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Społeczny wymiar zarządzania publicznego

Marek Kisilowski *

1. �Uwagi wstępne

Współczesne zarządzanie publiczne wymaga po-
szerzenia tradycyjnego podejścia do problematyki 
zarządzania opartego na dominującym paradygmacie 
technokratycznym. Stwarza to konieczność uwzględ-
nienia wielu nowych zjawisk i spojrzenia na procesy 
zarządzania z szerszej, społecznej perspektywy. W uję-
ciu tym istotne jest odwołanie do wartości, których 
prawidłowa hierarchizacja wiąże się z konieczno-
ścią szerokiej partycypacji społecznej. Pozwoli to na 
odejście od ideologii menadżeryzmu i uwzględnienie 
działań miękkich, społecznych, w tym etyki i ekologii 
(Bombała, 2014).

Na przełomie XX i XXI wieku paradygmat techno-
kratyczny został wzbogacony o racjonalność aksjolo-
giczną (Krzyżanowski, 1999, s. 270 i nast.; Bombała, 
2012, s. 177). Spowodowało to szukanie nowej meto-
dologii pozwalającej na „powrót do rzeczywistości” 
i otwarcie na doświadczenie i przeżycia (Rogoziński, 
2008, s. 11–25). Zastosowanie klasycznych metod 
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stosowanych przy badaniu struktur przedsiębiorstwa 
produkcyjnego nie jest dziś możliwe w stosunku do za-
rządzania publicznego, ponieważ, jak słusznie zauwa-
żają J. Szołtysek i S. Twaróg, w dominującej w tych 
działaniach ekonomii społecznej „dobro beneficjenta 
mierzone racjami humanitarnymi, moralnymi nie po-
zwala na zakładanie filtra kosztowego przy podejmo-
waniu decyzji zarządczych, kształtujących przepływy 
materialne” (Szołtysek, 2013, s. 23–24). W tym ujęciu 
niezbędne jest odwołanie do wartości, ponieważ celem 
nadrzędnym staje się dobro człowieka, a nie tylko 
przesłanki ekonomiczne. Widać to wyraźnie w za-
rządzaniu kryzysowym, ale również w ratownictwie 
medycznym, działaniach humanitarnych oraz coraz 
częściej w działaniach służby zdrowia i usługach ko-
munalnych. Takie ujęcie problemu wymaga spojrzenia 
na zarządzanie publiczne z odniesieniem do wartości 
społecznych.

Jak słusznie zauważa E. Mączyńska, w pomiarze 
dokonań społeczno‑gospodarczych przede wszystkim 
stosowany jest miernik w postaci produktu krajowego 
brutto (PKB), co stanowi mylenie środków z celami, 
celem powinien być bowiem postęp społeczny i do-
brobyt (Mączyńska, 2024, s. 14). Konieczne jest zatem 
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ukierunkowanie systemu na harmonijny i zrównowa-
żony rozwój społeczno‑gospodarczy, a nie tylko wzrost 
PKB (Mączyńska, 2024, s. 15).

2. �Nowe kierunki w zarządzaniu 
publicznym

Funkcjonowanie modelu idealnej biurokracji 
M. Webera nie jest już w stanie sprostać narastającym 
problemom rzeczywistości.

C.H. Fox i H. Miller, krytykując tradycyjną biu-
rokrację, podkreślali, że nadmierna liczba przepisów 
prawnych i wytycznych stymuluje ich jeszcze większy 
wzrost, nieprecyzyjność i sprzeczność, a z kolei nad-
mierna liczba reguł powoduje, że w coraz mniejszym 
stopniu regulują one stosunki społeczne (Miller, Fox, 
2007, s. 29).

W ostatnim dwudziestoleciu niezwykle dynamicznie 
rozwijają się różne kierunki zarządzania publicznego. 
Mimo dużej różnorodności nazw można wyróżnić 
dwa podstawowe nurty, jeden to „nowe zarządzanie 
publiczne” (New Public Management – NPM), drugi 
najczęściej zwany Public Governance (PG), w pol-
skiej literaturze określany jako „współzarządzanie 
publiczne”.

Ideą nowego zarządzania publicznego, bardzo po-
pularnego w latach 80. i 90. XX w., było przeprowa-
dzanie reform administracyjnych i modernizowanie 
państw przy pomocy technik zarządzania stosowanych 
w sektorze przedsiębiorstw prywatnych. Kierunek ten 
znalazł wyraz między innymi w reformach Ronalda 
Reagana w USA i Margaret Thatcher w Wielkiej Bry-
tanii. Był też szeroko wykorzystany w Nowej Zelandii. 
J. Filipiuk wskazuje, że postulowano koncentrowanie 
uwagi nie na procedurach funkcjonowania, ale na 
efektach i skuteczności działań (Filipiuk, 2017).

Odwoływano się do nośnych haseł: menadżeryzmu, 
rynkowości, rządu przedsiębiorczego czy zarządzania 
biznesowego. Zakładano, że instrumenty zarządzania 
stosowane w sektorze prywatnym mogą być efek-
tywnie wykorzystane w sektorze publicznym, prze-
kształcając tradycyjną biurokrację na administrację 
zorientowaną na rezultaty (Pollitt, Bouckaert, 2011, 
s. 15).

Zwolennicy NPM zbyt mało uwagi poświęcali 
temu, czemu mają służyć instytucje publiczne oraz ja-
kie korzyści przynoszą interesariuszom. NPM mocno 
koncentrowało się na samej sprawności zarządzania 
i redukcji kosztów, zapominano o efektywności i za-
spokajaniu potrzeb zarówno aktualnych, jak i dotyczą-
cych przyszłych pokoleń. Szczególnie widoczne było 
to w zakresie demografii, ochrony klimatu i środowi-
ska, a także badań naukowych, edukacji czy inwestycji 
infrastrukturalnych.

Czas pokazał, że państwo jest ciągle potrzebne 
obywatelom, a  wolny rynek nie może rozwiązać 

wszystkich problemów. Wskutek „prywatyzacji” 
działań administracji często zamiast poprawy usług 
następowało wzbogacenie się przedsiębiorców pry-
watnych kosztem obywateli i ich następców.

Krytyka NPM stworzyła potrzebę poszukiwania 
nowego kształtu Public Governance i uwzględnie-
nia obywateli nie jako klientów, ale interesariuszy, 
którzy powinni mieć bezpośrednio lub przez swoich 
przedstawicieli możliwość udziału w procesach po-
dejmowania rozstrzygnięć. Poszukując cech Public 
Governance (PG) jako odrębnego kierunku, Hubert 
Izdebski podkreśla, że najlepiej jest łączyć ze sobą 
dwie próby definicyjne w jedną, „z których pierwsza 
wskazuje, że PG to nastawiony na partycypacje, a nie 
ekonomiczną mierzalność wyników, ogół procesów 
modernizowania polityki publicznej poprzez interak-
cje różnych organizacji w celu osiągnięcia wyższego 
poziomu efektów uzyskiwanych przez interesariuszy, 
i drugą, która mówi, że PG polega na poszukiwaniu 
równowagi pomiędzy uprawnieniami interesariuszy 
w społeczeństwie sieciowym” (Izdebski, 2007, s. 15–
16).

Koncepcję Public Governance należy rozpatrywać 
w powiązaniu z rozwojem idei Global Governance – 
koncepcji globalnego zarządzania, koordynacji działań 
zbiorowych – uwzględniających rozwój potrzeb spo-
łecznych, demokracji i społeczeństwa obywatelskiego. 
Trzeba przy tym uwzględnić znaczny wzrost poziomu 
wiedzy obywateli i dostępu do informacji. Objęcie zde-
cydowanej większości społeczeństwa Europy kształ-
ceniem od przedszkola do szkoły wyższej powoduje 
z jednej strony wzrost aspiracji społecznych, z drugiej 
konieczność efektywnego wykorzystania wiedzy, co 
wymaga innej struktury zarządzania społeczeństwem 
i umiejętnego łączenia odległych pozornie elementów. 
Szeroki dostęp do informacji, posługiwanie się kom-
puterem i internetem umożliwia obywatelom uczest-
nictwo w życiu społeczno‑politycznym na znacznie 
szerszą skalę (Zawiła‑Niedźwiecki, Kisilowski, 2016, 
s. 49–55).

Ujawniająca się w kolejnych kryzysach niedo-
skonałość gospodarki wolnorynkowej stymuluje 
wzrost znaczenia państwa jako regulatora procesów 
gospodarczych. Nasilające się sytuacje kryzysowe: 
terroryzm, narkomania, liczne kataklizmy potęgują 
wzrost znaczenia państwa i  jego roli zapewnienia 
bezpieczeństwa wewnętrznego i zewnętrznego. Rodzi 
to zagrożenie dla demokracji. Aby nie doprowadzić do 
patologii władzy państwowej, zarówno federacyjnej, 
jak i narodowej, konieczna jest rozbudowa instytucji 
demokracji, a w Unii Europejskiej i w Polsce – przede 
wszystkim samorządów terytorialnych i organizacji 
pozarządowych.

We współczesnym państwie zarządzanie publiczne 
staje się jednym z najważniejszych elementów systemu 
organizacji społeczeństwa. Można to w uproszczeniu 
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przedstawić jako zespół interaktywnych podsystemów, 
w których obywatele w ramach demokratycznych 
instytucji mogą wpływać na kształt i funkcjonowanie 
systemu jako całości (por. rysunek 1).

Rys. 1. � Zarządzanie publiczne w systemie organi-
zacji społeczeństwa

System polityczny

Prawo

Zarządzanie
publiczne

Gospodarka
rynkowa

Społeczeństwo obywatelskie

Oprac. na podstawie (Izdebski, 2007, s. 11).

Uwzględniając, że zarządzanie publiczne czerpie 
podstawy teoretyczne nie tylko z nauk o zarządzaniu, 
ale i z ekonomii, prawa czy nauk politycznych, można 
przyjąć, że jest ono przede wszystkim jedną z subdy-
scyplin nauk o zarządzaniu i jakości, wyodrębnioną ze 
względu na specyfikę przedmiotową, ponieważ przed-
miot badań stanowią tu procesy organizacji i zarządza-
nia mające miejsce w organizacjach publicznych oraz 
w organizacjach społecznych działających w interesie 
dobra wspólnego (Administracja..., 2014).

3. �Współzarządzanie publiczne

Nadmierna rynkowość Nowego Publicznego Zarzą-
dzania spowodowała poszukiwanie formy zarządzania 
publicznego adekwatnej do społecznych oczekiwań. 
Taką formą zdaniem wielu autorów jest Public Gover-
nance oparte na współzarządzaniu publicznym, które 
uwzględnia w procesie zarządzania interesariuszy. Jako 
interesariuszy wymienia się nie tylko osoby, ale i społecz-
ności, instytucje, organizacje, które biorą czynny udział 
w przygotowaniu i realizacji projektów lub są odbior-
cami efektów działań zbiorowych. Pojęcie governance 
oznacza przede wszystkim traktowanie obywateli jako 
realizatorów interesu publicznego, wspólnego dobra.

J. i R. Denhardt sformułowali siedem kierunkowych 
Zasad Nowej Służby Publicznej realizującej założenia 
Public Governance. Są to:

1) � służyć, nie sterować;
2) � celem jest interes publiczny;
3) � należy myśleć strategicznie i demokratycznie;
4) � należy służyć obywatelom, nie klientom;
5) � wyzwaniem jest ponoszenie odpowiedzialności;
6) � należy cenić ludzi, nie tylko produktywność;
7) � obywatelstwo i służba publiczna mają wartość 

większą niż przedsiębiorczość (R.B. Denhardt, 
J.V. Denhardt, 2000, s. 6).

Public Governance jest nastawiony na społeczną, 
a nie tylko ekonomiczną efektywność, na moderni-
zowanie polityki publicznej drogą interakcji różnych 
podmiotów publicznych i  niepublicznych w celu 
osiągnięcia oczekiwanych społecznie efektów oraz 
poszukiwanie równowagi pomiędzy uprawnieniami 
interesariuszy w społeczeństwie sieciowym.

Model partycypacyjnego zarządzania publicznego 
nakłada na administrację publiczną wymóg wysokich 
standardów etycznych, wiedzy i umiejętności aktyw-
nej komunikacji z obywatelami, również z wyko-
rzystaniem komunikacji elektronicznej. Pogłębienie 
się funkcjonalnego zróżnicowania społeczeństwa, 
zwielokrotnienie i przeskalowanie horyzontów prze-
strzennych, wzrost znaczenia wiedzy, coraz większa 
złożoność problemów, konieczność interdyscyplinar-
nego spojrzenia i szereg innych istotnych problemów 
powodują dalsze poszukiwanie form zarządzania pu-
blicznego adekwatnego do obecnych czasów.

Decentralizacja połączona z zarządzaniem wielo-
poziomowym ma szanse przyczynić się do lepszej do-
stępności usług publicznych, a także stworzyć szanse 
realizacji wielu inicjatyw związanych z koniecznością 
zmierzenia się z takimi problemami, jak ocieplenie 
klimatu (Intergovernmental Panel on Climate Change, 
2015), rewolucja cyfrowa czy globalizacja kapitału 
(Piketty, 2015).

Polska dodatkowo musi liczyć się z problemem 
właściwego zarządzania bezpieczeństwem i obronno-
ścią, wynikającymi z naszego położenia geograficz-
nego i wojny w Ukrainie. W warunkach członkostwa 
Polski w Unii Europejskiej zarządzanie publiczne 
musi uwzględniać wartości Społecznej Gospodarki 
Rynkowej wywodzącej się z tradycji chadeckiej, za-
wartej w encyklikach Rerum novarum, Quadragesimo 
anno oraz w ideach Roberta Schumanna (Leon XIII, 
1891; Pius XI, 1931; Schumann, 1950), a następnie 
w okresie po II wojnie światowej wartości rozwijane 
przez umiarkowaną socjaldemokrację. Społeczna go-
spodarka rynkowa powinna łączyć zasadę wolności 
gospodarczej z postulatem społecznej równości szans 
(Zacher, 1981, s. 817).

Idea solidaryzmu społecznego oparta jest na wspól-
nocie interesów indywidualnych i społecznych, akcentu-
jąc wyraźnie znaczenie każdej jednostki ludzkiej (Prawo 
gospodarcze..., 2017, s. 48). Zadaniem państwa, a za-
tem również zarządzania publicznego, jest stworzenie 
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poczucia bezpieczeństwa, wolności i ochrony własności. 
Obywatele, którzy pracują i wytwarzają dobra, muszą 
mieć szanse korzystania z owoców swojej pracy.

Celem zarządzania publicznego powinny być tro-
ska o realizację praw w dziedzinie gospodarczej oraz 
zgodnie z zasadą pomocniczości popieranie zarówno 
indywidualnych inicjatyw, jak i działalności organów 
i instytucji (Wojtyła, 2019, s. 133).

W tych warunkach organizacja publiczna, chcąc dzia-
łać efektywnie, musi wypracować relacje z podmiotami 
zewnętrznymi – partnerami publicznymi i prywatnymi – 
w celu jak najlepszego wykorzystania zasobów na rzecz 
potrzeb społecznych. W koncepcji współzarządzania 
publicznego zarządzający muszą w większym zakresie 
dostrzegać mieszkańców, obywateli, przedsiębiorców – 
wszystkich interesariuszy. Jest to przede wszystkim rola 
organów administracji publicznej.

Warto zaznaczyć, że w sektorze przedsiębiorstw już 
wcześniej dostrzeżono wagę orientacji na klienta i jego 
potrzeby, co stało się początkiem nauk marketingu (Ru-
dolf, 2010, s. 73). Pokazując plusy współzarządzania 
publicznego, trzeba jednak zaznaczyć, że koncepcja 
ta nie wypracowała jeszcze prawidłowych mierników, 
co wymaga poszerzonych badań, uwzględniających 
różne metodologie zaczerpnięte również z innych nauk, 
jak: funkcjonalizm, analiza ekonomiczna, statystyka, 
socjologia czy prawo.

W sektorze publicznym kontrola stanowi ważny 
element sprawdzania funkcjonowania określonych ob-
szarów działalności oraz oceny prawidłowości i osią-
ganych efektów. W wyniku kontroli istnieje możliwość 
uzyskania rzeczywistego obrazu istniejącego stanu, 
a protokoły pokontrolne są dokumentem pozwalającym 
na ustalenie ewentualnych braków i błędów, poprawę, 
ale też i rozliczenie osób odpowiedzialnych za niepra-
widłowości.

Kontrola może być wewnętrzna lub zewnętrzna. 
W przypadku działalności jednostek administracji 
rządowej czy samorządowej, a także jednostek świad-
czących usługi publiczne, bardzo ważną rolę odgrywa 
kontrola wewnętrzna, która poprzez wykrywanie nie-
prawidłowości chroni środki publiczne oraz zapewnia 
ich celowe i racjonalne wykorzystanie.

Doskonaleniu jakości procesów zachodzących we 
współczesnych organizacjach służą też różne formy 
ewaluacji zewnętrznej, coraz szerzej stosowane w oce-
nie jakości świadczonych usług publicznych.

Ewaluacja obejmuje zbieranie i analizowanie infor-
macji we wskazanych obszarach, a także pozwala na 
ustalenie poziomu spełniania przez organizację posta-
wionych przed nią wymogów. Trzeba podkreślić, że 
ewaluacja jako specyficzna forma badań społecznych 
jest procesem gromadzenia, opracowywania i przeka-
zywania informacji na temat wartości przypisywanych 
działaniom będącym przedmiotem zainteresowania 
badacza. Celem ewaluacji zewnętrznej powinno być 

pozyskanie informacji o tym, jak postrzegana jest war-
tość realizowanych przez organizację działań w opinii 
różnych grup respondentów (Kołodziejczyk, 2013, 
s. 146).

S. Rose‑Ackerman zwraca uwagę, że współczesne 
zarządzanie publiczne musi dbać o to, aby nie tylko 
zapewnić legalność działań organów, ale też zapewnić 
możliwie najlepsze rozwiązanie problemu w katego-
riach socjologiczno‑ekonomicznych. Coraz większą 
rolę w działaniach powinny odgrywać: informowanie, 
ale także dialog i monitoring (Rose‑Ackerman, Lind-
seth, 2010, s. 336–356).

4. �Podsumowanie

Wzrastająca rola państwa i sektora publicznego nie 
tylko w gospodarce, ale i w usługach publicznych, 
powoduje wzrost zapotrzebowania na podstawy teo-
retyczne zarządzania publicznego.

Przedmiotem badań zarządzania publicznego są 
przede wszystkim działania ludzi w organizacjach, 
których zadaniem jest realizacja interesu publicznego 
oraz zaspokajanie szeroko pojętych potrzeb obywateli. 
Istotnym problemem staje się nie tylko społeczny 
wymiar tych działań, ale także konieczność zmiany 
postrzegania obywateli nie jako klientów, tylko jako 
interesariuszy, którzy powinni mieć bezpośrednio 
lub przez swoich przedstawicieli możliwość udziału 
w procesach podejmowania decyzji oraz ich reali-
zowaniu.

Odrębne zagadnienie wymagające szerszych badań 
stanowi konieczność kształcenia kadr, przygotowania 
specjalistów z zakresu zarządzania publicznego dla 
potrzeb sektora publicznego, posiadających wiedzę 
i umiejętności z zakresu nowoczesnego zarządza-
nia z uwzględnieniem umiejętności wykorzystania 
w procesach zarządczych nowoczesnych technologii 
(Kisilowski, 2023, s. 215–225)
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