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Streszczenie

Artykuł jest poświęcony poznaniu istoty zarządzania publicznego. Szczególną uwagę zwróco-
no na początki refl eksji naukowej nad zarządzaniem publicznym oraz na wiele nieporozumień 
związanych z zarządzaniem organizacjami publicznymi. Prześledzono ewolucję koncepcji 
zarządzania publicznego, wyodrębniając jego modele. Istotę tego zarządzania dostrzeżono 
w oparciu go na powszechnie podzielanych wartościach decydujących 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 scientifi c thinking about public management and to many misunderstanding 
connected with managing public organizations. Evolution of public management concepts re-
fl ected 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.
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Wstęp

Ludzie od niepamiętnych czasów umieli organizować rozliczne działania in-
dywidualne i zbiorowe w pracy oraz w walce, także w praktykach religijnych, 
a nawet w zabawie. Znanym przykładem wielkich osiągnięć w dziedzinie orga-
nizacji pracy jest zbudowanie w rzymskich stoczniach w ciągu kilku miesięcy 
260 r. p.n.e. fl oty liczącej 120 dużych wiosłowych okrętów wojennych przezna-
czonych do letniej kampanii z Kartaginą. Stało się to możliwe dzięki zastosowa-
niu linii montażowej. Podobne rozwiązanie wykorzystywane było w XII i XIII 
wieku w angielskich manufakturach przy produkcji grotów do strzał. Ten wyna-
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lazek starożytności największe zastosowanie uzyskał w XX wieku dzięki wpro-
wadzeniu go do przemysłu samochodowego przez H. Forda. Odległych czasów 
sięga też refl eksja nad problemami zorganizowanego działania ludzi. Pierwsze 
naukowe rozważania tego typu pojawiły się tysiące lat wcześniej niż powstała 
dyscyplina dziś nazywana naukami o zarządzaniu. Konieczność synchronizacji, 
koordynacji i integracji działań na znaczącą skalę wystąpiła w związku z naro-
dzinami starożytnej falangi, która swoją skuteczność opierała na współdziałaniu 
i poczuciu wspólnoty. Taka konieczność pojawiła się m.in. podczas budowy su-
meryjskich kanałów nawadniających, greckich zespołów miejskich, rzymskich 
dróg i akweduktów itp.

Przykłady te podkreślają, że zagadnienia związane ze zorganizowanym 
działaniem zespołów ludzkich pierwotnie koncentrowały się na organizacji ży-
cia społecznego i publicznego. Stanowiły one przedmiot zainteresowań najtęż-
szych starożytnych umysłów, w tym m.in. Konfucjusza, Platona, Ksenofonta, 
Arystotelesa. Następne przykłady pochodzą z epoki Odrodzenia, tymi zagad-
nieniami zajmowali się np. N. Machiavelli, T. Morus, T. Campanella, a w XIX 
wieku C.H. Saint-Simon, Ch. Fourier, R. Owen.

Zatem pierwsze intelektualne refl eksje o zorganizowanym działaniu ludzi 
miały ścisły związek ze sferą publiczną. Jednak przez wieki nie było społecznej 
presji na naukową systematyzację wiedzy i doświadczeń w prowadzeniu spraw 
publicznych, ponieważ zainteresowania te miały jednostkowy charakter.

Odmiennie sytuacja rozwinęła się w sferze produkcji oraz wymiany dóbr 
i usług rynkowych, co doprowadziło do powstania nauk o organizacji i zarządza-
niu na przełomie XIX i XX wieku. Pojawienie się tych nauk było odpowiedzią na 
społeczne zapotrzebowanie na racjonalne i jednocześnie poznawczo ugruntowa-
ne koncepcje, zasady i metody sprawnego zarządzania działalnością gospodar-
czą. Natomiast współczesna nauka o administrowaniu wyodrębniła się w drugiej 
połowie XX wieku, a zarządzanie publiczne jeszcze później.

Zarządzanie publiczne na świecie [Kożuch 2004: 15–19] zaczęło się dy-
namicznie rozwijać dopiero około ćwierć wieku temu – najpierw w Stanach 
Zjednoczonych i Kanadzie, a następnie w krajach Europy Zachodniej i w innych 
częściach świata.

Mimo że praktyka zarządzania publicznego oraz wyodrębnianie się tej nowej 
subdyscypliny nauk o zarządzaniu to dynamicznie rozwijające się dziedziny prak-
tyki i nauki, to jednak w Polsce wciąż znajdują się w początkowej fazie rozwoju.

Zarządzanie publiczne — mity i  nieporozumienia

W administracji publicznej się administruje, a organizacjami gospodarczymi się 
zarządza.

Mit pierwszy w prowadzeniu spraw publicznych to przekonanie, że kontrower-
sję wywołują terminy „administrowanie” i „zarządzanie”. Rozwijana powszech-
nie w wielu krajach dziedzina lub dyscyplina nauki o zarządzaniu (management 
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sciences) w ogromnym stopniu czerpie z anglojęzycznego dorobku światowego. 
W Polsce doprowadziło to do pewnego zamieszania terminologicznego – często 
badacze zajmujący się organizacjami, bez należytej wnikliwości, używają okre-
ślenia „administrowanie”, gdy w języku angielskim pojawia się administration. 
Powstają w ten sposób kalki językowe, nie zawsze odzwierciedlające treść cy-
towanych rozważań. Tłumacząc dosłownie, należałoby mówić o studiach z ad-
ministrowania biznesowego, gdy chodzi o studia typu MBA (Master of Business 
Administration). Zdarzają się w polskiej literaturze przedmiotu również sytuacje 
odwrotne, gdy bez merytorycznego uzasadnienia „administrowanie” tłumaczy 
się jako zarządzanie. Przodowali w tym niektórzy administratywiści, ale tenden-
cja ta zaczęła wygasać.

Rozróżnienie administrowania i zarządzania stało się szczególnie ważne, 
gdy wyodrębniło się zarządzanie publiczne (public management). Wraz z nim 
pojawiły się również skrajne poglądy, że zarządzanie publiczne to tylko nowa 
modna nazwa administracji publicznej czy też sztuczny, nikomu niepotrzebny 
twór. Jednak te skrajne opinie nie mają logicznego uzasadnienia, co pośrednio 
potwierdza wyraźny wzrost zainteresowania zarządzaniem publicznym.

Administrowanie i zarządzanie mają różną logikę działania, wymagają in-
nych struktur organizacyjnych, innego podejścia do ludzi oraz wykorzystywania 
innych instrumentów – nawet przy takich samych celach organizacji. W uprosz-
czeniu można stwierdzić, że administrowanie to głównie nastawienie na prze-
strzeganie prawa i jego procedur w realizacji zadań odgórnie ustalonych, co 
oznacza określoną pasywność, ale nie wyklucza rzetelnego i sumiennego wyko-
nywania obowiązków.

Natomiast zarządzanie w organizacjach publicznych to nie tylko nakierowanie 
na działania określone w przepisach prawa, lecz przede wszystkim pewien stopień 
autonomii kierującego, zaangażowanie w formułowanie i realizowanie celów 
organizacji, dopuszczanie w procesie decyzyjnym pewnego poziomu ryzyka 
i ponoszenia odpowiedzialności w sensie organizacyjnym, a nie tylko karnym. 
Stąd wniosek, że we współczesnych organizacjach publicznych występuje zarów-
no administrowanie skoncentrowane głównie na przestrzeganiu prawa, jak i zarzą-
dzanie nakierowane na odbiorcę usług publicznych. Takie podejście do administro-
wania i zarządzania sprzyja porządkowaniu pojęć zarządzania publicznego.

Uzasadnione zatem jest stwierdzenie, że obecnie istnieją warunki oraz po-
trzeba zarządzania nie tylko w przedsiębiorstwach, lecz także w instytucjach 
publicznych i organizacjach obywatelskich. Dlatego też zarządzane są zarówno 
organizacje biznesowe, jak i publiczne oraz obywatelskie.

Mit drugi to przekonanie, że zarządza się pojedynczą organizacją, a oddziały-
wanie na grupy społeczne i samodzielne organizacja jest przedmiotem rządzenia.

Współtwórca polskiej teorii organizacji i zarządzania, Jan Zieleniewski, roz-
różniał instytucje zarządzane oraz instytucje rządzone, w zależności od tego, czy 
głównym źródłem władzy jest własność zasobów lub otrzymane od właściciela 
upoważnienie, czy też istnieją inne źródła władzy w organizacji. Takie podejście 
w literaturze przedmiotu obecne jest do dzisiaj. Odnoszenie pojęcia „zarządza-
nie” tylko do sytuacji, gdy występuje własność zasobów jako podstawa władzy 
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w organizacjach nastawionych na kreowanie zysku, stało się anachroniczne. 
Zarządzanie może bowiem dotyczyć różnorodnych organizacji, w których mogą 
istnieć inne źródła władzy. Zatem niezbędne jest odejście od wciąż dominujące-
go w polskiej teorii zarządzania podziału organizacji na zarządzane i rządzone 
oraz uznaniu, że obiektem nauk o zarządzaniu mogą być wszystkie organizacje, 
a specyfi ką zarządzania poszczególnymi rodzajami tych organizacji zajmują się 
subdyscypliny naukowe.

Współcześnie rządzenie, rozumiane jako wykonywanie legalnej władzy usta-
nowionej przez przyjęty porządek polityczny i prawny, to jeden z rodzajów zarzą-
dzania. Obejmuje ono oddziaływanie na obywateli za pomocą aktów prawnych, 
skłaniające ich do podejmowania działań i przyjmowania postaw powodujących 
realizację celów określonych przez rządzących lub za pomocą legalnie stosowa-
nego przymusu, nawet fi zycznego. W rządzeniu najważniejsze są instrumenty 
administracyjno-prawne.

Utrzymywanie, że zarządza się spółką, szkołą, szpitalem czy muzeum, nato-
miast miastem, gminą i powiatem jedynie się rządzi, świadczy o niedostrzega-
niu procesów reformowania administracji publicznej pod wpływem ogromnych 
zmian zachodzących w jej otoczeniu. Rozłączne traktowanie rządzenia i zarzą-
dzania nie odpowiada warunkom, w jakich funkcjonują jednostki administracji 
publicznej.

Prowadzi to do wniosku, że zarządzanie publiczne to procesy planowania 
i podejmowania decyzji, organizowania, koordynowania, motywowania i kon-
trolowania, a także komunikowania nie tylko w pojedynczych organizacjach, 
lecz także w jednostkach samorządu terytorialnego oraz w makroorganizacji 
– państwie.

Trzeci mit to stwierdzenie, że organizacje publiczne potrzebują takiego same-
go zarządzania jak w biznesie.

Myślenie takie jest spowodowane głównie tym, że kategoria organizacja 
jest bardzo pojemna. W świecie organizacji istnieje ogromna różnorodność. 
Naturalne jest, że poszczególne organizacje i ich grupy różnią się od siebie 
w różnym stopniu. Jednak ważne są nie tylko różnice między nimi, lecz także 
to, co je łączy. Mają one wspólne właściwości. Inaczej bowiem nie mogłyby być 
nazywane organizacjami. Zatem każda organizacja ma cechy identyfi kowane 
we wszystkich innych całościach zaliczanych do analizowanej kategorii.

Jednym z tych wspólnych elementów jest rodzaj zarządzania odnoszony do 
najbardziej podstawowych powiązań i obszarów organizacji, nazywany zarzą-
dzaniem ogólnym. Innymi słowy, zarządzanie ogólne realizowane jest w każdej 
organizacji, niezależnie od tego, jak różni się ona od innych. Tylko w tym za-
kresie pogląd, że organizacje publiczne i organizacje biznesowe, a także poza-
rządowe, wymagają takiego samego zarządzania, jest całkowicie uprawniony. 
Najbardziej podstawowe kwestie zarządcze są bardzo podobne: te same ogólne 
funkcje zarządzania występują w różnych organizacjach.

Zupełnie inaczej rzecz się przedstawia, gdy zarządzanie dotyczy tego, co 
różni organizacje, czyli obejmuje specyfi kę danego rodzaju organizacji. Swoje 
wyróżniające się cele organizacja osiąga dzięki temu, co właśnie dla niej jest 
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szczególne, dlatego w rozwiązywaniu problemów zarządzania w całej organiza-
cji i w jej obszarach funkcjonalnych najważniejsza jest jego specyfi ka ściśle po-
wiązana z właściwościami organizacji i realizowanymi w niej procesami.

Wynika z tego, że w każdej organizacji zachodzą podstawowe procesy zarzą-
dzania. Jednocześnie organizacje – a przede wszystkim ich rodzaje – wymagają 
zarządzania właściwego dla swojego rodzaju. Próby mechanicznego przeno-
szenia wzorców zarządzania biznesowego do organizacji publicznych mogą być 
przyczyną wielu niesprawności organizacyjnych.

Mity i nieporozumienia dotyczące zarządzania organizacjami utrudniają zro-
zumienie istoty poszczególnych rodzajów organizacji, natomiast przyjęcie ogól-
nych założeń nauk o zarządzaniu ma znaczenie porządkujące.

Właściwym obszarem zainteresowań dla teorii organizacji i zarządzania jest 
zorganizowane działanie ludzi ze szczególnym uwzględnieniem prawidłowości 
i źródeł sprawności funkcjonowania organizacji, w tym sprawnej realizacji ich 
celów. Życie współczesnych ludzi w coraz większym stopniu zależy od organi-
zacji, a w szczególności od organizacji publicznych. Ostatnie doświadczenia kry-
zysowe globalnej społeczności, gospodarek wielu krajów, a także gospodarstw 
domowych potwierdzają, jak wielkie znaczenie ma obecnie sprawne zarządzanie 
publiczne.

Zarządzanie publiczne jako nauka i  praktyka

Wyodrębnianie omawianej subdyscypliny zapoczątkowali badacze amerykańscy 
uprawiający różne dyscypliny naukowe, zainteresowani jednak połączeniem do-
robku reprezentowanych przez siebie podejść badawczych w jedną subdyscyplinę 
nauk o zarządzaniu. Część naukowców doceniała charakterystyczne dla administra-
tywistów koncentrowanie się na normatywnym podejściu do odpowiedzialno-
ści administracyjnej, etyce oraz sprawiedliwości społecznej. Dostrzegali oni 
potrzebę wzbogacenia ich badań koncepcjami zarządzania ogólnego i bizneso-
wego, odnoszonymi do zarządzania organizacjami publicznymi. Druga grupa 
badaczy, składająca się z przedstawicieli uczelni i wydziałów kształcących 
w dziedzinie zarządzania biznesowego, przejawiała podobne dążenie, chociaż 
wychodziła z innych pozycji. Reprezentanci tej grupy interesowali się sektorem 
publicznym i sektorem społecznym. Oni także dążyli do stworzenia zarządza-
nia publicznego jako nowej dziedziny nauki, spajającej podstawową dyscy-
plinę – uprawianą w ramach zarządzania biznesowego z wiedzą o procesach 
zarządzania w sektorze publicznym i w organizacjach ten sektor tworzących 
– z podejściami właściwymi dla określonych pól badawczych w administracji 
publicznej i politologii. Kolejna grupa badaczy to pracownicy naukowi z wy-
działów i kierunków spraw publicznych oraz tzw. polityk publicznych, np. 
polityki społeczno-gospodarczej, lub innych wydziałów, utworzonych w celu 
kształcenia kadr administracji publicznej wysokiego szczebla oraz ich doradców. 
Podstawą ówczesnych poszukiwań naukowych była potrzeba wzbogacenia dotych-
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czasowego pola badawczego o zagadnienia ról menedżerskich i przywództwa 
w sektorze publicznym [Kożuch 2005].

Podstawowym kryterium wyodrębniania dyscypliny naukowej jest posiada-
nie przez nią własnego przedmiotu badań, względu badawczego oraz metody 
[Kożuch 2007: 20–24, Zieleniewski 1981: 49]. Przedmiotem omawianej szczegó-
łowej dyscypliny naukowej są tylko niektóre organizacje, które zostały stworzo-
ne w celu realizacji interesu publicznego. Są to instytucje działające w takich 
sferach życia publicznego, jak: polityka, administracja rządowa i samorządowa, 
nauka i edukacja, ochrona zdrowia, gospodarka narodowa jako zorganizowana 
całość oraz wyodrębnione jej części, np. region oraz wspólnoty gospodarcze kra-
jów, a także państwo jako forma politycznej organizacji społeczeństwa i bloki 
polityczne państw. Innymi słowy, obiektem badań zarządzania publicznego jako 
dyscypliny szczegółowej są tylko niektóre rodzaje zorganizowanego działania 
ludzi.

Organizacje będące przedmiotem zainteresowania zarządzania publiczne-
go różnią się od przedsiębiorstw na tyle istotnymi cechami, że mogą stanowić 
przedmiot badań szczegółowej dyscypliny nauk o zarządzaniu. Wzgląd badaw-
czy, czyli punkt widzenia, z którego rozpatrywany jest obiekt badań, to spraw-
ność realizacji interesu publicznego przez organizacje publiczne jako całości 
oraz ich poszczególne podsystemy.

Zarządzanie publiczne – oprócz metod i technik właściwych dla całej dyscy-
pliny – wykorzystuje takie metody, jak mapa relacji, badająca procesy integracji 
środowisk lokalnych i społecznego aktywizowania obywateli czy publiczne za-
rządzanie strategiczne. Wypracowanie własnego instrumentarium badawczego 
należy niewątpliwie do najbardziej złożonych procesów, następujących w miarę 
rozwoju danej dyscypliny. Również w odniesieniu do metod zarządzania pu-
blicznego należy oczekiwać, że będą one bardziej zróżnicowane.

Szczególne właściwości analizowanych organizacji znalazły dobre odzwier-
ciedlenie w koncepcji publiczności organizacyjnej. Jest ona rozumiana jako 
kompozycja cech organizacji przesądzająca o jej celach, właściwościach jej we-
wnętrznych sprzężeń oraz o charakterze relacji z otoczeniem, a także tworząca 
zapotrzebowanie na specyfi czne wartości menedżerskie.

W organizacjach publicznych prawa własności są rozproszone i nieokreślo-
ne, a monitorowanie i kontrola realizowane przez poszczególnych wyborców ma 
raczej charakter iluzoryczny. O wiele rzadziej albo wcale nie działają bodźce 
fi nansowe. Inna bardzo istotna cecha związana jest z poddawaniem organiza-
cji publicznych w większym stopniu kontroli politycznej niż rynkowej, a tak-
że z występowaniem większego prawdopodobieństwa konfl iktów związanych 
z tym, że w analizowanych organizacjach często występuje więcej niż jedno źró-
dło władzy. Relacje organizacji publicznych z ich środowiskiem zewnętrznym od 
organizacji innego typu odróżnia większa złożoność wpływów otoczenia przy 
jednoczesnej większej otwartości na te wpływy, funkcjonowanie w niestabil-
nym otoczeniu, mniejsza presja ze strony konkurentów, a czasami występowanie 
monopolu naturalnego. Oznacza to, że menedżerowie organizacji publicznych 
muszą podołać realizacji wielorakich celów formułowanych przez licznych in-
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teresariuszy. Inaczej sytuacja przedstawia się w organizacjach biznesowych, 
w których najważniejsze jest osiąganie zysku, jednoznacznie pojmowanego 
miernika sukcesu lub porażki, który warunkuje istnienie tych organizacji.

Zorientowanie organizacji publicznych (np. urzędu miasta) na większą liczbę 
celów powoduje, że uwaga menedżerów organizacji publicznych w tym samym 
czasie skupia się na różnych aspektach tych celów, co w naturalny sposób może 
prowadzić do konfl iktów. Dużą rolę – większą niż w organizacjach innego typu 
– odgrywa organizacyjne komunikowanie się i koordynowanie działań.

Właśnie w organizacjach publicznych uwidacznia się konieczność nowego 
podejścia do komunikowania i koordynowania, nadającego im charakter meta-
funkcji zarządzania.

Głównym zadaniem menedżerów organizacji publicznych jest równoważenie 
wpływów różnych grup interesariuszy i rozwiązywanie powstałych konfl iktów. 
Przykładowo w relacjach wewnętrznych zauważalne jest odchodzenie od biuro-
kratycznego zarządzania. Chodzi tu o eliminowanie ubocznych efektów zarzą-
dzania opartego na hierarchii, jak na przykład bezproduktywna obsesja, pole-
gająca na przywiązywaniu nadmiernej wagi do przestrzegania zasad i procedur 
zamiast koncentrowania się na rezultatach, w tym na skłonności do tworzenia 
niezliczonych dokumentów, które w praktyce wywołują irytację osób korzysta-
jących z usług organizacji publicznych, spowodowaną licznymi opóźnieniami 
oraz brakiem postępu w dostosowywaniu funkcjonowania organizacji do po-
trzeb publicznych. Zatem w relacjach zewnętrznych istotne jest równoważenie 
wpływów różnych grup interesariuszy, a w relacjach wewnętrznych przezwy-
ciężanie biurokratyzmu w rozwiązywaniu problemów zarządzania publicznego. 
Oba te elementy prowadzą do satysfakcji obywateli i klientów jako odbior-
ców usług publicznych. Dochodzenie do sukcesu organizacyjnego musi być roz-
łożone w czasie. Zapewnienie określonych warunków, sprzyjających osiąganiu 
sukcesu przez organizacje publiczne nie jest wynikiem jednorazowych aktów, 
lecz usystematyzowanych działań zarządczych. Wśród nich należy podkreślić 
rolę identyfi kacji interesariuszy zewnętrznych i kształtowania właściwych re-
lacji z nimi. Inną ważną kwestią jest rozumienie odpowiedzialności organiza-
cji publicznej wobec interesariuszy zewnętrznych i wewnętrznych, co prowadzi 
również do zmiany kultury organizacyjnej. Niezbędne są kompetencje mene-
dżerów umożliwiające nowoczesne zarządzanie organizacjami publicznymi. Do 
nich w szczególności należy znajomość i umiejętne stosowanie nowych koncep-
cji zarządzania, jak outsourcing, benchmarking, zarządzanie zaufaniem.

Cel, przedmiot i wzgląd badawczy oraz metodę omawianej dyscypliny na-
ukowej można przedstawić w następujący sposób. Zarządzanie publiczne to 
dyscyplina szczegółowa nauk o zarządzaniu, której głównym obiektem badań 
jest zarządzanie zorganizowanymi działaniami, przede wszystkim instytucjami 
publicznymi, mezosystemami, np. regionami i poszczególnymi sferami życia pu-
blicznego oraz makrosystemami, inaczej makroorganizacjami, jak gospodarka 
narodowa i państwo pod kątem ich sprawności w realizacji interesu publiczne-
go. Można więc stwierdzić, że zarządzanie publiczne to dyscyplina naukowa 
zajmująca się badaniem sposobów i zakresu harmonizowania działań za-
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pewniających prawidłowe wyznaczanie celów organizacji tworzących sektor 
publiczny oraz właściwego wykorzystywania możliwości zorganizowanego 
działania ludzi, nakierowanego na kreowanie publicznych wartości i realizację 
interesu publicznego.

Ewolucja zarządzania publicznego

W zarządzaniu publicznym można wyodrębnić różne modele [Kożuch 2006]. 
Szeregując je od najmniej do najbardziej złożonych, wyróżnia się: model ad-
ministrowania sprawami publicznymi, model nowego zarządzania publicznego, 
model zarządzania zmianami i przywództwa w sektorze publicznym, model 
współrządzenia, model nowej służby publicznej, model innowacyjnego zarzą-
dzania publicznego.

Wyodrębnienie tych modeli nie jest ich klasyfi kowaniem, a tylko przykłado-
wą typologią, pozwalającą uwypuklić ewolucję jednej z najmłodszych dyscyplin 
szczegółowych nauk o zarządzaniu. Dzięki porównaniu podstawowych założeń 
poszczególnych koncepcji, dominującego w nich modelu racjonalności, rozumie-
nia interesu publicznego i podejścia do odpowiedzialności organizacji można 
wydobyć to, co najważniejsze we współczesnym zarządzaniu publicznym.

1. Model administrowania publicznego

Charakterystyczne cechy administrowania w sferze publicznej to neutralność 
i profesjonalizm oraz odpowiedzialność przed liderami politycznymi pochodzą-
cymi z wyboru, a także tworzenie struktur i strategii zarządzania administra-
cyjnego, zapewniających funkcjonowanie organizacji publicznych w możliwie 
efektywny sposób. Analizując cechy tego modelu, należy podkreślić odróżnie-
nie dziedzin polityki i administracji. Zatem problemy administracji nie są pro-
blemami politycznymi, chociaż polityka ustanawia zadania dla administracji. 
Podstawowe założenia administrowania mają swoje korzenie w teoriach nauki 
o polityce oraz nauki o administracji, pozostającej w ścisłych związkach z na-
ukami prawnymi, a także w społecznych i politycznych interpretacjach roli or-
ganizacji publicznych. W koncepcji tej dominuje ogólny model racjonalności, 
odzwierciedlony m.in. w modelu planowania dedukcyjnego, w którym proces 
decyzyjny rozpoczyna się od ustalenia celów, następnie drogą dedukcji wypro-
wadza się z tych celów polityki, programy i działania umożliwiające osiąganie 
założonych celów. Podjęcie działań oznacza wdrożenie przyjętych programów. 
Z kolei wdrożenie programów jest równoznaczne z osiągnięciem celów, czyli 
rozwiązaniem powstałych problemów. Podstawą tego modelu jest założenie, 
że istnieje konsensus co do celów, polityk, programów i akcji, niezbędny do 
rozwiązania określonych problemów. Zakładana jest również jednomyślność 
w identyfi kowaniu i defi niowaniu problemów. Prawo do defi niowania interesu 
publicznego mają politycy, a adresatami działań są interesariusze i wyborcy. 
Podstawowa rola państwa to rządzenie polegające na formułowaniu i wdrażaniu 
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polityk skoncentrowanych na określonym politycznym celu, który jest urzeczy-
wistniany w procesie administrowania programami realizowanymi przez istnie-
jące agencje rządowe. Odpowiedzialność zewnętrzna organizacji publicznych 
ma charakter pośredni – tylko poprzez demokratycznie wybranych polityków. 
Natomiast w relacjach wewnętrznych dominuje bezpieczeństwo zatrudnienia. 
Uprawnienia do podejmowania decyzji są ograniczone do zakresu udzielonego 
przez szczebel nadrzędny. Obowiązują biurokratyczne struktury typu góra–dół, 
relacje zewnętrzne są kontrolowane lub regulowane.

2. Model nowego zarządzania publicznego

Założenia nowego zarządzania publicznego wywodzą się z teorii ekonomii in-
stytucjonalnej oraz wyboru publicznego. Dominuje w nim ekonomiczny model 
racjonalności i zachowań organizacyjnych. Interes publiczny jest artykułowany 
przez obywateli przy pomocy menedżerów publicznych. Obejmuje on podzie-
lane wartości oraz zagregowany interes członków społeczeństwa. Działania or-
ganizacji publicznych są adresowane do odbiorców dóbr i usług publicznych. 
Ceniony jest duch przedsiębiorczości, który wkracza do organizacji publicznych, 
a także przekonanie o potrzebie „zmniejszania” państwa. Zarządzanie sprawami 
publicznymi ma głównie formę sterowania wyzwalającego możliwości tkwiące 
w mechanizmie rynkowym. Cele osiągane są przede wszystkim przez tworzenie 
mechanizmów i struktur wychodzących nawet poza granice sektora publiczne-
go. Istnieje wyraźnie defi niowana odpowiedzialność zewnętrzna przed odbiorca-
mi dóbr i usług lub przed obywatelami, a ocenie podlegają konkretne rezultaty. 
Organizacje mają stosunkowo dużą swobodę w osiąganiu przedsiębiorczych ce-
lów. Struktury organizacyjne są zdecentralizowane, przeważa kontrola instytu-
cjonalna.

3. Model zarządzania zmianami organizacyjnymi i  przywództwo 
w sektorze publicznym

Model ten stanowi reakcję na nadmierne przywiązywanie wagi do mechanizmu 
rynkowego w funkcjonowaniu sfery publicznej. Słusznie podkreśla jednostron-
ność stosowanych w ramach rozwiązań New Public Management. Podstawowe 
założenia zostały uzupełnione ujęciem systemowym i sytuacyjnym, teoretycz-
ne podstawy zarządzania zmianą organizacyjną i teorią interesariuszy. W tym 
modelu dominuje organizacyjny model racjonalności i zachowań ludzi. Zakłada 
on traktowanie organizacji jako wzorca komunikowania się i wzajemnych relacji 
w ramach istniejących grup, dzięki czemu informacje i podstawowe założenia or-
ganizacyjne oraz cele i postawy mają wpływ na podejmowane decyzje. Uczestnicy 
organizacji tworzą określone standardy reagowania na sytuacje, z którymi się 
stykają, a organizacja ma wpływ na podejmowanie decyzji przez jej uczestni-
ków. Interes publiczny obejmuje podzielane wartości członków społeczeństwa. 
Adresatami działań podejmowanych przez organizacje są interesariusze ze-
wnętrzni i wewnętrzni. Rola państwa polega na koncentrowaniu się na zarządza-
niu zmianą strategiczną i tworzeniu warunków do uruchomienia procesów dosto-
sowywania celów organizacji publicznych oraz możliwości ich urzeczywistniania 
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do antycypowanych potrzeb otoczenia. W mechanizmie osiągania wytyczonych 
celów szczególną wagę przywiązuje się do wykorzystywania współczesnych me-
tod i technik zarządzania wspomagających proces zmian. Organizacje publiczne 
ponoszą odpowiedzialność zarówno przed interesariuszami zewnętrznymi, jak 
i wewnętrznymi. Mają one obowiązek uwzględniania w swoim działaniu tego, 
że organizacje i grupy społeczne (rzadziej pojedyncze osoby) są stroną zaintere-
sowaną zarówno samymi procesami decyzyjnymi, jak i skutkami, jakie te decy-
zje wywołują w odniesieniu do ich ewentualnych korzyści oraz strat. Menedżer 
publiczny ma dużą swobodę w osiąganiu wytyczonych celów, ale towarzyszy jej 
ponoszenie osobistej odpowiedzialności za podjęte decyzje i działania. Występuje 
decentralizacja zarządzania oraz partycypacja społeczna.

4. Model wspó łrządzenia publicznego

Koncepcja współrządzenia publicznego to jeszcze bardziej zdecydowana reakcja 
na preferowanie metod ekonomicznych w zarządzaniu organizacjami publicz-
nymi przy jednoczesnym zbyt małym uwzględnianiu kontekstu polityczne-
go. Model ten koncentruje się na wewnętrznej organizacji sektora publicznego 
i instytucji wchodzących w jego skład, a także na – traktowanych jako główne 
– relacjach zewnętrznych. Występuje tu z jednej strony nawiązanie do modelu 
zarządzania zmianami organizacyjnymi, ale z położeniem akcentu na tworze-
nie sieci powiązań publicznych i zarządzaniu nimi. W skład sieci wchodzą wła-
dze centralne, władze regionalne i lokalne, grupy społeczne i polityczne oraz 
grupy interesów, a także organizacje społeczne i biznesowe. Dlatego znacząco 
zwiększa się znaczenie funkcji koordynacyjnej. Interes publiczny jest kreowany 
w procesie współrządzenia jako wartości publiczne podzielane przez uczestni-
ków sieci, a warunki jego realizacji są negocjowane z partnerami i grupami in-
teresów. Inne charakterystyki tego modelu są zbieżne z zarządzaniem relacjami 
w organizacjach publicznych, a sposób zarządzania traktuje się jako innowację 
organizacyjną i procesową.

5. Model nowej s łużby publicznej

Fundamentalnym założeniem modelu nowej służby publicznej są teorie demo-
kracji oraz koncepcje rozwoju sfery publicznej w gospodarce opartej na wiedzy. 
Współistnieją w nim więc założenia demokracji obywatelskiej, modele społe-
czeństwa obywatelskiego, humanizm organizacyjny, nowe zarządzanie publicz-
ne i model postmodernistycznej administracji publicznej.

Zarządzanie publiczne w tym modelu polega głównie na tworzeniu koalicji pu-
blicznych, prywatnych i społecznych agencji w celu zaspokojenia uzgodnionych 
potrzeb. Interes publiczny jest rozumiany jako rezultat dialogu społecznego wokół 
podzielanych wartości. Adresatami działań są obywatele, a rola państwa polega na 
służeniu, pomaganiu poprzez negocjowanie i pośredniczenie na rzecz obywateli 
i grup społecznych oraz na kreowaniu wartości publicznych. Odpowiedzialność 
organizacji publicznych jest wielopłaszczyznowa, uwzględniająca prawo, war-
tości narodowe, normy polityczne, standardy zawodowe, interesy obywateli. 
Uprawnienia decyzyjne są adekwatne do warunków uzasadnionych potrzebami 
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i połączone z odpowiedzialnością, mimo że decyzje są podejmowane w ramach 
procesu współrządzenia. Tworzone są struktury ułatwiające współdziałanie i prze-
wodzenie w relacjach zewnętrznych. Podstawowe znaczenie ma motywacja we-
wnętrzna menedżerów i pracowników, w szczególności powołanie do służby pu-
blicznej, sama możliwość działania dla dobra publicznego.

6. Model innowacyjnego zarządzania publicznego

Innowacje w zarządzaniu administracją publiczną defi niowane są jako twórcze 
idee wprowadzone do praktyki zarządzania nakierowane na rozwiązanie upor-
czywych problemów zarządzania publicznego. Innowacja zatem jest aktem 
tworzenia i wdrażania nowego sposobu osiągania konkretnych rezultatów lub 
zwiększenia wydajności pracy. Może ona obejmować nowe elementy, nowe kon-
fi guracje istniejących już elementów, zmianę radykalną lub odejście od tradycyj-
nych sposobów działania. Dotyczy nowych usług, nowych polityk i programów, 
nowych podejść oraz nowych procesów. Ukierunkowanie zmian w zarządzaniu 
administracją publiczną w Polsce na innowacyjność uzasadniają ogólne prawi-
dłowości podejścia sytuacyjnego w zarządzaniu i wprowadzania zmian organiza-
cyjnych, a także konieczność przestrzegania zasady ekonomiczności działań.

Przykładem operacjonalizacji tego teoretycznego modelu jest koncepcja do-
brego rządzenia.

Interes publiczny i  satysfakcja obywateli  — cele 
zarządzania publicznego

Z perspektywy możliwości poznania kierunków zmian w polskiej administracji 
publicznej najważniejsze wydaje się koncentrowanie na trzech obszarach:

1) politykach publicznych oraz na instrumentach ich realizacji, jak planowa-
nie strategiczne, zarządzanie oparte na wynikach, koordynowanie polityk, 
programów i przedsięwzięć;

2) ludziach w administracji publicznej, a w szczególności na zależnościach 
pomiędzy wykorzystaniem nowoczesnych instrumentów zarządzania pu-
blicznego a jakością tych zasobów i ich wpływem na innowacyjność zarzą-
dzania;

3) systemach e-administracji i innych systemach innowacyjnego świadczenia 
usług publicznych z uwzględnieniem usług, które tworzą korzystne wa-
runki dla rozwoju wszystkich sektorów życia społeczno-gospodarczego.

W Polsce – i w krajach znajdujących się w podobnej sytuacji – najodpowied-
niejszy wydaje się model innowacyjnego zarządzania publicznego ze względu na 
jego dużą zdolność do wieloaspektowego i wielopoziomowego rozwiązywania 
problemów zarządzania sprawami publicznymi.

Analizując warunki do sprawnego osiągania celów organizacji publicznych, 
należy podkreślić następujące czynniki prowadzące do sukcesu: wysoką jakość 
zasobów ludzkich, zdolność do współdziałania wewnątrz organizacji, między 
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organizacjami i między sektorami, umiejętne łączenie funkcji administrowania, 
zarządzania i przewodzenia zarówno wewnątrz organizacji, jak i w relacjach 
z otoczeniem w ramach systemu instytucjonalnego.

Innowacyjność organizacji sektora publicznego polega na tym, że są one 
w stanie przyciągać ludzi motywowanych wartościami wyższymi, takimi jak 
służenie innym ludziom, dbałość o bezpieczeństwo i poprawę jakości życia, bu-
dowanie społeczeństwa obywatelskiego. Warunkiem uruchomienia zdolności 
urzędników i ich szefów pełnego zaangażowania – nawet do poświęceń oraz do 
pójścia wszędzie tam, gdzie inni ludzie i organizacje nie chcą podejmować dzia-
łań – jest rozumienie przez społeczeństwo oraz przez samych ludzi z organizacji 
publicznych wartości sektora publicznego i jego zdolności do realizacji interesu 
publicznego.

 

Organizacje 
publiczne 

Organizacje 
spo eczne

 Organizacje 
biznesowe 

Skuteczno  

Ekonomiczno  

Sprawiedliwo

Rysunek 1. Efektywność organizacyjna i społeczna
Źródło: na podstawie Bielski 1997: 95–112.

Możemy zatem przyjąć, że służba publiczna, obejmująca najważniejsze 
z punktu widzenia interesu publicznego sfery życia społeczno-gospodarcze-
go, ma większy zakres i jest ważniejsza niż działanie indywidualne i że jest 
ona zaszczytem oraz cenionym zobowiązaniem podjętym wobec społeczeństwa. 
Służba publiczna potrzebuje więc odpowiednio ukształtowanych, wysokiej 
jakości zasobów ludzkich.

Wyróżniającym się, a właściwie najważniejszym czynnikiem jest zdolność 
do współdziałania międzyorganizacyjnego i międzysektorowego. Różnice i od-
mienności poszczególnych organizacji i sektorów mogą stanowić podstawę bu-
dowy przewagi kooperacyjnej organizacji o różniących się cechach konstytu-
tywnych, ale funkcjonujących w zbliżonych sferach. Stąd sprzyjające warunki 
do tworzenia więzi międzyorganizacyjnych jednostek pierwszego (publiczne-
go) i trzeciego sektora. Przesłanki budowania przewagi kooperacyjnej wyni-
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kają z istniejących zbieżności oraz komplementarności podstawowych założeń 
i struktur współpracujących organizacji i mogą być następujące: preferowanie 
działań w interesie publicznym lub dla dobra wspólnego, funkcjonowanie w tym 
samym środowisku lokalnym, istnienie systemu osobistych stosunków między-
ludzkich. Trwałe relacje pomiędzy współpracującymi organizacjami prowadzą 
do pojawienia się więzi partnerskich.

W świetle dzisiejszej wiedzy o zarządzaniu publicznym można stwierdzić, że 
wszystkie wyszczególnione modele znajdują odzwierciedlenie w praktyce zarzą-
dzania publicznego w Polsce.

Podsumowanie

Istota zarządzania publicznego przejawia się w uwzględnianiu interesu publicz-
nego w procesie formułowania i realizacji głównych celów organizacji publicz-
nych, a także w kształtowaniu wewnętrznych i zewnętrznych relacji organizacji 
publicznych.

Ukierunkowanie działań zarządczych na realizację interesu publicznego oraz 
na satysfakcję obywateli wymaga skoncentrowanego rozwoju innowacyjności 
w sektorze publicznym, a w szczególności w takich obszarach, jak polityki pu-
bliczne i nowoczesne instrumenty ich realizacji, ludzie w administracji publicz-
nej i ich wpływ na innowacyjność zarządzania, systemy e-administracji oraz 
inne systemy innowacyjnego świadczenia usług publicznych z uwzględnieniem 
tych usług, które tworzą korzystne warunki dla rozwoju wszystkich sektorów 
życia społeczno-gospodarczego.

Zatem w najbliższej przyszłości mniejsze znaczenie będzie przywiązywane 
do ekonomizującego modelu nowego zarządzania publicznego z jednoczesnym 
wzrostem zainteresowania modelem innowacyjnego zarządzania publicznego, 
zoperacjonalizowanego w koncepcji dobrego rządzenia.
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