po zakonczeniu fazy testowania.
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Wspélczesna reforma nie ogranicza sie do Jednostkowych proceséw

Przez cale dziesieciolecia reformy zarzadzania realizowane byly wielotorowo
w wybranych gtéwnych obszarach dzialalnosci administracji publicznej. Jeden
pakiet reform miat na celu racjonalizacje decyzji budzetowych, inny koncentro-
wal si¢ na metodach usprawnienia stuzby cywilnej, jeszcze inny ukierunkowany
byl na usprawnienie mechanizmu zaméwien publicznych, zarzadzania srodka-
mi finansowymi, systeméw rachunkowosci lub innych aspektéw dziatalnosci
aparatu rzagdowego. W ten sposdb obszary dzialalnosci, ktore nalezalo trakto-
wac lgcznie, dzielono na odrgbne, wyspecjalizowane kategorie. Reforma rachun-
kowosci posuwala sie w jednym kierunku, innowacje budzetowe w drugim,
a usprawnianie kontroli wewnetrznej w jeszeze innym. Jedna grupa reform miala
na celu podniesienie efektywnosci, druga stanowila eksperyment budzetowy zo-
rientowany na wyniki, a trzecia koncentrowala sie na mechanizmach kontroli
wykonania zadan. Ignorowano przy tym oczywista wspolzaleznosé wprowadza-
nych reform, bowiem za glowny cel przyjeto usprawrnienie poszczegdlnych pro-
cesOw, a nie generalng poprawe zarzadzania.

Nie dziwi zatem fakt, ze reformy, ktore koncentrujg sie na poszczegbdlnych
zadaniach, a nie na systemach zarzadzania i zachowan, rzadko kiedy przynosza
istotne rezultaty. Tak bylo, na przyklad, w przypadku reform budzetowych, opar-
tych na blednym zatozeniu, ze mozna przebudowaé proces alokacji funduszy,
nie uwzgledniajac przy tym danych dotyczacych systernu rachunkowosci, po-
stulatow audytoréw, motywacji wynikajacych z regulaminéw stuzby cywilnej i in-
nych procedur administracyjnych, utartych zwyczajow i norm postepowania,

opinil projektodawcow budzetu, charakteru relacji miedzy menedzerami i poli-
tykami oraz innych aspektow zarzadzania. W wielu wspoélezesnych reformach

zarzadzanie budzetem traktowane jest juz jako jeden z elementow sieci wzajern-
nie powigzanych proceséw i procedur postepowania. To samo mozna powiedzie¢
o podejsciu do reformy stuzby cywilnej i innych systemoéw zarzgdzania.

Decentralizacja uprawnien kierowniczych cecha wspolczesnych reform

Reforma zarzadzania publicznego zmusza rzgdy do dokonania oceny i mody-
fikacji istniejgcych struktur organizacyjnych. Konsekwencja oceny stanu bieza-
cego moze by¢ powolanie newych podmiotéw, redefinicja zakresow dzialalnogci
1 odpowiedzialnosci poszczegodlnych instytucji lub likwidacja czgsci jednostek
organizacyjnych. Miedzy preferowanymi do niedawna koncepcjami reorganiza-
¢ji a podejmowanymi obecnie wystepuje istotna réznica. Poprzednio celem re-
formatorow bylo zapewnienie funkcjonalnej integracji i konsolidacji $cisle po-
wigzanych ze sobg programéw i dzialan w ramach j ednego departamentu. Wszyst-
kie reformatorskie dzialania w zakresie edukacji koncentrowaly sie w departa-
mencie oswiaty, w zakresie ustug transportowych - w Innym, odpowiednim wy-
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dziale, w zakresie opieki zdrowoinej — w jeszcze innej, odrebnej jednostce. Takie
reformy prowadzily do niewielkiej liczby duzych departamentdéw oraz koncen-
tracji kadr i uprawnien menedzerskich w odpowiedniej jednostce centralnej kaz-
- dego wydzialu. Poniewaz jednak idealny ukiad funkcjonalny nie istnieje, dgze-
nia integracyjne wigzaly si¢ z koniecznoscig dokonywania czestych reorganiza-
cji.

Tego rodzaju reorganizacje wcigz jeszcze sie zdarzajg. Na przyklad, w latach
osiemdziesigtych Australia dokonala konsolidacji departamentow rzgdowych,
tworzac duze organizacje resortowe. Glowny kierunek podejmowanych wspot-
czesnie reform biegnie jednak w strone¢ przeciwna: funkcjonalnie zintegrowane,
wielozadaniowe urzedy dzieli sie na mniejsze jednostki, swiadczace konkretne
ustugi. Kazda z nich posiada przejrzysta misje, operacyjng niezaleznos¢ oraz
okreslony prog wymagan w zakresie efektywnosci. U podloza takiej redystrybu-
¢ji-ustlug i struktur leza dwie zasadnicze przyczyny. Po pierwsze, rozbudowane
departamenty, zarzgdzajace niczym spolki holdingowe luzno powigzanymi ob-
szarami dzialalnosci, charakteryzuja sie na ogél przerostem wyzszych szczebli
zarzadzania, ociezalodcig i brakiem efektywnosci. Takie podmioty — niezaleznie
od wysokich kosztéw ich funkcjonowania — tlumia innowacyjnos¢, a przekazy-
wane przez nie menedzerom sygnaly co do oczekiwanych wynikow pracy sg mato
klarowne. Po drugie, w departamentach zintegrowanych funkcjonalnie swiad-
czeniodawcy maja ograniczajgcy wplyw na decydentow, udzielajge im rad po-
wstrzymujacych innowacje i ostabiajacych mechanizmy kontroine.

W ,rozlacznym” modelu organizacji rzadu departamenty centralne zacho- |

wuja jedynie wazne funkcje zwigzane z formulowaniem polityki i doradztwem
politycznym, wyznaczaniem strategicznych celow i standardéw oraz kontrolg
efektywnoséci agencji wykonawczych. Poniewaz taka forma organizacji nadal sta-
nowi nowoé¢, nie mamy jeszcze dostatecznej iloSci danych stuzacych ocenie jej
dihugofalowych wynikow. Pojawily si¢ juz jednak glosy zaniepokojenia, ze znacz-
ne oslabienie departamentéw centralnych uniemozliwia realizacje ich podsta-
wowych kompetencji. Byé moze, w zapale uniezalezniania urzednikéw Sredniego
szczebla zapomniano o konieczno$ci zapewnienia kierownictwu rzadu i poszeze-
golnych departamentéw odpowiednich srodkéw i uprawnien do racjonalizacji
polityki i programow, obejmujacych kilka agencji, jak tez do egzekwowania od-
powiedzialnosci.

Motywacja, nie formalne przepisy - metoda zmiany zachowan

W tradycyjnym podejéciu do administracji przyjmuje sie czesto, ze wystar-
czy zmieni¢ obowigzujace przepisy, by odmieni¢ sposéb posigpowania i popra-
wi¢ efektywnos¢ pracy menedzeréw. To zalozenie ugruntowane jest w nakazo-
wo-kontrolnym modelu administracji publicznej, w ktérym wiadze centralne for-
mulujg przepisy i egzekwuja ich przestrzeganie przez podwiladnych. Fiasko ko-
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lejnych reform, jak réwniez nowe teorie i materiat empiryczny z praktyki zarzg-
dzania przedsigbiorstwami, a takze nowe teorie w dziedzinie ekonomii instytu-
cjonalnej, teorii organizacji i w pokrewnych dyscyplinach, pozwalaja sadzié, ze
zakorzenienie si¢ etyki menedzerskiej promujacej wysoka skutecznosé dzialania
wymaga raczej modyfikacji nieformalnych zasad i bodzcow w pracy menedze-
roéw. Zmiana formalnych przepiséw nie przyniesie powazniejszych efektéw, jesli
partykularne interesy menedzeréw beda nadal dyktowaly zachowania sabotuja-
ce realizacje celow danej organizacii.

Wiele rzaddw doszlo do przekonania, ze najlepszym sposobem zachecenia

- menedzerow do efektywniejszego dzialania jest przedstawienie im jasnych, osig-

galnych celéw, zapewnienie odpowiedniego zakresu swobody stuzacej uspraw-
nieniu ich pracy oraz egzekwowanie odpowiedzialnosci osobistej i organizacyj-
nej. Taka orientacja dominuje w programach reform strategicznych.

Funkcjonalnosé i swiadczenie ushug celami wspoélczesnej reformy

Wskutek nacisku na modyfikacje bodzcéw i zachowan punkt ciezkosci re-
form w wielu krajach przesuna} sie z kwestii wzmocnienia procesu ksztaltowa-
nia polityki na doskonalenie obstugi ludnosci i sposobéw $wiadczenia usiug, na
poprawe wydajnosci pracy stuzb publicznych i zwiekszenie uwrazliwienia rzadu
na interesy obywateli/odbiorcow ustug. Odgérny model reformy prowadzi nie-
uchronnie do wprowadzenia zasady .jednej sztancy”, ktora ogranicza swobode
dzialania oraz uniemoZliwia kierownikom agencji Swiadczacych usltugi ich do-
stosowanie do warunkow lokalnych. W reformie realizowanej odgoérnie relacje
migdzy centrum a jednostkami wykonawczymi sa zhierarchizowane: centrum
formuluje polityke, ustala reguly, wydaje polecenia i wymaga ich wykonywania;
zadanjem jednostek wykonawczych jest natomiast realizacja zleconych progra-
mow oraz dostarczenie informacji na zadanie zwierzchnikow.

Struktury administracyjne preferujace »0dgorny” model zarzadzania maja
powazne mankamenty. Wymagaja postuszenstwa i jednorodnosci tam, gdzie
potrzebne sg elastycznosé i zroznicowanie; ktada nacisk na dzialania, zapomi-
najac o rezultatach; sktaniajg menedzerow, by wykonujac przypisane im zada-
nia, omijali lub podwazali przepisy. Za fasada formalizmu administracji publicznej
kwitnie etos zarzadzania nieformalnego, rozmigkczajgcy zasady formalne i roz-
luzniajacy dyscypline dzialania. Przedsigbiorczy menedzerowie umiejetnie omi-
jajg mechanizmy kontroli, przestrzegajac jednoczesnie ich litery. Dzieki temu
moga sobie pozwoli¢ np. na podréze mimo wyczerpania sie srodkéw w budzetu
na wyjazdy stuzbowe; moga obsadzaé stanowiska mimo zamrozenia etatow; moga
dokonywaé zakupow sprzetu komputerowego poza centralnym systemem zamo-
wien itd. W efekcie wielu kierownikéw spedza wiecej czasu na omijaniu ucigzli-
wych przepiséw niz na dzialaniach stluzacych poprawie efektywnosci funkcjono-
wania instytucji.
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Okolicznosci

Zbieznos¢ reformatorskich celow w wielu krajach unaocznia, ze warunki lo-
kalne nie sg jedynym czynnikiem determinujgcym okolicznos$ci. Niektoére sytu-
acje sprzyjajace reformom przekraczajg granice krajow, podczas gdy inne podle-
gaja lokalnym ograniczeniom. Nizej zajmiemy si¢ obydwoma typami tych uwa-
runkowan.

Planowanie w czasie

Qkolicznoéci sprzyjajace reformie pojawiaja si¢ i zanikajg. Dla pewnych re-
form odpowiedni czas wlasnie nadszedl, dla innych juz mingl. W latach dzie-
wiecédziesigtych Kanada odnotowala spore osiggnigcia w zakresie gruntownej
rewizji programéw rzagdowych, podczas gdy jeszcze w latach osiemdziesigtych jej
wysiltki, zmierzajgce do zracjonalizowania owych programow w oparciu o system
zarzadzania wydatkami publicznymi (PEMS), przyniosty mizerne rezultaty. Znacz-
ne roznice miedzy wezedniejszym a pézniejszym podejSciem do podejmowanych
zmian nie stanowiag wszakze wystarczajacego wyjaénienia przyczyn, dlaczego
druga z tych inicjatyw doprowadzila do przebudowy struktury programoéow wy-
datkow rzadowych, podczas gdy pierwsza, mimo pokaznych nakladow sit i Srod-
kow, nie przyniosta wigkszych zmian.

Moment wprowadzenia nowatorskich zmian wplywa na rodzaj osigganych
wynikow. Pojecie ,idei dojrzalej do wprowadzenia” stosuje si¢ w rownym stopniu
do reform rzgdowych, jak i do innego rodzaju nowatorskich dziatan. Dwadzie-
Scia lat temu Kanada, duzym nakladem sit i Srodkéw, poszerzyla uprawnienia
Glownej Inspekcji Finansowej. W powszechnym odczuciu inicjatywa ta miala
jednak niewielki wptyw na decyzje programowe i budzetowe. Mniej wigcej dzie-
sie¢ lat pozniej Australia zainicjowala ambitng strategie oceny wydatkow rzado-
wych, ktorej efektem byly znaczne zmiany w systemie realokacji zasobow. Moz-
na sadzi¢, ze Kanada oparla sie na wczesniejszych doswiadczeniach systemu
PEMS. podczas gdy Australia wyciggnela wnioski z negatywnych doswiadczen
Kanady, ktora zaniechata préby wdrozenia tzw. kultury ewaluacji. Trudno jed-
nak uzna¢ ten fakt za jedyne wyjasSnienie wczesniejszych niepowodzen Kanady
i pozniejszych sukceséw Australii. Porazke poniosty praktycznie wszystkie kra-
je, ktore w latach 1960-1990 probowaly sformalizowac program analiz i system
przegladow. Préba zmiany polityki publicznej w Holandii poprzez rewizj¢ wybra-
nych przez Rade¢ Ministrow programoéw nie przyniosia znaczniejszych postgpow;
w Szwecji niewielkie rezultaty dato zarzadzanie budzetami poszczeg6lnych efek-
téw: Wielka Brytania najpierw wprowadzila, a nastepnie wycofala sie z analiz
i przegladow realizowanych programoéw: Stany Zjednoczone przyjely ambitny
system racjonalizacji wydatkéw budzetowych. Podobne innowacje wprowadza-
no tez w innych krajach. Reformy te mogly by¢ przedwczesne. Elektorat i polity-
¢y nie byli jeszcze w pelni przekonani o konieczno$ci powstrzymania wzrostu
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wydatkow rzadowych i przesuniecia srodkéw z zadan mnie¢j pilnych na najbar-
dziej palace potrzeby. Realokacja srodkéw z jednego programu na drugi pozo-
staje wprawdzie trudnym wyzwaniem, jednak atmosfera polityczna wokot wysit-
kow na rzecz redystrybucji programow i wydatkow rzgdowych byta w latach dzie-
wigcdziesigtych znacznie bardziej sprzyjajgca niz w czasach powojennego zrywu
reformatorskiego.

’qucf

Wybory i1 zmiany w skladzie rzadu zwiekszaja lub zmniejszajg szanse refor-
my zarzadzania. Gruntowne przemiany struktur administracji rzadowej czy pro-
gramow publicznych rozpoczynane sg zazwyczaj wkrotce po przejeciu wiladzy
przez nowe ekipy rzadzace. Brytyjskie reformy zainicjowano wkrotce po objeciu
stanowiska premiera przez Margaret Thatcher (1979 r.). Dziesieé lat pdiniej roz-
wingl je John Major (W oparciu o tzw. ,Karte obywatelska”), rowniez po objeciu
teki premiera. Zmiana kierunku reform nastapila w wyniku dzialan podjetych
przez Tony'ego Blaira bezposrednio po jego nominacji na to stanowisko w 1997 r.
W Australii, Nowej Zelandii i w Kanadzie programy reform wprowadzono wkrot-
ce po inauguracji nowych rzadéw. Wyjasnienia sktonnosci do innowacji na tym
etapie cyklu politycznego mozna szukaé w kilku czynnikach: (1) nowe ekipy rza-
dowe chetniej akceptujg zmiany kursu niz rzady pozostajace u wladzy od diuz-
szego czasu, maja ponadto Swiezg energie i pomysly sprzyjajace dokonaniu prze-
lomu; (2) porazka wyborcza poprzedniego rzadu pozwala jego nastepcom sadzié,
ze posiadajg przyzwolenie wyborcéw na wprowadzenie zmian; (3) w przypadku
rzadéw koalicyjnych (np. w Holandii) proces formowania rnowego gabinetu wy-
maga negocjacji pomigdzy koalicjantami w sprawie zmian w zakresie prowadzo-
nej polityki i kierunkow reform. Zawierane przez nich umowy koalicyjne z reguly
szczegblowo precyzujg zadania, ktore rzad powinien zrealizowaé do konca urze-
dowania; (4) nowa ekipa moze znalez¢ sie w obliczu kryzysu wymagajgcego na-
tychmiastowych dzialan zaradezych, co z kolei podnosi polityczng atrakcyjnosé
szeroko zakrojonych zmian.

Jeden cykl wyborczy nie zapewnia trwaloéci rezultatéw reformy. Gruntowne
reformy, ktérych celem jest wykorzenienie utartych sposobéw postepowania,
winny trwac¢ diuzej i wykraczaé poza okres urzedowania danego gabinetu. Naj-
wigksze postepy w przebudowie zarzadzania publicznego odnotowano w krajach,
w ktorych kolejne ekipy rzadzace kontynuowaly i poglebialy procesy reform. Naj-
wiekszg szanse utrwalenia maja te reformy, ktorym udalo sie przetrwaé przeje-

‘ cie wladzy przez inng partie (koalicje).

W wigkszosci krajow, ktore przystapily do reform zarzgdzania publicznego,
zasadnicze zmiany zapoczatkowane przez jeden rzad kontynuowane byly przez
nastepny. Przesunigcie si¢ orientacji politycznej z lewa na prawo, lub odwrotnie,
nie przerwalo procesu reform. Bodaj najciekawszych przykladéw reform odpor-
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nych na polityczne przemiany dostarcza Wielka Brytania, cho¢ prawidiowosc te
spotykamy tez w innych krajach. Zrealizowane przez Margaret Thatcher i Johna
Majora reformy zarzadzania miatyby obecnie niewielkie znaczenie, gdyby nie byly
kontynuowane i poszerzane przez gabinet Tony'ego Blaira.

Orientacja polityczna nie jest wiarygodnym miernikiem tempa i kierunku
reform. Po zwyciestwie wyborczym w 1984 r. rzad labourzystow wprowadzit w No-
wej Zelandii wiele reform prorynkowych. W niektorych krajach reformy zarza-
dzania byly propagowane przez rzady centroprawicowe, w innych natomiast ini-
cjatywa w tym zakresie nalezala do socjaldemokratéw. Ministrowie i wyzsi urzed-
nicy cywilni wspierali dzialania skierowane na poprawg zarzadzania niezaleznie
od wlasnych preferencji politycznych. Taki rodzaj przywodztwa odroznia refor-
me pozbawiona szans na przetrwanie od dziatan stuzacych rzeczywistej trans-
formacji sektora publicznego.

'Idée

Przywédcom decydujgcym sie na innowacje czesto przySwiecajg wazkie idee
oraz przeSwiadczenie o slusznodci wybranej drogi. Nalezy jednak zauwazyc, ze
ideologia nie odgrywa Zadnej roli we wspélczesnych reformach. Obecni przywod-
cy polityczni poszukuja takich pomystow i praktycznych rozwigzan, ktére stuzg
doskonaleniu uslug swiadczonych przez administracje, a nie redefinicji roli rza-
du i jego celow. Nowatorstwo nie wymaga przynaleznosci do awangardy ~ refor-
matorzy moga czerpa¢ z zasobu ewoluujacych i sprawdzonych w praktyce zato-
zen dotyczacych organizacji i funkcjonowania sektora publicznego. Méwig one
m.in., ze efektywnosé dzialania wzrasta, kiedy:

*« menedzerowie sg informowani o stawianych im oczekiwaniach, a wyniki
ich dzialan mierzy si¢ w stosunku do tych oczekiwan;

» menedzerom przyznaje sie swobode gospodarowania $rodkami w ramach
wykonywania powierzonych im zadan,

» prerogatywy w zakresie biezacego kierowania dzialalnoscia urzedy central-
nie i kKierownictwo departamentow przekazujg komorkom i jednostkom ope-
racyjnym;

* decyzje rzadu i mechanizmy kontrolne koncentrujg sie na rezultatach i efek-
tach, a nie na naktadach i procedurach:

e menedzerowie sg rozliczani z wykorzystania zasobdw i uzyskanych wyni-
kow.

Nie wszystkie idee reformatorskie spotykajg si¢ z rownie szeroka akceplacja
jak wymienione powyzej. Niektore nadal uchodzg za kontrowersyjne lub niepraw-
dziwe. Nalezg do nich zalozenia, ze poprawa efektywnosci nastgpuje, kiedy: (a)
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obywatele /ustugobiorcy maja mozliwoséé wyboru ustugodawcy; (b) uslugi publicz-
ne podlegaja kontraktacji; (c) urzedy publiczne zarzadzane sa na tych samych
zasadach co podmioty komercyjne; (d) wykonywanie uslug jest rozpatrywane
oddzielnie od procesu ksztaltowania polityki. Choé¢ wiec nie wszystkie wspbdlcze-
sne idee zarzadzania znalazly do tej pory szerokie zastosowanie, zgadzam sie
z uwaga B. Guy Petersa, Ze ,stymulatorem wspétczesnych reform sg idee. Ta
cecha odréznia obecng falg reform od przejawdw upartego grzebania w szczegh-
tach, ktore do tej pory czesto charakteryzowato reformy administracyjne”. Jak
si¢ przekonamy, popularne obecnie idee tworzg strategiczne fundamenty do\'prze-
budowy zarzadzania publicznego w demokracjach industrialnych.

Nowatorzy

Idee nie zaszczepia sie samoistnie. Wymagaja pomocy promotoréw o odpo-
wiednim autorytecie, ktorzy byliby w stanie przekonaé liderow do podjecia ryzy-
ka zwigzanego z nowatorskim podejSciem. W przeszlosci cele reform okreslane
bylty w wielu krajach przez specjalne komisje lub zespoly zadaniowe, powolywa-
ne do zbadania konkretnych kwestii lub problemow. W typowej sytuacji komisja
przygotowywala zawierajacy pewng liczbe zalecen raport, ktéoremu nadawano
odpowiedni rozglos. Nastepnie zadania zwigzane 2z realizacjg owych zalecen przed-
stawiane byly organom rzadowym. Choé w niektérych krajach nadal powotuje
si¢ specjalne struktury do sformulowania nowatorskich propozycji, to zazwy-
czaj nowe koncepcje powstaja dzis wewnatrz samych rzadow. Materialy przygo-
towane na sympozjum potwierdzaja teze, ze wyzsze kregi stuzby cywilnej stano-
wia zyzna glebe dla reformatorskich idei. Role wyzszych urzednikéow cywilnych
w procesie reformowania opisuje szczegblowo referat przedstawiciela Irlandii.

We wszystkich krajach nowatorzy rekrutuja sie z kregow os6b zajmujacych
stanowiska polityczne badz pracownikéw najwyzszych szczebli stuzby cywilnej,
ale nie ze szczebli wykonawczych. Reforma strategiczna nie rodzi sie ,na dole”,
o zreszig nie powinno nikogo dziwic. Jej szeroki zakres wymaga odpowiedniej
perspektywy i uprawnien przynaleznych centralnym organom rzadu badz kie-
rownictwu departamentéow. Odgérnie zaplanowana reforma moze jednak napo-
tka¢ trudnosci - zwlaszcza wowezas, gdy jednostki nizszego szczebla uznajg ja
za kolejng probe scentralizowania administracii.

Kryzys

Impulsem do zmian w zarzadzaniu publicznym — podobnie jak we wszyst-
Kich przedsigwzigciach spolecznych ~ moze by¢ sytuacja kryzysowa. Kiedy przy-
wodcy dochodzg do przekonania, ze kurs, jakim podaza kraj, nie moze by¢ utrzy-
many, decyduja si¢ czasem na érodki zaradcze, na ktore nie odwazyliby sie w nor-
malnej sytuacji. Przynajmniej dwa sposréd krajow uczestniczacych w naszym
projekcie badawczym (Finlandia i Nowa Zelandia) maja za soba powazny kryzys
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gospodarczy, ktory podwazyl zasadnosc ich dotychczasowej polityki i procedur
postepowania; w jednym kraju (Norwegii) nie wystapil natomiast zaden powaz-
niejszy kryzys. W wigkszosci panstw motywacjg do podjecia reform byla stop-
niowa erozja przeswiadczenia o shusznosci wczesniej obranej drogi, charaktery-
zujacej sie stopniowym rozrostem sektora rzadowego, stale rosnacymi obcigze- .
niami podatkowymi badZ obnizajacym sie poziomem wydajnoseci pracy w insty-
tucjach publicznych oraz (w przypadku kilku krajow) zauwazalnym spadkiem
efektywnosci funkcjonowania stuzby cywilnej. Innymi slowy, gléwnym czynni-
kiem motywacyjnym byl regres, a nie kryzys.

Strategia

Referaty przedstawione przez przedstawicieli poszczegélnych krajow dowo-
dza, ze istnieje wiele Sciezek prowadzacych do reformy zarzadzania i ze poszcze-
golne rzady daza réznymi sposobami do osiggniecia podobnych celow. Nie ma
w tym nic dziwnego, bowiem reforma zarzadzania musi by¢ zgodna z wartoscia-
mi polityczno-administracyjnymi i tradycja danego kraju. Mozna wilasciwie wy-
rozmic tyle strategii, ile jest krajow uczestniczacych w sympozjum, poniewaz nawet
te panstwa, ktore realizuja podobne reformy, odmiennie laczg poszczegblne ele-
menty roznych strategii. Nie jest nasza ambicja kompleksowe oméwienie tej pro-
blematyki. Przedstawimy jednak cztery wybrane strategie, a mianowicie: (1) re-
formy zorientowane prorynkowo, wykorzystujace mechanizmy konkurencji, cen
i kontraktow; (2) reformy menedzerskie, bazujace na profesjonalizmie, fachowo-
$ci i etyce kadr kierowniczych stuzby publicznej; (3} przeglady programowe, oparte
na analizie i ocenie efektywnosci, oraz (4) strategie stopniowej deregulacji, opar-
te na biezgcych przegladach przepisow i prakiyk w celu racjonalizacji zarzadza-
nia i eliminacji nieproduktywnych regulacji. Te cztery podejscia wykazuja pew-
ne istotne podobienstwa. Wszystkie maja na celu podniesienie efektywnosci ustug
publicznych oraz dostosowanie ich do potrzeb spoleczenstwa. Wszystkie stuza
wzmocnieniu kontroli odpowiedzialnosci za uzyskiwane rezultaty i wykorzysty-
wane zasoby. Wszystkie wreszcie propagujg wigksza roznorodnosc i elastycz-
nos$¢ w zakresie §wiadczenia usiug. Mimo iz w zalozeniu sluza realizacji tych
samych celéw, wymienione strategie rozwijane sa w odmienny sposédb. Strategia
rynkowa sklania rzad do rezygnacji z pewnych zadan lub form dzialalnosci. Pre-
feruje ona najbardziej efektywnych (lub proponujacych najnizsza oferte kosz-
tow) dostawcow konkretnych ushug nawet wtedy. gdy moze to doprowadzi¢ do
redukcji lub oslabienia stuzby publicznej. Z kolei strategia menedzerska ma na
celu usprawnienie stuzby publicznej przez zapewnienie szeregowym urzednikom
stuzby cywilnej wickszego wplywu na biezaca dzialalnod¢ urzedoéw oraz dostoso-
wanie ich dzialan do warunkéw lokalnych. Strategia programowa nastawiona
jest na optymalizacje efektow spolecznych poprzez przesuniecie Srodkéw z pro-
graméw mniej pilnych do priorytetowych. Natomiast strategia stopniowej dere-
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gulacji poszukuje moZliwosci zmniejszenia liczby przepisow i uelastycznienia regut
zarzagdzania. .

Zromicowanie wymienionych strategii wynika z odmiennych koncepcji przy-
sziej roli panstwa. Strategia prorynkowa wyraznie rozgranicza panstwo jako twor-
c¢ programow polityki i panstwo ustugowe. Strategia ta kladzie nacisk na prze-
kazywanie funkeji ustugowych podmiotom pozarzadowym lub niezaleznym agen-
cjom. Model menedzerski dopuszcza wieksza role rzadu w zakresie ustug pu-
blicznych, ale zaklada zarazem zniesienie biurokratycznych przepiséw i wieksze
uwrazliwienie na potrzeby $wiadczeniobiorcow. Strategia programowa postuluje
model panstwa, ktérego podstawowym obowigzkiem jest osiaganie spolecznie
pozadanych rezultatéw przy wykorzystaniu ograniczonych érodkéw. Z kolei mo-
del deregulacyjny stawia sobie za cel pafistwo funkcjonujgce w zasadzie w nie-
zmienny sposob, ale mniej skrepowane zdezaktualizowanymi przepisami i wy-
mogami.

Kazdy z krajow podejmujgcy reformy strategiczne mozna zaklasyfikowaé do

jednej lub kilku z powyzszych kategorii. W niektorych przypadkach nie budzi to

zadnych watpliwosci. W reformach nowozelandzkich glowny nacisk polozono na
wprowadzenie mechanizméw i bodZeéw rynkowych. Kanada zrealizowala strate-
gi¢ zorientowansg programowo, doprowadzajac do zharmonizowania wydatkow
publicznych z rezultatami programow. W Niemczech przez dluzszy czas stoso-
wano deregulacje, dokonujac licznych korekt w przepisach i zasadach dzialania
w celu usprawnienia zarzgdzania. Z kolei w Irlandii i w kilku innych krajach
skoncentrowano sie na reformach menedzerskich.

Powyzsze proby usystematyzowania strategii zaciemniaja jednak pewna
wspélng ceche reform, a mianowicie fakt, ze w wiekszosci krajow realizuje sie
jednoczesnie wiecej niz jedng strategie. Proporcje zapozyczonych elementéw réz-
nych strategii kazdy kraj ksztaltuje po swojemu. W Wielkiej Brytanii, na przy-
kiad, wprowadzono innowacje prorynkowe i menedzerskie: Kanada natomiast
wykorzystuje strategie menedzerskie i programowe. Kazdy kraj, ktory dazy do
poprawy efektywnosci sektora publicznego, moze w pewnych dziedzinach sko-
rzysta¢ z mechanizmow rynkowych, a w innych skoncentrowaé si¢ na wzmac-
nianiu kadry menedzerskiej. Moze réwniez dokonad rewizji realizowanych pro-
gramoéw pod katem wymogdéw politycznych i ograniczen w zakresie dostepnych
Srodkow.

Skoro w praktyce stosuje sie rozwiazania laczace elementy réznych strategii
reform, po co w ogéle zajmujemy si¢ ich definicjami i klasyfikacjg? Dlaczego
staramy sie przypasowaé pakiety rozwigzan stosowanych w pdszczeg()]nych kra-
jach do okreslonych kategorii, zamiast analizowaé je z osobna? Odpowiedz na te
pytania ulatwia fakt, ze kazda z omawianych strategii stawia konkretne zada-
nia, nad ktorymi nalezy si¢ zastanowié, szacujac prawdopodobienstwo ich po-
mysinej realizacji. W przypadku strategii rynkowej trzeba sprawdzi¢, czy zaist-
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niaty warunki rzeczywistej konkurencji. Samo uzycie terminow .Jynek” czy kon-
trakt”, a takze zalozenie, ze rynek ustlug uruchamia mechanizmy konkurencyj-
ne, nie oznacza bynajmniej, Ze jest tak w rzeczywistosci. W przypadku strategii
menedzerskiej kluczowym wymogiem jest wprowadzenie odpowiednich mecha-
nizmow egzekwowania odpowiedzialnosci. Z kolei w przypadku strategii progra-
mowej kwestig o podstawowym znaczeniu jest polityczna wola i zdolnosé rzadu
do wyasygnowania srodkéw i podjecia innych dzialan na podstawie gruntowne-
go przegladu realizowanych programéw. Strategia stopniowej deregulacji wyma-
ga przede wszystkim ustalenia, czy rzad jest w stanie na dluzsza mete utrzymac
zainteresowanie reforma i udzieli¢ jej wsparcia. Jeéli te pytania pozostana bez
odpowiedzi, obiecujace reformy mogag umrzec¢ $miercig naturaing, nie pozosta-
wiajgc po sobie praktycznie zadnych $ladéw. Taki los spotkal wiele wezesniej-
szych reform zarzgdzania - wlasnie myslenie kategoriami strategicznymi moze
uchroni¢ od fiaska reformy podejmowane obecnie i w przyszilosci.

Strategia rynkowa

~Jesli istnieje jakakolwiek alternatywa dla tradycyjnego modelu administra-
cji publicznej, cieszaca si¢ uznaniem wspoéiczesnych politykow, naukowcoéw
i przypuszezalnie rowniez spoleczenstwa — napisal z pewng przesada Peters -
jest nig model rynkowy”. W niektorych, cho¢ nie we wszystkich krajach OECD
mechanizmy rynkowe przeniknely juz w roznej postaci do sfery podstawowych
usiug publicznych. Gotowosé do ich akceptacji oraz dobdr konkretnych rozwia-
zan zalezy od kultury politycznej danego kraju. Wywazona ocena dotychczaso-
wych reform zarzadzania wskazuje, Zze metody rynkowe znajdujg szersze zasto-
sowanie w przedsiebiorstwach panstwowych i w dzialalnodci o charakterze ko-
mercyjnym niz w sferze realizacji podstawowych zadan publicznych. Na przy-
kiad, praktycznie we wszystkich krajach szkolnictwo jest nadal finansowane
i prowadzone przez instytucje publiczne, a narzedzia o charakterze rynkowym
(jak np. bony edukacyjne Iub szkoty alternatywne) stosowane sg w ograniczo-
nym zakresie. Rzeczywiste wprowadzenie mechanizméw rynkowych w podsta-
wowych dziedzinach sektora publicznego, w przeciwienstwie do rynkéw symulo-
wanych, okazuje sie niezwykle trudne.

Wplyw metod zapozyczonych ze sfery biznesu na unowoczesnianie zarzadza-
nia publicznego ujawnia sie, moim zdaniem, nie tyle w postaci konkurencji ryn-
kowej, co we wprowadzaniu nowych koncepcji organizacji publicznych. Przez
cate dziesieciolecia model pionowej integracji przedsiebiorstw (internalizacja
wszystkich stadiow produkceji) w sektorze publicznym byl odwzorowany w po-
staci funkcjonalnej integracji departamentéw administracji (skupienie réznych
programow sluzacych realizacji tego samego celu w ramach jednego podmiotu].
Struktura pionowoe zintegrowanych przedsiebiorstw byla wielopoziomowa, hie-
rarchiczna i zbiurokratyzowana, podobnie jak rozbudowana struktura departa-
mentdéw rzadowych. W obu obowigzywaly wprowadzane odgornie systemy naka- 153
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zowo-kontrolne, a nad jednolitym, sformalizowanym dzialaniem czuwato grono
kontroleréw, odpowiedzialnych za opracowanie wewnetrznych przepiséw i kon-
trolg ich przestrzegania przez podwladnych. Dzi§ pionowy model integracji uwa-
zany jest powszechnie za sztywny i nieefektywny, w zwigzku z czym wiele du-
zych przedsigbiorstw przeksztalcono w wiele na wpol autonomicznych zakladow
0 znacznym stopniu samodzielnosci, zlecajacych znaczna czesé produkcji jed-
nostkom usytuowanym na zewnatrz. Wiele rzadéw podazylo za ich przykiadem,
dzielgc zintegrowane departamenty na mniejsze jednostki i kontraktujac wyko-
nanie niektoérych ustug. .

Mimo ze strategia rynkowa wywiera okreslony wplyw na ksztalt organizacji
rzadowych, to jednak glownym jej celem jest tworzenie warunkéw rynkowych
w ramach administracji rzadowej. Model ten opiera sie na zalozeniu, ze zapew-
nienie konsumentowi mozliwosci wyboru oraz mechanizmy konkurencji winny
stymulowa¢ dostawcow ustug do zwiekszenia efektywnosei i szybkosci dziala-

-nia. Konkurencja i mozliwo$¢ wyboru dotycza jednak w tym przypadku dwoéch

roznych dziedzin, a mianowicie relacji pomiedzy odbiorcami a dostawcami ustug
oraz relacji pomigdzy podmiotami rzagdowymi kupujacymi i swiadczacymi ustu-
gi. Rozne sg tez problemy zwigzane z funkcjonowaniemn dwoch rodzajow rynku —
zewngetrznego i wewngtrznego. Rynki zewnetrzne, ktoére powstajg m.in. w wyni-
ku prywatyzacji Iub kontraktowania pewnej czesci uslug rzadu, zapewniajac
obywatelom mozliwos¢ wyboru dostawcy usitug, warunkujg konieczno$é wyja-
$nienia konsumentom kwestii zwigzanych z adekwatnoscig dostepnych im in-
formacji, z réznicami wynikajacymi z zamozno$ci konsumentow (ludzie zamozni
majg szersze mozliwosci wyboru, ludzie biedniejsi - niewielkie) oraz transakcyj-
nymi kosztami mozliwosci wyboru ustugodawcoéw. Urynkowienie zadan publicz-
nych niesie rowniez niebezpieczenstwo marginalizacji wazkich wartosci spotecz-
nych, np. zasad réwnosci i jednorodnosci uslug, etosu stuzby publicznej czy
krzewienia $wiadomosci obywatelskiej w ramach oswiaty i innych podstawowych
ustug sektora publicznego.

Problemy zwigzane z funkcjonowaniem rynkéw wewnetrznych maja jeszcze
bardziej skomplikowany charakter, ale z reguly budzg mniejsze zainteresowa-
nie, gdyz dotyczg transakcji zawieranych w ramach struktur administracji rza-
dowej. Transakcje te moga obejmowaé ustugi zakupywane przez rzad lub mini-
strow od poszczeg6lnych departamentéw oraz przez departamenty od jednostek
wykonawczych lub terenowych, a takze uslugi wykonywane na zlecenie depar-
tamentéw przez niezalezne agencje. Wprowadzenie takich elementow rynku jak
kontrakty i ceny nie zmniejsza jednak dystansu w relacjach wzajemnych miedzy
poszczegblnymi instytucjami rzgdowymi. Z tej przyczyny korzysci wynikajace
z konkurencyjnosci moga okaza¢ sie iluzoryczne.

Nowa Zelandia, najbardziej ze wszystkich krajow zaawansowana w tworze-
niu rynkow wewnetrznych, podjela probe sformalizowania relacji miedzy nabyw-
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cami i dostawcami ustug w ramach rzadu, wprowadzajac system specjalnych
uméw. Obejmuje on kontrakty z szefami departament6éw, uzalezniajace poziom
ich ptac od osigganych wynikéw, oraz umowy o prace na czas okreslony podpi-
sywane z kierownictwem wyzszego i Sredniego szczebla, umowy kontraktacyjne
umozliwiajgce ministrom zakup ustug od poszczegéinych departamentow po sta-
lych cenach oraz kontrakty na zakup ustug zawierane pomiedzy departamenta-
mi a podmiotami sektora publicznego. W celu zinstytucjonalizowania tych umow
wprowadzono szereg zmian strukturalnych i operacyjnych. mi¢dzy innymi: (a)
ministrowie otrzymali uprawnienia do swobodnego wyboru ustugodawcy spo-
$rod departamentéw lub innych podmiotow, (b) wprowadzono wymog wstepnego
okreslenia efektéw zakontraktowanych ustug i (c} wdrozono :system raportow
i kontroli finansowej w celu monitorowana realizacji warunkow umowy.

Wdrazajgc system umow w administracji rzgdowej, Nowa Zelandia wykazata
wyjatkowa kreatywnosé. Zaden inny kraj nie zdolal wprowadzi¢ mechanizmow
kontraktacji do tylu obszarow zarzadzania publicznego i realizacji programoéow
rzadowych. Mimo twdrczego charakteru tych wysitkéw rynki wewnetrzne w No-
wej Zelandii zdajg si¢ by¢ jedynie namiastka autentycznych rynkoéw. Prawdziwe
rynki stwarzaja bowiem mozliwo$¢ rzeczywistej, a nie potencjalnej konkurencji,
uwzgledniajg koszty jednostkowe, a nie tylko catkowite koszty produkcji oraz

' umozliwiajg dochodzenie rekompensaty w przypadku niedotrzymania warunkow
kontraktu. Oceniajgc zywotnos¢ rynkoéw wewnetrznych, nalezy odpowiedzie¢ na
kilka pytan. W jakim zakresie ministrowie faktycznie dokonujg zakupu ustug od
dostawcow zewnetrznych, a w jakim od podmiotow rzadowych? Czy zdarzaja sie
przypadki anulowania kontraktéw przez ministerstwa ze wzgledu na niezadowa-
lajaca wspolprace z dostawcami wewnegtrznymi? Czy rzad obniza wynagrodze-
nie, jesli ilos¢ lub jakos¢ zamowionych uslug odbiega od warunkow umowy?
Z jakich instrumentow moze skorzystac rzad. jesli wewnetrzni dostawcy nie wy-
wigzujg sie z umoOw? Czy departamenty rzadowe maja umiejetnosci niezbedne
do negocjowania kontraktdéw i nadzorowania ich realizacji? Jaki jest poziom kosz-
tow transakcyjnych wynikajacych z rozleglej sieci umow? Na jakiej podstawie
ocenia sie, ze nastgpila poprawa efektywnosci organizacji? Odpowiedzi na te
pytania umozliwia nam sformulowanie wniosku, czy strategia rynkowa winna
by¢ stosowana w innych krajach.

Strategia menedierska

Strategia ta opiera si¢ na zalozeniu. ze poprawe efektywnosci organizacji
mozna osiagnac¢ poprzez ,umozliwienie kierownikom kierowania”, tj. poprzez
uwolnienie menedzerow od narzucanych odgornie ograniczen w zakresie wyko-
rzystywanych nakladéw (dotyczy to zwlaszcza zasobow ludzkich i Ssrodkéw fi-
nansowych) oraz procedur dzialania. Przyjmuje si¢ przy tym, Ze menedzerowie
instytucji publicznych chca dobrze wywigzywaé sie z powierzonych im funkcji,
czujg sie odpowiedzialni za rozwazne i efektywne wykorzystanie pieniedzy pu- 155
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blicznych, troszczg sie o jakosé i uzytecznosé swiadczonych ustug oraz ze posia-
dajg rozwiniete poczucie etosu stuzby publicznej. Zgodnie z tg logika nalezy uznag,
ze sztywne reguly, narzucajgce zunifikowane dzialania i hamujgce rozwdj inicja-
tywy menedzer6éw, uniemozliwialy im dotad pelne wykorzystanie wlasnych umie-
Je¢tnosci. Natomiast w opinii przeciwnikéw tej strategii, uznajgcych powyzsze
zalozenia za bledne, ,umozliwienie kierownikom kierowania® niesie Ze sobg nie-
bezpieczenstwo nadmiernej poblazliwosci oraz przekonanie, Zze ,nie ma rzeczy
niedozwolonych” w zakresie wykonywania zadan publicznych. Co gorsza, takie
przyzwolenie upowaznialoby jakoby oportunistycznie nastawionych menedzerow
do kierowania sie wlasnymi interesami, kosztem rzadu lub obywateli.

Strategia menedzerska radykalnie eliminuje sformalizowane praktyki, uwa-
zane niegdys za fundament administracji publicznej. W pewnym okresie wpro-
wadzenie standardyzacji przepiséw i procedur uwazane bylo za znaczacy postep
w zakresie technik administracyjnych. Wszystkie urzedy przygotowywaly swoje
budzety wediug jednolitego wzorca, wszystkie musialy przestrzegaé tych samych
zasad zatrudniania i oplacania urzednikow cywilnych, wszystkie stosowaly te
same procedury nabywania towarow i ustug, zakwaterowania i przejazdow
w trakcie podrézy stuzbowych itd. Mnozace sie regulaminy uznawano za oczy-
wisty dowod wilasciwych metod pracy administracji, a szczegolowe budzety dyk-
towaly iloSc i koszt przerdznych towarow, nabywanych przez komoérki zaopatrze-
nia. Wszystkie rodzaje wydatkow byly w zasadzie objete odrebnymi przepisami
i procedurami. Fakt, e istnienie przepisow ograniczajgcych swobode pracow-
nikoéw administracji uwazano za korzystne, odzwierciedlal brak wiary, ze urzed-
nicy cywilni, dzialajac na wlasna reke, moga postepowaé wiasciwie. Dlatego na-
lezalo stale obserwowac i kierowaé ich praca. Nadrzednym celem administracji
publicznej bylo zapewnienie legalnosci i przydatnosci dzialan administracyjnych
na drodze centralnych regulacii.

W obecnym etosie pracy menedzera przyjmuje sig, ze jesli nawet system re-
glamentacji zachowan stuzyl w przeszlosci godnym celom, to teraz przynosi efekty
przeciwne do zamierzonych. Regulacje kieruja uwage menedzeréw przede wszyst-
kim na naklady - a nie na efekty dziatalnosci, na procedury - a nie na rezultaty:
na przestrzeganie formainych regul, a nie na podnoszenie efektywnosci dziata-
nia. Strategia menedzerska eliminuje wiekszoéé centralnie narzucanych regula-
cji. Jedna z mozliwych metod jej realizacji polega na selektywnym odrzucaniu
tych regul 1 procedur, ktore wydaja sie najmniej uzyteczne badz najbardziej ucigz-
liwe. Inne podejscie wigze sie z wprowadzeniem zmian przepisow wewnetrznych
administracji (na przyklad, redukeji liczby pracownikéw stuzby cywilnej lub kla-
syfikacji budzetowych}. Najpelniejsza forma menedzeryzmu zaklada przyznanie
kierownikowi ogéinego budzetu i pozostawienie mu swobody rozporzadzania Srod-
kami wedlug wlasnego uznania. Zgodnie z takim podejSciem, menedzerowie majg
ustalony budzet na koszty operacyjne (prowadzenia dzialalnosci), ktérego nie
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moga przekroczyé, ale jednoczes$nie moga swobodnie decydowaé o wysokosdci
wydatkéw na wynagrodzenia, podroze stuzbowe i inne potrzeby. Bywa, Zze wyma-
ga sie od nich przestrzegania pewnych okrojonych przepiséw dotyczacych np.
uczciwej rekrutacji pracownikéw czy zawierania kontraktéw na drodze przetar-
géw. Jednak gros biezacych decyzji jest kwestig uznania samych menedzerow
i nie wymaga wczesniejszego zatwierdzenia na szczeblu centralnym.

W realizowanych reformach administracji wiekszos¢ krajow uwzglednionych
w naszych badaniach wprowadzita pewne elementy strategii menedzerskiej. Znaj-
duja sig wsrod nich Wielka Brytania., Niemcy, Finlandia, Irlandia i Holandia.
Niektére bardzo odwaznie przyznaly swobode decyzji menedzerom wszystkich
jednostek wykonawczych prowadzgcych bezposrednia obstuge ludnosci; inne
natomiast nadal ograniczaja zakres uprawnien menedzerskich do szczebla kie-
rownictwa departamentow. '

Probujac zrozumie¢ ogromng popularnosé¢ menedzeryzmu, napotykamy pew-
ng pozorng sprzecznosc. W wielu krajach OECD obserwujemy obecnie niski po-
ziom zaufania do rzadu i brak wiary w jego mozliwosci. Omawiana strategia opiera
sie natomiast na postulacie przyznania menedzerom wickszego zakresu swobo-
dy. {j. na przekonaniu. ze w ramach swych obowigzkéw beda dziala¢ w sposéb
rozwazny. efektywny i dostosowany do zmieniajacych sie¢ potrzeb. Jakie wiec
uzasadnienie moze mieé¢ postulat poszerzenia swobody menedzerow w czasach
powszechnego braku wiary w przedkladanie interesu publicznego nad prywat-
nym przez kadre kierownicza? Czgs¢ rzgddéw uwaza, ze obnizenie (badZ utrzyma-
nie na tym samym poziomie) budzetéw operacyjnych oraz powszechne przeko-
nanie o niewydolnosci dotychczasowych systemow zarzadzania zmuszaja je do
rozluZznienia wiezoéw krepujacych dziatania menedzeréw. Inne majg nadzieje, ze
swoboda decyzyjna kadry kierowniczej przyniesie poprawe efektywnosei admi-
nistracji i wzmocni zaufanie do rzadu. Niezaleznie od tego, ktéra z tych motywa-
cji jest silniejsza, dzisiejsze rzady uznaja, ze rozluznieniu regut krepujacych ini-
cjatywe menedzerow musi towarzyszy¢ wzmocnienie mechanizméw rozliczania
ich z pracy. Kluczowym elementem strategii menedzerskiej jest weczesniejsze
okreslenie oczekiwanych wynikéw oraz stawianych menedzerom wymogéw, a na-
stepnie ocena faktycznych rezultatow ich pracy. Postulat ,umozliwienia kierow-
nikom kierowania” musi wigzaé¢ sie z .nakionieniem Kierownikéw do kierowa-
nia”. '

OdpowiedZ na pytanie, czy inwestowanie w efektywnos¢ menedzerow zaowo-
cuje zwickszeniem zaufania do rzadu i wiary w jego mozliwosci, bylaby przed-
wczesna. Uwazam, ze malo pochlebne opinie na temat rzaddow wynikaja nie tyle
z braku rzeczywistej skutecznosci administracji, co ze wzrostu wymagan wobec
rzadu. Nie mozna tez wykluczy¢, 2e obywatele wigcej 2adaja i wiecej dostaja, ale
pozostaja niezadowoleni, bo sadzg. Ze nadal otrzymuja za malo.
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Podobnie jak inne omawiane tu strategie, strategia menedzerska sklania
ponadto do postawienia trudnego pytania, czy tego rodzaju reformy przynosza
juz (badz w ogble mogg przyniesé) oczekiwane rezultaty. W wykonywaniu funkcji
kierowniczych pewne watpliwosci budzi zalezno$é¢ miedzy obszarami ,umozli-
wiania” a ,nakianiania”. O wiele prosciej jest speini¢ pierwszy z tych wymogéw.
Usunigcie mechanizméw kontroli jest zdecydowanie latwiejsze niz egzekwowa-
nie odpowiedzialnosci. 1 istotnie, zasady egzekwowania odpowiedzialnosci, tj.
okreslenia konkretnych celow do osiagnigcia, skiadania sprawozdan z osiaga-
nych rezultatow i kontrolowania wynikéw pracy, w czesci krajow stosujacych
strategic menedzerska sg jeszcze stosunkowo slabo rozwiniete.

Strategia menedzerska opiera si¢ w znacznym stopniu na pomiarach efek-
tywnosci pracy. Cho¢ odnotowano juz znaczny postep w zakresie definiowania
rozmaitych miernikéw, nie mamy jeszcze wyraznych dowodéw na to, ze plynace
z nich wnioski mialy jaki$ istotny wplyw na zachowania i wyniki pracy menedze-
row. Czym innym jest prowadzenie pomiaréw efektywnosei pracy, a czym innym
wykorzystywanie ich wynikow w praktyce zarzadzania. Wiekszosé rzadow stosu-

Jjacych strategie menedzerskg odnosi ponadto wigksze sukcesy w pomiarach

wynikow poszczegolnych zadan czgstkowych niz catosciowych efektow konco-
wych. Rzgdy te wykazujg rowniez tendencje do odrzucania takich miernikow,
ktére moglyby wskazywa¢ na konieczno$é zmiany metod dzialania i podniesie-
nia efektywnosci dzialania.

Strategia menedzerska opiera sie na zalozeniu, ze urzednicy cywilni gotowi
sg stuzyC interesom spoleczenistwa, a nie swoim wlasnym. Czy jest to zalozenie
prawdziwe? Jakie zabezpieczenia przewidziano w sytuacjach, kiedy interes oso-
bisty bierze gor¢ nad publicznym, a pracownicy administracji kierujg sie opor-
tunizmem i wykorzystujg przyznang im swobode dzialania do realizacji wlasnych
celow? -

Podobne watpliwosci nie podwazajg sensu strategii menedzerskiej. Wskazu-
ja natomiast na potrzeb¢ starannej analizy korzysci plyngcych z nowego syste-
mu, faktycznych zachowan menedzeréw i skutecznosci mechanizméw egzekwo-
wania odpowiedzialnosei.

Strategia programowa

Strategia ta opiera si¢ na przekonaniu, ze w reformowaniu NowoCzesnego
panstwa najpilniejszym zadaniem jest taki podzial srodkow publicznych, ktéry
umozliwi osiggnigcie podstawowych celow rzadu. Z tego punktu widzenia obie
omowione wczesniej strategie, polegajace na przekazywaniu rozmaitych zadan
1 obowiazkdw instytucjom o charakterze rynkowym oraz na zapewnieniu mene-
dzerom swobody operacyjnej i rozliczaniu ich z osigganych rezultatéw, dotycza
glownie biezgcego funkcjonowania administracji rzadowej. W strategii progra-
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mowe]j natomiast priorytetem jest ustalenie celow i sformulowanie odpowied-
- nich programéw polityki.

Problem ten dyskutowany jest od dawna i z pewnoscig nie zdotamy go. roz-
strzygna¢ w trakcie obecnej rundy reform. Wymagaloby to rozwigzania wielu
dylematoéw i dokonania wyboru pomigdzy ustugami a efektemn koncowym, sku-
tecznoscig a efektywnoscig, wykonywaniem wlasciwych dzialan a dzialaniem
w sposOb wilasciwy, centralizacja a dewolucja, reformag odgdérng a reforms od-
dolng itd. W przesziosci nacisk kladziono na wzmocnienie bazy ksztaltowania
polityki w ramach centrum rzgdowego lub kierownictw departamentow; dzisiaj
wiekszos¢ krajow koncentruje sie na usprawnianiu dzialalnosei instytucji.

Czy owe dwa podejscia daja si¢ polgczyé? Owszem, ale nie sg to czeste przy-
padki. Wiekszos¢ rzgdow ma trudnosci z realizacja ograniczonych reform zgod-
nie z ktéras z wyzej wymienionych strategii. Kanada jest jednym z nielicznych
krajow. ktore zdecydowaly si¢ na podejécie eklektyczne, podejmujac sie grun-
townej rewizji programow, rownolegle z wdrazaniem szeroko zakrojonych inicja-
tyw menedzerskich obejmujacych Swiadczenie ustug, wspdtuczestnictwo oby-
wateli w rzadzeniu, deregulacje, stuzbe cywilna, zarzadzanie finansami i wiele
innych obszardéw dzialalnos$ci administracji. Pierwszoplanowa role w kanadyj-
skich reformach przyznano jednak przegladowi programoéw. Zapoczatkowano je
w 1994 r., kiedy kraj stangl w obliczu powaznych trudnosci finansowych i bu-
dzetowych. Jak stwierdzi jeden z reprezentujacych Kanade autordéw, ,w ramach
przegladu programéw podjeto nie tylko zagadnienia pragmatyczne, dotyczace
koncepcji i sposobéw realizacji usiug, ale réwniez, co bardziej istotne, funda-
mentalne kwestie dotyczace roli rzadu federalnego, ktérych rozstrzygniecie za-
decydowalo o charakterze zmian wprowadzanych do poszczegdlnych programéw™.
Chociaz w sensie formalnym sam przeglad programowy nie objal przekazywania
odpowiedzialnosci jednostkom lub innym szczeblom administracji, to jednak
kwestie te rowniez zostaly przewartoSciowane w ramach rownolegle prowadzo-
nych dzialan.

Przeglady programéw w Kanadzie polegaja na ocenie aktualnych programéw
rzadowych pod katem szesciu podstawowych kryteridw. Prowadzi to do ustale-
nia, czy dany program stuzy realizacji intereséw publicznych, czy zaangazowa-
nie wen rzadu jest konieczne i uprawnione, czy aktualne dzialania rzadu fede-
ralnego w zakresie realizacji programu sg dostosowane do potrzeb, czy dany
program winien by¢ zrealizowany w calosci lub w czg¢sci przez sektor prywatny
bgdZ przez organizacje wolontariatu, czy w przypadku kontynuacji programu
mozna go usprawnic i czy koszt programu nie przekracza mozliwosci finanso-

wych rzgdu.

Przedstawiciele rzadu Kanady sg gl¢eboko przekonani, ze przeglady progra-
mowe przyczynily sie w istotny sposdéb do uzdrowienia finanséw panstwa.
W chwili rozpoczynania przegladow rzad federalny ugrzazt w nadmiernym defi-

© OFECD 2000

159 |




Rzad przyszlosci

160

cycie budzetowym, w niespelna cztery lata pozniej tenze rzad oglosil zrownowa-
zenie budzetu. Chot wiekszosci prac przegladowych dokonano w pierwszych la-
tach reformy, rzad kanadyjski podjal kroki, aby nadaé im zinstytucjonalizowany
charakter i powigzac je z decyzjami dotyczgcymi wydatkow publicznych. W tym
celu wprowadzono nowy system zarzgdzania wydatkami, ktéry umozliwit przeto-
zenie rezultatow przegladow na dziatania budzetowe. Wyciagajac wnioski z chy-
bionych wydatkéw programowych i z niepowodzenia reformy systemu zarzadza-
nia, jakg probowano wdrozy¢ dziesie¢ lat wezesdniej, rzad wprowadzil do nowego
systemu surowe zasady realokacji srodkéw. Nowe inicjatywy programowe, z nie-
licznymi wyjatkami, musza by¢ teraz finansowane z oszczednosci poczynionych
w ramach realizacji biezacych programéow.

Niektore z proreformatorsko zorientowanych krajow poczatkowo koncentro-
waly si¢ na $wiadczeniu ustug i na poprawie efektywnosci biezacego funkcjono-
wania urzeddw, by nastepnie rozszerzyé swe dzialania na rewaluacje efektywno-
Sci programow i efektu konicowego. Na przyklad, w dziesie¢ lat po wdrozeniu
-Inicjatywy nastepnych krokéw", Wielka Brytania przystapila do gruntownych
przegladow programowych. Z kolei Kanada podgzala w przeciwnym kierunku.
Osiggnawszy poprawe sytuacji platniczej na drodze przegladoéw programowych

- 1 innych zmian w polityce, uruchomila szereg inicjatyw stuzacych wzmocnieniu

mozliwosci kadr kierowniczych.

Analiza strategii programowej wymaga uwzglednienia podejmowanych wcze-
sniej prob powigzania celéw strategicznych z alokacjg $rodkéw budzetowych.
Do tego rodzaju przedsigwzi¢é nalezaly wspomniane juz kanadyjski system PEMS,
system PPBS w Stanach Zjednoczonych oraz program rewaluacji realizowany
w Holandii. Zaden z nich nie zakonczyl sie sukcesem, mimo ze kazda z wymie-
nionych inicjatyw miala okreslony wplyw na procedury i decyzje budzetowe. Wni-
kliwy przeglad programowy wymaga bowiem czasu i ogromnej ilogci danych, ro-
dzi konflikty 1 czesto prowadzi do nieznacznej realokacji zasobéw. ELaczenie ta-
kich przegladow z biezgcg pracg i procedurami zarzadzania budzetem okazalo
si¢ trudnym zadaniem.

Dlaczego tym razem podobne dziatania mialyby przyniesé lepsze rezultaty?
Byc moze dlatego, ze rzady wyciagnely wnioski z wezesniejszych niepowodzen.
By¢ moze obecnie bardziej niz poprzednio zalezy im na powstrzymaniu wzrostu
kosztow zarzadzania poprzez eliminacje nieefektywnych i malo istotnych pro-
gramow. Zastanawiajgc si¢ nad fiaskiem systemu PEMS, rzad kanadyjski za-
uwazyl, ze sumy przydzielane poszczegblnym sektorom nie byly uwazane — co
bylo zgodne z intencjami reformatoréow - za gorny putap wydatkow. Przeciwnie,
traktowano je jako minimalny poziom asygnowanych srodkow, co z kolei potego-
walo presje na zwigkszenie wydatkow publicznych. W zwigzku z tym, w ramach
przeprowadzanych obecnie przegladéw programowych wyrazny nacisk polozono
na konjecznos¢ przesuwania $rodkéw w ramach przyznanego budzetu. Wspot-
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czesny program rewaluacji programéw uwzglednia ponadto pewne zasadnicze,

_a wczesniej lekcewazone kwestie. Dotycza one roli i funkcji rzadu, jego relacji
z sektorem prywatnym i organizacjami wolontariatu, a takze dalszych mozliwo-
sci realizacji zobowigzan finansowych podjetych w okresie wzglednej obfitosci
srodkéw publicznych i wzrostu zaufania do instytucji publicznych. By¢ moze
nadszedl wlasciwy moment, by dokona¢ strategicznej synchronizacji celow i pro-
gramow rzadowych. Bez takiej synchronizacji strategia programowa nie przy-
niesie istotnych efektow; natomiast przy wiasciwej korelacji celow i programow
rzadu strategia ta moze da¢ lepsze wyniki niz poprzednio.

Strategia stopniowej deregulacii

Realizacja kazdej z dotychczas omowionych strategii wigze si¢ z konieczno-
$cig zaangaZowania znacznych srodkow politycznych i organizacyjnych. Wyma-
ga tez (przynajmniej w niektérych przypadkach) przekonania, ze innowacje za-
owocujg obiecywana poprawa. Nietrudno wigc zrozumie¢, dlaczego pewne kraje
cechuje ostrozne podejécie do reform. Wprowadzaja one zmiany stopniowo,
w miare poszerzania si¢ mozliwosci. Oczywista zaletg takiego podejscia jest to,
ze poszczegodlne reformy mozna wprowadza¢ w momencie, ktory uzna si¢ za wia-
sciwy, a proces reform mozna dostosowywa¢ do zmieniajgcych si¢ warunkow
i okohcznosc1

Takl model reform przyjeto w Niemczech. Prawdopodobnie ze wzgledu na
federalna strukture panstwa utrudniajaca wprowadzenie innowacji ,skokowych”,
a moze dlatego, ze uwage rzadu pochianialy problemy zwigzane ze zjednocze-
niemn kraju, podjeto tam wiele dziatan stuzacych usprawnieniu struktury pan-
stwa i obnizeniu wydatkéw. Przeprowadzono - etapowo — prywatyzacje i deregu-
lacje, przyjeto nowe zasady prezentacji przewidywanych kosztow projektowa-
nych ustaw, ograniczono liczbe federalnych ministrow i innych podmiotow szcze-
bla ministerialnego, wprowadzono nowe instrumenty pomiaru kosztéw i wyni-
kow pracy, a takze podjgto dzialania w kierunku decentralizacji odpowiedzial-
nosci za wykorzystywanie zasobow. Tym i innym inicjatywom nadano forme .pro-
gramu dzialania” na rzecz poprawy efektywnosci i obnizenia kosztéw admini-
stracji federalnej. Celem tych reform jest wycofanie si¢ panstwa z realizacji za-
dan, ktére mogg by¢ przekazane organom nizszego szczebla lub sektorowi pry-
watnemu, badz tez moga by¢ wyeliminowane.

W referacie niemieckim podkreslono, ze prébe kompleksowej reformy apara-
tu administracyjnego podjeto juz w 1970 r., ale wiele zgloszonych wowczas pro-
pozycji nie zostalo zrealizowanych. W obecnym programie modernizacji ktadzie
sie natomiast nacisk na proces ciagtych usprawnien. Program ten, Jrealizowany
malymi krokami (teoria mozaikowa), wecale nie opiera si¢ na podejsciu calo$cio-
wym. Ministerstwa kierujg si¢ réznymi koncepcjami dzialan modernizacyjnych.

Gdyby starano sie zreformowaé¢ wszystkie struktury administracji publicznej,
161
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w ktérych potrzebne sg zmiany, trwaloby to zbyt diugo i wigzalo sie ze zbyt du-
zym obcigzeniem [...]. Konieczne jest zatem stosowanie metody malych krokow”.

Reforma stopniowa ma kilka wad. Jedna z nich wigze si¢ z faktem, ze wiele
matych krokéw nie musi prowadzi¢ do istotnej zmiany. Inna wadg jest brak usta-
lonego kierunku reformy, w ktérej dominujacy rol¢ odgrywa potrzeba chwili,
a nie strategia. Dodatkowe zagrozenie zwiazane jest z prawdopodobienstwem
oslabienia zainteresowania rzadu reforma w trakcie jej realizacji. Autorzy re-
form stopniowych, ktorzy posuwaja sie do przodu malymi kroczkami, pozwala-
Jjac przy tym, by ostatni z poczynionych krokéw wyznaczal kierunek nastepnego,
moga przeby¢ diuga droge, nie osiagnawszy istotnego efektu. Dlatego juz na
wstepie powinni sprecyzowac cele podejmowanych reform. Postepy w zakresie
reformowania musza by¢ dostatecznie wyraine, zeby zapewnié¢ reformie stale
zainteresowanie i wsparcie ze strony rzadu, a jej kolejne etapy winny uwzgled-
nia¢ doswiadczenia poprzednich. Fakt, ze w Niemczech przez dluzszy czas wia-
dze sprawowal ten sam rzad, zapewne przyczynil sie do trwalego charakteru wpro-
wadzonych tam reform. W niektorych krajach rzadzace kolejno ekipy przerzuca-
ly si¢ z jednej reformatorskiej koncepcji na druga, zapominajac o koniecznosci
scalenia rozmaitych inicjatyw w calosciowy strategie. ‘

Taktyka

Nie ma takiej strategii, ktora zrealizowalaby sie samoistnie. Rzad, ktéry po-
dejmuje sie przebudowy zarzadzania publicznego, musi powzia¢ decyzje odno-
snie do sposobu przeprowadzenia reform, ich wykonawcéw i terminéw. Musi
takze podja¢ dzialania na rzecz budowy poparcia dla reform i zainteresowania
ich realizacja. Te i pokrewne kwestie taktyczne odgrywaja istotng role w pra-
cach nad reforma; w niektoérych przypadkach wrecz warunkujac dobre lub nie-
znaczne efekty zmian. Nizej oméwimy skrétowo kilka sposrod wielu zagadnien
taktycznych zwigzanych z wdrazaniem reformatorskiej strategii.

Typowe kwestie natury taktycznej dotycza tempa i zakresu reformy. Jedna
z wczesniej wspomnianych mozliwosci w tym zakresie polega na przetestowa-
niu wszystkich lub niektérych elementéw reformy w ramach projektow pilotazo-
wych. W tym przypadku decyzje o pelnej implementacji reformy podejmowane
sg dopiero w wyniku analizy ich rezultatow. Innym rozwigzaniem jest zlecenie
przez rzad caloSciowego wdrozenia reformy we wszystkich departamentach i agen-
cjach. Mozliwe sa takze warianty posrednie, w ktorych implementacja reform
prowadzona jest etapowo (niektére agencje lub elementy reform w plerwszym
roku, inne w drugim itd.}. Bywa i tak, ze kazdy departament samodzielnie decy-
duje, w jakim stopniu i kiedy zamierza w reformach uczestniczy¢.

Wydaje si¢, ze w obecnych reformach strategicznych stosowanie testow pilo-
tazowych zdarza si¢ rzadziej niz podczas wezeéniejszych L2Zrywow” reformator-
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skich. Niektore rzady daly departamentom woing reke w zakresie modernizacji
stosowanych tam metod zarzadzania. U podstaw takiego liberalnego podejscia
lezy przekonanie ze pomy$ina realizacja reform wymaga ich akceptacji oraz wspoi-
uczestnictwa departamentéw. Jesli reformy zostang narzucone odgornie, a rola
. departamentéw ograniczy si¢ do wprowadzania zaleconych z zewnatrz zmian bgdz
odniosg one wrazenie, ze innowacje nie sg dostosowane do ich potrzeb, efekty
reform beds mizerne.

Kiedy departamentom przyznaje si¢ duzy zakres swobody we wdrazaniu za-
lecanych reform, rzad powinien zapewni¢ nadzoér nad ich dzialaniami sprawo-
wany przez ktoras z centralnych agencji rzadowych lub specjalnie w tym celu
powolany organ. Narzucajacym sig, choé nie zawsze odpowiednim kandydatem
do pelnienia tej roli jest wydzial finanséw. Sprawowana przez ten departament
kontrola nad érodkami finansowymi moze jednak kolidowaé¢ z zadaniem zache-
cania menedzeréw do poprawy efektywnosci ich pracy. Z drugiej strony, jesli te
role powierzy sie komorce konkurencyjnej, wydzial finansow moze sabotowac
reformy. '

Rzad moze zdecydowaé sie na wdrozenie programu reform decyzja admini-
stracyjng badz tez postara¢ si¢ o zatwierdzenie go przez parlament. Wigkszos¢
rzadow wybiera te pierwsza mozliwosé ze wzgledu na elastycznosé, jakg zapew-
nia procedura decyzji administracyjnych. Nieliczne kraje, na przykiad Nowa Ze-
landia, nadaly przeprowadzanym tam gruntownym reformom range ustawy. Rza-
dy, ktore zdecydowaly sig¢ na taki wariant, zmuszone byly jednak do dalszej mo-
dyfikacji programéw z pomini¢ciem Sciezki ustawodawczej. Aby utrzymac obra-
ny kurs reform, musialy eksperymentowac i przystosowywac si¢ do nowych oko-
licznosci.

Wiele rozwigzan taktycznych wynika ze specyfiki poszczegédlnych krajow.
Dlatego tez formulowanie ogélnych zalecen w tym zakresie mija si¢ z celem. To,
co sprawdza sie w jednym kraju, moze okazac si¢ nieprzydatne w innym. NalezZy
jednak zachecaé rzady, by zapewnily wysiltkom reformatorskim dostateczne za-
plecze instytucjonalne i.poparcie polityczne, wypracowaly jasng wizjg celow re-
formy i elastyczne podejscie wobec alternatywnych drog ich osiggniecia. Mozna
tez wnioskowacé, ze obecna fala reform utrzymuje si¢ dtuzej niz poprzednie dzie-
ki lepszym zdolnosciom przystosowawczym rzadow oraz ksztaltowaniu taktyki
pod katem rzeczywistych potrzeb. '

Przyszle wyzwania

Realizacja reformy strategicznej wymaga czasu. WigkszosC krajow uczestni-
czacych w obecnym projekcie zajmuje si¢ nig od okoto dziesieciu lat. Rzad bry-
tyjski wlasnie zbliza sie do konca drugiego dziesieciolecia reformowania zarzg-
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dzania publicznego, a wcigz ma do wykonania wiele pracy i musi jeszeze wdro-
zy¢ wiele niezbednych innowacji. Usprawnianie zarzadzania jest w istocie zada-
niem, ktore nigdy si¢ nie zakoniczy, W miare pojawiania si¢ nowych problemow
I zastgpowania starych koncepeji nowymi, rzady musza rewidowaé swe weze-
sniejsze oczekiwania. Udane reformy tworzg nowe szanse, porazki natomiast
oznaczajg koniecznosé ponownego przemyslenia zalozen i podjecia kolejnych
prob.

Wszystkie zaangazowane w reformy kraje, niezaleznie od osiaggnietych po-

~ stepow, musza doprowadzi¢ do instytucjonalizacji dokonanych zmian i przygo-

towac si¢ do wprowadzenia kolejnej fali innowacji do zarzadzania. Wszystkie
muszg wystrzegac sie powrotu starych metod dziatania i rozwija¢ wewnetrzna
zdolnos¢ do cigglego wdrazania usprawnien. Wiekszos¢ nie wypracowala jeszcze
zadowalajgcej koncepcji rownowazenia elementéw poszczegoinych strategii. Kazde
panstwo winno zredefiniowaé role urzedow centralnych i ich relacji z jednostka-
mi wykonawczymi, a takze wzmocnié narzedzia egzekwowania odpowiedzialno-
Sci wsrod menedzerdw. _

Istnieje tez dziedzina wykraczajgca poza biezace zadania i problemy, obej-
mujaca roznorodne zagadnienia i mozliwosci zwigzane z przyszla architekturg
zarzadzania publicznego. Najwazniejsze tematy w tym zakresie dotycza wplywu
nowych technologii informatycznych na metody $wiadczenia ustug publicznych,
ich potencjalnej zdolnosci do przeksztalcenia relacji miedzy obywatelem a pan-
stwem, przysziej struktury i roli stuzby cywilnej, wytyczenia granicy miedzy sfe-
r3 rynku a organizacjami publicznymi, a takze wprowadzenia nowych instru-
mentéw zarzadzania do podstawowych obszarow dzialalnosci administracji rzg-
dowej w oparciu o wyniki. Mimo ze rozgraniczanie biezacych probleméw od ka-
talogu przyszlych zadan jest cokolwiek sztuczne, zasadnym wydaje sie wprowa-
dzenie rozroznienia miedzy reformami, ktore odpowiadaja obecnym interesom
rzadu, a przedsiewzieciami moggcymi znales¢ uzasadnienie w przyszlosci. Wszyst-
kie reformatorsko zorientowane rzady beda z pewnoscig poswiecaé uwage spra-
wom biezgcym ~ jest malo prawdopodobne natomiast, by zajely sie potencjalny-
mi wyzwaniami przysziosci.

Nawrit do zarzqdzanid publicznego w oparciu o kontrole i przepisy

Bez wzgledu na dotychczasowe postepy w demontazu tradycyjnych mecha-
nizméw kontroli, rzad musi zachowaé czujnosé wobec mozliwosci reform wstecz-
nych, zmierzajacych do przywrécenia starego porzadku. Giéwne niebezpieczen-
stwo nie polega na tym, ze rzady calkowicie porzuca nowatorskie rozwigzania
w sferze zarzadzania i ponownie wprowadzg wczesniej odrzucone praktyki, ale
na tym, Zze w miar¢ pojawiania sie konkretnych probleméw, beda stopniowo na-
rzucac sztywne reguly i procedury dzialania. Impulsem do przywrocenia starych
praktyk moga by¢ przypadki rzeczywistego lub rzekomego naduzycia samodziel-
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nosci przyznanej menedzerom, zgdania parlamentu dotyczace zapewnienia in-
formacji lub wzmocnienia kontroli nad urzedami, badz tez niecheé unikajacych
ryzyka menedzeréw do systemoéw opartych na ocenianiu wynikow pracy. Mimo
ze kazdy przypadek przywrocenia wezesniejszego przepisu lub wymogu moze byé
na swoj spos6b uzasadniony, lgcznym efektem takich decyzji bedzie powrét do
zarzadzania nakazowego.

Nie jest latwo ustrzec si¢ przed powrotem starych praktyk. Wobec takich
tendencji przyja¢ mozna dwie zasadniczo odmienne postawy. Pierwsza wigze sie
z przekonaniem o naturainej koniecznosci poszerzania mechanizmdéw kontrol-

‘nych, przez co niezbedne staje si¢ dokonywanie okresowych przegladéw obowia-
zujacych przepiséw w celu eliminacji tych, ktoére uzna si¢ za zbyteczne lub bied-
ne. Druga zaklada zwalczanie niekorzysinych zjawisk poprzez instytucjonaliza-
cj¢ samodzielnosci i odpowiedzialnosci menedzeréw w postaci odpowiednich re-
gulacji prawnych i norm zachowania. Podczas gdy pierwsza z wymienionych
postaw prowadzi do uznania nieuchronnosci wtérnej centralizacji zarzadzania,
druga przeciwstawia si¢ tej tendencji.

Ciqglos¢ procesu usprawniania

Doskonalenie zarzadzania publicznego nie moze byé traktowane jako przed-
siewzigcie jednorazowe, prowadzace do ostatecznego rozwigzania problemu. Za-
pewnienie trwalych rezultatow, opartych na mocnych podstawach, wymaga, by
kazda kolejna reforma czerpata z dokonan poprzedniej, a. rzady wyciagaly wnio-
ski z nagromadzonych doswiadczen i poszukiwaly mozliwosci podniesienia po-
ziomu oczekiwan i efektywnosci. Zdobycie tego typu umiejetnosei dla instytucji
publicznych nie jest latwym zadaniem, szczegolnie ze w wielu z nich reformator-
skie zrywy wystepuja na zmiane z okresami stagnacji i konsolidacji. Taki cykl
reformowania umozliwia rzadom zapoznanie calej kadry urzedniczej z nowymi
przepisami i oczekiwaniami, nauczenie pracownikoéw nowatorskich sposobow
postgpowania, zebranie potrzebnych informacii i przetestowanie nowych proce-
dur i wymogow. Rzady. ktore zbyt pospiesznie przechodza od jednej czesciowo
wdrozonej innowacji do drugiej, doswiadczajg efektu ,zmeczenia reformag” i za-
metu myslowego. W niektérych krajach autor niniejszego referatu spotkal przed-
stawicieli wyzszej kadry kierowniczej, ktérzy prosili o ,przerwe na zaczerpniecie
oddechu”, by oswoi¢ si¢ z wprowadzonymi ostatnio reformami, zanim podejma
si¢ kolejnych pilnych zadan. Sprawy maja si¢ gorzej, kiedy kazdej nowej rundzie
reformowania towarzysza w zasadzie te same obietnice, a zmiany polegaja na
wprowadzeniu nowego nazewnictwa i procedur.

W warunkach rynkowych czynnikiem wymuszajacym reformy jest konku-
rencja. W administracjach rzgdowych impulsem do zmiany bywa czesto system
miernikoéw efektywnosci, ktoéry stopniowo podnosi poprzeczke zadan, by zmusié
monitorowane instytucje do poprawy rezultatow pracy. Aby mierniki efektywno-
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$ci mogly speinia¢ funkcje stymulatora zmian, zadania stawiane instytucjom
musza speinia¢ nastepujace warunki: a} powinny byé niezbyt liczne, zawieraé
wyrazne oczekiwania i przejrzyste podstawy do oceny postepow; b) sklania¢ agen-
cje do wprowadzenia zmian w programach i zasadach funkcjonowania, warun-
kujacych osiagniecie postawionych celéw; c) byé efektem wspolnych ustalen za-
interesowanych urzedow i centralnego organu odpowiedzialnego za calo$ciowe
wyniki pracy administracji; d) podlegaé¢ monitorowaniu i kontroli wykonania;
e} by¢ elementem ogolnego modelu zarzadzania, zache¢cajacego urzedy do pod-
noszenia efektywnosci. Nie przedstawiliSmy tu wprawdzie pelnego katalogu cech
systemu miernikow efektywnosci, jednak wymienione wyzej warunki sg szcze-
golnie istotne z punktu widzenia stymulowania ustawicznego procesu doskona-
lenia pracy urzedow,

Rownowaienie strategii reformowania

WspomnieliSmy wczesniej, ze niektére kraje skoncentrowaly si¢ na proble-
mach zarzadzania operacyjnego, podczas gdy inne - na podnoszeniu efektywno-
sci realizowanych programéw. W sytuacji idealnej obie te strategie winny sie
wzajemnie uzupeiniac, bowiem osiagniecie zamierzonych celow zalezy - z jednej
strony - od sprawnosci zarzadzania, a z drugiej - dzialalnosé operacyjna admi-
nistracji przynosi dobra publiczne tylko w takim zakresie, w jakim stuzy to ce-
lom wskazanym przez rzad. Im dluzej dany kraj zajmuje si¢ reformowaniem in-
stytucji publicznych, tym wigksze jest prawdopodobiefstwo, ze strategi¢ przyje-
t3 u progu reform z czasem zastapi druga z wymienionych koncepcji. Polgczenie
obu strategii nie jest latwe, poniewaz kazda wymaga Innego rodzaju informacji
i innych ,uzytkownikow”, wynika z odmiennego podejscia i angazuje rozne struk-
tury lub szczeble administracji. Gdyby jednak ktérys z rzadow chciat podejmo-
wacC dzialania w obu tych obszarach jednoczesnie, musialby albo zintegrowac
obie strategie w ramach jednolitej koncepcji reformy, albo nadaé im forme od-
rebnych przedsiewzigé. Z moich informacji wynika, ze najdiuzej borykala sie
z tym dylematem Australia. W latach osiemdziesiatych rzad australijski podjal
probg — kontynuowang przez nastepne dziesigciolecie — zintegrowania progra-
mu usprawnienia zarzadzania finansowego z nowym systemem ustalania bu-
dzetéw programow rzadowych. Polgczona inicjatywa o nazwie FMIP/PB przynio-
sla istotny postep w zakresie koordynacji programéw i doskonalenia zarzadza-
nia, lecz zachowanie proporcji miedzy owymi dwiema czesciami pakietu reform
bylo czesto trudne.

Rola urzedow centralnych

Jedng z przyczyn kolizji miedzy strategia programows a menedzerska jest
zmieniajgca si¢ rola centralnych instytucji rzgdowych, zwlaszeza tych, ktore
zajmujg sie finansami i zarzadzaniem zasobami ludzkimi. Urzedy te pelnily
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w przesziosci role centralnych ,punktéw dowodzenia i kontroli®. Nowy etos za-
rzadzania wyklucza jednak taka funkcje rzadu. Niektore jednostki centralne przy-
stosowaly sie do nowej roli, wspierajac proces decentralizacji uprawnien i wpro-
wadzajac wiekszg elastycznost metod zarzadzania. Centralne sterowanie refor-
ma prowadzong pod hastem decentralizacji bywa jednak na ogot Zle przyjmowa-
ne na szczeblu departamentéw. Z braku przekonania o mozliwosci swobodnego
kierowania wlasna dziatalnoscia, Zywia one podejrzenie, ze nowy system zarzg-
dzania w oparciu o wyniki jest tylko fortelem stuzacym pozyskaniii od urzedow
informacji i przekazaniu ich nadrzednym organom.

Urzedy centralne maja trudny orzech do zgryzienia. Zezwalajac wszystkim
departamentom lub agencjom na realizacje reformy w sposob zgodny z ich indy-
widualnymi potrzebami, ryzykuja, ze ostateczny ksztalt stworzonych tg drogg
systeméw menedzerskich bedzie znacznie odbiegat od ich oczekiwan. Jesli zde-
cyduja sie na ingerencje w decyzje dotyczace sposobu, w jaki poszczegdlne de-
partamenty lub podlegle agencje kierujg wlasna dzialalnoscia, narazq si¢ na
zarzut pogwalcenia zasad menedzeryzmu. Pozbywszy si¢ wielu narzedzi sprawo-
wania kontroli, ktore od pokolenn stanowily Zrédlo ich wladzy, urzedy centralne
moga sie ponadto okazaé zbyt slabe, niezdolne do wymuszenia akceptacji wia-
snych zaleceni dotyczacych zarzadzania jednostkami administracji.

Zmiana roli centralnych agencji dokonuje si¢ odmiennie w réznych krajach.
W niektérych panstwach ministerstwa finanséw (lub analogiczne urzedy) majg
zdecydowanie najwigkszy autorytet w kwestiach zarzadzania, w innych nato-
miast powolano odrebne agencje w celu nadzorowania kampanii reformatorskich.
Sa kraje, w ktorych ministerstwa finanséw majg silne poczucie wiasnej roli
i ugruntowana pozycje w stosunku do jednostek operacyjnych; w innych mini-
sterstwa te przechodza kryzys tozsamosci i prébujg wykroi¢ dla siebie taki za-
kres kompetencji, ktory umozliwi im zachowanie znacznych prerogatyw w syste-
mie zarzgdzania. Mimo tych roznic we wszystkich krajach zadaniem minister-
stwa finansow (i innych urzedéw centralnych) jest ponaglanie agencji do realiza-
cji reform.

‘Wzmocnienie kontroli odpowiedzialnosci menedieriw

Zwracalismy juz uwage, ze wickszy postep udalo si¢ osiggna¢ w zakresie de-
centralizacji prerogatyw menedzerskich niz w egzekwowaniu odpowiedzialnosci
kadry kierowniczej. Okazalo sie, Ze latwiej jest zdemontowac stare mechanizmy
kontroli administracji, niz wprowadzi¢ nowe zasady odpowiedzialno$sci oparte
na rozliczaniu z wynikow. Powstaje zatem powazne niebezpieczenstwo, ze ela-
styczne metody zarzgdzania zostang zdyskredytowane przez niewlasciwe zacho-
wania urzednikow, ktorzy - naduzywajac zaufania publicznego — wykorzystujg
przyznang im swobode we wlasnym interesie. Nawet gdyby tylko niektére z ich
budzacych niepokéj dziatan okazaly si¢ faktycznym naduzyciem, moze to skio-
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ni¢ rzad do ograniczenia mozliwosci menedzerow poprzez ponowne wprowadze-
nie odgornych przepisow. Taki regres nie musi wynikac z powaznego naruszenia
obowigzkow stuzbowych: nawet niewielkie odstepstwa mogg spowodowaé Zada-
nia zwigkszenia kontroli ze strony ministrow i parlamentarzystow.

Co zatem nalezy zrobi¢? W zaleznosci od jakosei istniejgcych systemow egze-
kwowania odpowiedzialnosci, trzeba podja¢ co najmniej czes¢, jesli nie wszyst-
kie, z nastgpujacych dziatan: 1) przeszkoli¢ kadre kierownicza i urzednikow cy-
wilnych w zakresie ich obowigzkow w nowych warunkach zdecentralizowanego
zarzadzania; 2) dokona¢ przegladu istniejacych regulacji w sferze zatrudnienia,
finanséw, zawierania uméw i innych zadan menedzerskich pod katem ewentu-
alnych luk w przepisach, ktore nalezy nastepnie wyeliminowaé; 3} wpoié¢ mene-
dzerom zasadg osobistej, zawodowe] odpowiedzialnosci za etyczne postepowanie
pracownikéw podleglych im jednostek; 4) przeprowadzi¢ oceneg systemow spra-
wozdawczosci finansowej, jakosci sprawozdan i procedur audytorskich i podjagé

- wysilki na rzecz podniesienia standardew tych dzialan; 5} w krajach, w ktérych *

w szerokim zakresie stosuje sie zewnetrznag kontraktacje ustug sektora publicz-

- nego, stworzy¢ kadre urzednikéw cywilnych posiadajacych umiejetnosci w za-

kresie negocjowania uméw z podmiotami prywatnymi i nadzoru nad ich wyko-
nywaniem. Firmy sektora prywatnego sg znacznie lepiej przygotowane do tych
zadan niz departamenty administracji rzadowej; 6} udoskonali¢ systemy pre-
zentacji wynikow dziatalnosci urzedow, w tym rowniez procedury kontroli skla-

danych raportow.

Nowe pokolenie

Obecna fala reform zarzadzania nie bedzie ostatnig. Rozpoczete juz procesy
prowadzi¢ bedg do poszerzenia listy nowatorskich rozwigzan. Do tych procesdw
nalezy zaliczy¢: upowszechnienie si¢ technologii informatycznych, ktére umozli-
wiajg interaktywne formy komunikacji wewnatrz aparatu rzgdowego oraz po-
miedzy administracjg i obywatelami; rosnace oczekiwania w stosunku do ilo-
sciowych i jakosciowych parametrow ustug publicznych; oslabienie etosu stuz-
by cywilnej wobec szerszego korzystania z ustug pracownikéw zatrudnionych
W niepeinym wymiarze godzin lub podmiotow niepublicznych; dalsze zwieksze-
nie roli rynku i konkurencji w zakresie ustug publicznych; wdrozenie praktyk,
umoZzliwiajgcych rzeczywiste funkcjonowanie systemu miernikow efektywnosci
dzialania.

Wymienione procesy dokonuja sie w sposob niezaleny od siebie, ale jedno-
czeSnie sg ze sobg powigzane. Tworzenie systemu zdalnej, interaktywnej komu-
nikacji miedzy rzadem a obywatelami, obejmujacej szeroki wachlarz ustug i wza-
jemnych relacji, moze byé autonomicznym procesem, ale nieuchronnie prowa-
dzi do przebudowy struktur sluzby cywilnej oraz wprowadzenia mechanizmow
rynkowych do sfery podstawowych ustug publicznych. Oznacza takze koniecz-
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nos¢ powaznego traktowania zasad zarzadzania w oparciu o wyniki. Sam rozwaoj
nowych technologii, przyspieszajacych wymiane informacji i umozliwiajacych
interaktywne formy kontaktu z obywatelami, moze jednak mieé¢ niewielki wplyw
na decyzje rzadéw dotyczace systemu profesjonainej stuzby cywilnej, badz - na
odwrét — skloni¢ je do elastycznego pozyskiwania niezbednych pracownikow na
ogblnym rynku pracy. ‘

Postugujac si¢ wyobraznia, mozemy przewidzieé przyszly ksztalt rzadu, kté-
rego funkcjonowanie oparte bedzie na zasadach odbiegajacych od obecnych.
W tej futurystycznej wizji pracownicy shuzby cywilnej pracuja we wlasnych do-
mach lub za posrednictwem weziow teleinformatyeznych; sa to osoby zatrudnia-
ne przez firmy prywaine w ramach uméw zawieranych z podmiotami rzadowymi;
obywatele majg szerokie mozliwosci wyboru ustug, ktére chca naby¢; departa-
menty administracji pelnig wylacznie funkcje zwigzane z realizacja programow
politycznych; rzady stosujg modele zmiennych strumieni finansowych, w kto-
rych poziom przydzielanych $rodkéw powiazany jest z iloscia $wiadczonych ustug
i innymi miernikami efektywnosci.

MozZna oczekiwaé, ze w ciagu nadchodzacej dekady, a by¢ moze i dluzej, kie-
runek ewolucji rzadow bedzie Scistym odwzorowaniem przemian w organizacjach
sektora prywatnego. Jesli dominujacym modelem przedsiebiorstwa rynkowego
stanie si¢ firma ,wirtualna”, to zostanie ona réwniez uznana, choé¢ z pewnym
opdinieniem, za wzorzec dla instytucji rzadowych.

Innymi slowy, gdybysmy byli w stanie przewidzie¢ kierunek rozwoju sektora
rynkowego, moglibys$my rowniez prognozowaé charakter zmian w sektorze pu-
blicznym. A poniewaz takie zdolnosci przewidywania sa nieosiagalne, autor za-
leca rzadom, by koncentrowaly sie na krétkoterminowych problemach i zada-
niach, a nie na wizjonerskich planach na przyszlosé.
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Rekonstrukcja centrum rzadowego: przywédztwo,
| przeglad strategii i spojnosc
w reformowaniu sektora publicznego

Evert A. Lindquist
Dyrektor Szkoly Administracji Publicznej Uniwersytetu Victoria,
British Columbia

Wprowadzenie

Porozumienie wokdt reformy

Mimo dwoch dziesiecioleci reformatorskich wysitkow, pod koniec lat dzie-
wiecdziesigtych zadanie zreformowania sektora publicznego nadal zaprzata uwage
rzadow wiekszosci, jesli nie wszystkich panstw czlonkowskich OECD. Mimo kon-
sensusu co do pozadanych kierunkdéw reformy, ustalenie dokladnego charakte-
ru tego wyzwania wcigz nam si¢ wymyka. Zarazem jednak wigkszos¢ rzadow
postuguje sie retoryks ,menedzeryzmu” i ,nowego zarzadzania publicznego”, 4.
mato ktéry rzad nie uznaje potrzeby poprawy efektywnosci dzialan, zmniejsze-
nia deficytow i zadluzenia, usprawnienia metod $wiadczenia usiug (w wyniku
wdrozenia nowych technologii oraz wspolpracy z autonomicznymi agencjami lub
podmiotami niepanstwowymi), zwiekszenia politycznej kontroli nad aparatem
administracji i programami, lepszego egzekwowania odpowiedzialnosci i mobili-
zowania podstawowej kadry urzednikow publicznych wokol zadan zwigzanych
z ksztaltowaniem polityki i zarzadzaniem w oparciu o wyniki. Przy obecnym sta-
nie Swiadomosci tezg¢ Fukuyamy o .koncu historii” - ktora zaklada, ze niezalez-
nie od ogromnego zréznicowania form rzadzenia, zasady demokracji liberalnej
nie majg juz powaznych ideclogicznych rywali — mozna bez trudu odnies¢ do
debaty na temat reformy sektora publicznego'.
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‘Wyzwania pozostajq

Mimo identycznych deklaracji dziatanie rzadow charakteryzuje rozny poziom
zaangazowania w sprawe reform i zrozumienia ich pilnosci. Rzady staraja sie
nadaZy¢ za gruntownymi, szybkimi przemianami, wynikajgcymi z postepu tech-
nicznego, zliberalizowanych zasad handlu migdzynarodowego i niemilknacych
postulatéw dotyczacych alternatywnych systeméw rzadzenia. Znajduja si¢ pod
obstrzalem sprzecznych roszczen roéznych grup interesow, a proces ksztattowa-
nia polityki wydaje si¢ koncentrowaé¢ na walce z kryzysami i sterowaniu komu-
nikacjg spoleczna, a nie na osigganiu postepu w rozwigzywaniu fundamental-
nych probleméw. Co wiecej, nie udalo im sie dotad w pelni przywrocic zaufania
obywateli do lideréw politycznych i administracyjnych, Czy szerzej — do instytu-
cji publicznych w ogéle. Mozna rzeczywiscie odnies¢ wrazenie, ze zarowno lide-
rzy, jak i analitycy znajduja si¢ obecnie na etapie inwentaryzacji probleméw,
majac przy tym peing swiadomosc rozziewu pomiedzy 0g6lnym zrozumieniem
koniecznosci reform a zroznicowang praktyka w poszczegdinych krajach.

Konsternacja w centrum rzadowym

Nie dziwi zatem, ze wérod liderow instytucji odpowiedzialnych za wewnetrz-
ne funkcjonowanie struktur sektora publicznego daje sie dostrzec wyrazne za-
kiopotanie ~ ich rola polega przeciez na przewidywaniu podobnych naciskow
1 stymulowaniu przeksztalcen struktur administracji. Swiadomosé, ze zmiany
i reformy w dalszym ciggu absorbowaé beda uwage rzadow, idzie w parze Z nie-
pewnoscig co do ksztaltu, jaki przyjmie kolejna fala reform. Z tych wzgledow
pilnym zadaniem staje si¢ przedyskutowanie kwestii przegladu strategicznego
i reformy sektora publicznego z udzialem politycznych i administracyjnych przy-
wodcdw wszystkich krajow OECD. Potrzeba dokonania przegladu strategiczne-

~ 8o nigdy dotad nie bylo tak ogromna. W czasach szybkich przemian i wielora-

kich mozliwosci liderzy winni wypracowaé wspélne stanowisko i zaprezentowaé
spojne przestanie nie tylko ze wzgledu na dobro sektora publicznego, ale row-
niez w interesie spoleczenistwa obywatelskiego. Powinni tez racjonalnie wyko-
rzystywac ograniczone srodki i zasoby energii, czerpiac w maksymalnym stop-
niu z doswiadczen innych rzadéw w zakresie przegladow strategicznych i reform
oraz uwzgledniac jednoczesnie uwarunkowania lokalne. Wiadomo, ze instytucje
centralne majg do odegrania kluczowa role, niewiele mozna natomiast powie-
dzie¢ na temat wplywu wspomnianych wyzej przeobrazen? na te instytucje czy
rodzaju umiejetnosci, jakimi bedg musialy sie wykazag, realizujgc przeglady i re-
formy w nadchodzacym dziesiecioleciu i w bardziej odleglej przyszlosci. Wobec
ogromnej ztoZonosci tematu oraz wielkiego zréznicowania tradycji rzadzenia i do-
swiadczen reformatorskich w krajach objetych programem OECD, autor niniej-
szego referatu postawil za cel sformulowanie podstawowych zalozen stluzacych
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szeroko zakrojonej, a jednoczeSnie uporzadkowanej analizie zarysowanej pro-
blematyki.

Zarys i geneza referatu

Wstepna wersja referatu przedstawiona zostala po raz pierwszy podczas
dwudniowego spotkania ,okragiego stolu” grupy ekspertow PUMA z kilku panstw
czlonkowskich OECD. W trakcie spotkania zaprezentowano rowniez raporty na
temat wysitkéw reformatorskich podejmowanych w poszczegélnych krajach.
Referat opiera si¢ na spostrzezeniach, ktore zgromadzilem w trakcie badan prze-
prowadzonych w Sekretariacie Komitetu Skarbu Kanady (por. aneks) i na pew-
nych sformulowanych przeze mnie propozycjach cdnosnie do sposobu wykony-
wania zadan przez centralne agencje rzadowe w okresie przemian® Celem, jaki
sobie zalozytem, byto stworzenie ram koncepcyjnych, ktére umozliwityby prakty-
kom zarzadzania ocene¢ i porownanie doswiadczen ich panstw, a takze ukierun-
kowanie dalszych badan empirycznych®. Staralem si¢ wykazac, Ze sposob reali-
zacji reform w poszczegélnych krajach byl rozny, tj. stopniowy, wybiérezy lub
calo$ciowy, mimo ze wszystkie rzady staly wobec podobnych wyzwan. Dowodzi-
tem, Ze odmiennosé programow reformatorskich podejmowanych przez poszcze-
golne rzady odzwierciedla zréznicowany poziom zaangazowania w reforme ze strony
liderow politycznych i administracyjnych, co z kolei wynika z odrebnych uwa-
runkowan instytucjonalnych, a czesciowo tez z faktu, ze reforma sektora pu-
blicznego stanowi tylko jeden z postulatéw zmiennego katalogu spraw znajduja-
cych sie na wokandzie politycznej. Sugerowalem, ze we wszystkich krajach przy-
wodcy winni stara¢ sie wykraczacC poza horyzont biezacych wymogow transakcyj-
nych w systemach sprawowania rzadéw, z myslg o wyznaczeniu nowych kierun-
kow strategicznych i przedstawieniu spojnej alternatywy wewnetrznym i zewnetrz-
nym partnerom struktur rzadowych. Moga przy tym korzysta¢ z bogatej oferty
mechanizméw stosowanych w trakcie realizacji przegladu strategicznego. Na ko-
niec, staralem si¢ zbada¢ wplyw kolejnych faz przegladow oraz realizacji i kon-
solidacji reform na towarzyszace im zmiany standardéw zarzadzania.

Specyfika anglo-ameryhariska

Sadze, ze eksperci krajowi uznali te propozycje za uzyteczne, niemniej jed-
nak zaciekawila mnie ich reakcja na zaproponowane przeze mnie ramy koncep-
cyjne umozliwiajace uchwycenie trudno zauwazalnych przemian w centralnych
instytucjach rzagdowych oraz ich wplywu na swiadczenie usiug publicznych. To
wazny problem, gdyz urzedy centralne byly nie tylko pomystodawcs reform, ale
tez same stanowily przedmiot inicjatyw opartych na koncepcjach menedzery-
zmu i nowego zarzadzania publicznego (NPM). W zaproponowanej koncepcji ra-
mowej przyjalem, ze urzedy centralne okreslajg ,koszyki” mniejszych jednostek
odpowiedzialnych za realizacjg zadan i wspodlpracujacych w réznym stopniu z
sieciami administracyjnymi w obrebie calej shuzby cywilnej. Formula ta spotka- 173
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ta si¢ z dobrym przyjeciem, poniewaz kladzie ona nacisk na zarzadzanie pozio-
me, wspoiprace i nauke. Jednoczesnie zalozZenie, Ze centralne instytucje odgry-
waja istotna role w procesie strategicznych przegladéw i w reformowaniu, Wywo-
lalo zdziwienie i watpliwosei kilku ekspertow. Kontrowersja ta skionila eksper-

- tow krajowych do doglebniejszej analizy sposobow realizacji przegladéw strate-

gicznych i reform w poszczegolnych panstwach. W rezultacie doszliSmy do wnio-
sku, ze debata na temat reformy odzwierciedla pewna specyfike anglo-amery-
kanska, bowiem odpowiedzialnosé za polityke w sferze funkcjonowania instytu-
cji i za inicjatywy reformatorskie rozlozona jest w réznych systemach sprawowa-
nia wladzy w bardzo zréznicowany sposéb, co nie tylko warunkuje i ogranicza
zakres przegladéw i reform, ale determinuje rowniez specyfike zadan zwigza-
nych z zapewnieniem spojnosci reformy sektora publicznego.

Ostateczny uklad referatu

W wyniku wspélnych ustalen referat zostal poprawiony i rozszerzony, tak ze
obecnie zawiera: 1) rozréznienie miedzy systemami rzadzenia typu I i typu II; 2)
pewne uwagi na temat zakresu dostrzegalnego zblizenia pomiedzy dwoma typa-
mi systeméw na skutek zewnetrznych presiji; 3) analize zréznicowania proble-
moéw zwigzanych z realizacjg przegladow strategicznych w zaleznosci od stadium
cyklu reformatorskiego (opracowanie ogb6lnych plandéw, wdrozenie i konsolida-
cja). Uklad niniejszego referatu przedstawia sie zatem nastepujaco:

* Reforma sektora publicznego: naciski, strategie i ograniczenia.

* Zagadnienie przywodztwa a reforma sektora publicznego.

* Przekroczenie horyzontu transakcji: mechanizmy realizacji przegladu stra-
tegicznego. :

» Zarzadzanie przegladem strategicznym i reforma sektora publicznego: su-
gestie autora. -

. Uwagi koncowe: procesy uczenia sie i spojnos¢ reformy w skali miedzyna-
rodowej.

Reforma sektora publicznego: naciski, strategie i ograniczenia

Nie mozna przeprowadzi¢ tworezej i wnikliwej analizy przemian zachodza-
cych w centrum rzadowym oraz nowych rol i kierunkéw dzialalnosci przywod-
cOw bez uznania faktu, Ze kazde panstwo ma specyficzne doswiadczenia w za-
kresie reform sektora publicznego, odmienny uktad centralnych instytucji rza-
dowych i odmienne tradycje przywodztwa politycznego i administracyjnego.
W efekcie strategie przeprowadzania przegladow i zapewniania wewnetrznej spoj-
nosci reform réznig sie w zaleznosci od zakresu i giebi reformatorskich inicja-
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tyw. Zaczniemy od przegladu czynnikéw wywierajacych presje proreformator-
ska oraz podejmowanych przez rzad inicjatyw.

Rozmaito$é reform

Mimo powszechnego postugiwania sie retoryka menedzeryzmu i nowego za-
rzadzania publicznego, reformy sektora publicznego podejmowane w latach
osiemdziesiatych i na poczatku lat dziewigédziesiatych przez rzady i centralne
agencje administracji w krajach OECD wykazywaly znaczne zréznicowanie pod
wzgledem zakresu i zltozonosSci. Harmonogram i tempo reform byly odmienne
w kazdym panstwie, a pod nazwa ,reforma sektora publicznego” kryly sie réz-
norodne przedsigwzigcia, co zostalo przedstawione na rys. 1. Zawarty tam wy-
kaz jest niepelny i z pewnoscig nie odzwierciedla wszystkich specyficznych ini-
cjatyw charakteryzujacych kazdg z wymienionych Kategorii. Na temat poszcze-
golnych inicjatyw podejmowanych w roznych krajach przez jeden lub wigcej szcze-
bli administracji rzadowej, wzajemnych relacji miedzy reformami (tzn. ich uzu-
pelniania sie lub wykluczania) oraz poziomu oczekiwan i stopnia, w jakim udalo
sie je zrealizowaé¢, mozna by zresztg napisaé calg ksigzke.

Wspilne wyzwania

Zroznicowany charakter doswiadczen reformatorskich nie powinien przesta-
nia¢ faktu, ze wiekszosé krajow OECD napotyka podobne naciski, w zwiazku
z czym restrukturyzacja stuzb publicznych wyglada w nich podobnie. Naciski te
sa na ogdl dobrze rozpoznane. Dotycza one zmieniajgcego sie profilu demogra-
ficznego spoleczenstwa, ktéry wplywa na zalozenia polityki i programy opieki
socjalnej, rosnacego poziomu zadluzenia i deficytu srodkow publicznych, ktdre
powoduig ciecia budzetowe, a takze mozliwosci wynikajgce z nowych technologii
informatycznych i zliberalizowania zasad handlu miedzynarodowego. Dwa ostat-
nie zjawiska doprowadzily do radykalnych przeobrazen migdzynarodowej eko-
nomii politycznej, zmuszajac rzady do dostosowania si¢ do blyskawicznych prze-
- plywow kapitalu, zharmonizowania polityki wewnetrznej z przepisami handlu
miedzynarodowego, wspdlpracy z jednostkami i grupami spolecznymi posiada-
jacymi obecnie szerszy dostep do informacji czy wreszcie ~ do wypracowania
nowych kierunkoéw polityki i rozwiazan administracyjnych w odniesieniu do in-
stytucji szczebla ponadnarodowego i lokalnego oraz organizacji pozarzagdowych.
Ogdlnie rzecz biorac, rzady zostaly zmuszone do szybszego reagowania na aktu-
alne wyzwania.
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Rys. 1. Wielopostaciowosé reform sektora publicznego

* Uproszczenie struktury, zredukowanie liczby szczebli i likwidacja przerostow .
kadrowych w administracji publicznej, laczenie biur i wspolne korzystanie z ustug
pomocniczych, uproszczenie formalnosci i eliminacja przestarzalych przepiséw oraz
uproszczenie obiegu dokumentéw poprzez odchodzenie od dokumentéow na papierze
na rzecz elektronicznych.

* Wykorzystanie technologii informatycznych w celu usprawnienia systemodw -
finansowych, systeméw zaopatrzenia i platnoéci, ustug §wiadczonych klientom i oby-
watelom, obiegu informacji wewnatrz i na zewngtrz aparatu urzedniczego itd.

* Strategia redukowania deficytow i zadluzenia oraz proby przebudowy syste-
mow podatkowych jako reakcja na naciski o charakterze miedzynarodowym i na
~zmeczenie podatnikow™; rewizja dotychezasowych niezmiennych kierunkéw polity-
ki i programéw rzadowych.

* Intensyfikacja dzialan skierowanych na usprawnienie programoéw i sposobow
$wiadczenia ustug poprzez tworzenie autonomicznych agencji, np. specjalnych agen-
cji operacyjnych, agencji wykonawczych i przedsiebiorstw panstwowych.

* Szersze wykorzystanie udoskonalonych narzedzi finansowych, takich jak: ra-
chunek zwrotu nakladéw, odptatnosé za swiadczone ustugi, eliminacja dotacji, prze-
suwanie srodkéw w ramach poszezegdlnych kategorii budzetowych oraz dopuszcze-
nie mozliwosci przesuniecia ich w ramach okresow budzetowych; wprowadzenie za-
sady memorialowej rachunkowosci.

* Wdrozenie systeméw planowania strategicznego, planowania biznesowego i za-
rzadzania w oparciu o wyniki; wprowadzenie bardziej przejrzystych form informo-
wania spoleczenstwa.

* Szersze wykorzystanie alternatywnych systemow ustug $wiadczonych dotad
bezposrednio przez stalg kadre stuzby publicznej, zlecanie ich nizszym szczeblom
administracji, partnerstwo {z organizacjami typu non-profit, komercyjnymi lub z in-
nymi jednostkami administracji rzgdowej), prywatyzacja i tworzenie agencji autono-
micznych.

* Zmiana polityki zarzadzania zasobami ludzkimi i wynagrodzen: autonomiza-
cja polityki zatrudniania poszczegélnych szezebli administraciji i czestsze zatrud-
nianie na stanowiskach rownoleglych; przyznanie wydziatom operacyjnym wickszej
swobody w zakresie zatrudniania pracownikéw i awansu stuzbowego; szersze ko-
rzystanie z umow o prace na czas okreslony i wprowadzenie systemow uzalezniajg-
cych wynagrodzenie od wynikow pracy.

* Wprowadzenie norm jakosci obstugi ludnosci poprzez standardy ustug, mier-
niki efektywnosci, zmiane formularzy i procedur, zorientowanie na klienta, udostep-
nienie roznych ustug w jednym punkcie obstugi, przesunigcie $rodkéw na rzecz pra-
cownikow obstugi i oddzialow regionalnych.

* Zarzadzanie poziome, ksztaltowanie polityki i dzialalnosci jednostek admini-
stracji przy uwzglednieniu wplywu wspélzaleznosci roZnych programéw na osiggniecie
zakladanych celow; jednoczesnie na szezeblu administracyjnym podejmowano dzia-
lania na rzecz ograniczenia niepotrzebnie dublujgcych si¢ funkeji i dzialan.

| 176
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Rys. 2. Czynniki oddzialywujace na reforme¢ sektora publicznego

Najnowsze koncepcje

Negocjacje teoretyczne
~ wewnatrz- w zakresie polityki
i pozarzgdowe i zarzadzania
Zmieniajgce sie Zmieniajgce sig
warunki Wzory reform zadania rzadu
budzetowe sektora publicznego i wymagania obywateli

Strukturalne, proceduralne
i cywilizacyjne uwarunkowania
kazdego systemu administracji

Reforma jako wypadkowa czynnikow nacisku

Sposdb, w jaki powyzsze czynniki nacisku przekladaja si¢ w poszczegdinych
krajach na konkretne programy reform sektora publicznego, zalezy w duzym
stopniu od nastawienia politykéw oraz instytucji krajowych, utatwiajacych badz
utrudniajacych mozliwosci analizowania i dyskusji na temat alternatywnych
rozwiazan. W zrozumieniu tych proceséw pomocne moze byé wyodrebnienie kil-
ku ,kanaldéw” naciskéw proreformatorskich (por. rys. 2). Tworza je: zmieniajgce
sie¢ warunki budzetowe; objecie wladzy przez nowa ekipe (rzady wickszosciowe:
lub koalicyjne), ktéra dazac do realizacji wlasnych programoéw politycznych
w czasie swej kadencji, stara si¢ sprosta¢ zadaniom spoleczenstwa; biezgce ocze-
kiwania wiadz i instytucji ponadnarodowych i szczebla lokalnego, dotyczace two-
rzenia nowych struktur wspolpracy; czy - wreszcie — ciagly naplyw zglaszanych
przez specjalistow propozycji w zakresie metod zarzadzania administracja rza-
dowa> W swoim studium na temat procesdéw ksztalttowania si¢ priorytetow i kie-
runkéow polityki rzadu John Kingdon dowodzi, ze jakkolwiek decyzje w sprawach
polityki nie sg dzielem przypadku, to jednak cz¢sto stanowia wypadkowa wy-
mienionych wyzej naciskéw, ktére otwierajg przed rzadem okreslone mozliwo-
§ci. Biorgc pod uwage fakt, Ze stalym elementem rzeczywistosci jest napltyw no-
wych propozycji, mozna analogicznie zalozyé¢, ze podjecie reformy sektora pu-
blicznego bedzie zaleze¢ takze od wplywu innych czynnikéw, takich jak: ideolo-
gia rzadu, stan negocjacji miedzyrzadowych, charakter przepiséw w handlu mie-
dzynarodowym i strategia redukeji Srodkéw publicznych.
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Zakres reform

Mimo podobnych czynnikéw nacisku, a takze w zasadzie identycznych uwa-
runkowan w poszczegolnych krajach - w zaleznosci od konkretnych okoliczno- .
sci ~ zakres reformy i moment jej podjecia moze by¢ rozny. Kraje o roznych sys-
temach polityczno-administracyjnych moga sie ponadto rézni¢ tak podejSciem

~do innowacji, jak i mozliwoscia prowadzenia debaty na temat reformy sektora

publicznego. Warunkuje to niejednakowy charakter procesow instytucjonalnych
1 zrodel wiadzy, a takze odmiennosé kultury politycznej i administracyjnej. Krot-
ko méwiac, nalezy oczekiwaé zréznicowanego zakresu reform. Ze wzgledow prak-
tycznych wyodrebniliSmy trzy poziomy realizacji reform:

* Reforma kompleksowa, ktéra zaklada gruntowna modernizacje w ramach
~wielkiego zrywu”. Obejmuje liczne aspekty zarzadzania oraz wplywa na
funkcjonowanie wiekszosci, jesli nie wszystkich departamentow i agenciji
rzadowych.

* Reforma selektywna, ktora moze przyniesé wymierne efekty, ale zazwyczaj
koncentruje si¢ na jednym lub dwoch obszarach polityki oraz na poszcze-
golnych sektorach administracji centralnej: departamentach, agencjach
i biurach.

* Reforma dorazna, ktéra dotyczy konkretnych programow i ograniczona jest
zwykle do jednego departamentu badz jednego lub dwéch biur szczebla
centralnego. Istnieje zarazem mozliwosé jednoczesnej realizacji kilku re-
form doraznych.

Musimy zdac sobie sprawe, ze z wyjatkiem nielicznych przypadkéw trudno
znalez¢ szablonowe argumenty przemawiajace na korzysé ktorejs z wyzej wy-
mienionych reform - ich uzytecznos$é zalezy bowiem od uwarunkowan danego
kraju. Przed ich zastosowaniem trzeba ponadto odpowiedzie¢ na szereg pytan
natury empirycznej i wyjasni¢ m.in., czy centrum rzadowe aktywnie przewodzi,
czy tez — przeciwnie ~ opiera sie reformom, czy ma odpowiedni potencjat do ini-
cjowania i wdrazania reform oraz czy przedsiewziecia reformatorskie wplywaja
na funkcjonowanie centralnych Instytucji rzgdowych. Odpowiedzi na te pytania
beda sie przypuszczalnie zmienia¢ wraz z rozwojem reform.

Przyszle naciski na riqd

Administracja publiczna i urzedy centralne we wszystkich krajach znajdujg
si¢ i nadal bedy si¢ znajdowaé pod silng presja zadan usprawnienia ustug pu-
blicznych. Rzady muszg wypracowac metody sprawniejszego zaspokajania po-
trzeb jednostek i wigkszych zbiorowosci, majg coraz wicksza wiedze na temat
nowych technologii i mozliwosci rzadzenia w innych panstwach. Musza tez za-
pewnic lepsza koordynacje dzialan poszczegdlnych segmentow administraciji,
wzmocni¢ mechanizmy rozliczania administracji i innych dostawcoéw usiug pu-
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blicznych z wykonywanych zadan oraz przyspieszy¢ wlasne dzialania w tym za-
kresie. Zdolnoéci przywodcze powinny obejmowaé takze czynnik uwrazliwienia
na potrzeby spoleczne. Nie zmienia to faktu - o czym nizej - ze liderzy reform
moga by¢ usytuowani w réoznych punktach administracji rzadowej.

Zagadnienie przywodztwa w reformie sektora publicznego

Czesto przyjmuje si¢, ze odpowiedzialnosc za realizacje reformy sektora pu-
blicznego spoczywa na szefie rzadu lub liderach .centrum rzadowego”. W prak-
tyce jednak zidentyfikowanie owych reformatoréw wymaga bardziej subtelnej
analizy. Roznice w systemach politycZzno-administracyjnych i w uwarunkowa-
niach poszczegblnych krajow sprawiaja, ze zaréwno nastroje proreformatorskie,
jak i szanse na powodzenie reformatorskich inicjatyw nie wszedzie sg jednako-
we. Wysocy ranga przywodcy muszg sie ponadto podjaé pelnienia nowych funk-
cji, zaakceptowaé role ucznia i posrednika oraz wypracowac i upowszechnic¢ spoj-
ny obraz szeroko zakrojonych zmian w skomplikowanych systemach zarzadza-
nia (o czym nizej). ' '

Czym jest centrum?

Wyjasnienie tej kwestii wymaga rozgraniczenia rzadow i lideréw politycznych
oraz urzedéw centralnych i ich kierownictwa administracyjnego. Niekiedy pro-
motorami reformy sektora publicznego sa prorefomatorsko nastawieni przywod-
cy polityczni, ktorzy przekonuja, naklaniajg lub zmuszajg szeféw administracji
do restrukturyzacji i przewartosciowania kierunkéw polityki i programow w sfe-
rze zarzadzania publicznego. Bywa i tak, ze liderzy polityczni - mimo prorefor-
matorskiej retoryki -~ przejawiaja niewielkie zainteresowanie reforma {tzn. nie
uwazaja jej za priorytet polityczny czy programowy), zdajac si¢ w tej dziedzinie
na opinie i energi¢ przywodcéw administracyjnych. Ci jednak napotykajg pewne
ograniczenia: bowiem im wigksza jest waga proponowanych przez nich innowa-
¢ji, tym powazniejsze staja si¢ programowe i polityczne implikacje reform. To
z kolei oznacza, ze ich pomyslna realizacja bedzie wymaga¢ wsparcia ze strony
przywddcoéw politycznych.

‘Wzmocnienie przywidziwa

Optymalna jest sytuacja, w ktérej przywodcey rzagdu i szefowie administracji,
osiagngwszy konsensus co do potrzeby reform, wspolnie wdrazajg skoordyno-
wany program restrukturyzacji aparatu rzadowego, cieszac sie przy tym popar-
ciem wszystkich partii politycznych. W takich okolicznosciach reforma sektora
+ publicznego moze przyja¢ kompleksowy charakter, cho¢ mozliwe jest takze pod-
jecie rozlozonych w czasie reform selektywnych. Strategia kompleksowa bowiem,
ktéra wymaga znacznego zaangazowania centrum rzadowego w sprawe reformy,
wigze sie zarazem z duzym prawdopodobienstwem wystapienia nieprzewidzia-
nych skutkéw i ryzykiem niespeinienia czesci oczekiwan. 179
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Brak zainteresowania i ryzyko

Sytuacja staje si¢ niepokojaca, kiedy ~ mimo rosnacych naciskéw na mo-
dernizacje ~ ani liderzy polityczni, ani szefowie administracji nie przejawiaja
zainteresowania reforma sektora publicznego. Z taka sytuacja wigze sie pewien
paradoks: politycy opozycyjni krytykuja na ogét nieefektywnosé lub nieadekwat-
nos¢ dzialan administracji. Po zdobyciu wladzy natomiast niechetnie inwestujg
cenny kapital polityczny w reforme instytucji publicznych, kierujac sie przeko-
naniem, ze trudno ta problematykg wzbudzi¢ zainteresowanie mediéw i opinii
publicznej. W rezultacie, polityczne zainteresowanie reforma sektora publiczne-
go ma na ogdl charakter epizodyczny, a publiczne przejawy poparcia dla reform,
nawet ze strony tych liderow, ktérzy sg przekonani o ich potrzebie i gotowi byli-
by poswigci¢ tej sprawie swdj cenny czas, bywaja zwykle zagluszane. Sytuacja
taka moze prowadzi¢ do zniweczenia szansy reform, a wprowadzane instrumen-
ty zmian, jak np. modyfikacja praktyk zatrudniania, nie zostang odpowiednio
wykorzystane. Ten niekorzystny scenariusz moze sprawic, ze pewne organizacje
zewnetrzne, jak np. rynki finansowe lub Miedzynarodowy Fundusz Walutowy,
zaczng domagac sig realizacji szybkich i radykalnych programow naprawczych,
co wzmocni ryzyko nieprzychylnych reakcji spotecznych.

Przywidztwo ,oddolne”

Mozliwy jest takze taki wariant przeprowadzenia reformy, w ktérym przy-
wodcy centrum rzadowego nie musza odgrywaé glownej roli. Dotyczy to zwlasz-
cza reform o charakterze selektywnym i doraznym, ktore mogg dojs¢ do skutku
w ramach procesow oddolnych. Dzieje si¢ tak wowczas, kiedy polityczni lub ad-
ministracyjni szefowie departamentéw lub urzedéw wykorzystujg posiadanag
swobeodeg dzialania i mozliwosci rekrutacji nowych pracownikéw w celu wprowa-
dzenia istotnych zmian w zakresie metod i kultury zarzadzania. Skutki tego ro-
dzaju reformy, w ktérej rola kierownicza nie nalezy do centrum rzgdowego, moga
z czasem stac si¢ odczuwalne w calym systemie administracji. Z drugiej jednak
strony, rozproszony charakter zmian sprawia, Ze nie sa one dostatecznie wi-
doczne. Nie stanowia wiec wystarczajgcej podstawy do przewartosciowania nowo
powstalych kompetencji z punktu widzenia calosci systemu i do dalszych dzia-
tan reformatorskich.

Czynniki ograniczajgce przywidztwo administracyjne

o Rys. 3 przedstawia w sposob skrotowy mozliwe zrodia przywodztwa w proce-
sie reform. Jak widaé. przez politykéw reforma sektora publicznego moze byé
réznie traktowana: jako pierwszoplanowe zadanie calego rzadu, jako priorytet
poszczegdlnych ministrow, moze byé takze niezaliczona do zadan priorytetowych.
W przypadku administracji role przywodczg odgrywaé mogg liderzy centrum rza-
dowego lub wyzsza kadra kierownicza departamentéw/urzedéw. Generalnie, im
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mniejszy jest stopien zainteresowania ze strony przywodcow politycznych, tym
wieksze sg ograniczenia mozliwosci administracyjnych lideréw reform, zaréwno
w centrum rzagdowym, jak i poza nim. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, kiedy pod-
jecie nowych inicjatyw wymaga aprobaty parlamentu i przydzielenia odpowied-
nich srodkéw budzetowych.

Przekroczenie horyzontu transakcji:
mechanizmy realizacji przegladu strategicznego

Mimo ze rzady i ich przywodey w krajach OECD stojg wobec réznorodnych
wyzwan i czerpia z wlasnych doswiadczen, znajduja si¢ pod presja wielu podob-
nych czynnikoéw i w przewidywalnej przysztosci beda zmuszone stawi¢ czola ana-
logicznemu zadaniu zreformowania sektora publicznego. Powinny tez umieé
uprzedzaé potencjalne problemy i wyzwania. W tym celu musza wzmocni¢ wia-
sng baze analityczng i kompetencje niezbedne do zmierzenia si¢ z nowymi trud-
nosciami, racjonalnie uzytkowa¢ ograniczone zasoby, umiejetnie wykorzystywaé
nadarzajgce si¢ okazje polityczne oraz wypracowywac i upowszechnia¢ w dzia-
lalnosci sektora publicznego nowatorskie pomysly. Oznacza to, ze przywédcy
rzgdoéw stoja wobec nowych zadan zwigzanych ze stworzeniem bazy instytucjo-
nalnej i harmonogramu przedsigwzigé niezbednych do nadania ich politycznym
i administracyjnym dziataniom w zakresie reformy sektora publicznego bardziej
strategicznego wymiaru.

Rys. 3. Zrédta przywédztwa w reformie sektora publicznego

Przywodztwo administracyjne
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na szczeblu
departamentow

Niski
priorytet

Priorytet
centralny

Wspolny
priorytet
Rady
Ministrow

Priorytet po-
szczegOlnych
ministrow

Przywodztwo
polityczne

Niski
priorytet

181

© OECD 2000




Rzad przyszlosci

182

’Wyiwania transakcyjne

Wszelkie systemy administracji publicznej, a w szczegélnosci urzedy cen-
tralne i wyzsze szczeble ministerialne, podlegaja presji dwojakiego rodzaju ,trans-
akcji”, czyli koniecznosdci uwzglednienia krétkoterminowych czynnikow, ktore
utrudniajg realizacje reformy strategicznej. Sg to: '

* Transakcje biurokratyczne. Sg zwiazane z koniecznos$cia uwzglednienia
potrzeb ,doléw” administracji. Utrzymanie sterownej machiny biurokra-
tycznej jest niezbedne do realizacji zadan, takich jak: przygotowywanie
informacji i raportéw potrzebnych do podejmowania decyzji na szczeblu
ministerialnym i gabinetowym, sprawozdan kwartalnych i rocznych (w tym
dotyczacych wykonania budzetu i wynikéw pracy), opracowywanie odpo-
wiedzi dla panstwowych instytucji kontrolnych, udzial w posiedzeniach
komisji parlamentarnych oraz prowadzenie monitoringu i opracowywanie
przepisow wykonawczych dla departamentow i agencji zgodnie z weze$niej-
szymi decyzjami rzadowymi. Niezaleznie od przekonania rzadu o koniecz- -
nosci reformy, ich centra administracyjne musza nadal wywiazywac sie ze
stalych transakcyjnych wymogéw systemu.

* Transakcje polityczne. Stanowig odpowiedz na zadania ,z gory” i wiagzg sie
z komiecznoscig reagowania na polecenie ministrow, opozycyjnych polity-
kow, grup interesu, og6tu obywateli i mediéw. Po przejeciu wiladzy ekipy
rzadzace dgza do realizacji wlasnych programéw politycznych, zas urzed-
nicy cywilni muszg im w tym asystowac, bez wzgledu na strategiczng wage
tych dziatan. Podejmowane przez grupy zewnetrzne i dziennikarzy proby
kontroli dzialalnosci rzadu i towarzyszace im kierowanie uwagi opinii pu-
blicznej na wszelkiego trudnosci stanowig codzienny element zycia poli-
tycznego. Urzednicy sektora publicznego znajduja sie pod stats, silng pre-
sja — muszg dostarcza¢ ministrom niezbednych informacji, a zarazem
mozliwie szybko reagowa¢ na nowe sytuacje, zgtaszajgc nowe propozycje
nowych strategii politycznych lub medialnych. :

Tmperatywy transakcyjne

Wykonywanie rutynowych zadan administracyjnych i politycznych zmusza
do poswiecania uwagi biezacym transakcjom w stopniu, ktéry moze uniemozli-
wi¢ realizacje zadan zwigzanych z przegladem strategicznym i przebudowg struk-
tur rzadowych oraz obstugujacych je systeméw biurokratycznych. Transakcje
administracyjne i polityczne bywajg ucigzliwe, podczas gdy sprawy bedace ich
przedmiotem sg czgsto malo istotne. Gdyby urzedy i ministerstwa przestaly sie
z nich wywigzywaé, ich wiarygodnosé w oczach przywodceéw politycznych i 0go-
tu spoleczenstwa szybko uleglaby oslabieniu. Z drugiej strony, nalezy zdawacé
sobie sprawe, 2e zaniechanie reform moze mieé¢ powazne, diugotrwate konse-
kwencje.
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W poszukiwaniu réwnowagi

~Wyzwania transakcyjne” dotycza wszystkich systemow rzadzenia. W celu
podjecia niezbednych reform liderzy polityczni i administracyjni muszg wiec
znalezé sposob na pokonanie lub obejscie owych naciskéw. Dodatkowa trud-
nosé polega na tym, Ze nawet ci przywodcy polityczni i szefowie administracji,
ktérzy wykazujg zainteresowanie zbadaniem potrzeb i mozliwosci reformy, moga
nie dysponowa¢ kadra posiadajaca odpowiednie kwalifikacje do przeprowadze-
nia niezbednych analiz i zaplanowania reform. W jaki zatem sposob rzady winny
mobilizowaé potencjal fachowej wiedzy i zdolnosci organizacyjnych potrzebny
do podjecia reformy instytucji publicznych, by jednoczesnie nie uszczupli¢c moz-
liwosci w zakresie realizacji wlasnych zadan? :

Jak pokazalem na rys. 4, istnieje wiele narzedzi umozliwiajacych przeprowa-
dzenie przegladu strategicznego. Réznice miedzy nimi wynikajg z dwoch zasad-
niezych kwestii: na kim spoczywa gléwna odpowiedzialnos¢ za realizacje zada-
nia oraz czasu, jaki mozna na nie przeznaczy¢. Kierownicza role w realizacji prze-
gladu mogg odgrywaé sami ministrowie badz najwyZsi ranga urzednicy publicz-
ni, przy wsparciu ze strony urzednikow nizszego szczebla. Przeglady dotyczy¢
moga jednego, kitku, a nawet wszystkich departament6éw i urzedéw administra-
cji. Mogg by¢ przeprowadzane przez wiadze centralne badz tez stanowi¢ zadanie
- poszczegdlnych departamentéw lub agencji rzadowych. '

Tworzenie zaplecza do przeprowadzenia przegladu

Jedna z wad rozwigzania polegajacego na zaangazowaniu przywodcow w re-
alizacje przegladdéw jest fakt, ze osoby na kierowniczych stanowiskach obcigzo-
ne sg jednoczesnie innymi licznymi obowigzkami. Prawdopodobienstwo, ze po-
swieca przegladowi znaczng uwage przez diuzszy czas, jest niewielkie. Z wyjat-
kiem przypadkow, kiedy reforma sektora publicznego ma istotne konsekwencje
polityczne, takie przeglady beda mialy prawdopodobnie ograniczony zakres me-
rytoryczny. Wobec tych trudnosci nalezy wypracowal sposoby umoczliwiajgce
optymalne wykorzystanie cennego czasu ministra lub wiceministra. Jedno z moz-
liwych rozwiazan mogloby polega¢ na przykiad na przystosowaniu istnigjgcych
juz procedur alokacji $srodkéw i formulowania programow polityki {np. oceny
wykonania budzetu i ustalania priorytetéw rzgdowych) o charakterze krotko-
okresowym do potrzeb przegladu strategicznego, majgcego charakter bardziej
analityczny i zorientowany perspektywicznie.
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Rys. 4. Dostepne instrumenty przegladu strategicznego

* Komitety gabinetowe. Komitet zlozony z ministrow zostaje desygnowany do
nadzorowania przegladow lub do dokonania przegladu planéw przygotowanych przez
inne podrioty. : . :

* Urzedy centralne. W zaleznosci od stopnia zaufania, jakim przywédcy poli-
tyczni darzg urzedy centralne, oraz mozliwosci tych jednostek, rzgd moze zlecié im
wykonanie niezbgdnych przegladow i opracowanie projektu zmian. Projekt ten po
wprowadzeniu odpowiednich korekt musi byé nastepnie zatwierdzony przez Rade
Ministrow.

* Przeglqdy resortowe. Niektore rzady zlecajs wykonanie przegladu i przygoto-
wanie projektu reform poszczegélnym ministrom albo innym urzednikom w randze
ministra, ktorzy odpowiadajg za dany resort obejmujacy kilka departamentow Iub
urz¢dow centralnych. Propozycje zmian wymagaja jednak aprobaty gabinetu.

* Komitety na szczeblu wiceministréw. Inne podejscie polega na zleceniu prze-
gladoéw i przygotowania projektu zmian zespotom skladajacym sie z zastepcow lub
sekretarzy ministréw. Do obstugi tych zespolow tworzy sie niewielkie sekretariaty.

* Przeglqdy na szczeblu departamentéw. Stosuje sie je czgsto w polgezeniu z wy-
korzystaniem ministeriainych komitetéw ds. przegladu. Ich obstuge zapewnia Zwy-
kle niewielki centralny sekretariat. W tym wypadku za wykonanie przegladow i opra-
cowanie alternatywnych projektéw reform odpowiadaja konkretne departamenty lub

- urzedy administracji. Prace te mogg by¢ wykonane w ramach zwykiego cyklicznego
planowania dziatalnosci rzadu.

* Zespoly mieszane (z udziatem kadry departamentow). Przykiadem takiego po-
dejscia jest praktyka .szczegotowych analiz” stosowana przez rzad Wielkiej Bryta-
nii. Polega ona na powolywaniu na czas okreslony zespoléw przegladowych, korzy-
stajacych w rownej mierze z zasob6w centrali rzgdu. departamentu lub urzedu, kto-
ry jest przedmiotem danego przegladu.

* Zespoly mieszane (z udzialem sektora prywatnego). Podejscie to umozliwia
zakwestionowanie przesianek lub uzasadnienia programéw i systeméw swiadczen.
Zespoty, oparte na wspoipracy urzednikéw publicznych {z centrum rzadowego i z wia-
sciwych departamentow lub urzedéw) z przedstawicielami sektora prywatnego, moga
by¢ wykorzystywane w przegladach selektywnych lub kompleksowych.

* Zespoly mieszane (z udzialem bytych urzednikéw). Ten typ podejscia przewi-
duje udzial ~ obok wysokich rangg urzednikow z komorek centrainych - dawnych
doswiadczonych funkcjonariuszy stuzby publicznej. ktorzy dobrze znaja analizowa-
ne programy i struktury, ale nie sg osobiscie zainteresowani okreslonym rezultatem
Zmian.

* Konsultanci. Zgodnie z tym podejsciem. rzad zleca wykonanie przegladu pro-
gramow i struktur oraz opracowanie- alternatywnych modeli reformy podmiotom
zewnetrznym. Zaproponowane plany podlegajg ocenie przywodedw politycznych i ad- .
ministracyjnych.

* Komisgje. Rzad moze powolac niezalezne komisje w celu dokonania przegladu
priorytetow rzadowych i pracy aparatu administracyjnego, a takze opracowania
wstepnego planu zmian. W sklad komisji wchodzi¢ moga przedstawiciele sektora
publicznego i prywatnego. a takze drodowiska akademickiego. Prace komisji wspie-
ra personel analityczny.
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Przeglady zewnelrzne

W pewnych okolicznosciach rzgdy mogg zleci¢ przeprowadzenie catosci prze-
gladu zewnetrznym konsultantom lub komisjom. Ze wzgledu na szczegéiny cha-
rakter problemow zwigzanych z zarzadzaniem systemami adminisiracji rzado-
wej, taki kontrakt czy upowaznienie powinny by¢ podpisane dopiero po upew-
nieniu sie, czy angazowane podmioty sg rzeczywiScie obeznane z-funkcjonowa-
niem administracji publicznej. Innym, alternatywnym rozwiazaniem, z ktérego
moze skorzystaC rzad jako sponsorujgcy dany przeglad, jest powolanie ,zespo-
16w mieszanych” z udzialem ekspertéw ,wewngtrznych” i ,zewnetrznych”, tj.
przedstawicieli innych struktur stuzby cywilnej, sektora prywatnego, organiza-
¢ji typu non-profit, $wiata akademickiego, a takze bylych: funkcjonariuszy admi-
nistracji publicznej. W przypadku koniecznosci bardziej gruntownych prac, wy-
magajgcych diuzszego czasu, liderzy mogg szeroko korzysta¢ z wiedzy fachowej
ekspertéow pozarzadowych. Nalezy przy tym zauwazy€, ze przeglady zewnetrzne
winny by¢ prowadzone wedlug scisle okreslonego harmonogramu.

Kultywowanie nowych wartosci

Reforma moze doj$¢ do skutku rowniez w wyniku stopniowych zmian kultu-
rowych, poprzez zaakceptowanie nowych wartosci badZ ich przenikniecie do
struktur administracji rzadowej. Takim zmianom towarzyszg modyfikacja przy-
jetych wzorcow rekrutacji i promocji® oraz nowe programy szkolefi i rozwoju za-
wodowego. W tym przypadku pozytywne nastawienie do reform i przeglagdu wpro-
wadza si¢ do Swiadomosci i praktyki bez oglaszania poczatku reform. Tego ro-
dzaju podejscie moze polega¢ na wykazywaniu zainteresowania efektywnoscig
pracy i otwartosci wobec nowych pomystoéw. Zmiany kulturowe wymagajg diu-
gookresowej strategii, ktéra musi mie¢ wsparcie zaréwno ze strony przywédcow
politycznych, jak i administracyjnych.

Réznice w podejSciu wobec przegladow a roznorodnosé systemow

Przejdziemy teraz do omowienia szerokiej oferty narze¢dzi, wykorzystywanych
przy wypracowywaniu réznych strategii reform, ich wariantéw i kombinacji. Za-
znaczy¢ przy tym nalezy, ze uzytecznos¢ tych narzedzi, podobnie jak samo zapo-
trzebowanie na przeprowadzenie przegladu strategicznego i reform, moga by¢
rézne w poszczegdlnych panstwach czionkowskich OECD. Rys. 5 stanowi probe
zwiezlego ujecia mozliwych wariantdow strategicznych. Jeden z nich ilustruje zroz-
nicowanie stopnia dominacji centralnych instytucji rzadowych w stosunku do
departamentow i agencji. Drugi wskazuje, ze odpowiedzialno$¢ za koordynacje
dzialan departamentéw i agencji moze spoczywaé na centrum rzadowym albo
rozciagac si¢ na departamenty i agencje — jest to model systemu opartego na
zasadzie wzajemnego przystosowywania sie.
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Dwa modele

Mimo ze rys. 5 przewiduje wiele réznych mozliwosci, dla celow niniejszej
analizy wyodrebnimy dwa modele, ktore odzwierciedlajg diametralnie odmienne
tradycje rzadzenia w krajach OECD. Model pierwszy reprezentujg silne osrodki
rzagdowe, w ktorych zesrodkowane sg koordynacyjne i administracyjne funkcje
rzadu. Przykliadem takiego modelu, ktory nazwiemy tu ~Systemem typu 1", sg
rzady Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii, Australii i Kanady. J ego catkowitym prze-
ciwienistwem jest ,system typu II”, w ktérym stosunkowo niewielkie instytucje
centralne przekazuja departamentom i urzedom znaczna czesé prerogatyw w za-
kresie ksztaltowania oraz koordynacji polityki i administracji. Do krajow stosu-
jacych ten model nalezg Niemcy, Norwegia i Holandia. '

Rys. 5. Odpowiedzialnosé za koordynacje pozioma

Usytuowanie prerogatyw koordynacyjnych

Instytucje Departamenty
centralne 1 agencje
Duze
zdolnosci
Zdolnosci
koordynacyjne
\
zdolnosei [ v '

Watkie pytania

Modele te umozliwiajg nam dokladniejsze zbadanie problemow zwigzanych
z przeprowadzeniem przegladu strategicznego. Pojawia sie wiele pytan. Jak kazdy
z tych modeli bedzie reagowaé na przyspieszone przemiany otoczenia, na mozli-
wosci- oferowane przez nowe technologie informatyczne i rosngce wymagania
w odniesieniu do ogdlnosystemowej koordynacji polityki i dzialan administra-
cji? I co jeszcze wazniejsze: czy owe modele i przewidziane w nich osrodki wia-
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dzy sg zdolne do poprawy umiejetnosci uprzedzania potrzeb, a tym samym - do
zwiekszenia szans realizacji przegladu strategicznego? Jak rozwija¢ takie zdol-
nosci? Wreszcie, chciatbym takze postawi¢ pytanie, czy odmienne modele syste-
mow rzadzenia majq jakies punkty stycznosci?

Systemy typu 1: reformowanie przez centrum?

Istnieje juz rozlegla literatura poréwnawcza na temat reform sektora publicz-
nego, proceséw i przeglagdéw programowych, a takze — choC moze mniej obszer-
na - na temat instytucji centrum rzgdowego. Koncentruje si¢ ona jednak na
systemach typu westminsterskiego, praktykowanych w Nowej Zelandii, Austra-
lii, Wielkiej Brytanii i Kanadzie. Dzialalnoé¢ rzadéw tych krajéw byla w rémych
okresach i w roznym zakresie przedstawiana jako wzorzec do nasladowaniai pro-
pozycja dla innych panstw.

Centrum jako katalizator

W ostatnim dziesiecioleciu duzo uwagi poswiecono reformom inicjowanym
przez rzady pod haslami ,menedzeryzmu” i ,nowego zarzgdzania publicznego””.
Badania i dyskusje z udzialem naukowcéw i praktykéow dotyczyly wielu istot-
nych kwestii, takich jak: tworzenie nowych resortow oraz struktur departamen-
tow i agencji rzadowych; redukcja kadr stuzby cywilnej; wprowadzanie alterna-
tywnych systeméw zarzgdzania zasobami ludzkimi; oddzielenie funkcji opera-
cyjnych od ksztaltowania polityki; kontraktowanie ustug i promowanie przed-
siewzie¢ partnerskich; wdrozenie przyjaznych klientowi, opartych na technolo-
giach informatycznych systeméw Swiadczenia ustug; wzmocnienie kontroli od-
powiedzialnosei i technik sprawozdawczosci. W systemach typu I reformy sek-
tora publicznego zostaly zainicjowane przez centrum rzgdowe, przy réoznym stop-
niu zaangazowania przywoédcow politycznych.

Centrum jako glowny winowajca

Niewiele wiadomo natomiast na temat zakresu zmian zachodzacych w insty-
tucjach centralnych w wyniku reform. Jest to paradoks, bowiem strategie me-
nedzerska i nowego zarzadzania publicznego stanowily odpowiedZ na zarzut, ze
systemy oparte na centralnej kontroli i formalnych przepisach nie tylko thumig
innowacyjno$é¢ poszczegdlnych departamentéow, urzedéw i pracownikow pozo-
stajgcych w bezposrednim kontakeie z ludnoscia, ale takze podnoszg koszty funk-
cjonowania administracji i oslabiajg jej uwrazliwienie na potrzeby spoleczne.
Agencje centralne ustalaly reguly, kierowaly systemem i monitorowaly jego funk-
cjonowanie, motywowaly bgdz karaly poszczegélne departamenty i agencje, a tak-
ze doradzaly liderom politycznym, jak zarzadzaé¢ sektorem publicznym. Jesli
w latach osiemdziesigtych i na poczgtku lat dziewigecédziesigtych dominowato
przekonanie o porazce reform i niekontrolowanym rozroscie administracji, to
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wing za to w duzym stopniu nalezy obarczy¢ instytucje centralne, ktére nie po-
trafilty przewidzie¢ nadchodzacych trudnosci, nie byly w stanie przygotowac pla-
néw niezbednych reform i przekonaé rzadéw o koniecznosci bardziej energicz-
nych dzialan. Inne krytyczne uwagi dotyczyly rywalizacji miedzy agencjami rza-
dowymi i dublowania ich zadan. Taka sytuacja nie zawsze prowadzila do uspraw-
niania procesow formulowania polityki, mimo przecigZenia, departamentow
i urzedow wykonawczych.

Strategie reformowania centrum

W opinii wielu obserwatorow, gléwnym ,przedmiotem” reformy sektora pu-
blicznego powinny staé¢ sie centralne instytucje rzgdowe. Oczywiscie, pojawiajg
si¢ niekiedy kontrowersje, czy odpowiedzialnosé za ewidentne niepowodzenia
rzadu nalezy przypisa¢ liderom politycznym i centralnym agencjom rzadowym..
Kontrowersyjny jest takze wybér, czy reforme nalezy rozpoczaC od samego cen-
trum rzadowego, ezy tez od przebudowy szeroko rozumianego sektora publicz-
nego. Rozwazmy nastepujgce mozliwoscei:

* Rozpoczqgc od reformy centrum. Nie da sie zrealizowaé trwalej i gruntownej
reformy bez zmian w nastawieniach, kierunkach polityki, procedurach,
strukturach i kompetencjach instytucji centralnych. Bez takich zmian
naturalna sklonnosé¢ instytucji centralnych do wzmacniania wiasnej roli
ujawni si¢ poniownie. Przeczy to logice reform, opartych na zasadach me-
nedzeryzmu i NMP.

* Reforma centrum moze poczekad. Niekiedy urzedy centralne wymagajg grun-
townych reform, ale rosnace naciski i ograniczone mozliwosci skilaniajg
rzady do podjecia w pierwszej kolejnosci gruntownej przebudowy stuzby
cywilnej. Dzieje si¢ tak zazwyczaj wiedy, kiedy zdecydowano sie na refor-
me¢ kompleksowg. Rzady wychodza przy tym z zalozenia, ze cigglosé funk-
cjonowania centrum jest warunkiem ich przywodztwa i zapewnia ,moce
rezerwowe". Reforme urzedow centralnych odkladajg wiec do czasu ugrun-
towania si¢ reform w sektorze publicznyms?.

* Jednoczesna realizacja reformy centrum i catego systemu. W ramach refor-
my ogblnosystemowej modyfikuje si¢ pewne funkcje i struktury centrum.
Taka strategia wymaga rozstrzygniecia kwestii, ktore z tych funkcji i struk-
tur nalezy przeksztalci¢ i w jakim czasie. W przeciwienistwie do restruktu-
ryzacji i reorganizacji kompleksowej, taka strategia stwarza mozliwosé
realizacji bardziej finezyjnych reform, na przyktad modyfikacji kultury
administracyjnej, procedur i sprawozdawczosci.

Przedstawione warianty opierajg sie na zalozeniu, ze przywodcy centrum rza-
dowego Swiadomie dzialajg w sposéb strategiczny, dokonujgc z rozmystem wy-
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boru jednego z wymienionych sposobow postgpowania. Zdarza si¢ jednak, ze
rzady przyjmuja okreslone wzorce reform na skutek zewnetrznych okolicznosci,

badzZ tez dopracowuia sie perspektywy strategicznej dopiero w trakcie reform®.

Niezaleznie od sposobu postepowania rzadu, zidentyfikowanie modelowego wa-
riantu reformy pozwala nam ocenié, ktére strategie — rozmyslne czy improwizo-
wane - daly lepsze wyniki i jakie towarzyszyly im okelicznosci.

Centrum rzadowe uleglo przemianie

Ustalenie, ktére ze wskazanych strategii zastosowano w systemach typu I,
wymaga jeszcze glebszych i dlugofrwalych badan, ale juz dzisiaj mozemy zalo-
zyC, Ze dziesigcioleini okres przeksztalcen w sektorze publicznym wycisngl swe
pietno takze na centrum. Dzieje si¢ tak niezaleznie od stopnia zaangazowania
przywddcow politycznych i administracyjnych oraz ich poparcia dla reform. Zgod-
nie z tradycyjnym podejSciem, mozemy dokona¢ proby udokumentowania prze-
mian strukturalnych (takich jak redukcja, integracja lub wzrost liczby agencji
centralnych), ustalenia relatywnego wzrostu lub spadku $rodkéw budzetowych
i zasobow ludzkich przydzielanych instytucjom centralnym - w poréwnaniu
z analogicznymi wskaznikami w odniesieniu do stuzby cywilnej, oraz przeanali-
+ zowania opinii na temat przywodcow politycznych i szefé6w administracji. Poja-
wia si¢ jednak pytanie, czy tego rodzaju wskazniki umozliwig nam uchwycenie
bardziej subtelnych, cho¢ moze nie mniej istotnych aspektéw ewolucji, jaka za-
szla w centrach rzgdowych, i czy umozliwig one przeprowadzenie analizy poréw-
nawczej dokonan poszczegéinych krajow?

Nieprzejrzysty charakter centrum

Metody tradycyjne stanowig wprawdzie punkt wyjscia do dalszej analizy, ale
nie zapewniaja mozliwosci zbadania wielu istotnych zjawisk. Na przykiad, cen-
tralne instytucje rzadowe ogladane z dystansu niezmiennie sprawiajg wrazenie
organizacji pot¢znych, Scisle ze sobg powigzanych i skonsolidowanych (takie
konotacje ma zazwyczaj termin ,centrum”). Praktycy wiedza jednak, ze taki ich
wizerunek jest bardziej zloZzony, a juz calkowicie niejednoznaczny w oczach ko-
gos, kto pracuje w centrum rzadowym lub w departamentach i urze¢dach, ktére
scisle wspolpracujg z instytucjami centralnymi. Analiza instytucji centralnych
jest trudnym zadaniem z trzech powoddw. Po pierwsze, majg one szeroki zakres
odpowiedzialnosci i wplywdw, co utrudnia formulowanie jakichkolwiek uogol-
nieft na temat metod i efektywnosci ich dzialania w zakresie realizowanych funk-
cji. Po drugie, centrum oraz podlegle mu jednostki, tj. departamenty i agencje
(np. pion kadr), ponosza wspolng odpowiedzialnos¢ za opracowywanie, wdraza-
nie i monitoring kierunkéw polityki administracyjnej. Po trzecie wreszcie, opra-
cowanie jednolitych kryteriow porownawczych, ktére umozliwialyby oceneg efek-
tywnosci centrow rzadowych w poszczegélnych panstwach, jest utrudnione ze
wzgledu na réine zadania i rozmiary urzedow centralnych. Krotko méwiac, sto-
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sowane przez nas pojecia i strategie zbierania danych nie obejmujg i nie odwzo-
rowujg tak rdéznorodnej rzeczywistosci. W rezultacie nasza wiedza o centrach
rzadowych moze odbiegac¢ od faktycznych mechanizméw ich funkcjonowania.

Andliza centrum w systemach typu 1: podejicie alternatywne

Jak juz zasugerowalem, bardziej owocna metoda analizy polega na rozpo-
znaniu obszaréw zadan spoczywajgcych na centralnych instytucjach rzadowych!©
oraz na szczegblowym zbadaniu systemoéw polityki administracyjnej w kazdym
z omawianych centréw. Mimo Ze przedstawiona na rys. 6 lista nie wyczerpuje
wszystkich mozliwosci, to jest wystarczajaca do zilustrowania naszej tezy. Od-
powiedzialnos¢ za poszczegolne obszary polityki administracyjnej spoczywa zwy-
kle na konkretnych biurach szczebla centralnego (tzn. odrebnych komérkach
usytuowanych w urzedach centralnych), ktore odgrywaja role wezléw w sieciach
obejmujgeych zainteresowane badz objete dang polityka departamenty i urzedy
w calym systemie stuzby cywilnej. Niekiedy obejmujg one takze pracownikow
innych biur wysokiego szczebla.

Biura centralne a sieci administracji

Koncepcja relacji migdzy centrum a podmiotami zewnetrznymi i wewnetrz-
nymi zostata zaczerpnieta z literatury na temat ksztaltowania sieci politycznych
1 spolecznych. Zaklada ona, ze relacje te ksztaltowane sg przez pozarzadowe
zasoby informacji, procesy konsultacji, wymiany tzw. najlepszych praktyk i pro-
pozycji oraz postulaty i ekspertyzy w znacznie wigkszym stopniu niz przez prero-
gatywy centrum w zakresie zatwierdzenia, wstepnej weryfikacji transakcji czy
ustanawiania limitéw. Uznaje rowniez, ze departamenty moga posiadaé wicksze
kwalifikacje 1 mozliwosci organizacyjne niz biura centralne. Dotyczy to zwlasz-
cza jednostek, ktore majg dostep do najnowszych technologii informatycznych.
Takie zalozenie prowadzi do wniosku, ze postawa centrum wobec innych organi-
zacji siuzby publicznej sprowadza sie czesto do prob dotrzymania kroku tym
jednostkom, a jego polityka polega po prostu na przejmowaniu stosowanych przez
nie praktyk. Z drugiej strony, niektére zapéznione departamenty moga wyma-
ga¢ wsparcia ze strony centrum. W zwigzku z powyzszym, obserwatorzy winni
oceni¢ ogdlny stan biur rzadu i ich mozliwosci w poréwnaniu z innymi departa-
mentami i agencjami stanowigcymi czes¢ sieci organizacji rzadowych!'.
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Rys. 6. Obszary kompetencji administracyjnych

» Ustalanie priorytetéw (realizacja zadan pierwszoplanowych, fozwiqzywanie
sytuacji kryzysowych, wykorzystanie rezerw).

« Planowanie budzetéw (analiza wydatkow, przygotowanie prowizorium, zarza-
dzanie rezerwami).

» Wprowadzanie nowatorskich rozwigzart w zarzqdzaniu (alternatywne sposo-
by $wiadczenia ustug, oceny wynikow departamentéw, jakosc obstugi).

e Zarzgdzanie zasobami ludzkimi (negocjowanie ukladéw zbiorowych, polityka
ptacowa, kategoryzacja pracownikow, przesuwanie pracownikow, szkolenia).

« Ustalanie polityki administracyjnej (zaméwienia, swoboda informacji i prawo
do prywatnosci, technologia infermatyczna, zarzadzanie mieniem).

¢ Przeciwdzialanie dyskryminacji (kobiety, mniejszosci, niepelnosprawni, abo-
rygeni, a w niektorych przypadkach réwniez oficjalne jgzyki).

* Zarzqdzanie finansami (kontrola ksiggowa, ewaluacja, systemy kontroli finan-
sowej, swoboda budzetowa}.

» Obstuga prawna {doradztwo prawne, zarzadzanie kontraktami, obrona przed
roszczeniami itp.}.

Agencje centralne jako ,fRoszyki organizacyjne”

Atrakcyjnosé takiego podejscia do agencji centralnych wynika z kilku przy-
czyn. Po pierwsze, kazda z sieci ma inny zakres merytoryczny i reprezentuje
odmienng sfere polityki administracyjnej. Kazda ma takze wiasny ,zespol prak-
tykow”, ktorego czlonkowie rekrutuja si¢ z calej stuzby cywilnej, tj. z réznych
biur centralnych, departamentdéw i urzedoéw. Zamiast organizacyjnego, hierar-
chicznego podejscia do agencji centralnych i wywieranego przez nie wplywu, pro-
ponuje sie podejscie oparte na znajomosci zasad funkcjonowania i na wiedzy:
analize ich konkretnych pakietéw zadan, zbadanie stosowanych przez nie spo-
sobow ksztaltowania relacji z tymi podmiotami stuzby cywilnej, na ktére majg
wplyw i ktorych dzialalnosé zamierzajg regulowac lub kontrolowaé. Po drugie,
takie podejécie oznacza, Ze nie nalezy przywigzywac zbyt duzej wagi do takich
czynnikéw, jak liczba lub wielkosé agencji centralnych. Struktury instytucjo-
nalne (np. sekretariat gabinetu lub zarzad przedsiebiorstwa) powinno si¢ trak-
towaé jako .koszyk organizacyjny”, w ktérym usytuowane sg biura centralne
i ich kompetencje. Konieczna jest bardziej szczegdlowa analiza konkretnych biur
i tworzonych przez nie sieci w celu ustalenia sposobu, w jaki sg zarzadzane, ich
reakcji na zmieniajace si¢ zadania oraz metod formulowania i wprowadzania
najlepszych praktyk. Krotko mowiagc — proponowane podejscie kiadzie nacisk
nie tyle na struktury formalne, ile na wewngtrzne mozliwosci 1 procesy uczenia
si¢.
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Problem integracji

Wprawdzie prezentowana tu koncepcja ramowa zmusza nas do zajecia sie
W pierwszym rzedzie stopniem ,zréznicowania” poszezegblnych instytucji cen-
tralnych oraz ich zréznicowania wewnetrznego, to jednak warto takze zwrocie
uwage na potrzebe ich ,integracji”. Umozliwia ona sprawniejsze reagowanie na

- powszechne glosy krytyki wobec instytucji centralnych, ktérym zarzuca sie brak

umiejgtnej polityki koordynacyjnej ze strony departamentow i agencji central-
nych. Nieegzekwowanie wymogéw w zakresie sprawozdawczosci podleglych biur
prowadzi do sytuacji, ktéra najlepiej llustruje stwierdzenie: ,nie wie lewica, co

‘czyni prawica”. Jak napisalem przy innej okazji'%

»Centralne agencje bardzo rzadko tolerujg obecnie «niezintegrowane» ini-
cjatywy w dziedzinie regulacji i zarzadzania. Dzieje sie tak dlatego, ponie-
waz powszechnie stosowane ciecia budzetowe i redukcje zasob6w sa do-
tkliwym, ale malo efektywnym sposobem zarzgdzania zmiang, poniewaz
przyszia reforma stuzby publicznej bedzie prawdopodobnie miata charak-
ter kompleksowy, a nie stopniowy, a takze dlatego, ze obiektem ograni-
czen budzetowych coraz czesciej staja sie same agencje. W tych warun-
kach rzady i agencje centralne musza wypracowac nowe procedury, struk-
tury i systemy polityki administracyjnej stymulujace integracje. Stawia to
z kolei na porzadku dziennym kwestie zwigzane 2 egzekwowaniem odpo-
wiedzialnosci oraz podstawowymi funkcjami agencji centralnych”.

Omawiana tu problematyka wigze sie takze ze wzrostem zainteresowania
-poziomymi” sposobami rzadzenia i z potrzebg zapewnienia przez centrum zin-
tegrowanej obstugi departamentéw i urzedow wykonawczych lub przynajmnie;
skoordynowanych i spéjnych programéw. Ustalenie, czy i w jakim czasie postu-
laty Scislejszej integracji 1 koordynacji mogg zostac¢ zaspokojone przy pomocy
zmodyfikowanych lub nowych procedur i kierunkow polityki, czy tez wymaga to
powolania nowych struktur (w postaci biur lub komitetow koordynacyjnych),
zalezy od specyfiki lokalnej. -

Strategiczna rola centrum

Moja teza jest nastepujgca: w systemach typu 1 kierunek ewolucji ihstytucji
centralnych wyznaczyly - choé w zroznicowanym stopniu - szeroko zakrojone
reformy inspirowane doktrynami menedzeryzmu i NPM badz tez wzgledami prag-
matycznymi, wynikajacymi z ograniczonych srodkéw. Prowadzi to do przekona-
nia, Zze centrum rzgdowe winno reprezentowac bardziej strategiczne podejscie,
unikajgc zarzadzania ,w skali mikro”, tj. sprawami departamentéw i urzedow.
Giowne zadania centrum powinny polega¢ na: okreslaniu i wdrazaniu prioryte-
tow rzadowych; kontroli, czy plany finansowe departamentow i urzedéw sg wia-
rygodne i czy sg one rozliczane z ich realizacji; promocji najlepszych praktyk
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w calej stuzbie cywilnej; podejmowaniu przegladow strategicznych. Zgodnie z no-
wym podejsciem, przeglady strategiczne bylyby przeprowadzane pod kierownic-
twem centrum, we wspolpracy z departamentami i agencjami. Wynika to z dwéch
przyczyn. Po pierwsze, centrum moze skorzystac z fachowej wiedzy pracowni-
kow departamentéw i agencji, unikajac dzigki temu planowania ,akademickie-
go". Po drugie, partnerski charakter zapewnia wspoiudzial departamentow i urze-
déw, co ma takze istotne znaczenie ze wzgledu na ograniczenia budzetowe, ktore
dotycza tak centrum, jak i podleglych mu jednostek. '

Przycayny ,nicjasnych sygnatiw”

Z zaproponowanej koncepcji analitycznej wynikajg praktyczne implikacje dla
przywodcow politycznych i administracyjnych. Odwolywanie si¢ do zasad mene-
dzeryzmu i NPM bylo przyczyna zamieszania i frustracji w systemach stuzb pu-
blicznych, bowiem centrum — zobowigzujge sie do zapewnienia departamentom
i urzedom wiekszej swobody dziatania - jednoczeS$nie rezerwowalo sobie prawo
do ingerencji w ich dzialalnos¢ i narzucania im stosownych regulacji. W depar-
tamentach i urzedach powszechne sa skargi na ,niejasne sygnaly” ze strony
centrum rzadowego. Tradycyjny jezyk i pojecia, ktéorymi opisywano funkcjono-
wanie centralnych instytucji, nie wyjasniajg obecnego stylu funkcjonowania cen-
trum. W rzeczywistosci bowiem mamy do czynienia z funkcjami dwojakiego ro-
dzaju, realizujgcymi odmienne potrzeby. Do zmniejszenia napieé, odbudowy za-
ufania, koherentnosci wymogoéw i oczekiwan centrum oraz innych czesci stuzby
publicznej (w tym takze wybieralnych przedstawicieli i urzednikow instytucii
kontroli panstwowej) moze przyczyni¢ sie podejécie analityczne, zakladajgce, ze
z kazda funkcjg wigzg sie rozne imperatywy, a takze odmienne role i rodzaje
odpowiedzialnosci centrum.

Systemy typu TI: problemy koordynacji i spajnosci

Mimo iz retoryka menedzeryzmu i NPM uzyskaly aprobate rzadow i naukow-
cow wszystkich krajow OECD, celowo$é podjecia pelnego programu tego kierun-
ku reform nadal budzi wiele zastrzezen. Wyjatek stanowia jedynie panstwa o sys-
temie typu I. U podloza takiego stanowiska leza watpliwosci dotyczace skutecz-
nosci tych reform oraz ich dostosowania do politycznych i administracyjnych
uwarunkowan poszczegdlnych krajow.

Drugie spojrzenie

Przedstawiona tu koncepcje ramowg nalezy traktowaé przede wszystkim jako
odpowiedz na krytyczne oceny tradycyjnych zapatrywarn na funkcjonowanie cen-
trum rzgdowego w systemach typu 1. Znajduje ona jednak zastosowanie w przy-
padku systeméw typu II. Nie chodzi tu bynajmniej - po skorygowaniu pewnych
tendencji - o prezentowanie systeméw typu I jako wzoréw do nasladowania.
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Z pewng doza zamierzonej prowokacji mozna wrecz stwierdzié, ze zmiana po-
dejscia wobec przegladu strategicznego i reformy sektora publicznego w krajach
reprezentujgcych systemy typu I to nic innego jak ograniczone préby przeobra-
zenia centrum rzgdowego wedlug rozwigzan proponowanych w systemach typu
II.

Mniejsze centra

W systemach typu II centrum rzagdowe ma mniejsze znaczenie niz w syste-
mach typu I. Dotyczy to tak pozycji biura premiera, jak i liczby oraz rozmiarow .
urzedow centralnych. Komoérki obshugujace premieréw i gabinety ministréow sa
stosunkowo niewielkie i koncentrujg sie gtéwnie na transakcyjnych funkcjach
posredniczacych, nie podejmujgc wielkich inicjatyw systemowych. Prerogatywy
zwigzane z ksztaltowaniem polityki i zarzadzaniem ,poziomym” naleza do de-
partamentow i urzedoéw; kompetencje te przedstawiono na rys. 6. Warunkuje to
fakt, ze w krajach typu II (jak np. Niemcy, Szwecja, Norwegia czy Holandia) ist-
niejg silne tradycje prawa administracyjnego, ktore doprowadzily do znacznej
samodzielnosci struktur administracji. Typowe dla tych krajow systemy wybor-
cze wylaniajg rzady koalicyjne, co dodatkowo wzmacnia autonomie aparatu ad-
ministracyjnego. Nominacje ministerialne w poszczegdlnych departamentach czy
resortach sg wynikiem wynegocjowanych porozumien koalicyjnych, a zatem po-
strzegane sg jako ,stan posiadania”, cho¢ przejsciowy, okreslonej partii poli-
tycznej.

Rozproszenie kompetencii w zakresie zarzadzania

Z punktu widzenia krytykoéw nadmiernej koncentracji wladzy w centrum rza-
dowym w systemach typu I, model typu II wydaje sie rozwigzaniem wzorcowymi,

~wyznaczajgcym docelowy punkt dzialan reformatorskich. W systemach typu II

departamenty i urzedy nie muszg obawiaé sie ingerencji silnych agencji central-
nych, ani tez oporéw centrum wobec inicjatyw reformatorskich. Nawet premie-
rzy majg tutaj ograniczone mozliwoéci zarzadzania aparatem administracji
»w skali mikro”. Nie oznacza to, ze w systemach tych realizuje si¢ mniej progra-
mow lub Ze mechanizméw koordynujgcych jest tu mniej. Chodzi raczej o to, ze
w krajach typu I wiele kompetencji centralnych delegowano departamentom
i urzedom. Mozna zatem bez przesady powiedzie¢, ze liczne departamenty i agen-
cje wspodlnie realizujg polityke administracyjna.

Przewodzenie reformie przez centrum typu TI

Cho¢ systemy typu II stanowig wazny punkt odniesienia dla niektorych kry-
tykéw systemow typu I, trzeba stwierdzié, ze nie sprzyjajg one koordynacji dzia-
tan na rzecz realizacji przegladéw strategicznych i reformy sektora publicznego
- nawet wowczas, gdy rézne srodowiska wewnatrz- i pozarzgdowe podzielajg prze-
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w calej stuzbie cywilnej; podejmowaniu przegladow strategicznych. Zgodnie z no-

- wym podejsciem, przeglady strategiczne bylyby przeprowadzane pod kierownic- .
twem centrum, we wspélpracy z departamentami i agencjami. Wynika to z dwéch
przyczyn. Po pierwsze, centrum moze skorzystaC.z fachowej wiedzy pracowni-
kow departamentow i agencji, unikajac dzieki temu planowania ,akademickie-
go”. Po drugie, partnerski charakter zapewnia wspétudzial departamentow i urzg-
dow, co ma takze istotne znaczenie ze wzgledu na ograniczenia budzetowe, ktore
dotycza tak centrum, jak i podleglych mu jednostek. '

Przyczyny ,niejasnych sygnatow”

Z zaproponowanej koncepcji analitycznej wynikajg praktyczne implikacje dia
przywodcow politycznych i administracyjnych. Odwolywanie si¢ do zasad mene-
dzeryzmu i NPM bylo przyczyna zamieszania i frustracji w systemach stuzb pu-
blicznych, bowiem centrum - zobowigzujac si¢ do zapewnienia departamentom
i urzedom wiekszej swobody dzialania — jednoczesnie rezerwowato sobie prawo
do ingerencji w ich dziatalnos¢ i narzucania im stosownych regulacji. W depar-
tamentach i urzedach powszechne sa skargi na .niejasne sygnalty” ze strony
centrum rzadowego. Tradycyjny jezyk i pojecia, ktérymi opisywano funkcjono-
wanie centralnych instytucji, nie wyjasniajg obecnego stylu funkcjonowania cen-
trum. W rzeczywistosci bowiem mamy do czynienia z funkcjami dwojakiego ro-
dzaju, realizujgcymi odmienne potrzeby. Do zmniejszenia napie¢, odbudowy za-
ufania, koherentnosci wymogow i oczekiwan centrum oraz innych czesci stuzby
publicznej (w tym takze wybieralnych przedstawicieli 1 urzednikow instytucji
kontroli panstwowej) moze przyczyni¢ sie podejscie analityczne, zakiadajace, ze
z kazda funkcjg wigzg si¢ rézne imperatywy, a takze odmienne role i rodzaje
odpowiedzialnosci centrum.

Systemy typu TI: problemy Roordynacji i spdjnosci

Mimo iz retoryka menedzeryzmu i NPM uzyskaly aprobate rzadéw i naukow-
cow wszystkich krajow OECD, celowo$é podjecia pelnego programu tego kierun-
ku reform nadal budzi wiele zastrzezen. Wyjatek stanowig jedynie panstwa o sys-
temie typu I. U podioza takiego stanowiska lezg watpliwosci dotyczgce skutecz-
noéci tych reform oraz ich dostosowania do politycznych i administracyjnych
uwarunkowan poszczegolnych krajow.

Drugie spojrzenie

Przedstawiong tu koncepcj¢ ramows nalezy traktowac przede wszystkim jako
odpowiedZ na Kkrytyczne oceny tradycyjnych zapatrywan na funkcjonowanie cen-
trum rzadowego w systemach typu I. Znajduje ona jednak zastosowanie w przy-
padku systemoéw typu II. Nie chodzi tu bynajmniej — po skorygowaniu pewnych
tendencji - o prezentowanie systeméw typu I jako wzordw do nasladowania.
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Z pewng doza zamierzonej prowokacji mozna wrecz stwierdzi¢, Zze zmiana po-

- dejscia wobec przegladu strategicznego i reformy sektora publicznego w krajach

reprezentujgcych systemy typu I to nic innego jak ograniczone proby przeobra-
zenia centrum rzgdowego wedlug rozwigzan proponowanych w systemach typu
II. ‘

Mniejsze centra

W systemach typu II centrum rzadowe ma mni€ejsze znaczenie niz w syste-
mach typu I. Dotyczy to tak pozycji biura premiera, jak i liczby oraz rozmiaréw
urzedow centralnych. Komorki obstugujace premierow i gabinety ministrow sg
stosunkowo niewielkie i koncentrujg sie glownie na transakcyjnych funkejach
posredniczacych, nie podejmujac wielkich inicjatyw systemowych. Prerogatywy
zwigzane z ksztaltowaniem polityki i zarzadzaniem' »poziomym"” naleza do de-
partamentow i urzedéw; kompetencje te przedstawiono na rys. 6. Warunkuje to
fakt, ze w krajach typu I (jak np. Niemcy, Szwecja, Norwegia czy Holandia) ist-
niejg silne tradycje prawa administracyjnego, ktore doprowadzily do znacznej
samodzielnoscil struktur administracji. Typowe dla tych krajow systemy wybor-
cze wytaniajg rzady koalicyjne, co dodatkowo wzmacnia autonomig¢ aparatu ad-
ministracyjnego. Nominacje ministerialne w poszczegdlnych departamentach czy
resortach sg wynikiem wynegocjowanych porozumien koalicyjnych, a zatem po-
strzegane sg jako ,stan posiadania”, choé przejsciowy, okreslonej partii poli-
tycznej.

Rozproszenie kompetencii w zakresie zarzqdzania

Z punktu widzenia krytykéw nadmierne; koncentracji wladzy w centrum rza-
dowym w systemach typu I, model typu II wydaje si¢ rozwigzaniem wzorcowym,
wyznaczajacym docelowy punkt dzialan reformatorskich. W systemach typu II
departamenty i urzedy nie musza obawiaé sie Ingerencji silnych agencji central-
nych, ani tez oporéw centrum wobec inicjatyw reformatorskich. Nawet premie-
rzy majg tutaj ograniczone mozliwosci zarzadzania aparatem administracji
»W skali mikro”. Nie oznacza to, ze w systemach tych realizuje si¢ mniej progra-
mow Jub Ze mechanizméw koordynujacych jest tu mniej. Chodzi raczej o to, ze
w krajach typu I wiele kompetencji centralnych delegowano departamentom
1 urzedom. Mozna zatem bez przesady powiedzie¢, ze liczne departamenty i agen-
cje wspélnie realizujg polityke administracyjng.

Przewodzenie reformie przez centrum typu T1

Cho¢ systemy typu II stanowia wazny punkt odniesienia dia niektorych kry-
tykow systemoéw typu I, trzeba stwierdzi¢, ze nie sprzyjajg one koordynacji dzia-
lan na rzecz realizacji przegladow strategicznych i reformy sektora publicznego
- nawet wowczas, gdy rézne srodowiska wewnatrz- i pozarzadowe podzielajg prze-
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konanie co do potrzeby reformy. Efektern autonomii struktur administracji i po-
lityki koalicyjnej moze by¢ ograniczenie inicjatyw centrum rzadowego. Systemy
typu Il nie sg rowniez wolne od trudnosci budzetowych, koniecznosci wdrazania
nowych technologii oraz naciskéw dotyczgcych usprawnienia polityki i syste-
mow administracji, wywieranych przez obywateli, grupy interesu i inne podmio-
ty rzadowe. Podobnie jak w systemach typu I, liderzy polityczni i administracyj-
ni w systemach drugiego typu musza dostosowac sie¢ do nowych oczekiwan i z3-
dan, zapewnié lepsza koordynacj¢ kierunkéw polityki i programow publicznych
oraz usprawni¢ sposoby osiggania zamierzonych celow przy jednoczesnym obni-
zaniu kosztéow. Podjecie ogélnosystemowych reform sektora publicznego wyma-
ga porozumienia i wspoélpracy, a by¢ moze, takze posrednictwa kanalow niefor-
malnych. Rozproszenie licznych kompetencji instytucjonalnych w poszczeg6l-
nych departamentach i urzedach powoduje ponadto koniecznos¢ zlikwidowania
dublujgcych si¢ struktur i zadant. Poprawe koordynacji polityki administracyj-
nej mozna bedzie osiggnaé jedynie na drodze wzajemnege dostosowania si¢ jed-
nostek administracji, gdyz rozwiazania wypracowane przez centrum rzgdowe
moga si¢ okazal niewystarczajgce.

Alternatywne Scieifi reformy

Nie oznacza to jednak, ze systemy typu II ograniczaja mozliwosci przegladu
strategicznego i reformy; chodzi raczej o to, ze w obu systemach przywodcy poli-
tyczni i administracyjni odmiennie reaguja na naciski i pojawiajgce sie proble-
my. W krajach typu Il reakcja na zewnetrzne zadania koordynacji lub harmoni-
zacji kierunkéw polityki przyjmuje raczej forme kompromisowych ustalen mig-
dzy dwoma lub wiecej departamentami badz urzedami niz naciskow ze strony
instytucji centralnych -~ jak ma to miejsce w przypadku systeméw typu I. Mozna
sie tez spodziewaé, ze inicjatywa podjecia przegladu strategicznego i reform wyj-
dzie raczej z kregow departamentéw i agencji, ktérych polityczni i administra-
cyjni liderzy maja autonomie umozliwiajacg realizacje reform. W celu wypraco-
wania podstawowych zatozen reformy, liderzy ci beds réwniez czesciej postugi-
waé sie instrumentarium przedstawionym na rys. 4 (przegladami resortowymi,
przeglgdami na szczeblu departamentéw, zespolami mieszanymi i komisjami ds.
przegladu).

Rosnqca potrzeba koordynacii

Globalizacja, trudna sytuacja budzetowa i innowacje technologiczne rodza
wyzwania, ktére wymagajg koherentnosci i konsensu departamentow i agencji
cieszacych sie znacznag autonomia'®. Departamenty i urzedy mogg zostac obar-
czone nowymi ustugami. Pociggnie to za sobg koniecznosc szerszej wspoipracy
z innymi departamentami i agendami. Brak koordynacji miedzy tymi jednost-
kami mogiby zniweczy¢ szans¢ usprawnienia procesu decyzyjnego, poprawy ja-
kosci ulepszenia oferowanych ustug, zwigkszenia efektywnosci i usprawnienia 195 |-
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procesow wzajemnej adaptacji. Rozwigzanie tych probleméw wymaga sprzﬂaj§~

.cego klimatu zaufania miedzy réznymi departamentami i agencjami, coraz Sci-

Slejszej koordynacji ich dziatan. Mechanizmy koordynacji moga przyjat postac
doraznych komitetéw lub zespolow zadaniowych. Niekiedy skala probleméw moze
wymagac stalych mechanizméw koordynacyjnych, np. statlych komitetow w po-
szczegblnych strukturach aparatu administracji lub stalych sekretariatow ob-
stugujacych rézne departamenty i urzedy (ktére moina uznaé za odpowiedniki
niewielkich urzedéw centralnych lub sekretariatow stanu w systemach typu I).
Potrzeby w zakresie usprawnienia koordynacji wiazg sie jednak z potencjalnymi
kosztami. Nowe propozycje nalezy wiec ocenié nie tylko pod katem ewentual-
nych korzysci, ale przede wszystkim ustalié, na ile okazg sie pomocne w uprosz-
czeniu i odbiurokratyzowaniu proceséw zarzadzania.

 Spéinosé i umiejetnosé wymiany doswiadczef

Do tej pory staralem sie wykazaé, ze przeglad strategiczny i reforma w syste-
mach typu Il nie majg na ogét charakteru kompleksowego, a centrum rzadowe
nie odgrywa réownie spektakularnej roli w ich inicjowaniu, jak w przypadku sys-
temow typu I. Nie oznacza to jednak, ze w systemach typu II przeglady i reformy
nie maja miejsca. W istocie takie dziatania moga by¢ w nich realizowane nawet
czesciej: reformatorskim inicjatywom podejmowanym na nizszych szczeblach jako
odpowiedZ na lokalne trudnosci sprzyja bowiem autonomia struktur admini-
stracji. Stwarza to pewng trudnoéé¢ dla lideréw politycznych i szeféw admini-
stracji zaréwno centrum rzgdowego, jak i poza nim. Musza oni wypracowac nowe
zasady wspolnej polityki administracyjnej, promocji wymiany doSwiadczen réz-
nych struktur stuzby cywilnej, a takze kontroli odpowiedzialnosci i budowy za-
ufania dla administracji ze strony obywateli i ustawodawcéw. Nowe zadania
wymagaja wprowadzenia praktyki ogolnosystemowych przegladéw, skladania
sprawozdan na temat osiaganych wynikow oraz strategicznej wrazliwosci wy-
kraczajacej poza ramy poszczegbinych resortéw, departamentow czy urzedow.
W tym kontekscie interesujgcym problemem wydaje sie umiejetnosé zapewnie-
nia spojnosci strategicznej mniejszych centrow rzadowych typu II oraz departa-
mentow i agencji o zdecentralizowanych kompetencjach kierowniczych.

‘Wspilne wyzwania ,poziome”

Zaprezentowana koncepcja ramowa moze sie okazaé pomocna w rozwaza-
niach na temat roli centrum w systemach typu II w trakcie przegladéw strate-
gicznych 1 reformy pod warunkiem dokonania dwoch istotnych modyfikacji. Sam
fakt rozproszenia wiadzy centralnej i wigkszy stopien administracyjnej autono-
mii oznacza, Ze przy realizacji swych celow departamenty i urzedy od dawna
praktykowaly wspélprace .pozioma”. Doswiadczenia te mogg stanowi¢ podsta-
we¢ ocen porownawczych sposobéw funkcjonowania roznych sieci administra-
cyjnych oraz oceny jakosci pracy biur zajmujgcych sie planowaniem, monitoro-
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waniem i wdrazaniem nowych programoéw. Wymaga to jednak odpowiedzi na dwa
pytania: czy i w jakim zakresie liczne powigzane ze sobg biura sg zainteresowa-
ne integracja i wspolnym oddzialtywaniem na poszczegdlne departamenty i urze-
dy? Czy i w jakim zakresie biura te informujg zewnetrznych odbiorcéw o skali
podejmowanych reform?

Spojrzenie z dalszej perspertywy: czy dojdzie do zblizenia systemow typu 1 i TI?

Wspomnialem juz, Zze przeprowadzenie analizy poréwnawczej przegladu stra-
tegicznego i reformy wymaga uwzglednienia réznic wynikajacych z poszezeg6l-
- nych kontekstow rzadzenia. Wszystkie obecne rzady bowiem majg do czynienia -
z lepiej poinformowanym spoleczenstwem i grupami interesu, bardziej ziozony-
mi niz dotad problemami, z okolicznosciami, ktére zmuszajg do przekraczania
dotychezasowych ograniczen procesu ksztaltowania polityki, czy wreszcie — z wy-
zszymi wymaganiami ze strony obywateli, ktérzy oczekujg szybszego i sprawie-
dliwego zaspokojenia potrzeb.

Przekazywanie spojnych tresci

W wyniku tych procesdéw wszystkie rzgdy stanely wobec koniecznosci wypra-
cowania nowych metod oceny przyjetych priorytetéw i dziatan praktycznych ich
koordynacji na rzecz reform, a takze przekazywania klarownych i spojnych tre-
sci odbiorcom zewnetrznym. Bez wzgledu na réozne uwarunkowania polityczne,
historyczne czy administracyjne, troskg wszystkich rzagdow jest aktywne poszu-
kiwanie sposobow optymalnego wykorzystania pienigedzy podatnika i zasobow
publicznych.

Ograniczone podobiefistwo

Z zaprezentowanej analizy wynikaloby, Zze stosowanie podobnej retoryki re-
formatorskiej {,koniec ideologii” w sferze reformy sektora publicznego) moze
w konsekwencji doprowadzi¢ do zblizenia systemoéw typu I i II. Systemy typu I
daza do ograniczenia wladczej ingerencji centrum i przyznania departamentom
i urzedom wickszej swobody dzialania {por. aneks, w ktérym omoéwiony zostal
przypadek Kanady), podczas gdy systemy typu II poszukuja sposobdw lepszej
koordynacji dzialan nieograniczonej podzialem na departamenty i agencje. Ten-
dencje te prawdopodobnie nie zlikwidujg podstawowych réznic pomigdzy syste-
mami rzadzenia, warunkujgcych tak charakter przegladu strategicznego i refor-
my sektora publicznego, jak réwniez zakres i usytuowanie funkcji przywodztwa.
Jednoczesnie jednak niektore obszary dzialania w obu typach systeméw mogg
faktycznie wykazywa¢ pewne podobiefnstwa (np. zarzadzanie zasobami ludzkimi
czy technologie informatyczne). Dlatego wskazane sg dalsze systematyczne ba-
dania w tej dziedzinie oraz $cislejsza wymiana doswiadczen pomiedzy roznymi
krajami. Rys. b przedstawia to zagadnienie w formie otwartych pytan empirycz-
nych. 197
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- Potrzeba precyzyinych porownafi

Wychodzac tej potrzebie naprzeciw, proponowana koncepcja ramowa moze
ulatwi¢ wzajemne zrozumienie i wymiane doswiadczen miedzy dwoma typami
systemoéw. Kieruje ona uwage na podzial i koordynacje kompetencji administra-
cyjnych oraz precyzuje styl dzialania roznych rzadéw. W polgczeniu ze spojrze-
niem ,z zewnatrz”, tj. z opinig klientéw, obywateli i spoleczenistwa, koncepcja ta
winna dostarczy¢ przywoédcom politycznym i szefom administracji uzytecznego
zestawu narzedzi do oceny réznych wariantéw przegladow strategicznych, me-
chanizmoéw koordynacyjnych i strategii stuzacych Zzapewnieniu spdjnosci refor-
my sektora publicznego.

Zarzadzanie przegladem strategicznym: sugestie autora

- Inne podejscie do kwestii strategicznego przegladu i reformy polega na ana-
lizie problemow, ktérym liderzy musza stawié¢ czola na réznych etapach przeglg-
du i reform. Modelowe ujecie tych zagadnien mogioby wprawdzie zawieraé¢ wie-
cej szczegotow, tutaj jednak ograniczymy sie tylke do kolejnych faz przegladu
oraz do problematyki planowania, wdrazania i konsolidacji reformy. Wiele z su--
gestii dotyczacych doskonalenia przegladu i reformy odnosi sie w rownym stop-
niu do systemoéw typu Ii1l. W przypadkach, w ktérych nie znajduja one zastoso-
wania, wskazujemy na odmienne ich uwarunkowania.

Uwarunkowania towarzyszace przegladom i planom reformy

W czasach, kiedy uwarunkowania polityczne i ekonomiczne dziatalnosci TZ3-
dow ulegajg szybkim przemianom, nie mozna liczyé na stuprocentows pewnosé
przewidywan. Mimo to przeglady strategiczne winny byé podejmowane. Powinno
im takze towarzyszy¢ przekonanie, ze zakoncza sie pomys$lnie i Ze zaré6wno same
przeglady, jak i reformy, do ktérych majg doprowadzic, spotkajg si¢ z poparciem
przywodeow politycznych i szefoéw administracji. Chodzi bowiem o to, by madrze
zagospodarowa¢ ograniczone zasoby 1 zminimalizowaé ryzyko politycznego za-
skoczenia i rozczarowania urzednikéw stuzby cywilnej i innych srodowisk zain-
teresowanych reforma. Od poziomu ich poparcia beda zaleze¢ zakres oraz szan-
se planowanych reform.

Poziom zaangaiowania

Istnieje kilka czynnikéw wplywajgcych na poziom politycznego zaintereso-
wania reformg administracji, a zatem rowniez na dobdr mechanizméw przegla-
du strategicznego. Po pierwsze, zréznicowany poziom kultury politycznej poszeze-
golnych krajow moze rodzi¢ rozne oczekiwania wobec stopnia zaangazowania
przywodcoéw politycznych w problematyke reform sektora publicznego. Po dru-
gie, im mniejsze panstwo, a wiec i mniejszy stopien ztozonosci probleméw admi-
nistracji, tym wieksze jest prawdopodobienstwo aktywnego udziatu lideréw poli-
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tycznych w tej dziedzinie. Po trzecie, im szerszy bedzie zakres przegladu i plano-
- wanych reform, tym szersze znajda one odbicie w programach sit politycznych,
sklaniajgc przywoddcéw politycznych do poswigcenia im wigkszej uwagi. 1 po
czwarte, jesli biura realizujgce przeglady lub nadzorujgce ich przebieg majg dosc
sit i srodkéw oraz zaufanie przywodcow politycznych, zapotrzebowanie na prze-
glad zewnetrzny spadnie.

Ogélne fwestie zarzqdzania

Nie sposob omowié tu wszystkich wad i zalet instrumentéw przedstawionych
na rys. 4, ktoére mozna takze stosowac lgcznie. Nalezy jednak wspomniec o kilku
ogolnych kwestiach zwigzanych z zarzadzaniem przegladami. Po pierwsze, im
bardziej kompleksowy jest przeglad (czyli — im wicksza jest liczba uczestnicza-
cych w nim zespoléw lub komitetéw}, tym latwiej jest oming¢ wyjgtkowe okazje
polityczne do pomyslnych reform sektora publicznego. Po drugie, jak juz wspo-
mnialem, planowanie i realizacja przegladu przez ministrow i wyzszych urzedni-
- kow przyniesie zasadniczo odmienne koszty i korzysci niz alternatywne rozwia-
zanie, tj. powierzenie tych zadan osobom z zewnatrz, co uchroni proces przed
naciskami ,transakcyjnymi”, wynikajacymi z codziennych obowigzkow. W obu
przypadkach konieczne jest zapewnienie wsparcia pracownikéw oddanych spra-
wie reform. Nawet jesli uznano, ze wskazane byloby przeprowadzenie przegladu
w calkowicie niezalezny sposéb, to trudno wyobrazi¢ sobie, by zesp6t lub komi-
sja przegladowa mogly pracowa¢ w calkowitej izolacji od biur badz departamen-
tow odpowiedzialnych za dziedziny obje¢te przegladem. Warunkiem pomyslnej
realizacji i wykorzystania wynikow przegladu jest bowiem dostep do informacii.

Ryzyko zwiqzane z przegladem zewnetrznym

Po pierwsze, w przypadku przegladéw zewnetrznych, bardziej niezaleznych,
wnioski koncowe pojawiajg sie dopiero po dluzszym czasie. Sporo czasu moze
tez zaja¢ przekonanie szefow administracji do koniecznosci wdrozenia wynika-
jacych z tych przegladow zalecen. W rezultacie mozna pomingé okazje sprzyjaja-
ce realizacji przyjetych programow. Po drugie, eksperci zewnetrzni na ogol nie
uwzgledniaja uwarunkowan politycznych i biurokratycznych, a zalecane przez
nich rozwigzania przedostaja si¢ do wiadomosci publicznej, kiedy przywodey
polityczni nie sa jeszcze gotowi do podjecia decyzji. Moze to prowadzi¢ do przed-
wczesnego odrzucenia proponowanych reform. Nie dziwi zatem, ze w obecnym,
plynnym Srodowisku politycznym rzady zlecajg przeglgdy niezaleznym kKomisjom
lub komitetom rzadziej niz przed dwudziestu laty.

Zaangaiowanie spoleczefistwa

Wiele rzadéw mialo okazj¢ przekonac sie, ze warunkiem pomyslnej realizacji
reformy sektora publicznego, podobnie jak przegladu strategicznego, jest zaak-
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ceptowanie ich przez obserwatoréow zewnetrznych. i wewnetrznych. Zwigzane
z nimi rozwigzania i procesy postrzegane sg wowczas jako uzasadnione i spoj-
ne. Stosunkowo latwo, na przyklad, bylo osiagnaé redukcje deficytow publicz-
nych w latach osiemdziesigtych i na poczatku lat dziewie¢dziesigtych. Odpo-
wiednie strategie rzadow cieszyly sie wowczas poparciem opinii publicznej, prze-
konanej, ze wynikajgce z nich trudnosci i koszty roztozono sprawiedliwie na po-
szczegblne sektory. Z drugiej strony, urzednicy publiczni Sredniego szeczebla
podejda prawdopodobnie z wigkszym entuzjazmem do przegladow i reform, jesli
przywodcy polityczni i kierownictwo administracji okazg uznanie dla ich wkladu
oraz uwzglednia rezultaty wczesniejszych przegladow i innych ,zwiastunéw re-
formy”, nawet gdyby proponowane rozwiazania mogly zagrozié¢ stabilnosci za-
wodowej tych urzednikéw. Unaocznia to zaleznosé konkretnych aspektéw reali-
zacji przegladéw od postawy rzadow i stwarza szanse, Ze podobne inicjatywy
oraz cele, Ktorym stuza, zostang potraktowane z wigkszg powaga przez poszcze-
golne departamenty i urzedy. :

‘Wdrozenie reformy

Rozpoczecie prac nad planem wdrozenia reformy poprzedza zatwierdzenie
jej wstepnych zatozen. Méwiac zalozeniach, mam na mysli ogolny plan dzialan,
ktory nie musi zawieraé¢ szczegdlowej listy przedsiewzieé do natychmiastowej
realizacji. Wstepny plan moze postuzyé niektorym rzadom wylgcznie do podjecia
i wdrozZenia w czasie ich kadencji serii inicjatyw, podczas gdy inne wykorzystaja
go w celu przedstawienia calosciowej propozycji zmian, bez koniecznogci precy-
zowania na tym etapie wszelkich szczegolow i potencjalnych skutkéw poszcze-
golnych inicjatyw, jesli uznaja, ze jest to korzystne i politycznie zasadne. W tym
drugim przypadku zalozenia wstepne beda przypuszczalnie modyfikowane w trak-

- cie kadencji danego rzadu.

Plusy reformy selektywnej

Selektywne podejscie do reform przewidzianych w zalozeniach wstepnych
zwigksza szanse, ze poszczegblne powigzane wzajemnie biura wykorzystajg swe
zasoby i sieci polityki administracyjnej w celu ich realizacji. Jesli nawet reformy
oznaczajg odejScie od dotychczasowych metod dziatania, system winien znalezé
odpowiednie sposoby ich wdrozenia w strukturach administracji, nie ogranicza-
jac przy tym wlasnych zdolnosci transakcyjnych i mozZliwosei reagowania na
postulaty polityczne. Gdy reformy selektywne i towarzyszace im przeksztalcenia
majg charakter nowatorski, sprawowanie nadzoru i wymiana doswiadczen mie-
dzy poszczegolnymi biurami sa znacznie latwiejsze. Z drugiej strony, reformy
selektywne, podobnie jak reformy dorazne, cechuje brak ogolnych ram caloscio-
wych oraz wizji, ktéra pozwolitaby urzednikom cywilnym i spoleczenstwu zrozu-
mie¢ przemiany w strukturach rzadu i w stuzbie cywilne;.
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Realizacja reformy hompleksowei

Kiedy ogodlne plany reform zaczynaja nabiera¢ coraz bardziej kompleksowe-
go i ambitnego charakteru, pojawia si¢ zapotrzebowanie na nowe struktury i pro-
cesy umozliwiajgce ich implementacje. W obu systemach (typu I i II) zasadnicze
znaczenie ma ustalenie juz na wstepie, czy mozna wykorzystac istniejgce gremia
decyzyjne, procedury i harmonogramy. Mozna tez dokonac takich modyfikacji
dotychczasowych procedur stosowanych przy zatwierdzaniu priorytetow mini-
sterialnych czy opracowywaniu rocznych budzetow i plandéw zamoéwien, ktore
uczynig je skutecznymi takze w odniesieniu do nowych, powazniejszych wyzwan.
Wymaga to jednak przydzielenia jednostkom zarzadzajacym tymi procesami do-
datkowych Srodkow, a takze umiejetnosci sprostania nowym wyzwaniom.

Inne rozwigzanie polega na powolaniu przez rzad niezaleznych struktur, kitére
nadzorowalyby proces implementacji, a przynajmniej jego pierwsza faze. W mia-
re nabierania przez reformy charakteru coraz bardziej kompleksowego i rady-
kalnego, pojawiajg si¢ problemy zwigzane z koordynacjg dzialan. Niezb¢dne jest
wowczas zapewnienie koordynacji migdzy coraz wigkszg liczbg powigzanych wza-
jemnnie jednostek administracyjnych, zwieksza si¢ bowiem czestotliwosc nego-
cjacji pomiedzy centrum rzgdowym a zainteresowanymi departamentami i urze-
dami oraz pojawia si¢ ryzyko niedotrzymania terminéw wykonania poszczegol-
nych zadan. Problemy te mozna rozwigzac poprzez:

e Utworzenie sekretariatu ds. reformy. Zadaniem takiego sekretariatu bylo-
by opracowanie harmonogramu prac, nadzor wykonania przez departa-
menty i urzedy zadan budzetowych i in., a takze zapewnienie zgodnosci
ich dziatan z duchem reform. W zaleZnosci od rozmiarow mogiby takze
wspomoc departamenty i urzedy przy opracowywania ich szczegdélowych
planéw. Sekretariat moze funkcjonowac przez krotszy lub diuzszy czas.

« Zapewnienie pomocy w rozstrzyganiu sporéw. Jesli realizacja reformy wy-
maga negocjacji miedzy departamentami i urzedami, biura szczebla cen-
tralnego mogg przyjé¢ im z pomoca, tworzac specjaine ,stanowiska” nego-
cjacyjne. Bez takiego arbitrazu spory moglyby doprowadzi¢ do konfronta-
cji stron, ktora wygrywajg na ogét departamenty jako duze jednostki o sil-
nej pozycji. Uslugi arbitrazowe” moga $wiadczy¢ komorki powolywane na
czas okreslony, skiadajace sie z oddelegowanych do nich urzednikow.

s Tworzenie zespotow wspdlpracy. Departamenty i urzedy moga by¢ zmu-
szone do jedhoczesnej wspoéipracy z kilkoma powigzanymi wzajemnie struk-
turami o statym badz tymczasowym charakterze. Mozliwe sg tu dwa roz-
wiazania. Pierwsze polega na stworzeniu ,wirtualnych” zespolow wspot-
pracujgcych z poszezegolnymi departamentami, co zapewni im latwy do-
step do stosownej wiedzy i umiejetnosci fachowych. Wariant alternatywny

polega na powolaniu czasowych zespoiow zlozonych z pracownikow nieza- A
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angazowanych bezposrednio w prace administracji, ktorych zadaniem be-
dzie wspieranie okreslonych departamentéw lub urzedow w realizacji za-
dan zwigzanych z reforma.

* Elastycznosc i stanowczosé. Centrum nie powinno ulega¢ pokusie sztam-
powego podejscia do wszystkich problemow implementacji. Nie dotyczy to
jednak egzekwowania wyznaczonych terminéw realizacji prac. Wskazane
Jjest natomiast elastyczne traktowanie wymogow w zakresie form i proce-
dur sprawozdawczosci, zwlaszcza ze jednostki centralne nie wykazuja pod
tym wzgledem duzej skrupulatnosci. Wezesniejsze konsultacje w niektd-
rych z tych kwestii pozwola zaoszczedzié czas oraz zapobiec niepotrzeb-
nym sporom i marnotrawieniu wysitkow. :

Przedstawione narzedzia i strategie mozna wykorzystywaé oddzielnie ub lgcz-
nie. Ich zastosowanie jest latwiejsze w systemach typu I (gdzie istnieja silne cen-
tra rzgdowe, ktore mogg narzucaé pewne rozstrzygniecia jednostkom admini-
stracji) niz w systemach typu II (gdzie proponowane rozwigzania wymagaja ne-

~ gocjacjl migdzy departamentami i urzedami). W obu przypadkach jednak reor-

ganizacja i nowy kierunek zarzadzania pociggna za sobg czasowa, niekiedy znacz-
ng modyfikacje systemu. Mogg réwniez zapewnié istotne korzysci w postaci
oszczednosci srodkow, ktdre mogyg byé wykorzystane jako srodki rezerwowe.

ZagroZenia zwiqzane z reformq komplefsowq

Inicjatywy o charakterze kompleksowym obejmujg z koniecznosci wieksza
liczbe departamentéw i urzedow. Pocigga to za sobg bardziej zréznicowane pro-
blemy w sferze polityki i zarzadzania, ktére nie zawsze mozna w peini przewi-
dzie¢. Zdarza sie, ze jednostki zarzadzajace reformami majg ograniczone mozlj-
wosci kontroli przebiegu i procesu implementacji, nawet jesli otrzymaja dodat-
kowe wsparcie. Mozna wiec oczekiwaé, Ze nie wszystkie reformy przyniosg poza-
dane efekty i ze nie w kazdym departamencie lub urzedzie proces przystosowaw-
czy bedzie przebiegal bez zaklocen's. Kiedy wyrazne opowiedzenie si¢ po stronie
reform zacznie przynosi¢ ministrom mniejszy kapital polityczny, jednostki za-
rzadzajace reformg mogg ponadto mie¢ trudnosci z utrzymaniem dynamiki ko-
niecznej do realizacji kompleksowych reform.

Konsolidacjia reformy

Po zakonczeniu etapu wdrazania reform i towarzyszacych mu procesow przy-
stosowawczych w administracji i w biurach centralnych na nowo dochodza do
glosu Zadania o charakterze transakeyjnym i politycznym. Kiedy kadry oddele-
gowane do zadaf zwigzanych z reforma powracajg do poprzednich obowigzkéw
lub obejmujg nowe stanowiska, mechanizmy koordynacyjne i ambicje osiggania
jak najlepszych rezultatéw zaczynaja stabnaé lub zanikajg. Jesli nie pojawia sie
nowe kwestie zwigzane z reforma, jednostki administracyjne centrum rzadowe-
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go i nizszego szczebla ponownie zamykaja sie¢ w kregu wlasnych zadan i sieci
administracyjnych. Taki scenariusz oznacza jednak utrate waznej szansy stra-
tegicznej.

Spojrzenie na przebytq droge

Wiasnie w takim momencie architekei reform powinni umozliwié ich uczest-
nikom dokonanie oceny niedawnych doswiadczen - poczgwszy od procesu prze-
gladowego po etap wdrozenia wybranego wariantu reformy. Mozna to osiggnac
poprzez organizowanie paneli dyskusyjnych, zamawianie ekspertyz na temat

‘ przebiegu reformy i sponsorowanie badan ewaluacyjnych. Celem tych dzialan
winno byé zgromadzenie informacji, jak sami uczestnicy widzg mozliwosé lep-
szego rozwigzania podobnych problemdéw w przyszlosci. Za dodatkowy cel nale-
zy uznaé upowszechnienie wiedzy zaréwno na temat wprowadzonych innowacji,
jak i popelnionych biedéw poza kregiem bezposrednio zainteiesowanych osoOb.
Taka wiedza moze stanowi¢ wsparcie w ich wlasnych wysitkach reformatorskich.
Tymczasem w systemach, ktore decyduja si¢ na reformy stopniowe lub dorazne,
mozliwosé wypracowania i przekazania opinii wewnetrznej i zewnetrznej spojne-
go obrazu reformy i jej wynikow jest ograniczona, co stanowi powazne zagroze-
nie dla samego procesu reform.

Pielegnowanie pamieci instytucjonalnej

Taka retrospekcja wzmacnia pami¢¢ instytucjonalng, ktérej zagraza zwlasz-
cza szybka rotacja kadr lub ich przechodzenie na emeryture. Zdolnos¢ do spo-
rzadzania bilanséw dotychczasowych osiggnie¢ stanowi naturalny atrybut sil-
nych centréw rzadowych w systemach typu I, poniewaz to one bywajg czesto
inicjatorami reform i obejmuja instytucje, odpowiadajgce za doskonalenie kadr
kierowniczych i szkolenie przyszlych kadr. Jednak zadanie takie moze by¢ reali-
zowane takze przez jedno z biur ulokowanych w centrum systemu typu II, nie
stwarza bowiem zagrozen dla pozostatych cz¢Sci systemu. Mozna tez oczekiwac,
ze silne centrum polityczne i administracyjne rozumie znaczenie reform i ma
wyrobiona opinie na ten temat.

Spojrzenie w przyszlosé

Tego rodzaju dzialania nie musza ograniczac si¢ do retrospekeji. Przeciwnie,
stwarzaja menedzerom i pozostalym pracownikom administracji mozliwos¢ an-
tycypacji przysziosci, tzn. okreslenia potencjalnych naciskéw i potrzeb, zapro-
ponowania nowych priorytetéw strategicznych i standardéw efektywnosciowych
oraz rozwazenia, jakie umiejetnosci fachowe bedg potrzebne do realizacji zato-
zonych zadan. Mogg réwniez stac sie okazjg do zastanowienia sig, jak upowszech-
ni¢ nowatorskie sposoby dzialania, jak dostosowac je do rutynowych zadan i pro-
cedur, tj. jak wdrozy¢ wyniki przegladu i reformy. Nawet jesli niedawne reformy
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ograniczyly si¢ do doraznych inicjatyw, polityczni i administracyjni przywodcy
winni umozliwi¢ sporzadzenie bilansu tych przedsiewzie¢ oraz rozpoznanie Kie-
runku ewolucji systemu. W ostatecznym rozrachunku stuzy to bowiem podno-
szeniu poziomu Swiadomosci strategiczne;.

Poszerzanie kregiw zainteresowanych reformq

Konsolidacja wokot reform to takze poszerzenie kregu osob zainteresowa-
nych przebiegiem reformy. Uwidaczniajaca sie w ostatnich latach sklonnosé Izg-
déw do zamawiania ustug publicznych poza strukturami administracji i angazo-
wania niezaleznych podmiotow zewnetrznych sklania komérki odpowiadajgce
za realizacje polityki spolecznej do wlaczenia do wiasnych systemow sprawoz-
dawczosci wymogdéw w zakresie efektywnosci dziatania, co prowadzi do wzmoc-
nienia kontroli odpowiedzialnosci. Jesli jednak wspomniane komorki zostang
zmuszone do ograniczenia kosztéw i nakltadéw, ich zdolnosci do wypelniania
tradycyjnych funkcji monitorowania i ksztaltowania polityki ostabng. Beda za-
tem musialy poszukaé¢ alternatywnych metod monitorowania deparfamentow,
urzedow i innych dostawcéw ustug: celem ich dzialan ma by¢ bowiem osiggnie-
cie wyzszego poziomu egzekwowania odpowiedzialnosci, W takiej sytuacji wska-
zane jest wykorzystywanie systeméw planowania i zarzadzania wynikami zapo-
zyczonych z sektora prywatnego w szerszym zakresie -~ nie tylko do potrzeb we-
wnetrznych. Informacje uzyskiwane za ich posrednictwem moga staé si¢ row-
niez narzedziem stuzacym poszerzaniu kregow Zainteresowanych reformg - usta-
wodawcow, dziennikarzy, naukowcéw, grupy interesu i 0g06l obywateli. Takie
otwarcie si¢ na zewnatrz moze byé niewygodne dla przywédeow politycznych,
ktorzy ponosza bezposrednig odpowiedzialnosé za efektywnosé departamentow
1 urzedéw; bedzie natomiast dobrze przyjete w systemach, w ktérych departa-
menty i1 agencje rzgdowe majg wiekszg autonomie.

I}wagi kofnicowe: procesy uczenia sie i spojnosé reformy
w skali miedzynarodowej :

W niniejszym referacie przeanalizowalismy zagadnienia przegladu strategicz-
nego i reformy sektora publicznego z wielu punktéw widzenia. Zaczelismy od
ustalenia, czym jest reforma sektora publicznego, i stwierdziliSmy, Ze - po pierw-
Sz¢, moze ona obejmowac réznorodne inicjatywy o bardzo zroznicowanym zakre-
sie oraz ze - po drugie - w kazdym przypadku stanowi tylko jeden z wielu pro-
bleméw i priorytetow liderow politycznych i administracyjnych. Nastepnie za-
uwazyliSmy, ze dynamike reform i przegladow determinujg takie czynniki, jak
bezposrednie zaangazowanie przywodcow politycznych (mimo ze pelne zaanga-
zowanie z ich strony niesie ze sobg pewne negatywne konsekwencje} czy zaini-
cjowanie dziatan reformatorskich wewnatrz lub na zewnglrz instytucji central-
nych. W kolejnym rozdziale przeanalizowalismy znaczenie kontekstu instytucjo-
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nalnego, wyodrebniajgc systemy typu I i II, by z kolei rozwazy¢, w ]akl sposéb
kazdy z nich wzmacnia lub ogranicza moziwosci roznych podmiotow w trakcie
przegla,du i reformy. Na koniec, zajgliSmy si¢ kilkoma problemami zarzadzania,
- ktore wigZg sie z roznymi fazami przegladu strategicznego i reformy, podkresla-
jac jednoczesnie potrzebe spojnosci tych dziatan.

Liczne aspekty przegladu strategicznego i reformy jedynie zarysowaliSmy -
co wskazuje na zlozonosé tych zagadnien. Mimo zbieznosci podstawowych celow
reformy, pojecie to ma rézne znaczenia w poszczegolnych krajach. Wyjasnia to
niejednoznaczny stosunek niektérych panstw do radykalnego modelu reform,
ktory w minionym dwudziestoleciu realizowaly Nowa Zelandia i Wielka Bryta-
nia. Model ten zdominowal dotychczasowg debatg na temat reformy administra-
cji publicznej. Z tego wzgledu trudno byloby przeceniC¢ znaczenie forow dysku-
syjnych (organizowanych m.in. przez grupe PUMA w ramach OECD), kt6ére umoz-
liwiaja prezentacje szerokiego wachlarza modeli ,przy jednym stole”. Bez takiej
bezposredniej proby ujawnienia zlozonoséci problematyki reformy i osadzenia jej
w teoretycznym kontekscie analizy i dyskusji obejmujacej réznorodne doswiad-
czenia, praktycy i naukowcy moga nie dostrzec pewnych istotnych niuanséw
i straci¢ okazje do poszerzenia wilasnej wiedzy. Niezaleznie od wymiany opinii
na temat teorii i praktyki reform nalezy podejmowac wysilki na rzecz wypraco-
wania wiarygodnych, mocno osadzonych w konkretnym kontekscie modeli po-
rownawczych.

Niniejszy referat stanowi przyklad takiego podejscia. Jego celem bylo przed-
stawienie nowych ram koncepcyjnych umozliwiajgcych zrozumienie roli biur
centralnych. Pod wplywem do$wiadczen kanadyjskich dowodzitem, ze istoine
przemiany w centrach rzadowych wynikaly nie tyle ze strategicznej wizji, ile z re-
form realizowanych w innych czeéciach administracji publicznej i z konieczno-
sci redukcji wydatkow. I choé, jak sie wydaje, zaproponowana koncepcja ramo-
wa umozliwia lepsze zrozumienie istoty funkcjonowania centrum rzgdowego, to
jest ona wyraznie i jednostronnie zwigzana z okreslonym kontekstem, co ograni-
cza jej uzytecznos¢ poznawcza w odniesieniu do innych systeméw. Ograniczenia
te ujawnita dyskusja poréwnawcza, zmuszajgc mnie do zrewidowania podejécia
do omawianych kwestii. Proba zastosowania koncepcji ramowej w systemach
typu 1l uwydatnita ponadto slabo$¢ argumentéw na rzecz ograniczenia roli cen-
trum w systemach typu I, wykazujac, ze systemy wyposazone w mniejsze centra
rzadowe majg jednoczesnie odmienne mechanizmy rzadzenia.

‘Wspomniane dyskusje, jak i zaprezentowany referat, traktowa¢ nalezy jako
wstepng proébe wyciagniecia i zrozumienia wnioskow plynacych z analizy zja-
wisk o wysokim stopniu zlozonosci. Dalszym badaniom na temat proceséw prze-

gladu i reform powinny nadawac kierunek trzy strategie. Po pierwsze, nalezy '

prowadzié dyskusje ,okraglego stolu” w gronie zréznicowanym, kKoncentrujgc
sie na kilku konkretnych obszarach polityki administracyjnej, przedstawionych
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na rys. 6. Dyskusje takie umozliwig wymiane szczegolowych informacji na te-
mat réznorodnosci istniejgcych systeméw rzadzenia. Po drugie, w ramach ta-
kich spotkan dyskusyjnych nalezy si¢ zajgé doswiadezeniami zgromadzonymi
w ostainim okresie przez te rzady, ktére zdecydowaly sie skorzysta¢ z zapropo-
nowanych instrumentéw przeglagdu strategicznego. Podobne spotkania mozna
poswigcic trzem lub czterem wybranym dziedzinom polityki sektorowej (np. opieka
zdrowotna, bezrobocie miodziezy itp.), ktore nast¢pnie zostatyby objete bada-
niem porownawczym. Istnieje wreszeie ogromne zapotrzebowanie na systema-
tyczne badania empiryczne zaré6wno w ramach jednostek centralnych, jak i ,jed-
nostek wzajemnie powigzanych”. Powinny one obejmowa¢ analizy prowadzace
do precyzyjnego okreslenia zakresu kompetencji tych komoérek, a takze badania
ukazujgce delikatng materie relacji pomiedzy biurami a departamentami i urze-
dami, zilustrowane przykiadami z dziedziny zarzadzania wybranymi obszarami
administracji. ' '
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Przypisy

1. Por. Francis Fukuyama: The End of History and the Last Man, New York
1992. Wyd. pol. Koniec historii, Poznan 1996; Ostatni cztowiek. Poznan
1997. |

2. Z przegladu istniejacej literatury wynika, ze gtebsze zrozumienie funkcji
agencji centralnych, poza uznaniem istotnej roli tych podmiotéw, nastre-
cza spore trudnosci. Wigkszos¢ badaczy koncentruje si¢ na analizie skut-
kow reform stuzby cywilnej i calego sektora publicznego oraz na ustale-
niu, czy spelniaja stawiane wobec nich oczekiwania. Zob. np. Donald J.
Savoie, Reagan, Thatcher, Mulroney: In Search of a New Bureaucracy (To-
ronto: University of Toronto, 1994); Peter Aucoin, The New Public Mana-
gement: Canada in Comparative Perspective (Montreal: Institute for Rese-
arch on Public Policy, 1996). Wplyw reform na centrum rzadowe budzil
dotychczas mniejsze zainteresowanie badaczy.

3. W latach 1992-1994 prowadzilem goscinnie wyklady w kanadyjskim Ko-
mitecie Skarbu (Treasury Board of Canada — TRC), a obecnie jestem czlon-
kiem naukowego komitetu doradczego (Academic Advisory Panel) przy Se-
kretariacie TRC. Jestem autorem szeregu monografii na temat TRC i po-
dejmowanych przezen inicjatyw reformatorskich, w tym: ,,On the Cutting
Edge: Program Review, Government Restructuring, and the Treasury Bo-
ard of Canada” in: Gene Swimmer (eds.}, How Ottawa Spends 1996-97:
Life Under the Knife (Ottawa: Carleton University Press, 1996), pp. 205-
252:  Business Planning Comes to Ottawa: Critical Issues and Future
Directions” in: Peter Aucoin and Donald Savoie {eds.}: Managing Strategic
Change: Learning from Program Review (Ottawa: Canadian Center for Ma-
nagement Development), pp. 143-168; oraz ~Expenditure Management in
the Millenjum: Vision and Strategy for Integrated Business Planning’,
material do dyskusji, przygotowany dla Sekretariatu Komitetu Skarbu,
19 lutego 1998 1.

4. Wspbélnie z prof. Donaldem Savoie'em {Uniwersytet Montcon) otrzymali-
émy trzyletni grant od Humanities Research Council of Canada na podje- 207
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10.

11.

12.

cie badan nad tematem »Transformacja agencji centralnych: studium po-
réownawcze”.

. Na podstawie artykutu Everta A. Lindquista, ,Administrative reform as

decentralization: Who is spreading what around to whom and why?”, Ca-
nadian Public Administration, Vol. 37, No 3 (Fall 1994), p. 425.

. Por. Evert A. Lindquist and James A. Desveaux, Recruitment and Policy

Capacity in Government [Ottawa: Public Management Research Center and
Public Policy Forum, 1998).

- Zob. np. Donald J. Savoie, ,What is wrong with the new public manage-

ment”, Canadian Public Administration, Vol. 38, No 1 (Spring 1995), pp.
112-121; Christopher Pollitt, ,Management Techniques for the Public Sec-
tor: Pulpit and Practice” in: B. Guy Peters i Donald J. Savoie (eds.), Gover-
nance in a Changing Environment (Montreal and Kingston: McGill-Qu-
een’s University Press, 1995), pp. 203-238.

- Krytycy uznaliby ten sposéb myslenia za kolejny przejaw stalej tendencji:

centrum rzgdowe podejmuje reformy w taki sposob, by nie dotyczyly jego
wlasnej dzialalnosci.

- Henry Mintzberg and- Jan Jorgensen, ~Emergent strategy for public poli-

cy”, Canadian Public Administration, Vol. 30, No 2 {Summer 1987), pp.
214-229.

Por. Evert A. Lindquist, ,New Agendas for Research on Policy Communi-
ties: Policy Analysis, Administration, and Governance” in: Lauren Dobu-
zinskis, Michael Howlett i David Laycock (eds.), Policy Studies in Canada:
The State of the Art (Toronto: University of Toronto Press, 1996), pp. 219-
241.

Kazde biuro centralne ma specyficzne zadania i kompetencje, a jego rela-
cje z poszezegblnymi departamentami opieraja si¢ na odrebnych podsta-
wach, co implikuje odmienny charakter sieci interakeji miedzy tymi pod-
miotami. Na przyklad, w sferze zarzadzania kadrami biura cenfralne prze-

- kazujq zazwyczaj czesé wiasnych zadan urzednikom w departamentach

operacyjnych, monitoruja dzialania tych urzednikéw i powolywanie komi-
sji ztozonych z przedstawicieli réznych struktur administracji. Z kolei ko-
moérki do spraw analiz i prognoz prowadza monitoring oraz wspolpracuja
z departamentami na zasadach bilateralnych i nie wspieraja na ogol wy-
miany opinii na temat praktycznych rozwigzan migdzy poszczegdlnymi wy-
konawcami programéw i departamentami.

E. A. Lindquist, ,New Agendas for Research on Policy Communities”, op.
cit.

© OECD 2000




Materialy sympozjum

13. Analogiczne problemy podnoszone sa w literaturze na temat sieci ksztal-
towania polityki. Wskazuje si¢ przypadki konwergencji sieci autonomicz-
nych pod wplywem globalizacji, liberalizacji handlu swiatowego i innowa-
cji technologicznych. Por. George Hoberg and Edward Morawski, ,Policy
Change Through Sector Intersection: Forest and Aboriginal Policy in Clay-
oquot Sound”, Canadian Public Administration, Vol. 40, No 3 (Fall 1997),
pp- 387-414; oraz Matthew Zafonte and Paul Sabatier, ,Shared Beliefs
and Functional Interdependence as Determinants of Ally Networks in Over-
lapping Subsystems: An Analysis of San Francisco Bay-Delta Water Poli-
cy”, University of California, Davis [na prawach rekopisu}, 1997.

14. Zob. E.A. Lindquist, ,On the Cutting Edge”, op. cit.

15. Agencji centralnych nie nalezy przeksztalca¢ réwnolegle z przebudows
departamentéw operacyjnych i resortéw. Restrukturyzacja komorek/
jednostek centrum powinna nastapi¢ albo przed, albo po przebudowie jed-
nostek operacyjnych, poniewaz agencje centralne musza skierowac swojg
cala energie na dzialania sluzace przeksztatceniu pozostaiych czesci stuz-

by cywilnej.
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Aneks

Problematyka agend centralnych
z perspektywy kanadyjskiej

Istotne przeobrazenia, jakie zaszly w agencjach centralnych, bez watpienia nie wyni-
“kaly z odwaznej, nowatorskiej wizji strategicznej. Stanowily raczej rezultat reform reali-
zowanych w innych strukturach stuzby cywilnej oraz presji na ograniczanie budzetow
Jjednostek szczebla centralnego. Mimo to liczba agencji centralnych agend rzgdowych oraz
rozmiary centrum rzadowego w poréwnaniu z Innymi strukturami stuzby cywilnej nie
ulegly zmianie. Nie doszto tez do redukcji ich regulaminowych zadan niestrategicznych.
“Jednoczesnie jednak koniecznosé oszczedzania, jak réwniez zarzadzania reformg sektora
publicznego zmusily urzedy centralne do wprowadzenia bardziej efektywnych i wyrafino-
wanych metod realizacji tradycyjnych zadan {poczta elektroniczna, nowe systemy kom-
puterowe, systemy zarzgdzania finansami, zasobami ludzkimji i majgtkiem publicznym).
Pozwolilo to skierowaé czeéé kadry pracowniczej do nowych zadan, zwigzanych np. z re-
forma sektora publicznego.

Centralne agendy sg dzi$ w niewielkim stopniu zaangazowane w ,mikrozarzadzanie”
departamentami i urzedami. Wynika to po czesci z komercjalizacji zadan publicznych
(transakcje wymagaja nadzoru ze strony centrum), a takze z wprowadzenia systemow
planowania biznesowego, ktére kladg wigkszy nacisk na kwestie strategiczne. Jedng z kon-
sekwencji tych proceséw jest brak danych i informacji na temat operacji departamentow
1agencji dotyczacych mniej istotnych transakceji. Paradoksainie, narzucenie departamen-
tom i urzedom limitéw wydatkéw w przedzialach wieloletnich - co bylo efektem strategii
ograniczania deficytu - nie doprowadzilo do wzmocenienia kontrolnej roli centrum rzado-
wego. Jesli departamenty 1 urzedy nie przekraczaja swoich planéw finansowych, biura
szczebla centralnego majg niewielkie mozliwosci wplywu na ich funkcjonowanie.

Wobec ograniczonych $rodkéw i braku informacji. najwyzsze kierownictwo i srednia
kadra szczebla centralnego uswiadomily sobie koniecznosé wspoOlpracy, perswazji oraz
wykorzystywania sieci powiazan administracyjnych, ktérych tworczy potencjal nabiera
szczegdlnego znaczenia w momencie podejmowania nowych inicjatyw. Urzednicy traktujg
bowiem wiasne instytucje jako oérodki peinigce przede wszystkim role katalizatorow i we-
zidéw informacyjnych, a w mniejszym stopniu - jako oérodki planowania i nadzoru. Coraz
czgsciej tez okreslajg swe biura mianem instytucji uczacych sie, inwestujgcych w zdoby-
wanie wiedzy, poznawanie rozwigzan praktycznych przyjetych w innych strukturach ad-
ministracji publicznej w kraju i zagranica. Inicjujg takze szerokie konsultacje, ktore po-
zwalajg im przewidywac przyszie potrzeby i opracowywa¢ wiasciwsze rozwigzania. Kadra
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kierownicza szczebla centralnego z wigkszym entuzjazmem odnosi sie do postulatu przej-
rzystosci prac rzadu i usprawnienia systeméw zarzadzania wynikami. Na stronach inter-
netowych mozna znalezé coraz wigcej informacji o programach rzgdowych. W biurach
centrum rzadowego z wyrazng troska traktuje si¢c zadania zwigzane z monitoringiem pod-
miotéw wykonujgcych ustugi publiczne oraz oceny dziatalnosci i efektywnosci pracy de-
partament6éw i urzedow, dokonywane tak przez kierownictwo, jak i przez ustawodawcow,
dziennikarzy, naukowcow, grupy interesu.

Mimo tych pozytywnych zjawisk, wsrod pracownikow departamentow i urzedow utrzy-
muje si¢ znaczny poziom frustracji. Skarzg si¢ oni na niekonczacy si¢ potok reform zarza-
dzania i innych inicjatyw naptywajacych z centrum oraz brak koordynacji dzialan na szcze-
blu centralnym. Uwazajg. ze centrum nie orientuje sig, jaki jest w ostatecznym rozra-
chunku wplyw jego dzialan na programy zarzadzane przez departamenty i urzedy. Sg
przekonani, ze obcigzenia transakcyjne i wymogi w zakresie sprawozdawczosci rosna,
a zwigzane z nimi korzysci sg niewspdlmiernie mate. Wérod pracownikow szczebla rza-
dowego i innych urzedéw sektora publicznego panuje niepewnos¢, czy moga liczy¢ na
pomoc centrum przy rozwigzywaniu wiasnych probleméw i trudnosci, podczas gdy od
nich oczekuje si¢ niezmiennie utatwienia transakeyjnej dziaialnosci centrum.

Wysocy urzednicy szczebla centralnego wypracowali nowe koncepcje peinionych przez
siebie rél i nowe strategie dzialania. Na przyklad, kanadyjski Komitet Skarbu okresla si¢
mianem ,rady zarzadzajgcej”, kladac nacisk na zarzgdzanie poziome, jakos¢ Swiadezo-
nych ustug, zarzadzanie zorientowane na wyniki i funkcje kontrolne. Zarazem jednak
znaczna czesé kadry kierowniczej w innych urzedach bynajmniej nie jest przekonana, czy
ten nowy, rozreklamowany wizerunek stat si¢ juz rzeczywistoseig. Czgsciowo wynika to
z faktu, ze wiele tradycyjnych rol centrum (straznika, kontrolera i mikrozarzgdcy) nie
uleglo zmianie. Nielatwo jest tez pokazaC w przekonujacy sposob trudno uchwytne formy
oddzialywania agend centralnych zaréwno na prace calego rzadu, jak i poszczegélnych
departamentow i urzedow. Biura centralne, peinigce funkcje przywodcze, koordynacyjne
i stymulujace, muszg mie¢ aktualne informacje na temat praktyk stosowanych w réznych
dziedzinach administracji. Muszg tez mie¢ mozliwosé realizacji swoich funkcji kontrol-
nych. Tak jak zawsze, na szacunek i zaufanie mozna zasiuzy¢ jedynie kompetencja i uczci-
woscig. Przemiany, jakie nastapily w ostatnim dziesiecioleciu, oznaczajg tylko, ze sposo-
by pozyskania tego szacunku sa obecnie inne niz dawniej. '
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Czemu tak trudno reformowac administracje publiczna?

Francois Dupuy
Profesor Assiliate, INSEAD

Wprowadzenie
¢ Reformie administracji publicznej przypisuje si¢ niejednakowy stopien pil-
noséci w réznych krajach OECD.
* Niezaleznie jednak od obranej strategii, reforma jest dlugotrwala, trudna
i chaotyczna. Dlaczego?
Reformowanie organizacji publicznych: czym jest organizacja?
* Od struktur do metod pracy.
» Od metod pracy do strategii .graczy”.
« Konsekwencje: zmiany w organizacji oznaczaja Koniecznos¢ gruntownej

modyfikacji podstawowych metod pracy.

Administracje publiczne sa organizacjami biurokratycznymi: defini-
cja robocza pozwala nam lepiej zrozumieé¢ trudnosci na drodze do

zmiany
» Konsekwencje biurokratycznych metod pracy:
- Niska jako$¢ obstugi klientow.

- Nadmierne koszty ustug niskiej jakosci.

Nowe ograniczenia i ,, szanse na przeprowadzenie zmian”

¢ Rywalizacja o przydzial srodkéw a nowe zasady polityki fiskalnej.

* Sankcje nakladane przez sfere polityczng, czynniki oddzialywujace na sek-
tor publiczny i dostosowanie ustug do potrzeb indywidualnych.
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e Glowne trudnosci.

* Lepsze wyniki przy mniejszych zasobach, czyli przeciwienstwo postulatu
zwigkszenia zasobéw w zamian za wzmocnienie wspolpracy.

Odwrocenie wektora zaleznosci w relacji administracja — obywatel, czyli
rezygnacja z funkcji opiekunczej. '

L ]

Rewolucja intelektualna.:
Sciezki realizacji reform
* Szkolenia i rekrutacja (koniec wewnetrznej stagnacji).
* Dzwignie, czyli nowe zasady polityki w zakresie zarzadzania zasobami ludz-
kimi. ‘
e Struktury.

Wprowadzenie

Nie powinno dziwi¢, ze w roznych okresach poszczegolne kraje OECD przypi-
sujg reformie panstwa (administracji publicznej) rézny stopien pilnosci. Glebo-
kie przemiany w skali globalnej obejmujg w istocie wszystkie organizacje, tak
publiczne, jak i prywatne. Obecna rewolucja organizacyjna nastepuje bowiem
pod wplywem globalizacji, ktorej codziennym przejawem jest coraz silniejsza pre-
sja ze strony klientéw, uzytkownikéw czy akcjonariuszy na ograniczanie kosz-

tow i poprawe jakosci.

Zjawiska te nie ograniczaja sie do powszechnie znanego procesu ,restruktu-
racji”, ktoremu towarzyszy glosna aprobata ,gield Swiatowych”. Radykalne zmia-
ny w dziedzinie pracy zachodza takze w krajach wysoko rozwinietych. Szybkim
przeobrazeniom ulegajg faktyczne sposoby wykonywania pracy, diugosé i orga-
nizacja czasu pracy, a takze relacje miedzy pracownikami. Zmieniaja sie tez re-
lacje pomigdzy pracownikiem a przedsigbiorstwem. Cechuje je wyzszy stopien
niepewnosci, wynikajgcej z dezaktualizacji znanej zasady ,lojalnosci pracowni-
ka wobec firmy w zamian za poczucie bezpieczenstwa”, ktéry charakteryzowat
stosunki zatrudnienia od poczatku XX wieku do polowy lat osiemdziesigtych
{Castel, 1985).

Duze, wrecz zaskakujgce zréznicowanie reform administracji publicznej na
swiecie wynika z dwoch podstawowych czynnikow:

* Stopien zaangazowania poszczegolnych krajow w sprawe reform jest ogrom-

nie zroznicowany. Rozpietosé postaw waha sie od zdecydowanego, niekie-

dy wrecz nazbyt nieelastycznego zaangazowania (Wielka Brytania), poprzez
postawy, ktore mozna eufemistycznie okresli¢ jako ,ostrozne” {(Francja),
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po strategie takich krajow, jak Szwecja i Niemcy, w ktorych realizacje re-

‘form poprzedzaja badania pilotazowe i eksperymenty. Ogromne roznice
wystepuja rowniez pomiedzy krajami, ktére klada wickszy nacisk na funk-
cje zarzadzania {(Irlandia i w pewnym stopniu réwniez Stany Zjednoczone),
a panstwami, ktore daza do reorganizacji proceséw zarzadzania.

» Przede wszystkim jednak zaden kraj — niezaleznie od wybranej przez siebie
strategii — nie moze stwierdzi¢, ze reforma jest prostym, latwym do reali-
zacji zadaniem, nawet jesli zaangazowani w nig .gracze” rozumieja potrze-
be reformy i posiadajg strategi¢ jej realizacji. Pojawienie si¢ problemow i
konfliktéw czy tez koniecznoéé przeprowadzenia trudnych negocjacji z re-
guly nie wynika 2 abstrakcyjnego oporu wobec zmian, lecz z obaw przed
skutkami ich faktycznej realizacji. Jesli nie dopracujemy si¢ wlasciwego,
wykraczajacego poza optyke technokratyczng lub ideologiczng zrozumie-
nia efektéw reform, przeobrazanie administracji publicznych moze wigzac
sie z wysokimi kosztami spolecznymi i finansowymi, szczegolnie
w krajach, w ktorych dominuje niechetny stosunek do reform.

Reformowanie organizacji publicznych: czym jest organizacja?

Zanim zaczniemy przeksztalcaé¢ dowolng organizacje., musimy okresli¢ jej
istote i ustali¢, jakiemu celowi stuzy. Bardzo silny wplyw kultur jurydycznych
(Francja) czy legalistycznych (Stany Zjednoczonej byl przyczynag nieporozumien,
ktére wprawdzie juz dawno temu zostaly wyjasnione (Waterman, Peters, Philips,
1980), ale nadal utrudniaja dyskusje i komplikuja zadania stojace przed refor-
matorami. Wynikaja one z utozsamiania organizacji ze strukturg, schematami
organizacyjnymi i zbiorami przepiséw i procedur.

Utozsamienie organizacji ze strukturg wydaje si¢ czyms naturalnym, szcze-
golnie w $wiecie administracji legalistycznej, opartej na weberowskiej koncepcji
panstwa i cechujacej si¢ brakiem kultury menedzerskiej. Konsekwencjg tego
nieporozumienia jest utozsamianie reformy z restrukturyzacjg i sprowadzanie
‘zmian do mniej lub bardziej udanej przebudowy mechanizméw administracyj-
nych: ich konsolidacji, przeksztalcania bgdz dzielenia z nadziejg na osiggnigcie
struktury idealnej.

Takie dzialania nie spelniaja jednak oczekiwan, a uwazna obserwacja roz-
woju sytuacji w sektorze prywatnym prowadzi reformatoréw sektora publiczne-
go do wniosku, Ze obecnie zdecydowanie mniej uwagi poswieca si¢ tam struktu-
rom, a wigcej — odpowiednim metodom pracy. Méwigc w uproszczeniu, metody —
to sposob, w jaki ludzie pracuja, wzajemnie na siebie oddziatywuja, wspoldziala-
ja, podejmujg decyzje, rozwigzujg problemy. W tym sensie organizacja stanowi
swego rodzaju matryce powtarzajgcych si¢ dziatan ,graczy” z danego obszaru,
ktore niekiedy okresla si¢ takze mianem ,kultury”. Zgodnie z przyjeta przez nas
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definicjg, kulturg nazywamy strategie wypracowywane w codziennych dziata-
niach przez poszczegélne zaangazowane w te dzialania podmioty (March i Si-
mon, 1958; Crozier i Friedberg, 1977).

Analiza definicji racjonalnych strategii w ujeciu socjologicznym wykracza poza
ramy niniejszego referatu. Chcemy jedynie wykazaé, iz fakt, z¢ dzialajacy w ra-
mach organizacji ,gracze" kierujg sie wlasng inteligencja, pomoze zrozumies,
dlaczego zmiana metod pracy jest zdecydowanie trudniejsza od przeobrazania
struktur, a co za tym idzie - dlaczego zmiany struktur majg przede wszystkim
charakter symboliczny i tylko w niewielkim stopniu stuzg rzeczywistej realizacji
reform.

Zaproponowane tu definicja organizacji jako zbioru racjenalnych strategii
oraz zatozenie ze, reforma stwarza mozliwosci ksztaltowania tych strategii, ro-
dza kolejne pytania: jakie sg cechy administracji publicznej jako formy organi-
zacji, a w szczegolnosci - co charakteryzuje administracje sprzeciwiajgce sie
reformom oraz jakie ,dzwignie” nalezy zastosowaé, aby osiggnaé rzeczywista zmia-
ne¢, zgodng z podang wyzej definicjg?

Administracje publiczne sg organizacjami biurokratycznymi:
definicja robocza pozwala nam lepiej zrozumieé trudnosci
na drodze do zmiany

W tym miejscu powinnismy sie przyjrze¢ dominujacym cechom administra-
Cji publicznych, uwzgledniajac przy tym znaczne roznice ich uwarunkowan w po-
szczegblnych krajach. Nalezy jednak pamietaé, ze dzialalnosé administracji nie
zalezy od zbioru obligatoryjnych regut formalnych, lecz od sposobu ich realizacji
przez dhuzszy czas. Niezaleznie od kraju, dominujacg tendencig jest plerwszeri-
stwo ochrony interesow cztonkow organizacji nad innymi potencjalnymi celami,
zwigzanymi np. z jakoscig ustug badz redukcjg kosztow.

Nalezaloby zatem powiedzieé, ze biurokracja jest niezbywalna cecha organi-
zacjl publicznych i ta wiasnie cecha najbardziej utrudnia wprowadzanie Izeczy-
wistych zmian. Wyjasnijmy wiec pojecie biurokracji, formutujge praktyczna,
operacyjng definicje tego terminu, a odrzucajac definicje teoretyczna lub ideolo-
giczng.

Okreslenie ,biurokratyczny” nie ma tu znaczenia wartosciujgcego i nie stuzy
opisaniu organizacji produkujgcych stosy papieréw, powolnych, bezwladnych
1 niewrazliwych na potrzeby spoteczne. Dotyczy ono zjawiska o zasadniczym zna-
czeniu, stanowigcego Zrodlo trudnosci w przeksztalcaniu $wiata administracji.
W tym rozumieniu, biurckracja to rodzaj organizacji, ktérej gléwng cechg jest
wewnetrznie zorientowany charakter wszysticich przyjetych przez niq krytericw.
Méwigc prosciej - jest to podmiot, ktory we wszystkich dzialaniach przedklada
wiasne potrzeby - czy to techniczne, czy to ludzkie ~ nad potrzeby otoczenia. Ta
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- forma organizacji powstata w takim momencie historii, ktory cechowal si¢ ogra-
niczonoscig zasobdéw, tj. dobr lub ustug (Reich, 1993; Rifkin, 1996). Rozwoju
biurokracji- nie powstrzymato nadejécie nowej ery w dziejach cziowieka, ktora
w wymiarze ekonomicznym odznaczyla si¢ szerokg dostgpnoscig débr i ustug
stanowigcych przedmiot aspiracji konsumentow, a w wymiarze politycznym -
wprowadzeniem zasad panstwa prawa, tj. przepisow i procedur oraz Sposobow
ich stosowania. Dlatego wtasnie w opinii Maksa Webera i Henrl'ego Mintzberga
pojecie ,biurokracji® oznacza rodzaj kolektywnego ladu -~ forme prawomocnej
dominacji regulowanej przez zbiér procedur czy profesjonalnej organizacji dzia-
lajacej wediug okreslonych zasad.

Taka forma dzialalnosci wymaga zagwarantowania rownego traktowania
wobec prawa wszystkich jednostek — zaréwno tych podlegajacych wiadzy biuro-
kracji, jak i jej wlasnych cztonkéw. Wprowadzenie w Zycie zasady réwnosci do-
prowadzilo zarazem do zacierania si¢ réznic w osadach i ocenach, czyli, uzywa-
jac jezyka administracji — do pojawienia si¢ zjawiska ,arbitralnosci”.

Z biegiem lat wartosci lezace u podstaw takich metod pracy zakwestionowa-
no. Ich nieprzydatnos¢ stala si¢ szczegolnie oczywista pod koniec lat siedem-
dziesigtych, kiedy to panstwom zabraklo $rodkéw niezbednych do utrzymania
organizacji publicznych i przekazywanych spoleczenstwu. Z cala ostroscig ujaw-
nily sie wéwczas dwie dominujgce cechy organizacji: $wiadczyly ustugi niskiej
jakosci, a ich koszty byly olbrzymie. Wynikalo to w duzym stopniu z charakteru
biurokracji zorientowanej na siebie. Aby zrozurmnie¢ t¢ zaleznosé, wyjasnic nale-
zy znaczenie dwoch zasadniczych ograniczef, Ktérymi zwyczajowo kierujg sie
administracje w trakcie wypracowywania wiasnych metod pracy.

Pierwszym z nich jest rygorystyczne przestrzeganie zasady nastepstwa i wa-
skiej specjalizacji zadan. W ujeciu taylorystowskim proces produkcji ustug dzie-
lony jest na ,sekwencje czynnosci”, a rolg organizacji jest powielanie tych se-
kwencji. ‘Zalety i wady takiego podejscia sa oczywiste. Pracownikom organizacji
odpowiada fakt, ze nie muszq ze sobq wspdtpracowad. Po wykonaniu, w odpo-
wiadajacym im tempie, wlasnej czgsci zadania, przekazujg akta dalej, unikajgc
w ten sposéb uzaleznienia od innych pracownikow. Pojawienie sig wspolpracy
w organizacjach bynajmniej nie moze by¢ procesem spontanicznym chochby dla-
tego, ze prowadzi do stosunkéw zaleznosci. Wspoldziatanie jest zadaniem trud-
nym: pracownicy probuja sie wiec przed nim broni¢. Jest oczywiste, ze stosowa-
na przez organizacje biurokratyczne strategia segmentacji zapewnia ich czton-
kom skuteczna ochrone tak przed spoleczenstwem (nikt nie ponosi odpowie-
dzialnoéci za ,koncowy produkt”), jak i w stosunkach z wspoélpracownikami.
Znaczny stopien pracowniczej solidarnoéci wynika z faktu, ze taki sposob orga-
nizacji pracy ogranicza ryzyko konfliktow miedzypracowniczych praktycznie do
Zera. ‘
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Zrozumienie istoty owej biurokratycznej ochrony ma dla nas kapitalne zna-
czenie. Roslo ono wraz z uplywem czasu, mimo ze stanowigce jg zasady poczat-
kowo ulegaly jedynie powolnej adaptacji do zmieniajacych sie¢ warunkéw. Prze-
Jjawy ochrony wystepujg dzis w duzo wigkszej liczbie krajéw, niz mozna bytoby
sie spodziewaé, szczegolnie w dziedzinie zarzadzania kadrami, gdzie doprowa-
dzily do ograniczenia wplywu hierarchii stuzbowej na takie kwestie, jak uposa-
zenije czy przebieg kariery zawodowej urzednikow, co z kolei umocnilo ich nieza-
leznosé.

Opisywana metoda pracy jest wprawdzie korzystna dla urzednikéw, ale
z punktu widzenia poszczegélnych obywateli i spoleczenstwa ma wiele powaz-
nych wad. Przede wszystkim, prowadzi ona do spadku jakosci swiadezonych

‘uslug, spowolnienia pracy i braku poczucia odpowiedzialnosci. ,Klienci” zmu-

szani sg do przestrzegania ustalonych sekwencji czynnosci i przechodzenia przez
kolejne ,etapy biurokratycznej procedury”, jakie narzucaja organizacji jej wla-
sne potrzeby, a nie potrzeby swiadczeniobiorcy. Nalezy jednak podkresli¢, ze te
niedogodnosci nie sq wynikiem publicznego charakteru organizacji, lecz biuro-
kratycznego stylu jej pracy. Jak wskazuja ostatnie doswiadczenia w Wielkiej
Brytanii, rowniez prywatyzacja ustug panstwowych nie gwarantuje poprawy efek-
tywnosci i nie eliminuje powaznych opoznienn w wykonywaniu zadan. We Francji
z kolei podatnicy nadal muszg zbyt dhugo czekaé na zwrot podatku VAT przez
tamtejsze urzedy skarbowe.

Mimo niskiej jakosci $wiadczonych uslug, organizacje biurokratyczne po-
chlaniajg nadmierne koszty. Dystansowanie si¢ od innych pracownikéw, wyni-
kajace z braku wspélpracy, nieuchronnie zwigksza zapotrzebowanie na dodat-
kowe sily i $rodki. Zachowanie niezaleznosci od Innych pracownikéw i wlasnej
autonomii prowadzi do mnozenia sprzgtu, biur, komputeréw, fotokopiarek itp.,
moéwigce krétko, wszystkiego, co jest potrzebne do samowystarczalnosci.

Nie bierze si¢ przy tym pod uwage dosSwiadczen innych sektordw, np. do-
Swiadczen przemyshu motoryzacyjnego, w ktérym dlugotrwale wysitki na rzecz
przeksztalcenia organizacji i wprowadzenia mechanizméw stymulujgcych wspol-
prace {standardyzacja, projekty kooperacyjne itp.) zaowocowaly radykalng ob-
nizka kosztéw. Tymeczasem mozna zalozyC, Ze proby obnizenia kosztow opieki
szpitalnej w pewnych krajach (na przykiad w Belgii czy Francji) bylyby o wiele
skuteczniejsze, gdyby rozpoczeto Je od zasadniczego przeksztalcenia zasad wspoi-
pracy migdzy lekarzami, dzieki czemu uwaga szpitali zostataby skierowana na
potrzeby pacjenta (nadal obowigzujg tam modele oparte na rygorystycznej kon-
troli finansowe;j i biurokratycznej). '

Nowe koncepcje znajdujg dzisiaj niewielkie zrozumienie zarowno wsrod urzed-
nikow, jak i wladz politycznych. W wielu krajach nadal panuje przekonanie, ze
zapotrzebowanie na ustugi lepszej jakosci, w tym usiugi o charakterze na wpol
publicznym, oznacza przyzwolenie na zwigkszenie przeznaczanych na ten cel
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srodkéw. A poniewaz to zapotrzebowanie nie ma konca, dochodzi do sytuacji
* blednego kola. Wystepuje ona zaréwno w najbardziej prorynkowo zorientowa-
nych krajach QECD, jak i w panstwach o ograniczonym zasiegu reform. Ko-
nieczno$¢ zmniejszenia wydatkéw publicznych zmusza do radykalnych cie¢ ka-
drowych, dokonywanych w sposoéb mechaniczny, nieuwzgledniajacy specyfiki
organizacji. Redukcjom zatrudnienia nie towarzyszg zmiany w metodach pracy,
tzn. nie uruchamia sie zadnych ,dzwigni”, sklaniajacych pracownikéw do zmia-
ny dotychczasowego stylu pracy, czyli do zwigkszenia wzajemnej wspolipracy.
Efektem takich dziatan jest spadek jakosci Swiadczonych ustug, wzrost spolecz-
nego niezadowolenia i frustracja urzednikéw, ktérzy majg poczucie, ze mimo
znacznie ograniczonych srodkéw musza wykonywac te same zadania. To praw-
~ da: administracje, ktére nie doceniajg organizacyjnego wymiaru poprawy jako-
§ci i zmniejszenia kosztéw, musza polegac na dobrej woli i oddaniu pracowni-
kéw. Ci jednak, wskazujac na niezadowolenie spoleczefnistwa, wymuszajg przy-
dzial dodatkowych srodkoéw, dzieki ktérym moga dalej wypelniaé swe zadania
- czastkowe, nie angaZujac sie w zadng wspolprace. Lekcewazenie tego problemu
sparalizowalo obecne reformy we Francji. Zmusit on niektére kraje (np. Austra-
lie) do rozwiazywania probleméw administracji poprzez tworzenie alternatyw-
nych ,oérodkow swiadczenia ustug” w oparciu o koncepcje menedzerskie. Do
tego tematu powrdcimy w dalszej czesci referatu.

-Istote organizacji biurokratycznych moina ujgé skrotowo w pieciu punktach,
ktére odpowiadaja podstawowym trudnosciom w realizacji sygnalizowanych
zmian:

« Rozproszenie oraz uklad pionowy, wynikajace z logiki waskiej specjalizacji
i indywidualizacji zadan. :

» Przejrzystosc”, postrzegana tu jako element uczciwosci. Zgodnie z wymo-
giem przejrzystosci, nalezy rozgraniczy¢ poszczegblne zadania i ustali¢ do-
kladne zakresy odpowiedzialnosci. Koncepcja ta prowadzi do powstania
wewnatrz organizacji swoistych monopoli, ktorych dzialania przypomina-
jg zachowanie monopoli rynkowych. Skutki funkcjonowania tych mone-
poli odczuwa pozostala czesé organizacji, a w ostatecznym rozrachunku -
spoleczenstwo.

» Brak wspdlpracy. Problemy wymagajace kontaktu z pozostalymi pracowni-
kami rozwigzuje sie w sposob jednostkowy, co znacznie podnosi ogolne
koszty dzialania organizacji. Juz sama potrzeba jej ,skoordynowania” wigze
sie z dodatkowymi kosztami i powoduje op6Znienia, wynikajgce z niekon-
czacych sie narad i funkeji posredniczacych.

* Wewnetrznie zorientowane kryteria zarzadzania zespotami pracowniczymi.
Sa one definiowane pod katem ograniczen napotykanych przez czionkow
danej organizacji oraz jej misji. Innymi stowy, w zarzadzaniu karierami
urzednikéw nie bierze sie pod uwage oceny wynikow ich pracy. 219
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* Zjawiska eksternalizacji, umozliwiajgce cztery wymienione punkty poprzez
przerzucenie kosztow (nie tylko finansowych) na otoczenie, tj. faktycznie
na spoleczenstwo.

Nowe ograniczenia i glowne trudnosci

Niezbednosé reformy wynika obecnie z nadmiernych kosztéw ustug niskiej
Jakosci. Coraz ostrzejsza staje sie konkurencja o przydzial zasobéw panstwa,
ktorych dostepnos$é ograniczaja (przynajmniej w niektorych krajach) nowe kie-
runki polityki fiskalnej. Polityka fiskalna opiera si¢ na zalozeniu, Ze skoro osig-
gniecie lepszych wynikoéw przy mniejszych naktadach bylo mozliwe w sektorze
prywatnym, to powinno sie réwniez udaé w sektorze publicznym. Nalezy w tym
miejscu wspomniec takze o tzw. ,efekcie kapilarnym”: klient/uzytkownik nie
moze w nieskonczonose tolerowaé narastajace; réznicy w jakosci produktow/
usiug oferowanych przez coraz liczniejszych dostawcoéw a produktow/ustug
swiadczonych przez panstwo. Klient/podatnik oczekuje dzi$ indywidualnej ob-
stugi oraz dostgpnosci ustug po rozsadnej cenie. Jesli Przepas¢ miedzy ofertg
sektora prywatnego i publicznego bedzie sie nadal poglebiac, rynek polityczny
niewatpliwie bedzie dazyt do podregulowania administracji.

Konsekwencja takiej regulacji byta wymuszona prywatyzacja wielu usiug
publicznych w krajach anglosaskich. Podobny zresztg charakter mialy rozwia-
zania, jakie w latach szesc¢dziesigtych prébowali narzucié Francji gaullistowscy
reformatorzy, tworzac tzw. wyspecjalizowane quangos w celu rozwigzania naj-
wazniejszych problemoéw zwigzanych z modernizacjg kraju (takich jak zatrud-
nienie czy planowanie przestrzenne w miastach i na terenach wiejskich).

Zestawiajac oméwione wcezesniej podstawowe cechy biurokracji publicznych
Z nowymi, wspomnianymi przed chwilg wymaganiami, mozemy okresli¢ podsta-
wowe trudnosci zwigzane przeobrazaniem struktur administracji.

Sg to glownie trudnosci natury intelektualnej, a zatem wiaza sie w duzym
stopniu z systemem ksztalcenia urzednikow publicznych. Dotykaja one w réw-
nym stopniu wszystkie kraje, nawet tak zréznicowane, jak Francja i Stany Zjed-
noczone. Koncepcja budowy organizacji wokeé! konkretnych zadan, Ktéra zapro-
ponowal Taylor, uwazana jest przez jej zwolennikow za udowodniong naukowo,
a zatem jedynie sluszng. Przed podjeciem zmian reformatorzy musza zatem od-
powiedzie¢ na pytanie, czy mozliwa jest inna koncepcja organizacji, a jesli tak,
to jaka? Rozwigzanie tego dylematu wymaga akceptacji takich cech organizacji,
jak roznorodnosé, zbednosé i konfliktowosé, ktore stanowig przeciwienstwo tra-
dycyjnych cech administracji. Z tego punkiu widzenia obecne procesy mozna
okresli¢ jako przechodzenie od legalizmu do zarzqdzania. Dobrze uswiadamialy
to sobie panstwa, ktére uznaly owo przejscie za glowny kierunek wlasnych stra-
tegii reformatorskich (Irlandia, Holandia, Nowa Zelandia, Szwecja).
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Czedé trudnosci ma nature praktyczng, calkiem przyziemns. Postulowana
zmiana oznacza bowiemn koniecznosc rezygnagji z dotychczasowej praktyki osig-
gania nie zawsze lepszych wynikéw przy stale rosnqcych kosztach. U podloza
problemow w sektorze publicznym lezy, jak juz wspomniano, dysproporcja mie-
dzy jakoscig $wiadczonych ustug a obfitoscia zasobéw. Nazywana ona bywa nie-
kiedy ,ogniwem komfortu”, poniewaz umozliwia czynienie dalszych obietnic, przy
przerzuceniu dodatkowych kosztow na spoleczenstwo. Obecnie jednak musimy
zwicksza¢ efektywnosé¢ dzialania i jednoczesnie obnizaé¢ koszty. Rozwigzanie tej
pozornej sprzecznosci moze nastgpic jedynie w wyniku radykalnej zmiany me-
tod pracy (pociggajacej za sobg pewne koszty osobowe), a nie przeobrazania struk-
tur. Opor urzednikéw wobec reformy nie jest zatem oznaka abstrakcyjnej i teo-
retycznej niecheci do zmiany. Stanowi natomiast przejaw sprzeciwu wobec fun-
damentalnej transformacji funkcji pracy, jaka dokonuje si¢ obecnie w naszych
rozwinigtych spoleczenstwach. Tradycyjnie, praca miata dwie funkcje: produk-
cyjng (udostepnianie débr i uslug osobom zglaszajacym na nie zapotrzebowanie)
i ochronna (zabezpieczenie pracownikéw poprzez wynagrodzenie i uczestnictwo
w systemach spolecznych, czyli afiliacja — by uzy¢ okreslenia Roberta Castela —
ale tez ochrona przed innymi pracownikami, zajmujgcymi réwnolegle stanowi-
ska, ktora umozliwia unikanie wspolpracy). Pod presjag oméwionych czynnikoéw
ochronna funkcja pracy traci na znaczeniu, funkcja produkcyjna ~ zyskuje. Jed-
noczesnie wzrasta poczucie zagrozenia, ktére w przypadku urzednikéw publicz-
nych wigze si¢ nie tyle z niestabilnoscig rynku pracy, co z faktycznymi warunka-
mi pracy, charakteryzujgcymi sie symultanicznosciq, wspélpraca i sytuacjami
konfliktowymi. Taka przemiana niesie wiec ze sobg pewien potencjal konfronta-
cji. Mozna tez oczekiwac, ze przy braku alternatywy (propozycji .nowego tadu”
dla osob, wobec ktérych panstwo/pracodawca wycofuje si¢ z warunkéw dotych-
czasowej ,cichej” umowy spolecznej} pracownikom trudniej bedzie zaakcepto-
wa¢é jakikolwiek program reform.

Nie naleZy takze zapominaé¢ o powszednich trudnoéciach natury emocjonal-
nej, zwigzanych z bezposrednimi kontaktami miedzy urzednikami a osobami,
ktére byly dotad podmiotem dzialan administracji, a obecnie stajg si¢ jej klien-
tami. W tradycyjnym systemie, powstalym w czasach niedostatku zasobow, urzed-
nicy mogli narzuca¢ wiasne koncepcje, harmonogramy i ograniczenia podleglym
im jednostkom, ktére — nie majagc wyboru - musialy akceptowaé¢ urzednicze de-
cyzje. Klasyczne relacje migdzy strona dominujgca a strong zdominowana, mie-
dzy ekspertem a petentem przejawialy sie na co dzien w kolejkach, ustalonych
godzinach urzedowania, zasadach obiegu akt, a nawet w jezyku urzedow. Refor-
ma administracyjna prowadzi do gruntownej zmiany tych relacji lub przynaj-
mniej do zarzgdzania nimi na zasadzie rownosei stron, ograniczajac mozliwosci
urzednikow chowajacych si¢ za przepisami, harmonogramami itp.

221
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Stosunki miedzy administracja a zarzadzanymi bedg w coraz wiekszym stop-
niu ksztaltowane przez wymagania tych ostatnich {ustuga zindywidualizowana).
Jesli organizacje nie bedq w stanie sprostac tym wymogom poprzez wdrozenie
odpowiednich metod pracy, presja na urzednikéw przyjmie charakter konfronta-
cyjny i bolesny. '

Sciezki realizacji reform

Sedno sprawy sprowadza sie wiec do Pytania, jak zmieni¢ organizacje i me-
tody pracy mimo istniejgcych ograniczen. Zadanie to nie jest oczywiscie latwe.
Nietrudno wiec zrozumieé, dlaczego niektore panstwa catkowicie uchylajg sie od
podjecia takiego wyzwania, a w innych reforma pafnstwa nie stala sie czesScig
programu rzadowego, cho¢ wszystkie rzady szermuja abstrakcyjnymi, czesto
bardzo atrakcyjnymi hastami. Mimo to znane nam przyklady pozwalajg wskazaé
trzy mozliwe Sciezki realizacji reform:

¢ Pierwsza z nich wigze sie z ksztalceniem urzednikéw publicznych, w szcze-
golnosci zajmujacych odpowiedzialne stanowiska. Szkolenia urzednikow
cywilnych prowadzg do uksztaltowania pewnych form zachowan, ktére
czgsto cechuje wysoki stopient konwencjonalnosci i nastawienie na ochro-
ne wlasnych intereséw. Te konwencjonalne zachowania wzmacnia dodat-
kowo zorientowarny na potrzeby wewngtirzne system rekrutacji nowych pra-
cownikow, istniejacy w niektérych krajach. Niechec do samej idei reformy
wynika nie tylko z potrzeby ochrony nabytych korzysci, ale takze
z faktu, Ze dominujacy model intelektualny zostatl pracownikom narzuco-
ny i z braku konkurencji (alternatywnych sposobéw myslenia) latwo zdo-
bywa dominujaca pozycje. Jest np. znamienne, ze kiedy rzad Stanéw Zjed-
noczonych zamierzal radykalnie zmienié sposob funkcjonowania Urzedu
Podatkowego, mianowal jego szefem konsultanta, ktéry wyrobit sobie marke
wiasnie jako... konsultant. Niekt6re kraje starajg sie rownowazy¢ legali-
styczne komunaly przekazywane w czasie wstepnego szkolenia pracowni-
k6w wszechstronnymi programami podnoszenia kwalifikacji, ktérych ce-
lem jest wdrozenie ,myslenia menedzerskiego” w organizacjach publicz-
nych. Faktyczne efekty takich programow sg jednak niewielkie w porow-
naniu z przeznaczanymi na nie nakladami. Jesli bowiem zleci sie te szko-
lenia wyspecjalizowanym komorkom administracji, to bardzo szybko ule-
gajg neutralizacji i zaczynajg shuzyé ponownej prezentacji dominujgcego
stylu myslenia. Po drugie - jesli ostatecznym celem zarzadzania jest skio-
nienie pracownikéw do konkretnych zachowan, to nalezatoby uruchomié
stosowne ,dZwignie”, zanim poszerzy sie znajomos$é problematyki mene-
dzerskiej w ramach przewidzianych szkolen.

* Celem wspomnianych dzwigni, zwigzanych glownie z systemami zarzadza-
nia zasobami Iudzkimi, jest stworzenie nowych kontekstéw dzialania pra-

© OECD 2000




Materialy sympozjum

cownikow administracji publicznej, ktére prowadza z kolei do zmian w ich
zachowaniach (strategiach). Dotychczasowy kierunek ewolucji systemow
zarzadzania kadrami prowadzit na ogot do neutralizacji wszelkich mozli-
wych narzedzi zarzadzania (ocena wynikéw pracy, promocja czy polityka
wynagradzania). Kilka kwestii zastuguje wigc na szersze omowienie:

~ Bez watpienia bolesng (lecz niezaprzeczaing) prawda jest fakt, ze - jak

dotad - nie zanotowano takiego przypadku rzeczywistej zmiany biurokra-

¢cji (w przyjetym przez nas znaczeniu tego terminu), ktory nie wigzalby si¢

z gleboka przemiang systemoéw zarzadzania zasobami ludzkimi. Systemy

~ biurokratyczne zawsze chronia urzednikéw przed czynnikami polityczny-

mi, arbitrazem, kierownictwem itd. - w dodatku w stopniu pozbawiajgcym

pojecie hierarchii stuzbowej jakiegokolwiek sensu. Ich zmiana oraz poko-

nanie oporow urzednikéw przyczyni sie do znacznego oslabienia zasygna-
lizowanej juz ochronnej funkcji pracy.

— Jednym ze sposobow uniknigcia tego problemu jest prywatyzacja lub kon-
traktowanie usiug. U podstaw takiego rozwigzania, ktére znajduje zasto-
sowanie takze poza kregiem krajéw anglosaskich, lezy przekonanie, Ze ce-
cha odréiniajacy sfere publiczng od prywatnej jest stopien ochrony pra-
cownikéw, a co za tym idzie - zakres ograniczen (nie tylko finansowych),
ktére mozna nalozyé na ich uprawnienia. Podstawowa idea przy$wiecaja-
ca takim strategiom sprowadza si¢ do przeswiadczenia o iluzorycznym
charakterze przemian administracji publicznej, tj. przeSwiadczenia, ze
mozna je jako$ zamarkowac¢ lub wrecz oming¢. W praktyce strategie te
moga prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej w gestii sektora publicznego pozo-
stang jedynie najprostsze zadania oraz ustugi charakteryzujgce si¢ niskim
poziomem wartosci dodanej.

- W zwigzku z tym niektore kraje zdecydowaly sie na strategi¢ stopniowego
negocjowania wszelkich, nawet najdrobniejszych zmian w ,regulacjach”.
Umozliwilo to reanimowanie idei zarzadzania, a zatem roéwniez i postulatu
odpowiedzialnosci w sferze zarzadzania kadrami. Tu warto wspomnie¢, ze
dzieki inicjatywie nieustepliwego dyrektora kadr znaczne post¢py w tym
zakresie osiagnieto we francuskim Ministére de 'Equipement, tj. w kraju
raczej niechetnym reformie administracyjnej. Jednoczesnie administracja
francuska jest bodaj najbardziej aktywna na konkurencyjnym rynku ustug.
Réwniez w tym przypadku odpowiednie dzialania wymusila koniecznos¢.

e Ostatnia istotna kwestia dotyczy zmiany struktur. Kwestii tej nie poswigci-
lismy dotad zbyt wiele uwagi, by uniknaé¢ wrazenia, ze powracamy do wcze-
* $niejszej koncepcji utozsamiajgcej zmiang organizacyjng z restrukturyza-
cja. Nalezy jednak odnotowac, iz niektére kraje {Australia czy Nowa Zelan-
dia) udowodnily, ze istnieje alternatywa wobec struktur opartych wylgcz-

nie na sekwencyjnym podziale zadan. Wspominane juz ,stuzby operacyj- 293
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no-dostawcze” dowodzg, ze rowniez struktury administracji mozna zapro-
jektowa¢ zgodnie z logikg potrzeb uzytkownikow, nadajac owej logice for-
me¢ konkretnych metod pracy stuzacych codziennemu, wspdlnemu wyko-
nywaniu obowiazkow.

W istocie postep jest mozliwy, a tam gdzie zostal osiggniety, wyraza sie on
np. w bardziej przyjaznej postawie urzednikow publicznych wobec spoleczen-
stwa. Jest to tylko jeden z aspektow zmian zauwazalnych przede wszystkim przez
swiadczeniobiorcéw. Na niedawnym sympozjum poswieconym analizie porow-
nawczej stuzb podatkowych zadano pytanie, jak nalezy zdefiniowaé efektywna
administracje podatkows. Odpowiedz brzmiata: ~efektywnos¢” nie polega na

“uszezesliwianiu klienta poprzez zmniejszenie skali i dynamiki podatkéw, lecz na

wprowadzeniu takich metod pracy, dzieki ktérym pobieranie podatkéw nie pro-
wadzi do zwiekszenia kosztow.

Projekt ocen poréwnawczych, zrealizowany w 1999 r. przez francusksg In-
spection générale du ministére de I'Economie, des Finances et de I'Industrie,
wykazal np., Ze koszty w skali 3-punktowe;j mogg si¢ wahac¢ si¢ od jednego punktu
w krajach o najwiekszym stopniu efektywnosci (Stany Zjednoczone, Szwecja) do
trzech w krajach najmniej efektywnych (Francja). Roznic tych nie da sig¢ wyja-
sni¢ zlozonoscia prawa podatkowege w poszezegolnych krajach. Wskazuja one
natomiast na poziom postepéw w zakresie organizacji pracy administracji pu-
blicznej.
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Ewaluacja jako praktyczna wiedza do wykofzystania
w reformowaniu zarzadzania publicznego

Jean-Claude Thoenig
Dyrektor badan w Krajowym Centrum Badan Naukowych [CNRS]
(Grupa ds. Analiz Polityki Publicznej)
i profesor INSEAD {Europejskiego Instytutu Administracji)

Czy w reformach sektora publicznego wykorzystuje sie ewaluacje? Czy udalo
sie wypracowaé dobrg praktyke w tym zakresie? Czy ewaluacja ma przyszlosc?
W niniejszym referacie przez ewaluacj¢ bedziemy rozumiec narzedzie lub srodek
wzmacniania zdolnosci do gromadzenia wiedzy o metodach przeprowadzania
udanych zmian i okreslania potencjalnych rezultatow reform w zakresie efek-
tywnosci i skutecznoéci administracji publicznej. Niezaleznie od wielu zroéznico-

wanych metodologii tego typu badan, ewaluacje mozna ogolnie scharakteryzo- -

wac jako rodzaj dziatalnosci stuzgcej pozyskiwaniu i analizie Scislych i istotnych
danych na temat relacji migdzy dziataniami wladz publicznych (ewentualnie bra-
kiem takich dzialan) a ich efektami i ogélnym rezultatem.

Pozorny paradoks

Trudno sobie wyobrazi¢, by reformy zarzadzania w sektorze administracyj-
nym i publicznym mogly zosta¢ przygotowane i wdrozone na slepo, bezmys$lnie,
impulsywnie i wylacznie z nakazu przetozonych. A skoro tak, to istnieje duze
zapotrzebowanie na praktykéw reform nadzorujgcych zmiany. Istniejg wszelkie
podstawy, by sadzié, ze istotng role w tym zakresie odegra ewaluacja. Metoda ta
laczy bowiem precyzyjne narzedzia i — przynajmniej w teorii — racjonalng meto-
dologie zapewniania niezbednych informacji i rekomendacji stuzgcych konkret-
nej polityce spolecznej.

Blizsza analiza faktow wskazuje jednak, ze w wigkszoSci krajow badania
ewaluacyjne stosowane byly dotgd w ograniczonym zakresie. Podejmowane nie-
kiedy w sposéb selektywny, przynosity mierne rezultaty. Wiadomo takze, ze opor
wobec szerszego wykorzystania ewaluacji nie zawsze, a nawet nie przede wszyst-
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kim wynika z niewiedzy lub niecheci. Niekiedy rzady deklarujg publicznie po-
trzebe ewaluacji, nie stosujac jej jednak w praktyce. Dobrym tego przykladem
jest opublikowana w Norwegii ,Biala ksiega”, w ktorej podkresla sie znaczenie
oceny konkretnych obszarow polityki administracyjnej i kadrowej. Od chwili jej
publikacji nie podjeto jednak zadnej inicjatywy sluzacej ocenie reform realizo.
wanych tam w ostatnim dziesiecioleciu. Zaskakujace s3 takze postawy scep-
tyczne wobec ewaluacji, reprezentowane zwlaszeza przez dobrze poinformowa-
nych i doswiadczonych praktykow reformy zarzadzania publicznego. Niektérzy
z nich moéwig wrecz o ,alergii” rzadéw na ewaluacje. Przyczyny takie; postawy
majg rézne uwarunkowania. Moga wynikaé z niecheci decydentow politycznych
wobec ekspertow, ktérzy nie uczestnicza bezposrednio w realizacji reform: z aro-
gancji samych ewaluatoréw, prébujgcych niekiedy wytyczac cele i zalozenia re-
form; z faktu, ze badania ewaluacyjne pochlaniajg sporo czasu: wreszcie - z prze-
konania, ze reformy stanowia zarazem instrument polityki rzadu. W rezuitacie,
jak dotad, nie odnotowano oznak wiekszego zapotrzebowania decydentéw na
ewaluacje decydentéw. Staly popyt na takie badania jest zreszta do&¢ problema-
tyczny. Pojawia sie natorniast wowczas, gdy decydenci i ich wspolpracownicy
zbierajg informacje i dokonujg przegladéw i ocen rozmaitych aspektow realizo-
wanych reform zaréwno przed, jak i po podjeciu decyzji politycznych. Z takim
mniej lub bardziej nieformalnym i spontanicznym podejsciem spotykamy sie
w wielu krajach.

w Wielkiej Brytanii np. przegladow reform dokonuje si¢ pod katem konkret-
nych programéw reformatorskich, takich jak .Inicjatywa nastepnych krokéw",
~Karta obywatelska”, lub ,Testowanie rynku i kontraktowanie uslug”. Irlandzki
Komitet ds. Badan Zarzadzania Publicznego, ktéremu przewodniczy minister fi-
nansoéw, przeprowadzil wlasnie selektywny przeglad planéw utworzenia dzialow
obstugi klientéw w departamentach i urzedach; wyniki opublikowano w formie
dokumentu roboczego. Ogélnie rzecz biorge, mimo ograniczonego charakteru
podobnych dziatan, trudno je uznaé za nieistotne.

W tym miejscu nalezy sformulowaé dwie uwagi natury ogélnej. Po pierwsze,
z samej istoty ewaluacji nie wynika nic, co wigzaloby ja w szczegolny sposab
z okreslonym typem paristwa badz kultury administracyjnej, chociaz przyto-
czone powyzej przyklady wskazujg, ze narzedzie to jest stosowane czesciej w kra-
jach, w ktérych reformy maja bardziej kompleksowy charakter, oraz w admini-
stracjach wykorzystujacych wzory anglosaskie. Po drugie, aby $wiadomosé zna-
czenia ewaluacji mogla si¢ automatycznie upowszechni¢ w calym systemie i prze-
nikng¢ do sfery zarzadzania reformami, nie wystarczy kKorzysta¢ z pomocy kom-
peteninych ekspertéw wewnetrznych lub niezaleznych, dysponowaé niezawod-
nymi narzedziami oraz odpowiednia liczbg danych. Zarazem jednak techniki
ewaluacji moga by¢ stosowane réwniez w tych systemach publicznych, ktére nie
wyksztalcily jeszcze kultury ewaluacji w pelnym zakresie. Spostrzezenia te pro-
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wadza do dos¢ optymistycznego wniosku: eksperci czy zaawansowany poziom
systemu nie odgrywaja tu wigkszej roli. Sama decyzja o przeprowadzeniu ewalu-
acji zalezy od poszczegblnych urzednikow cywilnych, ktorzy nie muszg nawet
sobie w pelni uswiadamiaé, Ze podejmowane przez nich dzialania okreslane sg
tym terminem. Innymi slowy, przeszkody utrudniajgce ewaluacje majg nature
gtownie pragmatyczng, a nie profesjonalng, techniczng czy intelektualng.

Nauki plynace z doSwiadczenia

W jakich okolicznosciach praktyczne metody ewaluacji mogg okazac si¢ przy-
datne przy przygotowywaniu i implementacji reform sektora publicznego? Od-
powiedzZ jest oczywista: kiedy zostang zaakceptowane i zastosdowane przez decy-
dentéw. Nie mamy gotowej, magicznej formulki czy modelu najlepszej praktyki,
dzieki ktéorym mozna by osiggngé cel. Analiza sprawdzonych zastosowan ewalu-
acji moze jednak dostarczy¢ wielu pouczajacych wnioskow.

Obserwacja praktycznych zastosowan ewaluacji umozliwia obalenie utartych
przekonan 1 stereotypow, ktére wzmacniajg postawy uprzedzenia lub sceptycy-
zmu wobec mozliwosci przeprowadzenia udanej ewaluacji. Dos¢ czesto spotyka-
my sie np. z opinia, Ze organizacje publiczne sa z natury niezdolne do samooce-
ny (Wildavsky, 1979). Na innym poziomie analizy podstawowego Zrédla trudno-
§ci upatruje sie w mentalnosci decydentow, ktora jakoby — poza nielicznymi wy-
jatkami — ma by¢-calkowicie sprzeczna z celami badan ewaluacyjnych. Przyta-
cza sie rowniez niepodwazalne rzekomo argumenty, Ze istota problemu wynika
z samego charakteru reform, a kompleksowe, autorytarne kierunki polityki, np.
wprowadzenie na rynek calych sektoréw dobr i ustug ~ ze wzgledu na ich ideolo-
giczne motywacje — nie sklaniajg rzgdéw do zaje¢cia si¢ przewidywanymi i rzeczy-
wistymi kosztami i korzySciami, wynikajacymi z tych dziatan. Uznanie na takich
podstawach, ze ewaluacja nie jest w stanie spelni¢ zadnych oczekiwan, wydaje
sie stanowiskiem rownie skrajnym, jak stwierdzenie, ze tego typu badania sg
kierunkiem przyszloSciowym.

Praftyczna uiytecznosc

Nasze badania wskazuja przede wszystkim na koniecznos¢ pragmatycznej
postawy wobec praktycznych zastosowan ewaluacji. Innymi slowy, wszelkie wy-
sitki w tym zakresie winny koncentrowa¢ sie na konkretnych potrzebach i moz-
liwosciach dzialania. -

Wybor przedmiotu ewaluacji zalezy w pierwszym rzedzie od potrzeb decy-
dentow. To, wydawaloby si¢, banalne spostrzezenie ma bardzo konkretny wy-
miar. Rzadko bowiem decyzje o przeprowadzeniu ewaluacji programu rzgdowego
podejmowane sg jednostronnie przez samych decydentéw. Badania przeprowa-
dzone przez grupe ekspertéw OECD prowadzg do dwoch wnioskow. Decydenci
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na ogé6i nie formutujg wlasnych potrzeb precyzyjnie i z wyprzedzeniem. Gdyby
nawet do tego doszlo, samo podjecie badan ewaluacyjnych zalezy w zZnacznej
mierze od inicjatywy zaangazowanych w reforme urzednikéw wyzszego szczebla
(nalezy tu tez wspomnie¢ o roli departamentu lub ministerstwa odpowiadajgce-
g0 za sprawy budzetowe). Nie jest dzielem przypadku, ze wyzsi urzednicy i do-
radcy w niektorych krajach chetnie korzystajg z ewaluacji — dzieki studiom uni-
wersyteckim i szkoleniom zawodowym majg bowiem $wiadomosé potencjainych
korzysci plynacych z nauk spolecznych i nowoczesnych teorii zarzadzania, cze-
g0 nie mozna powiedzie¢ na temat kadry urzedniczej o przygotowaniu prawni-
czo-administracyjnym.

Jest malo prawdopodobne, aby ewaluacja zostala uznana za cel sam w so-
bie. W rzeczywistosci stanowi ona jedynie srodek do osiggniecia celu. Wiarygod-

- nosc¢ ewaluacji i akceptacja jej wynikow wymaga spelnienia trzech warunkow:

inicjatorami badan winny by¢ osoby lub grupy, ktore ciesza si¢ opinia doswiad-
czonych praktykéw i maja bezposredni dostep do decydentéw, a nawet uczestni-
cza w ksztaltowaniu programu reformy (zaréwno przed, jak i PO jej wdrozeniu);
badania powinny odpowiadaé¢ na konkretne zapotrzebowanie lub problem, z kto-
rym borykajg si¢ decydenci polityczni; winny przynosi¢ wymierne korzysci sa-
mym decydentom oraz powinny by¢ zharmonizowane w czasie z przebiegiem re-
formy.

Wykorzystanie sposobnych okazji czgsto okazuje sie sprawg o podstawowym
znaczeniu. Dotyczy to szczegodlnie krajow, w ktorych tego rodzaju badania sg
jeszcze rzadky praktyka, ale takze systemow publicznych, w ktérych ewaluacje
prowadzi si¢ juz na szersza skale. Niewlasciwa synichronizacja moze oznaczaé
koniec inicjatywy reformatorskiej. Jesli ewaluacja nie bedzie skorelowana z pro-
gramem rzgdu, w ostatecznym rozrachunku j&j wplyw bedzie zerowy, a wyniki
zostang po prostu odlozone do archiwum i zapomniane (taka sytuacja miala
miejsce we Francji w latach 1992-1997). Oznacza to rowniez, ze systemy ewalu-
acji powinny cechowaé sie elastycznoscia i zdolnoscig adaptacyjna do zmienia-
jacych sie potrzeb, zas decydentom politycznym nalezy zapewni¢ latwy dostep
do prac ewaluacyjnych lub wrecz mozliwosé scistego nadzorowania ich przebie-

gu.
Priorytet: zapewnienie informacii

Kolejny przyklad dobrej praktyki wigze si¢ z kierunkami i trescig samych
metod badan ewaluacyjnych. Zastosowanie ewaluacji do oceny konkretnego dzia-
lania oznacza, Ze celem takiego badania Jest zgromadzenie wiedzy, ktéra mozna
bedzie wykorzysta¢ w praktyce. Prawdopodobienstwo, ze ewaluacja zostanie za-
akceptowana i okaze sie uzyteczna, bedzie wigksze, jesli bedziemy podkreslaé jej
znaczenie w zakresie pozyskiwania informacii, zachowujgc jednoczesnie ostroz-
nos¢ wobec jej znaczenia na etapie formulowania ocen czy wnioskéw konco-
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wych. Z tego punktu widzenia proby rozrézniania ewaluacji i quasi-ewaluacji
wydaja si¢ szkodliwe i bezpodstawne, mimo Ze przemawiajaca za tym argumen-
tacja znajduje niekiedy uznanie metodologicznych purystow.

Liczne analizy praktyki reform stuzby publicznej wskazujg, ze uzytecznosé
ewaluacji polega przede wszystkim na udostepnianiu danych empirycznych. Jest
to calkiem oczywiste i wigze si¢ z samg istotg procesu podejmowaniu decyzji.
W tym miejscu nalezy rozréznié dwa istotne fakty.

Decydenci instytucji publicznych pod wieloma wzgledami przypominajg kie-
rownikoéw duzych przedsicbiorstw (Mintzberg, 1980). Obie te grupy przywiazuijg
ogromne znaczenie do informacji praktycznych lub wartosciujgeych, otrzymy-
wanych w bezposredniej rozmowie od zaufanych oséb. Taka' praktyka odbiega
od zalozen modelu teoretycznego, zgodnie z Ktérym proces rozwigzywania pro-
bleméw wymaga odpowiedniego przemyslenia i obejmuje wyczerpujaca analize
ogétu informacji na temat okreslonej sytuacji empirycznej, a takze analize ilo-
sciowg zalet zwigzanych z mozliwymi wariantami rozwigzan. Oznacza to, ze ewa-
luacja stanie si¢ bardziej wiarygodna, jesli zostanie dostosowana do procesu
podejmowania decyzji.

Nalezy tez zauwazy¢, ze Zaangazowanie si¢ w konkretne dzialania nie powo-
duje oslabienia wysitkow intelektualnych. Analiza czy ewaluacja dostarcza de-
cydentom jedynie dodatkowych danych, ktére wykorzystuja zgodnie z posiada-
ng wiedzg i mozliwosciami uczenia si¢, interaktywnego rozwigzywania proble-
moéw itd. Analiza, pozbawiona uprzywilejowanego znaczenia, musi wiec konku-
rowac¢ z innymi czynnikami procesu intelektuainego (Lindblom i Cohen, 1979).

Przedstawione wyzej fakty prowadza do dalszego doprecyzowania ewaluacji.
Jest to dzialalnos¢ o ograniczonym zakresie, skoncentrowana na Scisle okreslo-
nych zagadnieniach, postugujaca sie jezykiem zrozumialym dla decydentéw, chet-
nie korzystajgca z wszelkich dostgpnych danych, nawet niekompletnych, i stu-
7zaca opisowi, a nie analizie stanu rzeczy. Ewaluatorzy winni posiada¢ umiejet-
nos$é dostosowywania sie¢ do zmieniajgcych si¢ uwarunkowan w zaleznosci od
badanego przypadku oraz wykorzystywania danych - jesli nie w celu przedsta-
wienia odmiennego stanowiska, to przynajmniej zwrocenia uwagi decydentow
politycznych na dany problem. Implikuje to koniecznos¢ dostarczenia informa-
cji przed podjeciem préb wyjasnienia badanych zjawisk, peinienia przez ewalu-
atorow funkeji pomocniczych oraz unikania sgddw wartosciujgcych.

Dazenie do zapewnienia ewaluacji wiekszej wiarygodnosci opiera si¢ na zalo-
zeniu, ze ewaluatorzy nie sa sklonni do ferowania sgdéw i ocen. Jest to szczegol-
nie istotne przy ocenianiu reform bedgcych w toku, kiedy ewaluator moze ulec
technokratycznej pokusie zastgepowania ustalen decydentéow wlasnymi opinia-
mi. Skupiajac uwage na bledach, nieprawidlowosciach i niedociggnieciach, bez
nalezytego uwzglednienia osiggnie¢, postepow i sukcesow, moze tez wykaza¢ brak

obiektywizmu, co w efekcie nadaje ewaluacji jednostronnie krytyczny charakter. 231

3]
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Z tego rodzaju krétkowzrocznoscia ewaluatorow przy ocenie rzeczywistych
skutkow inicjatyw reformatorskich spotykamy sie dogé czgsto. Dlatego np. rzad
kanadyjski podchodzi bardzo ostroznie do raportow biegtych ekspertow, ktorzy
na ogot uwypuklaja niedostatki reform, zaréwno pod wzgledem efektywnosci
naktadow, jak i ogolnej skutecznosci nowych rozwiazan, przedstawiajgc niezmien-
nie obraz skromnych postepéw i ogromu prac, ktére nalezZy jeszcze wykonac.
Taka ewaluacja nie ma dla rzgdu wigkszej wartosci praktycznej, a prezentowane
selektywne informacje (zamiast kompleksowej oceny reform) jedynie utrudniaja
projektowanie kolejnych etapéw reformy, tj. przynosza efekt przeciwny niz za-
mierzony. '

Czy badania ewaluacyjne winny prowadzi¢ do formulowania sadow warto-
sciujgcych? Kwestia ta weigz pozostaje przedmiotem sporu specjalistéw ds. ewa-
luacji i reformatorow. Czesé praktykow uwaza, ze ewaluacja winna shuzyé¢ przede
wszystkim eksploracji i informowaniu, zas formulowanie ocen stanowi w tym
przypadku niepotrzebna strate energii i czasu. Nalezy jednak pamigta¢, ze sady
wartosSciujace przekazywane sg czesto w ukrytej formie. Réwnie zagorzalych
zwolennikow ma poglad, ze ewaluatorzy winni dokonywaé ocen wartosciujgcych.
Argumentujg oni, ze brak takich ocen obniza wartosé wiedzy, jaka ma zapew-
nia¢ ewaluacja — szczegblnie w przypadku, kiedy ministrowie powinni otrzymaé
klarowny obraz sytuacji. Wartosciowanie jest bowiem nieodzownym elementem
zdobywania wiedzy.

Ewaluacia wewnetrzna

Trzecim przykladem dobrej praktyki jest ewaluacja wewnetrzna, ktéra obej-
muje tak procedury samooceny, jak i przeglady realizowane przez naukowcow
lub prywatnych ekspertéw z zewnatrz. Decydenci odpowiedzialni za realizacje
reform w sektorze publicznym beda chetniej korzystaé z ewaluacji i bedzie ona
latwiejsza w praktyce, jesli uda sie wypracowac metodologie ewaluacji wewnatrz-
systemowej, zwlaszcza na szczeblach inicjujgcych oraz projektujacych dzialania
reformatorskie i zaangazowanych w ich realizacje.

Przeprowadzenie ewaluacji w wielu krajach zleca sie niezaleznym ekspertom
lub naukowcom. Realizowane przez nich badania sg na ogol malo uzyteczne
z punktu widzenia rzadzacych. Czesto sg nazbyt przeteoretyzowane, co wynika
ze skupienia uwagi na okreslonych aspektach lub tematach, podczas gdy niepo-
k6j rzadu budzg zupelnie inne kwestie, problemy i zadania, np. tempo imple-
mentacji polityki reform czy istniejace mozliwosci w tym zakresie. Z kolei wyni-
kajgce z tych badan wnioski ogélne moga byc postrzegane jako zbyt krytyczne
lub bezbarwne, co wynika z natury ocen ex post. dokonywanych po uplywie kil-
ku miesiecy lub nawet lat od chwili wystapienia ocenianych zdarzen. W efekcie
ewaluacje dokonywane przez podmioty zewnetrzne dostarczajg niewielu zalecen
i wskazoéwek praktycznych co do kolejnych faz reformowania. Ich ograniczenia,
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a takze wywolywane przez badania frustracje dobrze ilustruje przykiad Finlan-
dii, gdzie rownolegle zrealizowano kilka wewnetrznych ewaluacji, przeprowadzo-
nych przez grupy lub .sieci” urzednikéw cywilnych bezposrednio zaangazowa-
nych we wdrazanie reform. Taka ewaluacja daje wigksze korzysci praktyczne,
ktore mozna spozytkowaé takze w przyszlym dzialaniu. PowyiZsze spostrzezenia
prowadza do wniosku, ze ewaluacja zewnetrzna powinna by¢ stosowana w wy-
jatkowych przypadkach, np. jesli rzad uzna, ze ze wzgledow politycznych ko-
rzystniejsza bedzie reforma sektora publicznego ,wymuszona™ przez niezalez-
nych ekspertow. Z takim przypadkiem mieliSmy do czynienia w Grecji w latach
1994-1996. Dotyczyt on reformy zarzgdzania funduszami strukturalnymi UE.

W tym miejscu nalezy doprecyzowaé, czym jest w istocie ewaluacja ,wewngtrz-
na". W niektoérych krajach istnieja wyspecjalizowane organy administracyjne
(w rodzaju izb kontroli} lub doraZnie powotywane zespotly zadaniowe ds. refor-
my administracyjnej oraz oceny polityki publicznej. Organy takie istniejg obec-
nie lub istnialy w przesziosci we Francji, Holandii i Wielkiej Brytanii. Sam fakt
istnienia odpowiednich technicznych i kadrowych zasobow wewnatrzsystemo-
wych nie musi oznaczaé, ze to wlasnie im zostanie przydzielone zadanie ewalu-
acji reformy sektora publicznego ani tez ze ich praca okaze si¢ przydatna lub
znaczgco wplynie na sposéb przeprowadzania badan. Sugeruje si¢ niekiedy, ze
praktyka ewaluacji winna sprzyja¢ rozwojowi odregbnych, rownowazgcych sig
nawzajem oérodkow wiadzy w systemie publicznym. W omawianym kontekscie
postulat ten wydaje si¢ jednak malo realistyczny. Celéw reformy nie nalezy bo-
wiem utozsamia¢ z programem reform zarzadzania publicznego. Udzial grup
specjalistéw wewnetrznych nie wplynie na wzrost uzytecznosci wynikow ewalu-
acji z punktu widzenia ksztaltowania polityki. Ze wzgledu na latwosc, z jakg
ewaluator przyjmuje poze sedziego i oglasza korzysiny lub niekorzystny wer-
dykt, nie ponoszac za to zadnej odpowiedzialnosci, mamy tu do czynienia z iden-
tycznymi trudnosciami, jak w przypadku ewaluacji zewnetrznej, o ktorych byia
mowa wyzej.

Z powyzszych spostrzezen wynikajg oczywiste konsekwencje praktyczne.
Reformy zarzadzania publicznego réznig sie pod wieloma wzgledami od pozosta-
lych programéw polityki (ktére dotycza na og6l bardziej wymiernych, konkret-
nych kwestii spolecznych, jak np. opieka zdrowotna, edukacja itp.) i czesto trak-
towane sg jako przejaw dyskrecjonalnych dziatan rzgdu. Podjecie badan ewalu-
acyjnych zalezy od tego, czy sami decydenci uznajg za stosowne uwzgledni¢ ich
role i zdolajg dostosowac do wiasnych potrzeb i wymagan. Tendencja do szersze-
go wykorzystywania ewaluacji wewnetrznych odzwierciedla dgzenie osob kieru-
jacych reforma do poddania poszczegélnych agend i calego sektora publicznego
stalej ocenie. Brak takiej oceny moze oznaczac, Ze ewaluacja nabiera cech biu-
rokratycznego rytuatu, a raporty ekspertdéw sg po prostu odkladane na poike.
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Ewaluacje stopniowe i wynifajace z okolicznosci

Analiza dobrych praktyk wskazuje na potrzebe stopniowego wprowadzania
mechanizmu ewaluacji do sektora publicznego.

Jak juz wspomniano, w zasadzie kazdy moze podjac sie przeprowadzenia
badania ewaluacyjnego, a tzw. quasi-ewaluacja moze stanowi¢ niekiedy catkiem
dobry poczatek. Nic nie jest w stanie skuteczniej unicestwi¢ ewaluacji juz w za-
rodku niz zamkniecie jej w okowach metodologii. Zlecanie badan ewaluacyjnych
nie jest wylaczna prerogatywa wysokich ranga decydentoéw i ich bezposrednich
wspoipracownikow. Istnieje wiele sposobow upowszechniania ewaluacji w wszyst-
kich agencjach i na wszystkich szczeblach hierarchii stuzbowej - pod warun-
kiem Ze badania dotyczyé beda kwestii istotnych z punktu widzenia zlecajgcych
je osdb. Z szerokim zastosowaniem ewaluacji spotykamy sie tam, gdzie reformy
sluza przebudowie wewnetrznych struktur i procedur w systemie publicznym,
sg wdrazane w ramach strategii premiujacej wspoétudzial pracownikéw i decen-
tralizacj¢ oraz gdzie program reform jest monitorowany przez rzad. Przyklady
tego rodzaju ewaluacji mozna znalezé¢ w konkretnych sektorach lub minister-
stwach, jak np. we francuskim Ministére de I'Equipement; a takze w calych sys-
temach administracji publicznej, np. w administracji szczebla federalnego Ka-
nady. Podejscie stopniowe wymaga jednak, by uzyskane informacje byly po-
wszechnie zrozumiale, a ich przydatnosé - oczywista dla wszystkich zaintereso-
wanych, poczawszy od decydentéw, a skonczywszy na szeregowych pracowni-
kach. Nie moga byc takze postrzegane jako rodzaj zagrozenia lub nacisku, ale
przeciwnie - winny by¢ traktowane jako pozytywna wartos¢ otwierajaca nowe
mozliwosci.

Réimice miedzy poszczegdlnymi rodzajami i metodami ewaluacji nie majg
wigkszego znaczenia. Przyklady dobrych praktyk nie dostarczajg dowodéw, by
pewne metody lub ich kombinacje byly z natury lepsze od innych. Jednak - co
warto raz jeszcze podkresli¢é - podstawowym kryterium wyboru winna byé moz-
liwo$¢ wykorzystania wynikéw ewaluacji w dzialaniu praktycznym. Oznacza to,
ze decyzje techniczne muszg wynikaé z analizy potencjalnych zastosowan. W tym
kontekscie poczyni¢é mozna nastepujace spostrzezenia:

* Przy podejmowaniu badan ewaluacyjnych nalezy ustali¢, czy dane empi-
ryczne sa dostepne badZ czy moga zostaé pozyskane w niekosztowny $po-
sob. Nalezy tez zalozy¢, ze systemy publiczne majg stosunkowo niewiele
informacji na temat uzyskiwanych wynikéw pracy i efektywnosci.

* Celem ewaluacji winno byé¢ nie tyle powszechne zrozumienie przeréznych
parametrow, co przedstawienie podstawowych wskaznikéw dotyczacych-
kilku wyraZnie zakre§lonych obszarow problemowych, ktére mozna uznac
za reprezentatywne dla calosci zagadnienia.
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» Ewaluacje ex post — tzn. ewaluacje przeprowadzane juz po zrealizowaniu
i zamknieciu programu reform — powinny by¢ stosowane stosunkowo rzad-
ko. W gruncie rzeczy nie sluza one rozwigzywaniu problemow w toku bie-
zacych dzialan rzadu, a jednoczesnie sg kosztowne i dlugotrwate. Moga
jednak poszerzy¢ wiedze na temat przyczyn bezposrednich i dlugofalowych
skutkéw reform oraz uzytecznosci zastosowanych w trakcie reform narze-
dzi i procedur.

» Ewaluacje ex ante - czyli ewaluacje dokonywane w trakcie opracowywania
programéw reformy. Ich charakter przypomina quasi-ewaluacje lub ewa-
luacje nieformalne. Badania tego typu moga mie¢ na celu dokonanie oce-
ny poréwnawczej przewidywanych rezultatow przy zastosowaniu roznych
mozliwych wariantdw reform. Ze wzgledu na pospiech lub wiasne wizje
polityczne, ktorymi kierujg sie przygotowujacy reformy decydenci, stano-
wig w gruncie rzeczy mato istotne zZrédlo informacji.

» Ewaluacje biezgce nalezaloby traktowac jako jeden z wielu instrumentow
zarzadzania. Ich niezbednym elementem jest intensywny i dobrze przemy-
slany monitoring. Nalezy jednak podkresli¢, ze tego rodzaju ewaluacje nie
powinny by¢ stosowane w przypadku programow narzucanych ,odgornie” .
~lub inicjatyw jednorazowych — zwlaszcza wowczas, kiedy ich celem jest
urynkowienie pewnych funkcji publicznych.

» Szanse formalnego stosowania zréznicowanych form ewaluacji zwigksza
polityka zorientowana na zapewnienie ciggtosci w reformowaniu wewngtrz-
nych proceséw i struktur agencji rzgdowych.

+ Prowadzenie badan ewaluacyjnych jest znacznie latwiejsze w obszarach,
w ktérych istniejg juz systemy informacji o kosztach i wynikach dziaial-
nosci. Brak takich systeméw nie stanowi jednak przeszkody w rozwijaniu
quasi-ewaluacji. '

Zarzqdzanie wynikami jako proces zdobywania wiedzy

Teoretycznie rzecz biorgc, przedmiotem ewaluacji mogg by¢ rozne aspekty
dzialalnosci sektora publicznego, np. wydajnosc i jakos¢ ustug, stosunek wy-
datkow do wytworzonych débr lub swiadczonych ustug czy tez wyniki reformy,
tj. stopien, w jakim udalo si¢ rozwigzaé spoleczne, ekonomiczne lub inne proble-
my. Faktycznie jednak w wiekszosci krajow w badaniach ewaluacyjnych kiadzie
sie najwiekszy nacisk na tzw. aspekt wewnetrzny, tj. na zarzgdzanie wynikami
pracy urzednikéw i calych departamentéw. Takg tendencj¢ obserwujemy m.in.
w Irlandii, Norwegii, Kanadzie i w Nowej Zelandii.

Takie podejscie ma charakter bardziej menedzerski niz strategiczny i w wigk-
szym stopniu stuzy wydajnosci niz skutecznosci, ma bowiem na celu zamknigcie
.cyklu obiegu informacji” i dostarczenie decydentom wiedzy na temat praktycz-
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nej uzytecznosci poszczegdlnych rozwiagzan. ‘Taka wiedza oraz ocena efektywno-
sci finansowej dotychczasowych dzialan reformatorskich mogg postuzy¢ decy-
dentom do doskonalenia projektow przysziych reform.

Realistyczna, menedzerska strategia badan odpowiada potrzebom decyden-
tow. Ocena reform pod katem ich kompleksowej efektywnosci zewnetrznej jest
bardzo trudnym zadaniem -~ niekiedy rozwiazywanym w sposob arbitralny. Wia-
snie z tych wzgledéw, na etapie formutowania czy Inicjowania programu reform
zamierzenia i cele reformy zarzgdzania rzadko kiedy przedstawiane sg w sposob
klarowny i miarodajny. _ N

Dost¢pne wskazniki i dane na temat wynikéw dzialalnosci nie zawsze sa wia-
rygodne. Bardzo czesto brakuje nam stosownych instrumentow do pomiaru zu-
zytkowanego czasu, rezultatéw osiggnietych przez poszczegolne departamenty,
kosztow czy tez jakosci $wiadczonych ustug. Trudne okazuje sie takze obiektyw-
ne ustalenie, czym dana organizacja zajmuje sie lub zajmowala w okreslonym
czasie, nie moéwigc juz o dokonaniu ocen poréwnawczych réznych organizacji
1 urzedéw:. W niektérych przypadkach proby pozyskania takich informacji koli-
duja z podstawowymi zalozeniami systemow, kiore zostaly zaprojektowane
z mysla o kontroli przestrzegania przepisow i monijtoringu planéw finansowych,
a nie zarzadzania wynikami pracy. W zwiazku z tym moze si¢ pojawi¢ ryzyko, ze
zbieranie danych bedzie wymagaé dodatkowego czasu i $rodkow finansowych.
Niemals role odgrywa tu tez dobra wola agencji realizujgcych dodatkowe zada-
nia zwigzane z monitoringiem. Jednak teza, ze podejmowanie ewaluaciji jest bez-
celowe, bowiem brak nam dostatecznych danych z dziedziny zarzadzania, pro-
wadzi do blednego kola nieustajgcych sporéw na temat przyczyn i skutkow,

Stosowanie quasi-ewaluacji, majgcych na celu okreélenie zastepczych wskaz-
nikéow efektywnosci pracy, a nie ocene zewngetrznych skutkéw lub calosciowej
efektywnosci, umozliwia rozwigzanie dylematu zwigzanego z brakiem wyczerpu-
jacych danych. Ten wieloetapowy proces stopniowego nabywania wiedzy sprzyja
jednoczesnie rozwojowi kultury informacji wérod decydentow politycznych i jed-
nostek administracji, bez koniecznosci angazowania statystykow, informatykoéw
i ksiggowych spoza stuzby cywilnej. Badania takie tworza podatny grunt do upo-
wszechniania pelnej ewaluacji. Punktem wyjScia moze by¢ doraina ocena przy
uzyciu dostepnych danych, z pelng §wiadomoscia ograniczonej wartosci zasto-
sowanych narzedzi, a co za tym idzie — analizy. Kolejny etap moze polegaé¢ na
realizacji podobnych dzialan, lecz w znacznie wigkszej skali. Jedna z central-
nych agencji rzadowych moze np. systematycznie zbiera¢ dane o efektywnosci
funkcjonowania systemu jako calosci i jego elementow skiadowych (tak sie dzie-
je w Nowej Zelandii}, badz tez odpowiednie biuro ds. modernizacji administracji
moze zaprezentowa¢ w raporcie rocznym dane na temat efektywnosci w tych
obszarach zarzadzania publicznego, ktére winny ulec usprawnieniu w ciggu
nasiepnego roku (jak to czyni sekretarz Kanadyjskiego Urzedu Rady Przybocz-
nej) itd.
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- Mechanizm ewaluacji efektywnosci funkcjonowania nie moze mie¢ jednak
charakteru calo$ciowego, scentralizowanego systemu, kierowanego wylgcznie
przez specjalistow. Dobre praktyki w naturalny sposob prowadzg do ewaluacji
efektywnosci, rozumianej jako dynamiczne narzedzie zarzgdzania. Innymi slo-
wy, podstawowymi elementami ewaluacji sg kultura i ludzie, natomiast wytwa-
rzanie informacji jest jedynie jej rezultatem, czyli srodkiem prowadzacym do
okreslonego celu. Celem tym jest z kolei podniesienie poziomu swiadomosci lu-
dzi, upowszechnienie nowej strategii dzialania zorientowanej na efektywnosc,
zmniejszenie kosztow, jakos¢ i przydatnosé¢ swiadczonych usiug, przy jednocze-
snym zapewnieniu agencjom rzagdowym i ich pracownikom mozliwosci samooce-
ny. Zgodnie z zaprezentowanym tutaj podejSciem, systematyczna troska o efek-
tywnos¢ dzialania na wszystkich szczeblach systemu publicznego jest konse-
kwencja umozliwienia kazdemu z tych szczebli zdobywania informacji niezbed-
nych do podejmowania biezacych decyzji operacyjnych oraz samooceny, majacej
rzeczywisty wplyw na jako§é¢ codziennej pracy. Umozliwiajgc nauke poprzez do-
swiadczenie, efektywnos$ciowa ocena pracy przyczynia sie zarazem do zwigksze-
nia wiarygodnosci ewaluacji, opartej na danych empirycznych.

Doswiadczenia Irlandii, Kanady i Francji wskazuja, ze szczegblnie dobre re-
zultaty przynosi podejscie oparte na decentralizacji i wspétudziale pracownikow
w badaniach ewaluacyjnych. Kultura zorientowana na wyniki moze si¢ rozwingc
jedynie wtedy, gdy jednostki administracji sa zachg¢cane do zbierania i wymiany
informacji na temat najlepszych praktyk, propagowania takich rozwigzan i za-
checania innych agencji do podobnych dzialan. Wymiana informacji na temat
najlepszych praktyk stanowi jeden z podstawowych sposobow realizacji refor-
my. Proces ten wymaga czynnego wspéludzialu zainteresowanych stron, umoz-
liwiajac im wyciggniecie wnioskéw co do skutecznosci rozmaitych metod ewalu-
acji w roéznych sytuacjach i strukturach organizacyjnych. Przyswajajac te do-
$wiadczenia, uczestniczacy w owym procesie urzednicy ucza sie¢ rozpoznawacd
przydatnos¢ nowych technik ewaluacji w rozwigzywaniu probleméw, z ktorymi
spotykaja sie na swych stanowiskach, oraz wypracowywac nowe rozwigzania
uzyteczne w ich codziennej pracy.

Wazina rola przypada tu takze decydentom politycznym i komérkom organi-
zacyjnym szczebla centralnego. odpowiedzialnym za realizacje reformy zarza-
dzania publicznego. Majg oni do spelnienia zadanie dwojakiego rodzaju, ktoére
polega, po pierwsze, na kontroli odpowiedzialnosci podstawowych jednostek
administracji. Mozna to osiggnaé za posrednictwem sprawozdawczosci ,piono-
wej” oraz poprzez zapewnienie komunikacji poziomej, czyli migdzy departamen-
tami. Centrum powinno monitorowa¢ .ogélny obraz” efektywnosci funkcjono-
wania sektora publicznego. Po drugie, musza wesprze¢ agencje i urzedy rzgdowe
w rozwoju inicjatywnosci oraz nada¢ ich inicjatywom wigkszy rozglos. Nalezy
réwniez zapewni¢ im bodZce i pomoc w postaci programéw i seminariow szkole-
niowych czy tez sponsorowania podejmowanych przez nie eksperymentéw. Wa-
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runkiem wdrozenia postulowanych dziatan do praktyki jest dysponowanie przez

centrum kadra o odpowiednich kwalifikacjach. Centrum winno takze starannie
okresli¢ wlasciwe proporcje miedzy potrzeba jednolitosci a niezbedna roznorod-
noscia, wykorzystujac w tym celu pakiet rozmaitych, dostosowanych do potrzeb
danego kraju strategii. Qtwartosci na potrzeby jednostek niZzszego szczebla (4.
sprzyjaniu nowatorstwa i akceptacji zréznicowania) musi toWarzyszyé wzmac-
nianie koordynacji dzialan. Nieformalne ewaluacje, realizowane w ,normalnym”
toku pracy, stwarzajg szanse na wprowadzenie modyfikacji i zmian w sposob
niezwracajacy uwagi wewnetrznych lub zewnetrznych grup zainteresowanych
utrzymaniem status quo. Podjecie formalnych badan ewaluacyjnych moglyby one
uznac za pretekst do przeciwstawienia sie reformie.

Zreasumujmy. Analiza najlepszych praktyk prowadzi do wniosku, ze ewalu-
acja moze przynies¢ poprawe efektywnosei (¢j. dynamicznego stosunku osiggnie-
tych wynikéw i dostepnych zasobéw). Moze sie takze przyczyni¢ do osiggniecia
innych, calkiem istotnych korzysci. Kladzie bowiem nacisk na oceng adekwat-
nosci dziatan (tzn. pomiar poziomu realizacji postawionych celéwj. Utrwala ,ad-
ministracyjng pamigé” rozwigzan praktycznych. UmoZliwia rozwijanie rozma-
itych umiejetnosci decydentéw wszystkich szczebli. Sprzyja wyrobieniu krytycz-
nego podejscia do-wiedzy (dzialanie w oparciu o posiadang wiedze, przy swiado-
mosci jej ograniczen) oraz rozwojowi wspbizawodnictwa o wyzszy status pracow-

‘niczy wynikajacy z posiadanych umiejetnosci menedzerskich. Moze tez do pew-

nego stopnia zainspirowaé¢ swiadczeniobiorcéw i obserwatorow Zewnetrznych.

Uzasadniony optymizm na przyszlosé

Reforma sektora publicznego jest obecnie stalym zadaniem rza,déﬁr. Czasy,
kiedy wystarczalo zreorganizowaé administracje publiczng ,raz na pokolenie”,
by nastg¢pnie powr6cié do zwyklej rutyny pracy, minely juz bezpowrotnie.

Naciski na przeprowadzenie zmian majg dzis stanowczy i coraz bardziej glo-
balny charakter, co stawia w trudnej sytuacji te kraje, ktére dotychczas wykazy-
waly mniej entuzjazmu wobec reform. W tym kontekscie szczegllnego znaczenia
nabierajg dwa czynniki.

Pierwszym z nich jest rozw6j réznych form partnerskiej wspolpracy miedzy-
narodowej. Najlepszym przykladem tej tendencji jest Unia Europejska, ktéra stala
si¢ podmiotem odpowiedzialnym za zadania w zakresie zarzadzania publiczne-
go, stanowigce do niedawna wylgezng prerogatywe poszczegblnych krajow. Za-
dania te polegaja w szczegolnosci na alokacji srodkéw finansowych na konkret-
ne programy lub projekty (fundusze strukturalne itd.). Rozwoj partnerskiej wspot-
pracy krajow czlonkowskich UE wigzal sie z upowszechnieniem procedur ewalu-
acji.
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Drugi czynnik dotyczy napieé¢ finansowych. Mamy wszelkie podstawy, by
sadzié, ze trudna sytuacja finansowa sektora publicznego nie tylko nie ulegnie
poprawie, ale — wrecz przeciwnie — przez jaki$ czas bedzie ulega¢ dalszemu po-
gorszeniu. Rowniez pod tym wzgledem Unia Europejska dostarcza nam dobrego
przykladu. Traktaty z Maastricht i Amsterdamu ustanowily mechanizm regula-
cji makrobudzetowej, ktory bedzie mial powazne konsekwencje w przysziosci.
Narodowe systemy budzetowe, w tym takze budzety samorzadowe, bgdg zmu-
szone ogranicza¢ wiasne wydatki, jak réwniez powstrzymywa¢ drastyczny spa-
dek przychoddw. Doprowadzi to do wzmocnienia scentralizowanego modelu po-
- lityki, opartego na kontroli planow finansowych agencji rzadowych. Niezaleznie
od wlasnych preferencji w tej dziedzinie, zaré6wno ministerstwa,rzadu centralne-
~ go, jak i wladze samorzgdowe musza podjac intensywne wysﬁkl na rzecz bar-
dziej racjonalnej dziatalnosci, poczynajac od poprawy wskaznikéw wewnetrznej
efektywnosci (koszty, wydajnoéé, jakosc).

Nie negujac mozliwosci dalszej prywatyzacji ustug publicznych, nalezy jed-
nak stwierdzié¢, ze przedstawiony scenariusz rozwoju wydarzen pozwala progno-
zowac, iz wysitki rzadow bedg koncentrowaé sie gléwnie na wewngtrznych refor-
mach w sektorze publicznym, np. eliminacji zbednego dublowania sie funkcji,
uproszezeniu struktury jednostek organizacyjnych dzialajgcych w poszezegol-
nych obszarach itp. Ewentualna rezygnacja z tego generalnego kierunku reform
bedzie coraz bardziej kosztowna, a dotychczasowy — trudny do utrzymania. Mozna
tez oczekiwaé, ze przynajmniej w obrebie OECD zmniejszy si¢ obecny dystans
dzielacy nieliczng grupe krajow, pionieréw reformy, od pozostalych, ktére odno-
sza sie do reformy z duzag ostroznoscig. Postulat konkurencyjnosci systemow
publicznych, pozostajacy dotychczas elementem retoryki reformatorskiej. staje
si¢ imperatywem i powinien znalezé odzwierciedlenie w codziennym funkejono-
waniu wszystkich struktur administracji. Jednoczesnie latwiejsze stanie si¢ do-
konywanie ocen porownawczych efektywnosci dzialania poszezegblnych jedno-
stek szczebli administracji rzadowej, tak w skali kraju, jak i migdzynarodowe;j.
Dzi$ reforma zarzadzania wcigz jest obszarem polityki, w ktérym mozliwos¢ do-
konywania poréwnan (a zatem i wskazywania najlepszych praktyk czy parame-
trow wzorcowych) oraz przeprowadzania ewaluacji jest niewielka przynajmniej
w poréwnaniu z takimi obszarami, jak stuzba zdrowia czy dzialalnos¢ placowek
badawczych. Taka sytuacja jednak niebawem ulegnie zmianie. Odmowa reform
w sektorze publicznym oraz powolywanie si¢ przy tym na istotne rzekomo racje
ideologiczne lub polityczne, jak to czesto bywalo w przeszlosci, bedg coraz trud-
niejsze. Reforma staje si¢ bowiem imperatywem kategorycznym.

Ogédlna sytuacja zdaje si¢ wigc sprzyja¢ upowszechnianiu badan ewaluacyj-
nych. Istotna role odgrywaé bedg tu takie czynniki, jak szersze mozliwosci po-
rownywania zjawisk, szeroko zakrojone przedsiewzigcia partnerskie czy regula-
cje makrobudzetowe. Nie mamy powodoéw, by sadzi¢, ze metody ewaluacji — przy-
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najmniej w przypadku najlepszych praktyk, ktére omowilismy powyzej ~ ulegna
jakims istotniejszym zmianom. Badania te bedg w dalszym ciggu zorientowane
raczej na wewnetrzna efektywnosé niz na zewngirzng skutecznosé, beds miaty
charakter raczej wewnetrzny niz zewnetrzny, nieformainy niz systematyczny.
Towarzyszy¢ im bedg zmiany w kulturze i w zachowaniach. W coraz wiekszym
stopniu ewaluacje bedg tez stuzyly rozwigzywaniu konkretnych problemow i wy-
zwan stojacych przed decydentami. Ewaluacja jest i pozostanie wartosciowym
narzedziem dla kazdego, kto zechce z niej skorzystaé,

Doswiadczenia ewaluacji kornca XX wieku ucza nas zarowno realizmu, jak
i pokory. Taki wniosek moze budzié pewien niedosyt. Niektorzy bowiem sSpo-
dziewali si¢, ze presja na zwickszenie demokratycznej kontroli zaowocuje bar-
dziej przejrzysta i dostepna obywatelom wiedza na temat wplywu reform zarza-
dzania publicznego na spoleczenstwo oraz ze wykorzystanie naukowej metodo-
logii umozliwi szybsze i szersze wdrozenie bardziej miarodajnych, komplekso-
wych systeméw informacji. Pewne aspekty obecnej sytuacji budza jednak na-
dzieje. Liderzy reform znajdujg si¢ pod kontrolg rzadu, a stosowanie metod na-
ukowych nie zmniejszyto zakresu odpowiedzialnosci decydentow. Ewaluacja nie
podzielila takze losu programu PPBS - dobrej koncepcji, ktérej nie udato sig
zrealizowaé, byla bowiem nieadekwatna do praktyki postepowania decydentow
1 w arogancki sposéb zlekcewazyla opinie urzednikéw publicznych. Z doswiad-
czeni ewaluacji plynie natomiast optymistyczna nauka o uzytecznosci wiedzy.
Staje sie ona narzedziem realistycznego dzialania - kladzie bowiem nacisk na
potrzebg opisania konkretnych uwarunkowan polityki oraz rozwijania zdolnosci
przewidywania zwigzkow przyczynowo-skutkowych, tzn. przewidywania efektow,
jakie spowodujg wprowadzane rozwigzania. Czy jest zatem pozbawionym sensu
przejawem naiwnosci badz arogancji wyobrazenie sobie takich reform zarzadza-
nia publicznego, ktére:

* majg na celu autentyczng zmiane zachowan pracownikoéw administracji
rzadowej i sposobu funkcjonowania struktur organizacyjnych;

* umozliwiajg wybér takich procedur, struktur i strategii, ktore rzeczywiscie
" sluzg tym zmianom;

* gwarantujg trwaly charakter zmian:

* umozliwiajg ograniczenie niepozgdanych skutkéw zmian w sferze débr
1 ustug publicznych, $wiadczonych efektywnie i sprawiedliwie?

* Skupienie uwagi na danych empirycznych i konsekwencjach dzialan refor-
matorskich dzieki zastosowaniu nowoczesnych metod ewaluacji moze nas uchro-
ni¢ przed wyborem niewlasciwego kierunku reform. Ma to szczegolng wage
w obecnych czasach. Nieudana reforma moze okazaé si¢ rownie frustrujgca
I szkodliwa, jak odmowa jej podjecia. Optymizmem na przyszloéé napawa fakt,
ze coraz wigcej krajow wchodzi na sciezke reform, czemu towarzyszy kumulowa-

© OECD 2000




Materialy sympozjum

nie wiedzy o inicjatywach reformatorskich. Poszukiwanie efektywnos$ci, spraw-
nosci, przejrzystosci i kontroli demokratycznej nie kofnczy sie na realizacji poje-
dynczego programu reform. Roéwniez ewaluacji nie mozna traktowaé jako jedno-
razowego przedsigwzigcia; nalezy ja postrzega¢ jako Zrédio niezbednych obser-
wacji w ustawicznym procesie zdobywania wiedzy. Jak wynika z przytoczonych
wyzej przykiadow, analityczna baza rzadu ulegla w ostatnim okresie znacznemu
wzmocnieniu, za$ ewaluacje zewnetrzne, niezalezne, stosowane sg obecnie
w mniejszym zakresie. Wiek XXI z pewnoscig potwierdzi, ze analiza jest inte-
gralna czescig reform rzadowych, w tym roéwniez reform sektora publicznego.
Aby wlasciwie spozytkowa¢ informacje uzyskane dzieki ewaluacji {np. w proce-
sie podejmowania decyzji opartych na dobrze ugruntowanych przestankach; od-
powiednie zaprezentowanie ich opinii publicznej), potrzebne sg dojrzatosé, do-
$wiadczenie i odpowiednia postawa intelektualna. Jednym z gléwnych wyzwan
wspolczesnosci jest wige tworzenie organizacji uczacych sieg.
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Reforma sektora publicznego wymaga przywodztwa

- Jo Brosnahan
- Dyrektor Rady Regionalnej Auckland

Wprowadzenie

Niniejszy referat oparty jest na badaniach, jakie prowadzilam w Stanach Zjed-
noczonych w latach 1995-1996 jako czlonek kolegium Harkness Uniwersytetu
Duke w Polnocnej Karolinie dzigki pomocy finansowej Funduszu Wspoélnoty No-
wego Jorku. Wykorzystalam w nim takze rozmowy z szefami réinych dzialow
sektora publicznego oraz wlasne doswiadczenie zawodowe jako lidera i funkcjo-
nariusza publicznego wysokiego szczebla.

Opracowanie to jest wynikiem moich osobistych poszukiwan. Zakladalam,
ze przywodztwo na szczeblu Kierowniczym jest czynnikiem szczegdlnym, umozli-
wiajacym organizacjom stworzenie Srodowiska otwartego na innowacje, ukie-
runkowanego na osigganie celow i odnoszgcego sukcesy, w ktérym pracownicy
z przyjemnoécia wykonujg swoje obowigzki. Kontakty z takim srodowiskiem daja
powéd do zadowolenia klientom, spolecznosci, akcjonariuszom i innym zainte-
resowanym. Uwazatlam, Ze dobrzy funkcjonariusze publiczni kultywujg wartosci
przywodztwa, tworzac odpowiednie ramy kulturowe dla rozwoju jednostek i efek-
tywnoéci calej organizacii.

Poszukiwalam sposobu na rozpoznanie najlepszych lideréw, pytalam ich
wprost, jak postrzegajg swoja role i jakie szczegdlne cechy zapewniaja im sku-
tecznosé. Skoncentrowatam sie na jednostkach zajmujacych wyzsze stanowiska
przywodcze, zakladajac przy tym, ze w odnoszgcej sukces i1 preznie dzialajqcej
organizacji przywodztwo musi istnie¢ na wszystkich poziomach.

Przeprowadzilam rozmowy z wieloma liderami ze wszystkich sektoréw, uzna-
nymi za najlepszych swojej dziedzinie. Kontaktowalam sie z organizacjami zaan-
' gazowanymi w ksztalcenie i rozwdj zdolnosci przywodczych, a takze z osobami
uczestniczacymi w reformie sektora publicznego na szczeblu lokalnym, stano-
wym i federalnym w celu okreslenia, jak postrzegaja role kierujacych tym proce-
sem przywodcow.
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Przyjawszy zalozenie, ze na podstawie cech i wartosci reprezentowanych przez
skutecznych liderow mozna opracowaé¢ model przywodztwa, postanowilam spraw-
dzi¢, jak da sig go wykorzystaé¢ dla wzmocnienia procesu reformowania sektora
publicznego. Na calym Swiecie wdrazana jest gruntowna reforma strukturaina
sektora publicznego, powstajg nowe modele rzgdzenia i zarzadzania. Dzieki tym
procesom wyzsi funkcjonariusze publiczni stopniowo uwalniaja sie od kontroli
dokonywanej ad hoc przez rzad, zyskujac nowe mozliwosci w zakresie przywodz-
twa. Chcialam okreslic takq forme organizacji.. ktora w maksymalnym stopniu
zachgcalaby do rozwoju przywédztwa i pozwalala na osiggniecie odpowiednich
wynikow w sektorze publicznym. A skoro to dobre przywoédztwo i ‘dobrzy liderzy
skiadajg si¢ na sukces organizacji, chcialam poznac¢ sposoby rozpoznawama
i ksztaltowania takich jednostek oraz warunki, dzieki ktorym moga pelnié role
przywodczg w sektorze publicznym. Jakimi sposobarm mozemy kreowac liderdw
i tworzy¢ przyjazne im otoczenie? -

Jako funkcjonariusz publiczny wysokiego szczebla, mialam mozliwosé prze-
prowadzenia badan nad zagadnieniem przywddztwa i otoczenia stuzgcego jego

- rozwojowi z punktu widzenia praktyka. Jednoczes$nie moglam przetozyé zdobyta

wiedze teoretyczng na praktyczne dzialania mojej organizacii. Szybko doszlam
do przekonania, ze nowy $wiat potrzebuje nowego rodzaju organizacji, ktore
umozliwia nowg forme przywodztwa. Pozostale organizacje skazane Sa na poraz-
ke.

W niniejszym referacie przeanalizowalam zapotrzebowanie na przywodztwo
w Swiecie, w ktérym zasadniczo zmienia si¢ paradygmat organizacji. Omoéwilam
niezwykle wazny emocjonalny i duchowy wymiar przywédztwa, jak rowniez role
i cechy charakterystyczne dobrego lidera. Przeanalizowalam wplyw sytuacii,
w jakiej pracuje lider, na charakter przywédztwa. Oméwilam roznice miedzy przy-
wodztwem a kierownictwem oraz przyjrzalam sie metodom ksztaltowania no-
wych przywodcow. Wreszcie — wskazatam, w jaki sposob mozna pobudzaé umie-
jetnosci przywodeze. aby stuzyly reformie sektora publicznego.

Dlaczego potrzebujemy przywédztwa?

Dlaczego potrzebujemy przywodziwa? Przywodztwo jest wlasciwe kazdej
strukturze ~ spolecznej, koscielnej, politycznej. Tymeczasem w odniesieniu do
pracownikow szczebla kierowniczego spélek, organizacji typu non-profit czy sek-
tora publicznego cz¢sciej méwimy o ich funkcjach kierowniczych niz przywod-
czych, przez co podkreslamy jedynie czesé roli, jaka jednostki te winny odgry-
wac.

John Kotter w ksigzce ,The New Rules” (1995) bardzo szczegolowo analizuje
znaczenie przywodztwa w dzisiejszym postkorporacyjnym Swiecie. Zauwaza, Ze
podczas gdy zarzgdzanie bylo kluczowym zadaniem w wielkich strukturach hie-
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rarchicznych, przywddztwo jest niezbedne przy wprowadzaniu zmian w nowych,
mniej stabilnych sieciach. Stwierdza on: ,Sukces na stanowiskach kierowni-
czych w coraz wiekszym stopniu wymaga cech przywodczych, a nie tylko kierow-
niczych. Nawet na nizszych poziomach brak zdolnosci przywédezych ma ujemny
wplyw zaréwno na wyniki catej firmy, jak i na kariery poszczegélnych oséb. Or-
ganizacje, ktére tlumig cechy przywodcze pracownikdw, nie odnoszg juz zwy-
ciestw”.

Sytuacja na Swiecie szybko si¢ zmienia. Globalna konkurencja oznacza, ze
obecne standardy musza spelnia¢ wyzsze wymogi niz w przeszlosci. Szybka ko-
munikacja we wspolczesnym Swiecie prowadzi do rozproszenia proceséw decy-
zyjnych. Stare struktury hierarchiczne sg obecnie zbyt ociezale, by mdc dotrzy-
mac¢ kroku nowym technologiom. Przywddca hierarchiczny, niezaleznie od tech-
nicznych umiejetnosci kierowniczych, nie bedzie dzis w stanie stworzy¢ wzoro-
wej organizacji. Samo zarzgdzanie juz nie wystarcza. Peter Drucker (1989) oma-
wia przyszle ,organizacje oparte na informacji”, ktére beda zatrudnia¢ niewielki
ulamek obecnej kadry kierowniczej. Porownuje je do orkiestry symfonicznej lub
szpitala. Drucker jest przekonany, ze nadchodzi era wyksztalconych specjali-
stow odpowiedzialnych za osiggane wyniki, korzystajacych z informacji zwrot-
nych otrzymywanych od wspolpracownikéw i klientéw. Struktura organizacji

ulegnie splaszczeniu, a wiedz¢ beda musieli zdobywa¢ wszyscy pracownicy. Taka -

struktura wymaga od jednostek samodyscypliny i kladzie nacisk na indywidual-
ng odpowiedzialnosc. Wzorowa organizacja to organizacja, w ktorej wzorowe sg
wszystkie elementy.

Zmiany w paradygmacie organizacyjnym w nowym Swiecie, w ktérym przyj-
dzie dziala¢ przywodcom, zostaly wymienione przez Matthew Kiernana (1996).
Oto niektore z nich:

Zmiany w paradygmatach organizacii

XX wiek XXI wiek

Stabilnosé Ciagla zmiana
Wielkos¢ i skala Szybkos¢ i wrazliwosé
Sztywnosé Elastycznosé

- Ukierunkowanie na proces Ukierunkowanie na rezultaty

Integracja pionowa Integracja pozioma
Konsensus | Konstruktywny spoér
Hierarchia Przywoédztwo od wewnatrz
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Powszechne uznanie wartosci kapitalu ludzkiego w organizacji przyczynia
sig do powstawania coraz wigkszej ilosci organizacji egalitarnych, w ktérych
docenia si¢ wklad poszezegolnych jednostek. Pojawia sie takze tendencja do prze-
kazywania zespolowi uprawnienn decyzyjnych. Same jednostki tez oczekuja wy-
razow uznania; stajg si¢ bardziej mobilne i nalezy sadzié, ze jesli nie beda czuly
si¢ usatysfakcjonowane zajmowanym stanowiskiem, poszukajg alternatywnego
zajecia. Wraz z odchodzeniem od hierarchicznosci, w ktérej istnialo podporzad-
kowanie jednej jednostki drugiej, pojawia si¢ dazenie do wzajemnego zrozumie-
nia i odpowiedzialnosci. Takie podejscie z kolei wymaga nowych struktur orga-
nizacyjnych (raczej sieci niz piramidy) i nowej formy przywodztwa. Peter Druc-
ker w wywiadzie z T. George'em Harrisem (1993) stwierdzil: »-Musimy nauczyé
si¢ zarzgdzania w sytuacjach, w ktorych nie jestesmy wiadni wydawac polece-
nia, w ktérych nie kontrolujemy ani nie jestesmy kontrolowani. To fundamen-
talna zmiana”.

Przywodztwo to zabieranie innych w podr6z zmierzajaca do samorealizacji
i zbiorowych osiggnieé. By¢ moze nalezaloby raczej postawi¢ pytanie: jak sobie
radzi¢ bez przywodztwa?

Przywédca w dzialaniu - przypadek Harry'ego Nurkina

Co charakteryzuje przywodce zdolnego do podjecia wyzwan przyszlosci?
W rozmowach, jakie przeprowadzilam z rdéznymi liderami na temat cech, ktére
ich zdaniem umozliwily im odniesienie sukcesu, udato mi sie wyodrebni¢ pewne
elementy wspolne. Przedstawie takie cechy na przykladzie doktora Harry'ego Nur-
kina. Harry, przewodniczacy Rady i dyrektor wykonawczy szpitala Charlotte-
-Mecklenburg w Charlotte w Poinocnej Karolinie, stanowi przykiad wzorowego
lidera, wykazujgcego wiele cech skutecznego przywodey wymienianych przez
moich rozmoéwcow. Przeprowadzil on ogromna organizacje typu non-profit przez
Znaczace zmiany i odniost catkowity sukces. :

Rada Szpitala Charlotte-Mecklenburg ma w swojej gestii lokalny system opieki
medycznej. Jest pionowo zintegrowana organizacja, na ktorg skiladajg sie: aka-
demickie centrum ksztalcenia medycznego (dzialajgce przy szpitalu), dziesie¢
szpitali urazowych i specjalistycznych, dwa domy opieki spolecznej, osrodek
pomocy dla emerytow, agencja domowej opieki medycznej, sie¢ podstawowej opie-
ki zdrowotnej zatrudniajgca ponad trzystu lekarzy, ambulatoria diagnostyczne
1 gabinety zabiegowe. Spolecznos¢, ktora obstuguje, jest stosunkowo biedna:
ponad polowe jej wydatkéw na leczenie pokrywajg Medicare i Medicaid (fundu-
sze rzadu federalnego). Harry Nurkin zostal mianowany na stanowisko szesna-
Scie lat temu. Posiadal dobre przygotowanie akademickie do pracy w admini-
stracji stuzby zdrowia. Jest odpowiedzialny przed zarzadem szpitala.

Z chwilg objecia stanowiska stanal na czele przeciazonego i niewydajnego
centrum medycznego, ktére wymagato natychmiastowego uzdrowienia. Harry
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Nurkin méwi, ze kiedy przybyl do szpitala, .odniost wrazenie, iz ma do czynienia
z wielotysieczng kadrg zdemoralizowanych pracownikéw”. Wizja Harry'ego za-
kiadala zmiane kultury organizacji, tak by personel posiadal niezbedng wiedze,
umiejetnosci i informacje oraz czerpat satysfakcje z pracy, a dzieki temu mogl
swiadczyé wysokiej jakosci ustugi.

Pierwszym jego celem bylo uaktywnienie personelu. Harry opierat sig¢ na prze-
swiadczeniu, ze wiekszos¢ ludzi chee pracowac. ale wykorzystuje jedynie 60-70
procent swoich mozliwosel. Pragnatl, by personel byl zadowolony z wykonywanej
pracy, czul si¢ dobrze w swoim Srodowisku. a jednoczesnie pracowal z zaanga-
zowaniem i w pelni wykorzystywal swoj potencjal. Dlatego tez uznal, Ze jego rolg
jest zainspirowanie pracownikéw oraz wprowadzenie zmian! w ich srodowisku
pracy.

Zamierzal stworzy¢ atrakcyjne i funkcjonalne budynki, ktéore stuzylyby
wszystkim przez dlugi czas. Poniewaz uwazal, Ze ani pacjenci, ani personel nie
powinni przebywa¢ w ponurym otoczeniu, unowoczes$nil wnetrza poprzez zmia-
n¢ kolorystyki, wymiane podiog i wprowadzenie elementoéw zieleni, ze szczegdl-
nym wyeksponowaniem okien. Za pozyczone pieniadze wymienit sprzet. W pierw-
szej kolejnosci dokonywal zmian, jakie sugerowal sam personel. Nowy wystroj
wnetrza symbolizowal zmiang, ktéra przy wspoélpracy oddanego personelu zhu-
manizowala cale otoczenie pracownikow stuzby zdrowia. Wewnetrzny zespo6t pro-
jektantow wypracowal nastepnie tzw. zasade tesSciowej, zgodnie z kitbérg pracow-
nicy traktujg swoje otoczenie tak, jakby ,zaraz miala wpasé¢ z wizyta teSciowa”.
Harry Nurkin zajat si¢ z systemem finansowym: wynajat miodych ksiggowych do
prowadzenia rachunkow, dzieki czemu personel medyczny mogt w pelni poswie-
ci¢ sie opiece nad pacjentem.

W poczatkowym okresie Harry spedzal wickszos¢ czasu poza biurem, na roz-
mowach oraz wystuchiwaniu opinii innych pracownikow, tak ze przez caly czas
znajdowal sie w zasiegu ich wzroku. Uwazal, ze tradycyjnie juz menedzerom
z trudem przychodzi stuchanie innych, poniewaz przeszkadza im w tym wiasne
ego, gdy tymczasem najlepsze pomysly pochodza od innych. Sadzil, ze powinien
by¢ obecny w podleglych mu placowkach o najrézniejszych porach dnia i nocy,
rowniez na izbie przyje¢ we wezesnych godzinach rannych, aby mie¢ kontakt
z personelem pracujacym zaréwno na dzienng, jak i nocng zmiane. Takie dziala-
nia przysporzyly mu wielu zwolennikow.

Harry zadbal réwniez o komunikacj¢ miedzy personelem a pacjentami. Twier-
dzi, ze personel szpitala sam zainicjowal dalsza obserwacje pacjentéw przez pra-
cownikow izby przyje¢ czy to na oddzialach szpitalnych. czy w domu, oraz zwy-
czaj kontaktu telefonicznego pielegniarek z oddzialow intensywnej opieki me-
dycznej z pacjentami juz po wypisie do domu. Zwyczaj ten, zaproponowany pod-
czas lunchu przez grupe pielegniarek, niespodziewanie zaowocowal 28-procen-
towym spadkiem liczby pozwow sgdowych, 33-procentowym wzrostem uregulo-
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wanych odplatriosci oraz spadkiem rotacji personelu. Harry zachecat tez do za-
ciesniania wiezi wsréd personelu.

Harry Nurkin uwaza, ze jego zadaniem jest inspirowanie innych, aby poda-
zali we wlasciwym kierunku, oraz okreslanie ram ich dziatania. Ludzie ci uczest-
nicza ponadto w tworzeniu wizji i przedstawiaja wiasne propozycje zmian. Harry
stara sie¢ unikac formalnych procedur w rodzaju réznych pism stuzbowych, a jed-
noczesnie zache¢ca personel do bezposredniego przekazywania wszelkich uwag,
ustnie badZ w formie e-maila lub krétkich notatek.

Harry dolozyl wszelkich staran, aby stworzy¢ kulture innowacji, zachecal
pracownikéw do samodzielnego rozwigzywania probleméw, a w razie potrzeby
shuzyl im pomocg. Kiedy jednostce lub zespolowi uda si¢ samodzielnie uporaé
z okreslonym problemem, Harry stara sie w jakis sposob uczci¢ sukces. Uwaza
bowiem, ze okazanie uznania pracownikom ma duze znaczenie. Rada szpitala
jako organizacja stale podejmuje ryzyko, jest jednak przekonana o swojej zdol-
nosci do pomyslnego wdrazania innowacji.

Na szczeblu centralnym przepisy formalne ograniczone zostaly do zakresu
wymaganego przez prawo licencjackie Polnocnej Karoliny. Centrum nie podpi-
suje kontraktow na wykonanie konkretnych zadan. Raz do roku Harry Nurkin
oraz podlegli mu dyrektorzy i kierownicy wytyczajg cele indywidualne i organi-
zacyjne, ktére poddawane sg zbiorowej dyskusii. Cztery razy w roku kierownic-
two odbywa spotkanie na temat stopnia zaawansowania poszczegblnych przed-
siewzi¢¢. Zadania stawiane poszczegdlnym wydzialom, z wyjatkiem wydziatu fi-
nansow, nie dotyczg kwestii materialnych. Rada nie korzysta z zadnego struktu-
ralnego pakietu jakosci, jak np. TQM; zdaniem Harry'ego kultura organizacji
jest na tyle wysoka, Ze nie ma potrzeby wprowadzania takiego systemu.

Harry co roku przedstawia zarzadowi postepy z realizacji zaﬁoionych celow.
Twierdzi, ze zdotal przekonaé¢ zarzad, iz mozna administrowac shuzbg zdrowia,
zwracajac wigkszg uwage na jakos¢ swiadezonych ustug niZz na oszczednosci.

Obecnie Rada Szpitala znajduje sie w dobrej kondycji. W okresie prezesury
Harry'ego jej dochody wzrosly 15-krotnie, osiagajac wartosé 1,3 miliarda dola-
row, a zyski reinwestowane sg w system opieki zdrowotnej. Szpital wyrdznia sie
na tle innych amerykanskich placowek tego typu i jest w stanie sprostaé konku-
rencji dzigki obnizeniu kosztéw i niskiemu wskaznikowi ponownych przyjeé¢ do
szpitala. Odnotowuje si¢ tez wysoki poziom zadowolenia pacjentow. Jednak Harry

. nie zamierza spocza¢ na laurach. Jego celem, stanowigcym czesé przysziej wizji

zatrudniajgcej go organizacji, jest doréwnanie najlepszym szpitalom na terenie
calych Stanoéw Zjednoczonych.

Harry twierdzi, ze jego rola przywodcza sprowadza sie do znalezienia wiasci-
wych ludzi i przekazania im odpowiedzialnosci i wladzy w zakresie realizacji bie-
zgcych i przyszltych zadan. Uwaza, ze w sluzbie zdrowia nie jest trudno o do-
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brych pracownikow, ale ich dzialania muszg i8¢ w parze z kulturg calej organi-
zacji. Jego zadanie polega tez na okresleniu ram dzialania pracownikéw, tworze-
niu potencjatu (wizji) w zakresie jakosci, kosztéw i rozwoju oraz przekazu odpo-
wiednich informacji, a takze na wystuchiwaniu innych i inspirowaniu ich do
osiggania zakladanych celéw oraz zapewnianiu niezbednych $rodkéw. Harry
moéwi, iZ sam podejmuje niewiele decyzji, wigkszos¢ z nich pochodzi od innych
pracownikow. Sam widzi si¢ przede wszystkim w roli doradcy i konsultanta. ,Co-
dziennie — wyjasnia - musze uczy¢ sie, jak wspotpracowaé z ludZzmi i zachecaé
ich do dzialania. W mojej organizacji jest wielu lideréow. Moim zadaniem jest
umozliwienie im wykorzystywania umiejetnosci przywédezych w praktyce. Mu-
szg mie¢ prawo do popelniania bledoéw. Wielu pracownikéw organizacji nawet
nie wyobrazalo sobie, ze moga zostaé¢ liderami, ale dzigki poparciu opiekuna,
zapewniajgcego im pomoc i szkolenia, moga sie nimi stac”.

Harry posiada wiele cech, ktore, moim zdaniem, wyré6zniaja dobrego lidera,
a co szczegblnie wazne, potrafi nada¢ przywédztwu wymiar emocjonalny i du-
chowy. Jest to wymiar, ktéory wznosi innych pracownikdéw organizacji (tzw. na-
sladowcow) na nowy poziom, na ktérym moga w pelni wykorzystaé wiasny po-
tencjal, czerpac przyjemnos¢ z pracy oraz osiggac satysfakcje zawodows. Mogg
tez nauczyé sig, jak zostac liderem. Takie podejscie do przywédztwa umozliwia
odroznienie dobrych lideréw od pozostalych pracownikoéw.

Emocjonalny i duchowy wymiar przywédztwa

W trakcie spotkan sie z réznymi liderami w calych Stanach Zjednoczonych
zwrocitam uwage na lgczace ich glebokie uwrazliwienie na potrzeby ludzi, z kto-
rymi pracujg i ktorym stuza. Uzywali takich terminow, jak troska, empatia, sza-
cunek, wspdlczucie, a nawet mitos¢é. Mowili o tworzeniu takich miejsc pracy, do
" ktorych ludzie lubia przychodzi¢, w ktérych lubig przebywaé i majg poczucie
osobistej satysfakcji. Wspominali o tym, ze zawsze sg gotowi postawic¢ sie
w czyim$ polozeniu, a takze o wewnetrznej sile i wyzszych prawdach. Wymie-
niali sprawiedliwosc jako szczegblnie wazny aspekt stosunkéw miedzyludzkich.
Ale najczesciej mowili o prawosci i o zaufaniu. Wszystko to wskazuje na szcze-
g6lng zdolnos¢ lideréw do nawigzywania kontaktu ze wspélpracownikami i bu-
dowania pelnowartoSciowych, opartych na wrazliwosci i uczciwosci stosunkow
miedzyludzkich.

* Niezyjacy juz amerykanski senator, byly gubernator Pélnocnej Karoliny
i rektor Uniwersytetu Duke, Terry Sanford. twierdzil, ze przywodca wi-
nien zawsze dbac o dobre samopoczucie innych; nauczyl si¢ tego jeszcze
na kolanach matki.

* Frank Fairbanks, burmistrz Phoenix w Arizonie, uwaza, ze przywddca musi
zajmowac si¢ emocjonalna strong poszczegélnych zagadnien, a nie sku-
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pia¢ na detalach. Zaangazowanie emocjonalne jest niezbednym warunkiem
pelnej poswigcenia postawy na rzecz inicjowania i wdrazania zmian. Zda-
niem Fairbanksa na przywédztwo sklada sie przede wszystkim czynnik
duchowy i emocjonalny, ktéry nalezy stale rozwijaé.

* Don Keough, byly prezes Coca-Coli, méwil o ,liderach, zafascynowanych
kondycjg czlowieka. Taki czlowiek musi mie¢ poczucie tworzenia, ktére
jest punktem wyjscia do dalszych dzialan”. -

* Nan Koehane, rektor Uniwersytetu Duke, zauwazyi, ze ,duze znaczenie ma
zdolnos¢ do pozyskiwania i podtrzymywania zaufania. Wsparcie 1 zaufanie
wspolpracownikéw stanowia wartos¢é podstawowa, natomiast brak zaufa-
nia jest sily niszczacg. W czasach, w ktorych zyjemy, kwestie zaufania
nabierajg coraz wigkszej wagi”. ‘

Temu aspektowi przywédztwa nie poswiecono dotad zbyt wiele uwagi w ba-
daniach akademickich. Opisali go jednak dos¢ dokladnie Robert Greenleaf, Max
de Pree, John Gardner, Larry Spears, Peter Senge, Stephen Covey i Rushworth
Kidder. Stanowi on ludzki wymiar przywoédztwa, ktéry bywa réznie definiowany,
np. jako przywédztwo stuzebne, moralne, etyczne czy tez przywdodztwo oparte na
wartosciach Iub zasadach.

Larry Spears (1995) w ksigzce zatutulowanej ,Reflections on Leadership”,
na ktorg sktada si¢ dziesieé esejow poswigconych przywodziwu stuzebnemu,
wymienil dziesie¢ podstawowych cech charakteryzujacych zdefiniowane przez
Roberta Greenleafa przywodztwo oparte na sluzbie. Sg to: empatia, uzdrawia-
nie, swiadomo$é, perswazja, konceptualizm, przewidywanie, stuzenie, zaanga-
zowanie w sprawy ludzkiego rozwoju oraz swiadomosé potrzeby budowania spo-
lecznosci. W tego typu relacjach najmniej wazne jest stowo ,ja”, gdyz to dopiero
nasladowey umozliwiajg prawdziwe osiggniecia.

Przywodztwo stuzebne zostalo przyjete jako model instytucjonalny przez czese
korporacji i organizacji w Stanach Zjednoczonych. Tradycyjna struktura orga-
nizacji hierarchicznej zostala zastgpiona przez podejscie zespolowe, ktore kla-
dzie szczegblny nacisk na wspélprace, perswazje i porozumienie. Podstawowym
celem organizacji gospodarczej winna byé raczej stuzba pracownikom, klientom
1 spolecznosci niz generowanie zyskow (ktore i tak zwykle sa osiggane). Szpital
Charlotte-Mecklenberg i sam Harry Nurkin $wietnie pasujg do tego modelu; Harry
postrzega wilasna role jako wystepowanie w interesie innych ludzi — pracowni-
kéw i pacjentow.

W ksigzce ,Leadership jazz” Max De Pree zawarl wspanialy opis zespotu jaz-
zowego jako uosobienia stuzebnego modelu przywodztwa. ,Lider grupy jazzowej
znakomicie odzwierciedla cechy przywédcy sluzgcego innym. Ma on cudowna
mozliwos¢ wydobycia ze swoich muzykéw tego, co najlepsze. Mozemy sie wiele
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nauczy¢ sie od liderow zespoldéw jazzowych, gdyz podobnie jak przywodztwo, jazz
laczy w sobie nieprzewidywalnos$¢ przysziosci z talentem jednostek™.

Znaczenie wartosci ,

Wartosci stanowig podstawe kazdego przywodztwa. Jednostki holduja war-
tosciom i zachowaniom, ktoére ich zdaniem sa wazne. Organizacje rowniez posia-
daja pewne wartosci, zwykle narzucone przez lideréw. Wartosci majag wplyw na
ocene sytuacii i stosowane rozwigzania. Wpltywaja rowniez na relacje interperso-
nalne na poziomie jednostek i grup, postrzeganie sukceséw, rozréznianie dobra
i zla (zachowan etycznych i nieetycznych) oraz na postawy wobec wewnetrznych
napie¢ i zadan organizacji. Brak fundamentalnych wartosci, takich jak uczci-
wos¢ 1 prawosé, nie wrozy liderom diugiej kariery. Wartosci te sg bowiem pod-
stawg trwalych stosunkdéw miedzyludzkich. ktére z kolei stanowia zasadniczy
wymog w zakresie przywodztwa.

Koncepcja przywodztwa opartego na wartosciach zakiada zrozumienie rela-
cji pomigedzy liderem a spolecznoscia. Skuteczne przywodziwo jest osadzone
w zdrowych spolecznosciach, wyznajgcych wspolne wartosci (John Gardner,
1991). Dobrzy przywodcy wykorzystujg site i trwalos¢ takich spolecznosci, a na-
. stepnie sami okazujg im wsparcie. Spotecznosci takie mozna spotka¢ w ramach
korporacji, rzgddéw, organizacji typu non-profit lub w spoleczenstwie jako calo-
§ci.

Czym zajmuja sie¢ dobrzy przywoédcy?

Liderzy, z ktorymi rozmawiatam, mieli doswiadczenie w pracy w réznych $ro-
dowiskach. Wszyscy zaznaczali, ze styl przywodztwa zalezy od sytuacii i rodzaju
organizacji, w ktorej dzialajg. Mimo iz kazdy z nich przedstawial wiasng filozofie
przywodztwa oraz opini¢ na temat najwazniejszych cech lidera, zaintrygowaly
mnie pewne elementy wspoélne w ich wypowiedziach. Niektore z opisywanych
przez nich cech okreslaly role lidera, inne charakteryzowaly samego przywodce.

Zdaniem liderow rola przywidcy wymaga nastepujacych cech:

¢ Przywodca musi zawsze stawia¢ wyzwania rzeczywistosci i kwestionowac
sposoéb jej pojmowania. Musi by¢ latalizatorem przemian, jako ze wiasnie
zmiana stanowi sens przywodziwa. Jak stwierdzil byly prezes Coca-Coli
Don Keough, .,przywodce musi cechowac ciggly niepokdj, cziowiek taki musi

- nieustannie dokladaé¢ staran, aby to, co robi dzis, bylo lepsze od tego, cze-
go dokonatl wezoraj, i zastanawiac¢ sig, jak dziata¢ i rozwijac sig, zeby prze-
trwaé jutro. [...] Musi umie¢ poprowadzi¢ ludzi w nieznane”. Kreatywnos¢
wymagana do wprowadzenia zmian zostanie prawdopodobnie odkryta u
jego nasladowcow.
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* Poczucie misji. Frances Hesselbein, prezes Fundacji Druckera ds. Zarza-
dzania w Organizacjach Non-Profit, podkreslila, ze zarzadzanie w oparciu
0 poczucie misji jest kluczows kwestig dobrego przywodztwa. ,Jasne i prze-
konywujace oSwiadczenie na temat misji obejmujacej calose organizacji
ma duze znaczenie motywacyjne”. Jeszcze jako przewodniczgca amerykan-
skiej dziewczecej organizacji harcerskiej (CEO), Frances Hesselbein catko-
wicie zmienila t¢ staro$wiecka strukture poprzez skierowanie uwagi na
znaczenie misji i gotowos¢ do przeprowadzenia odwaznych zmian.

* Umiejetnos¢ strategicznego myslenia i Wyznaczania wizji oraz konkretnych
sposobow jej realizacji. Brian McNulty z Wydziatu Edukaciji Stanu Kolora-
do zaangazowal rodzicéw i personel w przygotowanie strategii swego de-
partamentu, a nastepnie w jej wdrazanie, zaznaczajac przy tym, ze jego
rolg jest zapewnienie, aby takie strategie stuzyly pozadanym zmianom.

* Kierowanie na zasadzie ‘dobrego przykiadu jest jednym z zasadniczych
skladnikéw przywodztwa, prowadzacym do wcielania stow w czyn. Zakla-
da ono posiadanie zasadniczej wiedzy na temat realizowanych zadan.

* Przywodca Jest strazniliem wartosci organizacji, podstawowych przeko-
nan wyznaczajacych kierunek jej dzialan. Wazne jest tez poczucie wspél-
noty wyznawanych wartosci, gdyz stanowi ono o kulturze danej organiza-
cji. Dzieki silnej kulturze wewnetrznej organizacja moze zmierzyé sie z roz-
nymi przeciwnosciami. Prezes i dyrektor wykonawczy firmy Verifone, Ha-
tim Tyabji, opublikowat filozofie swoje; organizacji w formie broszury, wy-
danej w siedmiu jezykach i rozprowadzanej wsrod pracownikow na calym
Swiecie. Broszura ta zawiera ~System koncepcji i zasad motywacyjnych,
system wartosci, ktorymi czlowiek kieruje sie w zyciu”. Co ciekawe, roz-
siane po calym Swiecie oddzialy firmy wyznajg te same wartosci.

* Przywoédca musi by¢ gotéw do ponoszenia osobistej odpowiedzialnogei za
wszelkie zdarzenia oraz zachecaé do podobnej postawy wszystkich, kto-
rym przewodzi. Rebecca Taylor, dyrektor Vocational Foundation Inc. of New
York, stwierdzila, ze lider musi przede wszystkim wierzyé¢ w stusznosé wia-
snych pogladéw, ,musi by¢ przygotowany do podejmowania decyzji 1 po-
noszenie ich konsekwencji”.

Pewne cechy osobowosci sq wlasciwe jednostkom szczegdlnym

* Umiejetnosé inspirowania innych. aby dostrzegli wizje obejmujacy aspi-
racje i cele, jakim dana organizacja ma stuzy¢. Wymaga to umiejetnosci
ogolnego patrzenia, postrzegania spraw jakby z lotu ptaka, z uwzglednie-
niem globalnej przyszlosci. Przywédca musi by¢ gotéow do podjecia ryzyka
zwigzanego z realizacjg wlasnej wizji,

S
W
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Zdolnosé do zainspirowania innych celami organizacji i przekazania im
witadzy. Aby ja osiggnaé, przywodca i jego nasladowcy winni okazywacd
sobie szacunek; ich stosunki musi charakteryzowa¢ wzajemna wiarygod-
nos¢, dostepnosé i troskliwose. Nie wszystkim moim rozméwcom podobatl
si¢ termin ,umocowanie”, zakladajgcy gotowos¢ do oddania wladzy. Wszy-
scy jednak byli zgodni co do tego, ze przywoédca musi wykazywaé cheé do
przekazania innym uprawnien decyzyjnych. Peter Drucker (1993} nazwal
ten proces ,zamiana wladzy na odpowiedzialnoéé”.

Zdolnos¢ do wspierania i zachecania innych. Barbara Brown Zigmund,
prezes Seminarium Hartford w Connecticut, stwierdzila, 2e istotg aktyw-
nego wsparcia jest zapewnienie celowosci dzialania calej organizacji.

* Pasja uczenia sie i nauczania. To wiasnie na przywodcach spoczywa odpo-
wiedzialnos¢ za zapewnienie ustawicznego ksztalcenia. Przywddeca musi
wspieraé kreatywnosé i inwencje, gdyz te wlasnie cechy decydowaé beda
o przyszioSci. Powinien zagwarantowa¢ innym odpowiednie mozliwosci
i srodki, swobode¢ dzialania oraz prawo do popelniania bledow.

Umiejetnosé porozumiewania sie. Obejmuje ona budowanie zaufania opar-
tego na elementarnej uczciwosci w obcowaniu z innymi ludZzmi. Wymaga
obecnosci oraz zdolnosci bycia dostrzeganym. Frank Fairbanks podat przy-
klad bezposrednich rozmoéw, jakie musial odby¢ z zespolami pracownikow
w sprawie zwolnien grupowych. Jak wykazalo przeprowadzone pdéZniej
badanie, dzieki uczciwemu i szczeremu postawieniu sprawy morale pra-
cownikow nie uleglo obnizeniu, mimo Ze sytuacja, w jakiej sie znalezli,
byla nader stresujaca. Sekretarz ds. Zdrowia i Opieki Spotecznej w Wa-
szyngtonie, Donna Shalala, bezposrednio poinformowala wszystkich spo-
sréd 65 tysiecy pracownikow, ktorych objely cigcia w budzecie federalnym
w 1995 roku, o zaistnialej sytuacji. Wystosowala do nich indywidualnie
listy i ulotki, a nastgpnie zorganizowala spotkanie wszystkich menedze-
réow i polecila im, aby osobiscie wykonali telefon do kazdego z czionkow
zalogi.

* UmiejetnoS¢ porozumiewania sie obejmuje takze umiejetnosé stuchania,
gdyz - jak stwierdzil senator Terry Sanford - ,inne osoby majg zwykle
lepsze pomysty”.

¢ Zdolnos¢ do podejmowania ryzyka. Przywoddcy musza by¢ przygotowani
‘na popelnianie bledéw, gdyz ich decyzje czesto opierajg si¢ na niepelnych
informacjach. Musza tez pozwoli¢ innym na podejmowanie ryzyka i ewen-
tualne pomylki. Jolie Bain Pillsbury, byla komisarz, ktoéra brata udzial
w realizacji reformy w Departamencie- Opieki Spolecznej stanu Massa-
chusetts, mowila o kulturze poniedzialkowych spotkan sprawozdawczych

i ,uczeniu sie na bledach”.
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* Przywodca musi tez posiadat energie i rozmach niezbedne do utrzymania
roli lidera i gotowosci do wprowadzania zmian. Pozostali pracownicy po-
winni dziala¢ z podobng energia i rozmachem, osiagajgc znaczace rezulta-
ty przy zachowaniu wysokich standardéw jakosci. Donna Shalala powie-
dziala, ze ,zdolny przywddca nie pozwala innym dysponowaé swojg oso-.
ba”, dzigki czemu chroni wlasng umiejetnosé podejmowania stusznych
decyzji.

* Przywodca musi rowniez z oddaniem poswieci¢ si¢ realizowanym zadaniom:
pasja, jakg przy tym wykaze, moze udzieli¢ si¢ innym. Karen Davis, prezes
Funduszu Wspoélnoty, stwierdzita, ze ,perspektywa péjsScia w lady lide-
row winna napawac nasladowcoéw entuzjazmem".

~ * Przywodca musi wykazywaé sie prawosciq. Zdaniem Barbary Brown Zig-
mund prawos¢ postepowania musi dawaé¢ poczucie spelnienia, ale nie po-
winna prowadzi¢ do zachowan uniformistycznych. Powinna tez zawieraé
element wiarygodnosci, czynienia rzeczy stusznych i wyjasniania sensu
takich dzialan.

* Przywodca musi ceni¢ wspdtpracownikéw i traktowaé ich z oddaniem, gdyz
wiasciwe stosunki migdzyludzkie stanowig kiucz do przywédztwa. Robert
Burkhardt, dyrektor eksperymentalnej szkoly sredniej w Eagle Rock dla
uczniéw nieprzystosowanych z rejonu Colorado Rockies, podkreslat istote
zyczliwosci 1 pielggnowania indywidualnosci w ramach wartosci organiza-
cji. Przywodca musi wykazywaé szczera troske o swoich nagladowcow
1 umie¢ weczué si¢ ich sytuacje; w przeciwnym wypadku wzajemne relacje
zostang zubozone i zarysujg sie pewne granice, ktorych nasladowcy nie
beda chcieli przekroczyé.

* Umiejetnosc oceny stanowi kolejny wymaog o zasadniczym znaczeniu w spra-
wowaniu przywodztwa. Lidera musi tez cechowaé niezachwiany optymizm,
bowiem jedynie osoby o pozytywnym nastawieniu mogg pociagac za sobg
innych. Niekorzystnym aspektem przywodztwa politycznego jest zawarty
w nim element negatywny wynikajacy z koncepcji ,opozycji”. Tymczasem
pozytywne nastawienie jest koniecznym warunkiem przywodztwa.

Zaciekawil mnie takze fakt, Zze jedyny kontekst, w ktérym moi rozméwcy
wspominali o wladzy, dotyczyt jej uzycia dla dostarczenia motywacji niechetnie
nastawionym wspolpracownikom. Moim zdaniem ten ludzki wymiar przywodz-
twa oraz zawarte w nim poczucie humoru wyréznia osoby. ktére potrafig poru-
szaC uczucia i inspirowa¢ innych ludzi. Wielu z istotnych aspektéow przywoédztwa
mozna si¢ nauczy¢, mozna tez zdoby¢ wiedzg na temat pozadanych cech osobo-
wosci, ale to wlasnie wymienione wyzej wartoéci stanowig o prawdziwym przy-
wodziwie.
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Kim jest lider i jaka jest jego rola w sprawowaniu przywédztwa?

Uwazam, ze zarowno Harry Nurkin, jak i moi pozostali rozméwcy sg bardzo
skutecznymi liderami. Stwierdzenie takie sklania do zastanowienia sie, kim na-
prawde jest lider i w jaka jest jego rola w sprawowaniu przywodztwa. Zwlaszcza
w ostatnim dziesigcioleciu kwestie przywodztwa cieszyly sie sporym zaintereso-
waniem, dlatego tez dysponujemy bogatg literatura, w ktorej przedstawiono liczne
modele przywodztwa oraz koncepcje dotyczace czynnikow skladajacych sie na
wizerunek skutecznego lidera. Warren Bennis i Burt Nanus (1985) stwierdzili,
ze kilkadziesiat lat badan naukowych zaowocowalo ponad 350 definicjami przy-
wodztwa. Kolejne powstaty w ciagu ostatnich pietnastu lat. Mimo to nadal nie
sformulowano takiej teorii przywodztwa, ktora lgczylaby w sobie wyniki badan
prowadzonych z réznych punktéw widzenia. Ludzkie zachowania okazuja sie zbyt
trudne do przewidzenia.

Definicje przywoddcy i przywodztwa réznig sie w zaleznosci od autora i od
przedmiotu definiowania. W kwestii tej wypowiadali sie m.in. John Gardner,
James ‘MacGregor Burns, John Kotter, Peter Drucker, Ronald Heifetz, Michael
Maccoby, Max De Pree, Warren Bennis, Robert Greenleaf oraz wielu innych au-
torow. Niektorzy, np. Robert Kelley i Joseph Rost, wskazywali na istotna role
nasladowcow, bez ktérych liderzy nie mogliby zaistnie¢. Inni, jak Peter Block,
nie mowig o przywodztwie, lecz o ,obstudze”, sprowadzajacej sie do ,wysokiego
stopnia odpowiedzialnosci za wyniki instytucji, z wyjatkiem dzialan stuzagcych
okreslaniu celow, sprawowaniu kontroli oraz funkcji opiekunczych wobec in-
nych os6b” (Block, 1993).

Tradycyjna, choé nie do konca shuszna definicja przedstawia lidera jako oso-
be o paternalistycznym i autokratycznym nastawieniu, cztowieka madrego, po-
siadajgcego odpowiednig wiedze, zdolnego do podejmowania trudnych decyzji,
wytyczenia wlasciwego kierunku i poprowadzenia za sobg innych. Podejrzewam,
ze wigkszosc opinii publicznej w poszukiwaniu przywdédcow kieruje sie wlasnie
takim nastawieniem. Nie jest to jednak wizerunek lidera czy model przywodz-
twa, za ktérym opowiadajg sie przytoczeni wyzej autorzy.

Frances Hesselbein zdefiniowala przywddztwo jako okreslony zestaw cech
osobowosci. Jej zdaniem ,przywodztwo nie jest workiem pelnym sztuczek i chwy-
tow. Stanowig o nim zalety charakteru i odwaga osoby pelnigcej funkeje lidera.
Jest kwestig etosu i morale tej osoby oraz jej gotowosei do zachowania wysokie-
go stopnia wrazliwosci”.

Senator Terry Sanford okreélit przywoédztwo jako ,naklanianie ludzi do po-
dazania w kierunku, ktéry stuzy osiggnigciu zakiadanego celu, do doskonalenia
sytuacji zastanej”.
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Co mowiq teoretycy niesprawujqcy przywédztwa w prafktyce?

John Gardner zdefiniowal przywédztwo jako ,proces perswazji lub przykla-
du, dzieki ktéremu jednostce (lub zespolowi przywodcow) udaje sie sklonic gru-
p¢ do realizacji celow wyznaczonych przez samego lidera badz podzielanych przez
lidera i jego nagladowcéw” {Gardner, 1990).

Ron Heifetz z Harvardu, ktéry zajmowal sie w wiekszym stopniu procesem
przywédztwa niz osobg lidera, zdefiniowal przywodztwo jake mobilizacje ludzi

‘W celu zmierzenia si¢ z problemami rzeczywistosci oraz okreslenia i rozwigzania

tych probleméw {Inc. Magazines, 1988).

Ciekawe, ze kiedy przechodzimy do proby okreslenia, kim jest sam lider, oka-
zuje sig, ze nie dysponujemy zbyt wieloma terminami. Zaklada sie, Ze pojecie to
jest zawarte w definicji procesu przywoédztwa. Ale jesli przyjmiemy, ze lider to
0soba zaangazowana w proces sprawowania przywodztwa, skupiajagca uwage na
grupowym wysilku stuzacym wspélnej sprawie, musimy sprobowac okresli¢ za-
kres jej odpowiedzialnosei.

Max de Pree, przewodniczacy Herman Miller Inc., stwierdzil w swojej ksiazce

~.Leadership is An Art”, Zze ,pierwszym obowigzkiem przywodcy jest zdefiniowa-

nie rzeczywistosci, a ostatnim powiedzenie «dziekuje» . W miedzyczasie musi
pemni¢ funkcje stuzacego i dtuznika. I wlasciwie do tego sprowadza sie rola zdol-
nego lidera”.

Robert Greenleaf w ksigzce . The Servant as Leader” (1991) okreslit lidera jako
osobg, ktora przede wszystkim peini funkcje uslugowe i dba o zaspokojenie naj-
wazniejszych potrzeb ludzi, ktérym sluzy. Jednostki korzystajace z ustug lidera
rozwijaja wiasng osobowosc, ,stajg sie bardziej odporne, madrzejsze i niezalezne,
dzieki czemu wzrasta prawdopodobienistwo, ze same zaczng peini¢ funkcje stu-
zebne”. Przy takim zalozeniu potrzeba stuzenia innym jest wazniejsza od potrzeby
przewodzenia; nalezy jednak zauwazyé, ze jest to podejscie dhugofalowe.

Przywédztwo a sytuacja

Podstawowym czynnikiem sukcesu przywodcy jest sytuacja, w ktérej dziala.

- Zgodnie z przedstawionym wyzej modelem, efektywny przywodca powinien po-

siadac takg samg swobode dzialania, jaka ma nastepnie przekaza¢ nasladow-
com, tj. swobod¢ rozwijania szczerej, uczciwej wspolpracy z pozostalymi pra-
cownikami, opartej na wzajemnej trosce i zaufaniu. Musi tez mie¢ swobode
W wypracowywaniu wizji, inspirowaniu innych, dzieleniu si¢ wladza, podejmo-
waniu ryzyka, utrzymywaniu kontaktéw i przyjmowaniu osobistej odpowiedzial-
nosci. Przywodcy winni wykazywaé kreatywnos¢ i samodzielno$é w rozwiazywa-
niu probleméw. Oznacza to, ze muszg by¢ niezalezni i posiada¢ mozliwosci prze-
wodzenia innym bez biurokratyeznych ograniczen.
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Z tego wzgdledu duze znaczenie ma charakter stosunkéw miedzy liderem a
osobami zarzadzajacymi dana organizacjg. Organ rzadzacy — niezaleZnie od tego,
czy jest nim zarzad, jak w organizacjach typu non-profit, komercyjnych lub po-
zarzgdowych, czy tez gabinet, minister czy rada w przypadku organizacji naleza-
cych do sektora publicznego — musi jasno sprecyzowac misje lidera. Jezeli za-
warta zostala umowa o wykonanie zadania, istotng kwestig jest oczywiscie jasne
okreslenie odpowiedzialnosci za poszczegdlne wyniki osiggane przez organiza-
cje. Brak precyzyjnego wyznaczenia zakresu obowigzkéw uniemozliwia bowiem
skuteczne egzekwowanie odpowiedzialnosci za ich wykonanie. Z tego wzgledu
organy polityczne czy zarzad nie powinny angazowac si¢ w dorazne kierowanie
podlegla im organizacja; mogloby to utrudni¢ rozliczanie pracownikow z powie-
rzonych im zadan. |

Istnieje réwniez niebezpieczenstwo, ze w organizacjach sektora publicznego
odgornie narzucone cele krotkoterminowe moga przeszkodzi¢ w osiggnieciu re-
zultatu koncowego. Ich niedopracowanie moze tez zniechecic¢ lidera do wdraza-
nia nowatorskich metod sluzacych realizacji dlugofalowych zalozen.

Warto zwrocié uwage na sytuacje, ktora umozliwita Harry’'emu Nurkinowi
realizacje funkcji przywodczych. Profesjonalny, sprawny zarzad posiadal jasno
okreslone zadania. Zdaniem Harry'ego rola zarzgdu sprowadzala si¢ wlasciwie
do zatrudniania urzednikéw wykonawczych wyzszego szczebla, rozpatrywania
jego zalecen i wreczania wymowien. Co najwazniejsze, zarzad docenil jego umie-
jetnosci i pozostawil mu swobode w przewodzeniu organizacja, nie przestraszyl
sie ryzyka i zaakceptowal taksg koncepcje dzialania, w ktorej najwazniejsi sg lu-
dzie, a nie finanse. Jestem sklonna zaryzykowac teze, ze wlaénie takie podejscie
zarzadu, w polaczeniu z niezaleznoscia, na jaka mogg pozwoli¢ sobie organizacje
typu non-profit, zapewnilo Harry'emu doskonale warunki do realizacji funkcji

przywodczych.

Roéznica miedzy przywdédztwem a zarzgdzaniem

Przywodztwo nie jest jedynie skladnikiem zarzadzania; stanowi wypadkowg
szczegblnego polgczenia predyspozycji, takich jak wrodzona uczciwosé, umiejet-
nos¢ przewidywania przyszlosci i inspirowania, samoswiadomos$¢, inwencja oraz
zdolnosé do obiektywnej oceny. Przywddce musi tez cechowaé niezachwiany opty-
mizm, sprawnos$é intelektualna umozliwiajgca rozwigzywanie problemow oraz
wrazliwosé na potrzeby osob, ktorym przewodzi. Przywodztwo nie moze by¢ iden-
tyfikowane z konkretnym stanowiskiem, bowiem 0s0b o wymienionych wyzej
predyspozycjach mozna i nalezy szuka¢ na wszystkich szczeblach organizacji.

Tymczasem zarzgdzanie opiera si¢ na systemach i procedﬁrach, planowa-
niu, okreslaniu wydatkow, kontroli i obsadzaniu stanowisk. Przywddztwo i za-
rzadzanie nie wykluczaja si¢ wzajemnie { sg sobie nawzajem potrzebne. W dal-

[RS)
wn
~1

© OECD 2000




Rzad przysziosci

wodztwo, posiadajg odpowiednie systemy zarzadzania.

szej czesci niniejszégo referatu wykaze, Ze organizacje, ktore umozliwiaja przy-

W ksigzce .Becoming a Leader” (1989) Warren Bennis twierdzi, ze réznica
miedzy liderem a menedzerem to ,réznica miedzy osobg panujacg nad kontek-
stem a osobg, ktéra mu ulega”. Wymienia on réowniez inne Znaczgce roznice:

* menedzer administruje, lider wprowadza innowacje;

* menedzer jest kopia, lider oryginatem; |

* menedzer utrzymuje stan zastany, lider ulepsza i rozwija;

* menedZer koncentruje si¢ na systemach i strukturze, lider ~ na ludziach:
* menedzer skupia uwage na kontrolowaniu, lider pozyskuje zaufanie;

* menedZer ma waskie pole widzenia, lider widzi szeroka perspekiywe;

* menedzer pyta: jak i gdzie, lider pyta: co i dlaczego;

* menedzer nasladuje, lider tworzy cos oryginalnegd;

* menedzer akceptuje stan zastany, dla lidera stanowi on wyzwanie;

e menedzer jest klasycznym typem dobrego zolnierza, lider kieruje sie wia-
sng osobowoscia; '

* menedzer dziala w sposéb standardowy, lider usprawnia dzialania.

Definicje te — choé nieco przesadzone i uproszczone — podkreslajg jednak
fakt, ze zarzadzanie jest procesem bezpiecznym w porownaniu z przywodztwem,
ktore dotyczy inspiracji, innowacji i ludzi.

Z my$la o zdefiniowaniu umiejetnosci, zadan i cech przywodcy i menedzera
sformulowano szereg modeli. W wiekszosci z nich autokratyczne i demokratycz-
ne zachowania przywédcze uznane zostaly za skrajne, przy czym przywodztwo
autokratyczne (i taki model zarzadzania) przypisuje sie glownie scentralizowa-
nym systemom o wysokim stopniu zhierarchizowania oraz koncentracji wladzy.

Z kolei przywodztwo demokratyczne kojarzone jest ze zdecentralizowanym, po-

zbawionym formalnych struktur systemem o rozproszonych funkcjach i licznych
oSrodkach wladzy. Zdaniem Richarda Burtona i Borge'a Obela {1995) w auto-
kratycznych modelach zachowan przywédczych i zarzadzania wystepuje wiek-
sza skionnos¢ do angazowania si¢ w sprawy niewielkiej wagi niz w zachowa-
niach demokratycznych. Mozna powiedzieé, ze w opisanym wyzej modelu proces
autokratyczny w duzym stopniu odpowiada przyjetemu przez Bennisa modelowi

- menedzera, natomiast jego model lidera w zasadzie jest zgodny z demokratycz-

nym modelem przywodztwa.
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Nalezy jednak uwazac, by nie wpas¢ w pulapke myslenia, ze przywodztwo
- jest dobre, a zarzadzanie zle. Przywodztwo i zarzgdzanie sa funkcjami uzupet-
niajacymi si¢ i niezbednymi z punktu widzenia sukcesu organizacji. Inspirujgce
srodowisko, w ktorym ludzie moga samodzielnie podejmowac decyzje i darzg sie
wzajemnym zaufaniem, wymaga zaawansowanych systemoéw zarzadzania.

Czy poszczegolne sektory wymagaja zréznicowanego przywédztwa?

Czy istniejg réznice migdzy cechami charakterystycznymi przywodztwa
a wartoéciami, jakie powinni wyznawac liderzy w sektorze prywatnym i publicz-
nym? Udalo mi si¢ okreslic wiele cech wspdlnych, ktére wskazalam w czesei
dotyczgcej podstawowej roli i charakterystyki przywédztwa oraz jego wymiaru
emocjonalnego i duchowego. Mogloby sie wydawac, ze liderzy dzialajacy w sek-
torze publicznym wykazujg wiekszg troske o swoje spolecznosci i ludzi, ktérym
stuza, i ze wlasnie z tego wzgledu zdecydowali si¢ na kariere w stuzbie publicz-
nej.

Tymczasem znakomici liderzy, z ktérymi miatam okazje rozmawiaé, dziatali
w ten sam sposOb niezaleznie sektora. Do podobnego wniosku doprowadzily ba-
dania prowadzone przez wielu naukowcoéw, m.in. Bennisa, Levinsona oraz przez
Centrum Kreatywnego Przywdodztwa (Kotter, 1998) wsrod funkcjonariuszy $red-
niego i wyzszego szczebla zatrudnionych w sektorze prywatnym i publicznym.
Okazalo sig, ze wszyscy oni mieli wypracowang wizje oraz strategie jej realizacji,
korzystali z sieci kooperantow oraz pomocy dobrze umotywowanego zespolu pra-
cownikoéw gotowych zmienié¢ wizje w rzeczywistoseé.

Poréwnanie rol przywodcéw w sektorze prywatnym i publicznym wskazuje
jednak, ze w sektorze prywatnym sg one mniej skomplikowane. Misja organiza-
cji sektora prywatnego jest zazwyczaj wasko zdefiniowana, a ustalenie liczby
udzialowcow nie stanowi problemu, zwlaszcza ze jest ona ograniczona. Odwrot-
nie jest w sektorze publicznym, w ktérym liderzy musza radzi¢ sobie z ciggle
zmieniajgcy sie misjg, narzucong z gory, czesto mglista wizjg oraz niezliczong
liczbg .udzialowcéw”, obejmujgcy wreez calosé spoleczenstwa. Przywodceze role
lideréw politycznych i funkcjonariuszy publicznych bywajg czesto mylone. Za-
kiada sie, ze to przywodca polityczny posiada wizje, natomiast funkcjonariusze
odpowiadajg za jej interpretacje i osiggnigcie zamierzonych wynikéw. Wytyczne,
ktorymi muszg kierowac sig¢ urzednicy publiczni wysokiego szezebla, ogranicza-
ja ich w daleko wigkszym stopniu niz funkcjonariuszy zatrudnionych w innych
‘sektorach. Znajdujg sie oni bowiem pod stalym obstrzalem opinii publiczneji pre-
dzej zostang zganieni za drobne nawet bledy, niz dostang pochwale za odniesio-
ne sukcesy. Z tego wzgledu w organizacjach publicznych utrzymuje sie natural-
na tendencja do unikania ryzyka, ktora z kolei wywoluje niecheé¢ do innowacji
i odwaznych dzialan. Srodowisko, w jakim obecnie pracujg wyzsi ranga urzed-
nicy publiczni, generalnie nie sprzyja przywodztwu.
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Biurokratyczne, zhierarchizowane systemy stanowia zatem atrakeyjna opcje
dla urzednikéw publicznych, zapewniajgc im ochrone przed koniecznoscia bez-
posredniego rozliczania si¢ z wykonywanych zadan. Nie wrézy to jednak sukce-
su organizacji. Stad pilna potrzeba stworzenia w sektorze publicznym srodowi-
ska sprzyjajgcego rozwojowi przywodztwa oraz zwiekszeniu aktywnosci organi-
zacji, ich innowacyjnosci i uwrazliwienia na potrzeby spoleczne.

Niezyjacy juz dyrektor nowojorskiej firmy Morgan Stanley Co. Inc., Jim Gant-
soudes, przedstawiajac opini¢ sektora prywatnego na temat urzednikéw publicz-
nych, stwierdzil, Ze w Stanach Zjednoczonych liderzy dzialajacy w sektorze pu-
blicznym cieszg si¢ mniejszym prestizem niz przywodcy w sektorze prywatnym.
Jego zdaniem ,zatrudnienie w sektorze publicznym uwazane jest za lichy zywot,
dobrych pracownikoéw nie interesuje rzadowa posada”. Jest to niestety dosé po-
wszechne przeswiadczenie w reprezentowanych pr!zez nas krajach. Mimo ze
w niektorych panstwach opinia ta mogta sie nieco zmieni¢ w wyniku stopniowe-
go wprowadzania systemoéw kontraktacji ustug w sektorze publicznym i zwigza-
nych z nim wymogow w zakresie odpowiedzialnosci i jej egzekwowania, powszech-

- nie utrzymuje si¢ przekonanie o wyzszosci sektora publicznego. Poziom plac
. w sektorze publicznym, ktéry zwykle jest zdecydowanie nizszy niz w sektorze
- prywatnym, nie sluzy zmianie tych wyobrazen. Tymczasem wlasnie w sektorze

publicznym role przywédcze czesto bywajg o wiele trudniejsze i bardziej zloZone,
majg tez zazwyczaj duzo wigksze znaczenie spoteczne. Funkcjonariusze, ktorzy
przeszli do stuzby publicznej z firm prywatnych, nierzadko z trudem radza sobie
z nowymi rolami, jakie przyszio im pelni¢. Byé moze w przeszlosci oczekiwania
wobec sektora publicznego nie byly tak wysokie jak wobec sektora prywatnego
ze wzgledu na wymogi konkurencji. Obecnie jednak, w wyniku ogélnoswiatowej
reformy sektora publicznego, sytuacja ta ulegla zmianie.

Poszczegolne role przywddcze nie zawsze sg w pelni rozumiane i doceniane
w sektorze publicznym. Liderom zwykle przypisuje sie funkcje polityczne, a nie
wykonawcze. Poza tym malo kto docenia znaczenie profesjonalnego przywodz-
twa. Mark Abramson, przewodniczacy Leadership Incorporated w Waszyngtonie,
przez wiele lat zaangazowany w szkolenie lideréw w ramach reformy sektora pu-
blicznego, twierdzi, ze poziom tych szkolen w amerykanskich stuzbach publicz-
nych, moze jedynie z wyjgtkiem stuzb mundurowych, pozostawia wiele do zycze-
nia. Na odpowiednie przygotowanie ludzi do peinienia rél przywodcezych, zaréwno
w sferze politycznej, jak i wykonawczej, przeznacza sie zbyt malo czasu i pienie-
dzy. Zakres planowania sukcesyjnego, jakie przeprowadza sie w duzych korpora-
cjach z mysla o wylonieniu mlodych lideréw i zapewnieniu im warunkéw rozwo-
ju, jest bardzo ograniczony. Problem ten nie dotyczy jedynie Stanéw Zjednoczo-
nych. Mimo ze na calym $wiecie istnieje potrzeba przywodztwa, jestesmy wcigz
nieprzygotowani, by inwestowa¢ w jego rozwéj. Jak podkreslajg Peter Drucker i
John Gardener, dobrze funkcjonujacy sektor publiczny ma zasadnicze znaczenie
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dla zdrowia wolnych spoleczenstw i zapewnienia rownowagi réznych interesow.
Aby go stworzy¢, musimy wytonic¢, wyksztalci¢ i wspiera¢ nowych liderow.

Ksztalcenie przyszlych przywodcow

Prawdziwe przywodztwo jest dobrem rzadkim, ale nader pozadanym na
wszystkich szczeblach wszystkich organizacji publicznych. Jak zatem nalezy
kreowac liderow?

Wiele si¢ ostatnio dyskutuje o tym, czy mozZna nauczyé¢ sie przywodztwa.
Panuje powszechne przekonanie, ze tradycyjne, szkolne metody sg nieskutecz-
ne w ksztalceniu lideréw. Mozna ich jednak nauczy¢, jakie role i wartosci wigzg
si¢ ze sprawowaniem przywodztwa, wzmocni¢ Swiadomosc jego znaczenia oraz
wpoi¢ przeSwiadczenie, ze nalezy kierowac sie troskg o innych i dzieli¢ upraw-
nieniami.

Rozwdj cech przywodcezych moze by¢ wspomagany przez podnoszenie samo-
Swiadomosci lideréw oraz takie dzialania, jak organizowanie stazy, stawianie
kandydatow w roznych sytuacjach wymagajacych zachowan przywddczych, na-
rzucanie im pewnych roél spolecznych i objecie indywidualng opieka (tzw. men-
toring). Dzialania te maja umacnia¢ w przysztym liderze przekonanie o znacze-
niu relacji interpersonalnych w réznych okolicznosciach i umozliwiaé mu ucze-
nie si¢ w dzialaniu. Mozna go tez nauczy¢ konkretnych umiejetnosci wymaga-
nych przy sprawowaniu przywodztwa. Przyszli liderzy moga poszerzy¢ swojg wie-
dze na temat wlasnej osobowosci i wartosci, wariantéw podejscia do réznych
kwestii, by wykorzystac ja do lepszego zrozumienia siebie i innych.

Najlepszym sposobem przygotowania liderow jest stawianie ich takich sytu-
acjach, ktére umozliwiajg im zdobycie réZznorodnych doswiadczen i zmuszajg do
wlasnych przemyslen. Moga to by¢: odpowiedzialne obowigzki juz w mlodym wie-
ku, koniecznos$¢ poradzenia sobie z osobistym dramatem lub kryzysem, a takze
praca w charakterze wolontariusza czy wyjazdy zwigzane z nowymi doswiadcze-
niami. Powszechne staje si¢ przekonanie, Ze bogactwo doswiadczen ukazuje kan-
dydatom szeroki wachlarz wartosci i perspektyw. Ksztalcenie tego typu przynosi
przyszlym liderom wieksze korzysci niZz tradycyjna specjalizacja w poszczeg6l-
nych dziedzinach juz na poczatku zawodowej kariery. Warto zwrécié uwage na
przedstawione przez Daniela Golemana definicje inteligencji emocjonalnej i moz-
liwosci ich wykorzystania w poszukiwaniu kandydatéw na przywodcow. Wsrod
predyspozycji osobowosciowych umozliwiajacych skuteczne przywodztwo Gole-
- man (1998) wymienia samoswiadomos¢ samoregulacje, motywacje. empatie i za-
ciecie spoleczne. W ksigzce ,Working with Emotional Intelligence” Goleman kla-
syfikuje 21 cech charakteryzujacych najlepszych pracownikéw zajmujacych
286 stanowisk kierowniczych w organizacjach na calym $wiecie. Osiemdziesigt
procent tych cech odnosi si¢ do inteligencji emocjonalnej. Badanie takich wia-
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snie predyspozycji wsrod osob podejmujacych nowe role przywodcze nabiera
obecnie coraz wigkszego znaczenia.

Wazne jest rowniez, aby przywodcy odnosili sie ze zrozumieniem i empatig
do spoleczenstwa i wspélpracownikow. Musza tez uswiadamiaé sobie réznorod-
nosc potrzeb spolecznych oraz fakt, ze zdrowe spoleczenstwo wymaga réwnowa-
gl. Przywédca nie moze pozwoli¢ sobie na dogmatyzm i bezkompromisowosé w
kierowaniu sie wlasng ideologig. James O'Toole w ksiazce ,Executive's Com-
pass” {1993) opisuje rozwdj wartosci spolecznych od czaséw Platona i Arystote-
lesa do chwili obecnej. Ksigzka ta, powstala na podstawie materialéw szkolenia
w zakresie przywodztwa wykonawczego przeprowadzonego w amerykanskim
Aspen Institute, przedstawia owe wartosci w formie ,kompasu”. Pojecie ,wolno-
sci” zostalo w nim umieszczone naprzeciwko ,jakosci”. Na przeciwleglych kon-
cach drugiej osi znalazly sie ,wydajnosé” i .,spoiecznbéé”. Zrozumienie, ze war-

~tosci spoleczne nie muszg byé postrzegane w kategoriach dobra i zla, wzmaga

poczucie tolerancji wobec alternatywnych punktéw widzenia oraz inspiruje przy-
wodcow do dazenia ku nowym i nowatorskim celom.

Organizacje winny zapewni¢ pracownikom wszystkich szczebli mozliwosé

‘uczestniczenia w szkoleniach w zakresie przywodztwa, umozliwié¢ im zdobywa-

nie réznorodnych do$wiadczen oraz monitorowac rozwdj zdolnosci przywodczych
personelu. Wykaz kompetencji przywodczych (LPI), opublikowany przez Jamesa
M. Kouzesa i Baare'ego Z. Posnera (1993), stanowi jedno z narzedzi umozliwiajg-
cych organizacjom ocen¢ zdolnosci przywédcezych poszczegbdlnych jednostek. Moze
by¢ ono stosowane przez pracownikoéw do oceny kierujacych nimi lideréw oraz
poréwnania uzyskanych wynikéw z rezultatami samooceny. W modelu tym naj-
lepsi liderzy musza spelnia¢ nastepujace kryteria: szuka¢ mozliwosci zmiany
istniejgcych procedur za pomocy eksperymentalnych i odwaznych dzialan; upo-
wszechnia¢ wspolng wizje poprzez przewidywanie przysziosci i zabieganie o po-
parcie pozostalych czlonkéw organizacji; zachecaé innych do dzialania poprzez
nawlgzywanie wspéipracy i dodawanie im sil; wskazywaé droge postepowania,
dajac przykiad innym i wyznaczajac latwiejsze do osiagniecia cele czastkowe;
wzmacnia¢ morale zespolu poprzez docenianie osiggnieé i nagradzanie sukce-
sOw. Mimo iz Kkryteria te sg do$¢ ograniczone, umozliwiajg one organizacjom
dostrzezenie praktyk przywodczych i monitorowanie postepow w tym zakresie.

Przy stosowaniu powyzszych kryteriow organizacje moga jednak wpasé w pu-
lapke, promujgc niektérych pracownikéw na podstawie niewlasciwych przesta-
nek. Sg ludzie, ktérzy sprawdzajg sic jako liderzy w wyspecjalizowanych dziedzi-
nach, lecz nie posiadajg predyspozycji do przewodzenia innym. Mimo to sa awan-
sowani na stanowiska przywodcze. Zbyt czesto nagradza sie tez zachowania po-
prawne i bezpieczne. Natomiast utalentowane, pelne inwencji i nieunikajace ry-
zyka jednostki otrzymuja nagany i upomnienia albo — w najlepszym razie - by-
wajg zniechecane do dalszych dziatan. Wzrost $wiadomosci dobrych praktyk przy-
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wodczych, ewolucja tych praktyk, powszechny dostep do szkolen w tym zakre-
sie, objecie miodych, zdolnych lideréw systemem mentoringu oraz stworzenie im
odpowiednich szans i mozliwosci mogg doprowadzi¢ do zmiany obrazu przywodz—
twa w organizacjach.

W ksztalceniu przyszlych liderow duze znaczenie ma rowniez przedstawienie
pracownikom dobrych przywodcow i okazanie im uznania; nadanie im rangi przy-
kladu godnego nasladowania. Kazdy pracownik powinien chcie¢ zostaé liderem
i wzig¢ na siebie zwigzang z tg rolg odpowiedzialnos¢. Stany Zjednoczone wy-
rézniajg i szanuja dobrych lideréw, nagradzajac ich na wszystkich poziomach
spolecznych, poczawszy od spolecznosci szkolnych, poprzez organizacje stopnia
podstawowego, az po szczebel stanowy i ogdlnokrajowy. Przywodztwo wykorzy-
stywane jest tam w najrozniejszych kontekstach, wszedzie jednak traktowane
jest jako klucz otwierajacy droge do zmian. W krajach o egalitarnej strukturze,
takich jak moj, istnieje potrzeba, aby wznie$¢ si¢ ponad tendencje do powszech-
nej rownosci i dostrzec ogromne korzysci plyngce z promowania i nagradzania
przywodztwa. Liderzy, ktorych celem jest sluzenie innym, z samej definicji nie
obejmuja funkcji przywodczych w celu zyskania poklasku, natomiast role, jakie
peinia, wymagajgq szczegbdinego uznania i wsparcia.

Przywodztwo w zreformowanym sektorze publicznym

Styl przywodztwa opisany w niniejszym opracowaniu byiby niezwykle trud-
ny do zrealizowania w ogromnej, scentralizowanej, regulowanej, zhierarchizo-
wanej i zbiurokratyzowanej organizacji, charakterystycznej dla tradycyjnego
modelu sektora publicznego. Jednakze wdrazana na catym Swiecie reforma tego
sektora umozliwia pojawienie si¢ nowego typu lidera, przywodcy emocjonalnego
i duchowego, takiego jak Harry Nurkin.

W ciagu ostatnich czternastu lat wiele krajow, czesto w wyniku kryzysu fi-
nansowego, podjeto reformy sektora publicznego prowadzace do znacznych zmian
strukturalnych. Mimo radykalnego charakteru w wiekszosci przypadkéw zakon-
czyly si¢ one sukcesem. Wdrazane reformy przewaznie opieraly sig na modelu,
ktory Christopher Hood z London School of Economics and Politics nazwat ,no-
wym zarzadzaniem publicznym”. Odwolywaly sie one do dwdch koncepciji filozo-
ficznych: koncepcji gospodarki instytucjonalnej, ktoéra przyczynita si¢ do upo-
wszechnienia systemow kontraktacji, oraz koncepcji menedzeryzmu, ktora za-
owocowala przeniesieniem wielu sposobow zarzgdzania z sektora prywatnego do
publicznego. Modele te zazwyczaj uzupelniaty sie, oba zreszta kladg nacisk na
twarda, ,kontraktowg” strone zarzadzania, przy jednoczesnym niedocenianiu
czynnika ludzkiego.

W Nowej Zelandii wprowadzenie modelu opartego na kontraktacji oznaczato
oddzielenie polityki od swiadczenia ustug, a podpisywane kontrakty stuzyly okre-
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$leniu zadan i ocenie zgodnosci ich wykonania z uzgodnionymi warunkami. Pod-

stawg tego modelu stanowily umowy zawierane miedzy dyrektorami wykonaw-
czymi a ministrami. Nalezy przy tym zauwazyé, ze zgodnie z podzialem na wla-
dze polityczne i wykonawcze dyrektorzy nie sg mianowani z ,klucza partyjnego”. -
W nastepstwie reform znacznie zwickszyl sie natomiast zakres ich odpowiedzial-
nosci za wyniki kierowanych przez nich organizacje. Przyznana im wicksza swo-
boda dziatania sprzyja tworzeniu w organizacji autonomlcznego Srodowiska in-
spirujgcego rozwdj przywodztwa.

Na calym swiecie przedsiebiorstwa panstwowe i rozne jednostki samorzadow
lokalnych, zwlaszcza w sferze swiadczenia ustug, zaczely sie przyblizaé do sek-
tora prywatnego, osiggajac wigksza wydajnos¢ i efektywnosé oraz minimalizujac
koszty. Odnotowano powszechng tendencje do kontraktowania ustug u podmio-
tow zewnetrznych i przekazywania wielu funkgeji niezaleznym agencjom.

Reforma sektora publicznego zazwyczaj towarzyszyla powaznym zmianom
w sektorze prywatnym, probujagcym sprostaé wyzwaniom globalizacji. W Nowej
Zelandii np. firmy zostaly nagle uzaleZnione od kapryséw rynku miedzynarodo-
wego. W trakcie reform obejmujacych wszystkie sektory zwracano uwage na
umiejetnosci menedzerskie, zwlaszcza ze wiele organizacji prywatnych i pan-
stwowych walczylo wowcezas o przetrwanie i osiggniecie zdolnosci konkurencyj-
nej w warunkach ograniczonego handlu i funduszy. Rozpoczelo sie powszechne
poszukiwanie dobrego zarzadzania, ktére doprowadzilo do reformy sektora pu-
blicznego. Znalazia si¢ tez grupa utalentowanych lideréw, jednak wickszosé
z nich preferowala tradycyjny, zhierarchizowany model przywodztwa. Taki zu-
bozony model menedzerski zostal w zasadzie odwzorowany w sektorze publicz-
nym.

Istniejg dwa podstawowe aspekty reform: zmiany strukturalne oraz wdroze-
nie nowej polityki i zmienionego systemu w celu osiggania lepszych wynikow.
Wprowadzenie samych zmian w zakresie struktury jest niewystarczajgce. Po-
dobmie, tradycyjny model menedzerski nie spelnia wszystkich oczekiwan. Sku-
teczne przywodztwo wykonawcze jest niezbedne we wszystkich obszarach siuz-
by publicznej. Jego zadaniem jest zapewnienie postepéw w przeksztalcaniu tra-
dycyjnych, zbiurokratyzowanych organizacji w nowe, mniej sformalizowanei bar-
dziej niezalezne struktury. Te nowe organizacje majg okresli¢é nowe priorytety,
zmieni¢ system wartosSci, pomoéc spoleczenstwu w dostosowaniu sie do zmian,
sprosta¢ konkurencji podmiotow zewnetrznych swiadczacych ustugi kontrakto-
we, zwigkszy¢ wydajnosc oraz rozwigza¢ problemy wynikajgce z przemieszcza-
nia si¢ ludnosci.

Stary model zarzadzania i hierarchiczne przywodztwo nie byly w stanie spro-
sta¢ tym wyzwaniom. Wszyscy domagaja sie, aby ich interesy byly brane pod
uwage, co w przypadku organizacji sektora publicznego oznacza koniecznosé
wsluchiwania si¢ w ,glos ludu”. Od wysokich rangg urzednikéw publicznych
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wymaga si¢ przedstawienia wizji wszystkim beneficjantom lgcznie z opinig pu-
bliczng. Oczekuje si¢ od nich inspiracji, instrukeji, zachety i wsparcia. Jedno-
czednie winni oni okreslac cele, wprowadzaé innowacyjne rozwigzania, pozosta-
wac w kontakcie z innymi oraz dzieli¢ si¢ uprawnieniami. W sektorze publicz-
nym istnieje zatem zapotrzebowanie na odpowiednio przygotowanych liderow,

potrafiacych sprosta¢ wszystkim wymienionym wyzwaniom, tj. zapeotrzebowanie

na przywodztwo oparte na stuzbie.

Wysocy urzednicy nowozelandzkiego sektora publicznego otrzymali wigce;
uprawnien w zakresie zarzgdzania niz ich odpowiednicy w innych krajach. W za-
mian za to wymagano od nich dotrzymania warunkéw zawartych w podpisanych
z nimi umowach. Urzednicy ci wzieli odpowiedzialnos¢ za calosé struktury i funk-
cjonowanie swych organizacji. Taki podzial obowigzkéw stwarza znakomite wa-
runki do rozwoju postaw przywoédezych. Jednakze umowy podpisywane przez
ministra z szefami réznych departamentéw i agencjami podleglymi Koronie zwy-
kle nakiadaja na funkcjonariuszy publicznych odpowiedzialnos¢ za realizacje
raczej krotkoterminowych celéw, szczegolnie w dziedzinie finanséw, podczas gdy
minister, jako ,nabywca” ich ustug, odpowiada za rezultaty o bardziej dtugofalo-
wym charakterze. Dlatego mimo iz kontraktacja ustug wiele wniosta do reformy
administracji publicznej w Nowej Zelandii, gdyz jasno precyzowala cele i zakres
odpowiedzialnosci oraz zapewniata wysokiej jakosci informacje, to jednak nie-
kiedy uniemozliwiala elastyczne dzialanie. Kontrakty bowiem nagradzaly zarza-
dzanie, a nie przywodztwo, natomiast sama ,wizja" narzucana byla przez agen-
cje szczebla centralnego. W rezultacie powstala sytuacja, w ktorej menedzero-
wie pracowali zgodnie z podpisanym kontraktem, podczas gdy ich podwladni,
a takze cala spolecznos$¢, odczuwali glebokie niezadowolenie. Bodzce stymulu-
jgce osigganie celow krotkoterminowych nie sprzyjaly dzialaniom na rzecz diu-
gotrwaiej poprawy kondycji ani organizacji, ani spoleczefistwa. Tymczasem na-
lezaloby si¢ zastanowié nad problemami wykraczajacymi poza kwestie finanséw.
Czy organizacja odpowiednio reaguje na potrzeby spoleczne? Czy zostalo jej za-
pewnione przywoddztwo?

Allen Schick z Brooklyn Institution w Waszyngtonie (1995) przeprowadzit
badania nad reformami sektora publicznego w Nowej Zelandii i doszed! do wnio-
sku, ze osiggnigcie odpowiednich rezultatéw ,wymaga szerszej perspektywy,
bardziej strategicznej wizji oraz umiejetnosci odniesienia wydarzen roku bieza-
cego do ram dlugoterminowych”. Ostrzegl przed zawieraniem umow obejmuja-
cych krétkoterminows perspektywe i zalecal przeprowadzenie zmian stuzgcych
osigganiu dlugotrwalych efektéow.

W czasie péiniejszej dyskusji uznal, ze model reformy oparty na kontrakta-
¢ji ustlug zazwyczaj zaniedbuje kwestie przywodztwa. Wartosci przywddcze nie
sg zalezne od wynikow organizacji, to za$ oznacza, ze ani przywodztwu, ani in-
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westowaniu w rozwoéj lideréw nie poswiecano dotychczas uwagi. Tymczasem wia-
snie takie inwestycje majg zasadnicze znaczenie dla powodzenia reformy.

Dlatego tez kontrakty zawierane przez urzednikow publicznych muszg pre-
cyzyjnie okresla¢ zaktadane wyniki oraz ich wplyw na rezultat koncowy, a takze
zapewniaC rownowage miedzy informacjg na temat planéw i dokonan, zaufanie
i elastycznos¢ umozliwiajgcy skuteczne sprawowanie funkcji przywodcezych i sto-
sowanie nietuzinkowych rozwiazan. Wazne jest rowniez, aby stale mieé na uwa-
dze zakladane rezultaty koncowe i inwestowa¢ w badanie ich wplywu na spole-
czenstwo. Funkcjonariusz publiczny winien mobilizowaé sie nie tylko do popra-
wy jakosci ustug w swojej dziedzinie, ale réwniez do dziatan na rzecz catégo spo-
leczenstwa. Powinien dbac¢ o to, zeby realizowane cele czastkowe w maksymal-
nym stopniu przyczynialy sie do osiagniecia rezultatu koncowego. Stowem, lider
powinien peini¢ podwojng role, sprawujac po czesci przywodztwo polityczne, po
czes$ci wykonawecze. :

Tworzenie Srodowiska przyjaznego przywoddztwu

Wraz ze wzrostem $wiadomosci znaczenia nowego typu przywodztwa pojawi-
lo si¢ zapotrzebowanie na nowy typ organizacji sprzyjajacych rozwojowi zdolno-
sci przywodczych. Ich powstanie pociggnie za soba zmiane sposobu funkcjono-
wania sektora publicznego. '

Podstawowym wymogiemn w tym wzgledzie jest dokladne okreslenie rél w za-
kresie rzadzenia i zarzadzania oraz odpowiednio rél przywoédcow politycznych
1 wykonawczych. W sytuacji idealnej powinny taczyé ich relacje partnerskie,
w ktorych kazdy typ przywodey mialby precyzyjny zakres odpowiedzialnosci za
osiggane wyniki.

Organizacja powinna byé zorientowana na osiagniecie rezultatu koncowego
oraz posiadac strategi¢ okreslania pozadanych wynikéw i sposobow ich osigga-
nia, zarowno na poziomie politycznym, jak i wykonawczym. Nalezy w tym celu
stworzy¢ przejrzyste, wynikajgce z zawartej umowy zasady podzialu obowigzkow
1 odpowiedzialnosci migdzy liderami reprezentujacymi oba poziomy. Nawet przez
chwile nie zakladatam, ze bedzie to latwy proces, zwlaszcza ze utrudni on podej-
mowanie decyzji ad hoc oraz skladanie populistycznych obietnic.

Istotne wydaje sie stworzenie elastycznej, partnerskiej organizacji, ktora
bedzie w stanie wyloni¢ lideréw sposréd wlasnych pracownikéw. Przywodztwo —
W przyjetym przez nas znaczeniu — nie moze rozwijaé sie w tradycyjnych, zhie-
rarchizowanych organizacjach sektora publicznego. Wymaga ono destratyfika-
cji struktur organizacyjnych oraz dzielenia sie obowigzkami i odpowiedzialno-
scig w celu osiggniecia jasno okreslonych celow czastkowych oraz rezultatu kon-
cowego. Hierarchicznos¢ ttumi przywodztwo.
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Nowe organizacje wymagajg wymiany informacji za posrednictwem wyspe-
cjalizowanych systeméw komputerowych typu SAP. Potrzebujg odpowiedniej
komunikacji wewnetrznej wykorzystujacej poczte elektroniczng, Internet, biule-
tyny informacyjne, przede wszystkim kontakty osobiste. Wymagaja zalecen co
do pozadanych standardow postgepowania, umozliwiajgcych menedzerom zarzg-
dzanie, a takZe odpowiednich proceséw kontroli finansowej i monitoringu. Nowe
organizacje klada szczegdlny nacisk na ustawiczne doskonalenie umiejetnosci,
prowadzenie szkolen i pomoc pracownikom. Zachecajg i wspierajg liderow, obej-
mujgc ich systemem indywidualnej opieki (mentoringu) i szkolen. Wspieraja pelne
inwencji, odwazne postawy oraz dopuszczajg mozliwosé popelnienia bledu. Przede
wszystkim jednak nagradzaja umiejetnosci przywodcze oraz dobre wyniki. Sg to
organizacje, ktore stymuluja i promuja zaufanie; miejsca, do ktorych ludzie chet-
nie przychodza i w ktérych dobrze pracujs. !

Plan Zarzadzania Strategicznego pomaga w tworzeniu organizacji tego typu.
Moze sie ona opiera¢ na takich programach, jak Kaplan’'s Balance Scorecard,
lub na kryteriach nagradzania Malcolma Baldbridge'a. Oba kilada nacisk na
kwestie przywodztwa i kapitatu ludzkiego. Moja wlasna organizacja ~ Rada Re-
gionalna Auckland - przeszia ostatnio powazne zmiany zmierzajgce w opisanym
przeze mnie kierunku. Zdolala zdoby¢ zaufanie spolecznodci i zaczyna juz osia-
gaé sukcesy. I co byé moze najwazniejsze — praca w niej jest teraz prawdziwg
przyjemnoscia.

Krotko mowigce, nowe organizacje sektora publicznego kiada taki nacisk na
umiejetnosci przywodceze, jaki kladziono dotychcezas na sprawy systeméw i pro-

© cedur.

Zalecane metody wspierania przywédztwa w sektorze publicznym

Skoro uwazamy, ze przywodztwo jest koniecznym warunkiem powstania dy-
namicznych organizacji w sektorze publicznym, musimy zastanowi¢ sie, w jaki
spostb mozemy je zapewni¢. Chcialabym przedstawi¢ pare zalecer.

1. W trakcie doboru funkcjonariuszy na wyzsze stanowiska w sektorze pu-
blicznym i jego odgalezieniach nalezy zwraca¢ uwage na zdolnosci przy-
wodcze kandydatéow. Same, nawet najwyzsze kwalifikacje specjalistyczne
nie sg wystarczajgce na tych stanowiskach, cho¢ to wlasnie takie umiejet-
nosci dos¢ latwo jest zmierzy¢. Natomiast okreslenie zdolnosci przywaod-
czych stanowi sporg trudnos¢. Nalezy szukaé kompetencji wykraczajgcych
poza tradycyjnie cenione kwalifikacje. Trzeba odejs¢ od starego, zubozo-
nego modelu przywddztwa i uzna¢ fakt, ze ma ono wymiar emocjonalny
i duchowy. Trzeba poszukiwa¢ takich cech szczegéinych, ktére umozli-
wiajg lideromn umiejetne postepowanie z ludZmi oraz wpojenie im wizji
i celu. Organizacje winny przeprowadza¢ ewaluacje inteligencji emocjo-
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nalnej kandydatéw, zgodnie z modelem zaproponowanym przez Daniela
Golemana, w celu sprawdzenia, czy menedzerowie i kandydaci na mene-
dzerow przejawiaja opisane przez niego cechy.

. Liderzy sektora publicznego winni szczegélnie dobrze rozumieé wartosci,

jakimi kieruje si¢ otaczajgca ich spolecznosé, oraz potrzebe utrzymania
rownowagi pomiedzy tymi warto$ciami. Z tego wzgledu szczegdlnego zna-
czenia nabiera ksztalcenie lideréw w zakresie wartosci. Podobny efekt
mozna 0siggnaé przy pomocy specjalnych programow i wspoélpracy z orga-
nizacjami typu non-profit, a takze z sektorem produkeyjnym. Tego rodzaju
programy partnerskiej wspélpracy winny byé przedmiotem dalszej analizy
w ramach sektora publicznego. 5

. Istnieje potrzeba dokonania uwaznego przegladu rot politycznych i wyko-

nawczych celem ich wyraznego rozréznienia oraz ustanowienia partner-
stwa przywodcow z obu sfer. Mimo iz role te moga sie znacznie réznic w po-
szczegblnych krajach, musza zostaé jasno okreslone pod wzgledem zakre-
su obowigzkoéw i odpowiedzialnosci za osiggniecie zaktadanych celow.

. Istnieje rowniez potrzeba dokonania oceny systeméw, w ktorych dzialaja

funkcjonariusze publiczni, aby ocenié, czy stwarzajg one warunki do pet-
nienia przez nich rol przywodczych. Pod tym samym katem nalezy oceni¢
podpisywane z nimi kontrakty. Kontrakty takie musza zapewnia¢ funk-
cjonariuszom publicznym dostateczny stopien elastycznosci, aby mogli
skupi¢ uwage na realizacji dlugofalowych zadan i na rezultacie konicowym
oraz na znaczeniu ich dziatan dla dobra calego kraju. Powinny rowniez
odzwierciedla¢ stopien zaufania pomiedzy ministrem i funkcjonariuszem,
a nie jedynie aspekty komercyjne, ktore czesto prowadza do wrogosciw sto-

-sunkach pracowniczych. Nalezy réowniez okreslié, w jakim stopniu przy-

wodcy polityczni i wykonawezy beda dzielié odpowiedzialnosé za realiza-
cj¢ zakladanych rezultatéw. Tacy liderzy jak Harry Nurkin powinni mie¢
zapewnione przyjazne srodowisko, umozliwiajgce im wprowadzanie inno-
wacjl, inspirowanie wspélpracownikéw oraz stworzenie sytuacji, w ktorej
inicjatywa i wizja nie shuza jedynie krotkofalowym celom.

Osobiscie nie do konca zgadzam sie z praktyka mianowania politykéw na
tradycyjnie wykonawcze stanowiska, ktéra jest obecnie stosowana w sek-
torze publicznym w wielu krajach. Praktyka taka moze jednak na dluzszg
mete okazaé sie skuteczna, pod warunkiem ze - jak napisatam wyzej —
role polityczne i wykonawcze zostang precyzyjnie rozroznione. Niewyklu-
czone, ze liderzy tacy wniosg do organizacji nowe wartosci przywodcze oraz
nows perspektywe, ktore z kolei mogg zaowocowaé nowym sposobem dzia-
lania i zmiang priorytetow organizacji.
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5. Kolejna kwestig o zasadniczym znaczenju jest zapewnienie liderom odpo-
wiedniej iloSci czasu. Wielu wyzszych funkcjonariuszy publicznych poswie-
ca sie dzialalnosci biezgcej w takim stopniu, ze nie starcza im czasu na
sprawowanie wazniejszych przeciez rél przywoédczych. Czasem wyraine
oddzielenie roli przywédcy i menedzera jest uzasadnione, szczegdlnie
w przypadku duzych organizacji, w ktéorych sprawowanie tych rél wyma-
ga wyjatkowego po$wiecenia. Sytuacja taka ma miejsce np. w Republice
Poludniowej Afryki. Przeprowadzenie organizacji i calego narodu przez
gruntowna reforme kultury wymaga powaznego wysitku przywodczego,
a jednoczesnie nadal konieczne jest przestrzeganie tradycyjnych, biuro-
kratycznych procedur. Wypelnienie obu tych rél przekracza mozliwosci
jednego czlowieka. Dlatego koncepcja przekazywania obowigzkow w za-
kresie biezgcego zarzgdzania organizacja jednemu z menedzerdw, co umoz-
liwi liderowi skoncentrowanie si¢ na strategicznej roli przewodzenia zmia-
nom, wydaje si¢ by¢ atrakcyjnym rozwigzaniem.

6. Nagrody, szczegdlnie w formie premii, powinny by¢ przyznawane raczej za
dlugofalowe rezultaty niz za efekty czastkowe. W nowym modelu przywod-
czym jednostka odpowiada nawet za te dzialania czesciowe, nad ktorymi
nie posiada kontroli. :

7. Na calym $wiecie zasady wynagradzania funkcjonariuszy publicznych
wymagajg zmiany. Ich pensje rzadko sg poréwnywalne do zarobkéw w sek-
torze prywatnym. Tymczasem niewielu jest lideréw wielkiego formatu,
potrafigcych stworzyé sprawnie funkcjonujace organizacje publiczne,
i z calg pewnoscig istnieje na nich duze zapotrzebowanie w sektorze pry-
watnym, ktory takze prdbuje przystosowaé sie do nowego modelu przy-
wodztwa. Ogolne, niewymierne korzysci zwigzane z zatrudnieniem w sek-
torze publicznym moga nie stanowié dostatecznej przeciwwagi dla wyzszych
zarobkoéw oferowanych w sektorze prywatnym.

8. Szkolenie lider6w musi by¢ uznane za wazny aspekt ksztalcenia obejmu-
jacego caly sektor publiczny. Nie moze ono ograniczac si¢ do ksztalcenia
wybijajacych si¢ jednostek; musi obejmowaé¢ wszystkich pracownikow,
ktorzy w roznych okresach moga pelni¢ niewielkie nawet role przywoédcze.
Szkolenie powinno rowniez obejmowac zadania i umiejetnosci nasladow-
cbw, bowiem na réznych etapach zycia wszyscy z nas pelnig jedng z tych

~wzajemnie uzupelniajacych si¢ rol.

9. Istnieje rowniez potrzeba stalej ewaluacji przywodztwa w ramach organi-
zacji. Wspominalam wczesniej o ,Wykazie umiejetnosci przywodczych”
Kouzesa i Posnera jako o narzedziu umozliwiajacym to zadanie.

10. W ramach sektora publicznego, jego odgalezien oraz samorzadow lokal-

nych konieczne jest prowadzenie planowania sukcesyjnego. Ma ono na
269
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11.

12.

13.

14.

celu wylonienie oséb zdolnych do pelnienia rél przywédczych w przyszito-
sci oraz zapewnienie im odpowiedniego doswiadczenia w sprawowaniu
roznych funkcji w poszezegélnych sektorach usiug publicznych, w ramach
zespolow miedzywydzialowych, a nawet w sektorze prywatnym. Wysokie
kwalifikacje, doSwiadczenia zagraniczne i zaangazowanie w dziatalnosé
spoleczng stuzg rozwojowi lidera, podobnie jak formalne wyksztalcenie w
zakresie przywédztwa. James Collins i Jerry Poros w ksigzce ,Built to Last”
(1994) wskazali, Ze wiekszoéé przywodcow w spotkach posiadajgcych wi-
zje, ktore przebadali w Stanach Zjednoczonych, zostata wyloniona spo-
$rod pracownikéw tych organizacji.

W polaczeniu z planowaniem sukcesyjnym for}nalny system mentoringu
umozliwi osobom, ktére posiadaja szczegdlnie duze doswiadczenia i umie-
jetnosei przywodeze, wspieranie mlodych liderow. Mentoring jest by¢ moze
najwazniejszg bezposrednig forma pomocy stuzaca rozwojowi cech przy-
wodczych. Programy mentoringu mogg byé¢ prowadzone w ramach organi-
zacji, sektora lub pomiedzy poszczegéinymi osobami. Wszyscy przywodcey
ponosza odpowiedzialnosé za ksztaltowanie nowych, miodych liderdw.

Oprocz planowania i rozwoju, o ktérych byla mowa powyzej, sektor pu-
bliczny powinien scisle wspélpracowac z uniwersytetami oraz innymi in-
stytucjami w celu zapewnienia formalnych szkolen, wlasciwych dla dane-
go sektora. Chodzi tu zaréwno o ksztalcenie w celu uzyskania niezbed-
nych kwalifikacji, jak rowniez o szkolenie w trakcie rozwoju zawodowej
kariery.

Zachgcanie do bezposredniego poréwnywania z sektorem prywatnym be-
dzie pomocne w przeprowadzaniu benchmarkingu oraz przyczyni sie do

‘poprawy wizerunku sektora publicznego. Z kolei dostepne we wszystkich

sektorach wyréznienia za przywodztwo oraz uczestnictwo sektora publicz-
nego w systemie ogdélnokrajowego nagradzania jakosci beda stuzy¢ po-
wszechnemu uznaniu warto$ci przywoédztwa.

Kolejnym waznym zadaniem jest tworzenie zachet do rotacji pomiedzy
sektorami - publicznym, prywatnym i typu non-profit, ktéra umeozliwi pra-
cownikom poznanie ich specyfiki. Kwestia ta nabiera coraz wigkszego zna-
czenia w miar¢ odnotowywanego na calym $wiecie wzajemnego zblizania
si¢ poszczegblnych sektoréw. Taka rotacja moze mieé forme wymiany,
oddelegowania, uczestnictwa w seminariach czy grupach roboczych, or-
ganizowania sieci lub innych rozwigzan stuzgcych zaciesnianiu wzajem-
nych wigzow. Jej rozwojowi powinny shuzyé Instytucje szczebla krajowego,.
tworzone z myslg o obejmujacym wszystkie sektory szkoleniu i przygoto-
waniu lideréw.
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15. Sektor publiczny powinien doiozy¢ staran, aby utworzyé system stypen-
diéw umozliwiajacy potencjalnym, miodym liderom roczng wspoélprace
z sekretariatami Rady Ministrow lub ich odpowiednikami. Poza zapozna-
niem ich na weczesnym etapie kariery z funkcjonowaniem proceséw poli-
tycznych i sensem stuzby publicznej, system taki da reprezentujagcym réz-
ne sektory liderom okazje do zbudowania sieci i rozwijania zdolnosci przy-
wodcezych. '

16. Utworzenie programu mentorskiego pozwalajgcego mlodych ludziom, uwa-
zanym na terenie szkoly badZ uniwersytetu za potencjalnych lideréw, na
utrzymywanie Scislego kontaktu z uznanymi przywoédcami sektora publicz-
nego, z pewnoscig rowniez przyniesie korzystne efekty. Z jednej strony
przyczyni sig¢ do lepszego zrozumienia sektora publicznego, z drugiej -
umozliwi nawigzanie wiezi z mentorem.

17. Na koniec chcialabym zaapelowac¢ do uczestnikéw sympozjum, aby odno-
wili i ,uwolnili” wlasne organizacje. Aby zrezygnowali z hierarchicznosci,
zmienili zakres obowigzkéw i sposob egzekwowania odpowiedzialnosci,
przeanalizowali istniejgce procedury z punktu widzenia intereséw zdecen-
tralizowanej i skoncentrowanej na realizacji celow organizacji. Tylko w ten
sposob zdolamy wyzwoli¢ inwencje i zapal i stworzymy przyjazne przywodz-
twu Srodowisko.

Wymienilam tylko czes¢ krokéw, jakie mozemy podja¢ w celu wylonienia
i przygotowania nowych lideréw i zachecenia ich do dzialania. Dzieki dobremu
przywodztwu mozemy stworzy¢ nowe, tetnigce zyciem organizacje, wychowywagé
lepsze spolecznosci i osiagna¢ wymierne, dlugofalowe rezultaty. Brak przywodz-
twa natomiast sprawi, ze nasze organizacje ostabng i popadna w stagnacje. To
wyzwanie dla nas. Nie mamy wi¢kszego wyboru.

[AN]
~1
—
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Wiecej niz szkolenie: wychowywanie liderow sektora
publicznego

Kevin Bacon
PricewaterhouseCoopers LLP

Wprowadzenie

Doswiadczenie uczy nas, ze dokonanie istotnych zmian w dowolnej organi-
zacji wymaga energicznego i skutecznego przywodztwa. Zaréwno w sektorze pry-
watnym, jak w sektorze publicznym szeroka akceptacja cieszy si¢ teza, ze czyn-
nik przywédztwa jest waznym skladnikiem kazdej strategii majacej na celu stwo-
rzenie efektywnej organizacji, reagujacej na potrzeby otoczenia i zdolnej do two-
rzenia wartosci. Swiadectwem uznania znaczenia przywodcow w sektorze pry-
watnym sg kosztowne pakiety wynagrodzen dla kadry kierowniczej przedsie-
biorstw, duze naktady przedsigbiorstw na programy formowania przywodcow oraz
rosnaca liczba publikacji na temat sposobdw rozwijania umiejetnosci przywod-
czych. W sektorze prywatnym docenia si¢ tez fakt, ze sprawne funkcjonowanie
organizacji wymaga zapewnienia przewidywalnych i pewnych Zrédel doplywu li-
derow, ktorzy stymulowaé bedg ich rozw6j w przysziosci (por. Tichy).

Swiadomos$é znaczenia czynnika przywodcezego w transformacji rzadu zgod-
nie z wymogami XXI wieku rozwinela si¢ rowniez w sektorze publicznym. Sektor
ten staje wobec koniecznosci okreslenia takich metod wychowywania lideréw,
ktore beda odpowiada¢ szczegdélnym uwarunkowaniom funkcji zarzadzania za-
sobami ludzkimi w administracji. Do uwarunkowan tych naleza twarde limity
placowe dla najwyzZszego kierownictwa i kadry menedzerskiej, systemy rekruta-
cji i Sciezki kariery zawodowej w shuzbie cywilnej, a takze ograniczenia, jakie
liderzy polityczni moga narzuci¢ zawodowej stuzbie cywilnej odnosnie do wybo-
ru i przygotowania przysziych kandydatéw na stanowiska kierownicze.

Nie ulega watpliwosci, ze zagadnienie formowania lideréw wymaga podej-
Scia holistycznego. Strategia taka powinna obejmowac caly proces zarzgdzania

zasobami ludzkimi, w tym rekrutacje¢, polityke ptacows, zabezpieczenie emery-
talne, system promocji, oceng¢ wynikéw pracy i doskonalenie zawodowe przez

© OECD 2000

279




Rzad przyszlosci

280

caly okres kariery pracownika. Byé moze najwazniejszg barierg utrudniajaca

- przyszig rekrutacje i zatrzymanie w stuzbie cywilnej wysoko wykwalifikowanych

lideréw jest rosngca dysproporcja miedzy uposazeniem oferowanym wyzszej ka-
drze menedzerskiej i kierowniczej w sektorze prywatnym a placami w sektorze
publicznym. Jednak oméwienie kwestii wynagradzania i przysziej struktury stuz-
by cywilnej zdecydowanie wykracza poza ramy krotkiego referatu. Skoncentru-
jemy si¢ zatem na przedstawieniu praktycznych dzialan, jakie instytucje sekto-
ra publicznego moga podejmowac¢ w celu wychowania potencjalnych liderdow w
ramach istniejgcej kadry pracowniczej. W tej dziedzinie istnieje wiele mozliwosci
usprawnien, a sugerowane dzialania praktyczne pozwolg zrekompensowaé nie-
ktore problemy ekonomiczne i strukturalne, z jakimi liderzy polityczni borykaija
si¢ w instytucjach publicznych. '

Pozadane atrybuty przyszilych lideréw

Zanim omoéwimy dzialania majgce na celu wychowanie przyszitych liderow
sektora publicznego, warto okreslic atrybuty, ktére bedg warunkowaé sukces

- przyszlych przywodcow rzadu w XXI wieku. Amerykanskie Biuro Zarzadzania

Kadrami (Office of Personnel Management - OPM) wyodrebnito pieé podstawo-
wych kwalifikacji, jakie powinni posiada¢ czlonkowie Stuzby Wyzszych Kadr Kie-
rowniczych (Senior Executive Service ~ SES), czyli najwyzszego szczebla w fede-
ralnej stuzbie cywilnej. Trafnie charakteryzujg one cechy, ktére bedg w przy-
sziosci potrzebne liderom sektora publicznego. Wskazane atrybuty to:

* przewodzenie zmianom w organizacj;
* przewodzenie ludziom;
s zorientowanie na wyniki;

* przedsiebiorczosé;

budowanie koalicji i umiejetnosé nawiazywania kontaktu.

Dzisiejsi wyzsi kierownicy administracji posiadajg cechy bardzo zblizone do
tych, jakie powinni posiadaé¢ przyszli liderzy sektora publicznego. Fundacja Pri-
cewaterhouseCoopers Endowment for the Business of Government opublikowa-
la niedawno wyniki sondazu przeprowadzonego w amerykanskiej Stuzbie Wy-
zszych Kadr Kierowniczych. Badani mieli wymienié najistotniejsze cechy, ktory-
mi powinni charakteryzowaé¢ sie kandydaci na kierownikéw wyzszego szczebla.
Wskazane atrybuty byly bardzo zblizone do cech przedstawionych powyzej. (Omoé-
wienie wynikéw zamieszczono w aneksie).

Warto odnotowac, ze ankietowani wyzej ocenili tzw. ~-migkkie” atrybuty, ta-
kie jak elastycznos¢, wyobraZnia czy zorientowanie na klienta, niz ~twarde” typu
umiejetnosei technicznych czy zarzgdzania systemami informatycznymi. Ksztat-
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cenie lideréw posiadajgcych te atrybuty bedzie sie odbywaé przede wszystkim
w Srodowisku pracy, a nie na kursach szkoleniowych lub akademickich.

Formowanie lideréw w ramach ograniczef obecnego systemu

Biorge ped uwage powyzszy obraz cech przysziych liderow, nalezy zastano-
wic sig, jakie kroki mozna bedzie podjaé w ramach ograniczen obecnych struk-
tur stuzby cywilnej, aby zwiekszy¢ doplyw nowych przywédcoéw do instytucji sek-
tora publicznego. Na podstawie do$wiadczen autora i innych badaczy mozna
~wskaza¢ na szes¢ posuniet, ktore umozliwia zmgkszeme liczby potencjalnych
liderow w instytucjach sektora publicznego:

1. Zaangazowanie najwyzszego Kierownictwa w przygotowame przysztych li-
derow.

- 2. Rozwijanie umiejetnosci przywddcezych poprzez przyd21e1an1e pracownikom
réznorodnych zadan i funkcji.

3. Rozwijanie Swiadomosci umiej¢tnosci przywodcezych poprzez usprawnie-
nie obiegu informacji zwrotnych i stwarzanie okazji do zdobywania do-
Swiadczen.

4. Stymulowanie { monitorowanie ,rozszerzania zakresu obowigzkow".

5. Wykorzystanie etosu stuzby publicznej.

6. Prowadzenie systematycznych ,audytow przywodziwa” wewnatrz instytu-
cji.

Zaangazowanie najwyiszego kierownictwa w przygotowanie przysdych lidersw

Wstepnym etapem wychowywania lideréw jest uswiadomienie sobie przez
najwyzsze kierownictwo koniecznosci po§wiecania takim dzialaniom czasu i uwagi
W znacznie wigkszym stopmiu, niz ma to miejsce obecnie. Jednym z najlepszych
rozwigzan jest przyjeta w wiodgcych firmach prywatnych praktyka przeznacza-
nia do 25 procent czasu pracy menedzeréw wyzszego szczebla na przygotowanie
lideréw. Takie zaangazowanie nie ogranicza sie do udzialu w kursach szkolenio-
wych. Obejmuje takze stymulowanie rotacji stanowisk, wlaczanie takich instru-
mentow, jak tzw. ocena 360° (ij. wieloZrédlowej informacji zwrotnej), do syste-
mow ocen pracowniczych oraz monitorowanie postepéw miodszych pracowni-
kow w ramach specjalnych zespoléw zadaniowych i wywigzywania si¢ przez nich
z zadan rozwijajacych umiejetnosci przywodcze. Szerokie zaangaZowanie wyzszej
kadry kierowniczej moze stanowi¢ wyrazny sygna} dotyczacy cech, jakich dana
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instytucja wymaga od wiasnych lideréw, oraz znaczenia, jakie przywigzuje do
rozwijania tych cech u pracownikéw.

- Rozwijanie umiejetnosci przywodczych popriez przydzielanie pracownikom riznorodnych
zadan i funkcji

Cech, ktore bedg potrzebne liderom w przyszlosci, nie mozna nabyé na sali
wykiadowej. Wyksztalcenie tych atrybutéw moze nastapi¢ jedynie poprzez gro-
madzenie roznorodnych doswiadezent w trakcie rozwigzywania rzeczywistych
problemoéw rzeczywistych instytucji. Przygotowywanie przywodcow dla shuzby
cywilnej musi si¢ zatem opiera¢ na $wiadomym stymulowaniu mobilnosci zawo-
dowej kadr. Mobilnos¢ zawodowa umozliwia pracownikom lepsze zrozumienie
misji,” procesow, probleméw, potrzeb beneficjantéw w instytucjach sektora pu-
blicznego. Roznorodne do$wiadczenia stanowia okazje do sprawdzenia sie oraz
doskonalenia wlasnej elastycznosci i umiejgtnosci adaptacji do nowych okolicz-
noscl. Pomagajg rowniez w zrozumieniu probleméw strategicznych, idealnych
koncepcji (,wizji”), ktére mozna zrealizowa¢ w agencjach publicznych, oraz roli
nieformalnych wiezi i sojuszy w procesie reform.

Stymulowaniu mobilnosci zawodowej i wzbogacaniu zakresu doswiadczen
kadry moze shuzyc szereg narzedzi, juz teraz dostepnych przywodcom wyzZszego
szczebla w sektorze publicznym. Swiadome stosowanie tych narzedzi otwiera
przed kierownictwem mozliwosé faktycznego zwigkszenia ,podazy” nowych lide-
row w ich instytucjach. Sg to m.in.:

* przeniesienia sluzbowe na podobne stanowiska w ramach duzych urzedéw
lub pomiedzy réznymi urzedami, ktére umozliwiaja zetkniecie sie z rozma-
itymi zadaniami, Srodowiskami pracy i problemann zarzadzania w trakcie
kariery zawodowej;

* $wiadome wyznaczanie pracownikéw do udzialu w specjalnych projektach
lub zespolach roboczych, ktére umozliwiaja im rozwijanie umiejetnosci
i zdolnosci poprzez rozwigzywanie probleméw wystepujgcych w ich insty-
tucjach;

* rotacja kluczowych stanowisk kierowniczych pomiedzy obiecujacymi przed-
stawicielami kadry menedzerskiej i pionu kierowniczego, jako $wiadome
dzialanie majgce na celu wzbogacenie ich do$wiadczen zawodowych oraz
sprawdzian zdolnosci w zakresie adaptacji do nowych okolicznosci, zarza-
dzania réznymi zespolami i zaspokajania potrzeb nowych grup beneficjan-
tow. :

Jak wynika z badan prowadzonych przez autora od poczatku lat osiemdzie-
sigtych, tego typu narzedzia sg systematycznie stosowane m.in. w sitach zbroj-
nych USA, w Departamencie Stanu i wielu departamentach administracji sta-
nowych. Instytucje te dysponujg na ogélt duzo liczniejsza grupg menedzerow
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i funkcjonariuszy o wysoko rozwinietych umiejetnosciach przywoédezych niz urze-
- dy preferujgce pasywne strategie formowania lideréw. Rezultaty takie osiagnie-
to mimo ograniczen narzuconych przez sformalizowany system zarzqdzama ka-
drami, obowigzujgcy w administracji rzadowej.

Rozwijanie Swiadomosci umiejetnosci praywidczych poprzez usprawnienie
obiegu informacji zwrotnych i stwarzanie okazji do zdobywania doswiadczen

Badania prowadzone przez prof. Warnera Burke'a z Uniwersytetu Columbia
wykazuja, Ze odnoszacych sukcesy liderow cechuje zazwyczaj wyzszy stopien
~samoswiadomosci” niz ich kolegéw, ktérzy legitymuja sie mniejszymi osiagnie-
ciami. Aby rozwija¢ w liderach Swiadomo$¢ wiasnego potencjatu, powinnismy
umozliwi¢ im dostgp do informacji zwrotnej na temat posiadanych kwalifikacji
menedzZerskich i przywodczych w postaci systemu oceniania wynikéw ich pracy.
Cennym narzedziem jest tu tzw. ocena 360°. Ten wielokierunkowy obieg infor-
macji zwrotnych polega na systematycznym odbieraniu sygnaléw od podwiad-
nych, kolegdow i zwierzchnikoéw. Dzigki tym informacjom jednostka oceni¢ wia-
sng komunikatywnosé, umiejetnosé pracy w zespole i przewodzenia innym oraz
stosowane style zarzgdzania. Konkretne pytania, na ktére takie oceny zwrotne
powinny odpowiada¢, mozna dostosowaé¢ do okreslonych kompetencji przywod-
czych i wartosci reprezentowanych przez konkretny urzgd administracji. Insty-
tucje, ktérym autentycznie zalezy na wyksztalceniu licznej i efektywnej kadry
przywodczej, zdecydowaly sie na wdrozenie mechanizmdéw oceny 360°. System
ten bedzie zapewne poczatkowo postrzegany jako zagrozenie dla tradycyjnie poj-
mowanych relacji mi¢dzy zwierzchnikami a podwladnymi. Jego powodzenie wy-
maga osobistego wsparcia i wspétudzialu ze strony najwyzszego kierownictwa
kazdego urzedu. Rozwigzanie takie umozliwia rowniez uzyskanie konkretnych
informacji na temat faktycznego udziatu instytucji i jej menedzerow w realizacji
wartosci i podstawowych zalozen ,wizji” i strategii reformy.

System informacji zwrotnych pozwala wskazaé¢ dziedziny, w ktérych opano-
wanie przez poczgtkujacych lideréw umiejetnosci interpersonalnych bedzie wy-
magac¢ pomocy. Umiejetnosci takie obejmuja przekazywanie i odbieranie infor-
macji zwrotnych na temat wynikéw pracy, rozwigzywanie konfliktéw, tworzenie
zespolow i wspolprace z grupa, a takze stosowanie réznych stylow zarzadzania
zaleznie od potrzeb poszczegdlnych grup pracownikéw. Tego typu kwalifikacje
mozna rozwing¢ jedynie w trakcie pracy. Szkolenia mogg jednak wzbogacié lide-
réw o podstawowe narzedzia i wiedze stuzace rozwojowi ich zdolnosci przywod-
czych. Najwyzsze kierownictwo jednostek admlnlstrac_}l powinno dostarczy¢ przy-
sztym liderom takich mozliwosci.

o
sl
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Stymulowanie i monitorowanie ,rozszerzania zakresu obowiazkiw”

Menedzerowie i funkcjonariusze publiczni mogy tez wykorzystaé¢ praktyke
»rozszerzania zakresu obowlgzkow", ktéra — systematycznie stosowana — jest
bardzo skuteczna w przygotowywaniu lideréw. Pracownicy rozwing swoje poten-
cjalne mozliwosci, jesli wskaze im sie potrzeb¢ i stworzy szanse ,rozciggniecia”
posiadanych kwalifikacji poza obszar obecnych zajeC. Niestety, menedzerowie
i kierownicy czesto polecajg takie zadania, jak rozwigzanie sytuacji kryzysowej,
ustalenie obsady zespolu zadaniowego czy wskazanie lidera mi¢dzyresortowe;j
grupy roboczej weigz tym samym, sprawdzonym osobom. Kierownictwo zapew-
nia sobie wprawdzie czyste sumienie, ale pozbawia mniej doswiadczonych pra-
cownikow okazji do sprawdzenia i rozwijania swoich zdolnosci przywdédcezych.
Dziatania agencji sektora publicznego winny opieraé si¢ na dwojakim zalozeniu:
po pierwsze, ze w sektorze publicznym istnieje deficyt przywodztwa, i po drugie
- ze umiej¢tnosci przywodezych nie da sie ,zakupi¢” na zewnetrznym rynku pracy.
Dlatego aby zapewni¢ wzrost liczby efektywnych lideréw w organizacjach pu-
blicznych, nalezy wykorzysta¢ wszelkie praktyczne mozliwosci rozwijania cech
przywodczych wérdd istniejgcej kadry.

Opory wobec ,rozszerzania zakresu obowigzkoéw” miodszej kadry wynikaja
zazwyczaj z niepewnosci, czy bedzie ona w stanie podotaé nowym zadaniom.
W Swietle licznych doswiadczen sektora publicznego, watpliwosci te wydaja sie
cokolwiek nieszczere. Praktyks stosowana w czasie wojny w silach zbrojnych
wielu panstw jest przydzielanie waznych zadani organizacyjnych mezczyznom
i kobietom w wieku dwudziestu paru lat. Inny przykiad to wyznaczenie miodszej
kadry do rozwigzania skomplikowanego problemu w sytuacji kryzysowej w trak-
cie wyprawy Apollo 13 na Ksigezyc. Wiosng 1970 r. trzech astronautéw znalazlo
si¢ w niebezpieczenstwie w wyniku eksplozji na pokladzie ich pojazdu kosmicz-
nego, znajdujgcego sie ponad 150 tysiecy km od Ziemi. Techniczne rozwigzanie
tej awarii, ktore umozliwilo bezpieczne sprowadzenie astronautéw na Ziemie,
zostalo opracowane w ciagu 72 godzin. Przecietny wiek zespolu, ktéry uporat sie
z tym zadaniem, wynosil nieco ponizej 27 lat.

‘Wykorzystanie etosu stuiby publicznej
Osiagajacy dobre wyniki funkcjonariusze publiczni mogliby zazwyczaj o wie-

le lepiej zarabia¢, gdyby zdecydowali sie na prace w firmach prywatnych {tak
_ Jest np. w Stanach Zjednoczonych). Ogromna wiekszos¢ tych oséb deklaruje jed-

nak, ze giéwnym powodem, dla ktérego wstapili do stuzby cywilnej i kontynuujg
w niej karier¢ (mimo niskich zarobkéw), jest prestiz, spoleczne znaczenie i sa-
tysfakcja zawodowa. Pod wzgledem oferowanego wynagrodzenia sektor publicz-
ny prawdopodobnie nigdy nie bedzie konkurencyjny wobec firm prywatnych, dla-
tego musi wykorzysta¢ swoj glowny atut, czyli specyfike dzialalnosci. W swoich
dzialaniach dotyczacych rekrutacji, przygotowania i wychowywania przyszlych
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lideréw sektor publiczny powinien $wiadomie dazyé do stwarzania obiecujacym
pracownikom okazji do sprawdzania i rozwijania wtasnych umiejetnosci przy-
wédczych w pracy nad najbardziej zlozonymi i istotnymi problemami admini-
stracji publicznej. W miare rozwoju umiejetnosei przywodczych i osiggnigé za-
wodowych bedzie wzrastaé¢ poczucie identyfikacji tych oséb ze sluzbg publiczna,
co zmniejszy ryzyko ich przejécia do sektora prywatnego.

Prowadzenie systematycznych ,audytow przywidztwa” wewnqtrz instytucii

Skoro przygotowanie lideréw ma staé sie priorytetowym zadaniem kierow-
nictwa wysokiego szczebla, konieczne bedzie monitorowanie jego dziatan w tym
zakresie oraz wprowadzenie niezbednych korekt. Prosty zestaw miernikow efek-
tywnosci w tej dziedzinie moglby obejmowaé: ‘

* monitorowanie liczby i rozmieszczenia pracownikow objetych aktualnie ro-
- tacjg stanowisk lub skierowanych czasowo do innych zadan;

* zobowigzanie wyzszych urzednikow i menedzeréw do wyznaczenia nastep-

cow na wypadek przejscia na emeryture lub czasowej przerwy w pracy (choé
wewnetrzne przepisy shuzby cywilnej moga wykluczaé urzedows nominacje
nastgpcow w tym trybie, sama praca nad planem sukecesyjnym zmusza do
dyskusji na temat kwalifikacji poszczegédlnych osob i 0golnej kondycii po-
tencjalu przywodcezego w danej organizacii);

* dokonanie przegladu wynikow kwestionariuszy oceny 360° w celu okresle-
nia tych kompetencji przywodczych, ktorych brakuje w danej organizacji.
Tego typu informacje mogg byé¢ wykorzystane w poradnictwie zawodowyrn,
programach szkoleniowych i przy podejmowaniu decyzji personalnych,
z mozliwoscig uzupelnienia brakujgcych kwalifikacji;

* monitorowanie iloSci czasu, ktéry wyzsi urzednicy poswiecajg na przygoto-
wanie przysziych liderow, oraz ich roli w przydzielaniu nowych obowiaz-
koéw milodszej kadrze.

Wnioski

W licznych publikacjach na temat przewidywanego ksztaltu przyszlych or-
ganizacji sugeruje sig¢, ze ich struktura bedzie bardziej ,splaszczona”, tzn. za-
wiera¢ bedzie mniejszg liczbe poziomow organizacyjnych niz obecnie. Takie ,od-
warstwienie” struktur instytucji sektora publicznego zwiekszy zapotrzebowanie
na umiejetnosci przywodceze (elastycznosé, przedsiebiorczoéé, zorientowanie na
klienta itd.) we wszystkich czesciach organizacji. T endencja ta ulegnie dalsze-
mu przyspieszeniu wskutek blyskawicznego rozwoju Internetu i ~€lektronicznej
dzialalnosci gospodarczej”, ktore eliminujg bariery utrudniajgce przeptyw infor-
macji pomiedzy i wewnatrz jednostek administracji. W tej sytuacji najwyzsze
kierownictwo urzedéw publicznych musi uznaé wychowywanie liderow za prio-
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-rytet. Szefowie tych urzedéw nie mogg juz traktowaé dzialan w tej sferze jako

nieobowigzkowego dodatku do podstawowych zadan.

~Splaszczenie” struktury aparatu rzgdowego stwarza pilng potrzebe rozwija-
nia mozliwosci przywodczych kadry, a jednoczesnie - znakomita sposobnos¢ do
ksztaltowania nowych lideréw na wszelkich szczeblach shuzby cywilnej. Trzeba
wypracowac od podstaw nowe metodologie w dziedzinach zarzgdzania podsta-
wowymi procesami pracy, relacji z klientami i innymi beneficjantami admini-
siracji oraz sposobow przekonywania spoleczenstwa o korzysciach plynacych
z dzialan rzadu. Wszystkie te zadania stwarzaja obecnej kadrze administracji
dobrg okazje do rozwijania i wykorzystywania wlasnie takich umiejetnosci przy-
wodczych, jakie bedg potrzebne urzednikom sluzby 'cywilnej w przysziosci. Od
najwyzszego kierownictwa politycznego i administracyjnego nalezy oczekiwag,
ze wykorzysta t¢ szanse i spowoduje, iz podlegle mu instytucje zwigkszg zasob
1 zakres umiejetnosci przywddezych w sektorze publicznym.
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Materialy sympozjum

Aneks

,Wyniki sondazu w spraWie przywodztwa
w instytucjach rzadowych z 1999 r.

Pod koniec 1998 r. fundacja PricewaterhouseCoopers Endowment for the Business of
Government zlecita przeprowadzanie badania na prébie losowej cztonkow amerykanskiej
Shuzby Wyzszych Kadr Kierowniczych (Senior Executive Service — SES). Wyniki sondazu
zostaly opublikowane w czerwcu 1999 r. Ankieterzy pytali o pozgdane atrybuty przysziych
lideré6w administracji federalnej, przeszkody w rekrutacji i zatrzymaniu pracownikéw po-
siadajgcych te cechy, a takze o propozycje rozwigzan stuzacych zapewnieniu obecnosci
efektywnych lideréw w przysziosci. Najistotniejsze cechy wraz z procentem odpowiedzi
uznajacych je za ,bardzo wazne” przedstawiajg sie¢ nastepujaco:

Atrybuty przywodeze Procent odpowiedzi uznajgcych dang ceche za
bardzo wazng (ocena ,9" lub ,,10” w skali 10-
-punktowej)

1. Zdolnosci adaptacyjne i elastycznosé 72

2. Odpowiedzialnosé 69

3. WyobraZnia i my$lenie strategiczne 64

4. Zorientowanie na klienta 58

5. Oddanie sluzbie publiczne;j 55

6. Zarzadzanie zasobami finansowymi 44

7. Umiejetnosé budowania sojuszy/wiezi 41

8. Uznanie wartosci réznorodnosci 39

kulturowej '
9. Zarzadzanie systemami informatycznymi 37
10. Wiedza/umiejetnosci techniczne 23

N = 347 responder]téw ankietowanych w okresie listopad 1998 - styczen 1999

W celu uzyskania informacji na temat peinych wynikéw badania nalezy zwréci¢ sie
do: PricewaterhouseCoopers Endowment for the Business of Government 1616 North Fort
Myer Drive,

Arlington, VA 22209-3195
Telefon: O1-703-741-1753
Adres internetowy: mark.abramson@us.pwcglobal.com
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