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Streszczenie

W artykule podjeto prébe pokazania rezultatéw pogtebionych badan nad istota zarzadzania
publicznego, ktore tworzy nowe ramy dla badania organizacji publicznych funkcjonujacych
na wszystkich szczeblach zarzadzania sprawami publicznymi. Powstanie nowej dyscypliny
naukowej otworzyto nowe perspektywy rozwoju sektora publicznego. Przeprowadzone bada-
nia pozwolity dostrzec istote zarzadzania publicznego w uwzglednianiu interesu publicznego
w procesie formutowania i realizacji gtéwnych celéw organizacji publicznych.

Summary
Public Management as a Science

In the paper an attempt is made to show in-depth study of the essence of public management
science. It claimed to have a comprehensive new framework with which to approach to in-
dividual public organisations on all levels of managing public affairs. This new discipline
opened up the public sector to the new perspectives. The research revealed the essence of
public management. This is considering the public interest in processes of formulation and
realisation of public organisations main goals.

Dynamiczny rozwdj nauki i praktyki zarzadzania, obserwowany w Polsce od
poczatku lat dziewigédziesiatych XX w., nie objat swym zasi¢giem zarzadzania
publicznego, ktére nalezy do najmtodszych dyscyplin szczegdtowych nauki
0 zarzadzaniu. Jej powstanie ¢wieré wieku temu jest zastuga gtéwnie badaczy
amerykanskich zajmujacych sie systemami zarzadzania w organizacjach pu-
blicznych. W ostatnich kilkunastu latach zarzadzanie publiczne znaczaco sie
rozwineto w krajach Europy Zachodniej. W naszym kraju zauwazalny wzrost
zainteresowania zarzadzaniem w organizacjach publicznych pojawit si¢ dopiero
kilka lat temu, stad znajduje sie ono na poczatkowym etapie rozwoju.
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W Polsce organizacje inne niz przedsigbiorstwa sa przedmiotem zaintereso-
wania przedstawicieli nauk o zarzadzaniu dopiero od niedawna. Jedna z przy-
czyn tego stanu jest nasycenie rynku pracy absolwentami kierunku zarzadzanie
i marketing, przygotowujacego w gtéwnej mierze do pracy w organizacjach
gospodarczych. Tymczasem w ostatnich latach pojawito si¢ zwigkszone zapo-
trzebowanie na podstawy teoretyczne zarzadzania w sektorze publicznym oraz
w jednostkach tworzacych ten sektor. Zasady i warunki sprawnego funkcjonowa-
nia organizacji takich, jak szkoty, szpitale czy urzedy panstwowe, naleza do nie-
rozpoznanych, a wiedza o ich zachowaniach jest rozproszona i niekompletna.
Méwiac jezykiem ekonomii, w naszym kraju obserwowany jest rosnacy popyt na
wiedze 0 zarzadzaniu w sektorze publicznym. Tworzy to dobry klimat do syste-
matyzowania i intensyfikowania badan nad zarzadzaniem w sferze publicznej.

Organizacje publiczne i zarzadzanie nimi stanowia przedmiot badan prowa-
dzonych w réznych osrodkach akademickich, ale préby rozwiazania problemow
badawczych nie sg realizowane na gruncie zarzadzania publicznego, lecz zarza-
dzania og6lnego, co stanowi ich istotne ograniczenie. Wynika ono
z przenoszenia dorobku wypracowanego z mysla o zdolnosci organizacji do
kreowania zysku do dziedziny analizowania i doskonalenia organizacji, ktore
zostaty stworzone nie dla zysku, lecz po to, by dziataty w interesie publicznym.

W niniejszym opracowaniu podjeto probe catosciowego ujecia zarzadzania
publicznego jako dyscypliny naukowej, przy czym stopien szczegétowosci pre-
zentowanych rozwazan odpowiada wyznaczonym ramom. Gitownym celem
artykutu jest wykazanie zasadnosci wyodrebniania zarzadzania publicznego jako
subdyscypliny nauki o zarzadzaniu. Zostat on przygotowany na podstawie stu-
didw nad literatura przedmiotu, zagraniczna i krajowa, oraz wiasnych badan
naukowych, m.in. nad istota i spoteczna rolg organizacji publicznej, nad mode-
lami administrowania i zarzadzania organizacjami publicznymi w warunkach
transformacji systemowej oraz zachowaniami menedzeréw organizacji publicz-
nych, jak réwniez na podstawie zdobytych doswiadczen dydaktycznych na kie-
runku zarzadzanie i marketing w ramach specjalnosci zarzadzanie publiczne
i zarzadzanie w administracji publicznej. W artykule wykorzystano fragmenty
wczesniejszych opracowan monograficznych', systematyzujac materiat pod
katem przyjetego tu celu, a w niektérych przypadkach dokonujac jego reinter-
pretacji.

Przedstawienie zarzadzania publicznego jako nauki wymaga wskazania zato-
zen porzadkujacych aparat pojeciowy oraz podstawowych jej wiasciwosci — celu
i zakresu badanej rzeczywistosci, wzgledu badawczego i metod, sposobu do-
chodzenia do twierdzen o walorze teoretycznym. Tym zagadnieniom sg poswig-
cone poszczeg6lne czesci opracowania.

! B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, PLACET, Warszawa
2004; B. Kozuch (red.), Zarzqdzanie w sektorze publicznym, Fundacja Wspotczesne Zarzadzanie, Biaty-
stok 2003; B. Kozuch, Zarzgqdzanie publiczne w zarysie, Fundacja Wspoiczesne Zarzadzanie, Biatystok
2003.
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Zatozenia porzadkujace aparat pojeciowy

W polskiej nauce o zarzadzaniu kontrowersje budza terminy Kierowanie i zarza-
dzanie. Kierowanie w szerszym znaczeniu odnoszone jest do dziatania zmierza-
jacego do spowodowania funkcjonowania danej rzeczy zgodnego z celem kie-
rujacego. Natomiast kierowanie w wezSzym znaczeniu, inaczej kierowanie
ludzmi, oznacza dziatanie zmierzajace do spowodowania dziatania ludzi zgod-
nego z celem kierujacego. Pojecie kierowanie jest stosowane w odniesieniu do
wszystkich organizacji, a zarzadzanie do organizacji gospodarczych i niektérych
instytucji niedochodowych (np. szpital, teatr, szkota wyzsza)?. Wspolczesnie,
wraz z otwarciem si¢ polskiej nauki na swiatowy dorobek dyscyplin poswigco-
nych organizacji i zarzadzaniu, pojawita si¢ tendencja do zamiennego stosowa-
nia obu analizowanych poje¢, co przyjeto w niniejszej pracy.

W zarzadzaniu publicznym podobna kontrowersje wywotuja terminy admi-
nistrowanie i zarzadzanie. Rozwijana powszechnie w wielu krajach dziedzina —
lub dyscyplina — nauki o zarzadzaniu w ogromnym stopniu czerpie z dorobku
anglojezycznego. W Polsce doprowadzito to do pewnego zamieszania termino-
logicznego, gdyz czesto badacze zajmujacy sie organizacjami publicznymi bez
nalezytej wnikliwosci przenosza na nasz grunt okreslenie administrowanie, gdy
w jezyku angielskim pojawia si¢ administration, oraz pojecie zarzadzanie pu-
bliczne (lub podobne), gdy pojawia sie public management. Powstaja w ten
sposob kalki jezykowe, ale nie zawsze okreslenia odzwierciedlajace tres¢ cyto-
wanych rozwazan. Stosujac takie podejscie, nalezatloby mdéwi¢ o studiach
z administrowania biznesowego, gdy chodzi o studia typu MBA (Master of
Business Administration). Zdarzaja sie w polskiej literaturze przedmiotu row-
niez sytuacje odwrotnie, gdy bez merytorycznego uzasadnienia administrowanie
tlumaczy sie jako zarzadzanie.

Na problemy terminologiczne zwiazane z pojeciami administrowanie i za-
rzadzanie juz w koncu lat szesc¢dziesiatych zwracat uwage J. Zieleniewski, pi-
szac, ze zaréwno w literaturze polskiej, jak i zachodnioeuropejskiej termin ad-
ministrowanie, czyli administracja w znaczeniu czynnosciowym, ,,nie zawsze
sie dostatecznie ostro rézni™ od znaczenia terminu zarzadzanie. Rozroznienie
administrowania i zarzadzania stato sie¢ szczeg6lnie wazne, gdy wyodrebnito si¢
zarzadzanie publiczne®. Wraz z nim pojawily si¢ tak skrajne poglady, jak ten, ze
zarzadzanie publiczne to nowa, modna nazwa administracji publicznej, czy tez
traktujace zarzadzanie publiczne jako sztuczny, nikomu niepotrzebny twor. Tak,
jak w wielu innych przypadkach, te skrajne opinie nie maja logicznego uzasad-
nienia.

2 . Krzyzanowski, Podstawy nauk o organizacji i zarzqdzaniu, PWN, Warszawa 1994, s. 200;
B. Kozuch, Zarzgqdzanie. Podstawowe zasady i funkcje, Uniwersytet w Biatymstoku, Biatystok 2000,
s. 15.

% J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, PWN, Warszawa 1969, s. 471.

4 H. Izdebski, Badania nad administracjq publiczng, [w:] J. Hausner (red.), Administracja publiczna,
PWN, Warszawa 2003, s. 16-17.



14 Barbara Kozuch

Dla porzadku nalezy przypomnie¢, ze w nauce 0 zarzadzaniu mianem admi-
nistrowania okresla si¢ i czynnos¢ kierowania w szerokim znaczeniu, i funkcje
w organizacji. W pierwszym znaczeniu pojecie to stosuje sie, gdy podstawa wywie-
rania wptywu na interesy, postawy i zachowania uczestnikdw organizacji sa kom-
petencje formalne, czyli tytutem do kierowania jest wiadztwo. Czynnos¢ kierowania
przybiera¢ moze forme administrowania, rzadzenia, nadzoru lub dowodzenia, co jest
zalezne od rodzaju organizacji, typu organu wiadzy oraz — okreslonych zwyczajowo
lub normami prawnymi — form i srodkéw ingerowania w dziatanie organizacji’.

Polski klasyk organizacji i zarzadzania podkreslat, ze administrowanie jako funk-
Cja wystepuje

»tylko w instytucjach wzglednie trwale zorganizowanych, i regulujac ich funkcjonowanie

(na wewnatrz i w ich stosunkach z otoczeniem), nie obejmuje jednak bezposredniego re-

alizowania podstawowego celu danej instytucji. Przyczynia sie wigc do realizacji tego

celu raczej posrednio i raczej ze wzgledu na formy funkcjonowania niz na ich tres¢ me-

rytoryczna. Administrowanie nalezy wiec do funkcji pomocniczych”®.

Za niewlasciwe nalezy przyja¢ dos¢ powszechne w srodowisku nauk o za-
rzadzaniu stanowisko, ze w administracji publicznej sie administruje, a w orga-
nizacjach gospodarczych sie zarzadza. W duzym uproszczeniu rzecz ujmujac,
mozna stwierdzi¢, ze administrowanie to nastawienie na przestrzeganie prawa
i jego procedur, co oznacza okreslona pasywnos¢, ale nie wyklucza w zadnej
mierze rzetelnego i sumiennego wykonywania obowiazkéw. Natomiast zarza-
dzanie w organizacjach publicznych to nie tylko okreslone prawem dziatania,
lecz réwniez pewien stopien autonomii Kierujacego, zaangazowanie w formuto-
wanie i realizowanie celow organizacji, dopuszczanie w procesie decyzyjnym
okreslonego poziomu ryzyka i ponoszenia odpowiedzialnosci w sensie organi-
zacyjnym, a nie tylko karnym. Stad wniosek, ze w organizacjach publicznych
moze wystepowaé zarOwno administrowanie skoncentrowane gtdéwnie na
aspektach prawnych, jak i zarzadzanie nakierowane na odbiorce ustug publicz-
nych. Takie rozumienie administrowania i zarzadzania, chociaz jest podzielane
przez niewielu polskich uczonych’, sprzyja porzadkowaniu poje¢ zarzadzania
publicznego.

Podobne watpliwosci sa zgtaszane w odniesieniu do terminu rzadzenie. Jed-
na z wazniejszych przyczyn tych watpliwosci moze by¢ to, ze wspottworca
polskiej teorii zarzadzania rozrézniat instytucje zarzadzane oraz instytucje rza-
dzone, w zaleznosci od tego, czy gtdwnym zrodtem wiadzy jest wiasnos¢ zaso-
bow (lub otrzymane od wiasciciela upowaznienie), czy tez istnieja inne zrodta

® L. Krzyzanowski, Podstawy nauk..., s. 200-201; B. Kozuch, Zarzqdzanie. Podstawowe zasady...,
s. 15-16.

8J. Zieleniewski, jw.

" Odmienne poglady mozna znalez¢ m.in. w nastepujacych pracach: W. Mikutowski, Zapomniana
nauka administracji, spéznione zarzqdzanie publiczne i ma‘o znane teorie zarzgdzania publicznego, [w:]
B. Kozuch, T. Markowski (red.), Z teorii i praktyki zarzqdzania publicznego, Fundacja Wspdtczesne
Zarzadzanie, Biatystok 2005; R. Rutka, Kierowanie, [w:] A. Czerminski i inni, Zarzqdzanie organizacja-
mi, Dom Organizatora, Torun 2001, s. 75-136.
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wladzy w organizacji. Istota funkcji zarzadzania wedtug J. Zieleniewskiego
i kontynuatoréw jego dzieta jest

»(.-.) W szczegolnosci formutowanie celu dziatania, planowanie, czyli organizowanie toku
czynnosci, pozyskiwanie i rozmieszczanie potrzebnych zasobow (ludzkich i rzeczowych),

czyli organizowanie struktur oraz kontrolowanie realizacji celow™®.

Poniewaz w gospodarce rynkowej wiasciciel zasobdéw angazuje je w takie
zastosowania, ktére zgodnie z jego oczekiwaniami przyniosa zysk, to istota
zarzadzania ,instytucjami zarzadzanymi” jest realizacja zysku.

Odnoszac sie do mozliwosci zarzadzania nie tylko przedsiebiorstwami, nie-
ktorzy autorzy, jak M. Bielski, stusznie podkreslali, ze zarzadzanie obejmuje
zaréwno kierowanie ludzmi, jak i dysponowanie rzeczami, oraz ze zarzadzanie
»moze dotyczy¢ wszelkich organizacji i by¢ powiazane takze z innymi zrodtami
wiadzy™® niz wiasnosé zasobow.

Interesujace rozréznienie prezentuje R. Rutka'®, wskazujac na rzadzenie, za-
rzadzanie, administrowanie i dowodzenie jako na formy posredniego kierowania
ludzmi. Zarzadzanie i dowodzenie ujmuje w sposob powszechnie przedstawiany
w podrecznikach zarzadzania. Rzadzenie natomiast zostato odniesione tylko do
szczebla centralnego. Ponadto autor ten zauwaza, iz

»(...) relacje miedzy podmiotem i przedmiotem kierowania nie moga mie¢ charakteru po-
wiazan wynikajacych z praw wiascicielskich. Organ »rzqdzony« jest samodzielnym pod-
miotem prawa. Organ rzadzacy moze wiec wptywac na jego funkcjonowanie (cele, za-
kres, formy i przedmiot dziatania, organizacje wewnetrzna, polityke wykorzystania zaso-
bow itp.) tylko poprzez tworzenie praw powszechnie obowiazujacych w obszarze podle-
gajacym jego jurysdykcji*t.

Analizowany wptyw niestusznie uwzglednia tylko aspekty prawne. Nato-
miast we wskazanej klasyfikacji prawidtowo podkreslone zostato umocowanie
administrowania w rozwiazaniach formalnych oraz ograniczone, bo na ogét
scisle okreslone w regulaminach i procedurach, uprawnienie do rozporzadzania
zasobami. Jednak w kierowaniu wspotczesnymi organizacjami publicznymi
niezbedne jest uwzglednianie — oprdcz aspektéw prawnych, jak to akcentuje
R. Rutka — takze kwestii ekonomicznych, politycznych, kulturowych i beha-
wioralnych. Nie to jest mozliwe, gdy organizacje sa administrowane, a nie zarza-
dzane. Natomiast rzadzenie nadmiernie akcentuje kontekst polityczny. Termin ten,
jak sie wydaje, jest bardziej przydatny w badaniach politologéw i socjologéw.

W dalszych rozwazaniach za jedno z podstawowych zatozen teoretycznych
przyjeto stanowisko blizsze koncepcjom prezentowanym w anglosaskiej literaturze
przedmiotu oraz pogladom M. Bielskiego. Polega ono na odejsciu od wciaz domi-
nujacego w polskim dorobku nauki o zarzadzaniu podziatu organizacji na zarza-
dzane i rzadzone oraz uznaniu, ze wszystkie organizacje moga by¢ zarzadzane.

8. Zieleniewski, jw., s. 58, s. 471.

° M. Bielski, Organizacje: istota, struktury, procesy, Wyd. UL, £.6dz 1997, s. 232.
R, Rutka, Kierowanie, dz.cyt., s. 83-88.

" Tamze, s. 87.



16 Barbara Kozuch

Zarzadzanie publiczne jako nauka w stadium
powstawania

Zapotrzebowanie na zarzadzanie publiczne wyksztalcito si¢ w odpowiedzi na
wyzwania, jakie przyniosty procesy reform w administracji publicznej. Pod
pojeciem reformowania zarzadzania publicznego najczesciej rozumie sie zwra-
canie wigkszej uwagi na ekonomiczne aspekty wydatkowania publicznych srod-
kéw finansowych, na poprawe jakosci ustug publicznych oraz zapewnienie
wigkszej skutecznosci dziatan organizacji publicznych. W kontekscie procesu
reform zarzadzanie publiczne jest definiowane jako zmiany struktur i proceséw
zachodzacych w sektorze organizacji publicznych, nakierowanych na skutecz-
niejsze dziatanie tych organizacji‘®.

Zgodnie z inna definicja zarzadzanie publiczne stanowi potaczenie dwéch
orientacji w zawiadywaniu sprawami publicznymi, tj. orientacji normatywnej,
charakterystycznej dla tradycyjnej administracji publicznej, oraz instrumentalnej
orientacji zarzadzania ogélnego™°, przy czym ta ostatnia nawiazuje do wykorzy-
stywania skrzynki narzedziowej menedzera. W definicji tej odnalez¢é mozna
prébe jednoczesnego podkreslenia znaczenia systemu wartosci i proceséw za-
pewniajacych wieksza skuteczno$¢ organizacji publicznych poprzez wiasciwe
wykorzystywanie zasobow w realizacji wytyczonych celdw.

Inni wybitni znawcy przedmiotu podkreslaja, ze zarzadzanie publiczne doty-
czy w wigkszym stopniu efektywnego funkcjonowania catego systemu niz poje-
dynczych organizacji, a elementem wyrozniajacym to zarzadzanie sposrod in-
nych typdw jest jednoznaczne powiazanie go z odpowiedzialnoscia za rozwia-
zywanie probleméw strukturalnych, zwlaszcza w zakresie ksztattowania struktu-
ry sfery publicznej™.

Zarzadzanie publiczne jest takze interpretowane jako spoteczny system, ist-
niejacy i funkcjonujacy wedtug sobie wiasciwego porzadku, ale jednoczesnie
poddawang/ wptywom otoczenia, ktdre tworzy ztozone i zmieniajace sie spote-
czenstwo™,

Przed kilkoma laty teoria organizacji i zarzadzania zostata trafnie okreslona
jako ,,nauka in statu nascendi”*®. Jeszcze w wigkszym stopniu cecha ta dotyczy
zarzadzania publicznego. Wyodrebnienie si¢ tej subdyscypliny zapoczatkowali
badacze amerykanscy uprawiajacy rézne dziedziny i dyscypliny naukowe, ale
zainteresowani potaczeniem dorobku reprezentowanych przez siebie podejsé¢

12 ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis, Oxford University
Press, Oxford 2000, s. 8.

8. Perry, K. Kraemer (red.), Public management: public and private perspectives, Mayfield, Cali-
fornia 1983, s. X.

L. Metcalfe, S. Richards, Evolving public management cultures, [w:] J. Kooiman, K. Eliassen
(red.), Managing public organizations, Sage, London 1987, s. 73-75.

15 K. Kénig, On the Typology Public Management, 11SA, Brussels 2003, s. 4.

8 M. Bielski, Organizacje: istota, struktury, procesy, Wyd. UL, £.6dz 1997, s. 6.



Zarzadzanie publiczne jako dyscyplina naukowa 17

badawczych w jedna nauke'’. Rozwdj czesciowo nakladajacych sie na siebie
perspektyw badawczych doprowadzit do powstania nowej dyscypliny nauk
0 zarzadzaniu.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze w Polsce nauka organizacji i zarzadzania
utracita przed dwudziestu laty status dziedziny wiedzy, zatem jej podsystemami
sa dyscypliny szczeg6towe, inaczej subdyscypliny. W zwiazku z podejmowa-
nymi przez srodowiska zwiazane z Komitetem Nauk o Zarzadzaniu Polskiej
Akademii Nauk staraniami mozna przypuszczaé, ze nauka o zarzadzaniu odzy-
ska utracony status dziedziny nauki, a zarzadzanie publiczne bedzie jedna z jej
dyscyplin.

Whasciwosci zarzadzania publicznego jako szczegétowej
dyscypliny nauki o zarzadzaniu

Analizujac proces powstawania nowej szczegotowej dyscypliny nauk o zarza-
dzaniu w Polsce, warto powrdci¢ do opinii klasyka na temat wyodrebniania si¢
nowych dyscyplin naukowych. Zdaniem J. Zieleniewskiego'® mozna zauwazy¢é
dwie drogi tworzenia si¢ nowych dyscyplin. Z jednej strony konstytuuja si¢
dyscypliny szczeg6towe, a z drugiej — odrebna dyscyplina ogélna. Ta ostatnia
w przypadku zarzadzania najczesciej jest nazywana teoria organizacji i zarza-
dzania lub zarzadzania, podstawami zarzadzania czy zarzadzaniem ogélnym.
Pierwsza z drég wiasciwa jest dla nagromadzenia twierdzen wnikajacych coraz
bardziej w szczegoty, co doprowadza do sytuacji, w ktérej umyst samodzielnego
pracownika nauki nie jest juz w stanie tworczo opanowa¢ catego bogactwa tych
twierdzen. Druga droga prowadzi do wyodrebnienia si¢ nowej dyscypliny po-
przez state koncentrowanie si¢ pewnej liczby badaczy na okreslonej grupie pro-
bleméw lub obszarach tematycznych, obejmujacych zagadnienia tradycyjnie
wchodzace w zakres wiecej niz jednej dyscypliny. Wéwczas nowa dyscyplina
konstytuuje si¢ na pograniczu tych dyscyplin.

Analizujac proces wyodrebniania sig¢ dyscyplin szczegétowych, nalezy mieé¢
na uwadze $ciste ich powiazanie oraz nieostro$¢ podziatu, czesto bowiem dana
dyscyplina ,,(...) obejmuje obok zakresu swoistego, obcego innym dyscyplinom,
pewne fragmenty badan uprawianych réwnoczesnie przez inne dziedziny”**.

W nauce o zarzadzaniu najpierw wyodrebniaty sie¢ dyscypliny szczeg6towe,
w rezultacie coraz wigkszego wnikania w obszary funkcjonalne organizacji.
W ten sposéb pojawity sie takie subdyscypliny, jak zarzadzanie przez jakosc,
zarzadzanie marketingiem, zarzadzanie zasobami ludzkimi, zarzadzanie finan-
sami i niedawno wydzielone zarzadzanie finansowe.

7 J L. Brudney, L.J. O’Toole, H.G. Rainey (red.), Advancing Public Management: New Developments
in Theory, Methods, and Practice, Georgetown University Press, Washington 2000, s. 4-6.

18], Zieleniewski, dz.cyt., s. 49.

® Tamze.
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Podobne analizowanie szczeg6tow obserwuje si¢ w odniesieniu do metod za-
rzadzania. Przyktadowo, nagromadzenie twierdzen wnikajacych coraz bardziej
w szczegoty budowania i wdrazania strategii doprowadzito do wydzielenia si¢
zarzadzania strategicznego.

Wyodrebnienie zarzadzania publicznego jako dyscypliny szczeg6towej nauk
0 zarzadzaniu wynika gtéwnie z koncentrowania si¢ badaczy reprezentujacych
r6zne dyscypliny nauki na funkcjonowaniu organizacji publicznych.

Zaklasyfikowanie do tego typu organizacji odbywa sie wedtug Kkryterium
zréznicowania organizacji ze wzgledu na motyw podjecia zorganizowanego
dziatania. Organizacje publiczne tworzone sa po to, by realizowaty interes pu-
bliczny, a organizacje spoteczne, by dziataty w interesie swoich beneficjentow
oraz by zaspokajaty potrzeby zatozycieli i cztonkéw tych organizacji. Sa to
najczesciej tzw. potrzeby wyzsze, np. potrzeba uczestnictwa w zyciu spotecz-
nym, potrzeba niesienia pomocy stabszym, potrzeba sprawdzenia sie w okreslo-
nej roli®®. Podejmuja one dziatania w interesie publicznym? i urzeczywistniaja
swoje gtowne cele poprzez takie oddziatywanie na inne organizacje lub na nie-
zinstytucjonalizowanych uczestnikéw zycia spoteczno-gospodarczego, aby po-
dejmowali oni dziatania umozliwiajace realizacje zaréwno ich wiasnych celdw,
jak i celow organizacji, ktorych wptywowi sa poddawani. Organizacje publiczne
maja, oczywiscie, wiasne cele wewnatrzorganizacyjne, ale sa one — a przynajm-
niej powinny by¢ — podporzadkowane celowi gtdwnemu, osiaganemu przede
wszystkim dzigki specyficznym relacjom (bezposrednim badz posrednim)
z interesariuszami zewnetrznymi i — szerzej — z odbiorcami ustug publicznych.

Do podstawowych kryteriow wyodrebniania dyscypliny naukowej nalezy
posiadanie przez nia wilasnego przedmiotu badan, wzgledu badawczego oraz
metodologii?2. | tak, przedmiotem zarzadzania ogélnego jest zorganizowane
dziatanie ludzi w kazdej organizacji i niezaleznie od jej rodzaju, procesy po-
wstawania tych organizacji, ich funkcjonowanie i rozwoj, a przede wszystkim
procesy zarzadzania nimi.

Przedmiotem, inaczej obiektem, zarzadzania publicznego jako szczegétowej
dyscypliny naukowej sa zorganizowane dziatania ludzi tylko w niektorych orga-
nizacjach, a mianowicie tych, ktdre zostaty stworzone w celu realizacji interesu
publicznego. Sa to instytucje dziatajace w rdznych sferach zycia publicznego
(np. polityka, administracja panstwowa, nauka i edukacja, ochrona zdrowia itp.),
gospodarka narodowa jako zorganizowana calo$é®®, wyodrebnione jej czesci
(np. region) i wspolnoty gospodarcze krajow, a takze panstwo jako forma poli-

% B, Kozuch, Specyficzne cechy organizacji publicznej, [w:] B. Kozuch, T. Markowski (red.),
Z teorii i praktyki zarzgdzania publicznego, Fundacja Wspdiczesne Zarzadzanie, Biatystok 2005.

2 D.H. Rosenbloom, Public Administration. Understanding Management, Politics, and Law in the
Public Sector, Third Edition. McGrewHill, New York 1993, s. 8-9.

22 Ch. Frankfort-Nachmias, D. Nachmias, Metody badawcze w naukach spofecznych, Zysk i S-ka,
Poznan 2001, s. 30-32; B. Kozuch, Zarzqgdzanie. Podstawowe..., s. 9-14.

2], Gérniak, Zasady budowania porzgdku organizacyjnego a funkcje administracji publicznej, [w:]
J. Hausner (red.), dz.cyt., s. 148-151.
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tycznej organizacji spoteczenstwa oraz bloki polityczne panstw. Przede wszyst-
kim wskaza¢ nalezy na:

1. r6zne organizacje, najczesciej instytucje, dziatajace w sferze zycia pu-

blicznego,

2. gospodarke narodowa (lub wspolnoty gospodarcze) oraz wyodrebnione

jej czescei, np. gospodarka regionu,

3. panstwo oraz bloki polityczne panstw jako formy politycznej organizacji

spoteczenstwa.

Organizacje bedace przedmiotem zainteresowania zarzadzania publicznego
roznia sie od przedsiebiorstw na tyle istotnymi cechami, ze zarzadzanie nimi
moze stanowié przedmiot badan szczeg6towej dyscypliny nauk o zarzadzaniu®.
Organizacje te wchodza w zakres zainteresowan réznych dyscyplin naukowych,
stad tez ksztattujace sie wspotczesnie w Polsce zarzadzanie publiczne jest zasi-
lane przez nauki, ktore rdwniez obejmuja badaniami sfere publiczna zycia spo-
teczno-gospodarczego, tj. ekonomig, prawo administracyjne, administracje pu-
bliczna, teorig¢ organizacji oraz zarzadzanie ogoélne, a takze subdyscypliny nauk
0 zarzadzaniu, jak zarzadzanie zmianami, zarzadzanie przez jakos¢ i zarzadzanie
strategiczne.

Mimo ze wiele nauk bada organizacje publiczne, to jednak kazda z nich czy-
ni to we wiasciwy sobie sposob. Decyduje o tym rézny wzglad badawczy, czyli
punkt widzenia, z ktorego teoria zarzadzania rozpatruje obiekt badan. Wiasci-
wym dla zarzadzania publicznego obszarem zainteresowan jest sfera zarzadza-
nia organizacja z punktu widzenia prawidtowosci i zrédet sprawnosci funkcjo-
nowania organizacji oraz sprawnej realizacji interesu publicznego.

Nawiazujac do metody zarzadzania ogdlnego, nalezy zaznaczy¢, iz dyscypli-
na ta charakteryzuje sie pluralizmem metodologicznym®. Z jednej strony jest to
uwarunkowane wieloaspektowoscia przedmiotu badan, ale z drugiej wynika
z faktu, ze dziedzina ta jest nauka w stanie tworzenia sieg, gdy tymczasem orygi-
nalne metodologie powstaja w wyniku zaawansowanego rozwoju danej nauki.

Zarzadzanie publiczne — oprécz metod i technik wiasciwych dla catej dyscy-
pliny®® — wykorzystuje takie metody, jak mapa relacji, badajaca procesy integra-
cji srodowisk lokalnych i spolecznego aktywizowania obywateli’’, czy publicz-
ne zarzadzanie strategiczne.

Wypracowanie wiasnego instrumentarium badawczego nalezy do najbardziej
ztozonych proceséw, postepujacych w miare rozwoju danej dyscypliny. Ponie-
waz zarzadzanie publiczne jest nauka w poczatkowym stadium rozwoju, w od-

B, Kozuch, Specyficzne cechy...

% . Krzyzanowski, O podstawach kierowania organizacjami inaczej: paradygmaty, filozofia, dyle-
maty, PWN, Warszawa 1999, s. 280-292; Z. Mikotajczyk, Techniki organizatorskie w rozwigzywaniu
probleméw zarzqdzania, PWN, Warszawa 1995, s. 215-250.

% 3. Apanowicz, R. Rutka, Charakterystyka wiedzy o zarzqdzaniu, [w:] A. Czerminski, dz.cyt., s. 38-47.

21 J.M. Bryson, C.B. Finn, Development and Use of Strategy Maps to Enhance Organizational Per-
formance, [w:] A. Halachmi, G. Bouckaert (red.), The Challenge of Management in a Changing World,
Jossey-Bass, San Francisco 1995, s. 269.
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niesieniu do jej metod nalezy oczekiwa¢, ze dopiero w przysztosci beda bardziej
zr6znicowane.

Kolejnym uzasadnieniem wyodrebnienia dyscypliny naukowej jest istnienie
wiasciwej jej metody dochodzenia do stwierdzen ogélnych®. Warto tu podkre-
§li¢ najwazniejszy sposdb tworzenia twierdzen ogélnych zarzadzania publiczne-
go: poprzez budowanie konkretnych indywidualnych przypadkéw. Sposéb ten
zaklada, ze na podstawie systematycznej obserwacji dokonuje si¢ wyboru kon-
kretnych indywidualnych przypadkow, tj. przebiegu catego funkcjonowania
instytucji lub wybranych fragmentéw tego funkcjonowania, np. samego procesu
zarzadzania, w celu przeprowadzenia badan. Metoda dochodzenia do twierdzen
teorii zarzadzania publicznego na podstawie konkretnych przypadkow ma duze
walory naukowe, jednak musi by¢ spetniony warunek typowosci wybranych
elementéw oraz musi istnie¢ mozliwos¢ precyzyjnego ich opisania.

»Badania poszczegblnych typowych przypadkéw pozwalaja zgromadzi¢ materiat, na
podstawie ktdrego mozna skonstruowaé hipotezy o réznym stopniu ogélnosci (...). Sto-
pien ten zalezy od tego, w jak szerokim przedziale, obejmujacym rézne sytuacje, spraw-
dza si¢ dana hipoteza™®.

Konieczna jest przy tym weryfikacja hipotez w kontrolowanych warunkach
empirycznych.

Metoda ta jest bardzo czesto wykorzystywana w nauce o zarzadzaniu, bo-
wiem prawidtowe jej zastosowanie upowaznia do formutowania poprawnych
whnioskéw. Podkresli¢ tu nalezy, iz w badaniu zjawisk ekonomicznych najwiek-
sze znaczenie nadaje sie reprezentatywnosci badan. Natomiast w nauce o zarza-
dzaniu badacze coraz czesciej preferuja metode studiow przypadku.

W polskiej literaturze przedmiotu zarzadzanie publiczne okreslane jest roz-
nie. Oprdécz juz cytowanych mozna odnalez¢ definicje podkreslajaca, ze zarza-
dzanie publiczne to funkcja kierowania i organizowania dziatalnosci organizacji
wyposazonych przez witadze publiczna w zadania i kompetencje zmierzajace do
realizacji interesu publicznego®. Formutowane sa tez poglady, zgodnie z kto-
rymi czynnikiem przesadzajacym o odréznieniu zarzadzania publicznego od
zarzadzania w biznesie czy w organizacji pozarzadowej jest rodzaj interwencji
wiadzy publicznej w funkcjonowanie danej jednostki, obejmujacej:

. administrowanie — regulowanie spraw biezacych, wykonywanie czynno-

sci zwyktego zarzadu;

. wykonywanie obowiazkéw wiascicielskich — nabycie, zbycie istotnych

dla funkcjonowania jednostki sktadnikéw mienia, fuzje;

. alokacje srodkéw publicznych bedacych w dyspozglcji wiadz publicznych;

. monitoring i ewaluacje funkcjonowania jednostki®".

% B, Kozuch, Zarzgdzanie publiczne w teorii ..., s. 55-59.

2 . Zieleniewski, Organizacja ..., s. 85-86.

% W. Mikutowski, Zapomniana nauka...

3 F. Kuznik, Stare i nowe koncepcje zarzgdzania publicznego w strukturach samorzqdu terytorialne-
go, [w:] B. Kozuch, T. Markowski (red.), Zarzqdzanie publiczne ...
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Inny przyktad definicji wprowadza nowg terminologig.

»Zarzadzanie terytorialne — to zarzadzanie organizacjami terytorialnymi, czyli zwiaz-
kami wiazacymi sprawy publiczne oraz przestrzenne w jednolita strukturg. Organizacja
taka ma swoje specyficzne atrybuty i systemy zarzadcze, a w szczegdlnosci — specyficzna
aksjologie, w ramach ktorej ludzkie potrzeby, a niekiedy dramatyczne decyzje, zderzaja

si¢ z potrzebami racjonalnosci, ekonomiki i efektywnosci dziatania™®,

Definicje te rézni stopien szczegétowosci i zakres analizowanego pojecia.
Wydaje sig, ze trafniejsze sa te okreslenia, ktore akcentuja dziatanie w interesie
publicznym.

Uwagi koncowe

Przeprowadzone rozwazania pokazuja, iz uzasadnione jest rozpatrywanie zarza-
dzania publicznego jako dyscypliny naukowej. Nalezy ono do najmtodszych,
jeszcze nie w petni uksztattowanych systeméw naukowych. Ogélnie mozna je
okresli¢ jako szczegdtowa dyscypling nauki o zarzadzaniu, ktérej obiektem
badan jest zarzadzanie poszczeg6lnymi organizacjami sfery publicznej, przede
wszystkim instytucjami publicznymi oraz makrosystemami, inaczej makroorga-
nizacjami, jak gospodarka narodowa i panstwo, a takze mezosystemami, np.
regionami i poszczegdlnymi sferami zycia publicznego.

Innymi stowy, zarzadzanie publiczne to dyscyplina naukowa zajmujaca sie ba-
daniem sposobow i zakresu harmonizowania dziatan zapewniajacych prawidtowe
wyznaczanie celéw organizacji tworzacych sfere publiczna oraz optymalnego
wykorzystywania mozliwosci zorganizowanego dziatania ludzi, nakierowanego
na kreowanie publicznych wartosci oraz na realizacje interesu publicznego.

W ramach zarzadzania publicznego rozr6zni¢ mozna odmienne teorie, kon-
cepcje i modele. Odpowiadaja im rézne definicje zarzadzania publicznego, wiec
nie moze by¢ mowy o kategorycznym uznawaniu poprawnosci jednej definicji.
Wszystkie bowiem wnosza swdj wkiad w wyjasnianie istoty tej nowej, nie do
konca uksztattowanej dyscypliny naukowej.
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