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WSTEP

Relacje miedzy marketingiem a wspohrzadzeniem (public governance)
w samorzadach terytorialnych nie stanowity jak dotychczas przedmiotu analiz na
gruncie polskim. Stad niewielka wiedza na temat powigzan migdzy przyjgciem
orientacji marketingowej przez jednostki samorzadu terytorialnego a stosowa-
niem praktyk wpisujacych si¢ w model wspotrzadzenia. Wspotrzadzenie uwaza
si¢ powszechnie za koncepcje bardziej politologiczna, podczas gdy nowe zarza-
dzanie publiczne (NZP) jest zakorzenione w nauce o organizacjach. O ile NZP
mozna okresli¢ jako zmiang wewnatrzorganizacyjna, o tyle wspotrzadzenie pro-
wadzi do zmian na skutek interakcji organizacji z jej otoczeniem podmiotowym.
W literaturze znalez¢ mozna proby wykazania przystawalnosci obu podejs¢, nie
wychodza one jednak poza rozwazania natury teoretycznej i sa mniej powszechne
w stosunku do krytyki NZP, jako podejscia ograniczajacego otwarto$¢ administra-
cji publicznej. Nawiazanie przez samorzad terytorialny wspotpracy z kluczowymi
partnerami, tzw. interesariuszami instytucjonalnymi, jest niecodzownym elemen-
tem realizacji modelu wspotrzadzenia, a rownoczesnie decyduje o skutecznosci
dziatan marketingu terytorialnego. Stad zatozenie o przydatnosci narz¢dzi marke-
tingowych do realizacji zasad dobrego wspotrzadzenia (good governance). Kon-
sekwencja tego jest interdyscyplinarny charakter przeprowadzonych badan, kto-
rych podstaweg teoretyczna stanowi dorobek zarzadzania publicznego, marketingu
terytorialnego oraz teorii polityki.

Celem badan byto okreslenie, w jaki sposob koncepcje marketingowe moga
stuzy¢ jako narzedzia operacjonalizacji zasad dobrego wspotrzadzenia w zarza-
dzaniu publicznym. W niniejszej pracy dokonano transformacji pojecia orien-
tacji marketingowej i rynkowej przedsigbiorstwa na obszar zarzadzania proce-
sami przyciagania mobilnych uzytkownikow terytorium. Na podstawie analizy
literatury wskazano na nastgpujace komponenty orientacji rynkowej miasta: po-
zyskiwanie wiedzy o potrzebach i preferencjach uzytkownikow zewngtrznych
i mieszkancéw, koordynacje wewnetrzna i zewngtrzng — obejmujaca wspolprace
z interesariuszami instytucjonalnymi oraz responsywnos$¢. Poszczegdlnym eta-
pom procesu marketingowego: analizie, planowaniu, wdrazaniu i kontroli, przy-
porzadkowano przejawy realizacji zasad dobrego wspotrzadzenia: otwarto$¢, par-
tycypacje, efektywnosc i spojnosé, ktore rownocze$nie dowodza przyjecia przez
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8 Wstep

miasto orientacji rynkowej. Monografia jest efektem projektu badawczego pt.
Marketing jako operacyjne rozwiniecie koncepcji governance w zarzqdzaniu pu-
blicznym, finansowanego przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (nr pro-
jektu N N115 364339), a zrealizowanego na Uniwersytecie £.odzkim. W proce-
sie badania zastosowane zostaty nastgpujace metody badawcze: analiza danych
wtornych, analiza tresci, wywiady poglebione, wywiady kwestionariuszowe oraz
badania otwarto$ci samorzadu metoda mystery calling.

Proba operacjonalizacji wspotrzadzenia przy wykorzystaniu procesOéw mar-
ketingowych moze stanowi¢ krok w kierunku wypehienia luki migdzy NZP
a wspotrzadzeniem. Nalezy tez podkresli¢, Zze na gruncie polskim przeprowa-
dzono niewiele studiow dotyczacych efektow proceséw modernizacyjnych
w administracji publicznej. Rowniez wiedza urzednikoéw na temat metod i na-
rzgdzi realizacji modeli NZP czy wspotrzadzenia pozostaje ograniczona. Ana-
liza realizacji wspomnianych zasad dobrego wspotrzadzenia ujetych w Biafej
ksiedze o europejskim rzqdzeniu na kazdym z etapow procesu marketingowe-
go w odniesieniu do dziatan podejmowanych w stosunku do wyodrebnionych
uzytkownikow terytorium moze przynie$s¢ odpowiedz na pytania, jakie obszary
realizacji zasad wspotrzadzenia napotykaja na problemy, czy istnieja specy-
ficzne uwarunkowania realizacji tych zasad w zaleznos$ci od tego, jaka grupa
uzytkownikow jest ich podmiotem oraz czy na szczeblu samorzadu miejskiego
wszystkie zasady znajduja zastosowanie operacyjne. Moze roOwniez stanowic
diagnoze¢ stanu gotowosci instytucji samorzadowych do stosowania orientacji
rynkowej w praktyce.

Badania prowadzono w 8 miastach polskich — trzech sposrod osrodkow me-
tropolitarnych oraz pigciu tzw. o$rodkow regionalnych, ktore aspiruja do mia-
na metropolii. Obserwacje dotyczyly instytucji samorzadu terytorialnego oraz
podmiotow mogacych wspolpracowac z samorzadem, ktorych dziatania dotycza
kluczowych z punktu widzenia konkurencyjnosci obszaru grup uzytkownikow —
w odniesieniu do relacji zewngtrznych: inwestorow, turystow oraz potencjalnych
studentow, natomiast w odniesieniu do relacji wewngtrznych: lokalnych przedsig-
biorcow. Zatozono, ze wybdr ten znajduje swoje uzasadnienie w odniesieniu do
podejmowanej tematyki w zwiazku z relacja migdzy dzialaniami marketingowy-
mi a budowaniem przewagi konkurencyjnej jednostki samorzadu terytorialnego.
Jakos$¢ otoczenia biznesu, zakres oferty akademickiej, kapitalu ludzkiego oraz
oferta kulturalna i turystyczna miejsca stanowia obszary, w ktorych poszczegdlne
samorzady terytorialne konkuruja migdzy soba, za$ inwestorzy, turysci i poten-
cjalni studenci stanowia istotne grupy docelowe dla dziatan marketingowych pol-
skich miast, nawet jesli sa one czgsto wasko rozumiane, jako promocja i budowa
wizerunku.

Wyniki badan moga znalez¢ zastosowanie w praktyce samorzadow terytorial-
nych. Dostarczenie im wiedzy na temat metod realizacji zasad good governance
przystosowanych do warunkow lokalnych powinno przyczyni¢ si¢ do usprawnie-
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nia proces6w ukierunkowanych na budowg korzystnych i trwatych relacji miedzy
samorzadem terytorialnym a kluczowymi interesariuszami.

Monografia sktada si¢ z trzech rozdzialow teoretycznych, rozdziatu meto-
dycznego oraz dwoch rozdziatdéw stanowiacych empiryczne czgsci pracy. W roz-
dziale pierwszym, zatytutowanym Procesy ewolucji w zarzqdzaniu publicznym,
przedstawiono przemiany w podejsciu do administracji publicznej, omawiajac
dyskusje wokot klasycznego modelu administracji, menedzeryzmu oraz wspot-
rzadzenia.

W rozdziale drugim — Dobre wspotrzqdzenie jako koncepcja normatywna
w zarzqdzaniu publicznym — podjeto probe syntezy stosowanych przez organi-
zacje miedzynarodowe i réznych badaczy uje¢ normatywnego pojecia dobrego
rzadzenia/wspotrzadzenia. Wskazano na nieostro$¢ funkcjonujacych terminoéw
rodzaca powazne problemy dla praktykow, ktorzy chcieliby w samorzadach tery-
torialnych realizowac polityki w oparciu o zasady dobrego rzadzenia.

W rozdziale trzecim pt. Orientacja rynkowa w zarzqdzaniu publicznym doko-
nano przegladu poje¢ zwiazanych z orientacja rynkowa w dziatalnos$ci organiza-
cji publicznej oraz zrelacjonowano poziom upowszechnienia dyskusji naukowej
wokot terminow dotyczacych orientacji rynkowej w pismiennictwie migdzynaro-
dowym z zakresu administracji publicznej. Scharakteryzowano tez proces ewo-
luowania marketingu w sektorze publicznym od podejscia transakcyjnego do re-
lacyjnego. Sektor publiczny przedstawiono w relacyjnym rozumieniu powiazan
miegdzy instytucjami publicznymi a rynkami, na ktorych one dziataja. Wychodzac
od koncepcji marketingu wartosci P. Doyle’a, zaproponowano, aby w analizie
relacji migdzy miastem a zewnetrznymi uzytkownikami traktowa¢ mieszkancow
jako udziatowcow. W konteks$cie polityki rozwoju wszelkie procesy polegajace
m.in. na przyciaganiu inwestorow, turystow i studentow powinny by¢ analizo-
wane nie tylko z perspektywy skutecznosci realizacji tych procesow, ale rowniez
z perspektywy oceny warto$ci dostarczanych przez te grupy docelowe dla lokal-
nej spotecznosci.

W rozdziale czwartym, zatytutowanym Metodyka badan, zawarto opis metod
wykorzystanych w pracy. Specyfika przedmiotu badan wymagala zastosowania
metod jako$ciowych, zarowno w odniesieniu do analizy dokumentow strategicz-
nych i operacyjnych badanych miast, jak i w procesie pozyskiwania materiatu
empirycznego od respondentow. Tak zebrany materiat zostal uzupetniony o tech-
niki ilo$ciowe.

Rozdziat piaty pt. Orientacja rynkowa miast stanowit probg weryfikacji prze-
jawow tej orientacji w zakresie pozyskiwania wiedzy o potrzebach interesariuszy,
koordynacji wspolpracy z interesariuszami instytucjonalnymi oraz responsywno-
$ci miasta wobec jego uzytkownikdéw. Zaprezentowano w nim roéwniez wybrane
praktyki marketingowe, ilustrujac w ten sposdb omawiane procesy przyciagania
inwestorow, turystow, studentow oraz kreowania odpowiednich warunkow roz-
woju lokalnych przedsigbiorcow.
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W rozdziale szostym — Operacjonalizacja zasad dobrego wspotrzqdzenia
w badanych oSrodkach — zawarto wyniki analizy tresci dokumentow badanych
miast oraz wywiadow z respondentami w zakresie znajomos$ci zasad dobrego
wspotrzadzenia i opinii na temat korzysci z ich stosowania w dziatalno$ci koor-
dynowanych przez respondentéw jednostek. Opisano tez wyniki ankiety inter-
netowej skierowanej do pracownikéw zatrudnionych na stanowiskach specja-
listycznych w urzedach miejskich. Jej celem bylo okreslenie stopnia realizacji
zasad dobrego wspotrzadzenia w badanych osrodkach na poszczegdlnych etapach
procesu marketingowego.

Monografia skierowana jest do $rodowisk naukowych zajmujacych si¢ ta-
kimi dziedzinami, jak: zarzadzanie publiczne, zarzadzanie miastem i regionem,
marketing terytorialny, gospodarka przestrzenna, polityka miejska i administracja
publiczna. Ze wzgledu na licznie prezentowane przyktady przedsigwzigé mar-
ketingowych moze by¢ ona przydatna dla lokalnych politykow, menedzerow
publicznych i pracownikéw liniowych administracji samorzadowej jako zrodto
inspiracji do podnoszenia jako$ci dzialan marketingowych w dzisiejszym, kon-
kurencyjnym otoczeniu. Z podobnych powodéw publikacja bedzie przydatna
dla studentow studiow magisterskich interesujacych si¢ problemami zarzadzania
miastem i regionem.
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Rozdzial 1

PROCESY EWOLUCJI
W ZARZADZANIU PUBLICZNYM

Administracja publiczna na przestrzeni wiekow przyjmowata rdzne oblicza.
W starozytnosci urzednicy stuzyli wladcy — suwerenowi, posiadajacemu przy-
mioty boskosci. Jego wola stawatla si¢ obowiazujacym prawem. Wyspecjalizowa-
na i zhierarchizowana administracja wyksztalcila si¢ w okresie o§wiecenia, kiedy
formowaty si¢ w Europie monarchie absolutne'. Wtadzg monarchy racjonalizo-
wano, uznajac go za pierwszego stuge panstwa, dziatajacego dla dobra ogoétu.
Filozofia merkantylizmu, ktéra w tym okresie wywarta ogromny wptyw na po-
licystow i kameralistow? tworzacych wowczas zreby nauki administracji, zale-
cala, aby panstwo odgrywato znaczaca role w zyciu spotecznym i gospodarce,
co zarazem wzmacnialo podstawy witadzy absolutnej i wymagato wyksztatcenia
fachowego aparatu administracyjnego. Urzednicy odpowiadali za swoje poczyna-
nia przed wtadca. Nie tyle wiazaty ich przepisy prawa, ile instrukcje kierowane
do nich przez zwierzchnikéw. Dopiero pod koniec XIX w. wraz z ugruntowaniem
si¢ doktryny panstwa prawa i trojpodziatu wtadzy powstaty warunki do funkcjo-
nowania administracji w jej wspotczesnym rozumieniu — kierujacej si¢ dobrem

' W Chinach juz Konfucjusz stworzyt ideowe podstawy stuzby cywilnej w o$wieceniowym
rozumieniu. Urzgdnikow cesarskich powotywano na podstawie egzamindow panstwowych. Konkur-
sy miaty na celu wytonienie osob, ktore wchodzity w sktad wieloszczeblowego korpusu urzedni-
czego. Powotany w drodze konkursu urzgdnik nie byt przypisany do konkretnego stanowiska, lecz
do rangi w korpusie i mogt by¢ oddelegowywany do pracy w catym cesarstwie. Wigcej o rozwoju
administracji w starozytnosci i Sredniowieczu zob. Lynn Jr. [2005, s. 29-30].

2 Kameralistyka jest uksztattowana w XVIII w. my$la ekonomiczna, koncentrujaca si¢ na wy-
odrebnieniu narzedzi skutecznego zapetnienia skarbu krolewskiego — kamery. Uwaza sig ja za pre-
kursorke wspotczesnej nauki o finansach publicznych. Nauka policji (nazwa policji w owym czasie
okreslano tez administracj¢) miala na celu okreslenie programow dziatalnosci administracji mo-
narchii o§wieconej. Oba podejscia uznaje si¢ obecnie za powiazane, za$ naukg policji traktuje jako
zwiastun prawniczego ujmowania problematyki administrowania panstwem. Wigcej na ten temat
zob. Izdebski [2005, s. 21-24]. W przypadku kameralistyki, definiowanej jako ,teoria zarzadzania
zasobami naturalnymi i zdolno$ciami cztowieka tak, aby przynosity one najwigksze korzysci ksig-
ciu, w ktorego interesie sa pozytkowane”, widoczna jest zbiezno$¢ z menedzerskim podejsciem do
sektora publicznego. Hood i Jackson, bazujac na analizie istoty podejscia wlasciwego kameralistom,
okreslaja nowe zarzadzanie publiczne nowym kameralizmem [Lynn Jr. 2005, s. 31-32].
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publicznym, apolitycznej, dzialajacej w granicach i na mocy prawa, profesjonal-
nej, bezstronnej 1 niezaleznej. Tak charakteryzowal biurokracjg, jako doskonaty
typ wladzy racjonalnej, Max Weber®. Jego ujecie stanowi paradygmat zaréwno
w zakresie nauki administracji, socjologii, jak i nauk o organizacji i zarzadzaniu®.

Z koncepcja Webera polemizowano, przedstawiajac liczne dowody braku
efektywnosci organizacji typu weberowskiego. Doprowadzito to do wyksztatce-
nia si¢ konkurencyjnego paradygmatu w nurcie nauki administracji, bazujacego
na do$wiadczeniach w zarzadzaniu organizacjami sektora prywatnego. Nowym
propozycjom nadawano szereg nazw: od menedzeryzmu poczawszy, poprzez
nowe zarzadzanie publiczne (jako forma odrdznienia od ,,starego” zarzadzania
bedacego administrowaniem), nowe ustugi publiczne, koncepcj¢ modernizuja-
cego si¢ rzadu czy przedsigbiorczego rzadu. Kontestacja menedzeryzmu, ktory
zdaniem wielu badaczy nie doprowadzit do upodmiotowienia klienta, lecz kon-
centrowal si¢ glownie na sprawnosci wewnatrzorganizacyjnej i ocenie efektyw-
nosci punktu widzenia urzednikoéw, data miejsce dla rozwoju koncepcji public
governance (wWspoOtrzadzenia)®, osadzonej w naukach o polityce. Na tle klasycz-
nego modelu administracji znaczacy wptyw na ksztattowanie nowych paradyg-
matéw wywierato prakseologiczne podejscie wiasciwe naukom o zarzadzaniu
w przypadku menedzeryzmu oraz nauce o polityce w przypadku wspotrzadzenia.
W ostatnim czasie nastgpuje powrdt do koncepcji Webera ze wzgledu na proble-
my, ktore wynikaja z prob wdrozenia rozwigzan wlasciwych organizacjom pry-
watnym w warunkach ksztattujacych sektor publiczny®. W tej czesci opracowa-

3 Koncepcja wiladzy racjonalnej Webera ujgta zostata w pracy Wirtschaft und Gesellschafft.
Grundriss der verstehenden Soziologie opublikowanej w 1922 r. (polskie ttumaczenie: Weber
[2002]).

* Model Webera wraz z koncepcjami H. Fayola, H. Forda, F.W. Taylora, H.L. Gantta i K. Ada-
mieckiego ksztattowaly si¢ w tym samym czasie. Wigkszo$¢ klasyfikacji nurtéw naukowej teorii
organizacji okresla je mianem podejécia klasycznego z rozrdznieniem na teorig biurokracji, kie-
runek administracyjny i kierunek taylorowski (naukowe zarzadzanie) [Kozuch 1999, s. 21]. Z tym
podejsciem dyskutuje jednak L. Krzyzanowski, przyporzadkowujac propozycje Taylora i Gantta do
organizacji produkcji, gdzie dominuje inzynieryjno-techniczny i ekonomiczny aspekt badawczy.
Ujecie Fayola uznaje on za wieloaspektowe, chociaz pozostajace w nurcie podejscia klasycznego,
zas$ teori¢ Webera zalicza do nurtu psychosocjologicznego, ktoérego pozostatymi reprezentantami sa
réwniez tworcy szkoly systemowej, badacze zachowan ludzkich w organizacji oraz przedstawiciele
kierunku stosunkéw migdzyludzkich [Krzyzanowski 1992, s. 27-42].

5 Takie ttumaczenie terminu public governance znalez¢ mozna w: Kozuch [2004, s. 36].

¢ W organizacjach prywatnych najwazniejsze kryterium prakseologiczne stanowi sprawno$¢
w znaczeniu ogélnym, a wigc potaczenie skuteczno$ci w osiaganiu celow z ekonomicznoscia (ko-
rzystnos$cia). Mowi si¢ o kryterium 3 E — effectiveness (skuteczno$é), efficiency (wydajnosé) i eco-
nomy (oszczedno$¢). W odniesieniu do sektora publicznego czgsto pojawiaja si¢ dodatkowe ,,E”,
takie jak: equality (rdownosc), equity (stuszno$c), environment (kwestie zwiazane z ochrona $rodo-
wiska 1 zrownowazonym rozwojem), empathy (empatia), ethics (etyka), excellence (doskonatosc),
expertise (kompetencja), entrepreneurship (przedsigbiorczo$¢) oraz electability (wybieralno$é)
[Opolski, Modzelewski 2004, s. 27; Rouse 1997, s. 62].
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nia zostanie ukazana ewolucja w podejsciu do zarzadzania organizacjami sektora
publicznego, gdy po kontestacji klasycznego modelu administracji wyksztatcity
si¢ konkurencyjne propozycje. Na tym tle przedstawione zostana relacje migdzy
uzytkownikiem a administracjg oraz zmiany, jakim te relacje podlegaty: od relacji
typu posrednik wiadcy — poddany, poprzez relacje typu posrednik panstwa — oby-
watel, az do relacji ustugodawca — klient w ujeciu menedzerskim oraz ustugodaw-
ca — wspolproducent/partner w ujgciu wspotrzadzenia.

1.1. Klasyczny model administracji

Wspotczesna administracje publiczna utozsamia si¢ z organizacja, ktorej
model funkcjonowania odpowiada klasycznej definicji biurokracji stworzo-
nej przez Maxa Webera’. Weber, piszac o biurokracji, zajmowat si¢ jednak
nie tyle charakteryzowaniem okre$lonego typu organizacji, ale zagadnieniem
wladzy poszukujacej metod skutecznego dziatania®. Biurokracja w jego ujg-
ciu jest wtadza racjonalna/legalng w odréznieniu od wczesniejszych rodzajow
wladzy: charyzmatycznej — wynikajacej z przymiotow wiadcy, i tradycyjnej —
opartej na przekonaniu o trwato$ci i S$wieto$ci istniejacego porzadku®. Zarow-
no biurokracja Webera, jak i organizacja przemystowa Taylora sa instrumenta-
mi umozliwiajacymi efektywne osiaganie celow wyznaczonych zewngtrznie.
W przypadku organizacji biurokratycznej cele wyznacza system polityczny,
w przypadku organizacji przemystowej — rynek i akcjonariusze [Morawski
2001, s. 49].

7 B.G. Peters [1999, s. 17] stusznie wskazuje, iz w jezyku potocznym oraz w czgsci literatury
naukowej termin ,,biurokracja” oznacza to samo, co jakakolwiek organizacja o charakterze admini-
stracyjnym. Mechanistyczny model organizacji, ktorego biurokracje sa reprezentantem, jest nadal
dominujacym modelem w sektorze publicznym, nawet jezeli biurokracje rzeczywiste nie posiadaja
wszystkich cech modelu idealnego [Peters 1999].

8 S.N. Eisenstadt twierdzi, ze istnieja dwa mozliwe ujgcia biurokracji jako zjawiska: jed-
no postrzegajace biurokracje jako instrument utatwiajacy osiaganie celow organizacji oraz dru-
gie uznajace ja za narzedzie wladzy. Nie przyznaje on zadnemu z tych podej$¢ prymatu, uwaza
bowiem, ze wskazuja one na kluczowe cechy omawianego pojecia i wzajemnie si¢ uzupetniaja
[Eisenstadt 1959, s. 302].

° Jezeli biurokracja jako forma wiadzy stanowi postep w stosunku do wladzy opartej na
pochodzeniu, to trzeba zaakceptowac¢ mozliwos¢, ze istnieja bardziej efektywne formy wtadzy,
ktore moga wyprze¢ organizacje typu mechanistycznego — infokracje. J.G. Clawson uwaza, ze
wladza w infokracji wynika z dostgpu do baz danych, natomiast P. Drucker stwierdza stusznie,
ze bazy danych sa nieprzydatne bez interpretacji ich zawartosci, zatem kluczowym zasobem
infokracji sa ludzie. Koncepcja wypierania biurokracji przez infokracjg jest zbiezna z tym, co
A. Toffler okre$la mianem trzeciej fali — zmian spotecznych charakteryzujacych epokg postin-
dustrialna, w ktorej gldownym zasobem, a wrgez $rodkiem produkceji staje si¢ wiedza [Clawson
2000, s. 76-83].
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1.1.1. Biurokracja idealna wedlug Webera i jej krytyka

Biurokracjg idealna charakteryzuje:

¢ hierarchiczno$¢ — nizsze szczeble organizacji sa podporzadkowane wyz-
szym, jednak postluszenstwo nalezy si¢ stanowisku, nie osobie, z czego wynika
kolejna cecha;

* depersonalizacja, gdzie obowiazek podporzadkowania si¢ decyzjom
urzednika wynika z ich prawnego umocowania, a wigc pozycja obywatela i urzed-
nika wobec wiladzy jest identyczna i wynika z jej rzeczowej, jasno okreslonej
przepisem kompetencji [Szczerski 2010, s. 19];

* legalizm — przestanki wszelkich dziatah maja zrodlo w bezosobowych
przepisach, ktére precyzyjnie okreslaja zakres uprawnien i kompetencji poszcze-
golnych urzednikoéw i przeciwdziatajq naktadaniu si¢ 1 powielaniu funkcji po-
szczegolnych stanowisk;

+ formalne kryteria kwalifikacji, awansu i wynagrodzenia, gdzie staz pra-
cy 1 zasada starszenstwa odgrywaja istotna rolg;

* specjalizacja i podzial pracy wyrazajace si¢ w precyzyjnym okresleniu
zakresu zadan 1 obowiazkow, co ma ogranicza¢ uznaniowos¢ w podejmowaniu
decyzji [Mazur 2006, s. 54-55].

Weber twierdzil, iz techniczna przewaga organizacji biurokratycznych nad
innymi formami organizacji moze by¢ poréwnana do przewagi produkcji maszy-
nowej nad niezmechanizowanymi technikami wytwarzania [Hughes 2003, s. 24].
Specjalizacja w ramach organizacji zwigkszata produktywnos$¢. Struktura hierar-
chiczna i oparcie na zasadach prawnych w podejmowaniu decyzji mialty reduko-
wac niepewnos¢. Depersonalizacja systemu oznaczata, ze w przypadku wysta-
pienia podobnych okoliczno$ci w organizacji podj¢te zostana podobne kroki, co
przyspieszato procesy decyzyjne. Lacznie te cechy i ich implikacje zdecydowaty
o uznaniu modelu Webera za propozycje wtadzy najbardziej efektywnej na tle
pozostatych typow!'’.

10 Z tym ujeciem dyskutuje R.M. Weiss w odniesieniu do krytyki modelu Webera, odma-
wiajacej organizacjom maszynowym przewagi w zakresie efektywnos$ci nad innymi typami orga-
nizacji. Stwierdza on, ze w tym miejscu krytyka modelu Webera jest chybiona i stawia hipotezg
o blednej interpretacji prac Webera na temat biurokracji. Pomytka wynika ze znieksztalcen mysli
socjologa niemieckiego w tlumaczeniach dokonanych przez T. Parsonsa. Weiss stwierdza, ze Weber
skupial si¢ na zagadnieniach dominacji w organizacji, a model swoj okreslat jako racjonalny z racji
oparcia dziatan organizacji o liter¢ prawa. Natomiast sam Weber przyznawatl, ze nalezy odroznié
racjonalno$¢ formalna — fasadowa od materialnej-celowosciowej. Organizacja moze realizowaé
cele wynikajace z formalnych regulacji, rownoczesnie ignorujac istotg zamierzen, ktore przyswie-
caly autorom regulacji, co tgpitoby ostrze krytyki kierowanej pod jego adresem ze strony Mertona,
Selznicka czy Gouldnera. Nie uwazat tez, ze jego model jest wcieleniem organizacji efektywne;.
Atrybut efektywnosci zostal nalozony na konstrukt w analizach dokonywanych przez naukowcow
amerykanskich poprzez rozciagnigcie pojecia racjonalnosci [Weiss 1983, s. 242-248].
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Weber nie tworzyl swojego modelu w prozni, lecz odwotywat si¢ do praktyk
organizacji, ktorych funkcjonowanie mogt obserwowac. Czg$¢ badaczy uznaje,
ze jego model w istocie stanowi rozwinigcie i tworcze przeksztatcenie mysli He-
gla. Filozof ten przed Weberem pisal o panstwie jako ucielesnieniu $wiadomej
1 uniwersalistycznej racjonalnosci. Czgsto w konteks$cie ujecia niemieckiego so-
cjologa przytacza sig tez wczesniejsze przeciez, fryderycjanskie, pojmowanie roli
wladcy w Prusach, gdzie krol jest pierwszym stuga w panstwie. To Weber okreslat
panstwo Fryderyka Wielkiego jako ,,wyjatkowo wspotczesne panstwo biurokra-
tyczne” [Spicer 2004, s. 97-99].

Atrybut nowoczesno$ci zaznacza si¢ bardzo silnie w opisie procesu po-
wstania organizacji maszynowych. Uznaje si¢, ze struktury dla nich charaktery-
styczne wyksztalcity si¢ w odpowiedzi na potrzeby organizacji zwigkszajacych
swoje rozmiary na skutek proceséw uprzemystowienia, upowszechnienia pro-
dukcji masowej i zwiazanych z tym zmian spotecznych. Powstanie biurokra-
cji stanowito zarazem warunek, jak i rezultat ksztaltowania si¢ wspotczesnego
kapitalizmu. Biurokracja jest traktowana jako instrument redukowania nie-
pewnosci w gospodarce wolnorynkowej i jest jedynym statym punktem odnie-
sienia dla podmiotéw rynkowych. Weber pisal: ,,obecnie to przede wszystkim
kapitalistyczna gospodarka rynkowa wymaga, aby administrowanie sprawami
publicznymi odbywato si¢ w sposob ciagly, precyzyjny, jednoznaczny i szyb-
ki” [Stanisevski 2004, s. 121]. W innym miejscu zwracal uwagg, ze ,,specyfika
wspoétczesnej kultury, a w szczegdlnosci jej technicznej i ekonomicznej bazy jest
wymaganie przewidywalnos$ci rezultatow. W petni rozwinigta biurokracja funk-
cjonuje, w szczegolnym sensie, w mysl zasady sine ira et studio. Biurokracja
rozwija si¢ tym doskonalej, im bardziej jest zdehumanizowana, i im doskonalej
radzi sobie z eliminowaniem z oficjalnej praktyki mitoéci, nienawisci i wszyst-
kich czysto osobistych, irracjonalnych i emocjonalnych elementow, ktére umy-
kaja probom oszacowania” [Albrow 1992, s. 312]'". Sprawno$¢ biurokracji i jej
przewidywalnos¢ wynikajaca z racjonalnych podstaw dzialania stanowi zatem
o atrakcyjnosci tej struktury wtadzy dla spoteczenstw wspotczesnych, mimo
stabosci i usterek majacych wedlug krytykow modelu weberowskiego zrodio
w samej istocie tego typu organizacji.

Weber uznawat swoj model jedynie za wzorzec i wymieniat szereg poten-
cjalnych zagrozen wynikajacych z jego aplikacji w §wiecie rzeczywistym; wsrod
nich rowniez takie, ktore podnosili potem jego krytycy. Nie byt bezkrytycznym
entuzjasta wlasnej propozycji i okreslal biurokracje mianem ,,zelaznej klatki”.
Biurokracja jest w tym konteks$cie nieunikniona — nie mozna sig przed nig broni¢
innymi $rodkami, jak tylko biurokratycznymi, poniewaz narzuca okreslona racjo-
nalnos$¢. Przez swoja aideowosc¢ jest w stanie stuzy¢ kazdej wladzy, niezaleznie

I Warto zauwazy¢, ze to wtasnie proby oszacowania efektywnosci dziatan organizacji sa cha-
rakterystyczna cecha podejscia menedzerskiego [Kelly 2005].
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od uwarunkowan natury moralno-etycznej. Posiada przewage nad sfera politycz-
na, a wigc zaburza proces demokratycznej legitymizacji wiadzy. Ma tendencje
do dziatania w ukryciu i, ponad wszystko, jest jednym z najtrwalszych tworéw
spotecznych [Szczerski 2010]. W tabeli 1.1 zaprezentowano gtowne zarzuty pod
adresem koncepcji Webera.

Podczas, gdy Merton, Selznick i Gouldner uwazali, ze dysfunkcje modelu
mozna usuna¢ i1 przywroci¢ mu efektywno$é¢, Crozier 1 przedstawiciele szkoty
wyboru publicznego uznawali, ze usterki biurokracji sa immanentne dla tego typu
struktury i nie moga by¢ usunigte. Stad postulaty prywatyzacji sektora publiczne-
€0, 0 czym jeszcze bedzie mowa.

Tabela 1.1. Dysfunkcje modelu Webera

Autor Dysfunkcja Charakterystyka dysfunkcji
Robert Promowanie | Przepisy sa przestrzegane niezaleznie od zmieniajacych si¢ okolicz-
Merton wyuczonej no$ci. W rezultacie urzednicy zaczynaja ignorowac cele, ktore przy-
nieudolno$ci | $wiecaly autorom przepisow i nie reaguja adekwatnie na problemy
klientow. Mozna temu przeciwdziataé poprawiajac przepisy, przy
czym poprawki powinny uwzglednia¢ nowy kontekst sytuacyjny.
Jednak podejscie to jest skuteczne jedynie przez pewien czas i zwigk-
sza zakres regulacji
Philip Autonomi- Interesy partykularne na nizszym poziomie hierarchii przewazaja
Selznick |zowanie si¢ |nad interesem spolecznym. W rezultacie nastgpuje rozdzwigk migdzy
celow organi- | pierwotnymi celami ustalonymi przez system polityczny a rezultata-
zacji mi dziatan organizacji biurokratycznej w terenie, poniewaz nie jest
ona niezalezna od otoczenia, ale podlega presji lokalne;j
Alvin Akceptowa- | Czlonkowie organizacji biurokratycznych dokonuja reinterpreta-
Goludner |nie minimal- |cji przepiséw na najnizszym akceptowalnym poziomie. Staraja sig
nego poziomu | nie tama¢ prawa, jednak rezultaty jego stosowania nie odpowiada-
aktywnosci  |ja celom, potrzebom klientéw i interesom organizacji. Reakcjq jest
cztonkow uchwalanie nowych przepisow, co nie rozwiazuje istoty problemu,
organizacji a jedynie zwigksza cigzar regulacji
Michel Przemiesz- Dziatanie w oparciu o okreslone przepisy jest rezultatem rozgryw-
Crozier czenie wladzy | ki o wladzg. Niekiedy biurokracje preferuja sytuacje, w ktorych
Z systemu ich dziatalno$¢ pozostaje nie uregulowana, poniewaz zwigksza
politycznego |to wladzg uznaniowa urzednikéw. Uznaniowos$¢ wynika tez z po-
do systemu dejmowania decyzji w zakresie interpretacji przepiséw. Biurokra-
administra- ci posiadaja dostgp do informacji, co decyduje o ich przewadze
cyjnego w kontakcie z demokratycznie wybranymi politykami. Oznacza
to, ze organizacje biurokratyczne nie sa ani bezstronne, ani bez-
osobowe, ani stuzebne w stosunku do tych, ktorzy ustalaja dla nich
system celow
William | Maksymali- | Biurokrata nie dziala dla dobra wspdlnego, lecz maksymalizuje wia-
Niskanen | zacja budzetu | sng uzyteczno$¢ poprzez zwigkszanie budzetu swojego urzedu

Free riding

Biurokraci wykorzystuja grupy nacisku dla uzasadnienia wzrostu bu-
dzetow ich organizacji. W ten sposob umacniaja grupy nacisku beda-
ce ich strategicznym zapleczem
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Autor Dysfunkcja Charakterystyka dysfunkcji
Tom Zarzadzanie | Organizacja typu maszynowego nie jest przygotowana na konflikt,
Burns, konfliktem poniewaz nie przewiduje mozliwosci jego zaistnienia. Kiedy konflikt
George M. si¢ pojawia, organizacja traktuje go jako problem analityczny i usituje
Stalker rozwigza¢ poprzez wzrost przeptywu informacji czy perswazjg kie-

rownikéw lub nadaje problemowi charakter polityczny, usztywniajac
kontrolg nad specjalistami znajdujacymi sig nizej w hierarchii organi-
zacyjnej. Przestaje wowczas dziata¢ racjonalnie, poniewaz pozwala,
aby decyzje zapadaly tam, gdzie jest wladza, a nie tam, gdzie istnieje
baza informacyjna wynikajaca z profesjonalizmu

Wydolnosé Struktury mechanistyczne sa efektywne w stabilnym otoczeniu i do-
innowacyjna | brze przystosowane do wykonywania rutynowych zadan.

Ich potencjatl innowacyjny jest ograniczony ze wzgledu na roz-
dzielenie wtadzy decyzyjnej od wiedzy i umiejgtnosci’, ktore
moga by¢ obecne na nizszych szczeblach organizacji. Proces
wdrazania innowacji wymaga niezaleznos$ci i nonkonformistycz-
nego podejscia, podczas gdy organizacje mechanistyczne promuja
postuszenstwo™

* W latach 70. 1 80. XX w. dato si¢ zauwazy¢ zwigkszona krytyke zasady jednosci kierowania
i rozkazodawstwa ze wzgledu na problemy zwiazane ze spelnieniem zalozenia co do spdjnosci
miejsca w hierarchii, faktycznej wladzy i zdolnosci podejmowania decyzji.

* J.L. Pierce, A.L. Delbecq, G. Zaltman, R. Duncan oraz J. Holbek naleza do grupy teorety-
kéw uwazajacych, ze organizacje biurokratyczne nie sa immanentnie naznaczone niskim poziomem
innowacyjnosci. Ich efektywno$¢ pozwala na doskonale radzenie sobie z wdrazaniem innowacji,
natomiast sg one zdecydowanie stabsze w wynajdywaniu nowatorskich rozwiazan. F. Damanpour
twierdzi, ze formalizacja rodzi innowacj¢ w organizacjach dziatajacych dla zysku w przeciwien-
stwie do organizacji non profit. Wynika to z zaistnienia konkurencji, ktora czgsto wymusza przyjecie
postawy innowacyjnej, jako zrodla przewagi konkurencyjnej, sama za$ formalizacja jest jedynie
narzgdziem zwigkszania efektywnos$ci. W sektorze non profit brak konkurencji usuwa koniecznosé
zastosowana rozwiazan nowatorskich. Przy wskazaniu zalezno$ci migdzy stopniem sformalizowa-
nia, rodzajem organizacji a zdolnoscia dzialan innowacyjnych sita sprawcza dla tej zaleznosci jest
konkurencja, nie za$ sama specyfika sektora. Z badan P. Adlera i B. Borysa wynika, ze procedury
paradoksalnie utatwiaja proces przyswajania innowacji, jezeli stuza koordynacji dzialan zespotow
przy duzych projektach i maja wpisana zdolno$¢ spozytkowania wczesniej zdobytego doswiad-
czenia. Szersza dyskusj¢ na temat innowacyjnosci organizacji biurokratycznych znalez¢ mozna w:
Adler, Borys [1996, s. 63—-64].

Zrodto: opracowano na podstawie: Morawski [2001, s. 51-58].

1.1.2. Legalizm organizacji biurokratycznej jako pozorna racjonalnos¢

Czes¢ krytykow modelu Webera koncentrowata sig przede wszystkim na pro-
blemach wynikajacych z oparcia zasad funkcjonowania biurokracji na zespole
regut (kwestiach legalizacji), a takze rzekomej racjonalnosci wtadzy i przewa-
dze w zakresie efektywnosci nad innymi formami organizacji. Mozna oczywiscie
uznad, ze nieche¢ do legalizmu jest charakterystyczna dla amerykanskiej czy, sze-
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rzej ujmujac, anglosaskiej mysli prawnej, opartej na systemie precedensow [Ad-
ler, Borys 1996, s. 31 i n.]. Nie sposob jednak zignorowa¢ licznych zarzutow po-
jawiajacych si¢ w kontekscie stosowania prawa przez organizacje biurokratyczne.

Jak juz wspomniano, organizacje biurokratyczne (mechanistyczne) objawia-
ja sie nie tylko w postaci urzedow, ale istnieja réwniez w sektorze prywatnym.
Zjawisko nadmiernego legalizmu dotyka takze przedsigbiorstwa. Sim B. Sitkin
i Robert J. Bies [1993, s. 345-350] badaja je pod katem wptywu na efektywnos¢
organizacji. Z ich analizy wynika, Ze legalizm staje si¢ powszechny w zwiazku ze
zjawiskiem izomorfizmu, opisanym przyktadowo w odniesieniu do niemieckiej
biurokracji przemystowej i publicznej przez H. Bosetzky’ego'.

Legalizacja okres§la si¢ rozprzestrzenianie legalistycznego rozumowania,
procedur i struktur, aby otrzymac¢ lub wzmocni¢ legitymizacjg organizacji. Mozna
tez mowi¢ o pewnego rodzaju nasladownictwie. Organizacje stajq si¢ coraz bar-
dziej sformalizowane, poniewaz inne organizacje tak robig i jest to akceptowane
w danej kulturze. Czasami ten proces oznacza jedynie zaadoptowanie efektyw-
nych technik administrowania, ale niekiedy dochodzi do wdrozenia ograniczen
wynikajacych z przepisu w kontekscie, gdzie staja si¢ one bariera dla rozwoju
organizacji.

Zdaniem autorow mozna wyrozni¢ pi¢¢ wymiarow legalizacji [Sitkin, Bies
1993, s. 345-3507]:

1. Zwigkszone uzycie formalnych, standaryzowanych metod postgpowania,
ktore odzwierciedlaja prawny nacisk na odpowiedni przebieg procesu, formaliza-
cje 1 oficjalna, pisemna sprawozdawczos¢.

2. Nadanie wigkszego znaczenia instytucjonalnej akceptacji dla podejmowa-
nych dziatan.

3. Ignorowanie wptywu procesu legalizacji na efektywne podejmowane de-
Cyzji w organizacji.

4. Utrata wpltywu na podejmowanie decyzji — te, ktére wczesniej byty po-
strzegane jako prywatne, zostaja upublicznione i poddane ocenie z punktu widze-
nia zgodnosci z przepisami.

5. Pojawienie si¢ legalistycznej retoryki w kulturze organizacji, ktora od-
zwierciedla tez wzrost roli prawnikow w strukturze zasobéw ludzkich.

Negatywne skutki legalizacji czgsto pojawiaja si¢ wlasnie tam, gdzie spodzie-
wano si¢ powstania korzysci. Ci, ktorzy dysponuja wiadza, pozostaja chronieni tak
dhugo, jak dtugo trzymaja sig litery prawa. Proces podejmowania decyzji jest zdo-
minowany przez potrzebg uzasadnienia, ze dana decyzja pozostaje legalna. Sprawia

12 H. Bosetzky stawia hipotezg konwergencji migdzysektorowej oraz hipotezg indukcji,
w mysl ktorej okreslone podsystemy w otoczeniu (np. system podatkowy) narzucaja okreslone za-
dania administracyjne przedsigbiorstwom, a co za tym idzie wplywaja na ich strukturg organiza-
cyjna. Zauwaza on, ze w Niemczech dochodzi do wzrostu biurokratyzacji organizacji prywatnych
i spadku biurokratyzacji organizacji publicznych, czego objawem ma by¢ przyktadowo zmniejsza-
nie si¢ poziomu zatrudnienia prawnikéw w urzedach [Bosetzky 1981, s. 58-73].
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