3. ZARZADZANIE UALUGAMI PUBLICZNYMI
W SYSTEMACH ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

3.1. Pojecie i specyfika zarzadzania publicznego

Zarzgdzanie publiczne jest relatywnie nowym pojeciem. W tradycji anglosa-
skiej jest bardzo czesto konfrontowane ze ,,starg” administracja publiczng [Taylor
1989, s. 1-25]. W tradycji francuskiej dawne pojecie la gestion publique jest czesto za-
stepowane nowszym terminem le management public [Auby 1996, s. 1-5]. W obydwu
przypadkach chodzi o inne spojrzenie na funkcjonowanie administracji publiczne;j
1 zarzadzanie sprawami publicznymi. Stary profesjonalizm biurokracji ma zostaé za-
stapiony nowym i nowoczesnym profesjonalizmem menedzerdéw spraw publicznych,
co najlepiej oddaje termin nowe zarzqgdzanie publiczne. Termin ten w ostatnich 20
latach zrobit wrecz oszatamiajacg kariere, jako symbol nowego podej$cia do zarza-
dzania sprawami publicznymi, organizacjami publicznymi, wspotpraca z sektorem
obywatelskim i biznesem. Nowe zarzadzanie publiczne stopniowo inkorporuje po-
lityke rozwoju w roéznych zdecentralizowanych uktadach terytorialnych, polityke
w sferze ushug publicznych oraz reguty funkcjonowania administracji publiczne;j i jej
specjalistycznych agend w warunkach wspotdziatania partnerskiego i partycypacji
spotecznej, czyli governance w administracji publiczne;j.

Sam termin zarzqdzanie publiczne moze by¢ rozumiany jako zarzadzanie w sek-
torze publicznym lub jako zarzadzanie sprawami publicznymi. W przypadku odnie-
sienia si¢ do specyfiki sektora publicznego najprosciej jest zarzadzanie publiczne ro-
zumie¢ jako zarzadzanie publiczng jednostka organizacyjng — spotkg Skarbu Panstwa
lub spotka gminng, a takze szkola municypalng, uniwersytetem publicznym, teatrem
miejskim, muzeum. Juz proste, przyktadowe wyliczenie publicznych jednostek orga-
nizacyjnych uzmystawia, ze ma si¢ do czynienia z bardzo zr6znicowana problematy-
ka zarzadzania. Mozna przyjaé, ze do zarzadzania publiczng jednostka organizacyjng
odnoszg si¢ po prostu reguty, koncepcje i narzedzia wypracowane przez ogdlng teori¢
zarzadzania lub nawet teori¢ zarzadzania w biznesie. Tylko czgé¢ probleméw zarza-
dzania moze by¢ wigzana ze specyfika struktury wlasnosciowej danej jednostki i wy-
maganiami publicznymi, jakie spoteczenstwo/spolecznos¢ lokalna stawia tej jednostce.

Greffe [1999, s. 7-9] rozpatrujac istote 1 pewng oryginalno$¢ pojecia zarzqgdza-
nie publiczne proponuje zastosowanie dwoch podej$¢. Pierwsze, przedmiotowe kon-
centruje si¢ na naturze aktywnosci, jaka reprezentuje sobg sektor publiczny. Rodzaj
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aktywnos$ci sugeruje dobor metod i narzgdzi zarzadzania. Sektor publiczny mimo
swojej specyfiki moze by¢ zarzadzany wedlug regut opisanych przez teori¢ zarza-
dzania. Zastosowanie tych regul nie musi by¢ ani proste ani tatwe, ale nie jest wy-
kluczone a priori. Drugie, podmiotowe (instytucjonalne) podejscie do zarzadzania
publicznego wychodzi z natury stawianych pytan — probleméw do rozwigzania, jakie
sg wynikiem ztozonosci instytucjonalnej i polityczno-decyzyjnej sektora publiczne-
go. Jako podstawowe problemy do rozwigzania autor wymienia:

e problem spdjnosci (koordynacji) instytucjonalnej sektora publicznego, ktory ma
hierarchiczng strukture, a rézne instytucje maja odmienne interesy i preferencje;

e problem zmiennos$ci otoczenia, ktore tworzy nowe potrzeby, w tym nowe zapo-
trzebowania na ustugi publiczne, a takze kreatywnos$ci w otoczeniu, ktdre tworzy
nowe rozwiazania w sferze ustug publicznych;

e problem sprzeczno$ci celow ustalanych w ramach sektora publicznego, czgsto na
podstawie regut politycznych i konkurujacych ze sobg odtaméw whadzy polityczne;.

Greffe przyjmuje, ze w zarzadzaniu publicznym, podobnie jak w sektorze pry-
watnym, obowigzujg takie kryteria oceny, jak kryterium efektywnosci wykorzysta-
nia zasobow 1 kryterium skuteczno$ci zarzadzania. Zaktada takze potrzebg ,,impor-
tu” koncepcji i metod zarzadzania biznesem na grunt zarzadzania publicznego, ale
przy radykalnych zmianach dotyczacych samego sektora publicznego — zmniejszenie
sektora, prywatyzacje w sektorze publicznym, konkurencja migdzy instytucjami pu-
blicznymi, uczestnictwo obywateli w procesach zarzadzania. W tym rozumieniu au-
tor nawigzuje wyraznie do koncepcji reinventing government Osborne’a i Gaeblera'.

Rozwazania pojgciowe na temat zarzadzania publicznego warto uzupetnic¢

o wzmiankowane juz kwestie ztozonosci struktury i specyfiki instytucjonalnej sek-

tora publicznego. Sektor ten mozna rozpatrywac¢ w ujeciu wlasnosciowo-organiza-

cyjnym'. Na sektor publiczny, w tym ujeciu sktadaja sie:

a) jedno- i wieloosobowe organy administracji publicznej oraz ich zaplecze admini-
stracyjne — ministerstwa, kancelarie, urzedy;

b) wyspecjalizowane, dziatajace odrebnie instytucje i1 jednostki publiczne o charak-
terze kontrolno-nadzorczym, policyjnym, porzadkowo-administracyjnym, wy-
miaru sprawiedliwosci — jednostki policyjne, straze, izby, zarzady, agencje itp.;

¢) instytucje publiczne bezposrednio swiadczace ustugi publiczne i rynkowe;

d) przedsigbiorstwa o réznym statusie prawno-organizacyjnym bedace w catosci
wlasno$cig Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego;

e) spolki prawa handlowego z udziatem (dominujacym) kapitatu publicznego;

f) przedsigbiorstwa prywatne lub sprywatyzowane z zachowaniem specjalnego sta-
tusu wladzy publicznej, np. w dziedzinie wojskowos$ci czy energetyki.

Sposréd ww. segmentow sektora publicznego jedne maja charakter ,,bezdy-
skusyjnie” publiczny, np. organa administracji publicznej, inne sg formg organizacji

17" Autor nazywa to les stratégies de la réinvention. Por. [Greffe 1999, s. 65].
18 Mozna takie ujecie nazwacé funkcjonalnym. [Wiatrak 2005, s. 7-21].
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oferty ushug publicznych i zapewnienia wysokiego poziomu merytorycznego funk-
cjonowania administracji odpowiadajacej za dane ustugi. W tym wzgledzie trze-
ba wymieni¢ az trzy rodzaje jednostek i instytucji — realizujgce funkcje zarzadcze
administracji (ad. b), profesjonalnie przygotowane do bezposredniego swiadczenia
ustug (ad. ¢), funkcjonujace na rynku jako normalny podmiot gospodarczy (ad. d).
Obowigzkowym dopelnieniem sektora publicznego sg spotki z udziatem kapitatu
publicznego oraz firmy prywatne, w ktorych wtadza publiczna ma zagwarantowane
prawo ingerencji w interesie publicznym.

O przynaleznosci do sektora publicznego decyduje przede wszystkim kryte-
rium wlasnosci. Wszystko co jest wlasnoscig publiczng przynalezy z definicji do
sektora publicznego. Ujecie alokacyjne definiowania sektora publicznego wskazuje
na samo zjawisko dysponowania §rodkami publicznymi i/lub ich przeznaczania na
wskazane rodzaje aktywnosci, produkcji, inwestycji, ustug, konsumpcji. W tym ro-
zumieniu sektor publiczny mozna okresli¢ jako [Lane 2002, s. 17-53]:

e 0go6t aktywnosci whadz publicznych i ich konsekwencje,

e 0g6t decyzji whadz publicznych i ich wyniki,

e produkcje, inwestycje, konsumpcje, transfery zasoboéw podporzadkowane wladzom
publicznym.

Ujecie alokacyjne sektora publicznego pokazuje skale i site dziatania admini-
stracji publicznej i jej roznych wyspecjalizowanych agend. O ile ujecie wiasnoscio-
wo-organizacyjne pokazuje ztozonos¢ struktury sektora publicznego, o tyle ujgcie
alokacyjne pozwala Sledzi¢ efektywnos$¢ wykorzystania $§rodkéw publicznych dla
realizacji zadan publicznych. Sposéb definiowania sektora publicznego juz uwzgled-
niajacy dwa uzupelniajace si¢ ujecia prowadzi do politycznego ogladu zarzadzania
publicznego. Sektor publiczny podlega zmianom, ewoluuje, pojawiajg si¢ nowe or-
ganizacje publiczne plasujace si¢ migdzy administracjg a polityka [Jorgensen 1999,
s. 565-584].

Zarzadzanie publiczne musi by¢ takze widziane jako zarzadzanie sprawami
publicznymi. Zarzadzaé sprawami publicznymi mozna takze poza czy obok sekto-
ra publicznego. Innymi stowy, do zarzadzania sprawami publicznymi potrzebna jest
wladza publiczna jako gestor interesu publicznego, ale nickoniecznie cale jej zaplecze
urzgdnicze 1 instytucjonalne (agencyjne). Wtadza publiczna moze zarzadzaé spra-
wami publicznymi wykorzystujgc w tym celu instytucje sektora biznesu i sektora
obywatelskiego. Jezeli termin zarzqdzanie publiczne zostanie odniesiony do prowa-
dzenia spraw publicznych, to nieuchronnie pojawig si¢ pytania o role wtadz publicz-
nych w tym procesie. Pojawig si¢ takze takie pojecia, jak: dobro publiczne, interes
publiczny, misja instytucji publicznych, publiczna czy spoteczna uzytecznosc¢ roznych
agend wladz czy podleglych im przedsigbiorstw. Przywolane pojgcia sugerujg swoiste
prawo wtadz i instytucji publicznych do odchodzenia od klasycznych regut zarzadza-
nia biznesem, ale tez przypominaja specjalistom od zarzadzania, ze sfera zarzadzania
publicznego ma swoje silne osadzenie w polityce czy tez raczej w politykach, jakie
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inicjuja i prowadzg wladze publiczne'. Polityka publiczna swoim zakresem oddzia-
lywania wykracza poza sektor publiczny.

Odpowiedzialno$¢ za sprawy/dobro publiczne jest wlasciwoscig nie tylko sek-
tora publicznego. Sektor I1I — organizacji pozarzadowych jest typowym przyktadem
aktywnosci plasujacych si¢ w wymiarze misji publicznej, z mozliwoscig korzystania
z publicznych $rodkéw finansowych. Podlega takze szczegolnej ochronie i kontro-
li ze strony wladzy publicznej. Wywotujac kryterium odpowiedzialnosci za sprawy
publiczne, jako kryterium definiowania zarzgdzania publicznego nie sposob abstra-
howa¢ od publicznej czy spotecznej odpowiedzialnosci sektora biznesu.

Zarzadzanie sprawami publicznymi nie jest tym samym co zarzadzanie w sek-
torze publicznym. Zarzadzanie sprawami publicznymi wykracza poza sektor publicz-
ny i moze obejmowaé inne jednostki w sektorze biznesu czy organizacji pozarza-
dowych., ale tez mozna wskaza¢ jednostki sektora publicznego, ktére powinny by¢
zarzadzane w sposob w pelni odpowiadajacy regulom zarzadzania biznesem. Takie
przedsigbiorstwa panstwowe, jak banki komercyjne, spotki w przemysle weglowym,
stalowym czy maszynowym powinny by¢ zarzadzane, tak jak analogiczne przedsig-
biorstwa prywatne. Operowanie interesem publicznym nie moze obejmowaé wszyst-
kich funkcji czy dziedzin zarzgdzania. Moze dotyczy¢ tylko wybranych zagadnien
zwigzanych z prywatyzacjg czy programami naprawczymi, ktore wymagaja przej-
sciowego zaangazowania srodkow publicznych.

Czynnikiem przesadzajacym o odrdznieniu zarzgdzania publicznego od zarza-
dzania w biznesie czy w organizacji pozarzadowej jest rodzaj interwencji wtadzy pu-
blicznej w funkcjonowanie danej jednostki. Interwencja zarzadcza wtadzy publicznej
obejmuje:

e administrowanie sprawami biezacymi — regulowanie spraw biezacych, wykony-
wanie czynnosci zwyklego zarzadu;

e wykonywanie obowigzkow wlascicielskich — nabycie, zbycie istotnych dla funk-
cjonowania jednostki sktadnikéw mienia, fuzje;

e alokacj¢ Srodkéw publicznych wedtug obowigzujacych metod budzetowania i uru-
chomiania funduszy celowych bedacych w dyspozycji wladz publicznych;

e monitoring i ewaluacje réoznych jednostek administracyjnych i zarzadczych oraz
beneficjentow programoéw rozwojowych.

Dwa pierwsze rodzaje interwencji mieszczg si¢ w pojeciu sektora publiczne-
go. Wladza publiczna moze administrowac i wykonywaé czynnosci wiascicielskie.
Moze to robi¢ bezposrednio, moze tez podlegtym sobie jednostkom zapewni¢ pewien
stopien autonomii decyzyjnej. Kwestie alokacji srodkow publicznych oraz monito-
ringu i ewaluacji wykraczaja poza sektor publiczny. Jezeli srodki publiczne sg regu-
larnie przekazywane do dyspozycji organizacji poza sektorem publicznym, to gestor
srodkow publicznych, czyli uprawniony organ wiadzy publicznej ma pelne prawo

19 Markowski istot¢ zarzadzania miastem bezposrednio taczy z procesem formutowania i wdra-
zania polityki [Markowski 1999, s. 16].
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sformutowac wtasng strategic i okresli¢ cele, na ktore srodki te mogg by¢ przeznaczo-

ne, sprecyzowac zasady wdrazania projektow, a takze prowadzi¢ monitoring i ocen¢

osigganych efektow. Innymi slowy, organ wladzy publicznej uruchamia system za-
rzadzania srodkami/sprawami publicznymi wykraczajacy poza sektor publiczny.

Zarzadzanie publiczne jako zarzadzanie sprawami publicznymi, a w jego ra-
mach sektor publiczny i zarzgdzanie organizacjg sektora publicznego podlega silnym
przeksztatceniom. Mozna méwic o kresie mozliwosci i w jakim$ sensie koncu trady-
cyjnego administrowania publicznego, jakkolwiek nie znikajg specyficzne uwarun-
kowania, ktore powoduja, ze zarzadzania publicznego nie mozna w prosty sposob
przerobi¢ ,,na modte” zarzadzania biznesowego. Poszukiwanie nowych uj¢¢, formut
i koncepcji zarzadzania publicznego powinno uwzglednia¢ nastepujace warunki:

e scktor publiczny ma swoja specyfike, ktora nie jest wada i ktorej nie da si¢ wyeli-
minowac;

e scktor publiczny podlega silnym oddzialywaniom zewngtrznym wywotanym
czynnikami makroskalowymi — ekonomicznymi, politycznymi, technologiczny-
mi, mentalnymi;

e scktor publiczny zmienia si¢ od wewnatrz, dokonuje zmian organizacyjnych, do-
skonali metody dziatania, korzysta z dos§wiadczen i dobrych praktyk pojawiaja-
cych si¢ w tym sektorze, potrafi wykorzystywac tworczo osiggnigcia zarzadzania
w biznesie.

Przyjac trzeba, ze sektor publiczny jest pod silng presja otoczenia, jest stale
krytykowany i atakowany za niskg sprawnos¢ i malg efektywnosc. Czasami pojawia
si¢ wprost zarzut o marnotrawstwo §rodkoéw publicznych. Wazne jest takze zwroce-
nie uwagi na wewnetrzng dynamike zmian w sektorze publicznym, na procesy ucze-
nia si¢, ktore w nim zachodza. Warto takze zwrdci¢ uwagg na swoistg internacjonali-
zacj¢ sektora publicznego — wyréwnywanie standardéw migdzy panstwami, szybkie
przenoszenie dobrych rozwigzan z miejsc daleko odleglych od siebie w znaczeniu
geograficznym i kulturowym?. Duza cze$¢ nowych, dobrych rozwigzan, ktore zmie-
niaja sektor publiczny i zarzadzanie publiczne ma swoje korzenie w osiggnieciach
zarzadzania w biznesie.

3.2. Zarzadzanie publiczne a zarzadzanie w biznesie

W literaturze przedmiotu zarzadzanie publiczne jest stale odnoszone do za-
rzadzania w biznesie. Zarzadzanie w biznesie postrzegane jest przez teoretykow za-
rzadzania publicznego jako cos metodycznie doskonalszego, lepiej zorganizowanego
i tatwiejszego do wdrozenia. Latwos$¢ wdrozenia wynika z wigkszej przejrzystosci
struktur decyzyjnych organizacji biznesowej i czytelnosci kryteriow oceny funk-
cjonowania jednostki biznesu. Sfera publiczna postrzegana jest jako cos rozmytego,

2 W tym wzgl¢dzie warto zwrdci¢ uwage na raport OECD [Public Administration... 2010].
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gdzie obowigzuja wieloznaczne kryteria wyboru i oceny. Waznym czynnikiem su-
gerujacym specyficzno$¢ zarzadzania publicznego jest takze hierarchiczno$¢ sektora
publicznego normowana przepisami prawa panstwowego oraz jego podporzadkowa-
nie kryteriom politycznym. Wymogi polityki, a raczej réznych polityk wyznaczaja
ramy zarzadzania.

Odnoszenie zarzadzania publicznego do biznesu ma dwa oblicza. Podkresla
si¢ nieredukowalng specyfike i odmienno$¢ zarzadzania publicznego, ale mozna tez
wskazaé na zjawiska i procesy, ktore zachodza w sektorze publicznym i zmniejszaja
dystans migdzy zarzadzaniem w biznesie a zarzadzaniem publicznym.

Zarzadzanie publiczne przedstawiane czesto jako nowe zarzadzanie publiczne
(new public management, NPM) lub nowy menedzeryzm w sektorze publicznym zro-
dzito si¢ glownie z ogodlnego niezadowolenia z tzw. tradycyjnego administrowania.
Weberowskie zasady i wzorce sprawnej administracji oparte na profesjonalizmie biu-
rokracji i rozbudowanych strukturach hierarchicznych okazuja si¢ juz niewystarcza-
jace w czasach nowoczesnych technologii informatycznych i komunikacyjnych oraz
w strukturach politycznych, gdzie zawotaniem jest decentralizacja czy dewolucja
wladzy na rzecz wzmacniania procesow spolecznej samoorganizacji. Niewatpliwie
drugim argumentem na rzecz krytyki tradycyjnego administrowania byty osiagnie-
cia teorii i praktyki zarzadzania w biznesie. My$l przewodnia NPM oparta jest na
tezie, ze w pracy administracji publicznej oraz w procesie zarzadzania organizacjami
publicznymi nalezy korzysta¢ w maksymalnym zakresie z do§wiadczen organizacji
biznesowych. Korzystanie z do§wiadczen zarzadzania biznesowego ma miejsce za-
réwno na poziomie kompleksowych metod i podej$¢ teoretyczno-metodologicznych,
jak np. w dziedzinie performance management [Foyer et al. 2009, s. 478-498; Jacobs
2009, s. 432-444; McAdam et al. 2011, s. 303-324), metodologii mierzenia produk-
tywnosci/efektywnosci [Linna et al. 2010, s. 479-499], analizy i strategii konkurencji
[Douglas et al. 2012, s. 17-33] oraz na poziomie réznych technik zarzadzania [Sotira-
cou, Zeppou 2004, s. 69-99].

Zarzadzanie w biznesie w ostatnich 30-40 latach osiggn¢to wrgcz niebywate
rezultaty 1 sukcesy. W teorii i praktyce zarzadzania przedsi¢biorstwem po kryzy-
sie naftowym w latach 70. XX w. pojawilo si¢ wiele nowych uje¢ koncepcyjnych
zarzadzania. Zmienilo si¢ postrzeganie organizacji 1 jej otoczenia. Zaczeto inaczej
mysle¢ o przysztosci i sposobach przewidywania zmian organizacyjnych. Niebywatg
karier¢ zrobit marketing. Prognozowanie zastapiono studiami foresightowymi i pi-
saniem scenariuszy przysztosci. Pojawily si¢ terminy typu organizacja inteligentna,
organizacja uczqgca si¢ jako wyraz catkowitej zmiany myslenia o naturze organizacji
i jej wewnetrznej strukturze. Do tego wszystkiego, jako swoista synteza dojrzatosci
nowych koncepcji zarzadzania dochodza nowe narze¢dzia zarzadzania strategicznego
osadzone w technologiach informatycznych i komunikacyjnych.

Pytanie, czy w administracji publicznej i organizacjach publicznych nalezy
korzystaé z doswiadczen zarzadzania w biznesie, mozna uznaé za retoryczne. Z do-
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brych praktyk innych podmiotow zawsze warto korzystaé. Jednak konkretna odpo-
wiedz na powyzsze pytanie, cho¢ zawsze twierdzaca, wcale nie jest taka oczywista.
Pierwsza zta odpowiedZ prowadzi do bezrefleksyjnego kopiowania doswiadczen or-
ganizacji biznesowych w strukturach administracji publicznej i podlegtych im orga-
nizacji publicznych. Najczesciej konczy sie to odkryciem kolejnego marnotrawstwa
w sektorze publicznym i podjeciem prob drastycznych oszczednosci. Jezeli dziatania
te nie przynosza zadowalajacych rezultatow pojawia si¢ druga niedobra odpowiedz,
a mianowicie ,,kosztowne” organizacje publiczne nalezy sprywatyzowaé. Doswiad-
czenia polskiej dwudziestoletniej juz transformacji ustrojowej, w tym transformacji
struktur administracyjnych i catej sfery ustug publicznych pokazuja wyraznie, ze
fatwo uciekamy w uproszczone odpowiedzi. Dzisiaj praktycznie biorgc nie ma juz
takiej dziedziny ustug publicznych, nawet wérdd ustug szczegolnie spotecznie wraz-
liwych, co do ktoérej nie ma pomystéw prywatyzacyjnych, ale dyktowanych jednym
argumentem — jak wyplatac¢ si¢ z obowigzku ich finansowania.

Punktem wyjscia rozwazan nad adaptowaniem doswiadczen zarzadzania biz-
nesowego w sektorze publicznym powinna by¢ refleksja nad odrebnoscig i specyfika
sektora publicznego i1 organizacji publicznych wzgledem logiki dziatania $wiata biz-
nesu. Te odrebno$¢ mozna ujgé w kilku punktach?'. Przejawia si¢ ona w:

e sztywnej hierarchicznos$ci sektora publicznego utrwalanej przez regulacje prawne,
w tym czgsto przez bardzo detaliczne zapisy ustawowe i procedury, np. finanso-
wania ustug;

e rozmytosci uprawnien decyzyjnych i obowiazkow zarzadczych w sektorze pu-
blicznym,;

e uzaleznieniu organizacji publicznej od wymagan zewngtrznych — oczekiwania
i naciski obywatelskie, ingerencje administracyjne;

e stluzebnosci wzgledem celow publicznych;

e nicobecnosci i/lub niemoznosci operacyjnego uzycia takich kategorii, jak warto$é¢
dodana, cena w rozumieniu teorii rynku, rentownosg;

e bardzo ograniczonej konkurencji, fatwosci powstawania monopoli lub quasi-mo-
nopoli, w autonomizowaniu si¢ biurokracji;

® tworzeniu si¢ systemow (organizacji) kompleksowych, wielozadaniowych wyka-
zujacych tendencje do zamykania si¢ w swoich strukturach decyzyjnych;

e podporzadkowaniu dziatalno$ci merytorycznej kryteriom politycznym, w kliente-
lizmie, wystepowaniu syndromu ,,wyborczej warto$ci dodanej”.

Wymienione powyzej czynniki obrazujgce odrebnos¢ i specyfike sektora pu-
blicznego i1 organizacji publicznych zostaty celowo zaprezentowane w sposob skraj-
ny, przestrzegajacy zarazem przed uproszczeniami i tzw. mys$leniem odbitkowym.
W rzeczywistosci, wiele zasygnalizowanych kwestii mozna tagodzi¢. Mozna tez wy-

2l Na ten temat m.in. [Kuznik 2009, s. 224-242] oraz [Santo, Verrier 1997, s. 5-7].
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mieni¢ wiele czynnikow, ktore powoduja, Ze organizacje sektora publicznego zblizajg

si¢ do organizacji biznesowych [Auby 1996, s. 3-4]. Do tych czynnikow naleza:

e wzrost interwencji publicznej w wielu sferach zycia gospodarczego, w tym w pro-
cesach restrukturyzacji gospodarki i prywatyzacji firm bgdacych wlasnoscia pu-
bliczna, ktora to interwencja zmusza wtadze publiczne do zachowan innych niz
tradycyjne zachowania administracyjne, i ktéra wywotuje pilng potrzebe mysle-
nia strategicznego i kalkulacji ekonomicznej;

e liczne udane prywatyzacje w sektorze publicznym, ktore pokazuja, jak lepiej za-
rzadzaé przedsigbiorstwem (sprywatyzowanym);

e wzrost konkurencji w sektorze publicznym, ktéra zmusza organizacje publiczne
do zmiany zachowan i wypracowania wlasnych strategii konkurencji;

e dowody na nieskuteczno$¢ dziatania administracji i podlegtych jej organizacji pu-
blicznych w rozbudowanych strukturach hierarchicznych przy przetargowych lub
uznaniowych systemach alokacji srodkoéw, monopolach administracyjnych, nie-
skuteczno$ci kontroli administracyjnej, ktore zmuszajg do poszukiwania innych
biznesowych wzorcow organizacyjnych;

e wzrost odpowiedzialno$ci indywidualnej za $wiadczenie ustug publicznych, pilna
koniecznos$¢ dbatosci o jakos¢ ustug, co nie sprzyja duzej koncentracji i monopo-
lizacji dziatania operatoréw ustug;

e nowe rodzaje ushug, np. dotyczacych funkcjonowania spoleczenstwa informacyj-
nego i nowe technologie §wiadczenia ustug specjalistycznych wymagajace no-
wych metod $wiadczenia ustug;

e decentralizacja zarzadzania w sektorze publicznym wywotana niewydolnoscig
centrum decyzyjnego, oczekiwaniami spotecznymi, presjg polityczna, a takze
rozwojem systemow i struktur opartych na zasadzie partnerstwa, w tym publicz-
no-prywatnego;

e dynamiczny rozwdj teorii zarzadzania strategicznego, pojawienie si¢ i praktyczne
stosowanie nowych koncepcji i narzgdzi zarzadzania; wykorzystanie dos§wiad-
czen i sukcesow zarzadzania w biznesie.

Dla Barczyka lata 80. z menedzerskimi reformami i lata 90. z probami zblizenia
organizacji gminnych do logiki i form dziatania obowigzujacych w biznesie stworzy-
ly podstawy do rozwoju nowego przedsi¢biorczego stylu zarzadzania [ Barczyk 2001,
s. 9-35]. Zarzadzanie publiczne jako zarzadzanie sprawami publicznymi, a w jego
ramach sektor publiczny i zarzadzanie organizacja sektora publicznego podlega sil-
nym przeksztalceniom. Mozna méwi¢ o kresie mozliwos$ci i w jakims$ sensie koncu
tradycyjnego administrowania publicznego, jakkolwiek nie znikajg specyficzne uwa-
runkowania, ktore powoduja, ze zarzadzania publicznego nie mozna w prosty sposéb
przerobi¢ na modie zarzadzania biznesowego.
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3.3. Koncepcje teoretyczne
i modele zarzadzania publicznego

O roznych teoretycznych koncepcjach zarzadzania publicznego mozna mowic
na kilku poziomach ogdlnosci. Najogolniejsze podej$cie operuje modelami, ktore
mozna nazwac koncepcyjno-doktrynalnymi. Zawieraja one teoretyczne koncepcje na
temat tego, jak powinno wygladaé profesjonalne zarzadzanie sprawami publicznymi,
ale tez modele te zawieraja wiele wskazan dotyczacych doktryny polityki spotecznej,
ushug publicznych, przeksztalcen sektora publicznego, rozwoju demokracji itp. Sa to
wiec modele normatywne. Najlepszym przyktadem tego typu podej$¢ jest koncepcja
nowego zarzadzania publicznego czy nowej stuzby publicznej. Na drugim, nizszym
poziomie mozna uplasowaé modele strategiczne zarzadzania publicznego, ktore kon-
centrujg si¢ na rozwoju, logice zmiany strategicznej oraz podnoszeniu racjonalnosci
dziatania administracji publicznej i r6znych organizacji publicznych. Wiasciwa jest
im logika dziatan pilotazowych i dobrych praktyk. To co dobre i udane w jednym
miejscu niech po prostu zostanie przeniesione tworczo w inne miejsca i to bez zbed-
nych zatozen teoretyczno-doktrynalnych. Na trzecim i dalszych poziomach mozna
juz umieszczaé rozne narzg¢dzia i techniki zarzadzania, ktore sg lub moga by¢ stoso-
wane w réznych strukturach sektora publicznego, nawet bez ogladania si¢ na ujgcia
catosciowe, kompleksowe procesu zarzadzania.

Poszukiwanie nowych modeli, metod i narzedzi zarzgdzania publicznego po-
winno uwzglednia¢ otwarto$¢ wtadz publicznych i réznych organizacji publicznych
na stare i nowe osiggni¢cia zarzadzania w biznesie, a takze juz na dobre prakty-
ki zarzadzania publicznego. Jakkolwiek ciagle warto pamictaé, ze nad administra-
cja publiczng i1 zarzadzaniem publicznym wisi swoisty nawis polityki i oczekiwan
spotecznych, a takze uwarunkowan kulturowych wyznaczajacych ramy zachowan
spotecznych. Odejscie o ,,starego” administrowania i poszukiwanie nowego ujecia
zarzadzania publicznego najlepiej oddaje, to co zawarte jest w nowym podejsciu
okreslanym juz powszechnie jako nowe zarzadzanie publiczne.

Na temat nowego zarzqdzania publicznego (NPM) i koncepcji pokrewnych wy-
powiadato si¢ wielu autoréw. Jezowski [2002, s. 11-22] widzi w NPM nowa doktryne
zarzadzania w sektorze publicznym 1 nowy model administracji oparty na procesie
zarzadczym. Zalewski [2005, s. 11-55] nowe zarzadzanie publiczne tgczy z reformami
sektora publicznego, jakie w latach 80. byly podejmowane w wielu krajach. Dostrzega
kilka nurtéow, z ktéorych model zarzadzania przedsigbiorczego uzyskat jego zdaniem
najwicksza popularnos¢. Dla Fraczkiewicz-Wronki [2009, s. 19-53] nowe zarzadza-
nie publiczne to ekonomizujgcy nurt zarzadzania publicznego zwracajacy szczegolng
uwagg na efektywno$¢ organizacji sektora publicznego i spotecznego. W przypadku
tej Autorki cenne jest rowniez zwrocenie uwagi, ze poza efektywnos$cia, przedsigbior-
czo$cig, sprawnoscig zarzadcza typu biznesowego rozwoj zarzadzania publicznego
wynika jeszcze z innych inspiracji — spotecznych, politycznych. Ciekawe jest w tym
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wzgledzie spostrzezenie, jakiego dokonuje Wiliams [2000, s. 522-534], wychodzac ze

znanego terminu reinventing government Osborna i Gaeblera. Termin ten zdaniem au-

torow implikuje nastepne dookreslenia sktadajace si¢ na nowe zarzadzanie publiczne.

Sa to: konkurencja, prywatyzacja, decentralizacja, innowacja, dzielenie realnej wiha-

dzy z innymi dla lepszego dziatania w interesie publicznym (empowerment). Chociaz

przedsigbiorcze rzadzenie implikuje menedzerskie podejscie do zarzadzania publiczne-
go, to jednak warto tez zwrdci¢ uwage, ze do zmian musi by¢ przygotowana ta druga
strona — wspolnoty lokalne, ktdre tez muszg si¢ uczy¢ nowego zarzadzania [Carol Ru-
saw 1997, s. 419-432]. Kozuch [2004, s. 79] nowe zarzadzanie publiczne traktuje jako
jeden z trzech gtdéwnych modeli zarzadzania publicznego obok starego, tradycyjnego
zarzadzania publicznego i modelu nowej stuzby cywilnej. Autorka ma racjg, gdy rézne
koncepcje zarzadzania publicznego woli rozpatrywa¢ w konwencji metod zarzadza-
nia bez obudowy filozoficznej charakterystycznej dla myslenia w kategoriach modeli

[Kozuch 2011, s. 22-25]. Te metody mozna stosowa¢ w ramach danego modelu dobrze

lub Zle. To takze ptaszczyzna oceny poszczegdlnych modeli zarzadzania, np. nowego

zarzadzania publicznego.

Gltowne zatozenia ideowe nowego zarzadzania publicznego mozna ujgé w po-
staci nastgpujacych zasad [Lowndes 1997, s. 42-66]:

e stala obecnosc¢ oszezgdnosci i efektywnos$ci w pracy w organizacjach publicznych;

e stosowanie, w mozliwie najszerszym zakresie, regut konkurencji i kontraktowania
zadan/ustug;

e systematyczne przenoszenie do zarzadzania publicznego metod biznesowych,
w tym metod zarzadzania przez rezultaty i zarzadzanie jakoS$cia;

e zaszczepianie aktywno$ci menedzerskiej i indywidualnej odpowiedzialnosci
w sferach kierowniczych organizacji publicznych;

e orientowanie ustug na uzytkownika jako odpowiedzialnego klienta.

Tak sformutowane zasady podkreslaja profesjonalny i menedzerski wymiar za-
rzadzania publicznego.

Dla Hooda [2002, s. 185-203] nowe zarzadzanie publiczne nie jest jedng zwartg
koncepcja. Jest raczej zbiorem idei opartych na réznych komponentach doktrynal-
nych wychodzacych z krytycznego stosunku do tradycyjnie pojmowanego procesu
swiadczenia ustug publicznych. Hood twierdzi, ze da si¢ juz wyrozni¢ siedem po-
dej$¢ do nowego zarzadzania publicznego. Podejscia te nazywa doktrynami??, We-
dtug autora sa to nastepujace doktryny:

e kladzenie nacisku na profesjonalizacj¢ zarzadzania (administrowania) oraz na
przedsigbiorczy styl zarzadzania publicznego — intencjg jest wyrazne oddzielenie
polityki od zarzadzania oraz ludzi polityki od menedzeréw zatatwiajacych profe-
sjonalnie a nie politycznie sprawy publiczne;

22 Omoéwienie koncepcji Hooda — por. takze [Kuznik 2005, s. 68-79].
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e precyzowanie standardow, celow i zadan, miernikow efektywnosci w sferze ustug
publicznych — chodzi o nastawienie precyzujace, co konkretnie w ramach danych
ustug publicznych oferuje si¢ uzytkownikom ustug i jaka jest efektywnos$¢ wyda-
wania pieniedzy publicznych na konkretne cele/zadania;

e przywigzywanie szczegolnej wagi do indywidualnej odpowiedzialno$ci i kontroli
wynikéw — podejscie doktrynalne probujace zerwaé z rozmyta, zbiorowg odpo-
wiedzialno$cig za organizacj¢ procesu uslugowego i jego, najczesciej niska efek-
tywnoscia;

e zmnigjszenie struktur hierarchicznych i decentralizacja w sektorze ustug pu-
blicznych — podejscie czesto spotykane w rdéznych reformach krajowych syste-
moéw ustug publicznych polegajace na glgbokiej decentralizacji ustug publicznych
i demontazu centralnych instytucji regulujacych drobiazgowo proces swiadczenia
ustug publicznych;

e promocja mechanizmdéw konkurencji w sektorze ustug publicznych — bardzo inte-
resujace i radykalne podej$cie doktrynalne zaktadajace, ze kazda dziedzing ustug
publicznych mozna podda¢ mechanizmom konkurencji i sprawdzi¢ przez rynek;

e wprowadzanie biznesowego stylu zarzadzania publicznego — oznacza probe zarza-
dzania organizacja publiczng wedtug regut zarzgdzania przedsicbiorstwem, stoso-
wanie w organizacji publicznej tych samych narzedzi co w procesie zarzadzania
przedsiebiorstwem, biznesowy styl zarzadzania dotyczy takze urzedéw admini-
stracji publicznej;

e kladzenie nacisku na dyscypline i oszczedzanie w wykorzystaniu srodkow pu-
blicznych — jest to raczej tradycyjne podejscie zaktadajace, ze organizacje publicz-
ne i urzedy administracji publicznej nie sg z gory skazane na nizszg sprawno$é
dziatania.

W przedstawionych powyzej zatozeniach koncepcyjno-doktrynalnych sktada-
jacych si¢ na nowe zarzadzanie publiczne wystgpuje wyraznie komplementarno$é
podejs¢é. Wyrazne jest takze traktowanie zarzadzania w biznesie jako swoistego
wzorca, do ktéorego mozna si¢ zawsze odwolaé, cho¢ nie zawsze wszystko da si¢
w petni nasladowa¢. W tym rozumieniu NPM oznacza co$§ wigcej niz nowy mene-
dzeryzm. Kolejna wyrazisto§¢ nowego zarzadzania publicznego to wskazywanie na
sektor i proces §wiadczenia ustug publicznych, jako na obszar kluczowy, strategicz-
ny, w ramach ktdérego tak naprawde odbywa si¢ zarzadzanie publiczne. Mozna po-
wiedzie¢, ze zarzadzanie publiczne to w rzeczywistosci zarzadzanie ustugami pu-
blicznymi. Poza sferg ustug publicznych niewiele jest rzeczy (przedmiotow), ktorymi
mozna zarzadzaé. Co wigcej, zarzadzanie publiczne ujete jako zarzadzanie pewnymi
kwestiami przedmiotowymi mozna tatwo wyrazi¢ jako zarzadzanie ustugami. Na
przyktad z klasycznych juz w gospodarce przestrzennej poje¢ zarzqdzanie terena-
mi, zarzqdzanie przestrzeniq, zarzqdzanie gospodarkq wodno-Sciekowg mozna bez
trudu wyprowadzi¢ proces $wiadczenia ustug i produkty ustugowe adresowane do
konkretnych odbiorcéw. Przedstawienie zarzgdzania publicznego, jako zarzadzania
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ustugami publicznymi czyni klarownym caly proces zarzadzania — pojawia si¢ odpo-

wiedzialny podmiot decyzyjny, mozna zdefiniowac procesy przetworcze i jest klient,

ktorego warto poznac i zmierzy¢ si¢ z jego oczekiwaniami.

Nowe zarzadzanie publiczne warto zderzy¢ z modelem koncepcyjnym pod na-
zwa nowa stuzba publiczna. Maja w pelni racj¢ Denhardt i Denhardt [2000, s. 549-
559] gdy pisza, ze przy porownywaniu starego zarzadzania publicznego i nowego
zarzadzania publicznego zawsze wygrywa nowe zarzadzanie publiczne. Koncepcje
nowego zarzadzania publicznego oparte sg bowiem na wskazaniach, jak przetamac
stabosci funkcjonowania tradycyjnej administracji, co wlasnie okresla si¢ jako stare
zarzgdzanie publiczne. Nowa stuzba publiczna to wedtug tych Autorow zbior idei
na temat roli administracji publicznej w systemie rzagdzenia, gdy w centrum tego
systemu umiesci si¢ obywateli, ktorym trzeba stuzy¢, a nie sterowaé nimi. Modelem
nowej stuzby cywilnej rzadzi 7 zasad [Denhardt, Denhardt 2007, s. 42-43]. Mozna je
skrétowo przedstawic jako:

e stuzy¢ zamiast sterowaé obywatelami — pomoc obywatelom w artykutowaniu ich
zmieniajacych si¢ oczekiwan i interesow;

e traktowac interes publiczny jako cel, a nie jako gotowy produkt — jako co$ co si¢
odkrywa, co podlega procesom tworzenia w ramach réznych grup i zbiorowosci;

e mysle¢ strategicznie, dziata¢ demokratycznie — polityki i programy mozna sku-
teczniej 1 bardziej odpowiedzialnie tworzy¢ i realizowac przez zbiorowy wysitek
i wspolne dziatania;

e stuzy¢ obywatelom, nie konsumentom — interes publiczny jest rezultatem dialogu,
a nie tylko agregacjg indywidualnych interesow, przedstawiciele stuzby publicz-
nej (public servants) nie odpowiadajg tylko na popyt konsumentow, ale koncen-
trujg si¢ na budowaniu relacji zaufania 1 wspotpracy migdzy obywatelami;

® nie ogranicza¢ odpowiedzialnosci za sprawy publiczne do rynku — rdwnie wazne
sg takie kwestie, jak prawo konstytucyjne, warto$ci wspolnoty, normy polityczne,
profesjonalne standardy i interesy obywateli;

e docenia¢ ludzi, a nie tylko produktywnos$¢ — organizacje publiczne i ich uktady
sieciowe tatwiej osiagng sukces w dtugim horyzoncie, gdy begdzie dobra wspot-
praca i wspoélne przywodztwo bazujace na szacunku do wszystkich ludzi;

e ceni¢ sprawy obywateli (obywatelskos¢) i stuzbe publiczng wyzej niz przedsig-
biorczo$¢ — nie mozna dopusci¢ do tego, aby menedzerowie spraw publicznych
dziatali, tak jakby pienigdze publiczne byty ich wtasnoscia.

W modelu koncepcyjnym nowej stuzby publicznej istotne i cenne jest zwrdce-
nie uwagi na to, ze administracja publiczna i cala podlegta jej sfera ustug publicznych
to co$ wigcej niz ekonomia i takie jej kluczowe kategorie, jak efektywnosc¢, oszczed-
no$é, przewaga konkurencyjna, wlasny potencjat rozwojowy i konkurencyjny. To
takze wolno$¢ jednostki, demokracja i prawa obywatelskie. W tym wzgledzie mozna
moéwi¢ o modelu wrazliwej spotecznie 1 odpowiedzialnej stuzby publicznej [Hadley,
Young 1990, s. 59-61]. Administracja publiczna jest po to, aby stuzy¢ obywatelom
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i razem z nimi rozwigzywac sprawy obywatelskie i spoteczne. W jezyku bardziej
operacyjnym oznacza to po prostu $wiadczenie ustug publicznych i prowadzenie po-
lityk wspierajagcych aktywno$¢ obywatelska na rzecz rozwoju réznych zbiorowosci
i wspolnot tworzacych spoteczenstwo obywatelskie. Byloby jednak btedem ,,uciec”
od ekonomii i starych zasad dobrego gospodarowania. Zawsze jest co$ ponad eko-
nomig, co szczegolnie mocno daje znac¢ o sobie gdy rozpatruje si¢ gospodarowanie
w sektorze publicznym, przeciez gospodarka to tylko jeden z funkcjonalnych syste-
moéw spoteczenstwa. To jednak system bardzo wazny, fundamentalny i musi funkcjo-
nowa¢ na zdrowych zasadach. Nie mozna rozbudowywaé réznych systemow ustug
publicznych kosztem mozliwosci rozwojowych gospodarki. Nowe zarzadzanie pu-
bliczne pojawito si¢ w momencie, gdy w roznych krajach zauwazono razace wady
ekonomiczne sektora publicznego i jego réznych organizacji. Remedium musiato
przyjsé ze sfery ekonomii i zarzadzania biznesem. Modele typu nowa stuzba cywilna
mogag mie¢ praktyczne zastosowanie tylko po sukcesie nowego zarzadzania publicz-
nego. W przeciwnym razie bedg parodig wszystkiego co definiujg, jako warto$ci oby-
watelskosci i stuzby publiczne;.

Na koncepcje zarzadzania publicznego warto réwniez popatrze¢ przez pryzmat
strategicznych modeli zarzadzania. Strategiczne modele zarzadzania publicznego od-
noszg si¢ wprost do procesu zarzadzania. Majg charakter diagnostyczno-projektowy.
Mozna za ich pomocg oceni¢ to co si¢ dzieje w kategoriach racjonalnosci dziatania.
Mozna tez zaprojektowac¢ nowe rozwigzania, ktore od razu podlegaja weryfikacji
empirycznej. Modele strategiczne unikaja pytan rzec by mozna egzystencjalnych —
o sens istnienia rozbudowanego sektora publicznego, o sens stuzby publicznej czy
0 miegjsce obywatela w dziataniach administracji publiczne;.

Drumaux i Goethals [2007, s. 638-654] przyje¢li nastgpujaca typologi¢ strate-
gicznych modeli zarzadzania publicznego:

o model klasyczny zarzadzania publicznego — oparty na rozbudowanych systemach
racjonalnego planowania jako podstawowego narzedzia zarzadzania;

e model zarzadzania biznesowego w zarzadzaniu publicznym — oparty na postrze-
ganiu obywatela jako klienta i wprowadzajacy kalkulacje naktadow i wynikoéw
jako narzedzie menedzera publicznego;

e model wizjonerski —bazujacy na horyzoncie dtugoterminowym, na podejsciu ,,0d-
wroconym” (z dotu do gory) i kulturowym spoiwie;

e model bazujacy na podejsciu typu foresight — poszukujacy nowych zdolnosci,
mozliwosci, eksperymentujacy itp.

Model klasyczny zarzadzania publicznego mozna by nazwa¢ modelem trady-
cyjnym. Korzeniami tkwi jeszcze w starym zarzadzaniu publicznym. Jego rdzeniem
sg rozbudowane systemy planowania strategicznego i przekonanie, ze dobre zarza-
dzanie zaczyna si¢ od dobrego i dobrze zorganizowanego planowania. Wiara w ra-
cjonalne, rozbudowane systemy planowania ulegta juz znacznej erozji, co bardzo
wyraznie wida¢ w literaturze z zakresu zarzadzania strategicznego w biznesie [Ob-
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16j 2007, s. 60-82; Rokita 2003, s.16-17]. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze w sekto-
rze publicznym i zarzadzaniu sprawami publicznymi planowanie ma inny status, co
wyraznie jest widoczne w sferze publicznego planowania finansowego i1 planowania
przestrzennego. Chodzi o normatywny charakter planowania. Planowanie w sferze
finanséw publicznych jest i powinno by¢ normowane przepisami prawa. Plany fi-
nansowe organizacji publicznych, czyli jednostek sektora finanséw publicznych sg
obligatoryjne. Plany te sg podstawg alokacji $§rodkow publicznych, uruchamiania
finansowania réznych projektow rozliczania wydatkowanych $rodkow. Takie trak-
towanie planowania finansowego wydaje si¢ by¢ standardem w wielu krajach. Jest
wyraznie widoczne w procedurach programowania finansowego Unii Europejskie;j.
Podobna sytuacja ma miejsce w planowaniu przestrzennym. Obligatoryjnos¢ planow
przestrzennych, z ktérych niektore majg charakter prawa miejscowego jest po prostu
niezbedna do prowadzenia prawidtowej gospodarki przestrzenne;.

Model zarzadzania biznesowego czy przedsi¢biorczego jest rzeczywiscie naj-
czesciej komentowany i zalecany do stosowania w zarzadzaniu publicznym. Wynika
on wprost z podej$¢ typu nowe zarzadzanie publiczne. Oddaje najlepiej sposdéb my-
slenia zaktadajacy, ze w pierwszej kolejnosci do zarzadzania publicznego przenies¢
nalezy to, co osiagneta praktyka zarzadzania w biznesie. To przenoszenie dobrych
rozwigzan biznesowych moze i powinno mie¢ charakter inkrementalny. Mozna
w zarzadzaniu publicznym stosowaé rézne pojedyncze narzedzia zarzadzania biz-
nesowego. Niekoniecznie muszg z tego wynikaé ogdlne wskazania, jak przeksztatcié
catosciowo sektor publiczny. Rzecz jednak w tym, ze takie strategiczno-polityczne
wskazania tez sg formulowane, a strategicznos$¢ tego modelu na tym wtasnie polega.

W modelu wizjonerskim zarzadzania publicznego zwraca si¢ szczegdlng uwagge
na horyzont zarzadzania. To prawda, ze zarzadzanie publiczne kontrolowane przez po-
lityke 1 politykéw ma tendencj¢ do skracania czasowego horyzontu rozstrzygania swo-
ich kwestii, takze kwestii strategicznych. Sprawa umiej¢tnos$ci myslenia strategicznego
w sektorze publicznym jest wydluzanie horyzontu czasu i spojrzenie na rozw¢j i zmia-
ny strukturalne w tym sektorze, jako na proces nieciagly, innowacyjny. Samo poznanie
tego procesu jest juz odregbnym wyzwaniem, ktore trzeba podjac jako integralng czes$¢
zarzadzania. Co wigcej, nie mozna takze zatozy¢, ze zmiana innowacyjna bgdzie moz-
liwa do przeprowadzenia w strukturach starych hierarchii urzgdniczych planowania
wieloszczeblowego. Wrecez przeciwnie, zaktadajge nieciagly i innowacyjny charakter
zmian zalozy¢ tez trzeba pierwszenstwo dla inicjatyw oddolnych i eksperymentowania
samodzielnie dziatajacych organizacji publicznych. Zmiana strategiczna jawi si¢ jako
zmiana kulturowa. Budowanie nowych wizji sektora i1 zarzadzania publicznego to bu-
dowanie nowej kultury administracji publicznej i organizacji publicznych.

Model bazujacy na studiach foresightowych jest pewnego rodzaju przedtuze-
niem i uzupetnieniem modelu wizjonerskiego. W kazdym razie nie mozna tych dwoch
modeli rozpatrywac alternatywnie. Nie nalezy tez metod foresightowych traktowac
tylko jako technicznego uzupetnienia wizjonerskiego zarzadzania publicznego. Stu-
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dia foresightowe lub inaczej studia prospektywne sg narz¢dziem kompleksowym.
Moga by¢ i w praktyce sg juz wykorzystywane w zarzadzaniu regionem [Rogut, Pia-
secki 2010, s. 9-51]. Moga tez stanowi¢ podstawe tworzenia nowych polityk w regio-
nie, np. polityki technologicznej lub wprost polityki rozwoju waznej dziedziny ustug
publicznych [Foresight technologiczny... 2011; Klasik et al. 2010, s. 52-104). Same
w sobie sg metoda konstruowania réznych scenariuszy i wizji przysztosci. Dostar-
czaja bogaty materiatl do tworzenia strategii. Istotg foresightu sg studia zespolowe
wykorzystujace wiedze i doswiadczenie wielu badaczy, politykdéw, menedzeréw oraz
réznych wspolnot spoteczenstwa obywatelskiego. Na podstawie ich wynikow mozna
formutowa¢ inspirujace rekomendacje strategiczne, ktore mozna wykorzysta¢ w po-
lityce strategicznej wtadz publicznych i programach organizacji publicznych.

Przedstawione powyzej strategiczne modele zarzadzania publicznego uktadajg si¢
W pewien cigg obrazujacy dokonujgca si¢ ewolucje zarzadzania publicznego. Tutaj takze
daje o sobie zna¢ transponowanie dobrych doswiadczen zarzadzania biznesowego.

3.4. Metody i narzedzia zarzadzania publicznego

Na specyfike zarzadzania publicznego warto takze popatrze¢ od strony metod
i narzedzi zarzadzania, ktore s3 mozliwe do zastosowania przez urzedy administracji
publicznej, glownie samorzadowej i1 organizacje publiczne dziatajace w przestrzeniach
lokalnych i regionalnych. Metody i narzgdzia zarzadzania mozna grupowaé wedtug:

e ctapow/faz procesu zarzadzania;
e funkcji zarzadzania;
e dziedzin zarzadzania.

Jezeli przyja¢, ze na proces zarzadzania sktadaja si¢ rozne etapy/fazy, to tak-
ze tym etapom mozna przyporzadkowa¢ odrebne, specyficzne metody i narze¢dzia.
Podobnie jest z funkcjami i dziedzinami zarzadzania. Takie przyktadowo funkcje
zarzadzania, jak: planowanie, organizowanie, formowanie kadr czy dziedziny za-
rzadzania, jak marketing, finanse itp. majg takze swoje odrebne metody i narze¢dzia.
Catosciowego spojrzenia na proces zarzadzania i jego oprzyrzadowanie metodycz-
ne dostarcza teoria zarzadzania strategicznego. Rokita [2005, s. 48-53] wyrdznia 9
etapow procesu zarzadzania strategicznego rozumianego jako proces podejmowania
i realizowania decyzji strategicznych, z ktérych wigkszo$¢ ma narzedziowy charak-
ter — analityczny lub projektowy, a tylko niektore maja charakter polityczno-decy-
zyjny. Klasik [2001, s. 28-32] proces zarzadzania strategicznego regionem rozpatruje
w ramach trzech faz. Sg to:

e regionalne studia prospektywne, w tym rozpoznanie i ocena uwarunkowan, anali-
za gry aktoro6w, modelowanie dynamiki regionu;

e regionalne planowanie strategiczne, w tym analiza strategiczna, ocena ex ante,
wybor strategii;
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e wdrazanie, monitoring i kontrola realizacji strategii regionalnych, w tym progra-
mowanie operacyjne, zarzadzanie projektami, kontrola strategiczna i finansowa.

Kazda z trzech wymienionych faz ma juz swoje bogate oprzyrzadowanie meto-
dyczno-narzgdziowe, ktore w czesci jest wlasnym dorobkiem metodologii zarzadza-
nia publicznego, jak np. metoda pisania scenariuszy rozwoju uktadoéw terytorialnych
— regiondéw, metropolii itp.

Obydwaj wymienieni powyzej Autorzy zwracaja uwage na rozmyto$¢ i przeni-
kanie si¢ etapow/faz procesu zarzadzania strategicznego. Powoduje to potrzebe pewnej
modyfikacji grupowania metod i narz¢dzi zarzadzania. Na potrzeby zarzadzania publicz-
nego Santo i Verrier [1997, s. 19 i dalsze] proponuja podzial narzedzi zarzadzania na:

e narzedzia finalizacji (dookreslenie celow organizacji publicznej i jej funkcji w sys-
temie);

e narzgdzia kontroli;

e narzedzia animacji.

Sam termin finalizacja (fr. finalisation) jest skrotem myslowym do okreslenia
wielu czynnosci i dziatan, ktore razem wzigte powodujg, ze organizacja publiczna
zna swoje miejsce w strukturach sektora publicznego i jest zdolna do formutowania
wilasnych strategii. Do charakterystyki zarzadzania publicznego mozna zapropono-
wac podzial metod i1 narzedzi na:

e metody i narzedzia przygotowania koncepcyjnego — kreowania wizji rozwoju jed-
nostki systemow terytorialnych, organizacji publicznych, ustalania misji, wyboru
celow 1 priorytetow, projektowania strategii, realizacji strategii, zarzadzania pro-
jektami, ustalenia zasad polityki i ram organizacyjnych zarzadzania;

e metody i narzgdzia kontroli — zasady i1 procedury podporzadkowania si¢ kontroli
zewngetrznej, procedury kontroli wewnetrznej w ramach danej struktury organi-
zacyjnej;

e metody 1 narzedzia animacji — systemy motywacji, mobilizacji spotecznej,
techniki organizacji partnerstwa publiczno-prywatnego, organizowanie
1/lub wspieranie inicjatyw lokalnych?.

W procesie zarzadzania publicznego mozna alternatywnie lub komplementar-
nie stosowa¢ wiele metod, a w ich ramach wiele konkretnych narzedzi — technik
analitycznych lub projektowych wlasciwych dla fazy przygotowania koncepcyjnego.
W strukturach administracji publicznej i organizacjach publicznych prawo obywatel-
stwa zdobyly juz sobie takie metody przygotowania koncepcyjnego, jak:

e zarzadzanie przez zadania — podejscie dobrze znane od dawna w administracji
samorzadowej, gdzie statutowe zadania danej jednostki samorzadu terytorialnego
(zadania wlasne) sa podstawg uruchomienia wtasnych dziatan organizatorskich
i polityk rozwoju, wspotpracy z innymi podmiotami, kontaktowania si¢ z otocze-
niem, dystrybucji $srodkow finansowych i sprawozdawczosci (rozliczania);

2 Na potrzeby zarzadzania ustlugami publicznymi w strukturach samorzadu terytorialnego
taki podzial metod i narze¢dzi zostat zaprezentowany w pracy: [Kuznik 2005), s. 68-79].
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e zarzadzanie przez plany — system planow finansowych, spotecznych, gospodar-
czych oraz planow przestrzennych jest podstawa dziatan podejmowanych przez
rézne poziomy administracji samorzadowej, w tym uruchomiania publicznych
srodkow finansowych, zaciggania zobowigzan, wydawania decyzji lokalizacyj-
nych;

e zarzadzanie przez strategiec — w strukturach administracji samorzadowej i organi-
zacjach publicznych zasadza si¢ na umiejetnosci wlasnego myslenia strategiczne-
go bez oczekiwania na wytyczne z zewnatrz, a w dalszej kolejnosci na budowanie
wlasnego systemu zarzgdzania strategicznego, w tym formutowanie scenariuszy
1 wizji przysztosci, konstruowanie strategii rozwoju 1 programoéw operacyjnych;

e zarzadzanie przez cele — na podstawie powstajacych systemoéw zarzadzania stra-
tegicznego i strategicznych dokumentéw programowania mozna ustali¢ strukture
priorytetow i celow obowiazujacych w danym systemie oraz odpowiedzialno$¢
roéznych jednostek operacyjnych za ich realizacjg, np. podmiotéw komunalnych za
realizacj¢ celow strategii rozwoju gminy;

e zarzadzanie przez rezultaty — metoda bardzo uzyteczna w strukturach samorzadu
terytorialnego, gdzie w ramach wspolnoty samorzadowej (gmina, powiat, samo-
rzad wojewodztwa) funkcjonujg rozne jednostki organizacyjne utworzone przez
wladze tej wspolnoty, ktore mozna ocenia¢ wedlug osigganych rezultatow;

e zarzadzanie przez projekty — jest to metoda tworzenia proceséw rozwojowych
przez generowanie duzych, strategicznych projektow rozwojowych i mobilizowa-
nie wokot nich aktywnos$ci obywatelskiej, a takze montaz Srodkéw finansowych
z roznych zrodel, logika projektowania i zarzadzania projektem jest podstawa
uruchomiania dziatan (inicjatyw) i organizowania uktadow partnerskich;

e zarzadzanie jako$cig — oparcie zarzadzania na technikach TQM; atestacje, akre-
dytacje, normy ISO itp., nawet jezeli nie doprowadza to do instalowania systemow
kompleksowego zarzadzania jakoscig (TQM), to z pewnoS$cig zmienia si¢ kultura
organizacyjna urz¢dow administracji publicznej i organizacji publicznych, ktore
podjety wysitek diagnozy swojej jednostki i instalowania technik zarzadzania ja-
koscig;

e zarzadzanie marketingowe — zmiana orientacji zarzadzania, orientacja na klienta,
uzytkownik ustug jako klient, rozwijanie technik i instytucji marketingu publicz-
nego, gtdwnie terytorialnego;

e zarzadzanie przedsicbiorcze — ,,nowa” przedsigbiorczos¢ sektora publicznego
i struktur administracji publicznej, ,,odchudzanie” sektora publicznego, zlecanie
na zewnatrz, outsourcing, wprowadzanie mechanizméw konkurencji do sektora
publicznego, komercjalizacja ustug publicznych i prywatyzacja publicznych ope-
ratorow tych ustug;

e zarzadzanie polityczne — rozwigzywanie konfliktow, poszukiwanie rozwigzan
kompromisowych uwzgledniajacych rozne interesy partykularne wystepujace
w przestrzeni jednostki terytorialne;j;
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e zarzadzanie partycypacyjne — wlaczanie w proces zarzadzania réznych grup zbio-
rowosci terytorialnej, budowanie partnerstwa publiczno-prywatnego, budowanie
podstaw demokracji lokalnej;

e administrowanie — wykonywanie czynnosci administracyjnych w zakresie wyda-
wania zezwolen, koncesji oraz w zakresie kontroli i nadzoru na podstawie regula-
cji prawnej (ustawowej); funkcjonowanie struktur hierarchicznych.

Powyzszy przeglad metodycznych uje¢ zarzadzania publicznego ukazuje wiele
starych i nowych metod zarzadzania, ktére znalazty juz, lub powoli znajduja zasto-
sowanie w administracji publicznej i organizacjach publicznych. Przeglad ten daleki
jest od kompletnosci. Pokazuje jednak w sposdb wystarczajacy, ze ,,unarzgdziowie-
nie” metodyczne zarzadzania publicznego nie musi by¢ ani stabe ani prymitywne.
Bez trudu tez mozna odnalez¢ zapozyczenia z do§wiadczen zarzgdzania biznesem,
a takze wlasny dorobek zarzadzania publicznego.

To co wydaje si¢ by¢ rzeczywistg stabos$cia zarzadzania publicznego, to swo-
ista niesystematyczno$¢ i niesystemowo$¢ stosowania réznych metod i narzedzi.
Metody i narzedzia zarzgdzania, szczegdlnie z zakresu zarzadzania strategiczne-
go, jak pokazuje praktyka minionych lat funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go w Polsce, stosowane sg w sposob wybidrczy i przypadkowy. Opracowywanie
strategii rozwoju stato si¢ juz standardem w polskich warunkach funkcjonowania
jednostek samorzadowych, chociaz i tu mozna wskaza¢ wiele stabosci samorzado-
wego planowania strategicznego [Biniecki, Szczupak 2004, s. 80-82]. Jeszcze wig-
cej do zyczenia pozostawia metodyka wdrazania strategii oraz monitoringu i ewa-
luacji strategii i programoéw o charakterze operacyjnym. Metodologia zarzadzania
projektami, ktorg mozna uzna¢ za podstawowe narzedzie zarzadzania rozwojem
miejskim i regionalnym pozostaje ciggle jeszcze na marginesie spraw, ktorymi zyja
wladze samorzadowe.

Polskie organizacje publiczne sfery ustug spolecznych, jednostki samorzadu
terytorialnego, przedsiebiorstwa komunalne przy wielu strukturalnych stabo$ciach,
gtéwnie w sferze finansowej i organizacyjnej przez dtugi czas nie miaty zbyt duzych
motywacji do tego, aby mysle¢ i dziata¢ strategicznie. Kwestie wdrazania strategii
oraz monitorowania programow rozwojowych, w tym zdolnosci finansowania rozwo-
ju to nie jedyna stabos¢ zarzadzania w strukturach administracji publicznej i organi-
zacjach publicznych. Wiele stabosci lezy w sferze kontroli.

Sektor publiczny ma strukturg hierarchiczng i sam niejako automatycznie two-
rzy uktady hierarchiczne. Mozna przyja¢, ze w ramach sektora publicznego funkcjo-
nuja nastepujace typy struktur:

e hierarchiczne struktury podlegtosci oparte na wydawaniu polecen, rozkazywaniu,
rozdzielnictwie srodkow finansowych;

e struktury nadzoru — mozliwo$¢ prawnego (legalnego) oddzialtywania na autono-
miczng instytucj¢ publiczng przez zmiane¢ prawa, akceptowanie statutow, regula-
mindéw, pilnowanie przestrzegania prawa;
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e struktury partnerskie (paralelne) — oddzialywanie przez systemy motywacji, wy-
miang informacji, umowy cywilno-prawne, zawigzywanie relacji partnerskich,
stowarzyszanie si¢ i powolywanie do zycia zwigzkow i stowarzyszen, wspolnych
przedsiewzigé.

Dwa pierwsze typy struktur odpowiadaja tradycyjnym uktadom hierarchicz-
nym. Struktury nadzoru odpowiadajg idei samorzadno$ci terytorialnej i chronig
autonomi¢ wspolnot samorzagdowych. O nowosci i nowoczesnos$ci zarzadzania pu-
blicznego przesadzaja struktury partnerskie. Partnerstwo publiczno-publiczne i pu-
bliczno-prywatne staje si¢ zasada powszechnie obowigzujaca w mechanizmach
i procedurach Unii Europejskiej Czesto jednak zapomina sig, ze procedury negocja-
cyjne i systemy kontraktowania wymagajg nie tylko oprzyrzadowania prawnego, ale
i pewnych typow zachowan. Mozna w tym kontek$cie mowic o kulturze partnerstwa
i kapitale relacyjnym [Baron, Ochojski 2005, s. 345-362], a nie tylko o partnerstwie,
jako technice zatatwiania spraw publicznych i pozyskiwania srodkow finansowych?.

Kontrolg w uktadach hierarchicznych, w ktérych funkcjonujg jednostki ad-
ministracji publicznej i organizacje publiczne mozna podzieli¢ na zewnetrzng i we-
wnetrzng. Kontrola zewnetrzna to:

e kontrola przestrzegania ustalonych/obowiazujgcych w systemie regut:

— kontrola administracyjna — wykonywana w ramach danej struktury admini-
stracyjnej lub przez urzgdowe agencje kontroli,

— kontrola sgdowa — sprawowana przez wyspecjalizowane jednostki wymiaru
sprawiedliwosci,

e kontrola obrachunkowa/sfery finansowe;j:

— kontrola administracyjna,
— kontrola sgdowa,

e kontrola celowosci i rezultatow — prowadzona w ramach zalezno$ci hierarchicz-
nych lub wedtug regut zawartych kontraktow.

W ramach kontroli wewnetrznej takze mozna wyrozni¢ wiele jej typow. Mozna
wskazaé na:

e kontrol¢ polityczng — wykonywang przez statutowe organy wtadzy publicznej, tj.
sejm, sejmiki, rady samorzgdowe,

e kontrolg prowadzong wewnatrz struktur hierarchicznych w ramach:

— wiladzy ogdlnej nad podlegtym personelem — nominacje, awanse, nagrody itp.
— wiladzy dyscyplinujgcej — kary, sankcje, odmowa akceptacji itp.
— wiladzy instrukcji — regulaminy, kryteria oceny, reorganizacje itp.
— wladzy rozkazoéw — decyzje administracyjne, nakazy, zakazy,
e kontrol¢ finansowa i rachunkowa,
e kontrolg celowosci — zgodnosci z przyjetymi celami, skutecznosci,

24 Integralng cze$cig metod zarzadzania publicznego sg narzedzia organizacji partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Na temat korzys$ci PPP por. [Brzozowska 2006, s. 23 i dalsze] oraz [Korbus, Stra-
winski 2006, s. 95 i dalsze].
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e kontrol¢ jakosci — starannosci, rzetelnosci, efektywnosci.

Mnogo$¢ roznych potencjalnych form i typow kontroli prowadzi do wniosku,
ze w tej sferze zarzadzania potrzebne jest mys$lenie kategorig systemu lub systemow
kontroli. Naktadanie si¢ na siebie i niespdjnos¢ réznych typow kontroli moze prowa-
dzi¢ do ogdlnego chaosu w catym uktadzie hierarchicznym. Innym niebezpieczen-
stwem, przy braku dobrych uregulowan prawnych i kultury partnerstwa jest postepu-
jaca centralizacja/recentralizacja panstwa [Kuznik 2003, s. 59-65].

Jako$¢ kontroli i w efekcie jakos$¢ zarzadzania publicznego zalezy takze od sto-
sowanych narzedzi kontroli. Do nowych narzg¢dzi kontroli wewngetrznej mozna zali-
czy¢ takie narzedzia, jak:

e strategiczna tablica wynikow — ta metoda staje si¢ juz powoli klasyczng metoda
zarzadzania strategicznego, glownie w aspekcie wdrazania strategii, ale takze mo-
nitoringu strategicznego;

e rachunkowos$¢ analityczna — indywidualizacja wynikow, centra powstawania
kosztéw, precyzyjna ocena wydatkow, miary uczestnictwa poszczeg6lnych jedno-
stek (komorek) w osiagnietych rezultatach;

e audyt wewngetrzny — finansowy i operacyjny;

e kontrola obywatelska — stare i nowe metody partycypacji obywatelskiej w decy-
zjach waznych z punku widzenie rozwoju lokalnego i regionalnego;

e kontrola przez Internet.

Wymienione ,,nowe” narzgdzia kontroli pochodzg zaréwno z warsztatu za-
rzadzania strategicznego, warsztatu polityki rozwoju lokalnego i regionalnego, jak
réwniez z warsztatu planowania przestrzennego. W przypadku tych narzgdzi mozna
takze obserwowac w polskich realiach funkcjonowania administracji publicznej, w
tym samorzadu terytorialnego pewng niesystemowos¢ zastosowan. Wybiorczy, i do
pewnego stopnia przypadkowy sposob zastosowania roznych metod i narzgdzi przy-
gotowania koncepcyjnego i kontroli wlasciwych nowoczesnemu zarzadzaniu publicz-
nemu, prowadzi do ogolnego wniosku, ze w Polsce nadal znajdujemy si¢ na etapie
,»prob i btedow”. Sa liczne i godne podkreslenia wysitki na rzecz wdrazania nowych
metod i1 narz¢dzi zarzadzania. Jak na razie jednak nie przeszliSmy jeszcze do fazy
budowania nowoczesnych systemow zarzadzania publicznego.

To co okreslone zostato jako metody i narzedzia animacji dotyczy kwestii bu-
dowania systemoéw motywacji i mobilizacji spotecznej. W gre wchodza takie zagad-
nienia, jak:

e tworzenie warunkow do rozwoju kapitatu spolecznego w przestrzeniach lokalnych;

e przeksztalcenia strukturalne instytucji (jednostek) swiadczacych ustugi publiczne:
zmiana struktur organizacyjnych, tworzenie nowych jednostek organizacyjnych, re-
strukturyzacja majgtkowo-wtasnosciowa, kreowanie nowego wizerunku instytucji,
zmiana zachowan cztonkéw organizacji, zmiana kultury organizacyjnej;

e zmiana powigzan na linii wladza publiczna — instytucja specjalistyczna §wiadczgca
ustugi publiczne (autonomizacja instytucji), zmiana w konfiguracji wartosci przyj-
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mowanych przez otoczenie (np. wzrost rangi dziatan na rzecz ochrony srodowiska,
zabytkow), wykorzystanie szans i dostosowanie si¢ do zmian strukturalnych inicjo-
wanych przez otoczenie polityczne (np. reformy w sektorach spolecznych);

e zmiana roli obywateli w procesie zarzadzania; partycypacja obywatelska, nowe
formy demokracji uczestniczacej (bezposrednie;j).

Nowe narzedzia motywacji i mobilizacji spotecznej domykajg system za-
rzadzania w strukturach samorzadu terytorialnego. Mozna i nalezy je wdrazaé na
wszystkich poziomach samorzadu terytorialnego, tak aby budowa¢ nowoczesne spo-
feczenstwo oparte na aktywnosci wspolnot lokalnych i regionalnych.

3.5. Zarzadzanie publiczne
jako zarzadzanie uslugami publicznymi

Laczenie ze sobg zarzadzania sprawami publicznymi i ustug publicznych (uzy-
tecznosci publicznej) jest pewnego rodzaju oczywistoscia i czgsto ma miejsce. Jednak
w tym zestawieniu ustugi publiczne wystepujg rownie czgsto jako swoisty wypet-
niacz tresci zarzadzania. Wiemy, Ze trzeba czyms zarzadzac i to co$ nazywamy ustu-
gami. Nie do konca potrafimy zdefiniowa¢ ustuge publiczng jezykiem zarzadzania
i odpowiedzie¢ sobie na pytania, jak ja opisa¢, tak aby mozna byto wiedzie¢ czym
zarzadzamy i co ma by¢ weryfikowalnym rezultatem zarzadzania. Zarzadza¢ mozna
wieloma sprawami — rzeczami, ludZzmi, organizacjami itp. Wszystkie skroty myslowe
typu; zarzadzanie drogami, zarzadzanie terenami, zarzgdzanie zagospodarowaniem
przestrzennym, zarzadzanie oczyszczaniem $ciekow niosg w tresci pewien zestaw
ustug, ktore co$ maja zagwarantowac, ochroni¢, dostarczy¢, wykreowac itp.

Ustuga (publiczna) nadaje sens zarzadzaniu publicznemu, co czgsto znajduje
wyraz w takich okresleniach, jak stuzba publiczna, stuzba spoteczna, czy bardziej
konkretnie: stuzba zdrowia, stuzba sanitarna, stuzba drogowa. W zarzadzaniu ustu-
gami publicznymi, podobnie jak w zarzadzaniu ustugami rynkowymi daje o sobie
zna¢ zjawisko ,,materialnos$ci” ustugi, ktora z definicji jest niematerialna. To wita-
$nie materialna, a dokladniej rzecz ujmujgc infrastrukturalna otoczka wielu ustug
publicznych powoduje, Zze na pierwszy plan wysuwa si¢ rzecz — przedmiot zarza-
dzania, a nie ustuga, ktora tej rzeczy nadaje sens, uzasadnia potrzebe jej powstania
i istnienia. Gdy mowi si¢ zarzadzanie drogami to ma si¢ takze na mysli drogg, ktora
np. trzeba dopiero zbudowa¢. Samo zbudowanie drogi tez wymaga zarzadzania. Do
zbudowania drogi z pewnoscig potrzeba duzo pieni¢dzy publicznych, ale niekoniecz-
nie zarzadzania publicznego. Jej budowe mozna zleci¢ dobrej firmie i zaptaci¢ za wy-
konane prace. Zarzadzanie publiczne pojawi si¢ przed zbudowaniem tej drogi i po jej
zbudowaniu, gdy trzeba mysle¢ o uzytecznosci drogi, jej lokalizacji, funkcjach i od-
dzialywaniach na otoczenie. Mowienie o tym wszystkim w procesie zarzadzania to
moéwienie o wielu ustugach, ktorymi trzeba zarzadzac¢ strategicznie czy operacyjnie.
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Rdzeniem zarzadzania publicznego jest ustuga publiczna wyrazona w postaci
konkretnego produktu ustugowego, wzgledem ktdrego mozna charakteryzowac uzy-
te zasoby, poniesione naktady oraz uzytecznos¢ dla konkretnych odbiorcow — uzyt-
kownikow ustug. O ile w ustugach rynkowych operowanie konkretnymi produktami
ustugowymi jest czyms$ powszechnym, a mozna powiedzie¢, ze nawet czyms$ oczy-
wistym, o tyle w ustugach publicznych pojawia si¢ czgsto brak motywacji do genero-
wania produktow ustugowych. W sferze ustug rynkowych klienta trzeba poszukiwaé
i odpowiadac¢ na jego oczekiwania. W ustugach publicznych klient przychodzi sam,
czasami nieproszony. Jezeli dochodzi do sytuacji, ze nie tyle $wiadczy mu si¢ ustugi,
ile wyswiadcza si¢ ustuge, to niepotrzebna jest konkretna oferta produktowa.

Warto popatrze¢ na proces zarzadzania ustugami publicznymi gdy ustugi pu-
bliczne traktuje si¢ jako produkt. Warto rowniez, majac na uwadze operowanie pro-
duktem ustugowym, zda¢ sobie sprawe z uwarunkowan polityczno-systemowych.
Zarzadzanie publiczne ma miejsce na réznych poziomach administracyjnych i decy-
zyjnych. Jest prowadzone w roznych sferach zycia publicznego, dotyczy spraw bar-
dzo réznych i czasami trudno poréwnywalnych. Mimo takiej réznorodnosci mozna
moéwic o systemach zarzadzania publicznego w réznych skalach — narodowe;j, regio-
nalnej, lokalnej. Dobre zarzadzanie sprawami publicznymi wymaga rozstrzygniecia
kilku istotnych kwestii polityczno-systemowych. Sg to kwestie:

e skali dziatalnosci publicznej i rozmiarow sektora publicznego; co powinno, a co
nie musi by¢ publiczne;

e standardu ustug publicznych, jakie chcemy oferowaé roznym ich uzytkownikom
i calemu spoteczenstwu;

e doktrynalnej orientacji polityki dla danej dziedziny ustug publicznych;

e poziomow administracyjno-decyzyjnych, na ktéorych powinny dane sprawy pu-
bliczne by¢ rozstrzygane; kto i za co jest odpowiedzialny, dysponuje w tym wzgle-
dzie uprawnieniami, mieniem publicznym i publicznymi $rodkami finansowymi;

e wspotdziatania migdzyszczeblowego i migdzyorganizacyjnego; jak konstruowac
ramy prawne dziatania jednostek publicznych w koalicjach i aliansach, jak unikaé
drobiazgowych, restrykcyjnych regulacji i ograniczen co do mozliwosci dyspono-
wania wlasnym mieniem i publicznymi $rodkami finansowymi;

e migjsca i roli partnerstwa publiczno-prywatnego w realizacji zadan publicznych;
partnerstwo publiczno-prywatne preferowane czy tolerowane, jaki model partner-
stwa publiczno-prywatnego odpowiada naszej kulturze zarzadzania;

® ram prawno-organizacyjnych programowania rozwoju i zagospodarowania prze-
strzennego zapewniajacych cigglos¢ prac projektowych w stabilnych strukturach
organizacyjnych oraz generowanie duzych, strategicznych projektéw rozwojowych.

To, co obecnie jest cecha charakterystyczng polskiego sektora publicznego i za-
rzadzania publicznego, to bardzo duze, zeby nie powiedzie¢ catkowite rozchwianie
polityczno-koncepcyjne i doktrynalne. Nie ma tak naprawde sfery ustug publicznych,
z ktorej byliby$my zadowoleni. Wszystko 1 wszedzie oceniamy jako funkcjonujgce
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niesprawnie (odbidr spoteczny, obywatelski) i pochtaniajace zbyt duze srodki, wydat-
kowane marnotrawnie (kregi polityczno-decyzyjne, eksperci ekonomiczni). Nie ma
ani wyraznych gloséw za radykalng prywatyzacja w jakim$ sektorze ani zdecydo-
wanej woli podniesienia standardu ustug w tym sektorze, lub chociazby zapewnienia
tego co nominalnie nalezy si¢ uzytkownikom danych ustug. Sktonni jesteSmy nega-
tywnie ocenia¢ juz przeprowadzone reformy, jak chociazby reformy tzw. sektorow
spotecznych w koncu lat 90. XX w. Nie ma woli dokonczenia procesu decentralizacji
panstwa. W doktrynie polityki gospodarczej panstwa dominuje tendencja do oszcze-
dzania i redukcji wydatkow, takze w sferze ustug publicznych. Przy de facto braku
klarownej polityki w sferze ustug publicznych z pojawiajacych si¢ nowych pomystow
na reformy, np. w ochronie zdrowia czy szkolnictwie wyzszym, na pierwszy plan
wychodzg zabiegi oszczednosciowe.

Wiele dobrego mozna by powiedzie¢ na temat tego, jak jednostki samorzadu
terytorialnego i ich operatorzy w sferze ustug publicznych organizujg sobie zarza-
dzanie sprawami publicznymi. Mnogo$¢ indywidualnych do$wiadczen gmin, powia-
tow 1 samorzagdow wojewodzkich wymaga chyba odrgbnego potraktowania. Tutaj
pragnie si¢ wskazac tylko na pewne bariery dalszego doskonalenia systemu zarza-
dzania publicznego. Polski system prawny dotyczacy finanséw publicznych, zamo-
wien publicznych, partnerstwa publiczno-prywatnego, a takze system podatkowy nie
sprzyja, a raczej odstrasza od wspoéldziatania rézne podmioty publiczne. Do wspot-
dziatania podmiotéw publicznych nie zachgcajg takze polskie regulacje i procedury
dotyczace wykorzystania funduszy europejskich w ramach programow sektorowych
i regionalnych. Do tego dochodzi jeszcze ,,urzedowa” podejrzliwosé¢ co do stosowania
partnerstwa publiczno-prywatnego oraz chyba ciagle jeszcze kulturowa obcosc for-
muly wspotdziatania w Polsce biznesu z administracjg publiczng. W efekcie niskiej
sktonnosci do wspotdziatania mamy do czynienia z dominacja projektéw rozwojo-
wych indywidualnych o charakterze lokalnym.

Termin zarzqdzanie ustugq publiczng moze by¢ interpretowany na wiele spo-
sobow. Oznacza przede wszystkim wykonywanie czynnosci zarzadczych w sferze
danej ustugi, a konkretnie w instytucji §wiadczacej te ustuge. W tym rozumieniu
zarzadzanie szkolg przez jej kierownictwo jest jednoznaczne z zarzadzaniem ustuga
lub ustugami edukacyjnymi. Myslimy tu kategorig funkcji zarzadzania. Zarzadzanie
ustuga publiczng dotyczy takze wiadz publicznych, ktore sg odpowiedzialne i za ja-
kos$¢ ustugi i za funkcjonowanie instytucji — operatora lub operatoréw w danej sferze
ustugowej. Dany organ administracji publicznej dysponuje uprawnieniami, srodka-
mi ekonomicznymi, narz¢dziami oddziatywania bezposredniego i posredniego. To
wszystko razem wzigte oznacza, ze moze zarzadzac. Na pytanie czym/kim zarzadza
najprosciej odpowiedzie¢, ze instytucjami — operatorami w danej sferze ustug. Nie
jest to jednak odpowiedz kompletna, gdyz poza praca operatoréw istnieje wiele in-
nych kwestii do rozstrzygniecia, choc¢by w zakresie rozbudowy infrastruktury ustu-
gowej. Potrzebna jest jeszcze polityka rozwoju w danej sferze ustug. W przypadku
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wladz publicznych mozna mowi¢ o polityce i zarzadzaniu ustugami publicznymi.
Mnogos$¢ ustug publicznych o bardzo zréznicowanym przedmiocie zmusza do kre-
slenia wielu polityk ustugowych.

Na zarzadzanie ustugami publicznymi warto popatrze¢ przez rezultaty, jakie
chcemy osiagna¢. Gdy méwi si¢ ustuga edukacyjna to ma si¢ na mysli uczenie dzieci
czy studentow. Na pytanie co oferujemy uczniom Iub studentom i co chcemy osia-
gna¢ nie jest weale tatwo odpowiedzie¢. Odpowiedz konkretna, a nie ogolna kaze
zdefiniowa¢ produkt lub produkty danej ustugi. Powstaje pytanie czy w ustugach
mozna zdefiniowaé produkt. Odpowiedz jest bardzo prosta — tak, mozna — i w ustu-
gach komercyjnych jest to wrgcz rutynowa sprawa. Najlepszym przyktadem sg ustu-
gi bankowe, gdzie poszczegolne produkty sa juz numerowane i oferowane klientom
przez szeregowych pracownikow wedtug zrutynizowanych procedur. W ustugach
publicznych definiowanie produktu ustugowego jest jednak trudniejsze, co wcale nie
oznacza, ze niemozliwe. Trudnos$ci wigzg sig:

e ze standaryzacja ustug publicznych,
e 7z wyceng standaryzowanych ustug,
e 7 konkurencja w sektorze ustug publicznych.

Pierwsza grupa trudnosci wigze si¢ ze standaryzacja ustugi publicznej. To co
jest lub powinno by¢ standardem musi by¢ okreslone w szerszej skali niz jedna in-
stytucja — operator ustugi. W przypadku wzmiankowanych juz ustug edukacyjnych
standardy muszg by¢ okreslane w skali narodowej. Ogolniej rzecz ujmujac, standard
ustugowy okresla szczebel administracyjno-decyzyjny, ktory za ustuge odpowiada;
organizuje, finansuje, kontroluje. Standaryzacja ustug publicznych jest zagadnieniem
kompleksowym, mozna powiedzie¢ zajeciem na lata. Wymaga przygotowania i za-
plecza organizacyjnego, konsultacji srodowiskowych, czasu na testowanie propono-
wanych standardow. Wiele kwestii mozna ustali¢ wylacznie metoda prob i btedow.
W dodatku, standardy musza by¢ zrozumiate dla odbiorcy — uzytkownika ustugi. Jest
to szczegolnie wazne w sytuacjach, gdzie w pakiecie ustugowym zaktada si¢ wktad
wlasny uzytkownika ustugi.

Druga grupa trudnos$ci wigze si¢ z wyceng zestandaryzowanej ustugi publicz-
nej. Ustuga, co do ktorej standardy nie zostaty okreslone wycenie nie podlega. Cho-
dzi o wyceng weryfikowalng rynkowo, a przynajmniej nadajacg si¢ do poréwnan
migdzy réznymi oferentami — operatorami ustugi. Wycena ustugi nieweryfikowalnej
rynkowo rodzi lawine wygorowanych oczekiwan finansowych ze strony operatorow
ustugi i/lub dyktat instytucji finansujacej — organu administracji lub jego wyspe-
cjalizowanej instytucji, ktora to instytucja finansujaca daje tyle srodkow ile ma do
dyspozycji. Z kolei operatorzy ustugi, gdy maja za mato $rodkéw ,,po cichu” obniza-
ja standard ustugi. Mozliwos$¢ rynkowej weryfikacji ceny zestandaryzowanej ustugi
prowadzi m.in. po stronie operatoréw do:

e modyfikacji standardow ustugowych,
e generowania nowych produktow ustugowych,
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e realizowania r6znych strategii konkurencji,
e przeksztalcen organizacyjnych w instytucjach — operatorach ustug publicznych.

Umozliwia takze precyzyjniejszg debate publiczng nad stanem danej dziedziny
ustug publicznych; reformami, skalg prywatyzacji, komercjalizacja ustug. W sumie
Wwszyscy zaczynajg mowic jezykiem zarzadzania.

Rynkowa weryfikacja wyceny ustug publicznych prowadzi juz wprost do zjawi-
ska konkurencji w sektorze ustug publicznych. Czgsto pojawia si¢ stwierdzenie, ze nie
wszedzie, w kazdej dziedzinie ustug publicznych konkurencja jest mozliwa i sensow-
na. W sprawie sensowno$ci mozna powiedzie¢ krotko; konkurencja, tak jak definiujg
ja ekonomia i nauki o zarzadzaniu zawsze jest sensowna, zawsze jest czyms uzytecz-
nym. Prawdg natomiast jest, Ze nie wszedzie jest mozliwa, realizowalna w danym miej-
scu i czasie. Tutaj najwazniejsza sprawg jest to, aby a priori zadnej dziedziny ustug
publicznych nie wytgcza¢ z regut rynku i konkurencji. Nalezy przyjaé, ze wszystko
moze podlegac tym regutom, co nie oznacza, ze wszgdzie mozna tatwo stworzy¢ rynek
i konkurencje. Istota tkwi w tym, Ze trzeba chcie¢ — eliminowa¢ monopole po stronie
wykonawczej, czyli monopole operatorow ustugi, sprzyjaé¢ dobrym rozwigzaniom kon-
kursowo-przetargowym, otwierac si¢ na wspolprace z innymi podmiotami publiczny-
mi. Budowanie rynku i konkurencji w ustugach publicznych nie oznacza prywatyzacji
ustug publicznych. To sg dwie rozne kwestie. Prywatyzacja w sektorze ustug publicz-
nych to kwestia strategiczno-polityczna, a nie kwestia teorii zarzadzania.

Myslenie o ustugach publicznych jako o wycenianych produktach weryfiko-
wanych rynkowo pozwala réwniez doprecyzowac funkcje i reguty kontroli w proce-
sie zarzgdzania publicznego. Chodzi o kontrolg rezultatow. Ustugi publiczne maja to
do siebie, ze zarzadzanie przebiega na dwoch poziomach — na poziomie wtadzy pu-
blicznej odpowiedzialnej za dang ustuge oraz na poziomie specjalistycznej instytucji
swiadczenia ustugi, czyli operatora ustugi. Taka dwupoziomowo$¢ zarzadzania pro-
wadzi do wyodrebniania r6znych modeli zarzadzania ustugami publicznymi [por. na
ten temat: Wojciechowski 2003]. Nas interesuje wylacznie kwestia kontroli w zarza-
dzaniu. Kontrola w ustugach publicznych ma charakter kontroli zewngtrzne;j i kontroli
wewnetrznej. Kontrole zewnetrzng wzgledem szczebla (poziomu) wiadzy publicznej
odpowiedzialnej za ustuge oraz wzgledem operatora ustugi prowadza wtadze pu-
bliczne wyzszego szczebla oraz wyspecjalizowane agencje kontroli, z NIK wiacznie.
Kontrola wewngtrzna dotyczy specjalistycznej instytucji §wiadczenia ustugi — ope-
ratora ustugi. Jako jedna z podstawowych funkcji zarzadzania obejmuje zagadnie-
nia monitoringu i ewaluacji dziatan (polityk organizacyjnych, strategii, projektow
rozwojowych itp.). Precyzyjne zwymiarowanie produktu ustugi publicznej pozwala
operatorowi ustlugi na réznego rodzaju analizy finansowe, rynkowe, inwestycyjne
wedtug portfela produktow. Jeszcze wigksze znaczenie ma to dla kontroli zewngtrz-
nej. W przypadku braku zwymiarowania produktu, przy rozmytosci zakresu ustugi
publicznej kontrola rezultatéw staje si¢ bardzo ogolna, a czasami wrgcz niemozliwa.
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