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mozliwo$é udziatu w postgpowaniu do 0séb majacych interes prawny®. Przy-
ktad sfery planowania i zagospodarowania przestrzennego sugeruje, ze w Polsce
meozliwosé skutecznego wejécia w procedurg partycypacyjng jest nie tylko zrdz-
nicowana pomigdzy materialnie odmiennymi obszarami relacji obywatel-pai-
stwo, ale takze wewnatrz jednej materialnie sfery moze zalezeé od okolicznosci
definiujacych prawnie sytuacjg, niezaleznie od istoty samego interesu danej oso-
by. Jak wskazano wczesniej, chodzi¢ tu moze o nieistnienie dla danego terenu
planu miejscowego, co skutkowaé bedzie zastosowaniem procedury administra-
cyjnej wykluczajacej szerokg partycypacje. Innym jeszeze przypadkiem bedzie
zakwalifikowanie prawne danego zamiaru przestrzennego jako majgcego zna-
czacy wplyw na érodowiske, co uruchomi szersze i bardziej otwarte procedury
partycypacyjne niz w przypadku ,,zwyklego” zamiaru przestrzennego®.

Ten krotki i z pewnoscia niewyczerpujacy przeglad mozliwych pytan ba-
dawczych zadawanych w perspektywie governance sugeruje, ze ujgcie to moze
inspirowa¢ ciekawe analizy polskiej administracji. Oczywidcie wiele z podnie-
sionych tu problemdw jest obecnych w polskim dyskursie naukowym, jednak
zazwyczaj poza naukg o administracji. Ponadto, co charakterystyczne, na ogdt
s3 one nie tyle kwestig badania empirycznego, ile rozwazan nogélniajacych, ma-
jacych czesto wreez publicystyczny charakter. Przyzna¢ jednak nalezy, ze bywa
to czestokrod takze niedostatkiem zachodniej literatury nurtu governance.

% Szczegolowa analiza . Zachariasz, Public governance a Interes prawny..., op. cit.

¥ Przyczyng jest tu dostosowanie polskiego prawa do prawa Unii Europejskiej, ktéra
zyskala kompetencje w zakresie ochrony srodowiska, nie ma za§ takich kompetencji w zakre-
sie zagospodarowania przestrzennego.
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Za punkt wyj$cia moich rozwazan przyjmujg opracowany przez Huberta Iz-
debskiego? schemat ewolucji podejécia do dobrej organizacji i dziatania sektora
publicznego. Obejmuje on cztery etapy rozwoju, dla ktérych charakterystyczne
s3 nastepujace paradygmaty instytucjonalne:

— panstwa prawnego (Rechisstaaf), gdzie instytucje publiczne byty traktowa-
ne jako narzedzie wykonywania prawa; pierwotnie koncentrowano si¢ na
tym, by instytucje te dzialaly w ramach obowigzujacego porzadku prawne-
go, a nastepnie juz nie tylko w ramach, ale i na podstawie obowigzujgcych
przepisow prawa, w szczegolnosdci prawa administracyjnego: ustrojowego,
materialnego, oraz — z biegiem czasu — takze formalnego (procedury); istot-
ng role przypisywano, w konsckwencji, sadowej kontroli administracji;

— administracji publicznej (Public Administration), czyli samodzielnego apa-
ratu nie tyle wykonywania prawa, ile decyzji politycznych (prowadzacych
do rozstrzygni¢é prawnych oraz precyzujacych zasady stosowania prawa);
podstawowymi kwestiami byly zatem: oddzielenie administracji (cbsadzo-
nej przez stuzbe cywilng) od polityki, racjonalna organizacja administracji
(zgodnie na przyktad z postulatami ,,administracyjnego kierunku nauki
organizacji”) oraz zainteresowanie instrumentami kontroli wewngtrznej;

— menedzerskiego zarzadzania publicznego (New Public Management), to
jest traktowanie administracji publicznej jako osobnej kategorii w obrebie
struktur i mechanizméw zarzadzania publicznego; w zwiazku z kryzysem
finanséw publicznych skupiono sig¢ na racjonalizacji wydatkdw publicznych
poprzez migdzy innymi zarzadzanie przez cele, réznego rodzaju outsour-
cing, uelastycznianie struktur i statusu pracownikdw, analiz¢ i kwantyfika-
¢je celow, kosztdw i efektéw oraz prywatyzacje w znaczeniu wlasnoscio-
wym i funkcjonalnym (prywatyzacja wykonywania zadan publicznych);

— partycypacyjnego zarzadzania publicznego (Public Governance), w ktérym
sektor publiczny, a w szczegdlnoéci administracja publiczna, jest waznym
elementem spoleczenstwa (w szerszym znaczeniu) i pozostaje w interakcji

* Profesor nauk ekonomicznych; profesor zwyczajny w Uniwersytecie Ekonomicznym
w Krakowie, kierownik Katedry Gospodarki i Administracji Publicznej; redaktor naczelny
czasopisma ,,Zarzadzanie Publiczne”; Minister Pracy i Polityki Spotecznej (2001-2003),
nastgpnie wicepremier, Minister Gospodarki 1 Pracy (do 2005); od 2010 roku czionek Rady
Polityki Pienicznej.

¥ W przygotowanin tego referatu wykorzystatem fragmenty dwdch rozdziatow (pierw-
szego 1 ostatniego) swojej pracy Zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2003.

2 H. Izdebski, Introduction to Public Administration..., op. cit.
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z cztonkami (jednostkami, grupami) spoleczefistwa obywatelskiego (w zna-
czeniu wezszym) poprzez odpowiednie procedury partycypacyjne 1 konsul-
tacyjne z interesariuszami (stakeholders); w rezultacie rzadzenie cechuje
zaangazowanie interesariuszy, jawno$¢ i przejrzystos¢, rownos¢ i brak dys-
kryminacji w dostgpie do stuzby publicznej oraz w korzystaniu z ustug pub-
licznych, etyka w stuzbie publicznej, odpowiedzialnos¢ (accountability) oraz
dazenie do zréwnowazonego rozwoju (sustainability); na tym etapie kluczowg
rolg zaczynaja odgrywaé nowoczesne technologie cyfrowe i komunikacyjne;
rzadzenie partycypacyjne mozna wdrazaé tylko w oparciu o powszechne
wprowadzenie e-administracji i e-gospodarki w sektorze publicznym.

Koncepcja czterech etapéw rozwoju administracji publicznej jest, w rozu-
mieniu H. Izdebskiego, wyrazem kumulatywnej ewolucji my$li i praktyki ad-
ministracyjnej: od prostych schematow, wladciwych niemieckiemu Rechisstaat
czy mysli Henri Fayola, do zlozonego, na swdj sposéb postmodernistycznego,
widzenia roli administracji w zarzadzaniu publicznym.

Drzigki propozycji 1zdebskiego jasno widzimy wigc, Ze rozwdj administracji
publicznej ni¢ polega na odrzucaniu jednego modelu (paradygmatu) i zastapie-
niu go innym, lecz na stopniowym przechodzeniu od dotychczasowego modelu
do nowego, z zachowaniem wielu elementéw poprzedniego. Nie jest to zatem
kwestia wyboru paradygmatu. Kolejne paradygmaty nawarstwiaja sig, nowe
bazuja na starych. Mozna zatem powicdzieé, ze kazda administracja publiczna
jest wytworem pewnego ciggu historycznych zdarzen, a zarazem swoistym od-
zwierciedleniem jej ewoluujacej tozsamodci. Uzywajac budowlanej przenosni,
mozna tez uznaé, ze rozwijajgca si¢ w ten sposéb administracja publiczna jest
wielopoziomowa konstrukeja, co pewien czas remontowang i rozbudowywang,
a nic niszczong do spodu, aby ja budowaé od nowa. ‘

Z tej perspektywy w ostatnich dziesigcioleciach XX wieku obserwowali-
$my w rozwinigtych panstwach kolejny taki remont i rozbudowg administracji
publicznej, co okreslano jako reformowanie pafistwa. Podejmowane w réznych
krajach i z rézng intensywnoscia tego rodzaju reformy koncentrowaty si¢ wokot
nastgpujacych zagadnien:

— rozmiar pafstwa i wyznaczenie obszaréw jego aktywnosci,

— zakres panstwowej regulacji w gospodarce,

— finansowa i administracyjna zdolno§é paiistwa do wdrazania decyzji poli-
tycznych,

— zdolno$é rzadu do reprezentowania réznych grup interesu i do wypelniania
roli poérednika migdzy nimi. '

W rezultacie tych reformatorskich przedsigwzig¢ sformulowane zostaly
trzeci i czwarty paradygmat wyrézniony w schemacie Izdebskiego. Dwa pierw-
sze paradygmaty odpowiadaja weberowskiemu modelowi idealnej biurokracji,
trzeci za$ i czwarty s3 wyraznie odmienne i najlepiej mozna je okresli¢ pojgciem
»zarzadzanie publiczne™.

3 Trzeba jednakze podkreslié, ze ,menedzerskie” i ,partycypacyjne” zarzadzanie pub-
liczne rdznia sie mime wielu elementéw wspdlnych.
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Roznice te przedstawiam w tabeli 4. Wskazujac je, chce podkredlié, Ze
modernizacja i rozbudowa adminisiracji publicznej, bedaca efektem kolejnych
reform panstwa, jest zarazem kazdorazowo pewna zmiang architektury tej kon-
strukcji, jakg jest administracja publiczna. To nie jest jedynie dolozenie kolejne-
go elementu.

Tabela 4. Poréwnanie podstawowych cech
medelu idealnej biurokracji i zarzadzania publicznego

Idealna biurokracja | Zarzadzanie publiczne

Styl Kierowania

Biurokratyczny — administrowanie | Menedzerski — zarzadzanie

Struktury organizacyjne

Hierarchiczne, sztywne | Zdywersyfikowane, elastyczne

Ukierunkowanie dzialan

Do wewnatrz i na procedury I Na zewnatrz 1 na potrzeby

Kontrola

Wewngtrzna | Zewngtrzna

Horyzont podejmowanych dzialan

Krotkookresowy | Dhugookresowy

Cel podejmowanych dzialan

Utrwalanie porzadku | ‘Wywolywanie zmian

Zasada rzadzenia

Imperatywna | Interaktywna

Wspdoldzialanie z organizacjami innych sektoréw

Separacja | Partnerstwo

Organizacja pafhstwa

Dominacja ukladéw Dominacja ukiadéw
monocentrycznych i resortowych samorzadowych
i autonomicznych

Zrodto: 1. Hausner, Zarzgdzanie publiczne..., op. cit., s. 31

Owe tezy, sformutowane parg lat temu, nadal uwazam za istotne, ale obec-
nie oceniam, ze trzeba juz wyjsé poza nie. Sktania mnie do tego migdzy innymi
globalny kryzys finansowy i jego konsekwencje, ktorych doswiadczamy od 2008
roku. 83dze zatem, ze w odniesieniu do administracji publicznej i zarzadzania
publicznego (oraz szerzej koncepcji i roli panstwa) konieczne stajg si¢ poszuki-
wania nowego podejscia.
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To nowe podejscie (moze w przysztosci paradygmat) nalezy osadzié na na-
stepujacych zatozeniach:

1. Naturg $wiata spotecznego jest kompleksowos$é. Kompleksowos¢ oznacza
zlozonosé ladu spolecznego, w ktérym wystgpuje wiele elementow, pomig-
dzy ktérymi zachodza réznorodne interakcje. Dynamika ogolnie sygnalizu-
je wystgpowanie w systemie spolecznym dazen i napig¢ pomigdzy réznymi
sitami zmierzajacymi do zachowania jego obecnego stanu lub jego zmiany.
7 kolei réznorodnosé odnosi si¢ do rosnacej indywidualizacji, zréznicowa-
nia i specjalizacji elementéw wspotczesnych systemow spotecznych®,

2. Systemy spoteczne sg kompleksowe i dzialajg w kompleksowym otoczeniu,
ktore wspdttworzg inne systemy spoleczne. A to stawia nas wobec prob-
lemu koordynacji ich funkcjonowania oraz koordynacji dziafania réznych
systeméw spolecznych, co mozna okresli¢ jako problem koordynacji mig-
dzysystemowe;j.

3. Podczas kiedy kompleksowosé problemow spotecznych rosnie geometrycz-
nie, ludzka zdolno$é do radzenia scbie z tymi problemami rosnie arytme-
tycznie’.

4. W praktyce spotykamy problem, jak planowa¢ zmiang regul, skoro zmiana
jest nieuchronna, a nie czekac, az kryzys sig objawi w pelni: jak przezwy-
cigzy¢ krotkowzroczno§é w sprawowaniu wiladzy, aby dostosowac si¢ do
zachodzgcych zmian bez nadmiernego opdznienia.

5. Odpowiedzig ma by¢ governance (,,wspolrzadzenie, wspolzarzadzanie™), kto-
re w odrdznieniu od goverament ma interakcyjng nature, a tym samym jego
podmiotem nie jest tylko rzad czy szerzej rozumiana zwierzchnia wladza.

To wlasnie w odpowiedzi na kompleksowos¢ rzeczywistosci spolecznej
i coraz wigkszg czestotliwosé 1 intensywno$¢ zmian spolecznych koncepcja
governance zaczela zyskiwaé znaczenie, a jej zwolennicy dostrzegaja w nicj
zwlaszcza mechanizm koordynacji, kidry taczy zalety koordynacii rynkowej (ex
posr) oraz koordynacji wladczej (ex ante), stwarzajac rbwnowagg migdzy stabil-
noscig i adaptacyjnodcig.

Bardzo wszechstronnie 1 wnikliwie przyczyny rozwijania koncepcji i prak-
tyki governance przedstawit Bob Jessop®:

— poglebienie si¢ funkcjonalnego zréznicowania we wspolczesnych spole-
czenstwach, polgczone z rosngcg wspotzaleznoscig pomigdzy formujgcymi
sie funkcjonalnymi systemami;

— zacieranie si¢ i kwestionowanie niektérych instytucjonalnych granic, na
przyklad dotyczacych tego, co uznaje sig za ,.ekonomiczne” w czasach ros-
nacej konkurencyjnodci w gospodarce opartej na wiedzy;

+ 1. Kooiman, [wi] Modern Governance. New Government — Society Interaction,
J. Kooiman [red.], London 1993.

3 Y. Dror, Public Policymaking Reexamined, New Brunswick—London 1983,

¢ B. Jessop, Promowanie dobrego rzgdzenia i ukrywanie fego slabosci, ., Zarzadzanie
Publiczne” 2007, nr 2.
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— zwielokrotnienie i przeskalowanie horyzontéw przestrzennych oraz nara-
stanie dialektycznego nakiadania sig deterytorializacji i reterytorializacji,
co swiadczy o erozji narodowego suwerennego panstwa;

— poglebianie sig ztozonosci i polgezen zinstytucjonalizowanych czasowosci
(temporalities) i czasowych horyzontéw w przypadku réznych miejsc i skal
dzialania, rozciagajgcych si¢ od utamka sekundy (na przyktad kompute-
rowo sterowany handel) do rosnacej $wiadomoéci przyspieszenia ,,czasu
lodowego™ (glacial time), powodowanego zmianami spolecznymi i $rodo-
wiskowymi’;

— zwielokrotnienie (multiplication) tozsamosci i samo-wyobrazenia (re-ima-
gination) wspoélnot politycznych, na co system polityczny jest ukierunko-
wany wraz nowymi projektami panstwa zmierzajgcymi do zredefiniowania
charakteru i celéw pafistwa oraz nowymi hegemonicznymi projektami
zorientowanymi na zredefiniowanie wyobrazonych ogdlnych intereséw no-
wych politycznych wspdlnot;

— wzrost znaczenia wiedzy 1 zorganizowanego uczenia sie nauczania oraz
konsekwencja wskazanych wezesniej przyczyn:

— samopobudzajaca si¢ natura kompleksowos$ci, oznaczajaca, ze kompleksowe
systemy dzialajg w sposdb powodujgey warunki poglebienia kompleksowosci.
Konkluzja wywodu Jessopa jest prosta: tego nie da sie zatrzymaé, komplek-

sowosé rzeczywistosci spolecznej bedzie sig poglebiala. A to powoduje, ze zna-
ne 1 stosowane mechanizmy koordynacji dziatan zbiorowych, w tym koordynacji
miedzysystemowej okazuja si¢ niewystarczajgce. Co wigcej, nawet zwrot w kie-
runku governance nie jest rozwigzaniem tego problemu. Jego cigzar przenidst
si¢ z dominacji jednego z trzech podstawowych mechanizméw koordynacii:

— koordynacja ex post poprzez wymiang (przykladem jest rynek);

— koordynacja ex ante poprzez imperatywne wladztwo (przykladem hierar-
chiczna firma, organizacja lub panstwo);

- refleksyjna samoorganizacja (governance).

To, co wspdtczesnic poszukiwane i niezbedne, to réwnolegle wykorzystanie
tych trzech mechanizmoéw, uloZzenie okreslonych relacji migdzy nimi. Ulozenie nie
moze byé stale, niezmienne. Przeciwnie, musi by¢ modyfikowane w zaleznosci od
zmieniajacej si¢ sytuacji i zalezne od zdolnosci ich wykorzystania w dangj sytuacji.

I tu powstaje zasadniczy dylemat. Jesli uznamy, %e¢ zmiana spoteczna jest
nieunikniona — albo, méwiac kolokwialnie, we wspolczesnym $wiecie nie ma nic
pewnigjszego niz zmiana — rozwazac trzeba dwa systemy modyfikowania zio-
zonych mechanizméw koordynacji dziatah zbiorowych: imperatywne rzgdzenie
typowe dla systemoéw politycznych zorientowanych na trwaly stabilno$é albo
zwrécenie sig w kierunku rzadzenia interaktywnego. Aby syntetycznie wyjas-

7 Elektroenergetyka jest przykladem sektora gospodarki, ale tez zlozonego systemu
spofeczno-technicznego, w ktbérym wystepuja z ogromnym nasileniem problemy koordynacii
dziatati zachodzacych réwnolegle w rdznych skalach czasowych.
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nié¢ to rozroznienie terminologiczne, trzeba scharakteryzowac ,imperatywng”
i ,,interaktywng” metod¢ wywolania zmiany spoleczne;.

W przypadku pierwszej metody podstawg sukcesu jest zdolnos¢ ,,0érodka
kierowniczego” do narzucenia planowanej zmiany, co wymaga przede wszyst-
kim oslabienia mozliwosci uczestnikdw systemu do dziatania dysfunkcjonalnego
wobec nowych regul, a wige znacznego ograniczania swobody i autonomii ich
dziatania. W tym celu musi sta¢ si¢ on swego rodzaju archimedejskim punktem,
z ktérego mozliwe jest kontrolowanie spoleczefstwa i narzucanie mu réwno-
wagi®. Odmiennie jest w przypadku metody interaktywnej. Tutaj idea takiego
centralnego zlotego punktu zostaje odrzucona, a sukces zalezy od wyzwolenia
przez osrodek kierowniczy zdolnosci uczestnikdw systemu spolecznego do
aktywnego przystosowania si¢ i tworzenia nowych rozwigzaf poprzez proces
spolecznego komunikowania, negocjowania i porozumiewania sig.

Fundamentalna odmienno$¢ tych metod wiaze si¢ z inna koncepcja i in-
terpretacja dobra wspdlnego czy interesu publicznego. W przypadku rzadzenia
imperatywnego s3 one definiowane przez kierowniczy osrodek wiadzy politycz-
nej, s3 zatem dane z gory. Natomiast w przypadku rzgdzenia interaktywnego
ich zdefiniowanie jest rezultatem spolecznego dyskursu; nie jest ono narzucane,
lecz uzgadniane.

Skizniajgc sie w praktyce w kierunku rzgdzenia interaktywnego, musimy
jednak stawiaé sobie zawsze pytanie, czy istniejg odpowiednie makrospoleczne,
w tym kulturowe, warunki jego stosowania i przydatnosci. Do takich warunkow
zaliczam:

— w miare symetryczny rozdziat wladzy migdzy gtéwnych aktoréw spotecznych;

— brak opcji exit w przypadku kazdego z nich;

— ucywilizowanie, prawne uregulowanie i zinstytucjonalizowanie rozwigzy-
wania konfliktéw spolecznych;

— rozproszenie, wielocentryczno$é wladzy pafistwowe;;

— pewien stopien kulturowej homogenicznosci, co umozliwia komunikacje

i uzyskiwanie konsensu. ‘

Nie s3 to warunki latwe do spelnienia. Rodzi si¢ zatem pytanie, co mozna
i nalezy czynic, by byly one spefnione. Odpowiedz begdzie latwiejsza, jesli si¢ do-
strzeze, ze kryjg si¢ za ich wystgpieniem okreslone rozwigzania instytucjonalne:

— funkcjonalne zréznicowanie uczestnikéw systemu spolecznego,
— sieci koordynagcji dziatah zbiorowych oraz
— refleksyjna proceduralna (rekursywna) racjonalnos¢.

A jedli tak, to w przypadku niewystgpowania lub czgsciowego wystgpowania
wymienionych warunkéw rzagdzenia interaktywnego zasadnicze znaczenie ma
takie ukierunkowanie polityki publicznej, aby wykreowa¢ owe wskazane rozwia-
zania instytucjonalne, ktére stanowig podstawg wylonienia sig z czasem owych

¥ M. Prins, Women's Emancipation as a Question of Governance: Actors, Institutions
and the Room for Mangeuvre, [wW:] Modern Governance..., op. cit., s. 33.
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warunkéw. Tym samym instytucjonalnych fundamentéw interaktywnego rzadze-
nia nie uznaje za idealne (w sensie weberowskim) konstrukty, ale za rozwigzania,
ktére mogg by¢ praktycznie wykreowane, choé¢ oczywiscie nie jest to fatwe.

Dalej cheiatbym sformulowaé tezy, ktore, odnoszac si¢ do instytucjonal-
nych fundamentéw, blizej je okredlaja, a zarazem wskazuja na szczegdlnie
istotne punkty ukierunkowania polityki publicznej zorientowanej na rzadzenie
interaktywne.

Interaktywnos¢ nie jest wylacznie funkcja otwartosei na innych, w tym
otwartosci systeméw spolecznych, lecz takze wystepowania w rzeczywistosci
spotecznej takich rozwigzan instytucjonalnych, ktdre interaktywno$é umozli-
wiaja. Takim rozwigzaniem instytucjonalnym jest niewatpliwie sie¢ koordynacji
dziatan. Generalnie zatem, sprzyjanie formowaniu si¢ takich sieci nalezy uznaé
za wazne zadanie polityki publiczne;j.

Nalezy wyrdznié¢ hierarchiczne (wertykalne) oraz horyzontalne sieci koor-
dynacji dziatan. Te pierwsze z natury rzeczy staja si¢ strukturami organizacyjny-
mi. Te drugie niekoniecznie musza sig stawaé strukturami; moga byé¢ rodzajem
wyobrazonej wspdlnoty (imagined community), ksztaltowanej przez wyobra-
zenie wzajemnych interesow i wspolnych losoéw. Takie utrwalone wyobrazente
staje sie podstawg wspolzaleznoscei dzialan okreslonych podmiotéw i prowadzi
do uksztaltowania przez nich sieci koordynacji dziatan. Sieci hierarchiczne sg
konstytuowane poprzez delegowanie materialnych, osobistych i spolecznych
uprawnien i statusu, co zawsze wiaZze si¢ z koniecznoscig legalizacji i autoryza-
¢cji ich funkcjonowania. Sieci horyzontalne sa konstytuowane inaczej: poprzez
dyskurs i przyjmowanie wspolnej strategii dziatania. W praktyce obydwa ro-
dzaje sieci sg potrzebne w odpowiedniej adaptacji mechanizméw koordynacji
dziatan — z tym, Ze bez wystepowania sieci horyzontalnych w znaczacym natg-
zeniu nie da sie uruchomié rzadzenia interaktywnego. Jednoczednie nie da sig,
w moim przekonaniu, zaradzi¢ rozwazanym wczesdniej problemom zwigzanym
z kompleksowodcig i intensywnoscia zmiany spolecznej wylgcznie poprzez sieci
wertykalne (hierarchiczne). Porzadku hierarchicznego nie mozna rozbudowy-
waé w nieskoficzono$é. Tylko formowanie sig¢ nowych szerszych pol spotecznych
interakeji umozliwia formowanie nowych 1 bardziej ztozonych struktur spolecz-
nych. Im struktury sg bardziej zloZone, tym bardziej muszg one opieraé swoje
funkcjonowanie na relacjach horyzontalnych.

Z kolei refleksyjna proceduralna (rekursywna) racjonalno$¢ oznacza
zdolnodé korygowania swojego postgpowania ze wzgledu na dziatanie w tym
samym polu politycznym innych aktoréw oraz wyniki wezesniej podejmowa-
nych dziatah. Tym samym sens interaktywnego rzadzenia nie sprowadza si¢
do koordynacji (konwergencji) celow i intereséw, lecz tkwi w generowaniu
strategicznych alternatyw. Rzadzenie interaktywne z natury jest strategicznym
dostosowaniem si¢ do zmian zachodzacych w otoczeniu (sub)systemu spotecz-
nego i go dynamizuje. W kazdej rzeczywistosci spolecznej tocza sig réwnolegle
rozne gry spoleczne (powtarzalne interakcje spoleczne) przebiegajace wediug
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odmiennych regut. Z rozwazanej perspektywy istotne jest to, czy w odpowied-
nim natezeniem (powszechnoscia) toczy sig gra polegajaca na formutowaniu
strategicznych alternatyw, czyli taka, ktora prowadzi do uzgodnionej modyfi-
kacji regut gry.

To, jaki charakter majg gry spoleczne, zalezy przede wszystkim do tego,
jakiego rodzaju aktorzy spoleczni w nich uczestniczg. Zasadniczo mozna wy-
réznié trzy podstawowe typy aktorow spolecznych:

— reaktywnych,
— kognitywnych oraz
— kreatywnych.

Aktorzy reaktywni nie operuja zadnymi jawnymi wycbrazeniami o swym
érodowisku lub o innych podmiotach, nie zapamigtuja niczego ze swej historii,
dziatajg na zasadzie prostych zachowan, komunikujg sig migdzy sobg w sposéb
schematyczny. Aktorzy kognitywni wchodzg intencjonalne w procedury komu-
nikowania sig, maja wyobraZenie o innych aktorach i o zakresie ich kompetenciji,
podejmuja z nimi wspolpracg poprzez koordynacjg dziatan, daza do rozwiazy-
wania konfliktéw w oparciu o propozycje, oceny i kontrpropozycje. Aktorzy
kreatywni przeformutowuja problem, przenosza si¢ migdzy ukladami odniesie-
nia, ukierunkowuja refleksje stosownie do rozmaitych kodéw, wymyslajg nowe
punkty wyijscia, strategicznie modyfikuja wyobrazenia o podmiotach, zawierajg
przymierza, ktére mogg prowadzi¢ do powstania alternatywnych projektow lub
grup, promujg samoorganizacj¢ sieci wielowymiarowych.

W rzeczywistodci spolecznej zawsze mamy do czynienia z aktorami tych
trzech rodzajéw — o zachowaniach opisanych poprzez odmienny model racjo-
nalnosci. Zastanawiajac si¢ nad mozliwoscia wyltaniania si¢ w danym systemie
strategicznych alternatyw, pytamy w istocie nie o to, czy wyste¢puja w nim ak-
torzy kreatywni, ale o ich proporcje w odniesieniu do calej populacji aktorow
spotecznych, o ich rzeczywista rolg spoleczna.

W przypadku rekursywnej racjonalnosci tworzy sig zwrotna petla (recur-
sive loop) migdzy obserwacja (obserwatorem) i uczestnictwem (uczestnikiem).
Aktorzy uczestniczg w grze, ale jednoczesnie, obserwujac jej przebieg, s w sta-
nie porozumieé si¢ w sprawie zmiany jej regul. Sa wigc w stanie zachowywaé
sie strategicznie i generowaé systemowe alternatywy. Aktorzy kreatywni orga-
nizuja sie i kooperuja ze soba w sposdb umeozliwiajacy im dziatania strategicz-
ne, czyli uzyskanie kontroli nad aparatem wiadzy politycznej dla zrealizowania
swego systemowego projektu. Tym samym ich dzialanie reprodukuje panstwo.

Siedliskiem takiej racjonalnogci nie jest w Zadnym przypadku samo panstwo’
ani nie jest jej nosicielem zadna rewolucyjna klasa spoteczna czy wybitna jednost-
ka, w co, z uporem pozbawionym historycznej refieksji, wierza zwolennicy r6z-
nych doktryn politycznych. Racjonalno$¢ rekursywna pojawia si¢ w nastgpstwie

® D. Stark, L. Bruszt, Postsocialist Pathways. Transforming Politics and Property in
East Central Europe, Cambridge 1998,
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rozwoju (ewolucji) sieci koordynacji tworzonych przez aktoréw kognitywnych.
Reprodukcja systemu spolecznego staje si¢ wowczas jednoczesnie jego kreacjg
w odpowiedzi na strukturalne wyzwania i zagrozenia. Tego rodzaju racjonalnosé
moze si¢ wylonié za sprawg $wiadomego ksztattowania pewnego typu aktorow,
poprzez formowanie okreslonego rodzaju sieci koordynacji dziatan.

Tym samym $wiadomie inicjowany i prowadzony dyskurs spofeczny umoz-
liwia w dalszej konsekwencji przechodzenie od akcentowania jednego z trybow
(mechanizméw) koordynacji dzialan do akcentowania innego. Przy spelnieniu
warunku otwartosci i obywatelskiej partycypacji moze to takze prowadzié do
kreowania .innego polgczenia dostgpnych mechanizméw koordynacji, a tym
samym do kreowania nowej jakosci w tym wzgledzie. Sposdb zorganizowania
debaty spolecznej {dyskursu) ma duze praktyczne znaczenie dla zmierzania
w strong rzadzenia interakty wnego.

Polityka nie moze juz jednak byé wowczas utozsamiana nie tylko z pan-
stwem, ale w ogdle z wladzg polityczng. Polityka staje si¢ pofis: ma by¢ zatem
rozumiana jako wymiar stosunkéw spolecznych, rzeczywistosci spolecznej,
a nie jeden z jej segmentéw (subsystemow). Cecha polityki jako polis jest i to, ze
w niej rozstrzyga sie, co jest, a co nie jest polityczne; czemu nadaje si¢ w danym
momencie ogdlnospoleczne znaczenie, a czemu nie. W przeciwnym razie poli-
tyka wszechogarnialaby i przenikataby wszystko, znoszgc autonomig aktoréw
spotecznych i tworzonych przez nich sieci koordynacji dziatan. W przestrzeni
spotecznego dyskursu i porozumienia dokonuje si¢ jednoczesnie okre§lenie
i ograniczenia — w danej fazie rozwoju — domeny pafistwa.

Oznacza to takze, ze polityka jako subsystem formacji spotecznej w ogdle
traci lub ostabia swoje tradycyjne funkcje. Trudno ja dzisiaj uznawaé hurtem
za nadrzedng instancj¢ mediacji migdzy gospodarkg i panstwem. Wspdlczesnie
instytucjonalny repertuar rozwigzan posredniczacych jest znacznie bogatszy
i obejmuje takze instytucje zakorzenione w spoleczenstwie obywatelskim i kul-
turze. Przykladem moze by¢ tu chocby rola organizacji ekologicznych i $wiado-
mosci ekologicznej spoleczenistwa.

Jedna metoda opanowywania §wiata spolecznego oraz radzenia sobie z jego

kompleksowoscig i zmienno$cig polega na budowaniu coraz to wigkszych,
szerszych, pojemniejszych tadéw instytucjonalnych, co i tak nie pomaga ich
kontrolowaé. Druga metoda polega na kreowaniu kolejnych perspektyw, ktore
pozwalaja dostrzec i umozliwiaja rozwiazywanie dostrzezonych problemow.
Nie opanowujemy wowczas swiata absolutnie, ale wywieramy pewien wplyw
na jego rozwdj. Potrzebne jest jedno i drugie. Potrzebne sq weigz takie nowe fady
instytucjonalne, ktére pozwalaja formowaé nowa wiedzg spoleczng. To z kolei
pozwala dostrzec stabosci dotychczasowych ladéw instytucjonalnych 1 umozli-
wia tworzenie ich kolgjnych form.

Generalnie jednak nalezy uznaé, ze choé wszystkic systemy spoleczne sig
zmieniaja, wykazujac zdolnosci adaptacyjne, to jednak w praktyce mamy do
¢zynienia z fundamentalnie odmiennymi trybami adaptacji. Mechanizacja czy




102 Jerzy HAUSNER

obicktywizacja systemu implikuje adaptacje oscylacyjng wokot jakiego$ punktu
réwnowagi. Taki system — podlegajacy regulacji parametrycznej — wykazuje
okreslone i silne zdolnosci adaptacyijne, ale w stosunkowo waskim zakresie
zmiennosci. W praktyce oznacza to jednak, ze ma bardzo ograniczone zdolnosci
rozwojowe, charakteryzujace si¢ pewng powolnoscia, ale dokonujqce‘siq, szeroko
i implikujgce jakosciowg zmiang systemu spolecznego.

I to jest gléwny dylemat, przed ktérym staja wspolczednie podmioty wladzy
publicznej. Sposdb jego rozwigzania wyznaczy $ciezke dalszej ewolucji admini-
stracji publiczne;j.

W podsumowaniu swych rozwazan chciatbym sformutowaé kilka — w moim
przekonaniu istotnych — konkluzji z nich wynikajacych:

1. Swiat spoteczny jest i coraz bardziej staje sig kompleksowy. Problem polega
na tym, jak do kompleksowosci podchodzimy, jak ja interpretujemy i jak
sobie z nig radzimy.

2. Widaé wyraznie, ze poglgbiajaca sig kompleksowos¢ i wynikajaca z niej
wspétzaleznosé (interdependence) rodzi potrzebg i koniecznos¢ zmiany
trybu koordynacji dziatan zbiorowych i praktykowania wspoirzadzenia (go-
vernance). Jedli przy tym wspoélzalezne systemy nie nikna, lecz zachowujg
swojg funkcjonalng odrgbnosc, niezbedne staje si¢ wykreowanie nowych
mechanizméw rozdziatu wladzy i koordynacji migdzysystemowe).

3. To z czasem stwarza problem koordynacji wyzszego szczebla, czyli meta-
rzadzenia (metagovernance), ktdre nie polega i nie moze jednak polegac na
stworzeniu monocentrycznego osrodka wiadzy; wymaga heterarchii, a nie
hierarchii.

4.Ulegamy ztudzeniu, sadzac, Ze poprzez rzadzenie imperatywne, czyli
za sprawa odgornego i jednostronnie ustanowionggo przymusu, mozna
szybciej i pewniej osiagnaé jakie§ wazne spotecznie cele. Takie rzgdzenie

zawsze rodzi uboczne skutki, przy czym czgsto s3 one zanegowaniem de--

klarowanych celow.

5. Nawet jezeli si¢ udaje - rzadzac imperatywnie — i osigga si¢ okreslone cele,
z zasady nie jest to osiagnigcie trwale 1 podtrzymywalne.

6.Rzadzenie imperatywne, aby by¢ skuteczne, musi by¢ rzadzeniem autory-
tarnym. Jako takie z czasem prowadzi do zablokowania rozwoju spoleczno-
gospodarczego. Tym samym osiggniecie okreglonych celow zostaje okupio-
ne péznicj spoleczng destrukcja i cywilizacyjng zapascig.

7. Interaktywne rzadzenie bazuje na trzech aksjomatach: kompleksowosci,
réznorodnodci oraz wielodci i konfliktowosci intereséw. Tym samym jednak
uznajemy, e nic, co spoleczne, nie jest ostateczne i najlepsze, z czasem
nieuchronne bedzie przejécie do innego niz proponowanc rozwigzanie®.

10 T Staniszkis, O wladzy i bezsilnosci..., op. cil., Krakow 2006.
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8. W funkcjonowaniu nowoczesnych spoleczenstw zawsze wystgpuje wiele
sprzecznosci i strukturalnych probleméw. Ich skuteczne rozwigzywanie jest
mozliwe, ale tylko na $ciezce wspélrzadzenia (odpowiednio, wspotzarza-
dzania). Oznacza to zarazem, ze inna musi by¢ rola panstwa.

9. Wspolczesnie rola pafistwa nie moze polegaé wylgcznie na administrowa-
niu sprawami, lecz coraz bardziej na rozwigzywaniu probleméw. To z kolei
wymaga, aby pafistwo przestawalo imperaty wnie rzadzi¢, a potrafito inter-
aktywnie wspdtzarzadzaé. Jednoczesnie zachowujac zdolnosé¢ do metare-
fleksji i inicjowania systemowych zmian.

10, Panstwa byty budowane przede wszystkim z my$lg o stabilnogci. Teraz trze-
ba je przebudowaé z mysla o koniecznosci i nieuchronnosci wielu kolejnych
spolecznych zmian.

Wyznaczy to nowy kierunek reformowania (Sciezke ewolucji) administracji
publicznej, ktérego drogowskazami beda: od odpowiedzialnosci przedmiotowej
(za co$) do odpowiedzialnosci podmiotowej (wobec kogos); od linearnosci do
sieciowosci; od koordynacji biurokratycznej do partnerstwa i przywddztwa; od
statycznosci i niezmienno$ci do dynamizmu i adaptacyjnosci; od niezawodno-
$ci do probabilizmu; od monocentrycznego panstwa ,,racji stanu” do poliarchii
(dekoncentracja i decentralizacja), czemu towarzyszy¢ bgdzie tez zmiana roli
obywatela, kt6ry bedzie nie tylko wyborcg, podatnikiem, petentem i konsumen-
tem, ale takze faktycznie interesariuszem.

To, co przestawiam, nie jest proba formulowania nowego paradygmatu.
Moja ambicja jest skromniejsza: chodzi o uzmystowienie i wskazanie pozgdane-
go kierunku stopniowej przebudowy administracji publicznej. Zapewne mozna
si¢ z tym latwo nie zgodzi6, ale wtedy i tak pozostaje problem — jak inaczej za-
reagowaé na poglebiajaca sig kompleksowos¢ i zmienno$é $wiata spolecznego?
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w. na bazie elementéw wielu ideologii dotychczasowych”™. Trzeba zatem zna¢
dotychczasowe ideologie, tak jak — w polaczeniu z ta wiedzg — trzeba znac
niedawna przeszlosé mysli ze sfery administracii i zarzgdzania. Za my$la za-
wsze stoi jaka$ ideologia, a zatem i aksjologia, i moga one pozostawaé ze soba
w sprzecznosci. Podstawowg dyrektyws staje sig w tej sytuacji, zwlaszcza po
dogwiadczeniach radykalnego nurtu NPM, nie traktowanie réznych konstruk-
¢ji jako alternatyw rozlacznych, lecz ich wzajemne wywazanie jako alternatyw
tacznych®.

Brak catkowitego zerwania z dorobkiem przeszlodci — widoczny takze
w nieodrzucaniu w ramach PG instrumentarium wiasciwego NPM, tak jak we
wezesniejszych stadiach rozwoju nauki administracji publicznej/zarzadzania
publicznego nie odrzucano catkowicie dorobku poprzednich kierunkéw — sta-
nowi, a przynajmniej powinien stanowi¢, wraz z tendencjg do rozwaZzania tych
kierunkow jako alternatywy lacznej, istotng ceche tej nauki. Nie glosi ona prawd
ostatecznych i koniecznosci radykalnego dostosowania administracji publicznej
do tych prawd. Przeciwnie, jej przestaniem jest stala konieczno$¢ rozpozna-
wania kierunkéw zmian i dostosowywania administracji do zmieniajacych si¢
warunkdw.

To ewolucyjne podejscie wykazuje wiele podobienstwa do idei Burke’a.
Podstawowa réznica polega na tym, ze wprowadzania koniecznych zmian ocze-
kiwaé trzeba nie tylko i nie tyle od wladzy, ile od samouczgcego sig i samo-
reagujacego mechanizmu administracji. Mechanizm ten, cho¢ niepozbawiony
klasycznej biurokracji, musi by¢ tak konstruowany, by byt zdolny generowad
i maksymalnie wykorzystywaé kapitat spoteczny i sity spoleczenstwa obywa-
telskiego.

6 . Izdebski, Doktryny polityczno-prawne..., op. cit., 8. 125. '
8 Por. Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform..., op. cit., s. 162 1 nast,
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INNOWACYJINOSC W ZARZADZANIU PUBLICZNYM

1. WsTEP. METODA BADAN

W ostatnich kilku latach w naszym kraju zauwazalny jest wyraZny wzrost
zainteresowania zarzadzaniem w organizacjach publicznych, przede wszystkim
samorzgdowych. Zapotrzebowanie na podstawy teoretyczne zarzadzania w sek-
torze publicznym oraz w jednostkach tworzacych ten sektor zwigksza sie wraz
z zapowiadanymi reformami sektora publicznego. W sektorze tym szczegdlng
role odgrywa system administracji publiczne). Wyznacza on bowiem i tworzy
warunki realizacji zmian w catym sektorze publicznym.

W niniejszym opracowaniu podjeto prébg usystematyzowania zmian
w zarzgdzaniu publicznym jako dyscyplinie naukowej oraz kierunkéw zmian
w zarzadzaniu administracjg publiczng. Najpierw podkredlono istotg nowej
dyscypliny naukowe]. Nastgpnie poddano analizie podejScie menedzerskie do
administracji publicznej, odzwierciedlone we wspéiczesnych modelach zarza-
dzania. Szczegdlng uwage zwrbcono na innowacyjnosé¢ we wspdiczesnym za-
rzgdzaniu publicznym.

Zakres prowadzonych rozwazari obejmuje podstawy teoretyczne sprawne-
go funkcjonowania administracji publiczne] w Polsce, rozpatrywane na gruncie
zarzadzania publicznepo, zarzadzania zmianami organizacyjnymi oraz zarzg-
dzania innowacjami. Zastosowana zostala analiza poréwnawcza modeli refor-
mowania administracii publicznej w réznych krajach oraz modeli zarzadzania
administracjg publiczna. Praca zostala przygotowana gtownie na podstawie stu-
diéw literatury przedmiotu, krajowej i zagranicznej, w szczegdlnosci raportéw
Banku Swiatowego. Jako ilustracj¢ niektérych zagadnien wykorzystano mate-
rialy zgromadzone w trakcic badan w ramach wlasnych projektow badawczych
z lat 2008-2009. ’

W pracy wykorzystano fragmenty wczesniejszych opracowan monogra-
ficznych, systematyzujac materiat pod katem przyjgtego tu celu, a w nicktorych
przypadkach dokonujac jego reinterpretacii.

* Profesor nauk ekonomicznych; profesor zwyczajny w Uniwersytecie Jagietlonskim,
Wydzial Zarzadzania i Komunikacji Spolecznej, Instytut Spraw Publicznych, Katedra Za-
rzadzania Publicznego.
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2. ZARZADZANIE PUBLICZNE JAKO SUBDYSCYPLINA NAUKOWA

Podstawowe uzasadnienie wyodrgbnienia zarzadzania publicznego jak_o
dyscypliny szczegdtowe] nauk o zarzgdzaniu wynika ze z.rézni.cowania organi-
zacji ze wzglgdu na motyw podjgcia zorganizowanego dziatania. W ten sposob
rozréznié mozna nastepujace rodzaje organizacji:

— biznesowe, ktore maja na celu osigganie zysku; . .

— publiczne, dzialajgce w interesie publicznym, majace na celu zaspokajanie
zbiorowych potrzeb obywateli; o

— spoleczne (inaczej pozarzgdowe, typu non profit, obywatels%ue i inne), po-
wstajace i dzialajace dzigki motywacjom przez potrzeb.y wyzsze, nastawio-
ne na dobro wspdlne, ktdre zaspokaja potrzeby beneficjentow.

Celem zarzadzania publicznego jest': . _

— diagnozowanie procesow zarzadzania w organizacjach 1_1astaw1onyck{ na re-
alizacje interesu publicznego rozumianego jako.siuZen'le chlom WYZSZYm,
najwazniejszym dla catej wspdlnoty obywateli i gdzwxefmedlonym W po-
dzielanych wartosciach zharmonizowanych z tymi celaml_; ’ o

— wyjasnianie relacji migdzy cechami zorganizowanego dznal'flr.lm lud‘z1 i I.Ch
zmianami w organizacjach publicznych niezaleznie od skal.l ich dz1a.lan1a;
ukazywanie prawidtowoscl identyfikowanych zmian oraz }ch funkcjonal-
nych, strukturalnych i przyczynowo-skutkowych ZE}]BZI]OSCI;

— wykrywanie tendencji tych zmian, ktoére mogg by¢ wykorzystane w prze-
ksztalcaniu rzeczywistosci. ' o
7Zarzadzanie publiczne peini wigc — tak jak dyscyp_hpa, w ktore]. sktad ono

wchodzi - nastepujace funkcje: diagnostyczna, wyjaémaj_qca‘, inacze elfsplana-‘
cyjng oraz prognostyczng, przy czym zarzadzanie publiczne te funkcje pelni
wobec wlasnego obiektu badan.

Istote zarzgdzania publicznego najtatwiej mozna podkreslic, zestawiajac

ten rodzaj zarzadzania z administracja publiczng, inaczej nauka o administracji

jako dyscypling o prawnych i prawno-organizacyjnych aspektach funkcjonowa-

nia aparatu wykonawczego wladzy publicznej. Pojecie ,,zarze.}d'zanie?’ jest pr.zede
wszystkim szersze niz termin ,,administracja”, gdy? administracja pubhczn'a
koncentruje si¢ na wdrazaniu politycznych dyrektyw i procedur w r.ar.nach rea.h-
zacji zadan rzadu i samorzadu terytorialnego. Innyrm slov_vy, administrowanie,
obejmujgce realizacjg ustug zdefiniowanych przez instrukcje, dyrektywy, zarzg-
dzenia i rozporzadzenia, jest podporzadkowane WYmOogom prawa.

Zarzadzanie publiczne, co stusznie akcentuje W KIB:'ZUI"I, pqlega na samo-
dzielnym osiaganiu celow organizacyjnych i osobiste]. oc.ipow1edzla}nosc:1’1?1.e.m?—
dzerdéw publicznych za ich realizacjg. Administrowanie i zarzgdzanie odr6zniajg

1 S. Sudot, B. Kozuch, Rozszerzy¢ nauki o zarzgdzaniu o zarzqdzanie publiczne jako
ich subdyscypling, [w?] 8. Lachiewicz, B. Nogalski, Osiggnigcia i perspektywy nauk o zarzg-
dzanin, Warszawa 2010, s. 389-398.
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tez teoretyczne podstawy dziatania. Z jednej strony zatem, mozna wskazac na
prawo administracyjne i politologi¢ w tradycyjnej administracji, a z drugiej
na teorig organizacji i zarzgdzania, a zwlaszcza na systemowe i sytuacyjne po-
dejécie do organizacji, mocno zaznaczajgee rolg Srodowiska organizacji, a w od-
niesieniu do organizacji publicznych role $rodowiska spoleczno-politycznego.
Ponadto zarzadzanie publiczne obejmuje swoim zakresem nie tylko tradycyjng
administracjg publiczna, ale takze inne organizacje publiczne, a czasami takze
organizacje obywatelskie, analizujac w nich dazenie do maksymalnej sprawno-
$ci przy realizacji zatlozonych strategicznych celdow, przy pelnej indywidualnej
odpowiedzialnosci personelu administracyjnego?.

Na temat istoty zarzadzania publicznego spotykane sg krancowo rézne po-
glady®. Po pierwsze, Ze jest ono nowym zjawiskiem, nows formg prowadzenia
spraw publicznych. Stad tez przeciwstawia si¢ je starej formie, czyli administro-
waniu publicznemu. Opinia ta jednak stanowi zbytnie uproszczenie. Natomiast
stuszne jest przypisywanie zarzgdzaniu publicznemu atrybutu dynamicznej sity
sprawczej zmian. Po drugie, do$é czesto formutowany jest poglad dotyczgcy ob-
serwowanego od ¢wieréwiecza swoistego zapozyczania przez sektor publiczny
idei oraz instrumentow, uksztaltowanych w sektorze komercyjnym. Niektorzy
badacze twierdza, ze ma to migjsce tylko w odniesieniu do dziatan poszcze-
golnych organizacji publicznych, podczas gdy sektor publiczny jako catosé nie
powinien przejmowaé sposobdw realizacji celow od sektora przedsiebiorstw.
Inni z kolei zajmujg diametralnie réZne stanowisko, twierdzac, iz metody
i techniki zarzadzania przedsiebiorstwami oraz kultura biznesu moga stanowié
rozwigzanie wielu probleméw i patologii, powstalych przy wykorzystywaniu
tradycyjnych form zarzadzania sprawami publicznymi. Tymczasem wiasciwe
drogi znajduja si¢ pomigdzy skrajnymi podejsciami, Niezbedne jest adaptowanie
niektorych instrumentdw sprawdzonych w zarzadzantu przedsigbiorstwami do
potrzeb zarzadzania organizacjami publicznymi,

Analizujgc istote zarzadzania publicznego, czesto trafnie podkresla sie, ze
jest ono $cisle i nierozerwalnic powigzane z polityka, prawem 1 szerzej ze spole-
czenistwem obywatelskim oraz Ze dominuje w nim logika wyboru publicznego.
Innymi stowy, zarzadzanie to charakteryzuje uwzglednianie nie tylko efektyw-
no$ci ekonomicznej, ale rowniez efektywnosci spotecznej i politycznej wybordw
dokonywanych w sektorze publicznym.

Zarzadzanie publiczne spelnia podstawowe kryterium naukowosci, gdyz
ma odrézniajace je od innych subdyscyplin nauk ¢ zarzadzaniu przedmiot ba-
dan, wzglad badawczy i — w duzo mnigjszym stopniu — metody zarzadzania.

Przedmiot badann zarzadzania publicznego stanowig procesy organizacii
i zarzadzania wystgpujace w organizacjach publicznych oraz w tych organiza-

t W. Kiezun, Polski dorobek teoretyezny zarzgdzania publicznego, ,\Wspblczesne Za-
rzgdzanie” 2002, nr 4.

3 Ch, Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform..., op. cit.
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cjach obywatelskich, ktérych dzialania ukierunkowane sg na realizacjg celow
zbieznych z celami organizacji publicznych.

Inaczej samo zarzadzanie publiczne i jego przedmiot formuluje R. Krgy—
zewski®, podkredlajge, iz dotyczy ono zar6wno organizacji publicznych, jak
i prywatnych, tych, ktére dazg do zaspokojenia potrzeb i do realizacji intereséw
publicznych oraz prowadzacych dziatalnos¢ .,z pominigciem dochodu (zysku)
oraz mechanizméw rynku”. Podejscie to nie miesci si¢ w logice prowadzoneg'o
w niniejszej pracy wywodu, koncentruje sig bowiem na kryterium w%ésnoém.
Tymczasem prezentowana koncepcja jest oparta na motywach podﬁajmowg—
nia zorganizowanych dziatah ludzi. Ponadto propozycja Krzyiewsklegq nie
uwzglednia tego, ze organizacje publiczne wykorzystujg — chocialz W ograniczo-
nym zakresie — mechanizmy rynkowe oraz ze pojecia ,,dochéd” i ,,zysk™ nie sg
tozsame.

7 kolei J. Hausner odwoluje si¢ do definicji zarzadzania publicznego Banku
Swiatowego®, kt6ra nie zawiera pojg¢ whasciwych dla nauk o zarzadzaniu, Nato—
miast bardzo interesujace jest rozroznienic menedzerskiego i partycypacyjnego
zarzadzania publicznego®.

Obiekt badaf zarzadzania publicznego charakteryzuje wieloaspektowosé
i interdyscyplinarnoéé. Organizacje publiczne najczeseiej sg szczegblnie zto—.
zonymi systemami, a ich funkcjonowanie uwarunkowane jest.réznprodnyml.
czynnikami ekonomicznymi, psychospotecznymi i kulturowymi, po_htycznyml
i prawnymi, technicznymi i ekologicznymi oraz innymi. Ich badanie wymaga
wieloaspektowej i wielowatkowej analizy oraz siggania do aparatu poznawczego
i dorobku innych dyscyplin naukowych.

Przedmiotem, inaczej obicktem, nowej szczegolowej dyscypliny sg tylko
nicktére organizacje, a mianowicie te, ktére zostaty stworzone wylacznie w celu
realizacji interesu publicznego. Jako przedmiot badan zarzadzania publiczne_go -
w pewnym stopniu —mozna tez wskazaé organizacje obywatelskie. Uzasadmo'ne
jest to wigkszym ich podobieristwem do organizacji publicznych niz do przedsig-
biorstw. Stosujac kryterium motywu podejmowania zorganizowanej dzialalnq-
§ci, rozrozniamy bowiem organizacje komercyjne i niekomercyjne. Te ostatnie
tworzone sa w interesie publicznym lub dla dobra wspdlnego. Podstawowe r6z-
nice pomiedzy organizacjami publicznymi i obywatelskimi w kontekscie dba.-
losci o dobro wspolne mozna sprowadzi¢ do obligatoryjnodci 1 dobrowolnosci,
a takze powszechnosci i adresowania zorganizowanych dziatan do konkret'nych
grup spolecznych, czyli znacznie mniejszego zakresu oddziatywan organizacji
obywatelskich.

4 R. Krzyzewski, Zarzgdzanie publiczne — prdba okreflenia pojecia, przedmiotu i ob-
szaréw zastosowania, Working Paper nr 001-09, Wydzial Zarzadzania Uniwersytetu War-
szawskiego, Warszawa 2009,

5 I, Hausnet, Zarzqdzanie publiczne.. ., op. cit., 5. 31,

& Ihidem, s. 25-29.
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W zarzadzaniu publicznym, jak juz podkre$lono, znajduja zastosowanie
zasady i prawidlowodci zarzadzania ogdlnege. Qdnoszenie ich do organizacji
publicznych wymaga jednak uwzgledniania specyfiki tych organizacji.

Driatalnosé¢ przedsigbiorstw oparta jest na logice proceséw rynkowych,
ktéra w ostatnich latach uzupetniana jest braniem pod uwage innych czynnikéw
niz tylko ekonomiczne, W organizacjach publicznych jest na odwrdt. Nie mozna
wiec zgodzié sig z pogladem powtarzanym przez niektorych badaczy, w my$l
ktorego ,,[...] kluczowe procesy zarzadzania organizacja publiczng nie odbiegaja
zbytnio od logiki zarzadzania w sektorze prywatnym™. Uzasadnieniem egzy-
stencji organizacji publicznych jest bowiem niemozliwosé zaspokajania potrzeb
zbiorowosci ludzi wylacznie dzigki funkcjonowaniu organizacji rynkowych.

Organizacje publiczne od przedsighbiorstw rézni wigc nie tylko motyw
podejmowania dzialalnosci, ale takZze system wartodci, kryteria racjonalno-
jci, wzorce postaw i zachowan uczestnikow zorganizowanych dzialan i inne
charakterystyki majace znaczacy wplyw na zarzadzanie tymi organizacjami.
Jednoczesnie jednak organizacje publiczne funkcjonuja w ramach gospodarki
rynkowej. Aspekt ekonomiczny ich dziatan musi wige by¢ uwzgledniany, ale nie
moze dominowac.

W zarzgdzaniu publicznym realizowanym w pojedynczych organizacjach
skutecznosé oddzialtywania na uczestnikéw organizacji zapewniajg wiezi orga-
nizacyjne, przede wszystkim wiczi stuzbowe.

Inaczej przebiega proces zarzadzania, gdy oddzialywanie menedzerdw
publicznych nakierowane jest na uczestnikow procesow wychodzgcych poza
ramy pojedynczych organizacji, i to niezaleznie od ich formy. Dzicje si¢ tak
w przypadku zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego czy zarzadza-
nia ckreélonymi sferami spoleczne-gospodarczymi i sieciami organizacji. Wow-
czas wystepuja wiezi instytucjonalne, a nawet wigzi nieformalne, czy tylko — lub
az — terytorialna wspolnota celow.

W tradycyjnym podejsciu — zaleznie od przyjetej doktryny spoteczno-poli-
tycznej i rozumienia w jej ramach roli panstwa — do rozwigzywania problemdow
spotecznych i gospodarczych wystarczalo przyjecie okre§lonego przepisami
prawa sposobu funkcjonowania organizacji publicznych i wymuszania jego
przestrzegania gloéwnie za pomocg nakazdw i zakazow.

Jednak zmiany cywilizacyjne poszly w kierunku tworzenia spoleczenstwa
obywatelskiego, co wywolalo na tyle istotne zmiany w oczekiwaniach spotecz-
nych, Ze spowodowaly one zapotrzebowanie na zarzadzanie publiczne. Wprowa-
dzenie go do urzgddw i innych organizacji publicznych kieruje te organizacje na
tory sprawnego osiggania celow.

W pojedynczej organizacji istnigje ustalona hierarchia odzwierciedlona
w strukturze organizacyjnej, a jej granice sg jednoznacznie okreglone. Ponadto

" A. Fraczkiewicz-Wronka, Zarzgdzanie publiczne w teorii i praktyce ochrony zdrowia,
Warszawa 2009,
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organizacja ta dysponuje scisle okreslonymi zasob‘ami, w tym Iudzkimi, mozna
wigc méwi¢ o zamknigtym czlonkostwie. Natomiast w prz.ypadku, gdy zarzg-
dzanie obejmuje oddziatywanie na rézniacych sie samodz_lelnych uczestnikow
proceséw spoteczno-gospodarczych, warunki, w jakich realizowane sg cele orga-
nizacyjne, sa zgola odmienne. Sg on¢ charakterystyczne dla (.:zl‘or'lkostwa otwar-
tego®, gdzie urzeczywistnianie celow organizacyjnych umozliwiaja uks.;ztaltowa—.
ne relacje organizacji publicznych z ich otoczeniem. P'rzede. wszy§tk1m chodzi
o relacje umozliwiajace wspoldziatanie miqdzyorgamz.acyjne uklerun.kow.ane
na realizacje wspdlnych dla danej spotecznosci celow mimo c?ostrz‘egama wielu
istotnych roznic pomigdzy uczestnikami zorganizowanego dZIa:Iama. .
W dzisicjszych czasach znaczgcg rangg zyskaly zatem takie funkcje zarzg-
dzania publicznego, jak:
— przewodzenie w organizacjach z otwartym czionkostwem,
— spoleczne komunikowanie sig; ' o
- koordynowanie wspélnych dziatan, wychodzace poza granice organizacji
i odnoszace sig do takich struktur, jak cata gospodarka, region, czy tez‘ gmina.
Do podstawowych kryteriéw wyodre¢bniania dysqyplmy naukowej nalezy
— oprécz przedmiotu badan - takze posiadanie przez nig wiasnego wzglgdu ba-
dawczego oraz metod. . ‘
Wzglad badawczy, czyli punkt widzenia, z kt(’)rffgo zarzgdza.xlue pu.bhczne
rozpatruje obiekt badan, to sprawno$é funkcjonowania organizacji publ'lcznyc}}
jako calosci oraz poszezegdlnych jej podsystemow, Organizacjami gubhcznyml
zajmuje si¢ wiele dyscyplin naukowych. Najlepszym przykla.dem jest tu .eko—
nomia sektora publicznege’, obejmujaca swoim zainteresowaniem mechanizmy
funkcjonowania sektora publicznego jako catodei i jednos.tel.( tworzafcych ten
sektor, a zarzadzanie publiczne koncentruje sie na aspekcie mst.yFuc_]ox}alnym
i strukturalnym. Organizacjami publicznymi zajmuje sig tez admlnl‘str'aqa pub-
liczna, ale jej wzgledem badawczym jest zgodnosé funkcjopow'ama Je.dnostek
administracji publicznych z obowigzujacym prawem. Orgam.gaqe pl}bllc.gn‘e.sa,
takze przedmiotem badan socjologii organizacji, psychologii organizacji 1 in-
nych. Jednak Zadna inna dyscyplina naukowa poza zarzqdza.mem .pubhcznyrr'l
— co nalezy wyraZnie podkresli¢ — nie czyni przedmiotefn.swowh zainteresowan
sfery zarzgdzania zorganizowanym dzialaniem zapewniajacym sprawne zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb spofeczefistwa. Wiadciwym zﬁltem dla zarzadzania
publicznego obszarem zainteresowan jest sfera zarza‘dz.ama })ada_rla pod katem
prawidlowosci i Zrodel sprawnoscei zorganizowanego dzialania zbiorowegg oraz
sprawnej realizacji przedsigwzigé w powigzaniu ze specyfika ty_ch organizacji,
obejmujaca odmiennosci struktur organizacyjnychl, celéw organizacyjnych, re-
lacji z otoczeniem oraz wartosci menedzeréw publicznych.

8 V. Padaki, M. Vaz, Institutional Development in Social Interventions. Towards Inier-
Organizational Effectiveness, New Delhi-Thousand Oaks—London 2003.
¢ J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2005.
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Zarzadzanie publiczne — oprocz metod i technik wiasciwych dta calej dyscy-
pliny — wykorzystuje takie metody, jak mapa relacji, badajaca procesy integracji
srodowisk lokalnych i spolecznepo aktywizowania obywateli'’, czy publiczne
zarzadzanie strategiczne oparte na wigziach pozastuzbowych i specyficznych
relacjach z odbiorcami débr i ustug publicznych. Do oryginaluych metod zarza-
dzanta publicznego nalezy strategiczne zarzgdzanie organizacja terytorialng'’,
a takze zarzgdzanie programami i projektami publicznymi, ustalanymi w drodze
negocjacji lub bedacych rezultatern aktéw wyborczych, a przykiadowym mega-
programem publicznym bylo wejscie Polski do Unii Europejskiej.

Koncentrujgc sie na swoim obiekcie badan pod wzgledem sprawnosci,
zarzadzanie publiczne korzysta z dorobku innych subdyscyplin nauk o zarzg-
dzaniu i innych dyscyplin naukowych. Zasilenia zarzadzania publicznego przez
inne nauki sa wiclostronne, na przyklad dotyczy to nauki o polityce, ekonomii,
prawa administracyjnego, administracji publicznej, teorii organizacii.

Szczegdlne znaczenie ma administracja publiczna. Jest ona pomocna
w rozpoznawaniu administracyjnych uwarunkowan zarzgdzania publiczne-
go. Wazny jest jej dorobek w okredleniu znaczenia zarzadzania publicznego
w demokratycznym panstwie. W Polsce administracje publiczng od zarzadzania
publicznego odrozniajg bardzo scisle zwigzki z prawem oraz roznice w logice
administrowania, koncentrujgcego si¢ na wykonywaniu zapiséw ustaw i innych
aktéw prawnych'?. Celem zewnetrznym nauki administracji jest zapewnienie,
by organizacje publiczne dzialaty zgodnie z prawem, podczas gdy zarzadzanie
publiczne koncentruje sig na sprawnosci dzialan organizacji, ktére bada. Poza
tym przedmiot badan zarzadzania jest szerszy od nauki o administracji.

Reasumujgc, mozna stwierdzié, ze istotg zarzadzania publicznego jako dy-
scypliny szczegotowej nauk o zarzgdzaniu jest badanie proceséw zarzadzania
w organizacjach nastawionych na realizacj¢ interesu publicznego, w tym wyjas-
nianie relacji migdzy cechami zorganizowanego zbiorowego dziatania ludzi i ich
zmianami w organizacjach publicznych (niezaleZnie od skali dzialania) poprzez
ukazywanie prawidtowosci identyfikowanych zmian, ich funkcjonalnych, struk-
turalnych i przyczynowo-skutkowych zaleznogci, a takze wykrywanie tendencji

tych zmian, ktére mogg by¢ wykorzystane w przeksztalcaniu rzeczywistosci.
Zarzadzanie publiczne zatem to subdyscyplina naukowa zajmujgca sie

badaniem sposobdw i zakresu harmonizowania dzialan zarzadczych zapewnia-

jacych prawidlowe wyznaczanie celdow organizacji publicznych oraz sprawne

1 J M. Bryson, C.B, Finn, Development and Use of Strategy Maps to Enhance Orga-
nizational Performance, [W:] The Challenge of Management in a Changing World, A. Hal-
achmi, G. Bouckaert [red.], San Francisco 1995,

A, Nowor6l, Planowanie rozwoju terytorialnego w skali regionainej i lokalnej, Kra-
kéw 2007.

12 1. Hausner, Zarzqdzanie publiczne..., op. cit. oraz H. lzdebski, M. Kulesza, Admini-
stracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004,
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wykorzystywanie mozliwosci zorganizowanego dziatania ludzi, nakierowanego
na kreowanie publicznych wartosci i na realizacj¢ interesu publicznego.

3. MODELE ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

W poczatkowym okresie zainteresowania zarzadzaniem publ_icznym roz-
r6zniano dwa modele, to jest biurokratyczny i zarzadzania pubh.cz'nego. Pc')—
dobnie uczynili J. i R. Denhardtowie, przeciwstawiajac stare: admlnlstr::)\'vame
publiczne i nowe zarzadzanie publiczne (NPM), jednoczesnie uzupetniajgc tg
klasyfikacje o model nowej stuzby publicznej™. .

Niektérzy autorzy poprzestajg na rozréznianiu nowego zarzgdzania ;?ub-
licznego", wyodrebniajac w nim cztery modele. Poczqtkowyz koncgntrqucx
si¢ na ekonomizacji dziatan, zhierarchizowanych strnktur.ach i .rnarglpa.lhzach
wladz wybieranych przez obywateli, oraz model decentrah.zac.:_]l i zmniejszania
sektora publicznego z zarzadzaniem przez kontrakty, = naclsklf:rn na ko?rdyna—
cje dziatan i wigksza elastycznosé i rdznorodnosé uslug. K_.olejny, trzeci model
koncentruje sig na rozwoju instytucji publicznej i uczeniu sig oraz na charyzma-
tycznym przywoédztwie i organizacyjnym komunikowaniu si¢. Czwarty model
to w duzej mierze zaprzeczenie zasad charakterystycznych dla poczqt.kowego
modelu NPM. Swiadczy o tym shuchanie glosu odbiorcéw ustug publicznych,
ponowny wzrost znaczenia wiadzy pochodzacej z wyboru, sceptycyzm wobec
rozwigzan rynkowych, wyjscie do spolecznosci.

Interesujace modele rozrézniajg H. Izdebski® i J. Hal.lsner‘ﬁ. Sz% to: model
pahstwa prawnego z instytucjami publicznymi bgdgcymi nfarzs;dzlem wyll(o—
nywania prawa, model administracji publicznej ktadacy nacisk na samodziel-
noéé aparatu administracji publicznej oraz kontrole wewnq.trznq, model NPM,
nazwany w tej typologii menedzerskim zarzqdzanien.l publlcznyrr}, oraz quel
partycypacyjnego zarzadzania utozsamianego z publu_:znyr.n wspolrzadzeniem
(Public Governance). Dyskusyjne wydaje si¢ tu wydzwlenfe o‘drf;bnego fn.ode-
lu padstwa prawa, gdyz kazdy model zarzadzania odwauje sig — barufizlc_a] lub
mniej wyraznie — do pafistwa prawa. Rowniez wqtpl?we :|es't tw1er_dzeme, ze za-
rzgdzanie jest menedzerskie, pojgcie menedzer” miedci sig bowiem w pojeciu
wzarzadzanie™. ‘ .

Dynamiczny rozwodj zarzadzania publicznego jako supdyscyplmy nau.k
o zarzadzaniu oraz praktyki pozwala dostrzec wigcej réznic w prowadzeniu
spraw publicznych w ciggu ponad ¢wieréwiecza oraz w réznych podstawach

13 JV. Denhardt, R.B. Denhardt, The New Public Service. Serving not Steering, Ar-
monk, New York 2003. N -

1 P. Modzelewski, System zarzqdzania jakoscig a skutecznost i eff.zktywnosc admrm_-
stracji samorzqdowej, Warszawa 2010, za: E. Ferlie, L. Ashburner, L. Fitzgerald, A. Petti-
grew, New Public Management in Action, Oxford 1997. '

15 H. Izdebski, Introduction o Public Administration..., op. cit.

16 1. Hausner, Zarzgdzanie publiczne. .., op. cil., 5. 23-24.
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teoretycznych. W literaturze'? wskazuje sie na takie modele, jak administro-
wania publicznego, nowego zarzadzania publicznego, zarzadzania relacjami
organizacji publicznych, wspolrzgdzenia publicznego, nowej stuzby publicznej.
Proponowane modele zarzgdzania publicznego wyodrgbnione zostaty dzieki za-
stosowaniu kryteriow wyraznie odwolujgcych sig do nauk o zarzadzaniu, takich
jak podstawowe zaloZzenia koncepcji, dominujgcy model racjonalnosci, rozumie-
nie interesu publicznego i odpowiedzialnosci organizacji. Poszczeg6lne modele
mozna zwigzle scharakteryzowac w nastgpujacy sposob.

ILModel administrowania publicznego. Podstawowe
zalozenia administrowania maja swoje korzenie w teoriach nauki o polity-
ce oraz nauki administracji pozostajacej w $cistych zwigzkach z naukami
prawnymi, a takZze w spolecznych i politycznych interpretacjach roli orga-
nizacji publicznych. W modelu tym dominuje ogdlny model racjonalnosei,
odzwierciedlony migdzy innymi w modelu planowania dedukcyjnego,
w ktorym proces decyzyjny rozpoczyna sig¢ od ustalenia celdw, nastepnie
drogg dedukeji wyprowadza sig¢ z tych celéw polityki, programy i dziala-
nia umozliwiajace osigganie zalozonych celdw. Podjecie dziatan oznacza
wdrozenie przyjetych programéw. Odpowiedzialno$é zewnetrzna organi-
zacji publicznych ma charakter posredni — tylko poprzez demokratycznie
wybranych politykéw. Natomiast w relacjach wewnetrznych dominuje bez-
pieczefistwo zatrudnienia,

2.Model nowego zarzadzania publicznego. Dominuje
w tym modelu ekonomiczny model racjonalnosci i zachowan organizacyj-
nych. Dzialania organizacji publicznych sg adresowane do odbiorcow dobr
i ustug publicznych. Zarzgdzanie sprawami publicznymi ma foring stero-
wania wyzwalajacego mozliwodci tkwigce w mechanizmie rynkowym.
Struktury organizacyjne sg zdecentralizowane, przewaza kontrola instytu-
cjonalna.

3 Model zarzadzania relacjami organizacjach publicz-
ny ¢ h. Dominuje w nim krytyka jednostronnosci rozwigzan stosowanych
w NPM. Podstawowe zatozenia uzupetnione zostaly o ujgcie systemowe
i sytuacyjne, teoretyczne podstawy zarzadzania zmiang organizacyjng
i teori¢ interesariuszy. W tym modelu dominuje organizacyjny model ra-
cjonalnosci i zachowan ludzi. Model ten zaklada traktowanie organizacji

Jjako wzorca komunikowania si¢ i wzajemnych relacji w ramach istniejacych
grup. Interes publiczny obejmuje podzielane wartosci czlonkéw spoleczen-

17 JV. Denhardt, R.B. Denhardt, The New Public Service..., op. cit., s. 28-29; F. KuZnik,
Stare i nowe koncepcje zarzgdzania publicznego w strukturach samorzagdu terytorialnego,
[w:] Z teorii i prakiyki zarzgdzania publicznego, B. Kozuch, T. Markowski [red.], Bialy-
stok 2005, s. 72-74; B. Kozuch, Wspdiczesne kierunki zmian w zarzgdzaniu adminisiracjg
publiczng, ,,Optimum” 2008, nr 4, 5. 22-26; T. Markowski, B, Banachowicz, Innowacyjnosé
w samorzgdzie terytorialnym, [w:) Z teorii i praktyki zarzgdzania publicznego..., op. cit.,
s. 28-33; A. Nowordl, Planowanie rozwoju terytorialnego..., ap. cit., s. 70-73.
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stwa. W mechanizmie osiagania wytyczonych celéw szczegélng wage przy-
wiazuje sie do wykorzysty wania wspdlczesnych metod i.tec}?nik zarzqdzzjl-
nia wspomagajacych proces zmiar. Wystgpuje decentralizacja zarzadzania
oraz partycypacja spoleczna. . '

4Model wspolrzadzenia publicznego.Koncquawspo{-
rzadzenia publicznego to jeszcze bardziej zaawansowana reakcja na prefe—.
rowanie metod ekonomicznych w zarzadzaniu organizacjami publicznymi
przy jednoczesnym zbyt matym uwzglednianiu kontekstu politycz'nego.
Model ten koncentruje si¢ na wewngtrznej organizacji sektora publiczne-
go i instytucji wehodzacych w jego sktad, a takze na - tra.lktowanych jako
glowne — relacjach zewngtrznych. Wystgpuje tu nawigzanie do modelu za-
rzgdzania zmianami organizacyjnymi, ale z potozeniem akcen'fu na tworze-
nie sieci powiazan publicznych i zarzadzaniu nimi. W sklad sieci wch?dzq
przez wiadze centralne, wladze regionalne 1 lokalne, grupy spc?ie(.:zne i po-
lityczne oraz grupy interesow, a takze organizacje spoiecz'ne. i b]ZIlESOV\:’e:
Interes publiczny jest kreowany w procesie wspéhzacdzf‘:r{la jako \jvart_qsm
publiczne podzielane przez uczestnikow sieci, a warunki jego realizacjl sg
negocjowane z partnerami 1 grupami interesow.

5.Model nowej stuzby publiczne]. Fundamentalnym za-
lozeniem modelu nowej stuzby publicznej sa teorie demokracji oraz kon-
cepcje rozwoju sfery publicznej opartego na wiedzy. Zarzq'dzanie publiczne
w tym modelu polega ghéwnie na tworzeniu koalicji pubh(j,znych, prywat-
nych i spolecznych agencji w celu zaspokojenia uzgodnionych potrzel?.
Interes publiczny jest rozumiany jako rezultat dialogu spotecznego v’voko%
podzielanych warto$ci. Adresatami dziata sa obyvgfatfele, a rol:fl pan?twa
polega na stuzeniu, pomaganiu poprzez negocjowamell poéredfnf;zeme. na
rzecz obywateli i grup spolecznych oraz na kreowaniu wartosci publicz-
nych. Odpowiedzialno$¢ organizacji publicznych jest wileoplaszczyznowa,
uwzgledniajaca prawo, wartosci narodowe, normy polityczne, standardy
zawodowe, interesy obywateli.

4. INNOWACYINOSC — GLOWNY KIERUNEK ZMIAN W ZARZADZANIU
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Ewolucja teoretycznych podstaw zarzadzania publicznego, a takze rézultaty
badan empirycznych pokazujg, ze we wspoiczesnych warunka‘ch funkcfjonowa-
nia administracji publicznej — jak i w innego typu organizacjach - n.1ezqun.e
staje si¢ zarzadzanie zmianami organizacyjnymi., a pona'dto .Ze zw1qkszen’16
sprawnosci zarzadzania w administracji publicznej uzaleznione jest w szczegol-
nosci od tych zmian, ktére maja charakter innowacyjny. . . ‘

Zmiany innowacyjne w sferze zarzadzania cechuje bowien} miedzy innymi
znaczacy radykalizm, adekwatno$é do nowych teorii i koncepcji, skokowa zmia-
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na warunkéw dziatania, przelom technologiczny, zdolnosé do tworzenia efektow
odpowiadajacych redefiniowanej (lub modyfikowane;j) misji.

Sprawne zarzgdzanie zatem wspélczesnymi organizacjami publicznymi to
zarzadzanie innowacyjne. Prawidlowos¢ t¢ pokazuja wyniki badan wielu syste-
mow administracji publicznej'®.

Dotychczasowy teoretyczny dorobek zarzadzania publicznego oraz rezul-
taty najnowszych badan empirycznych pozwalajg wyodrebni¢, obok zastanych
w literaturze, jeszcze jeden model prowadzenia spraw publicznych, a mianowi-
cie model innowacyjnego zarzadzania publicznego.

Innowacje w zarzgdzaniu administracja publiczna' definiuje si¢ jako twor-
cze idee wprowadzone do praktyki zarzadzania nakierowane na rozwigzanie
uporczywych probleméw zarzadzania publicznego. Innowacja jest wiec aktem
tworzenia i wdrazania nowego sposobu osiagania konkretnych rezultatow lub
zwigkszenia wydajnosci pracy. MoZe ona obejmowa¢ nowe elementy, nowe kon-
figuracje istniejgcych juz elementéw, zmiang radykalng lub odejécie od tradycyj-
nych sposcbéw dziatania. Dotyczy nowych ustug, nowych polityk i programéw,
nowych podejsé oraz nowych procesow.

Procesy innowacyjne zachodzgce w administracji publicznej majg podobng
jak w przypadku produktéw rynkowych, choé specyficzna logike®. W kontek-
$cie innowacji w zarzagdzaniu mozna méwié o modelu innowacyjnego zarzgdza-
nia w administracji publicznej i, szerzej, w sektorze publicznym, ktory tworzg
powotane do realizacji interesu publicznego.

Fundamentalne zalozenia modelu innowacyjnego zarzadzania publicznego
zawarte sa w:

— teorii demokracii,

— w koncepcjach spoleczenstwa obywatelskiego,

— w rozwaoju opartym na wiedzy 1 kapitale spolecznym,
— koncepcjach zarzgdzania zmianami organizacyjnymi,

Nie dominuje w nim zaden model racjonalnosci, lecz wystepuje dgzenie
do rownowazenia racjonalnosci politycznej, ekonomicznej i organizacyjnej.
Interes publiczny okreslany jest na podstawie wartosci publicznych podziela-

® T. Verheijen, Administrative Capacity in the New EU Member States. The Limits of
Innovation? Working Paper Nr 115. World Bank, Washington, D.C. 2007. http:/www-wds.
worldbank.org/serviet/ WDSContentServer/TW3P/1B/2007/08/28/000020953_200708281557
17/Rendered/ INDEX/M405590ECAOAdmi1LICOdisclosed0Aug271.txt; C. Combe, R. Brown,
E-Governance in Estonia and Its Replicability. Background paper. Washington, D.C. 2006;
R, Brown, D. Silbergh, W. Sartorius, C. Combe, Administrative Capacity Review of Poland.
Background paper, Washington, D.C. 2006; A. Evans, G. Evans, Improving Government Deci-
sion Making Systems in Lithuania and Latvia, ,,Journal of European Public Policy” 2002, nr 8.

¥ A. Alberti, G. Bertucci, Replicating Innovations in Governance: An Overview, [w)] In-
novations in Governance and Public Administration: Replicating what works, New York 2006,

 R. Rothwell, The characteristics of successful innovations and technically progres-
sive firms, R & D Management” 1977, za: K. Szatkowski, fstota i rodzaje innowacji, [w]
M. Brzezinski, Zarzgdzanie innowacjami technicznymi i organizacyinymi, Warszawa 2001,
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nych przez czionkéw spoleczenstwa, a warunki jego realizacji sg negocjowar}e
7z partnerami i grupami intereséw. Za strategicznych interesariuszy uznaje si¢
obywateli i samoorganizujgce sig ich grupy. Rola pafistwa sprowadza sig do two-
rzenia warunkow funkcjonowania wszystkich trzech sektoréw zycia spoleczno
-gospodarczego, w tym realizacji interesu publicznego oraz samoorganizacit
spoleczenstwa. Podstawowym mechanizmem osiggania wytyczonych celow jest
ukierunkowanie na innowacyjnos$¢ w nastgpujgcych obszarach:

— wyznaczanie celow strategicznych,

— tworzenie warunkéw do wspoldzialania migdzyorganizacyjnego i migdzy-
sektorowego,

— koordynacja polityk publicznych, programoéw i przedsigwzigé realizowa-
nych réznymi z partnerami, réwniez spoza sektora publicznego.
Wystepowanie tego modelu w praktyce administracji publicznej potwier-

dzaja wyniki badafi opublikowanych w Raporcie Banku Swiatowego z 2006
roku, ktore objely najwazniejsze elementy zarzgdzania publicznego w wybra-
nych krajach — nowych cztonkach Unii Europejskigj. Sg to: Litwa, Lotwa, Polska
i Stowacja. Przeprowadzone badania koncentrujg si¢ na®:

— planowaniu strategicznym, zarzadzaniu opartym na wynikach, formutowa-
niu i koordynowaniu polityk publicznych,

— nowoczesnym zarzgdzaniu zasobami ludzkimi, ukierunkowanym na przy-
cigganie i utrzymywanie wysokiej jakosci tych zasobow,

— wykorzystywaniu nowoczesnych technologii w procesach $wiadczenia
ustug publicznych, na przykiad e-administracja jako instrument zarzadza-
nia zmianami.

Walorem takiego ujecia jest duzy stopiefi uproszczenia odwzorowywanej
rzeczywistosci. Ulatwia to poznawanie proceséw zarzgdzania dzigki ogranicze-
niu obszaréw do najwazniejszych elementéw w sposob wystarczajacy, chociaz
niewyczerpujacy, pozwalajacy jednak zidentyfikowaé wystgpowanie tego mo-
delu, lub nie, oraz umozliwiajgcy okreslenie gléwnych charakterystyk systemu
w badanych organizacjach.

Prawidtowosci te sa odzwierciedlone w rezultatach analizowanych badaf
empirycznych. Pokazaly one skokowy efekt w okreslonych sferach przy jedno-
czesnym uwstecznieniu w innych. Dotyczy to tak samo Polski, jak i pozostatych
badanych krajow.

Wazng skiadowg czescig systemow zarzadzania s instrumenty elektronicz-
ne, w przypadku zarzadzania publicznego okreslane mianem e-administracjl.
W $wietle cytowanych badan stwierdzono, ze ustugi publiczne $wiadczone
droga clektroniczng, jak komunikacja wewngtrzna w centralnych jednostkach
administracji publicznej, w tym w instytucjach zajmujacych si¢ podatkami,
ubezpieczeniami spolecznymi, rejestrami cywilnymi i rejestrami gruntéw,
punktami dostepu publicznego, w tym dostgpu szkét do Internetu, ze na wlasci-

2 T Verheijen, Administrative Capacity in the New EU Member States. .., op. cil.
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wym poziomie jest e-administracja obejmujgca rejestry gruntdw, ubezpieczenia
spoteczne i dostep do komputerdw w szkotach. W wielu innych dziedzinach brak
jest e-ustug lub znajdujg si¢ one na najnizszym poziomie. Dotyczy to w szcze-
golnosci systemu ochrony zdrowia, rejestracji pojazdéw, sadownictwa, portali
e-administracji, portali edukacyjnych, podatkéw i zaméwien publicznych. W re-
zultacie obserwuje sig tylko pojedyncze innowacje zamiast spojnego wprowa-
dzania e-ustug publicznych®.

Wyniki badan wiasnych przeprowadzonych w latach 2008-2009 rzucaja
$wiatlo na innowacyjnoéé administracji samorzadowe;j. Ilustruja one dwa zjawi-
ska, to jest przekraczanie granic organizacji publicznych oraz wykorzystywanie
nowych koncepeji zarzgdzania.

Wazne w zarzadzaniu organizacjami publicznymi jest ukierunkowanie na
konfrontacje lub nastawienie na kooperacje i wzajemnosc. Pozwala to na ksztat-
towanie réznych rodzajow kultur organizacyjnych rdézniacych si¢ poziomem
kooperatywnogci®. _

O ile badania z 2004 roku* wskazuja na fakt, ze wiele organizacji pub-
licznych nastawionych bylo na unikanie wspoétpracy lub podejmowanie jej na
minimalnym poziomie, o tyle badanie przeprowadzone na przetomie lat 2008
i 2009 pokazuje zupeinie inng sytuacjg¢ w tym zakresie. Na 226 badanych
208 os0b potwierdzilo wspolprace z innymi instytucjami publicznymi, a 204 —
Z innymi organizacjami. W przypadku wspolpracy organizacji publicznych za
najwazniejsze formy uznano dwustronng wymiane informacji (62 proc. wska-
zan), udzial pracownikéw obu instytucji w realizacji okreélonych zadan (46 proc.
wskazant) oraz regularne spotkania kierownikow organizacji (40 proc. wskazan).
Natomiast we wspolpracy z innymi organizacjami najwazniejsze w opinii re-
spondentéw jest wsparcie realizacji okreslonych zadan w formie finansowej
i logistycznej (66 proc. wskazan), nastgpnie udzial pracownikéw cbu organizacji
w realizacji okreslonych zadan (63 proc. wskazan) oraz dwustronna wymiana
informacji (47 proc. wskazan). Najmniejsza wage przywiazywano do jedno-
stronnej informacji (1 proc. i 2 proc. wskazan) oraz do organizowania wspdlnych
szkolen (11 proc. i 14 proc. wskazan).

Dla relacji zatem podmiotéw sektora publicznego z innymi organizacjami
wlasciwa jest wspolpraca, gdyz zwicksza mozliwosci $wiadczenia ustug pub-
licznych. Konkurowanie w konkretnych sytuacjach moze byé uzasadnione, gdy
ma na celu zwigkszenie efektywnosci, prowadzac do efektywniejszego wyko-
rzystywania $rodkéw publicznych.

2 R. Brown, D. Silbergh, W. Sartorius, C. Combe, Administrative Capacity Review of
Poland..., op. cit.

B B. Kozuch, Innowacyjnosé w sektorze publicznym — bariery i mozliwosei rozwoju,
[w:] B. Kryk, K. Piech, Innowacyjnosé¢ w skali makro i mikro, Warszawa 2009,

2 B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne w teorii i prakiyce polskich organizacyi, Warsza-
wa 2004,
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Zdecydowane zainteresowanie nowoczesnymi metodami zarzgdzania za-
deklarowato 182 sposréd 226 respondentdéw (badanie 1). Wedtug respondentéw
najezesciej wykorzystywanymi w praktyce koncepcjami i metodami zarzadza-
nia sa: zarzadzanie przez cele — 73 proc. odpowiedzi, zarzgdzanie projektami
— 62 proc., zarzadzanie jako$cig — 48 proc. $rednim zainteresowaniem ciesza sig
takie koncepcje i metody, jak zarzadzanie przez projekty (30 proc. odpowiedzi)
oraz zarzadzanie marketingowe (20 proc.). Do rzadziej stosowanych instrumen-
toéw zarzadzania zaliczono zarzadzanie partycypacyjne w urzedzie (16 proc.
wskazar) i partnerstwo publiczno-prywatne (15 proc.), a najrzadziej — marke-
tyzacja ustug publicznych, czyli wykorzystywanie instrumentéw rynkowych
w procesie §wiadczenia ustug publicznych i outsourcing (po 10 proc.).

5. PODSUMOWANIE

Prze$ledzenie ewolucji zarzadzania publicznego pokazuje giéwny kie-
runek zmian biegnacy od wrzbogacenia podstawowych zalozed prowadzenia
spraw publicznych o zasadg ekonomicznosci, poprzez dostrzeganie znaczenia
wzglednie trwatych relacji organizacji publicznych, do przeniesienia akcentu
na zarzadzanie oparte na podzielanych warto$ciach oraz na rozwoju wiedzy.
Podkreslenia wymaga takze stopniowe ukierunkowanie na ludzi: podatnikow,
ustugobiorcéw, obywateli, cztonkéw spoteczenstwa obywatelskiego.

Charakterystyczne dla rozwoju zarzadzania, zaréwno teorii, jak i praktyki,
jest takze koncentrowanie si¢ na podejsciu menedzerskim, a nie na administra-
cyjnym, oraz ciggle wzbogacanie koncepcji zarzadzania, co wywoluje zapo-
trzebowanie na innowacyjne zarzadzanie w administracji publicznej i innych
organizacjach tworzacych sektor publiczny. ;

W zarzadzaniu publicznym mozna wyodrebni¢ model innowacyjnego za-
rzadzania publicznego. Szeregujac gléwne modele od relatywnie najmniej do
najbardziej ztozonych, trzeba je wymieni¢ w nastepujacej kolejnoscei:

1. model administrowania sprawami publicznymi,
2.model nowego zarzadzania publicznego,

3. model zarzadzania relacjami w sektorze publicznym,
4. model wspotrzadzenia,

5. model nowej stuzby publicznej,

6. mode! innowacyjnego zarzadzania publicznego.

Wyodrebnienie tych medeli nie jest ich klasyfikowaniem, a tylko przykia-
dowg typologia, pozwalajacg uwypukli¢ ewolucjg jednej z najmlodszych dyscy-
plin szczegélowych nauk o zarzadzaniu.

Ukierunkowanie zmian w zarzadzaniu administracjg publiczng w Polsce
na innowacyjno$¢ uzasadniajg ogélne prawidtowosci podejscia sytuacyjnego
w zarzadzaniu i wprowadzania zmian organizacyjnych, a takze koniecznosé
przestrzegania zasady ekonomicznoscei dziatan.
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_ W I.(o.ntekécie innowacyjnych zmian w polskiej administracji publicznej
najwazniejsze wydaje si¢ koncentrowanie na trzech obszarach, to jest na: !
- pohtyk‘ach publicznych oraz na instrumentach ich realizacii, jak pIan-owanie
strategiczne, zarzadzanie oparte na wynikach, koordynowanie polityk, pro-
gramoéw i przedsigwzied; ’

- ludzi'ach w administracji publicznej, a w szczegdlnoéci na zaleznosciach
pomigdzy wykorzystaniem nowoczesnych instrumentéw zarzadzania zaso-
bami ludzkimi a jakoécig tych zasobéw i ich wplywem na innowacyjnosé
zarzadzania;

— systemach e-administracji i innych systemach innowacyjnego swiadczenia
u§lug publicznych z uwzglednieniem ustug, ktére tworza korzystne warun-
ki dla rozwoju wszystkich sektoréw zycia spoleczno-gospodarczego.

N W Polsce; - 1 w krajach znajdujgcych si¢ w podobnej sytuacji — najodpowied-
niejszy wydaje si¢ model innowacyjnego zarzadzania publicznego ze wzgledu na
jego duzg zdolnos¢ do wieloaspektowego i wiclopoziomowego rozwigzywania
problemdw zarzadzania sprawami publicznymi.




