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Synopsis. Po integracji Polski z Uni¹ Europejsk¹ system wsparcia podmiotów dzia³aj¹cych w sferze agrobiznesu
przybra³ formê zinstytucjonalizowan¹, posiadaj¹c¹ wiele zadañ. Podmioty te maj¹ bardzo du¿y wp³yw na funkcjo-
nowanie ca³ego sektora agrobiznesu. Przedstawiono koncepcjê nowego zarz¹dzania publicznego jako modelu
zarz¹dzania organizacjami publicznymi wdra¿aj¹cymi politykê roln¹ i rozwoju obszarów wiejskich w Polsce w
procesie europeizacji administracji publicznej.

Wstêp
Zarz¹dzanie w organizacjach wspieraj¹cych rozwój szeroko rozumianego agrobiznesu ma szcze-

gólne znaczenie po wej�ciu Polski w struktury Unii Europejskiej (UE). Zinstytucjonalizowany
system wsparcia podmiotów dzia³aj¹cych sferze rolnictwa oraz przetwórstwa rolno-spo¿ywczego
ma wiele zadañ. Podmioty te maj¹ bardzo du¿y wp³yw na funkcjonowanie ca³ego sektora agrobiz-
nesu. Zadania tych instytucji mo¿na podzieliæ na cztery podstawowe grupy. Dotycz¹ one: regulo-
wania spraw bie¿¹cych (np. administracja pañstwowa, samorz¹dowa), wykonywania obowi¹zków
wynikaj¹cych z posiadania prawa w³asno�ci (np. Agencja Nieruchomo�ci Rolnych); redystrybucji
�rodków publicznych, w tym �rodków pochodz¹cych z UE (np. Agencja Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa, Agencja Rynku Rolnego) oraz kontroli i ewaluacji funkcjonowania programów
wspieraj¹cych dzia³anie sektora rolno-przetwórczego. Aby mo¿na by³oby sprawnie wykonywaæ
wy¿ej wymienione zadania instytucje je realizuj¹ce musz¹ stosowaæ odpowiednie narzêdzia zarz¹-
dzania. W wiêkszo�ci przypadków stosuj¹ one tradycyjny model administracji publicznej. Kon-
strukcja tego modelu opiera siê na �ci�le zbiurokratyzowanym systemie podejmowania decyzji
sformu³owanym przez Webera. Koncepcja ta by³a i jest czêsto krytykowana za przestarza³o�æ,
niezdolno�æ do szybkiej reakcji na zmiany, niewykorzystywanie potencja³u pracowników oraz za
marnotrawstwo �rodków publicznych.

Szczególnie krytyka tak zarz¹dzanego sektora publicznego nasili³a siê latach 70-tych XX wieku,
kiedy to w gospodarce zacz¹³ siê odradzaæ nurt liberalnej koncepcji ekonomicznej. Przedstawiciele
tych koncepcji stawiali na zmniejszenie udzia³u sektora publicznego w gospodarce. Szczególny
wp³yw na zmianê tradycyjnego podej�cia do zarz¹dzania w administracji mia³y teorie wyboru pu-
blicznego; agencji oraz kosztów transakcyjnych [szerzej Zalewski 2005]. Du¿y wp³yw na zmiany
zachodz¹ce w szeroko rozumianym sektorze publicznym (w tym zarz¹dzaniem w tym sektorze)
mia³y równie¿ zmiany w ich otoczeniu. Zalicza siê do nich najczê�ciej: nasilenie zjawiska konkuren-
cji pomiêdzy podmiotami prywatnymi i publicznymi o te same ograniczone �rodki, zjawiska globa-
lizacji gospodarki, zmiany w technice i technologii, szczególnie informatyzacji i komputeryzacji.
Wymienione uwarunkowania doprowadzi³y miêdzy innymi do pojawienia siê jednej z koncepcji
zarz¹dzania organizacjami sektora publicznego, czyli nowego zarz¹dzania publicznego (New Public
Management � NPM).

Do organizacja publicznych zaliczmy wszystkie podmioty opieraj¹ce siê na wyborze publicz-
nym uwzglêdniaj¹cym kryteria spo³eczne i polityczne, w odró¿nieniu od organizacji prywatnych,
które opieraj¹ siê na wyborze prywatnym i kryteriach rynkowych. W opracowaniu przyjêto podzia³



185Koncepcja nowego zarz¹dzania publicznego w organizacjach wdra¿aj¹cych politykê roln¹

organizacji ze wzglêdu na dobra, jakie one oferuj¹. Rozwa¿ania dotycz¹ organizacji oferuj¹cych
dobra publiczne w wê¿szym ujêciu. Organizacje publiczne o wê¿szym znaczeniu zaspakajaj¹ po-
trzeby spo³eczne, które s¹ finansowane tylko ze �rodków publicznych. Podzia³ ten wynika ze �róde³
finansowania tych dóbr [Owsiak 1997].

Celem opracowania by³o przedstawienie koncepcji nowego zarz¹dzania publicznego (NPM)
jako modelu zarz¹dzania organizacjami publicznymi wdra¿aj¹cymi politykê roln¹ i rozwój obszarów
wiejskich w Polsce w procesie europeizacji administracji publicznej1 .

Pojêcie i istota nowego zarz¹dzania publicznego
Pojêcie nowego zarz¹dzania publicznego pojawi³o siê w latach 80-tych XX wieku. Podstawa tej

koncepcji opiera³a siê na za³o¿eniu zbli¿enia zarz¹dzania publicznego do zarz¹dzania organizacj¹
biznesow¹ i by³o to rozszerzenie istniej¹cego wcze�niej pojêcia public management � zarz¹dzanie
publiczne. Jako cel zarz¹dzania publicznego uwa¿a siê poprawê gospodarno�ci, efektywno�ci,
skuteczno�ci oraz sprawno�ci sektora publicznego oraz jako�ci �wiadczonych przez niego us³ug
[Zalewski 2006]. Ko¿uch [2004] wyró¿nia na podstawie literatury cztery podej�cia do definicji
zarz¹dzania publicznego:
� czynno�ciowe rozumiane jako aktywno�æ pracowników organizacji publicznych (s³u¿b cywil-

nych) oraz polityków pochodz¹cych z wyboru,
� opieraj¹ce siê na strukturach w³adzy wykonawczej i procesach zarz¹dczych w nich zachodz¹-

cych realizowane przez w³adzê publiczn¹,
� jako zarz¹dzanie organizacjami publicznymi lub systemami organizacji publicznych,
� jako subdyscyplina nauki o zarz¹dzaniu.

Koncepcja NPM ma zapewniæ administracji publicznej pe³niejsze wykorzystanie posiadanych
zasobów w zakresie realizowanych celów. Nowe zarz¹dzanie publiczne sk³ada siê z siedmiu podsta-
wowych elementów [Hood 2002]: wprowadzenia mened¿erskiego zarz¹dzania, jasno okre�lone
standardy i mierniki dzia³alno�ci; wiêkszy nacisk na kontrolê wyników; dezagregacja organizacji
sektora publicznego; wprowadzenie konkurencji do sektora publicznego; stosowanie metod zarz¹-
dzania stosowanych w organizacjach biznesowych; oszczêdne i zdyscyplinowane wykorzystanie
zasobów. Nowo�æ tego podej�cia do zarz¹dzania publicznego polega na odej�ciu od koncentracji
siê na nak³adach i procedurach na rzecz wyników osi¹ganych przez organizacje publiczne. Wyma-
ga to stosowania instrumentów rynkowych i my�lenia strategicznego. W nowym zarz¹dzaniu
publicznym du¿e znaczenie ma efektywno�æ funkcjonowania organizacji, jak równie¿ sprawno�æ i
skuteczno�æ realizacji przez ni¹ celów.

Nowe zarz¹dzanie publiczne wykorzystuje coraz wiêcej metod i technik stosowanych w organi-
zacjach biznesowych. Stosuj¹c te metody nale¿y pamiêtaæ o ró¿nicach w celach tych podmiotów.
W organizacjach �wiadcz¹cych us³ugi publiczne oprócz efektywno�ci i skuteczno�ci funkcjono-
wania pojawia siê równie¿ pojêcie sprawiedliwo�ci. Mened¿erowie organizacji publicznych staj¹
przed dylematami: jak zaspokoiæ potrzeby osób, które nie mog¹ zap³aciæ za us³ugê, jak zaspokoiæ
potrzeby jednej grupy spo³ecznej bez ponoszenia kosztów przez innych, jak nie doprowadziæ do
konfliktów pomiêdzy grupami spo³ecznymi? Te i wiele innych pytañ stawianych przez zarz¹dzaj¹-
cymi organizacjami �wiadcz¹cymi us³ugi publiczne doprowadzi³o do rozwoju zarz¹dzania publicz-
nego i odej�cia od dominuj¹cej formy funkcjonowania sektora publicznego, czyli administracji.

Ewaluacja zarz¹dzania publicznego doprowadzi³a do powstania nowego zarz¹dzania publicz-
nego i jego dalszego rozwoju, czyli zarz¹dzanie zmianami w organizacjach publicznych (Manage-
ment of Organizational Change � MOCh), wspó³rz¹dzenia publicznego (Public Government � PG)
oraz nowej s³u¿by publicznej (New Public Service � NPS) [szerzej Ko¿uch 2006].

Mo¿liwo�ci zastosowania modeli NPM w organizacjach wsparcia agrobiznesu
W�ród organizacji wspieraj¹cych dzia³alno�æ podmiotów agrobiznesu mo¿na wyodrêbniæ trzy

grupy organizacji: publiczne, prywatne oraz pozarz¹dowe. W�ród organizacji publicznych wyró¿-
niæ mo¿na rz¹dowe i samorz¹dowe. Do grupy organizacji rz¹dowych zaliczamy: ministerstwa, urzê-

1 Europeizacj¹ okre�la siê wp³yw Unii Europejskiej na kraje cz³onkowskie, w szczególno�ci na zmiany w
organizacji i funkcjonowaniu administracji publicznej [szerzej Grosse 2008].
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dy wojewódzkie, agencje oraz fundusze. W przypadku organizacji samorz¹dowych mamy do czy-
nienia z podmiotami samorz¹du terytorialnego oraz podmiotami samorz¹dów gospodarczych. Do
dalszej analizy pos³u¿ono siê przyk³adem agencji wdra¿aj¹cych politykê roln¹ i rozwoju obszarów
wiejskich w Polsce.

Powstanie agencji rz¹dowych na �wiecie mia³o uwolniæ osoby zarz¹dzaj¹ce nimi od decyzji
politycznych wystêpuj¹cych w instytucjach �ci�le powi¹zanych z bud¿etem pañstwa. Polskie
do�wiadczenia w dzia³alno�ci agencji pokazuj¹, ¿e przes³anki dotycz¹ce odpolitycznienia tych
instytucji nie do koñca zosta³y zrealizowane. W Polsce wyró¿niæ mo¿na trzy grupy nacisku na
funkcjonowanie agencji. Po pierwsze, s¹ to dzia³acze polityczni nadzoruj¹cy prace agencji wyko-
rzystuj¹cy swoje stanowiska dla celów partyjnych lub wyborczych. Po drugie, s¹ to pracownicy
agencji, którzy wykorzystuj¹ agencje do realizacji swoich celów, i po trzecie, beneficjenci pomocy
(w wiêkszo�ci rolnicy) uzale¿nieni od ustaleñ administracyjnych [szerzej Grosse 2008]. Agencje
rz¹dowe dzia³aj¹ce w Polsce od kilkunastu lat, po wej�ciu do Unii Europejskiej, dosta³y do realizacji
nowe zadania. Zwiêkszy³ siê znaczenie zakres zadañ tych instytucji ze wzglêdu na wdra¿anie pro-
gramów finansowanych ze �rodków UE oraz posiadanie prawa do przyznawania �rodków finanso-
wanych pochodz¹cych z programów UE. Nowe warunki funkcjonowania wymagaj¹ od mened¿e-
rów tych instytucji nowego podej�cia do zarz¹dzania nimi. Pomocne w tym wzglêdzie mo¿e byæ
nowe zarz¹dzanie publiczne.

Tradycyjny model zarz¹dzania organizacj¹ publiczn¹, czyli model biurokratyczny oparty jest na
administrowaniu, które czerpie z nauk politycznych, prawnych i administracji. Model ten oparty
jest na biurokratycznym stylu kierowania stosowanym przez kadrê zarz¹dzaj¹c¹. W tym podej�ciu
w strukturach organizacyjnych instytucji publicznych wystêpuj¹ silne powi¹zania hierarchiczne
oraz przewa¿a kontrola wewnêtrzna. Celem tak zarz¹dzanych organizacji jest utrwalanie porz¹dku
przyjêtego przez politykê pañstwa. Model biurokracji zak³ada, ¿e: okre�lone funkcje powinny byæ
przypisane do konkretnych pozycji organizacyjnych, a pozycje powinny byæ powi¹zane w sposób
zapewniaj¹cy ci¹g³o�æ rozkazodawstwa; ka¿dy pracownik dzia³a w sferze kompetencji, czyli w
ramach okre�lonych uprawnieñ, obowi¹zków i odpowiedzialno�ci, ujêtych w przepisach; w orga-
nizacji wystêpuje uk³ad hierarchiczny; sposób zarz¹dzania opiera siê na standardowym rozkazo-
dawstwie dostosowanym do konkretnych sytuacji; dzia³ania w organizacji s¹ oddzielone od praw
w³asno�ci oraz g³ówn¹ form¹ komunikowania wewn¹trz organizacji jest forma pisemna. Weber
okre�li³ dzia³ania idealnej biurokracji przez stwierdzenie, ¿e �Specyficzna natura biurokracji, (�,)
rozwija siê tym dok³adniej, im wiêcej jest dehumanizacji, w im wiêkszym stopniu ma powodzenie
w eliminowaniu z urzêdowego interesu mi³o�ci, nienawi�ci i wszystkich czysto osobistych, nie-
racjonalnych i emocjonalnych elementów �� [Kie¿un 1998]. Model zarz¹dzania publicznego
stara siê wprowadziæ w struktury administracji publicznej mened¿erski styl kierowania, którego
celem powinno byæ wywo³anie zmian.

Na podstawie podstawowych podsystemów organizacji zidentyfikowany zosta³ model Nowe-
go Zarz¹dzania Publicznego (rys.1).
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Rysunek 1. Model
Nowego Zarz¹dzania
Publicznego
�ród³o: opracowanie
w³asne na podstawie
[Ko¿uch 2004].
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Podstaw¹ tego modelu jest za³o¿enie, ¿e funkcjonowanie organizacji publicznej oparte jest na
teorii ekonomii i zarz¹dzania, a nie na teorii nauk o polityce. Pozwala to na wprowadzenie w podmio-
tach modelu racjonalno�ci ekonomicznej opartym na du¿ej swobodzie osi¹gania celów, mierzeniu
wyników, decentralizacji oraz na przekonaniu o potrzebie zmniejszenia ingerencji pañstwa w funk-
cjonowanie organizacji publicznych.

Istot¹ modelu nowego zarz¹dzania publicznego w agencjach powinna byæ sekwencja dzia³añ
oparta na mierzeniu wyników. Odej�cie od typowego dla administracji mierzenia przez ukierunko-
wanie dzia³añ na procedury (np. czy redystrybucja przydzia³u �rodków dla rolników przebiega
planowo, czy dokumenty s¹ odpowiednio oznaczone), najczê�ciej kontrolowane wewnêtrznie na
rzecz pomiaru efektów wprowadzenia procedur, czyli pomiarze osi¹gniêtych wyników. Procedury
w administracji maj¹ na celu utrwalenie przyjêtego porz¹dku realizacji spraw publicznych, za� w
organizacjach stosuj¹cych nowe zarz¹dzanie publiczne nale¿y zmierzyæ efekty wprowadzania zmian.
Trudno�æ tego modelu polega na okre�leniu mierników. W organizacjach biznesowych prostym i
miarodajnym miernikiem mo¿e byæ zysk. W przypadku organizacji publicznych wa¿niejsze jest
okre�lenie sekwencji opartej na zale¿no�ci pomiêdzy nak³adem, produktem, oddzia³ywaniem i re-
zultatem (rys. 2). Jednocze�nie nale¿y pamiêtaæ, ¿e ka¿dy z tych elementów mo¿e byæ samodziel-
nym miernikiem dzia³ania.

Rysunek 2. Model pomiaru
funkcjonowania organizacji
publicznej
�ród³o: opracowanie w³asne.
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Jako przyk³ad mo¿na podaæ dotacje inwestycyjne na modernizacjê gospodarstw rolnych. Agen-
cja odpowiedzialna za redystrybucjê �rodków w�ród rolników planuje okre�lone nak³ady na kolej-
ne lata. Wielko�ci tych nak³adów mo¿e byæ miernikiem. Jednak w tym przypadku nale¿y okre�liæ
równie¿ liczbê podmiotów, które otrzymaj¹ dofinansowanie. Mo¿na je potraktowaæ jako miernik
produktu. Sama liczba nak³adów pieniê¿nych oraz podmiotów otrzymuj¹cych dop³aty nie mo¿e
stanowiæ jednak o efektywno�ci funkcjonowania agencji. Nale¿y okre�liæ równie¿ miernik oddzia-
³ywania, np. zwiêkszenie dochodów mieszkañców wsi, czy wzrost nak³adów inwestycyjnych w
gospodarstwach rolnych. Sekwencja tych mierników powinna przynie�æ okre�lone, za³o¿one pro-
gramami rezultaty, np. zwiêkszenie efektywno�ci funkcjonowania gospodarstw rolnych. Przyjêcie
powy¿szego modelu mierzenia wyników dzia³alno�ci w agencjach rz¹dowych pozwala sprawnie,
skutecznie i ekonomicznie zarz¹dzaæ organizacj¹ przez  m.in.: okre�lanie celów organizacji, wskaza-
nie potencjalnych �róde³ obni¿ki kosztów funkcjonowania oraz dokonywanie oceny ostatecznych
rezultatów funkcjonowania. Zarz¹dzanie organizacj¹ publiczn¹ nastawione na osi¹ganie wyników
pobudza organizacjê do: wprowadzania innowacji w dzia³aniu, poprawy efektywno�ci dzia³alno�ci,
zwiêksza skuteczno�æ funkcjonowania oraz jako�æ prowadzonej polityki i podejmowanych decyzji
[Zalewski 2005].

Podsumowanie
Za³o¿enia nowego sposobu zarz¹dzania publicznego pozwala na usprawnienie funkcjonowa-

nia organizacji publicznych w czterech podstawowych perspektywach funkcjonowania organiza-
cji: klienta, finansowej, procesów wewnêtrznych oraz rozwoju (podej�cie takie stosowane jest w
instytucjach publicznych stosuj¹cych Strategiczn¹ Kartê Wyników [Krukowski, Kamieniak 2006]).
Z punktu widzenia klienta (petenta) jest to dostarczenie oczekiwanych przez nich us³ug (produk-
tów), poprawa jako�ci �wiadczonych us³ug, poprawa dostêpu do us³ug/produktów oraz zadowo-
lenie klienta. W perspektywie finansowej nale¿y zwróciæ uwagê na zapewnienie efektywnego
wydatkowania �rodków publicznych oraz zapewnienie skutecznego zarz¹dzania finansami. Proce-
sy wewnêtrzne agencji mog¹ zostaæ usprawnione przez zapewnienia skutecznych rozwi¹zañ praw-
nych, poprawienie jako�ci dostarczania us³ug przez zapo¿yczenia rozwi¹zañ z �biznesu�, podnie-
sienie skuteczno�ci zarz¹dzania relacjami ze spo³eczeñstwem oraz zapewnienie skuteczno�ci i
efektywno�ci pozyskiwania �rodków. Analizuj¹c korzy�ci w perspektywie rozwoju nale¿y zwróciæ
uwagê na rozwijanie umiejêtno�ci i kompetencji pracowników, wprowadzanie nowych metod zarz¹-
dzania oraz planowanie w perspektywie strategicznej.
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Najbardziej po¿¹danym wynikiem wprowadzania zasad NPM w organizacjach typu agencje
rolne jest zadowolenie i satysfakcja klienta oraz podniesienie efektywno�ci udzielanego wsparcia.
Mo¿na na to spojrzeæ jako na po¿¹dany rezultat NPM. Korzy�ci, jakie z tego mog¹ wynikaæ to:
ulepszenie i zmniejszenie kosztów obs³ugi klienta (poprawa wska�ników efektywno�ci); mo¿liwo-
�ci w przysz³o�ci pozyskiwania �rodków na funkcjonowanie oraz zwiêkszenie sprawno�ci 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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