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Abstract

Between utopia and pragmatism — in search for conceptual bases of
managing by values in the civil service

The purpose of the article is to present a few theoretical arguments supporting the thesis that
ethical codes can be an effective tool for managing by values in the public sphere. The point
of departure in this article are two conceptions being included in the so-called humanistic
paradigm in public management: New Public Administration and New Public Service. Both
conceptions yield a postulate of the re-evaluation of the ethical basis for public management.

Key words: New Public Administration, New Public Service, code of ethics in public manage-
ment, management by values, integrative social contracts theory

Streszczenie

Celem artykutu jest prezentacja teoretycznych argumentow, ktore wspieraja tezg, ze kodeksy
etyczne moga by¢ skutecznym narzgdziem zarzadzania przez warto$ci w sferze publiczne;j.
Punktem wyjscia jest prezentacja zatozen dwoch koncepcji nalezacych do tzw. humanistycz-
nego nurtu zarzadzania publicznego: New Public Administration i New Public Service. Obie
koncepcje formutuja postulat rewaloryzacji etycznych podstaw zarzadzania publicznego.

Stowa kluczowe: New Public Administration, New Public Service, kodeksy etyczne w zarza-
dzaniu publicznym, zarzadzanie przez wartosci, teoria spotecznych kontraktow

Wprowadzenie

Za jedno z wyzwan zarzadzania publicznego jako praktycznie zorientowa-
nej refleksji akademickiej uznaé nalezy wypracowanie nowych wzorcoéw funk-
cjonowania administracji publicznej. Potrzeba wynika z charakteru przemian
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spoleczenstw poznej nowoczesnosci, ktore muszg si¢ zmagac z tendencjami kry-
zysowymi roznego typu, a takze podazac za aspiracjami obywateli, ktore prze-
ksztatcajg tradycyjne rozumienie interesu publicznego i standardow rzadzenia.
Wsrod czynnikow sktadajgcych si¢ na procesy zmian wymieniane sg zazwy-
czaj: decentralizacja i kryzys legitymizacyjny panstwa, wzrost ztozonosci prob-
lemow spotecznych, ktére wymagajg rozwigzania, postepujaca globalizacja zja-
wisk gospodarczych, rozwodj ponadnarodowych struktur regulacyjnych, wzrost
znaczenia organizacji pozarzadowych, nowe formy spotecznej aktywnosci bi-
znesu, poglebiajaca si¢ fiskalna i organizacyjna niewydolno$¢ systemow pan-
stwowych. Istotnym faktem jest zmiana filozofii rzgdzenia w spoleczenstwach
demokratycznych, ktérag mozna okresli¢ jako przejscie od perspektywy hierar-
chiczno-centralistycznej do partycypacyjnej i sieciowej. Ten splot réznorodnych
okolicznos$ci powoduje, ze od kilku dekad w wielu krajach podejmowane sa re-
formy sektora publicznego, ktore dotycza czterech podstawowych zagadnien:
(a) zakresu i form aktywnoS$ci panstwa w réznych obszarach zycia spotecznego;
(b) skutecznosci rzadzenia, czyli efektywnosci wdrazania polityk publicznych
i rozwigzywania pojawiajacych si¢ problemoéw; (c) form powiazania aktywno-
$ci administracji panstwowej i samorzadowej z pozostalymi sektorami organiza-
cyjnymi, odpowiedzialnymi za stan zaspokojenia potrzeb spolecznych (biznes,
organizacje obywatelskie, instytucje polityczne); (d) nowych form kontroli i oby-
watelskiej legitymizacji podmiotow sektora publicznego, przede wszystkim ad-
ministracji panstwowej. Wprowadzane zmiany opierajg si¢ na rewizji zatozen
klasycznej (Weberowskiej) doktryny administracji i poszukiwaniu nowych pod-
staw zarzadzania publicznego [Hausner, 2008].

Rozne sg zalozenia, na podstawie ktorych kwestionuje si¢ tradycyjny para-
dygmat administracji publicznej. Za najbardziej wptywowa uznaé nalezy dok-
tryng Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management — NPM),
okre$lang takze jako doktryna zarzadzania menedzerskiego lub neomenedzer-
skiego, ktéra w wielu krajach wywarta duzy wptyw na kierunek reform [Pollitt,
Bouckaert, 2011: 6]. Jednak coraz cz¢$ciej podejmowane sg proby wykorzystania
dorobku koncepcji zaliczanych do humanistycznego czy tez postmodernistycz-
nego nurtu poszukiwan fundamentow zarzadzania publicznego: New Public Ad-
ministration (NPA) i New Public Service (NPS). W obu wypadkach krytycznym
punktem odniesienia sg zarowno klasyczna wizja administracji publicznej, jak
1 doktryna NPM, nawigzujaca do paradygmatu public choice i ekonomicznych
analiz sfery publiczne;j.

Celem artykutu jest przede wszystkim prezentacja najwazniejszych zatozen
NPA i NPS. Obie doktryny proponuja oparcie zarzadzania w sferze publicznej
na wartoS$ciach, ktore wskazuja jako kluczowe. Drugim celem jest wskazanie te-
oretycznych argumentow, ktore uzasadniaja wykorzystanie kodeksow etycznych
jako narzedzi zarzadzania przez wartosci (ZPW) w domenie publiczne;j.

ZPW jest tu rozumiane zgodnie z konwencja pojeciowa ugruntowang w zarza-
dzaniu organizacjami gospodarczymi, jako proces polegajacy na okresleniu naj-
wazniejszych dla organizacji wartosci i zorientowanie na ich realizacj¢ instrumen-
tow zarzadzania. Chodzi o przetozenie kluczowych wartosci — zdefiniowanych
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W misji, wizji 1 strategii — na praktyke funkcjonowania catej organizacji. Za czo-
towego propagatora ZPW uwazany jest Ken Blanchard, ktérego zdaniem powinno
si¢ ono koncentrowaé¢ na wartosciach istotnych dla najwazniejszych grup intere-
sariuszy organizacji [Blanchard, O’Connor, 1998: 24-25]. Propozycje i argumen-
ty sformutowane w artykule opierajg si¢ na tezie, ze NPA i NPS dostarczaja war-
tosciowych podstaw koncepcyjnych dla ZPW w sferze zarzadzania publicznego.
W centrum uwagi postawione zostato wykorzystanie kodeksow etycznych. Zato-
zenie to okresla strukture artykutu. W pierwszej czesci zostang przedstawione naj-
wazniejsze propozycje NPA i NPS. Obie koncepcje sformutowano w kontekscie
dyskusji wokot problemow administracji w USA, ale ich postulaty dotykaja uniwer-
salnych kwestii, z ktéorymi musi si¢ upora¢ zarzadzanie publiczne jako konstytuu-
jaca si¢ dyscyplina naukowa. Najwazniejsza jest rewaloryzacja etycznych podstaw
zarzadzania publicznego i na niej skoncentrowana zostanie uwaga. Dodajmy, ze to
zagadnienie bywa podejmowane takze poza obszarem tej dyscypliny, na przyktad
w koncepcjach Johna Rawlsa, ktory postuluje aktywny udziat panstwa w ochronie
praw obywatelskich i ideatow sprawiedliwosci spotecznej [Rawls, 2013].

Trzy argumenty podkreslaja znaczenie prezentowanych koncepcji. Po pierw-
sze, inspiruja krytyczng dekonstrukcje dogmatoéw zarzadzania odziedziczonych
po okresie dominacji klasycznej doktryny administracji. Rolg taka nalezy przy-
pisa¢ w szczeg6lnosci NPA, ktéra — co przyznaja nawet jej krytycy — spetnita
funkcje antybehawiorystycznego katharsis, poszerzajacego problematyke zarza-
dzania publicznego o wymiar filozoficznej metarefleksji [Kim i in., 2010]. Po
drugie, omawiane koncepcje formutuja wyrazne przestanie normatywne, na-
wigzujgce do podstawowych wartos$ci liberalnej demokracji, a przez to stanowig
przeciwwage dla czysto menedzerskich narracji w domenie zarzadzania publicz-
nego. Po trzecie, krytyczny dyskurs na temat przestanek zarzadzania publiczne-
go —nawet jezeli wprost nie oferuje wystarczajaco wiarygodnych recept przebu-
dowy — przyczynia si¢ do zmiany kulturowych wzorcodw postrzegania instytucji
publicznych i ich zwigzkdéw ze spoteczenstwem.

W drugiej czesci artykutu zasygnalizowane zostanie zagadnienie bezposred-
nio powigzane z praktyka zarzadzania. Przytoczymy argumenty, ktore uzasad-
niajg wykorzystanie kodeksow etycznych w konteks$cie modelu zarzgdzania pub-
licznego przez wartosci, proponowanego przez przedstawicieli NPA 1 NPS. Tak
sformutowany cel badawczy artykutu opiera si¢ na zalozeniu, ze kodeksy etycz-
ne mogg by¢ skutecznym elementem zarzgdzania publicznego, ale problem efek-
tywnosci istniejacych kodeksow etycznych w sferze zarzadzania publicznego nie
jest w tym miejscu analizowany.

Poszukiwania nowego paradygmatu zarzadzania publicznego

Kontekstu narodzin NPA nalezy upatrywa¢ w intelektualnych niepokojach lat
60. ubiegtego wieku, ktore inspirowaty poszukiwania nowych interpretacji i roz-
wigzan instytucjonalnych. Manifestem NPA stat si¢ zbior esejow opublikowany
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po konferencji w Minnowbrook, ktora w 1968 roku zgromadzita amerykanskich
badaczy krytycznych wobec akademickiego mainstreamu [Marini, 1971]. Kon-
ferencji patronowatl Dwight Waldo, prekursor ,,antybiurokratycznego” i ,,anty-
pozytywistycznego” nurtu analiz, ktory podwazajac w swoich pracach mit ra-
cjonalnosci i politycznej neutralno$ci administracji, juz w latach 40. XX wieku
wskazywatl na sprzeczno$ci migdzy demokratycznymi ideatami a biurokratycz-
ng praktyka [Waldo, 1948]. Rezultatem konferencji byto ukonstytuowanie si¢ na
uniwersytetach amerykanskich nowego paradygmatu analizy administracji pub-
licznej [Naidu, 2005: 161]".

U podstaw NPA mozna odnalez¢ trzy przestanki. Poniewaz zostaty one sfor-
mulowane pi¢¢dziesiat lat temu, warto zwrdci¢ uwage na prekursorski charakter
»tez z Minnowbrook”. Mamy do czynienia z akademickim paradygmatem, ktory
odegral istotng rol¢ w zmianie postrzegania form i celéw zarzadzania publiczne-
go [Kim i in., 2010].

Pierwsza przestanka odnosi si¢ do przeobrazen otoczenia administracji pub-
licznej, co wymaga radykalnych zmian sposobu jej funkcjonowania i poszerze-
nia zakresu spolecznej odpowiedzialnosci. Szukajac srodkéw zaradczych, pro-
ponenci NPA ktadg nacisk na potrzebe¢ spotecznego zakorzenienia administracji
i relacje ze sfera polityki. Podwazaja nie tylko zatozenia tradycyjnego modelu
kontroli biurokracji publicznej za pomoca $rodkéw formalnoprawnych i nadzo-
ru ze strony instytucji politycznych, lecz takze uzyteczno$¢ narzedzi zarzadza-
nia tworzonych z perspektywy czysto menedzerskiej. W pierwszym wypadku
kwestionowana jest dychotomia miedzy polityka jako sfera okreslania celow po-
lityki spolecznej a administracjg jako aparatem realizujacym te cele. W drugim
przypadku podaje si¢ w watpliwos$¢ instrumentalne podej$cie do administracji
publicznej (charakterystyczne dla skrajnych wersji NPM), traktowanej jako na-
rzedzie realizacji zewn¢trznie okreslonych celow, bazujace wytgcznie na regu-
ach technicznej racjonalnosci [Moynihan, 2010: 21]. Kryje si¢ za tym nast¢gpna
przestanka — przekonanie, ze tradycyjny, oparty na formalnej racjonalnosci mo-
dus operandi nie moze zapewnic efektywnej realizacji tych celow. Trzecia prze-
stanka eksponuje normatywne powinnosci akademickiego dyskursu, ktory, we-
dtug zwolennikow NPA, powinien si¢ opiera¢ na szerokiej, multidyscyplinarnej
refleks;ji, zakotwiczonej w ludzkich warto$ciach i potrzebach. Na podstawie wy-
mienionych zalozen formutowane sa ogdlne postulaty, ktore okreslaja nowy pa-
radygmat zarzadzania publicznego.

Krytyka Weberowskiego zatoZenia na temat neutralno$ci administracji wobec
wartosci — jako nierealistycznego i na dodatek spolecznie szkodliwego — prowadzi
do postulatu bardziej aktywnego zaangazowania administracji na rzecz idealow
demokracji i dobrego rzadzenia. Jak podkreslaja zwolennicy NPA, w praktyce te
fundamentalne wartos$ci etyczne sa przez urzednikéw podporzadkowywane wy-
mogom sprawnego dziatania lub traktowane warunkowo [Piotrowski, 2010]. Dru-
gim elementem normatywnej orientacji funkcjonariuszy publicznych powinny

! Zwolennicy NPA zbierali si¢ w Minnowbrook jeszcze dwukrotnie: w 1988 1 2008 roku.
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by¢ ideaty spoteczenstwa sprawiedliwego. Wymaga to aktywnego zaangazowania
na rzecz grup najbardziej potrzebujacych lub podlegajacych spotecznej dyskrymi-
nacji. Warunkiem jest poszukiwanie nowych form dziatania — jak pisze George
Frederickson: ,,Radykalne zaangazowanie na rzecz sprawiedliwo$ci spotecznej
oznacza, ze NPA angazuje si¢ w zmiang, (...) stara si¢ przeksztalcac te polity-
ki i struktury, ktore permanentnie pozostajg w sprzecznosci ze sprawiedliwoscia
spoteczng” [Frederickson, 1971: 312]. Wymaga to nie tylko wrazliwo$ci spotecz-
nej, ale takze profesjonalnego etosu wykraczajgcego poza tradycyjne standardy
administracji publicznej. Prospoteczne zaangazowanie nie oznacza konieczno$ci
catkowitego uchylenia dotychczasowych zasad funkcjonowania, a jedynie zmia-
ne¢ akcentow — reguly sprawnosci i formalnej poprawnosci powinny by¢ podpo-
rzadkowane orientacji na substancjalne cele spoteczenstwa demokratycznego, ta-
kie jak przeciwdziatanie biedzie i niesprawiedliwosci. Wiaza si¢ z tym postulaty
przebudowy organizacyjnej: decentralizacji, delegowania uprawnien i wewnetrz-
nej demokratyzacji administracji publiczne;.

W podobnym duchu formutowane sa — trzy dekady po ukazaniu si¢ ,,Manife-
stu z Minnowbrook™ — propozycje tworcow koncepcji New Public Service [Den-
hardt, Denhardt, 2000, 2011], ktérzy rozwijajac normatywna wizj¢ zarzadzania
publicznego, nawigzuja do teorii demokratycznego obywatelstwa i zastosowan
teorii dyskursu [Denhardt, Denhardt, 2000: 552—553]. Punktem wyjscia jest za-
kwestionowanie doktryny MPM, ktéra — jak pisze jeden z radykalnych kryty-
kéw — ,,poszukujac uzasadnien w teorii publicznego wyboru, odrzuca takie po-
jecia jak publiczny/ogélny interes, bedacy od czaséw o$wiecenia fundamentem
panstwa i ustug publicznych” [Argyriades, 2003: 523]. Formutuje si¢ powazny
zarzut, ze neomenedzeryzm w zarzgdzaniu publicznym, przyjmujgc antropolo-
giczng perspektywe homo oeconomicus i redukujac obywatela do konsumen-
ta ustug publicznych, zagraza konstytucyjnym wartosciom, takim jak sprawied-
liwo$¢ spoteczna, demokratyczna reprezentacja czy obywatelska partycypacja
[Denhardt, Denhardt, 2000: 550]. Jest to kierunek krytyki w wielu punktach
zbiezny z twierdzeniami formutowanymi przez przedstawicieli NPA, cho¢ w ich
przypadku podstawowym odniesieniem okazuje si¢ klasyczna teoria administra-
¢ji, reprezentowana przez Maxa Webera, Woodrow Wilsona i Franka Goodnowa.
Propozycje NPS mozna sprowadzi¢ do kilku postulatow.

Przede wszystkim w centrum umieszczono postulat roli administracji pub-
licznej jako aktywnego kreatora interesu publicznego.

Przedstawiciele administracji publicznej muszg uczestniczy¢ w tworzeniu wspolno-
towego wyobrazenia o tym, czym jest interes publiczny. (...) Rolg administracji jest
nie tyle poszukiwanie kompromisu w reakcji na pojawiajace si¢ interesy spoteczne, ile
budowanie wzajemnych relacji i zaangazowania obywateli, aby mogli lepiej rozumieé
zroéznicowane interesy i wypracowac koncepcj¢ wspolnego dobra, taczacag ich w szer-
szej perspektywie jako cztonkéw wspolnot i spoteczenstwa [tamze: 554—555].

Wynika z tego postulat tworzenia i wspomagania réznorodnych form dialo-
gu, ktore pozwolg wypracowaé wizje przysztosci i powigzanych z nig polityk
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spolecznych. Zobowigzaniem menedzera sfery publicznej jest wyrzeczenie
si¢ autorytatywnej pozycji i cze$ci wladczych prerogatyw na rzecz obowiaz-
ku wspierania demokratycznej deliberacji [Dobel, 2007: 158]. Zaangazowanie
w procesy kreacji interesu publicznego wigze si¢ z poszerzeniem odpowiedzial-
nos$ci o zadania zwigzane z edukacjg obywatelskg i wspieraniem sektora organi-
zacji pozarzadowych.

Symbiotyczny zwiazek administracji z otoczeniem spotecznym postulowany
jestrowniez w fazie realizacji celow, ktore wytaniajg sie w dyskursie publicznym.
Chodzi o przekazanie cz¢éci odpowiedzialnosci podmiotom pozarzadowym, in-
spirowanie roznorodnych form wspotpracy i dialogu, a takze pomnazanie nie-
zbednego kapitatu spotecznego. Kluczowym elementem jest delegowanie wladzy
iupowszechnienie partycypacyjnego trybu podejmowania decyzji. Niektorzy ba-
dacze z kregu NPS postuguja si¢ tu pojeciem ,,zdecentralizowanego przywodz-
twa” (shared leadership), ktore zaklada sieciowy, oparty na zaangazowaniu
wielu $rodowisk tryb wypracowywania i wdrazania celow polityki spotecznej
[Blandin, 2007; Dennis i in., 2007]. Podstawowg kompetencjg takiego przywodz-
twa jest umiejetno$¢ budowania sieci zorientowanych na tworzenie publicznej
warto$ci, zdolno$¢ konstruowania ,,zintegrowanego systemu relacji — w poprzek
formalnych i nieformalnych granic réznych organizacji i sektoréw (...)” [DeSe-
ve, 2007: 211]. Synergia zdecentralizowanego przywodztwa ma tworzy¢ istotng
warto$¢ dodang, biorgc pod uwage nie tylko efektywno$¢ rzadzenia, lecz takze
jego legitymizacje i umacnianie spoleczenstwa obywatelskiego.

Nowa rola pocigga zmiang zakresu i form odpowiedzialno$ci administracji.
W klasycznym modelu jest to przede wszystkim odpowiedzialno$¢ przed poli-
tykami, sprawujacymi demokratyczny mandat. Doktryna NPM zwieksza zakres
autonomii menedzera sfery publicznej, nadajac mu uprawnienia zarzadzania op-
artego na prymacie regul instrumentalnej skuteczno$ci. Doktryna NPS nato-
miast podkresla wielos¢ standardéw okreslajacych tres¢ tej odpowiedzialnosci.
Oprocz konstytucji sg to ,,wartosci wspolnoty politycznej, polityczne reguty, pro-
fesjonalne standardy i interesy obywateli” [Denhardt, Denhardt, 2000: 555]. Co
wiecej, tres$¢ 1 zakres tej odpowiedzialno$ci maja charakter dynamiczny, wynika-
jacy z wzajemnego oddzialywania wyznaczajacych ja czynnikéw. Idealistyczny
optymizm proponentéw NPS szczegolnie uwidacznia si¢ w kwestii konfliktu tak
okreslonych standardow odpowiedzialnos$ci. Piszg oni: ,,Poprzez proces dialogu,
posrednictwa, obywatelskiego upodmiotowienia oraz szerokiego zaangazowa-
nia problemy te [wynikajace z konfliktu norm i wartosci — J.S.] beda musiaty by¢
rozwigzane” [tamze: 555].

Jak sie wydaje, jest to jeden ze stabszych punktow obu koncepcji, w ktérych
postulaty poszerzenia zakresu odpowiedzialno$ci administracji publicznej po-
mijaja trudnos$ci w uzgodnieniu warto$ci, na ktérych majg si¢ opiera¢ standar-
dy tej odpowiedzialnos$ci. Ilustracjag moze by¢ katalog wartosci zaproponowa-
ny przez Kennetha Kernaghana [2003: 712], ktory wyrdznit cztery kategorie
warto$ci odnoszacych si¢ do sfery publicznej: etyke osobista, wartosci demo-
kratyczne, profesjonalne i humanistyczne. Latwo zauwazy¢ potencjat konflik-
tow migdzy warto$ciami zaliczonymi do poszczegdlnych kategorii —na przyktad
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charakterystyczny dla systemow demokratycznych konflikt migdzy zasadg re-
prezentacji, jako podstawg legitymizacji zwierzchnich decyzji, a ideg sprawied-
liwos$ci spotecznej (warto$¢ humanistyczna w katalogu K. Kernaghana), promo-
wang w ramach koncepcji NPA i NPS.

Kodeksy etyczne jako narzedzie rewaloryzacji etycznych
podstaw zarzadzania publicznego

W obu koncepcjach gtowny element stanowig propozycja poszerzenia etycznych
podstaw funkcjonowania administracji publicznej, podporzadkowanie regut in-
strumentalnego dziatania warto$ciom, ktére tacza wspolnote polityczng. W wy-
padku NPS s to wartosci obywatelskie, wyznaczajace ramy kreowania interesu
publicznego; zwolennicy NPA w réwnym stopniu ktadg nacisk na ideaty spra-
wiedliwos$ci spoteczne;.

Dla porzadku warto przypomnie¢, ze klasyczna Weberowska doktryna nie
oddziela catkowicie administracji panstwowej od moralnych wartosci. Moralng
powinnos$cig urz¢dnika jest postuszenstwo wobec prawa i celéw urzedu, ustala-
nych i nadzorowanych przez przedstawicieli suwerena. ,,Honor urz¢dnika pub-
licznego” wiec taczy si¢ z respektowaniem biurokratycznych regut [ Weber, 1998].
Takie stanowisko wigze si¢ z 0golng teza na temat ekspansji norm racjonalnosci
instrumentalnej, naktadajacej spoteczenstwom — przywotajmy znane okresle-
nie — ,,zelazng klatke” [ Weber, 2002, 1994]. Sposéb traktowania prawa i formal-
nie ustanowionych regut dziatania przez grupy zawodowe, takie jak politycy czy
urzednicy, moze by¢ interpretowany w Weberowskich kategoriach §wiadomosci
nowoczesnej jako uznawanie formalnie ustanowionego systemu norm, ktoérych
prawomocno$¢ nie zalezy od moralnych uzasadnien. Standardy moralne urzed-
nika widziane z tej perspektywy to elementy etosu grupowego wpisane w trady-
cyjne funkcje administracji publicznej, jako systemu zapewniajacego wdrazanie
decyzji zwierzchnich i stabilnos$¢ tadu spoteczno-politycznego. Kultura organi-
zacyjna oparta na etyce bezstronnosci, formalizmu i hierarchicznego postuszen-
stwa moze by¢ traktowana jako szczegdlne narzedzie zarzadzania, cho¢ tatwo
zauwazy¢, jak stusznie przypomina J. Patrick Dobel, ze w praktyce ,.klasyczny
model etyki moze rodzi¢ etyke pasywnosci, inercje wynikajaca z braku spotecz-
nej wrazliwosci, nicodpowiedzialne dziatania, patologiczne podporzadkowanie
lub paraliz” administracji panstwowej [Dobel, 2007: 168].

Propozycja powrotu do obywatelskiej aksjologii, jako busoli wyznaczajacej
kierunek dziatania administracji, rodzi co najmniej trzy trudno$ci. Pierwsza, juz
wspomniana, dotyczy aksjologicznych dylematéw — w praktyce rozstrzyganych
poza sferg zarzadzania publicznego (np. przez sady konstytucyjne) — ktdére od-
zwierciedlaja zroznicowanie etycznych podstaw wtadzy publicznej. To zlozone
zagadnienie, rozpatrywane w filozofii politycznej i naukach administracyjnych
na wielu ptaszczyznach, nie zostanie tu podjete. Druga trudno$¢ — takze tylko za-
sygnalizowana — odnosi si¢ do implikacji w obszarze relacji migdzy instytucjami
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politycznymi i sferg zarzadzania publicznego. Dla praktycznie zorientowanych
badaczy najbardziej interesujgca jest trzecia kwestia: w jaki sposdéb mozna za-
pewni¢ osadzenie dzialan administracji w obywatelskich warto$ciach? Pytanie
istotne, poniewaz w dorobku wptywowych orientacji teoretycznych mozna zna-
lez¢ mocne kontrargumenty. Przypomnijmy, przedstawiciele pierwszego pokole-
nia badaczy biurokracji — Alvin Ward Gouldner, David Selznick, Michel Crozier,
a w szczegolnosci Robert King Merton — udokumentowali wiele biurokratycz-
nych dysfunkcji, ktore blokujg obywatelska orientacje¢ funkcjonariuszy publicz-
nych (np. zjawisko biurokratycznego tropizmu). Takze zwolennicy teorii public
choice dowodza, ze administracja publiczna dazy przede wszystkim do maksy-
malizacji budzetu, wtadzy i podporzadkowania spotecznego otoczenia, a nie rea-
lizacji ,,obywatelskiej misji” [Niskanen, 1971; Ostrom, Ostrom, 1971].

Narzedziem, ktore od kilku dekad zyskuje coraz wigksze znaczenie w wyzna-
czaniu standardéw zarzadzania publicznego, sa sformalizowane kodeksy etyczne
[Christensen, Laegreid, 2011]. To mieszanka standardow réznego typu, nawigzuja-
cych do etyki profesjonalnej, organizacyjnej oraz uniwersalnych wartosci etycznych
i wzorcow narodowych [Itrich-Drabarek, 2010: 178]. W wielu krajach wartosci klu-
czowe z punktu widzenia funkcjonowania administracji publicznej okreslaja ofi-
cjalne dokumenty. Czy mozna wskaza¢ przestanki, ktore podtrzymaja przekonanie,
ze kodeksy etyczne mogg si¢ sta¢ podstawg nowego modelu administracji? Szuka-
jac odpowiedzi, ograniczymy si¢ do kilku ogoélnych argumentow teoretycznych, pa-
mietajac przy tym, ze propozycje NPA i NPS to caty pakiet przeksztatcen. W prak-
tyce rezultaty implementacji kodeksow etycznych, zaprojektowanych pod katem
postulatéow humanistycznych koncepcji zarzadzania publicznego, beda zaleze¢ od
zmian innego typu: proceséw decentralizacji, rozwoju instytucji obywatelskiego
dyskursu i nowych form obywatelskiej kontroli na lokalna polityka.

Negatywna odpowiedz na postawione pytanie sugeruja badacze wywodza-
cy si¢ z nurtu instytucjonalizmu, ktérzy wskazujg na specyfike mechanizmow
organizacyjnej adaptacji do zinstytucjonalizowanych elementow kulturowe-
go otoczenia [Powell, DiMaggio, 2006; Scott, 2001]. Jak podkreslaja, jednym
z warunkow przetrwania kazdej organizacji jest spoteczne przekonanie o prawo-
mocnos$ci stosowanych rozwigzan i praktyk. Mozna na tej podstawie sformuto-
wac ogolng hipoteze, ze za procesami upowszechniania si¢ kodeksow etycznych
w administracji publicznej stoja potrzeby legitymizacji. Poniewaz jednak kodek-
sy sg wynikiem zewnetrznych oczekiwan i naciskow, ich efektow oczekiwac na-
lezy przede wszystkim na poziomie symbolicznych dzialan administracji, a nie
rzeczywistych zachowan i orientacji moralnych urzgdnikéw publicznych [Mey-
er, Rowan, 2006].

Kryje si¢ za tym sugestia, ze kodeksy sa wprowadzane bez motywacji, aby
dokona¢ glebszych zmian w funkcjonowaniu administracji publicznej [Long,
Driscoll, 2008]. Tym bardziej ze sa to odgornie narzucane rozwigzania, czgsto
wzorowane na dokumentach organizacji mi¢gdzynarodowych, ktére nie uwzgled-
niaja specyfiki lokalnych warunkow.

Pozytywna propozycje ostabiajaca ten argument mozna odnalezé w teorii
spotecznych kontraktéw (integrative social contracts theory — ISCT) Thomasa
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Donaldsona i Thomasa Dunfee’ego, ktora wprawdzie zostata sformutowana w od-
niesieniu do etyki biznesu, ale zawiera idee zgodne z wizja zarzgdzania publiczne-
go przez wartoséci proponowang w NPA i NPS [Donaldson, Dunfee, 1994, 1999].
Punktem wyjscia ISCT jest pojgcie ,,ograniczonej racjonalnosci etycznej”, nawia-
zujace do klasycznej koncepcji ograniczonej racjonalnosci Herberta Simona, ktory
jako jeden z pierwszych zakwestionowat zatozenia racjonalnego modelu podejmo-
wania decyzji [Simon, 1959]. Donaldson i Dunfee twierdza, ze dynamika pono-
woczesnych spoteczenstw skazuje na niepowodzenie poszukiwania jednoznacznie
ustalonych wartosci etycznych jako oparcia dla decyzji podejmowanych w organi-
zacjach gospodarczych. Argumentacje, ktora postuguja si¢ autorzy ISCT, mozna
per analogiam zastosowac do sfery publicznej. Problem ograniczonej racjonalno-
$ci etycznej mozna rozwigza¢ — zdaniem Donaldsona i Dunfee’ego — formutujac
zasad¢ wolnej przestrzeni moralnego wyboru (moral free space). Jej uniwersalizm
autorzy koncepcji uzasadniaja w duchu ,,zastony niewiedzy” Johna Rawlsa [2013].
Jest to reguta, co do ktorej mozemy zalozyé, ze zostataby zaakceptowana przez
wszystkich racjonalnie dziatajacych obywateli, ze wzglgdu na potrzebe ograni-
czenia moralnej niepewnoS$ci dziatan i respektowania kulturowego zréznicowa-
nia etycznych interpretacji. Odnoszac regute do dziatan w przestrzeni publiczne;j,
mozna powiedzie¢, ze nadaje ona réznego typu wspolnotom politycznym prawo
wlasnej interpretacji etycznej przez zawieranie ,,mikrospotecznych kontraktow”.
Kontrakty te moga okresla¢ aksjologiczne standardy administracji publicznej.
OczywiScie mikrospoteczne kontrakty — budowane w ramach dyskursywnej po-
lityki lokalnej, proponowanej przez zwolennikéw NPA i NPS — musza by¢ ograni-
czane przez reguly i wartosci konstytucyjne, ktére definiujg standardy fundamen-
talne dla calego systemu politycznego (w wypadku uniwersalizacji standardow
administracji publicznej moga to by¢ standardy definiowane takze w przestrze-
ni ponadpanstwowej). Mozna dowodzi¢, ze dyskursywny i lokalny sposéb kon-
strukcji mikrospotecznych kontraktow jest recepta na bardziej organiczne, oparte
na warto$ciach obywatelskich zwigzki administracji z jej spolecznym otoczeniem.

Propozycje zaczerpnigte z ISCT nabierajg bardziej realistycznego charakteru
w odniesieniu do systemow panstwowych o zdecentralizowanej strukturze wia-
dzy, takich jak Stany Zjednoczone. W krajach o duzej koncentracji wtadzy poli-
tycznej 1 unitarnym systemie panstwowym (np. Francja) orientacje obywatelskie
zawieraja zazwyczaj wyrazny komponent akceptacji wtadczej roli administracji
jako jednolitej, hierarchicznej struktury panstwa [Meier, Hill, 2007: 53].

Projekt konstruowania lokalnych standardow zarzadzania publicznego znajduje
wsparcie takze w argumentach wpisujacych si¢ w paradygmat racjonalnego wybo-
ru. Przyktadem moze by¢ koncepcja Lorenza Sacconiego, ktéry w nawigzaniu do
teorii agencji zaproponowat koncepcje ,,.kontraktu ustrojowego” (constitutional con-
tract) przedsigbiorstwa [Sacconi, 1999, 2006]. Wedtug tradycji poznawczej, faczo-
nej z nazwiskami Ronalda Coase’a i Olivera Williamsona, firm¢ definiuje si¢ jako
instytucjonalng forme¢ zarzadzania transakcjami, ktoérej podstawowa funkcjg jest
kompensacja niedoskonato$ci mechanizmu rynkowej wymiany zasobow. Zgodnie
z popularng koncepcja kosztow transakcyjnych hierarchiczna struktura przedsig-
biorstwa rozwigzuje problemy wynikajace z oportunizmu uczestnikow transakcii,
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ich sktonnos$ci do oszukiwania, ograniczonych mozliwosci przewidywania zdarzen
i innych okolicznos$ci, ktore rynkowy mechanizm regulacji czynig kosztownym
i ryzykownym [Mironski, 2004: 23-26]. Teoria agencji zwraca uwage na niebez-
pieczenstwo naduzywania wladzy przekazanej zarzadzajacym. Posiadajacy wia-
dze¢ maja sktonnos¢ do wykorzystywania jej w celu eksploatacji cudzych zasobow
i r6znych naduzy¢, co w rezultacie moze doprowadzi¢ do wycofania si¢ stabszych
interesariuszy z transakcji. Konsekwencjg jest zakwestionowanie prawomocnosci
zarzadu i kryzys zaufania. Zdaniem Sacconiego, praktycznym rozwigzaniem dyle-
matu ,,naduzycia wladzy” jest stabilizacja biurokratycznych prerogatyw na podsta-
wie dodatkowych zrodet legitymizacji. Funkcje takg spetnia wynegocjowany z in-
teresariuszami kontrakt ustrojowy, ktorego rdzen stanowia korporacyjne kodeksy
etyczne. Kodeksy dostarczaja domyslnych regut rozwiazywania konfliktéw miedzy
stronami kontraktéw w sytuacjach, kiedy hierarchiczny tryb rozstrzygnig¢ moze
prowadzi¢ do naduzy¢. Ich rola jest rowniez regulacja tych zobowigzan, ktorych ex
ante nie sposob przewidzie¢. Celem kontraktu ustrojowego jest nie tylko okreslenie
etycznych ram sprawowania wiadzy i absorpcji korzysci wynikajacych z inwestycji
zasobow roznego typu, lecz takze wlaczenie w strukture kontroli przedsigbiorstwa
roszczen opartych na innych prawach niz prawa wlasnosci firmy.

I w tym przypadku mozemy odnie$¢ argumentacj¢ rozwinigta na gruncie te-
orii agencji do problematyki zarzadzania przez wartosci w sferze publicznej. Po
pierwsze, zwro¢my uwagg na trafno§¢ argumentu o niebezpieczenstwie naduzy-
cia wladzy przez przedstawicieli administracji publicznej, co moze prowadzié
do jej delegitymizacji i wycofania si¢ obywateli z transakcji politycznych (np.
absencja wyborcza). Pojecie naduzycia biurokratycznej wtadzy nalezy rozumieé
szeroko, jako wykorzystywanie réznego typu zasoboéw i mechanizmow biuro-
kratycznych w celu minimalizacji zewnetrznej kontroli, osiggania partykular-
nych korzys$ci réznego typu czy tez ograniczenia niepewnos$ci zwigzanej z re-
alizacjg przypisanych zadan. Pojecie to ma aspekt zewnetrzny, odnoszacy si¢
do relacji administracji z innymi podmiotami zarzadzania publicznego. Nego-
cjowane, zdecentralizowane kodeksy etyczne mozna rozpatrywac jako propozy-
cj¢ rozwigzania problemu braku wystarczajaco efektywnego nadzoru ze strony
suwerena (obywateli) nad menedzerami sfery publicznej. Po drugie, w warun-
kach adwersaryjnego modelu polityki ,,kontrakty ustrojowe” moga prowadzi¢ do
lepszego zabezpieczenia interesdw mniejszosciowych grup obywateli i wigkszej
stabilnosci polityk spotecznych na poziomie lokalnym.

Zakonczenie

Scharakteryzowalismy kilka teoretycznych argumentow, ktore uzasadniajg wy-
korzystanie kodeksow etycznych w perspektywie humanistycznego modelu za-
rzadzania publicznego, zaproponowanego przez przedstawicieli NPA i NPS. Pre-
zentowany zestaw argumentow nie jest wyczerpujacy. Podkresli¢ takze nalezy, ze
sformalizowane kodeksy etyczne nie sg jedynym narzedziem zarzgdzania przez
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warto$ci. Innym elementem wskazywanym w literaturze przedmiotu jest nowy
typ przywodztwa w sferze publicznej, zorientowany na obywatelskie warto$ci
i ideaty sprawiedliwosci spotecznej [Morse, Buss, 2007], nawigzujacy do klasycz-
nej idei przywodztwa transformacyjnego, zaproponowanej przez Jamesa McGre-
gora Burnsa [Burns, 1978]. Przywodcze oddzialywanie ma tu na celu pobudzenie
obywatelskiego zaangazowania w taki sposob, aby przekroczylo ono egoistyczne
motywacje. To proces przeksztalcajgcy moralng kondycje podmiotow tworzacych
relacje przywddczg. Rezultatem jest klaryfikacja i waloryzacja moralnych war-
tosci — rozumianych przez Burnsa jako warto$ci powigzane z dobrem wspdlnym
zbiorowosci. W artykule nie podjeto dyskusji o wielu innych problemach zarzad-
czych, ktére wynikaja z propozycji zwolennikow NPA i NPS.

Przytoczone w artykule argumenty pokazuja, ze uzasadnien zarzadzania pub-
licznego zorientowanego na warto§ci mozna poszukiwa¢ w kregu réznych tra-
dycji teoretycznych. Kodeksy etyczne nie musza by¢ wylacznie kwiatkiem u ko-
zucha tradycyjnego sposobu funkcjonowania administracji. Idea spotecznych
kontraktow przybliza wizje zarzadzania publicznego opartego na partnerstwie in-
teresariuszy i demokratycznej deliberacji. Pozwala takze podnie$¢ range warto$ci
etycznych jako uktadu odniesienia lokalnej polityki i publicznego zarzadzania.

W artykule nie zostaty poruszone praktyczne zagadnienia zwigzane z progra-
mami wdrazania warto§ci w zarzadzaniu publicznym. W krajach europejskich
istnieja rézne modele kodeksow etycznych (Itrich-Drabarek, 2010: 173) — zna-
czenie majg rowniez standardy miedzynarodowe, takie jak na przyktad okre-
Slony w konwencji ONZ Miedzynarodowy kodeks postepowania dla urzedni-
kéw publicznych, Europejski kodeks dobrej administracji lub uchwalone przez
OECD Zasady zarzadzania kwestiami etycznymi w stuzbie publicznej. Jak wy-
nika z dokumentéw OECD, w wigkszo$ci krajoéw w motywowaniu kadr urzg¢dni-
czych za pomocg warto$ci dominuja dwie metody: nadawanie warto§ciom formy
obowigzujacego prawa, a wiec wprowadzanie obowigzku ich stosowania, a takze
szkolenie kadr urzedniczych (Acatrinei, 2012: 91). Zarzadzanie publiczne przez
warto$ci — zgodnie z zatozeniami NPA 1 NPS — wymaga znacznie bardziej kom-
pleksowych narzgdzi, w duzej mierze przebudowujacych sfer¢ publiczng i spo-
sob funkcjonowania administracji. Problemy praktyczne z tym zwigzane nalezy
rozpatrywa¢ w kontekscie specyfiki i kulturowych tradycji konkretnych syste-
moéw administracji publiczne;.
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