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Zarzadzanie publiczne — rozwazania o granicach

Celem opracowania jest wlgczenie si¢ w dyskusje nad granicami zarzadzania publicznego. W podjetych rozwaza-
niach — bazujac na analizie literatury przedmiotu — odniesiono si¢ do nastepujacych zagadnien: (1) ujecia zarzadzania
i poje¢ bliskoznacznych, takich jak administrowanie, rzadzenie i dowodzenie; (2) granic zewngtrznych zarzadzania
(w stosunku do dziatari o charakterze niekierowniczym; (3) istoty organizacji publicznych, heterogenicznosci kate-
gorii ,organizacji publicznych” i zjawiska intensyfikacji wspélpracy pomigdzy organizacjami publicznymi a organi-
zacjami biznesowymi i spofecznymi; (4) probleméw adaptowania metod biznesowych w organizacjach publicznych.
W warstwie postulatywnej opracowania przedstawiono propozycje zarysowania zakresu znaczeniowego i bardziej
wyrazistych granic pojecia ,zarzadzanie” wzgledem wyodrebnionego zbioru poje¢ bliskoznacznych odnoszacych sie
do dziatan kierowniczych i wystepujacych w praktyce funkcjonowania sektora publicznego. Zastrzezono przy tym,
ze dokonany wybér wyréznikéw pojeé, a takze wskazanie ich typowych stanéw, powinny by¢ traktowane jako pro-

pozycja wstepna, otwarta na uargumentowane zmiany i uzupelnienia.

Slowa kluczowe: organizacja publiczna, sektor publiczny, granice, administrowanie, rzadzenie, dowodzenie.

Wprowadzenie

Za poczatki zarzadzania jako dyscypliny na-
ukowej zazwyczaj uznaje si¢ prace Fredericka
W. Taylora, ktére powstawaly w poczatkach
XX wieku, a wiec niewiele ponad sto lat temu.
Podkresla si¢ przy tym niekiedy bardzo odlegle
historycznie korzenie dyscypliny, tkwigce w prak-
tyce gospodarczej (w tym budowlanej, handlo-
wej itd.), ale tez administracyjnej i polityczno-
-militarnej. O ile doswiadczenia zawodowe i prace
takich prekursoréw dyscypliny, jak Frederick
Taylor czy Karol Adamiecki, odnosily si¢ gléwnie
do kierowniczych dziatan w sferze wykonawczej
warsztatu wytworczego, to juz reprezentanci nieco
pézniejszego nurtu, zwanego administracyjnym,
jak Henri Fayol czy Max Weber, skupiali swoja
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calych organizacji, zaréwno przemystowych, jak
i innych.

Poczatki nauki dotycza wiec kierowania ludZmi
i zespolami ludzkimi w organizacjach realizuja-
cych rézne zadania, gléwnie gospodarcze (w tym
produkcyjne). W tej sferze i na jej gléwnie uzytek
nastgpowal tez przez cale dziesigciolecia naj-
bardziej spektakularny rozwdj narzedzi, metod,
a nastgpnie koncepcji zarzadzania. W powyz-
szych okolicznos$ciach prawdopodobnie nalezy
upatrywac sklonnosci, u niektérych teoretykéw
drzemigcych niekiedy do dzis, do zawezania ob-
szaru zastosowan pojecia zarzadzania do dziatan
kierowniczych w ramach funkcjonowania przed-
sigbiorstw i innych podmiotéw sfery gospodarczej
(jako organizacji zlozonych z ludzi dysponujacych
odpowiednimi zasobami) i awersji wobec licznych
prob i propozycji rozszerzania tych zastosowan
na inne podmioty (np. sfery publicznej) i inne
obszary przedmiotowe (np. zasoby rzeczowe,
finanse, zasoby intelektualne itd.; Lichtarski
2015, s. 13-14).

U Zrédel pojawiania si¢ kolejnych nurtéw
(szkol) w teorii zarzadzania i ich implementacji
w dzialalnosci praktycznej lezg rézne przyczyny
i ich konfiguracje, nie do korica zbadane i wy-
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jasnione. W niektérych przypadkach Zrédtami
pierwotnymi i dominujgcymi byly problemy
i potrzeby praktyki (dotyczy to prawdopodobnie
takich szkél, jak stosunki migdzyludzkie i nurt
sytuacyjny), w innych — inspiracje teoretyczne
(np. nurt ilosciowy i systemowy). W niektérych
przypadkach pojawianie si¢ nowego nurtu bylto
zwigzane z negacja nurtéw dotychczasowych
i przedstawieniem ich alternatywy, w innych za$
stanowilo komplementarne wzbogacenie oferty.
W kazdym jednak przypadku wyrazane expressis
verbis przez tworcow i propagatoréw intencje
dotyczyty praktycznych zastosowari ich dorobku.

Wsréd nurtéw odnoszacych sie do funkcjo-
nowania sektora publicznego i opisywanych
w literaturze przedmiotu kluczowe wydaja sie
cztery: (1) administracja klasyczna (o/d public
administration), funkcjonujaca od przetomu XIX
i XX w., w ktdrej za czolowego reprezentanta
uznaje si¢ przywolywanego juz Maxa Webera;
(2) administracja publiczna (public administration),
rozwijana po II wojnie §wiatowej, ujmujaca obok
wykonywania prawa takze realizacje decyzji poli-
tycznych; (3) menedzerskie zarzadzanie publiczne
(new public management), zdobywajace popular-
no$¢ od lat osiemdziesiagtych XX w., poczatkowo
gléwnie w anglosaskim systemie administracji;
(4) wspolzarzadzanie (public governance), zwane
tez partycypacyjnym zarzadzaniem publicz-
nym, rozwijajace si¢ od przetomu XX i XXI w.,
gléwnie w krajach wysoko rozwinigtych oraz
w organizacjach ponadnarodowych (Guz 2012).
Zauwaza sie, ze kolejne podejscia do problema-
tyki funkcjonowania organizacji publicznych nie
zrywaly catkowicie z wezesniejszymi. Tworzyly
raczej nakltadajace sie warstwy, budujace wspél-
czesng wizjg sektora publicznego (Izdebski 2007).
W rozwoju wskazanych nurtéw zauwaza si¢
wspotwystepowanie z nurtami (szkotami) teorii
zarzgdzania. Nurty odnoszace si¢ do sektora
publicznego w wigkszym badZ mniejszym stop-
niu wykorzystuja dorobek teorii zarzadzania,
a po czesci réwniez wplywaja na jego ksztalt.
Zauwazalne bylo to juz w poczatkowych etapach
rozwoju teorii zarzadzania, a uwypuklito si¢ wraz
7 rozwojem nurtu new public management.

Na nakreslonym tle podjeto si¢ rozwazan nad
granicami zarzadzania publicznego, odnoszac si¢
przede wszystkim do: (1) ujecia zarzadzania i po-

je¢ bliskoznacznych, takich jak administrowanie,
rzagdzenie i dowodzenie; (2) granic zewnetrznych
zarzgdzania (w stosunku do dziatari o charakterze
niekierowniczym); (3) istoty organizacji publicz-
nych, heterogenicznosci kategorii ,organizacji
publicznych” i zjawiska intensyfikacji wspélpracy
pomiedzy organizacjami publicznymi a organiza-
cjami biznesowymi i spolecznymi; (4) probleméw
adaptowania metod biznesowych do organizacji
publicznych. Przedstawione rozwazania oparto
na analizie literatury przedmiotu.

Zarzadzanie publiczne
jako zarzadzanie organizacjami
publicznymi. Czyli ktérymi?

Logicznym kryterium wyodrebnienia orga-
nizacji publicznych stanowi ich przynaleznos¢
do sektora publicznego, w odréznieniu od or-
ganizacji nalezacych do sektora prywatnego.
Propozyci¢ ujecia wykazu podmiotéw (rodzajow
organizacji) nalezacych do sektora publicznego
zawiera m.in. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych. Nalezy jednak pamietad,
ze w grupie organizacji publicznych znajduja si¢
i te, ktére prowadzg dzialalnos¢ gospodarcza na-
stawiong na zysk (Iwankiewicz-Rak 1997, s. 16),
co do pewnego stopnia ogranicza specyficznosé
ich funkcjonowania. Aby méwi¢ o wyréznikach
sektora publicznego, wprowadza si¢ zatem kry-
terium prowadzenia dzialalnosci nienastawionej
na zysk, co zaweza katalog podmiotéw ,zarza-
dzanych publicznie” (por. tabela 1).

Oczywiscie przedstawione powyzej ujecie ma
charakter schematyczny i uproszczony, a w li-
teraturze przedmiotu wskazywanych jest wiele
bardziej wysublimowanych wyréznikéw sektora
publicznego (Kleer 2005, s. 9-54, cyt. za: Guz
2012). Przedstawia si¢ wigc nastepujace wy-
rézniki: (1) cele sektora publicznego nie maja
charakteru samodzielnego; (2) sektor publiczny
funkcjonuje w powigzaniu ze spoleczenstwem;
(3) uwarunkowania sektora publicznego nie maja
charakteru czysto ekonomicznego; (4) efektyw-
nos¢ funkcjonowania sektora publicznego powin-
no si¢ ocenia¢ na poziomie makroekonomicznym
i makrospolecznym. Przechodzac na poziom
organizacji, stwierdza sie, ze ich publiczny cha-
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Tabela 1. Klasyfikacja organizacji, z przyktadami

Sektor Dochodowy Niedochodowy
Prywatny przedsigbiorstwa komercyjne towarzystwa
prywatne szkoly fundacje
prywatne szpitale szkoly spoleczne
Publiczny przedsi¢biorstwa komunalne urz¢dy administracji rzadowej

spotki Skarbu Paristwa

urz¢dy administracji samorzadowej
szkoly publiczne
szpitale publiczne

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Stanton, Sommers 1987,s. 511.

rakter (organisational publicness) przejawia sig
w specyficznych relacjach organizacji z otocze-
niem, wyrézniajacych si¢ celach oraz strukturze
i warto$ciach (Kozuch 2002). Okreslanie wy-
réznikéw organizacji publicznych dokonywane
jest réwniez na gruncie specyfikacji ustug pub-
licznych. Te z kolei mozna charakteryzowac na
kanwie trychotomicznego podziatu systeméw
aktywnosci wytwoércezej, wyrdzniajac:

1. Dzialalno$¢ charytatywna, gdzie ustuga przy-
biera posta¢ postugi, zorientowanej na charis.

2. Dziatalnos¢ zorientowana gospodarczo. Taka
sytuacja ma miejsce wlasnie w sektorze ustug
publicznych. Jest to dzialalnos¢, ktéra powin-
na by¢ zorientowana na dobro. O dzialaniu
zorientowanym gospodarczo méwimy — za
Weberem — ,,gdy jego sensem intencjonal-
nym jest troszczenie si¢ o potrzebe uzytecz-
nych §wiadczen”.

3. Dzialalno$¢ gospodarczy sensu stricte, pro-
wadzong w sektorze biznesu — zorientowang
na przeksztalcenie (wymiane) uzytecznosci
w przychéd (Rogoziriski 2008).

Wiracajac do uproszczonej kategoryzacji przed-
stawionej w tabeli 1, warto wskazaé, ze w wy-
réznionej kategorii — organizacji nalezacych do
sektora publicznego i jednocze$nie nienasta-
wionych na osiaganie zysku — znajduja si¢ rézne
typy specyficznie funkcjonujacych podmiotéw,
tj. szkoly, szpitale, uczelnie, urzedy administracji
samorzgdowej, jednostki policji, jednostki wojsko-
we itp. Juz w tym zakresie wyraZnie zaznacza si¢
problem heterogenicznosci kategorii i zwigzane
z tym trudnoéci, chociazby z poréwnywaniem
wynikéw badan prowadzonych w réznych typach

organizacji publicznych i z akumulacja wiedzy
w ramach subdyscypliny.

Na wskazany problem nakladaja si¢ inne
zjawiska, sposréd ktérych zasadne wydaje sie
wyréznienie dwoch: (1) rozwdj partnerstwa
publiczno-prywatnego, ktéry prowadzi do ko-
mercjalizacji ustug publicznych, a takze do kur-
czenia si¢ sfery publicznej (Rogozinski 2008);
(2) rozwdj partnerstwa publiczno-spolecznego,
w ramach wspélpracy z organizacjami z tak
zwanego trzeciego sektora (w tabeli 1 s3 to or-
ganizacje prywatne i jednoczesnie nienastawione
na osigganie zysku). Wystepowanie tych zjawisk
upowszechnilo si¢ do tego stopnia, ze aktualnie
mowi sig o ustugach publicznych jako o ustugach
$wiadczonych dla obywateli badz to wprost przez
organizacje publiczne, badzZ tez przez organizacje
biznesowe lub spoleczne (Radnor, Bateman 2016).
A zatem sprawno$¢ realizacji zadan publicznych
zalezy w pewnym (zwigkszajacym si¢) stopniu od
sprawnosci funkcjonowania organizacji innych
niz publiczne, co nalezy uznaé za utrudnienie
w precyzyjnym okreslaniu granic zarzadzania
publicznego.

Z jednej strony mamy zatem do czynienia
z réznorodnoscia klas podmiotéw zaliczanych do
sektora publicznego (wydaje si¢, ze poszczegdlne
klasy moze wigcej r6zni¢ niz taczyd), z drugiej
strony — z trudno$cig w okresleniu granic ze-
wnetrznych kategorii, co wynika ze zjawiska
angazowania organizacji biznesowych i spolecz-
nych do realizacji zadan publicznych.

Analizujac dalej podmiotowy zakres zarza-
dzania publicznego, zauwazy¢ nalezy, ze zarzg-
dzanie ujmowane jest w literaturze przedmiotu
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réznorodnie. Rozumie si¢ je np. jako: (1) kiero-
wanie zespolami/organizacjami; (2) kierowanie
uktadami (systemami) spoleczno-organizacyj-
no-techniczno-ekonomicznymi lub wybrany-
mi fragmentami tych uktadéw; (3) kierowanie
(wwaskim znaczeniu) ludZzmi; (4) przygotowanie
i podejmowanie decyzji (procesy informacyjno-
-decyzyjne). W tradycji polskiej mysli naukowe;
o zarzgdzaniu, wywodzacej si¢ z nurtu prakseo-
logicznego, najsilniej zakorzenione jest pierwsze
z wymienionych znaczen tego pojecia, czego
wyrazem jest propozycja Jana Zieleniewskiego,
by kierowanie nazwac zarzadzaniem wtedy, kiedy
ywladza nad ludZmi wynika z wlasnosci rzeczy
stanowigcych dla nich niezbedne przedmioty i/
lub narzedzia pracy” (Zieleniewski 1982, s. 393).
Wspélczesna konsekwencja i kontynuacija tego
nurtu wydaje si¢ propozycja Stanistawa Sudola
(2011), ktory stwierdza, ze

zasadniczym przedmiotem nauk o zarzadzaniu jest
organizacja, a ich podstawowym celem jest pomoc
w funkcjonowaniu i rozwoju tych organizacii.
Nauki o zarzadzaniu zajmujg si¢ powstawaniem,
funkcjonowaniem, przeksztalcaniem, rozwojem
oraz wspotdziataniem organizacji (instytucii): zy-
cia gospodarczego, a zwlaszcza przedsicbiorstw;
administracji publicznej (rzadowej i samorzado-
wej); uzytecznosci publicznej (instytucje naukowe,
o$wiatowo-wychowawcze, stuzby zdrowia i opieki

spolecznej i inne) (Sudot 2011, s. 111 -121)

Tymczasem w ramach zarzadzania publicznego
niejednokrotnie odnosi si¢ owo zarzadzanie raczej
do kierowania uktadami (systemami) spoleczno-
-organizacyjno-techniczno-ekonomicznymi lub
wybranymi fragmentami tych ukladéw (a nie
dang organizacja), co uznaé nalezy za czyn-
nik utrudniajacy ustalanie granic zarzadzania.
Co wigcej, niejasne wydaje si¢ rozréznienie, co
wlasciwie jest organizacja, a co systemem skla-
dajacym si¢ z organizacji. Witold Kiezun (cyt.
za: Fraczkiewicz-Wronka 2009, s. 13) stwierdza
na przyklad, ze panistwo jest organizacja, a wigc
caloscig sktadajaca si¢ z czgdci wspdlprzyczyniaja-
cych si¢ do jej powodzenia, majaca okreslone cele
grupujace spolecznosé na okreslonym terytorium.
O ile w tradycyjne ujgcie zarzadzania niewatpliwie
wpisuje si¢ problematyka zarzadzania organi-
zacja publiczng, rozumiang jako wyodrebniony

z otoczenia podmiot (oczywiscie funkcjonujacy
w ramach okreslonych uwarunkowan), o tyle
kwalifikowanie kierowania tak zlozonymi ukla-
dami, jak cale panstwo czy wojewédztwo, do
zakresu zarzadzania (nauk o zarzadzaniu) juz tak
oczywiste nie jest. W uktadach tych wystepuja
wprawdzie oddzialywania wpisujace si¢ w cykl
planowanie—organizowanie—motywowanie—kon-
trolowanie, jednakze nalezy zauwazy¢, Ze mamy
tu do czynienia z — co najwyzej — organizacja
amorficzna.

Zarzadzam publicznie —
czyli co robig?

Warto zgodzi¢ si¢ z formulowang w literaturze
przedmiotu teza, ze wiedza o funkcjonowaniu
organizacji publicznych wykracza poza zakres
nauk o zarzadzaniu, a zjawiska, ktére wystepuja
w tym obszarze, powinny by¢ wyjasniane réwniez
przez finansistéw (finanse publiczne) i prawni-
kéw (prawo administracyjne) (Rogoziriski 2008),
cho¢ lista pomocnych specjalistéw niewatpliwie
mogtaby ulec poszerzeniu. Lapidarnie rzecz ujmu-
jac, zarzadzanie publiczne oznacza umiej¢tnosé
zarzgdzania w sektorze publicznym przy uwzgled-
nieniu jego specyfiki (Markowski, Banachowicz
2003, s. 29). Poznanie specyfiki funkcjonowania
podmiotéw sektora publicznego nalezy uznac za
warunek konieczny dla podjecia préby praktycz-
nego zastosowania zalece wypracowanych w ra-
mach nauk o zarzadzaniu. Co jednak oznacza¢
ma samo zarzgdzanie w sektorze publicznym?
Odpowiedzi na tak postawione pytanie moga
by¢ formutowane na réznych plaszczyznach.
Przedstawmy tu kilka z mozliwych.

Pierwsza plaszczyzna dotyczy granic ze-
wnetrznych zarzadzania, a zatem oddzielenia za-
rzadzania od dzialan niekierowniczych. Problem
rozgraniczenia dzialan o charakterze kierow-
niczym (wéréd nich zarzadzania) od dziatan
pozbawionych tego charakteru, czyli wykonaw-
czych, wynika stad, iz w wielu uj¢ciach zakresem
znaczeniowym pojecia zarzgdzania obejmuje si¢
wszystkie elementy cyklu dzialania zorganizo-
wanego, lacznie z wykonawczym. Wydaje sig,
ze pulapki tej nie uniknieto w ramach subdyscy-
pliny — zarzadzania publicznego. Jednakze jako
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przyklad niech tu postuzy funkcja personalna
organizacji i jej elementy, takie jak np.: rekru-
tacja, selekcja, adaptacja spoleczno-zawodowa,
doskonalenie zawodowe itd. (Lichtarski 2000).
Funkgja ta jako calo$¢, jak i jej elementy (subfunk-
cje), sktadaja si¢ ze zbioréw czynnosci zaréwno
o charakterze kierowniczym, jak i wykonawczym.
Wigkszosci autoréw nie przeszkadza jednak, aby
na oznaczenie (nazwanie) réznych postaci tej
tunkcji, réznych pozioméw jej zaawansowania,
powszechnie uzywac nazw sugerujacych, ze ma-
my tu do czynienia z dzialaniami o charakterze
kierowniczym (nie wykonawczym), takich jak:
zarzadzanie kadrami, zarzadzanie personelem,
zarzadzanie zasobami ludzkimi, zarzadzanie
kapitatem ludzkim (Lichtarski 2015, s. 16).

Druga plaszczyzna dotyczy granic wewngtrz-
nych zarzadzania publicznego, okreslanych na
tle poje¢ bliskoznacznych. Poszukiwanie zbioru
poje¢ bliskoznacznych dla pojecia zarzadzania
i badanie wystepujacych miedzy nimi relacji warto
rozpocza¢ od poje¢ najbardziej ogélnych, o naj-
szerszym zakresie znaczeniowym. Tu, nawigzujac
do dawno juz przedstawionej propozycji Jana
Zieleniewskiego (1982, s. 380), mozna przyjaé,
ze wskazane wyzej wlasciwosci (ogdlny charakter
i szeroki zakres znaczeniowy) przystuguja pojeciu
kierowania w szerszym znaczeniu — Zieleniecki
rozumie przez nie dzialanie zmierzajace do spo-
wodowania funkcjonowania innych rzeczy zgod-
nego z celem tego, kto nimi kieruje. Najbardziej
bliskie (jesli nie tozsame) temu pojeciu, co do
istoty i zakresu znaczeniowego, lecz o odmiennej,
techniczno-systemowej proweniencji, sg pojecia
,sterowanie” i ,regulowanie”.

Podobne (zblizone) rodzaje takich oddziaty-
war, ale o wezszych zakresach znaczeniowych, to
w szczegolnosei: zarzadzanie, administrowanie,
rzadzenie i dowodzenie. Nie jest latwo odkry¢
i zdefiniowaé, co je wyréznia, co stanowi dla
kazdego z nich differentia specifica, niemniej
w kontekscie funkcjonowania réznych typéw
organizacji publicznych rozpatrzenie mozliwosci
stosowania tych poje¢ wydaje si¢ szczegdlnie
zasadne, a propozycja wynikajaca z owego roz-
patrzenia zostanie przedstawiona w kolejnym
punkcie opracowania.

W ramach trzeciej z plaszczyzn nie sposéb
nie odnie$¢ si¢ do problemu poruszanego coraz

szerzej w literaturze przedmiotu, a mianowicie
do zagrozen zwigzanych z tak zwanym nowym
zarzagdzaniem publicznym, ktére wpisuje sie
w neoliberalng wizj¢ §wiadczenia ustug publicz-
nych, obiecujac bardziej efektywne zaspokajanie
potrzeb obywateli m.in. poprzez urynkowienie,
komercjalizacje i wprowadzanie metod bizneso-
wych do sektora publicznego. Ekspansja ,,my-
§lenia rachujacego”, z oczywistymi priorytetami
efektywnosci i oplacalnosci, przynosi w sektorze
publicznym nie tylko pozytywne konsekwencje
(Rogozinski 2008). Wyrazem dostrzezenia ulom-
nosci zalozeni nowego zarzadzania publicznego
stalo si¢ nasilenie w dyskursie teoretycznym préb
wypracowania modeli alternatywnych, wsréd
ktérych najwiekszego znaczenia nabiera tak zwane
wspélzarzadzanie jako postrynkowy paradygmat
zarzadzania publicznego (Szescito 2015). Owe
ulomnosci wigza si¢ przede wszystkim z nega-
tywnymi konsekwencjami spolecznymi (ktére
moga ujawniac si¢ szczegdlnie w krajach stosun-
kowo nowych demokracji), takimi jak utrudniona
budowa zaufania publicznego, zanikanie wigzi
spolecznych czy poglebianie rozwarstwienia
spolecznego (Dmochowski, Jurczuk 2003).

Co warte podkreslenia, dostrzeganie proble-
méw zwigzanych z koncentracja na czynnikach
ekonomicznych w zarzadzaniu organizacjami
przy zaniedbaniu sfery spolecznej, coraz czgs-
ciej ma miejsce na gruncie nauk o zarzadzaniu
réwniez w odniesieniu do funkcjonowania bi-
znesu. Wyrazem tego jest bardzo szybki rozwdj
radykalnego humanizmu, krytycznych studiéw
zarzadzania czy antropologii organizacji (z za-
strzezeniem, ze wcigz zauwazalny jest podzial
na pragmatyczng nauke i gérnolotne utopie).
Stwierdza si¢, ze we wspélczesnej teorii organi-
zacji i praktyce zarzadzania dominuje podejscie
oparte na ,rozumieniu instrumentalnym”, dazace
do stanowienia ekonomicznych miar wartosci
ludzkiego dzialania, a odzegnujace si¢ od nie-
wymiernych probleméw godnosci cziowieka
iznaczenia wspélpracy. A jednak —jak zauwazaja
autorzy Zarzgdzania humanistycznego—to wlasnie
mysl humanistyczna z charakterystycznym dla
niej antropocentryzmem i harmonijnym rozwo-
jem ,nauk o duchu’, staje si¢ coraz wazniejsza
w dyskursie organizacji i zarzadzania na $wiecie

(Nierenberg, Batko, Sutkowski 2015, s. 11).
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W watek zagrozen zwigzanych z wdraza-
niem w sektorze publicznym zalozeri nowego
zarzgdzania publicznego wpisuje sie ponadto
zagadnienie skutecznosci adaptowania do tego
sektora metod i narzedzi wpracowanych w sek-
torze prywatnym. Bez uwzglednienia kontekstu
i specyfiki funkcjonowania organizacji sektora
publicznego, powodzenie tych proceséw wydaje
si¢ malo prawdopodobne. Przy czym znaczenie
ma tu nie tylko kontekst lokalny czy regionalny.
Prace badawcze wskazuja wyraznie, Ze niepo-
wodzenia s3 w tym zakresie do$¢ powszechne.
Metody generalnie sprawdzajace si¢ w srodowisku
biznesowym, takie jak np. six sigma czy strate-
giczna karta wynikéw, czgsto nie s3 wprowadzane
z réwng skutecznoscig w srodowisku organizacji
publicznych (Karwan, Markland 2006; Hazlett,
McAdam, Walker 2013). Postulat zwigkszenia
rangi kontekstu, uwarunkowan i/lub modyfiko-
wania metod i narze¢dzi zarzadzania na potrzeby
organizacji sektora publicznego formulowany
jest zaréwno w odniesieniu do sfery zarzadzania
strategicznego, jak i operacyjnego (Hazlett i in.
2013; Boyne, Walker 2010).

Szerokim zagadnieniem zwigzanym z powyz-
szymi konstatacjami jest ksztalcenie menedzeréw
dla sektora publicznego. Warte zasygnalizowania
jest tutaj zagrozenie wynikajace z mozliwosci
ksztalcenia owych menedzeréw w ramach progra-
méw ukierunkowanych na wiedze ,biznesowy”,
bez wystarczajacej wiedzy o specyfice funkcjo-
nowania sektora publicznego czy tez sfery pub-
licznej, réwniez w jej wymiarze wspdélnotowym

(zob. szerzej Rogoziriski 2008).

O pojmowaniu zarzadzania,
administrowania, rzadzenia
i dowodzenia — postulatywnie

Przedstawiona tu propozycja stanowi prébe
odpowiedzi tylko na nieznaczng cz¢$¢ z za-
rysowanych we wcze$niejszych rozwazaniach
probleméw z ustalaniem granic zarzadzania
publicznego. Owa propozycja opiera si¢ na za-
rysowaniu zakresu znaczeniowego i bardziej wy-
razistych granic pojecia ,zarzadzanie” wzgledem
zbioru poje¢ bliskoznacznych odnoszacych si¢
do dzialan o charakterze sensu largo kierowni-

czym, wystepujacych w praktyce funkcjonowania
sektora publicznego. Nalezy jednak zastrzec,
ze identyfikowany obecnie brak jednoznacznej
demarkacji poje¢ bliskoznacznych zarzadzania,
w wielu fragmentach czesto ,,naktadajacych si¢”
znaczeniowo, nie przynosi powazniejszych nega-
tywnych konsekwencji, a nawet przeciwnie, moze
sprzyjaé pozytecznej migracji warto$ciowych roz-
wigzan mi¢dzy desygnatami tych pojeé. Wydaje
si¢ nawet, ze w sferze badan naukowych brakuje
migracji opartych na stosownych analizach po-
réwnawczych. Inaczej natomiast jest z imigracja
do dyscypliny nauki o zarzadzaniu elementéw
wiedzy w sposéb oczywisty niemieszczacych si¢
w granicach tego zbioru. Prowadzi¢ to moze do
ewidentnych szkéd dla postrzegania i rozwoju
dyscypliny (Lichtarski 2015, s. 84-87).

W poszukiwaniu wyréznika (wyréznikéw)
dla pojecia ,zarzadzanie” i innych elementéw
zbioru pokrewnych poje¢ odnoszacych sie do
dzialari (w szerokim znaczeniu) kierowniczych
wskazane byloby w pierwszej kolejnosci wyod-
rebnienie wigzki cech (kryteriéw wyrézniania)
potencjalnie réznicujacych owo pojecie od innych
poje¢ w zbiorze. Kolejny krok na tej drodze to
przypisanie poszczegdlnym elementom zbioru,
czyli poréwnywanym (pokrewnym) pojeciom,
typowych stanéw w zakresie powyzszych cech
kryterialnych. Rezultat takiego postepowania
obrazuje tabela 2.

Stworzone w ten sposéb typowe profile zna-
czeniowe poréwnywanych (ze wzgledu na przyjete
cechy) poje¢, a wéréd nich pojecia ,zarzadzanie”,
stwarzajg jednoczesnie podstawe dla uchwycenia
réznic miedzy nimi. Zastrzec przy tym nalezy,
ze dokonany tu wybér wyréznikéw (kryteriow
wyréznienia profilu), a takze wskazanie ich ty-
powych stanéw, powinny by¢ traktowane nie
tyle jako twarda propozycja poznawcza, a raczej
jako propozycja wstepna, otwarta na wszelkie
uargumentowane zmiany i uzupelnienia.

Poczynione w ten sposéb ustalenia pozwalaja
jednocze$nie zaproponowaé wstepna, ogélng, zre-
latywizowang definicj¢ zarzadzania, ktére mozna
okresli¢ jako taki rodzaj oddziatywania o charak-
terze (w szerokim znaczeniu) kierowniczym na
wszelkie elementy dowolnego systemu dzialania
(ludzi, rzeczy, wlasciwosci, czynnosci, procesy,
zdarzenia, relacje), dla wywolania ich zamierzo-
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Tabela 2. Profile znaczeniowe pojecia ,zarzadzanie” i poje¢ pokrewnych wraz z przykladami organizaci,

w ktérych wyrézniki danego pojecia s3 dominujace

Wyréznik Zarzadzanie Administrowanie Rzadzenie Dowodzenie
1 2 3 4 5

Istotne kryterium decydowania

skuteczno§é + + +

legalnos¢ + +

relacja: naktad /efekt +

Zrédto wladzy

prawo zewngtrzne —/+ + + +

normy wewngtrzne + _ _ _

wlasno$é zasobéw +/- _ - -

charyzma + _ _ +/—

Bazowanie na wigzi

organizacyjnej + _ _ +

terytorialnej _ + + _

Obligatoryjnos¢ wejscia _ + + —/+

Swoboda decyzyjna + _ B —/+

Przyktady organizacji, Przedsigbiorstwa Jednostki administracji Jednostki Jednostki stuzb

w ktérych dany komercyjne samorzgdowej (gmina, centralne mundurowych

element (zarzadzanie, powiat itp.) i terenowe

administrowanie itd.) administracji

uznaé¢ mozna za panstwowej

dominujacy (rzadowe;j)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Lichtarski 2015, s. 85.

nych zachowan i zmian, dla ktérego typowe cha-
rakterystyki (wymiary profilu) zapisane w tabeli
to: (1) kierowanie si¢ w procesach decyzyjnych
gléwnie kryteriami typu ,efektywnosciowego”
(relacja: naklad/efekt); (2) korzystanie z réznych
zrédel wladzy, takich jak normy wewngtrzne
i charyzma (w szerszym zakresie) oraz prawo
zewnetrzne i wlasnosé zasobéw (w ograniczonym
zakresie); (3) bazowanie w znacznym stopniu
w ksztaltowaniu oddzialywan na wiezi organi-
zacyjnej (przy ograniczonym znaczeniu wigzi
terytorialnej); (4) brak obligatoryjnosci wcho-
dzenia uczestnikéw do systemu oddzialywan;
(5) duzy relatywnie zakres swobody decyzyjnej,
zwlaszcza po stronie uczestnikéw uzalezniajacych
(wywierajacych wplyw).

Przedstawione w tabeli 2 syntetyczne kryteria
nie stworzyly mozliwosci rozréznienia rzadze-
nia od administrowania, tymczasem réznice
pomiedzy tymi profilami wystepuja, a za jedng
z gléwnych réznic uzna¢ mozna t¢, iz w ramach
rzadzenia prawo jest przede wszystkim stano-
wione, natomiast w ramach administracji jest
ono przede wszystkim stosowane. Warto réwniez
podkresli¢, ze w przedstawionych przykiadach
organizacji dany profil uznano za dominujacy, co
nie znaczy, ze inne (w tym zarzadzanie) w orga-
nizacji nie wystepuja. Mozna jednak zaktada¢, ze
udzial zarzadzania — w stosunku do pozostatych
zwytypowanych profili — jest najwyzszy w przy-
padku przykladéw organizacji z kolumny drugiej
(zob. tabela 2) i maleje w ramach przesuwania si¢
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w prawo (cho¢ stwierdzenie to nalezy traktowaé

jako propozycje do weryfikaciji). Co wigcej, wy-

daje si¢, ze udzial konkretnego profilu w danej
organizacji jest zmienny w czasie, mi¢dzy innymi

w zwiazku z charakterem zadan realizowanych

w danym okresie.

W s$wietle powyzszego, byloby interesujace
poznawczo, a zapewne takze uzyteczne aplika-
cyjnie, odpowiedzie¢ na kilka pytan, np.:

1) czy za podobienistwami niektérych cech (kry-
teriéw wyrézniania profilu) poréwnywanych
poje¢ kryje sie podobieristwo mozliwych spo-
sobéw postepowania;

2) czy wystepuja zjawiska konwergencji lub dy-
wergencji owych cech, i jakie to rodzi skutki
dla zasiggu znaczeniowego pojeé;

3) czy, gdzie i na jakich warunkach jest mozliwe
i celowe profilowanie oddziatywan kierowni-
czych o cechach posrednich, taczacych elemen-
ty kilku bliskoznacznych pojeé, itd.

W tym miejscu pojawia si¢ sposobnosé¢, by
zwréci¢ uwage na mozliwosé wystepowania na
obszarze kazdego z rodzajéw oddzialywan ,kie-
rowniczych” innych jeszcze ich postaci, czgsto
niepozadanych i nielegitymizowanych. Chodzi
o oddzialywania oséb lub grup pozostajacych
poza oficjalng strukturg wladzy: polityczne;j
(w przypadku rzadzenia), administracyjnej, woj-
skowej czy tez organizacyjnej, zwykle, choé¢
niekoniecznie, o charakterze opozycyjnym do tej
struktury. Jedynie w strukturach wladzy politycz-
nej w systemach demokratycznych przewidziane
jest oficjalne miejsce dla legalnego dzialania
opozyciji (a zatem wywierania konkurencyjnego
wzgledem wladzy ,rzadzacej” wplywu o cha-
rakterze kierowniczym). Sily sprawcze wywie-
rania wplywu, dzialajace zaréwno legalnie, jak
inielegalnie, jawnie lub w ukryciu, moga jednak
wystepowal takze we wszystkich pozostalych
przypadkach sprawowania ,wiadzy”. We wszyst-
kich tych przypadkach moga one zresztg nie tylko
»przeszkadza¢” sifom sprawujacym wiadze, ale tez
im sprzyjaé. Stad w teorii organizacji od dawna
méwi sie o takich kategoriach, jak organizacja
rzeczywista, ktéra jest wypadkows organizacji
formalnej i nieformalnej, zas$ ta ostatnia moze
pelni¢ kierunkowo rézne funkcje wzgledem
dazenia do osiggania celéw organizacyjnych.
W dzialaniach praktycznych z reguly uwzgled-

nia sie gre z opozycja organizacyjng, natomiast
w koncepcjach i metodach zarzadzania kwestia ta
zaznacza si¢ raczej slabo. Sg one ,,skrojone” tak,
jakby mialy by¢ wykorzystywane w komforto-
wych warunkach braku oddzialywan ze strony
sit destrukcyjnych. Mozna si¢ w tym dopatrywa¢
jednej z przyczyn ostabiajacych uzytecznosé tych
koncepcji i metod.

Na tle tych spostrzezen bardziej wyraznie
jawi sie problem mozliwosci i celowosci transferu
wiedzy odnoszacej si¢ do architektury i metod
sprawowania wladztwa do rozwazanych tu, po-
krewnych systeméw oddziatywan kierowniczych.
Kwestii tej nie powinno si¢ zawezaé wylacz-
nie do transferu koncepcji i metod zarzadzania
w biznesie do sfery administracji publicznej, co
jest domeng tak zwanego nowego zarzadzania
publicznego. Jeszcze dalej idace wnioski i pytania
na tle powyzszych rozwazarn dotycza mozli-
wosci i celowosci wykreowania (w przyszlosci)
obszaru wiedzy (dyscypliny?), skupiajacego si¢
na poszukiwaniu i definiowaniu: (1) wspélnych
elementéw rozwazanych tu czterech rodzajéw
oddziatywan kierowniczych; (2) mozliwosci
i warunkéw transferu elementéw (rozwigzan)
mie¢dzy tymi rodzajami oddziatywan.

Zakonczenie

Rozpatrujac geneze nauk o zarzadzaniu stwier-
dzono, ze ich poczatki dotycza kierowania ludZmi
i zespolami ludzkimi w organizacjach realizu-
jacych rézne, gléwnie gospodarcze (w tym pro-
dukcyjne) zadania, i ze to w tej sferze i gléwnie
na jej uzytek nastepowal przez dziesigciolecia
najbardziej spektakularny rozwéj narzedzi, metod
ikoncepcji zarzadzania. Jednakze nurty odnoszg-
ce sie do sektora publicznego w wigkszym badz
mniejszym stopniu wykorzystuja dorobek teorii
zarzgdzania, a po czesci réwniez wplywaja na jego
ksztalt. Zauwazalne bylo to juz w poczatkowych
etapach rozwoju teorii zarzadzania, a uwypuklito
si¢ wraz z rozwojem nurtu new public management.

W rozwazaniach o istocie organizacji publicz-
nych wskazano na kryterium przynaleznosci do
sektora publicznego (w odréznieniu od organizacji
nalezacych do sektora prywatnego) oraz na kry-
terium prowadzenia dzialalno$ci nienastawione;j
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na osigganie zysku. Jednocze$nie stwierdzono, ze
w ramach tak ujmowanej kategorii mieszczg si¢
rézne typy podmiotéw, co powoduje jej hetero-
genicznos¢ i zwigzane z nig trudnosci z akumu-
lacja wiedzy w ramach subdyscypliny. Wskazano
ponadto, ze na trudnosci w okresleniu granic
zewnetrznych kategorii wplywa zjawisko angazo-
wania do realizacji zadan publicznych organizacji
biznesowych i spolecznych. Sygnalizowanym
problemem jest tez niejednoznaczno$¢ w ujmo-
waniu pojecia zrzadzania organizacjami. W przy-
padku zarzadzania publicznego owo zarzadzanie
bywa relatywnie czgsto odnoszone do kierowania
ukfadami (systemami) spoleczno-organizacyjno-
-techniczno-ekonomicznymi lub wybranymi frag-
mentami tych ukladéw (a nie dang organizacja).

Przy prébie okreslenia granic zewnetrznych
zarzadzania przede wszystkim zwrécono uwage
na potrzebe oddzielenia zarzadzania od dziatan
niekierowniczych (m.in. zarzadzania od wyko-
nywania). Odnoszac si¢ do zakresu przedmioto-
wego zarzgdzania publicznego zwrécono z kolei
uwage na zagrozenia wynikajace z adaptowania
metod biznesowych do organizacji publicznych.
Wskazano na negatywne konsekwencje spoleczne
wynikajace z koncentrowania si¢ na kryteriach
ekonomicznych, ale tez odniesiono si¢ do zja-
wiska nizszej skutecznosci wybranych metod
zarzadzania przy stosowaniu ich w §rodowisku
organizacji publicznych.

W ramach nakreslania granic wewnetrznych
zarzgdzania publicznego odniesiono si¢ do pojec:
zarzgdzanie, administrowanie, rzadzenie i do-
wodzenie, stwierdzajac jednoczesnie, Ze nie jest
tatwo odkry¢, co stanowi dla kazdego z tych pojec¢
differentia specifica. Przedstawiona przez autoréw
propozycja oparta zostala na zarysowaniu zakresu
znaczeniowego i bardziej wyrazistych granic po-
jecia ,zarzadzanie” wzgledem wyodregbnionego
zbioru poje¢ bliskoznacznych odnoszacych si¢ do
dzialan o charakterze sensu largo kierowniczym,
wystepujacych w praktyce funkcjonowania sektora
publicznego. Zastrzezono przy tym, ze dokonany
wybér wyréznikéw pojeé, a takze wskazanie ich
typowych stanéw, powinny by¢ traktowane nie
tyle jako twarda propozycja poznawcza, ile raczej
jako propozycja wstepna, otwarta na wszelkie
uargumentowane zmiany i uzupelnienia.
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Public management — Deliberations concerning boundaries

The aim of this article is to join a discussion on the limits of public management. Based on an analysis of the literature,
the authors discuss the following issues: (1) the way management and synonymous notions, such as administration,
governing and command, are described; (2) the outer limits of management (in relation to actions of non-managerial
character); (3) the nature of public organizations, the heterogeneity of the category of ‘public organizations’, and
intensification of the cooperation between public organizations and business and social organizations; (4) the problems
of adapting business methods to public organizations. The authors posit the need to precisely define the meaning and
the limits of the concept of ‘management’ in relation to a set of synonymous notions referring to managerial actions
occurring in the functioning of the public sector. They also stipulate that their choice of notion characteristics and
indications of their typical states, should be treated as an initial proposal, open for discussion and modification.
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