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Streszczenie

Artykut jest poswigcony poznaniu istoty zarzadzania publicznego. Szczegdlng uwageg zwrdco-
no na poczatki refleksji naukowej nad zarzadzaniem publicznym oraz na wiele nieporozumien
zwiazanych z zarzadzaniem organizacjami publicznymi. Prze$ledzono ewolucj¢ koncepcji
zarzadzania publicznego, wyodrgbniajac jego modele. Istotg tego zarzadzania dostrzezono
w oparciu go na powszechnie podzielanych wartosciach decydujacych o interesie publicznym.
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Summary

In a paper is made attempt to know the essence o public management. Special attention is paid
to beginnings of scientific thinking about public management and to many misunderstanding
connected with managing public organizations. Evolution of public management concepts re-
flected In model of public management was fund out. The essence of this kind o management
was recognized as a management based on commonly shared values shaping public interest.

Keywords: public management, public interest, citizen satisfaction

Wstep

Ludzie od niepamigtnych czaséw umieli organizowaé rozliczne dziatania in-
dywidualne i zbiorowe w pracy oraz w walce, takze w praktykach religijnych,
a nawet w zabawie. Znanym przyktadem wielkich osiagni¢¢ w dziedzinie orga-
nizacji pracy jest zbudowanie w rzymskich stoczniach w ciggu kilku miesigcy
260 r. p.n.e. floty liczacej 120 duzych wiostowych okretow wojennych przezna-
czonych do letniej kampanii z Kartaging. Stato si¢ to mozliwe dzigki zastosowa-
niu linii montazowej. Podobne rozwiazanie wykorzystywane byto w XII 1 XIII
wieku w angielskich manufakturach przy produkcji grotéw do strzat. Ten wyna-
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lazek starozytnosci najwigksze zastosowanie uzyskat w XX wieku dzigki wpro-
wadzeniu go do przemystu samochodowego przez H. Forda. Odlegtych czasow
sigga tez refleksja nad problemami zorganizowanego dzialania ludzi. Pierwsze
naukowe rozwazania tego typu pojawity si¢ tysiace lat wczesniej niz powstata
dyscyplina dzi$§ nazywana naukami o zarzadzaniu. Konieczno$¢ synchronizacji,
koordynacji i integracji dziatan na znaczaca skalg wystapita w zwiazku z naro-
dzinami starozytnej falangi, ktoéra swoja skutecznos$¢ opierata na wspoétdziataniu
1 poczuciu wspolnoty. Taka konieczno$¢ pojawita si¢ m.in. podczas budowy su-
meryjskich kanatéw nawadniajacych, greckich zespotéw miejskich, rzymskich
drog 1 akweduktow itp.

Przyktady te podkre$laja, ze zagadnienia zwiazane ze zorganizowanym
dzialaniem zespotéw ludzkich pierwotnie koncentrowaty si¢ na organizacji zy-
cia spotecznego i publicznego. Stanowity one przedmiot zainteresowan najtgz-
szych starozytnych umystéw, w tym m.in. Konfucjusza, Platona, Ksenofonta,
Arystotelesa. Nastgpne przyktady pochodza z epoki Odrodzenia, tymi zagad-
nieniami zajmowali si¢ np. N. Machiavelli, T. Morus, T. Campanella, a w XIX
wieku C.H. Saint-Simon, Ch. Fourier, R. Owen.

Zatem pierwsze intelektualne refleksje o zorganizowanym dziataniu ludzi
miaty Scisty zwiazek ze sferg publiczna. Jednak przez wieki nie bylo spoteczne;j
presji na naukowa systematyzacj¢ wiedzy 1 dos§wiadczen w prowadzeniu spraw
publicznych, poniewaz zainteresowania te mialty jednostkowy charakter.

Odmiennie sytuacja rozwingla si¢ w sferze produkcji oraz wymiany dobr
i ustug rynkowych, co doprowadzito do powstania nauk o organizacji i zarzadza-
niu na przetomie XIX i XX wieku. Pojawienie si¢ tych nauk bylo odpowiedzia na
spoteczne zapotrzebowanie na racjonalne i jednocze$nie poznawczo ugruntowa-
ne koncepcje, zasady 1 metody sprawnego zarzadzania dziatalno$cia gospodar-
cza. Natomiast wspotczesna nauka o administrowaniu wyodrebnita si¢ w drugiej
potowie XX wieku, a zarzadzanie publiczne jeszcze pdznie;.

Zarzadzanie publiczne na $wiecie [Kozuch 2004: 15-19] zaczg¢to si¢ dy-
namicznie rozwija¢ dopiero okolo ¢wieré wieku temu — najpierw w Stanach
Zjednoczonych i Kanadzie, a nastgpnie w krajach Europy Zachodniej i w innych
czesciach swiata.

Mimo ze praktyka zarzadzania publicznego oraz wyodrebnianie si¢ tej nowej
subdyscypliny nauk o zarzadzaniu to dynamicznie rozwijajace si¢ dziedziny prak-
tyki 1 nauki, to jednak w Polsce wciaz znajduja si¢ w poczatkowej fazie rozwoju.

Zarzadzanie publiczne — mity i nieporozumienia

W administracji publicznej si¢ administruje, a organizacjami gospodarczymi si¢
zarzadza.

Mit pierwszy w prowadzeniu spraw publicznych to przekonanie, ze kontrower-
sje wywotuja terminy ,,administrowanie” i ,,zarzadzanie”. Rozwijana powszech-
nie w wielu krajach dziedzina Iub dyscyplina nauki o zarzadzaniu (management
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sciences) w ogromnym stopniu czerpie z anglojezycznego dorobku §wiatowego.
W Polsce doprowadzito to do pewnego zamieszania terminologicznego — czgsto
badacze zajmujacy si¢ organizacjami, bez nalezytej wnikliwo$ci, uzywaja okre-
$lenia ,,administrowanie”, gdy w jezyku angielskim pojawia si¢ administration.
Powstaja w ten sposob kalki jezykowe, nie zawsze odzwierciedlajace tres¢ cy-
towanych rozwazan. Thumaczac dostownie, nalezatoby méwi¢ o studiach z ad-
ministrowania biznesowego, gdy chodzi o studia typu MBA (Master of Business
Administration). Zdarzaja si¢ w polskiej literaturze przedmiotu rowniez sytuacje
odwrotne, gdy bez merytorycznego uzasadnienia ,,administrowanie” thumaczy
si¢ jako zarzadzanie. Przodowali w tym niektérzy administratywisci, ale tenden-
cja ta zaczeta wygasac.

Rozréznienie administrowania i zarzadzania stato si¢ szczegdlnie wazne,
gdy wyodrebnito si¢ zarzadzanie publiczne (public management). Wraz z nim
pojawily si¢ rowniez skrajne poglady, ze zarzadzanie publiczne to tylko nowa
modna nazwa administracji publicznej czy tez sztuczny, nikomu niepotrzebny
twor. Jednak te skrajne opinie nie maja logicznego uzasadnienia, co posrednio
potwierdza wyrazny wzrost zainteresowania zarzadzaniem publicznym.

Administrowanie i zarzadzanie maja r6zna logike dziatania, wymagaja in-
nych struktur organizacyjnych, innego podejscia do ludzi oraz wykorzystywania
innych instrumentéw — nawet przy takich samych celach organizacji. W uprosz-
czeniu mozna stwierdzi¢, ze administrowanie to gléwnie nastawienie na prze-
strzeganie prawa i jego procedur w realizacji zadan odgornie ustalonych, co
oznacza okreslona pasywnosé¢, ale nie wyklucza rzetelnego i sumiennego wyko-
nywania obowiazkow.

Natomiast zarzadzanie w organizacjach publicznych to nie tylko nakierowanie
na dziatania okreslone w przepisach prawa, lecz przede wszystkim pewien stopien
autonomii kierujacego, zaangazowanie w formulowanie i realizowanie celow
organizacji, dopuszczanie w procesie decyzyjnym pewnego poziomu ryzyka
i ponoszenia odpowiedzialnosci w sensie organizacyjnym, a nie tylko karnym.
Stad wniosek, ze we wspotczesnych organizacjach publicznych wystepuje zaréw-
no administrowanie skoncentrowane gléwnie na przestrzeganiu prawa, jak i zarza-
dzanie nakierowane na odbiorcg ustug publicznych. Takie podejscie do administro-
wania i zarzadzania sprzyja porzadkowaniu pojg¢ zarzadzania publicznego.

Uzasadnione zatem jest stwierdzenie, ze obecnie istniejg warunki oraz po-
trzeba zarzadzania nie tylko w przedsigbiorstwach, lecz takze w instytucjach
publicznych i organizacjach obywatelskich. Dlatego tez zarzadzane sa zardwno
organizacje biznesowe, jak i publiczne oraz obywatelskie.

Mit drugi to przekonanie, ze zarzadza si¢ pojedyncza organizacja, a oddziaty-
wanie na grupy spoteczne i samodzielne organizacja jest przedmiotem rzadzenia.

Wspoéttworca polskiej teorii organizacji i zarzadzania, Jan Zieleniewski, roz-
rozniat instytucje zarzadzane oraz instytucje rzadzone, w zalezno$ci od tego, czy
gltownym zrodtem wiadzy jest wlasno$¢ zasobow lub otrzymane od wlasciciela
upowaznienie, czy tez istnieja inne zrodta wtadzy w organizacji. Takie podejscie
w literaturze przedmiotu obecne jest do dzisiaj. Odnoszenie pojecia ,,zarzadza-
nie” tylko do sytuacji, gdy wystepuje wlasno$¢ zasoboéw jako podstawa wladzy
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w organizacjach nastawionych na kreowanie zysku, stalo si¢ anachroniczne.
Zarzadzanie moze bowiem dotyczy¢ réoznorodnych organizacji, w ktérych moga
istnie¢ inne zrodta wladzy. Zatem niezbgdne jest odejscie od wciaz dominujace-
go w polskiej teorii zarzadzania podziatu organizacji na zarzadzane i rzadzone
oraz uznaniu, ze obiecktem nauk o zarzadzaniu moga by¢ wszystkie organizacje,
a specyfika zarzadzania poszczegdlnymi rodzajami tych organizacji zajmuja si¢
subdyscypliny naukowe.

Wspolczesnie rzadzenie, rozumiane jako wykonywanie legalnej wladzy usta-
nowionej przez przyjety porzadek polityczny i prawny, to jeden z rodzajow zarza-
dzania. Obejmuje ono oddziatywanie na obywateli za pomoca aktow prawnych,
sktaniajace ich do podejmowania dziatan i przyjmowania postaw powodujacych
realizacjg celow okreslonych przez rzadzacych lub za pomoca legalnie stosowa-
nego przymusu, nawet fizycznego. W rzadzeniu najwazniejsze sa instrumenty
administracyjno-prawne.

Utrzymywanie, ze zarzadza si¢ spolka, szkola, szpitalem czy muzeum, nato-
miast miastem, gming i powiatem jedynie si¢ rzadzi, §wiadczy o niedostrzega-
niu procesow reformowania administracji publicznej pod wptywem ogromnych
zmian zachodzacych w jej otoczeniu. Rozlaczne traktowanie rzadzenia i zarza-
dzania nie odpowiada warunkom, w jakich funkcjonuja jednostki administracji
publiczne;j.

Prowadzi to do wniosku, ze zarzadzanie publiczne to procesy planowania
i podejmowania decyzji, organizowania, koordynowania, motywowania i kon-
trolowania, a takze komunikowania nie tylko w pojedynczych organizacjach,
lecz takze w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz w makroorganizacji
— panstwie.

Trzeci mit to stwierdzenie, ze organizacje publiczne potrzebuja takiego same-
go zarzadzania jak w biznesie.

Myslenie takie jest spowodowane gléwnie tym, ze kategoria organizacja
jest bardzo pojemna. W $wiecie organizacji istnieje ogromna réznorodnos$é.
Naturalne jest, ze poszczegdlne organizacje i ich grupy réznia si¢ od siebie
w réznym stopniu. Jednak wazne sa nie tylko réznice migdzy nimi, lecz takze
to, co je taczy. Maja one wspdlne wlasciwosci. Inaczej bowiem nie mogtyby by¢
nazywane organizacjami. Zatem kazda organizacja ma cechy identyfikowane
we wszystkich innych catosciach zaliczanych do analizowanej kategorii.

Jednym z tych wspolnych elementéw jest rodzaj zarzadzania odnoszony do
najbardziej podstawowych powiazan i obszaréw organizacji, nazywany zarza-
dzaniem ogélnym. Innymi stowy, zarzadzanie ogdlne realizowane jest w kazdej
organizacji, niezaleznie od tego, jak roézni si¢ ona od innych. Tylko w tym za-
kresie poglad, Zze organizacje publiczne i organizacje biznesowe, a takze poza-
rzadowe, wymagaja takiego samego zarzadzania, jest calkowicie uprawniony.
Najbardziej podstawowe kwestie zarzadcze sa bardzo podobne: te same ogolne
funkcje zarzadzania wystegpuja w réznych organizacjach.

Zupehnie inaczej rzecz si¢ przedstawia, gdy zarzadzanie dotyczy tego, co
roézni organizacje, czyli obejmuje specyfike danego rodzaju organizacji. Swoje
wyrozniajace si¢ cele organizacja osiaga dzigki temu, co wlasnie dla niej jest
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szczegoblne, dlatego w rozwiazywaniu problemow zarzadzania w catej organiza-
cji i w jej obszarach funkcjonalnych najwazniejsza jest jego specyfika $cisle po-
wigzana z wlasciwo$ciami organizacji i realizowanymi w niej procesami.

Wynika z tego, ze w kazdej organizacji zachodza podstawowe procesy zarza-
dzania. Jednoczes$nie organizacje — a przede wszystkim ich rodzaje — wymagaja
zarzgdzania wlasciwego dla swojego rodzaju. Proby mechanicznego przeno-
szenia wzorcow zarzadzania biznesowego do organizacji publicznych moga by¢
przyczyna wielu niesprawno$ci organizacyjnych.

Mity i nieporozumienia dotyczace zarzadzania organizacjami utrudniaja zro-
zumienie istoty poszczegdlnych rodzajow organizacji, natomiast przyjgcie ogol-
nych zatozen nauk o zarzadzaniu ma znaczenie porzadkujace.

Wiasciwym obszarem zainteresowan dla teorii organizacji i zarzadzania jest
zorganizowane dziatanie ludzi ze szczegdlnym uwzglednieniem prawidtowosci
i zrodel sprawnosci funkcjonowania organizacji, w tym sprawnej realizacji ich
celow. Zycie wspotczesnych ludzi w coraz wigkszym stopniu zalezy od organi-
zacji, a w szczegolnosci od organizacji publicznych. Ostatnie do§wiadczenia kry-
zysowe globalnej spotecznos$ci, gospodarek wielu krajow, a takze gospodarstw
domowych potwierdzaja, jak wielkie znaczenie ma obecnie sprawne zarzadzanie
publiczne.

Zarzadzanie publiczne jako nauka i praktyka

Wyodrebnianie omawianej subdyscypliny zapoczatkowali badacze amerykanscy
uprawiajacy rézne dyscypliny naukowe, zainteresowani jednak potaczeniem do-
robku reprezentowanych przez siebie podej$¢ badawczych w jedna subdyscypling
nauk o zarzadzaniu. Cz¢$¢ naukowcow doceniala charakterystyczne dla administra-
tywistow koncentrowanie si¢ na normatywnym podejSciu do odpowiedzialno-
$ci administracyjnej, etyce oraz sprawiedliwos$ci spotecznej. Dostrzegali oni
potrzebe wzbogacenia ich badan koncepcjami zarzadzania ogolnego i bizneso-
wego, odnoszonymi do zarzadzania organizacjami publicznymi. Druga grupa
badaczy, sktadajaca si¢ z przedstawicieli uczelni 1 wydziatow ksztatcacych
w dziedzinie zarzadzania biznesowego, przejawiata podobne dazenie, chociaz
wychodzita z innych pozycji. Reprezentanci tej grupy interesowali si¢ sektorem
publicznym i sektorem spotecznym. Oni takze dazyli do stworzenia zarzadza-
nia publicznego jako nowej dziedziny nauki, spajajacej podstawowa dyscy-
pling — uprawiang w ramach zarzadzania biznesowego z wiedza o procesach
zarzadzania w sektorze publicznym i w organizacjach ten sektor tworzacych
— z podejsciami wlasciwymi dla okreslonych po6l badawczych w administracji
publicznej i politologii. Kolejna grupa badaczy to pracownicy naukowi z wy-
dziatow 1 kierunkow spraw publicznych oraz tzw. polityk publicznych, np.
polityki spoteczno-gospodarczej, lub innych wydzialéw, utworzonych w celu
ksztatcenia kadr administracji publicznej wysokiego szczebla oraz ich doradcow.
Podstawa 6wczesnych poszukiwan naukowych byta potrzeba wzbogacenia dotych-
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czasowego pola badawczego o zagadnienia rol menedzerskich i przywodztwa
w sektorze publicznym [Kozuch 2005].

Podstawowym kryterium wyodrebniania dyscypliny naukowej jest posiada-
nie przez nia wlasnego przedmiotu badan, wzgledu badawczego oraz metody
[Kozuch 2007: 2024, Zieleniewski 1981: 49]. Przedmiotem omawianej szczego-
towej dyscypliny naukowej sa tylko niektoére organizacje, ktore zostaty stworzo-
ne w celu realizacji interesu publicznego. Sa to instytucje dziatajace w takich
sferach zycia publicznego, jak: polityka, administracja rzadowa i samorzadowa,
nauka i edukacja, ochrona zdrowia, gospodarka narodowa jako zorganizowana
cato$¢ oraz wyodrebnione jej czgsci, np. region oraz wspolnoty gospodarcze kra-
jow, a takze panstwo jako forma politycznej organizacji spoleczenstwa i bloki
polityczne panstw. Innymi stowy, obiektem badan zarzadzania publicznego jako
dyscypliny szczegdtowej sg tylko niektére rodzaje zorganizowanego dziatania
ludzi.

Organizacje bedace przedmiotem zainteresowania zarzadzania publiczne-
go roznig si¢ od przedsigbiorstw na tyle istotnymi cechami, ze moga stanowic
przedmiot badan szczegdtowej dyscypliny nauk o zarzadzaniu. Wzglad badaw-
czy, czyli punkt widzenia, z ktorego rozpatrywany jest obiekt badan, to spraw-
nos¢ realizacji interesu publicznego przez organizacje publiczne jako cato$ci
oraz ich poszczegolne podsystemy.

Zarzadzanie publiczne — oprocz metod i technik wiasciwych dla catej dyscy-
pliny — wykorzystuje takie metody, jak mapa relacji, badajaca procesy integracji
srodowisk lokalnych i spotecznego aktywizowania obywateli czy publiczne za-
rzadzanie strategiczne. Wypracowanie wlasnego instrumentarium badawczego
nalezy niewatpliwie do najbardziej ztozonych proceséw, nastgpujacych w miarg
rozwoju danej dyscypliny. Rowniez w odniesieniu do metod zarzadzania pu-
blicznego nalezy oczekiwaé, ze beda one bardziej zréznicowane.

Szczegdlne whasciwosci analizowanych organizacji znalazty dobre odzwier-
ciedlenie w koncepcji publicznosci organizacyjnej. Jest ona rozumiana jako
kompozycja cech organizacji przesadzajaca o jej celach, wlasciwosciach jej we-
wngetrznych sprzgzen oraz o charakterze relacji z otoczeniem, a takze tworzaca
zapotrzebowanie na specyficzne warto$ci menedzerskie.

W organizacjach publicznych prawa wtasno$ci sg rozproszone i nieokreslo-
ne, a monitorowanie i kontrola realizowane przez poszczego6lnych wyborcow ma
raczej charakter iluzoryczny. O wiele rzadziej albo wcale nie dziataja bodzce
finansowe. Inna bardzo istotna cecha zwiazana jest z poddawaniem organiza-
cji publicznych w wigkszym stopniu kontroli politycznej niz rynkowej, a tak-
ze z wystgpowaniem wigkszego prawdopodobienstwa konfliktéw zwiazanych
z tym, ze w analizowanych organizacjach czgsto wystepuje wigcej niz jedno zro-
dto wtadzy. Relacje organizacji publicznych z ich sSrodowiskiem zewngtrznym od
organizacji innego typu odroznia wigksza ztozono$¢ wptywdw otoczenia przy
jednoczesnej wigkszej otwartosci na te wplywy, funkcjonowanie w niestabil-
nym otoczeniu, mniejsza presja ze strony konkurentéw, a czasami wystgpowanie
monopolu naturalnego. Oznacza to, ze menedzerowie organizacji publicznych
musza podotaé realizacji wielorakich celéw formutowanych przez licznych in-
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teresariuszy. Inaczej sytuacja przedstawia si¢ w organizacjach biznesowych,
w ktorych najwazniejsze jest osiaganie zysku, jednoznacznie pojmowanego
miernika sukcesu lub porazki, ktéry warunkuje istnienie tych organizacji.

Zorientowanie organizacji publicznych (np. urz¢du miasta) na wigksza liczbe
celow powoduje, ze uwaga menedzeréw organizacji publicznych w tym samym
czasie skupia si¢ na réznych aspektach tych celow, co w naturalny sposéb moze
prowadzi¢ do konfliktow. Duza rolg — wigksza niz w organizacjach innego typu
— odgrywa organizacyjne komunikowanie si¢ i koordynowanie dziatan.

Wilasnie w organizacjach publicznych uwidacznia si¢ konieczno$¢ nowego
podejscia do komunikowania i koordynowania, nadajacego im charakter meta-
funkcji zarzadzania.

Gléwnym zadaniem menedzeréw organizacji publicznych jest rownowazenie
wplywow roznych grup interesariuszy i rozwiazywanie powstatych konfliktow.
Przyktadowo w relacjach wewngtrznych zauwazalne jest odchodzenie od biuro-
kratycznego zarzadzania. Chodzi tu o eliminowanie ubocznych efektow zarza-
dzania opartego na hierarchii, jak na przyktad bezproduktywna obsesja, pole-
gajaca na przywiazywaniu nadmiernej wagi do przestrzegania zasad i procedur
zamiast koncentrowania si¢ na rezultatach, w tym na sktonnos$ci do tworzenia
niezliczonych dokumentow, ktore w praktyce wywotuja irytacj¢ osob korzysta-
jacych z ustug organizacji publicznych, spowodowana licznymi op6znieniami
oraz brakiem postgpu w dostosowywaniu funkcjonowania organizacji do po-
trzeb publicznych. Zatem w relacjach zewngtrznych istotne jest rownowazenie
wplywow roznych grup interesariuszy, a w relacjach wewngtrznych przezwy-
cigzanie biurokratyzmu w rozwiagzywaniu problemow zarzadzania publicznego.
Oba te elementy prowadza do satysfakcji obywateli i klientéw jako odbior-
c6w ustug publicznych. Dochodzenie do sukcesu organizacyjnego musi by¢ roz-
tozone w czasie. Zapewnienie okreslonych warunkoéw, sprzyjajacych osiaganiu
sukcesu przez organizacje publiczne nie jest wynikiem jednorazowych aktow,
lecz usystematyzowanych dziatah zarzadczych. Wsrdd nich nalezy podkresli¢
rolg identyfikacji interesariuszy zewngtrznych i ksztattowania wiasciwych re-
lacji z nimi. Inna wazna kwestia jest rozumienie odpowiedzialno$ci organiza-
cji publicznej wobec interesariuszy zewngtrznych i wewngtrznych, co prowadzi
réwniez do zmiany Kultury organizacyjnej. Niezbedne sa kompetencje mene-
dzer6w umozliwiajace nowoczesne zarzadzanie organizacjami publicznymi. Do
nich w szczegdlnosci nalezy znajomos¢ i umiejetne stosowanie nowych koncep-
cji zarzadzania, jak outsourcing, benchmarking, zarzadzanie zaufaniem.

Cel, przedmiot i wzglad badawczy oraz metod¢ omawianej dyscypliny na-
ukowej mozna przedstawi¢ w nastgpujacy sposob. Zarzadzanie publiczne to
dyscyplina szczegétowa nauk o zarzadzaniu, ktérej gtéwnym obiektem badan
jest zarzadzanie zorganizowanymi dziataniami, przede wszystkim instytucjami
publicznymi, mezosystemami, np. regionami i poszczegdlnymi sferami zycia pu-
blicznego oraz makrosystemami, inaczej makroorganizacjami, jak gospodarka
narodowa i panstwo pod katem ich sprawno$ci w realizacji interesu publiczne-
g0. Mozna wigc stwierdzi¢, ze zarzadzanie publiczne to dyscyplina naukowa
zajmujaca si¢ badaniem sposobow i zakresu harmonizowania dzialan za-
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pewniajacych prawidlowe wyznaczanie celéw organizacji tworzacych sektor
publiczny oraz wlasciwego wykorzystywania mozliwosci zorganizowanego
dzialania ludzi, nakierowanego na kreowanie publicznych wartosci i realizacj¢
interesu publicznego.

Ewolucja zarzadzania publicznego

W zarzadzaniu publicznym mozna wyodrebni¢ rézne modele [Kozuch 2006].
Szeregujac je od najmniej do najbardziej zlozonych, wyrdznia si¢: model ad-
ministrowania sprawami publicznymi, model nowego zarzadzania publicznego,
model zarzadzania zmianami i przywddztwa w sektorze publicznym, model
wspotrzadzenia, model nowej stuzby publicznej, model innowacyjnego zarza-
dzania publicznego.

Wyodrebnienie tych modeli nie jest ich klasyfikowaniem, a tylko przyktado-
wa typologia, pozwalajacq uwypukli¢ ewolucje¢ jednej z najmtodszych dyscyplin
szczegdtowych nauk o zarzadzaniu. Dzigki poréwnaniu podstawowych zalozen
poszczegolnych koncepcji, dominujacego w nich modelu racjonalnosci, rozumie-
nia interesu publicznego i podej$cia do odpowiedzialno$ci organizacji mozna
wydoby¢ to, co najwazniejsze we wspotczesnym zarzadzaniu publicznym.

I. Model administrowania publicznego

Charakterystyczne cechy administrowania w sferze publicznej to neutralno$é¢
i profesjonalizm oraz odpowiedzialno$¢ przed liderami politycznymi pochodza-
cymi z wyboru, a takze tworzenie struktur i strategii zarzadzania administra-
cyjnego, zapewniajacych funkcjonowanie organizacji publicznych w mozliwie
efektywny sposob. Analizujac cechy tego modelu, nalezy podkresli¢ odréznie-
nie dziedzin polityki i administracji. Zatem problemy administracji nie sa pro-
blemami politycznymi, chociaz polityka ustanawia zadania dla administracji.
Podstawowe zalozenia administrowania maja swoje korzenie w teoriach nauki
o polityce oraz nauki o administracji, pozostajacej w §cistych zwiagzkach z na-
ukami prawnymi, a takze w spotecznych i politycznych interpretacjach roli or-
ganizacji publicznych. W koncepcji tej dominuje ogdlny model racjonalnosci,
odzwierciedlony m.in. w modelu planowania dedukcyjnego, w ktérym proces
decyzyjny rozpoczyna si¢ od ustalenia celow, nastepnie droga dedukcji wypro-
wadza si¢ z tych celéw polityki, programy i dziatania umozliwiajace osiaganie
zatozonych celow. Podjecie dziatan oznacza wdrozenie przyjetych programoéw.
Z kolei wdrozenie programow jest rbwnoznaczne z osiagnigciem celdw, czyli
rozwigzaniem powstatych probleméw. Podstawa tego modelu jest zatozenie,
ze istnieje konsensus co do celéw, polityk, programéw i akcji, niezbedny do
rozwiagzania okreslonych probleméw. Zaktadana jest réwniez jednomys$lno$¢
w identyfikowaniu i definiowaniu probleméw. Prawo do definiowania interesu
publicznego maja politycy, a adresatami dzialan sa interesariusze i wyborcy.
Podstawowa rola panstwa to rzadzenie polegajace na formutowaniu i wdrazaniu
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polityk skoncentrowanych na okreslonym politycznym celu, ktory jest urzeczy-
wistniany w procesie administrowania programami realizowanymi przez istnie-
jace agencje rzadowe. Odpowiedzialno§¢ zewngtrzna organizacji publicznych
ma charakter posredni — tylko poprzez demokratycznie wybranych politykow.
Natomiast w relacjach wewngtrznych dominuje bezpieczenstwo zatrudnienia.
Uprawnienia do podejmowania decyzji sg ograniczone do zakresu udzielonego
przez szczebel nadrzedny. Obowiazuja biurokratyczne struktury typu gora—dot,
relacje zewnetrzne sa kontrolowane lub regulowane.

2. Model nowego zarzadzania publicznego

Zatozenia nowego zarzadzania publicznego wywodza si¢ z teorii ekonomii in-
stytucjonalnej oraz wyboru publicznego. Dominuje w nim ekonomiczny model
racjonalnosci i zachowan organizacyjnych. Interes publiczny jest artykutowany
przez obywateli przy pomocy menedzeréw publicznych. Obejmuje on podzie-
lane warto$ci oraz zagregowany interes cztonkow spoteczenstwa. Dziatania or-
ganizacji publicznych sa adresowane do odbiorcéw dobr i1 ustug publicznych.
Ceniony jest duch przedsigbiorczos$ci, ktory wkracza do organizacji publicznych,
a takze przekonanie o potrzebie ,,zmniejszania” panstwa. Zarzadzanie sprawami
publicznymi ma gtownie formg sterowania wyzwalajacego mozliwosci tkwiace
w mechanizmie rynkowym. Cele osiagane sa przede wszystkim przez tworzenie
mechanizmoéw i struktur wychodzacych nawet poza granice sektora publiczne-
go. Istnieje wyraznie definiowana odpowiedzialno$¢ zewngtrzna przed odbiorca-
mi dobr i ustug lub przed obywatelami, a ocenie podlegaja konkretne rezultaty.
Organizacje maja stosunkowo duza swobodg w osiaganiu przedsigbiorczych ce-
l6w. Struktury organizacyjne sa zdecentralizowane, przewaza kontrola instytu-
cjonalna.

3. Model zarzadzania zmianami organizacyjnymi i przywédztwo
w sektorze publicznym

Model ten stanowi reakcj¢ na nadmierne przywiazywanie wagi do mechanizmu
rynkowego w funkcjonowaniu sfery publicznej. Stusznie podkresla jednostron-
no$¢ stosowanych w ramach rozwiazan New Public Management. Podstawowe
zalozenia zostaly uzupelnione ujgciem systemowym i sytuacyjnym, teoretycz-
ne podstawy zarzadzania zmiana organizacyjng i teorig interesariuszy. W tym
modelu dominuje organizacyjny model racjonalnosci i zachowan ludzi. Zaktada
on traktowanie organizacji jako wzorca komunikowania si¢ i wzajemnych relacji
w ramach istniejacych grup, dzigki czemu informacje i podstawowe zatozenia or-
ganizacyjne oraz cele i postawy maja wpltyw na podejmowane decyzje. Uczestnicy
organizacji tworza okre$lone standardy reagowania na sytuacje, z ktorymi si¢
stykaja, a organizacja ma wplyw na podejmowanie decyzji przez jej uczestni-
kéw. Interes publiczny obejmuje podzielane warto$ci cztonkdow spoteczenstwa.
Adresatami dzialan podejmowanych przez organizacje sa interesariusze ze-
wngtrzni i wewngtrzni. Rola panstwa polega na koncentrowaniu si¢ na zarzadza-
niu zmiang strategiczna i tworzeniu warunkow do uruchomienia procesow dosto-
sowywania celéw organizacji publicznych oraz mozliwosci ich urzeczywistniania
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do antycypowanych potrzeb otoczenia. W mechanizmie osiagania wytyczonych
celow szczegblna wage przywiazuje si¢ do wykorzystywania wspotczesnych me-
tod 1 technik zarzadzania wspomagajacych proces zmian. Organizacje publiczne
ponosza odpowiedzialno$¢ zarowno przed interesariuszami zewngtrznymi, jak
1 wewngtrznymi. Maja one obowiazek uwzgledniania w swoim dzialaniu tego,
Ze organizacje i grupy spoteczne (rzadziej pojedyncze osoby) sa strona zaintere-
sowana zar6wno samymi procesami decyzyjnymi, jak i skutkami, jakie te decy-
zje wywotuja w odniesieniu do ich ewentualnych korzysci oraz strat. Menedzer
publiczny ma duza swobodg w osiaganiu wytyczonych celow, ale towarzyszy jej
ponoszenie osobistej odpowiedzialnosci za podjgte decyzje 1 dzialania. Wystepuje
decentralizacja zarzadzania oraz partycypacja spoteczna.

4. Model wspoétrzadzenia publicznego

Koncepcja wspotrzadzenia publicznego to jeszcze bardziej zdecydowana reakcja
na preferowanie metod ekonomicznych w zarzadzaniu organizacjami publicz-
nymi przy jednoczesnym zbyt matym uwzglednianiu kontekstu polityczne-
go. Model ten koncentruje si¢ na wewngtrznej organizacji sektora publicznego
1 instytucji wchodzacych w jego sktad, a takze na — traktowanych jako gltéwne
— relacjach zewngtrznych. Wystepuje tu z jednej strony nawiazanie do modelu
zarzadzania zmianami organizacyjnymi, ale z potozeniem akcentu na tworze-
nie sieci powiazan publicznych i zarzadzaniu nimi. W sktad sieci wchodza wta-
dze centralne, wiadze regionalne i lokalne, grupy spoteczne i polityczne oraz
grupy interesow, a takze organizacje spoteczne i biznesowe. Dlatego znaczaco
zwigksza si¢ znaczenie funkcji koordynacyjne;j. Interes publiczny jest kreowany
w procesie wspolrzadzenia jako wartosci publiczne podzielane przez uczestni-
koéw sieci, a warunki jego realizacji sa negocjowane z partnerami i grupami in-
teresow. Inne charakterystyki tego modelu sa zbiezne z zarzadzaniem relacjami
w organizacjach publicznych, a sposéb zarzadzania traktuje si¢ jako innowacje
organizacyjng i procesowa.

5. Model nowej stuzby publicznej

Fundamentalnym zatozeniem modelu nowej stuzby publicznej sa teorie demo-
kracji oraz koncepcje rozwoju sfery publicznej w gospodarce opartej na wiedzy.
Wspotistnieja w nim wigc zatozenia demokracji obywatelskiej, modele spote-
czenstwa obywatelskiego, humanizm organizacyjny, nowe zarzadzanie publicz-
ne i model postmodernistycznej administracji publiczne;.

Zarzadzanie publiczne w tym modelu polega gtéwnie na tworzeniu koalicji pu-
blicznych, prywatnych i spolecznych agencji w celu zaspokojenia uzgodnionych
potrzeb. Interes publiczny jest rozumiany jako rezultat dialogu spotecznego wokot
podzielanych warto$ci. Adresatami dzialan sa obywatele, a rola panstwa polega na
stuzeniu, pomaganiu poprzez negocjowanie i posredniczenie na rzecz obywateli
i grup spolecznych oraz na kreowaniu wartosci publicznych. Odpowiedzialnosé
organizacji publicznych jest wieloptaszczyznowa, uwzgledniajaca prawo, war-
tosci narodowe, normy polityczne, standardy zawodowe, interesy obywateli.
Uprawnienia decyzyjne sa adekwatne do warunkéw uzasadnionych potrzebami
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i potaczone z odpowiedzialnoscia, mimo ze decyzje sa podejmowane w ramach
procesu wspotrzadzenia. Tworzone sa struktury utatwiajace wspoétdziatanie i prze-
wodzenie w relacjach zewngtrznych. Podstawowe znaczenie ma motywacja we-
wngtrzna menedzerow i pracownikéw, w szczegdlnosci powotanie do stuzby pu-
blicznej, sama mozliwos$¢ dziatania dla dobra publicznego.

6. Model innowacyjnego zarzadzania publicznego

Innowacje w zarzadzaniu administracja publiczna definiowane sa jako tworcze
idee wprowadzone do praktyki zarzadzania nakierowane na rozwiazanie upor-
czywych probleméw zarzadzania publicznego. Innowacja zatem jest aktem
tworzenia i wdrazania nowego sposobu osiggania konkretnych rezultatow lub
zwigkszenia wydajnosci pracy. Moze ona obejmowaé nowe elementy, nowe kon-
figuracje istniejacych juz elementow, zmiang radykalna lub odejscie od tradycyj-
nych sposobdw dziatania. Dotyczy nowych ustug, nowych polityk i programow,
nowych podej$¢ oraz nowych proceséow. Ukierunkowanie zmian w zarzadzaniu
administracja publiczna w Polsce na innowacyjno$¢ uzasadniaja ogolne prawi-
dtowosci podejscia sytuacyjnego w zarzadzaniu i wprowadzania zmian organiza-
cyjnych, a takze koniecznos¢ przestrzegania zasady ekonomicznosci dziatan.

Przyktadem operacjonalizacji tego teoretycznego modelu jest koncepcja do-
brego rzadzenia.

Interes publiczny i satysfakcja obywateli — cele
zarzadzania publicznego

Z perspektywy mozliwosci poznania kierunkéw zmian w polskiej administracji
publicznej najwazniejsze wydaje si¢ koncentrowanie na trzech obszarach:

1) politykach publicznych oraz na instrumentach ich realizacji, jak planowa-
nie strategiczne, zarzadzanie oparte na wynikach, koordynowanie polityk,
programow i przedsigwzigc;

2) ludziach w administracji publicznej, a w szczego6lnosci na zaleznosciach
pomigdzy wykorzystaniem nowoczesnych instrumentéw zarzadzania pu-
blicznego a jakos$cia tych zasobow i ich wptywem na innowacyjnos¢ zarza-
dzania;

3) systemach e-administracji i innych systemach innowacyjnego §wiadczenia
ustug publicznych z uwzglednieniem ustug, ktére tworza korzystne wa-
runki dla rozwoju wszystkich sektorow zycia spoteczno-gospodarczego.

W Polsce — i w krajach znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji — najodpowied-

niejszy wydaje si¢ model innowacyjnego zarzadzania publicznego ze wzgledu na
jego duza zdolno$¢ do wieloaspektowego 1 wielopoziomowego rozwiazywania
probleméw zarzadzania sprawami publicznymi.

Analizujac warunki do sprawnego osiagania celow organizacji publicznych,

nalezy podkresli¢ nastepujace czynniki prowadzace do sukcesu: wysoka jako$¢
zasoboéw ludzkich, zdolno$¢ do wspotdziatania wewnatrz organizacji, migdzy
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organizacjami i migdzy sektorami, umiej¢tne taczenie funkcji administrowania,
zarzadzania i przewodzenia zar6wno wewnatrz organizacji, jak i w relacjach
z otoczeniem w ramach systemu instytucjonalnego.

Innowacyjnos$¢ organizacji sektora publicznego polega na tym, ze sa one
w stanie przyciagaé¢ ludzi motywowanych wartosciami wyzszymi, takimi jak
stuzenie innym ludziom, dbato$¢ o bezpieczenstwo i poprawe jakosci zycia, bu-
dowanie spoteczenstwa obywatelskiego. Warunkiem uruchomienia zdolno$ci
urzednikéw i ich szefow pelnego zaangazowania — nawet do poswigcen oraz do
pojscia wszedzie tam, gdzie inni ludzie i organizacje nie chca podejmowac dzia-
fan — jest rozumienie przez spoleczenstwo oraz przez samych ludzi z organizacji
publicznych warto$ci sektora publicznego i jego zdolnosci do realizacji interesu
publicznego.
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Rysunek 1. Efektywno$¢ organizacyjna i spoleczna
Zrédto: na podstawie Bielski 1997: 95-112.

Mozemy zatem przyjacé, ze stuzba publiczna, obejmujaca najwazniejsze
z punktu widzenia interesu publicznego sfery zycia spoleczno-gospodarcze-
go, ma wiekszy zakres i jest wazniejsza niz dzialanie indywidualne i Ze jest
ona zaszczytem oraz cenionym zobowiazaniem podjetym wobec spoteczenstwa.
Shuzba publiczna potrzebuje wigc odpowiednio uksztaltowanych, wysokiej
jakosci zasobow ludzkich.

Wyrézniajacym sig, a wlasciwie najwazniejszym czynnikiem jest zdolnosé
do wspotdziatania migdzyorganizacyjnego i migdzysektorowego. Réznice i od-
miennosci poszczegolnych organizacji i sektorow moga stanowi¢ podstawe bu-
dowy przewagi kooperacyjnej organizacji o réznigcych si¢ cechach konstytu-
tywnych, ale funkcjonujacych w zblizonych sferach. Stad sprzyjajace warunki
do tworzenia wigzi migdzyorganizacyjnych jednostek pierwszego (publiczne-
go) 1 trzeciego sektora. Przestanki budowania przewagi kooperacyjnej wyni-
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kaja z istniejacych zbieznosci oraz komplementarnosci podstawowych zatozen
i struktur wspotpracujacych organizacji i moga by¢ nastgpujace: preferowanie
dziatan w interesie publicznym lub dla dobra wspolnego, funkcjonowanie w tym
samym $rodowisku lokalnym, istnienie systemu osobistych stosunkéw migdzy-
ludzkich. Trwate relacje pomigdzy wspotpracujacymi organizacjami prowadza
do pojawienia si¢ wigzi partnerskich.

W $wietle dzisiejszej wiedzy o zarzadzaniu publicznym mozna stwierdzi¢, ze
wszystkie wyszczegolnione modele znajduja odzwierciedlenie w praktyce zarza-
dzania publicznego w Polsce.

Podsumowanie

Istota zarzadzania publicznego przejawia si¢ w uwzglednianiu interesu publicz-
nego w procesie formutowania i realizacji gtéwnych celéw organizacji publicz-
nych, a takze w ksztalttowaniu wewngtrznych i zewngtrznych relacji organizacji
publicznych.

Ukierunkowanie dziatan zarzadczych na realizacje interesu publicznego oraz
na satysfakcje obywateli wymaga skoncentrowanego rozwoju innowacyjnosci
w sektorze publicznym, a w szczegolnosci w takich obszarach, jak polityki pu-
bliczne i nowoczesne instrumenty ich realizacji, ludzie w administracji publicz-
nej i ich wptyw na innowacyjno$¢ zarzadzania, systemy e-administracji oraz
inne systemy innowacyjnego $wiadczenia ustug publicznych z uwzglgdnieniem
tych ustug, ktére tworza korzystne warunki dla rozwoju wszystkich sektoréw
zycia spoteczno-gospodarczego.

Zatem w najblizszej przyszto$ci mniejsze znaczenie bedzie przywigzywane
do ekonomizujacego modelu nowego zarzadzania publicznego z jednoczesnym
wzrostem zainteresowania modelem innowacyjnego zarzadzania publicznego,
zoperacjonalizowanego w koncepcji dobrego rzadzenia.
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