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Sektor publiczny - istota, zakres i zarzagdzanie
Andrzej Piotr Wiatrak

Artykut zawiera oméwienie zagadnier zwigzanych z funkcjonowaniem sektora
publicznego takich jak: istota’i zakresu sektora publicznego, dobra publiczne,
dziatania organizacji publicznych oraz zarzqdzanie nimi. Omawiajqc te zagadnie-
nia, zwrécono uwage na systemowe ujecie sektora publicznego i funkcjonujgcych
w nim organizacji, oparte o istniejqce uwarunkowania ich dzialania, zwlaszcza
zasoby i wspélprace z interesariuszami.

1. Wstep

W miarg rozwoju spoleczno-gospodarczego obserwuije sie wzrost zakresu oraz
liczby oddziatywan pafistwa i jego organéw (lacznie z samorzadami terytorial-
nymi), a wraz z tym oddziatywania na przebieg proceséw spoteczno-gospodar-
czych jako nastepstwo niedoskonato$ci rynku, zawodnosci panstwa oraz niedo-
statkow zarzadzania (rzadzenia). Oddzialywanie takie wystepuje w réznych sys-
temach spoteczno-gospodarczych, ale szczegdlng role ma w systemie rynkowym
gospodarki. Polska, dokonujac procesow transformacji spoteczno-gospodarcze;,
a zwlaszcza wstgpujac w struktury unijne, coraz wigcej wagi przywiazuje do pro-
bleméw publicznych. Sytuacja taka jest czgsciowo wymuszona poprzez warunki
akceesji i integracji z UE, ale tez wynika z potrzeb, jakie ujawnily si¢ w tym
zakresie (np. z powodu bezrobocia, obnizenia dochodéw ludnosci). Wszystko
to wzmaga zainteresowanie problematyka sektora publicznego i zagadnieniami
jego funkcjonowania. Biorac pod uwage zaréwno potrzeby dziatan organizacji
publicznych, jak i zainteresowanie nimi w niniejszym artykule, podjeto probe
naswietlenia problematyki istoty i zakresu sektora publicznego, débr publicz-
nych, dzialania organizacji publicznych oraz zarzadzania nimi. Cele pracy maja
zarowno charakter poznawczy, jak i praktyczny, z okresleniem podstaw funkcjo-
nowania sektora publicznego i dziatajacych w nim organizacji. Prace oparto na
literaturze przedmiotu i wlasnych przemysleniach autora.

2. Istota sektora publicznego

Sektor publiczny jest roznie definiowany, w zaleznosci od przyjetych kryte-
ri6w. Najbardziej ogélnie mozna ujmowaé sektor publiczny jako panstwo, jak
to w podreczniku z ekonomii sektora publicznego uczynit J.E. Stiglitz (2004:
4-16). Podstawowe kryteria jego wyodrebnienia mozna okresli¢ jako funkcjo-
nalne i wlasnosciowe. Wedtug kryterium funkcjonalnego sektor publiczny mozna
okresli¢ jako pafistwowe i samorzadowe instytucje oraz jednostki organizacyjne
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realizujace — wytacznie lub w wigkszoéci ze srodkéw whasnych — niekomercyjnie
zadania publiczne. Z kolei wedtug kryterium wiasnosciowego sektor publiczny
okresla sie jako zbior wszystkich panstwowych i komunalnych os6b prawnych
oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, ktore
podlegaja pafistwu i samorzadom (Malinowska i Misiag 2002: 5). Pojgcie pierw-
sze ma wezszy zakres, gdyz bierze pod uwagg tylko organizacje, ktére bezposred-
nio, czesto bezplatnie, §wiadcza ustugi na rzecz spoleczenstwa. Jest to wlasciwe
pojecie, ktore odzwierciedla istote sektora publicznego, ale nie zawsze jest w pel-
ni stosowane. Bierze si¢ to stad, ze granica migdzy organizacjami, ktére maja nie-
komercyjny i komercyjny charakter, jest dosy¢ ptynna, a poza tym komercyjne
dziatanie organizacji zalozonej przez panstwo, czy samorzad, moze wzmacnia¢
sektor publiczny, wptywaé na poprawe zaspokojenia potrzeb publicznych i spo-
lecznych, ulatwiaé dziatanie organizacjom realizujacym tylko sprawy publiczne
itd. Jednocze$nie w ramach danej organizacji mogg by¢ realizowane zadania
o charakterze niekomercyjnym i komercyjnym, co dodatkowo moze utrudniaé
wyodrebnienie ,,czysto publicznej” czgsci organizacji. Ponadto nalezy uwzgled-
nié, ze kryterium wyodrebnienia sektora publicznego moze by¢ statystyka, ktora
jest na og6ét podawana w ujgciu whasno$ciowym i nie ujmuje ,,przeptywow”
funkcji (zadan) realizowanych w obrgbie danej wlasnosci.

Realizacja niekomercyjnych zadan publicznych wymaga organizacji (insty-
tucji i jednostek organizacyjnych), ktérych dzialanie bedzie zgodne z intere-
sem publicznym oraz ukierunkowane na zaspakajanie potrzeb w tym zakresie.
Analizujac te organizacje nalezy uwzgledni¢ w jaki spos6b one dzialajg, jak sa
finansowane, jak sg okreslane efekty ich pracy i czy finansowanie ma zwiazek
z uzyskiwanymi efektami itp. Pytan w tym zakresie jest wiele. Warto je stawia,
zastanawiajac si¢ nad dziataniem zaréwno istniejacych organizacji, jak i nowych.
Im lepiej sa znane odpowiedzi, tym latwiej jest oceniac te organizacje, okresla¢
wspbtzaleznosci migdzy roznymi zadaniami i organizacjami, zarzadza¢ nimi,
zmieniaé sposoby oddziatywania w okreslonych warunkach (np. w okresie bez-
robocia czy kleski zywiotowej) itp. Jednocze$nie nalezy okreli¢ zalozenia doty-
czace ich dziatania i jego oceny, wéréd ktorych nalezy wymieni¢ nastgpujace
sposrod nich (Kleer 2005a: 14):

1.Sektor publiczny nie dziata w izolacji, lecz jest wiaczony w réznoraki system
powiazan, w jakim funkcjonuje spoleczenstwo, ktdre nie zawsze moga ula-
twiaé realizacj¢ celdw publicznych i spotecznych. W zwiazku z tym wazne
znaczenia ma okreSlenie sprzezen zwrotnych migdzy uczestnikami sektora
publicznego, spoleczefistwa, organizacji spotecznych i gospodarczych oraz
ustalenie zakresu wspotpracy i wspétdziatania;

2.Sektor publiczny nie ma samodzielnych celéw, natomiast te, ktore reali-

zuje, zleca mu pafistwo. Cele te maja czgsciowo charakter staty, a czgsciowo.

zmienny, gdyz w kolejnych okresach pojawiaé si¢ coraz to inne cele i zada-
nia. Zmieniajg si¢ rOwniez mozliwosci ich realizowania w zaleznosci od stanu
gospodarki oraz zmiennosci srodowiska, w ktérym dana organizacja dziata;

3.Funkcje sektora publicznego nie maja uwarunkowan czysto ekonomicznych
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i w okreslonych warunkach wigksza role moga odgrywac czynniki spoteczne
i/lub polityczne, co nalezy uwzgledni¢ w dokonywanym wyborze oraz ocenie
efektywnosci ich dzialania;

4.0cena funkcjonowania sektora publicznego powinna byé prowadzona
w pierwszej kolejnosci na poziomie makroekonomicznym i makrospotecz-
nym, przez ktory to pryzmat ocenia si¢ konkretne organizacje w wymiarze
mikroekonomicznym.

5.Funkcjonowanie sektora publicznego i jego efektywnos¢ w duzym stopniu
zalezy od stanu gospodarki i prowadzonej polityki spoleczno-ekonomicznej,
ktéra moze preferowac okreslone cele i zadania, a wiec szybsza ich realizacje,
nawet przy ograniczeniu innych, co ma istotny wptyw na dokonywany wybor
dziatan.

Wymienione zatozenia mozna traktowaé jako wyznaczniki funkcjonowania
i dzialania organizacji publicznych okreslajace realizacje zadan publicznych
i zaspokojenie potrzeb publicznych i spolecznych w tym zakresie. Podkre§li¢
przy tym nalezy, Ze sa to zatozenia ogolne funkcjonowania sektora publicznego,
majace charakter podstawowy, ktére w konkretnym przypadku (na okreslonym
obszarze, np. w Polsce) sa uszczegétawiane w przyjetych rozwiazaniach polityki
(spolfecznej, ekonomicznej, srodowiskowej, obronnej itp.) oraz w sposobach,
wraz z konsekwencjami, ich wdrazania.

3. Dobra publiczne i zakres sektora publicznego

3.1. Rodzaje débr publicznych

Moéwigc o zadaniach publicznych i zakresie wystepowania sektora publicz-
nego, dobrze jest okredli¢ rodzaj zaspakajanych potrzeb i oferowanych débr.
Biorac pod uwagg, jakiego rodzaju potrzeby s zaspakajane, spoteczne lub pry-
watne, dobra dzieli si¢ analogicznie na (Connoley i Munro 1999: 59 i nastgpne:
Stiglitz 2004: 150 i nastepne):

- dobra publiczne (lub inaczej czyste dobra publiczne), tzn. takie, o ktére nie
trzeba rywalizowa¢ ani nie mozna nikogo wykluczy¢ z ich konsumpc;ji (np.
powietrze, krajobraz, bezpieczenstwo itp.);.

- dobra prywatne, zaspakajajace potrzeby konkretnych oséb, o duzym zréz-
nicowaniu ilo$ciowym i jakosciowym itp., zaleza gtéwnie od posiadanych
dochod6w, majatku, miejsca zamieszkania itd.;

- dobra mieszane lub spofeczne, ktdre pod wzgledem charaktery, a takze
konsumpcji moga by¢ prywatne, ale na skutek prowadzonej polityki spotecz-
no-ekonomicznej (np. tzw. spolecznej gospodarki rynkowej) maja charakter
publiczny (np. ustugi oswiaty).

Konsumpcja o charakterze nierywalizacyjnym oraz niemoznos$¢ wykluczenia
z konsumpcji s3 podstawowymi cechami dobr publicznych, w przeciwienstwie
do dobr prywatnych, ktére cechujg si¢ rywalizacja i mozliwoécia wykluczenia.
Natomiast dobra mieszane moga si¢ charakteryzowaé tylko jedna z tych cech.
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Charakterystyczne jest, ze udzial poszczegdinych 0séb (grup) w korzystaniu z nich
jest zréznicowany w zaleznosci od przyjete;j i realizowanej polityki. Podstawa prze-
stanka publicznego zaopatrzenia w te dobra jest na ogo6t niedoskonato$é mecha-
nizmu rynkowego. Powoduje to interwencj¢, a wraz z tym obserwuje si¢ wzrost
kosztow podazy tych débr. Wzrost tych kosztow jest gtéwnie rezultatem tego, ze
wraz z przechodzeniem z nizszego poziomu na wyzszy wzrasta zakres i liczba débr
mieszanych. Dzieje si¢ na skutek tego, ze do celow sfery dobr mieszanych nalezy
tworzenie warunkow dobrego funkcjonowania gospodarki i tworzenia klimatu spo-
fecznego, eliminujacego bariery rozwoju gospodarczego i spotecznego (w tym nie-
réwnosci spotecznych) (Kleer 2005a: 27-28; Stiglitz 2004: 156-166).

Rodzaj débr dostarczanych przez sektor publiczny i relacje migdzy nimi ilu-
struje schemat 1. Sektor publiczny zaspokaja zaréwno dobra publiczne, jak i pry-
watne, co wynika z realizowanej polityki. Realizacja dobr o charakterze prywat-
nym przez sektor publiczny (np. ushug medycznych czy o$wiatowych) przebiega
na poziomie standardowym, a powyzej tego poziomu — zmiennego w czasie i w
poszczegolnych panistwach — finansuja ja zainteresowane osoby, przenoszac ich ja
na poziom wyzszy (zaréwno pod wzgledem ilosci, jak i jakosci). Podkresli¢ tutaj
nalezy, ze w tym przypadku wystgpuje wysoki koszt krancowy dodatkowej kon-
sumpcji. W zwiazku z tym podejmowane sa takie rozwiazania sektora publicz-
nego, ktore moga regulowac nie tylko podaz dobr o charakterze mieszanym, ale
takze popyt (np. poprzez system reglamentacji i preferencji okreslonych grup
spotecznych). Poza tym mozna wprowadzi¢ oplaty za uzytkowanie okreslonych
débr publicznych, aby ograniczy¢ konsumpcje ponizej wielkosci efektywnej (np.
korzystania z zatfoczonej autostrady, oplat za parkowanie w duzych miastach).
Jednoczesnie istnieja dobra, z ktdérych korzystania mozna wykluczy¢ okre§lone

A
+
g zattoczona czyste dobra
o autostrada prywatne (np.
s ustugi medyczne,
§. edukacja)
3
‘<
{©
<
® czyste dobra ochrona
§ publiczne (obrona | przeciwpozZarowa
s narodowa)

- tatwosé wykluczenia +

Schemat 1. Dobra dostarczane przez sektor publiczny. Zrédto: J.E. Stiglitz, Ekonomia sek-
tora publicznego, Warszawa, 2004, s. 157.
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osoby (np. z ochrony przeciwpozarowej), ale koszt krancowy wykluczenia jest
niski, gdyz i tak taka ochrong nalezy prowadzi¢ dla innych podmiotéw (jest to.
tzw. problem ,.jazdy na gape™).

Podjecie decyzji o dostarczaniu okreslonego dobra czy tez wykluczeniu z kon-
sumpcji wymaga dokonania wyboru, co produkowad, jak produkowaé, dla kogo
produkowa¢ oraz w jaki sposéb podejmowaé decyzje, aby nie doprowadzié¢ do
powstawania lub poglebiania nieréwnosci spolecznych i gospodarczych, a takze
konfliktéw z tym zwigzanych.

Dobra dostarczane przez sektor publiczny zaspokajaja potrzeby zbiorowe i sa
finansowane z funduszy publicznych. Analizujac jednak poszczegolne dobra,
nalezy uwzgledni¢ mozliwos¢ wykluczenia z korzystania z okreslonych débr
powyzej poziomu standardowego poprzez wprowadzenie oplaty za korzystanie
z nich lub uzyskanie przywilejéow w uzytkowaniu ich. Taki rodzaj débr mozna
okresli¢ jako dobra klubowe, ktre sa dobrami mieszanymi: o charakterze dobr
wspolnych, ale w wigkszosci finansowanych prywatnie. Podobna sytuacje mamy
w przypadku wspélnych zasobow (takze dobr mieszanych), z ktérych kazdy
moze korzysta¢, ale musi ponie$¢ koszty zwiazane z ich uzytkowaniem (np.
dojazdu, sprzgtu, wprowadzonych optat itp.). Uwzglednié nalezy, ze korzystanie
ze wspolnych zasobéw moze doprowadzi¢ do obnizenia ich jakosci (np. degra-
dacji srodowiska). Aby temu zapobiec, wiadze (panistwowe, czy samorzadowe)
moga wprowadzi¢ oplaty za korzystanie z nich. W ten sposéb dazy sie do tego,
aby nie przekroczy¢ progu chtonnosci i zapewni¢ odpowiednia jako$¢ zasobow
dla nastgpnych pokolefi, zgodnie z zasadami rozwoju zréwnowazonego. Zagad-
nienia relacji migdzy réznymi dobrami i ograniczen korzystania z nich ukazuje
schemat 2.

Wspblne zasoby Dobra prywatne

fowiska ryb, lasy, | owoce, mieszkania,
dzika przyroda samochody, ksigzki,
itp.

Dobra publiczne Dobra klubowe

oswietlenie ulic, kluby, plywalnie,
obrona narodowa, | prywatne szkoty,
itp. itp.

- Konkurencyjno$¢ w konsumpcii +

- tatwosc wykiuczenia +

Schemat 2. Relacje migdzy réznymi rodzajami débr. Zrédio: M. Jakubowski, Dobra publiczne
i dobra wspéine. w: Teoria wyboru publicznego, Warszawa, 2005, s. 160.
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3.2. Zakres i funkcje sektora publicznego
Dobra publiczne i dobra mieszane okreslaja zakres sektora publicznego i dzie-
dziny, ktore on obejmuje. I tak do czystych dobr publicznych, ktére pozostaja
w gestii pafistwa i jego organdw, i nie moga by¢ zlecane sektorowi prywatnemu,
zalicza sie nastgpujace sfery (Kleer 2005b: 274-275):
1. Kompleks obronno-wojskowy zapewniajacy obrong¢ suwerennosci kraju,
polityke obrony, wyposazenia i funkcjonowania armii itp. Tutaj podstawowg
role ma pafistwo, ale realizacja okreslonych zadan moze by¢ w formie zamé-
wien publicznych realizowana przez podmioty prywatne (np. zaopatrzenia
mundurowego);
2. Lad prawno-instytucjonalny, okreslajacy zasady sprawnego funkcjonowa-
nie panstwa oraz dzialania osob prawnych i fizycznych, wraz ze sposobami
egzekwowania prawa;
3. Sfera bezpieczenstwa wewnetrznego, tj. stworzenia warunkow do realizacji
fadu prawno-instytucjonalnego;
4. Ochrona wlasnosci i wolnosci jednostek. Z kolei biorac pod uwage dobra
mieszane, mozna wyrdzni¢ nastgpujace uniwersalne sfery, ktérym zajmuje si¢
sektor publiczny (Kleer 2005a: 23-24; Kleer 2005b: 276-277):
5. Edukacja — obejmujaca okreslenie wymagan w zakresie procesu edukacyj-
nego (np. minimum programowe), czas przymusowej edukacji, zakres wyste-
powania bezptatnej edukacji, sposobu i zakresu jej finansowania itp.;
6. Ochrona zdrowia — okreslenie sposobu funkcjonowania placowek medycz-
nych, zakresu standardowych ustug, sposobu odptatnosci za lekarstwa, spo-
sobu i zakresu finansowania ustug medycznych i ochrony zdrowia, w tym
prowadzonej profilaktyki w tym zakresie;
7. Ochrona srodowiska — zmierzajaca do zapewnienia tadu srodowiskowego
i przestrzennego oraz zapobieganiu degradacji srodowiska poprzez ustalenie
dziatan kompleksowych zgodnie z zasadami rozwoju zréwnowazonego;
8. Infrastruktura spofeczna i gospodarcza, zapewniajaca funkcjonowanie
pafistwa, os6b prawnych i fizycznych, poczynajac od warunkéw mieszkanio-
wych, a konczac na warunkach pracy oraz prowadzenia dzialalno$ci gospo-
darczej i spolecznej;
9. Sektor badar i rozwoju — zwiazany z prowadzaniem badan podstawowych,
ukierunkowaniem ich na potrzeby publiczne i prywatne, w tym zwigzanych
z rozwiazywaniem wystepujacych niedociagnieé, opdznien i nieréwnosci
dostepu do ich wynikéw. Uwzglednic tutaj takze nalezy zaangazowanie pan-
stwa na rzecz rozwoju nowych technologii i innowacji, ktére umozliwiaja
poprawe konkurencyjnoéci gospodarki i poprawg warunkow zycia ludnosci;
10. Pomoc socjalna — zwiazana z udzielaniem pomocy osobom o niedosta-
tecznych dochodach, majacym utrudniony dostgp do korzystania z podstawo-
wych débr, czy tez z dobr specjalistycznych (np. lekarstw) itp., nieposiadaja-
cym pracy (np. na skutek pojawienia si¢ gatezi schytkowych, restrukturyzacji
gospodarki) czy tez srodkéw na przekwalifikowanie;
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11. Sektor samorzgdowy — dziatajacy w okreslonym obszarze (gmina, powiat,
wojewddztwo), zapewniajacy dostarczanie dobr publicznych i mieszanych
o charakterze regionalnym i lokalnym albo tez débr publicznych i miesza-
nych o charakterze uniwersalnym — dostarczanych na zlecenie panstwa.

Wystepowanie sektora publicznego i jego poszczegdlnych elementow wynika
z potrzeb polityki spoleczno-ekonomicznej, jaka jest wdrazana w danym kraju,
w istniejacych warunkach (zmian, rozwoju, nieréwnosci spotecznych i regio-
nalnych, bezrobocia, kleski zywiotowej itp.) i przy dominujacej doktrynie (np.
w Polsce wynikajacej z przynalezno$ci do Unii Europejskiej).

Ochrona ubogich:
- programy walki

| Dostarczanie ,,czystych débr publicznych”:
- obrona narodowa

- fad prawno-instytucjonalny Z ub6stwem
sfera bezpieczefistwa wewngtrznego - pomoc dla ofiar
ochrona wlasnosci i wolnosci jednostek kiesk.

zarzadzanie makroekonomiczne

Ostabienie wplywow | Regulacja Zabezpieczenie przez | Ubezpieczenia spo-
| efektéw zewnetrznych:| monopoli: niedoskonatlg infor- | teczne:
| - podstawowe - regulacja ustug macja; - renty i emerytury
» potrzeby edukacyjne| publicznych - ubezpieczenia oparte na redystry-
- podstawowe - polityka antymono- | (zdrowotne, na zycie | bucji
potrzeby zdrowotne | polowa emerytalne) - dodatki rodzinne

| - ochrona srodowiska - regulacje finansowe | - ubezpieczenia od
- infrastruktura spo- - ochrona konsu- bezrobocia
feczna i gospodarczal menta,
- sektor badan i roz-
i woju
Koordynacja dziatalnosci podmiotéw prywataych: Redystrybucja:
| - dziatania na rzecz rozwoju rynkéw - redystrybucje
dziatania na rzecz rozwoju regionow zasobow

inicjatywy wspierajace rozwdj sektora matych i §rednich przedsig-
biorstw oraz inkubatoréw przedsigbiorczosci

&
Schemat 3. Funkcje sektora publicznego. Zrédio: Adaptowano z J. Kleer, Koncepcja modelu
sektora publicznego i wzajemnych relacji miedzy sektorem débr publicznych i sektorem débr
prywatnych. w: Sektor publiczny w Polsce i na $wiecie miedzy upadkiem i rozkwitem, War-
szawa, 2005, s. 278-279 oraz B. Kozuch, Zarzadzanie publiczne w teorii i praktyce polskich
organizacji, Warszawa, 2004, s. 65.

Zadaniem sektora publicznego jest wspomaganie proces6w spoteczno-gospo-
darczych, oddziatywanie na zmniejszenie powstatych nieréwnosci, troska o spra-
wiedliwos¢ spoteczng itp., co mozna przedstawi¢ w postaci realizacji nastepuja-
cych funkcji (patrz rowniez schemat 3.) (Kozuch 2004: 64-65):

- redystrybucyjnej — tagodzenie sprzecznosci w podziale dochodéw miedzy

grupami spolecznymi i regionami,

- stabilizacyjnej — tagodzenie wahan koniunkturalnych,

- adaptacyjnej — inicjowanie i stymulowanie proceséw dostosowawczych
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(np. migdzy dziatami gospodarki lub regionami czy tez do wystgpujacych
wymogéw w UE),

- alokacyjnej — fagodzenie ujemnych skutkéw zywiotowego dziatania mecha-
nizmu rynkowego,

- koordynacyjnej — porzadkowanie celdéw, dzialan oraz oddzialywanie na
koncentrowanie wysitkéw réznych podmiotéw na realizacje celow zgodnych
z interesem ogolnospolecznym.

4. Istota dziatania organizacji publicznych
Organizacja jest systemem, w ktorym wystgpuje kategoria celu, odznaczaja-
cym si¢ przyczynianiem si¢ cz¢sci do powodzenia calosci, a wigc wspodtdziata-
nie dla osiagni¢cia globalnego celu. Organizacja publiczna mozna nazwacé taka
organizacjg, ktéra podejmuje dzialania w interesie publicznym, dostarczajac spo-
teczenstwu dobr publicznych. Charakteryzuja ja nastgpujace wyznaczniki (por.
Bednarczyk 2001: 31):

- cele dziatania publiczne i spoleczne, zwiazane z zaspokojeniem potrzeb
spotecznych ludnosci w okreslonych sferach dziatania przez polityke spotecz-
no-gospodarcza;

- dobra publiczne i dobra spoleczne (mieszane) jako przedmiot transakcji ze
srodowiskiem, w ktorym funkcjonuje;

- Zrédfa wiladzy — mandat spoleczny i mandat polityczny, udzielany na okre-
$lony okres;

- podejmowanie decyzji — podstawa jest partycypacja spoleczna, otwartosé
i demokracja, uwzgledniajaca interesariuszy (ang. stakeholdres), a dodatko-
wo miejsce w strukturze organizacji, istniejace koalicje itp.;

- podstawowe walory dzialania: spoleczne (sprawiedliwo$é, odpowiedzial-
nos¢ i etycznos¢) oraz prakseologiczne (skuteczno$¢, ekonomicznosé, spoj-
nos¢, efektywnosc).

Analizujac poszczegdlne wyznaczniki organizacji publicznych, nalezy mieé
na uwadze cele, dla ktérych zostaly one powotane oraz ustalone sposoby pracy
i zarzadzania, stopiefi samodzielno$ci decyzyjnej itp. Istotne znaczenie ma tutaj
uwzglednienie zasad wyboru publicznego, a zwlaszcza tych dotyczacych okresle-
nia zamowien i wydatkow publicznych, mechanizméw alokacji zasobow (tacznie
z oddzialywaniem na regulacj¢ procesow wytworczych, inflacji, zatrudnienia itp.)
i istniejacych preferencji w tym zakresie (Stiglitz 2004: 184 i nastepne). Wyznacz-
niki te maja wptyw na sposéob funkcjonowania organizacji publicznych, ktére — tak
Jjak kazde inne — moga by¢ sprawne w dziataniu, a moga tez uzyskiwa¢ niezado-
walajace wyniki w zalezno$ci od ich ustalenia i sposobu zarzadzania. Jednakze
naleZy pamigta¢, ze w przypadku organizacji publicznych cele ich dziatania nie
sa ujmowane w kategoriach finansowych, lecz w stopniu realizacji zatozonych
celow, ktore nie zawsze moga by¢ efektywne, ale pozadane ze wzgledéw spotecz-
nych. Sposéb konstrukcji systeméw celéw organizacji publicznej mozna wyjasnié
poprzez teori¢ interesariuszy uwzgledniajacej, ze (Kozuch 2004: 99-100):
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- organizacja ta funkcjonuje w otoczeniu grup intereséw zawiazujacych sie
wewnatrz i na zewnatrz,

- wystepuja relacje migdzy organizacja publiczng a grupami interesow,

- organizacja publiczna dziala w interesie wszystkich interesariuszy posiada-
jacych umocowanie,

- poszczegolne grupy moga zawierac koalicj¢ i narzucaé wlasna wiazke celow
(np. rolnicy, gémicy, wojskowi), a jednoczesnie i korzysci.

Gloéwni interesariusze organizacji publicznych to: obywatele, podatnicy,
organy wladzy, urzednicy, grupy intereséw (np. biznesu, zwigzkéw zawodowych
itp.). Interesariusze ci moga zar6wno ze sobg wspétpracowaé w celu ustalenia
wspélnych celéw, dazy¢ do porozumieniu (np. poprzez negocjacje), jak i rywa-
lizowaé o wplywy i mozliwos¢ oddzialywania na organizacj¢. W przypadku
drugim moga powstawa¢ konflikty migdzy interesariuszami, ktére z reguly nie
sprzyjaja dobremu dziafaniu organizacji publicznej i ustalaniu jej celoéw, a takze
racjonalnosci dziatania, uzycia srodkéw i podejmowanych dziatan. Nalezy staraé
unika¢ sig takich sytuacji i dazy¢ do racjonalnodci. Podstawa takiego dzialania
moze by¢ schemat zaproponowany przez prof. T. Kotarbinskiego: ,,To, co sie
robi ~ robi¢ sprawnie i aby czyny nasze stuzyly godziwym celom”. Postepujac
zgodnie z ta maksyma, nalezy dobrze przygotowa¢ sie do zarzadzania organiza-
cja, poczynajac od poznania uwarunkowan jej dzialania (facznie z omawianymi
wyznacznikami), a konczac na metodach zarzadzania.

5. Zagadnienia zarzadzania organizacjami
publicznymi

Obiektem zarzadzania publicznego sa rézne organizacje (instytucje gospodar-
cze, spoleczne, polityczne, porozumienia krajowe i zagraniczne itp.), ktére reali-
zuja cele publiczne. Najbardziej ogolny podziat tych organizacji obejmuje:

- instytucje dzialajace w réznych sferach zycia publicznego,

- gospodarke narodowa (lub wspdlnot gospodarczych) oraz wyodrebnione jej
czesci (np. gospodarke regionu),

- panstwo oraz bloki polityczne panstw jako formy politycznej organizacji
spoleczenistwa.

Wymienione formy organizacji sa zréznicowane pod wzgledem wielkosci,
celéow dziatania, interesariuszy itp., zgodnie z wyodrgbnionymi sferami zycia
spoleczno-gospodarczego, oméwionymi w punkcie drugim. Biorac pod uwagg
zakres sfery publicznej i celow dzialania organizacji publicznych, mozna wyod-
r¢bnié¢ (Kozuch 2004: 60):

1. Zarzadzanie w sferze gospodarczej, zwlaszcza obejmujace:

- tworzenie i funkcjonowanie infrastruktury do dziatalnosci gospodarczej,

- zarzadzanie finansami publicznymi,

- zarzadzanie produkcja w przedsigbiorstwach pafistwowych i komunalnych;
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2. Zarzadzanie bezpieczenstwem publicznym, wraz z infrastruktura zwiazana
Z tymi dziataniami;

3. Zarzadzanie edukacja;

4. Zarzadzanie kultura;

S. Zarzadzanie stuzba zdrowia;

6. Zarzadzania srodowiskiem;

7. Zarzadzanie projektami spolecznymi i pomoca socjalna.

Zarzadzanie wymienionymi sferami odbywa si¢ na réznych szczeblach,
w zaleznosci od tego, gdzie sa podejmowane decyzje i jakiego obszaru dotycza.
Ze wzgledu na szczeble zarzadzania mozna wyodrebnié (Kozuch 2004: 60):

1. Zarzadzanie organizacjami szczebla podstawowego, tj. mikrozarzadzanie;

2. Zarzadzanie w r6znych uktadach przestrzennych (mezozarzadzanie);

3. Zarzadzanie w poszczegélnych sferach Zzycia spoteczno-gospodarczego

(mezozarzadzanie);

4. Zarzadzanie w skali calej gospodarki (makrozarzadzanie);

5. Zarzadzanie migdzynarodowymi organizacjami publicznymi.

Zarzadzanie organizacjami szczebla podstawowego obejmuje okreslenie
celow dzialania, zasobow wytworczych, obszaru dziatania, formy powiazan
z innymi organizacjami publicznymi i prywatnymi, formy komunikowania si¢
itp. Organizacje te, uwzgledniajac wytyczne i zalecenia organizacji wyzszego
szczebla (mezo- i makrozarzadzania), ustalaja sposéb postgpowania zgodny
z funkcjami zarzadzania (planowania, organizowania, wspétdziatania z ludzmi
i kontrolowania) oraz dziatania w danej sferze. W tym celu dobrze jest okresli¢
gléwne cechy systemu organizacji publicznych, takie jak:

- funkcja — cel lub cele (najczesciej drzewo celow), ktore wynikaja z polityki

spoleczno-ekonomicznej, przestrzennej, Srodowiskowej itp. i przyjetej strate-

gii dziatania, zréznicowane w zaleznosci od rodzaju organizacji i zakresu jej
dziatania,

- zasoby wytworcze — poziom, struktura i jako$¢ zasobéw posiadanych przez

te organizacje, ktére moga one wykorzysta¢ dla realizacji zatozonych celow,

- Srodowisko — wewnetrzne i zewnetrzne organizacji (interesariusze, infra-

struktura spoteczno-gospodarcza, grupy intereséw politycznych, gospodar-

czych, spotecznych itp.), ktére wywieraja lub moga wywiera¢ wpltyw na
sposob funkcjonowania organizacji,

- kolejnos¢ postepowania — sposéb dziatania, poczynajac od ustalenia celow,

poprzez metody ich wdrazania i kontrolowania, a koficzac na dostarczaniu

débr publicznych i spotecznych,

- wejscia zasobow wytworczych do organizacjii w ustalony sposéb, np.

poprzez kupno, przydzial, zaméwienia publiczne,

- wyjscia — dystrybucja uzyskanych efektéw, np. poprzez sprzedaz (petno-

platnie lub z obnizka, przydziat bonu, oplate za uzytkowanie) lub partycypa-

cje w uzytkowaniu.
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Na podstawie tych cech dobrze jest wyznaczy¢ model dziatania organiza-
cji publicznej. Model taki mozna przedstawic¢ jako funkcje zasobdéw, otoczenia,
celow oraz sposobu realizacji (por. schemat 4). W organizacji tej — ze wzgledu
na publiczny charakter i wystgpowania wigkszosci dobr w postaci ushug — szcze-
golne znaczenie maja zasoby ludzkie, ich jakos¢ oraz zdolnosé do zmian, poczy-
najac od kadry kierownicze;j.

Srodowisko
zewngtrzne

N\

Srodowisko
wewnetrzne

Organizacja - Struktury
publiczna i jej | ce\llt\a/?rztgcsi(:ﬁia i Wyniki
zasoby instrumenty

f

f

/ L

Schemat 4. Model dziafania organizacji publicznej. Zrédio: Opracowanie wiasne.

Organizowanie dziatalnosci organizacji publicznej jest procesem polegaja-
cym na dobieraniu i faczeniu poszczegolnych jej czesci w celu stworzenia cato-
sci, z punktu widzenia osiagnigcia celu lub celow jej dziatania. Racjonalizujac
pracg tej organizacji, trzeba z jednej strony dbaé o realizacj¢ zatozonych celow
w postaci dobr publicznych i spotecznych, a z drugiej o wykorzystanie posiada-
nych zasobow i stworzenie warunkow do efektywnego i sprawnego ich uzytko-
wania. Warunki te okreslaja przede wszystkim nastepujace elementy:

1. Celowos¢ dzialan, w oparciu o ustalong wizje i misj¢ dzialania, ktére sa
podstawg planowania (strategicznego i operacyjnego) oraz realizacji w naste-
pujacej sekwencji postgpowania: wizia — misja — cele — zadania —
wyniki,
2. Dobra komunikacja — zardwno wewnatrz organizacji publicznej, jak i z inte-
resariuszami organizacji, a zwlaszcza z konsumentami dostarczanych débr;
3. Informacja, a whasciwie jej zapewnienie z roznych zrédel (dane statystyki
masowej, dane administracji rzadowej i samorzadowej, badania naukowe,
badania rynku itp.) dla ustalania celéw i ich zmiany, podejmowania decy-
zji, diagnozowania sytuacji problemowych i ich rozwiazywania itp. Ponadto
nalezy uwzgledni¢ zapewnienie bezpieczefistwa informacji, zwlaszcza w sfe-
rze obrony i porzadku publicznego;

4. Elastycznos¢ w organizowaniu organizacji publicznej, w dostosowaniu

do ustalonych celéw i uwarunkowan dzialania, rozwiazan wynikajacych ze
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zmian polityki spoteczno-gospodarczej i przyjetych programéw (w tym pro-
gram6w naprawczych), dziatan samorzadu i oczekiwan klientow;

5. Motywacje zatrudnionych, a zwlaszcza kierownictwa, do wykonywanych
zadan, wynikajace z poczucia obowiazku dobrej pracy, jak i przekonania
o stusznosci realizowanych celow i zadan, co jest zapewnione w warunkach
partycypacii interesariuszy (w tym zatrudnionych) oraz dobrej komunikacji.

Przedstawiony model zarzadzania organizacja publiczng dotyczy réwniez
mezo-—- i makrozarzadzania, przy uwzglednieniu zakresu ich dziatania. I tak o ile
w organizacje na szczeblu podstawowym najczeéciej zajmuja si¢ jedna dzie-
dzina, to organizacje na poziomie makro najczesciej zajmuja si¢ roznymi zagad-
nieniami, w tym o charakterze ustrojowym i politycznym, ktére moga zmieniaé
dotychczasowy ich system wartosci, a co za tym idzie, takze dokonywanych
wyboréw. I tak makrozarzadzanie mozna okresli¢ jako oddziatywanie organow
wladzy na rozwéj spoteczno-gospodarczy oraz procedury podejmowania decyzji
w tym zakresie w celu wywiazywania si¢ panstwa z obowiazkéw wobec oby-
wateli i innych organizacji. Makrozarzadzanie obejmuje (Kozuch 2004: 63-54,
Wiatrak 2000: 90):

- okreslenie potrzeb spoleczenstwa,

- wybdr systemu wartosci,

- okreslenie celow rozwoju,

- wybér zadan rozwojowych i zadaf inicjujacych zmiany,

- ocene stanu gospodarki 1 jej elementow,

- ocene warunkow Zzycia i pracy spoleczenstwa.

Problemy rozwoju rozpatrywane sa w czterech kategoriach: zaspokojenia
podstawowych potrzeb, niezawodnosci funkcjonowania systeméw, niezbednego
otwarcia na przyszlo$¢ oraz harmonijnego i spolaryzowanego dziatania. Katego-
ria pierwsza charakteryzuje przede wszystkim likwidacjg sfer ubostwa i zagwaranto-
wanie minimum spolecznego. Druga kategoria oznacza utrzymanie stanu posiadania,
usprawnienie dziatan oraz wlasciwego zasilania systeméw. Trzecia kategoria doty-
czy wykorzystania dostgpnych zasobow (wraz z rezerwami) oraz stymulatoréw
rozwoju (takze potencjalnych). Natomiast czwarta kategoria dotyczy zapewnie-
nia integralnego rozwoju o charakterze zréwnowazonym oraz oddziatywania na
sprawne funkcjonowanie organizacji publicznych (Wiatrak 2000: 84-90). Pod-
kresli¢ tutaj nalezy, ze analiza procesu zarzadzania koncentruje si¢ na zalezno-
$ciach wystepujacych migdzy podmiotami a obiektami zarzadzania oraz mozliwo-
$éciami zrealizowania okreslonych celéw. Punktem wyjécia w procesie zarzadzania
jest sformutowanie celéw dziatania i zadan, okre$lenie zatozen zgodnych z celami
jednostek wspotpracujacych, w tym majacych charakter zwierzchni, oraz koordy-
nowanie realizacji polityki, monitorowanie zasobow i $rodkéw, ktorymi dyspo-
nuja, i weryfikowanie efektow dziataf zwiazanych z realizacja przyjetych celow.
Wazne jest, aby podejécie do omawianych zagadnien opieralo si¢ na strategicz-
nym mysleniu i dziataniu (Wiatrak 2005: 14 i nastgpne).
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Podobne podejscie nalezy uwzgledni¢ w przypadku mezozarzadzania, biorac
pod uwage skale i zakres dzialania. I tak celem mezozarzadzania w ukladach
przestrzennych jest (Kozuch 2004: 66-67):

- inspirowanie regionalnych i lokalnych przedsiewzie¢ rozwojowych oraz

wykorzystanie inicjatyw lokalnych,

- utrzymywanie wigzi ze spoteczefistwem,

- zapewnienie ladu przestrzennego, gospodarki terenami i ochrony $rodowi-

ska itp.,

- sprzyjanie rozwojowi infrastruktury,

- sprawna realizacja zadan zleconych przez administracje rzadowa,

- opracowanie i realizowanie strategii rozwojowych.

Podobnie tez przedstawiaja si¢ cele mezozarzadzania w poszczegodlnych
sferach zycia spoteczno-gospodarczego, przy czym w tym przypadku nalezy
uwzgledni¢ zagadnienia zwiazane z rozwojem poszczegolnej dziedziny i oddzia-
tywania na nia.

Makrozarzadzanie wyznacza cele i zadania dla organizacji publicznych niz-
szego szczebla poprzez tworzenie celéw kierunkowych i strategicznych, wedhug
ktérych dokonywane sa wybory w procesie podejmowania decyzji. Podobnie
Jest w przypadku mezozarzadzania w odniesieniu do jednostek podstawowych
zarzadzania. Oddziatywanie na obiekty zarzadzania odbywa si¢ gtéwnie poprzez
(Wiatrak 2000: 86):

- Srodki stymulujgce lub zniechecajqce do okreslonej dziatalnosci spotecz-

no-gospodarczej, jak zréznicowanie obciaZen podatkowych, optat komunal-

nych, oprocentowania kredytéw itp. w zalezno$ci od stopnia preferowania
rozwoju danego rodzaju dziatalnosci;

- Srodki prgymusu — ustalane w aktach prawnych (zakazy, nakazy, przepisy

miejscowe, plan przestrzennego zagospodarowania itp.);

- Srodki materialnego ksztattowania dziatalnosci, do ktérych naleza giownie

inwestycje w zakresie rozwoju infrastruktury spotecznej i gospodarczej;

- Srodki instytucjonalne — zwigzane z powolaniem instytucji lub zmiana

+ zakresu ich dziatania, aby poprawi¢ warunki zycia i pracy ludnosci oraz ogra-
niczy¢ pojawiajace si¢ problemy;

- Srodki informacyjne — zapewniajace informacje o podjetych dziataniach

i komunikowanie si¢ interesariuszy, zwlaszcza zainteresowanych okreslonym

dziataniem (np. programem pomocy).

Dziatania organizatorskie poprzez wymienione $rodki, jak réwniez poprzez
wykorzystanie instytucji, dziatan marketingowych dotyczacych obszaru dziatania
danej organizacji publicznej powinny uwzgledniaé przede wszystkim zapewnienia
zrealizowania przyjetych planéw i strategii rozwoju, gdyz struktura organizacyjna
powinna odzwierciedla¢ potrzeby zarzadzania. W zwiazku z tym powstate insty-
tucje lub zespoty moga mieé charakter staly lub okresowy (do czasu zrealizowania
zadania). Organizacje publiczne dla realizacji swoich celéw wykorzystuja m.in.:
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zarzadzanie strategiczne, zarzadzanie projektami, instrumenty finansowe, sys-
temy informacyjne i promocyjne. Podkresli¢ przy tym trzeba, ze im spolecznosé¢
danego kraju czy regionu ma wieksze umiejetnoscei i kulturg organizacyjna, tym
bardziej organizowanie idzie w kierunku wspélpracy, wspdlnego podejmowania
decyzji oraz odejécia od struktur funkcjonalnych do zespotéw o charakterze zada-
niowym. Takie podejscie jest szczeg6lnie polecane na szczeblu lokalnym.

Osobng sprawg stanowi zarzadzanie migdzynarodowymi organizacjami
publicznymi, ktére reguluje porozumienie i umowa o ich powstaniu oraz przyjete
cele dzialania i ich wdrazania itp. Jesli porozumienie to dotyczy wspdlnot panstw
(jak np. w Unii Europejskiej), wowczas wytyczne takiej organizacji (ugrupowania)
maja wplyw na makrozarzadzanie prowadzone w poszczegélnych krajach czlon-
kowskich, poczynajac od ustalania celéw dzialania, poprzez sposoby opracowania
strategii 1 planow operacyjnych, a konczac na wdrazaniu i kontrolowaniu dziatan,
wraz z oceng zgodnosci z przyjetymi rozwigzaniami i ustaleniem zadan korekcyj-
nych (okresu zmian i dostosowania).

6. Zakonczenie

Przeprowadzona analiza wskazuje, Ze podstawa dobrego funkcjonowania
organizacji publicznych, tak jak i gospodarczych, jest przygotowanie si¢, prze-
myslenie celéw 1 zakresu dzialania oraz kolejnosci ich realizowania w oparciu
o istniejace uwarunkowania, a przede wszystkim posiadane zasoby z uwzgled-
nianiem interesOw interesariuszy. Wazne jest tutaj opracowanie i wdrozenie
sprawnego systemu zarzadzania, ktore w organizacjach publicznych powinno
opierac si¢ na partycypacji interesariuszy, wspotpracy i wspotdziataniu, zaréwno
na etapie ustalenia celéw, jak i ich weryfikacji pod wplywem biezacych i przewi-
dywanych uwarunkowan. Takie podejscie jest mozliwe przede wszystkim, gdy
organizacje publiczne przygotowuja swoj sposob dzialania w sposob systemowy,
uwzgledniajacy istniejace powiazania, ograniczania i mozliwosci oraz dlugofa-
lowe ich ujecie. Istotnym celem ich dzialania jest wzrost wspdtpracy interesariu-
szy i poszczeg6lnych elementéw organizacji. Dobrze jest zmieniaé nieefektywne
dzialania, ale lepiej jest zapobiegaé ich wystapieniu. Zmiany te nie powinny by¢
zbyt czgste, z wyjatkiem rozwiazan ustrojowych i systemowych. Uwzglednié
bowiem nalezy stwierdzenie, ze najbardziej pozadane jest systematyczne dosko-
nalenie tego, co bylo w przeszlosci, a nie zmiany rewolucyjne, gdyz ludzie akcep-
tuja to, co przynosi efekty, i to, co wspottworza,.
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