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ZARZADZANIE PUBLICZNE —
PROBA SYSTEMATYZACJI KONCEPCJI

Streszczenie: W artykule podjeto probe systematyzacji najwazniejszych koncepcji zarza-
dzania z obszaru zarzadzania publicznego. Punktem wyjscia dla rozwazan byto okreslenie
znaczenia terminu zarzadzanie publiczne oraz wskazanie na wieloaspektowos$¢ tego pojecia.
W dalszej czesci artykutu scharakteryzowano poglady dotyczace genezy zarzadzania publicz-
nego, a nast¢pnie skrétowo przedstawiono rozwoj tej dyscypliny w ujeciu historycznym.
W ostatniej czesci artykutu przedstawiono zalozenia dwoch wspolczesnych nurtow w zarza-
dzaniu publicznym: new public management oraz public governance.

Stowa kluczowe: zarzadzanie publiczne, wspotzarzadzanie, wspotrzadzenie sieciowe, admi-
nistracja, administracja publiczna, koncepcje zarzadzania.
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1. Wstep

Jak stwierdzajg H. Izdebski i M. Kulesza [1999, s. 273], nauki o administracji bo-
rykaja si¢ z kryzysem identyfikacji, wynikajacym z wielosci nurtow oraz podejs¢.
W przypadku nauk o zarzadzaniu zauwazalnym problemem jest niejasnos¢ i wie-
loznacznos¢ poje¢ [Sudot 2014, s. 11]. Zarzadzanie publiczne, jako subdyscypli-
na usytuowana niejako na styku tych dwoch dyscyplin naukowych, szczegolnie
dotkniete jest problemem braku systematyzacji oraz nieostro$cia pojec. Przykta-
dowo w polskiej literaturze przedmiotu bywa, ze badacze ograniczajg si¢ jedynie
do rozroznienia tradycyjnego zarzadzania publicznego (do$¢ czesto utozsamiane-
go z administrowaniem) oraz menedzerskiego zarzadzania publicznego (do$¢ czeg-
sto utozsamianego z koncepcja new public management). O ile taki podzial moze
mie¢ znaczenie w kontekscie dokonywania porownan czy tez przeciwstawiania tych
dwach skrajnych podejsé, to z punktu widzenia systematyzacji koncepcji zarzadza-
nia publicznego jest on zdecydowanie zbytnim uproszczeniem, prowadzacym do
wprowadzenia chaosu poj¢ciowego. Wobec tak sformutowanego problemu autor
niniejszego artykutu okreslit jego cel jako przedstawienie systematyzacji koncepcji
zwigzanych z zarzadzaniem publicznym, przyjmujac metode analizy krytycznej lite-
ratury za metode badawcza.
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Publikacja powstala dzigki realizacji projektu ,,Dostosowanie system zarzadza-
nia urzegdem administracji samorzadowej do koncepcji good governance”. Projekt
zostat sfinansowany ze srodkow Narodowego Centrum Nauki przyznanych na pod-
stawie decyzji numer DEC-2013/09/B/HS4/01143.

2. Zarzadzanie publiczne

Zarzadzanie publiczne jest terminem stosunkowo nowym (i niejednoznacznym). Jak
stwierdza B. Kozuch [2004, s. 74], moze ono by¢ rozumiane na kilka sposobow,
jako: aktywnos$¢ stuzb publicznych oraz pochodzacych z wyboru politykow (ujecie
czynno$ciowe), zestaw dziatan zarzadczych odnoszacych si¢ do publicznych struk-
tur wtadz wykonawczych i procesow realizowanych przez te wladze, zarzadzanie
organizacjami publicznymi lub systemem organizacji publicznych, subdyscyplina
nauki o zarzadzaniu. Z perspektywy nauki o zarzadzaniu szczegélne znaczenie maja
dwa ostatnie z wymienionych sposobdw rozumienia zarzadzania publicznego.

Traktowanie zarzadzania publicznego jako subdyscypliny nauki o zarzadzaniu
potwierdzaja ostatnie publikacje czasopisma ,,Organizacja i Zarzadzanie”. Mowa
tutaj o artykutach S. Sudota [2014, s. 11-35] oraz S. Cyferta i in. [2014, s. 37-49].
W obydwu przedstawiono wyniki prac zespolow powotanych przez Komitet Nauk
Organizacji i Zarzadzania PAN, przy czym zespdt pod kierownictwem S. Sudota
zajmowat si¢ uporzadkowaniem podstawowych pojec i termindw w naukach o za-
rzadzaniu, natomiast zadaniem zespotu pod kierownictwem S. Cyferta bylo okre-
slenie subdyscyplin w naukach o zarzadzaniu. Bez szczegdtowego odnoszenia si¢
do wynikow prac obydwu zespotdéw nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz zarzadzanie
publiczne w obydwu przywotywanych opracowaniach zostato okreslone jako sub-
dyscyplina nauk o zarzadzaniu, co zresztg postulowane bylo juz od jakiego$ czasu
(zob. np. [Kozuch 2004]).

Z kolei traktowanie zarzadzania publicznego jako zestawu dzialan zarzadczych
odnoszacych si¢ do publicznych struktur wladz oraz zarzadzania organizacjami
publicznymi lub systemem organizacji publicznych pokrywa si¢ choc¢by z rozu-
mieniem zarzadzania publicznego zaproponowanym przez B. Glinska i in. [1996,
s. 170], w ktorym zarzadzanie publiczne zrownywane jest co do zakresu czynnoscio-
wego z zarzadzaniem ogdlnym i definiowane jako proces informacyjno-decyzyjny
realizowany na r6éznych poziomach struktury organizacyjnej panstwa jako catosci,
obejmujacy tez jednostki samorzadu terytorialnego.

Z drugiej strony nalezy zauwazy¢, ze zarzadzanie publiczne jest rowniez przed-
miotem zainteresowania nauk o administracji (zob. np. [Wrzosek 2012, s. 193]).
Przy tym autor niniejszego artykulu s$wiadomie nie podejmuje rozwazan na temat
rozroznienia poje¢ administrowania, rzadzenia i kierowania, ktére w literaturze
przedmiotu sa szeroko opisane.

Analizujac dorobek administratywistow, z punktu widzenia celu niniejszego ar-
tykutu warto zwroci¢ na propozycje J. Supernata [2003, s. 28-46], ktory nawigzujac
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do koncepcji Monteskiusza (doktryna podziatu wtadzy na ustawodawcza, sadowni-
cza 1 wykonawczg), proponuje trzy perspektywy ujecia administracji publicznej i jej
funkcji; mowa tu o ujeciu: politycznym, prawniczym i menedzerskim.

Ujecie polityczne administracji publicznej eksponuje znaczenie politycznej od-
powiedzialno$ci oraz wskazuje na publiczny charakter administracji [Supernat 2003,
s. 28-46]. W taki sposob postrzegania zarzadzania publicznego wpisuje sie¢ chocby
definicja opracowana przez Bank Swiatowy, ktéra zarzadzanie publiczne rozumie jako
uzycie wladzy politycznej i sprawowanie kontroli w odniesieniu do wykorzystania za-
sobow istotnych dla rozwoju spoteczno-gospodarczego, do ksztattowania warunkow
dziatania podmiotéw gospodarczych oraz zasad rozdziatu korzysci, jak tez relacji mie-
dzy rzadzacymi i rzadzonymi [Hausner 2008, s. 31] (za [DAC 1993, s. 14]).

Ujecie prawnicze wskazuje na administracj¢ publiczng jako dzialalno$¢ podle-
gajacg normom i rzgdom prawa, ktore ma chroni¢ wolnos¢ i prawa obywateli. Z ko-
lei ujecie menedzerskie eksponuje podobienstwo cech organizacyjnych administra-
cji publicznej i sektora non-profit oraz sektora prywatnego, wskazujac na znaczenie
profesjonalizmu zarzadzajacych oraz kryterium efektywnosci.

Podejscia do
funkcjonowania
administracji publicznej

Ujecie menedzerskie

Ujecie polityczne Ujgcie prawne (zarzadcze)

Rys. 1. Podejscia do analizy funkcjonowania administracji publicznej

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Supernat 2003, s. 28].

Podstawy teoretyczne zarzadzania publicznego zwigzane sa roéwniez z teoria-
mi z dziedziny ekonomii (szczegolnie w obszarze ekonomicznej roli administracji,
w tym wptywu zakupdw ustug publicznych na rynek dobr). Z perspektywy ekonomii
szczegblny wptyw na zarzadzanie publiczny majg teorie: wyboru publicznego, inte-
resariuszy oraz kosztow transakcyjnych [Kozuch 2004, s. 44-46].

Reasumujac przytoczone poglady, mozna stwierdzi€, ze zarzadzanie publiczne
jest przedmiotem zainteresowania nie tylko nauk o zarzadzaniu oraz ekonomii, ale
rowniez nauk o administracji, politologii czy tez socjologii. Zarzadzanie publiczne
jest jednak przede wszystkim jedng z subdyscyplin nauk o zarzadzaniu, wyodrebnio-
ng ze wzgledu na specyfike przedmiotowa, gdzie przedmiot badan zarzadzania pu-
blicznego stanowiag procesy organizacji i zarzagdzania wystepujace w organizacjach
publicznych oraz w tych organizacjach obywatelskich, ktorych dziatania ukierun-
kowane sa na realizacje celow zbieznych z celami organizacji publicznych [Kozuch
2011, s. 17].
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3. Geneza zarzadzania publicznego

L.E. Lynn [2007, s. 27] poczatkow zarzadzania publicznego doszukuje si¢ w jednym

z wymienionych okres6w oraz zwigzanych z nim wydarzen:

— lata siedemdziesigte XX wieku — w USA badania oraz prace prowadzone w ra-
mach nowej szkoty polityki publicznej; w Europie oraz Nowej Zelandii w tym
samym czasie wprowadzane reformy ,,menedzerskie” administracji publicznej,
nakierowane na zwigkszenie jej efektywnosci;

— przelom XIX i XX wieku — badania i prace prowadzone w USA utrzymane
w nurcie naukowego zarzadzania nakierowane na ograniczanie kosztéw admi-
nistracji miast;

— przetom XVIII i XIX wieku — rozwdj nauk politycznych w krajach niemiecko-
jezycznych;

— wieki $rednie — rozwdj administracji w sredniowiecznych imperiach azjatyckich
oraz imperiach zachodu.

Stosujac tego typu podejscie, poczatkéw zarzadzania publicznego mozna by si¢
doszukiwa¢ w kazdym okresie, w ktérym powstawaly jakiekolwiek nowatorskie
dla danego czasu koncepcje funkcjonowania administracji. Przy takim zatozeniu
poczatkdéw zarzadzania publicznego doszukiwa¢ mozna si¢ jeszcze wczesniej. Jak
stwierdza J. Bo¢ [2004, s. 19], to, co dzi$ nazywane jest administracja, przewijato
si¢, jako zjawisko, przez catg histori¢ ludzkiej cywilizacji — odkad ludzie zaczeli
zy¢ w wielkich grupach i odkad ta zmiana sposobu funkcjonowania wptyneta na
powstanie nowych potrzeb ludzkich, formutowanych poczatkowo przez panujace-
go. Podobny poglad prezentuje S. Mazur [2003, s. 41], wiazacy powstawanie struk-
tur okreslanych dzi$ jako administracyjne z ksztaltowaniem si¢ pierwszych form
panstwowosci, czy tez G. Gorski [2001, s. 15], upatrujacy poczatkow administracji
w czasach starozytnych, pomimo czgstego braku wyodrgbnienia struktur administra-
cyjnych z aparatu panstwowego. Powyzej przytoczono poglady tylko kilku autoréw
zajmujacych sie historig mysli administracyjnej. Co ciekawe, naukowcy podejmu-
jacy temat historii zarzadzania wskazuja rowniez na poczatki powstawania struktur
panstwowych — czy nawet plemiennych — jako na poczatki mysli zarzadczej (zob.
[Przybyta 2001, s. 337; Rutka 2010, s. 11; Wren 2005, s. 11-20]). Przy tym zaréwno
w odniesieniu do nauki o zarzadzaniu, jak i w odniesieniu do nauki o administracji
w tym przypadku mozemy raczej mowi¢ o pewnej praktyce, pewnych poczatkach
mysli, a nie o nauce sensu stricto. Wskazywanie tak przez autoré6w zajmujacych si¢
zarzadzaniem, jak i przez tych zajmujacych si¢ administracja na te same poczatki
powstania praktyki wynika ze wspomnianego wczesniej zazgbiania si¢ tych dwoch
dyscyplin naukowych wtasnie w obszarze zarzadzania publicznego.

Wracajac jednak do zagadnienia poczatkdw zarzgdzania publicznego: wielu au-
toréw wskazuje na przetom lat siedemdziesiatych i osiemdziesigtych XX wieku jako
na poczatki rozwoju tej subdyscypliny naukowej. Czy mozna przyja¢ takie zatoze-
nie? Wydaje si¢ ono o tyle nieuprawnione, ze zarzadzanie instytucjami publicznymi
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oraz zagadnienie organizacji administracji rozwija si¢ w tym samym czasie co nauka
o zarzadzaniu. Zatem przyja¢ nalezy, ze poczatki zarzadzania publicznego nalezy
wigzac¢ z poczatkami wspotczesnego zarzadzania, ktdre pojawia si¢ wraz z pierw-
szymi teoriami zarzadzania w rozumieniu naukowym w drugiej polowie XIX wie-
ku (zob. [Przybyta 2001, s. 336; Kozminski 2005, s. 621]). Wykorzystanie metod
wprost zwigzanych z zarzadzaniem, przeniesionych z praktyki zarzadzania przed-
sigbiorstwami, postulowane byto juz od dawna. Wskaza¢ tu nalezy na amerykanskie
XIX-wieczne reformy administracji stuzby cywilnej. Uznaje sie, ze to wiasnie wtedy
po raz pierwszy postulowano menedzerskie podejScie do organizacji administracji.
Owczesni zwolennicy reform wskazywali na podstawowe problemy administracji,
jakimi byty nieefektywnosci, korupcja oraz przede wszystkim obsadzanie stanowisk
w administracji ludzmi nie tylko niekompetentnymi, ale rowniez nastawionymi na
realizacj¢ wlasnych interesow, a nie stuzbe publiczna. Jednym z najbardziej znanych
dzisiaj reformatorow konca XIX wieku byt Woodrow Wilson — profesor nauk poli-
tycznych, prawnik oraz pdzniejszy prezydent Stanéw Zjednoczonych (w latach od
1913 do 1921 roku). W 1887 roku Wilson w swoim artykule The study of admini-
stration przedstawit kilka istotnych postulatow: dychotomii pomiedzy polityka i ad-
ministracja, koniecznosci rozwoju i nauki administracji oraz podejscia menedzer-
skiego do administracji publicznej. Wilson pisat: ,,Administracja lezy poza wlasciwa
sferg polityki. Problemy administracyjne nie sa problemami politycznymi”. Sg one
raczej problemami menedzerskimi, poniewaz administracja publiczna jest dziedzing
biznesu (a field of business) [Supernat 2003, s. 28-46; 1zdebski 2003, s. 22].

Administracja publiczna byla takze przedmiotem zainteresowania przedstawi-
cieli nurtu naukowego zarzadzania, ktory to nurt wbrew obiegowym opiniom nie
skupiat si¢ jedynie na organizacji masowych procesow wytworczych. Przyktadem
mogg by¢ cho¢by dokonania Morrisa Cooke’a, wspotpracujacego z Henrym Tay-
lorem przedstawiciela nurtu naukowego zarzadzania. W 1911 roku przeprowadzit
reformy pozwalajace zaoszczgdzi¢ administracji miasta Filadelfia 1,25 mln dolaréw
w ciagu 4 lat [Wren 2005, s. 179-182]. M. Cooke w opublikowanym w 1915 roku
artykule pt. Scientific management of the public business postuluje wykorzystanie
metod naukowego zarzgdzania w administracji publicznej jako odpowiedz na rosng-
ce koszty administracji oraz ustug komunalnych [Cooke 1915, s. 491].

Przywotujac nurt naukowego zarzadzania, nie sposob nie wspomnie¢ o drugim
nurcie w ramach klasycznej szkoty zarzadzania, czyli o nurcie administracyjnym,
ktory w znacznej mierze kojarzony jest z ukierunkowaniem na okreslenie racjonal-
nych zasad funkcjonowania administracji. Model idealnej biurokracji Maxa Webera
przedstawiony w 1922 roku czy tez prace Henry’ego Fayola staty si¢ na dlugie lata
kanonem zaréwno nauk o zarzadzaniu, jak 1 nauk o administracji.
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4. ,,Tradycyjne” zarzadzanie publiczne i nowe podejscie
do zarzadzania publicznego

Patrzac na rozwoj zarzadzania publicznego z perspektywy historycznej, mozna za
H. Izdebskim [2006] oraz J. Hausnerem [2008, s. 23-24] wskaza¢ na cztery etapy
ewolucji podejscia do organizacji i dziatania sektora publicznego:

1. Panstwo prawa (rechtsstaat), gdzie podstawowe zatozenia to m.in.: trakto-
wanie instytucji publicznych jako narzedzia wykonywania prawa, nadrzedna rola
prawa w systemie politycznym, ochrona praw obywateli, trojpodziat wladzy.

2. Nurt administracyjny i zwigzany z nim model idealnej biurokracji, gdzie pod-
stawowe zatozenia to m.in.: racjonalna organizacja administracji, oddzielenie kadry
od wiasnosci, rozdziat polityki od administracji, hierarchia wtadzy, naukowy dobor
kadr, podziat pracy etc.

3. Nowe zarzadzanie publiczne (new public management), gdzie podstawowe
zatozenia to m.in.: stosowanie mechanizmow rynkowych, nadrzednos$¢ kryteriow
efektywnosciowych, funkcjonowanie sektora publicznego w oparciu o reguly zbli-
zone do funkcjonowania sektora prywatnego, obywatel konsumentem ustug pu-
blicznych.

4. Partycypacyjne zarzadzania publiczne (public governance), okreSlane tez
mianem wspotrzadzenia, gdzie podstawowe zatozenia to m.in: interakcja z interesa-
riuszami (obywatelami, organizacjami pozarzadowymi, przedsiebiorcami), zastoso-
wanie zasady partycypacji i konsultacji, jawnosc¢, przejrzystos¢, odpowiedzialnose,
zréwnowazony rozwoj.

Dwa pierwsze podejscia odpowiadaja tradycyjnemu podejsciu do zarzadzania
publicznego. W krajach demokracji zachodnich koncepcja rzadow prawa (rechtsta-
at) oraz teorie zaproponowane przez M. Webera uksztattowaty system zarzadzania
administracja funkcjonujacy do poczatku lat siedemdziesiatych XX wieku.

Zarzadzanie publiczne

Model weberowski

New public

Public governance
management

Rechtstaat Public administration

Rys. 2. Podstawowe modele funkcjonowania administracji w ujgciu historycznym

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie [Hausner 2008, s. 23-24].
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Natomiast new public management (NPM) oraz public governance (PG) sa kon-
cepcjami odpowiadajacymi na zapotrzebowanie na reformy administracji publicznej,
ktére pojawito si¢ na przetomie lat siedemdziesiatych i osiemdziesiatych ubiegltego
stulecia w krajach demokracji zachodnich. Ich zrodla tkwia w krytyce tradycyjne-
go podejscia do administracji publicznej. J. Hausner [2002, s. 423] wskazuje, iz
tendencje reformatorskie w administracji zwigzane sg z wyczerpaniem mozliwosci
tradycyjnego modelu weberowskiego w zarzadzaniu administracja. Stwierdza on, ze
charakterystyczny dla administracji publicznej model weberowski w praktyce nie
gwarantuje merytokracji, czyli wladzy fachowcéw. Staboscig ,.tradycyjnej” admini-
stracji jest koncentracja na procedurze, a nie na jej wynikach. W potaczeniu z for-
malizacja i hierarchiczno$cia prowadzi to do znacznego ograniczenia elastycznosci
struktur administracyjnych, a w efekcie do ich niskiej efektywnosci [Przeworski
1997, s. 421], za: [Hausner, 2002, s. 423].

5. Nowe zarzadzanie publiczne

Szeroka dyskusja na ten temat kierunkéw reform administracji publicznej trwa
wérod naukowcow i praktykow od potowy lat osiemdziesigtych i odnosi si¢ glow-
nie do aspektdw zwigzanych ze sprawowaniem witadzy, systemami kontroli oraz
efektywnos$cig funkcjonowania administracji. ,,Rewolucja” w reformowaniu rzagdow
i catej sfery publicznej wywotana zostata przez czynniki polityczne — gtdéwnie zwia-
zane z tworzeniem spoteczenstwa obywatelskiego i z ksztaltowaniem nowego typu
relacji miedzy wladza a obywatelami [Kozuch 2004, s. 16-17].

Podwazenie tradycyjnego sposobu funkcjonowania administracji zwigzane byto
z takimi zjawiskami, jak: staty wzrost wydatkdéw publicznych, presja obywateli na
skuteczniejsze rozwigzywanie problemow spotecznych, wzrost krytycyzmu wobec
wladz publicznych ze strony spoteczenstwa, zmiany struktury spotecznej wynika-
jace z wyzszego poziomu wyksztalcenia oraz §wiadomosci interesow duzych grup
spotecznych, wzmacnianie, a nieraz wywotywanie tendencji zmian przez mi¢dzy-
narodowe organizacje, takie jak Unia Europejska czy Bank Swiatowy, rozwéj tech-
nologii informatycznych i telekomunikacyjnych, rosnacy nacisk na prawa jednostki
i obywatela [Depre, Hondeghem, Bodiguel 1996, s. 281-282], za: [Kozuch 2004,
s. 16-17; Hausner, 2002, s. 423].

Odpowiedzig na zapotrzebowanie na reformy administracji bylo nowe zarza-
dzanie publiczne (new public management), utozsamiane z praca Rzqdzi¢ inaczej
autorstwa D. Osborne’a i T. Gaeblera. New public management jest okreslane jako
model administrowania publicznego bazujacy na zarzadzaniu. Koncepcje t¢ mozna
opisa¢ rowniez za pomoca nastepujacych okreslen: menedzeryzm publiczny, ryn-
kowa administracja publiczna, zarzadzanie publiczne na zasadach rynkowych. New
public management wywodzi si¢ z teorii ekonomii (m.in. teorii wyboru publiczne-
go, teorii kosztow transakcyjnych) oraz do§wiadczen wynikajacych z zarzadzania
w sektorze prywatnym [Rudolf 2010, s. 76]. Podstawowe zalozenia tej koncepcji to
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spojrzenie na organizacje publiczne jako tancuch relacji typu mocodawca—wyko-
nawca; dezagregacja tradycyjnych funkcji organizacji publicznych na powigzania
quasi-kontraktowe czy quasi-rynkowe, uruchomienie konkurencji w zakresie do-
starczania ustug publicznych migdzy agencjami publicznymi, firmami oraz orga-
nizacjami spotecznymi, zastgpienia administracyjnej, hierarchicznej i urzedniczej
kultury organizacyjnej przez kulture menedzerska, przedsigbiorczg i rynkows, oraz
kontrola zorientowana na rozpoznanie skutecznosci i efektywnosci funkcjonowania
[Dunleavy, Hodd 1994; Hausner 2002]. W konsekwencji tych zatozen organizacje
publiczne funkcjonowac¢ powinny w oparciu o reguly zblizone do funkcjonowania
sektora prywatnego (klasyczne hasto zwolennikéw NPM brzmi: ,,Zarzadzanie jest
zarzadzaniem, niezaleznie od tego, gdzie si¢ odbywa”).

F. Naschold i C. von Otter (1996, cyt. za: [Markowski, Banachowicz 2003,
s. 30]) wyr6zniajg osiem procesOw zmian w sektorze publicznym, ktore dokonaty si¢
w ostatnich latach. Charakteryzuja one rowniez koncepcje new public management:
— oddzielenie roli klienta od roli dostawcy lub kontraktora ustug,

— rozw0j umow kontraktowych,

— odpowiedzialnos$¢ za wyniki,

— uelastycznienie ptacy i warunkow pracy,

— oddzielenie czynnosci politycznych od procesow zarzadzania,
— wprowadzenie elementéw rynkowych,

— stosowanie zasady spoleczenstwo to klient,

— regulacja procesOw dostarczania ushug publicznych.

Koncepcja new public management ma kilka niewatpliwych zalet. Po pierw-
sze, wymusza zastosowanie mechanizmow rynkowych, co powinno prowadzi¢ do
zwickszenia efektywnosci sektora publicznego. Po drugie, zaktada zastosowanie no-
woczesnych metod i narzedzi w procesie zarzadzania, po trzecie za$§ — znalazta ona
odzwierciedlenie w szeregu przeznaczonych dla administracji publicznej narzedzi
i metod zarzadzania, takich chocby, jak wspdlna metoda oceny (CAF) czy tez meto-
da rozwoju instytucjonalnego (PRI) [Szumowski 2012, s. 75].

Nalezy jednak zaznaczy¢, iz NPM spotkalo si¢ z falg krytyki. Wskazuje si¢
przede wszystkim, ze jest ono zbyt rynkowe. Uzywany jest argument, ze ,,admini-
stracyjne relacje pomiedzy spoteczenstwem i wladzami publicznymi, relacje pomig-
dzy polityka i administracjg oraz znaczenie prawa i legislacji fundamentalnie r6znig
si¢ od sektora prywatnego” [Markowski, Banachowicz 2003, s. 31]. NPM koncen-
truje sie na polepszaniu sprawnosci organizacji publicznej oraz redukcji kosztow,
a nie na skutecznos$ci organizacji w sensie zdolnosci do zaspokajania potrzeb spo-
tecznych [Szumowski 2012, s. 76].

6. Public governance

Odpowiedzig na new public management jest public governance. Nie neguje ono
jednak catego dorobku NPM. W pewnej mierze sg to nawet koncepcje zbiezne. Na-
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tomiast podstawowa rdznicg jest podwazenie zasadnos$ci zastosowania go w sektorze
publicznym jako dominujacego kryterium ekonomicznego. Public governance jest
tez podejsciem szerszym od new public management. Przede wszystkim koncepcja
ta uwzglednia w znacznym stopniu otoczenie spoteczno-polityczno-gospodarcze
oraz kompleksowo$¢ relacji. O public governance mozna mowic¢ jako o ztozonym
zarzadzaniu powigzaniami uwzglgdniajagcym wielu interesariuszy.

Chcac dziata¢ skutecznie 1 efektywnie organizacje publiczne musza wchodzi¢
w interakcje z podmiotami zewngtrznymi. Jednym z zadan organizacji publicznych
jest zarzadzanie relacjami z partnerami publicznymi i prywatnymi w celu wykorzy-
stywania posiadanych przez nie zasobéw na rzecz spotecznosci, dla ktorej dana or-
ganizacja publiczna dziata. Administracja powinna w wigkszym stopniu dostrzegac
swoich kluczowych interesariuszy (np.: mieszkancow, obywateli, przedsigbiorcow),
czyli te podmioty, ktorych interesy reprezentuje i ktorym powinna stuzy¢ [Rudolf
2010, s. 74].

Warto w tym miejscu odnies¢ si¢ rowniez do terminu governance, bardzo czgsto
thumaczonego po prostu jako rzadzenie. W jezyku angielskim znaczenie stéw go-
vern 1 governance jest rozne. O ile govern to faktycznie ,,rzadzenie”, o tyle nalezy
stwierdzi¢ za J. Hausnerem [2008, s. 402], ze w przypadku governance bardziej
adekwatnym ttumaczeniem bytoby ,,wspotrzadzenie”. Wynika to choéby z powy-
zej przytoczonych cech tej koncepcji. Jesli odwotamy si¢ do definicji tego terminu
zaproponowanej przez R. Mayntz [1993, s. 11] —,,sposob spotecznej koordynacji” —
lub do definicji J. Kooimana [1993, s. 258] — ,,wzorzec postgpowania lub tez struktu-
ra, ktore wyltaniaja si¢ w systemie spoleczno-politycznym jako wspolny rezultat lub
nastgpstwo pozostajacych w interakcji interwencyjnych wysitkow wszystkich jego
aktywnych uczestnikow”, to termin wspotrzadzenie nalezatoby uzna¢ tym bardziej
za adekwatny [Hausner 2008, s. 402].

R.A. Rhodes [2014, s. 34-41] wskazuje na trzy etapy rozwoju koncepcji public
governance:

1) network governance (wsp6irzadzenie sieciowe) — wykorzystanie powigzan
sieciowych rynkowych oraz quasi-rynkowych w celu dostarczenia ushug publicz-
nych; wtadza rozporoszona w sieci powigzan;

2) meta governance (metawspotrzadzenie) — odwotanie si¢ do istotnej roli pan-
stwa, ktore zapewnia koordynacje w sieci poprzez negocjacje, dyplomacje oraz me-
chanizmy sterowania;

3) interpretive governance (wspotrzadzenie sytuacyjne) — punktem wyjscia
jest rozpoznanie przez wladze¢ publiczng potrzeb uczestnikow sieci w celu zapew-
nienia wlasciwych dzialan oraz ustanowienia praktyki i procedur funkcjonowania
administracji.

Ten zaproponowany podzial mozna uzupehic¢ o koncepcje wspotrzadzenia in-
teraktywnego (bardzo zblizong do interpretive governance), polegajacego na wy-
wotywaniu pozadanych zmian poprzez generowanie tak zwanego procesu spolecz-
nej innowacji, ktory nastepuje na skutek spotecznych interakcji. W tym przypadku
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osrodek wywolujacy zmiany traktuje uczestnikdw sieci jako podmioty, ktorych spo-

sob postepowania moze ulec zmianie tylko w wyniku wzajemnego oddzialywania.

Zadaniem o$rodka sterujacego jest stymulacja procesu definiowania i formowania

takich regut, ktore pozwola uczestnikom sieci zaspokajac¢ potrzeby i realizowac in-

teresy [Hausner 2008, s. 406].

Omawiajac zagadnienie public governance, warto wspomnie¢ o jednej z bar-
dziej szczegdtowych koncepcji, wpisujacych si¢ w ten zwigzany z zarzadzaniem
w administracji publicznej nurt. Jest nig koncepcja good governance. Sama koncep-
cja good governance zamyka si¢ w sformutowaniu elementow sktadowych dobrego
rzadzenia, takich jak: otwartos$¢, partycypacja, efektywnos¢, skutecznosc, rozliczal-
nos$¢ i spojnos¢. Komisja Europejska w dokumencie European Governance — A Whi-
te Paper definiuje zasady dobrego rzadzenia w nastgpujacy sposob:

e Otwarto$¢ polega na tym, ze instytucje administracyjne powinny by¢ maksymal-
nie transparentne dla obywateli i opinii publiczne;.

* Partycypacja to szeroki udziat spoteczenstwa w pracach administracyjnych, na
wszystkich poziomach wiladz publicznych (multilevel-partnership), a takze na
wszystkich glownych etapach realizacji polityk publicznych (tj. w trakcie pro-
gramowania, implementacji i monitoringu).

* Efektywnos$¢ dotyczy poprawy potencjatu administracyjnego (state capacity)
w zakresie skutecznego, sprawnego (tj. bez niepotrzebnej zwloki) realizowania
celoéw polityk publicznych. Wspomniane kryterium dobrego rzadzenia obejmuje
dwie dodatkowe zasady: zasadg proporcjonalnosci, ktora zaktada, ze instrumen-
ty dostarczania ustug i polityk publicznych beda proporcjonalne do zaktadanych
celow, a wiec realizowane w sposob optymalny i oszczgdny; zasadg subsydiar-
nosci, wedlug ktorej dziatania wyzszego poziomu administracji sg jedynie po-
mocnicze wzgledem dziatan realizowanych na nizszych poziomach zarzadzania,
a wiec ich nie zastepuja.

* Rozliczalno$¢ oznacza precyzyjne okreslenie zakresu odpowiedzialnosci po-
szczegolnych instytucji, a zwlaszcza zapewnienie podziatu wtadzy miedzy wia-
dze ustawodawczg i wykonawcza.

* Koherencja to integracja zarzadzania réznymi politykami publicznymi, zar6wno
europejskimi, jak i krajowymi, a takze migdzy réznymi poziomami wiadz pu-
blicznych (w ramach wielopoziomowego systemu rzadzenia: multilevel gover-
nance) [Koncepcja good governance... 2008, s. 5].

Pomimo ze w literaturze przedmiotu coraz czesciej pojecia governance, public
governance oraz good governance stosowane s3 zamiennie, nalezy stwierdzic, ze
koncepcja good governance moze by¢ traktowana jako pewne praktyczne uszcze-
gbétowienie podejscia public governance [Jessop 2007, s. 23; Hausner 2008, s. 424].
Koncepcja good governance posiada z pewnoscig atrybuty charakterystyczne dla
public governance, w szczegbdlnosci interaktywnos¢ i zatozenie rozpoznania potrzeb
interesariusz, wyrazone w zasadach otwarto$ci, partycypacji oraz rozliczalnosci.
Moze ona rowniez znajdowac praktyczne zastosowanie w odniesieniu do systemow
zarzadzania urzgdami administracji [Szumowski 2012, s. 78-83].
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7. Podsumowanie

Zarzadzanie publiczne nie jest terminem odnoszacym si¢ jedynie do koncepcji po-
wstatych w latach siedemdziesigtych XX wieku. Jest terminem bardzo szerokim,
rozpatrywanym z perspektywy zaré6wno nauk o zarzadzaniu, ekonomii, nauk o ad-
ministracji, jak i nauk politycznych czy tez socjologii, a jego zrodet nalezy upatry-
wac w pracach naukowcow i reformatorow administracji konca XIX wieku.

W ramach tej subdyscypliny powstato wiele koncepcji dotyczacych funkcjono-
wania administracji. Mozna nawet mowi¢ o pewnych nurtach — co wydaje si¢ by¢
uzasadnione w odniesieniu do podejscia: klasycznego, new public management oraz
w szczegolnosci do public governance. Kazde z tych podejs¢ byto pewnym novum
i wniosto istotny wktad w rozwdj tej subdyscypliny naukowe;j.
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PUBLIC MANAGEMENT —
ATTEMPT OF CONCEPTS SYSTEMATIZATION

Summary: The present article is an attempt at systematizing the most important management
conceptions concerning public management. The starting point for this was the determination
of the significance of the “public management” term and pointing at its multidimensional
character. Further on the author makes a review of the opinions regarding the genesis of the
public management, and then he goes on to present briefly the development of this discipline
from the historical perspective. The last part of the article contains the foundations of two
contemporary streams of public management, i.e. new public management and public go-
vernance.

Keywords: public management, new public management, public governance, network go-
vernance, administration, public administration, concepts of management in public admini-
stration.





