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Abstrakt. Kazde panstwo ma okreslony, uporzadkowany zbiér norm i regul, okreslajacych
zasady politycznej organizacji, zarzadzania i systemu organéw wiladzy publicznej. Zasady te, pod
wpltywem roznorodnych czynnikéw, podlegaja wielorakim procesom przemian. Z perspektywy
wigkszosci wspotczesnych krajow rozwinigtych, do istotnych zmian odnoszacych si¢ do zarzadza-
nia publicznego naleza odrzucenie panstwa jako legitymizowanego monopolu przymusu i decentra-
lizacja wtadzy. Celem artykutu jest prezentacja gtdéwnych koncepcji zarzadzania, ktore znajdowaty
odzwierciedlenie w polityce publicznej XX i XXI w. Autorka podejmuje probg scharakteryzowa-
nia niejednoznacznego pojgcia zarzadzania publicznego, wyraznie odrézniajac je od zarzadzania
w sektorze biznesu. Przyjmujac perspektywe historyczna, przedstawia trzy wiodace koncepcje
zarzadzania publicznego: zarzadzanie biurokratyczne, menadzerskie i wspotzarzadzanie (gover-
nance). Rozwazania podjete w tekscie prowadza do wniosku, ze mimo widocznych tendencji do
upowszechniania bardziej uspotecznionych form zarzadzania, wszystkie opisane koncepcje, choé¢
W zréznicowanym stopniu, wspotwystepuja w praktyce wspolczesnego zarzadzania publicznego.

Stowa kluczowe: zarzadzanie, sektor publiczny, koncepcje zarzadzania publicznego.

1. Wprowadzenie

Przejawy praktycznego wymiaru zarzadzania mozna zaobserwowac od poczatku
funkcjonowania wspolnot pierwotnych (np. w réznych formach koordynacji dziatan
zbiorowych). Natomiast naukowe podejscie do zarzadzania, majace ponad 150-letnia
tradycje, ugruntowane zostalo na obserwacji i opisie dziatan organizacyjnych nowo-
zytnych podmiotow. Powstato wiele definicji tego pojgcia i weiaz zwigksza sig ich licz-
ba, bowiem rzeczywisto$¢ spoleczna i jej przemiany dostarczaja kolejnych, coraz to
nowych obszaréw ich zastosowania. Przytoczmy kilka przyktadow. Fremont Kast
i James Rosenzweig (1979: 339) definiowali zarzadzanie (w sensie czynnos-
ciowym) jako koordynowanie wspolnych wysitkow, umozliwiajacych osiagnigcie
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celéw organizacyjnych, przy wykorzystaniu techniki, w zorganizowanych struk-
turach, a takze na podstawie wyznaczonych dziatan. Witold Morawski (1979:
7), przyjmujac perspektywe socjologiczna, zwracatl uwage, ze kierowanie jest nie
tylko celowa dziatalnoscig wyspecjalizowanych grup ludzi, ktorym podlegaja inne
grupy, lecz takze powinnoscia, zaréwno kierujacych, jak i kierowanych, shuzaca ca-
femu spoteczenstwu. Oznacza to, ze zarzadzanie nie jest ukierunkowane wylacznie
na osiaganie partykularnych celow pojedynczej organizacji, ale (przynajmniej po-
srednio) wplywa na funkcjonowanie calego spoteczenstwa. Zarzadzanie mozna tak-
ze definiowa¢ w ujgciu procesowym — jako sekwencje powtarzajacych sig, uporzad-
kowanych wg okreslonego schematu dziatan. Jest to wowczas dziatalno$¢ zwiazana
z planowaniem, organizowaniem sposobow wykorzystywania zasobow organizacji,
kierowaniem praca ludzi i kontrolowaniem, zmierzajaca do sprawnego i skutecznego
osiagnigcia celow organizacji (Griffin 2002). Zarzadzanie, na co wskazuje do-
swiadczony polski praktyk i badacz tej problematyki St. Sudot (2012:15-16),
jest jednocze$nie sztuka i umiejetnoscia, ktora wynika z talentu, intuicji i do-
$wiadczenia. Kompetencje te wydaja si¢ niezwykle uzyteczne z punktu widzenia
ewolucji w kierunku zarzadzania relacyjnego, sieciowego, w ktorym istotne staje
si¢ osiaganie celow, m.in. poprzez budowanie i utrzymywanie pozadanych relacji
migdzy organizacjg a réznymi jej interesariuszami.

Zatem, ogolnie rzecz biorac, o zarzadzaniu mozna mowic¢, gdy spetnione sa
jednoczesnie nastepujace warunki: dziatalnos¢ jest skierowana na osiaganie ce-
16w, taczy sie¢ z wystgpowaniem grup ludzi (rozumianych jako podmioty zarza-
dzania), ma miejsce w organizacji, w ktorej wystgpuje organ kierowniczy, ktory
ma wplyw na ten proces i dysponuje uprawnieniami do dysponowania wykorzy-
stywanymi zasobami (por. Sudot 2012: 30).

Szczegdlnym podmiotem zarzadzania jest panstwo, ktore posiada przymio-
ty wladzy i1 podejmuje decyzje na rzecz swoich obywateli. Kazde panstwo ma
okreslony, uporzadkowany zbioér norm i regut, definiujacy zasady politycznej
organizacji i zarzadzania oraz system organow witadzy publicznej. R6zni si¢ on
w poszczegolnych krajach zakresem partycypacji obywateli (dotyczacej decy-
dowania o waznych dla panstwa sprawach), sposobem wywierania wptywu na
decydentdw, podziatem wladzy i formami jej sprawowania. Elementy te tworza
model zarzadzania publicznego, ktory w réznym celu i pod wptywem roéznorod-
nych czynnikow moze ulega¢ przeksztalceniom o charakterze autorytarnym lub
demokratycznym. Transformacje struktur (w kierunku sieciowych, wielopodmio-
towych) i szeroko rozumianej kultury zarzadzania nastgpuja niemal rownolegle
z rozwojem 1 pluralizacja pogladoéw teoretycznych. W literaturze przedmiotu, za-
réwno krajowej, jak i zagranicznej, niemal nieustannie trwa dyskusja na temat
zalet 1 wad poszczegdlnych rozwiazan usprawniajacych zarzadzanie publiczne.
Celem artykuhu' jest charakterystyka istoty zarzadzania publicznego oraz prezen-
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tacja gtownych koncepcji zarzadzania, ktore znajdowaty zastosowanie w polityce
publicznej panstw demokratycznych w XX i XXI w. Rozwazania maja charakter
teoretyczny i prowadzone sa przede wszystkim z perspektywy szeroko rozumia-
nego panstwa — podmiotu decydujacego i kreujacego zasady funkcjonowania spo-
feczenstwa poprzez organizacj¢ tzw. sektora publicznego.

2. Istota i przedmiot zarzadzania publicznego

W niniejszych rozwazaniach najwazniejszym terminem jest zarzadzanie
publiczne. W odroznieniu od pojgcia zarzadzania, w tym przypadku brakuje jed-
nomyslnosci badaczy w jego definiowaniu. Problemy wynikaja z trudno$ci doo-
kreslenia zardbwno przedmiotu, jak i podmiotow zarzadzania (np. ze wzgledu na
ich mnogo$¢ i réznorodno$¢). Przedmiot stanowi sektor publiczny lub sprawy
i dobra publiczne, podmiotem za$ jest najczesciej zespot niezaleznych od sie-
bie organizacji oraz instytucji. Wykorzystujac wyjasnienia stownikowe, mozna
zdefiniowa¢ okreslenie ,,publiczny” jako: powszechny, jawny, dostgpny, prze-
znaczony dla ogotu, dla wszystkich, spoteczny i oficjalny (Kopalinski 1999:
415). Przymiotnik ,,publiczny” jest przeciwienstwem okreslenia ,,prywatny”.
Jedna z pierwszych i najpopularniejszych definicji dobra publicznego okresla je
jako takie, ktore po wytworzeniu moze by¢ skonsumowane przez dodatkowego
konsumenta bez dodatkowych kosztow (Samuelson 1954). Dobra publiczne
maja dwie zasadnicze cechy (Antonowicz 2004). Ich konsumpcja odbywa
si¢ niezaleznie od uiszczonej optaty, poniewaz niemal niemozliwe jest wyklucze-
nie kogokolwiek z mozliwosci korzystania z nich (niewytaczalnos$¢) oraz bardzo
trudno zmierzy¢ stopien ich zuzycia tak, by moc oszacowac warto$¢ jednostkowa
konsumpcji. Dobra publiczne to bezpieczenstwo publiczne, o$wiata, stuzba zdro-
wia, wodociagi, kolej itp. Philip Kotler i Nancy L ee (2008: 4-5) konstatuja, ze
»Kazdemu spoteczenstwu jest potrzebny sektor publiczny, ktérego najwazniejsza
rola jest definiowanie zasad funkcjonowania spoleczenstwa”. Pozostate dwie role,
zdaniem autordw, to $wiadczenie ustug o krytycznym znaczeniu dla interesu pub-
licznego (obrona, sily zbrojne) oraz pozostatych niezbednych dla obywateli ustug
publicznych, ktorymi zaden z dwoch sektorow (prywatny i spoleczny) nie chce
si¢ zajmowac lub nie ma do tego $rodkow.

Sektor publiczny stanowi zatem ten obszar funkcjonowania panstwa, w kto-
rym wytwarzane sa dobra publiczne. W. Kiezun (2011: 338) wyraznie podkre-
sla, ze w polskiej literaturze przedmiotu nie wystepuje jednolicie zdefiniowane
pojecie tego sektora. Czesto jest ono rozumiane intuicyjnie. Niektorzy autorzy
postuguja si¢ np. definicja GUS, z ktorej wynika, ze tworzy go ogdt podmio-
tow gospodarki narodowej, grupujacych wlasno$¢ panstwowa (Skarbu Panstwa
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i panstwowych 0sob prawnych), wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego
lub samorzadowych 0s6b prawnych oraz ,,wlasno$¢ mieszang” z przewaga kapi-
talu podmiotéw sektora publicznego. Takie ujgcie jednoznacznie utozsamia sek-
tor publiczny z podmiotami, ktore sa wspotfinansowane ze srodkéw publicznych,
co z kolei bezposrednio nawiazuje do definicji podmiotow tego sektora, zawartej
w ustawie o finansach publicznych (Dz. U. 2009, nr 157, poz. 1240).

Z lektury ksiazki Josepha Stiglitza (2004) mozna wnioskowac, ze sektor pub-
liczny jest synonimem poj¢cia panstwa. Przyjmujac jednak perspektywe spotecz-
na, a nie wylacznie administracyjna, trudno si¢ z tym stwierdzeniem do konca
zgodzi¢, cho¢ zapewne wielu autorow przychyla si¢ do tego podejscia. Stuszne
wydaje si¢ jednak stwierdzenie Jerzego Hausnera (2008: 9), ktory zauwaza,
Ze panstwo nie jest juz samodzielnym i nadrzednym bytem spotecznym i nie jest
jedyna forma organizacji zycia publicznego. Zatem sfera publiczna nie moze by¢
wylacznie ograniczona do panstwa. Ponadto argumentuje, ze wobec tego sfery
publicznej nie mozna ujmowac wylacznie w takich kategoriach, jak wtadza czy
rzadzenie i nie mozna poruszac¢ sig¢ tylko w ramach nauk politycznych i praw-
nych. Oznacza to, ze podmiotami i kreatorami dzialan w sektorze publicznym
moga by¢, procz podmiotéw panstwowych, reprezentanci sektoréw spotecznego
1 prywatnego. Bez watpienia jednak glowna rolg w tworzeniu polityki publicznej
przypisuje si¢ agendom rzadowym, a na poziomie lokalnym — wtadzom samorza-
dowym roznego szczebla.

Cecha immanentna wspotczesnego sektora publicznego jest jego jawnosc,
zatem dzialania prowadzone w jego obszarze powinny by¢ transparentne, a infor-
macja o sposobach postgpowania i wytwarzania dobr — dostepna dla wszystkich
zainteresowanych.

Sprawy publiczne mozna okresli¢ jako ,.kazdy przejaw aktywnos$ci wladzy
publicznej (jej organdw), osob pelniacych funkcje publiczne i samorzadoéw oraz
juz tylko niektore dziatania innych osob, jednostek organizacyjnych, a to tylko
takie, ktore wiaza si¢ z wykonywaniem zadan publicznych, przy jednoczesnym
dysponowaniu majatkiem publicznym, przez ktory nalezy rowniez rozumieé
srodki publiczne w rozumieniu przepisoOw o finansach publicznych” (Luterek
2010, 147-148). W mys$l szerszego ujecia sektora publicznego, do spraw publicz-
nych mozna zaliczy¢ roznego typu aktywno$¢ innych podmiotow, np. organizacji
pozarzadowych, przedsigbiorcow lub indywidualnych obywateli, ktorych dziatania
nie sa powigzane finansowo z funkcjonowaniem struktur panstwowych, a maja na
celu dziatanie na rzecz wspolnego/wspodlnotowego interesu. Odwotajmy si¢ w tym
miejscu do systematycznie prowadzonych badan CBOS, np. dotyczacych poczucia
wplywu obywateli na sprawy publiczne. Szereg pytan badawczych tej pracowni
sondazowej odnosi si¢ do zaangazowania w dziatalno$¢ charytatywna, wolontariat,
prace bezptatne na rzecz spotecznosci lokalnej, sprawy dotyczace wspdlnego uzyt-
kowania przestrzeni lub gospodarowania nia. Sa to zatem kwestie wspolne, wazne
dla wszystkich obywateli, nie majace zwiazku z dziatalnoscia prywatna.
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Termin ,,zarzadzanie publiczne” jest roznie interpretowany i rozumiany. Bar-
bara Kozuch wyrdznia zarzadzanie publiczne w rozumieniu wezszym, ktdre obej-
muje zarzadzanie organizacjami publicznymi (np. administracja publiczna). Sze-
rokie ujecie, zdaniem autorki, odnosi si¢ do zawiadywania sprawami publicznymi
»hiezaleznie od sposobu organizacji procesu zaspokajania potrzeb publicznych,
mianowicie bez wzgledu na to, czy organizacje publiczne zaspokajaja potrzeby
publiczne bezposrednio, wytwarzajac dobra i ustugi, czy tez posrednio poprzez
rézne rozwiazania instytucjonalne, np. subsydiowanie przedsigbiorstw prywat-
nych czy organizacji pozarzadowych, ktore moga by¢ bezposrednim $wiadcze-
niodawca ustug publicznych” (Kozuch 2004: 75).

Zarzadzanie publiczne stanowi takze jedna z subdyscyplin naukowych za-
rzadzania (Kozuch 2005; Cyfert i in. 2014). Badacze maja jednak pewne
watpliwosci (Sudot 2012) i, jak si¢ wydaje, uzasadnione obawy przed stawia-
niem znaku réwnosci migdzy zarzadzaniem organizacjami biznesowymi a zarza-
dzaniem organizacjami sektora publicznego. Istnieja przestanki, aby wyraznie te
dwa zagadnienia od siebie odrdznié, zwtaszcza ze obie sfery, publiczna i biznesu,
znacznie roznig si¢ od siebie (np. celami, ktore przyswiecajq ich dziataniu). Wo-
bec tego sposob ich organizacji i funkcjonowania powinien by¢ inny.

Pierwsza z podnoszonych roznic dotyczy prawa wtasnosci (uprawnienia do
dysponowania zasobami, na co wskazuje wigkszos$¢ definicji zarzadzania). W or-
ganizacjach komercyjnych prawo do dysponowania zasobami wynika z prawa
wlasnosci, za§ w podmiotach sektora publicznego (w we¢zszym rozumieniu) —
z wladztwa organdow panstwowych czy samorzadowych lub prawa nadzoru nad
jednostkami spotecznymi, majacymi osobowo$¢ prawna. Druga réznica odnosi si¢
do celow. Zarzadzanie organizacjami komercyjnymi jest nastawione na osiaganie
partykularnych celow okreslonej organizacji i w takim kierunku dziata powotany
organ kierowniczy. Nalezy tu takze wyraznie podkresli¢, ze cele o charakterze bi-
znesowym stuza zwykle osiaganiu korzysci organizacji, najczegsciej wyrazonych
w pieniadzu. W zarzadzaniu publicznym natomiast celem jest dobro spoteczen-
stwa (lub spolecznosci), a zatem — duzej grupy réznych podmiotéw. Nie ma ono
charakteru stricte finansowego, a oczekiwane ,,zyski” moga by¢ jedynie rozwaza-
ne w wymiarze ogoélnospotecznym. Roznica zatem wydaje si¢ niezwykle istotna,
odnosi si¢ bowiem do oceny efektéw zarzadzania i do tego, ze ,,instytucji zycia
publicznego nie mozna ocenia¢ na podstawie ksztattowania si¢ wyniku finanso-
wego lub ich wartosci rynkowej, ale na podstawie spetnienia przez nie ich misji
1 wykonania réznych zadan, co trudno ujac systematycznie i kwantytatywnie”
(Sudot 2012: 44). Wydaje sig, ze jest to jeden z powazniejszych argumentow,
pozwalajacych odrzuci¢ mozliwos¢ pelnego dostosowania koncepcji zarzadzania
organizacjami biznesowymi do specyfiki organizacji publicznych. Rozwazania na
temat réznic miedzy dwoma typami organizacji warto takze poszerzy¢ o aspekt
liczby o$rodkéw wspotdecydujacych o kierunkach i celach dzialania. W przy-
padku organizacji biznesowych rozwiazanie bylo stosunkowo proste: jedna
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organizacja, jeden podmiot decydujacy i wyznaczajacy cel. W przypadku pod-
miotow sektora publicznego coraz czgs$ciej mamy do czynienia z mnogoscia (sie-
cia) powiazanych ze soba podmiotéw. Kolejna réznica polega na tym, ze podmio-
ty zarzadzania publicznego realizuja zadania w drodze aktow administracyjnych,
okreslonych przez jednostki nadrzgdne, natomiast podmioty komercyjne same
definiuja swoje cele. Sektor publiczny, zwlaszcza w wezszym rozumieniu, jest
scisle zwiazany ze sfera polityki panstwa. Kolejna rozbiezno$¢ w pewnym sensie
nawiazuje do poprzedniej, dotyczy podstaw prawnych, na ktorych opieraja si¢
oba typy organizacji: aktéw prawa administracyjnego (pierwsze) oraz prawidet
prawa handlowego i cywilnego (drugie). Nastgpna, wskazywana przez S. Sudota
roznica, w mys$l ktorej organizacje ,,sektora publicznego sa bardziej otwarte [...]
na udostgpnianie czynnikom zewngtrznym swoich wewngtrznych danych, w tym
zwlaszcza finansowych” (Sudot 2012: 44) — nie podlega dyskusji, cho¢ nalezy
wskazacC, ze cecha otwartosci nie lezy u podstaw autonomicznych decyzji pod-
miotéw sektora publicznego, lecz prawodawstwa, ktére nakazuje dziatania o cha-
rakterze jawnym i publicznie dostgpnym. Ostatnia réznica migdzy podmiotami
biznesowymi a tworzacymi sektor publiczny odnosi si¢ do elastycznosci, czyli,
jak mozna si¢ domysla¢, umiejgtnosci szybkiego reagowania i dostosowania do
zmieniajacych si¢ warunkow otoczenia. Cytowany autor wyrdznia tu jednostki
administracyjne 1 spoleczne (utozsamiane z sektorem publicznym), zwracajac
jednak uwage, ze sa one na ogdt mniej elastyczne od biznesowych. Stwierdzenie
to wydaje si¢ stuszne ze wzgledu na rozbudowany, niestrukturalizowany system
roznorodnych podmiotow, ktore tworza szeroko rozumiany sektor publiczny.

3. Wybrane koncepcje zarzadzania publicznego?

Niezaleznie od koncepcji czy dominujacej doktryny panstwa, przyjmuje sig,
niemal bezdyskusyjnie, ze w zarzadzaniu istotng rol¢ odgrywa aparat administra-
cyjny, za pomoca ktorego panstwo realizuje swoja polityke. Zyjacy na przetomie
XIX i XX w. Henri Fayol, jeden z prekursorow administracyjnej szkoty zarzadza-
nia, zwrécil uwage na wystgpowanie w réoznego typu podmiotach, w tym pub-
licznych, tzw. funkcji administracyjnej (Fayol 1926). Dotyczyta ona personelu,
podziatu pracy, wladzy, dyscypliny, jedno$ci wydawania polecen, jednosci kie-
rownictwa, centralizacji, hierarchii, stabilizacji personelu oraz inicjatywy. Niemal
rownoczesnie z pracami H. Fayola pojawita si¢ koncepcja biurokracji, opisana
przez Maxa Webera (2002), ktorej odpowiada tzw. biurokratyczny model or-
ganizacji, opierajacy si¢ na legalnej i prawomocnej wtadzy. Charakteryzuja go:

2 Niektore aspekty przedstawionych koncepcji, uzupetnione o charakterystyke uczestnikow oraz
zakres ich zaangazowania, zostaly opisane przez autorke w tekscie pt. Zarzqdzanie publiczne na poziomie
lokalnym — geneza, gtowni aktorzy i ich zaangazowanie M arks-Krzyszkowska 2013).
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hierarchia oraz podporzadkowanie i kontrola, oparte na instrukcjach i procedurach
zarzadzania przez cele, a takze koncentracja na wynikach dziatania. Zasada dzia-
fania tego modelu sprowadza si¢ do Scistego okreslenia relacji migdzy jednostka
podporzadkowana a nadrzedna (np. rzad, panstwo), ktora definiuje zakres odpo-
wiedzialno$ci 1 jurysdykcji pozostatych jednostek, wyposaza je w zasoby oraz
nadzoruje dziatanie. Innymi stowy, centrala ustala i narzuca wszystkim zasady
gry. Pomimo licznych zastrzezen i odchylen od zaproponowanego przez M. We-
bera typu idealnego, wciaz jest to model dominujacy w administracji, ktoéry wraz
z przemianami otoczenia instytucji publicznych nieznacznie ewoluuje, uwzgled-
niajac wspotczesne uwarunkowania. Niektorzy wspotczesni badacze, reprezen-
tujacy rozne dyscypliny naukowe, wciaz dostrzegaja liczne walory biurokracji
1 twierdza, ze jest ona wrecz niezbgdna do zapewnienia przejrzystego i demokra-
tycznego rzadzenia (por. Gay 2005). Przewidywalny i precyzyjnie zdefiniowany
sposob zorganizowania urz¢du oraz urzednicy pozbawieni osobistego zaangazo-
wania uczuciowego i entuzjazmu, zatrudnieni dzigki swoim kwalifikacjom i wie-
dzy, tworza model organizacji, ktory z technicznego punktu widzenia pozwala
osiagna¢ najwyzszy stopien efektywnosci (Blau 2005).

Podejscie do zarzadzania podmiotami publicznymi, oparte na zatozeniach
zblizonych do zaproponowanych przez H. Fayola i M. Webera, okazato si¢ szcze-
g6lnie uzyteczne z punktu widzenia praktyki panstwa opiekunczego. Po II wojnie
Swiatowej panstwa zaczely bowiem przejmowaé odpowiedzialno$¢ za roznego
typu problemy spoteczne, rozszerzajac tym samym swoje dotychczasowe funk-
cje m.in. na kwestie ubezpieczen spolecznych, redystrybucj¢ dochodu narodo-
wego, subwencjonowanie stuzby zdrowia i edukacji (Siwinska-Gorzelak
2012: 31). W latach 1945-1979 krolowata koncepcja Public Administration (PA).
Niestety, potrzeby przerosty mozliwosci — srodki publiczne nie wystarczylty do
ich sfinansowania, pojawily si¢ rowniez zarzuty nieuzasadnionych wydatkéw
(np. nadmierna podaz ustug i administracji). Problem stanowila nadmiernie roz-
rastajaca si¢ biurokracja’. Zaczeto zwraca¢ wage na to, ze urzednicy (co jest
sprzeczne z koncepcja Webera) daza do maksymalizacji wlasnych, indywidu-
alnych interes6w, tworza wraz z politykami grupy intereséw, co prowadzi do
coraz wigkszego rozrostu biurokracji i wzrostu zatrudnienia, ,,poprawia mozli-
wosci awansu zawodowego, tworzy warunki dla uznaniowej dystrybucji dobr
i[...] sprzyja zamoznosci organizacji i wzrostowi bezpieczenstwa zatrudnienia”
(Stoker 1997: 25).

Fala krytyki (lata 70. XX w.), dotyczacej realizacji polityki publicznej
i $wiadczenia ustug publicznych spowodowata sformutowanie nowych rozwia-
zan, prowadzacych do poprawy gospodarnosci i efektywnosci. Wykorzystywaty
one zatozenia teorii wyboru publicznego, popularyzowanej od drugiej potowy

3 Przyktadowo, rozrost pafistwa finansowany jest zwiekszonym deficytem budzetowym.
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XX w.* Antidotum miaty stanowi¢ zawierane (na zasadach konkurencji) kontrak-
ty z podmiotami sektora biznesowego na $wiadczenie ustug publicznych. Zaleta-
mi tego rozwiazania byty dopuszczenie konkurencji i zmuszenie administracji do
ujawniania informacji o kosztach, co pozwalato na oceng efektywnos$ci kosztowe;j
i wydajnosci (Stoker 1997: 25). Zaproponowano zatem, aby do publicznego
dostarczania ustug zastosowac techniki wykorzystywane w sektorze prywatnym.

Wykorzystujac te postulaty, stworzono w latach 80. koncepcje tzw. Nowego
Zarzadzania Publicznego (New Public Management, NPM) oraz Nowej Admini-
stracji Publicznej (New Public Administration, NPA), popularng w Wielkiej Bry-
tanii, Nowej Zelandii, Australii i USA (por. Sakowicz 2007: 211). Gléwnymi
jej wyznacznikami (Hood 1991) byly: 1) profesjonalne zarzadzanie, wzmocnienie
uprawnien zarzadczych w sektorze publicznym; 2) precyzowanie standardow i wskaz-
nikdéw pomiaru efektywnosci; 3) kontrola wynikow; 4) podziat instytucji — niezalez-
nos¢, autonomia finansowa; 5) promowanie konkurencyjnosci; 6) wykorzystanie kon-
cepcji oraz technik zarzadzania z sektora prywatnego; 7) racjonalizacja wydatkow.
Zatem NMP to tzw. model rynkowy (zwany inaczej menadzerskim), w ktorym uznaje
si¢ istnienie niezaleznych i rownorzgdnych podmiotow (przedsigbiorstwa, samorzady
terytorialne, niezalezne agendy rzadowe oraz osoby fizyczne), ktore prowadza dzia-
tfalno$¢ na wiasny rachunek. Stosunki migdzy podmiotami reguluje formalny kon-
trakt. Podsumowujac, z perspektywy administracji model menadzerski zarzadzania
publicznego sprowadza si¢ do orientacji na obywatela — klienta ustug publicznych,
koncentracji na kontroli wynikéw (a nie procedur), oddzielenia realizowanych funkcji
strategicznych od operacyjnych, przekazania wykonania ushug (poprzez zamowienia
publiczne) konkurujacym ze soba organizacjom spoza administracji, wprowadza-
nia mechanizméw kontroli spotecznej. Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na role
i miejsce obywateli w systemie $wiadczenia ustug publicznych’.

Omawiana koncepcja zaktada, ze celem dziatania organizacji publicznych jest
$wiadczenie ustug o jak najwyzszym standardzie w sposob najbardziej efektywny.
Miarg jakosci $wiadczonych ustug jest zadowolenie ustugobiorcy, natomiast podaz
ustug powinna odpowiada¢ popytowi, co wprost nawiazuje do filozofii rynkowych.
Obywatel utozsamiany jest z klientem, nabywca ustug. Jego wpltyw na jakos¢ ustugi
ma raczej posredni charakter, moze oddziatywaé wylacznie poprzez wyrazenie opi-
nii (np. uczestniczac w badaniach ankietowych) na temat otrzymanej ushugi badz tez

4 Teoria ta opiera si¢ na koncepcji cztowieka ekonomicznego (homo oeconomicus), czyli ta-
kiego, ktory nieustannie dokonuje wyborow, by maksymalnie i racjonalnie kierowac si¢ swoim
interesem. Odwotujac si¢ do ekonomicznych zatozen, teoria wyboru publicznego znalazta zastoso-
wanie w sferze polityki, takze publicznej — zwlaszcza w odniesieniu do ksztaltowania sig instytucji.
W naukach spotecznych, na jej bazie, rozwingla si¢ teoria wyboru spotecznego, ktéra z kolei odnosi
si¢ do wyboru spotecznych decyzji (por. Wilkin 2012).

’ Dla poréwnania, w modelu biurokratycznym obywatel — bierny odbiorca ustug publicznych
— nie byl przedmiotem zainteresowania ani teoretykow, ani praktykow. Podobnie otoczenie organi-
zacji traktowano jako stata zmienna, bez wptywu na administracjg.
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dokona¢ wyboru, korzystajac z niej lub nie. W praktyce jednak trudno mowic o wy-
borze ustug $wiadczonych przez podmioty publiczne w przypadku, gdy sa jedy-
nymi $wiadczeniodawcami®.

Niemal wszystkie poglady zwolennikéw teorii wyboru publicznego spotkatly
si¢ z krytyka (Stoker 1997), podobnie jak model NPM, m.in. z powodu nie-
uwzgledniania w sposob wystarczajacy ztozonosci mechanizmow rzadzenia, rol
oraz interesow wszystkich uczestnikéw polityk publicznych (Osborn 2010).
Elementy tego modelu wciaz jednak dostrzegamy we wspotczesnej dziatalnosci
podmiotéw sektora publicznego, np. polskich samorzadéow terytorialnych przy
dziataniach zwiazanych z tzw. zarzadzaniem strategicznym, zarzadzaniem dzia-
falnoscia operacyjna, zarzadzaniem personelem, zarzadzaniem finansami, takze
outsourcingiem, a takze procedurami prawa zamdwien publicznych (por. Za-
lewski 2005). Czesto takze efektywnos$¢ (wyrazana w wymiarze finansowym)
instytucji publicznych jest jednym z gtéwnych wyznacznikéw dziatania, co pro-
wadzi do wielu niekorzystnych, z perspektywy spotecznej, skutkéw (np. zamyka-
nie szkot).

Nowoczesne instytucje publiczne wciaz podlegaja szeroko rozumianym
zmianom. Problemem, przed ktorym stangly na poczatku XXI w., jest m.in. za-
kwestionowanie legitymizacji wtadzy, w szczegolnosci chodzi tu o przejécie od
demokratycznej wladzy przedstawicielskiej, do wtadzy bezposredniej. Zapropo-
nowane bowiem zostaly nowe mechanizmy demokratyczne, dzigki ktorym oby-
watele maja mozliwo$¢ wplywania na polityke i ustugi §wiadczone przez wiadze,
zwlaszcza lokalne. Przyczyn tego zjawiska jest wiele. Jedna z nich z pewnos$cia
stata si¢ polityka emancypacji, ktora A. Giddens (2010: 281) definiuje jako
,0g0Ine nastawienie na wyzwolenie jednostek i grup z ograniczen, ktore ciaza
na ich szansach zyciowych”. Jej celami sa sprawiedliwo$¢ (niemonopolizowanie
zasobow, do ktorych pewne grupy nie maja dostepu), rownos¢ (jednakowy dostep
do zasobow) i uczestnictwo (polegajace na zréznicowaniu wladzy). Z perspekty-
wy sektora publicznego oznacza to, ze jednostki daza do wzrostu wtasnej nieza-
lezno$ci (wzglgdem wiadzy publicznej), zywia tez che¢ bezposredniego wplywa-
nia na podejmowane decyzje. Jednoczesnie procesowi temu towarzyszy wzrost
oczekiwan wobec jakosci i podazy ustug publicznych, podczas gdy sektor pub-
liczny wciaz boryka si¢ z brakiem srodkéw finansowych na ich zaspokojenie, spo-
tegowanym niesprawnym dziataniem. Rozwiazaniem, przynajmniej czgSciowym,

¢ Przyktadowo, w mysl obowiazujacych aktualnie w Polsce przepisow, obywatel ma obowia-
zek optaty, a tym samym korzystania z ustug firmy wywozacej $mieci, ktora wskaze samorzad. Ten
z kolei zleca wywoz nieczystosci firmie, ktéra na mocy umowy i warunkéw przetargowych zobo-
wigzana jest $wiadczy¢ ustugi na wyznaczonym obszarze. W przypadku niezadowolenia z jakosci
$wiadczonej ustugi obywatel moze zwrocic si¢ ze skarga do gminy, nie ma jednak mozliwos$ci ani
wyboru innej firmy, ani (ze wzgledu na ustalenia przetargowe) wptywania na zmiang zakresu $wiad-
czonych ustug.
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moze by¢ wlaczenie sit i potencjatu, tkwiacych w sektorze spotecznym (por. L e -
wenstein 2010).

Wspotczesna (zaproponowana ok. 20 lat temu) propozycja usprawnienia
zarzadzania w sferze publicznej stato si¢ zatem governance — wspotzarzadzanie
publiczne, partycypacyjne zarzadzanie publiczne lub zarzadzanie interaktywne.
Governance jest przeciwstawne wobec terminu government, ktory stanowi okre-
slenie formalnych instytucji panstwowych 1 monopolu w sprawowaniu wladzy.
Oznacza ,,zmian¢ w rozumieniu rzadzenia, odnoszac si¢ do nowego procesu lub
zmiany regul, lub nowej metody rzadzenia spoteczenstwem” (Rhodes 1996:
652-653). Kluczowa role odgrywa tu pojecie spoteczenstwa obywatelskiego.
Klasyczna literatura przedmiotu (Kooiman 1993; Pierre 2000; Rhodes
1996; Stoker 1998) odnosi si¢ do koncepcji zarzadzania publicznego, postrze-
ganego przez pryzmat panstwa, kraju, rzadu. Dzialanie w mysl koncepcji gover-
nance wiaze sig¢ jednak z konieczno$cia przekazania przez podmioty publiczne
czesci swoich kompetencji innym podmiotom i faczy si¢ ze wspodtpraca, ale takze
z zatarciem granic pomigdzy sektorami, ich wspoélzaleznoscia (przy jednoczes-
nym zachowaniu autonomii) i konieczno$cia obdarzania zaufaniem (Rhodes
1997, 2007; Stoker 1998). Forma realizacji wspotzarzadzania, angazujaca roz-
ne podmioty spoteczenstwa jest tworzenie sieci, tzw. ,,networkow”. Hierarchiczne
powiazania organdéw oraz mechanizmy wydawania polecen (wewnatrz i na ze-
wnatrz administracji) proponuje si¢ zastapi¢ wiaczaniem i zaangazowaniem we
wspotprace podmiotéw spoza administracji, wykorzystaniem mechanizméw de-
centralizacji lub technik naktaniania, perswazji i przekonywania. Zaleta sieci jest
wzmacnianie efektywnosci dziatan tworzacych je podmiotow, zaro6wno w wymia-
rze kolektywnym, jak i indywidualnym (Suwaj 2010: 61). Wspodtpraca musi
jednak opiera¢ si¢ na zaufaniu, aby sprzyjata osiaganiu lepszych (widocznych)
efektow. Jednoczes$nie zaufanie zwigksza i podtrzymuje kooperacyjosé i stabil-
no$¢ w ramach sieci, prowadzi bowiem do zmniejszenia strategicznej niepewno-
$ci, poprawy wymiany informacji, wzmocnienia kontaktow migdzy podmiotami
w sieci, ponadto umacnia wspotpracg i utatwia tworzenie innowacyjnych rozwia-
zan (K1ijn iin. 2010: 210-211).

Popularnos$¢ governance zwigksza sig takze dzigki zaangazowaniu w proces
upowszechniania tej koncepcji takich instytucji, jak Bank Swiatowy i Komisja
Europejska, ktora sformutowata nawet zasady tzw. ,,dobrego governance” (Good
Governance). Unia Europejska postrzega dobre rzadzenie w wymiarze ekono-
micznym, politycznym i sSrodowiskowym, ktadac nacisk na prawa cztowieka i par-
lamentarna demokracje¢. Zgodnie z biata ksigga Komisji Europejskiej z 2001 r.,
najwazniejsze elementy sktadajace si¢ na dobre rzadzenie to: wigksza zdolno$¢
wlaczania polityki kraju w procesy globalizacji, budowanie instytucjonalnego sy-
stemu jawnosci, uczciwosci i odpowiedzialnosci w rzadzeniu, skuteczne interwe-
niowanie w procesy spoteczno-ekonomiczne na rzecz polityki spotecznej i uczci-
wej konkurencji. Dobre rzadzenie charakteryzuje otwartos¢, czyli dostgpnosé do
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instytucji publicznych i procesow podejmowania decyzji, uczestnictwo, prowa-
dzace do wzrostu zaufania spotecznego wobec instytucji i udziatu spoteczenstwa
w procesach politycznych, przejrzystos¢ rol i powiazan instytucji w procesach
legislacyjnych i wykonawczych, efektywno$¢ w realizowaniu celow na podsta-
wie oceny dotychczasowych doswiadczen i prognozy przysztych wydarzen oraz
zgodnos¢ polityki 1 podejmowanych dziatan.

Podobnie jak inne koncepcje, governance spotyka si¢ z szeroka krytyka, za-
réwno z perspektywy naukowej, jak i praktycznej (O ffe 2012). Jednym z zarzu-
tow jest niejednoznacznos¢ tego okreslenia, a w konsekwencji trudno$¢ wskaza-
nia wspolnego mianownika dla powszechnie znanych jego wyrdznikéw. Ponadto,
atrybuty przypisywane governance (np. nieskorumpowanie, przejrzystos¢, niefor-
malnos¢, odpowiedzialnos¢, zorientowanie na dobro wspolne, partycypacyjnosc)
sugeruja, ze pojecie to jest nazbyt idealizujace i ,,otwarte na wszelkie sugestie
upigkszajace” (O ffe 2012: 98). Zalozeniom o kolektywnym i niemal bezkon-
fliktowym rozwiazywaniu problemow na rzecz dobra wspdlnego przypisuje si¢
ceche utopijnosci. Wiaczanie innych podmiotow w procesy wspotzarzadzania ma,
z jednej strony, charakter korzystnej wymiany, sprzyjajacej zdolnosci rozwiazy-
wania problemow spotecznych, z drugiej, jak zauwaza cytowany autor, koncepcja
ta petni ,,funkcje zapchajdziury: wszgdzie tam [...], gdzie [...] wladza panstwowa
okazuje si¢ niewystarczajaca, a [...]| koordynacja rynkowa obiecuje niewiele, [...]
a do tego oszczedzajacej koszty konfliktoéw rozstrzyganych publicznie, metody
substytuowania panstwa i rzadu” (O ffe 2012: 95). Krytyka odnosi si¢ takze do
relacji migdzy podmiotami (r6znych sektorow) o charakterze nieformalnym, co nie-
sie ryzyko zaistnienia sytuacji korupcyjnych i niezgodnych z prawem — trudnych do
udowodnienia. Obawy przed posadzeniem o ,,nadmierne kontakty” z sektorem pry-
watnym zniechecaja przedstawicieli wladz do wspotpracy. Problemem staje si¢ nie-
che¢ do dzielenia sig¢ ugruntowana wiladza hierarchiczng z trudnymi do identyfikacji
podmiotami otoczenia, a takze ustalenie podmiotu odpowiedzialnego za kolektywnie
podejmowane decyzje, bedace czgsto wypadkowa wielu sprzecznych oczekiwan.

4. Zakonczenie

Zarzadzanie jest celowa dzialalnoscia ludzi, ukierunkowana na osiagnig-
cie okreslonych celow. Skutecznie realizowane przynosi wiele korzysci nie tyl-
ko podmiotom funkcjonujacym w sferze gospodarczej. Szczegdlnym obszarem,
w ktorym znajduje zastosowanie jest sektor publiczny, ktdrego rola (w tradycyj-
nym rozumieniu) jest zapewnienie szeroko rozumianego bezpieczenstwa obywa-
teli. Zarzadzanie publiczne tworzy sekwencja skomplikowanych dziatan, pod-
porzadkowanych osiaganiu celow istotnych z punktu widzenia funkcjonowania
calego spoleczenstwa (czym zasadniczo rozni si¢ od zarzadzania w biznesie).
Ponadto, immanentna cecha zarzadzania publicznego (takze odrozniajaca je od
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biznesowego) jest wystgpowanie wielu podmiotow odpowiadajacych za skutecz-
no$¢ 1 trafnos¢ decyzji. Role nadrzedna w tym zakresie przypisuje si¢ panstwu,
ktore w imieniu swoich obywateli, wykorzystujac réznego typu instrumenty
(takze te o charakterze przymusu), prowadzi polityke osiagania wyznaczonych
celow’. Podmiotem jej podporzadkowanym jest spoteczenstwo zamieszkuja-
ce terytorium danego panstwa. Sposob realizacji zalezy od wielu réznorodnych
czynnikow, jak cho¢by od uznawanych przez rzadzacych wartosci (spotecznych,
politycznych, gospodarczych), od zmieniajacych si¢ warunkéw otoczenia i za-
chodzacych w nim proceséw oraz jakosci posiadanych zasobdéw (materialnych,
ludzkich, finansowych, srodowiskowych itp.). Niezmiennie jednak filarem rea-
lizacji polityki kazdego panstwa jest sektor publiczny i aparat administracyjny.
Transformacjom podlegaja natomiast modele, na podstawie ktorych panstwo re-
alizuje swoje zadania. Glownymi elementami przemian sa tu struktura i kultu-
ra polityczna zawarta w modelu. Cechy Zadnego z opisanych wcze$niej modeli
nie zanikaja jednak do konca, ulegaja natomiast czeSciowym przeksztatceniom.
Rozwazania podjete w tekscie prowadza do wniosku, ze mimo widocznych ten-
dencji do upowszechniania uspotecznionych form zarzadzania, wszystkie opisane
koncepcje, cho¢ w zréznicowanym stopniu, wspotwystepuja w aktualnej praktyce
zarzadzania publicznego.

Istotna cecha wspolczesnego zarzadzania publicznego jest odejscie od hierar-
chicznych struktur, tworzonych przez aparat administracyjny, ktory miat wytacz-
no$¢ w decydowaniu i realizowaniu okres§lonej przez siebie polityki. Zastepuje si¢
je struktura wielopodmiotowa, zdecentralizowana i rozcztonkowana (fragmenta-
ryzacja osrodkow decyzyjnych). Mimo ze wciaz zywa jest dyskusja na temat za-
kresu interwencjonizmu panstwowego, rola aparatu administracyjnego nadal jest
doniosta, cho¢ takze podlega zmianom. W pierwszej potowie XX w. obywatele
powolywali urzednikow i administratorow do podejmowania w ich imieniu decy-
zji na temat polityki publicznej i jej realizacji. Druga potowa ubieglego stulecia
przyniosta stopniowa zmiang w kierunku wigkszego bezposredniego zaangazo-
wania obywateli.

Kultura organizacji publicznych, odnoszaca si¢ do wartosci, przekonan,
wspolnych norm, etyki i poszczegdlnych motywow, podlega zmianom, polega-
jacym m.in. na promowaniu wartosci organizacyjnych (przejrzystos¢, jawnosc,
odpowiedzialno$¢, koncentracja na wynikach i efektywnos$ci). Mysla przewodnia
w tzw. nowoczesnych koncepcjach zarzadzania publicznego byto nawiazanie, czy
wrecz nasladownictwo, do sektora prywatnego, co czasem prowadzi do wypacze-
nia roli, jaka powinien odgrywac¢ sektor publiczny.

Zatem przemiany sektora publicznego postepuja w kierunku wiekszego po-
dziatu i pluralizmu sprawowania wtadzy (cho¢ rzadziej dotyczy to organizacji

"Najczesciej sa to cele o charakterze gospodarczym, spotecznym i politycznym. Wciaz jednak
od rzadzacych zalezy przypisanie poszczegdlnym celom priorytetow.
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rzadowych niz np. samorzadowych), a takze zwigkszonego zakresu partycypa-
cji i wywierania wplywu na sprawy publiczne przez inne podmioty (spolecz-
ne i gospodarcze). Trudno jednoznacznie oceni¢ konsekwencje tych zmian dla
sektora publicznego i osiagania celow, do ktorych zostal powotany sektor pub-
liczny. Nie zawsze bowiem korzystnie przyczynia si¢ do tego mnogos¢ osrod-
kéw decyzyjnych lub nadmierny wptyw na sprawy publiczne, np. podmiotow
prywatnych. Tym bardziej zarzadzanie publiczne staje si¢ coraz trudniejszym
wyzwaniem.

Bibliografia

Antonowicz D.(2004), Funkcjonowanie sektora publicznego. Perspektywa brytyjska, Wydaw-
nictwo Adam Marszatek, Torun.

Blau P. (2005), Teoria i rozwoj biurokracji, [w:] P. Sztompka, M. Kucia (red.), Socjologia.
Lektury, Znak, Krakow.

Cyfert S,Dyduch W, Latusek-Jurczak D,Niemczyk J,Sopinska A.(2014),
Subdyscypliny w naukach o zarzqdzaniu — logika wyodrebnienia, identyfikacja modelu kon-
cepcyjnego oraz zawartos¢ tematyczna, ,,Organizacja i Kierowanie”, nr 1 (161), s. 37-49.

Fayol H. (1926), Administracja przemystowa i ogolna oraz nauka o administracji w zakresie za-
stosowania do panstwa, Instytut Naukowej Organizacji przy Muzeum Przemystu i Rolnictwa,
Warszawa.

Gay P.de (2005), The Values of Bureaucracy: An Introduction, [w:] P.du Gay (ed.), The Value
of Bureaucracy, Oxford University Press, Oxford.

Giddens A. (2010), Nowoczesnosé i tozsamosé¢, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

Griffin R. W. (2002), Podstawy zarzqdzania organizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa.

Hausner J. (2008), Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa.

Hood Ch. (1991), A Public Management for All Seasons?, “Public Administration”, No. 69,
s. 3-19.

Kast F.E.,Rosenzweig J. E. (1979), Organization and Management. A System and Contin-
gency Approach, McGraw-Hill, New York.

Kiezun W. (2011), Drogi i bezdroza polskich przemian, Wydawnictwo EKOTV, Warszawa.

Klijn E.-H.,Edelenbos J., Stein B. (2010), Trust in Governance Networks: Its Impacts on
Outcomes, ,,Administration & Society”, No. 42/2, s. 193-221.

Kooiman J. (red.) (1993), Modern Governance, Sage, London.

Kopalinski W. (1999), Stownik wyrazéw obcych i zwrotow obcojezycznych z almanachem,
Muza, Warszawa.

Kotler Ph, Lee N. (2011), Marketing w sektorze publicznym. Mapa drogowa wyzszej efektyw-
nosci, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Wyzsza Szkota Prawa i Zarzadzania im.
L. KoZminskiego, Warszawa.

Kozuch B. (2004), Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, War-
szawa.

Kozuch B. (2005), Zarzqdzanie publiczne jako dyscyplina naukowa, ,,Zarzadzanie Publiczne”,
nrl,s. 11-22.



50 Matgorzata Marks-Krzyszkowska

Lewenstein B. (2010), Miedzy rzqdzeniem a wspotrzqdzeniem. Obywatelskie modele rozwo-
ju spolecznosci lokalnej, [w:] B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec (red.),
Partycypacja spoteczna i aktywizacja w rozwiqzywaniu problemow spotecznosci lokalnych,
Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa, s. 21-41.

Luterek M. (2010), E-government. Systemy informacji publicznej, Wydawnictwa Akademickie
i Profesjonalne, Warszawa.

Marks-Krzyszkowska M. (2013), Zarzqdzanie publiczne na poziomie lokalnym — geneza,
glowni aktorzy i ich zaangazowanie, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”, nr 88, s. 313-332.
Morawski W.(1979), Wstep, [w:] W.Morawski (red.), Kierowanie w spoleczenstwie. Ana-

liza socjologiczna, PWN, Warszawa, s. 7-16.

Offe C. (2012), Governance — ,, puste pojecie” czy naukowy problem badawczy?, ,,Zarzadzanie
Publiczne”, nr 3 (21), s. 81-107.

Osborn S.(red.) (2010), The New Public Governance, Emerging Perspectives on the Theory and
Practice of Public Governance, Routledge, London.

Pierre J.(2000), Debating Governance, Oxford University Press, Oxford.

Rhodes R. (1996), The New Governance: Governing without Government, “Political Studies”,
No. 44, s. 662—667.

Rhodes R.(1997), Understanding Governance, Open University Press, Buckingham—Philadelphia.

Rhodes R. (2007), Understanding Governance: Ten Years On, “Organization Studies”, Vol. 28,
No. 8, s. 1243-1264.

Sakowicz M. (2007), Modernizacja samorzqdu terytorialnego w procesie integracji Polski
z Uniq Europejskq, SGH, Warszawa.

Samuelson P. A. (1954), The Pure Theory of Public Expenditure, “Review of Economics and
Statistics”, Vol. 36, No. 4, s. 387-389.

Siwinska-Gorzelak J.(2012), Sektor publiczny w gospodarce, [w:] J. Wilkin, Teoria wy-
boru publicznego. Gtowne nurty i zastosowania, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa,
s. 31-34.

Stiglitz J. E. (2004), Globalizacja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

Stoker G. (1997), Teorie samorzqdu i polityki lokalnej, [w:] P. Swianiewicz (red.), Wartosci
podstawowe samorzqdu terytorialnego i demokracji lokalnej, Municipium, Warszawa, s. 16-42.

Stoker G.(1998), Governance as Theory: Five Propositions, “International Social Science Jour-
nal”, Vol. 50. No. 155, s. 17-28.

Sudot S.(2012), Nauki o zarzqdzaniu. Podstawowe problemy, kontrowersje i propozycje, PWE,
Warszawa.

Suwaj P. J. (2010), Udzial spoleczenstwa w decydowaniu publicznym — oblicza partycypacji
spolecznej w polityce publicznej w zakresie inwestycji drogowych, ,,Samorzad Terytorialny”,
nr 1-2,s. 59-72.

Weber M. (2002), Gospodarka i spoteczenstwo. zarys socjologii rozumiejqcej, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa.

Wilkin J. (red.) (2012), Teoria wyboru publicznego. Gtéwne nurty i zastosowania, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa.

Zalewski A. (2005), Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego,
[w:]A. Zalewski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorial-
nym, SGH, Warszawa, s. 11-74.



Zarzadzanie publiczne — istota i wybrane koncepcje 51

Malgorzata Marks-Krzyszkowska

PUBLIC MANAGEMENT - ESSENCE AND SELECTED CONCEPTS

Summary. Each country has a specific, structured set of standards and regulations specifying
the rules of political organization, management, and system of public authorities. These rules are
subject to multiple processes of change under the influence of various factors.

From the perspective of the majority of today’s developed countries, significant changes rela-
ting to public management include rejection of the state as the legitimized monopoly of coercion as
well as decentralization of power. The aim of the article is to present the main concepts of manage-
ment, which have been reflected in public policies of the twentieth and the twenty-first century. The
author attempts to characterize the ambiguous concept of public management, clearly distinguishing
it from management observed in the business sector. Assuming the historical viewpoint, three le-
ading concepts of public management are presented: bureaucratic, managerial and co-management
(i.e. governance). The considerations, lead to the conclusion that despite the apparent tendency to
promote more socialized forms of management, all concepts described herein, although in varying
degrees, coexist in the practice of modern public management.

Keywords: management, concepts of public management, public sector.



