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Streszczenie: Celem niniejszej pracy jest zbadanie relacji pomiedzy wartoscig publiczna
a legitymizacja. Pierwsza z nich jest relatywnie nowa koncepcja zarzadzania w sektorze pu-
blicznym i wyraza ideg, ze menedzerowie sektora publicznego powinni kreowac ,,wartos¢ dla
spoleczenstwa” (tak zwana warto$¢ publiczng). Niestety, istnieje kilka interpretacji warto$ci
publicznej, ktére omowione sg w niniejszym artykule. Opisano réwniez gldwne cechy legity-
mizacji bedacej jedna z kluczowych idei w naukach politycznych. W zakonczeniu przeanali-
zowano koncepcje, wedle ktorej warto$é publiczna jest podstawa dla legitymizacji.

Stowa kluczowe: sektor publiczny, warto$¢ publiczna, legitymizacja.

1. Wstep

Celem niniejszej pracy jest zbadanie zwigzkow, jakie moga zachodzi¢ pomigdzy
pojeciem legitymizacji wladzy a pojeciem tak zwanej wartosci publicznej, oraz pro-
bleméw badawczych, jakie powstaja, gdy analizowane sg relacje pomi¢dzy nimi.
Glowna tezg tego artykutu jest stwierdzenie, ze koncepcja wartosci publicznej trak-
towanej jako zrodto legitymizacji wladzy rodzi wazne konsekwencje dla polityki
gospodarcze;j.

W pierwszej czesci pracy omowiono pojecie legitymizacji wadzy. Dalsza czes$¢
pracy poswigcona jest koncepcji wartosci publicznej, w szczegolnosci podkreslona
jest jej wieloznacznos¢. Zakonczenie przedstawia nastgpstwa traktowania wartosci
publicznej jako zrodia legitymizacji wiadzy.

2. Legitymizacja wladzy
Legitymizacja wtadzy, ktéra w dalszej czesci pracy nazywana bedzie po prostu legi-

tymizacja, bedzie definiowana normatywnie jako obiektywne prawo, na mocy kto-
rego rzad sprawuje wladzg i z ktorego wynika obowiazek postuszenstwa obywateli
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wobec tej whadzy!. Mozna zatem sensownie zada¢ pytanie: skad si¢ to prawo bierze?
Nalezy podkresli¢ — prawo — a nie fakt, ze rzad wladze sprawuje. Empiryczne wska-
zanie, w jaki sposob rzad objat wladze, nie jest przeciez odpowiedzig na pytanie:
co jest zrodtem prawa do sprawowania wtadzy? Definiowanie zatem legitymizacji
W powyzszy sposob nie odwotuje si¢ do faktow. Mozna wigc twierdzié, ze prawo do
sprawowania witadzy przez rzad wynika z wolnych wyboréw lub z prawa natural-
nego lub innych zrédel. Oczywiscie norma, na mocy ktorej rzad sprawuje wladzg,
moze mie¢ warunek empiryczny — co wcale nie zmienia faktu jej normatywnosci.
Osobng bowiem kwestia jest to, czy na bazie tej ustalonej normy doszto do fak-
tycznego spetnienia warunkow jej obowigzywania (co stwierdza si¢ empirycznie).
Przyktadowo norma moze mie¢ postac: jesli wtadza bierze si¢ z wolnych wyborow,
to ma legitymizacje.

Mozna tez legitymizacje zdefiniowac¢ empirycznie jako przekonanie obywateli,
ze rzad ma prawo sprawowac¢ wladze i1 ptyngce stad przekonanie o obowigzku po-
stuszenstwa. To przekonanie, jesli ma miejsce, jest pewnym zjawiskiem, majagcym
swoje przyczyny, ktorych zbadanie jest celem nauk empirycznych.

Migdzy empirycznym a normatywnym pojeciem legitymizacji moga zachodzi¢
roézne zalezno$ci. Mozna na przyktad zatozy¢ (normatywnie), ze legitymizacja wia-
dzy bierze si¢ z wolnych wyborow. Bez trudu da si¢ wyobrazi¢ rzad, ktory nie po-
chodzi z wolnych wyboréw, niemniej posiada legitymizacje w sensie empirycznym.
Niewiele trudniej mozna wyobrazi¢ sobie rzad pochodzacy z wolnych wybordw,
nieposiadajacy jednak legitymizacji w sensie empirycznym. Mozna wreszcie wy-
obrazi¢ sobie takg normatywna koncepcj¢ legitymizacji, ktora mowi, ze rzad ma
legitymizacje, jesli posiada legitymizacj¢ w sensie empirycznym.

Klasyczng koncepcja legitymizacji jest koncepcja M. Webera?. Wyrdznia on trzy
zrodla uprawomocnienia wladzy: tradycje, charyzme oraz legalnosé. W pierwszym
przypadku przekonanie o prawomocnosci wladzy bierze si¢ z obyczaju utrwalonego
przez wiele lat i ptynacego stad nastawienia, iz nalezy go przestrzega¢. Charyzma
jako zrédto prawomocnosci wladzy wiaze si¢ z zaufaniem do przywddcy, bioragc
swoj poczatek w jego szczegdlnych przywodczych cechach — poniewaz obywatel
poddaje si¢ oddziatywaniu przywddcy, a zatem ma przekonanie, ze przywodca ma
prawo do sprawowania wladzy. Legalno$¢ z kolei bazuje na akceptacji systemu
prawnego, a zatem akceptacji rzadu, ktory zostaje w ramach tego systemu powotlany
i w jego ramach sprawuje wladzg.

Jesli uja¢ proces polityczny jako ciag zdarzen polegajacych na dojsciu do wia-
dzy i jej sprawowaniu, to czynniki legitymizacji wymienione przez M. Webera znaj-
dujg sie na poczatku tego procesu. Pdzniejsze teorie legitymizacji D. Eastona® czy

1 Zob.: T. Zyro, Wstep do politologii, WN PWN, Warszawa 2004, s. 229-235; A. Heywood, Poli-
tologia, WN PWN, Warszawa 2006, s. 264-274.

2 M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo, WN PWN, Warszawa 2002.

*D. Easton, 4 Systems Analysis of Political Life, Wiley, New York 1965.
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D. Beethama®, inaczej ujmujac zrodta legitymizacji, majg jednak te samag ceche,
a zatem nie thumaczg legitymizacji wtadzy efektami jej sprawowania. Sg jednak ta-
kie koncepcje, wedle ktorych legitymizacja w duzej mierze zalezy od efektow spra-
wowania wladzy’.

Z punktu widzenia niniejszej pracy bardzo istotny jest zwigzek, jaki zachodzi
pomiedzy legitymizacja a wartosciami. Problem ten porusza J.M. Coicaud w Legi-
timacy and Politics®. Jak stwierdza autor, zalozeniem prawa do czego$ jest istnienie
wartosci — rozumianej ogolnie jako to, co jest preferowane — poniewaz byloby non-
sensem ustanawianie prawa do czego$, co uwazamy za niepozadane. To warto$ci
konstytuuja prawo do czegos. To jednak odsyta autora do kwestii zwiazku pomigdzy
warto$ciami przyjetymi przez spoteczenstwo a tozsamoscia spoteczenstwa. Zwiazek
ten polega na tym, ze tozsamos$¢ spoteczenstwa wyraza wartosci przyjete przez spo-
teczenstwo (autor zaktada tu jednolito$¢ podstawowych wartosci przyjmowanych
przez spoteczenstwo), za$ na ptaszczyznie empirycznej manifestuje si¢ przez zespot
zachowan (przynajmniej niektdrych) tego spoleczenstwa. Wladza za§ ma wedle au-
tora prawo do rzadzenia (legitymizacje¢) wtedy, gdy jej dzialania sa zgodne z tozsa-
moscig spoteczenstwa. Jak wyraza to J.M. Coicaud: ,,Nakazy komunikowane przez
wladze zobowiazuja spoteczenstwo tylko w tym zakresie, w jakim nakazy te odpo-
wiadaja tozsamosci spoteczenstwa™’. 1 gdzie indziej: ,,Rzadzi¢ jest aktem prawo-
mocnym jedynie wtedy, kiedy ci, ktorzy wydaja polecenia i ci ktorzy je wykonuja,
zgodzili sie co do tych wartosci, ktore polityka przyjmuje jako cel swoich dziatan™®.

Konkluzje te sa dla autora punktem wyjscia do analizy pojecia legitymizacji
prawa, odchodzac jednak od przytoczonego tekstu, nalezy dokona¢ tu pewnego spo-
strzezenia. Jesli komunikowane przez wtadzg nakazy nie odpowiadaja tozsamosci
spoteczenstwa, to w konsekwencji, zgodnie z powyzszymi cytatami, rzadzenie nie
jest aktem prawomocnym, a zatem wtadza nie ma legitymizacji. Co to za$ znaczy, ze
nakazy nie odpowiadaja tozsamosci spoteczenstwa? Wydaje sie, ze istnieje tu jedna
interpretacja — ten brak odpowiednio$ci nakazow oznacza, ze nie realizujg one war-
tosci przyjetych przez spoteczenstwo. Efekt dzialania wtadzy (realizacja wartosci)
staje si¢ wigc czynnikiem wplywajacym na jej legitymizacje.

Omawiana praca porusza problem warto$ci na duzym poziomie og6lnosci, nie
podajac konkretnych przyktadow wartosci, ktdre ma realizowac¢ wtadza. W nastep-
nym podpunkcie oméwimy przyktad wartosci, ktora wedle autorow zajmujacych sie¢
ta problematyka ma by¢ istotnym celem dziatania wtadz publicznych.

4 D. Beetham, Legitymizacja wladzy, [w:] Wladza i spoleczenstwo, red. J. Szczupaczynski, Scho-
lar, Warszawa 1995.

5 B. Rothstein, Creating Political Legitimacy: Electoral Democracy Versus Quality of Govern-
ment, “American Behavioral Scientist” 2009, vol. 53, nr 3, s. 311-330.

6 J.M. Coicaud, Legitimacy and Politics, Cambridge University Press, Cambridge 2002.

7 Ibidem, s. 17.

8 Ibidem, s. 14.
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3. Koncepcja wartosci publicznej

Koncepcja wartosci publicznej — Public Value — jest wynikiem poddania krytycz-
nej analizie modelu dominujacego w zarzadzaniu sektorem publicznym, jakim jest
New Public Management — NPM. Wedtug krytykéw model ten bazuje na pewnych
antropologicznych zalozeniach prowadzacych do szkodliwych konsekwencji w wy-
miarze spotecznym. NPM rzutuje rynkowy model relacji miedzyludzkich na sfe-
r¢ publiczng, traktujac obywateli jak konsumentéw dbajacych przede wszystkim
o wlasny interes, a zadaniem sektora publicznego jest tylko dostarczanie ustug, ktére
zrealizujg indywidualne cele obywateli. Prowadzi to w konsekwencji do kreowania
niepozadanej rzeczywistosci spoteczne;j.

Pojecie wartosci publicznej wprowadzit M.H. Moore w opublikowanej w roku
1995 pracy Creating Public Value®. Koncepcja Moore’a ma wyrazne konotacje eko-
nomiczne — warto$¢ publiczna jest definiowana przez analogi¢ do pojecia wartosci
prywatnej jako efekt produkcji dobr i ustug sektora publicznego pomniejszonych
o koszt ich wytworzenia. Problemem jest trudno$¢ wyceny produkcji sektora pu-
blicznego, poniewaz nie wystepuje tu bezposrednia analogia z wyceng dobr sektora
prywatnego, ktora jest kreowana przez konsumentow podejmujacych dobrowolne
decyzje o ich zakupie. Wedtug Moore’a decyzje konsumentéw dobr publicznych
rowniez sa dobrowolne, cho¢ nie indywidualne, gdyz dokonywane sg w ramach
procesu politycznego. Podmiot zbiorowy — kolektywne ,,my” — okresla cele 1 pra-
womocnie decyduje o wykorzystaniu zasobow. Pojecie kolektywnego podmiotu
w pracy Moore’a przewija sie¢ w trzech znaczeniach: jako byt istniejacy osobno od
cztonkéw spotecznosci, jako politycy bedacy partnerami menedzera sektora pu-
blicznego i jako procedury polityczne pozwalajace przechodzi¢ od preferencji in-
dywidualnych do decyzji zbiorowych. Proces polityczny ma zapewni¢ dopasowanie
dziatan sektora publicznego do potrzeb odbiorcéw i transmisje preferencji obywateli
do wtadz wykonawczych.

Problem zwigzku warto$ci publicznej z preferencjami obywateli podjeli G. Kel-
ly, G. Mulgan i S. Muers w pracy Creating Public Value: An Analytical Framework
for Public Service Reform'. Wedle nich indywidualne preferencje dotyczace ce-
16w publicznych podlegaja wptywom innych podmiotéw migdzy innymi w ramach
debaty publicznej, po czym nastgpuje ich ,,agregacja”, co umozliwia przej$cie od
preferencji indywidualnych do decyzji spoteczenstwa jako catosci. Postulowana
transmisja preferencji nastepujaca w procesie politycznym wymaga kontaktu sfery
polityki i sfery zarzadzania na kazdym etapie produkcji sektora publicznego. W tym
punkcie koncepcja Public Value r6zni si¢ zarowno od tradycyjnego modelu zarza-

® M.H. Moore, Creating Public Value, Harvard University Press, Cambridge, Massachusettes,
London, England 1995.

10°G. Kelly, G. Mulgan, S. Muers, Creating Public Value: An Analytical Framework for Public
Service Reform, Discussion paper prepared by the Cabinet Office Strategy Unit, United Kingdom 2002.
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dzania w sektorze publicznym, jak i koncepcji NPM, gdzie polityka miala jedynie
zadawac cele i rozlicza¢ menedzerow z ich wykonania.

Wymobg ciaglego wspoétdziatania jednostek administracji publicznej z otocze-
niem, kluczowy w modelu Public Value, jak zauwaza G. Stoker!' rodzi problem
pomiaru efektywnosci, poniewaz zamiast sprecyzowanych zadan, jasnych regut po-
stepowania 1 doprecyzowanych sposobow mierzenia efektow ma miejsce ustawicz-
ne dopasowanie dziatan zarzadzajacych sektorem publicznym do zmieniajacych sig¢
preferencji. Preferencje te nie sg dane raz na zawsze, lecz ustawicznie odkrywane
w toku dialogu spotecznego i nie dotycza tylko dobr i ustug publicznych, ale réw-
niez rozwigzan systemowych co do sposobu ich dostarczania. Kreowanie warto-
Sci publicznej zwigzane jest zatem z zaangazowaniem obywateli i dlatego, wedtug
G. Stokera, wymaga to nowej formy demokracji bedacej procesem ustawicznej wy-
miany informacji migdzy rzadzacymi a rzadzonymi.

Szerokie rozumienie procesu politycznego zaktada réwniez J. Benington, kto-
ry w pracy Creating the Public in Order to Create Public Value'? buduje definicje¢
warto$ci publicznej na przeciwstawieniu satysfakcji i wartosci oraz odréznieniu pre-
ferencji indywidualnych i publicznych. Suma indywidualnych satysfakcji jest jedna
ze sktadowych warto$ci publicznej obok wymienionych przez autora nastgpujacych
warto$ci: ekologicznej (zwigzanej ze zrdwnowazonym rozwojem), ekonomicznej
(powstaje przez stymulowanie aktywnosci gospodarczej i zatrudnienia), spotecznej
(kapital spoteczny i zachowanie spojnosci spotecznej) oraz politycznej wynikajacej
z zaangazowania obywateli w zycie publiczne. Mimo ze mozliwe jest wyrdznie-
nie powyzszych sktadowych czy — dokladniej rzecz ujmujac — aspektéw wartosci
publicznej, to jest ona jedna ,,co do natury” i jest przypisywana danemu zbioro-
wi proponowanych dziatan w sferze publicznej. W procesie politycznym wyrazane
i dyskutowane sa konkurujace warto$ci i interesy indywidualne, a warto$¢ publiczna
ustanawiana jest dialektycznie. Szczegolne zadanie w kreowaniu warto$ci publicz-
nej przypada wiadzy rzadowej, ktora ma sprawowaé przywodcza role w tym pro-
cesie. Mandat do petnienia tej funkcji nie bierze si¢ tylko z wyboréw, ale musi by¢
ustawicznie potwierdzany w procesie konsultacji politycznych. Opisane wczesniej
koncepcje wartosci publicznej zaktadaja, iz danej wigzce dziatan w sferze publiczne;j
przypisywana jest jedna wartos¢ publiczna, a takze zaktadaja, ze w wyniku procesu
politycznego formutowane jest jedyne mozliwe rozwigzanie (wigzka dziatan) maja-
ce wartos¢ publiczng.

Inaczej jest u Z. van der Wala i E. van Houta, ktorzy w artykule Is Public Va-
lue Pluralism Paramount? The Intrinsic Multiplicity and Hybridity of Public Values

' G. Stoker, Public Value Management: A New Narrative for Networked Governance?, “American
Review of Public Administration” 2006, nr 36(1), s. 41-57.

12.J. Benington, Creating the Public in Order to Create Public Value, “Intl Journal of Public Ad-
ministration” 2009, nr 32, s. 232-249.
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zaktadaja wielo$¢ wartosci publicznych®. W ich ujeciu wartos¢ publiczna przestaje
by¢ miarg korzysSci przynoszonych spoteczenstwu przez pewne rozwigzania w sfe-
rze publicznej, a staje si¢ opisem zréznicowanych wartosci, do ktorych spoteczen-
stwo dazy. Formutlowanym w procesie politycznym rozwigzaniom przypisywane sg
rozne wartosci (heterogeniczno$¢ wartosci publicznych) i mozliwe sa rézne wigzki
dziatan przynoszacych warto$¢ publiczng.

4. Wartos¢ publiczna jako zrodlo legitymizacji

Jak juz wspomniano, prawo do czego$ powinno by¢ zakorzenione w wartosci. Prawo
do rzadzenia — czyli legitymizacja wladzy rozumiana normatywnie — wynika z re-
alizacji pewnych wartos$ci, tworzacych tozsamos¢ spoteczenstwa. Powstaje oczywi-
$cie pytanie, czy realizacja omoéwionej powyzej wartosci publicznej moze by¢ cho¢
W czesci uprawomocnieniem wiadzy?

Otwiera si¢ tu zupelnie nowe pole do rozwazan. Gdyby bowiem uja¢ wartos$¢
publiczng jako zrodto legitymizacji wladzy, czyli innymi stowy stwierdzi¢, ze legi-
tymizacj¢ posiada ta wladza, ktora realizuje (kreuje) wartos¢ publiczng, przesuwa
si¢ w ten sposob punkt ciezkos$ci w teorii legitymizacji. Zamiast skupienia na czyn-
nikach, ktore sa na wejéciu procesu politycznego (takich jak na przyktad tradycja,
charyzma i legalno$¢), teoria legitymizacji koncentruje si¢ na jego wyjsciu, czyli
efekcie dziatania wladz publicznych (warto$¢ publiczna), i to od niego uzaleznia
prawomocnos$¢ wiadzy. Warto zwroci¢ uwage, ze idea taka rodzi pewne watpliwosci.

Po pierwsze wyjSciowa niejasnos¢ koncepcji wartosci publicznej (czy jej ekono-
mizacja? czy heterogenicznos¢? itd.) jest tak naprawde niejasnos$cig na temat tego,
co jest dla spoteczenstwa wazne. Nie dysponujac $cista, powszechnie przyjeta defi-
nicja, spoteczenstwo skazane jest na arbitralno$¢ w okreslaniu tego, czy dana wladza
ma legitymizacje.

Po drugie — co wynika z pierwszego — koncepcja wartosci publicznej nie pozwa-
la na rozstrzygnigcie, jakie to w zasadzie dziatania wladz publicznych prowadza do
jej powstania. Nawet jesli panowataby zgoda co do definicji wartosci publicznej,
otwarte zostaje pytanie: jak jg osiggac?

Po trzecie — wystepuje wyrazne przesunigcie punktu cigzkosci z wladz stano-
wigcych na wiadze wykonawcze w teorii legitymizacji. To wladze wykonawcze
w gltownej mierze kreuja warto$¢ publiczna, a zatem to one mialyby decydujaca
role w powstawaniu legitymizacji wtadzy. Biorac pod uwage ustalenia teorii agencji,
wedle ktorej wladze wykonawcze nie sg dostatecznie kontrolowane przez organy
stanowiace, a w efekcie przez spoleczenstwo, rodzi si¢ watpliwos¢ co do mozliwosci
realizacji warto$ci publiczne;j.

13 Z. van der Wal, E. van Hout, Is Public Value Pluralism Paramount? The Intrinsic Multiplicity
and Hybridity of Public Values, “Intl Journal of Public Administration” 2009, nr 32, s. 220-231.
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Wreszcie po czwarte — ukradkiem wkradaja si¢ do teorii legitymizacji zagrozenia
tak zwang demokracja plebiscytowsg. Traktujac wartos¢ publiczng jako zrodlo legity-
mizacji, nalezy pogodzi¢ z tym, ze legitymizacja nie bedzie pewng trwalg (przynaj-
mniej do nastepnych wyborow) cecha wtadzy, lecz raczej czyms$ ustawicznie zdo-
bywanym przez odpowiednie dziatania kreujace warto$¢ publiczng i sprawdzanym
w procesie ciggltych konsultacji spotecznych. Wtadza ma wtedy ograniczone pole
manewru na przyktad w razie konieczno$ci przeprowadzenia trudnych reform.

5. Podsumowanie

Bez wzgledu na watpliwosci rodzace si¢ na gruncie normatywne;j teorii legitymiza-

cji, powstaje kilka interesujacych pytan, jesli legitymizacje poprzez kreacje¢ wartosci

publicznej potraktowaé jako koncepcje empiryczng. Przy takim podejs$ciu faktyczna

legitymizacja wladzy (sita przekonan obywateli) powinna by¢ tym wigksza, im wyz-

sza jest jako$¢ wladzy. Otwiera to pole badawcze, w ktoérym znajduja si¢ nastgpujace

problemy:

» Jak mierzy¢ t¢ site przekonan?

e Jak badac¢ jako$¢ wiadzy, w szczegdlnosci jej zdolno$¢ do kreowania warto$ci
publicznej?

» Jak zmierzy¢ zwiazek pomigdzy powyzszymi czynnikami?

Te pozornie metodologiczne kwestie w rzeczywisto$ci zmuszaja do przemysle-
nia istotnych zagadnien z filozofii, politologii i nauk o zarzadzaniu, a mianowicie:
czym jest przekonanie i jego tre$¢ oraz czym jest w zasadzie jako$¢ zarzadzania
w sektorze publicznym, o ktorej mozna tyle ustysze¢?

Ostatnig kwestig, ktorg nalezy poruszy¢, sa konsekwencje dla polityki gospo-
darczej, traktowania wartosci publicznej jako zrodta legitymizacji wtadzy. Podsta-
wowym whnioskiem dla polityki gospodarczej, ktéry mozna wyciagna¢ z koncepcji
wartosci publicznej, jest to, ze nie ma mozliwosci oddzielenia dziatan w sferze go-
spodarki realizowanych przez jednostki sektora publicznego od fundamentalnych
kwestii zwigzanych z tadem politycznym. Oczywiscie zwiazek ekonomii oraz po-
lityki jest znany i1 analizowany od dawna, ale koncepcja wartosci publicznej jako
zrodla legitymizacji idzie dalej niz proste spostrzezenia, ze mozna kupi¢ glosy za
pomoca odpowiednich decyzji w polityce gospodarczej. Mowi ona, ze nieuzyski-
wanie przyzwolenia spotecznego na podejmowane dzialania pozbawia rzadzacych
prawa do wladzy w ogole.
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PUBLIC VALUE AND LEGITIMACY

Summary: The goal of the paper is to examine the relation between public value and legiti-
macy. The first is a relatively new (1995) concept of management in public sector, and it ex-
presses an idea that public sector managers should create value to the public (so-called public
value). Unfortunately, there are several interpretations of public value, all of them described in
the article. Legitimacy is one of the crucial ideas in political science, and the main properties
of legitimacy are described too. Finally, the concept that public value is an underlying basis
for legitimacy, and its consequences are analyzed.
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