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Publikacja Planowanie rozwoju instytucjonalnego w samorzadach lokalnych
prezentuje propozycje systemowych rozwigzan dotyczacych doskonalenia
dziatan administracji lokalnej. Jej podstawowym celem jest upowszechnienie
metody Planowania Rozwoju Instytucjonalnego (PRI) w jednostkach samorzadu
terytorialnego, umozliwienie jej praktycznego wykorzystania oraz wsparcie
szeroko rozumianych dziatan na rzecz podniesienia jakosci zarzadzania

w administracji publicznej.

Metoda PRI stanowi przyktad kompleksowego podejscia stuzacego
doskonaleniu jakosci dziatania administracji publicznej. Jej konceptualnych
korzeni nalezy szuka¢ w nurcie dziata modernizacyjnych okreslanych jako
reformy pierwszej generacji (nowe zarzadzanie publiczne). Widoczne jest
réwniez jej zakorzenienie w reformach administracyjnych drugiej generacji
(zarzadzanie wspétuczestniczace). Z tego pierwszego nurtu metoda PRI czerpie
nade wszystko przekonanie o koniecznosci respektowania regut skutecznosci,
efektywnosci i ekonomicznosci w zarzadzaniu sprawami publicznymi.

To co szczegdlnie istotne w tej metodzie, a pochodzi z logiki zarzadzania
wspotuczestniczacego, to eksponowanie wagi aktywnosci obywateli

W rozstrzyganiu o waznych sprawach publicznych oraz stuzebnosci
administracji publicznej wobec obywateli i ich wspélnot.

Metoda PRI jest pomyslana jako sposéb analizy jakosci zarzadzania w urzedzie,
jako forma krytycznej refleksji i praktycznych rozwigzan zarzadczych opartych
- o mechanizmy socjalizacji, internalizacji i instytucjonalizacji. Metoda PRI jest
efo r m owa n I e pragmatyczna i realistyczna. Stuzy zaréwno doskonaleniu tego co dobrze
dziata, jak i zastgpowaniu tego co Zle dziata. W wymiarze operacyjnym jej
stosowanie prowadzi do ograniczenia kosztow transakcyjnych dziatan samorzadu

u ]
po I s kl el i podniesienia ich jakosci. W wymiarze strategicznym stuzy zmianie kultury

organizacyjnej w kierunku kultury zorientowanej na obywatela, a zarazem
respektujgcej zasady efektywnego, skutecznego i ekonomicznego sposobu

u u HE
ad m I n I st rac, I wykonywania zadan publicznych.
u u Metoda Planowania Rozwoju Instytucjonalnego opiera sig na powtarzalnej
p u b I I cz n el sekwencji dziatan, obejmujace;j:
* diagnoze poziomu rozwoju, prowadzong w formie analizy instytucjonalnej
jednostki samorzadowej;
— wyb ra n e as pe kty * projektowanie zmian instytucjonalnych poprzez identyfikacje
i zaplanowanie dziafan poprawiajgcych funkcjonowanie jednostki i poziom
= = $wiadczonych ustug (sporzadzenie planu rozwoju instytucjonalnego);
zag ad n Ie n I a * realizacje planu poprzez wdrazanie tzw. narzedzi rozwoju
instytucjonalnego;
* ocene efektéw, prowadzong w formule ponownej oceny poziomu rozwoju
instytucjonalnego.

Petny opis metody PRI zawiera prezentowana publikacja — Planowanie rozwoju
instytucjonalnego w samorzadach lokalnych. Natomiast na oprzyrzadowanie
wszystkich etapdw PRI sktadaja sig, oprécz niej, nastepujace elementy:
- * publikacje: Analiza instytucjonalna gminy i Analiza instytucjonalna powiatu
pOd red akCJa (wspierajace etap analizy) oraz Katalog narzedzi rozwoju instytucjonalnego
0 (wspierajacy etapy planowania i wdrazania, dostepny réwniez w wersji

Stan ISiawa M azu ra elektronicznej zawierajacej oprécz opiséw narzedzi takze praktyczne
przykfady zastosowan);

* aplikacja komputerowa Analiza instytucjonalna urzedéw (wspierajaca
etap analizy oraz projektowania dziatan w zakresie ustalania optymalnych
stadidw rozwoju);

* kurs e-learningowy utatwiajacy zapoznanie sig zaréwno z samg metoda
PRI, jak i regutami jej stosowania;

* baza benchmarkingowa PRI pozwalajgca samorzagdom na poréwnywanie
wiasnych wynikéw z innymi jednostkami.
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Wstep

Publikacja Reformowanie polskiej administracji publicznej — wybrane aspekty zagad-
nienia powstata jako wyraz aktywnosci srodowisk akademickich — aktywnosci stuzg-
cej wsparciu procesu modernizacji polskiej administracji publicznej, a w szczegdlno-
$ci kreowaniu rozwigzan konceptualnych odnoszacych sie do kierunkéw i sposobéw
podnoszenia jakosci jej dziatania. Intencjg autoréw jest takze promowanie dziatan
modernizacyjnych podejmowanych na rzecz polskiej administracji publicznej celem
budowania jej pozytywnego wizerunku spotecznego.

Publikacja ta nie aspiruje do uzyskania statusu cato$ciowego i wnikliwego studium
omawiajgcego ztozone zjawisko reformowania panstwa i jego struktur administracyj-
nych. Nasze zamiary sg znacznie skromniejsze. Ograniczajg sie one do przywotania
wybranych zagadnien teoretycznych i praktycznych, ktére uznajemy za wazne dla
modernizacji administracji publicznej w Polsce. Po czesci charakter tej publikacji de-
terminujg okolicznos$ci jej powstania, o czym bedzie jeszcze mowa w czesci konco-
wej niniejszego wstepu.

Prezentowane opracowanie sktada sig z dziewieciu rozdziatow. W pierwszym rozdzia-
le — zatytutowanym ,Wprowadzenie do koncepcji wartosci publicznej” — M. Cwiklicki
omawia istote koncepcji wartosci publicznej, opisuje jej funkcje oraz dokonuje oceny
jej konceptualnych waloréw. Centralne pytanie, ktére stawia autor tego tekstu brzmi:
.Czy wartos¢ publiczna jest nowym paradygmatem zarzgdzania”?

Zagadnienie sfery publicznej i jej wptywu na procesy modernizacji administracji
publicznej przedstawiono w rozdziale pt. ,Sfera publiczna jako terytorium wartosci
niepodzielanych — konsekwencje dla modernizacji polskiej administracji publicznej”.
W rozdziale tym scharakteryzowano proces przeobrazen sfery publicznej od XIX w.

oraz postawiono nastepujgce pytanie: czy mozliwy jest renesans sfery publicznej
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w jej republikanskim rozumieniu? Dokonano takze krytycznej oceny kondycji sfery
publicznej w Polsce, wskazujgc na praktyczne tego konsekwencje dla reformowania
polskiej administracji publicznej.

Zagadnienie organizacyjnego uczenia sie coraz czesciej wywotuje zainteresowanie
badaczy administracji publicznej. Odpowiedzi na pytanie dlaczego tak sie dzieje
udziela, po czesci, M. Mozdzen w rozdziale pt. ,,Co stoi na przeszkodzie w skutecz-
nym zarzgdzaniu wiedzg w administracji publicznej?". Uzasadnia on znaczenie zarzg-
dzania wiedzg dla jakosci dziatania administracji publicznej oraz opisuje bariery zwia-
zane z wprowadzaniem mechanizmow charakterystycznych dla tego podejscia do
sektora publicznego. Ponadto precyzuje warunki, ktérych wypetnienie jest konieczne
dla rzeczywistego wykorzystania potencjatu tkwigcego w metodach organizacyjne-
go uczenia sie.

W kolejnym rozdziale — zatytutowanym ,Gfos w debacie nad polskg administracjg
publiczng i kierunkami jej reformowania” — H. lzdebski opisuje trzy rézne poziomy
reformatorskiego myslenia i dziatania (modernizacyjny, mechanizmdw zarzadzania
sprawami publicznymi, transformacji ustrojowej). Zwraca on uwage na permanent-
ny charakter reformowania administracji publicznej i konieczno$¢ wkomponowania
reform w rozwigzania strukturalne i funkcjonalne dominujgce w danej kulturze or-
ganizacyjnej. Waznym elementem rozwazan przedstawionych w tym rozdziale jest
argumentacja uzasadniajgca opinig, ze nie wolno nam akceptowac niesprawnych in-
stytucji publicznych, a wiec i niesprawnego panstwa.

W rozdziale pt. , Strategia ‘Sprawne Panstwo’ jako ramy doskonalenia administracji
publicznej w Polsce” A. Trzesiara omawia uwarunkowania zwigzane z przygotowa-
niem tego strategicznego dokumentu, opisuje zatozenia konceptualne przyjete na
etapie jego sporzgdzania oraz prezentuje proces jego tworzenia. W rozdziale tym
przedstawiono takze cele, ktérych osiggnieciu ma stuzyc¢ realizacja tej strategii. Autor
tego rozdziatu zwraca uwage na strategiczny wymiar tego dokumentu, podkreslajac
zarazem jego koordynacyjng funkcje w sferze dziatan zorientowanych na doskonale-
nie polskiej administracji publiczne;.

W rozdziale pt. ,,Europeizacja polityki strukturalnej w Polsce: implikacje w sferze za-
rzgdzania” analizie poddano zjawisko europeizacji polityki strukturalnej w Polsce i jej
nastepstwa dla mechanizmdéw zarzgdzania publicznego. T. G. Grosse charakteryzujgc
polityke strukturalng w dobie transformacji, opisuje jak mozna zastosowac koncepcje
europeizacji do zrozumienia przeobrazen zachodzgcych w administracji publicznej.
Wiele miejsca w tym rozdziale poswiecono przedstawieniu konsekwencji europeiza-
cji dla sfery zarzadzania publicznego w naszym kraju.

R. Chrabgszcz w rozdziale pt. ,Lokalny i regionalny wymiar koncepcji wspétzarzadza-
nia publicznego” przedstawia zarys podej$cia do zarzgdzania panstwem, ktore jest

okreslane mianem wspotzarzadzania publicznego, wskazujgc na jego normatywne



i praktyczne implikacje dla sposobu zarzadzania sprawami publicznymi. Waznym ele-
mentem tych rozwazan jest analiza wspotzarzadzania jako elementu reformy admini-
stracji publicznej. Autor tego rozdziatu uznaje wspotzarzadzanie publiczne za funda-
ment koncepcji wspoétzarzagdzania lokalnego.

Analize Metody PRI przedstawiono w rozdziale ,Metoda Planowania Rozwoju Insty-
tucjonalnego jako narzedzie wspomagajgce doskonalenie zarzadzania strategicznego
jednostkg samorzadu terytorialnego w erze wspotzarzadzania publicznego”. W roz-
dziale tym T. Potkanski charakteryzuje istote tej metody oraz opisuje koszty i korzysci
zwigzane z jej stosowaniem. Ponadto w rozdziale tym opisano relacje wystepujace
miedzy Metodg PRI a Wspdlng Metodg Oceny.

M. Zabinski w rozdziale pt. , Efekty stosowania Metody Planowania Rozwoju Instytu-
cjonalnego na przykfadzie gminy Raciechowice” opisuje praktyczne implikacje wyni-
kajgce z zastosowania tej metody. Autor stoi na stanowisku, ze skuteczne i efektyw-
ne wdrazanie tej metody jest uwarunkowane wieloma czynnikami, w szczegdélnosci
tymi o charakterze lokalnym, jak np. determinacja kierownictwa urzedu, konsekwen-
cje jego dziatania oraz umotywowani urzednicy.

Publikacja Reformowanie polskiej administracji publicznej — wybrane aspekty zagad-
nienia powstata jako pokfosie konferencji pod nazwag ,Czy Polske sta¢ na niespraw-
ng administracje?”, zorganizowanej na Uniwersytecie Ekonomicznym w Krakowie
w maju 2011 r. Zaréwno wspomniana konferencja, jak i prezentowane opracowanie
zostaty przygotowane w ramach projektu ,Podniesienie jakosci dziatania urzedow
i ustug dla mieszkancéw poprzez wdrozenie zaktualizowanej Metody PRI w gminach
i powiatach”, realizowanego przez Matopolskg Szkote Administracji Publicznej Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Krakowie oraz Zwigzek Gmin Wiejskich RP, Zwigzek
Miast Polskich oraz Zwigzek Powiatéw Polskich na zlecenie Ministerstwa Spraw We-

wnetrznych i Administraciji.

Wstep ﬁ
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Wprowadzenie
do koncepcji wartosci
publiczne;

Marek Cwiklicki*

. Wprowadzenie

Tekst ten poswiecono koncepcji wartosci publicznej (public value) autorstwa M. H.
Moore'a [1995], ktéra, sadzac po bardzo matej liczbie publikacji w krajowej literaturze,
jest ideg stabo znang w Polsce. Tymczasem w $wiecie, gtéwnie w Stanach Zjedno-
czonych Ameryki Pétnocnej, Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii, staje sie ona
przedmiotem badan pozwalajacych na zréznicowane interpretacje. Swiadectwem
popularnoséci tej koncepcji jest takze poswiecenie jej w catosci specjalnego wydania
.International Journal of Public Administration” w 2009 r., w ktérym umieszczone
analizy, zwtaszcza autorstwa australijskich naukowcoéw J. Alforda i J. O'Flynn, mozna
uznac za zapis biezgcego stanu wiedzy na jej temat.

Ze wzgledu na ograniczone ramy edycyjne, w opracowaniu nie zostang szczegétowo
przedstawione wszystkie watki zwigzane z koncepcjg wartosci publicznej. Zamie-
rzeniem autora jest prezentacja jej gtownych elementéw i kierunkéw rozwoju oraz
zachecenie polskich praktykéw i teoretykdw zajmujgcych sie zagadnieniem zarzgdza-
nia administracjg publiczng do podejmowania tego tematu w swoich pracach.

Na wstepie warto zaznaczy¢, ze termin ,wartos¢ publiczna” nie jest zupetnie nowy
i mozna go odnosi¢ do pojec juz znanych na gruncie ekonomii, takich jak: dobro pu-
bliczne, interes publiczny, czy tez domena publiczna [Alfrod, O'Flynn 2009, s. 175].

Bywa tez uzywany bez odwotan do prac Moore'a, czego przyktadem jest opracowa-

* Adiunkt w Katedrze Metod Organizacji i Zarzagdzania Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie.
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nie B. Bozemana, ktéry omawia defekty wartosci publicznej [2002]. W ocenie tego
autora, jak rowniez T. B. Jorgensena [2007, s. 357], w ksigzce Moore'a jest wiecej tre-
$ci o jakosci zarzadzania publicznego niz, tak naprawde, solidnej koncepcji par excel-
lence wartosci publicznej. Ponadto pojecie wartosci jest na tyle obszerne, ze mozna
je traktowac¢ w kategoriach ekonomicznych, prakseologicznych, psychologicznych,
czy tez aksjologicznych. To nie do konca skonkretyzowane i niejednoznacznie zdefi-
niowane pojecie stanowi przedmiot osobnych krytyk koncepcji wartosci publicznej
prowadzonych z danej perspektywy. Zwazywszy na powyzsze kluczowg kwestig jest

zapoznanie Czytelnika z jej oryginalng wersja.

Istota koncepcji wartosci publiczne;

Autorem koncepcji wartosci publicznej jest Moore, profesor Uniwersytetu Harvarda,
ktory w 1995 r. zaprezentowat jg w ksigzce pt. Creating Public Value.: Strategic Ma-
nagement in Governance. Jego intencjg byto zaoferowanie menedzerom publicznych
przedsigbiorstw strategicznej podstawy do podejmowania dziatan. Potrzebe takiego
rozwigzania Moore dostrzegt po przeprowadzeniu rozmow z przedstawicielami admi-
nistracji, w trakcie ktérych dominowaty dwa powigzane ze sobg watki: cele menedze-
ra i dostepne narzedzia. Autor stwierdzit, ze w istocie praca publicznego menedzera
polega na ,poszukiwaniu sposobdw wyrazenia zbiorowych aspiracji obywateli i ich
reprezentantdw poprzez dziatania rzgdowych organizacji”.

Moore argumentowat, ze tradycyjny sposdb realizacji ich zadan, polegajacy gtéwnie
na prowadzeniu w sposéb wydajny i efektywny dziatan wyznaczonych ramami praw-
nymi, ogranicza sie do wykonania funkcji administracyjnej, a nie zarzadzania. Taka
interpretacja, przynalezaca do nurtu nowego zarzgdzania publicznego (New Public
Management), zaktada, ze konieczne jest zwiekszenie zakresu dziatan o charakterze
przedsiebiorczym, ktére sg ukierunkowane na zaspokojenie potrzeb obywateli. W re-
zultacie nowe zadanie dla menedzeréw przesuwa na drugi plan efektywne wykorzy-
stanie zasobdw bedacych w dyspozycji organizacji, nadajgc pierwszorzedne znacze-
nie dostarczeniu wartosci dla spoteczenstwa.

Kluczem do zrozumienia swojej roli i podstawg podjecia dziatan zmierzajgcych do
realizacji idei wartosci publicznej jest uwzglednienie tzw. tréjkata strategicznego
(rys. 1). Sktada sig on z trzech elementéw. Pierwszym z nich jest warto$¢ publiczna,
a doktadniej odpowiedz na pytanie, co jest tg znaczgcg wartoscia, ktérg organizacja
powinna dostarczy¢ spoteczenstwu. Przy jej tworzeniu nalezy uwzgledniac realia wy-
stepujace w otoczeniu, do jakiego jest kierowana. To tzw. otoczenie zadaniowe (task
environment), ktére mozna tez okresli¢ mianem otoczenia wykonawczego, stanowia-
cego zbiér warunkéw determinujgcych odpowiednig ocene wartosci.

Drugi element tworzg zrédta legitymizacji i poparcia, ktére upowazniajg organizacje

do podejmowania dziatah i wykorzystania niezbednych zasobéw w celu dostarcze-



nia wartosci. To dzieki nim instytucja publiczna uzyskuje przyzwolenie na realizacje
odpowiednich dziatah finansowanych ze srodkéw publicznych. Wazne jest tez utrzy-
manie ciggtosci dziatalnosci i rozwoju (sustainability). Element ten — tkwigcy w oto-
czeniu zapewniajgcym poparcie uprawniajgce publiczne instytucje do podejmowa-
nia dziatan (authorizing environment) — wiaze sie z aktywnym udziatem menedzerow
publicznych w relacjach z réznymi interesariuszami. Istotne w tych dziataniach jest
uzyskanie zaufania i wizerunek wiarygodnego wykonawcy.

Trzecim elementem sg operacyjne zdolnosci (operational capabilities), ktére gwaran-
tujg organizacyjng wykonalnos¢ postawionego celu. Do nich, oprécz réznego rodzaju
zasobéw, Moore zalicza takze nowe inwestycje i innowacje. Nalezy doda¢, ze te moz-
liwosci organizacyjne odnoszg sie do zapewnienia konkretnej wartosci, o ktérej mowa

w pierwszym elemencie tréjkgta strategicznego, a nie do potencjatu catej instytucji.

Rysunek 1. Strategiczny tréjkat — podstawa koncepcji wartosci publicznej

otoczenie
wykonawcze

wartos¢
publiczna

legitymizacja zdolnosci
) i poparcie operacyjne
otoczenie organizacja
legitymizujgce

Zrédto: opracowano na podstawie [Moore, Khagram 2004, s. 3].

Kazdy z tych elementéw jest ze sobg powigzany, chociaz w rzeczywistosci nie sg one
zharmonizowane. Zadaniem menedzera jest poszukiwanie optymalnego stopnia ich
skoordynowania.

Powyzszy trojkat strategiczny stat sie podstawg do podejmowania préb rozwinie-
cia ram metodycznych wzmacniajgcych operacyjnos$é koncepcji wartosci publicznej.
Przyktadowo, D. Try i Z. Radnor twierdza, ze zrédtami wartosci publicznej w otoczeniu
wykonawczym sg trzy wspoéizalezne elementy, tj.: ustugi, rezultaty i zaufanie [2007,
s. 659]. Inne propozycje zostaty przedstawione w punkcie dotyczgcym funkcji prag-

matyczno-prognostycznej koncepcji wartosci publicznej.
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Postugujgc sie koncepcjg wartosci publicznej, menedzerowie Swiadomi koniecznosci
réwnowazenia trzech wyzej przedstawionych strategicznych elementéw otrzymuja
wskazéwki pomocne w podejmowaniu dziatan. Alford i O'Flynn wskazujg na pewna
logike postepowania dla niektorych przypadkow [2009, s. 173-174]. Menedzer majacy
do czynienia z gtéwnymi uczestnikami otoczenia legitymizujgcego, ktérzy nie akcep-
tujg proponowanej warto$ci ma do dyspozycji nastepujgce warianty. Moze podjac
probe przekonania ich do zmiany nastawienia lub dokonaé korekty swojej oferty,
ewentualnie zrealizowa¢ obydwie mozliwosci. W przypadku stwierdzenia ograniczo-
nych mozliwosci organizacyjnych potrzebnych do realizacji przedsiewziecia, mene-
dzer powinien zmodyfikowa¢ przyjety cel. Jednak, jak podkreslajg cytowani auto-
rzy, takie sytuacje oznaczajg konieczno$¢ podjecia bardziej zdecydowanych dziatan
ukierunkowanych na przekonanie innych o waznosci danego przedsiewziecia. Ten
postulat wynika bezposrednio z roli, jakg petni menedzer, ale takze z mozliwosci od-
dziatywania, co jest zwigzane z jego stanowiskiem.

Konsekwencjg przyjecia koncepcji wartosci publicznej jest tez propozycja nowego
stylu kierowania, tzw. przywddztwa poszukujgcego wartosci publicznej. Wyrazane
jest to poprzez dziatanie menedzera w sieci (network). W uktadzie pionowym ozna-
cza to poruszanie sie po hierarchii organizacyjnej, w poziomym zas$ — poszukiwanie
wsparcia takze poza instytucja. Wynika to posrednio z ograniczonych mozliwosci
wptywu jednostki na rzeczywistosé¢, wymagajacych poliwalentnych kompetenciji.
G. Stoker postrzega wartos$¢ publiczng wtfasnie jako czes$¢ szerszego sieciowego
wspotrzagdzenia (networked governance), w ktérym fgczy sie legitymizacje demokra-
cji z efektywnoscig zarzgdzania [2006, s. 56].

O ile kwestia dostarczania kluczowych ustug i osiggania wartosci spofecznej byta
przedmiotem analiz w zarzadzaniu publicznym, o tyle, zdaniem C. Talbota, element
okreslajgcy efektywnosc¢ publicznych instytucji dotyczgcy utrzymania zaufania i le-
gitymizacji juz nie [2006, s. 6]. Powoduje to rozszerzenie waskiej ekonomicznej per-

spektywy nowego zarzgdzania publicznego.

WartosSc¢ publiczna — propozycja teoretyczna czy
praktyczna?

Pierwsze watpliwosci w ocenie przydatnosci tej koncepcji pojawiajg sie przy prébie
odpowiedzi na nastepujgce pytanie: czy ma ona charakter akademicki czy praktycz-
ny? Zdaniem Alforda i O'Flynn mozna jg postrzegac niezaleznie, jak i tgcznie, jako teo-
rie normatywna i empiryczng [2009, s. 174-175]. Ta pierwsza powinna pomoc w usta-
leniu, co powinni robi¢ menedzerowie publiczni, druga — co faktycznie robig.

W powyzszym dylemacie epistemologicznym chodzi o impuls, ktéry dat podstawe

do stworzenia tej koncepcji — czy byto to wywotane praktycznymi implikacjami, a za-



tem jest zakorzenione w empirii, czy tez raczej rozumowanie miato charakter a priori
— teoretyczny, akademicki. Z punktu widzenia metodologii nalezy stwierdzi¢, ze tego
typu dywagacje w odniesieniu do koncepcji wartosci publicznej sa nie tyle niewtasci-
we, ile niepotrzebne. W tym przypadku, tak jak to przedstawiono w opisie istoty kon-
cepcji, przyczyna jej opracowania byta potrzeba pomocy menedzerom w petnieniu
ich funkcji na podstawie informacji uzyskanych od nich. Oczywiscie, jak w kazdym
rozwigzaniu metodycznym, konceptualizacja nastepujgca na poziomie myslowym ma
swoj poczgtek w wymiarze empirycznym, co dobrze odzwierciedla model ,W" roz-

wigzywania probleméw J. Kiwakity [Cwiklicki 2007].

Funkcje wartosci publiczne;

Rozpoczynajgc analize koncepcji wartosci publicznej, w pierwszej kolejnosci nalezy
przyja¢ odpowiednig perspektywe jej interpretacji. Przyjmujac, iz wartos¢ publiczna
nosi cechy teorii', mozna zastosowac do jej opisu funkcje, jakie powinna ona pefnic¢
w takiej formie. Mozna do nich zaliczy¢ nastepujace funkcje: opisowa (deskryptyw-
ng), wyjasniajaca (eksplanacyjng), prognostyczng i pragmatyczng (por. [Apanowicz
2000, s. 60]). Oczywiscie wymienione funkcje posiadajg wspdlne zakresy.

Innym uktadem, ale podobnym do wyzej wymienionych funkcji, jest przyjecie kla-
sycznych na gruncie krajowej literatury celéw zastosowan rozwigzan metodycznych.
W tym przypadku wymienia sie: analize — rejestracje i szczegétowe rozpoznanie sta-
nu istniejgcego, diagnoze — obejmujgca, oprocz analizy, identyfikacje przyczyn nie-
sprawnosci, oraz projektowanie — poszukiwanie projektéow usprawnien [Czekaj 2000,
s. 176]. W takim ujeciu, potraktowanie tej koncepcji jako analizy pozwala np. na iden-
tyfikacje stanu istniejgcego w zakresie dostarczanej wartosci, charakterystyki otocze-
nia legitymizujgcego itp. (funkcja opisowa). Zastosowana w celach diagnostycznych
(funkcja opisowa i eksplanacyjna) powinna dopomdéc w ustaleniu i ocenie, w jakim
stopniu dotychczasowe dziatania menedzera przyczynity sie do uzyskania wartosci
publicznej. Wykorzystanie tego podejscia do projektowania (funkcja prognostyczna)
moze postuzy¢ do okreslenia wartosci, jakg chce sie dostarczy¢ i planowania innych

dziatan w tym zakresie (funkcja pragmatyczna).
Funkcja opisowo-wyjasniajgca

Wykorzystanie koncepcji wartosci do opisu rzeczywistosci wigze sie z perspektywa
jej interpretaciji jako narracji [Alford, O'Flynn 2009, s. 182-183]. Polega to na opowiesci
(story) o $wiecie menedzerdw publicznych, ktéry mozna rozpatrywacé z punktu widze-
nia wspotrzadzenia sieciowego, zarzadzania, polityki, ekonomii itp. [Ibidem, s. 183].

Identyfikacja stanu istniejgcego pozwala na wyjasnienie, co sie dzieje w obszarze

1 Oproécz koncepcji uzywa sig do jej opisu stow ,teoria” i ,ramy metodyczne” (frameworks).
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tworzenia wartosci publicznej. W takiej postaci ma moc eksplanacyjng, umozliwiajg-
cg menedzerom wytfumaczenie swoich dziafan, co sprzyja zwiekszeniu legitymizacji
podejmowanych wysitkow. W takim wtasnie kontekscie Try i Radnor przekonuja, ze
koncepcje wartosci publicznej mozna wykorzysta¢ do lepszego zrozumienia otocze-
nia zorientowanego na wyniki [2007].

Warto doda¢, ze jedna z krytycznych ocen koncepcji wartosci publicznej dotyczy
wtasnie tej funkcji, a doktadniej potraktowania jej jako narzedzia retorycznego. Wy-
jasnia sie, ze w ten sposéb menedzerowie publiczni mogg broni¢ swoich pozycji,
jak réwniez majg podstawe do zwiekszania biurokratycznej wiadzy, gtéwnie poprzez
relacje miedzy nimi a politykami. Pojawia sie réwniez sugestia, ze do podobnego celu
rzgdzacy mogg wykorzystywac koncepcje wartosci publicznej [Alford, O'Flynn 2009,
s. 182].

Powyzszy ,zarzut” pochodzi ze strony oséb zajmujgcych sie sektorem publicznym,
ale réwniez z krytykg spotkato sie zastosowanie wartosci publicznej w sektorze pry-
watnym przez BBC [Coyle, Woolard 2009], ktére jako jedne z pierwszych organizacji

uzyto jej do wyjasniania swojej racji bytu.

Funkcja pragmatyczno-prognostyczna

Z punktu widzenia praktyki zarzadzania, najwieksze zainteresowanie budzi potrakto-
wanie wartosci publicznej jako podstawy do oceny efektywnosci dziatan, prowadzace
do konstruowania ram metodycznych w tym obszarze. Ten nurt jest najbardziej rozpo-
wszechniony w Wielkiej Brytanii — za sprawg projektu realizowanego przez Work Fo-
undation i raportu przygotowanego przez brytyjski wydziat strategiczny urzedu rady
ministrow [Kelly, Muers 2002]. W tym ujeciu wartos¢ publiczna ma charakter ztozony,
co ma swoj wyraz w jej niejednoznacznej definicji o szerokim znaczeniu. Najczesciej
cytowane przez osoby biorgce udziat w projekcie z Work Foundation okreslenie ma
nastepujgce brzmienie:,warto$¢ publiczna jest tym, co spoteczenstwo ceni” (,Pu-
blic Value is what the public values”) [Blaug i in. 2006]. Ta tautologiczna definicja nie
przybliza nas do istoty problemu, jednak autorzy zdaja sie to rozumiec¢. Dlatego tez
sktaniajg sie do interpretacji wartosci publicznej nie tyle w Scistych znaczeniach lek-
sykalnych, ile raczej w szerszym kontekscie. Polega to na dialogu dwéch stron, czyli
odbiorcéw i dostawcéw ustugi, w wyniku ktérego zachodzi obopdlny proces ,udo-
skonalania preferencji” (preference refinement). Dopiero w tym konteks$cie mozna
rozpatrywac wartos¢ publiczng jako responsywnos$é na udoskonalone preferencije.

Wartosc jest w tej koncepcji rozumiana podobnie jak w ekonomii, tj. pojawia sie ona,
kiedy kto$ uwaza, ze osiggnie wiecej korzysci niz poniesie kosztéw w procesie jej
uzyskania. Sprawia to jednak pewien problem, poniewaz przyjecie takiego rozumie-
nia oznacza, ze ustalenie a priori co jest tg wartoscig przed jej realizacjg jest niemoz-

liwe. Pojawia sie ona po skorzystaniu z danego produktu badz ustugi. Dla organizacji



publicznych oznacza to, ze dostarczajg wartos¢ wtedy, kiedy odpowiadajg na potrze-
by obywateli. Uzycie stowa ,wartosé” przenosi nacisk z producenta na klienta - to
klient okresla, co jest dla niego wartosciowe. Wzrost wartosci nastepuje poprzez
zwigkszenie stopnia satysfakcji [Spano 2009, s. 330; Meynhardt 2009, s. 197].

W uzupetnieniu do przedstawionej definicji nalezy doda¢, ze identyczne okreslenie
funkcjonuje w odniesieniu do pojecia jakosci, ktéra w normach ISO 9000 oznacza sto-
pien spetnienia wymagan. W istocie, to co odrdznia warto$¢ od jakosci, to dodanie
do tej pierwszej jeszcze jednego kluczowego wymiaru, czyli kosztu jej oferowania.
Wartos¢ w takim ujeciu nawigzuje do koncepcji analizy wartosci opracowanej przez
L. Milesa w latach 40. XX w., w ktérej uwypuklano dwa uzupetniajace sie wymiary:
stopien spetniania funkcji, czyli zaspokojenia potrzeb klienta oraz kosztéw zwigzanych
z ich realizacjg 2. Osoby zaznajomione z tg klasyczng metodg zarzadzania szybko do-
strzegg, ze idea wartosci publicznej zaproponowana przez Moore'a moze uchodzi¢ za
kolejng adaptacje rozwigzan biznesowych do sfery administracji publicznej. Jednak
ze wzgledu na specyfike tego ,,sektora”, konieczne jest dokonanie kilku wyjasnien.
W odniesieniu do koncepcji wartosci publicznej dodaje sie, ze wartos¢ jest zwigzana
nie tylko z bezposrednim skorzystaniem z danej usfugi, ale ma takze szerszy zakres
potaczony z funkcjonowaniem administracji publicznej. Jako przykfad podaje sig akty
prawne i inne regulacje przyczyniajgce sie do tadu spoteczno-gospodarczego [Spa-
no 2009, s. 330]. W konsekwencji koncepcja wartosci publicznej integruje szereg
réznych dyscyplin, a mianowicie: polityke publiczng, zarzgdzanie, ekonomig, nauki
polityczne i rzadzenie [Smith 2004, s. 68-69].

Brytyjscy autorzy badan — D. Coats i E. Passmore — przedstawiajg dynamike tego klu-
czowego okreslenia w podobnym ksztatcie co Moore, tj. za pomocg tréjkata (rys. 2),
zmieniajgc jednak nazwy [Coats, Passmore 2007, s. 9]. Jego wierzchotkami sa:

° upowaznienie (authorise) — ttumaczgce sposoéb legalizacji wartosci publicznej,
czyli innymi stowy, jaki jest cel realizacji danej ustugi,

* tworzenie (create) — wyjasniajgce sposob produkcji wartosci, czyli jaka forma re-
alizacji bedzie najbardziej odpowiednia z punktu widzenia spoteczenstwa i jak jg
doskonalic¢,

° mierzenie (measure) — pozwalajgce skwantyfikowac¢ warto$¢ publiczng potrzebg

do uzyskania informacji o odniesieniu sukcesu.

2 Wigcej informacii o wspdtczesnym dziedzictwie analizy wartosci Czytelnik znajdzie w innej pracy autora
[Cwiklicki 2011].
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Rysunek 2. Dynamika wartosci publicznej

upowaznienie

Wartoéc'\
publiczna

tworzenie <«———  mierzenie

Zrédto: opracowano na podstawie [Coats, Passmore 2007, s. 9].

W opracowaniu omawiajgcym metodyke analizy angielskiej reformy stuzby publicz-
nej, G. Kelly i S. Muers wymieniajg szereg watkow zwigzanych z tym pojeciem, ta-
kich jak: rezultaty, rownos¢, etos, wiarygodnosc¢ [2002, s. 3]. Uwazajg, ze za pomoca
wartosci publicznej mozna w sposdb kompleksowy uchwyci¢ najwazniejsze aspekty
dziatania administracji publicznej.

Inne, odmienne ujecie zaproponowali M. Cole i G. Parston, konsultanci zwigzani z fir-
ma Accenture, ktorzy opracowali model wartosci publicznej ustugi (Public Service
Value Model) [2006]. Ich rozwigzanie jest bezposrednio oparte na definicji warto-
$ci interesariuszy, na ktérg sktadaja sie dwa gtowne elementy jej tworzenia: wyniki
i efektywnos$é kosztowa. Nalezy dodac¢, ze Accenture powotato specjalny instytut
zajmujacy sie badaniem i rozpowszechnianiem tej idei (Accenture Institute for Health
& Public Value).
Zdaniem Alforda i O'Flynn, powyzej przedstawione interpretacje sg jedynie prosta
adaptacjg terminu wartos¢ z przymiotnikiem publiczna do juz istniejgcych rozwigzan
oceny efektywnosci dziatalno$ci administracji opartej na wynikach i kosztach, np.
analizy CBA (Cost-Benefit Analysis) [2009, s. 185]. Pomimo tego zastrzezenia, autorzy
uwazaja, ze ten nurt stanowi i powinien stanowi¢ wazny kierunek w rozwoju tej kon-
cepcji, jednak o bardziej wyrafinowanej formie niz miato to miejsce dotychczas.

Z punktu widzenia pragmatyki pojawia sie kilka pytan, w przypadku ktérych uzyskane
odpowiedzi pozwalajg na dokonanie operacjonalizacji dziatan. Liste pytan sformuto-
wat J. Benington [2009], ktory podijat sie jednoczesnie proby udzielenia na nie odpo-
wiedzi. Odniést sie on do nastepujgcych kwestii:

* Co to jest wartosé publiczna?

* Co dodaje wartos¢ do sfery publicznej?

* Kto tworzy warto$¢ publiczng?



* Jak wartos¢ publiczna jest tworzona?

* (Gdzie wartos¢ publiczna jest tworzona?

* Jak mozna mierzy¢ wartos$¢ publiczng?

Powyzsze pytania wpisujg sie w klasyczny zestaw stosowany przy diagnozie w for-
mie bW, tj. who, what, where, when, why, czyli kto, co, gdzie, kiedy i dlaczego, do-
dajgc do tego jeszcze TH — how — jak. Podobne wysitki podjeli Bozeman i Jargensen

podczas préby okreslenia ,inwentarza” wartosci publicznej [2007].

Wartosc¢ publiczna jako nowy paradygmat

W anglojezycznej literaturze przedmiotu coraz czesciej traktuje sie wartos¢ publicz-
ng jako nowy paradygmat zastepujgcy nowe zarzgdzanie publiczne. Ma on stuzy¢
lepszemu wyjasnieniu dylematu demokracji i efektywnosci. Zdaniem O'Flynn, to co
réznicuje zarzadzanie wartoscig publiczng od nowego zarzgdzania publicznego i jed-
noczesnie charakteryzuje je jako paradygmat, to odmienne potozenie akcentdéw na
kilka istotnych kwestii [2007, s. 361]. W przypadku wartosci publicznej nacisk jest
ktadziony na postkonkurencyjnos$¢, co wyraza sie w podkres$laniu roli relacji a nie wy-
nikéw, jako gtownego obszaru zainteresowan. Cele zarzadzajgcych nie sg jednorod-
ne — stanowig konglomerat watkéw dotyczgcych potrzeb obywateli, ich satysfakcji,
pozyskania wsparcia i legitymizacji poprzez zaufanie i sieciowe wspdfrzadzenie. Nie
ogranicza sie sposobu dostarczenia ustugi o danej wartosci publicznej do sektora
prywatnego, ale pozostawia wybor pragmatycznej ocenie zbiorczych preferencji
obywateli.

W takiej postaci przedstawia sie wartos¢ publiczng, a nawet szerzej — zarzgdzanie
wartoscig publiczna (Value Public Management), jako nastepce nowego zarzadzania
publicznego. Stoker w opisie tej nowej formy zwraca uwage na kilka dylematow,
ktére w zaleznosci od punktu widzenia mogg uchodzi¢ za stabe strony tej koncep-
cji [2006, s. b5]. Otéz w odniesieniu do zarzgdzania wartoscig publiczng podkresla
on fakt, ze menedzerowie uprawiajgcy polityke mogg wywieraé zbyt duzy wptyw
na obywateli i samych politykéw, marginalizujgc ich znaczenie. Dodatkowo proces
konsultacji i uzgodnien moze przemienic¢ sie w niekonczace sie narady i posiedzenia,

zamiast skoncentrowac sie na dziataniu.

Ocena koncepcji wartosci publiczne;

Zaproponowana koncepcja jest nacechowana obiektywnymi przeszkodami w prak-
tycznym zastosowaniu. Jak podkreslajg autorzy przegladu literatury z zakresu war-
tosci publicznej i lokalnych spotecznosci, pierwszg z nich jest interpretacja potrzeb
publicznych, ktére pochodzg ze zréznicowanego zbioru obywateli [Blaug i in. 2006].

Dodatkowo, preferencje ulegajg zmianie w czasie. Nawigzuje sig w ten sposob do
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twierdzenia niewykonalnosci K. Arrowa i problemu reprezentatywnego konsumenta
[Moszoro 2007].

Zréznicowanie perspektyw sprawia, ze przedstawiciele poszczegdlnych dyscyplin
odmiennie postrzegajq jej istote i funkcje. Talbot uwaza, ze w swej pionierskiej pracy
Moore zaprezentowat amalgamat idei menedzerializmu z koncentracjg na wynikach
i wydajnosci, wymieszanych z szerszym politycznym wptywem na nie przez publicz-
nych menedzerow, uzupetnionych waznoscig zaufania i legitymizacji w dziedzinie
publicznej [2009, s. 169]. Z. van der Wal w recenzji ksigzki Bozemana poswieconej
wartosciom publicznym i interesowi publicznemu wskazuje, ze podfozem empirycz-
nych zagadnien, takich jak: czym doktfadnie jest warto$¢ publiczna, co $wiadczy o jej
.publicznosci”, jak wybiera¢ najwazniejsze wartosci, jest normatywne (ideologiczne)
twierdzenie gfoszace, ze wartosci charakteryzujgce sposoéb rzgdzenia powinny by¢
oparte na interesie publicznym i wspolnym dobru, a nie na ekonomicznym indywidu-
alizmie i rynkowym podejsciu [2009, s. 166].

Przyszto$¢ i znaczenie koncepcji wartosci publicznej sg w chwili obecnej nieznane.
Alfrod i O'Flynn uwazajg, ze po blisko dwudziestoleciu jej istnienia powinnismy spo-
dziewac sie krystalizacji jej typow, poprzedzajgcych ocene wiarygodnosci [2009, s.
187].

Podsumowanie

Przedstawiona koncepcja - od momentu jej zaprezentowania w oryginalnej postaci -
stafa sie przedmiotem réznych analiz i interpretacji. Wynikato to po czesci z ogolnie
zarysowanej idei, jak réwniez z uzycia pojec¢ o potencjalnie wielu znaczeniach umoz-
liwiajgcych nawigzanie do innych teorii, takich jak: teoria wyboru publicznego, teoria
przetozonego-agenta, ekonomii kosztow transakcyjnych, czy tez teoria konkurencji
[Meynhardt 2009, s. 195]. W rezultacie, w zaleznosci od przyjetej perspektywy, war-
tos¢ publiczna jest rozmaicie odbierana wsrod praktykéw i teoretykéow administracji
—od krytyki do uwielbienia. Jednak bez wzgledu na jej ocene, faktem jest, iz stanowi
jedna z najwazniejszych koncepcji wspotczesnego zarzadzania publicznego. Z tego
tez powodu warto podjac¢ ten watek takze w polskich warunkach, w kontekscie pro-
wadzenia dziatalno$ci przez administracje publiczna.

W opinii autora warto$¢ publiczna jako kategoria pojeciowa jest pomocna w inter-
pretacji roli kierownikdéw sektora publicznego. Przyjecie perspektyw jej tworzenia,
nawet jesli nie jest mozliwe wprost ich przeniesienie na poziom operacyjny, pozwo-
li polskim przedstawicielom administracji odmiennie spojrze¢ na swg aktywnosg,

a wnioski wyciagniete z refleksji poprawig ich efektywnosc¢.
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