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1. Wstep

Administracja publiczna, pozostajaca przez powojenny okres w cieniu polityki,
stata si¢ w ostatniej dekadzie XX w. waznym przedmiotem uwagi rzadéw zmuszo-
nych do podjgcia krokéw w celu odbudowy zaufania spolecznego nadwatlonego
kryzysem lat 70. W latach 80. administracja zostala obwiniona o nieskutecznosé
walki z kryzysem ekonomicznym i spadajace zaufanie obywateli do instytucji pan-
stwowych i elit politycznych. Podjgta w latach 80. w wigkszosci krajéw uprzemy-
stowionych, przede wszystkim w Wielkiej Brytanii, reorientacja doktryny panstwa
1 administracji publicznej oznacza powazna zmiang teorii wyznaczajacej relacje
migdzy administracja, prawem i polityka. Reorientacja nastapita réwniez w przy-
gotowaniu pracownikéw do stuzby publicznej. Celem artykutu jest prezentacja
sposob6w ksztaltowania kadr administracji publicznej w Wielkiej Brytanii, wypra-
cowanych na podstawie reform zapoczatkowanych przez M. Thatcher. Zmiany
mialy przeksztalci¢ tradycyjny system zdominowanej przez zawodowych biurokra-
téw administracji pafnstwowej w system zarzadzania sektorem publicznym przez
profesjonalnych menedzeréw. Reformy podj¢te w Wielkiej Brytanii oraz powstaty
w ich wyniku model administracji menedzerskiej zastuguja na uwage ze wzgledu
na znaczny wplyw, jaki wywieraja na kraje kontynentalne Europy, w tym Polske.
Reformy te stanowig cz¢$¢ neoliberalnej doktryny panstwa i spoteczenstwa obywa-
telskiego, ktéra odrodzita si¢ na poczatku lat 80. Doktryna ta ktadzie nacisk na in-
dywidualizm i podmiotowos¢ obywatela bgdacego konsumentem na rynku ustug
publicznych oraz na rynek jako czynniki modernizacji administracji publicznej
[Jabtonski 2002, s. 27].
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2. Od biurokratycznego modelu administracji publicznej
do modelu administracji menedzerskiej

Przed 1979 r. w Wielkiej Brytanii, podobnie jak w innych krajach Europy Zachod-
niej, obowiazywat biurokratyczny model administracji publicznej, oparty na drabinie
hierarchicznej, w ktérej kazdy urzednik znajdowat si¢ na jakims$ szczeblu w hierarchii
wladzy organizacyjnej, miat wyznaczone zadania i byt podporzadkowany szefowi sto-
jacemu wyzej w strukturze organizacji. W 1979r. po wygranych wyborach rzad
M. Thatcher opracowat i rozpoczal wprowadzanie w zycie daleko idacych reform sys-
temu administracyjno-gospodarczego (Next Steps). Reforma administracji byla cz¢scia
ogdlniejszego programu podniesienia efektywnosci polityki spolecznej oraz odrodze-
nia kultury przedsigbiorczosci w spoleczenstwie brytyjskim. Mysla przewodnia byta
teza, ze efektywnos¢ rzadu poprawi sig, jezeli nastapi decentralizacja odpowiedzialno-
sci za wdrazanie decyzji ministra przez specjalnie utworzone w ministerstwach jed-
nostki — agencje rzadowe — zatrudniajace profesjonalnych menedzeréw, ktérych kon-
trakty i wynagrodzenia beda uzaleznione od ich rynkowego sukcesu [Jablonski 1999,
s. 84-85]. Istota nowej struktury ministerstw bylo oddzielenie funkcji politycznych od
funkcji operacyjnych, dotyczacych dostarczania uslug publicznych do konsumentdéw, a
tym samym podzial na centralne instytucje panstwowe, ktére zajmuja si¢ podejmowa-
niem decyzji oraz instytucje peryferyjne w postaci agencji i innych parapanstwowych
organizacji, ktérych zadaniem jest implementacja decyzji. Zmiany, jakie wprowadzita
Margaret Thatcher spowodowaly m.in. wigksze otwarcie administracji publicznej na
pracownikéw spoza hierarchii biurokratycznych. Nowy system wprowadzono w szyb-
kim tempie. Do polowy 1991 r. co trzeci pracownik administracji publicznej byt za-
trudniony w jednej z 50 agencji. W 1992 r. utworzono 25 dalszych, w ktérych pracowato
600 tys. urzednikéw. Wynikiem zmian, jakie dokonaly si¢ w metodach rzadzenia w
Wielkiej Brytanii, jest populamos¢, jaka zdobylo pojecie governance, ktére nie ma bez-
posredniego odpowiednika w jgzyku polskim. Stowo to jest obecnie uzywane czgsciej
niz tradycyjne pojgcie government. Obrazuje ono jakosciowy charakter zmian, jakie do-
konaly si¢ w ostatnim okresie w sposobie sprawowania rzadéw w Europie Zachodnie;.
Niektorzy politolodzy okreslaja to pojecie jako ,rzadzenie bez udziatu rzadu™ [Smith
1998, s. 17]. W szerszej interpretacji kategoria ta ilustruje nowa sytuacje, gdy tradycyj-
ny system rzaddw zostaje zastapiony przez inny, w ktorym zaciera si¢ hierarchiczny
uktad zalezno$ci i maleje zakres suwerennosci centralnego aparatu pafnstwowego, na
jego miejsce zas$ powstaja bardziej kompleksowe uktady zaleznosci migdzy réznymi
osrodkami wtadzy i administracji panstwowej i prywatnej [Jabloniski 1999, s. 86].

Kolejne rzady kontynuowaly reformy zapoczatkowane w 1979 r. W 1988 r.
Nowa Partia Pracy pod przewodnictwem Tony’ego Blaira przedstawita swoje pro-
pozycje w biatej ksiedze Modern Public Sector Services for Britain: Investing in
Reform) (Nowoczesne $wiadczenie ustug publicznych w Wielkiej Brytanii: inwe-
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stowanie w reforme) oraz w dwéch kolejnych dokumentach: Modernising Govern-
ment (Unowocze$nianie rzadu) oraz Reform of the Civil Service (Reforma stuzby
cywilnej), w ktdérych skupiono uwagg na 4 podstawowych elementach:

— tworzeniu strategicznej polityki, bedaca polityka zjednoczonych staran, stra-
tegii, oparta na dowodach, czerpigca innowacje z calego S$wiata i wyciagajaca
wnioski z sukceséw i porazek,

— S$wiadczeniu ustug w oparciu o zjednoczone starania, dzialajace w celu za-
pewnienia wysokiej jakosci nowoczesnych i odpowiadajacych na potrzeby ustug z
korzysciq dla obywateli,

— rzadzie ery informacji, stosujacej nowe techniki, aby zwigkszy¢ przydatnosé,
rzetelnos¢ i szybkosé ustug $wiadczonych przez rzad,

— nadaniu uprawnien urz¢gdnikom stuzby publicznej, by mogli efektywnie wy-
konywac nalozone na nich obowiazki [Horton 2004, s. 173-174].

W ciagu ostatnich 25 lat brytyjska administracja publiczna zostala poddana
powaznym zmianom i reformom. Te, ktére nastapily pod rzadami konserwatyw-
nymi w latach 1979-1987 okre$la si¢ mianem rewolucji menedzerskiej. Przeksztalci-
ly one stuzbe z klasycznej biurokracji administracyjnej w stuzbe zorientowana na
biznes i zarzadzana z nastawieniem na konkretne cele, koordynowana i kontrolowana
przez centrum — szczegélnie Skarb Pafstwa — za posrednictwem umoéw i dokumen-
téw ramowych, wskaznikéw efektywnosci oraz celéw i kontroli finansowych. W
okresie rzadow Nowej Partii Pracy widac¢ kolejne zmiany i reformy, ale najwyrazniej
oparte na tych, ktére zostaty wprowadzone przez rzady Thatcher i Majora.

Istnieje wyraznie wiele pozytywnych zmian. Za najwigkszy sukces tych reform
uwaza si¢ trwale uksztattowanie nowoczesnej kultury zarzadzania w brytyjskim apara-
cie administracji publicznej [Metcalfe 1993, s. 309]. Wskazuje si¢ rowniez na zmniej-
szenie zatrudnienia w administracji, ktéra wedlug niektérych zrédet zatrudnia obecnie
najmniej ludzi od 1939 r. [Chapman, O’Toole 1995, s. 14]. Sa tez glosy krytyki, zwlasz-
cza w Srodowiskach naukowych. Krytycy podkreslajq istnienie jakosciowych réznic
migdzy regutami racjonalnosci administracji publicznej a regulami racjonalnosci biznesu.
Ich zdaniem nie mozna traktowaé wasko pojetej efektywnosci ekonomicznej jako
gléwnego kryterium oceny instytucji sektora publicznego, poniewaz podlega on takze
spotecznym i politycznym kryteriom, takim jak ograniczanie korupcji i nieuczciwosci
czy zmniejszanie nieréwnosci dostgpu do §wiadczen [Jabtonski 1999, s. 87].

Przejscie od biurokratycznego modelu administracji publicznej do modelu ad-
ministracji menedzerskiej, tzn. racjonalistycznego i zorientowanego na rynek, bylo
i jest spowodowane znacznymi zmianami zachodzacymi w gospodarce. Do czyn-
nikéw, ktore to przejscie determinowaly, naleza: globalizacja, europeizacja, rewo-
lucja w systemach informacji i komunikacji, zmiany spoteczne, w tym starzejaca
si¢ populacja, a takze wzrastajace oczekiwania spoleczne i wplyw nowych idei.
W takich warunkach réwniez od pracownikéw administracji publicznej oczekuje
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sig, ze beda dziala¢ efektywnie i skutecznie, jak menedzerowie odpowiedzialni za
osiaganie jasno okreslonych celow i zadan w ramach swej dziatalnosci.

3. Shuzba cywilna

W Wielkiej Brytanii, podobnie jak w innych krajach Unii Europejskiej, istnieje
dlugoletnia tradycja profesjonalnej stuzby cywilnej, przez ktdra nalezy rozumieé
»urze¢dnikéw Korony pracujacych w stuzbie cywilnej, nie sprawujacych urzgdéw poli-
tycznych ani s¢dziowskich i nie nalezacych do stuzby krélewskiej”. W rzeczywistosci
stuzba cywilna to nazwa personelu cywilnego zatrudnionego w centralnych departa-
mentach 1 agencjach rzadowych, podlegajacego kontroli Skarbu Panstwa [Horton
2004, s. 169]. W Wielkiej Brytanii funkcjonuje ona od 1854 r. i skiada si¢ z 480 tys.
urze¢dnikdw, co stanowi zaledwie 10% wszystkich pracownikéw sektora publicznego i
2% og6tu zatrudnionych. Za gtéwne cele tworzenia stuzby cywilnej uznaje sie:

— usprawnienie rzadzenia panstwem,

— lepsza obstuge obywateli,

— lepsza obslugg ustawodawczych i wykonawczych organéw wladzy panstwowej,

— sprzyjanie rozwojowi gospodarki,

— skuteczna realizacje programéw rzadowych,

— stabilizacje pracy panstwowej i1 utrzymanie ciagtosci i spdjnosci dziatan,

— wiarygodnos¢ dla partneréw zagranicznych [Szaban 2003, s. 30].

Tym, co wyréznia stuzbg cywilng w Wielkiej Brytanii sposréd stuzb cywilnych
innych krajéw europejskich, jest jej wysoki stopien decentralizacji. Oznacza to, iz
w pelni wdrazana jest tam jedna z podstawowych zasad funkcjonowania profesjo-
nalnej administracji, mianowicie zasada subsydiarnosci, oznaczajaca ze wszystkie
sprawy powinny by¢ zatatwiane jak najblizej obywateli, na jak najnizszym szcze-
blu administracyjnym. Zestawienie liczby oséb zatrudnionych na réznych szcze-
blach administracji w poszczegdlnych krajach zawiera tab. 1.

Tabela 1. Zatrudnienie w administracji w Wielkiej Brytanii, Francji i w Niemczech (w %)

. Administracja
Kraj - — -
centralna regionalna prowingji gminna
Wielka Brytania 34,0 0,0 0,0 66,0
Francja 31,3 0,0 9,6 59,1
Niemcy 7.9 44.9 0,0 47,1

Zrédlo: [Szaban 2003, s. 31].

W ramach stuzby cywilnej wyréznia si¢ dwa modele: kariery (zwany takze
awansowym) oraz pozycyjny. Szczegétowe zestawienie cech obydwu modeli za-
wiera tab. 2.
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Tabela 2. Cechy modelu kariery i modelu pozycyjnego

Model kariery Model pozycyjny
Publicznoprawna umowa i mianowanie Stosunki kontraktowe regulowane cz¢s$ciowo
urz¢dnika cywilnego przepisami prywatnoprawnymi
Mianowanie jedynie na pierwsze stanowisko Rekrutacja na konkretne stanowisko pracy,

dotyczy to wszelkich mozliwych stanowisk
Okreslone ustawa wymogi ksztalcenia Konkreiny zaséb wiedzy w odniesieniu
warunkujace podjecie pracy do konkretnego stanowiska
Ograniczone uznawanie praktyki zawodowej Uznanie do$wiadczen zawodowych nabytych
nabytej w sektorze prywatnym w sektorze prywatnym
Systemy wynagrodzen ustalane w ustawie. W ustalaniu wysokosci plac nie obowiazuje
Podrzg¢dna pozycja zasady osiagania wynikéw zasada stazu pracy. Brak sformalizowanego
systernu awansowania. Zarzadzanie wynikami —
umowy docelowe
Praca dozywotnia. Specjaine systemy Eatwos¢ przenoszenia si¢. Praca nie ma
emerytalne charakteru dozywotniego. Brak specjalnego
systemu emerytalnego

Zrédio: [Macek 2005, s. 84].

W praktyce zaden z tych modeli nie wystgpuje w czystej postaci, niemniej jed-
nak mozna zauwazy¢ zdecydowana przewage cech modelu pozycyjnego w Wiel-
kiej Brytanii. Obecnie rekrutacj¢ ogtasza si¢ na ponad polowg stanowisk, w tym na
niektore stanowiska sekretarskie. Kandydaci, ktérym si¢ nie powiodlo, sa coraz
czgsciej zatrudniani na podstawie uméw na czas okreslony, ktére moga, ale nie
muszg by¢ przedluzane. Wiele innych nominacji odbywa si¢ na podstawie uméw
krétkoterminowych, nastgpuje ogromny wzrost liczby stanowisk obsadzanych tym-
czasowo lub w niepelnym wymiarze czasu pracy. Z kolei wysocy ranga urzednicy
stuzby cywilnej, a takze menedzerowie kierujacy organami administracji publicz-
nej maja kontrakty zawarte na czas nieokreslony.

W literaturze istnieje rozréznienie miedzy kontraktami ,twardymi” i1 ,,miekki-
mi”. Twarde oparte sa na zasadzie, ze ludzie dzialaja we wlasnym interesie. W
efekcie kontrakty te sg formalne, konkretne, skoncentrowane oraz zawierane na
czas nieokreslony. Migkkie kontrakty sa kontraktami domniemanymi, ktérych kon-
tynuacja wynika ze wspdlnych potrzeb obu stron, a nie z sankcji prawnych. Gléw-
ne zasady tych uméw to zaufanie i wspétpraca. Kontrakty zawierane w Wielkiej
Brytanii maja charakter ,twardy”. System zawierania kontraktéw z wyzszymi
ranga urzednikami stuzby cywilnej ma swoje zalety. Stanowi instrument zarzadza-
nia efektywnoscia, ktéry pomaga kierowa¢ urzednikami i ich ocenia¢. Instrument
ten ulatwia takze informacj¢ zwrotna i dialog dotyczacy wynikéw pracy. Zawiera-
nie kontraktéw pozwala na powiazanie wynikéw pracy z wynagrodzeniem. Z punktu
widzenia urzednikéw umowa oparta na wskaznikach efektywnosci moze stanowic
ochrong przed autorytarna wladza ministra, poniewaz obowiazki i dzialania sa wy-
raznie okreslone. Jednoczesnie zwolnienie starszego rangg urzednika stuzby cywilnej
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z pracy jest ulatwione, gdy wyniki jego pracy nie sa wystarczajace. System zawiera-
nia kontraktéw opartych na wskaznikach efektywnosci ma tez swoje ujemne strony.
Moze doprowadzi¢ do wypracowania przez urz¢dnika stuzby cywilnej pewnego ze-
stawu zachowan, zaleznie od tresci kontraktu, z pominigciem wielu ogélnych i trud-
nych do zmierzenia obowigzkéw. Minusem sa takze wysokie koszty kontraktéw. Ist-
nieje réwniez niebezpieczenstwo, ze krétkoterminowe wyniki stana si¢ wazniejsze
niz udzielenie niezaleznej, uczciwej i specjalistycznej informacji [Handegham, Put-
seys 2004, s. 191-192]. System zarzadzania kontraktami wysokich ranga urzgdnikéw
stuzby cywilnej w Wielkie Brytanii, cho¢ wiaze si¢ z pewnymi niebezpieczenstwa-
mi, przyczynia si¢ przede wszystkim do poprawy wynikéw pracy, wigkszej odpo-
wiedzialnosci, lepszej mobilnosci oraz wzmocnienia kontroli politycznej.

W ciagu ostatnich 25 lat w brytyjskiej stuzbie cywilnej nastapity powazne
zmiany i reformy. Nie jest to juz tradycyjna stuzba zwiazana z budowaniem karie-
ry, chociaz wielu urzednikéw nadal spgdza w niej cate zycie zawodowe. Wigk-
szos$¢ pracownikéw stuzby cywilnej jest obecnie powotywana do okreslonych zajeé
na podstawie ich indywidualnych mozliwosci. Istnieje wigksza réznorodnosé, a
oprécz tradycyjnej funkcji, jaka jest doradzanie ministrom w sprawach polityki, ro-
la tej stuzby polega na strategicznym zarzadzaniu organizacjami rzadowymi. Nie
jest juz zakorzeniona w tradycyjnym modelu biurokratycznym, ale w modelu me-
nedzerskim, ktéry jest nie mniej polityczny, ale oparty na réznych wartosciach i
praktykach. Brytyjska stuzba cywilna jest obecnie znacznie bardziej otwarta, zo-
rientowana na klienta, dostgpna za posrednictwem systeméw informacji i komuni-
kacji elektronicznej oraz bardziej odpowiedzialna. Jest ona réwniez znacznie lepiej
przeszkolona w dziedzinie umiej¢tnosci zarzadzania i ustug zorientowanych na
klienta {Herton 2004, s. 180-181].

4. Brytyjska administracja samorzgdowa

Administracja terytorialna w Wielkiej Brytanii w XVIII w. byla oparta (i tak
jest do dzi$) na petnym samorzadzie terytorialnym (local self-government), ktéry
oznacza jednak co$ innego niz samorzad terytorialny w ujgciach kontynentalnych.
Angielski samorzad nie jest traktowany jako forma udziatu obywateli w wykony-
waniu zadan administracyjnych z woli wiladz centralnych, ale stanowi naturalng
instytucje polityczna, a nie tylko administracyjna. Laczy w sobie idee parlamenta-
ryzmu w skali lokalnej i dziala bez réwnolegtego wystgpowania przedstawicieli
administracji rzadowej w terenie. Jego zadania sg wyliczone enumeratywnie, czyli
nie ma domniemania wlasciwosci, tak jak to jest w rozwigzaniach wielu innych
panstw, w tym i w Polsce. Skutkiem tego jest pewne zblizenie samorzadu do innych
form organizacyjnych zycia zbiorowego, w tym i do organizacji pozarzadowych, co
stanowi istotna réznice w poréwnaniu z doktrynami kontynentalnymi [Izdebski, Kule-
sza 2004, s. 36].
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Organizacja brytyjskiej administracji lokalnej ma charakter dwuszczeblowy, z
wyraznie wydzielonymi kompetencjami wladz regionalnych i wladz okrggowych.
Istnieja hrabstwa i dystrykty, wigkszos¢ za$ dystryktéw dzieli si¢ na parafie. Kosz-
ty funkcjonowania administracji samorzadowe) pokrywane sa w znacznej mierze z
podatkéw lokalnych, a dziatalnos¢ jest kontrolowana przez rady okrggowe, ktérych
czlonkowie pochodza z wyboréw powszechnych. Samorzady lokalne oraz ich orga-
ny administracyjne maja zgodnie z prawem wlasne obowiazki i uprawnienia, ale
funkcjonuja w Scistym zwiazku z administracja centralna, ich pozycja i rola w spote-
czefistwie oraz panstwie okreslane sa w ustawach, tworzonych przez parlament. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego posiadaja odrgbna od paninstwa osobowos¢ prawna.

Charakterystyczna tendencja w dzisiejszej Wielkiej Brytanii jest stopniowe
stabnigcie pozycji ustrojowe) samorzadu terytorialnego oraz wzrost roli admini-
stracji centralnej, taczacy si¢ z narastajacymi tendencjami centralistycznymi, wzro-
stem roli lokalnych agend organéw centralnych i rozwojem techniki utrzymujacej
lacznos¢ centrali z terenem. Jeszcze na poczatku XX w. administracja centralna
zajmowala si¢ przede wszystkim sprawami zagranicznymi, a administracja lokalna
posiadata kompetencje odnoszace si¢ do wigkszosci spraw ludnosci w terenie,
obecnie jednak jest przede wszystkim odpowiedzialna za realizacj¢ zadan okreslo-
nych przez poszczegdlne ministerstwa [Szreniawski 2002, s. 113].

5. Zakonczenie

Kadry administracji publicznej w Wielkiej Brytanii oraz model administracji mene-
dzerskiej, ktory uksztaltowat si¢ w wyniku reform podjetych przez Thatcher i kontynu-
owanych przez kolejne rzady mozna ocenia¢ przynajmniej z trzech punktéw widzenia:

1. Prywatyzacja sektora publicznego i wprowadzenie regul racjonalnosci ryn-
kowej oznaczaja uznanie wigkszej efektywnosci metod sektora prywatnego niz
aparatu panstwa. Stanowisko to wywotuje wiele kontrowersji, gdyz sfera publiczna
tylko w ograniczonym stopniu moze podlega¢ prawom rynku. Wigksza czesé wy-
tworéw administracji stanowia normy, ktére podlegaja ocenom prawnym lub mo-
ralnym, rzadziej ekonomicznym.

2. Wielu badaczy sadzi, ze wprowadzenie modelu menedzerskiego do administracji
publicznej podwaza zasady demokracji parlamentarnej. Nast¢puje zacieranie granic mieg-
dzy sfera publiczna a sferg prywatna, ktére dotychczas byty fatwe do identyfikacji.

3. Reforma, ktéra zmierza do decentralizacji administracji panstwowej i wpro-
wadzenia konsultacyjnych form decyzyjnych, moze przyczynic si¢ do rozwoju sa-
morzadnosci, pobudzenia wspdlnot lokalnych i do rozwoju instytucji spoteczen-
stwa obywatelskiego. Moze przez to wzmocni¢ instytucje demokratyczne, znajdu-
jace si¢ najblizej obywatela [Jabtonski 1999, s. 92].

Dla panstw Europy Srodkowo-Wschodniej poszukujacych przyktadéw dobrych
praktyk, z ktérymi mogtyby poréwnywac¢ swoje postgpy w tworzeniu nowych sys-
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teméw administracyjnych wspierajacych rzady transformacji, reformy Wielkiej
Brytanii mogg wskazywac kierunek, w jakim warto podgza¢ w celu zwiekszenia
efektywnosci dzialania sektora uzytecznosci publiczne;.
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HUMAN RESOURCES MANAGEMENT
WITHIN PUBLIC ADMINISTRATION IN GREAT BRITAIN

Summary

The purpose of this paper is to present the ways of human resources management within
public administration in Great Britain. The article starts with the identification of reforms that facili-
tated the transformation of the public administration model, from the bureaucratic to the managerial
one, which is market-oriented. In the next part of the paper the attention is focused on a feature of the
British Civil Service, which role is to manage public organizations in a strategic way. A brief descrip-
tion of self-administration and directions it is taking has also been included in this paper. The last
point of interest is an attempt Lo evaluate human resources management within public administration
in Great Britain and to identify the possible ways of implementing its solutions in Eastern and Central
Europe.
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