Rozdzial 1
Od scentralizowanego administrowania
do partycypacyjnego zarzadzania
publicznego

,Cho¢ mamy swietne strategie,
to jednak od czasu do czasu spdjrzmy na rezultaty”.
Winston Churchill

Podstawowe pojecia
administrowanie ® zarzqdzanie ® zarzqdzanie publiczne ® New Public
Management ® Public Governance

1.1. Zarzadzanie a administrowanie

Zarzadzanie rozumiane jako ciag czynnosci obejmuje: planowanie, podejmo-
wanie decyzji, organizowanie, kierowanie ludzmi i koordynowanie ich dziatan
oraz kontrolowanie. Dziatania te skoncentrowane sa na zasobach organizacji, kto-
re majq dla niej szczegdlne znaczenie (m.in. ludzkich, finansowych, rzeczowych
i informacyjnych) i wykonywane z zamiarem osiagniecia wyznaczonych celéw
W sposob sprawny i skuteczny. Zarzadzanie jest wiec procesem kierunkujacym
dzialanie danej organizacji na efektywne osiaganie jej celéw. Przy definiowaniu
zarzadzania zwraca sie rowniez uwage na czynnik wptywu. Czesto samo prze-
$wiadczenie o mozliwosci posiadania przez kierujacego istotnych zasobow staje
sie czynnikiem zrédlowym dla skutecznego wywierania wptywu, a wigc kiero-
wania organizacja. Ze sprawnoscia w zarzadzaniu wiaze si¢ planowanie nasta-
wione na oczekiwanie, ze zarzadzajacy trafnie zidentyfikuje problemy, zanim
jeszcze sig pojawia.

Proces zarzadzania, bez wzgledu na rodzaj zarzadzanej organizacji oraz jej
konkretne cele, mozna scharakteryzowac dzigki wyréznieniu czterech podsta-
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wowych funkcji, a zarazem rodzajéw czynnosci, jakimi w zarzadzaniu sa: pla-
nowanie, organizowanie, przewodzenie, kontrolowanie. Ukladajq sie one w pro-
ces odnawiajacy sie cyklicznie (rys. 1.1).

Zasadnicza sktadowa planowania stanowi formutowanie celow i okresla-
nie sposobdw ich osiagania. W tym kontekscie pojawia sie koniecznos¢ wias-
ciwego gospodarowania informacjami, ich pozyskiwania i przetwarzania
w zwigzku z podejmowaniem odpowiednich decyzji. Konsekwencja plano-
wania jest tworzenie oznaczonej w czasie kolejnosci dziatan. Plan jest swoistg
mapa, ktéra podpowiada kolejnos¢ sekwencji, harmonizuje dzialania, wska-
zuje Sciezki postepowania. Na organizowanie sktada sie z kolei grupowa-
nie dziatan i zasobow; czyni si¢ to w celu przydzielenia odpowiednich rél
poszczegdlnym sktadowym organizacji oraz uksztattowania kanatow komu-
nikacyjnych. Dobrze wypelniony etap organizowania daje trwalsze podsta-
wy dla przewodzenia, kierowania ludZzmi i motywowania ich dziatan. Najo-
goélniej mowiac, nalezy w taki sposob pobudzi¢ do dziatania poszczegdlnych
cztonkéw organizacji, aby ich aktywnos¢ byla zgodna z zaplanowanymi ce-
lami i przyczyniata si¢ do ich realizacji. Efektem, do ktérego dazy skuteczny
kierownik, jest sprawne wspoéldziatanie zespotu. Bez niego nawet najlepsze
plany i procedury organizacyjne nie zapewnia faktycznego osiagania celéw.
Ostatnia ze wskazanych funkcji — kontrolowanie — jest zwrotnie sprzezona
z pozostalymi. Pozwala na okreslenie rzeczywistych rozbieznosci w stosun-
ku do zaktadanych wzorcéw. W procesie kontroli zarzadzajacy uzyskuje in-
formacje o odchyleniach i formutuje zalecenia naprawcze. W razie potrzeby
moze tez skorygowac pierwotne zalozenia i dostosowac je do obecnie posia-
danych mozliwosci i zasobdw.

Rysunek 1.1.
Elementy procesu 1 .
zarzadzania planowanie
kontrolowanie organizowanie
przewodzenie
Zrédto: opracowanie wiasne. I
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W ujeciu modelowym pojecie zarzadzania ma konotacje szersza od pojecia
administracji. Jednak w praktyce Scisle odseparowywanie ich obu nie jest ani
zasadne, ani mozliwe. W realnym swiecie skuteczne zarzadzanie nie moze abs-
trahowac¢ od administrowania, a nawet najrzetelniejsze administrowanie bez
zarzadzania staje sie rutynowe i z czasem coraz mniej efektywne. Samo admi-
nistrowanie jest nieautonomiczne w tym sensie, ze obejmuje realizacje pew-
nego katalogu zadan na podstawie wtadczych (zarzadczych) instrukcji i cze-
sto przybiera postac proceduralnych form prawnych. Zarzadzanie zas zaktada
autonomie osrodka decyzyjnego (zarzadzajacego) w wyznaczaniu oraz osia-
ganiu celdw z odpowiednim dopasowaniem metod, w tym takze metod ad-
ministracyjnych.

Gdy sie¢ méwi o administracji publicznej, ma si¢ na mysli ,,zespdt dziatan,
czynnosci i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych
na rzecz realizacji interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i insty-
tucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach” [Izdebski, Kule-
sza, 2004, s. 93]. Administrowanie zorientowane jest na dziatanie w imieniu oraz
na rachunek wladz publicznych. Jest realizowane na podstawie przepiséw pra-
wa i w jego granicach oraz w ramach kompetencji danego organu. Administruje
sie zatem w interesie publicznym oraz w ramach cedowania na aparat admini-
stracyjny wykonawczych uprawnien wiladzy politycznej. W ujeciu modelowym
czyni si¢ to bezosobowo, hierarchicznie, w sposdb ciagty i stabilny. Stabilnos¢
oraz ciaggtos¢ dziatan administracji publicznej polega zasadniczo na niezmien-
nym i szczegdtowym stosowaniu regulacji prawa publicznego.

Za niewlasciwe nalezy uznac uproszczenie, iz w administracji publicznej
sie jedynie administruje, a w przedsigbiorstwach gtéwnie zarzadza. Admi-
nistrowanie zorientowane jest na powtarzalnos¢, ktéra nierzadko sprowadza
si¢ do przestrzegania formalizmow, co mozna odbierac jako dziatanie z natu-
ry pasywne. W rzeczywistosci jest jednak inaczej i w organizacjach publicz-
nych autonomiczne dziatania aktywne sa niezbedne, aby sprawnie wykonywac
obowiazki wyznaczone prawem. Jest to m.in. zwigzane ze stale wystepujaca
w administracji potrzeba uwzgledniania konkretnych okolicznosci w podej-
mowaniu decyzji publicznych. Administracyjne stosowanie prawa polega cze-
sto na rozstrzyganiu w indywidualnych przypadkach, co sita rzeczy wyma-
ga autonomicznego namystu, a jego brak dowodzi nie o profesjonalizmie, lecz
o dysfunkcji. MOwiac najkrécej: jednym z najistotniejszych, wewnetrznych za-
grozen dla sprawnosci dziatania kazdej administracji bedzie niezdolny samo-
dzielnie wnioskowac stuzbista.

Administrowanie i zarzadzanie to wcielenia dziatart wynikajacych z upraw-
nien wtadczych, kojarzonych z rzadzeniem; jest ono rozumiane jako mecha-
nizm koordynacji dziatan zbiorowych (kierowania w najszerszym znacze-
niu). Samo rzadzenie stanowi wspdlny rezultat aktywnosci jego uczestnikéw
i ma swoje systemowo-polityczne i ustrojowo-prawne uwarunkowania oraz
konsekwencje. W tym konteks$cie zarzadzanie stanowi jedna z funkcji rza-
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dzenia i jest dostosowane do potrzeb i specyfiki koordynacji spraw publicz-
nych. Réznice wystepuja przede wszystkim w sposobach doboru kadr, meto-
dyce formutowania celéw i doborze narzedzi wykonawczych. W przypadku
administrowania priorytetowe sa: nadzor, kontrola oraz hierarchiczne prze-
wodzenie, zas w zarzadzaniu — planowanie/programowanie, organizowanie,
motywowanie i kontrolowanie. Spdjny splot administrowania i zarzadzania
daje oczekiwang wypadkowa w postaci zarzadzania publicznego; rozumie
sie je jako zgodne z prawem i dostosowane do konkretnych uwarunkowan
strategiczne koordynowanie biegiem spraw publicznych, przy jednoczesnym
dbaniu o biezaca, proceduralng obstuge procesow instytucjonalnych oraz wy-
wigzywaniu si¢ z obowiazkéw wynikajacych ze stuzebnej roli administracji,
ktéra stanowi gleboki (tj. niesprowadzajacy sie jedynie do stuzby cywilnej)
sens pojecia civil service.

1.2. Zarzadzanie publiczne

Od lat 80. XX wieku w zyciu publicznym upowszechniajq sie standardy or-
ganizacji i zarzadzania zaczerpniete z sektora prywatnego, w tym takze pocho-
dzace z firm multinarodowych i transnarodowych. Wiele spos$rdd nich przenika
do centralnej i lokalnej administracji publicznej. Silniejsze sa zwiazki wystepu-
jace pomiedzy administracja a jej otoczeniem i interesariuszami, w tym takze
z biznesem. Coraz wiecej jest form publiczno-prywatnej kooperacji. Oprocz uwa-
runkowan ideologicznych, politycznych, technologicznych i finansowych, przy-
czynami zacie$niania sie tych relacji oraz przenikania metod i form organizacyj-
nych sa dazenia do sprostania coraz bardziej ztozonym wyzwaniom spolecznym,
gospodarczym i publicznym. Od administracji publicznej oczekuje si¢ przede
wszystkim efektywnosci — i to w bardzo szerokim znaczeniu, obejmujacym nie
tylko skuteczne wykonawstwo przepiséw prawa, ale i biezace wypelnianie zo-
bowiazan polityczno-publicznych i swiadczonych ustug. W dojrzatych demo-
kracjach zycie publiczne jest jawne i jawne jest jego finansowanie, co w oczywi-
sty sposob warunkuje dziatanie administracji, ale stanowi rowniez ideat, ktory
w praktyce nie jest realizowany jednakowo — zaréwno w skali kraju, jak i w wy-
miarze europejskim oraz w skali globalnej. Zréznicowanie to wynika z odmien-
nych uwarunkowan, m.in. kulturowych, historycznych, geopolitycznych, go-
spodarczych czy spotecznych. Generalnie mozna stwierdzi¢, ze jawno$¢ zycia
publicznego idzie w parze z aktywnymi postawami obywatelskimi, partycypa-
cja i wspoldecydowaniem.

W wymiarze naukowym analizy zarzadzania publicznego zajmuja ,si¢ ba-
daniem sposobéw i zakresu harmonizowania dziatan zapewniajacych prawidto-
we wyznaczanie celow organizacji tworzacych sfere publiczng oraz optymalnego
wykorzystywania mozliwosci zorganizowanego dzialania ludzi, nakierowane-
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go na kreowanie publicznych wartosci oraz na realizacje interesu publicznego”
[Kozuch, 2005, s. 21]. Do krajowych prekursorow tego kierunku naleza m.in.:
W. Kiezun, A. Podgoérecki, KW. Frieske, J. Gardawski, ]J. Hausner, Z. Leonski,
Z. Rybinski, W. Dawidowicz, S. Kowalewski, J. Stuzewski czy J. Starosciak. Ich
praca znalazta wielu wybitnych kontynuatoréw w osobach m.in. S. Mazura czy
J. Woznickiego. Zwracaja uwage coraz liczniejsze opracowania autorow mtod-
szych pokolen, m.in. M. Augustyniak, A. Sobol, M. Zawickiego czy A. Zybaty.
Do grona tego maja nadzieje dolaczy¢ takze piszacy te stowa, ktérych badaw-
czy wklad juz wczesniej ogniskowat sie¢ wokol zagadnien rzadzenia wielopas-
mowego (governance), uktadoéw sieciowych (policy networks), dialogu i delibera-
cji. Lista autorow jest niestety wybidrcza i niepelna, ale na podawanie jej wersiji
pelnej nie ma tu miejsca.

i& Istota podejscia charakterystycznego dla zarzadzania publicz-

nego jest interdyscyplinarno$¢, przejawiajaca sie m.in. w prébach
laczenia problematyki nauk o polityce i administracji z naukami
zglebiajacymi zagadnienia organizacji i zarzadzania.

Problemowy zakres zarzadzania publicznego zalezy od punktu widzenia oraz
przyjmowanych kryteriow. Kryteria wyjsciowe odnosza sie¢ do: konkretnej dzie-
dziny zycia spotecznego oraz poziomu zarzadzania sprawami publicznymi w ra-
mach danej dziedziny, uznawanego za adekwatny. Wsréd wielu obszaréw zycia
spotecznego, w odniesieniu do ktorych zasadne jest formutowanie zatozen za-
rzadzania publicznego, mozna wskaza¢ m.in. relacje gospodarcze, kulture, zdro-
wie, edukacje, bezpieczenstwo oraz wiele innych, wynikajacych z katalogu zadan
wiasciwych okreslonym instytucjom administracyjnym. Poziom zarzadzania, kto-
ry przyjmuje si¢ za odpowiedni, moze odpowiadac zadaniom publicznym gmin,
powiatow, wojewddztw czy calego panstwa. Moze takze, a w wielu wypadkach
stanowi to obowiazek, odwotywac sie¢ do uwarunkowan zarzadzania publiczne-
go w skali makro — np. w odniesieniu do mechanizméw koordynacyjnych UE,
albo miedzynarodowych standardéw, ktore reguluja poszczegolne sektory i sek-
cje w wymiarze globalnym, jak to ma miejsce w przypadku transportu lotnicze-
go czy wodnego.

Dotyczace spraw lokalnych praktyki gminne nosza z kolei znamiona mikro-
zarzadzania publicznego. Na poziomie powiatu przewaza mezozarzadzanie, kto-
re widac takze wyraznie w wojewddztwie, gdzie jest jednoczesnie uzupelniane
elementami makrozarzadzania publicznego, uwzgledniajacego uwarunkowa-
nia ogdlnokrajowe, ponadnarodowe (unijne), a takze miedzynarodowe (rys. 1.2).
Wskazane wymiary zarzadzania publicznego pozostaja ze soba w statych inter-
akcjach i nawzajem si¢ warunkuja (sa sprzezone zwrotnie).
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Rysunek 1.2.
Poziomy poziom ponadnarodowy — Unia Europejska
zarzadzania
publicznego +
poziom centralny (makrozarzadzanie) — pafistwo
poziom regionalny (mezozarzadzanie) — wojewddztwo
poziom podstawowy (mikrozarzadzanie) — gmina, powiat
Zrédto: opracowanie wiasne. I

Zarzadzanie publiczne, w odréznieniu od zarzadzania w sektorze prywatnym,
ma jawne konotacje polityczne. Podejmowane dziatania stuza osiaganiu celéw
polityki publicznej, a menedzerowie publiczni sa jednoczesnie politykami (badz
od politykéw sa posrednio lub bezposrednio zalezni). Dziatalnos¢ organizacji
publicznych jednoznacznie ograniczaja przepisy prawa, ktére stanowia o grani-
cach ich aktywnosci oraz determinuja rodzaje pdl ich zaangazowania. Podmioty
prywatne takze funkcjonuja w ramach wyznaczanych im przez prawo, jednak
wybor konkretnych kierunkéw legalnej mobilizacji relatywnie czesciej zalezy
od ich autonomicznych decyzji.

W Polsce ewolucja w ujmowaniu spraw publicznych — od optyki charaktery-
stycznej dla tradycyjnego administrowania do bliskiego wspdtczesnosci zainte-
resowania zarzadzaniem publicznym — ma stosunkowo niedtuga historie. Pojecie
zarzadzania publicznego przez niektorych autoréw bywa nadal rozumiane in-
tuicyjnie. Z tego powodu moze pojawiac sie niejasnosc co do tego, czy wyodreb-
nianie zarzadzania ze wzgledu na jego podmiot (jakim jest organizacja publicz-
na) jest uzasadnione, czy tez stanowi tylko niepotrzebna komplikacje ogélnego
rozumienia zarzadzania, formulowanego w odniesieniu do organizacji, bez spe-
cjalnego rozdzielania jej niepublicznych i publicznych cech i funkcji. Jest to jed-
nak bledne podejscie. Wyodrebnianie domeny, podmiotéw, cech czy funkcji za-
rzadzania publicznego ma sens nie tylko ze wzgledu na potrzebe aktualizacji
poje¢, ale takze ze wzgledu na jego rosnace znaczenie, za ktérym nie zawsze na-
dazaja rozwiazania formalne.

Wedlug George’a A. Boyne’a [2002] ,, publicznos¢” organizacji przesadza o jej
strukturze wewnetrznej, charakterze relacji z otoczeniem oraz celach. Wszystko
to tacznie ksztattuje swoisty zestaw wartosci, stanowiacych o istocie podejmowa-
nych dziatan i jej sposobie funkcjonowania. W organizacjach publicznych bedzie
to przede wszystkim odpowiedzialnos¢ za dobra zbiorowe. Jest ona egzekwowa-
na z jednej strony w granicach prawa — przez organy wyzszego rzedu, a z drugiej
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— przez samych obywateli; generalnie: w granicach mandatu politycznego, jaki
wladzom nadaje suweren, a wigc wyborcy.

W tym kontekscie organizacja publiczna moze by¢ definiowana za posredni-
ctwem swoich cech, odrdzniajacych ja od organizacji prywatnej. Beda to:

® osadzona w sektorze publicznym domena dziatania (w odréznieniu

do domeny dziatania podmiotéw rynkowych, ktére lokuja sie¢ w sektorze
prywatnym),

® wybdr publiczny podyktowany kryteriami spoteczno-politycznymi

(w odréznieniu do wyboru prywatnego, motywowanego kryteriami ko-
mercyjnymi).

Kryteria te, w sposéb posredni, ale widoczny nawiazuja do elementow teorii
potrzeb. Najogodlniej biorac, potrzeby moga by¢ zaspokajane indywidualnie i zbio-
rowo. Przyktadowo w sposéb indywidualny obywatel zaopatruje si¢ w rzeczy co-
dziennego uzytku, korzystajac z komercyjnego rynku proponowanych mu ofert.
Natomiast gdy ten sam obywatel korzysta z dobr publicznych, zaspokaja swe
potrzeby za sprawa mozliwosci, jakie stwarzaja okreslone rozwiazania publicz-
ne, kierowane do wszystkich cztonkéw spoteczenstwa. Zaspokajajac potrzeby
na oba sposoby, zawsze jestesmy uwarunkowani kontekstem — otoczeniem, na kto-
re, procz uwarunkowan losowych i sytuacyjnych, skiadaja sie rozmaicie ze sobg
posplatane uwarunkowania spoteczne, gospodarcze i polityczne. Uwarunko-
wania te zwrotnie wspotksztattuja zachowania zarowno jednostek, jak i zbio-
rowosci. Ksztattuja takze strategiczny element otoczenia, jakim dla organizacji
jestjej ,,publicznosc”. Przejawia sie to w czterech zasadniczych wymiarach: rela-
cji z otoczeniem, specyficznych celach, odmiennej strukturze, stosowanych war-
tosciach (rys. 1.3).

Rysunek 1.3.
. Wymiary
/ relaqg ‘ cele \ zarzadzania
z otoczeniem k
publicznego
Wymiary
zarzadzania
publicznego
K struktura wartosci /
I Zrédto: opracowanie wiasne.

Gdy sie¢ moéwi o relacjach z otoczeniem, warto podkresli¢ ich ztozonos¢; maja
na nig wptyw réwniez sieci uwarunkowan dziatan publicznych (policy networks).
Sieci moga wspiera¢, ale i utrudniac¢ dziatania, przyczyniajac si¢ nawet do naru-
szenia systemowo-politycznej stabilnosci. Cele organizacji publicznych sa spe-
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cyficzne, bo wynikaja ze wspodlnoty wlasnosci tychze podmiotéw. Sa zarazem
wielowymiarowe do tego stopnia, ze bywaja niejednoznaczne. W tzw. wolnym
$wiecie wsérdd omawianych celow na pierwszy plan wysuwaja sig sprawiedliwosc¢
i odpowiedzialnos¢. Podmioty publiczne sa czestokro¢ przez interesariuszy ,,po-
pychane” w wielu kierunkach jednoczesnie i sklaniane nawet do dziatan ze sobg
kolidujacych. Moze sig to przyczynia¢ do rozpraszania, a nawet marnotrawstwa
zasobow publicznych. Dlatego szczegolnie wazne jest rOwnowazenie, uzgad-
nianie oraz godzenie odmiennych celéw, ktérych osiaganie zaspokaja potrzeby
interesariuszy, a jednoczesnie nie godzi w uogdlniony interes publiczny. W od-
niesieniu do struktury zwraca si¢ zwykle uwage na organizacyjne niesprawno-
$ci zwigzane z nadmierna biurokracja, ktérej towarzyszy mniej elastyczne i mato
autonomiczne zarzadzanie, anizeli ma to miejsce w przypadku organizacji ryn-
kowych. Te ostatnie, bez balastu biurokracji i przy wykorzystaniu elastycznych
i autonomicznych form zarzadzania, zdecydowanie szybciej reaguja na zmiany
w otoczeniu. Oczywiscie kieruja sie przy tym interesem publicznym w znacznie
mniejszym stopniu, anizeli sa do tego zobowiazane organizacje publiczne, kto-
rych struktury podlegaja duzo Scislejszym i determinujacym ich ksztalt regula-
cjom formalnym. Jesli zas chodzi o warto$ci, to najogdlniej mowiac, sa to: symbole,
stany rzeczy, sytuacje i przedmioty, ktére ludzie cenig ze wzgledu na przypisy-
wang im stabilnos¢ znaczen oraz wyjatkowe cechy sprawiajace, ze na podstawie
tychze znaczen mozna rozstrzygac o tym, co stuszne i pozadane. Wartosci sq wia-
za sie z dziataniami. Stanowia dla nich drogowskaz i sa przez nie zwrotnie mo-
dyfikowane. Jest to istota ewolucji systemoéw etycznych, ktére moga w skrajnie
odmienny sposob oceniac i sankcjonowa¢ moralng wartos¢ czynéw tej samej ka-
tegorii. Rbwniez wyrastajace z nich wzorce kulturowe réznia sie w sposéb zna-
czacy. Biorac pod uwagg to, ze bardzo istotna czes$¢ dziatan organizacyjnych ma
charakter wartosciowo-racjonalny, nalezy miec stale na uwadze to, w jaki sposob
w danym momencie uktada si¢ w spoleczenstwie zestaw najwazniejszych war-
tosci. Uktad ten determinuje swoisty algorytm kulturowy inspirujacy okreslony
styl dziatan organizacyjnych. W naukach o zarzadzaniu wspomniany styl utoz-
samiany jest z kultura organizacyjna. Z kolei w politologii uwypukla si¢ zagad-
nienia zwigzane z elementami kultury politycznej i administracyjnej, wskazu-
jac, ze w poszczegoélnych jej typach moga w réznych konfiguracjach dominowac
wzorce biurokratyczne, rynkowe badz wspdlnotowe. Oddziatywanie tak rozu-
mianej kultury na sektor publiczny jest widoczne cho¢by na przyktadzie praktycz-
nej realizacji tzw. etosu stuzby publicznej, ktéry ma nawigzywac do pozadanych
postaw oraz zawodowych aspiracji funkcjonariuszy. Zwraca si¢ w tym kontekscie
uwage na fakt, iz dla menedzeréw publicznych motywacja ekonomiczna bywa
mniej wazna niz dla 0s6b zajmujacych podobne stanowiska w biznesie. Po czesci
(oraz w sposob zwrotny — jako tzw. samospetniajace si¢ proroctwo) to rzekome
nastawienie pracownikow administracji na etos staje si¢ jedna z przyczyn stosun-
kowo niskich wynagrodzen w administracji publicznej. Zdarza sig, iz za nobili-
tacje uwaza sie sam fakt pelnienia stuzby publicznej oraz zajmowania okreslo-
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nego stanowiska w jej strukturze. Stabe powiazanie wynagrodzenia z efektami
pracy moze by¢ przyczyna malejacej orientacji pracownikéw na publiczne cele
oraz administracyjng sprawnos¢ i szeroko rozumiang efektywnos¢. Przywotany
przyklad pokazuje, ze wartosci stanowia kluczowy sktadnik kultury politycznej
i administracyjnej, uwzgledniajacej ocene oraz gradacje celow, dopasowywanie
struktur oraz modyfikowanie relacji. We wspdtczesnych demokracjach (poliar-
chiach) moga one, a nawet powinny by¢ oceniane przez interesariuszy i dysku-
towane publicznie, co zdecydowanie odréznia administracje od innych organi-
zacji, o ktorych katalogach wartosci dyskutuje sie mniej i rzadziej. Organizacje
publiczne sa bardziej sformalizowane, co dotyczy takze procesow decyzyjnych
w nich zachodzacych. Podejmowane w ich obrebie decyzje sa z zalozenia mniej
ryzykowne, ale i mniej elastyczne; wynika to z przyjetych priorytetéw czynienia
zados¢ spotecznemu poczuciu bezpieczenstwa, stabilizacji i kontynuacji. Moze
sie to przyczynia¢ do wzmacniania postaw zachowawczych wérod urzednikow,
utrwalania rutyny organizacyjnej oraz wzmacniania hierarchicznej biurokracji.
Zagrozenie to stanowi kolejny powod do regularnych ewaluacji rezultatéw poli-
tyk publicznych, ktére powinny by¢ w otwarty sposéb dyskutowane oraz odno-
szone do wartosci stanowiacych dla nich drogowskaz.

Perspektywa formalna pozwala do kregu podmiotéw zarzadzania publicz-
nego zaliczy¢ instytucje sektora finanséw publicznych, w tym: administracje rza-
dowa i samorzadowa, a takze podmioty korzystajace ze sSrodkéw publicznych,
m.in. organizacje pozarzadowe uczestniczace w realizacji zadan publicznych.

Administracje rzadowa mozna podzieli¢ na dwie kategorie generalne: ad-
ministracje centralng oraz administracje terenowa. Kategoria administracji rza-
dowej wystepujaca w przepisach prawnych, ale normatywnie niezdefiniowana
w sposob generalny, okresla jeden z dwéch gldwnych filaréw catego systemu or-
ganizacyjnego administracji publicznej w panstwie, ulokowany na poziomie za-
rowno centralnym, jak i terenowym. Administracja centralna obejmuje ztozony
ukiad organizacyjno-funkcjonalny, ktory tworza organy, urzedy i inne podmioty
o roznym statusie prawnym (m.in. agencje rzadowe, fundusze celowe). Ich wias-
ciwos¢ obejmuje obszar catego panistwa. Strukture administracji centralnej uzu-
pelnia administracja pafistwowa pozarzadowa; skladajq sie na nig organy admi-
nistracji niepodlegajace kierownictwu Rady Ministrow, np. Panstwowa Inspekcja
Pracy, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji czy Komisja Nadzoru Finansowego.
Organy te sg autonomiczne wobec struktury administracji centralnej, niezalez-
ne od rzadu. Obok administracji centralnej drugim zasadniczym sktadnikiem
ustroju administracji w panstwie jest administracja terenowa. Obejmuje ona te
czes$¢ administracji publicznej, ktdrej cele, funkcje i zadania realizowane sg w ra-
mach okreslonych jednostek podziatu terytorialnego panistwa przez organy, urze-
dy i inne podmioty okreslone terytorialnie. Na ten szeroki system administracji
terenowej skladajg si¢ dwa podsystemy: administracja rzadowa terenowa oraz
zdecentralizowana administracja samorzadowa. Jesli spojrzec na system admi-
nistracji rzadowej terenowej przez pryzmat podmiotowy, nalezy wskazac¢ w jej
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obrebie na administracje zespolona w postaci wojewody oraz kierownikow ze-
spolonych stuzb, inspekcji i strazy oraz organy administracji niezespolonej. W te-
renie dzialajg takze zdecentralizowane i samodzielne podmioty samorzadu te-
rytorialnego, tworzace strukture administracji samorzadowej: gminy, powiaty
i wojewodztwa — obejmujace swym wiadztwem tylko okreslong czes¢ obszaru
panstwa. Sie¢ organdéw administracji publicznej w Polsce jest wiec gesta i rozbu-
dowana, a przy tym odznacza si¢ dos¢ skomplikowanymi relacjami pomiedzy
poszczegdlnymi jej elementami.

Kategorig autonomiczng stanowia organizacje dziatajace na rzecz dobra pub-
licznego — organizacje pozarzadowe. Sg to regulowane ustawowo stowarzysze-
nia i fundacje, ale takze zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcdw, ochotni-
cze straze pozarne, kota gospodyn wiejskich, partie polityczne i wiele innych.
Wskazane przyklady nawiazuja jedynie do niektérych spotecznych podmiotow
organizacyjnych, ktérych funkcjonowanie przewiduje prawo. Tak zwany trzeci
sektor jest bowiem bardzo réznorodny. Organizacje spoteczne (nie tylko ze wzgle-
du na fakt, ze korzystaja ze srodkéw publicznych) powinny by¢ koordynowane
zgodnie z ideg zarzadzania publicznego i same takze powinny sie ta idea kiero-
wac, koordynujac wdrazane przez siebie decyzje oraz zmiany w otoczeniu. Orga-
nizacje trzeciego sektora realizuja zadania publiczne zlecone przez administracje
roznych poziomow. Jako organizacje pozytku publicznego maja takze mozliwosc
korzystania ze $srodkéw pochodzacych z 1% podatku dochodowego obywateli-
-darczyncéw, co w znaczeniu funkcjonalnym spaja je z systemem podmiotéw
zarzadzania publicznego.

Organ wiladzy publicznej to osoba badz zespdt ludzi uprawnionych do wy-
konywania okreslonych czynnosci w imieniu panistwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego. Rozumianego w ten sposob organu nie nalezy utozsamiac z jego
dziataniem w pojeciu potocznym, w ktérym kojarzony jest on z konkretnie umiej-
scowionym (budynek) zapleczem kadrowym (funkcjonariusze) wraz z odpowied-
nim wyposazeniem (akta, archiwa, oprzyrzadowanie techniczne itp.). Sktadniki
te sa bardzo wazne, stanowia o realnych mocach sprawczych podmiotu realizu-
jacego okreslone funkcje publiczne. Jednak organem w rozumieniu formalnym
jest wyodrebniony prawnie urzad, z jego celami, zadaniami, funkcjami, stanowi-
skami, wyposazony w okreslone zasoby, w tym zasoby ludzkie, umozliwiajace
obsadzanie urzedowych stanowisk i realizacje powierzonych zadan. Przyklado-
wo na urzad Prezydenta RP sktadaja si¢ wszystkie regulacje projektujace i uza-
sadniajace jego istnienie, a takze regulujace tryb obsadzania tego urzedu. Jed-
nak pelnomocnym organem staje si¢ urzad wtedy, gdy zostaje obsadzony przez
konkretna osobe, ktdra w sposdb prawomocny (w tym przypadku droga elek-
cji) uzyskata mandat do jego sprawowania. Méwiac najkrocej, organem staje sie
formalnie wyodrebniony urzad, ktérego stanowiska decyzyjne sa legalnie obsa-
dzone przez konkretnych funkcjonariuszy publicznych. Wéréd sposobow kreacji
organéw publicznych wymienia si¢ organy powolywane z mocy prawa na pod-
stawie: elekcji, powolania, nominacji, zawartej umowy (kontraktu). Wskazuje sie
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takze na bardziej generalne uwarunkowania kreacji organéw. Obok wspomnia-
nej juz kreacji z mocy prawa, mozna poda¢ przyklady powolywania organéw
dyktowane: kryterium pochodzenia (statusu spolecznego), w wyniku losowania,
albo stanowiace rezultat zmian w obrebie systemu politycznego i zasad ustrojo-
wych — od demokratycznych transformacji do niedemokratycznych zamachéw
stanu [Bo¢, 2003].

Organu wladzy publicznej nie nalezy zarazem myli¢ z instytucja wtadzy pub-
licznej, cho¢ niestety jest to btad dos¢ powszechnie spotykany. Instytucja ma
o wiele szersze znaczenie i zbiega sie w swych konotacjach z pojeciem organu je-
dynie w waskim wycinku. Organ to zawezone pojecie prawno-ustrojowe. Jest ono
definiowane w sposob formalny, a w praktyce ma konkretne odniesienie osobowe,
administracyjne i organizacyjne (konkretne osoby na konkretnych stanowiskach
z konkretnymi uprawnieniami). Natomiast pojecie instytucji odnosi si¢ przede
wszystkim do wzorcéw i wynikajacych z nich dyspozycji do dziatan (i zanie-
chan), ktére tkwia znacznie glebiej — sq osadzone blizej fundamentéw danej kul-
tury polityczneji administracyjnej. Moga to by¢ wiazace wzory zachowan, sprzy-
jajace, ale i niesprzyjajace decentralizacji, partycypacji czy wspdtdecydowaniu.

Przepisy prawa i normy prawne sa odbierane przez obywateli tym lepiej,
im bardziej sa zgodne z instytucjonalnymi wzorcami kulturowymi. Modyfikacja
obowiazujacych kulturowo wzorcéw instytucjonalnych jest zadaniem trudnym,
czasochlonnym i budzacym wiele kontrowersji, a proby ich przebudowy, przy
uzyciu samych tylko narzedzi prawnych, czesto koncza sie fiaskiem. Organ dzia-
fa tym lepiej, im bardziej jego formuta prawna oraz praktyka wynikajaca z jego
osobowej obsady i organizacyjnych uwarunkowan pokrywaja sie z przewazajacy-
mi w danej kulturze wzorcami instytucjonalnymi. Mozna powiedzie¢, ze insty-
tucjonalne wzorce ukierunkowujq zbiorowe i jednostkowe wyobrazenia o tym,
jak ogdlnie powinien dziata¢ podmiot publiczny. Natomiast regulacje formalne
nadaja temu wyobrazeniu ksztalt w postaci konkretnego urzedu, ktéry prawo-
mocnie obsadzony, zyskuje formalne wtasciwosci organu. Dzialania formalnego
organu wladzy publicznej sa w wiekszym stopniu uznawane (legitymizowane)
woweczas, gdy nadane mu formalne mozliwosci sprawcze oraz wynikajaca z nich
praktyka w sposob wierniejszy nawiazuja do kulturowo uwarunkowanych wy-
obrazen o tym, w jaki sposob dany organ powinien dziatac.

Uzasadnienie istnienia organizacji publicznych zawiera si¢ w ich misji. Jest
to cel stanowiacy podstawowe kryterium osiagniecia sukcesu. Misja powinna by¢
ustalana zgodnie z wyznaczonymi standardami obowiazujacymi w szerszych
kontekstach — prawa miedzynarodowego, wytycznych i zalecen UE, a takze w na-
wiazaniu do dobrych praktyk. Na ostateczne uksztattowanie tresci misji majq
wplyw oczekiwania spoteczne i uwarunkowania polityczne, a jej ramy wyzna-
cza obowigzujace prawo. Najogodlniej biorac, misja podmiotdw publicznych jest
prawdziwe dbanie (a nie jedynie formalna troska) o dobro wspdlne oraz wyzna-
czanie kursu na optymalne zarzadzanie sprawami publicznymi, ktore leza w ge-
stii danej jednostki. Misja moze by¢ realizowana zarowno przez $wiadczenie po-
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wszechnie dostepnych ustug, jak i przez ochroneg interesow grup najstabszych,
a takze na wiele innych, funkcjonalnie oraz sytuacyjnie uwarunkowanych spo-
sobow. W realizacji potrzeb zbiorowych, ktére powinny by¢ nieprzerwanie za-
spokajane, organizacje publiczne sg czgsto monopolistami i w ich kompetencjach
leza decyzje inicjujace wykonawstwo zadan powierzanych organizacjom pry-
watnym (firmom dziatajacym na rynku), organizacjom spotecznym (NGO) lub
podmiotom o mieszanej strukturze wiascicielskiej (publiczno-prywatnym). Przy-
ktadowo do zadan samorzadu gminnego nalezy dbanie o gminne drogi, cmen-
tarze czy dostarczanie wody oraz odbidr odpadkéw z gospodarstw domowych
(art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym). Z kolei powiat troszczy sie¢ m.in. o szpi-
tale, szkoty ponadpodstawowe i zawodowe (art. 4 ustawy o samorzadzie powia-
towym). Mieszkancy zwykle nie maja mozliwosci — albo tylko ograniczong — wy-
boru swiadczeniodawcow ustug publicznych. Za ich wylanianie (np. w drodze
konkursu czy przetargu), a takze za stan realizacji zadann odpowiadaja ostatecznie
podmioty, dla ktérych zadania te sa obligatoryjne. Z powierzeniem wskazanych
oraz wielu innych zadan podmiotom publicznym wigze si¢ domyslne uznanie
ich roli jako swoistych regulatoréw zycia spotecznego, ktérzy powinni sie kie-
rowac zasadami dobra spolecznego i bezpieczenstwa publicznego — w szerokim
tego stfowa znaczeniu.

W celu realizacji przypisanych im zadan organy wiadzy publicznej sa upraw-
nione do nakladania i egzekwowania $wiadczen obowiazkowych, najbardziej
znanych w formie podatkow. Czerpia stad $rodki finansowe na pokrycie kosztow
dziatalnosci biezacej i inwestycyjnej. To rozpowszechnione rozwiazanie opatrzone
jest potencjalna gwarancja rownego dostepu obywateli do doébr i ustug publicz-
nych. Fiskus to siggajace prawa rzymskiego pojecie prawne, ktore z jednej strony
uzasadnia oraz precyzuje rodzaje, zakres i adresatéw swiadczen obowiazkowych,
a takze okresla zasady i organizuje pobor zobowigzan. Z drugiej za$ strony usta-
nawia konstrukcje prawna umozliwiajaca adresatom odwotywanie sie od decy-
zji oraz zaskarzanie organéw publicznych w sprawach podatkowych. Mozliwos¢
ta stanowi jeden z filarow sadownictwa administracyjnego i poprawia symetrie
uprawnien, jakimi w relacjach prawnych dysponuja podmioty publiczne i oby-
watele. Gospodarka pieniezna podmiotéw publicznych, zwtaszcza w odniesie-
niu do srodkéw pochodzacych z podatkéw, powinna by¢ przejrzysta. W jej prak-
tyce nalezy zabezpiecza¢ prawo odwotywania si¢ od decyzji, a takze mozliwosc¢
dochodzenia roszczen, takze przez obywateli, wobec stosownych organdw. Jesli
tak nie jest, a zakres oraz sposoby pozyskiwania i wydatkowania $rodkéw po-
chodzacych z podatkéw sa efektem arbitralnych decyzji wiadzy, wéwczas mamy
do czynienia z powaznym znieksztalceniem sfery publicznej. Zostaje ona zdo-
minowana przez patrymonialny fiskalizm, odciskajacy swoje pietno na funkcjo-
nowaniu catego systemu polityczno-administracyjnego i nadajacy mu cechy nie-
demokratyczne, autorytarne.

Wazna cecha organizacji publicznych jest takze przejrzystos¢ dziatania oraz
otwarto$¢ na uczestnictwo interesariuszy w procesie decyzyjnym. Wymaga tego
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realizacja zasad demokracji, stanowigcych ramowa przestrzen dla funkcjonowa-
nia otwartego systemu politycznego oraz sprawiedliwej i sprawnej administracji
publicznej. Istnieja jednak pewne wyjatki od tej zasady. Dotycza one m.in. tych
stuzb publicznych (grup dyspozycyjnych), ktérych celem jest ochrona porzad-
ku i bezpieczenstwa, a cele, sSrodki oraz charakter ich dziatan sa utajnione mocg
(i przepisami) racji stanu. Dla przykladu operacyjne dzialania Policji lub Central-
nego Biura Antykorupcyjnego sa utajnione (cho¢ ich odtajnienie w imie dobra
wspolnego jest w demokracjach mozliwe), a we wspolczesnie mozliwych do wy-
obrazenia dziataniach prokuratorskich nie ma miejsca dla partycypacji ani wspét-
decydowania. Sa to wyspecjalizowane podmioty publiczne o skonkretyzowanych
celach i formach dziatalnosci, w stosunku do ktérych zasada jawnosci dziatania
oraz otwartosci w wiekszosci ich rutynowych postepowan nie ma zastosowania.
Nie oznacza to jednak, ze podmiotdw tych w ogodle nie dotycza zasady przejrzy-
stosci i otwartosci dziatan. Nie jest tak juz ze wzgledu na konstytucyjny prymat
woli suwerena (narodu), ktdry wynika z katalogu zasad demokratycznych. Dla-
tego cho¢ dzialania niektdrych stuzb, agencji czy organdéw na poziomie opera-
cyjnym sa utajniane, to jednak po wypelnieniu okreslonej prawem procedury
zwykle mozliwy jest wglad w ich dokumentacje. Mozliwe jest nawet wszczecie
postepowania zmierzajacego do wyjasnienia: czy dana jednostka dziatata zgod-
nie z prawem, w sposob gospodarny i efektywny, czy dopetnita swych obowiaz-
kéw i nie przekroczyta przy tym uprawnien, czy nie naruszyta débr osobistych
albo interesu publicznego. W ten sposéb zabezpieczona zostaje mozliwos¢ kon-
troli obywatelskiej, a takze (w ramach okreslonych procedur) otwartos¢ na kry-
tyke dziatan tych podmiotéw, ktérych dziatania operacyjne ze swej natury nie
spelniaja kryteriow przejrzystosci i otwartosci. Historia zna wiele przyktadéw
zaskarzania tego rodzaju podmiotéw i wiele z tych proceséw prowadzilo potem
do istotnych reform stuzb, agencji, organdéw zajmujacych sie sprawami porzad-
ku i bezpieczenstwa.

1.3. Geneza i reformy zarzadzania publicznego

Na wieloaspektowy proces reformowania zarzadzania publicznego mialy
wplyw dwie obszerne grupy czynnikéw: (1) spoteczno-ekonomiczne (m.in. glo-
balizacja, demografia, nowe technologie, przemiany strukturalne); (2) polityczno-
-koncepcyjne (m.in. programowe idee partii politycznych, presja obywateli, wie-
lonurtowy rozwoj ekonomii politycznej, nowe koncepcje zarzadzania, rozwdj
polityki spotecznej i gospodarczej, rozwdj ochrony srodowiska etc.). Czynniki
te, w sposéb wielotorowy, stopniowy i wzajemnie sprzezony wptywaty i wpty-
waja nadal na projekty reform i implementacje zmian — takze i tych ukierunko-
wanych na zwiekszanie przejrzystosci, otwartosci dzialan, a takze poszerzanie
mozliwosci partycypacji obywateli w ksztattowaniu biegu spraw publicznych.
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