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Przyktady reform systeméw administracyjnych parnstw Brytyjskiej Wspo6l-
noty Narodéw stosunkowo rzadko pojawiajg sie w polskich dyskusjach na te-
mat reform administracyjnych. Tym bardziej dotyczy to przykiadu parnstwa
tak odlegtego, jak Nowa Zelandia. Polska nauka o administracji publicznej
i doktryna prawa administracyjnego znajdujg sie pod silnym wptywem konty-
nentalnych koncepcji i teorii administracji publicznej, ktore silnie akcentujg
zasade panstwa prawnego i hierarchiczny model administracji, stad tez natural-
nym jest zainteresowanie wzorcami wypracowanymi w obszarze oddziatywania
tych koncepcji i teorii. Przeptyw informacji i wiedzy w dobie globalizacji sprawia,
ze nawet tak odlegte, jak opisane w niniejszym artykule wzorce, stajg sie bliz-
sze, €O nie znaczy, ze zawsze mozliwe do zastosowania w odmiennym kregu kul-
turowym.

Reforme sektora publicznego i gospodarki w Nowej Zelandii przewaznie
przedstawia sie w literaturze jako przykiad udanych przeksztatcen, zmie-
rzajacych w strone liberalizacji gospodarki i poprawienia skutecznosci dzia-
tania administracji publicznej2 Suma nowozelandzkich reform pozwolita na
zmiane wizerunku tego panstwa, ktére opisywano jeszcze na poczatku lat 80.
ubiegtego wieku jako najbardziej centralistyczne panstwo OECD. Pod koniec
lat 90. Nowa Zelandia byta juz postrzegana jako jedno z najbardziej otwartych
i rynkowo ukierunkowanych panstw na sSwiecie3

Oczywiscie w krotkim opracowaniu nie da sie ujgc¢ catoksztattu reform ad-
ministracyjnych i rynkowych przeprowadzonych w Nowej Zelandii. Celem ni-
niejszego opracowania bedzie przedstawienie zatozen i wybranych aspektow
nowozelandzkiej reformy, a mianowicie: wprowadzonego systemu kontraktowa-
nia oraz zmian w zakresie funkcjonowania stuzby cywilnej. Ponadto przedmiotem
zainteresowania bedzie kwestia mozliwosci recepcji wypracowanych w jej ramach
wzorcdw w innych paristwach. Pierwsza cze$¢ niniejszego artykutu przyblizy
system ustrojowy Nowej Zelandii oraz podstawy prawne przeprowadzonych re-
form, w drugiej przedmiotem rozwazan beda podstawowe zatozenia i planowa-
ny zakres nowozelandzkiej reformy, w trzeciej przedstawiony zostanie zarys

1Autor wyraza podziekowanie za cenne i wykorzystane w pracy uwagi oraz konsultacje ambasadorowi RP
w Nowej Zelandii Lechowi Mastalerzowi.

2F. Fukuyama, Budowanie paristwa. Wtadza i tad miedzynarodowy w X X1 wieku, Poznan 2005, s. 28 i n.

3M. P. McTigue, Alternative to Regulation: A Study of Reform in New Zealand, Regulation- Winter 1998, s. 34;
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funkcjonowania stuzby cywilnej, a w czwartej zostanie poddany analizie sys-
tem kontraktowania. Jest to z pewnoscig najistotniejszy element przeprowa-
dzonej reformy administracji, cho¢ pamieta¢ oczywiscie nalezy, ze jest tylko
jej czescig. Wreszcie, w kolejnych czesciach opracowania przedstawione zo-
stang poglady krytykdéw reformy oraz prognozy dotyczace mozliwosci recepcji
nowozelandzkiego modelu w innych panstwach, takze w Polsce.

l. Nowa Zelandia jest monarchig konstytucyjng nalezgacg do Brytyjskiej
Wspoélnoty Narodéw (Commonwealth), opartg na westminsterskim systemie
rzadéw. Parlament tworzy suweren oraz jednoizbowa lzba Reprezentantéw
(House of Representatives). W ramach reformy ustrojowej poprzedzonej refe-
rendum z 1993 r. zmianie ulegt system wyborczy —Nowa Zelandia wprowadzita
(wzorowany na niemieckim) proporcjonalny system wyborczy4 Po raz pierw-
szy w anglojezycznej demokracji wprowadzono wiec system pozwalajgcy na
glosowanie na listy partyjne5s. Takie rozwigzanie zasadniczo zmienito obraz no-
wozelandzkiego parlamentu, zdominowanego do tej pory przez dwie partie
(konserwatywng—Partia Narodowa i labourzystow)6 bedac czeSciowym odejs-
ciem od czystego modelu westminsterskiego?.

Suwerenem Nowej Zelandii jest aktualny monarcha Wielkiej Brytanii, kt6-
rego reprezentuje Gubernator Generalny. Jego kompetencje sg jednak bardzo
ograniczone —sprowadzajq sie do zwotywania parlamentu, ogtaszania wyboréw,
podpisywania aktéw prawnych i nominacji. Monarcha i Gubernator Generalny
sg politycznie neutralni. Wtadze wykonawczg sprawuje rzad (government), na
ktérego czele stoi premier. Pozycja premiera nie jest szczegétowo unormowana
w przepisach prawa, opierajac sie na uznanych konwencjach konstytucyjnych.
Rola premiera jest opisywana jako pierwszego ws$rdéd réwnych, co oznacza, ze
jest on najwyzszym organem administracji, ale jednocze$nie musi przestrzegac
wszystkich decyzji podejmowanych przez gabinet. Nowozelandzki premier
powotuje i odwotuje ministréw, zwotuje posiedzenia gabinetu i ustala ich pro-
gram, komentuje i poddaje krytyce decyzje ministrow. Taka rola premiera jest
charakterystyczna dla systemu westminsterskiego i wynika z tego, ze trady-
cyjnie sprawuje jg szef partii rzadzacej8.

Szczegblne znaczenie w ramach egzekutywy posiada gabinet (cabinet),
sktadajacy sie obecnie z 18 ministrow (fgcznie jest ich 25, czes$¢ z nich nie wchodzi
jednak w skiad gabinetu, razem z pozostatymi tworza tzw. Executive Council)

4Na temat niemieckiego ,zracjonalizowanego systemu proporcjonalnego”, zob. B. Banaszak, Prawo konsty-
tucyjne, Warszawa 1999, s. 300.

5Szerzej: J. H. Nagel, Constitutional Reform and Social Difference in New Zealand, ,Cardozo Journal of In-
ternational & Comparative Law” 1996, nr 4, s. 373 i n.

6 Co ciekawe, program reform zaczeli realizowaé w 1984 r. labourzyéci, reformy byly jednak kontynuowane
i rozwijane przez Parti¢ Narodowa po dojsciu do wtadzy w 1990 r.; $wiadczy to o konsensusie wokét programu re-
form, ktérych zakres i cel mogty de facto budzi¢ istotne kontrowersje.

7J. H. Nagel, op. cit., gdzie autor, wskazujac na taki efekt zmian, podkresla, ze w wyniku ich przeprowadze-
nia doszto do demokratyzacji prawa wyborczego; jednak np. A. Schick, patrzac przez pryzmat ostabionej zdolno-
&ci strategicznej {strategic capacity) rzadu, negatywnie ocenia efekt wprowadzonego proporcjonalnego systemu
wyborczego; A. Schick, The Spirit of Reform: Managing the New Zealand Sector in a Time of Change, Wellington
1996, s. 62; zob. réwniez poréwnanie argumentéw na rzecz systeméw wiekszosciowych i proporcjonalnych, B. Ba-
naszak, op. cit., s. 298 i n.

8 Por. A. Carroll, Constitutional and Administrative Law, Longman 2002, s. 197 i n.; O. Hood Philips,
P. Jackson, Constitutional and Administrative Law, Londyn 1987, s. 317 i n.
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oraz sektor panstwowy (state sector)9. Na sektor panstwowy skladajg sie
wszystkie organizacje administracji centralnej. Sg nimi: departamenty wcho-
dzace w sktad stuzby publicznej oraz te, ktére istniejg poza stuzbg urzedy par-
lamentarne; bank centralny Nowej Zelandii; jednostki organizacyjne Korony
(Crown entities) oraz przedsiebiorstwa panstwoweld

Strukture i zadania samorzgadu terytorialnego w Nowej Zelandii reguluje
ustawa o0 samorzagdzie lokalnym z 2002 r. (Local Government Act 2002)1L Pod-
stawowe zadania postawione przed samorzgdem terytorialnym to: 1) tworzenie
odpowiednich warunkéw dla podejmowania demokratycznych decyzji na pozio-
mie lokalnym (democratic local decision-making) i dziatan przez wspoélnoty, oraz
w ich imieniu; 2) dziatanie na rzecz obecnego i przysztego dobrobytu wspdlnot
lokalnych: ekonomicznego, spotecznego, kulturalnego i w zakresie ochrony $ro-
dowiska (art. 10). Samorzad terytorialny, zgodnie z art. 21 tej ustawy, ma cha-
rakter dwustopniowy: terytorialny (territorial) oraz regionalny (regional)l2
Samorzad jest w znacznym stopniu niezalezny od wiadz centralnych. Jednostki
samorzadu tacznie z organizacjami sektora panstwowego tworzg sektor publicz-
ny Zadania, ktéorymi zajmuje sie administracja centralna, to przede wszystkim:
obronnos¢, polityka zagraniczna, handel, zatrudnienie, opieka spoteczna, zdro-
wie, edukacja, wymiar sprawiedliwosci, porzadek publiczny, transport, waluta.
Obecnie istotnym zadaniem realizowanym przez administracje centralng obok
wyzej wymienionych, jest projekt e-government. Intencjg jego autoréw byto
dokonanie istotnych zmian w zakresie relacji pomiedzy administracjg a obywa-
telem, przy wykorzystaniu mozliwosci, ktore dajg techniki informatycznelld
Administracja regionalna zajmuje sie przede wszystkim gospodarkag zasobami
naturalnymi regionu, ochrong srodowiska, ochrong przeciwpowodziowg plano-
waniem przestrzennym oraz transportem publicznym. Z kolei administracja lo-
kalna wypetnia zadania z zakresu gospodarki komunalnej, utrzymania parkéw
lokalnych, basendéw, drog lokalnych, bibliotek, wydawania pozwolern budowla-
nych i pozwolen w zakresie korzystania ze Srodowiska naturalnego.

Reforma, o ktorej bedzie mowa dalej, rozpoczeta sie w 1984 r. i —oprdcz sfe-
ry gospodarczej —dotyczyta (przede wszystkim) funkcjonowania administracji
centralnej. Zasadnicze znaczenie dla jej wprowadzenia miato uchwalenie
w 1988 r. ustawy o sektorze panstwowym (State Sector Act —dalej: SSA) oraz
rok pézniej ustawy o finansach publicznych (Public Finance Act). Pierwsza
z nich przekazata zasadniczg cze$¢ odpowiedzialnosci za wydajne i efektywne

9 M. W. Gobbi, Enhancing Public Participation in the Treaty - Making Process: An Assessment of New Ze-
aland Constitutional Response, ,Tulane Journal of International & Comparative Law”, 1998, nr 6, s. 78; liczba
ministréw zalezy od decyzji premiera, por. tez www.dpme.govt.nz/cabinet/ministers/ministerial-list.ntm.

10 Szerzej: OECD Public Managment: Profiles 1992, s. 209.

11 Nowoczesna struktura samorzadu terytorialnego w Nowej Zelandii zostata wprowadzona na mocy popra-
wek do przyjetej w 1974 r. ustawy Local Government Act (obecnie w zasadniczej cze$ci nie obowiagzuje), przyje-
tych w 1989 r., ktére zaktadaty podobne cele jak omawiane szeroko w niniejszym artykule cele reformy centrum
rzadowego, a wiec: potrzebe wzmocnienia odpowiedzialnosci (accountability), przejrzystosci oraz wiekszej efek-
tywnosci operacyjnej; kolejny etap reformy samorzgdowej zostat przeprowadzony w 1996 roku i skupiat sie na
sferze finanséw samorzadowych.

12W ramach reformy z 1989 r. wyodrebniono 12 rad regionalnych (regional councils) oraz 74 terytorialne
(16 rad miejskich, 57 rad dystryktéw i rade Hrabstwa Wysp Chatham).

1BWprowadzenie programu e-government zostato podzielone na etapy, dziatania objete pierwszym z etapéw
wprowadzania programu opisuje raport Achieving e-government 2004, NZ State Services Commission, pazdzier-
nik 2004, s. 6i n.
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zarzadzanie departamentami rzadowymi dyrektorom zarzgdzajacym (chief
executives —dalej: szefowie departamentéw)Moraz zmienita zasadniczo relacje
w ramach nowozelandzkiej stuzby publicznej. Druga zmienita podstawy za-
rzadzania w sektorze publicznym. Doda¢ jeszcze nalezy, ze w ramach reformy
dokonano prywatyzacji i korporatyzacji przedsiebiorstw panstwowych. Praw-
ne podstawy tego procesu uregulowane zostaty w ustawie o przedsiebiorstwach
panstwowych z 1989 r. (State Owned Enterpises Act). W zakresie finansow
publicznych zreformowano polityke finansowag i wzmocniono sprawozdawczos¢
finansowg w sektorze publicznym. Zmiany te zostaty wprowadzone ustawa
o odpowiedzialnosci skarbowej z 1994 r. (Fiscal Responsibility Act).55

1. Problematyka menedzeryzmu i panistwa kontraktujacego nie jest nowa
w analizie funkcjonowania administracji publicznej. Reformy, ktére polegaja
na przenoszeniu wzorcéw istniejacych w sektorze rynkowym do zarzadzania
sektorem publicznym, przeprowadzane saw réznych panstwach i opisuje sie je
czesto w kategoriach Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Manage-
ment - dalej: NZP)16 Taki opis jest jednak pewnym uproszczeniem. Reformy,
czesto wigzane z NZP, w rzeczywisto$ci majg rézny charakter, stad tez warto
postuzy¢ sie funkcjonujagcym w literaturze gtebszym podziatem rodzajow re-
form, wyr6znianych ze wzgledu na ambicje paristw, ktére je przeprowadzaja.
Wyréznia sie wiec reformy, ktére majg na celu utrzymanie w jak najwiekszym
stopniu status quo przez podjecie dziatah w Kierunku poprawy istniejgcych
struktur i dziatalnosci panstwa (np. Niemcy i Komisja Europejska); reformy
zmierzajgce do zmodernizowania w procesie giebokich zmian istnie-
jacych instytucji (w szczeg6lnosci Kanada, Finlandia, Francja, Holandia,
Szwecja); reformy zmierzajgce do urynkowienia w drodze wprowadzenia
mechanizmoéw i warunkow rynkowych do sektora publicznego (przede wszyst-
kim Australia, Nowa Zelandia i Wielka Brytania) oraz takie, ktére dgzg do
osiggniecia celu w postaci ograniczonego panstwa (minimal state —USA).I7Do-
dac jeszcze nalezy dla porzadku, ze gtebokie reformy administracyjne, ktdre
przeprowadzono w Europie Srodkowej i Wschodniej, trudno jednoznacznie
sklasyfikowaé zgodnie z przedstawionym powyzej podziatem ze wzgledu na ich
specyficzne cele. W reformach panstw bytego bloku wschodniego podstawo-
wym celem byta raczej demokratyzacja, decentralizacja i dostosowanie admi-
nistracji do dziatania w warunkach gospodarki rynkowej (w panstwach
przyjetych do UE i kandydujgcych, réwniez europeizacja prawa admini-
stracyjnego i funkcjonowania administracji publicznej)18 niz wprowadzanie

147 zastrzezeniem wszelkich odmiennosci, chief executive jest odpowiednikiem sekretarza stanu.

15Szczegotowo akty prawne, ktére legty u podstaw nowozelandzkich reform, omawia G. Scott, Public Mana-
gement in New Zealand - Lessons and Challenges, New Zealand Business Roundtable 2001, s. 11 i n.; akty te
z poprawkami dostgpne sg na stronach rzagdowych (prowadzonych przez Parliamentary Counsel Office), www.le-
gislation.govt.nz.

16E. S. Savas, Privatization and the New Public Management, ,Fordham Urban Law Journal” 2001, nr 28,
s. 1736. J. Supernat, Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management, w: Jednostka, pan-
stwo, administracja - nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszéw 2004, s. 471.

17Powotujacy sie na C. Pollita i G. Bouckaerta, E. C. Page, Europeanization and the Persistence of Admini-
strative Systems, w: Governing Europe, Oxford University Press, red. J. Hayward, A. Menon, Oxford 2003, s. 168.

18Por. T. Rabska, Przywracanie ciggtosci pojgé prawnych, w: Panstwo prawa, administracja, sgdownictwo.
Prace dedykowane prof. dr hab. J. tetowskiemu w 60. rocznicg urodzin, red. A. Lopatka i in.,Warszawa 1999,
s. 210 i n.; J. Fournier, Governance and European Integration - Reliable Public Administration, w: Preparing
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zasad nowoczesnego zarzadzania do sektora publicznego. Ten etap reform zda-
je sie jeszcze czekaé na swdj czas w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej.

Juz na wstepie nowozelandzkie reformy mozna zaliczy¢ do tych, ktére zmie-
rzaja do wprowadzenia metod rynkowych do sektora publicznego. Sa one bardzo
bliskie modelowi NZP, ktéry —jak wskazuje sie w literaturze —jest konceptualng
baza dla kategorii reform sektora publicznego nazywanych westminsterskimil9
Aby w petni zrozumiec ich charakter, nalezy jednak odpowiedzie¢ sobie na pyta-
nie: czym tak wiasciwie jest NZP i czy jego przejawem jest wprowadzenie li tylko
kontraktualnych metod realizacji zadan publicznych, ktére maja by¢ przedmio-
tem zainteresowania w niniejszym opracowaniu? Otéz, koncepcja NZP nie ograni-
cza sie wytacznie do szerokiego wprowadzenia kontraktow do sfery zarzadzania
publicznego, lecz charakteryzowana jest przez nastepujace zatozenia: 1) admini-
stracja jest skierowana w pierwszym rzedzie na osigganie wynikdéw, a dopiero
pézniej na ,wejscia” i procesy dziatania; 2) szerokie wykorzystanie mechani-
zmow rynkowych w procesie dostarczania débr i ustug publicznych; 3) dziatania
administracji sg skierowane na konsumentéw —klientéw (osoby, organizacje,
z ktérymi nawigzuje kontakty); 4) wycofanie sie administracji z bezposrednie-
go Swiadczenia dobr i ustug publicznych; 5) deregulacja; 6) tworzenie warun-
kéw do przejmowania, rozwoju inicjatywy i tworczego podejscia wsréd kadr
administracyjnych; 7) reinterpretacja tradycyjnych rol kierowniczych w admi-
nistracji; 8) akceptacja elastycznosci, innowacyjnosci, twdrczego rozwigzywa-
nia problemow i przedsiebiorczosci, jako cech charakteryzujgcych kulture
organizacyjng administracji; 9) apolityczno$¢ administracji2). Rozwiniecie sys-
temu kontraktowania dobr i ustug publicznych (contracting out) jest wiec tylko
jednym z postulatéw wysuwanych przez teoretykéw NZP.

Kontraktowanie nie jest autorskim pomystem tworcow nowozelandzkiej
reformy. Praktycznym wyrazem wcielania koncepcji kontraktualnego zarza-
dzania panstwem byty reformy Margaret Thatcher i wprowadzenie systemu
obowigzkowego kontraktowania dobr i ustug publicznych (Compulsory Compe-
titive Tendering), przeksztatconego obecnie przez labourzystow w system Best
Value. Kontraktowanie Swiadczen z uwzglednieniem konkurencji jest réwniez
charakterystyczne dla amerykanskich i kanadyjskich agencji rzadowych2L
Nigdzie jednak recepcja modelu NZP i systemu kontraktowania nie przybrata
takich rozmiaréw, jak w Nowej Zelandii. Nigdzie réwniez nie przeprowadzono
jej w spos6b tak konsekwentny i catoSciowy22

Public Administration for European Administrative Space, SIGMA Papers, nr 23 CCNM/SIGMA/PUMA (98)39,
s. 122 (pkt 3.1.).

19D. F. Kettl, The Global Public Management Revolution: A Report on the Transformation of Governance,
Brookings Institution Press, Washington D.C. 2000, s. 8.

20 Cechy wymieniane przez J. Supernata, op. cit., s. 478-485; w literaturze nie ma petnej zgody co do ele-
mentéw NZP, por. S. Cassese, The Age ofAdministrative Reform, w: J. Hayward i A. Menon (red.), op. cit., s. 131
in.; L. Andrisani, S. Hakami, E. S. Savas, The New Public Management: Lessons from Innovative Governors and
Mayors, Kluwer 2002, s. 2.

21 P. J. Birkinshaw, By Command of Her Britaninc Majesty's Government: Let there be Government by Con-
tract, w: Gospodarka, administracja, samorzad - ksiega pamigtkowa prof. T. Rabskiej, red. H. Olszewski i B. Po-
powska, Poznan 1997, s. 60; J. Prager, Contracting-out: Theory and Policy, ,NYU Journal of International Law
and Politics” 1993, nr 25, s. 75i n.

22A. Schick, Why Most Developing Countries Should Not Try New Zealand Reforms, ,The World Bank Rese-
arch Observer” 1998, nr 1, s. 123 i n.; D.F. Kettl, op. cit., s. 8.
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Przygladajac sie reformom nowozelandzkim, nalezy zauwazy¢, ze koncep-
cja NZP byta jedna z kilku teorii stanowigcych podtoze koncepcyjne tychze re-
form, obok teorii wyboru publicznego, teorii kosztéw transakcyjnych oraz teorii
agencji (agency theory, principal-agent theory)23 Nie wdajac sie w szerszg ana-
lize wskazanych teorii, warto przedstawi¢ w zarysie ich zatozenia.

Teoria wyboru publicznego stuzy wyjasnianiu sposobu, w jaki wyborcy, po-
litycy, urzednicy i lobbySci zachowuja sie w réznych uktadach instytucjonal-
nych pod wptywem réznych bodzcéw. Inaczej rzecz ujmujac, teoria ta pomaga
bada¢ z punktu widzenia ekonomii procesy podejmowania decyzji politycz-
nych24 Zgodnie z koncepcjg wyboru publicznego, politycy przed wyborami skta-
dajg szereg obietnic, ktorych realizacja prowadzi do permanentnego deficytu
budzetowego. Grupy interesu starajg sie wptyna¢ na urzednikoéw i politykéow,
pragnac uzyskacé jak najwiecej dla siebie, kosztem catego spoteczenstwa. Urzed-
nicy starajg sie zwiekszy¢ budzety swoich jednostek, szukajg tez za wszelkg
cene uznania ze strony swoich zwierzchnikéw. Polityka i rzgdzenie paristwem
jest wiec w ujeciu szkoty wyboru publicznego grag intereséwx

Z kolei teoria agencji (czy tez teoria zwierzchnika*wykonawcy, princi-
pal-agent theory) dotyczy stosunku, w ktdrym wzajemna wymiana miedzy stro-
nami jest charakteryzowana jako sekwencja porozumien, gdzie jedna strona
(zwierzchnik) zawiera kontrakt z drugg strong (agentem), ktora zobowigzuje
sie do wykonywania okreslonych zadan na rzecz zwierzchnika, spodziewajac
sie kompensaty. W prawie prywatnym takie relacje sg typowe dla umowy agencji.
W prawie publicznym taka sytuacja ma charakteryzowaé¢ sekwencje stosun-
kéw pomiedzy obywatelem a wybranym przez niego w wyborach politykiem,
miedzy politykiem a urzednikiem, ktéremu ten zleca realizacje okreslonych za-
dan, itd. Teoria agencji (zwierzchnika-agenta, ewentualnie mocodawcy-przed-
stawiciela) niesie ze soba informacje, w jaki sposob wybiera¢ wykonawcoéw, jak
ich motywowac oraz komu zleca¢ wykonywanie okreslonych zadan (urzedni-
kom czy innym podmiotom).%

Wreszcie, teoria kosztéw transakcyjnych polega na poréwnywaniu kosztow
planowania, zastosowania i kontroli w przypadku uzycia alternatywnych $rod-
koéw zarzgdzania (governance). Teoria ta pozwala na stwierdzenie, ze pewne
czynnosci moga by¢ lepiej wykonywane w warunkach rynkowych niz w warun-
kach hierarchicznej i sformalizowanej struktury administracji’.

Przeprowadzona reforma nie byla jednak zwigzana wyltgcznie z intelektu-
alng akceptacjg wspomnianych teorii. Czynniki, ktéry legty u podstaw jej prze-
prowadzania, byly ztozone. Dos$¢ powszechnie krytykowano niewydolnosé
starego systemu, ktéra mogta okazacé sie grozna dla planowanej reformy gospo-

23 Szeroko na ten temat G. Scott, op. cit., s. 10i n.

24 P. A. McNutt, The Economics of Public Choice, Edward Elgar Pubi. 2002, s. 1i n.

25 Szerzej na temat szkoty wyboru publicznego i jej przedstawicieli (Tullock, Buchanan i inni) zob. np.;
L. A. Halper, Parables of Exchange: Foundations of Public Choice Theory and The Market Formalism of James
Buchanan,,Cornell Journal of Law and Public Policy” 1993, nr 2, s. 230 i n.; M. Bale i T. Dale, Public Sector Re-
form in New Zealand and its Relevance to Developing Countries, ,The World Bank Research Observer” 1998, nr
1, s.118; F. Fukuyama, op. cit,, s. 65 i n.; P. A. Me Nutt, op. cit.

26 Szerzej na temat teorii agencji zob.: J. L. Wallis i B. E. Dollery, The Appropriateness of New Zealand Ma-
nagement Reform to South Africa, ,Univ. Of New England Working Papers in Economics”, nr 2000-8, sierpien
2000, s. 7; M. Bale i T. Dale, op. cit,, s. 119; F. Fukuyama, op. cit., s. 63 i n.; P. McNutt, op. cit., s. 9.

27 M. Bale i T. Dale, op. cit., s. 119.
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darczej. Przero$niety sektor publiczny byt Zle zarzadzany i nieefektywny. De-
partamenty nagminnie przekraczaty swoje budzety, niewykorzystane Srodki
budzetowe byty wydawane w goraczce zakupéw konca roku budzetowego, kre-
atywna ksiegowos¢ wykorzystywano do nadawania pozoréw dobrej pracy. Do-
da¢ do tego jeszcze nalezy nadmierny interwencjonizm i obnizenie jakosci
Swiadczonych ustug publicznych2 Raport OECD, wskazujac czynniki, ktére
byly podtozem przeprowadzenia nowozelandzkich reform, wymienia naste-
pujace: 1) pogarszajgca sie od potowy lat 50. XX w. sytuacja gospodarcza, ktorej
efektem byto powszechne niezadowolenie, majgce swoje zrédto réwniez w inter-
wencjonizmie panstwowym2, 2) zmiana preferencji w Nowej Zelandii (podob-
nie jak w innych krajach OECD), wieksze nastawienie na celowos$¢ dziatania
sektora panstwowego oraz potozenie nacisku na szersze wykorzystanie mecha-
nizméw rynkowych w formie kontraktowania (contracting out), komercjaliza-
cji, korporatyzacji i prywatyzacji; 3) wybdér sit politycznych sprzyjajgcych
reformom; 4) silne wsparcie intelektualne wéréd wyzszych urzednikéw, ktérzy
sformutowali szereg obaw i postulatéow dotyczacych reformy30 W odniesieniu
do ostatniego z wymienionych czynnikdéw, nalezy podkresli¢ przede wszystkim
ogromna role urzednikéw Departamentu Skarbu, ktérzy sformutowali swojg
wizje reformy w raportach skierowanych do rzadu. W raporcie Government
Management z 1987 r., poprzedzajgcym zasadniczg cze$¢ przeprowadzonych
reform, okreslili oni sze$¢ cech, ktérymi miat sie charakteryzowac¢ dobrze
zarzadzany system witadz publicznych, zaliczajgc do nich nastepujace: 1) jasne
cele, ktore informujg menedzeréw o stawianych przed nimi zadaniach i pozwa-
lajg na kontrolowanie ich dziatania; 2) jawnos¢ przy formutowaniu tychze
celdw i Srodkdéw, za pomocg ktorych majg by¢ osiggniete; 3) struktura minima-
lizujgca ryzyko zdominowania realizowanej polityki przez ludzi i organizacje
dostarczajgce ustugi; 4) bodzce dla menedzerdéw i personelu skierowane na
osiaganie celéw wiadz publicznych kosztem wiasnych celéw; 5) efektywne uzy-
wanie okreslonych informacji dla promowania efektywnej dziatalnosci; 6) wspo6t-
zawodnictwo w zakresie doradztwa politycznego i dostarczania ustug3L

Koncepcja, ktdra legta u podstaw nowozelandzkiej reformy, zmieniata za-
sadniczo podejscie do zarzadzania publicznego. Nie oznaczato to jednak catko-
witego zerwania ze starym systemem. Twdrcy reformy zdecydowali sie na
pozostawienie, w okreslonym zakresie, efektywnej kontroli na szczeblu cen-
tralnym, aby promowaé zasady etyczne i wartosci uksztattowane w starym
systemie2

W wyniku dyskusji nad reformg okreslano jej zasadnicze cele, ktore miaty
skupia¢ sie wokot efektywnosci, wydajnosci, odpowiedzialnosci (accountabi-

28 Ibidem, s. 104.

29 Na okreslenie tej sytuacji uzywano, cho¢ z pewnoscig w nowozelandzkiej gospodarce mozna byto znalez¢
réwnie dobre poréwnania, okreslenia Polish shipyard (polska stocznia), przez co dostownie mozna rozumie¢: bu-
dowanie deficytowych statkéw w sposéb zaprzeczajgcy zasadom witasciwego gospodarowania, za pomoca $rod-
kéw administracyjnych i w warunkach akceptowanego totalnego chaosu (L. Mastalerz); powiedzenie to
przypisuje sie bytemu premierowi Davidowi Lange'owi, cho¢ weszto do jezyka potocznego i jest uzywane réwniez
wspoétczesnie. Zob. np. R. Trotter, Back to the Future. Lessons from New Zealand's Past, ,Policy”,zima 2000, s. 19.

30 Government Reform: of Roles and Functions of Government and Public Administration, New Zealand -
Country Paper, OECD 1999, s. 2.

3L G. Scott, op. cit.,, s. 4

2 Ibidem, s. 5.
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lity), jawnosci i spéjnosci. Kluczowe elementy nowozelandzkiej reformy spro-
wadzaly sie do: 1) zastosowania jasno wyartykutowanych zasad reformy,
2) korporatyzacji i prywatyzacji przedsiebiorstw paristwowych, 3) restruktury-
zacji w ramach departamentéw w celu zracjonalizowania funkcji i ksztattu
rdzenia stuzby publicznej (core Public Service) i poprawy jej dziatania, w szcze-
golnosci poprzez oddzielenie funkcji doradczych, dostarczania ustug publicz-
nych oraz funkcji regulacyjnych i zwigzanego z tym rozdzielenia rél fundatora,
dostarczyciela i nabywcy, 3) decentralizacji zarzgdzania w ramach departa-
mentéw, 4) szerokiego kontraktowania, 5) zmiany podstaw zarzgdzania w sek-
torze finanséw publicznych polegajacej na skoncentrowaniu sie na produktach
(outputs), kosztem naktadéw (inputs) i wprowadzeniu zasad rachunkowosci
memoriatowej3 Uwzgledniwszy opisane zatozenia, Nowa Zelandia rozpoczeta
reformowanie swojego sektora panstwowego.

1. Zasadnicze znaczenie dla ksztattu stuzby paristwowej w Nowej Zelandii
miato uchwalenie w 1988 r. ustawy o sektorze panstwowym (State Sector Act -
SSA). Uregulowania SSA przeniosty na szeféw departamentéw ministerialnych
odpowiedzialnoé¢ za zarzadzanie podlegtymi im jednostkami w sposéb wydajny
i efektywny i zmienity dotychczasowg role Komisji Stuzby Publicznej (Public
Service Commission) z pracodawcy i zarzadzajgcego stuzby paristwowej na pra-
codawce szeféow departamentow (chief executives) i doradce rzgdu w sprawach
sektora panstwowego. W 1989 r. Komisja zostata zastgpiona przez organ jedno-
osobowy - Komisarza Stuzby Panstwowej (State Service Commissioner), powo-
tywanego na wniosek premiera przez Gubernatora Generalnego3 Komisarz
miat by¢é organem profesjonalnym i neutralnym politycznie, nie wchodzi¢
w skiad Gabinetu i dziata¢ z pomocgurzedu - Komisji Stuzby Panstwowej (State
Service Commission). SSA przypisuje komisarzowi nastepujace funkcje:

—organu samodzielnego —zwierzchnika urzedu Komisarza, gdzie dziata
niezaleznie w zakresie spraw zwigzanych z dziatalnoscig stuzby publicznej
oraz sektora panstwowego; oraz

—szefa Komisji Stuzby Panstwowej —departamentu, ktory wspiera Komi-
sarza w wykonywaniu powierzonych mu zadan; w tym zakresie jest odpowie-
dzialny wobec Ministra Sektora Panstwowego za dziatanie i sprawnos¢
funkcjonowania Komisjid

SSAreguluje zadania Komisarza, ktore ten wykonuje, korzystajac z pomocy
Komisji Stuzby Panstwowej i zalicza do nich:

BRachunkowosé memoriatowa {accrual accounting) —zastosowana po raz pierwszy w sektorze publicznym
w Nowej Zelandii - jest wykorzystywana w sektorze prywatnym (cho¢ coraz czesciej réwniez w sektorze publicz-
nym) i polega na rozliczaniu kosztéw powstajacych przy produkcji débr i ustug bez wzgledu na to, czy zostaty one
rzeczywiscie optacone oraz wptywéw pochodzacych z tego procesu, bez wzgledu na to, czy zostaty rzeczywiscie
uzyskane; metoda ta rozpoznaje zdarzenia i transakcje w momencie ich wystapienia, niezaleznie od przeptywu
ptatnosci; za jej przeciwienstwo uznawana jest rachunkowo$¢ kasowa {cash accountig), stosowana w Nowej Ze-
landii wcze$niej. Zob. G. Scott, op. cit., s. 30; M. Bale i T. Dale, op. cit., s. 120; raport OECD Government Reform,
op. cit., s. 16; T. M. Carlin i J. Guthrie, A Review ofAustralian and New Zealand Experiences with Accrual Output
Based Budgeting, referat na Konferencje International Public Management Network, Sydney, 4-6 marca 2000,
http://www.inpuma.net/research/papers/sydney/carlinguthrie.html.

34 Raport OECD Government Reform, op. cit., s. 6.

b State Service Commissioner - the Office, http://www.ssc.govt.nz/display/document.asp?navid=59.
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—powotywanie i zatrudnianie w imieniu Korony szeféw departamentow
stuzby publicznej,

—kontrole szefow departamentow stuzby publicznej w imieniu odpowie-
dzialnych ministrow,

—ustalanie standardéw dziatania i profesjonalnej uczciwosci dla stuzby pu-
blicznej,

—sprawdzanie i sktadanie raportéw dotyczacych spraw zwigzanych z dzia-
talnoscig departamentéw3

Komisarz realizuje réwniez szczeg6towe zadania odnoszgce sie do stuzby
publicznej oraz sektora panstwowego jako catosci. Zadania realizowane wobec
stuzby publicznej sg nastepujace:

—promocja i rozwoj polityki i standardow dla personelu administracji i row-
nych szans w zakresie zatrudnienia dla stuzby publicznej,

—rozw0j wyzszego personelu kierowniczego stuzby publicznej, tak aby za-
pewnié, ze stuzba publiczna podziela jednolite wartosci i wykonuje swoje obo-
wigzki na wysokim poziomie,

—doradzanie organom wiadz publicznych w zakresie struktury sektora
panstwowego, z uwzglednieniem kwestii alokacji funkcji pomiedzy departa-
mentami,

—negocjowanie zbiorowych porozumien w zakresie zatrudnienia odno-
szgcych sie do departamentéw rzgdowych i pracownikdéw stuzb o$wiatowych
(to zadanie zostato delegowane przez Komisarza szefom departamentoéw oraz
szefowi departamentu edukacji3’.

Komisarz realizuje réwniez okreslone zadania i kompetencje wobec sekto-
ra panstwowego, a mianowicie:

—na polecenie premiera albo na wniosek ministra odpowiedzialnego za
okreslony dziat stuzb panstwowych Komisarz wykonuje w odpowiednim zakre-
sie sektora panstwowego zadania i kompetencje, ktére odnoszg sie do stuzb pu-
blicznych,

—na podstawie odrebnych (od SSA) ustaw Komisarz wykonuje zadania od-
noszace sie do konkretnych organizacji, ktére przewaznie dotyczg konsultacji
albo wyrazania zgody w zakresie zasad i warunkéw zatrudnienia szeféw de-
partamentow.

Powierzone zadania Komisarz realizuje przy pomocy Komisji Stuzby Pan-
stwowej. SSA wyodrebnia réwniez zastepce Komisarza, ktoéry realizuje wszyst-
kie zadania i kompetencje Komisarza w zakresie kontroli stuzby publicznej.

Charakterystyczne dla nowozelandzkiej stuzby publicznej jest przyznanie
szefom departamentéw szerokiej swobody dziatania. Kazdy z nich kieruje
okreslonym departamentem i jest odpowiedzialny przed wtasciwym ministrem
za prawidtowe funkcjonowanie departamentu, doradzajgc ministrowi w spra-
wach dotyczacych departamentu i zapewniajgc prawidtowe i efektywne zarza-
dzanie® W praktyce dziatania departamentéw rola ministra jest znikoma -

36 Ibidem.

37 Negocjowanie zbiorowych porozumien jest jedng z pozostatosci po starym systemie zatrudniania szeféow
departamentéw, zob. G. Scott, op. cit., s. 13.

3B Public Service chief executives appointment process, http://www.ssc.govt.nz/display/document.asp?
navid=158.
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zarzadzaniem zajmuja sie wyzsi urzednicy (senior management) pod kierow-
nictwem szeféw departamentdéw. Oddzielenie ministréw od departamentéw do-
brze obrazuje praktyka, zgodnie z ktérg ministrowie majg swoje gabinety
w siedzibie rzadu i nie urzedujg w siedzibach departamentéw. Charaktery-
styczne jest to, ze w calej strukturze zarzadzania administracjg na szczeblu
rzadowym funkcje polityczne sprawujg tylko ministrowie. Ich zastepcy (wice-
ministrowie) sg juz pracownikami stuzby publicznej.

Proces rekrutacji na stanowiska szeféw departamentdw jest ztozony. W wy-
borze na stanowisko Komisarzowi pomaga konsultant —profesjonalista zaj-
mujacy sie oceng i selekcja kandydatéw, ktéry w razie potrzeby wyszukuje
rowniez inne osoby, poza zgtaszajgcymi sie, ktére posiadajg odpowiednie kwali-
fikacje. W niektorych przypadkach przyjmowani sg rowniez kandydaci z Au-
stralii i innych panstw. Specyficzne wymagania dotyczace cech kandydatow,
ich kwalifikacji, doSwiadczenia zawodowego sg okreslone przez Komisarza
w dokumencie Kwalifikacje zawodowe dyrektordw generalnych stuzby publicz-
nej Nowej Zelandii® Kompetencje tam okreslone dotyczg przede wszystkim
walorow osobistych kandydata, zdolnosci menedzerskich (kierownictwa ogdl-
nego —general management) oraz kKierowniczych. Komisarz przygotowuje po-
nadto osobno szczegdétowy opis stanowiska dla kazdego szefa, okreslajgc 5-6
pozadanych cech, ktdre maja najwiekszy wptyw na ocene kandydata. Po prze-
stuchaniu kandydatéw komisja, ktorg powotuje Komisarz, decyduje o powie-
rzeniu okreslonej osobie konkretnego stanowiska. Komisarz podpisuje z tak
wybranym kandydatem umowe okreslajgca zakres jego dziatania (performan-
ce based contract). Kontrakty takie zawierane sa z szefami na okres nie dtuzszy
niz pie¢ lat, co ma uchroni¢ system przed koniunkturalnym i politycznym wy-
borem kandydatéw40 Szefowie departamentéw tracg tym samym istotng gwa-
rancje trwatosci zatrudnienia, a ich status w ramach stosunku pracy zostaje
zasadniczo zrownany ze statusem menedzeréw zarzadzajgcych przedsiebior-
stwami prywatnymi. Na menedzerskie cechy stanowisk szefow departamen-
tow wskazujag tez m.in. premie za dziatanie powyzej zatozonych oczekiwan
i krytyka oraz mozliwos¢ zwolnienia w przypadku dziatania ponizej oczekiwan,
osobista odpowiedzialno$¢ za finanse departamentu, pewien zakres presji kon-
kurencyjnej ze strony alternatywnych dostawcéw doébr i ustug, swoboda
zarzadzania personelem i jego doboru (brak centralnych regulacji), koniecz-
nos$¢ sporzadzania sprawozdan z dziatalnosci dla parlamentu, budzet, ktérego
podstawg sg srodki przeznaczane na produkcje débr i ustug itd.4

Szefowie departamentéw w wyniku przeprowadzenia reformy stuzby pu-
blicznej maja by¢ sprawnymi menedzerami, neutralnymi politycznie profesjo-
nalistami zatrudnianymi na czas okreslony, a ich gtlbwnym zadaniem ma by¢
wydajne i efektywne zarzadzanie powierzonymi im jednostkami.

V. Elementem, ktory uznawany jest za najistotniejszy wyznacznik reform
w Nowej Zelandii, jest system kontraktowania. System ten zmienia zasadniczo
model relacji w ramach administracji publicznej. Zmienia réwniez model fi-

39 Dokument dostepny na http://www.ssc.govt.nz/display/document.asp?DoclD=4167.
40 G. Scott, op. cit., s. 78.
41 Ibidem, s. 19-20.
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nansowania dziatalnosci departamentéw4£ Kontraktowanie w Nowej Zelandii
ma immanentny zwigzek z przyjetym modelem zarzadzania opartego na pro-
dukcji (output-based management), w ktorym zmieniono podejscie do kwestii
kontroli i odpowiedzialnosci za realizacje zadan departamentu. Zastosowana
metoda kontraktowania jest okreslana jako tzw. performance-based contrac-
ting (kontraktowanie skupiajgce sie na fazie dziatania). Wychodzac z zatoze-
nia, ze administracja poddaje coraz wiecej swoich ustug konkurencji w ramach
procesu ich prywatyzacji, podnosi sig, ze administracja w takich warunkach
powinna stac¢ sie bardziej rozsadnym klientem (smarter shopper)43 Takiemu
celowi majg stuzy¢ kontrakty wymagajace osiggniecia okreslonych rezultatow
(outcome-based), jasno okre$lajgce standardy dziatania (performance stan-
dards), zawierajgce bodzce finansowe i kary oraz operujgce zaawansowanymi
technikami rozliczania. Taki sposob kontraktowania, o ile jest odpowiednio
skonstruowany, moze zapewnia¢ zmniejszenie kosztow transakcyjnych, jedno-
czesnie poprawiajgc jakosé ustug#

Dla lepszego zrozumienia nowozelandzkiego systemu kontraktowania ko-
nieczne jest przedstawienie instrumentarium pojeciowego, a wiec poje¢ produk-
tow, naktadow i rezultatudd Naktadami (inputs) sg $srodki pieniezne, sita robocza
i zasady postepowania uzyte do wyprodukowania dobr i ustug przez agencje ad-
ministracyjng. Produktami (outputs) sg te wtasnie wytworzone przez agencje
dobra i ustugi. Produkty (outputs) nalezy odrézni¢ od rezultatow (outcomes)4
Produktem bedzie wiec np. nawierzchnia autostrady przeliczona w zt/mz, na-
ktadem —materialy, sita robocza i technologia, uzyte do jej potozenia, rezultatem
jej potozenia bedzie np. poprawa bezpieczenstwa ruchu drogowego.

Nowozelandzki system kontraktowania zostat oparty na konwencjonal-
nym rozréznieniu pomiedzy produktami, za ktérych wytworzenie sg odpowie-
dzialni szefowie departamentéw, i rezultatami, za ktére odpowiedzialnosé
ponoszg ministrowie. Rzad i ministrowie w takim procesie kontraktowania wy-
stepuja jako nabywcy doébr i ustug, a departamenty i inne jednostki (rowniez
prywatni dostawcy) - jako ich dostawcy. Typowy kontrakt okresla srodki, ktore
bedzie dostarczata jedna ze stron, oraz dziatania, ktére zobowigzuje sie podjaé
druga strona, okreslajac szczegotowo ilos¢, jakos¢ i czas, w jakim majg by¢ do-
starczone okres$lone towary i ustugi (outputs). Kontrakty, obejmujgc produkty
okreslonego departamentu, regulujg szereg réznych kwestii, jak na przykiad:
zobowigzanie do osiggania celow rzgdu, stosunki z innymi organizacjami,
mozliwosci przysztego dziatania, kwestie dotyczgce osobistych dziatan zaan-
gazowanych stron. Obejmujg réwniez okreslone wymagania dotyczace stan-
dardéw dziatania. Aby osiggna¢ swoje cele, przygotowywane kontrakty musza

42W istniejgcym uprzednio modelu finansowania departamentéw byty one finansowane na podstawie war-
tosci naktadéw {input), zmiana polega tutaj na uczynieniu z produkcji {output) podstawy finansowania ich
dziatalnosci.

43W. D. Eggers, Performance-Based Contracting: Designing State-of-the-Art Contract Administration and
Monitoring System, Reason Public Policy Institute, How-to Guide No. 17/1997, s. 2; M. Bale i T. Dale, s. 107.

24 W. D. Eggers, ibidem.

45Por. A. Zalewski za: J. E. Swiss, w: Nowe Zarzadzanie Publiczne w samorzadzie terytorialnym, red. A. Za-
lewski, SGH 2005, s. 45.

46 1. Ball, T. Dale, W. D. Eggers, J. Sacco, Reforming Financial Management in the Public Sector: Lessons
Canada Can Learn from New Zealand, Frontier Centre for Public Policy 2000, s. 14.
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charakteryzowac sie odpowiednig szczeg6towoscig, co wymaga niejednokrotnie
korzystania z pomocy fachowych doradcow. Odpowiednia szczeg6towosc jest
potrzebna chocby dla wyegzekwowania zobowigzan dostarczenia pozgdanego
produktu przez departament, pozwala réwniez osiggng¢ zatozony wynik
dziatania4r.

W zawieranych kontraktach ministrowie wystepujg zawsze jako dostawcy
srodkow, szefowie departamentow (chief executives) mogg wystepowac po obu
stronach, w zaleznosci od petnionych rél. Szefowie departamentdw dostarczajg
srodki, kiedy wystepujg jako strony umoéw zawieranych z urzednikami, zobo-
wigzujg sie natomiast do osiggania rezultatow w kontraktach z ministrami
i Komisarzem Ustug Panstwowych (State Services Commissioner). W nowoze-
landzkim systemie kontraktowania ministrowie mogg kontraktowac¢ ustugi
zarowno w departamentach rzgdowych, jak rowniez u innych dostawcéw débr
i ustug, zaréwno o charakterze publicznym, jak i prywatnym. Zawierane kon-
trakty majacharakter kontraktéw zakupu (purchase agreement) oraz kontrak-
tow dotyczacych realizacji okresSlonych celéw strategicznych i efektywnego
zarzadzania (performance agreements)48

Interesujace jest réwniez podejscie Nowozelandczykéw do legitymizacji
procesu kontraktowania. Podejscie to eksponuje zwigzanie wykonujgcych kon-
trakty dyrektywami okre$lonego w kontraktach dziatania (performance).
W procesie demokratycznym cele realizowane przez politykéw sg bezposredni-
mi zobowigzaniami ztozonymi wyborcom. Cele te w sposéb posredni majg by¢
realizowane w ramach kontraktéw z departamentami. W tym sensie mozna
mowi¢, ze kontrakty (performance agreements), uwzgledniajace szczeg6towag
specyfikacje celéow rzadu, zyskujg konstytucyjng legitymacje49.

Tak okreslony charakter kontraktéw znajduje odbicie w relacjach pomie-
dzy ministrami a szefami departamentéw. Relacje te dobrze charakteryzuje je-
den z dokumentéw Komisji Stuzby Panstwowej, stwierdzajgc, ze:

- departamenty sg przedtuzeniem dziatajgcego w swoim imieniu ministra
i realizujgc zadania zgodnie z jego wolga i kierunkiem;

—szefowie departamentdw posiadajg delegowangwitadze umozliwiajacgim
wytworzenie zakontraktowanych débr i ustug w najbardziej wydajny i efek-
tywny sposdb, ajednoczesnie sg odpowiedzialni za korzystanie z tak przekaza-
nej wiadzy3

Wprowadzenie kontraktowania i rozdziat funkcji politycznych od funkgcji
dostarczania ustug wymusity istotne zmiany w strukturach resortowych, czego
ciekawym przyktadem jest organizacja bezpieczenstwa narodowego. Minister-
stwo Obrony zajmuje sie doradztwem w zakresie obronnosci na rzecz rzadu,
podczas gdy Sity Zbrojne przeprowadzajg operacje wojskowe na zamowienie
rzagdu5l Sytuacja resortu obrony jest charakterystyczna, albowiem cze$¢ nowo-
zelandzkich reform byta zwigzana z realizacjg koncepcji fragmentacji (dez-

47 G. Scott, op. cit. s. 60.

48 Ibidem, s. 79.

29 Public Service chief executives appointment process, op. cit.

50 The Public Service and Government, w: Public Service Principles, Convention and Practice - Guidance
Material, Wellington 1995, s. 4-5, cyt. za: G. Scott, op. cit., s. 79.

51 A. Schick, op. cit,, s. 125.
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agregacji) administracji®® W jej ramach miaty powstaé mniejsze podmioty
publiczne, z zasady bardziej operatywne i blizsze obywatelom. Nie tylko ten
aspekt odgrywat role w podziale funkcji, ktéra pociggneta za sobgfragmentacje
struktury administracji. U jej podtoza legta wola rozdzielenia dwdéch funkcji
agencji administracyjnej, a mianowicie funkcji doradcy i dostarczyciela ustug
publicznych, ktorych wspétistnienie w jednym organie mogto powodowac istot-
ne konflikty. Funkcja doradcza wymaga klarownego rozdzielenia pomiedzy
produkcjg i zaktadanym wynikiem, niesie ze sobgréwniez koniecznos¢ jasnego
okres$lenia alternatywnych Srodkdéw i zakresu interwencji53 Na przykiad,
sporzadzanie prognoz finansowych minister finanséw moze zleci¢ podlegtemu
departamentowi, moze rowniez przekazac to zadanie dziatajacej na zewnagtrz
firmie konsultingowej. Potgczenie funkcji doradcy i dostawcy ustug w jednej
jednostce organizacyjnej moze powodowac¢ zdominowanie przez nig procesu
kontraktowania, stad tez w ramach reformy dokonato sie rozdzielenie funkcji
organéw odpowiedzialnych za doradztwo i dostarczanie ustug.

Fragmentacja administracji, ktéra ma zapewni¢ swoistg konkurencje po-
miedzy jednostkami organizacyjnymi, moze jednak odbywac sie kosztem ko-
ordynacji ich dziatania. Zagrozenie to byto przyczyng sformutowanego w 2003
r. programu zmian, ukierunkowanego na zapewnienie niezbednej koordyna-
cji pomiedzy dziatalnoscig wczesniej wyodrebnionych jednostek5. Nie ozna-
cza to jednak wycofania sie z przeprowadzonych reform. Ten sam program
podkresla istotne wartosci wprowadzonego w Nowej Zelandii systemu admi-
nistracyjnego, ktére —zdaniem jego autoréw —obejmujg transparentny sys-
tem finanséw publicznych, lepszg jako$s¢ w zakresie Swiadczenia ustug
publicznych, poswiecenie zasadom rzadow prawa (rule of law), demokracji
i odpowiedzialnosci; swobode w zakresie zarzgdzania opartg na produkcji
i elastycznosci w dziataniu(

V. Wiadze nowej Zelandii nie poprzestaty na wprowadzeniu reform i nie po-
zostawity zainicjowanych w ich ramach proceséw samym sobie5s Raporty do-
tyczgce dziatania systemu oraz propozycje korekt sg czescig krajobrazu po
reformie. Krytyczna analiza przeprowadzonych zmian jest przedmiotem opra-
cowan i propozycji Komisji Stuzby Panstwowej Nowej Zelandii, istniejg row-
niez opracowania przygotowywane przez niezalezne os$rodki i naukowcow.
Wspomnie¢ jeszcze trzeba, ze (podobnie jak w procesie wprowadzania reform)
duza role odgrywaja tutaj organizacje miedzynarodowe —OECD i Bank Swiato-
wy. Jednym z naukowcow, ktorzy podjeli krytyczng aczkolwiek konstruktywng

52 Na temat koncepcji fragmentacji administracji Niskanena zob. np. G. Stoker, Teorie samorzadu ipolityki
lokalnej, w: Wartosci podstawowe samorzadu terytorialnego i demokracji lokalnej, red. P. Swianiewicz, Warsza-
wa 1997, s. 25.

53 M. Bale i T. Dale, op. cit., s. 109.

54R. Gregory, All the Kings Horses and All the King's Men: Putting New Zealand's Public Sector Back Toget-
her Again, ,International Public Management Review” 2003, nr 2, s. 42.

% Ibidem.

5% Na znaczenie oceny wprowadzanych reform zwraca uwage A. Nowak-Far, wskazujgc elementy pra-
widtowo zaprojektowanego systemu ich monitorowania oraz podkreslajgc konieczno$¢ interdyscyplinarnego po-
dejscia do ich ewaluacji w Zarzadzanie strategiczne a analiza efektywnos$ci reform w administracji publicznej,
,Stuzba Cywilna” 2001, nr 2, s. 137.
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analize kontraktowania w Nowej Zelandii, byt Allen Schick'7. Zajat sie on nowo-
zelandzkimi reformami gtéwnie w zakresie kontraktowania, formutujac przy
okazji swoje spostrzezenia dotyczgce mozliwosci adaptacji modelu nowoze-
landzkiego w panstwach rozwijajgcych sie. Zgodnie zjego pogladami, za stabo-
sci systemu nowozelandzkiego nalezy uznaé przedstawione nizej czynniki:

—NModel nowozelandzki kiadzie nacisk na kwestie, ktére powinny zostac
okreslone w kontraktach, takie jak nabycie produktéow (outputs), ale przy-
wigzuje nienalezytg wage do rezultatéw (outcomes) i interesu majgtkowego
panstwa, poniewaz trudno je zmiesci¢ w konstrukcji kontraktus

—Prawidtowe kontraktowanie zalezy od dobrowolnego, przeprowadzonego
we wlasnym interesie, dziatania, czasami jednak wtasny interes przewaza nad
reprezentowanym przez rzad interesem wspoélnym.

—Kontraktacja moze ostabi¢ tradycyjne wartosci stuzby publicznej, oso-
bista odpowiedzialnos¢ i profesjonalizm. Moze powodowaé, ze urzednicy bedg
podchodzié¢ do odpowiedzialnosci za powierzone im zadania, stwierdzajac: to
nie jest okreslone w kontrakcie, wiec nie lezy to w mojej gestii.

—Porozumienia podobne do kontraktdéw nie tworzg same z siebie konkuren-
cyjnych stosunkéw w sektorze publicznym, a takze nie umozliwiajg rzgdowi
wzmocnienia nacisku na realizacje objetego nimi dziatania. W wigkszosci wy-
padkéw rzad ma ograniczony wybor, zazwyczaj zawiera kontrakt z wewnetrz-
nym dostawcg (najczesciej z wkasnym departamentem). Jezeli takie dziatanie
nie przyniesie rezultatu, rzad moze zwolni¢ szefa departamentu i zastosowac
okres$lony nacisk. Rzad rzadko posiada mozliwos¢ wycofania sie z kontraktu, co
jest podstawa efektywnosci i egzekwowania uméw prawa prywatnego.

—Szefowie departamentoéw, wyzsi rangg urzednicy itd. przypisuja w wiek-
szosci poprawe w dziataniu rzadu wiadzy dyskrecjonalnej przekazanej urzed-
nikom, nie za$ formalnym postanowieniom kontraktu. Urzednicy roznig sie
w ocenie, ile wartosci dodanej generuja kontrakty, ale niewielu z nich uwaza,
ze to oni przyczynili sie do wiekszej efektywnos$ci operacyjnej.

—Kontraktowanie nie obywa sie bez udziatu kosztéw. Negocjowanie i wdra-
zanie kontraktoéw pocigga za sobg ogromne koszty transakcyjne, ktore nie byty
systematycznie badane, mimo ze uszczuplajg budzety operacyjne, w szczegol-
nosci mniejszych departamentow.

Schick, prezentujgc swoje wnioski, wstrzymat sie z ostateczng oceng nowo-
zelandzkiego systemu kontraktowania ze wzgledu na krotki okres, jaki upty-
nat od momentu jego wdrozenia. Autor podkreslat jednak roznice pomiedzy
kontraktowaniem na rzeczywistych rynkach a kontraktowaniem, w ktérym
braty udziat jednostki publiczne. Jego zdaniem, istotng staboscig kontraktowa-
nia byt fakt, ze w sytuacji, w ktérej jego witasny departament nie wykona zobo-

57A. Schick przedstawit swojg analize reform nowozelandzkiemu rzadowi w 1996 r., w raporcie pt. The Spirit
of Reform: Managing the New Zealand Sector in a Time of Change, Wellington 1996. Poglady Schicka przedsta-
wione dalej pochodzg z cytowanego artykutu, zamieszczonego w,, The World Bank Research Observer” w 1998 r.

58 Problematyka napigé¢ na linii output-outcome jest przedmiotem szerszej analizy Schicka w raporcie The
Spirit of Reform: Managing the New Zealand Sector in a Time of Change, Wellington 1996, gdzie wskazywat on
na mogace zaistnie¢ konflikty w zakresie odpowiedzialnosci politycznej ministra za rezultat (outcome) i kontrak-
tualnej szefa departamentu za produkt (output); zdaniem Schicka, najistotniejsze jest tutaj zachowanie wymo-
géw transparentnosci w obu wypadkach. Schick zaproponowat réwniez wiasng definicje wyniku (outcome),
alternatywng w stosunku do istniejgcej w Public Finance Act, zgodnie z ktérg rezultatem ma by¢ miara, ktéra
okresla postep lub jego brak w zakresie osiggania celéw publicznych (patrz s. 66 ww. raportu).
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wigzan, rzad bedzie miat mate pole manewru. Schick podkreslat tym samym
negatywny aspekt efektu zamkniecia, w ktéorym po obu stronach kon-
traktu, w okreslonych sytuacjach, muszg wystepowac te same podmioty.

W swoich rozwazaniach Schick zastanawiat sie nad szansami adaptacji mode-
lu nowozelandzkiego w paristwach rozwijajacych sie. Schick - powotujgc sie na
Hernando de Soto - widziat mozliwos¢ adaptacji modelu nowozelandzkiego tylko
w panstwach o rozwinietych systemach rynkowych, gdzie nie wystepuje sektor
nieformalny (tzw. szara strefa) oraz gdzie istnieje rozwiniety sektor panstwowy,
oparty na rzagdach prawa® Wprowadzanie zarzgdzania publicznego opartego na
kontraktowaniu moze przyniesé efekty, jezeli spetnione sg nastepujace warunki:
1) postep w sektorze publicznym idzie w parze z postepem w sektorze rynku,
2) ustanowione zostang skuteczne $rodki kontroli zewnetrznej, 3) politycy i urzed-
nicy koncentrujg sie na podstawowym procesie zarzgdzania publicznego.

Nowozelandzki system kontraktowania byt przedmiotem zainteresowania
Kanadyjczykow, ktorzy zastanawiali sie nad mozliwoscig adaptacji wzorcow,
m.in. w zakresie kontraktowania do kanadyjskiego sektora publicznegokO
W swoim raporcie podniesli oni interesujgcg kwestie dotyczgcg tego, w jaki
sposéb uksztattowac system zarzadzania - czy z potozeniem nacisku na pro-
dukcje (output), czy na rezultat (outcome). Ich zdaniem, nacisk potozony na re-
zultat, za pomocg ktdérego ocenia sie dziatanie, jest problematyczny z kilku
powoddéw. Skitadajg sie na nie m.in. przedstawione ponizej elementy.

- Brak mozliwosci precyzyjnego okreslenia zwigazku przyczynowego pomie-
dzy wynikiem (output) a dziatalnoscig okreslonego departamentu. Na przyktad:
rzad dokonuje zakupu produktu (ustugi policyjne), spodziewajgc sie osiggnie-
cia okreslonego rezultatu (zmniejszenie os6b gingcych na drogach), mimo to
w wypadkach ginie wiecej 0sdb, niz zaktadano, z powodu ztej pogody i wigkszej
iloSci zarejestrowanych samochodéw (poprawia sie sytuacja ekonomiczna
w kraju). W tym kontekscie autorzy zadajg retoryczne pytanie dotyczgce odpo-
wiedzialnosci szefa policji za taki stan rzeczy.

- Ocena moze by¢ bardzo trudna w okreslonych przypadkach. Jak np. oce-
ni¢ sukces kampanii przeciwko popetnianiu samobdjstw?

- Ramy czasowe dla osiggniecia wyniku moga by¢ bardzo szerokie. W przy-
padku np. inicjatyw edukacyjnych i oSwiatowych potrzeba czasem dziesigtkdw
lat na ich ocene.

W konsekwencji autorzy dochodzg do wniosku, ze metoda kontraktowania
oparta na wyniku moze by¢ uzyteczna tylko w wyjgtkowych przypadkach. Jako
podstawe organizowania systemu budzetowego proponujg system oparty na
produkcie. Jakie sg korzysci z zastosowania takiego systemu? Ich zdaniem to
przede wszystkim wiecej informacji, na podstawie ktérych mozna dokonywaé
bardziej przemyslanych wyboréw (informacje na temat ustug dostarczanych
przez departamenty pozwalajg na bardziej racjonalne zmiany w zakresie
przyjmowanych priorytetéw), oraz likwidacja praktyki zgtaszania inicjatyw
zjednujacych sobie przychylnos¢ wyborcow, ale pochtaniajgcych ogromne Srodki
budzetowe (pork barrel spending). Ball i inni, przeprowadzajgc swojg analize

59 Por. tez F. Fukuyama, op. cit., s. 36 i n.
60 I. Ball, T. Dale, W. D. Eggers, J. Sacco, op. cit., s. 16.
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przede wszystkim z punktu widzenia zmian w systemie finanséw publicznych,
pozytywnie ocenili reformy przeprowadzone w Nowej Zelandii. Autorzy po-
strzegali Nowg Zelandie jako mikrokosmos zmian przeprowadzanych global-
nie w sektorze publicznym. W roznych panstwach przyjmuje sie pewne
elementy reform nowozelandzkich, zadne z tych panstw nie kopiuje jednak
w catosci modelu zastosowanego w Nowej Zelandii, przyjmujac niektére, wy-
probowane tam rozwigzania. Stad tez przyktad Nowej Zelandii jest przez Balia
i innych uznawany za lekcje, w jaki sposob tworzy¢ system zarzagdzania i finan-
s6w publicznych w XXI w.

Problematyka napie¢ na linii produkt (produkcja) —rezultat i pionierskie
doswiadczenia Nowej Zelandii w tym zakresie sg szczeg6lnie istotne dla paristw,
ktére zamierzajg wprowadzi¢ metode performance-based management. Dla
wprowadzenia takiego systemu potrzeba jednak czasu, realistycznych oczeki-
wan i wytrwato$ci6l

KKk

Nowozelandzkie reformy nie wszedzie przyniosty zakladane przez refor-
matoréw efekty. Nie budzi raczej sporu fakt, iz w wyniku ich przeprowadzenia
poprawita sie jakos¢ swiadczonych ustug, jak rowniez to, ze dobrze sprawdzity
sie wprowadzone zmiany w zakresie zarzadzania i funkcjonowania systemu
finanséw publicznych. Jezelijednak spojrze¢ np. na system kontraktowania, to
nie sprawdzity sie oczekiwania reformatoréw dotyczgce powszechnego wpro-
wadzenia elementéw konkurencji pomiedzy jednostkami sektora publicznego
i prywatnego w realizacji ustug publicznych. Istotnym problemem okazato sie
réwniez oddzielenie produkcji od rezultatu dziatania, zwigzane z rozdziele-
niem funkcji menedzerskich i politycznych. Wprowadzenie fragmentacji admi-
nistracji odbito sie negatywnie na koordynacji dziatan jednostek sektora
publicznego. Kwestie te sgjednak przedmiotem niezbednych korekt wprowa-
dzanych w wyniku monitorowania poszczegdlnych elementéw systemu.

Jesli bierze sie pod uwage radykalizm nowozelandzkich reform, stanowig
one z pewnoscig ciekawy przedmiot badan, bedac praktyczng projekcja istot-
nych nurtéw wspoétczesnej analizy sektora publicznego. Nasuwa sie tez pytanie
0 mozliwos¢ zastosowania nowozelandzkiego modelu w warunkach polskich.
Pytanie to jest tym bardziej aktualne, gdy weZzmie sie pod uwage ocene stanu
polskich reform, ktére znajduja sie obecnie na etapie transformacji. Na tym
wiasnie etapie przeprowadzone reformy sprowadzaé sie majg do zapewnienia
otwartosci dziatania i poprawy jakosci zarzgdzania sprawami publicznymi&
Wprowadzanie wzorcdw NZP, charakterystycznych dla sektora prywatne-
go, traktowane jest przez administratywistéw z duzg ostroznoscig, mimo ze
podkres$laja ich niewatpliwe zalety i przyznaje, iz moga mie¢ one znaczenie
w racjonalizacji funkcjonowania administracji6d Niekiedy zasadnos¢ ich prze-

6L Public Sector Modernization: Governing for Performance, OECD Policy Brief, 10.2004, s. 1

& B. Kudrycka, Wplyw jakoéci zarzadzania na zréwnowazony rozwoj krajéw Europy Srodkowej i Wschod-
niej, ,Stuzba Cywilna”, 2003, nr 6, s. 97.

63 J. Supernat, op. cit., s. 486 i n.; zastrzec jednak nalezy, ze w Polsce NZP jest przede wszystkim przedmio-
tem zainteresowania innych dyscyplin naukowych (ekonomia, politologia); zob. choéby cytowana w niniejszym
artykule w przypisie 45 pozycja pod redakcjg A. Zalewskiego.
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prowadzenia jest wprost odrzucana6é4 Przekonujgjednak te gtosy, ktore wska-
zuja, ze proces wprowadzania metod nowoczesnego zarzadzania publicznego
do polskiej administracji jest nieunikniony, tgczac jednak ten nurt z imperaty-
wem zapewnienia zarzadzania opartego na wartosciach demokratycznego pan-
stwatb Konflikty, ktore pojawiajg sie w procesie wprowadzania metod nowego
zarzadzania publicznego, sajednak nieuchronne i czesto taka ogé6lna formuta
nie jest wystarczajaca do ich rozstrzygniecia. Rozwigzanie problemu zastoso-
wania propozycji NZP nie moze polega¢ na bezrefleksyjnym przeniesieniu
wzorcéw, takich jak chocby te, ktére zostaty wprowadzone w Nowej Zelandii.
Sugestywnie przekonujg o tym komentatorzy modelu nowozelandzkiego,
wskazujac, ze ze wzgledu na jego sp6jnos¢ i catosciowy charakter, model ten nie
moze by¢ traktowany jak pétka w domu handlowym, z ktérej mozna dobieraé
sobie dowolnie produkty6 Przeprowadzanie modernizacji sektora panstwowe-
go jest mozliwe dopiero po uwzglednieniu szeregu czynnikéw (ekonomicznych,
politycznych, kulturowych i prawnych), indywidualnych dla kazdego parnstwa
- nie ma bowiem uniwersalnej recepty na zapewnienie mierzonej zobiektywi-
zowanymi kryteriami sprawnos$ci funkcjonowania administracji6’Z. Z tym za-
strzezeniem warto dyskutowa¢ nad takimi kwestiami, jak jasne rozdzielenie
funkcji politycznych i zarzadczych w administracji, przejrzystos¢ finansow pu-
blicznych i poprawa jakosci ustug swiadczonych przez administracje, ktore
z powodzeniem zostaly rozwigzane w Nowej Zelandii.

W podsumowaniu warto zasygnalizowac jeszcze jedng kwestie poruszong
przez Fukuyame, ktory konczac swdj wywdd na temat budowania silnego pan-
stwa w XXI w.,, zauwaza, ze wspotczesnie nie ma instytucji, ktére mogtyby
zastgpic site suwerennego panstwa. Taka konstatacja sktania go do postawie-
nia tezy o koniecznosci powrotu do idei suwerennego panstwa narodowego i re-
fleksji nad tym, jak uczyni¢ je silnym i efektywnym@& W kontekscie tej
wypowiedzi stwierdzi¢ nalezy, ze przedstawione w niniejszym opracowaniu na
przyktadzie Nowej Zelandii wzorce nie powinny by¢ uznawane za cele, a jedy-
nie za srodki, ktdre mozna wykorzysta¢ do wzmocnienia instytucji publicz-
nych. Ich przydatnos¢ i mozliwos¢ zastosowania w reformowaniu administracji
publicznej, jak przekonuje Schick, powinna by¢ ocenia przez pryzmat istnienia
niezbednych przestanek w postaci zakorzenionej zasady rzgddéw prawa oraz
jawnosci i przejrzystosci w gospodarce i w rzgdzeniu panstwem.

Dr Mariusz Swora jest adiunktem
Uniwersytetu im. A. Mickiewicza w Poznaniu.

64 M. Debicki, Stuzby publiczne w $wiecie korporacji. Ograniczenia i niebezpieczeristwa menedzeryzmu jako
narzedzia dziatania administracji publicznej, ,Stuzba Cywilna” 2002-2003 nr 5, s. 114i n.

66 B. Kudrycka, W sprawie wdrazania zasad New Public Management do prawa administracyjnego,
w: I. Skrzydto-Niznik i inni, Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego. Ksigega jubileuszowa prof. zw.
dra hab. Jézefa Filipka, Krakéw 2001, s. 405.

66 A. Schick w przedmowie do cytowanego opracowania G. Scotta.

67 Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 26.
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Summary

The paper deals with the organisational and legal aspects of the reform of the public sector in
New Zealand. The reform, conducted in the spirit of recommendations of the New Public Manage-
ment, had substantially transformed the whole government administration, and has become inter-
nationally recognised as an example of far reaching and consistent transformations in the public
administration, leading to the introduction in it of certain managerial elements. Two aspects of
New Zealand’s reforms are discussed in detail: the system of contracting tasks and the transforma-
tion of the public service. Possibilities of applying the same solutions in other states are also looked
upon.



