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Synopsis. Po integracji Polski z Unig Europejska system wsparcia podmiotow dzialajacych w sferze agrobiznesu
przybrat forme zinstytucjonalizowana, posiadajaca wiele zadan. Podmioty te maja bardzo duzy wptyw na funkcjo-
nowanie calego sektora agrobiznesu. Przedstawiono koncepcj¢ nowego zarzadzania publicznego jako modelu
zarzadzania organizacjami publicznymi wdrazajacymi polityke rolng i rozwoju obszarow wiejskich w Polsce w
procesie europeizacji administracji publiczne;.

Wstep

Zarzadzanie w organizacjach wspierajacych rozwoj szeroko rozumianego agrobiznesu ma szcze-
gblne znaczenie po wejsciu Polski w struktury Unii Europejskiej (UE). Zinstytucjonalizowany
system wsparcia podmiotow dziatajacych sferze rolnictwa oraz przetworstwa rolno-spozywczego
ma wiele zadan. Podmioty te maja bardzo duzy wplyw na funkcjonowanie calego sektora agrobiz-
nesu. Zadania tych instytucji mozna podzieli¢ na cztery podstawowe grupy. Dotycza one: regulo-
wania spraw biezacych (np. administracja panstwowa, samorzadowa), wykonywania obowiazkow
wynikajacych z posiadania prawa wtasnosci (np. Agencja Nieruchomosci Rolnych); redystrybucji
$rodkow publicznych, w tym $rodkéw pochodzacych z UE (np. Agencja Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa, Agencja Rynku Rolnego) oraz kontroli i ewaluacji funkcjonowania programéw
wspierajacych dziatanie sektora rolno-przetworczego. Aby mozna bytoby sprawnie wykonywac
wyzej wymienione zadania instytucje je realizujace musza stosowa¢ odpowiednie narzedzia zarza-
dzania. W wiekszos$ci przypadkdw stosuja one tradycyjny model administracji publicznej. Kon-
strukcja tego modelu opiera si¢ na $cisle zbiurokratyzowanym systemie podejmowania decyzji
sformutowanym przez Webera. Koncepcja ta byla i jest czgsto krytykowana za przestarzato$é,
niezdolnos¢ do szybkiej reakcji na zmiany, niewykorzystywanie potencjalu pracownikdéw oraz za
marnotrawstwo srodkow publicznych.

Szczegolnie krytyka tak zarzadzanego sektora publicznego nasilita si¢ latach 70-tych XX wieku,
kiedy to w gospodarce zaczal si¢ odradzac nurt liberalnej koncepcji ekonomicznej. Przedstawiciele
tych koncepcji stawiali na zmniejszenie udziatu sektora publicznego w gospodarce. Szczegdlny
wplyw na zmiang tradycyjnego podejscia do zarzadzania w administracji miaty teorie wyboru pu-
blicznego; agencji oraz kosztow transakcyjnych [szerzej Zalewski 2005]. Duzy wptyw na zmiany
zachodzace w szeroko rozumianym sektorze publicznym (w tym zarzadzaniem w tym sektorze)
mialy rdbwniez zmiany w ich otoczeniu. Zalicza si¢ do nich najczgsciej: nasilenie zjawiska konkuren-
¢ji pomiedzy podmiotami prywatnymi i publicznymi o te same ograniczone $rodki, zjawiska globa-
lizacji gospodarki, zmiany w technice i technologii, szczegdlnie informatyzacji i komputeryzacji.
Wymienione uwarunkowania doprowadzity migdzy innymi do pojawienia si¢ jednej z koncepcji
zarzadzania organizacjami sektora publicznego, czyli nowego zarzadzania publicznego (New Public
Management — NPM)

Do organizacja publicznych zaliczmy wszystkle podmioty opierajace si¢ na wyborze publicz-
nym uwzglqdmamcym kryteria spo}eczne i polityczne, w odréznieniu od orgamzaql prywatnych
ktdre opieraja si¢ na wyborze prywatnym i kryteriach rynkowych. W opracowaniu przyjeto podziat
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organizacji ze wzgledu na dobra, jakie one oferuja. Rozwazania dotycza organizacji oferujacych
dobra publiczne w wezszym ujeciu. Organizacje publiczne o wezszym znaczeniu zaspakajaja po-
trzeby spoteczne, ktore sa finansowane tylko ze srodkoéw publicznych. Podziat ten wynika ze zrodet
finansowania tych dobr [Owsiak 1997].

Celem opracowania bylo przedstawienie koncepcji nowego zarzadzania publicznego (NPM)
jako modelu zarzadzania organizacjami publicznymi wdrazajacymi polityke rolna i rozwoj obszaréw
wiejskich w Polsce w procesie europeizacji administracji publicznej' .

Pojecie i istota nowego zarzadzania publicznego

Pojecie nowego zarzadzania publicznego pojawito si¢ w latach 80-tych XX wieku. Podstawa tej
koncepcji opierata si¢ na zalozeniu zblizenia zarzqdzania publicznego do zarzadzania organizacja
biznesowa i bylo to rozszerzenie istniejacego wczesmej pojecia public management — zarzadzanie
publiczne. Jako cel zarzqdzama publicznego uwaza si¢ poprawe gospodarnosci, efektywnosm
skutecznos$ci oraz sprawnosci sektora publicznego oraz jakosci $wiadczonych przez niego ushug
[Zalewski 2006]. Kozuch [2004] wyrdznia na podstawie literatury cztery podejscia do definicji
zarzadzania publicznego:

— czynnosciowe rozumiane jako aktywno$¢ pracownikow organizacji publicznych (stuzb cywil-
nych) oraz politykéw pochodzacych z wyboru,

— opierajace si¢ na strukturach wladzy wykonawczej i procesach zarzadczych w nich zachodza-
cych realizowane przez wladzg publiczna,

— jako zarzadzanie organizacjami publicznymi lub systemami organizacji publicznych,

— jako subdyscyplina nauki o zarzadzaniu.

Koncepcja NPM ma zapewni¢ administracji publicznej petniejsze wykorzystanie posiadanych
zasobow w zakresie realizowanych celow. Nowe zarzadzanie publiczne sktada si¢ z siedmiu podsta-
wowych elementéw [Hood 2002]: wprowadzenia menedzerskiego zarzadzania, jasno okreslone
standardy i mierniki dziatalno$ci; wigkszy nacisk na kontrolg wynikow; dezagregacja organizacji
sektora publicznego; wprowadzenie konkurencji do sektora publicznego; stosowanie metod zarza-
dzania stosowanych w organizacjach biznesowych; oszczedne i zdyscyplinowane wykorzystanie
zasobow. Nowosc tego podejscia do zarzadzania publicznego polega na odejsciu od koncentracji
si¢ na naktadach i procedurach narzecz wynik(’)w osigganych przez organizacje publiczne. Wyma-
ga to stosowania instrumentéw rynkowych i myslenia strate glcznego W nowym zarzqdzamu
publicznym duze znaczenie ma efektywnos¢ funkcjonowania organizacji, jak rowniez sprawnosc i
skutecznos¢ realizacji przez nia celow.

Nowe zarzadzanie publiczne wykorzystuje coraz wigcej metod i technik stosowanych w organi-
zacjach biznesowych. Stosujac te metody nalezy pami@taé o réznicach w celach tych podmiotow.
w orgamzaqach sw1adczqcych usmgl publiczne oprocz efektywnosci i skutecznosci funkcjono-
wania pojawia si¢ roOwniez pojecie sprawiedliwosci. Menedzerowie organizacji publicznych staja
przed dylematami: jak zaspokoi¢ potrzeby 0séb, ktdére nie moga zaptaci¢ za ustuge, jak zaspokoié
potrzeby jednej grupy spotecznej bez ponoszenia kosztéw przez innych, jak nie doprowadzi¢ do
konfliktow pomigdzy grupami spotecznymi? Te i wiele innych pytan stawianych przez zarzadzaja-
cymi organizacjami $wiadczacymi ushugi publiczne doprowadzito do rozwoju zarzadzania publicz-
nego i odejscia od dominujacej formy funkcjonowania sektora publicznego, czyli administracji.

EwaluaCJa zarzadzania pubhcznego doprowadzﬁa do powstama nowego zarzadzania publicz-
nego i jego dalszego rozwoju, czyli zarzadzanie zmianami w organizacjach publicznych (Manage-
ment of Organizational Change — MOCh), wspotrzadzenia publicznego (Public Government — PG)
oraz nowej shuzby publicznej (New Public Service — NPS) [szerzej Kozuch 2006].

Mozliwosci zastosowania modeli NPM w organizacjach wsparcia agrobiznesu

Wsrod organizacji wspierajacych dziatalno$¢ podmiotow agrobiznesu mozna wyodrebnic trzy
grupy organizacji: publiczne, prywatne oraz pozarzadowe. Wrdd organizacji publicznych wyrdz-
ni¢ mozna rzadowe i samorzadowe. Do grupy organizacji rzadowych zaliczamy: ministerstwa, urze-

' Europeizacja okresla si¢ wplyw Unii Europejskiej na kraje cztonkowskie, w szczegdlnosci na zmiany w
organizacji i funkcjonowaniu administracji publicznej [szerzej Grosse 2008].
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dy wojewoddzkie, agencje oraz fundusze. W przypadku organizacji samorzadowych mamy do czy-
nienia z podmiotami samorzadu terytorialnego oraz podmiotami samorzadow gospodarczych. Do
dalszej analizy postuzono si¢ przyktadem agencji wdrazajacych polityke rolna i rozwoju obszarow
wiejskich w Polsce.

Powstanie agencji rzadowych na $wiecie miato uwolni¢ osoby zarzadzajace nimi od decyzji
politycznych wystepujacych w instytucjach $cisle powiazanych z budzetem panstwa. Polskie
doswiadczenia w dzialalnosci agencji pokazuja, ze przeslanki dotyczqce odpolitycznienia tych
instytucji nie do konca zosta’ry zrealizowane. W Polsce wyrdzni¢ mozna trzy grupy nacisku na
funkcjonowanie agencji. Po pierwsze, sa to dziatacze polityczni nadzorujacy prace agencji wyko—
rzystujacy swoje stanowiska dla celéw partyjnych lub wyborczych. Po drugie, sa to pracownicy
agencji, ktorzy wykorzystuja agencje do realizacji swoich celdw, i po trzecie, beneficjenci pomocy
(w wigkszosci rolnicy) uzaleznieni od ustalen administracyjnych [szerzej Grosse 2008]. Agencje
rzadowe dziatajace w Polsce od kilkunastu lat, po wejsciu do Unii Europejskiej, dostaly do realizacji
nowe zadania. Zwiekszyl si¢ znaczenie zakres zadan tych instytucji ze wzgledu na wdrazanie pro-
gramow finansowanych ze srodkéw UE oraz posiadanie prawa do przyznawania srodkéw finanso-
wanych pochodzacych z programéw UE. Nowe warunki funkcjonowania wymagaja od menedze-
row tych instytucji nowego podejscia do zarzadzania nimi. Pomocne w tym wzgledzie moze by¢
nowe zarzadzanie publiczne.

Tradycyjny model zarzadzania organizacja publiczna, czyli model biurokratyczny oparty jest na
administrowaniu, ktdre czerpie z nauk politycznych, prawnych i administracji. Model ten oparty
jest na biurokratycznym stylu kierowania stosowanym przez kadrg zarzadzajaca. W tym podejsciu
w strukturach organizacyjnych instytucji publicznych wystepuja silne powiazania hierarchiczne
oraz przewaza kontrola wewnetrzna. Celem tak zarzadzanych organizacji jest utrwalanie porzadku
przyjetego przez polityke panstwa. Model biurokracji zaklada, ze: okreslone funkcje powinny by¢
przypisane do konkretnych pozycji organizacyjnych, a pozycje powinny by¢ powigzane w sposob
zapewniajacy ciaglos¢ rozkazodawstwa; kazdy pracownik dziata w sferze kompetencji, czyli w
ramach okreslonych uprawnien, obow1qzkow i 0dpow1ed21aln0501 uj jetych w przepisach; w orga-
nizacji wystepuje uktad hierarchiczny; sposob zarzadzania opiera SIQ na standardowym rozkazo-
dawstwie dostosowanym do konkretnych sytuacji; dzialania w organizacji sa oddzielone od praw
wlasnosci oraz gtowna forma komunikowania wewnatrz organizacji jest forma pisemna. Weber
okreslit dziatania idealnej biurokracji przez stwierdzenie, ze ,,.Specyficzna natura biurokracji, (...,)
rozwija sie tym dokladniej, im wiecej jest dehumanizacji, w im wigkszym stopniu ma powodzenie
w eliminowaniu z urzedowego interesu mitosci, nienawisci i wszystkich czysto osobistych, nie-
racjonalnych i emocjonalnych elementéw ...” [Kiezun 1998]. Model zarzadzania publicznego
stara si¢ wprowadzi¢ w struktury administracji publicznej menedzerski styl kierowania, ktérego
celem powinno by¢ wywotanie zmian.

Na podstawie podstawowych podsystemow organizacji zidentyfikowany zostat model Nowe-
go Zarzadzania Publicznego (rys.1).

( Strategicni | E - B
Interesariae [ Odbiorcy débr i ustug publicznych ]
4 Zasady A Duza swoboda Decentralizacja, Duch przedsigbiorczosci,
dziatania wo_siqganiu Schemat organizacy jny przekonanie o potrzebie
przedsigbiorczy ch odwroconej piramidy Zmnigjszenia paristwa
o celow Rysunek 1. Model
Mierzenie wy nikow Nowego Zarzadzania
A\ / A
Publicznego
B - - _‘:'_ — —‘:'_ Zroédto: opracowanie
e Model racjonalno$ci ekonomicznej i organizacyjnej wlasne na podstawie
HOMO OECONOMICUS [Kozuch 2004].
Zatozenia Teoria ekonomii, teorie zarzadzania, uzasadnienie roli
organizacji publicznej na gruncie pozytywnych nauk
spotecznych




Koncepcja nowego zarzadzania publicznego w organizacjach wdrazajacych polityke rolng 187

Podstawa tego modelu jest zatozenie, ze funkcjonowanie organizacji publicznej oparte jest na
teorii ekonomii i zarzadzania, a nie na teorii nauk o polityce. Pozwala to na wprowadzenie w podmio-
tach modelu racjonalnosci ekonomicznej opartym na duzej swobodzie osiagania celdw, mierzeniu
wynikow, decentralizacji oraz na przekonaniu o potrzebie zmniejszenia ingerencji panstwa w funk-
cjonowanie organizacji publicznych.

Istota modelu nowego zarzadzania publicznego w agencjach powinna by¢ sekwencja dzialan
oparta na mierzeniu wynikéw. Odejscie od typowego dla administracji mierzenia przez ukierunko-
wanie dziatan na procedury (np. czy redystrybucja przydzialu srodkow dla rolnikow przebiega
planowo, czy dokumenty sa odpowiednio oznaczone), najczesciej kontrolowane wewngtrznie na
rzecz pomiaru efektéw wprowadzenia procedur, czyli pomiarze osiagnigtych wynikéw. Procedury
w administracji maja na celu utrwalenie przyjetego porzadku realizacji spraw publicznych, za§ w
organizacjach stosujacych nowe zarzadzanie publiczne nalezy zmierzy¢ efekty wprowadzania zmian.
Trudnos$¢ tego modelu polega na okresleniu miernikdw. W organizacjach biznesowych prostym i
miarodajnym miernikiem moze by¢ zysk. W przypadku organizacji publicznych wazniejsze jest
okreslenie sekwencji opartej na zalezno$ci pomigdzy nakladem, produktem, oddzialywaniem i re-
zultatem (rys. 2). Jednocze$nie nalezy pamietaé, ze kazdy z tych elementéw moze by¢ samodziel-
nym miernikiem dzialania.

Nakiad [ Produkt [ Oddzialywanie [ Rezulat Rysunek 2. Model pomiaru
funkcjonowania organizacji

publicznej
Zrodto: opracowanie wiasne.

Jako przyktad mozna poda¢ dotacje inwestycyjne na modernizacj¢ gospodarstw rolnych. Agen-
cja odpowiedzialna za redystrybucje srodkow wsrdd rolnikow planuje okreslone naktady na kolej-
ne lata. Wielkosci tych nakladéw moze by¢ miernikiem. Jednak w tym przypadku nalezy okresli¢
réowniez liczbe podmiotow, ktére otrzymaja dofinansowanie. Mozna je potraktowac jako miernik
produktu. Sama liczba nakladéw pieni¢znych oraz podmiotéw otrzymujacych doptaty nie moze
stanowi¢ jednak o efektywnosci funkcjonowania agencji. Nalezy okresli¢ rowniez miernik oddzia-
lywania, np. zwigkszenie dochodow mieszkancow wsi, czy wzrost naktadow inwestycyjnych w
gospodarstwach rolnych. Sekwencja tych miernikéw powinna przynie$¢ okreslone, zatozone pro-
gramami rezultaty, np. zwigkszenie efektywnosci funkcjonowania gospodarstw rolnych. Przyjecie
powyzszego modelu mierzenia wynikow dziatalnosci w agencjach rzadowych pozwala sprawnie,
skutecznie i ekonomicznie zarzadza¢ organizacja przez m.in.: okreslanie celéw organizacji, wskaza-
nie potencjalnych zrédet obnizki kosztow funkcjonowania oraz dokonywanie oceny ostatecznych
rezultatéw funkcjonowania. Zarzadzanie organizacja publiczna nastawione na osiaganie wynikow
pobudza organizacj¢ do: wprowadzania innowacji w dziataniu, poprawy efektywnosci dziatalnosci,
zwigksza skuteczno$¢ funkcjonowania oraz jako$¢ prowadzonej polityki i podejmowanych decyzji
[Zalewski 2005].

Podsumowanie

Zatozenia nowego sposobu zarzadzania publicznego pozwala na usprawnienie funkcjonowa-
nia organizacji publicznych w czterech podstawowych perspektywach funkcjonowania organiza-
cji: klienta, finansowej, proceséw wewnetrznych oraz rozwoju (podejscie takie stosowane jest w
instytucjach publicznych stosujacych Strategiczna Karte Wynikow [Krukowski, Kamieniak 2006]).
Z punktu widzenia klienta (petenta) jest to dostarczenie oczekiwanych przez nich ustug (produk-
téw), poprawa jakosci $wiadczonych ustug, poprawa dostgpu do ushug/produktow oraz zadowo-
lenie klienta. W perspektywie finansowej nalezy zwroci¢ uwage na zapewnienie efektywnego
wydatkowania srodkéw publicznych oraz zapewnienie skutecznego zarzadzania finansami. Proce-
sy wewnetrzne agencji moga zosta¢ usprawnione przez zapewnienia skutecznych rozwiazan praw-
nych, poprawienie jako$ci dostarczania ushug przez zapozyczenia rozwiazan z ,,biznesu”, podnie-
sienie skuteczno$ci zarzadzania relacjami ze spoteczenstwem oraz zapewnienie skutecznosci i
efektywnosci pozyskiwania srodkow. Analizujac korzysci w perspektywie rozwoju nalezy zwrocic
uwagg na rozwijanie umiejetnosci i kompetencji pracownikow, wprowadzanie nowych metod zarza-
dzania oraz planowanie w perspektywie strategicznej.
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Najbardziej pozadanym wynikiem wprowadzania zasad NPM w organizacjach typu agencje
rolne jest zadowolenie i satysfakcja klienta oraz podniesienie efektywnosci udzielanego wsparcia.
Mozna na to spojrze¢ jako na pozadany rezultat NPM. Korzysci, jakie z tego moga wynika¢ to:
ulepszenie i zmniejszenie kosztow obstugi klienta (poprawa wskaznikow efektywnosci); mozliwo-
$ci w przysztosci pozyskiwania srodkoéw na funkcjonowanie oraz zwigkszenie sprawnosci organi-
zacyjnej.
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Summary

After Poland’s integration with the European Union, the system of supporting the organizations that run
business in agribusiness area, has assumed an institutionalized form that has a lot of tasks. These organizations
have a huge influence on the functioning of the whole agribusiness sector. In this article the concept of New Public
Management is presented on the basis of the public organization that implement rural policy and development
of rural areas in Poland under conditions of increasing Europeanization of public administration.
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