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Wstep

Celem autoréw artykutu jest poréwnanie trzech podstawowych teore-
tycznych koncepcji zarzadzania publicznego oraz odpowiedz na pytanie, na
ile koncepcje te odpowiadajg praktyce zarzadzania publicznego w XXI wieku.
We wstepie przedstawiono wyzwania zwigzane z zarzadzaniem w sektorze
publicznym, wskazujac na wzrost udzialu sektora publicznego w gospodar-
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ce. Kolejna czes¢ artykutu przyblizy specyfike zarzadzania publicznego przez
omowienie réznic miedzy organizacjami nalezacymi do sektoréw publiczne-
go i prywatnego oraz wyjasnienie powoddw, dla ktérych zarzadzanie publicz-
ne wymaga wilasnych ram teoretycznych. Nastepnie scharakteryzowane zo-
stang trzy gtéwne koncepcje wypracowane w nauce zarzadzania publicznego:
podejscie hierarchiczne (klasyczna teoria biurokracji), podejscie rynkowe
(nowe zarzadzanie publiczne) i podejscie sieciowe (New Public Governance).
W podsumowaniu przedstawiona zostanie analiza poréwnawcza tych trzech
koncepcji. Artykut zakonczy proba odpowiedzi na pytanie, czy wypracowane
w literaturze koncepcje teoretyczne stanowig adekwatng rame opisu zjawisk
wystepujacych we wspdlczesnych organizacjach sektora publicznego.
Woodrow Wilson, prezydent Stanéw Zjednoczonych, uznawany jed-
noczesnie za jednego z prekursoréw i tworcow nowoczesnego podejscia
do nauki administracji w artykule z 1887 r. stwierdzil, ze: celem badat ad-
ministracji jest po pierwsze okreslenie zadan, ktére rzqd jest w stanie z po-
wodzeniem wykonywac, a nastepnie ustalenie, w jaki sposob rzqd powinien
realizowa( te zadania, uwzgledniajgc najwyzszg wydajnosé, mozliwie naj-
nizszym kosztem i z najmniejszym nakfadem energii'. Nowoczesna nauka
zarzadzania publicznego, ktorej poczatki siegaja XIX wieku, poszukuje roz-
wigzan, ktore pozwolityby poprawi¢ jakos¢ i dostepnos¢ ustug publicznych,
zwiekszajac skutecznoé¢ i wydajnos¢ funkcjonowania sektora publicznego.
Naukowe rozwazania na temat optymalnych modeli zarzadzania pub-
licznego stanowily odpowiedz na wyzwania praktyki. Najwazniejsze z tych
wyzwan to obserwowany w ostatnich stu latach gwaltowny wzrost udziatu
panstwa w gospodarce, ktdry obecnie w wielu krajach jest najwyzszy w hi-
storii. W XIX wieku rola panstwa ograniczata si¢ niemal wylacznie do opi-
sywanej przez Adama Smitha funkcji nocnego stréza, a wydatki rzadowe
w wigkszosci krajow $wiata nie przekraczaly 10% PKB?. W potowie lat 50.
XX wieku udzial sektora publicznego w gospodarce wynosit juz 20-30%
w krajach Europy Zachodniej i 15% w Stanach Zjednoczonych’. Obecnie
udzial wydatkéw sektora publicznego w PKB w krajach Organizacji Wspot-
pracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) wynosi od 32% (w Korei Potudnio-
wej) do 60% (w Stowenii). W Polsce w 2013 r. wyniost on 42% (wykres 1).

' W. Wilson, The Study of Administration, ,Political Science Quarterly” 1887,
nr 2(2), s. 197-222.

2 V. Tanzi, Gospodarcza rola Paristwa w XXI wieku, seria ,,Materialy i Studia’, z. 204,
Narodowy Bank Polski, Warszawa 2006.

> 'W. Orlowski, Ewaluacja - instrument refleksyjnego zarzgdzania parnstwem [w:]
Ewaluacja w strategicznym zarzgdzaniu publicznym, A. Haber, M. Szalaj (red.), PARP,
Warszawa 2010.
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Wykres 1. Udziat wydatkéw rzadowych w PKB w 2013 r. (w %)

70

60

50

40 1

30 7

20 7

3 e s 8 e 8T e 2OEE pEEE 288 >80 08850

9 C 2B T U o8 k= o T T e T = E o > E U T T

5 8 6 852 88§25 yv 3282 cEs5c2PyiEgyges 2l

X 5 5 & £ 27 Q2 2N E 28 LS g8z 322 a0 52

& = 3 e 80 £ 52z g Yo £ < = § oo 2

g ol g 2 = 2 F s T ®
wv =S ~ [-9

3 ]

Zrédto: OECD, General government spending (indicator), 2016 [dostep: 28 kwietnia 2016 1.

Wzrost udziatu sektora publicznego w PKB oznacza, ze efektywnos¢
i wydajno$¢ tego sektora w coraz wiekszym stopniu determinuja calos¢
procesow gospodarczych zachodzacych w danym panstwie i globalnej go-
spodarce. Z tego powodu oczekiwania spoteczne wobec sektora publiczne-
go rosng. Wspolczesne trendy spoleczne i polityczne, takie jak starzenie sie
spoleczenstwa, indywidualizacja wzorcow konsumpcyjnych, a takze glo-
balizacja i integracja polityczna wzmagaja presje na poprawe wydajnosci
i skutecznosci dziatan sektora publicznego.

Specyfika zarzadzania w sektorze publicznym

Zarzgdzanie publiczne uwazane jest za subdyscypline nauk o zarzadzaniu,
ktéra przedmiotem swego zainteresowania czyni zarzadzanie w administra-
cji rzadowej, jednostkach samorzadu terytorialnego i organizacjach pozarza-
dowych, a takze instytucjonalne uwarunkowania praktyk zarzadzania oraz
wspolprace miedzy sektorem publicznym a organizacjami gospodarczymi.

* S. Cyfert i in., Subdyscypliny w naukach o zarzgdzaniu - logika wyodrebnienia,
identyfikacja modelu koncepcyjnego oraz zawartos¢ tematyczna, ,,Organizacja i Kierowa-
nie” 2014, nr 1(161), s. 37-48.

1



Studia BAS Nr 3(47) 2016

Zarzadzanie w sektorze publicznym rézni si¢ od zarzadzania w sektorze
prywatnym?®. Po pierwsze, konstytucyjne rozdzielenie wiadzy ustawodaw-
czej i wykonawczej powoduje, ze menedzerowie zatrudnieni w sektorze
publicznym realizujg zadania i cele ustalone na zewnatrz organizacji. Do-
datkowo dzialaja oni w strukturach, na ktérych ksztalt majg ograniczony
wplyw, poniewaz projektowane sa one poza organizacja. Majg tez ograni-
czony wplyw na rozwdj kariery zawodowej podlegajacych im pracowni-
kowe. W sektorze prywatnym zaangazowanie decydentow we wdrazanie
decyzji, a takze w projektowanie wspierajacych ten proces struktur oraz do-
bér uczestniczacych w tym procesie pracownikow uwaza sie za kluczowy
warunek skutecznej realizacji celow i zadan.

Po drugie, organizacje sektora publicznego silniej odczuwaja presje
otoczenia. W sektorze prywatnym zewnetrzni interesariusze (np. lokalna
spoleczno$¢) majg ograniczony wplyw na strategie firmy, a ich oczekiwania
bywaja ignorowane przez menedzeréw. W sektorze publicznym niezaspo-
kojone oczekiwania interesariuszy zewnetrznych zagrazaja perspektywom
reelekeji rzadzacej koalicji, co wzmaga presje polityczng na organizacje sek-
tora publicznego.

Po trzecie, organizacje z sektoréw publicznego i prywatnego rdznig si¢
kulturg organizacyjng. Organizacje sektora publicznego borykaja sie, z jed-
nej strony, z nadmiernym biurokratyzmem, z drugiej za$, w ich kulture or-
ganizacyjng wpisany jest silny etos pracy zwigzany ze stuzbg publiczng. Ten
ostatni czynnik dotyczy jednak przede wszystkim dojrzatych demokracji.
W krajach postkomunistycznych, w tym w Polsce, zbudowanie etosu stuzby
publicznej stanowi powazne wyzwanie’.

Po czwarte, czas, jaki powierza si¢ menedzerom z sektora publicznego
na realizacje celéw jest zazwyczaj krdtszy niz w sektorze prywatnym?. Orga-
nizacje sektora publicznego silnie podlegaja cyklowi politycznemu. Wraz ze
zmiang koalicji rzadzacej zmianie ulega czesto strategia, kierownictwo, a tak-
ze sktad kadrowy organizacji publicznych. Wptyw cyklu politycznego sprzyja
mysleniu krétkofalowemu, utrudniajac tworzenie i wdrazanie strategii.

Po piate, o ile w organizacjach sektora prywatnego sprawnos¢ zarzadza-
nia mozna zweryfikowa¢ na podstawie ,,obiektywnych” wskaznikéw rynko-
wych (np. udziat w rynku, rentownos¢, wartos¢ spotki), o tyle w organiza-

> J.L. Bower, Effective public management, ,Harvard Business Review” 1977,
nr 2(55), s. 131-140.

¢ Ibidem.

7 J. Kucharczyk, C. Trutkowski, Postawy czlonkéw korpusu stuzby cywilnej wobec
kwestii etycznych, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004.

8 ].L. Bower, Effective public management, op. cit.
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cjach publicznych podobne wskazniki znalez¢ jest zdecydowanie trudnie;.
Organizacje sektora publicznego konkuruja ze sobg nie o ustugobiorcow,
lecz o zasoby z budzetu panstwa. Tego rodzaju ,,konkurencja” rzadko jed-
nak opiera si¢ na kryterium efektywnosci. Z kolei proby wprowadzenia
bezposredniej konkurencji o ustugobiorce w organizacjach sektora pub-
licznego nie podnoszg efektywnosci tych organizacji. G. Krause i J. Douglas
wykazali na przyklad, ze stworzenie warunkéw konkurencji poprzez po-
wierzenie tych samych zadan dwém réznym organizacjom sektora publicz-
nego prowadzilo do spadku efektywnosci®. Spowodowane byto to izomor-
fizmem - obie organizacje zaczely si¢ wzajemnie nasladowa¢, ujednolicajac
standard $wiadczonych ustug.

Réznice migdzy zarzadzaniem w sektorach prywatnym i publicznym
powodujg, Ze teorie wypracowane w ramach gléwnego nurtu nauk o zarzg-
dzaniu nie w pelni wystarczaja do opisu specyfiki organizacji publicznych.
Praktycznym przejawem tej cze$ciowej roztacznosci zarzadzania ,,bizneso-
wego” i publicznego sa $ciezki ksztalcenia menedzerdéw sektora publiczne-
go i prywatnego. Na Uniwersytecie Harvarda dzialajg niezaleznie od siebie
Harvard Business School oraz John Kennedy Government School'®. Cho¢
zarzadzanie publiczne traktowaé mozna jako subdyscypling nauk o zarza-
dzaniu'!, czerpie ona réwnie silnie z dorobku ekonomii, nauk o administra-
¢ji, politologii i socjologii'®.

Podejscie hierarchiczne - klasyczna teoria biurokracji

Fundamentem tradycyjnego zarzadzania publicznego, dominujacego
w XX wieku w znacznej czgsci krajow $wiata, jest model idealnej biurokra-
cji opisany przez Maksa Webera. Trzy kluczowe elementy tego modelu to
specjalizacja, bezosobowos¢ oraz hierarchia®.

Specjalizacja oznacza podzial zadan i przypisanie ich $cisle okreslonym
stanowiskom. Przykladem takiego podzialu jest wyodrebnienie w ramach

° G. Krause, J. Douglas, Does agency competition improve the quality of Policy ana-
lysis? Evidence from OMB and CBO Fiscal Projections, ,Journal of Policy Analysis and
Management” 2006, nr 25(1), s. 53-74.

10°S. Sudol, Nauki o zarzgdzaniu a zarzgdzanie publiczne, ,Studia Ekonomiczne/
Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach” 2013, nr 169, s. 199-204.

S, Cyfert i in., Subdyscypliny w naukach, op. cit.

2 'W. Szumowski, Zarzgdzanie publiczne - proba systematyzaciji koncepcji, ,Nauki
0 Zarzadzaniu” 2014, nr 4(21), s. 86-97.

13 M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo. Zarys socjologi rozumiejgcej, PWN, War-
szawa 2002.
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administracji publicznej ministerstw, majacych rozlgczne kompetencje
i obszary odpowiedzialno$ci. Podzial pracy wystepuje takze w poszcze-
golnych ministerstwach, w ramach ktérych (np. w Polsce) wyodrebnia sie
departamenty i biura. Poszczegdlne jednostki organizacyjne maja $cisle
okreslone zadania, co tworzy¢ ma system o mozliwie najwyzszej wydajno-
$ci technicznej'.

Bezosobowo$¢ oznacza, ze decyzje kadrowe w organizacji (np. rekruta-
cja, podzial obowigzkow) dokonywane sa wedtug kwalifikacji formalnych,
ocenianych m.in. na podstawie egzamindw, czy starszenstwa (stopniowe
przechodzenie na coraz wyzsze stanowiska, bez mozliwosci ,,przeskaki-
wania” kolejnych etapow). Jak zauwaza M. Crozier w swoim studium biu-
rokracji w organizacjach francuskich: osobowos¢ kandydatow, rezultaty
osiggane w pracy, ich wydajnos¢ i wyobraznia nie mogq i nie powinny by¢
absolutnie brane pod uwage (...); ocenia si¢ tylko najbardziej bezosobowe
cechy kandydatéw". Podobnie bezosobowo traktowani sg klienci organiza-
¢ji sektora publicznego, co w zamierzeniu zapewni¢ ma rowne traktowanie
wszystkich interesantow.

Hierarchia oznacza natomiast system oparty na relacjach podrzedno-
$ci-nadrzednosci oraz $cista kontrole zwierzchnikéw nad podwiadnymi.
Przykladem tego rodzaju hierarchii s stosunki zwierzchnictwa w admi-
nistracji rzadowej, podzielonej, jak wspomniano wyzej, na ministerstwa,
zgodnie z zasada specjalizacji. Na czele ministerstwa stoi minister, ktoremu
podlegaja dyrektorzy biur i departamentéw, bedacy z kolei zwierzchnikami
naczelnikéw. Naczelnicy kierujg wydzialami, w ramach ktérych wyodreb-
nia si¢ dodatkowo podlegajace im referaty.

Jako idealny model ,,racjonalnej” organizacji, biurokracja eliminuje nie-
mal catkowicie stosunki o charakterze osobistym oraz wzgledy pozaracjonal-
ne (wrogosc, lek, zaangazZowanie uczuciowe i tak dalej)'*. M. Weber w swojej
pracy podkresla pozytywne strony biurokracji: niezawodnos¢, precyzje,
sprawnos¢'. Do zalet biurokracji nalezg rowniez wiedza zawodowa i pro-
fesjonalna, archiwizacja procedur i decyzji, a takze nieujawnianie na ze-
wnatrz tajemnic organizacyjnych'®.

'* O.E. Hughes, Public Management and Administration: An Introduction, Palgrave
Macmillan 2003, s. 24.

5 M. Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, PWE, Warszawa 1967, s. 289.

¢ R. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoteczna, PWE, Warszawa 1982,
s. 256-257.

17" M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo, op. cit.

8 D. Jemielniak, W obronie biurokracji, ,Master of Business Administration” 2010,
nr 2(103), s. 72-79.
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Liczni autorzy wskazywali na powazne ograniczenia klasycznego mo-
delu biurokracji, okre§lane mianem dysfunkcji biurokracji'’. Pierwszym
z tym ograniczen jest przeniesienie celow, polegajace na tym, ze warto$¢ in-
strumentalna (tj. srodek do osiggniecia celow) staje si¢ warto$cig ostateczng
(celem samym w sobie). Przykltadowo, podporzadkowanie si¢ przepisom
niezaleznie od sytuacji mialo by¢ pierwotnie srodkiem do osiagniecia okre-
slonych celéw (np. sprawnej i rzetelnej obstugi interesantéw). Mechanizm
przenoszenia celéw powoduje jednak, ze $ciste ,trzymanie si¢ przepisow”
staje si¢ w biurokracji celem samym w sobie, realizowanym czesto kosztem
podstawowych celéw organizacji. Kolejna dysfunkcja biurokracji jest ogra-
niczona zdolno$¢ uczenia sie i adaptacji do zmian. Dyscyplina i postuszen-
stwo powodujg, ze urzednikom trudno jest przystosowa¢ si¢ do nowych,
specyficznych warunkoéw, nieprzewidzianych w ogdélnych przepisach®.
Powaznym problemem organizacji biurokratycznych jest takze opisywany
przez A.W. Gouldnera?' mechanizm blednego kota biurokracji. Jest to sa-
mowzmacniajgcy sie proces, polegajacy na tym, ze niska motywacja pra-
cownikéw powoduje tworzenie kolejnych przepiséw i zaostrzenie kontrol,
co z kolei jeszcze bardziej ostabia motywacje pracownikow.

Opisane wyzej dysfunkcje biurokracji byly silnie odczuwalne w sekto-
rze publicznym. Popularyzacja modelu hierarchicznego w administracji
publicznej pociagala za sobg drastyczny wzrost liczby zadan, przyporzad-
kowanych do nich pracownikéw, jednostek organizacyjnych i srodkéw bu-
dzetowych. W koncu lat 70. XX wieku coraz trudniejsze stawato si¢ kon-
trolowanie budzetu, motywowanie urzednikéw oraz koordynowanie pracy
poszczegdlnych jednostek. W efekcie jako$¢ ustug swiadczonych przez ad-
ministracje zaczeta spadaé. Badacze i praktycy zaczeli wowczas poszukiwaé
nowych koncepcji zarzadzania w sektorze publicznym.

Podejscie rynkowe - nowe zarzadzanie publiczne

Za jednego z gtéwnych twdrcow wieloznacznej frazy ,,nowe zarzadzanie
publiczne” (New Public Management, NPM)* uznaje si¢ C. Hooda. Autor

' R. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoleczna, op. cit.

2 Ibidem.

21 Idem, Patterns of industrial bureaucracy, Free Press, Glencoe 1954.

2 Tlumaczenia angielskiego terminu ,nowe zarzadzanie publiczne” sa juz po-
wszechnie uzywane w dyskursie naukowym od ponad dekady w Polsce w zakresie
badan dotyczacych sektora publicznego; zob. np. T. Lubinska, Nowe zarzgdzanie pub-
liczne - skutecznos¢ i efektywnos¢. Budzet zadaniowy w Polsce, Difin, Warszawa 2009;
M. Zawicki, Nowe zarzgdzanie publiczne, PWE, Warszawa 2011.
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w waznym dla rozwoju koncepcji NPM artykule” podsumowat kilka za-
sadniczych megatrendéw zachodzacych w sektorze publicznym od poczat-
ku lat osiemdziesiatych. Te glebokie zmiany organizacyjne, okreslone wtas-
nie mianem NPM, dotyczyly przede wszystkim Wielkiej Brytanii** oraz
krajow Brytyjskiej Wspdlnoty Narodow, w tym w szczegolnosci Australii®®,
Kanady”® i Nowej Zelandii*’. Nieco p6zniej NPM stalo si¢ popularne w Sta-
nach Zjednoczonych® oraz w Europie kontynentalnej, przede wszystkim
w Skandynawii®.

Podstawowe znaczenie dla rozwoju NPM mialy dzialania reformator-
skie podejmowane przez Margaret Thatcher w Wielkiej Brytanii (1979-
1990) oraz administracje Ronalda Reagana w Stanach Zjednoczonych
(1980-1988). Przypisywanie rozwoju NPM wylacznie silnej osobowosci
iliberalnej polityce ekonomicznej tych politykéw bytoby jednak uproszcze-
niem. Zapoczatkowane przez nich dzialania reformatorskie byty bowiem
kontynuowane przez ich nastepcow, tj. premiera Johna Majora w Wielkiej
Brytanii i administracje Billa Clintona w Stanach Zjednoczonych. Réwniez
lewicowi politycy korzystali w swoich programach (np. koncepcja ,trze-
ciej drogi” Tonyego Blaira) z pomystéw generowanych w ramach koncep-
cji NPM. Niezaleznie od uwarunkowanej kulturowo anglosaskiej genezy
NPM, obecnie zjawisko wychodzi daleko poza granice kultury anglosaskiej

# C. Hood, A Public Management For All Seasons?, ,Public Administration” 2009,
nr 69(1), s. 3-19.

2 Wiecej na temat NPM w kontekécie zarzadzanie sektorem publicznym w Wiel-
kiej Brytanii zob. J. Burnham, S. Horton, Public Management in the United Kingdom:
A New Introduction, Palgrave Macmillan, New York 2013.

» Wiecej na ten temat zob. J. Johnston, The New Public Management in Australia,
»Administrative Theory & Praxis” 2000, nr 22(2), s. 345-368.

% Wigcej na temat kanadyjskich do$wiadczen we wdrazaniu NPM zob. P. Aucoin,
The new public management: Canada in comparative perspective, Institute for Research
on Public Policy, Montreal 1995.

77 Niektorzy badacze uwazajg, ze to wlasnie Nowa Zelandia obok Wielkiej Bryta-
nii byla najbardziej radykalna i konsekwentna we wprowadzaniu NPM. Wiecej na ten
temat zob. J. Chapman, G. Duncan, Is there now a new ‘New Zealand model’?, ,,Public
Management Review” 2007, nr 9(1), s. 1-25; M. Tawat, New Public Management in New
Zealand: The Past, Present and Future of the Great Experiment, ,International Public
Management Review” 2013, nr 14(2), s. 87-96.

# L. Lynn, New Public Management Comes to America, Harris School Working
Paper Series 0804, http://harris.uchicago.edu/sites/default/files/working-papers/
wp_08_04.pdf [dostep: 28 kwietnia 2016 r.].

# Ch. Green, New Public Management Reforms of the Danish and Swedish Welfare
States: The Role of Different Social Democratic Responses, ,Governance” 2002, nr 15(2),
s. 271-294.
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i dotyczy zmian w administracji bardzo duzej iloéci krajéow, w tym prak-
tycznie wszystkich cztonkéw OECD?.

Pojecie NPM, funkcjonujace w teorii i praktyce zarzadzania publiczne-
go od czterdziestu lat, nie doczekalo si¢ jak dotad jednoznacznej definicji*.
Wrynika to zaréwno z pojemnosci tego pojecia, jak i faktu, ze rozumienie
i sposob stosowania ewoluowaty. Dodatkowo, zaréwno sposob rozumienia
NPM, jak i wdrazane wedlug tej koncepcji reformy maja czesto silnie lokal-
ny charakter. Kazdy z krajow stosujacych te koncepcje wypracowal bowiem
nie tylko wlasny model administracji, ale takze w ramach pojemnej formu-
ty NPM selektywnie stosowal okreslone rozwigzania. Rozwoj administracji
publicznej zawsze bardzo silnie warunkowany byt kulturowo i historycznie,
stad rozbieznosci sg znaczne, nawet na poziomie krajow zwiazkowych oraz
w zakresie administracji réznych szczebli*>.

Nowe zarzadzanie publiczne wykorzystuje koncepcje menedzeryzmu,
podkreslajacego wage profesjonalnego zarzadzania organizacjami oraz sze-
rzej — kluczowsa role zawodowych menedzerdw w spoleczenstwie®. NPM
opiera si¢ na zalozeniu, ze funkcjonowanie sektora publicznego moze zo-
sta¢ ulepszone przez ,import” koncepcji biznesowych, technik i wartosci
z sektora prywatnego®. Zgodnie z tym zalozeniem postuluje si¢ uzywanie
praktyk zarzadzania charakterystycznych dla sektora prywatnego®. Od-
powiedzialnos¢ sektora przenoszona jest z procesow i wktadu na wyniki
koncowe dzialania. W takim wymiarze jak to jest mozliwe wprowadza si¢
konkurencyjna administracje publiczna, w szczegélnosci dla tych agencji
rzadowych, ktére sg odpowiedzialne za $wiadczenie ustug.

Najwazniejszymi elementami doktryny NPM sa*:

% OECD, Governance in Transition: Public Management Reforms in OECD Coun-
tries, Paris 1995.

' P. Dunleavy i in., Digital Era Governance, IT Corporations, the State, and e-Go-
vernment, Oxford University Press, Oxford 2006, s. 96.

32 Szerzej na temat uwarunkowan kulturowych wprowadzania reform w sektorze
publicznym w szczegdlnoéci w kontekscie NPM zob. K. Verhoest, The Relevance of Cul-
ture for NPM [w:] The Ashgate Research Companion to New Public Management, T. Chri-
stensen, P. Laegreid (red.), Routledge, Oxon 2011.

33 J. Burnham, The Managerial Revolution, The John Day Company, New York 1941.

3 Ch. Pollitt, The New Public Management: An Overview of Its Current Status, ,,Ad-
ministratie si Management Public” 2007, nr 8, s. 110-115.

% ]. Dixon, Managerialism — something old, something borrowed, little new Economic
prescription versus effective organizational change in public agencies, ,,The International
Journal of Public Sector Management” 1998, nr 11(2/3), s. 164-187.

% G. Bhatta, International Dictionary of Public Management and Governance,
Routledge, Oxon/New York 2015, s. 377.
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o urynkowienie (marketization), tj. wprowadzenie elementéw konku-
rencji rynkowej w obszarze funkcjonowania sektora publicznego,

o dezagregacja (disaggregation), tj. rozlaczenie funkcji w zakresie
ksztattowania polityki i funkcji nadzorczych,

o stworzenie systemu adekwatnych bodzcéw (incentivization), ktore
tacza bezposrednio osiggane wyniki z okreslonymi pozytywnymi
i negatywnymi konsekwencjami.

Na poziomie praktycznym NPM oznacza zastosowanie biznesowych
praktyk zarzadzania w celu lepszej organizacji pracy i poprawy efektywno-
$ci procesu zarzadzania w sektorze publicznym?. Stad w zalozeniach po-
zadane jest przeniesienie bezposrednio dobrze rozpoznanych i z powodze-
niem od lat stosowanych metod i technik w zakresie zarzadzania z sektora
prywatnego do sektora publicznego. Proces ten odbywac sie musi w ramach
ograniczen wynikajgcych ze specyfiki funkcjonowania sektora publiczne-
go. Do ,,zapozyczanych” w ten sposob technik nalezaty np. benchmarking,
TQM, strategiczna karta wynikoéw, Kaizen czy Six Sigma.

Nowe zarzadzanie publiczne postuluje zastosowanie w sektorze publicz-
nym profesjonalnego zarzadzania typu hands on management™®, tj. wyma-
gajacego aktywnego udzialu menedzera w realizacji zadan, a nie ogranicza-
nia si¢ do funkcji nadzoru podleglych pracownikéw. Menedzer z sektora
publicznego powinien by¢ bezposrednio zaangazowany we wszystkie etapy
realizacji zadan i tym samym by¢ doskonale zorientowany w biezacej sy-
tuacji. Jednocze$nie powinien mie¢ duzg swobode dziatania, a zakres jego
odpowiedzialnoéci powinien pokrywaé si¢ z zakresem jego autonomii.
Innymi stowy, menedzer powinien by¢ oceniany na podstawie wynikow
w obszarze, na ktéry ma realny wplyw.

Nowe zarzadzanie publiczne kladzie nacisk na kontrole efektéw dzia-
tania poprzez skupienie si¢ na wynikach, a nie na procedurach. Wymaga
to jasnego okre$lenia celéw i wskaznikéow sukcesu, najlepiej wyrazonych
ilosciowo. Alokacja zasobow i nagréd powinna by¢ potaczona z pomiarem
efektywnosci dziatania. Aby utatwi¢ ten proces, w ramach duzych jednostek
organizacyjnych powinny zosta¢ wydzielone mniejsze jednostki, cieszgce
sie wzgledng autonomig. Odejscie od ,monolitycznych” struktur ma w za-
tozeniu stuzy¢ stworzeniu bardziej korporacyjnej struktury zarzadzania

7 Ch. Pollitt, The New Public Management, op. cit.

% Brak powszechnie uzywanego polskiego tlumaczenia terminu. Wybrani badacze
ttumacza termin hands on management jako ,,zarzadzanie przez trzymanie reki na pul-
sie”, por. J. Supernat, Zarzgdzanie, Kolonia Limited, Wroctaw 2005.
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opartej na produktach oraz liniowej struktury budzetowania mniejszych
jednostek, wspotpracujacych ze soba. Jednostki te bedg przez to lepiej ste-
rowalne, co umozliwi podniesienie jakosci wykorzystywanych kontraktow
wewnetrznych oraz zewnetrznych (poza sektorem publicznym).

Nowe zarzadzanie publiczne oznacza réwniez podniesienie konkurencji
w obrebie samego sektora publicznego przez stosowanie zamowien pub-
licznych i wykorzystanie outsourcingu, co umozliwia zmniejszenie kosztow
oraz poprawe standardéw. NPM zaklada réwniez dyscypline w zakresie
wykorzystywania dostepnych zasobow, gtdwnie ciecie kosztéw bezposred-
nich, podnoszenie dyscypliny pracy, opieranie si¢ postulatom zwigzkowym.
Ma to na celu uzyskiwanie lepszych efektow dzialania przy niezmienionym
budzecie.

Podejscie sieciowe — New Public Governance

Rozwinigciem omdwionego wyzej NPM jest podejscie sieciowe, okre-
Slane jako New Public Governance (NPG). Podejscie sieciowe zaklada, ze
zarzadzanie publiczne odbywa sie¢ w ramach sieci aktoréw (np. jednostek
administracji publicznej, przedsigbiorstw prywatnych, organizacji pozarza-
dowych, pojedynczych osob), miedzy ktérymi wystepuja zlozone interak-
cje. Zgodnie z tym podejsciem panstwo jest jednym z aktorow, wspoétdzia-
tajacym z innymi w ramach sieci rzadzenia.

New Public Governance ktadzie nacisk na wydajnos¢ sektora publicz-
nego (efficiency) mierzong za pomoca zobiektywizowanych wskaznikow
(np. koszt realizacji okreslonego zadania). Podejscie sieciowe skupia si¢
natomiast na skutecznosci (effectiveness), analizujac, do jakiego stopnia
dane zadania przyczyniaja si¢ do realizacji okreslonych celéw spotecznych.
NPG, w odréznieniu od NPM, mniej uwagi poswigca technikom, skupiajac
sie raczej na ksztaltowaniu skutecznych instytucji, wspierajacych realiza-
cje ztozonych celow spotecznych. Budowanie takich instytucji polega na
tworzeniu sieci, skupiajacych aktoréw majacych swoja ,,stawke” w realizacji
okreslonego zadania i dzielacych si¢ dostepnymi sobie zasobami.

Sieci rzadzenia (governance networks) zdefiniowa¢ mozna jako: bardziej
lub mniej stabilne wzorce relacji spotecznych pomiedzy wspotzaleznymi od
siebie aktorami, skupionymi wokét problemu lub programu o charakterze
publicznym, i/lub zestawu zasobow; oraz ktore powstajqg, sq podtrzymywane
oraz ulegajg zmianie w wyniku serii interakcji miedzy tymi aktorami®.

¥ E.H. Klijn, J. Koppenjan, Governance networks in the public sector, Routledge,
Oxon/New York 2015, s. 21.
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Przykladem wspotdzialania w ramach sieci jest partnerstwo publiczno-
-prywatne (PPP). Istota kazdego projektu realizowanego w formule PPP
jest wspotpraca podmiotow z dwdch sektoréow — publicznego i prywat-
nego — przy wykonywaniu zadan, ktore tradycyjnie lezg w gestii sektora
publicznego. Zadania te stuzg rozwigzaniu okreslonych problemoéw natury
spoleczno-ekonomicznej, do ktérych rozwigzania jest najczedciej prawnie
i politycznie zobowiazany sektor publiczny. Podstawa realizacji kazdego
projektu partnerstwa publiczno-prywatnego jest istnienie okreslonych
i unikalnych przewag charakterystycznych dla potencjatu zaréwno sek-
tora publicznego, jak i prywatnego. Sektor prywatny w ramach realizowa-
nego partnerstwa jest najczesciej synonimem wdrozenia sprawniejszego
systemu zarzadzania projektem, zastosowania nowoczesnych i innowa-
cyjnych technologii oraz efektywnosci kosztowej. W konsekwencji dzieki
zastosowaniu partnerstwa administracja publiczna moze obnizy¢ koszty
dzialania i $wiadczenia okreslonych ustug lub odroczy¢ i rozlozy¢ w czasie
zobowigzania finansowe sektora publicznego. Obywatele zyskujg szerszy
dostep do wybranych ustug o charakterze publicznym, czesto szybciej niz
przy zastosowaniu metod tradycyjnych, po nizszym koszcie i o wyzszej
jakosci. Partnerstwo wlacza w szerokim zakresie w realizacje zadan pub-
licznych podmioty prywatne. Realizacja przedsiewzig¢ w tej formule zde-
cydowanie rdzni si¢ zatem od dobrze znanych i powszechnie stosowanych
form wspolpracy miedzy sektorami, takich jak np. tradycyjne zamdwienia
publiczne®.

Partnerstwo publiczno-prywatne okresli¢ mozna jako: wspélprace
obejmujgcq dzielenie wladzy, pracy, wsparcia i/lub informacji pomiedzy
partnerami w celu osiggania wspélnych celow i/lub wspélnych korzysci*'.
W praktyce PPP wymaga zarzadzania siecig partneréw i interesariuszy.
Obejmuje ona podmioty reprezentujace sektor publiczny, jak i podmio-
ty z sektora prywatnego, np. wykonawca projektu, podmiot finansujacy,
doradca, ubezpieczyciel. Trzecig wazna grupa sa bezposredni beneficjenci
projektu, tj. np. spoleczno$¢ lokalna bedgca finalnym uzytkownikiem in-
frastruktury powstalej na skutek realizacji projektu, a takze bedaca pod
bezposrednim ,,oddzialywaniem” jego realizacji ze wszystkimi tego kon-
sekwencjami®.

% Wiecej na ten temat w: E.R. Yescombe, Public-Private Partnerships. Principles of
Policy and Finance, Burlington, Butterworth-Heinemann, Elsevier, Oxford 2007.

K. Kernaghan, Partnership and public administration: conceptual and practical
considerations, ,Canadian Journal of Public Administration” 1993, nr 36(1), s. 57-76.

2 Wiecej na temat doswiadczen z wdrazania PPP i skali interakcji w praktyce mie-
dzy zaangazowanymi podmiotami w Polsce zob. K. Wasowski, Partnerstwo publiczno-
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Podsumowanie

W artykule scharakteryzowano trzy podstawowe koncepcje zarzadzania
publicznego: podejscie klasyczne, rynkowe oraz sieciowe. Podejscia te mialy
rézne podstawy teoretyczne i odpowiadaly na rézne wyzwania, wlasciwe okre-
som ich najwiekszej popularnosci. Klasyczna biurokracja dominowata w sek-
torze publicznym od lat 50. do konca lat 70. XX wieku, tj. w okresie, kiedy kraje
Europy Zachodniej stawialy sobie za cel budowanie spofeczenstwa dobroby-
tu 1 ochrong obywateli. Do gtéwnych wyzwan sektora publicznego nalezalo
w tym okresie utrzymanie tadu spofecznego i kontroli. Wyzwaniom tym miata
sprostac klasyczna biurokracja — hierarchiczna, scentralizowana i bezosobowa.

Podejécie rynkowe, popularne w latach 80. i 90. XX wieku, stanowilo
odpowiedz na dysfunkcje klasycznej biurokracji, wyraznie widoczne w sek-
torze publicznym. O ile w ujeciu klasycznym rola rzadu bylo aktywne ,wio-
stowanie”, o tyle podejscie rynkowe ogranicza role rzadu do ,sterowania’,
opartego na wykorzystaniu mechanizmdéw rynkowych oraz silnym udziale
sektora prywatnego w realizacji zadan publicznych.

Popularne obecnie podejscie sieciowe postrzega administracje publicz-
ng jako jednego z aktoréw, zmuszonych do wspoétdziatania z innymi akto-
rami (organizacjami pozarzagdowymi, organizacjami z sektora prywatnego)
w sieciach i poprzez relacje rynkowe. Przenosi ono $rodek cigzko$ci anali-
zy z relacji wewnatrzorganizacyjnych ku relacjom miedzyorganizacyjnym,
koordynowanym przez mechanizmy sieciowe.

Poréwnanie tych koncepcji przedstawiono w tabeli 1.

Omoéwione koncepcje teoretyczne nadajg ramy debacie odnosnie do po-
zadanego ,,modelu optymalnego” zarzadzania w sektorze publicznym. Wy-
brane rozwigzania wypracowane przy wykorzystaniu tych modeli znajduja
zastosowanie w sektorze publicznym na calym $wiecie. Zasadnicza dysku-
sja o stusznosci przedstawionych rozwigzan sprowadza si¢ przede wszyst-
kim do okreslenia proporcji ich stosowania w poszczegolnych systemach
administracyjnych. W praktyce nowoczesna administracja publiczna® wy-
korzystuje najczesciej elementy neoweberyzmu (nacisk na odpowiedzial-
nos$¢, uczciwosé, etos stuzby cywilnej), NPM (zestaw narzedzi zwiekszajg-
cych efektywno$¢ proceséw i ulatwiajacych kontrole kosztéw) oraz NPG
(rozlegta wspdtpraca miedzysektorowa, uwzgledniajaca cele i oczekiwania

-prywatne w Polsce - analiza pierwszych wdrazanych w Polsce przedsigwzigc z perspek-
tywy projektowej [w:] Zarzgdzanie projektami — wyzwania i wyniki badan, M. Trocki,
E. Buktaha (red.), Oficyna Wydawnicza Szkoly Gléwnej Handlowej, Warszawa 2016.

* Public Management in Post Modern era, Challenges and perspectives, J. Fenwick,
J. Mcmillan (red.), Edward Elgar, Cheltenham/Northampton 2012.
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oraz wykorzystujaca zasoby réznych grup interesariuszy, ksztalttowanie no-
woczesnych instytucji, opartych na relacjach sieciowych).
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