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1. KONTROWERSJE

Cho¢ od 1990 r., kiedy to Margaret Thatcher skladata rezygnacje
z funkcji premiera rzadu Jej Krélewskiej Mosci, minglo juz wiele czasu,
dzialania Partii Konserwatywnej pod jej przywdédztwem wcigz budza
emocje i niemate kontrowersje. Wystarczy siegna¢ do przebiegu niedaw-
nej dyskusji, przeprowadzonej na tamach brytyjskiej prasy, a zainicjowa-
nej przez artykut Jeremyego Heywooda oraz Boba Kerslake’a', starszych
rangag i wielce zastuzonych cztonkéw brytyjskiej civil service*. Zauwazyli
oni, ze — cho¢ duzo pisze si¢ o postaci ,,Zelaznej Damy” w kontekscie jej
osobistej charyzmy, stylu politycznego przywddztwa oraz bezkompro-
misowego stanowiska wobec zwiazkéw zawodowych, a takze odwaznej
postawy na arenie miedzynarodowej — znacznie mniej miejsca poswieca
sie wplywowi, jaki wywarta na funkcjonowanie administracji publicznej
Jej Krolewskiej Mosci oraz brytyjski model urzedniczy.

' J.HEYwooD, B. KERSLAKE, Margaret Thatcher: our kindly boss, by Britain’s top
civil servants, «The Telegraph», z 15 kwietnia 2013 r.

*  SirJeremy Heywood pelnit m.in. funkcje Sekretarza Gabinetu (Cabinet Secretary),
Sir Bob Kerslake natomiast zajmowat stanowisko Head of the Home Civil Service.
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Jest to tym bardziej zaskakujace, ze byt to wplyw niebagatelny, a wy-
tyczony w latach osiemdziesiatych kierunek zmian stanowi do dnia
dzisiejszego wazny punkt orientacyjny w debatach na temat wydajnosci
stuzb publicznych i udoskonalania zarzadzania sfera publiczng. ,Gdy
doszla do wladzy w 1979 r... cztonkowie stuzby cywilnej postrzegani
byli jako co najwyzej szafarze zarzadzajacy uporzadkowanym zmierz-
chem potegi Wielkie Brytanii” (all-too-willing stewards of the ,,orderly
decline of Britain”), natomiast jedenascie lat pozniej, gdy opuszczata
mieszkanie przy Downing Street nr 10, sytuacja wygladala juz diame-
tralnie roznie, a styl funkcjonowania kadry urzedniczej zostal znacznie
zmodernizowany™. Zmiany, ktére miaty dokonac¢ si¢ pod wptywem
konserwatywnych rzadéw w latach osiemdziesigtych — w tym zwlaszcza
wprowadzenia zasady konkurencyjnosci, redukeji zatrudnienia o 171 tys.
etatow i postawienia na efektywnosc¢ rozumiang jako wdrazanie najlep-
szych biznesowych wzorcéw — komentatorzy nazywaja metaforycznie
»prawdziwym wstrzasem sejsmicznym” dla administracji na Wyspach.
Co wigcej, wstrzas ten okazal sie by¢ impulsem dla dalszych reform,
wcielanych w zycie nie tylko przez bezposredniego nastepce Thatcher
premiera z Partii Konserwatywnej, Johna Majora, ale i samych labou-
rzystow, ktorzy wezesniej bardzo nieprzychylnie odnosili sie do neoli-
beralnych projektow lansowanych przez torysowskie rzady.

Heywood i Kerslake nie ograniczyli sie do zaakcentowania profesjo-
nalizmu i odwagi przywodczyni toryséw w reformowaniu brytyjskiej
administracji publicznej, ale podjeli probe — poprzez sformulowanie
szeregu komplementéw pod adresem niedawno zmarlego polityka —
ocieplenia wizerunku rzekomo nieugietej i zimnej ,,Zelaznej Damy”.
Autorzy artykulu nakreslili jednoznacznie pozytywny obraz pracuja-
cego do poznych godzin meza stanu, ktéry — cho¢ wymagatl od swych
wspolpracownikéw najwyzszego profesjonalizmu, pelnej koncentra-
cji, dyscypliny i zaangazowania — nie tylko doceniat ich rady i liczyt
sie ze zdaniem innych, a takze potrafil czestowa¢ ich wlasnorecznie
upieczonym ciastem pasterskim p6zng nocg. Trudno dziwi¢ si¢ za-
tem (a juz tym bardziej majac $wiadomosc¢ kontrowersji wokot oceny

* J. Heywoop, B. KERSLAKE, op. cit.
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reform lat osiemdziesigtych wsrod Brytyjczykow), ze artykul Heywooda
i Kerslake’a wywolal sporg burze. Autorom zarzucono m.in., ze - wy-
powiadajac zyczliwe stowa wobec Margaret Thatcher (okreslone przez
krytykéw mianem ,,hagiografii”) i formutujac przychylne oceny reform
administracji z lat osiemdziesiatych (zdaniem krytykéw wyjatkowo
jednostronne) — nie tylko wykazali sie lizusostwem wzgledem obozu
partyjnego dawnej premier, ale i naruszyli szereg zasad stuzby cywilnej:
neutralnosci, bezstronnosci §wiatopogladowej, a nawet niedopuszczal-
nym zaangazowaniem politycznym w stopniu, ktéry nie przystoi naj-
wyzszym urzednikom civil service. Pojawily si¢ nawet brutalne zarzuty
0 ,prostytuowanie” profesji urzedniczej*.

W koncu sformulowano oskarzenie, jakoby najwyzszym przedsta-
wicielom stuzby nie wypadalo chwali¢ polityka, za ktérego kadencji jej
kadry zmniejszyly sie az 0 171 tys. stanowisk (badacze podaja, ze ogoétem
wlatach 1979-1995 iloé¢ cztonkéw stuzby cywilnej spadta z liczby 732 tys.
do 524 tys.?), co stanowi ewidentny dowdd jej ostabienia. Kierunek
reform lat osiemdziesigtych oraz ogélny bilans rzagdéw toryséw pod
przywodztwem Thatcher majg prowadzi¢ do wniosku, ze — zwlaszcza
zdaniem labourzystéw — nietaktowne jest portretowanie przywodczyni
konserwatystow w tak lukrowany sposéb, a czule obrazy baronessy
Thatcher czestujacej urzednikow civil service ciastem pozostajg nieko-
niecznie, zwlaszcza w kontekscie owych tysiecy urzednikow skazanych
na bezrobocie, zgodne z rzeczywistoscia.

Wspomniana wyzej dyskusja symbolizuje zywe do dnia dzisiejszego
kontrowersje zwigzane z oceng brytyjskiej premier i bilansu promowa-
nych w jej czasach reform. Wystarczy rzut oka na tytuly prasowe z 2013 r.
(data $mierci Margaret Thatcher), by przekonac sig, ze na dorobek liderki
konserwatystow — obok niekwestionowanych osiggnie¢ (jakimi z pew-
noscig byly wojna o Falklandy, ograniczenie roli zwigzkéw zawodowych,
prywatyzacja nierentownych galezi gospodarki) — sktadaty sie réwniez

*  R.SyAL, Pro-Margaret Thatcher article by two senior civil servants angers MPs,

«The Guardian»z 18 kwietnia 2013 r.; O. WRIGHT, MPs attack top civil servants over
Thatcher tribute, «The Independent» z 18 kwietnia 2013 r.

> T. BUTCHER, The Civil Service in the 1990s: The Revolution Rolls On, «Talking
Politics» 3/1995, s. 39.
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i takie decyzje, ktorych ocena nie jest wcale jednoznaczna (m.in. reformy
administracji lokalnej, ktore doprowadzi¢ mialy w efekcie do kryzysu
samorzadu terytorialnego, partycypacji spolecznej i demokracji lokalnej
czy zastgpienie podatku gminnego instytucja daniny publicznoprawnej
»poll tax”, przypominajacej podatek pogléwny”).

Wydaje sig, ze zachwalane przez Heywooda i Kerslake’s zmiany w ad-
ministracji publicznej, w tym zwlaszcza nowatorskie podejscie do civil
service, nalezg do tej drugiej grupy — moga by¢ i s3 przedmiotem sporéw.
Chwalone przez jednych reformy spotykaja si¢ zarazem z krytyczna
oceng grupy komentatordw, ktdrzy czas rzadow konserwatystow nazy-
waja okresem upolitycznienia kadry urzedniczej® oraz upatruja w nich
zrédta upadku etosu stuzby publicznej’. Niewatpliwie jednak miaty
one donioste znaczenie, trudno nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze
rzady konserwatystow pod przywodztwem ,,Zelaznej Damy” przyniosty

¢ Polskie autorki konstatuja, ze Thatcher ,,ze szczegdlna odrazg odnosila si¢ do
samorzadu lokalnego” (B. ToszEex, E. KUZELEWSKA, Od wizji do rzeczywistosci. Dziesigé
lat dewolucji w Walii, Warszawa 2011, s. 62), a Lucyna Rajca ttumaczy, ze ,,to wlasnie
te elementy rewolucji ,thatcherowskiej” przeksztalcity Anglie z panstwa historycznie
»unitarnego, wysoce zdecentralizowanego” (unitary, highly decentralised) w pafistwo
»unitarne, wysoce scentralizowane” (unitary, highly centralised), zmierzajace w odwrot-
nym kierunku niz reszta Europy. Podczas gdy wigkszo$¢ panstw Europy Zachodniej
przeprowadzala znaczacg decentralizacj¢, Wielka Brytania podgzata w przeciwnym
kierunku, prowadzacym do poziomu kontroli centralnej, niespotykanej poza Europa
Wschodnig (gdzie samorzady lokalne zostaly zlikwidowane). Zadania przekazano
do niewybieralnych cial, kontrole finansowe byly rozszerzane, a wydatki i stawki
podatkowe ustalane przez centrum. W wyniku tego status zarzadu lokalnego jako
formy samorzadu lokalnego obnizat si¢ w latach 80.190. ubiegtego stulecia”. L. Rajca,
Reformy samorzgdu lokalnego w Anglii, «Samorzad terytorialny» 12/2007, s. 59.

W konsekwencji ,,w Wielkiej Brytanii w latach dziewig¢dziesigtych wielu obserwa-
toréw politycznych i naukowcéw dostrzegalo kryzys samorzadu lokalnego” L. Rajca,
Przywddztwo polityczne w zachodnioeuropejski samorzgdzie lokalnym, «Studia Regio-
nalne i Lokalne»34.4/2008, s. 85.

7 P. SMITH, Lessons from the British Poll Tax Disaster, «National Tax Journal»,
4 /1991, s. 421-36.

8 D. Drucosz, Kadry w administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna,
red. J. HAUSNER, Warszawa 2005, s. 241.

° J. GRAY, Partia Pracy i mity thatcheryzmu, «Dziennik» z 5 listopada 2007 r.,
s. 34.
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powazne zmiany w funkcjonowaniu brytyjskiej civil service, a sama
»Pani Thatcher miata wigkszy wptyw na funkcjonowanie stuzby cywilng
niz kazdy dotychczasowy minister lub premier™.

Celem niniejszego artykulu jest zatem rzucenie $§wiata na zmiany
w dziataniu wybranych instytucji brytyjskiej administracji publicznej
za czasow rzadow konserwatystow pod wodzg Margaret Thatcher. Po-
mijajac juz sam spdr o oceng zasadnosci redukcji etatow civil service,
lata osiemdziesigte to okres, w ktérym w debacie publicznej szczegdlng
popularnoscia ciesza si¢ hasta o potrzebie ,walki z biurokracjg”, ,odchu-
dzenia panstwa” oraz ,,cie¢ wydatkéw publicznych”. P6zniejsi komenta-
torzy scharakteryzuja go jako czas tryumfu neoliberalnej idei ,,nowego
zarzagdzania publicznego” (New Public Management) oraz transformacji
modelu kadr urzedniczych od ,,biurokracji w starym typie” do ,nowej
biurokracji™. Uwagi niniejsze dotycza jedynie kilku wybranych kwestii
i nie moga aspirowac do miana wyczerpujacego oméwienia zagadnienia
okreslonego tytulem, stanowi¢ moga jednak wstep do bardziej pogle-
bionej analizy problemu.

Tak zakreslony temat jest zarazem doskonatlg okazja do zaprezento-
wania kilku konkretnych rozwigzan wpisujacych si¢ w praktyke nowego
zarzadzania publicznego. Zaryzykowa¢ mozna bowiem tezg, ze — cho¢
problematyka NPM oraz governance jest w polskiej literaturze coraz
lepiej znana i wcigz analizowana — nie sposob nie odnies¢ wrazenia, ze
relacjonujacy ja autorzy koncentruja si¢ na ogét na referowaniu ideo-
logicznych zalozen postulowanych rozwigzan i docelowej wizji admi-
nistracji promowanej przez jej zwolennikéw, natomiast rzadko kiedy
ilustruja konkretne przyktady wprowadzonych na fali NPM reform
instytucjonalnych®. Innymi stowy, szereg krajowych publikacji sze-

1 C. PILIKINGTON, The Civil Service in Britain Today, New York 1999, s. 67.

' D.J. SAvoOIE, Thatcher, Reagan, and Mulroney: In Search of a New Bureaucracy,
University of Pittsburgh Press, Pittsburg 1994.

2 Przykladowo Nowe zarzgdzanie publiczne i public governance w Polsce i w Eu-
ropie, red. H. IzDEBSKI, A. BoSIACKI, A. NELICKI, I. ZACHARIASZ, Warszawa 2010;
J. SUPERNAT, Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management,
[w:] Jednostka, paristwo, administracja - nowy wymiar, red. E. UrA, Rzeszow 2004, s. 469-
490; A. ZALEWSKI, Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym,
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roko (z uwzglednieniem historycznego tta, aksjologii, teoretycznych
dywagacji) omawia kluczowe dla NPM hasta (takie jak ,deregulacja,
debiurokratyzacja, decentralizacja, ekonomizacja dziatan oraz zorien-
towanie na efekty... wzmacnianie responsywnosci urzednikéw oraz
szerokie wykorzystanie technologii informatycznych do §wiadczenia
ustug publicznych™?, , prywatyzacja”, ,marketyzacja stosunkéw we-
wnatrz sektora publicznego™, ,konsumeryzm™”, a czesto odwotujac
sie do modnych hasel bez ich spolszczenia: ,,accountability”, ,efficiency”,
Sparticipation”, ,flexibility”, ,deregulation”, ,outsourcing”), sporadycz-
nie obrazujac zrealizowane w tym duchu projekty w Wielkiej Brytanii,
Stanach Zjednoczonych, Kanadzie czy Nowej Zelandii.

W pierwszej kolejnosci zaprezentowana zostanie (w zarysie) opinia
konserwatystow na temat dotychczasowego modelu stuzby cywilnej,
z uwzglednieniem jej hierarchicznej i jednorodnej struktury oraz wia-
czenia w ,tradycyjny”, nieefektywny system departamentéw, a takze
niejednoznaczny stosunek wzgledem instytucji quangos. Nastepnie
przedstawione zostang wybrane reformy przeprowadzone przy duzym
zaangazowaniu najblizszych wspotpracownikow Thatcher - szczegolnie

Warszawa 2005; B. KozucH, Zarzgdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organi-
zacji, Warszawa 2004; J. HAUSNER, Od idealnej biurokracji do zarzgdzania publicznego,
[w:] Studia z zakresu zarzgdzania publicznego, 11, red. ]. HAUSNER, M. KUKIELKA,
Krakow 2002, s. 62-64; P. JEzowsk1 [red.], Zarzgdzanie w sektorze publicznym - rozwdj
zréwnowazony — metody wyceny, Warszawa 2002. Warto w tym kontekscie zwrdcié
uwage na publikacje Michata Kuleszy i Dawida Szeécito ,,Polityka administracyjna
i zarzgdzanie publiczne”, ktérej autorzy nie tylko omawiaja podejscia do administracji
publicznej (model weberowski, nowe zarzadzanie publiczne, koncepcje governance
oraz neo-weberowskie), ale prezentuja takze — poprzez zamieszczenie w ksigzce przy-
ktadowych, przettumaczonych na jezyk polski dokumentéw - realny wymiar reform
instytucjonalnych. M. KuLEsza, D. SzeSciro, Polityka administracyjna i zarzqgdzanie
publiczne, Warszawa 2013.

' B.JAWORSKA-DEBSKA, Etos stuzby publicznej i jego oblicza, [w:] Stuzba publiczna.
Stan obecny, wyzwania i oczekiwania, red. S. PLAZEK, M. STEC, «Lex» 2013.

" G. MUSIALIK, R. MUSIALIK, Zwigzek sektora publicznego i rynkowego w koncep-
cji New Public Management, «Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach» 156/2013, s. 293.

15 D. STEWART-DAVID, M. SLIwa, Jak efektywnie wykorzystacé czas pracownikéw?,
[w:] Rozwdj kadr w administracji publicznej, red. B. KUDRYCKA4, Bialystok 2001, s. 187.
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Dereka Raynera oraz Robina Ibbsa - ktérych efektem miato by¢ (rze-
kome) ,,odchudzenie panstwa” oraz kampania (w duzym stopniu czysto
wizerunkowa) ,podpalenia quangos”, przy jednoczesnym wcielaniu
w zycie planu ,Nastepnych Krokow” (Next Steps), czego skutkiem byla
realizacja idei ,dezagregacji” administracji publicznej poprzez powola-
nie licznych agencji wykonawczych. Reformy te, jak zostanie wykazane,
poza umiarkowanym sukcesem propagandowym, nie przyczynily sie
wecale do realizacji postulatéw odbiurokratyzowania ,,chudego panistwa”
(lean state), ani tez redukgji liczby quangos (spowodowaty nawet, wo-
bec petryfikacji wielu dotychczas istniejacych oraz utworzenia nowych
agencji wykonawczych, wzrost ich faktycznej ilosci), lecz ich przeprowa-
dzenie mialo niebagatelne znaczenie dla organizacji i funkcjonowania
civil service.

2. KRYTYKA BIUROKRACJI, QUANGOKRACJI ORAZ PATRONAZU

Koncepcje nowego zarzadzania publicznego - cho¢ obejmowaty
najrézniejsze, niekoniecznie koherentne, idee i promowane rozwigza-
nia — bazowaly przede wszystkim na krytyce tradycyjnego, postrzega-
nego jako ,,przestarzaty” modelu administracji publicznej®. Zastrzezenia
wzgledem struktury biurokratycznej rozbudowanego panstwa dobro-
bytu oraz wigzanie jego nieefektywnosci z symptomami kryzysu gospo-
darczego nie dotyczyly zresztg tylko administracji centralnej, lecz takze
lokalnej: punktowano niskg jakos$¢ swiadczen komunalnych, niedosto-
sowanie ich do rzeczywistych potrzeb obywateli oraz malo efektywne
gospodarowanie zasobami przez wladze samorzadowe”. W srodowisku
angielskich konserwatystéow samorzad terytorialny postrzegano jako
skostnialy, rozrzutny, marnotrawiacy $rodki i, w konsekwencji, nie-
efektywny w dostarczaniu ustug publicznych.

1 G. KozuN-CIESLAK, Teoretyczne koncepcje decentralizacji i delegowania kom-
petencji we wspétczesnych nurtach ekonomii, «Samorzad terytorialny» 9/2011, s. 28.

7 K. RADZzIK, Od Thatcher do Browna: polityka rzqgdéw brytyjskich wobec samo-
rzgdu terytorialnego (1979-2010), «Zarzadzanie Publiczne»13.1/2011, s. 38.
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»New Public Management funkcjonuje bowiem w symbiozie z neoli-
beralng wizjg panstwa i gospodarki, przenosi na grunt myslenia o admi-
nistracji publicznej podstawowe dyrektywy neoliberalizmu'®”. Wybitni
politycy anglosascy owego okresu: Margaret Thatcher, Ronald Reagan
oraz premier Kanady Brian Mulroney obejmowali urzedy przekonani
nie tylko o przeroscie zakresu zadan panstwa opiekunczego, ale takze
wspolodpowiedzialnosci dotychczasowego modelu biurokracji za stag-
nacje gospodarki. Przywoddcy ci byli nie tylko antyetatystyczni (antigo-
vernment), ale przede wszystkim anty-biurokratyczni (antibureucracy)
dlatego wigc — obok potrzeby reorganizacji ustrojowej — dostrzegali ko-
nieczno$¢ reformy podlegtej im stuzby cywilnej”. Krytyka administracji
skonstruowanej na podstawie tradycyjnego modelu weberowskiego
taczyla si¢ z atmosferg nieufnosci wzgledem najrézniejszych instytucji
wlaczonych w proces wykonywania zadan publicznych, tym bardziej
jesli dysponowaly one §rodkami publicznymi oraz, mimo znacznego
zakresu samodzielnosci (a moze tym bardziej, ze byly one samodzielne),
zostaly zaangazowane w proces decyzyjny, tj. wykonywaly wtadztwo
regulacyjne albo realizowaly zadania z zakresu administracji §wiadcza-
cej. Postawe taka doskonale obrazuje komentarz Thatcher na pytanie
o zasadnos$¢ utrzymywania Rady ds. Sztuki (Arts Council): ,Nie bytam
przekonana, czy rola panstwa jest pelnienie zadan mecenasa sztuki.
Talent artystyczny — a co dopiero geniusz sztuki - jest nieplanowany,
nieprzewidywalny, ekscentrycznie indywidualny. Poddany dyscyplinie,
dofinansowany, zarzadzany przez panstwo i nalezacy do panstwa, usy-
cha. Co wigcej, panstwo w takiej sytuacji staje si¢ instrumentem w re-
kach artystycznego lobby. Chciatam doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej
to prywatny sektor przynosi pienigdze, a takze uczy instytucje kultury
biznesowej orientacji oraz efektywnosci”®. A Rada ds. Sztuki byta tylko
jedna z wielu sposrod grupy liczacej kilkaset podmiotéw quangos.

Czym s3 quangos? Nawet do$¢ pobiezny przeglad literatury przed-
miotu pozwala zorientowac sig, Ze termin ten — cho¢ spopularyzowany

¥ M. KuLEszaA, D. SzeSciro, op. cit., s. 59.

¥ D.J. SAVOIE, op. cit., s. IX.

0 O. TURNBULL, Bringing Down the House: The Crisis in Britain’s Regional Theatres,
Bristol 2008, s. 73.
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jeszcze na poczatku lat osiemdziesigtych poprzedniego stulecia® - jest
wcigz wielce problematyczny. Brak zgodnosci co do jednolitej defini-
¢ji quango (nieraz w krétszym wydaniu ,,qango”), a ich ilo$¢, rodzaje,
rozmaito$¢ petnionych funkeji oraz réznorodnos¢ statusu prawnego
powoduje, Ze autorzy ograniczaja si¢ na ogé! do najbardziej rozpo-
wszechnionej, generalnej i intuicyjnej definicji ,,quasi-autonomicznych
organizacji pozarzadowych” lub tez ,,quasi-niezaleznych organizacji
pozarzadowych”™ (quasi-autonomous non governmental organisations).
Co wiecej, na trudno$¢ w wypracowaniu spojnego znaczenia maja wpltyw
odmienne tradycje, lokalne rozwigzania i specyfika narodowych modeli
administracji publicznej. Definicyjny problem polega m.in. na tym, ze
liczba i rozmaito$¢ podmiotow, ktore charakteryzuje sie jako quango
jest tak wielka, ze stawia to pytanie o mozliwo$¢ wypracowania jednej
spojnej interpretacji, ktéra bylaby prawidiowa dla wszystkich tych jed-
nostek réznie zorganizowanych i funkcjonujacych w odmienny sposéb
w Wielkiej Brytanii, Holandii, Danii, USA itd. Trudno wyobrazi¢ sobie
zatem stworzenie jednej, powszechnie akceptowanej, a tym bardziej
»miedzynarodowej” definicji, ktéra znajdowalaby zastosowanie dla
wszelkich podmiotéw, bedacych w wielu krajach charakteryzowanymi
jako quango®. Przykladowo tylko: Stanistaw Mazur charakteryzuje
je jako ,swoistego rodzaju agencje prywatne, dziatajace w imieniu
panstwa”, inni autorzy jako ,operacyjne agencje quasi-rzagdowe”>.
Zamiast definiowa¢, probuje si¢ wskazywac ich cechy. I tak podkre-
$la sie czesto, ze quangos funkcjonuja w ,,szarej strefie” (,,grey-zone”),

2 Zatworce i popularyzatora terminu ,,quango” uchodzi Anthony Barker, ktéry

zaprezentowal 6w termin w publikacji z 1982 r. ,,Quangos in Britain: Government and
the Networks of Public Policy-making”.

2 Taknp. H.1zDEBSKI, M. KULESZA, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne,
‘Warszawa 2004, s. 172.

»  C. GREVE, M. FLINDERS, S. VAN THIEL, Quangos - What’s in a name? Defining
Quangos from a Comparative Perspective, «Governance» 12.2/1999, s. 130.

2 S. MAZzUR, Historia administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna,
red. J. HAUSNER, Warszawa 2005, s. 58.

»  B.LEDZION, K. OLEJNICZAK, W. PANDER, Ewaluacja trafnosci zakresu interwencji
Dziatania 5.1 Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, www.efs kprm.gov.pl, Warszawa
s. 17.
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tj. przestrzeni pomiedzy sferg publiczng oraz prywatna?®. Pod pojemnym
pojeciem quango rozumie si¢ szereg podmiotéw, ktore dziala¢ moga
zaréwno lokalnie, jak i na poziomie ogélnokrajowym. Funkcjonujg
w najrézniejszych sferach zycia: od nauki i edukacji, poprzez sport,
sztuke, polityke ekologiczng, kontrole jakosci produktéw, az po ochrone
zdrowia. Ich rolg moze by¢ doradzanie (funkcja opiniodawcza), funkcja
orzecznicza, sprawowanie wladztwa regulacyjnego, udzial w procesie
stanowienia prawa, koordynowanie debat i udzial w wypracowywaniu
polityk publicznych, dziatania promocyjne.

Moéwiac o kontekscie brytyjskim: ,w Wielkiej Brytanii termin
»quango” zdaje sie by¢ stosowany do okreslenia wszystkiego. .. najbliz-
sze prawdzie byloby uznanie po prostu, ze kazda organizacja niema-
jaca jednoznacznie prywatnego czy publicznego charakteru moze by¢
uznana za quango””. Do grupy tej zalicza si¢ m.in. ciala o statusie NDPB
(non-departmental public body), niezalezne agencje regulacyjne typu
IRA (independent regulatory agency), organizacje pozarzadowe typu
EGO’s (extra-governmental organizations) czy NGO (non-governmental
organization), QAO (quasi-autonomous organizations) i SAO (semi-au-
tonomous organization)®®. Nie moze dziwic zatem konstatacja: ,NDPBs,
EGOs, NGOs, QAO:s... lista terminéw kojarzonych z modelem organiza-
cji, ktore — pelnigc funkeje publiczng — wydaja publiczne pienigdze, lecz
funkcjonuja w pewnym stopniu niezaleznie od wybieranych politykow,
jest nieskonczenie diuga™.

Choc¢ tradycja powotywania ciat i instytucji, ktérych rolg byto wyko-
nywanie zadan nalezgcych tradycyjnie do administracji rzadowej, jest
w Anglii dluga i sigga¢ ma nawet XVII w. (przykladem ciala, ktore - ze
wzgledu na petniong funkcje - juz w odlegtej przeszlosci cieszylo sie
spora niezaleznos$cia od powolujacej je wladzy centralnej, moze by¢

% G. PETERS, J. PIERRE, The Sage Handbook of Public Administration, London
2012, s. 237.

¥ C. GREVE, M. FLINDERS, S. VAN THIEL, o0p. cit., s. 136.

% 1. DEVIATNIKOVAITE, A. BAKAVECKAS, Independent Regulatory Agencies: Po-
ssibilities to Identify the Pecularities of their Activity and their Position in the System of
Lithuanian Public Administration Bodies, «Socialiniy moksly studijos» 3/2009, s. 333.

»  C.GREVE, M. FLINDERS, S. VAN THIEL, 0p. cit., s. 130.
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np. Board of Trade®, znane byly juz wéwczas przypadki powierzania
okreslonych zadan o charakterze publicznoprawnym organizacjom
dobroczynnym; wiele utworzonych zostalo w okresie powojennym,
jak np. wspomniana wyzej The Arts Council of Great Britain w 1946 r.,
ktorej pierwszym prezesem zostal — co zupelnie przypadkowe, cho¢
wielce wymowne - John Maynard Keynes), to wlasnie za czasow rzagdow
torysow w latach osiemdziesigtych oraz poczatku dziewigédziesigtych,
a takze kontynuacji procesu przez rzady labourzystowskie, odnotowac
mozna zjawisko ,eksplozji quangos” - prowadzace w konsekwencji do
stanu, w ktorym jeszcze niedawno funkcjonowato okoto 800 podmiotdw,
kwalifikowanych jako quangos w szerokim znaczeniu®.
Zaobserwowa¢ mozna zatem pewien paradoks: cho¢ podmioty
te wlaczone byly w proces szeroko rozumianego administrowania,
a praktyke owa stanowczo krytykowali politycy angielskiej prawicy
w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych, ich rzady nie tylko nie
przyczynily sie do redukcji liczby quangos oraz ograniczenia ich roli
w zyciu gospodarczym, spoltecznym, kulturalnym oraz sportowym
kraju, ale - po przejeciu wladzy - przyczynili sie do postepdw pro-
cesu ,quangokratyzacji” Krélestwa. Rezultatem tego stanu rzeczy byt
oficjalny dokument rzadowy, poklosie przeprowadzonego przegladu
quangos (ktory prowadzony byt - jak obrazowo relacjonowaly media
brytyjskie — w atmosferze ,,spalenia quangos™ ,,bonfire of the quangos™,
wprost nawigzujac do powiesci Toma Wolfe’a pt. ,, The Bonfire of the
Vanities” oraz (sic!) radykalnych dzialan prowadzonych przez Savo-
narole w pietnastowiecznej Florencji, ktérej mieszkancy publicznie
i masowo niszczyli wszelkie ,,symbole grzechu” i ,,zZrédta préznosci™
kosmetyki, przedmioty sztuki, kosztownosci itp.**), datowany na dzien

0 A.M. KJAER, Governance ant the Urban Bureaucracy, [w:] Theories of Urban
Politics, red. J. S. Davies, D. IMBroscIo,London 2009, s. 146.

3 H. LEE, Regaining Political Control Over the British Quango State: The Public
Bodies Reform, «Journal of Public Policy» 1/2014.

2 J. PARKINSON, Politicians’ love/hate relationship with quangos, «<BBC News
Website» z 14 pazdziernika 2010 r.

¥ A. GABBATT, Quango lingo: Bonfire of the vanities, and other inanities, <The
Guardian» z 15 pazdziernika 2010 r.
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14 pazdziernika 2010 r. pt. ,,Public Bodies Reform — Proposals for Change”,
w ktorego tresci postulowano: zachowa¢ okoto polowy dotychczas ist-
niejacych quangos w stanie niezmienionym, znaczng iloé¢ podmiotéw
zlikwidowaé (w liczbie 192), niektore scali¢ (118), a pozostale istotnie
zreformowac (171).

Pora tu na dokonanie spostrzezenia ogolniejszej natury: z jednej
strony, tworzenie quangos - z zalozenia niepodlegajacych bezposrednio
centralnej administracji rzagdowej i wyspecjalizowanych w wykonywa-
niu wasko okreslonych zadan - wpisuje si¢ w logike nowego zarzadzania
publicznego. Ich niekwestionowang zaletq jest elastycznos¢ (flexibility),
tj. mozliwo$¢ szybkiego utworzenia i zmodyfikowania, bez koniecznosci
podejmowania diugotrwalych i skomplikowanych procedur demo-
kratycznych, a takze ,rozliczalno$¢” (accountability), czyli przydzie-
lenie ograniczonych $rodkéw finansowych, ktérych wydatkowanie
jest konsekwentnie monitorowane. Co wigcej, wykorzystanie quangos
»0dcigza” administracje¢ rzadowa (ktéra — poprzez zawarcie swoistego
kontraktu publicznoprawnego, ktérego trescia byto zlecenie wyko-
nywania okreslonych zadan w zamian za finansowanie — zwolniona
zostaje z wykonywania okreslonych zadan publicznych, sprawujac za
to tylko ograniczony nadzor nad realizacjg powierzonych zadan przez
konkretne quango).

Z drugiej jednak strony, funkcjonowanie takich podmiotéw (zwtasz-
cza w przypadku wyposazenia ich w kompetencje o charakterze wlad-
czym) musi rodzi pytania o ich legitymizacje, mozliwo$¢ sprawowania
demokratycznej kontroli, a przez to ich faktyczne ,oddalenie” od
obywateli. Méwiac bardziej obrazowo: quangos sprawiaja wrazenie
bezdusznego, nieczulego na emocje spoteczne i sytuacje polityczna,
technokratycznego aparatu. Co wigcej, sama juz nazwa ,,quango” su-
geruje, ze istota dzialania tych podmiotéw jest ich autonomicznos¢,
wzgledna niezalezno$¢ od centrum rzadu, a w konsekwencji rozdzielenie
od biezacej polityki. Doswiadczenie uczy jednak, ze w praktyce pod-
legaja one jednak wptywom politycznym?*. Ponadto, fakt ich tworze-
nia i powierzania kompetencji nie §wiadczy wcale o redukcji obcigzen

* H. LEE, op. cit.
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administracyjnych - zmienia sie jedynie podmiot, na ktéry natozono
obowigzek realizacji okreslonych zadan: wczesniej byla nim admini-
stracja rzadowa, ktdére pozniej przejmuje podmiot wchodzacy w skiad
struktury owej quasi-administracji.

Znajduje tu zatem zastosowanie zasada, ze o ile quangos stanowia
wdzieczny przedmiot ataku dla politykéow bedacych aktualnie w opo-
zycji (i dotyczy to zaréwno konserwatystow, jak i labourzystow), ktorzy
podnosza zarzuty ich przerostu biurokratycznego, nieefektywnosci
dzialania oraz niedemokratycznego sposobu wylaniania kierowni-
ctwa — przejmujacy wladze politycy ,zakochujg si¢” w nich i bronia,
niezaleznie od wczeséniejszych deklaracji®. Zdarzalo si¢ wielokrotnie,
ze dany podmiot byt likwidowany, by krétko pdzniej zmartwychwstac¢
pod nowa nazwa i w nieco tylko zmienionej formie organizacyjnej
(np. Physical Training and Recreation Council powrocita jako Sports
Council; podobny los spotkal wysmiewang za czaséw rzadéw That-
cher Eggs Authority — podmiot, ktorego dzialania koncentrowaly si¢
na reklamie i promowaniu wiedzy o krajowym rynku jaj, o budzecie
szacowanym na ok. 3 miliony funtéw, na co skladaly sie gtéwnie oplaty
uiszczane przez producentéw; podmiot zostal zniesiony w 1986 r., lecz
przywrocony krétko potem jako British Egg Industry Council)*. Bywalo
takze, ze cho¢ w danym okresie nominalnie ilo$¢ quangos spadata z po-
wodu redukcji zarzadzonych przez politykow rzadzacej partii (cho¢, jak
wspomniano, wobec niejednoznacznosci pojecia quango kazda proba
wyliczenia ich liczby budzi kontrowersje, a plany redukcji daja szerokie
pole manipulacji - poniewaz to wlasnie od przyjetej definicji pojecia
quango zalezy udzielenie odpowiedzi o skale reformy: szersza definicja
pozwala postawic teze, ze jest ich znacznie wigcej niz w rzeczywistosci,
podczas gdy definicja waska pozwala ograniczy¢ sie do okreslonego
rodzaju quango, np. tylko NDPBs), wydatki budzetowe przeznaczane
na finansowanie istniejacych byly faktycznie jeszcze wyzsze niz przed
procesem redukgji. Finalnie zatem nie budzi kontrowersji teza, ze opinie

» T.StoTT, Quangos: are they unloved and misunderstood?, [w:] Debates in British
Politics Today, red. L.J. RoBINS, B. JoNEs, Manchester 2000, s. 89.
% C. GREVE, M. FLINDERS, S. VAN THIEL, op. cit., s. 135.
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o oszczednosciach finansowych, ktore przynosi¢ mialo przekazywanie
wladzy do quangos przez administracje¢ rzadowa, sa przesadzone?”.

Majac zatem $wiadomo$¢ faktu, ze quangos mialy juz na Wyspach
(i to na wiele lat przed objeciem rzadu przez Margaret Thatcher) dtuga
tradycje, a zachowanie politykéw obu wielkich partyjnych obozéw bylo
wzgledem nich niejednoznaczne, warto podja¢ probe udzielenia odpo-
wiedzi na pytanie o faktyczny stosunek ,,Zelaznej Damy” do quango-
kracji. Byta ich przeciwnikiem, czy tez postrzegala je jako instrument
niezbedny do przeksztalcenia panstwa opiekunczego w ,,chude pan-
stwa” (lean state)? Czy w latach osiemdziesigtych brytyjskie quangos
wzmocnily swoja pozycje, czy tez moze ich rola w zyciu publicznym
ulegla ostabieniu?

Zapowiedzi byly do$¢ jednoznaczne... Jak relacjonowat jeden z ko-
mentatoréow w 1981 r. w artykule o wymownym tytule: ,,Mrs. Thatcher
stalks the quango: a note on Patronage and Justice in Britain™: ,,Z godna
podziwu konsekwencja i nie zawsze z poparciem cztonkéw wilasnego
gabinetu, ona rzeczywiscie probuje ograniczy¢ zakres dzialania sek-
tora publicznego. Przykladowo: stuzba cywilna zostata juz okrojona
z liczby 743 tys. etatow do 700 tys., a kolejna obnizka do liczby 640 tys.
nastapi juz w przysztym roku... Generalnie rzecz biorac, ogét wydatkow
publicznych zostanie obnizony o ok. 5 procent w ciggu najblizszych
czterech lat... Wéréd planowanych reform znajduje si¢ m.in. préba cie¢
wymierzonych w quasi-publiczne agencje, ktore charakteryzowane sa
jako quangos. Wsrdd nich sg i takie, jak np. Komisja Fuzji i Monopoli
(Mergers and Monopolies Commission), ktora wydaje 90 tys. funtow
rocznie, zatrudnia 27 oplacanych urzednikéw oraz takie - jak np. Ko-
misja Muru Hadriana (Hadrian’s Wall Liaison Commission) — ktéra
nie zatrudnia pracownikdw, a jedynie angazuja siedmiu wolontariuszy
i nie podlegaja kontroli parlamentarnej... Pod przywdédztwem Phil-
lipa Hollanda, konserwatywnego czlonka Izby Gmin, oraz w sojuszu
z liberalnym Instytutem Adama Smitha, rzad rozpoczat kampanie

¥ Taknp.: D.G. MAYES, Z. MUSTAFFA, The rise of unelected. The UK health system
and the rise and fall of arm’s length bodies, [w:] The Changing Welfare State in Europe:
The Implications for Democracy, red. D.G. MAYES, A. MICHALSKI, Cheltenham 2013,
s. 183.
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przeciw quango... rekomendowano zniesienie 50 cial wykonawczych,
211 doradczych komitetéw oraz 5 trybunaléw orzeczniczych... bliskie
bylo przekonanie, Ze quango ,nie tylko sprzyjaja rozprzestrzenianiu sie
praktyki patronazu, ale i powoduja ukryty rozrost rzadu, ktdry nie znaj-
duje odzwierciedlenia w liczbie etatéw stuzby cywilnej... Pan Holland
szacuje, ze roczny koszt quangos jest zblizony do sumy, jakie przeznacza
sie na obrone, czyli okolo 8 miliardéw funtéw. Debata w Izbie Lordéw
ujawnila natomiast, ze dzieki istnieniu quango ministrowie dysponuja
liczba 5600 platnych posad do zaoferowania klientom partyjnym...
W liscie do Phillipa Hollande’a, narodowego fowczego quango, wyrazita
pelne poparcie dla pogladu, zgodnie z ktérym stuzba cywilna nie po-
winna zrzekac si¢ swych obowiazkéw i zadan na rzecz pozarzadowych
organizacji”*®. Pewng role odgrywal réwniez argument ideologiczny —
poparcie wolnorynkowych think-tankéw* oraz argumenty dostarczane
przez wypowiedzi Friedricha Augusta von Hayeka: ,,Byta jeszcze jedna
przyczyna, z powodu ktdrej Lady Thatcher nie lubita quangos. W latach
1978/9 wydaty one ponad 14 milionéw funtéw publicznych pieniedzy —
i to w sposob niekontrolowany, niedostatecznie monitorowany. System
ten obstugiwany byt przez pracownikéw w liczbie przekraczajacej milion
0s0b™".

Podkresli¢ trzeba, ze instytucja quango kojarzona byla silnie ze zja-
wiskiem (wystepujacym i zwalczanym zresztg nie tylko w tradycji bry-
tyjskiej, ale i innych panstwach anglosaskich), kojarzonym stusznie
z korupcja polityczng, patronazu. ,,Od polowy lat siedemdziesigtych
quangos oraz praktyka patronazu przy obsadzaniu stanowisk statla sie
centralnym problemem w debatach na temat demokratycznej odpowie-
dzialnosci i rozliczalnosci (accountability). Spore zainteresowanie tymi
problemami zdradzajg same tytuly prasowe z tego okresu, np. «Eksplozja
patronazu» (The patronage explosion), «<Nowy system patronazu rozrzuca
przywileje jak wystrzal confetti» (How the new system of patronage in

¥ R.PRESTHUS, Mrs. Thatcher stalks the quango: a note on Patronage and Justice
in Britain, «Public Administration Review»3/1981, s. 313.

¥ P.HOLLAND, Quango, Quango, Quango: the Full Dossier on Patronage in Britain,
London 1979.

10 Saving the quango, «Third Way» 2/1993, s. 11.
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government scatters the confetti of privilege), czy «Quango — sposéb na
tatwy zysk» (Quango, the name for Whitehall’s latest gravy train)™. Poza
patronazem, nepotyzmem i korupcja, podkresla sie, Ze specjalizacja
quangos sprzyjata niepozadanemu lobbingowi: byly one skupione na
eksponowaniu waskich probleméw, a w konsekwencji akcentowaniu
interesu partykularnego (zgodnego z wizja beneficjentéw konkretnej
sfery, ustugobiorcow i ustugodawcéw danych ustug), nie za$ interesu
generalnego, publicznego®.

Mimo twardego stanowiska i buniczucznych zapowiedzi, efekty poli-
tyki konserwatystow wobec quangos niekoniecznie odpowiadaly obiet-
nicom radykalnych ,,cie¢ administracji™ redukcji etatow i oslabienia
quangos. O ile jednym z gléwnych filaréw, na ktorych konserwatysci
opierali swdj program wyborczy byla ,,dogmatyczna kampania przeciw
quangos”, o tyle - po w wyborach - okazalo sie, ze byt to raczej atrak-
cyjny chwyt retoryczny, a wyrazem tego byt m.in. fakt, ze kolejne raporty
sporzadzane dla premier Thatcher fagodzily wczesniejsze radykalne
zapowiedzi i podkreslano raczej konieczno$¢ reformy niz eliminacji®.
Co wigcej, retoryka polityczna w dyskusjach nad reforma tych organi-
zacji nie wyczerpata si¢ wraz z koncem kampanii wyborczej. Pdzniejsze
»sukcesy” w redukcjach liczby organizacji oparte byly na nastepujacej
manipulacji: autorzy raportéw rzadowych tak wasko definiowali pojecie
quango, ze powstawalo wrazenie realnej ich redukcji. Gdyby natomiast
zastosowac inng metodologie (zgodna z brytyjskim, bardzo pojemnym
rozumieniem tego terminu), okazaloby sie, ze ciecia mialy charakter
kosmetyczny. Same liczby sg tu mylace - nawet w przypadku przyjecia,
ze ilo§¢ quangos w latach osiemdziesigtych ulegata zmniejszeniu, kon-
sekwentnie rosty wydatki budzetowe przeznaczane na ich dziatanie*.

1 N. Rao, Reviving Local Democracy: New Labour, New Politics?, Bristol 2000,
s. 61.

42 L. VERHEY, T. ZWART, Agencies in European and Comparative Perspective,
Antwerp-Oxford-New York 2003, s. 30.

M. FLINDERS, K. DOMMETT, K. TONKISS, Bonfires and Barbecues: Coalition Go-
vernance and the Politics of Quango Reform, «Contemporary British History» 28/2014,
s. 64.

4 Tbidem, s. 64.
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W literaturze podkresla sie, ze w rzeczywistosci za czaséw Zelaznej
Damy quangos nadal §wietnie prosperowaly, a niektére wrecz roz-
kwitaly*. Co wigcej, ich ilo$¢ oraz koszty zwigzane z obstuga funk-
cjonowania wzrosly*. W praktyce zatem okazalo sie, ze instrument,
ktéry w zalozeniu stuzy¢ miat ,,odbiurokratyzowaniu” administracji
i ,odchudzeniu” panstwa stal si¢ jednym z elementéw postepujacej
etatyzacji. Co wigcej, formulowane sg poglady, jakoby model panstwa
opiekunczego (welfare state) przeksztalcil si¢ w model panstwa-quango
(quango-state; quangoland), a dominujacym modelem ustrojowym stala
sie quangokracja (quangocracy). Innymi stowy, niezaleznie od popular-
nego wizerunku Margaret Thatcher jako nieugietej zwolenniczki cig¢
wydatkow publicznych, takze i jej rzady wpisywaly si¢ w tendencje,
ktérg w sposob nastepujacy charakteryzuja komentatorzy: ,,Inicjowanie
procesu «palenia quangos» jest czgscia stale powtarzanej politycznej
mantry przez kazda brytyjska partie opozycyjna. Tymczasem, historia
dowodzi, ze quangos wykazuja sie niemal przeciwpozarowa odpornoscia
w tym sensie, ze kazda proba ich znoszenia lub reformy rzadko kiedy
stawala sie rzeczywisto$cig™”.

Co jest przyczyng owej ,ognioodpornosci”, tj. trwalosci i sity, quan-
gos? Dlaczego tak trudno je znies¢, zreformowac, a przynajmniej ogra-
niczy¢ koszty ich funkcjonowania? Cze$ciowej odpowiedzi dostarcza
Christopher Hood, wskazujac przynajmniej cztery argumenty, dla
ktérych - niezaleznie od wypowiedzi politykdw - istnienie takich or-
ganizacji jest im na reke:

- administracja rzadowa potrzebuje podmiotéw, od ktérych dzia-
tan moze si¢ dystansowa¢, zwlaszcza gdy funkcjonuja one we
»wrazliwych sferach”,

- korzystne jest powolywanie przez permanentnie funkcjonujaca
administracje krotkotrwalo dziatajacych organizacji dla rozwia-
zywania przejsciowych problemodw, ktore to organizacje moga

* N.Rao, op. cit., s. 62.
¢ M. GARNETT, P. LyNcH, Exploring British Politics, New York 2012, s. 17.
* M. FLINDERS, K. DoMMETT, K. TONKISS, op. cit., s. 59.
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by¢ pdzniej fatwo zniesione (gdy przejsciowe problemy zostang
rozwigzane),

- stanowig przydatny instrument prowadzenia walki politycznej
(m.in. poprzez dostarczanie stanowisk klientom politycznym na
zasadzie patronazu),

- ich istnienie pozwala politykom na budowanie narracji politycz-
nych i kreowania wizerunku (podczas gdy rzadzacy skupiajg sie
na relacjonowaniu postepéw w naprawianiu quangos, opozycja
krytykuje oraz przedstawia plany ich reformy)*.

Poza tym wskazuje si¢ dodatkowe zalety powolywania i funkcjono-
wania quangos: ze wzgledu na ich specjalizacje (waski zakres dziatania)
dostarczajg eksperckiej wiedzy na temat konkretnych probleméw spo-
tecznych, zapewniaja udzial ,,czynnika spolecznego” w kreowaniu poli-
tyk i realizacji ustug (doskonatym przykladem jest tu instytucja ,, Board
of Visitors”, ktéra moze by¢ rozumiana jako ,rada monitorujaca” lub
»rada spoteczna” dzialajaca przy kazdej angielskiej i walijskiej instytucji
sytemu penalnego; m.in. jej czlonkowie zobowigzani sg przynajmniej
raz w miesigcu bez zapowiedzi wizytowac wiezienie, a wigzniowie maja
prawo do kontaktu z radg i jej indywidualnymi cztonkami; rada regu-
larnie sporzadza raporty i moze, w przypadku wykrycia nieprawidfowo-
$ci, podejmowac interwencje w organach nadzorujacych jednostke; od
czlonkéw rady nie wymaga sie posiadania jakichkolwiek kwalifikacji, za
wyjatkiem spelnienia wymogu, by przynajmniej dwoch cztonkéw rady
bylo sedziami pokoju — ma to dwa gltéwne cele: zapewnienie, by przed-
stawiciele spoleczenstwa monitorowali warunki panujace w wiezieniach,
w tym takze rozpatrywanie skarg osadzonych oraz udzial w orzekaniu
o konsekwencjach naruszenia dyscypliny przez wigzniéw*), utatwiaja
koordynacje dzialan na linii: administracja rzagdowa - grupy interesu™.

Nie moze zatem dziwi¢, ze postulaty konserwatystow, w tym takze ha-
sto redukcji quangos, przejeli ich gtéwni rywale polityczni. ,,Laburzysci

% C.Hoob,Spare that Quango, [w:] Big Government in Hard Times, red. C. Hoob,
M. WRrIGHT, Oxford 1981, s. 100-122.

% G. ZELLICK, Lay Involvement in Prison Administration: The British Board of
Visitors, «The University of Toronto Law Journal» 27/1977, s. 105-118.

%0 Opening upQuangos, «Consultation Paper» 3/1997.
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paradoksalnie nawotywali do realizacji thatcherystowskiej wizji ,wol-
nego spoteczenstwa’, w ktdrej interwencjonizm panstwowy w stosun-
kach spofeczno-ekonomicznych i politycznych powinien ograniczac sie
do niezbednego minimum. Réwnoczesnie Partia Pracy krytykowata
stosowang przez rzady M. Thatcher i Johna Majora praktyke przekazy-
wania kompetencji instytucji publicznych na rzecz organizacji pozarza-
dowych, wskazujac na negatywne aspekty quangokracji..., a zwlaszcza
«rozkwit ‘patronatéw’, korupcje, nepotyzm oraz ‘deficyt demokracji’
w polityce brytyjskiej na szczeblu lokalnym i regionalnym». W prze-
ciwienstwie do konserwatywnej koncepcji stymulowania aktywnosci
obywatelskiej w wymiarze indywidualnym, Labour Party postulowala
instytucjonalne i finansowe wzmocnienie samorzadéw lokalnych oraz
utworzenie regionalnych struktur administracyjnych o charakterze
przedstawicielskim™'. W jednym z oficjalnych dokumentéw z 1998 r.
Partia Pracy ,,zobowigzata si¢ do zmniejszenia liczby NDPBs i zapew-
nienia, Ze nowa NDPB zostanie utworzona tylko wtedy, gdy wykazane
zostanie, ze jest to najbardziej optacalny i wlasciwy sposéb realizacji
danego zadania publicznego™, a sporg popularno$¢ zdobyta krytyczna
wypowiedz Tony’ego Blaira na konferencji prasowej w 1996 r. o ,,modelu
panstwa-quango, ktérego miejsce jest na $mietniku historii™”. Liderzy
konserwatystéw (Tim Loughton) nie mieli tym razem watpliwosci co
do szans realizacji tych zapowiedzi, uznajac je za ,mydlenie oczu” elek-
toratowi przez politykow.

3. RAYNERYZM W PRAKTYCE

Cho¢, jak wykazano powyzej, powazne watpliwosci budzg ,,sukcesy”
thatcherowskich rzadéw w ograniczaniu quangos i zwiazanych z nimi

' B. H. Toszek, E. KUZELEWSKA, op. cit., s. 35.

2 White Paper: Quangos: Opening the Doors, London 1998.

3 T.BLAIR, British Political Speech Archive, Blackpool 1996 — Tony Blair (Labour),
http://www.britishpoliticalspeech.org/speech-archive.htm?speech=202, dostep 10
wrze$nia 2015 r.
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praktyk patronazu, korupcji politycznej oraz ,rozdetej” sfery publicz-
nej — poza sporem jest fakt, iz prawdziwa zmiana dotknela civil service.

Podkresla si¢ tu czesto role Dereka Raynera®, dyrektora zarzadza-
jacego firmy Marks & Spencer, ktéry od maja 1979 r. pelnil funkcje
doradcy Thatcher (co ciekawe, jedynie raz w tygodniu i bez pobierania
za to wynagrodzenia®), odpowiedzialnego m.in. za kontrole efektyw-
no$ci administracji publicznej. Nie byl to pierwszy kontakt Raynera
z polityka, zbieral bowiem doswiadczenie juz wcze$niej jako jeden z do-
radcow konserwatywnego premiera Edwarda Heatha na poczatku lat
siedemdziesiagtych. Dzialania Raynera obnazyty liczne przyktady skan-
dalicznego marnotrawienia srodkéw publicznych®, a jedna z gtéwnych
jego zaslug: bylo utworzenie tzw. ,,Efficiency Unit” - jednostki stuzacej
podniesieniu efektywnosci administracji oraz ,,szukania oszczedno-
$ci” w sferze publicznej. Biznesowe i nowatorskie podejscie Raynera
(zgodne z powtarzang przez niego maksyma: ,,najwiekszymi wrogami
dziatan rzadu sg: papier oraz tyrania przyzwyczajen z przeszlosci™)
zaowocowalo szeregiem pomystow, ktore nie koncentrowaly sie tylko na
reformach instytucjonalnych, ale dotyczyly takze codziennego sposobu
funkcjonowania urzednikéw — mialy na celu polepszenie ich wydajnosci
oraz ograniczenie typowych biurokratycznych obowiazkéw, na ktérych
wypelnianie przeznaczano wiele czasu i energii, a nie przynosity one

* Znaczenie osoby Raynera i jego wplyw na Thatcher pozwolito nawet uku¢ termin
konkurencyjny do “thatcheryzmu”, czyli “rayneryzm” (raynerism). Tak np.: N. WAR-
NER, Raynerism in Practise: Anatomy of a Rayner Scrutiny, «Public Administration»
62/1984, s. 7-22; G. Fry, Policy & Management British Civil Service, London 1996.

% The National Archives (TNA), PREM19/60, ‘Records of the Prime Minister’s
Office: Correspondence and Papers, 1979-1997: Appointment of Sir Derek Rayner as
adviser to assist departments in promoting efficiency and eliminating waste; review
of quangos; part I, Sir John Hunt to Margaret Thatcher, 7 May 1979.

% Przykladowo, w wyniku zainicjowanej przez Raynera kontroli wykazano, ze
Ministerstwo Rolnictwa (Ministry of Agriculture) hodowato szczury, wykorzystywane
pdzniej do badan laboratoryjnych, co kosztowalo budzet kwote w wysokosci 30 funtow
za szczura w sytuacji, gdy komercyjnie mégt by¢ zakupiony za... zaledwie 2 funty.
E.A.REITAN, The Thatcher Revolution: Margaret Thatcher, John Major, Tony Blair, and
the Transformation of Modern Britain, 1979-2001, Oxford 2003, s. 98.

* D.J. SAVOIE, op. cit., s. 99.
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realnych korzysci dla administrowanych. Jak sam powtarzal, chodzilo
nie tylko o formalng restrukturyzacje, ale przede wszystkim ,,zmiang
kultury stuzby cywilnej i jej nawykow™®.

»Rayner naciskal na odejscie od ,,papierkowej roboty”. Postulowal
zniesienie dwudziestu siedmiu tysigcy najrozniejszych formularzy
urzedowych oraz modyfikacje czterdziestu tysiecy innych drukéow.
Pewne oszczednosci zostaly dzigki temu poczynione, lecz stuzba cy-
wilna narzekala, Ze majg one jedynie symboliczne znaczenie. Jednak
najpowazniejsza zastuga Raynera bylo zainicjowanie procesu decen-
tralizacji administracji. Rozpoczal od ustanowienie «centréw kosztow»
(cost centers) zarzadzanych przez urzednikéw, nad ktérymi przydzielono
minimalny nadzér wlasciwym departamentom. Nowy system zostal
tak zaprojektowany, by okresla¢ cele, mierzy¢ rezultaty oraz planowa¢
koszty™®. Symboliczne znaczenie ma tez anegdota, powtarzana w licz-
nych publikacjach przez Donalda J. Savoie, jakoby Margaret Thatcher
zmuszata najwyzszych urzednikéw do studiowania literatury dotyczacej
teorii wyboru publicznego® (co obrazowaé ma swoista atmosfere lat
osiemdziesiatych, ducha nowego zarzadzania publicznego).

Innym znakiem czasu bylo (na co, za Andrew Grayem i Billem Jenkin-
sem, zwracaja uwage Michat Kulesza i Dawid Szescito) nowe spojrzenie
na ,tre$ci podstawowych podrecznikéw przeznaczonych dla brytyjskich
studentéw administracji. Podrecznik wydany w koncu lat 70. XX w.
skupial sie na organizacji rzadu centralnego, historii stuzby cywilnej,
procesach decyzyjnych w administracji. Tymczasem podrecznik wydany
niespelna dwie dekady pézniej, juz po «rewolucji NPM», wypelniony byt
analizg réznych aspektéw zarzadzania publicznego - zasad rynkowych,
metod pomiaru efektywnosci sektora publicznego i sposobow zarza-
dzania publicznego zorientowanych na odbiorce. Calo$¢ uzupetnialy
ponadto liczne odniesienia do literatury ekonomiczne;j™'.

*#  D.J. SAVOIE, op. cit., s. 119.

¥ E.A. REITAN, The Thatcher Revolution: Margaret Thatcher, John Major, Tony
Blair, and the Transformation of Modern Britain, 1979-2001, Oxford 2003, s. 98.

8 D.J. SAVOIE, op. cit., s. 93.

88 M. KuLEsza, D. Sze$ciro, op. cit., s. 70-71.
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Raynerowi, podobnie jak i innym ekspertom w otoczeniu Lady Tha-
tcher, zalezalo ponadto na zreorganizowaniu stuzby cywilnej, czego
skutkiem mialo by¢ odejsécie od hierarchicznej struktury i biurokra-
tycznego modelu dziatania. ,W 1979 roku Margaret Thatcher przed-
siewzieta zwarty atak na Stluzbe Cywilna, ktéry poczatkowo przyjat
forme redukcji (wszelka rekrutacja zostala wstrzymana i narzucono
niewielki budzet przeznaczony na sprawy kadrowe), a nastepnie pozba-
wiono stuzbe cywilng pewnych przywilejow. Tak dlugo utrzymujaca
sie praktyka uzaleznienia ptac Stuzby od ruchéw ptacowych w sektorze
prywatnym zostala zaniechana™?. Promowano wizje¢, zgodnie z ktdra
pewnego dnia stuzba cywilna sklada¢ si¢ bedzie z niewielkiego jadra
zaangazowanego w wypracowanie polityk: wspierajac ministrow oraz
zarzadzajac departamentami, podczas gdy pozostata masa kadr civil ser-
vice obstugiwac bedzie liczne, niezalezne od siebie agencje wykonawcze,
ktérych rolg bedzie dostarczanie ustug®. Prowadzi¢ do tego miata idea
zastapienia wielkich departamentéw agencjami - jednostkami o duzej
samodzielnosci.

Na szczycie nowej stuzby cywilnej stalaby grupa ok. 50 tys. jej czton-
kéw, do ktorych obowigzkow nalezatby rowniez udzial w kreowaniu po-
lityk publicznych. Natomiast pozostata grupa ludzi, w liczbie ok. 550 tys.
urzednikéw, wykonujacych zadania typowe, rutynowe — wchodzitaby
w sklad agencji, dziatajacych na podstawie modelu biznesowego (nie-
przypadkowo obstugiwani przez nich obywatele charakteryzowany
byli jako klienci — ,,customers”). Jednym z zalozen bylo odseparowa-
nie polityki (kreowania kierunkéw reform oraz udzial w tworzeniu
polityk) od ,administrowania”, zarzadzania i dostarczania ustug. Luc
Verhey akcentuje, Ze reforma miata na celu spowodowanie, aby ok. 95%
energii stuzby publicznej poswigcanej bylo na dostarczanie ustug (ser-
vice delivery), natomiast pozostale 5% na udzial w kreowaniu polityk

2 S. HorTON, Zarzgdzanie Zasobami Ludzkimi (HRM) w Brytyjskiej Stuzbie
Cywilnej, [w:] Rozwéj kadr w administracji publicznej, red. B. KUDRYCKA, Bialystok
2001, s. 88-90.

8 D.J. SAVOIE, Breaking the Bargain: Public Servants, Ministers, and Parliament,
Toronto-Buffalo-London 2003, s. 57.
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(policy making)®*. ,,Gtéwnym celem bylo rozdzielenie monolitycznej
struktury civil service na wiele oddzielnych sfer dziatalnosci, z ktérych
kazda bylaby zarzadzana osobno - a zatem wolna od dotychczasowej
hierarchii, a takze biezacej polityki. Zmiany te miaty zmieni¢ nie tylko
konstrukcje, ale i nature dziatania stuzby cywilnej™.

Koncepcja przeniesienia licznych kompetencji do agencji, ktére w po-
waznym stopniu uniezaleznione zostang od dotychczasowego aparatu
administracyjnego (ministerstw), nie byla jednak zupetnie nowa. Po-
waznego impulsu dostarczata juz tre§¢ Raportu Komisji Fultona (Fulton
Committee Report on the Civil Service) z 1968 r. Postulowano w nim
reforme tradycyjnych departamentéw oraz usprawnienie zarzadzania
stuzbg cywilng. Srodkiem do tego miat by¢ m.in. pomyst (wzorowany na
rozwigzaniach szwedzkich, cho¢ z uwzglednieniem odmiennej brytyj-
skiej tradycji) wydzielenia specjalnych jednostek, ktore — poza departa-
mentami — wykonywac beda szereg zadan publicznych. Jako przyklady
takich cial Raport Komisji Fultona wskazywal Urzad Lotnictwa Cy-
wilnego (Civil Aviation Authority) i Komisje Zdrowia i Bezpieczenstwa
(Health and Safety Commission)*®.

4. NASTEPNE KROKI

Rozwinieciem i realizacjg tez Komisji Fultona stat si¢ program ,,Na-
stepnych Krokow” (Improving Management in Government: The Next
Steps), przygotowany w 1987 r. i ogloszony rok pdzniej (ze wzgledu na
promowane radykalne rozwigzania konserwatysci postanowili odczeka¢
na okres powyborczy — nieprzypadkowo zreszta, tezy raportu spotkaly
sie z podzielonymi, a zwlaszcza mocno ograniczonym optymizmem
czlonkow civil service®’; pojawily sie rowniez podejrzenia i plotki, jakoby

¢ L. VERHEY, T. ZWART, op. cit., s. 21.

6 C. PILKINGTON, The Civil Service in Britain Today, New York 1999, s. 73.

% L. VERHEY, T. ZWART, Agencies in European and Comparative Perspective,
Antwerp-Oxford-New York 2003, s. 21.

¢ A.FLYNN, A. GREY, W.L JENKINS, Taking the Next Steps: The Changing Mana-
gement of Government, «Parliamentary Affairs»43.2/1990, s. 159.
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program ten stanowit wprowadzenie do procesu ,,hurtowej prywatyzacji
calej stuzby cywilnej™®). Tlumaczono, ze dotychczasowy model stuzby
cywilnej jest nieefektywny i niepodatny na zmiany: ,,stuzba cywilna
w aktualnym stanie jest przerosnigta i zbyt réznorodna, by zarzadza¢
nig jako jednym podmiotem. Zatrudniajac 600 tys. ludzi jest gigantyczna
organizacja, zwlaszcza w poréwnaniu do spolek prywatnego sektora. ..
Pojedyncza organizacja, ktora spelnia jednoczesnie tak rézne funkgje:
poczawszy od wydawania praw jazdy, ochrony rybotéwstwa, tapania
przemytnikow narkotykéw i przygotowywaniu odpowiedzi interpelacje
parlamentarne, jest niezdolna do wypetniania swoich funkcji w sposob
wydajny”®. Kiedy Margaret Thatcher odchodzila z mieszkania przy
Downing Street nr 10, dziataly juz 34 agencje, zatrudniajace facznie okoto
80 tys. pracownikow’.

Idea tworzenia specjalistycznych agencji wykonawczych odpowiadata
idei ,,dezagregacji”, tj. rozbijania molochéw administracyjnych (gigan-
tycznych struktur administracyjnych, np. ministerstw, departamentéw
czy urzedow centralnych zatrudniajacych kilkutysieczne rzesze pra-
cownikow, operujagce rozdetymi budzetami z przypisanym szerokim
zakresem dzialania) na jednostki mniejsze, skromniej finansowane
i skoncentrowane na wykonywaniu konkretnych wasko okreslonych
zadan. Rozwiazaniu temu towarzyszy¢ mialy liczne zalety: instytucje
poddane dezagregacji uchodza za bardziej elastyczne, wyspecjalizo-
wane (a zatem blizsze §wiadczeniobiorcom oraz innym podmiotom
dzialajagcym w danej sferze) oraz innowacyjne. Udowodniono takze,
ze warunki w nich panujace dzialajg znacznie bardziej mobilizujaco na
zatrudnionych w nich pracownikéw, a ryzyko wystapienia konfliktow
i napiec jest tu mniejsze”.

Cho¢ agencje wykonawcze trudno uzna¢ - w odréznieniu od de-
partamentéw — za element administracji rzadowej, stanowia one jej

8 C. PILKINGTON, 0p. cit., s. 76.

¢ K. JENKINS, K. CAINES, A. JACKSON, Improving Management in Government:
The Next Steps., London 1988, s. 4-5.

70 E.A.REITAN, op. cit., s. 98.

7' D. OSBORNE, T. GAEBLER, Rzqdzic inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przenika
administracje publiczng, Poznan 2005, s. 343-345.
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funkcjonalne przedtuzenie: wykonuja jej zadania, sg odpowiedzialne za
realizacje polityk publicznych artykulowanych przez regulacje prawne
i finansowane przez srodki budzetowe™. ,, Agencje, ktore zatrudnialy
prawie 400 000 osob, nie sg formalnie urzedami administracji jezeli
wystepuja w sferze prawa administracyjnego dziataja w imieniu danego
ministerstwa... tworzac agencje, starano si¢ maksymalnie wyzyska¢
w ich ramach instrumenty rynkowe i quasi-rynkowe (np. umowa z wtas-
ciwg agencja w sprawie czasu, w jakim wydawane sg paszporty). Z tego
powodu nie moze dziwi¢, ze forme t¢ nadano wielu dotychczasowym
jednostkom ustugowym, jak drukarni rzadowej (Her Majesty’s Statio-
nery Office)””. Akcentowano szereg zalet promowanego rozwigzania:
»funkcjonowanie wyodrebnionych agencji wykonawczych nie wymaga
dogladania przez ministréw ich codziennego dziatania oraz zwalnia od
odpowiedzialnosci za ich aktywno$¢; praca wykonywana przez kon-
kretna jednostke jest znacznie bardziej efektywna niz departament,
ktérego zakres dzialania jest znacznie szerszy; pozwala powierzy¢ za-
rzadzanie tymi jednostkami osobom spoza administracji rzadowej oraz
zapewni¢, ze ich dzialanie nie bedzie podlega¢ wptywom politycznej
walki partyjnej””.

Jak podkresla jednak Matthew Flinders, réwnie silnej motywacji
w tworzeniu agencji dostarczaly argumenty natury politycznej: cho-
dzito przede wszystkim o przekonanie opinii publicznej o realizowaniu
polityki ,,odbiurokratyzowania” administracji. Tworzenie agencji, ktore
przejmowaly cze$¢ zadan dotychczasowych ministerstw pozwalalo nie
tyle znies$¢, co ,,ukry¢” biurokracje i wykaza¢ w ten sposdb sukcesy
w procesie ,kurczenia si¢ panistwa”. Dzialala tu zatem podobna moty-
wacja, jak w przypadku dotychczasowej praktyki powolywania quangos.
Co wigcej, dzialanie agencji (sposrod ktorych liczne uzyskaly kompe-
tencje w zakresie wladztwa regulacyjnego kosztem dotychczasowych
ministerstw) wpisywalo si¢ w lansowany wizerunek konserwatystow

72 A.M. BERTELLL, Governing the Quango: An Auditing and Cheating Model of
Quasi-Governmental Authorities, «Journal of Public Administration Research and
Theory» 16/2005, s. 241-242.

7 H.IzpEBSKI, M. KULESZA, 0p. cit., s.172.

7 L. PLIATZKY, Report on Non-Departmental Bodies, London 1980, s. 557.
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jako antyetatystow i zwolennikéw panstwa minimalnego. Mimo, Ze
konieczno$¢ regulacji w coraz to nowych dziedzinach rosta, rzadzacy
mogli w koncu powiedzie¢: rzad nie wkracza w relacje rynkowe, a nawet
wycofuje si¢ z dotychczasowych sfer dziatania. Fakt, ze porzadkowa-
niem tych sfer zajely sie agencje — nie $wiadczy wcale o rosnacej roli
panstwa, ciesza si¢ one duzg niezaleznoscia, a zatem ich funkcjonowanie
nie moze by¢ traktowane jako ingerencja w mechanizmy gospodarki
wolnorynkowej”. Powolanie agencji byto po prostu wygodne: zwalnialo
politykéw z licznych trosk, pozwalalo utrzymac regulacje (niezalezna
od rzadu) w wielu dziedzinach zycia, a uczestnikom rynku i samym
konsumentom dawalo poczucie, Ze rzad nie ingeruje w ich interesy, lecz
jest jednoczes$nie ,,kto$”, kto wciaz czuwa nad ich bezpieczenstwem.
W koncu, kierujgc sie wnioskami teorii ,ksztaltowania urzedu”
(bureau-shaping) Patricka Dunleavy’ego, zaloZenia reformy miaty po-
zostawal w zgodzie z interesami samych urzednikéw. Zgodnie z tym
spojrzeniem, zrédel motywacji oraz zadowolenia kadr administracji
publicznej nie mozna upatrywac wylacznie w ich zarobkach, ale tym, co
wplywa na ich komfort pracy (a znajduje przetozenie realne w zaanga-
zowaniu w wykonywang prace oraz wynikach) jest struktura urzedu’.
»Urzednicy (z uwagi na ich status) wola by¢ zatrudniani w matych
urzedach o niewielkim zakresie zadan i odpowiedzialnosci, anizeli
pracowac w duzych aparatach administracyjnych, ktdére generuja wiele
konfliktéw, probleméw i generalnie ryzyka zwigzanego z odpowiedzial-
noscig. Urzednicy wyznajacy teori¢ bureau-shaping sa zwolennikami
tworzenia «agencji administracyjnych», nie za§ powigkszania zakreséw
obowiagzkow i struktur pojedynczych urzedéw... Teoria opracowana
przez P. Dunleavy’ego dotyczy wysokich urzednikéw publicznych,

7> M.V. FLINDERS, Quangos: Why Do Governments Love Them?, [w:] Quangos.
Accountability and Reform. The Politics of Quasi-Government, red. M.V. FLINDERS,
M.]. SmITH, London 1999, s. 33 i n.

76 P.DUNLEAVY, Democracy and Public Choice, Routledge, London-New York 1991;
wplyw koncepcji Dunleavy’ego na reforme Next Steps oraz jej efekty (z uwzglednie-
niem fragmentéw wywiadéw z urzednikami) oméwiony w: D. MARsH, M.]. SMITH,
D. RICHARDS, Bureaucrats, Politicians and Reform in Whitehall: Analysing the Bureau-
-Shaping Model, «British Journal of Political Science» 3/2000, s. 461-482.
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ktorych ambicja jest praca polegajaca na wykonywaniu waznych zadan
z zakresu polityki publicznej, nie za$ technicznych dziatan zwigzanych
z codziennym funkcjonowaniem biura/urzedu. Teoria ta powstata przy
okazji analizowania reform administracji centralnej w Wielkiej Bryta-
nii w latach 80. XX wieku. Wéwczas to Margaret Thatcher dazyla do
zmniejszenia rozmiaréw biurokracji brytyjskiej poprzez takie dziata-
nia jak prywatyzacja, outsourcing, zmniejszenie budzetéw jednostek
centralnych itd. W przeciwienstwie do opisanej wyzej maksymalizacji
finansowej, racjonalni biurokraci, ktérych urzedy podlegaty reorganiza-
cji, byli skfonni zaakceptowac zmiany tylko dlatego, ze woleli pracowac
w mniejszych, bardziej elitarnych zespotach i by¢ ulokowani blisko po-
litycznych centréw decyzyjnych””. Nie sposob tez nie dostrzec politycz-
nego wymiaru koncepcji Nastepnych Krokdow. Jej realizacja pozwolila
nie tylko pozby¢ sie wielu agencji publicznych utworzonych po wojnie
przez rzady labourzystowskie, ale — zaslaniajac si¢ wymogami reformy,
potrzeba ich reorganizacji oraz zarzutami rzekomej niskiej efektyw-
nosci dotychczas funkcjonujacych instytucji - powola¢ w to miejsce
nowe agencje wykonawcze obsadzone juz przez sympatykow Partii
Konserwatywnej’.

Przykladowe agencje wykonawcze to: Agencja Paszportowa (United
Kingdom Passport Agency), Inspektorat ds. Pojazdéw (Vehicle Inspec-
torate), Stuzba Wigzienna Jej Krolewskiej Mosci (Hej Majesty Prison
Service), czy Agencja Kontroli Lekéw (Medicines Control Agency). Re-
zultatem reformy ,,Next Steps” byto powolanie ponad stu agencji, ktére
konsekwentnie ,,przejmowaly” cztonkéw stuzby cywilnej (w 1993 r.
funkcjonowalo juz 89 agencji ktére angazowaty 260 tys. czlonkow
stuzby cywilnej, co stanowito 49% calosci jej kadr’; w 1999 r. miaty
by¢ juz doktadnie 134 agencje, ktore dawaly prace okoto 75% wszystkich

77 P.J. SuwaJ, A. KUDRYCKA, G. PETERS, Nauka administracji, Warszawa 2009,
s. 172-173.

7% R.R.NEILD, Public Corruption: The Dark Side of Social Evolution, London 2002,
s. 181.

7 P. GREER, Transforming Central Government: the Next Steps, Buckingham 1994,
s. VIL
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czlonkow stuzby cywilnej)*. Powiedziano, ze dysponowaty one na ogét*
dos¢ szerokim zakresem samodzielnos$ci — departamenty okreslaty ich
budzet oraz generalny kierunek ich polityki, wyznaczaly efekty, ktore
mialy by¢ osiagane, a takze monitorowaly postepy w ich realizacji.
Szczegodlowo relacje nalinii departament — agencja normowata ,,umowa
ramowa’ (framework agreement), quasi-kontrakt, zawierany na rok oraz
publikowany. Wywigzywanie si¢ z zobowigzan podlegato weryfikacji:
agencje oceniane byly na podstawie ilosci i jakosci dostarczanych ustug
oraz stopnia zaspokojenia potrzeb odbiorcow.

Przejawem owej samodzielnosci (niektérzy anglosascy autorzy mo-
wig nawet o ,,autonomii” lub ,niezaleznosci”) byt fakt, iz - w ramach
przyznanego rocznego budzetu - zdolne byly do decydowania o me-
todach wydatkowania przyznanych srodkéw, w tym zawierania kon-
traktow z ustugobiorcami z sektora prywatnego. Poczatkowo na czele
agencji stali szefowie wywodzacy sie ze stuzby cywilnej, z czasem (od
polowy lat dziewiecdziesiatych) w otwartych konkursach zwyciezali
tez menadzerowie doswiadczeni w zarzadzaniu firmami w sektorze
prywatnym (przykladem jest biznesmen Derek Lewis, ktory zdobywat
doswiadczenie w branzy samochodowej, a w 1992 r. objat stanowisko
Dyrektora Generalnego Stuzby Wieziennej Jej Krolewskiej Mosci). Sy-
tuacja ta powodowata niezadowolenie cztonkow civil service nie tylko
z powodu rywalizacji, ktérg zmuszeni byli podejmowac¢ w ubieganiu
sie o najwyzsze stanowiska, ale i ze wzgledu na fakt, Ze zarzadzajacy
poteznymi agencjami menedzerowie uzyskiwali wynagrodzenia niewy-
obrazalne dla najstarszych ranga urzednikow civil service®.

80 L. VERHEY, T. ZWART, op. cit., s. 27.

8 Pamietal trzeba, ze instytucja agencji nie doczekala si¢ jednolitego wzoru,
ustandaryzowanego schematu organizacyjnego i jednolitego status prawnego. Liczne
agencje powolywane byly do tworzenia odmiennych zadan, w rezultacie rézna byta ich
wielko§¢, struktura i pozycja. Bylty wéréd nich agencje wielkie (zatrudniajace kilkadzie-
sigt tysiecy ludzi — np. Agencja ds. Zasitkow, ,,Benefits Agency”) oraz mikroskopijne,
zatrudniajace tylko kilkudziesigciu pracownikow.

82 Przykladowo: wspomniany wyzej Derek Lewis otrzymywatl wynagrodzenie
w wysokosci 133 tys. funtéw, podczas gdy cztonkowie stuzby cywilnej zajmujacy po-
réwnywalne ranga stanowiska mogli liczy¢ zaledwie na place w wysokosci okoto 73
tys. funtéw. C. PILKINGTON, op. cit., s. 82.
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Konsekwencja jest stan obecny, czyli sytuacja, w ktorej ,,stuzby pub-
liczne Wielkiej Brytanii i Irlandii PéInocnej zatrudniaja ok. 560 tys. pra-
cownikéw. Pracujg oni w 20 gléwnych ministerstwach i w przeszlo 100
agencjach wykonawczych. Na wyzszych szczeblach zatrudniani sg czesciej
dyrektorzy generalni, na nizszych — specjali$ci, majacy okreslone umiejet-
nosci zawodowe i techniczne™. Teza o wzro$cie wydajnosci cztonkéw civil
service jest, generalnie rzecz biorac, powszechnie podzielana. ,,Poprawa
efektywnosci dzialania administracji zostala osiggnieta dzieki wprowa-
dzeniu instytucji agencji wykonawczych, ktérych szefowie, podobnie jak
menedzerowie sektora rynkowego, mieli duza swobode¢ w doborze metod
realizacji zadan i prowadzeniu polityki kadrowej. Agencje wykonawcze
tworzone byly celem decentralizacji zarzadzania, odseparowania poli-
tyki i administracji, oraz ograniczenia hierarchiczno$ci administracji.
Mialy one precyzyjnie zdefiniowane kompetencje i zadania, byly roz-
liczane z osiaganych wynikéw na podstawie rocznych, obowigzkowo
publikowanych raportéw i podlegaly nadzorowi organdéw politycznych, tj.
odpowiednich ministréw. Cecha reform brytyjskich bylo powstanie quasi-
-rynkéw w ochronie zdrowia, opiece spolecznej, szkolnictwie (na kazdym
poziomie) i wigziennictwie. Ich rozwdj skutkowal wprowadzeniem zmian
w kulturze organizacji sektora publicznego, m.in. funkcje kierownicze
byly definiowane na wzér zadan menedzeréw przedsigbiorstw prywatnych
oraz wprowadzono elementy planowania i zarzadzania strategicznego.
W Wielkiej Brytanii, podobnie jak w Stanach Zjednoczonych, przywia-
zywano duza wage do wdrazania systeméw kontroli jakosci. Powszechne
jest tam stosowanie norm ISO w administracji publicznej, a certyfikowane
jest blisko 90% ustug samorzadéw lokalnych™.

5. ODCHUDZONE PANSTWO CZY NOWA BIUROKRACJA?

Co zostalo z ambitnych deklaracji odbiurokratyzowania kraju i de-
regulacji gospodarki? ,,Rezultatem tej polityki byto wzmocnienie rzadu

8 PJ. Suwaj, B. KuDRYCKA, G. PETERS, 0p. cit., s. 464-465.
8 G. MUSIALIK, R. MUSIALIK, op. cit., s. 298-299.
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centralnego i, paradoksalnie, stworzenie nowych biurokracji, ktérg
rzekomo Margaret Thatcher chciata ograniczy¢™. Jeszcze dalej idzie
John Gray, w latach osiemdziesiatych goracy zwolennik thatcheryzmu,
ktéry nie zostawia dzi$ suchej nitki na dawnym idolu: ,, Thatcher chciata
przebudowac kraj na fundamentach takich tradycyjnych wartosci jak
poczucie obowigzku i rodzina. Tymczasem, niszczac etos stuzby publicz-
nej i gloszac, ze cos takiego jak spoleczenstwo nie istnieje, przyczynifa
sie do powstania spoleczenstwa, w ktérym najwyzszym idealem jest
samorealizacja. Postthatcherowska Wielka Brytania ma bezpruderyjny
stosunek do seksu, zadluza si¢ na potege i nie jest zainteresowana «tra-
dycyjnymi warto$ciami». Nadal jest jednak tworem Thatcher, totez
odwracajac si¢ do niej plecami, a jednoczesnie stajac po stronie tych
wartosci, ktére ona niechcacy wykreowala, Cameron sprawit, Ze Nowa
Partia Pracy stala si¢ niepotrzebna”. Co wiecej, uczen Berlina i Oa-
keshotta konstatuje, ze ,,postrzegana byla jako przeciwniczka panstwa
opiekunczego, lecz pozostawila je jeszcze bardziej rozbudowane niz
przed objeciem wladzy™®".

Moze zatem - zamiast rozwazac silnie ideologiczne i nieco abstrak-
cyjne zagadnienie modelu panstwa oraz jej zastug dla realizacji w prak-
tyce wartosci filozofii publicznej neoliberalizmu - warto podkresli¢ role
»Zelaznej Damy” w transformacji brytyjskiej stuzby cywilnej. Moze
lepiej nie traci¢ czasu na rozliczanie konserwatystow z efektéow ,that-
cherowskiej rewolucji” i jalowe rozwazania, czy radykalne zapowiedzi
wyborcze zostaly urzeczywistnione, a skupic si¢ na zagadnieniu znacz-
nie bardziej przyziemnym i mniej politycznym, jakim jest modyfikacja
zarzadzania publicznego? Okaze si¢ wowczas, ze racje ma Colin Pil-
kington, gdy podkredla: ,,tym, co pozostalo po odejsciu Margaret That-
cher - z tych wszystkich jej zapewnien o ,,wycofaniu si¢ pafistwa” — jest
prawdziwa transformacja stuzby cywilnej, ktdra przestata by¢ wreszcie
jatowa biurokracja. Program «Nastepnych krokow» i przekazanie stuzby

% L. RajcA, Reformy samorzgdu..., s. 58.

8 J. GRAY, Partia Pracy i mity thatcheryzmu ..., s. 34.

¥ J. GrAY, Margaret Thatcher’s Unintended Legacies, «New Republic», http://
www.newrepublic.com/article/114223/margaret-thatcher-reviewed-john-gray, dostep
3 wrze$nia 2015 1.
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cywilnej do sieci agencji naprawde zmienily jej nature, strukture, a takze
sposob dziatania™®.

MIEDZY BIUROKRACJA, A QUANGOKRACJA. KILKA SLOW O REFORMIE
SLUZBY CYWILNEJ ZA CZASOW MARGARET THATCHER

Streszczenie

Artykut przedstawia wybrane reformy Stuzby Cywilnej Jej Krélew-
skiej Mosci w okresie premierostwa Margaret Thatcher (1979-1990).

Przez ostatnie lata, oceniajgc rzady Thatcher, méwiono gtéwnie na te-
mat polityki zagranicznej ,, Zelaznej Damy”, jej intelektualnych inspira-
cjach (neoliberalizm lub ,,nowa prawica”), zdolnosciach przywoédczych,
efektach prywatyzacji oraz deregulacji, a takze kampanii wymierzonej
w zwigzki zawodowe. Z drugiej strony, niektére z decyzji podejmowane
w okresie rzagdéw Partii Konserwatywnej (pod przywoédztwem Thatcher
i Johna Majora) pozostaja wcigz przedmiotem kontrowersji i sporéw,
miedzy innymi kwestie: poll-tax, reformy samorzadu terytorialnego
i wlasnie stuzby cywilne;j.

Zgodnie z dominujagcym pogladem, dziatania podjete przez konser-
watystow na tym polu moga by¢ postrzegane jako ,,rewolucja w stuzbie
cywilnej”.

Thatcher byla przekonana, ze stuzbe cywilna cechuje nadmiar eta-
tow i nieefektywnos$¢. Konserwatysci krytykowali takie zjawiska, jak
patronaz, biurokracja oraz przerost administracji. Wprowadzono zatem
powazne zmiany, m.in.: Efficiency Unit kierowany przez Lorda Raynera,
liczba czlonkoéw civil sercice zmniejszyla si¢ 0 171 tys., program ,,Nastep-
nych Krokéw” oraz promowano ,,nowg kulture urzedniczg” (np. po-
strzeganie obywateli jako konsumentdéw, decentralizacja i dezagregacja,
zmniejszenie ,,papierkowej roboty”, rywalizacja w sektorze publicznym).

8 C. PILKINGTON, op. cit., s. 85.
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BETWEEN BUREAUCRACY AND QUANGOCRACY: A FEW WORDS ON THE
REFORM OF THE CIVIL SERVICE UNDER THE THATCHER GOVERNMENT

Summary

This article discusses selected components of the reform of Her
Majesty’s Civil Service conducted by the Thatcher ministries (1979-
-1990). In recent years assessments of the Thatcher government have
tended to focus chiefly on the Iron Lady’s foreign policy, her intellectual
inspirations (neoliberalism or the New Right), her leadership qualities,
the effects of privatisation and deregulation, and her anti-trade union
campaign. Yet on the other hand some of the decisions made by the
Conservative cabinets led by Margaret Thatcher and John Major are
still giving rise to disputes and controversy, and these issues include poll
tax, local government reform, and the reform of the civil service. The
prevailing view is that the measures the Conservatives took on this last
issue may be regarded as “a revolution in the Civil Service.” Thatcher
was convinced that the civil service was overstaffed and inefficient. The
Conservatives were critical of phenomena like patronage, bureaucracy,
and a surfeit of administrative staff. Far-reaching changes were made,
with the introduction of Lord Rayner’s Efficiency Unit, which reduced
staff numbers by 171 thousand; the Next Steps Initiative; a “new civil
service culture” which perceived British citizens as consumers; decentra-
lisation and disaggregation; cuts in the paperwork; and competitiveness
in the public sector.

Slowa kluczowe: administracja publiczna; stuzba cywilna; biurokra-
cja; konserwatywna rewolucja; taczeryzm.

Keywords: public administration, the Civil Service, bureaucracy;,
the Conservative revolution, Thatcherism.
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