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Wstep

John Kenneth Galbraith, w swojej niewielkiej z punktu widzenia liczby
stron, ale znaczacej z punktu widzenia przestania filozoficznego ksigzce Istota
masowego ubodstwa, napisal, ze w czasie ewolucji dziatalnosci gospodarczej
rzeczami, ktore mogly by¢ produkowane i sprzedawane z zyskiem, zajeli sie
prywatni przedsi¢biorcy. Te za$, ktorymi si¢ nie zajeli, cho¢ byly nie mniej po-
trzebne, pozostaly przy panstwie [Galbraith, 1987]. Obszary pozostawione pan-
stwu sa z jednej strony kosztochtonne, a z drugiej maja najwazniejsze znaczenie
dla budowania przewagi konkurencyjnej gospodarki i spoteczenstwa. Panstwo,
aby skutecznie wypelnia¢ swoje funkcje, tworzy sektor publiczny, ktorego sku-
teczne dzialanie majg zapewni¢ efektywnie zarzgdzane organizacje publiczne.

Obserwowana w wielu krajach troska o racjonalne wydawanie srodkow pu-
blicznych jest odpowiedzig na wyzwania, jakie stanety przed panstwem jako
podmiotem wtadzy. Obecnie sektor publiczny w wielu krajach przechodzi fun-
damentalne zmiany wymuszane przez otoczenie. Tendencja ta jest konsekwencja
nie tylko narastajacych zmian w strukturze demograficznej populacji wielu kra-
jow, demokratyzacji zycia publicznego oraz rosnacej presji na wigkszy niz do-
tychczas udziat podmiotoéw sfery publicznej i spotecznej w zaspokajaniu potrzeb
spoteczenstwa, ale takze oddziatywania kontekstu geopolitycznego, $rodowi-
skowego i zdrowotnego, w ktorych demokratyczne panstwa obecnie funkcjonuja.

Mimo iz specyfika realizowanych do tej pory reform sektora publicznego
roézni si¢ pomigdzy krajami, wszystkie inicjatywy maja na celu poprawe sku-
tecznos$ci organizacji publicznych poprzez nacisk na jakos$¢ ustug, decentraliza-
cje, urynkowienie, wspolprace miedzy réznymi sektorami oraz wzmozong od-
powiedzialno$¢ za osiagane rezultaty. Stad w licznych reformach systemowych
podejmowanych w poprzednim stuleciu w Europie, Stanach Zjednoczonych,
Australii i Nowej Zelandii punktem wyjs$cia procesu sanacji byto zatozenie, iz
jednym z nos$nikow wiasciwego przeobrazania sektora publicznego jest wpro-
wadzenie narzedzi typowych dla zarzadzania w sektorze prywatnym w ten sek-
tor oraz pelne wykorzystanie idei Nowej Gospodarki, ktorej podstawowsa silg
napedowsa jest implementowanie technologii informacyjno-komunikacyjnej do
wszelkich dziatan, a takze docenianie uwarunkowan kulturowych jako czynnika
stymulujacego wzrost gospodarczy i spojnos$¢ spoteczng.



Rozwoj gospodarczy, szerzej cywilizacyjny, wzmaga popyt na rozwdj wie-
dzy na temat uwarunkowan funkcjonowania organizacji publicznych, stad sze-
roko pojmowane zarzadzanie mozna obecnie postrzegac jako jeden z najwaz-
niejszych czynnikéw rozwoju. Stanistaw Sudot [2012] podkresla, iz rozpatrujac
zarzadzanie na gruncie teorii, wskazuje si¢ na efekt, ktorym jest spotecznie uzy-
teczna wiedza w postaci ustalonych prawidtowosci zycia gospodarczego lub
spolecznego i teorii, ktore ttumacza okre$long dziedzing rzeczywistosci i/lub —
dostarczajac projekty do zastosowania — pomagaja t¢ rzeczywistos¢ racjonali-
zowac. Jednakze zarzadzanie jest gtownie dziataniem praktycznym, czyli §wia-
domymi i celowymi reakcjami ludzi, dazacym do zmiany istniejacej rzeczywi-
stosci gospodarczej lub spotecznej. Moze by¢ takze postrzegane jako swego
rodzaju sztuka rozumiana jako umiejetno$¢, mistrzostwo wynikajace z talentu,
intuicji, wiedzy i do$wiadczenia praktycznego oraz taczenie tych wszystkich
atrybutow, ktére jest konieczne do dobrego funkcjonowania organizacji. Stad
i obserwowana obecnie silna dyfuzja wiedzy w obszarze teorii i praktyki zarza-
dzania z sektora for profit do sektora non profit. Powyzsze stwierdzenie po-
twierdza obserwowana uniwersalizacja teorii, koncepcji, modeli i metod zarza-
dzania oraz swoisty ich transfer miedzy organizacjami sektora biznesowego,
publicznego i spolecznego. Po dokonaniu odpowiedniej adaptacji istnieje bo-
wiem realna mozliwos$¢ ich zastosowania do osiggania wyznaczonych celow,
zarowno w organizacjach biznesowych, jak tez publicznych i spotecznych. Silna
konwergencja, szczegolnie za§ wykorzystywanie przez sektor publiczny oraz
spoteczny teorii i praktyki zarzadzania istniejacej dotychczas w sektorze pry-
watnym, jest zatem konsekwencja zmiany w pojmowaniu istoty i roli panstwa
jako podmiotu kreujgcego podstawy rozwoju spoteczno-gospodarczego wobec
podlegtych sobie spolecznosci. Oznacza to, ze pafistwo i jego podmioty coraz
czesciej siegaja do metod i narzedzi zarzadzania typowych dla sektora bizneso-
wego po to, aby je wykorzysta¢ w procesie racjonalnego podejmowania decyzji
i praktyki dziatania, aby te dziatania uczynic¢ efektywnymi ekonomicznie i orga-
nizacyjnie oraz spolecznie akceptowanymi.

Wychodzac naprzeciw pojawiajacym si¢ oczekiwaniom poznawczym,
uczestnicy cyklicznie organizowanych zjazdéw Katedr i Zaktadow Zarzadzania
Publicznego, inicjatywy przygotowanej pierwotnie przez Panig Profesor Barbare
Kozuch w 2010 roku i zrealizowanej w murach Uniwersytetu Jagiellonskiego,
kontynuowanej w latach nastgpnych przez takie osrodki, jak Uniwersytet Eko-
nomiczny w Katowicach, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, Uni-
wersytet Ekonomiczny w Krakowie i Uniwersytet Gdanski w Gdansku, posta-
nowili przygotowa¢ wspolng monografi¢, w ktorej opisano istotne z punktu
widzenia aspektow rozwoju teorii i praktyki zarzadzania publicznego. Do reali-
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zacji tego celu zaprosiliSmy specjalistoéw badajacych problemy zarzadzania pu-
blicznego z roéznych uczelni. W rezultacie w pracach nad niniejsza ksigzka
uczestniczylo 25 naukowcow z 11 osrodkow naukowo-badawczych w Polsce.
Przygotowali oni 18 odrebnych rozdzialéw eksplorujacych bliska im tematyke
badawcza powigzang z obszarem zarzadzania publicznego, w ktorym si¢ specja-
lizuja. JestesSmy wdzigczni Autorom za przyjecie zaproszenia do przygotowania
tekstow, w ktorych podzielili si¢ swoja wiedza, pomimo wielu zawodowych
wyzwan zwigzanych ze zmianami dotyczacymi funkcjonowania uczelni wynika-
jacymi z pandemii COVID-19.

Zawarto$¢ rozdziatow obejmuje tematy niezbedne do zrozumienia wspot-
czesnego sektora publicznego, jego roli (rozdzialy 1, 2, 3, 4), znaczenia zmian
w otoczeniu wyrazajacych sie postgpujaca digitalizacja (rozdziaty 16, 17, 18).
Wymiar operacyjny zarzadzania reprezentujg tematy dotyczace: zarzadzania
finansami (rozdziat 5), pomiaru efektywnosci (rozdziat 6), zarzadzania strate-
gicznego (rozdziat 7), przedsigbiorczosci publicznej i spotecznej (rozdziat 8),
zarzadzania ryzykiem (rozdziat 9), kultury organizacyjnej (rozdziat 10), zarza-
dzania zasobami ludzkimi (rozdziat 11), przywodztwa (rozdziat 12), kontaktow
z otoczeniem w konsekwencji podejmowania dzialan w obszarze marketingu
(rozdziat 13) i public relations (rozdziat 14) oraz wspotpracy i orkiestracji ukta-
dow sieciowych przez podmioty publiczne (rozdziat 15).

Przygotowana przez miedzyuczelniany zesp6t badaczy pozycja chcieliby-
$my szczegoblnie zainteresowac¢ studentéw kierunkéw studiow z obszaréw admi-
nistracji publicznej, gospodarki publicznej, zarzadzania, w ktorych tematyka
zarzadzania publicznego si¢ pojawia. Mamy nadziej¢, ze ujete w niej zagadnie-
nia stang si¢ inspiracja do poglebiania wiedzy z zakresu funkcjonowania sektora
publicznego i jego funkcjonalnych aspektéw w postaci zarzadzania publicznego.

Monografi¢ adresujemy tez do nauczycieli akademickich i badaczy uwa-
runkowan dziatania organizacji publicznych podejmujacych w swoich zajeciach
i pracach badawczych tematy zwigzane w catosci badz czgéci z zarzadzaniem
publicznym.

Mamy nadziej¢, ze ksigzka spelni oczekiwania poznawcze Czytelnikow
i bedzie cenng pozycja w Panstwa bibliotece, ulokowang na potce poswigconej
rozwojowi teorii 1 praktyki zarzadzania publicznego.

Serdecznie dziekujemy Recenzentowi prof. PG dr. hab. Krzysztofowi Lei
za cenne uwagi, ktore przyczynity si¢ do wzbogacenia ostatecznej postaci publi-
kacji.



Dzigkujemy takze Wtadzom Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach,
a szczego6lnie Prorektorowi ds. Nauki i Rozwoju Kadry Akademickiej prof. dr.
hab. Maciejowi Nowakowi, ktory w sytuacji wzrostu kosztow wydawniczych
wyrazil zgode na niewielka, ale bardzo istotng partycypacj¢ finansowa Uczelni
W przygotowaniu niniejszej ksigzki.

Prof. dr hab. Aldona Frqczkiewicz-Wronka
Prof. dr hab. Marek Cwiklicki
oraz zespot autorski
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Aldona Fraczkiewicz-Wronka

Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach

Rozdziat 1

Zarzadzanie publiczne: istota, definicje, rozwdéj modeli
i uwarunkowania podejmowania decyzji

1.1. Wstep

Reformy administracji publicznej z konca lat 70. doprowadzity do rewolu-
cyjnych zmian nie tylko w sposobie §wiadczenia ustug publicznych i rozliczania
wydatkéw rzadowych, ale takze w strukturach zarzadzania. Podjg¢te reformy
sektora publicznego zmierzaly w kierunku urynkowienia, czyli zastosowania
teorii i praktyk zarzadzania w organizacjach biznesowych w administracji pu-
blicznej. Celem rozdziatu jest przedstawienie przestanek decydujacych o rozwoju
koncepcji zarzadzania publicznego jako uwarunkowan modelowego funkcjono-
wania organizacji publicznych i ich znaczenia dla efektywnego dostarczania ustug
publicznych obywatelom. Zaakcentowano konieczno$¢ odejscia od pasywnego
zarzadzania w administracji publicznej ku implementacji rozwigzan proefektyw-
nosciowych lub wspierajacych partycypacje 1 wspotprace w zaspokajaniu potrzeb
spotecznych uznanych za wazne dla realizacji programéw wyborczych. Podjgto
rowniez rozwazania nad zagadnieniem specyfiki kontekstu zarzadzania w organi-
zacjach publicznych i jego wplywu na sprawnos¢ podejmowanych dziatan.

1.2. Przestanki rozwoju zarzadzania publicznego

Rozwoj gospodarczy — i szerzej cywilizacyjny — wzmaga popyt na produkty
nauk o zarzadzaniu, co zostalo silnie wyeksponowane w dokumentach strategicz-
nych Unii Europejskiej, a szczegdlnie w zapisach Strategii Lizbonskiej i Europa
2020 (szerzej rozdziat 2). Zarzadzanie na ré6znych poziomach i w réznych przekro-
jach postrzega si¢ w nich jako jeden z najwazniejszych czynnikéw rozwoju, klu-
czowg role w organizacjach przypisujac tym, ktérzy wyznaczajg horyzonty dla
podejmowanych dziatan, jak rowniez tworzg i rozpowszechniajg wizje i cele, czyli
przywodcom i zarzadzajagcym (szerzej rozdziat 12). Obserwacja zycia spoleczno-
-gospodarczo-politycznego pozwala na stwierdzenie, iz efektywny rozwoj wspot-



czesnych panstw jest determinowany sprawng wspotpracg miedzy trzema obszara-
mi: rynkiem jako podstawowym wyznacznikiem okreslajagcym relacje migdzy
podmiotami funkcjonujacymi w gospodarce wolnorynkowej, emanacja w dziataniu
demokratycznej wiadzy publicznej i mozliwoscia wyrdwnywania przez organizacije
spotecznych nierdéwnosci, ktore sa konsekwencja dysfunkcji w tych dwdch pierw-
szych obszarach (szerzej rozdzial 15). Pojawia si¢ potrzeba tworzenia podstaw
teoretycznych i rozwoju wiedzy na temat praktyk menedzerskich niezb¢dnych dla
sprawnego zarzadzania nowymi obszarami i realizacji interesu publicznego (szerzej
rozdziat 3 i rozdziat 2). B. Kozuch [2005a, s. 8] wskazuje, Ze ,.(...) przedmiotem,
inaczej obiektem, zarzadzania publicznego jako szczegdtowej dyscypliny naukowej
sg zorganizowane dziatania ludzi tylko w niektorych organizacjach, a mianowicie
tych, ktore zostaly stworzone w celu realizacji interesu publicznego. Sa to instytu-
cje dziatajace w réznych sferach zycia publicznego (np. polityka, administracja
panstwowa, nauka i edukacja, ochrona zdrowia itp.), gospodarka narodowa jako
zorganizowana cato$¢, wyodrebnione jej czesci (np. region) i wspolnoty gospodar-
cze krajow, a takze panstwo jako forma politycznej organizacji spoteczenstwa oraz
bloki polityczne panstw (np. Unia Europejska)”.

Zarzadzanie publiczne pojawito si¢ w ostatnich dekadach XX wieku jako nowa
idea w dziataniu administracji publicznej w konsekwencji reorientacji zasad funk-
cjonowania panstwa oraz jego podmiotéw w kierunku wprowadzenia zachowan
efektywnych ekonomicznie i organizacyjnie w dynamicznie rozwijajacy si¢ sektor
publiczny i spoleczny (szerzej rozdzial 6). Wzrost roli tych sektorow w kazdym
rozwinigtym panstwie rosnie. Kleer [2005] podkresla, ze wspotczesne demokra-
tyczne panstwo jako organizacja ma szczeg6lng role do spetnienia w rozwoju spo-
feczno-gospodarczym podleglych sobie spoleczenstw. Rozmiar, liczba pelnionych
funkcji 1 zakres wladzy panstwowej od potowy lat 70. XX wieku systematycznie
rosty, stymulujac potrzebe efektywnego zarzadzania powigkszajacym si¢ strumie-
niem $rodkow publicznych przeznaczonych na zaspokojenie potrzeb spotecznych
(szerzej rozdziat 2). Tradycyjne administrowanie w sektorze publicznym zdyskredy-
towano zarowno w sferze teorii, jak i praktyki, a w konsekwencji zaadaptowania
form zarzadzania typowych dla organizacji przemystowych zostat stworzony nowy
paradygmat, ktory zaktadal odrzucenie takiego sposobu pojmowania administracji
publicznej i jej roli, ktore dotychczas ksztaltowato fundamentalne zasady relacji
migdzy obywatelem a panstwem lub jego podmiotami.

Rozwoj zarzadzania publicznego jako obszaru rozwazan teoretycznych oraz
praktycznych poszukiwan efektywnych modeli zarzgdzania praktykami mene-
dzerskimi nierozerwalnie wigze si¢ ze wzrostem roli i poszerzaniem zadan
administracji publicznej w procesie zaspokajania potrzeb zbiorowych spoteczen-
stwa. Wspodlczesne pojmowanie funkcji $§wiadczacej administracji ulega istotnej
transformacji zarobwno pod wptywem rozwoju cywilizacyjnego, jak tez wpro-

10


http://pl.wikipedia.org/wiki/Spo%C5%82ecze%C5%84stwo
http://pl.wikipedia.org/wiki/Spo%C5%82ecze%C5%84stwo

wadzanych w wielu krajach reform sektora publicznego, ktorych istotg jest im-
plementowanie zasad typowych dla nowego zarzadzania publicznego (New
Public Management — NPM) i wspotrzadzenia (Governance) w praktyke funk-
cjonowania organizacji publicznych. W dalszej czgsci rozwazan wskazane poje-
cia beda wykorzystywane zamiennie.

1.3. Definicja i modele zarzadzania publicznego

Rozwo6j nauk o zarzadzaniu przez dziesigciolecia byt silnie zwiazany z po-
trzebami zglaszanymi przez organizacje rynkowe i z tym wilasnie obszarem
utozsamiano domen¢ dyscypliny. Zmiana zarysowata si¢, gdy grono badaczy
amerykanskich reprezentujacych rozne dyscypliny naukowe, ale zainteresowa-
nych potaczeniem dorobku reprezentowanych przez siebie podejs¢ badawczych
w jedna subdyscypline nauk o zarzadzaniu zapoczatkowato nurt nazwany zarza-
dzaniem publicznym (public management). Przywotujac zdanie F. Thompsona
Grace’a i E. Goudy’ego [Fraczkiewicz-Wronka, 2008], ktorzy analizuja stano-
wisko Ogermana i Garsona z 1983 roku, mozna zasadnie stwierdzi¢, ze nurt
zarzadzania publicznego oznacza wigkszy nacisk na efektywna realizacje funkcji
zarzadzania niz na wartos$ci spoteczne i konflikty pomiedzy biurokracja i demo-
kracjg oraz procesy gospodarcze i ich wydajno$¢ niz na sprawiedliwos¢, chton-
no$¢/reaktywnos¢ czy wydatkowanie srodkow publicznych. Pojawia sie takze
silna potrzeba budowania technicznego zaplecza organizacji publicznych w po-
staci korpusu menedzeré6w wyzszego i Sredniego szczebla zamiast wykorzysty-
wania do zarzadzania w organizacjach publicznych elit politycznych oraz skton-
no$¢ do uogolniania roli menedzerow lub przynamniej minimalizowania r6znic
pomigdzy sektorem publicznym i prywatnym w miejsce podkreslania tych roz-
nic. Chociaz rozwdj ram teoretycznych zarzadzania publicznego stale trwa,
mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze powstanie ekonomizujgcych sektor pu-
blicznych idei jest odrodzeniem starego etosu menedzerskiego opisanego w pra-
cach prekursora naukowej dyscypliny zarzadzania, czyli F.W. Taylora [Boston
i in., 1996; Ferlie i in., 1996], potaczonego z logikg nowej ekonomii instytucjo-
nalnej, dowarto$ciowujacej wypetniane role i zdefiniowane znaczenie instytucji
w systemach ekonomicznych [Staniek, 2017, s. 199-204]. W odniesieniu do
polskiego kontekstu, jak pisze B. Kozuch, K. Sienkiewicz-Matyjurek i £.. Sut-
kowski [2021, s. 15], ,,od blisko dwoch dekad organizacje tworzace sektor pu-
bliczny, podstawy teoretyczne skutecznego zarzadzania w tym sektorze oraz
w jednostkach go tworzacych coraz czgSciej stajg si¢ przedmiotem zaintereso-
wania przedstawicieli nauk o zarzadzaniu, co zwigzane jest ze zwigkszonym
zapotrzebowaniem na podstawy teoretyczne skutecznego zarzadzania w tym
sektorze oraz w jednostkach go tworzacych”.
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Definicyjnie zarzadzanie publiczne jest dziedzing wiedzy wyeksponowang
na teoretyczng weryfikacje w dziedzinie nauk spotecznych. Z uwagi na gtebokie
wigzi ze sferg praktyczna zarzadzanie publiczne mozna roéwniez rozumie¢ dy-
namicznie, co oznacza poszukiwanie efektywnej organizacji procesu realizacji
programdw/projektow publicznych, czyli dzialan zaspokajajacych istotne po-
trzeby spoleczne. Z punktu widzenia teorii nauk o zarzadzaniu mozna mowié
o zaistnialej innowacji spotecznej, czyli o intencjonalnej zmianie wprowadzone;j
w obrebie systemu spotecznego, majacej dla tego systemu charakter nowosci,
bedacej rezultatem procesu decyzyjnego, zmierzajacej do rozwigzania problemu
zrodzonego w toku funkcjonowania tego systemu i pociggajacej za sobg zmiane
istniejacej struktury systemu.

Za zrodto zarzadzania publicznego w naukach o zarzgdzaniu uznaje si¢
przede wszystkim powszechnie znang i wykorzystywang teori¢ organizacji
i zarzadzania oraz zarzadzania zmianami organizacyjnymi [Kettl, 2000; Pollitt
i Bouckaert, 2000; Fredericson i Johnston, red., 1999; Donahue i Nye, red.,
2002; Kozuch, 2004; Hausner, 2008; Kozuch, 2014; Kozuch, 2010; Kozuch,
Sutkowski, red., 2015; Fraczkiewicz-Wronka, red., 2009; Raczkowski, 2015;
Raczynska i Krukowski, 2020; Cwiklicki, 2019]. S. Sudot podkresla, iz ,,(...)
zarzadzanie publiczne, wchodzace w sklad rozszerzonego pojecia zarzadzania,
jest wyrazem otwarcia si¢ nauk o zarzadzaniu na nowe, wazne dziedziny i pro-
blemy zycia spolecznego, przyczyniajac si¢ do podnoszenia ich sprawnosci
i efektywno$ci. Ta nowa dyscyplina nauk o zarzadzaniu powinna uzyskiwaé
naukowe zasilanie przede wszystkim ze strony prawa administracyjnego, z poli-
tyki gospodarczej i spotecznej oraz z politologii” [Sudot, 2007, s. 42].

Sam termin ,,zarzadzanie publiczne” moze by¢ rozumiany jako zarzadzanie
w sektorze publicznym (podejscie przedmiotowe) lub jako zarzadzanie sprawa-
mi publicznymi (podejscie podmiotowe). W odniesieniu do podejscia przedmio-
towego nalezy pojmowacé powyzsze stwierdzenie jako koncentrowanie si¢ na
naturze dziatalnos$ci, jaka reprezentuje soba sektor publiczny, gdzie rodzaj ak-
tywnosci sugeruje dobor metod i narzedzi zarzadzania. Z kolei podejscie pod-
miotowe do zarzadzania publicznego wychodzi z natury probleméw stawianych
do rozwiazania, jakie sg rezultatem zlozono$ci instytucjonalnej i niepewnosci
decyzyjnej sektora publicznego wynikajacej przede wszystkim z: (1) koordyna-
cji instytucjonalnej w ramach sektora publicznego, ktoéry ma hierarchiczng struk-
ture, a rozne instytucje wchodzace w jego sktad majg odmienne interesy i prefe-
rencje, (2) przeksztalcen i zmiennosci otoczenia, ktore kreujg nowe potrzeby,
W tym nowe zapotrzebowanie na ustugi publiczne, (3) niespdjnosci i sprzeczno-
$ci celow ustalanych w ramach sektora publicznego, czgsto w oparciu o reguty
polityczne [Bratnicki i Fragczkiewicz-Wronka, 2006].
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W organizacjach decyzje sa wyznacznikami dziatania i leza u podstaw ich
sukcesow badz porazek. Mozliwos$¢ ciagtego ulepszania ustug sektora publicz-
nego wymaga nieustannej kontroli realizacji ustalonych celéw i podejmowania
ewentualnych dziatan korygujacych [Fraczkiewicz-Wronka i Austen, 2007].
Konieczne jest przede wszystkim menedzerskie podejscie do stosowania jasnych
i przejrzystych miar rezultatow dla mozliwosci oceny podejmowanych decyzji
w kategoriach sukcesu badz porazki i zidentyfikowania, czy dziatania organiza-
cji publicznych, w tym panstwa, spelniaja oczekiwania obywateli. Wskazane
powyzej zasady staty si¢ istotne dla formulowania nowego modelu funkcjono-
wania administracji publicznej znanego pod nazwg ,,nowe zarzadzanie publicz-
ne” oraz pozniejszej reorientacji i rozwiniecia tego modelu w kierunku absorpcji
mechanizméw partycypacji i koprodukcji w dziataniach podejmowanych przez
organizacje publiczne znanego jako wspoirzadzenie.

NPM mozna okresli¢ jako proefektywnos$ciowy zbidr reform i innowacji
sektora publicznego [Hogue, Arends i Alexander, 2004]. Dominujaca ideg reor-
ientacji zasad funkcjonowania panstwa i jego podmiotéw zgodnie z NPM stato
si¢ wprowadzenie zachowan efektywnych ekonomicznie i1 organizacyjnie
w praktyki funkcjonowania organizacji publicznych i budowanie na nich wspot-
pracy z organizacjami dziatajagcymi w sektorach prywatnym i spotecznym [Kle-
er, 2005]. Reformowanie sektora publicznego w nurcie NPM oznaczato zmiang
dotychczasowego paradygmatu administracji publicznej i podgzanie w praktyce
dziatania od zgodnego z zasadami zrutynizowanego rezimu w kierunku innowa-
cyjnosci, dynamizmu, przedsigbiorczosci w praktyke dzialania i rozwoju ela-
stycznych umiejetnosci wsréd menedzerow.

Ogolnie rzecz biorac, termin NPM jest uzywany do opisania kultury zarza-
dzania w organizacjach publicznych, ktora podkresla nie tylko centralng role
obywatela lub klienta, ale takze odpowiedzialno$¢ menedzeréw organizacji pu-
blicznych za efektywne gospodarowanie $rodkami publicznymi i osiggane wy-
niki. Termin ten sugeruje rowniez wybory strukturalne lub organizacyjne, ktore
promuja zdecentralizowang kontrole poprzez rdzne alternatywne mechanizmy
$wiadczenia ustug, w tym quasi-rynki, na ktérych publiczni prywatni i spoleczni
ustlugodawcy konkuruja o $rodki na realizacj¢ zadan. Nowa logika dziatania
organizacji publicznych pozwolita na uwolnienie si¢ od sztywnego gorsetu biu-
rokracji w $wiadczeniu ustug publicznych, zmieniony paradygmat dziatania
organizacji publicznych tgczyl w sobie bowiem zaréwno zasady rynku, jak
i normy sektora publicznego odwotujgce si¢ do wartosci i sprawiedliwosci spo-
tecznej poprzez wzajemne dopelnianie si¢ dominujacej logiki biznesowej, ktora
w naszych czasach stanowi podstawowsg wartos¢ kultury administracyjnej (wy-
dajno$¢, skuteczno$é, jakos¢), z tradycyjnymi wartosciami administracji pu-
blicznej, takimi jak legalno$¢, bezstronnos$¢ i réwnos¢.
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Poszukiwanie ram teoretycznych NPM kieruje nas ku przyjrzeniu si¢ blizej
pryncypiom teorii wyboru publicznego, teorii agencji, teorii kosztow transakcyj-
nych, teorii mikroekonomicznej i nowej socjologii ekonomicznej.

Szczegolne znaczenie dla rozwoju zarzadzania publicznego ma teoria
wyboru publicznego, ktéra obejmuje analiza problemy podejmowania decyzji
przez wladze, w szczegdlnosci dotyczace tego, jakie dobra rzad kupuje, kto po-
nosi ich koszty i jak majg by¢ te dobra zarzadzane. Teoria ta jest odpowiedzig na
dwa jednocze$nie wystepujace zjawiska: niedoskonato$¢ rynku i niedostatki
rzadzenia. Wystepowanie efektow zewnetrznych w gospodarce oraz natura
i sposob alokacji dobr publicznych jest najczesciej stosowanym uzasadnieniem
konieczno$ci podejmowania wyboru publicznego, czyli decyzji o tym, w jaki
sposdb organizacje publiczne beda funkcjonaly i jakie potrzeby spoteczne begda
zaspokajaty w strumieniu srodkdéw publicznych, dostarczajac obywatelom ustug
publicznych [Siwinska, 2005]. Kategoria ,,ustugi publiczne” jest szeroka i obej-
muje ustugi administracyjne, techniczne i spoteczne. Gtownym zalozeniem teo-
rii wyboru publicznego jest uznanie cztowieka za istot¢ racjonalng, dziatajacy
lub pragnaca dziala¢ autonomicznie i dazaca do zaspokojenia swoich osobistych
intereséw; krotko méwiac, jest to homo economicus. W kategoriach dziatan
przypisanych do administracji publicznej oznaczatoby to, ze ustugi musza by¢
ukierunkowane lub zréznicowane (wybor), a podatnik ma prawo do zadania, aby
jego pienigdze byly warte swojej ceny (,,wigcej za mniej”) i rozliczane. W latach
70. XX wieku w USA, Wielkiej Brytanii i Nowej Zelandii zauwazono, ze domi-
nujaca w modelu administracji publicznej koniecznos$¢ jednolitego traktowania
obywateli w procesie $§wiadczenia ustug publicznych doprowadzita do coraz
wigkszego rozrostu biurokracji, a staby system nagradzania w stuzbie publicznej
sprzyjal nieefektywnemu dziataniu, prowadzac do marnotrawstwa zasobow
i wzrostu wydatkow publicznych oraz do przedktadania realizacji przypisanych
zadan nad poszukiwanie metod poprawiania wydajnosci w ich realizacji [Tolofari,
2005, s. 80]. Potrzeba reformy zostata wigc zdiagnozowana jako poszukiwanie
efektywnosci i sprawnosci w konsekwencji dowartosciowania mechanizmow
dyscyplinujacych w postaci rynku (rowniez tzw. konkurencji na rynku wewnetrz-
nym) typowych dla otoczenia, w jakim dziataja organizacje biznesowe. Rozwig-
zaniem narastajgcego problemu niewystarczajgcej efektywnosci miato si¢ staé
zaadoptowanie praktyk zarzadzania sektora biznesowego do domeny publiczne;j.

Teoria kosztow transakcyjnych jest proba odpowiedzi na potrzebe ,,robienia
wiecej” przy mniejszym zaangazowaniu $rodkéw publicznych, zwlaszcza $rod-
kéw budzetowych. Centralnym elementem tej teorii jest przeSwiadczenie
o tym, ze alternatywne metody i zwigzane z nimi koszty realizacji projektow lub
swiadczenia ushug sg badane pod katem ich zalet i zwykle oceniane na podsta-
wie wydatkoéw [Boston i in., 1996; Ferlie i in., 1996]. Kwestia efektywnosci jest
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tu nadal kluczowa. Latwo wigc zrozumie¢, ze w tym podejsciu bada si¢ nie tylko
catkowity koszt projektu (czyli dostarczenie konkretnej ustugi), ale takze kazdy
jego etap — planowanie, adaptacj¢ i oceng ukonczonego zadania w kazdej z op-
cji. Kluczowym zagadnieniem teorii kosztow transakcyjnych w relacji do NPM
jest zasadno$¢ wystepowania w sektorze publicznym otwartej konkurencji lub
realizacji projektu we wilasnym zakresie. Teoria kosztow transakcyjnych bada
rowniez koszty alternatywne, tj. koszty niewykorzystania danej alternatywy.
E. Ferlie i in. [1996, s. 70] opisuja teori¢ kosztow transakcyjnych jako ,,bogata,
wyrafinowang i wptywowa probe potaczenia pomystowych form analizy eko-
nomicznej z innymi dyscyplinami, takimi jak prawo, politologia, polityki pu-
bliczne i teoria organizacji”.

Teoria agencji wyjasnia, ze kierunek podejmowanych reform w rzadzie ,,ma
na celu stworzenie w ramach sektora publicznego autonomicznych lub pétauto-
nomicznych organizacji, w ktorych funkcja wykonawcza jest oddzielona od
funkcji tworzenia polityki” [Yamamoto, 2003, s. 17]. Mowiac prosciej, teoria
agencji to rozdzielenie dostawcy i uzytkownika ustug publicznych. Zasadniczo
odbiorcami ustug publicznych jest rzad (ktory zazwyczaj rowniez je Swiadczy)
i spoteczenstwo. Celem teorii agencji jest rozgraniczenie tych dwoch réol. Odby-
wa si¢ to poprzez stworzenie stosunku umownego mig¢dzy dwiema stronami —
zleceniodawcg i agentem (np. konkursy na realizacj¢ zadan publicznych organi-
zowane przez podmioty sektora spotecznego i prywatnego). Dajacy zlecenie jest
strong zadajaca ustugi lub towaru, a agent jest strona $wiadczaca ustuge lub do-
starczajacg towar. Dajacy zlecenie ptaci agentowi. Oczekuje si¢ (lub zaklada), ze
agent dysponuje fachowa wiedzg 1 jest w stanie $§wiadczy¢ ustugi po cenie niz-
szej niz kosztowatoby to dajacego zlecenie, gdyby $wiadczyt je osobiscie.
Ostatnie stwierdzenie jednoznacznie dowarto§ciowuje mechanizm rynkowy jako
decydujacy o wyborze §wiadczacego ustuge. W sektorze publicznym rzad — na
dowolnym szczeblu — staje si¢ zleceniodawca, zawierajac umowe na zakup
ustug publicznych od agenta. Agentem moze by¢ instytucja zewngtrzna (organi-
zacja prywatna lub spoteczna) lub pétautonomiczny organ bedacy czescig sekto-
ra publicznego. Celem teorii agencji jest zatem zapewnienie ram intelektualnych
i prawnych dla wypracowania ,,najbardziej satysfakcjonujacego sposobu nego-
cjowania, okre$lania i monitorowania kontraktow, tak aby zminimalizowaé
prawdopodobienstwo naruszen wynikajacych z oportunizmu agenta” [Boston
iin., 1996, s. 18].

Teori¢ mikroekonomiczng rozumie si¢ jako opisujacg interakcje producen-
tow 1 konsumentéw na rynku. W kontekscie ustug publicznych oznacza to do-
stawcow 1 uzytkownikow ustug publicznych oraz ich zachowanie na quasi-
-rynku, bedagcym jednym z gldwnych filaréw koncepcji NPM. Oczywiste jest, ze
quasi-rynek najprawdopodobniej nie jest rynkiem doskonatym w prawdziwym

15



sensie ekonomicznym, a wigc moze na nim wystepowac tylko okresowa konku-
rencja. Jednak mimo tego na ustugodawcow jest wywierana presja, w efekcie
ktorej musza reagowaé na potrzeby uzytkownikow. W quasi-rynku zachowanie
organizacji jest ,,postrzegane jako zdeterminowane raczej przez polaczenie in-
formacji dotyczacych ceny i jako$ci produktu oraz nowg strukturg¢ bodzcéw niz
przez potaczenie wyborow strategicznych, regulacji rzadowych i zawodowych,
norm spotecznych lub historycznych sieci interpersonalnych” [Ferlie i in., 1996,
s 69]. Teoria mikroekonomiczna wspiera program neoliberalny w sektorze pu-
blicznym, koncentrujac uwage na efektywnosci, indywidualnych korzysciach
i wynagrodzeniu okreslanym przez sity rynku. Pomija jednak wewngtrzne pro-
cesy zachodzace w organizacji oraz grupy spoteczne, ktore znajduja si¢ w gor-
szej sytuacji, jesli chodzi o konkurowanie na rynku, a ktére to grupy majg by¢
chronione przez regulacje rzgdowe i normy spoteczne.

Podstawa analityczng nowej socjologii ekonomicznej jest koncepcja relacji
spolecznych mi¢dzy ustugodawcami i uzytkownikami, agentami i zleceniodaw-
cami lub kupujacymi i sprzedajacymi. Oczywiste jest, ze takie relacje spoleczne,
jak ,.,zaufanie, (...) reputacja i zobowigzanie sa postrzegane jako kluczowe dla
zrozumienia, jak naprawd¢ dziataja rynki” [Ferlie i in., 1996, s. 69]. E. Ferlie
i1in. [1996, s. 69] wyjasniajg, ze powszechne wyobrazenie o rynku obejmujace
aktywnych sprzedawcow i pasywnych nabywcow na zamknietym rynku znie-
ksztalca jego prawdziwy obraz. Twierdza oni, ze nabywcy korporacyjni (lub
rzad kupujacy ustugi od agencji albo firmy prywatne) mogg wchodzi¢ w ztozone
interakcje, zwlaszcza w czasie, z ustugodawcami, tworzac relacje, w ktorych sa
widoczne zaangazowanie, zaufanie, a takze konflikty. W obrgbie tego samego
rynku takie relacje mogg si¢ rowniez rozwija¢ miedzy nabywcami lub sprze-
dawcami. Rezultatem moze by¢ identyfikacja wspolnych wartosci prowadzaca
do tego, ze kilku ustugodawcow o ugruntowanej pozycji i uzytkownikow zwiaze
si¢ dlugotrwalymi zobowigzaniami, ktore prawdopodobnie wyklucza innych.
Decyzje o zakupie s3 podejmowane w oparciu o migkkie dane (np. zaufanie)
oraz twarde informacje, w wyniku czego reputacja stataby si¢ kluczowym nie-
materialnym aktywem, na ktérym dostawcy prowadzg wymiane handlowa [Bo-
ston i in., 1996; Ferlie i in., 1996].

Syntetyzujac prowadzone wywody, nalezy wskaza¢ opisywane w literaturze
kluczowe cechy NPM, ktore istotnie wptynety na sposob funkcjonowania organi-
zacji publicznych jako: (1) prywatyzacja, korporatyzacja i komercjalizacja na duza
skale, (2) procesy menedzeryzacji i urynkowienia, (3) przejscie od zarzadzania
utrzymaniem do zarzadzania zmiang, (4) ciecie kosztow i stosowanie jak naj-
mniejszej ilosci zasobéw w celu osiggnigcia jak najwigkszej uzytecznosci,
(5) przejscie od kontroli naktadow do kontroli wynikow i rezultatow, (6) tworze-
nie quasi-rynkow i wieksza konkurencja, (7) dewolucja/decentralizacja, (8) deza-
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gregacja polegajaca na oddzieleniu formulowania polityki od jej realizacji oraz
(9) Scislejsza specyfikacja wynikéw, ktora przejawia si¢ w powszechnym stoso-
waniu kontraktow miedzy zleceniodawcami a agentami, szczegétowo okreslaja-
cych ich obowigzki, stosowaniu wskaznikow wynikow, tabel rankingowych itp.
Obecnie najbardziej zaawansowana forma zarzadzania publicznego jest
model oparty na wiaczaniu wielu aktoréw w proces planowania i realizowania
ustug publicznych, czgsto nazywany wspotrzadzeniem. Zainteresowanie ideami,
ktére niesie wspolrzadzenie, zostatlo wywotane nie tylko w konsekwencji spo-
teczno-ekonomicznych przemian wspotczesnych panstw, ale rOwniez w nastep-
stwie dgzenia do wigkszego zaangazowania obywateli w ksztaltowanie i realiza-
cje prorozwojowych strategii kompleksowego radzenia sobie z problemami, jakie
niesie ze sobg cywilizacja. Rozwdj koncepcji funkcjonowania nowoczesnych spo-
teczenstw w oparciu o decentralizacje i partycypacje obywateli w rozwoju lokal-
nym oraz 0 wykorzystanie kapitalu spolecznego, preferowany ideologicznie
i wspierany ekonomicznie przez fundusze strukturalne Unii Europejskiej, powo-
duje stopniowa erozj¢ koncepcji tradycyjnego zarzadzania w administracji pu-
blicznej oraz jego ekonomizujacego nurtu NPM, a takze rozkwit koncepcji opar-
tej na uaktywnianiu roznych aktoréw procesu dostarczania ushug publicznych,
jakim jest governance. Frederickson [2007] stwierdza, ze idea governance, ktora
wywodzi si¢ z filozofii reformowania administracji publicznej w konsekwencji
dowarto$ciowania koniecznoséci tworzenia nowych form instytucjonalnych —
takich jak wspotpraca migdzyorganizacyjna, kooperacja, partnerstwa, partycypa-
cja spoteczna i inne — powinna by¢ traktowana jako strategiczna odpowiedz na
zmiany w otoczeniu organizacji, a gldwnie rosngcg wspotzaleznosé otoczenia.
Wazna jest takze ograniczona dostgpnos¢ do $rodkéw budzetowych i w konse-
kwencji zmian demograficznych oraz lawinowo narastajace oczekiwania doty-
czace zaspokojenia potrzeb zglaszane przez spoleczenstwa demokratycznych
panstw. Najwigkszy wpltyw na rozwdj teorii governance mialy prace angielskich
badaczy. Jest to zrozumialte, tam wlasnie bowiem powstawaty zrgby koncepcji
NPM jako odpowiedzi panstwa na coraz wigkszg niesprawno$¢ sektora publicz-
nego z jednej strony i nasilajace si¢ zadania rozszerzenia opieki panstwa nad
obywatelem z drugiej. W momencie, w ktorym praktyki dziatania organizacji
NPM doszty do granicy, w ktorej realizacja zadan przestata by¢ efektywna eko-
nomicznie i racjonalna politycznie, a panstwo jako podmiot wladzy i gwarant
stabilnosci spotecznej coraz czgsciej poszukiwalo innych form $§wiadczenia
ushug publicznych, pojawita si¢ nowa obiecujgca koncepcja oparta na szerokim
zastosowaniu mechanizméw oddolnych (tj. obywatelskiej partycypacji) 1 wia-
Czaniu innych niz tylko podmioty publiczne organizacji w proces zaspokajania
potrzeb spotecznych. Poprzez umozliwienie organizacjom spolecznym (inaczej
obywatelskim czy trzeciego sektora) instytucjonalnej wspolpracy stworzono
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warunki dla lepszego dopasowania mozliwosci realizacji zadan sektora publicz-
nego do istniejacych w otoczeniu zasobdéw. Przy czym dominujacym motywem
nie byto juz tylko przekazywanie w ramach kontraktowania zadan publicznych
podmiotom prywatnym lub spotecznym, ale pobudzanie i wspieranie energii
lokalnej — wygenerowanej w ramach stymulowania procesu budowy powigzan
migdzy organizacjami z réznych sektorow — co z punktu widzenia logiki syste-
mowej jest typowe dla rozwinigtego spoteczenstwa demokratycznego.

Jednym z czotowych autorow propagujacych nowe spojrzenie na domene
realizacji ustug publicznych i rol¢ panstwa byt R.A.W. Rhodes. W jego pracach
governance jest ukazane jako alternatywa, realizowana w oparciu o horyzontal-
ne powigzania, dla niesprawnego — opartego na mechanizmach hierarchicznych
— zarzadzania publicznego [Rhodes, 1992, 1996, 1997]. R.A.W. Rhodes zauwa-
7a, ze dotychczas dostarczane w ramach mechanizmu hierarchicznego lub me-
chanizmow rynkowych/quasi-rynkowych ustugi stajg si¢ areng dla dziatania
zroznicowanych pod wzgledem przynaleznosci sektorowej organizacji, silnie
podlegajacych wplywom réznych interesariuszy i tworcow politycznych strate-
gii. Dominujaca logika staje sie wspolne dzielenie si¢ odpowiedzialnoscig za
zakres, gleboko$¢ i dostepnosé potrzeb spotecznie uznanych za tak wazne, aby
byly finansowane w ramach $rodkéw publicznych. Wzrost atrakcyjnosci idei
governance wedtug R.A.W. Rhodesa jest rowniez konsekwencja tzw. wypalania
si¢ panstwa, czyli ograniczenia jego mozliwosci w zakresie tworzenia regulacji
i przejmowania odpowiedzialno$ci za $§wiadczenie ustug obywatelom. Panstwo —
w konsekwencji procesu decentralizacji — przestaje by¢ jedynie podmiotem do-
starczajacym, a staje si¢ podmiotem odpowiedzialnym za przygotowanie spojnej
koncepcji legislacyjnej, wyznaczenie ram prawnych i ekonomicznych dla funk-
cjonowania systemow dostarczania ustug publicznych, jak réwniez katalizatorem
inicjatyw podejmowanych na réoznych poziomach wladztwa. Wszystko to staje si¢
mozliwe dzieki rozwojowi decentralizacji, ktéra doprowadzita do przekazania ze
szczebli wyzszego rzedu na szczeble nizszego rzgdu wielu uprawnien, zardGwno
ustawodawczych, jak i wykonawczych, co zaowocowato ozywieniem w poszuki-
waniu nowych form organizacyjnych §wiadczenia ustug. R.A.W. Rhodes podkre-
sla centralng role uktadéw sieciowych (sieci, partnerstwa, wspotpraca miedzyor-
ganizacyjna etc.), w ktorych wspotpracujace w ramach formalnych granic
organizacje planujg cele i tacza zasoby, aby optymalnie je wykorzystywac.

Dyskutowane przez R.A.W. Rhodesa idee staty si¢ pozywka intelektualng
dla rozwoju koncepcji governance w duchu dowarto$ciowania znaczenia intere-
sariuszy dla formutowania celow i osiggania rezultatow, wspotdziatania miedzy
organizacjami oraz ograniczania prerogatywy rzadu i podmiotow centralnych.
Pojecie ,,interesariusze” na stale wchodzi do stownika praktykow i staje si¢ ka-
tegorig analizy dla naukowcow badajgcych specyfike zarzadzania w sektorze
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publicznym. Jak wskazuje J. Bryson [2004], troska o interesariuszy jest najbar-
dziej istotnym elementem w calym procesie strategicznego i operacyjnego za-
rzadzania, poniewaz sukces w organizacji publicznej zalezy od usatysfakcjono-
wania kluczowych interesariuszy. Przy czym usatysfakcjonowanie oznacza
zaspokojenie tych potrzeb, ktére w indywidualnej hierarchii interesariusza sa
postrzegane jako cenne. Taka konstatacja oznacza, ze owe interesy moga sta¢
(i czgsto stojg) w sprzecznosci do celoéw ekonomicznych organizacji publicznej.
Jak twierdzi Rainey [1997, s. 38], instytucje publiczne powstaja i Zyja poprzez
zaspokajanie interesow tych grup, ktére sa wystarczajaco wplywowe, aby
utrzymac polityczng racje¢ bytu organizacji i zabezpieczy¢ tym samym S$rodki,
ktére wraz z tym naptywaja. Jednak stosunkowo do niedawna, jak twierdza Fer-
lie, Hartley i Martin [2003], pytanie, co organizacje sektora publicznego robig na
rzecz roznych interesariuszy, pozostawalo bez odpowiedzi. Analiza praktyki
menedzerskiej w organizacjach publicznych wyraznie jednak uwypukla potrzebe
budowania strategii nastawionych na szczegblne dowartoSciowanie zidentyfi-
kowanych kluczowych interesariuszy jako istotnego elementu kreujacego sukces
organizacji. Watek interesariuszy przewija si¢ silnie w pracach Bovaird i Loffler
[2002], ktorzy porownujac governance do NPM, wskazywali, Zze w ramach tego
pierwszego podejscia dochodzi do zmiany paradygmatu i odejécia od akcento-
wania jako determinanty efektywnosci dobrej jakos$ci zarzadzania w organiza-
cjach dostarczajacych ustugi publiczne w kierunku poszukiwania takich metod
realizowania polityk publicznych, aby usatysfakcjonowaé zewnetrznych intere-
sariuszy. Wsrdd wielu jako gltownych interesariuszy organizacji publicznych
wymienia si¢: obywateli, podmioty wtadzy, politykow i inne dziatajace w szero-
kim otoczeniu organizacje.

Zwiazek przyczynowo-skutkowy miedzy efektywnoscia ustug publicznych
a tworzeniem relacji sieciowych w konsekwencji narastania poziomych zwigz-
kéw miedzy uczestnikami procesu, wzrostu roli i znaczenia technologii informa-
tycznych, rosnacej specjalizacji oraz napigcia wynikajgcego z bipolarnej relacji
miedzy koniecznos$cig budowania dziatan wspolnych a indywidualizacja byt
przedmiotem prac Stokera [1998]. Autor ten zaproponowat rozumienie koncep-
cji governance przez pryzmat relacji powstajacych w grupach wspotpracujacych
organizacji (ré6zne formy sieci), w ktorych, podobnie jak u Rhodesa, samoorga-
nizacja i nowoczesne techniki zarzadzania oraz potaczenie odgérnego podejscia
z oddolnym odgrywa kluczowa role. Ten punkt widzenia przyczynit si¢ do roz-
woju badan lgczacych dwie, wydawatoby si¢ trudne do pogodzenia, perspekty-
wy: hierarchiczng i horyzontalng w celu identyfikowania tych mechanizmoéw,
regut i rutyn, ktoére wyekstrahowane z jednej i drugiej koncepcji i zastosowane
w nowo podejmowanych dziataniach mogg by¢ korzystne dla lepszego dostar-
czania ustug publicznych.
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Glownym przestaniem koncepcji governance jest rozszerzenie odpowie-
dzialno$ci za realizacje potrzeb publicznych na wiele organizacji dzialajacych
w uktadach sieciowych, dla ktorych celem jest podnoszenie jakosci zycia oby-
wateli. Newman [2003] zauwaza, ze wzrost popularno$ci koncepcji organizacji
sieciowych, szczegdlnie w obszarze praktycznym, wynika z potrzeby rozwoju
partnerstwa miedzy sektorami: publicznym, spotecznym i prywatnym, co jako
tendencja do modernizacji sposobow i metod sprawowania wladzy ujawnita si¢
w calej ostro§ci w momencie przyjecia Strategii Europa 2020 jako dokumentu
programujacego realizacj¢ ustug uzytecznosci publicznej w krajach Unii Euro-
pejskiej. Jako fundamentalny sposob osiggania celéw spotecznych uznano dzia-
fania nakierowane na wzmacnianie partnerstwa migdzy podmiotami dziatajacy-
mi w trzech sektorach, a w konsekwencji wykorzystanie efektu synergii
powstajacego w uktadach sieciowych. Taka trajektoria rozwoju sektora ustug
publicznych wyraznie przyczynila si¢ do zwigkszenia zapotrzebowania na nowa
wiedz¢ menedzerska i stosowanie innowacyjnych technik zarzadzania. Jest to
logiczne, poniewaz jesli rozne podmioty zamierzajag wspolnie angazowac si¢
W rozwigzywanie problemow rozwoju spoleczno-gospodarczego, musza orien-
towac si¢ w zasobach i mozliwo$ciach innych aktoréow procesu i efektywnie je
wykorzystac¢ dla wspolnych celow. W efekcie dominujaca dotychczas koncepcja
zaspokajania potrzeb spotecznych w ramach hierarchii instytucjonalnej i mecha-
nizmu rynkowego/quasi-rynkowego powoli zostaje uzupetniona przez miedzy-
organizacyjne relacje powstajace, by sprawnie dostarcza¢ ustugi publiczne. Ro-
$nie takze rola podmiotu publicznego (np. gminy, Osrodka Pomocy Spolecznej
i innych) w procesie orkiestracji pojawiajacych sig¢ sieci (szerzej rozdziat 15).

1.4. Specyfika zarzadzania w organizacjach publicznych

Istotng kwestig dla wyodrebnienia obszaru rozwazan podejmowanych w pozo-
statych rozdziatach niniejszej monografii jest okreslenie roznic w zarzadzaniu orga-
nizacjami publicznymi, ktorymi w duzym uproszczeniu sg i mogg by¢ tylko te orga-
nizacje, ktorych misjg jest realizowanie interesu publicznego w odniesieniu do
zarzadzania organizacjami prywatnymi, ktoérych celem jest generowanie zysku wy-
razonego w wartosciach monetarnych [Raharjo 1 Eriksson, 2017].

Domeng funkcjonowania organizacji publicznych jest panstwo i demokra-
tyczne spoteczenstwo, co oznacza skupienie uwagi na organizacjach dzialaja-
cych w rdznych sferach zycia publicznego (np. administracja publiczna, tj. rza-
dowa i samorzadowa, nauka i edukacja, ochrona zdrowia, zabezpieczenie
spoteczne, mieszkalnictwo itp.), gospodarce narodowej jako zorganizowanej
catosci, wyodrgbnionych jej cze$ciach i wspolnotach gospodarczych krajow,
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a takze panstwie jako politycznej formie organizacji spoteczenstwa, blokach
politycznych panstw oraz organizacjach non profit (stowarzyszenia, fundacje
itp.). Organizacje publiczne sg wyodrgbnione z otoczenia, ale jednoczesnie
z nim powigzane. Wazne jest zatem wlasciwe rozumienie roli nowoczesnego
sektora publicznego i faktu, ze kazda organizacja czerpie z otoczenia m.in. takie
zasilenia, jak menedzeréow o okreslonych specjalizacjach, ktorzy wprowadzajac
nowe wzorce postepowania, sg w stanie efektywnie wykorzysta¢ dostgpne zaso-
by, aby osiagna¢ zamierzone cele. J.W. Fesler i D.F. Kettl uznali, ze ,,(...) naj-
bardziej istotna rdznica pomi¢dzy organizacja publiczng i organizacjg prywatng
wynika z rzagdow prawa. Organizacje publiczne istniejg po to, aby wykonywaé
prawo, i kazdy element ich istnienia, ich struktura, obsada personalna, budzet
i cel jest produktem wiadzy prawodawczej” [Fesler i Kettl, 1991, s. 9]. Impera-
tyw rzadoéw prawa jako podstawy dziatania decyduje o doborze metod, narzgdzi
i instrumentéw zarzadzania, stad istotnego znaczenia dla analizy praktyk zarza-
dzania nabiera zidentyfikowanie roznic migdzy zarzadzaniem w organizacji
publicznej i organizacji prywatnej. P. Ring i J. Perry [1985] uznali, Ze najbar-
dziej oczywiste rdéznice w zarzadzaniu wynikaja z tego, ze: (1) dyrektywy doty-
czace polityki dziatania sg mniej racjonalnie sprecyzowane, (2) podejmowanie
decyzji jest bardziej transparentne, co stwarza wigksze ograniczenia w zarzadza-
niu, (3) tworcy strategii dzialania sa narazeni na bezposredni i dlugotrwaty
wplyw licznych grup interesariuszy, (4) zarzadzajacy musza reagowac na czgsto
sztucznie tworzone ograniczenia czasowe, a (5) koalicje optujace za przyjeciem
dlugotrwatej jednorodnej taktyki sa mniej stabilne i fatwiej si¢ rozpadaja.

P.F. Drucker, definiujgc proces zarzadzania i jego uwarunkowania, podkre-
slit, ze jest to ,,(...) specyficzna i wyrdzniajaca cecha kazdej organizacji. Po-
szczegolne organizacje r6znia si¢ od siebie przede wszystkim uzywang termino-
logig 1 sposobem zastosowania w praktyce propagowanych metod zarzadzania.
Niewielkie réznice wystepuja natomiast w rozumieniu zasad, na jakich opiera
si¢ zarzadzanie, w precyzowaniu konkretnych zadan oraz wyzwan, ktorym orga-
nizacje beda musiaty sprosta¢ w przysztosci” [Drucker, 2000, s. 7]. W jego
opinii [Drucker, 1990] i O.E. Hughesa [2003] kluczowe procesy zarzadzania
organizacjg publiczng nie odbiegaja zbytnio od logiki zarzadzania w sektorze
prywatnym, ale ich przebieg i kontekst polityczny, ktory wynika z roli, ktéra
petnia w panstwie i spoleczenstwie, mocno je wyrdoznia. R.D. Denhardt
i T.J. Catlaw, piszac, ze ,,zarzadzanie w organizacjach publicznych mozna anali-
zowac z trzech perspektyw — jako cze$¢ ogodlnego procesu politycznego; zgodnie
z 0g0lng teorig zarzgdzania organizacja prywatng oraz jako szczegdlny, odrebny
rodzaj aktywnosci, profesji” [Denhardt i Catlaw, 2015, s. 13], wskazuja, ze za-
sadne jest potgczenie dwoch ostatnich perspektyw, dowartoSciowujac tym sa-
mym stanowisko P.F. Druckera podkreslajacego koniecznos¢ uwzglednienia ich
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specyfiki. B. Kozuch uwaza, Ze ,rozpatrywanie zagadnien zwigzanych z zarza-
dzaniem organizacjami publicznymi w $wietle nauk o zarzadzaniu jest trudne,
bowiem uwaga baczy skupiona byla na desygnatach wszystkich organizacji,
a nie réznicowaniu cech specyficznych tylko dla publicznych” [Kozuch, 2005,
s. 31], stad konieczno$¢ podejmowania badan nad ich specyfika.

Organizacje publiczne powstajg i dziataja po to, aby realizowac interes pu-
bliczny, zatem podazanie ku efektywnosci ekonomicznej nie jest ich najwazniej-
szym celem. Istota dziatalno$ci organizacji publicznych jest dostarczanie dobr
i ustug publicznych oraz tworzenie wartoéci publicznej [Cwiklicki, 2019], co
oznacza, ze organizacje publiczne wyrozniajg si¢ specyficznym systemem celow
i wartosci, a w konsekwencji tego wlasciwym tylko im charakterem relacji zarow-
no z otoczeniem, jak i z pracownikami organizacji. W tym sensie mozna mowic¢
o publicznosci organizacyjnej jako specyfice podmiotéw publicznych i rozpatry-
wac ja w czterech wymiarach: otoczenia, celow (strategii), struktury oraz wartosci
wyrazonych w kulturze organizacyjnej [Boyne, 2002; Kozuch, 2004].

Otoczenie

Kazda organizacja funkcjonuje w powiazaniu z otoczeniem, z ktoérego czer-
pie zasoby niezbedne do dziatania, oddziatujac jednoczesnie na nie i/lub wcho-
dza z nim w interakcje, tworzac sie¢ migdzyorganizacyjna [Hatch, 2002, s. 78].
Organizacje publiczne sg systemami otwartymi, ktére w znaczacym stopniu
podlegaja zewng¢trznym wplywom, ich naczelnym zadaniem jest bowiem reago-
wanie na pojawiajace si¢ potrzeby spoteczne i zaspokajanie ich na jak najlep-
szym poziomie [Boyne, 2002, s. 100]. Wazng cecha otoczenia organizacji pu-
blicznych jest brak rynkoéw ekonomicznych, ktore w sektorze prywatnym
stanowig zrodto bodzcoéw i mechanizm kontroli efektywnos$ci dzialania [Rainey
i Chun, 2005, s. 81]. Z uwagi na pelienie waznych dla spoleczenstwa rél orga-
nizacje publiczne nalezg do panstwa i sg przez nie finansowane w drodze aloka-
cji dokonywanej ze srodkow budzetu panstwa gromadzonego w konsekwencji —
glownie — poboru podatkow od obywateli i podmiotow gospodarujgcych na
otwartym rynku. Kazdorazowo aktualna konfiguracja polityczna tworzgca rzad
wplywa na sposob dziatania organizacji publicznych poprzez normy zwyczajo-
we | prawne zawarte konstytucji i innych aktach prawa stanowionego, osobiste
warto$ci politykow, a nawet tradycje i oczekiwania spoteczenstwa [Rainey,
2003, s. 87]. Istotng cechg otoczenia organizacji publicznych jest jego turbulent-
nos$¢ i niestabilno$¢ wynikajaca ze zmian politycznych bedacych nastgpstwem
wybordw politycznych. Interwatowy proces elekcji, jaki ma miejsce w demokra-
tycznym panstwie, powoduje ciagle zmiany na szczeblach wtadzy, co sprzyja
inkrementalnemu definiowaniu celow i presji na osigganie przez organizacje
publiczne krétkoterminowych wynikow. Utrudnieniem dla efektywnej dziatal-
22



nosci organizacji publicznych jest wptyw wielorakich interesariuszy na proces
definiowania celow i metody ich osiggania [Fraczkiewicz-Wronka, 2010]. Pro-
blemem jest rowniez niedoskonato$¢ metod pomiaru efektywnos$ci organizacji
publicznych, gdyz czgsto zamiast ocenia¢ efektywnos$¢ ekonomiczng podejmo-
wanych dziatan, ocenia si¢ kompetencje i zdolno$¢ do reagowania, czyli respon-
sywno$¢ urzednikow i systemu wobec ujawniajacych si¢ kwestii spotecznych
[Molina, 2018]. Pierwsze z kryteriow, tj. niedoskonato$¢ metod, jest powiazane
z terminem sprawnoS$ci, dziatania we witasciwym czasie, wiarygodnosci i roz-
sadnego dziatania. To kryterium czesto pozostaje w opozycji do kryterium rea-
gowania, ktoére wynika z koniecznosci przestrzegania prawa, zasad i dyrektyw
ustanowionych przez wtadze rzadowe oraz z dazenia do uzyskania renty poli-
tycznej [Sekowski, 2021] jako zdolnosci do reagowania zgodnie z oczekiwa-
niami publicznymi oraz reagowania zgodnie z interesami rzadu. Obecnie w cO-
raz wickszym stopniu ktadzie si¢ nacisk na orientacje na klienta w sferze ushug
publicznych, czyli dziatanie zgodne z oczekiwaniami spoleczenstwa [ Grewinski,
2021]. Menedzerowie organizacji publicznych musza godzi¢ owe oczekiwania,
jakie sa przed nimi stawiane zaréwno przez spolecznosci lokalne, jak i polity-
kow desygnujacych ich do dziatania w organizacji publicznej, nierzadko wbrew
logice kosztowej [Rainey, 2003, s. 94-95].

Cele (strategia)

Od organizacji publicznych oczekuje si¢, iz b¢da dostarczaty ustug publicz-
nych wysokiej jako$ci za darmo (czyli finansowanych ze §rodkéw publicznych)
lub po cenie (np. wspolptacenie za ustugi spoteczne), ktora spoteczenstwo jest
sktonne i jest w stanie zaptaci¢. Wymaga to od organdéw rzadzacych przede
wszystkim obrania strategii, ktora bedzie definiowata, jakie cele nalezy osiagna¢
oraz w jaki sposob nalezy je osiagnac, aby zostaty spetlnione oczekiwania spote-
czenstwa, co oczywiscie wobec ograniczonosci srodkow publicznych jest trudne
[Boyne, Martin i Walker, 2001]. M.J. Hatch podkresla, ze strategia rozumiana
zwykle jako ,,zaplanowane dziatania kierownictwa najwyzszego szczebla, maja-
ce na celu wywarcie wpltywu na wyniki dziatan organizacji w nastepstwie kie-
rowania stosunkami organizacji z jej otoczeniem” [Hatch, 2002, s. 111] sktania
do zastanowienia si¢ nad tym, czy taka metodyka sprawdzi si¢ w upolitycznio-
nym otoczeniu zadaniowym. Mozna przytoczy¢ poglad, iz proces tworzenia
strategii powinien przebiega¢ zgodnie z wytycznymi racjonalnego planowania,
co oznacza kierowanie si¢ wytycznymi w postaci ustalania jawnych planow,
weryfikowania ich wspolnie z grupami interesariuszy oraz zewnetrznego audytu
osiggni¢tych wynikéw, ale czy do konca jest to mozliwe w sektorze publicz-
nym? Podstawa dla zaprojektowania strategii jest ustalanie celow, a nastgpnie
wyznaczenie sposobow ich osiggnig¢cia. Tymczasem cele organizacji publicz-
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nych sa w duzej mierze niejednoznaczne. Niejednoznacznos$¢ celow organiza-
cyjnych odnosi si¢ do rozmiarow, w jakich cele organizacyjne, rozumiane jako
pozadany stan, do ktorego zmierza organizacja, pozostawiaja mozliwos$¢ ich
interpretacji. Cel przestaje by¢ jasny, jesli wystepuje mozliwos¢ jego rdznej
interpretacji, a o to w dzialaniach podejmowanych w sektorze publicznym nie-
trudno [Pandey i Wright, 2006]. Na niejednoznaczno$¢ celow wpltyw maja prze-
de wszystkim biezace uwarunkowania polityczne. Z kolei niejednoznacznosé
celow powoduje zwigkszenie niejednoznaczno$ci roli menedzera publicznego,
a takze poprzez wzmacnianie biurokratycznej struktury organizacji wptywa na
niejednoznacznosci rol cztonkow organizacji [Boyne, 2002, s. 101]. Jak podkre-
sla A. Wiatrak [2005, s. 14], cele organizacji publicznych nie sa ujmowane
w kategoriach finansowych, lecz w stopniu ich realizacji, co moze oznaczaé
rezygnacje z kryterium efektywnosci na rzecz wzgledow spotecznych, co, biorac
pod uwage mnogos$¢ i czgsto niejednorodnos$¢ celéw stawianych przed nimi
przez réznorodnych interesariuszy, powoduje trudnosci w ustaleniu priorytetow
i ich hierarchizacji.

Struktura organizacyjna

Struktura organizacyjna organizacji dzialajacych w sektorze publicznym
jest charakteryzowana jako wysoce sformalizowana i zbiurokratyzowana oraz
0 mniejszej autonomii pracowniczej [van der Voet, 2015], co rodzi pewna do-
wolno$¢ i niedookreslenie procedury podejmowania decyzji. Struktury organiza-
cji publicznych cechuje mniejsza elastyczno$¢ oraz nizsza sktonno$¢ do podej-
mowania ryzyka, a takze brak bodzcéw (finansowych i pozafinansowych) do
podejmowania innowacyjnych dziatan. Ponadto cztonkoéw organizacji publicz-
nych cechuje wigksze niz w organizacjach prywatnych nastawienie na reguty
i procedury niz na wyniki, a ich menedzerowie majg mniejsza autonomi¢ dziata-
nia niz menedzerowie organizacji prywatnych. Dzialania i decyzje sa unormo-
wane w postaci szczegdtowo opisanych procedur. Niski poziom delegowania
uprawnien 1 wigksza sktonno$¢ do autokratycznego stylu kierowania sg typo-
wymi cechami organizacji publicznych [Zigbicki, 2014, s. 120]. Warto$ci repre-
zentowane przez pracownikOw w mniejszym stopniu majg charakter materiali-
styczny i wystepuje silna motywacja zorientowana na interes publiczny oraz
realizacje zadan o szczegdlnym znaczeniu [Baarspul i Wilderom, 2011]. Jedno-
czesnie zaangazowanie pracownikow jest stabsze niz w organizacjach prywat-
nych. Biurokracja w organizacjach publicznych moze oznacza¢ wregcz utrate
mozliwosci autonomicznego podejmowania decyzji przez menedzeréw publicz-
nych w wyniku konieczno$ci stosowania si¢ do przyjetych procedur dziatania
[Boyne, 2002].
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Wartosci (kultura organizacyjna)

Definicyjnie kultura organizacyjna, zapewniajac system interpretacji, two-
rzy porzadek spoleczny poprzez jasne okreslenie, co jest pozadane i co gwaran-
tuje ciaglo$¢ organizacji oraz pomaga eliminowaé¢ niepewno$¢. E.H. Schein
wskazuje, ze jest to ,,wzorzec podzielanych podstawowych zalozen, ktére grupa
rozwingta w procesie rozwigzywania probleméw zwigzanych z ich adaptacja do
otoczenia 1 wewnetrzng integracja, ktory jesli si¢ sprawdza, zostaje uznany za
obwigzujacy i dlatego nowi cztonkowie przyswajaja go jako wilasciwy sposob
postrzegania, my$lenia i odczuwania w odniesieniu do tych problemow” [Sche-
in, 1985, s. 19]. Kultura organizacyjna spetnia w organizacji wiele funkcji,
wsrod ktorych jako gtowne wskazuje umozliwienie zrozumienia misji i strategii
organizacji oraz celéw dzialania przez jej uczestnikow, a takze integrowanie
wokot srodkow umozliwiajgcych realizacje zdefiniowanych priorytetow i po-
dejmowanie dziatan na rzecz zwigkszenia zaangazowania pracownikéw [Sul-
kowski, 2002]. R. Krupski [1996] podkresla znaczenie kultury organizacyjnej
dla tworzenia jednolitych sposobow pomiaru i kryteriow oceny efektow, a takze
dazenia do doskonalenia zarzadzania strategicznego, w tym doskonalenia proce-
sow i redefiniowania celow, jesli zachodzi potrzeba ich zmiany. Istotng funkcja
kultury organizacyjnej jest tworzenie wspolnego jezyka i aparatu pojeciowego
wlasciwego dla danej organizacji, definiowanie granic grupy i ksztattowanie ich
miedzy grupami, wyznaczanie zasad wladzy oraz kryteridéw statusu czy okresle-
nie sposobu uzyskania autorytetu, przekazywanie wiedzy o organizacji i jej oto-
czeniu oraz socjalizacja sprzyjajagca wypracowaniu oczekiwanych zachowan
i pozadanemu reagowaniu na zmiany zachodzace w organizacji. Typ kultury
organizacyjnej wystepujacy w organizacji jest warunkowany wieloma czynni-
kami, ale gtownie sektorowa specyfikg realizowanych zadan. W interesujacych
z punktu widzenia prowadzonych rozwazan organizacjach publicznych — jak
stwierdzaja G.L. Harrison 1 K.M. Baird [2015] — kultura organizacyjna moze
by¢ postrzegana jako ,,niewidzialna reka” wspierajaca lub hamujgca wyniki za-
rzadzania w domenie publicznej. Powszechne jest zatozenie, iz kultura organiza-
cji publicznych rézni si¢ znacznie od kultury organizacji prywatnych [Fraczkie-
wicz-Wronka i Marzec, 2015]. Stad potrzeba poszukiwania menedzerow, ktorzy
sa zdolni taczy¢ myslenie profitowe z mysleniem prospotecznym, od menedze-
réw organizacji publicznych oczekuje si¢ bowiem petnienia wielu rol, jako ze
ich zadaniem jest zapewnienie wysokiej jakosci ustug dostarczanych przez orga-
nizacje publiczne, a jednoczes$nie osigganie zadowalajacych wynikéw organiza-
cyjnych [Marzec i in., 2021]. Jako wizjonerzy, organizatorzy, planiéci, rozjem-
cy, przywodcy réznych szczebli zarzadzania majg za zadanie przewodzi¢ swoim
pracownikom z zachowaniem zasad prawosci, uczciwosci i duzym zaangazowa-
niem. Jak zauwaza Ch. Pollitt [2006, s. 50], praca menedzera w organizacji pu-
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blicznej w kilku obszarach istotnie r6zni si¢ od pracy w organizacji prywatnej

w konsekwencji: (1) konieczno$ci zrozumienia procesu politycznego i wspotpracy

z wybranymi w demokratycznych wyborach reprezentantami spoleczenstwa,

(2) pracy pod presja publiczng, (3) konieczno$ci zrozumienia zachowan ludzi,

ktorzy sa nie tylko klientami organizacji, ale takze obywatelami, ptatnikami danin

publicznych oraz wyborcami, (4) wielowymiarowosci efektywnosci organizacji,

a tym samym takze wielowymiarowosCi oceny pracy menedzera, (5) wigkszej

odpowiedzialno$¢ wzgledem spoteczenstwa. Nie wdajac si¢ w dalsze eksplorowa-

nie tej problematyki, mozna zauwazy¢, ze organizacja publiczna jest srodowi-
skiem pracy o specyficznej kulturze organizacyjnej, czyli wartosciach. Stad jej
menedzerowie powinni obok tradycyjnych dziesieciu rol kierowniczych realizo-
wac pie¢ dodatkowych, okreslanych w literaturze jako: architekt konsensusu, po-
pularyzator spraw lokalnych, interpretator wartosci lokalnych, wzor etycznego
postepowania, wspotwykonawca wiadzy lokalnej [Supernat, 2003b, s. 28 i nast.].
Odnoszac si¢ do specyfiki zarzadzania organizacjg publiczng, T. D’ Aunno
[2006] wskazat na takie desygnaty, jak: (1) istnienie wielu interesariuszy, kto-
rych interesy sg — w najlepszym przypadku — niezbiezne, a bywaja tez konflik-
towe, (2) duza sita oddziatywania interesariuszy majgcych znaczacg wiadze (np.
poteznych decydentow), (3) podejmowanie decyzji rzadko w sposdb racjonalny
metodologicznie i rzeczowo wskutek dziatania w wysoce upolitycznionym oto-
czeniu, (4) brak zysku jako miary efektywnosci, przy réwnoczesnym ocenianiu

z uwzglednieniem preferencji obywatelskich, interesow politycznych oraz wy-

borow legislacyjnych, (5) mniejsza podatnos¢ uczestnikow na bodzce monetarne

i wigksza ich orientacja na realizacj¢ misji organizacji, (6) konieczno$¢ przekra-

czania barier organizacyjnych w celu rozpoznania réznych aspektow rozwiazy-

wanych problemoéw, (7) relatywnie duza publiczna widoczno$¢ i przejrzystosc
wewnatrzorganizacyjnych aktywnosci oraz (8) wybory liderow organizacji

w demokratycznych wyborach badZz w toku procesu politycznego. H.G. Rainer

1 Y.U. Chun [2005, za: Fraczkiewicz-Wronka, 2009, s. 35], analizujac specyfike

organizacji publicznych, scharakteryzowali kontekst ekonomiczno-polityczny,

charakter relacji z otoczeniem oraz praktyki organizacyjne jako glowne wyrdz-
niki procesu zarzadzania. W odniesieniu do kontekstu politycznego wskazali na
znaczenie takich desygnatow, jak:

e Brak rynkéw ekonomicznych i poleganie na zasobach finansowych dostar-
czanych przez rzad skutkujace obnizeniem motywacji do podwyzszania efek-
tywnosci ekonomicznej oraz zdolnosci do racjonalnego rozmieszczenia zaso-
bow wedlug wyraznych wskaznikéw i jednoznacznych informacji (np. ceny,
zyski, udziat w rynku).

e Monopolistyczna pozycja rzadu, ktory jest prawie wylgcznym dostawcg pew-
nych ushug, przy czym czestokro¢ uczestnictwo w konsumpcji i finansowaniu

26



aktywnosci rzadowej jest obowiazkowe i oznacza silne prawnie ograniczenie
dziatania menedzerow sektora publicznego, niski poziom autonomii podej-
mowania decyzji, silng kontrolg formalno-administracyjng, co nie sprzyja
sprawnosci.

¢ Intensywnie oddziatujace, ztozone otoczenie polityczne, ktore prowadzi do
stalego poszukiwania poparcia réznorodnych interesariuszy, ksztatltowanie
opinii publicznej czy tez wplywanie na grupy interesu poprzez polityczne
przetargi, lobbing, aby pozyska¢ zasoby i legitymizacj¢ dziatan w otoczeniu.

W odniesieniu do relacji z otoczeniem uznali za istotne to, ze:

o realne struktury wladzy sa rozproszone i czgsto wychodza poza granice orga-
nizacji publicznej, co stawia pod znakiem zapytania konwencjonalne teorie
tadu spotecznego i kontroli;

e rozpowszechnienie regut i rutyn, stosowanych czestokro¢ w kontekscie rzad-
kich zasobow, naktania uczestnikow organizacji do politycznego wykorzy-
stywania elementow formalizacji, ale takze do ich rozwijania oraz manewro-
wania pomie¢dzy nimi;

e czlonkowie organizacji oprocz wykonywania typowych rol organizacyjnych
aktywnie uczestniczg w politykowaniu, dazac do zbilansowania zewnetrz-
nych relacji politycznych z procesami wewnatrzorganizacyjnymi,

e pojawia si¢ werbalny wysoki poziom oczekiwan wobec kadry zarzadzajacej,
aby byla ona prawa, uczciwa, wrazliwa na interes spoteczny, otwarta, odpo-
wiedzialna spotecznie i zachowujaca si¢ wedlug standardow etycznych.

W odniesieniu do obszaru praktyk organizacyjnych powotani autorzy scha-
rakteryzowali specyfike organizacji publicznych poprzez wskazanie na to, jak sg
realizowane:

e Cele — ztozono$¢ i niejednoznacznos$¢ celow, ktore wywodza sie z wartosci
(np. zdrowie obywateli, czyste srodowisko), wskutek czego cele organizacji
sg trudne do operacjonalizowania w postaci jasnych kryteriow efektywnosci,
a do tego bywaja konfliktowe wzglgdem siebie.

o Pelnienie 16l menedzerskich — zaangazowanie w dostarczanie dobr publicz-
nych, co wigze si¢ z koniecznos$cig brania pod uwage gtdownie ogodlnego inte-
resu publicznego, a nie efektywnosci ekonomicznej dzialania, wickszy nacisk
na umiejetnosci zarzadzania w sytuacjach kryzysowych, umiejetno$¢ adapta-
cyjnego dziatania i uzyskiwania rownowagi migdzy zewngetrznymi naciskami
politycznymi a realizacja rol menedzerskich.

o Wtadza i przywodztwo — wyrazna hierarchia wladzy formalnej z rozbudowa-
ng kontrolg realizowang przez wielorakie osrodki, sktonno$¢ do autokratycz-
nego stylu przywodztwa i nieche¢ do delegowania wladzy, czesta wymiana
kadry zarzadzajacej wywotana zmianami preferencji wyborcow, co utrudnia
realizacj¢ dtugofalowych zamierzen.
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o Struktura organizacyjna — silnie zbiurokratyzowana.

e Proces podejmowania decyzji — niewielka autonomia w podejmowaniu decy-
zji, mozliwa konieczno$¢ ich zmiany ze wzgledu na silne upolitycznienie,
bez brania pod uwagg aspektow ekonomicznych; proces ten podlega przer-
wom oraz opoznieniom wskutek zaréwno interwencji, jak i duzego zaanga-
zowania wladz zewnetrznych i grup interesu; wartosci i presja normatywna
sg kluczowe dla uprawomocnienia decyzji i dziatan organizacyjnych.

e Czynniki motywujace — niewielkie zastosowanie motywatoréow finansowych
przy wysokim znaczeniu motywatorow pozafinansowych (np. bezpieczen-
stwo zatrudnienia).

e Postawy pracownicze — wewngetrzna potrzeba dziatania pro publico bono;
paradoksalnie wysoki poziom satysfakcji z pracy mimo nizszych zarobkow
i silnej kontroli zewngtrzne;j.

e Zmiana w organizacji — mata otwarto$¢ na zmiany i niski poziom innowacyj-
nosci.

Ostatecznie, bazujac na przytoczonych stanowiskach badaczy oraz pracach

B. Kozuch i M. Bednarczyk, przygotowano ponizsze zestawienie zasadniczych

réznic w zarzadzaniu migdzy organizacjami publicznymi i prywatnymi (tabela 1.1).

Tabela 1.1. Réznice miedzy organizacjami sektora prywatnego i publicznego

Wyszczegolnienie Organizacje sektora prywatnego Organizacje sektora publicznego
1 2 3
Relacje wewnetrzne

Planowanie i wyznaczanie celow

Wiasnos$¢ srodkow (prywatna, publiczna) | Wiasnos¢ srodkow oraz mandat

Zrodia whadzy . , .
oraz mandat czlonka grupy interesow polityczny
NPT . Sukces w realizacji misji w zakresie
. Konkurencyjnos¢, unikalnos¢, . . . ,
Ogole cele wprowadzania w zycie polityk panstwa,

cele komercyjne .
Y) cele publiczne, spoteczne

Charakter celow

. , Jasno$¢ 1 przejrzystos¢, precyzyjnosé Nieostros¢, wielorakos$¢ celow
i zadan
, L. Ekonomiczno$¢, indywidualna Skutecznosé, etycznosé, patriotyzm,
Gloéwne wartosci Lo L Lo ,, C o
przedsigbiorczosé odpowiedzialnos¢, sprawiedliwo$é

Organizowanie

Kompleksowy system instytucji z réznymi

Struktura Firmy o r6znych wielko$ciach, mniej L. . .
. . zadaniami, czgsto przeformalizowanie,
organizacyjna formalna, elastyczna . .
rozbudowana hierarchia
Poziom
przedsigbiorczosci | Wysoki Niski
indywidualnej
Przywodztwo
Szczegotowosé
uregulowan Ogolne Bardzo szczegotowe
wewnetrznych
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cd. tabeli 1.1

1 2 3
Autonomia Duza autonomia, duza sktonno$¢ Mata autonomia, niewielka sktonno$é
i zachety do podejmowania ryzyka, motywowanie | do podejmowania ryzyka, ograniczony
dla menedzerow gtéwnie przez czynniki materialne wplyw na motywowanie pracownikow

Mata liczba lub brak zwiazkow L. L,
. , Rozne typy zwiazkéw zawodowych,
zawodowych lub innych zrzeszen, , -, C
. . .| gtéwny cel pracownikow to realizacja
prowadzenie dzialan majacych stworzy¢

Pracownicy L. . . L. interesu publicznego, motywatorem

nastawienie na klienta oraz lojalno$¢ .

. o do pracy sa wzgledy ideowe
wobec firmy, motywacja pracownikow Lo
o Ll . (chec stuzenia)

gtéwnie przez czynniki materialne

Racjonalnos$¢, partycypacja pracownikow

i konsultacja zamkniete w ramach danego . ., .
Cechy procesu L. . Przejrzystos¢, partycypacja spoteczna,

. przedsigbiorstwa, demokratyzacja L .

decyzyjnego . . otwarto$¢ i demokracja

zarzadzania zamknigta w ramach danego

przedsigbiorstwa

Kontrola
Zgodnie z zasada racjonalnego
Perspektywa o . & L . A1) .g .
finansowa Zysk, wzrost, stabilno$¢, udziat w rynku | gospodarowania, przy potozeniu akcentu
na realizacje interesu publicznego
Mierzalnos¢ Latwos¢ mierzenia wynikow, Niemierzalno$¢ wielu sfer dziatalno$ci
wynikow np. wielko$¢ sprzedazy publicznej
Odpowiedzialno$¢ . . .
pPoWlezIaInose Indywidualna Przewaza odpowiedzialno$¢ bezosobowa

za zadania

Wigksze znaczenie kontroli wewnetrznej, | Wyzszy poziom kontroli zewnetrznej
Zrodta kontroli kontrola zewnetrzna ukierunkowana (przede wszystkim politycznej)

na zgodno$¢ z prawem niz wewnetrznej

Relacje zewnetrzne
Przedmiot transakcji | Dobra prywatne Dobra publiczne, spoteczne
z otoczeniem

Strategiczni intere- | Akcjonariusze, menedzerowie, klienci Podatnicy, beneficjenci, organy wladzy
sariusze organizacji
Konkurenci Duza liczba Brak lub mala liczba
Ostateczni Obywatel dbi tu

) . Konsument lub inna firma y\.Na e OraZ.O -10rcy usiug
uzytkownicy publicznych (klienci)

Zrédto: Kozuch [2006, s. 20-21]; Bednarczyk [2001, s. 31].

Specyfika zarzadzania w organizacjach publicznych istotnie wplywa na
proces podejmowania decyzji [Kaczmarek, 2014, s. 14; Penc, 1996]. Za najwaz-
niejsze czynniki wewnetrzne, warunkujgce podejmowanie decyzji w organiza-
cjach, mozna uzna¢ uprawnienia decyzyjne, informacje oraz wiedzg¢. Uprawnie-
nia do podejmowania okre$lonego rodzaju decyzji sa przypisane do danych
stanowisk. Struktura organizacyjna organizacji publicznych jest charakteryzo-
wana jako wysoce sformalizowana i zbiurokratyzowana, wystepuja réoznorodne
procedury podejmowania decyzji. Struktury organizacji publicznych cechuje
mniejsza elastyczno$¢ oraz nizsza sktonno$¢ do podejmowania ryzyka, a takze
brak bodzcow do podejmowania innowacyjnych dziatan. Ponadto istnieje wigksze
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nastawienie na reguly i procedury niz na wyniki, a menedzerowie organizacji pu-
blicznych maja mniejsza autonomie¢ dziatania niz menedzerowie organizacji pry-
watnych. Biurokracja w organizacjach publicznych moze oznacza¢ wrgcz utrate
mozliwosci autonomicznego podejmowania decyzji przez menedzerow publicz-
nych w wyniku koniecznosci stosowania si¢ do przyjetych procedur dziatania.
Nalezy takze podkresli¢, ze ,,decyzje w organizacjach publicznych czgsto
podejmowane sa w sposob wymuszony i daleki od racjonalnego obiektywizmu,
bowiem — jak wskazuje praktyka — rozsadek nakazuje menedzerowi dokonywa-
nie politycznych wyborow w rozwigzywaniu wielu zadan, z ktérymi spotyka si¢
organizacja” [Fraczkiewicz-Wronka, 2012, s. 47]. W literaturze przedmiotu
wskazuje si¢, ze w organizacjach prywatnych procesy decyzyjne przebiegaja
zdecydowanie tagodniej i spokojniej, za§ organizacje publiczne doswiadczaja
wigcej turbulencji, przerw, recyrkulacji i konfliktow [Nutt, 2005]. Rdznice te
wynikaja ze szczegodlnej roli, jaka peilnig one w spoteczenstwie, a szczegdlnie
silnej roli interesariuszy. Przez interesariusza nalezy rozumie¢ osobg, grupe lu-
dzi, a takze organizacje, ktorych w jakikolwiek sposob dotyczy funkcjonowanie
organizacji lub skutki jej funkcjonowania [Kozuch, 2005, s. 38]. J.M. Bryson
[2004] uwaza, ze troska o interesariuszy jest najbardziej istotnym elementem
w calym procesie strategicznego zarzadzania, poniewaz sukces w organizacji
publicznej zalezy od usatysfakcjonowania kluczowych interesariuszy, przy czym
usatysfakcjonowanie oznacza zaspokojenie tych potrzeb, ktére w indywidualnej
hierarchii interesariusza sa postrzegane jako cenne. Jak twierdzi H. Rainey
[1997, s. 38], instytucje publiczne powstaja i zyja poprzez zaspokajanie intere-
sow tych grup, ktére sa wystarczajaco wptywowe, aby utrzymac polityczng racje
bytu organizacji i tym samym zabezpieczy¢ Srodki, ktore wraz z tym naptywaja.
Organizacje publiczne ponosza zatem szczegdlng odpowiedzialnos¢ wzgledem
swoich interesariuszy, a to dla zarzadzajacych oznacza obowigzek uwzglednia-
nia ich oczekiwan w procesie podejmowania decyzji. Nalezy takze pamietac, ze
interesariusze sa strong zainteresowang zarO6wno procesem decyzyjnym, jak
i jego rezultatami [Osborne i in., 2014]. Jak zauwazajg 1. Williams i H. Shearer
[2011], warto$¢ publiczna dla interesariuszy moze by¢ tworzona tylko przy
wsparciu kluczowych interesariuszy organizacji. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze
interesy poszczegodlnych grup interesariuszy moga by¢ sprzeczne, co przektada
si¢ na wielos¢ i niejednoznaczno$¢ celdw organizacji publicznej, a takze staje si¢
zrodtem problemow organizacyjnych czgsto trudnych do jednoznacznej identy-
fikacji, skomplikowanych i o niejasnej strukturze [Head i Alford, 2015].
Ze wzgledu na szczegblng role interesariuszy w funkcjonowaniu organizacji
publicznych konieczne jest uwzglgdnienie przez zarzadzajacych w procesie po-
dejmowania decyzji skutkow, jakie te decyzje wywotujg w odniesieniu do ko-
rzyS$ci i strat ponoszonych przez poszczegolnych interesariuszy [Johnsen, 2015],
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czemu sprzyja wykorzystywanie procesu partycypacji kluczowych interesariu-
szy w procesie podejmowania decyzji [Quick i Bryson, 2016]. W przypadku
organizacji publicznych interesariusze majg takze wigkszy niz w organizacjach
prywatnych wplyw na proces podejmowania decyzji m.in. poprzez: (1) regulacje —
Sciezka wpltywu przewidziana dla interesariuszy majacych mozliwosci stano-
wienia obowigzujacych regulacji prawnych, (2) wspolprace — Sciezka wpltywu
dostepna dla wszystkich interesariuszy, np. konsultacje z pracownikami czy
szersze konsultacje spoteczne, (3) wytyczanie kierunkdw zmian — tworzenie
roéznego typu programow zachgcajacych do zmian w oczekiwanym kierunku, np.
regionalne programy operacyjne czy rzadowe programy wspierajgce komercjali-
zacje publicznych podmiotéw leczniczych, (4) legitymizacje, np. obywatele
w procesie wybordéw i (5) kontrole [Gomes, Liddle i Gomes, 2010].

Dostatecznie wplywowi interesariusze maja takze mozliwos¢ catkowitego
zablokowania dzialan organizacji publicznej poprzez m.in. znaczne zmniejszenie
srodkow finansowych czy roéznego typu protesty, np. strajki pracownikow.
Uznanie ogromnego znaczenia interesariuszy w calym procesie zarzadzania
organizacjg publiczng jest zatem zasadne, cho¢ wielo$¢ interesariuszy oraz czg-
sta sprzeczno$¢ ich oczekiwan znacznie utrudnia proces zarzadzania organiza-
cjami publicznymi, wywotujac przy tym konieczno$¢ poszukiwania efektyw-
nych strategii zarzadzania relacjami z interesariuszami organizacji.

1.5. Podsumowanie

Podsumowujac prowadzone rozwazania nad istota, rozwojem i uwarunko-
waniami zarzadzania w organizacjach publicznych, nalezy podkresli¢, ze zmiany
modeli zarzadzania publicznego istotnie wplywaty na to, w jaki sposob zarzadza
si¢ obecnie w organizacjach publicznych [Kessler i Dopson, 2008]. Od wielu lat,
szczegolnie od dowartosciowania sprawnego dostarczania ustug uzytecznosci
publicznej jako dominujgcej logiki rozwoju spoteczno-gospodarczego panstw
zrzeszonych w Unii Europejskiej, sektor publiczny i dziatajagce w nim organiza-
cje ewoluuja ku nowej jako$ci. Z punktu widzenia kultury organizacyjnej: ze
skupionej na procesach wewnetrznych, zhierarchizowanej, scentralizowanej,
poddanej wigziom i skupionej wewngtrznie, jak rowniez niepodatnej na szybkie
zmiany, dtugie cykle, niech¢tnej podejmowaniu ryzyka i funkcjonujacej zgodnie
z zasadami ewoluuje w kierunku skupionej na osiagnieciach i klientach, ptaskie;j,
skoncentrowanej na otoczeniu, adaptujacej si¢, promujacej ryzyko oraz innowa-
cyjnej 1 przedsigbiorczej. Z punktu widzenia zachowania ludzi w organizacji:
z bezgranicznej wiary w dyrektora i czesto bezmys$lnego podazania za nim, in-
dywidualnej, niemniej jednak koordynowanej pracy, sztywnymi przydziatami
zadan, wiarg w wydajnos¢ 1 dlugoterminowg kariere i lojalnos¢ w organizacje,
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w ktorej poszukuje si¢ liderow na kazdym poziomie, bo kazdy moze rozwigzaé
problem, gdyz ma zdolno§¢ do myslenia, planowania, dowodzenia i dziatania;
zespot realizujacy jest obarczony grupowa odpowiedzialno$cig za osiggane re-
zultaty, a najbardziej ceni si¢ kreatywnych pracownikow, nierzadko zatrudnio-
nych na czas realizacji projektu. Z punktu widzenia ustroju: z biurokratycznego
o niewielkiej wariancji systemu zarzadczego, wieloéci wiezi posrednich opar-
tych na politykach i sztywnych procedurach, z kluczowym znaczeniem przypi-
sywanym kontroli i policzalnemu efektowi dziatania w kierunku organizacji,
gdzie dowartosciowuje si¢ myslenie o catosci, wielo$¢ systemoéw zarzadczych,
wewnetrzng niezalezno$é, jak rowniez podkresla si¢ znaczenie dla podejmowa-
nych dzialan, podzielanych wartos$ci, zasad, odpowiedzialno$ci. Z punktu
widzenia znaczenia 1 sposobow dystrybucji informacji: z organizacji, w ktorej
informacja jest celowo opdzniana, traktowana jako instrument sprawowania
wladzy i w konsekwencji poddana silnej kontroli, w kierunku organizacji kol-
portujacej informacje w czasie rzeczywistym, wykorzystujacej ku temu procedu-
ry oparte na elektronicznych bazach i uzyciu cyfrowych technik porozumiewa-
nia si¢, zapewniajacych szeroki dostep do informacji i mozliwo$¢ budowania
wirtualnych zespotdw. Z punktu widzenia stylu zarzadzania: z preferowania
indywidualnych decyzji i nagradzania, o ktorych decyduja tylko zarzadzajacy,
ktérzy z definicji wiedza najlepiej, ze szczegdlnej uwagi przywiazywanej do
wykonywania ,rzeczy wilasciwie”, unikania ryzyka w kierunku preferowania
pracy zespotowej i zespotowego nagradzania, dowarto$ciowania takiego procesu
pracy, w ktorym kazdy moze by¢ liderem, wykonywania ,,rzeczy wtasciwych”,
ze zwracaniem szczeg6lnej uwagi na otoczenie zadania, a takze podejmowanie
nie tylko $wiadomego, ale i racjonalnego ryzyka oraz szczegodlnej dbatosci
o trenowanie i delegowanie uprawnien na nizsze szczeble w organizacji.
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Rozdziat 2

Organizacja publiczna jako podmiot zarzadzania
publicznego — uwarunkowania prawne
i unijny kontekst funkcjonowania

2.1. Wstep

Celem rozdziatu jest zdefiniowanie pojecia ,,organizacje publiczne” na
gruncie prawa i okreslenie prawnych ram funkcjonowania organizacji publicz-
nych. Istotnym aspektem podjetych rozwazan jest powiazanie rozwoju dziatan
Unii Europejskiej, w okresie, w ktorym Polska aspirowata, a nastgpnie stata si¢
cztonkiem tego ponadnarodowego podmiotu, z obszarem dziatan podejmowa-
nych przez organizacje publiczne, co wptyneto na zmiang modelu zarzadzania
publicznego i stosowanych praktyk menedzerskich.

2.2. Unijny kontekst funkcjonowania organizacji publicznych

Proces akcesji i ostateczne przylaczenie si¢ Polski do Unii Europejskie;j,
a w jego nastgpstwie konieczno$¢ respektowania zatozen i celow strategii euro-
pejskiej przyczynily si¢ do poszukiwania efektywnych rozwigzan zarzadczych
dostosowanych do specyfiki sektora publicznego i stojacych przed nim nowych
wyzwan. Po reformie administracyjnej z 1999 roku polskie wojewodztwa, re-
giony, powiaty, gminy staty si¢ podmiotami wladczymi, uzyskujac kompetencje
decyzyjne i samodzielno$¢ finansowa umozliwiajaca osigganie wlasnych celow
rozwojowych w konsekwencji: (1) szukania sprzymierzencOw wewnatrz i poza
regionem, (2) rozwijania r6znych form wspotpracy 1 wspotdziatania, (3) postu-
giwania si¢ migkkimi instrumentami polityki rozwoju regionalnego, takimi jak
informacja, edukacja, doradztwo i badania dla mobilizacji i wzmacniania poten-
cjalow rozwojowych [Klasik, 2002, s. 9] oraz (4) aktywnej adaptacji metod,
narzedzi i instrumentéw zarzadzania z sektora for profit do sektora not for profit
[Fraczkiewicz-Wronka, 2010]. Nowe warunki funkcjonowania organizacji pu-



blicznych doprowadzity do implementowania innych niz dotychczasowe sposo-
bow dziatania nakierowanych na rozwdj spoleczenstwa i panstwa, tak by wspie-
raty one rozwoj gospodarki opartej na wiedzy oraz odpowiadaty na wspotczesne
wyzwania spoteczne, ekonomiczne, demograficzne 1 wynikajace z globalizacji
oraz cyfryzacji [Grzeszczyk, 2005; Biatecki i in., 2003, s. 10]. Upodmiotowienie
spotecznos$ci lokalnych oraz przystgpienie Polski do Unii Europejskiej i ko-
nieczno$¢ realizowania celow Europejskiego Modelu Spotecznego [Rosati,
2009]* zmienito sposob funkcjonowania organizacji sektora publicznego, szcze-
goblnie jednostek samorzadu terytorialnego, w kierunku koncentracji na nowych
specjalnosciach wytworczych i ustugowych, nowych formach ksztatcenia i bu-
dowania kompetencji oraz nowych stylow zycia.

W 2000 roku na szczycie w Lizbonie Komisja Europejska zaakceptowata
kluczowy dokument regulujacy kwestie spoteczne — Strategie Lizbonskg [MIE,
2000] i sposob jej realizacji za pomoca metody otwartej koordynacji. Na cele
i ksztatt dokumentu wptyneto zatozenie, ze UE powinna sta¢ si¢ najbardziej
konkurencyjng i dynamiczna, oparta na wiedzy gospodarka $wiata, zdolna do
trwatego wzrostu gospodarczego i oferujaca wigcej lepszych miejsc pracy oraz
zapewniajaca wieksza spojnos¢ spoteczna. Strategia Lizbonska zaktadata inten-
syfikowanie dziatan w trzech filarach, tj. gospodarczym, spotecznym i $rodowi-
skowym oraz koniecznos¢ rozwoju rownoleglego i dowarto$ciowania znaczenia
spojnosci spotecznej dla ksztaltowania nowego aktywnego panstwa socjalnego
[Fraczkiewicz-Wronka, Wronka-Pospiech i Lara Montero, 2015; Grewinski,
2021]. Wraz ze Strategiq Lizbonskqg ogloszono Agende Socjalng 2000, ktorej
fundamentalnym celem byto skoncentrowanie $srodkéw na podejmowaniu dzia-
fan nakierowanych na tworzenie bardziej spojnego spoteczenstwa poprzez za-
gwarantowanie rownych szans rozwoju dla wszystkich [Kukier, 2001, s. 17].

Nastepnym, stanowigcym kontynuacj¢ odnowionej Strategii Lizbonskiej,
istotnym dokumentem majacym wplyw na sposéb funkcjonowania organizacji
publicznych byta ogloszona w czerwcu 2008 roku przez Komisje Europejska
Odnowiona Agenda Spoteczna: Mozliwosci, dostep i solidarnos¢ w Europie XXI
wieku [KE, 2008]. W zamysle jej tworcow miata by¢ odpowiedzig na zachodzg-
ce zmiany spoteczne, polityczne, ekonomiczne, a przede wszystkim demogra-
ficzne (starzenie si¢ spoleczenstw europejskich), oznaczajace dla organizacji
publicznych konieczno$¢ poszukiwania nowych sposoboéw dziatania w konse-
kwencji rozwijania praktyk zarzadzania publicznego (przechodzenie z modelu
New Public Management do governance). We wskazanym dokumencie podkre-

1O ksztalcie tego modelu zadecydowaty trendy, ktore staty sic widoczne pod koniec XX wieku,
glownie: zwigkszajacy si¢ dystans miedzy Europa a USA i — obserwowany glownie w poziomie
zycia, dynamice rozwoju gospodarczego i innowacyjnosci gospodarki — dynamiczny rozwoj
przedsigbiorczo$ci opartej na nowoczesnych technologiach oraz prognozowane zmiany demo-
graficzne i ich konsekwencje.
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slono, ze ,,(...) polityka spoleczna powinna nadaza¢ za zmieniajacymi si¢ rea-
liami — powinna by¢ elastyczna i sprawnie reagowac na zmiany. Wyzwaniu te-
mu nalezy sprosta¢ na wszystkich poziomach zarzadzania” [KE, 2008]. Zapisy
Odnowionej Agendy Spolecznej przygotowaly solidne ramy polityczne dla re-
formowania sektora publicznego ex lege odpowiedzialnego za efektywne §wiad-
czenie ustug uzytecznos$ci publicznej, co jest mozliwe do osiaggnigcia tylko po-
przez skuteczne zarzadzanie publiczne. Glowng osig zmian bylo podazanie
w kierunku zwigkszenia mozliwosci dostepu do nich, solidarno$¢ oraz rozwoj
innowacji spotecznych, zaréwno ustugowych, procesowych, jak i zarzadczych
w tym obszarze [Fraczkiewicz-Wronka i Wronka-Pospiech, 2015].

Kierunki zmian wskazane w Odnowionej Agendzie Spotecznej byty konty-
nuowane w zapisach Strategii Europa 2020 [KE, 2020a], w ktorej zwrdcono
szczegolng uwage na kluczowa role ustug uzytecznosci publicznej w rozwoju
gospodarek 1 spoteczenstw demokratycznych panstw Europy XXI wieku.
W trzech wzajemnie ze sobg powigzanych wskazanych w strategii priorytetach —
rozwoj inteligentny, rozwoj zrownowazony i rozwoj sprzyjajacy integracji spo-
tecznej — podkreslono znaczenie dziatan podejmowanych w sektorze publicz-
nym oraz ich rezultatow dla osiggania poprawy poziomu zycia obywateli Unii
Europejskiej i podazania ku spdjnosci spotecznej. Zjawisko spojnosci spotecznej
jest trudnym do zdefiniowania zagadnieniem, dotyka bowiem wielu aspektow
funkcjonowania panstw i spoteczenstw. W dokumentach Rady Europejskiej
spojnos¢ spoteczna jest rozumiana jako zdolno$¢ spoteczenstwa do zapewnienia
dlugoterminowego dobrobytu dla wszystkich jego cztonkdéw, w tym zapewnienia
rownego dostepu do zasobdw, poszanowania godnosci ludzkiej i roznorodnosci,
osobistej i zbiorowej autonomii oraz odpowiedzialnej partycypacji. Osiaganie
wskazanych celow wymaga dobrego zarzadzania na kazdym poziomie wladz-
twa. Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny podkreslit, Zze dla realizacji
celow Strategii Europa 2020 i nadania demokratycznej legitymizacji procesowi
zarzadzania przygotowang strategia istotne jest zaangazowanie spolecznosci
lokalnych jako emanacji spoleczenstwa obywatelskiego, organizacji pozarzado-
wych i partneréw spotecznych. Stad w europejskiej debacie na temat polityki
publicznej i spotecznej jako wyraz sprawnego zarzadzania publicznego oraz
innowacyjny sposob organizowania i zarzadzania ustugami publicznymi [Sicilia
i in., 2016] dla realizacji postawionego celu, czyli tworzenia ,,inteligentnej,
zrownowazonej i sprzyjajacej wilaczeniu spotecznemu Europy do 2020 roku”
[KE, 2020a], zacz¢to wskazywaé konieczno$¢ podejmowania przez organizacje
publiczne dziatan na rzecz wspierania praktyk zarzadczych intensyfikujgcych
koprodukcje ustug publicznych oraz spotecznych.

Aktualnie kraje Unii Europejskiej zobowigzaty si¢ do objecia wiodacej roli
we wdrazaniu Agendy 2030 na rzecz zréownowazonego rozwoju 2030, przypisu-
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jac wazng role w osigganiu jej celow Europejskiemu filarowi praw socjalnych
oraz uslugom spotecznym wysokiej jakosci [KE, 2019]. Agenda na rzecz zrow-
nowazonego rozwoju 2030 przyjeta przez przywodcow panstw ONZ w dniu
25 wrzesnia 2015 roku okresla ambitny plan stuzacy transformacji w pigciu
dziedzinach majacych kluczowe znaczenie dla ludzkosci, do ktérych naleza:
ludzie, planeta, dobrobyt, pokdj i partnerstwo. Ma ona na celu: (1) wyelimino-
wanie ubdstwa i gtodu we wszystkich postaciach i wymiarach; (2) ochrong pla-
nety przed degradacja oraz podejmowanie pilnych dzialan w zakresie zmian
klimatu, tak aby mogta ona shuzy¢ potrzebom obecnych i przysztych pokolen;
(3) zapewnienie wszystkim ludziom mozliwosci korzystania z dobrodziejstw
dostatniego i satysfakcjonujacego zycia oraz to, aby postgp gospodarczy, spo-
teczny i technologiczny przebiegal w zgodzie z natura; (4) wspieranie pokojo-
wego, sprawiedliwego i inkluzywnego spoteczenstwa, wolnego od Igku i prze-
mocy; oraz (5) mobilizowanie $srodkow do wdrozenia Agendy 2030 przy udziale
wszystkich krajow, interesariuszy i obywateli. Agenda 2030 obejmuje 17 celow
zréwnowazonego rozwoju, ktore przedstawiono jako ,,zintegrowane i niepO-
dzielne, globalne w swojej naturze i uniwersalne” [OECD, 2017].

Wazne zmiany dla funkcjonowania organizacji publicznych byly takze na-
stepstwem procesu cyfryzacji spoteczenstw i gospodarek. Od niemal dekady,
zanim pandemia COVID-19 z cala mocg uwypuklita znaczenie tego obszaru,
glownym przedmiotem zainteresowania politykow i wysokich urzednikow Unii
Europejskiej byta cyfrowa przyszto§¢ Europy [KE, 2015, 2018]. W lutym 2020
roku Komisja Europejska opublikowata komunikat Shaping Europe’s digital
future, w ktorym przedstawiono strategie transformacji cyfrowej Unii Europej-
skiej. We wskazanym dokumencie podkreslono, ze przeprowadzenie transfor-
macji cyfrowej w sposob, ktory przyniesie korzys$ci wszystkim (obywatelom,
przedsigbiorcom i $rodowisku) oraz pozwoli na zbudowanie spoleczenstwa
opartego na rozwigzaniach cyfrowych, z poszanowaniem europejskich wartos$ci,
jest priorytetowym obszarem rozwoju panstw unijnych. Cyfrowa Europa powin-
na odzwierciedla¢ to, co w niej najlepsze — otwarto$¢, sprawiedliwos¢, r6zno-
rodnos¢, demokracje i pewnos$¢ siebie. Komisja Europejska wskazata trzy
kluczowe filary dziatan, ktére pozwolg osiagnaé sformutowane cele: (1) techno-
logia dla ludzi; (2) sprawiedliwa i konkurencyjna gospodarka oraz (3) otwarte,
demokratyczne i zréznicowane spoteczenstwo. Ideg przewodnig dokumentu jest
przekonanie o konieczno$ci podejmowania dzialan, w konsekwencji ktorych
spoleczenstwo europejskie bedzie zasilane rozwigzaniami cyfrowymi, ktore sg
silnie zakorzenione we wspolnych wartoSciach i ktore wzbogacajg zycie wszyst-
kich ludzi niezaleznie od wieku, pici czy srodowiska zawodowego poprzez two-
rzenie mozliwo$ci rozwoju osobistego, swobodnego 1 bezpiecznego wyboru,
zaangazowania si¢ w zycie spoteczne [KE, 2020b].
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Znaczenie technologii cyfrowych dla uzyskania dostgpu do wszelkiego ro-
dzaju ushug — od $wiadczen zdrowotnych po dostep do kultury — zostato szcze-
gblnie mocno dostrzezone w trakcie trwania epidemii COVID-19, stad tez pod-
kreslenie rozwoju tego obszaru dla efektywnego dostarczania ustug publicznych
w dokumencie strategicznym Cyfrowy kompas na 2030 rok: europejska droga
w cyfrowej dekadzie opublikowanym przez Komisje Europejska w 2021 roku.
W powotanym dokumencie okre$lono cele Unii Europejskiej w zakresie trans-
formacji cyfrowej do 2030 roku [KE, 2021].

Podsumowujac rozwazania dotyczace kontekstu funkcjonowania organiza-
cji publicznych, mozna zauwazy¢, ze proponowane w kolejnych strategiach UE
cele oraz nacisk na transformacj¢ cyfrowa sa decydujacymi czynnikami utatwia-
jacymi korzystanie z praw i wolnosci, w tym dostepu do ustug publicznych, oraz
sposobem na uaktywnienie obywateli do uczestnictwa w zyciu spoteczenstwa
bez wzgledu na bariery geograficzne zwigzane z pozycja spoteczng czy przyna-
leznoscig do konkretnych spotecznosci.

2.3. Panstwo jako podmiot wyznaczajgcy obszar dziatania
organizacji publicznych

Panstwo jako metaorganizacja — poczawszy od traktatu Platona Panstwo
czy tez rozwazan Arystotelesa zawartych w pracach Polityka i Ustrdj polityczny
Aten [Szacki, 1981, s. 34-46] — jest przedmiotem badan i analiz wielu dyscyplin
i dziedzin, w tym: politologii, prawa, ekonomii i socjologii. Coraz czgsciej staje
si¢ takze obiecktem zainteresowania nauk o zarzadzaniu ze wzgledu na to, ze
zachodzace zmiany w sferze publicznej nie pozwalaja traktowac panstwa wy-
tacznie w kategoriach sprawowania wladzy czy rzadzenia. Ztozono$¢ i turbu-
lentno$¢ otoczenia, w ktorym dziala panstwo, potwierdza teze o niemoznosci
jego funkcjonowania w izolacji od zycia publicznego, ktorym kierowanie wy-
maga sprawnego i efektywnego zarzadzania.

W drugiej potowie XX wieku w wysoko rozwinietych krajach §wiata zaini-
cjowana zostala silna zmiana zasad funkcjonowania panstwa i jego podmiotow.
W prakseologicznej aparaturze pojeciowej, jak pisze W. Kiezun [2004, s. 37],
panstwo jest organizacjg, a wigc caloscig sktadajgca si¢ z czesSci wspolprzyczy-
niajacych si¢ do jej powodzenia, majaca okreslone cele grupujace spolecznosé
na okreslonym terytorium. Sprawno$¢ dziatania tej organizacji, a wigc maksy-
malnie satysfakcjonujgce osiggnigcie zatozonych celdéw przy minimalizacji kosz-
tow materialnych i moralnych, zapewnia wieloszczeblowa struktura sektora
publicznego sktadajacego si¢ z administracji rzagdowej i samorzadowej, central-
nej i terenowej oraz zespolu administracyjnych instytucji stuzb, strazy, inspekcji
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i licznych przybudoéwek panstwowej wladzy. Powyzsza konstatacja oznacza, iz
rozwoj wspotczesnych panstw jest determinowany sprawng wspolpraca miedzy
trzema obszarami: rynkiem jako podstawowym wyznacznikiem okreslajacym
relacje miedzy podmiotami funkcjonujacymi w gospodarce wolnorynkowej,
emanacja w dzialaniu demokratycznej wladzy publicznej i mozliwo$ciag wyrow-
nywania przez organizacje spoteczne nierownosci, ktore sa konsekwencjg dys-
funkcji w tych dwoch pierwszych obszarach.

Poddanie regutom rynkowym wielu dziedzin zycia stwarza potrzebe kreo-
wania zachowan przedsigbiorczych nawet w tych sferach i obszarach, ktére do-
tychczas uchodzily za obowiazek 1 przywilej panstwa, stad globalny nacisk na
ozywianie przedsigbiorczo$ci w organizacjach dziatajacych we wszystkich sek-
torach. We wspotczesnym burzliwym otoczeniu przedsigbiorczo$¢ organizacji
publicznych staje si¢ nowatorskim i kluczowym sktadnikiem strategii rozwoju
organizacji [Zahra, Jennings i Kuratko, 1999], ktérego wprowadzenie wymaga
$miatego podejécia w dziataniu i posiadania konkretnej wizji strategicznej
uwzgledniajacej znaczenie zarzadzania rozwojem spoteczenstwa za pomocg
wspierania okre$lonych dziedzin jego funkcjonowania poprzez dostarczanie
ustug publicznych [Carter i Kourdi, 2003]. Problemem, jaki rysuje si¢ przed
panstwem, jest znalezienie konsensusu migdzy oczekiwaniami obywateli w za-
kresie zaspokojenia ich potrzeb a ekonomicznymi mozliwo$ciami im sprostania,
co skutkuje poszukiwaniem sprawnych metod zarzadzania ograniczonymi zasO-
bami. J. Zieleniewski [1969, s. 232] okresla ,,sprawno$¢ jako miare uniwersalna,
na ktorg sktada si¢ skuteczno$¢, korzystnose, jak i ekonomicznos¢ (tzw. walory
praktyczne), ktore wspotczesni badacze teorii 1 praktyki zarzadzania publicznego
uznaja jako fundamentalne dla prawidlowej realizacji funkcji panstwa, a w nim
sektora publicznego i funkcjonujacych w nim organizacji publicznych”. Podaza-
nie ku sprawnosci w praktyce dzialania organizacji publicznych jest wazne, po-
niewaz w miare postepu spoteczno-gospodarczego udzial panstwa i jego pod-
miotow w ksztaltowaniu podstaw rozwoju spoleczenstwa zwigksza si¢
systematycznie, co jest odpowiedzig na niedoskonatosci rynku, zawodno$¢ pan-
stwa oraz niedostatki zarzadzania, ale z drugiej strony moze prowadzi¢ do nega-
tywnych zjawisk gospodarczych.

Panstwo ma do wypelnienia wiele zadan i spetnia w zwigzku z tym wiele
funkcji zarowno zewnetrznych zwigzanych z prowadzeniem polityki zagranicz-
nej oraz z utrzymywaniem kontaktow i stosunkéw miedzynarodowych, jak
1 wewngtrznych, w sktad ktorych wchodzg funkcje: prawodawcza, porzadkowa,
administracyjna, gospodarcza, socjalna i kulturalna [Oniszczuk, 2008, s. 401].
Nie ma jednoznacznego, powszechnie przyjetego sposobu klasyfikacji funkcji
panstwa zaréwno w odniesieniu do zakresu przedmiotowego tych funkcji, jak
i klasyfikacji oraz sposobow ich wypetniania. Autorzy podejmujacy rozwazania
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na ten temat czgsto wskazuja kryterium, wedtug ktorego funkcje te zostaty wy-

réznione. Liczba tak wyrdznionych funkcji waha si¢ od kilku do kilkunastu.

Identyfikujac funkcje panstwa wedlug kryterium przedmiotu aktywnosci pan-

stwa, ktore jest w literaturze stosowane najczgsciej, B. Kozuch [2004, s. 60]

wyrdznila pig¢ sfer aktywnosci panstwa, czyli gospodarke, bezpieczenstwo pu-

bliczne, zdrowie publiczne, edukacje i kulture. Natomiast J.W. Bossak [2006,

S. 37-38] wymienia ich trzynascie, w tym: stanowienie i zapewnienie rzadow

prawa; ochrona wolnos$ci i podmiotowosci jednostek; okre§lenie ram prowadze-

nia dziatalno$ci i obrotu gospodarczego; zapewnienie bezpieczenstwa we-
wnetrznego i zewngetrznego; dbatos¢ o dobra publiczne (infrastruktura); dbatos¢

o rozwoj edukacji, stuzby zdrowia i kultury; zapewnienie rownowagi ekono-

micznej; tworzenie warunkéow do wzrostu akumulacji, inwestycji, zatrudnienia

i rozwoju; pobudzanie przedsigbiorczosci, konkurencji; prowadzenie dziatalno-

$ci gospodarczej w sektorach uznanych za strategiczne lub istotne, ktérymi

przedsicbiorstwa prywatne nie wykazuja zainteresowania; minimalizowanie
przyczyn i zjawisk ubostwa oraz marginalizacji spotecznej; rozwdj $wiadczen

spolecznych, zapewnienie harmonii spotecznej. J. Hausner [red., 2001, s. 153],

wykorzystujac kryterium stopnia aktywnosci panstwa, charakteryzuje minimalny

zestaw funkcji panstwa, funkcje poziomu posredniego i funkcje panstwa aktyw-
nego. Ponadto dodatkowo dzieli je na te, ktore sprowadzaja si¢ do przeciwdzia-
tania skutkom niesprawnos$ci rynku i te, ktore wynikaja z troski o sprawiedli-
wos$¢ spoteczna. W. Kiezun [2004, s. 37-38] wyrdznia funkcje panstwa wedlug
pieciu rol, ktore pelni czyli: opiekuna (zapewnienie bezpieczenstwa); arbitra

(okreslenie regut postepowania, reagowanie na odchylenia od regut); kontrolng

i kreatywng (kontrola respektowania ustalonych regut, utrzymanie infrastruktury

oraz pobudzanie rozwoju gospodarczego); koordynatora (utrzymanie pokoju

spolecznego, redystrybucja dochodu narodowego) oraz produkcyjng (tworzenie

i dostarczanie niektorych doébr i ustug). F.A. von Hayek [2006] identyfikuje

funkcje panstwa zwigzane ze stosowaniem przymusu i funkcje ustugowe, ktore

stosowania przymusu nie wymagajg. Te pierwsze sprowadzajg si¢ do tworzenia
prawa i do stania przez panstwo na strazy jego przestrzegania. Natomiast funk-
cje ustugowe F.A. von Hayek dzieli na:

o dziatalno$¢ utatwiajacg zdobywanie informacji o faktach istotnych dla pod-
miotéw gospodarczych, w tym tworzenie systemu pieniezno-kredytowego,
ustalanie standardow miar i wag, organizowanie dziatalno$ci statystycznej,
organizowanie o§wiaty;

e dzialalno$¢ zwigzang z dostarczaniem tych uslug niezbgdnych spoleczen-
stwu, ktorych nie jest w stanie zapewni¢ mechanizm rynkowy, gdyz nie moz-
na zastosowac¢ zasady wykluczania, tzn. ograniczy¢ kregu ich odbiorcow tyl-
ko do tych, ktérzy sg gotowi za nie placic.
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Pomimo ze wskazany badacz ograniczyt funkcje ustugowe minimalistycz-
nie do dziatalno$ci w zakresie bezpieczenstwa publicznego, higieny i zdrowia
publicznego oraz budowy i utrzymania niektoérych obiektow infrastruktury, pod-
kreslal jednak, ze nie ma powodow, dla ktorych zakres tej czysto ustugowej
dzialalno$ci nie miatby powigkszy¢ si¢ wraz z ogdlnym wzrostem dobrobytu
w panstwie, aczkolwiek z umiarem i troska o rachunek ekonomiczny jego funk-
cjonowania [Godtow-Legiedz, 1992, s. 86-88; Musiat, 2012]. Problem w tym,
aby realizacja wskazanych funkcji panstwa odbywata si¢ zgodnie zasadami efek-
tywnosci ekonomicznej i sprawiedliwosci spolecznej. Stad potrzeba poszukiwa-
nia nowych rozwiagzan dla sektora publicznego. Realizacja generalnego celu
panstwa, jakim jest dobro spoleczne, wymaga, jak stwierdza A. Barteczek
[2009], spetniania przez panstwo co najmniej nastepujacych funkeji: (1) ochrony
i realizacji przyjetych wartosci; (2) tworzenia warunkow niezbednych do zacho-
dzenia pewnych procesow, najogdlniej moéwigc funkcjonowania i rozwoju spote-
czenstwa; (3) przeciwdziatania niesprawnosciom rynku oraz (4) stymulowania pro-
cesdw pozadanych i hamowania lub eliminowania zjawisk niekorzystnych oraz
respektowania podstawowych wartosci, ktore znajduja swoj wyraz — z reguly —
w ustawie zasadniczej.

W Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku [Konstytu-
cja RP, 1997] mozna znalez¢ sformutowanie o poszanowaniu wolnosci i spra-
wiedliwosci, wspotdziataniu wladz, dialogu spotecznym oraz zasadzie pomocni-
czo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspolnot, a nastgpnie wezwanie
do stosujacych konstytucje, by czynili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej
godnosci cztowieka, jego prawa do wolnosci i obowigzku solidarno$ci z innymi.
Do najczesciej wymienianych wartosci tkwigcych u podstaw wspodtczesnych
panstw naleza:

1. Wolnos¢, ktorg rozumie sie jako swobodg wyboru i mozliwos¢ podejmowa-
nia dziatania.

2. Sprawiedliwos$¢ spoteczng, ktorej zadaniem jest zapewnienie kazdej osobie
wszystkiego tego, co jest jej potrzebne do osiggnigcia swych celow i co wy-
maga pomnozenia dobra wspolnego i jego wlasciwego rozdziatu miedzy jed-
nostki [Skrzeszewski, 1985, s. 275].

3. Rownos¢, taczaca si¢ z wartoscig sprawiedliwos$¢, gdyz uznaje si¢ za sprawie-
dliwe rowne traktowanie wszystkich obywateli. Rownos¢ laczy si¢ tez z wolno-
$cia, gdyz wszyscy moga — jesli tylko pozwalajg im na to ich predyspozycje —
korzysta¢ ze swobod prawnie zagwarantowanych i w roGwnym stopniu sg przez
prawo chronieni. Oznacza to rowne uczestnictwo w wolnosci [Balcerowicz, 1995].

4. Demokracja, ktora polega na ustanowieniu zbioru zasad regulujgcych wspot-
zycie obywateli majacych rowne prawa poprzez tworzenie systemu politycz-
nego posiadajgcego konstytucyjne gwarancje mozliwosci regularnej zmiany
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0sOb u wladzy [Sartori, 1994, s. 332] oraz mechanizm spoteczny zapewniaja-
cy mozliwie najwigkszej czesci ludnos$ci wplyw na podstawowe decyzje za
pomoca wyboru sposrod osob ubiegajacych si¢ o stanowiska polityczne [Lip-
set, 1995, s. 48].

5. Bezpieczenstwo, tradycyjnie rozumiane jako pewna wartos$¢, ktorej ma strzec
panstwo i odnoszace si¢ do bezpieczenstwa zewnetrznego, czyli obrony
przed agresja, oraz bezpieczenstwa wewnetrznego polegajacego na zapew-
nieniu porzadku publicznego, a wigc przede wszystkim na obronie obywateli
i instytucji publicznych przed gwaltem oraz ochronie wlasnosci prywatnej
i publicznej. Wspodtczesnie odpowiedzialno$¢ panstwa za bezpieczenstwo jest
nieporownanie szersza, mozna powiedzie¢ wielowymiarowa. Jej zakres rze-
czowy i poziom jest w poszczeg6lnych panstwach zrdéznicowany, przy czym
daje si¢ zaobserwowac tendencj¢ do jej rozszerzania. W szczegolnosci obo-
wigzkiem panstwa jest lub moze by¢ troska o bezpieczenstwo obywateli jako
konsumentow; bezpieczenstwo ekologiczne; bezpieczne warunki pracy; gwa-
rantowanie minimum egzystencji; zabezpieczenie socjalne na wypadek cho-
roby, inwalidztwa, osiagnigecia wieku emerytalnego, bezrobocia; ochrona
zdrowia i ochrona przed nieuczciwg konkurencja.

6. Dobrobyt, okreslony jako cel dziatania panstwa w relacji do poziomu zaspo-
kajania potrzeb jego obywateli. Nie moze to oczywiscie oznaczaé, ze pan-
stwo powinno zaspokaja¢ wszystkie zglaszane potrzeby, ale oznacza
konieczno$¢ tworzenia warunkow instytucjonalnych (normy prawne, rozwia-
zania organizacyjne) i materialnych (infrastruktura) sprzyjajacych rozwojowi
gospodarczemu, w tym podejmowaniu przez obywateli dzialalnosci gospo-
darczej 1 rozwojowi spolecznemu.

Od kofica XX wieku zwigksza si¢ rola administracji publicznej w zaspokajaniu
potrzeb zbiorowych spoteczenstwa, czyli funkcja $wiadczaca administracji. Wspot-
czesne pojmowanie funkcji $wiadczacej administracji ulega istotnej transformacji
zarowno pod wplywem rozwoju cywilizacyjnego, jak tez wprowadzanych w wielu
krajach reform sektora publicznego, ktorych istotg jest implementowanie zasad ty-
powych dla nowego zarzadzania publicznego, w tym m.in. dostarczanie obywate-
lom wielu ustug publicznych wedlug standardow jakosciowych wiasciwych dla
sektora prywatnego [Jaxa-Debicka, 2008, s. 97]. Jako podstawowg forme realizacji
funkcji administracji $wiadczacej mozna wymieni¢ dostarczanie ustug publicznych
za posrednictwem organizacji $wiadczacych nalezacych do sektora publicznego lub
spotecznego czy prywatnego. Korzystajac z rozwigzan prawnych, administracja
publiczna stosuje system przetargdw, koncesji 1 zezwolen, w wyniku ktorych wylta-
nia podmioty oferujace najwyzszy standard ushug realizowanych zgodnie z efek-
tywnymi zasadami rachunku ekonomicznego oraz biorgc pod uwage potrzeby ich
potencjalnych odbiorcow-obywateli.
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W prawie i pragmatyce Wspolnoty Europejskiej pojecie ,,administracja pu-
bliczna” nalezy do poje¢ prawa wspolnotowego. Administracja publiczna
w rozumieniu art. 39 ust. 4 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska
[Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, 2002] powinna by¢é pojmowana
nie instytucjonalnie, lecz funkcjonalnie i obejmowac te rodzaje dziatalnosci,
z ktorymi jest zwigzana szczegdlna wladza (wladza publiczna) oraz szczegdlna
odpowiedzialno$¢ (odpowiedzialno§¢ za ochrone ogdlnych intereséw panstwa
lub danej jednostki terytorialnej) [Szydto, 2006].

H. lzdebski i M. Kulesza [2004, s. 100-101] wymieniaja trzy funkcje admi-
nistracji publicznej: (1) rzadzenie, czyli realizacja programu politycznego, ktory
byl nakreslony przed objgciem wtadzy, (2) realizacja zadan biezacej administra-
cji, wynikajacych z obowiazujacych przepisow prawnych, wsrod ktorych wyste-
pujg zaréwno dziatania wiadcze (porzadkowo-reglamentacyjne), jak i admini-
stracja $wiadczaca (ustugi publiczne) i zarzad majatkiem publicznym (funkcje
wlascicielskie administracji), a takze funkcje z zakresu zarzadzania rozwojem
(czynnosci planistyczne i koordynacyjne) oraz (3) zarzadzanie zasobami ludz-
kimi, materialnymi, kompetencyjnymi oraz informacyjnymi danej organizacji
administracji publicznej i zarzadzanie rozwojem instytucjonalnym administracji.
J. Bo¢ [2007, s. 15, 129-131], podkreslajac role sektora publicznego we wspotcze-
snych demokratycznych panstwach wskazuje na konieczno$¢ realizowania przez
administracje publiczng nastepujacych funkcji: (1) porzadkowo-reglamentacyjnej
zwigzanej z ochrong porzadku publicznego i bezpieczenstwa zbiorowego, doty-
czaca regulowania zycia obywateli; (2) $wiadczacej, czyli $wiadczenia ustug
publicznych lub ich $wiadczenia za posrednictwem instytucji $wiadczacych,
nalezacych do sektora publicznego (przedsigbiorstw uzyteczno$ci publicznej
i zaktadow administracyjnych); w ramach tej funkcji organy administracji pu-
blicznej zaspokajaja potrzeby spoteczne; (3) regulatora rozwoju gospodarczego
przejawiajaca si¢ w zastosowaniu klasycznych instrumentéw policyjnych i re-
glamentacyjnych w postaci zezwolen, kontyngentow, cel, a takze udziale pan-
stwa w zarzadzaniu gospodarka narodowa; (4) organizatorskiej, w ramach ktorej
organy administracji podejmuja dziatania tworcze, samodzielne i kreatywne;
(5) wykonawczej, polegajacej na wykonywaniu przepisOw przez organy i insty-
tucje administracji, ktore musza przestrzegac¢ prawa, zgodnie z konstytucyjnymi
zasadami legalizmu, panstwa prawa, panstwa prawnego, panstwa praworzadne-
go; (6) kontrolno-nadzorczej, w ramach ktorej panstwo kontroluje i nadzoruje
obywateli oraz (7) prognostyczno-planistycznej, dzieki ktorej wiadza publiczna
formutuje plany, prognozy i strategie. Odnoszac sie do podziatu wtadzy i zr6zni-
cowanego podejécia do funkcji administracji publicznej, J. Supernat [2003]
wyrdznia trzy ujecia: (1) polityczne, ktore wskazuje na publiczny charakter ad-
ministracji publicznej i odpowiedzialno$¢ administracji publicznej przed parla-
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mentem i spoleczenstwem; (2) prawnicze, w ktérym postrzega si¢ administracje
publiczna jako dziatalno$¢ normowang prawem i poddang rzadom prawa, ktore
chroni indywidualne wolnosci prawa obywateli oraz (3) menedzerskie wskazu-
jace na podobienstwo organizacyjnych cech administracji publicznej i sektora
prywatnego, a takze sektora pozarzadowego w odniesieniu do oczekiwanych
rezultatow osigganych w drodze efektywnego zarzadzania. Przyjetym obecnie
sposobem delimitacji funkcji 1 zadan administracji publicznej jest podziat na
administracje wiladcza i administracj¢ $wiadczaca. O administracji wladczej
mowi si¢ wowczas, gdy administracja ,,wkracza”, czyli przy uzyciu $rodkow
wiadczych ingeruje w sfere prawng obywateli, ogranicza ich wolno$¢ badz wta-
sno$¢, naklada na nich obowiazki i w jaki§ sposob ich obciaza. Administracja
»Swiadczaca” zapewnia obywatelom okreslone $wiadczenia i ustugi lub inne
korzysci w konsekwencji instrumentalnego stosowania okreslonych $rodkow.
Podazanie panstwa ku bardziej efektywnemu dostarczaniu ustug obywatelom
przyczynito si¢ do rozwoju zarzadczych sposobow gospodarowania srodkami
publicznymi i do rozkwitu zarzadzania publicznego jako dyscypliny teoretycz-
nych rozwazan i praktyki dzialania organizacji publicznych i gléwnie odnosi si¢
do wskazanej powyzej administracji §wiadczacej.

W odniesieniu do celow stawianych przed administracjg publiczng istotna
staje si¢ kwestia ochrony interesu publicznego, ktéry stanowi dla niej punkt
odniesienia i swoisty system wartosci. Pojecie interesu publicznego jest tozsame
z dobrem wspolnym (publicznym) oraz jest kluczowe dla zrozumienia funkcjo-
nowania wspotczesnego panstwa i stuzacej mu administracji publicznej. Cho¢
jest to pojecie nieostre (niedookreslone), precyzyjnie wyznacza pole dopusz-
czalnej dziatalno$ci administracji publicznej. Rozumienie interesu publicznego
znajduje przede wszystkim wyraz w obowigzujacym prawie, ktore nie zawsze
potrafi opisaé, co jest czy co powinno by¢ interesem publicznym. Pozostawia to
wladzom administracyjnym pewng swobod¢ decyzyjng. Czesto o tym, co jest
interesem publicznym, decyduje wola polityczna. Wola polityczna to przejaw
rzadzenia polegajacego na osiggnieciu celow: politycznego, administracyjnego,
gospodarczego, spotecznego przy przestrzeganiu obowigzujgcego prawa [Izdeb-
ski i Kulesza, 2004, s. 96-97]. Wspolczesne panstwa, w imi¢ demokracji i poste-
pu, zmierzaja do finansowania ze §rodkoéw publicznych coraz szerszego katalogu
potrzeb spotecznie uznanych za wazne. Zgodnie z teorig ekonomii potrzeby
maja charakter nieograniczony, w zwigzku z tym nie ma mozliwo$ci zaspokoje-
nia ich w catosci. Wybranie najistotniejszych potrzeb publicznych, ktore nalezy
finansowa¢ w pierwszej kolejnosci, w dobie ograniczonych $rodkéw finanso-
wych, nalezy do jednych z najwazniejszych zadan panstwa, a pomoc moze
w tym priorytetyzacja celow. Rola administracji publicznej w tym zakresie jest
zasadnicza. Jej celem jest znalezienie jak najlepszych sposobow i najnowocze-

48



$niejszych narzgdzi i instrumentow, aby wskaza¢ priorytety do finansowania ze
srodkéw publicznych i ram dla dziatania organizacji publicznych, a nastgpnie
dzigki zastosowaniu instrumentarium sprawnego zarzadzania je osiggac¢. Organi-
zacje publiczne dzialaja w interesie publicznym 1 urzeczywistniajag swoje cele
gldwnie przez tworzenie relacji wspoétdziatania z innymi organizacjami lub niezin-
stytucjonalizowanymi uczestnikami zycia spoteczno-gospodarczego (Szerzej roz-
dziat 3). W zarzadzaniu publicznym znajduja zastosowanie zasady i prawidtowo-
$ci zarzadzania ogdlnego, jednakze odnoszenie ich do tychze organizacji wymaga
uwzglednienia specyfiki tego obszaru [Fraczkiewicz-Wronka, 2009; Sudot
i Kozuch, 2010]. Wsrod najistotniejszych, specyficznych kwestii wskazuje sie, iz
W przeciwienstwie do organizacji gospodarczych organizacji publicznych nie moz-
na ocenia¢ na podstawie ksztaltowania zysku lub ich wartosci rynkowej. Podstawe
oceny moze stanowi¢ realizacja interesu spotecznego, a kontrolg i oceng dziatalno-
$ci tych instytucji w duzym stopniu przekazuje si¢ spoteczenstwu [Sudot i Kozuch,
2010]. Ponadto, jak zauwaza Z. Barczyk, podmioty sektora publicznego sa w innej
sytuacji niz przedsiebiorcy prywatni, mianowicie wydaja ,,nie swoje” pienigdze
[Barczyk, 2010], stad konieczny jest bardziej drobiazgowy i rzetelny namyst nad
kierunkami alokacji $srodkow publicznych i1 efektywne nimi zarzadzanie.

2.4. Prawne podstawy funkcjonowania organizacji publicznych

W prawie polskim nie wystepuje definicja organizacji publicznej. Pojecie
organizacji publicznej ma charakter interdyscyplinarny i jest zwigzane takimi
obszarami, jak zarzadzanie, socjologia i psychologia. W prawie pojawia si¢ po-
jecie zadania publicznego. Pojecie ,,zadanie publiczne” nalezy do pojec z zakresu
prawa administracyjnego [Wolska, 2018]. Niestety brakuje legalnej definicji
tego pojecia. Zadanie publiczne jest r6znie definiowane i interpretowane. We-
dlug jednej z definicji zadaniem publicznym jest normatywnie okreslony obo-
wigzek, bedacy rowniez uprawnieniem panstwa do zaspokajania zbiorowych
i indywidualnych potrzeb cztowieka, realizowany przez kompetentny organ
administrujagcy za pomocg prawnych form dziatania [Szadok-Bratun, 2012,
s. 2007]. Zgodnie z inng definicja termin ten jest rowniez utozsamiany z poje-
ciem ,,zadania administracji publicznej”, ktora stanowi cze$¢ zadan panstwa,
czyli zadan organdw wszystkich wtadz publicznych funkcjonujagcych w panstwie
[Brzeski, 2009, s. 525]. Niektorzy autorzy przyjmujg szerszy zakres pojgcia za-
dania publicznego, mieszczacy dziatania, ktore zaspokajajg nie tylko potrzeby
obywateli, ale rowniez wszystkich ludzi w zakresie, w jakim potrzeby te wynika-
ja ze wspdtzycia W spoteczenstwie [Fundowicz, 2009, s. 155 i 158]. E. Knosala
[2007] wyodrebnia cztery ujecia definicji zadania publicznego: formalne, nor-
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matywne, typologiczne i polityczne. W ujgciu formalnym zadania publiczne
stanowig obszary zastrzezone przez panstwo do swojej dziatalno$ci. W aspekcie
normatywnym zadania publiczne obejmujg sprawy, ktore wykraczaja poza moz-
liwosci jednostki, a ich istota jest rozwigzywanie probleméw zbiorowosci na
podstawie takich zasad etycznych, jak solidarno$¢ czy poszanowanie natural-
nych praw i wolnosci cztowieka. Z kolei istota ujecia typologicznego jest analiza
empiryczno-porownawcza, ktora pozwala na wyodrgbnienie celow dziatania
panstwa, takich jak sterowanie gospodarka, bezpieczenstwo wewngtrzne i ze-
wnetrzne, rozwoj techniki, ochrona s$rodowiska, cele socjalne i kulturalne.
W ostatnim aspekcie, tj. politycznym, rozpigto$¢ podstawowych zadan publicz-
nych jest wynikiem decyzji politycznych [Stasikowski, 2009, s. 49].

Zgodnie z art. 20 Konstytucji RP podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypo-
spolitej Polskiej stanowi spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzia-
falnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnos$ci, dialogu i wspotpra-
cy partnerow spolecznych. Ingerencja panstwa w dziedzinie gospodarki, spraw
spotecznych i kulturalnych polega na realizacji zadan, ktoére nie moga by¢ sku-
tecznie zrealizowane samodzielnie. Zakres tych zadan nie jest jednak wprost
wskazany w Konstytucji RP, natomiast wynika z réznych celéw panstwa. Do
okreslenia tego katalogu moze shuzy¢ analiza uzywanych przez ustawodawce
zwrotéw: ,,wladze publiczne sa obowigzane”, ,,wladze publiczne zapewniaja”,
»wladze publiczne chronig”. Artykut 22 Konstytucji RP reguluje, Ze ograniczenia
wolnos$ci gospodarczej sg dopuszczalne tylko w drodze ustawy i1 tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny. Powyzszy przepis nie okresla jednak sfer dziatalnosci
gospodarczej, w ktorych interes publiczny moze by¢ realizowany przez panstwo.
Artykut 31 ust. 3 Konstytucji RP reguluje zasady ograniczania wolnosci i praw
osobistych [Stahl, 2007, s. 112]. Nalezy uzna¢, ze aktywno$¢ panstwa nie jest
nieograniczona. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw
i wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego
badz dla ochrony s$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci
i praw innych osob. Wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP kategorie ograni-
czen to tylko wycinek celow panstwa. Na przyktad art. 68 ust. 3 i 4 Konstytucji
RP stanowi, ze wtadze publiczne sg obowigzane do zapewnienia szczegdlnej opie-
ki zdrowotnej dzieciom, kobietom cigzarnym, osobom niepelnosprawnym
i osobom w podeszlym wieku oraz zwalczania choréb epidemicznych i zapobie-
gania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji srodowiska.

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji RP nie pozwala na wprowadzanie zadan pu-
blicznych na podstawie innego aktu niz ustawa. Zadania publiczne okreslone
w aktach wykonawczych moga stanowi¢ jedynie doprecyzowanie zadan wynika-
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jacych z ustawy i musza pozosta¢ zawsze w zwigzku z zadaniami wynikajacymi
z ustaw zawierajacych stosowne delegacje. Ponadto konstytucyjne okreslenie
zadan publicznych ma na celu pozbawienie wtadzy wykonawczej wpltywu na
kreowanie zadan publicznych, gdyz wtadza ta powinna jedynie te zadania wy-
konywa¢ [Btas, 2001, s. 51]. S. Fundowicz uznaje, ze zadanie publiczne moze
by¢ ustanowione albo na drodze ustawy, albo na podstawie powszechnej opinii
prawnej, albo domniemania [Fundowicz, 2000, s. 79]. Wszelkie kompetencje
administracji publicznej oraz wszelkie zadania publiczne, ktore sa wykonywane
przez podmioty umieszczone poza strukturg panstwa i samorzadu, muszg mie¢
podstawe prawng wyrazong W ustawie zgodnie z art. 2 Konstytucji. W panstwie
prawa ani powszechna opinia wyrazona w obrocie prawnym, ani zadne do-
mniemanie nie moze kreowaé zadan publicznych [Tabernacka, 2007, s. 83-84].
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze podstawowa cechg panstwa prawnego jest ograni-
czenie jego dziatalno$ci do $cile okreslonych obszarow, co wynika z faktu, ze
pierwotnym celem zasady demokratycznego panstwa prawnego jest ochrona
obywatela przed dzialaniami panstwa absolutnego. Zrodlem celow panstwa,
ktore powinny by¢ realizowane za pomoca zadan publicznych, jest prawo unij-
ne, ktore stato si¢ czgscia krajowego porzadku prawnego lub ktoére zostato do
niego zaimplementowane. Podobnie jak w przypadku ustaw, zadania publiczne
sg uregulowane w wielu aktach prawa unijnego o zréznicowanej randze.

Przede wszystkim wskazuje si¢, ze prawne pojecie zadan publicznych
obejmuje zarowno zadania publiczne w sensie ekonomicznym, jak i zadania
spoteczne. ,,W przypadku zadan publicznych panstwa wykorzystanie mechani-
zmu rynkowego nie wchodzi w rachube z powodu specyficznych, naturalnych
cech potrzeb i débr publicznych. Trudno bytoby bowiem na zasadach rynko-
wych organizowac np. obron¢ narodowa, bezpieczenstwo publiczne, stuzbe dy-
plomatyczng, administracj¢ panstwowa” [Owsiak, 2005, s. 56]. Z Kkolei realiza-
cja zadan spotecznych pafistwa to zaspokajanie indywidualnych potrzeb
obywateli, ktore wprawdzie, ze wzgledu na ich cechy fizyczne, moglyby by¢
zaspokajane na zasadach rynkowych, ale rodzitoby to jednak wiele niebezpie-
czenstw wywotanych przez niesprawno$ci mechanizmu rynkowego. Zadania
publiczne to zatem wszystkie dziatania, ktore sg podejmowane jako realizacja
woli uprawnionego podmiotu (wladzy publicznej) wyrazonej w odpowiedniej
formie. Definicja taka jest zgodna z pogladem S. Biernata, ktory wskazat, ze
podstawowym kryterium uznania konkretnego zadania za zadanie publiczne
powinno by¢ ponoszenie odpowiedzialno$ci za jego realizacje przez administra-
cj¢ publiczng, nawet jesli wykonawca sytuuje si¢ poza strukturg administracji
[Biernat, 1994, s. 25]. Zakres zadan publicznych — a w konsekwencji rowniez
i katalog podmiotow je realizujacych — jest zatem kazdorazowo konsekwencja
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decyzji w pierwszej kolejnosci prawodawcy, a w drugiej — tych organow, kto-

rym przepisy prawa pozostawity swobode uznawania okreslonych zadan za za-

dania publiczne [Kubalski i Matowiecka, 2019].

Nie sposob nie wspomnie¢ o znaczacej roli orzecznictwa w zdefiniowaniu
pojecia zadan publicznych. Trybunal Konstytucyjny w uchwale z 27.09.1994
roku wyrazit poglad, ze ,,wszystkie zadania samorzadu terytorialnego maja cha-
rakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokojeniu potrzeb zbio-
rowych spotecznos$ci czy to lokalnych, w wypadku zadan wlasnych gminy, czy
zorganizowanego w panstwo catego spoleczenstwa, jak w wypadku zadan zle-
conych” [Uchwata TK z 27.09.1994]. Pokreslil, ze zadania wtasne i zlecone,
realizowane przez samorzad terytorialny, ,,maja charakter funkcji panstwa, ro-
zumianego jako powszechna organizacja wtadzy publicznej, ktéra powinna od-
powiada¢ przewidzianym przez konstytucje rygorom legalnosci dla wykonywa-
nia funkcji panstwowych” [Uchwata TK z 27.09.1994].

Warto rowniez zwroci¢ uwage na stanowisko SN, ktdry w nieco wezesniej, niz
powotana uchwata TK, wydanym orzeczeniu, wywiodt, iz na pojecie kompetencji
sktadajg si¢ ,,r0zne elementy: zadania organu ustalone przez odpowiednie przepisy
prawa i odpowiadajace tym zadaniom obowiazki 1 uprawnienia”. Sad zaznaczyt, ze
organ, ktory okreslone kompetencje wykonuje na podstawie ustawy, nie moze
w drodze wlasnego dziatania ani modyfikowa¢ tej kompetencji, ani przenies¢ jej
,»(...) na inny organ lub jednostke (chyba ze prawo wyraznie go do tego upowaznia).
Kompetentny organ nie moze zatem »zrzec« si¢ swej kompetencji, bowiem jest ona
w $wietle prawa nie tylko uprawnieniem, lecz przede wszystkim obowigzkiem dzia-
fania w okreslonej sferze spraw” [Wyrok SN z 13.05.1994].

W tym kontek$cie rodzi si¢ pytanie: jakie organizacje mozna uznaé za ofr-
ganizacje publiczne i czy to sg wszystkie podmioty realizujgce zadania publicz-
ne? W pierwszej kolejnosci nalezatoby siegna¢ do Ustawy o informatyzacji
dziatalnoséci podmiotow realizujacych zadania publiczne z dnia 17 lutego 2005
roku (t.j. z dnia 1 marca 2021 roku, Dz.U. 2021, poz. 670), w ktorej ustawodaw-
ca (art. 2) okreslit, ze zadania publiczne realizuja nastepujace podmioty:

1) organy administracji rzadowej, organy kontroli panstwowej i ochrony pra-
wa, sady, jednostki organizacyjne prokuratury, a takze jednostki samorzadu
terytorialnego i ich organy,

2) jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady budzetowe,

3) fundusze celowe,

4) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej oraz spotki wykonujace
dziatalnos¢ leczniczg w rozumieniu przepisow o dziatalnosci leczniczej,

5) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spo-
tecznego,
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6) Narodowy Fundusz Zdrowia,

7) panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odreb-
nych ustaw w celu realizacji zadan publicznych,

8) uczelnie,

9) federacje podmiotow systemu szkolnictwa wyzszego i nauki,

9a) instytuty badawcze,

9b) instytuty dziatajace w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz,

9c) jednostki organizacyjne tworzone przez Polska Akademi¢ Nauk,

10) Polska Komisja Akredytacyjna,

11) Rada Doskonatosci Naukowe;.

Te podmioty ustawodawca nazwal dalej ,,podmiotami publicznymi”.
Ponadto zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawe t¢ stosuje si¢ rowniez wobec tych podmio-
tow, ktérym podmiot publiczny powierzyt lub zlecit realizacj¢ zadania publicz-
nego, jezeli w zwiazku z realizacja tego zadania istnieje obowigzek przekazywa-
nia informacji do Iub od podmiotow niebgdacych organami administracji
rzagdowej. Ustawodawca wyraznie stwierdzil, Ze ustawy nie stosuje si¢ do przed-
siebiorstw panstwowych, spotek handlowych, stuzb specjalnych w rozumieniu
art. 11 Ustawy z dnia 24 maja 2002 roku o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego oraz Agencji Wywiadu (Dz.U. z 2020 roku, poz. 27 i 2320), Kancelarii
Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz
Narodowego Banku Polskiego, gdy w zwigzku z realizacjg zadan przez te pod-
mioty istnieje obowigzek przekazywania informacji do i od podmiotéw niebeda-
cych organami administracji rzagdowej. Ponadto zgodnie z art. 2 ust. 4 nie stosuje
si¢ do instytutow badawczych, Centrum Lukasiewicz, instytutow dziatajacych
w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz, uczelni, federacji podmiotow systemu
szkolnictwa wyzszego i nauki, Polskiej Akademii Nauk i tworzonych przez nia
jednostek organizacyjnych, Polskiej Komisji Akredytacyjnej, Rady Doskonato-
sci Naukowej, Rzecznika Praw Obywatelskich, Trybunalu Konstytucyjnego,
Sadu Najwyzszego, sadow administracyjnych, Najwyzszej Izby Kontroli, Kra-
jowej Rady Radiofonii i Telewizji, Krajowego Biura Wyborczego, Instytutu
Pamigci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskie-
mu, Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych, Komisji Nadzoru Finanso-
wego oraz Generalnego Inspektora Informacji Finansowej. Jednakze bezsporny
pozostaje fakt, ze wskazane podmioty majg charakter organizacji publicznych,
oczywiscie z wylaczeniem przedsigbiorstw panstwowych w zakresie prowadzo-
nej przez nie dziatalnosci gospodarczej i spotek handlowych, jesli nie wykonujg
one zadan publicznych.

Od chwili uchwalenia wskazany przepis byt szesciokrotnie nowelizowany.
Co do zasady bylo to zwigzane ze zmianami przepiséw ustrojowych prawa ad-
ministracyjnego wptywajacych na zmiany w strukturze i nazewnictwie podmio-
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tow realizujacych zadania publiczne [Kubalski i Matowiecka, 2019]. Oznacza
to, ze bezspornie mamy do czynienia z organizacjami publicznymi. Wskazuje na
to przyjety inny niz rodzajowy sposob wskazania podmiotéw podlegajacych pod
stosowanie przepiséw ustawy informatyzacji dzialalno$ci podmiotow realizuja-
cych zadania publiczne. Co prawda we wstepie do wyliczenia podkresla sig, ze
przepisy stosuje si¢ do podmiotow realizujacych zadania publiczne okreslone
przez ustawe, ale bezposrednio po tym wprowadzeniu nastgpuje enumeratywne
wyliczenie poszczego6lnych kategorii podmiotow.

Warto podkresli¢, ze wyliczenie nie zostato sporzadzone na podstawie jednoli-
tego kryterium. Na rownym poziomie sa bowiem wymieniane: odrgbne osoby
prawne, ich organy, organy administracji, aparaty pomocnicze tych organow,
a wreszcie nieposiadajace osobowosci prawnej jednostki stuzace osobom prawnym
do realizacji ich zadan. W artykule 2 ust. 1 pkt 1 ustawy 0 informatyzacji dziatalno-
$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne ustawodawca zamierzal w sposob
syntetyczny uja¢ wszystkie podmioty majace umocowanie konstytucyjne, w szcze-
golnosci organy sprawujace szeroko rozumiang wladzg publiczng [Kubalski i Ma-
fowiecka, 2019]. Wydaje sig, ze takie wyliczenie wyraznie pomaga we wskazaniu
organizacji publicznych, a przynajmniej probuje usystematyzowac t¢ wiedze.

Pojecie organow kontroli panstwowej i ochrony prawa pokrywa si¢ z tytu-
fem IX Konstytucji RP i jako takie stanowi bezposrednie odwotanie do jego
tresci. Sg to: 1) organ kontroli panstwowej — Najwyzsza Izba Kontroli; 2) organy
ochrony prawa: a) Rzecznik Praw Obywatelskich, b) Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji.

We wskazanym przepisie wymieniono rowniez sady. Sformutowanie jest
jednak do$¢ niefortunne, poniewaz w strukturze konstytucji sady wystepuja
obok trybunatéw — czyli Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu. Trybu-
nal Konstytucyjny z punktu widzenia finansow publicznych stanowi jednostke
budzetows. Nie ulega natomiast watpliwo$ci, ze — zgodnie z brzmieniem
art. 175 Konstytucji RP — Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administra-
cyjne oraz sagdy wojskowe sg organizacjami publicznymi. Za jednostki organiza-
cyjne prokuratury nalezy uznac:

1) powszechne jednostki organizacyjne prokuratury (art. 16 Prawa o prokuratu-
rze z dnia 28 stycznia 2016 roku, t.j. Dz.U. z 2021 roku, poz. 66):

2) jednostki organizacyjne Instytutu Pamieci Narodowej (art. 1 § 4 Prawa
0 prokuraturze).

Jednostkami samorzadu terytorialnego (JST) sg gminy, powiaty i woje-
wodztwa. Kazda z JST ma wlasny organ stanowiacy (odpowiednio bedg to: rada
gminy, rada powiatu, sejmik wojewddztwa) oraz organ wykonawczy (odpo-
wiednio bedg to: wojt/burmistrz/prezydent miasta, zarzad powiatu, zarzad wo-
jewodztwa). Wszystkie one bgdg organizacjami publicznymi.
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Nalezy zauwazyC, ze zardwno starosta, jak i marszalek wojewodztwa sa
samodzielnymi organami administracji publicznej. Realizuja oni swoje upraw-
nienia poprzez swoj aparat pomocniczy — odpowiednio: starostowo powiatowe
i urzad marszatkowski. Te za$ podmioty z finansowo-prawnego punktu widzenia
sa jednostkami budzetowymi.

Artykut 9 Ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 wskazu-
je podmioty tworzace sektor finansow publicznych. Zgodnie z art. 11 ust. 1
ustawy o finansach publicznych jednostkami budzetowymi sa jednostki organi-
zacyjne sektora finansow publicznych nieposiadajace osobowosci prawnej, ktore
pokrywajg swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowa-
dzajg na rachunek odpowiednio dochodoéw budzetu panstwa albo budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Jednostka budzetowa to forma organizacyjna dla sektora finansow publicz-
nych. ,,Przedmiotem dziatalno$ci jednostek budzetowych jest z reguty swiadcze-
nie ustug o charakterze nieodptatnym badz tez wykonywanie innych zadan ad-
ministracji publicznej i1 dlatego dochody, jakie jednostki te moga uzyskac, sa
najczesciej niewspotmiernie niskie w stosunku do wydatkéw, jakie muszg pono-
si¢ na pokrycie kosztow swojej dziatalnosci. Taka forma finansowania zadan jest
uzasadniona wowczas, gdy realizacja tych zadan musi nastgpowac niezaleznie
od tego, czy ewentualne wptywy chociaz w czesci beda w stanie pokry¢ ko-
nieczne wydatki. Wtedy ci¢zar finansowania takich zadan spoczywa na wtadzy
publicznej” [Sawicka, 2010, s. 45].

Zgodnie z art. 43 pkt 2 Ustawy z dnia 16 grudnia 2016 roku o zasadach za-
rzgdzania mieniem panstwowym Prezes Prokuratorii Generalnej Rzeczpospolitej
Polskiej prowadzi ewidencje podmiotéw, w szczegdlnosci panstwowych jedno-
stek organizacyjnych, ktérym przystuguje prawo wykonywania uprawnien wy-
nikajagcych z praw majatkowych Skarbu Panstwa lub do dziatania w imieniu
Skarbu Panstwa (t.j. Dz.U. z 2020 roku, poz. 735). Panstwowe jednostki organi-
zacyjne to m.in.:

1) Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,

2) Kancelaria Sejmu,

3) Kancelaria Senatu,

4) Trybunat Konstytucyjny,

5) Krajowe Biuro Wyborcze,

6) Gtowny Urzad Statystyczny wraz ze wszystkimi podlegtymi mu jednostkami,
7) Rzadowe Centrum Legislacji,

8) regionalne izby obrachunkowe,

9) samorzadowe kolegia odwotawcze.

Samorzadowy zaklad budzetowy jest jednostkg sektora finanséw publicz-
nych wykonujacg odplatnie wyodrebnione zadania wlasne jednostek samorzadu
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terytorialnego i pokrywajaca koszty swojej dziatalnosci co do zasady z przycho-

dow wlasnych (art. 15 ust. 1 ustawy o finansach publicznych). Zgodnie z art. 14

tej ustawy samorzadowe zaklady budzetowe wykonuja zadania wlasne jednostki

samorzadu terytorialnego.

Dziatalno$¢ lecznicza polega przede wszystkim na udzielaniu §wiadczen
zdrowotnych, jak rowniez na promocji zdrowia lub realizacji zadan dydaktycz-
nych i badawczych w powiazaniu z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych i promo-
cja zdrowia (art. 3 ust. 1 i 2 Ustawy o dziatalnosci leczniczej z dnia 15 kwietnia
2011 roku, t.j. Dz.U. Nr 112, poz. 654). Samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej w obecnym stanie prawnym sg specyficzng forma prowadzenia dzia-
falnosci leczniczej. Przepisy ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow
realizujacych zadania publiczne dotycza réwniez spotek prawa handlowego wy-
konujacych dziatalno$¢ lecznicza, ale wykluczono z niej w szczegolnosci:

1) fundacje i stowarzyszenia, ktorych celem statutowym jest wykonywanie za-
dan w zakresie ochrony zdrowia i ktorych statut dopuszcza prowadzenie
dziatalnosci leczniczej oraz posiadajace osobowos¢ prawng jednostki organi-
zacyjne takich stowarzyszen;

2) osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajgce na podstawie przepisoOw
o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej,
o stosunku Panstwa do innych kosciolow i zwigzkéw wyznaniowych oraz
o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania.

Podmioty te w zakresie wykonywania zadan publicznych majg charakter
organizacji publicznych. Zaktad Ubezpieczeni Spolecznych to posiadajaca oso-
bowo$¢ prawng szczegoélna panstwowa jednostka organizacyjna. Odpowiedni-
kiem ZUS w zakresie ubezpieczenia spotecznego rolnikow jest KRUS. Prezes
KRUS jest centralnym organem administracji rzadowej, podlegtym ministrowi
wilasciwemu ds. rozwoju wsi (art. 2 ust. 1-2 Ustawy o ubezpieczeniu spotecz-
nym rolnikow z dnia 20 grudnia 1990 roku, t.j. Dz.U. z 2021, poz. 266). Naro-
dowy Fundusz Zdrowia jest szczegélnag panstwowa jednostka organizacyjna
posiadajgca osobowos¢ prawng (art. 96 ust. 1 Ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych z dnia 27 sierpnia 2004
roku, t.j. Dz.U. z 2021, poz. 1285). Podstawowym zadaniem NFZ jest zarzadza-
nie sktadkami na ubezpieczenie zdrowotne.

Podmioty wymienione w art. 2 ust. 1 pkt 5 i 6 ustawy o informatyzacji dzia-
falnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne to panstwowe jednostki
organizacyjne odpowiedzialne za zarzadzanie ubezpieczeniem spotecznym
1 zdrowotnym i majg one status organizacji publicznych.

Organizacjami publicznymi sa rowniez panstwowe lub samorzadowe osoby
prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu realizacji zadan pu-
blicznych. Zgodnie z 0gdlng zasada okreslong w art. 33 kodeksu cywilnego 0so-
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bami prawnymi s3 te jednostki organizacyjne, ktorym przepisy szczegolne przy-

znaja osobowos¢ prawna, przy czym — co do zasady — sa to przepisy rangi usta-

wowej. Katalog typow podmiotow bedacych panstwowymi osobami prawnymi
zawarto w art. 3 ust. 1 Ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym

z dnia 16 grudnia 2016 roku, t.j. z 2021 roku, poz. 1933. Ponadto zgodnie z tg

ustawa mienie panstwowe stuzy wykonywaniu zadan publicznych.

Pojecie samorzadowej osoby prawnej — wbrew pozorom — budzi watpliwo-
$ci. Jest to konsekwencja przyjetych rozwigzan legislacyjnych w samorzado-
wych ustawach ustrojowych:

1) w Ustawie o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 roku (t.j. Dz.U.
7 2021 roku, poz. 1372) nie zdefiniowano pojecia gminnej osoby prawne;j;

2) w art. 46 ust. 2 Ustawy o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998
roku (t.j. Dz.U. z 2020 roku, poz. 920) wskazano, ze powiatowymi osobami
prawnymi, poza powiatem, sa samorzadowe jednostki organizacyjne, ktorym
ustawy przyznaja wprost taki status, oraz te osoby prawne, ktore mogg byc
tworzone na podstawie odrgbnych ustaw wylacznie przez powiat;

3) w art. 47 ust. 2 Ustawy o samorzadzie wojewodztwa z dnia 5 czerwca 1998
roku (t.j. Dz.U. z 2020 roku, poz. 1668a) zdefiniowano, ze wojewodzkimi
osobami prawnymi, poza wojewoddztwem, sg samorzgdowe jednostki organi-
zacyjne, ktorym ustawy przyznaja wprost taki status, oraz te osoby prawne,
ktére mogg by¢ tworzone na podstawie odrgbnych ustaw wytacznie przez
wojewodztwo.

Zgodnie z wola ustawodawcy ,,za samorzadowe osoby prawne powinny by¢
uznane wszystkie te osoby prawne, w ktorych jednostka samorzadu terytorialne-
go (np. wojewodztwo) ma 100% udziatéw (akcji) lub je utworzyta, ale takze
takie podmioty, w ktorych jednostka samorzadu terytorialnego posiada wigcej
niz potowe (ponad 50%) kapitatu zaktadowego lub akcji. Do komunalnych oséb
prawnych trzeba tez zaliczy¢ takie podmioty wyposazone w 0sobowos$¢ prawna,
w ktorych wigkszos¢ udziatow (akeji) nalezy do jednostki samorzadu terytorial-
nego i innych podmiotéw komunalnych (innych jednostek samorzadu terytorial-
nego)” [Jagoda, 2012].

Polska Komisja Akredytacyjna jest podmiotem ustanowionym w art. 251
tej ustawy 1 jest instytucjg dziatajaca niezaleznie na rzecz doskonalenia jakosSci
ksztalcenia. Rada Doskonatosci Naukowej to podmiot petniacy funkcje central-
nego organu administracji rzadowej dzialajacy na rzecz zapewnienia rozwoju
kadry naukowej zgodnie z najwyzszymi standardami jakosci dziatalno$ci nau-
kowej wymaganymi do uzyskania stopni naukowych, stopni w zakresie sztuki
i tytulu profesora (art. 232).

Tylko 1 wylgcznie zgodnie z ustawg o informatyzacji dziatalnosci podmio-
tow realizujgcych zadania publiczne rozciagnicto niektére obowiagzki na pod-
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mioty, ktérym podmiot publiczny powierzyt lub zlecit realizacj¢ zadania pu-
blicznego. W przedstawionym kontekécie wydaje si¢, ze to wilasnie ustawa
o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne jest
jedynym aktem prawnym w polskim systemie praw, ktory pokazuje w miare
zwarty sposob organizacje publiczne. Podmioty, ktore realizujg zadania publicz-
ne w tym zakresie, majg rowniez status organizacji publicznych.

2.5. Podsumowanie

Nadrzednym celem dziatania organizacji publicznych jest zaspokajanie
potrzeb spotecznych uznanych za tak wazne dla rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, ze finansuje sie je ze Srodkow publicznych uzyskiwanych
w konsekwencji alokacji dochodu narodowego tworzonego w procesie kolek-
cjonowania podatkéw i innych danin. Organizacje publiczne [Kozuch, 2004,
s. 83] sa tworzone i dziatajg po to, aby realizowac swojej cele poprzez wykony-
wanie zadan w interesie publicznym. Dostarczaja ustugi i dobra publiczne, ktore
na danym etapie rozwoju panstwa, zgodnie z doktryna polityczng, sa uznane
jako te, ktorych finansowanie przyczynia si¢ do wzrostu konkurencyjnosci pan-
stw w konsekwencji tworzenia kapitatu ludzkiego oraz stanowi istotny element
wspierajgcy osigganie lepszego poziomu zycia tych osob, ktére sg zmarginali-
zowane lub zagrozone marginalizacjg. Rezultaty ich dziatalno$ci majg zar6wno
posredni (rozbudzanie aspiracji), jak i bezposredni (zaspokajanie zgtaszanych
potrzeb) wplyw na spoleczenstwo. Istotne jest rowniez to, ze rezultaty ich dzia-
falno$ci oddzialywaja na organizacje dziatajace w sektorze spoltecznym i bizne-
sowym, a efektywnos$¢ procesow dostarczania ustug publicznych oddzialuje na
funkcjonowanie gospodarki. Wszelkie dziatania organizacji publicznych, zgod-
nie z logikg dokumentéw programowych Unii Europejskiej, powinny by¢ inno-
wacyjne oraz nowatorskie i pozwalaé¢ na realizacj¢ ich wlasnych interesow, stad
tez kazdy podmiot powinien okresli¢ domene, w ktorej dziata [Szescito i in.,
2014]. Organizacje publiczne sa w pewnym sensie monopolistami w domenach,
w ktorych dziataja, regulujg zycie spoteczne, wptywaja na jako$¢ zycia, a takze
funkcjonujg dzigki srodkom pochodzacym z podatkéw. Logika rozwoju sektora
publicznego i zarzadzania publicznego podgza ku temu, aby monopolistyczna
pozycja dotyczyta zadan, ale ich wykonanie w drodze poszukiwania lepszej
jakosci 1 efektywnos$ci organizacyjnej i ekonomicznej moglto by¢ zlecane takze
podmiotom dziatajgcym w innych sektorach gospodarki narodowe;j.

Organizacje publiczne sg organizacjami pozagospodarczymi, co oznacza, ze
nie generuja dochodéw i $wiadczg swoje ustugi nieodptatnie na rzecz spoteczen-
stwa. Podstawa dziatalnosci organizacji publicznych jest ich interakcja z otocze-
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niem (cho¢ same sa z niego wyodrebnione), z ktorym sg nierozerwalnie zwigza-
ne, pozyskuja z niego bowiem zasoby, jednocze$nie na nie oddzialujac [Fracz-
kiewicz-Wronka, 2016]. Dzialania te sg bardzo ztozone z uwagi na fakt, iz kazda
grupa spoleczna moze mie¢ inne wymagania wobec publicznych dobr i ustug, co
utrudnia ich zaspokajanie, poniewaz interesy poszczego6lnych odbiorcow ushug
$wiadczonych przez organizacje publiczne mogg by¢ w najlepszym razie nie-
sprzeczne, a czgsto sg antagonistyczne. Efektem dziatan panstwa opiekunczego
jest polityka ukierunkowana na zapewnienie dobrobytu obywatelom w pigciu
szerokich kategoriach: ubezpieczenie spoteczne, pomoc spoteczna, ustugi spo-
teczne finansowane ze Srodkdw publicznych, praca socjalna i osobiste ustugi
spoleczne oraz zarzadzanie publiczne. Proces ksztaltowania polityki, jak stwier-
dza Paul Sabatier, obejmuje sposob, w jaki problemy sa skonceptualizowane
i przedstawiane rzadowi do rozwigzania; instytucje rzadowe formutuja alterna-
tywy 1 wybieraja rozwigzania polityczne, a te rozwigzania sa wdrazane, oceniane
i korygowane w praktykach zarzadzania publicznego. Mnogo$¢ narzedzi zarza-
dzania jeszcze bardziej udoskonalita i/lub skomplikowata zdolnos¢ wspotcze-
snego panstwa do tworzenia polityk publicznych i poszukiwania efektywnych
sposobdw ich realizacji w ramach zarzadzania publicznego, przyczyniajac si¢ do
powstania czego$, co w literaturze zostalo nazwane przedsigbiorczoscia poli-
tyczng i jawi si¢ obecnie jako kluczowy skladnik teorii tworzenia polityki [Sa-
lamon, 2002]. Organizacje publiczne sa czeScig panstwa i sg finansowane ze
srodkow publicznych, a obowigzujacy system publiczny ma na nie ogromny
wplyw — gltdéwnie poprzez normy prawne, system wartosci i oczekiwania intere-
sariuszy, stad tez istnieje stala potrzeba poszukiwania metod efektywnego za-
rzgdzania nimi.
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