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WSTEP

P.E. Drucker prawie 25 lat temu napisal, ze przetrwanie kazdego oby-
watela w rozwijajacym si¢ i zurbanizowanym spoleczefistwie zalezy w duzej
mierze od wynikdw organizacji dziatajacych w sektorze publicznym. Rola
tego sektora w nowoczesnej gospodarce systematycznie rosnie, 0 czym
dobitnie §wiadczy zwigkszajacy si¢ udzial wydatkdéw na cele publiczne
w budzecie panstwa oraz liczba oséb zatrudnionych w organizacjach
publicznych. Od pojawienia si¢ idei nowej ekonomii instytucjonalnej
jako nurtu rozwazan teoretycznych kwestia ustalenia zakresu aktywnosci
panstwa i wyznaczenia poziomu koordynacji jest naczelna trescig debaty
publicznej. Efekty tych rozwazan sa odnoszone krytycznie do takich im-
ponderabilidw, jak polityczne, spoteczne i ekonomiczne uwarunkowania
rozwoju. Poszukujac sposobu zapewnienia lepszej efektywnosci dziatania
organizacji publicznych, odnosi si¢ je do doskonalenia procesu zarzadza-
nia w organizacjach, ktore poprzez swoje dziatania zaspokajaja potrzeby
spolecznie uznane za wazne dla budowania potencjatu konkurencyjnoSci
spoleczenstw. Problematyka zarzadzania organizacjami funkcjonujacymi
w sektorze publicznym staje si¢ coraz czesciej, zardwno w obszarze teorii,
jak 1 empirii, przedmiotem dociekan i poszukiwah badawczych przedsta-
wicieli wielu dziedzin i dyscyplin naukowych oraz praktykéw. Staje si¢ ona
takze przedmiotem nauczania na poziomie wyzszym i podyplomowym.

Zasady i warunki sprawnego dzialania organizacji, takich jak szkoty,
szpitale czy urzedy panstwowe, nalezg do mato rozpoznanych na gruncie
nauk o zarzadzaniu, a istniejaca wiedza o ich funkcjonowaniu jest rozpro-
szona i niekompletna. Obserwowane zainteresowanie wynikami dziafal-
nosci organizacji publicznych tworzy dobry klimat do systematyzowania
i intensyfikowania badan nad problemami zarzadzania w tym sektorze.

Szczegdlng kwestia, ze wzgledu na dramatycznie rosnace koszty, jaka
pojawila si¢ w obszarze zarzadzania publicznego, jest zapewnienie godzi-
wej ochrony zdrowia obywateli w ramach dziatan i aktywnoSci panstwa
oraz jego podmiotdéw. Inwestowanie w zdrowie i jego ochrong jest obecnie
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traktowane jako inwestowanie w rozw0j cywilizacyjny i w kapitat ludzki,
poniewaz stanowi jeden z najwazniejszych czynnikOw wzrostu gospodar-
czego i rozwoju spolecznego regionow i krajow. Powyzsze stwierdzenie
pozwala na specjalne dowartoSciowanie znaczenia dla rozwoju koncepcji
i praktyki zarzadzania publicznego efektow praktycznych i teoretycznych
rozwazan czynionych przy wykorzystaniu doswiadczen identyfikowanych
w konsekwencji licznych reform systemowych sektora publicznego, pode;j-
mowanych w Europie, Stanach Zjednoczonych i na antypodach — w Au-
stralii i Nowej Zelandii w latach 90. poprzedniego stulecia. W ich wyniku
wiele systemOw ochrony zdrowia zmieniato w ostatniej dekadzie XX w.
strukture organizacyjna i zasady funkcjonowania z hierarchicznych i silnie
zintegrowanych co do Zrédet finansowania metod dostarczania ustug zdro-
wotnych i zarzadzania na rozproszone, zdecentralizowane i autonomiczne.
Konstatacja ta znakomicie wpisuje si¢ w tlo zmian zachodzacych globalnie
w zarzadzaniu publicznym, a w szczegoOlnoSci zwigkszania orientacji na
decentralizacje wraz z regionalizacja, na produktywnos¢, a takze na part-
nerstwo i tworzenie wielorakich sieci. Wylania sie rowniez konieczno$¢
analizowania roli i znaczenia sfery publicznej w zaspokajaniu potrzeb
spolecznych, z wyraznym przesunieciem uwagi badawczej od ekonomicz-
noSci do szerzej pojmowane;j efektywnosci, uwzgledniajacej potrzeby oraz
oczekiwania roznorodnych interesariuszy. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
chociaz kluczowe procesy zarzadzania organizacja publiczna nie odbiegaja
zbytnio od logiki zarzadzania w sektorze prywatnym, to jednak trudno zig-
norowac szczeg6lna specyfike polegajaca na istnieniu wielu interesariuszy,
ktorych interesy sa — w najlepszym przypadku — niezbiezne, a bywaja tez
konfliktowe; duzej sile oddzialywania interesariuszy majacych znaczaca
wladze (np. poteznych decydentow); decyzjach podejmowanych rzadko
w sposob racjonalny metodologicznie i rzeczowo wskutek dziatania w wy-
soce upolitycznionym otoczeniu; braku zysku jako miary efektywnosci, przy
rownoczesnym ocenianiu z punktu widzenia preferencji obywatelskich,
interes6w politycznych oraz wyborow legislacyjnych; mniejszej podatnosci
uczestnikow na bodZce monetarne i wickszej ich orientacji na realizacje
misji organizacji; koniecznoSci przekraczania barier organizacyjnych w celu
rozpoznania roznych aspektow rozwiazywanych problemow; relatywnie
duzej publicznej widocznosci i przejrzystoSci wewnatrzorganizacyjnych
aktywnosci.
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Ochrona zdrowia podlega dziataniu okreSlonych mechanizmow eko-
nomicznych, aczkolwiek nie w pelnym zakresie i w specyficzny sposob.
W ograniczonym zakresie funkcjonuja w niej prawa rynkowe, a zatem
catkowicie uzasadnione jest poszukiwanie i cigglte dostosowywanie me-
chanizméw ekonomiczno-zarzadczych ksztaltujacych wymiane miedzy
iloSciowa i jakoSciowa strona zapotrzebowania na ustugi zdrowotne do
istniejacych w danym czasie realiéw. Istnieje jednak zawsze obawa, ze
nadmiernie silny mechanizm rynkowy moze doprowadzi¢ do zbyt zroz-
nicowanej dostepnosci do Swiadczefi, a tym samym zmniejszy¢ poczucie
bezpieczenstwa zdrowotnego, a nawet realnej ochrony zdrowia ludnosci.
Oznacza to szczeg6lna role i znaczenie, ktore ma do odegrania panstwo,
jako podmiot stanowiacy zasady funkcjonowania organizacji dziatajacych
w sektorze publicznym i kontrolujacy ich realizacje.

Istota niniejszej ksiazki, ktora jest wynikiem prowadzonych od wielu
lat badafh naukowych i zdobywania doswiadczen na polu dydaktycznym,
lokalizowanym w obszarze zarzadzania instytucjami i organizacjami
dziatajacymi w polskim systemie ochrony zdrowia, nie jest poszukiwanie
efektywnosci, skutecznosci oraz innych determinantéw racjonalnego
gospodarowania w obszarze catego systemu ochrony zdrowia, ale tylko
w tej jego czeSci, ktora skiada sie na sektor publiczny. Jest wiec ona
domeng dziatania podmiotéw publicznych, jak rowniez sposobem reali-
zowania w ramach zdefiniowanej polityki ochrony zdrowia okreslonych
przez panstwo celéw. Pierwotnym problemem prowadzonych badan byto
znalezienie takiej definicji pojecia ,,polityka ochrony zdrowia” (,,polityka
zdrowotna”, ,,ochrona zdrowia”), ktéra odzwierciedlalaby przyjete za-
fozenia metodologiczne. Szczegblnie uzyteczna wydaje si¢ nastepujaca
definicja, wybrana na potrzeby niniejszej publikacji: polityka zdrowotna
kraju lub spolecznoSci to przyjmowana przez nie strategia, stuzaca kon-
trolowaniu i optymalizowaniu wykorzystania przez te podmioty wiedzy
medycznej i dostepnych zasobow. Nalezy podkresli¢ rowniez wskazane
przez W.C. Wlodarczyka inne mozliwe interpretacje tego terminu: spe-
cyficzny zbior decyzji powiazanych ze soba w taki sposob, aby zapewnié
realizacj¢ okre§lonego programu; dajaca si¢ wyodrebnic sekwencja dziatan
skierowanych intencjonalnie na osiagnigcie okreslonego celu; skutki ak-
tywnosci podmiotow dziatajacych w dziedzinie objetej zainteresowaniami
danej polityki; rozwiniety program dzialania, zawierajacy cele i metody
ich osiagania, zasady, zalozenia lub deklaracje, ktore stuza za wytyczne
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i wskazowki przy podejmowaniu decyzji dotyczacych doboru celow,
priorytetow i Srodkow ich realizacji; dajacy si¢ uchwycic jako specyficzny
sposob realizacji zadan przez instytucje okre§lonego systemu; dokument
lub oficjalna wypowiedz, zawierajacy postulaty realizacji ktoregokolwiek
ze wskazanych wyzej elementow.

Przytoczone wyzej definicje wskazuja, ze zakres analizy zagadnienia
zarzadzania organizacjami konstytuujacymi system ochrony zdrowia jest
szeroki — od jednostki do spoleczefstwa, od przestrzeni, w ktorej zyje
pojedyncza osoba, do areny publicznej — po to, aby zrozumieé¢, w jaki
sposdb sa one ze soba powiazane, i podofa¢ wyzwaniu sformutowania
racjonalnej polityki ochrony zdrowia, ktéra bedzie mozliwa do zrealizo-
wania w paradygmacie efektywnosci ekonomicznej i organizacyjnej jako
jeden z elementOw strategii rozwoju kraju.

W Polsce zmiana w 1999 r. przepisoOw prawa dotyczacych organizacji
i funkcjonowania systemu ochrony zdrowia postawita grupe zarzadzajacych
w jednostkach Swiadczacych ustugi zdrowotne w nowej rzeczywistoSci.
Powoli upowszechnia si¢ Swiadomos$¢ faktu, ze zarzadzanie w ochronie
zdrowia staje si¢ bardzo wyrafinowane i stawia zarzadzajacym coraz
wicksze wymagania w zakresie stosowania nowoczesnych rozwigzan
zarzadczych. Niezwykle wazny jest zatem rozwdj zawodowy menedze-
row, ktory ma znaczenie strategiczne w tym sensie, ze jest kluczowym
Srodkiem stabilizujacym aktualna pozycje organizacji, a takze wspomaga
nabywanie kompetencji pozwalajacych na utrzymanie lub zmian¢ pozycji
konkurencyjnej placowek w przysztosci. Obecne uwarunkowania praw-
no-gospodarczo-polityczne powoduja, ze placowki Swiadczace ustugi
zdrowotne, ktore pragna dobrze funkcjonowac i pozyskiwaé pacjentow,
musza by¢ zarzadzane w sposob z jednej strony odpowiadajacy aktualnej,
jakze burzliwej sytuacji na rynku ustug zdrowotnych, a z drugiej zgodnie
z — trudnymi do pogodzenia rownoczesnie — zasadami efektywnosci eko-
nomicznej i sprawiedliwosci spoteczne;j.

Wskazane problemy oraz stala presja na zwigkszanie efektywnoSci
ekonomicznej dziatania i ograniczenie kosztow powoduja rosnace zain-
teresowanie kwestiami przywodztwa. W sprawnym i wizjonerskim dzia-
taniu upatruje sie¢ mozliwosci rozwiazania lub przynajmniej ztagodzenia
sity negatywnych zjawisk destabilizujacych zardwno jednostki ochrony
zdrowia, jak i caly system. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze przywodztwo
nie ogranicza si¢ do kontroli dziatalnoSci finansowej organizacji, lecz jest
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w gléwnej mierze poszukiwaniem sposobu optymalnego wykorzystania
zasobow ludzkich oraz budowania wizerunku jednostki. Zaktadajac, ze
organizacja jest zdolna do wprowadzania zmian, nalezy zatem podkre§li¢
kluczowa role menedzerdw najwyzszego szczebla zarzadzania dla tego
procesu. Uwaza sie, ze sukces organizacji zalezy przede wszystkim od
zdolnosci przewodzenia charakteryzujacej dyrektora, w szczeg6lnoSci
umiejetnosci zapewnienia zasobow i zarzadzania, tak aby wygenerowac
mozliwie najwyzsze wyniki osiagane przez podwladnych i zapewnic sa-
tysfakcje interesariuszom wewnetrznym i zewnetrznym. Spetnienie tego
zalozenia pozwala organizacji dzialajacej w sektorze publicznym na dalsze
trwanie i rozwoj, a o to wiasnie chodzi w zarzadzaniu.

G16éwnym celem ksiazki jest przedstawienie na podstawie przeprowa-
dzonej analizy literatury przedmiotu oraz badan empirycznych nowego
spojrzenia na problemy zarzadzania instytucjami i organizacjami ochrony
zdrowia. Celowi temu jest podporzadkowana jej wewngetrzna konstrukcja,
wedltug logicznego porzadku, z zastosowaniem podejScia od ogbtu do
szczegOlu. Ksiazka sklada sie z trzech rozdziatow merytorycznych, ktore
syntetyzuja wybrane zagadnienia.

W rozdziale 1 skupiono uwage na istocie zarzadzania publicznego,
ukazujac na tle przestanek reorientacji sektora publicznego jego nowe
oblicze. Przeprowadzone rozwazania stanowiag dogodny punkt wyjsScia
do rozpatrzenia kolejnych zagadnien, a zarazem teoretyczny oraz sytua-
cyjny kontekst dla konstrukcji systemu ochrony zdrowia w nowoczesnym
panstwie.

Rozdziat 2 dotyczy przestanek i uwarunkowan organizacji i dzialania
systemu ochrony zdrowia w nowoczesnym panstwie. Omoéwiono w nim
zasady i warunki towarzyszace przeksztalceniom organizacji i podejmo-
wanym dzialaniom racjonalizujgcym sektor w my§l zatozefi nowoczesnego
panstwa. Podkreslono szczegdlne znaczenie wartosci i celow w procesie
podejmowania decyzji.

W rozdziale 3, zawierajagcym empiryczng weryfikacje problematyki
poruszonej w dwdch poprzednich rozdziatach, skoncentrowano si¢ na wy-
zwaniach stojacych przed zarzadzajacymi w sektorze ochrony zdrowia.

Analiza literatury z zakresu zarzadzania, zarzadzania publicznego,
ekonomii, politologii, nauk o zdrowiu, przytoczone wyniki badan empi-
rycznych i przeprowadzony proces weryfikowania wiasnych przemy§len
w relacji do poczynionych a pozadanych krokoéw badawczych doprowadzity
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do proby sformutowania konkluzji, ktorych celem jest wyodrebnienie
gtdéwnych obszaréw badan subdyscypliny (chociaz skfonna bytabym uzy¢
pojecia ,,dyscypliny”, positkujac si¢ typologia anglosaska) zarzadzanie
publiczne traktowanej jako nauka.

Konfrontacja przestanek i uwarunkowan z wyzwaniami, jakie rodza
one dla zarzadzajacych, oraz ich synteza stanowiag — w odniesieniu do
sektora ochrony zdrowia — probe sformufowania nowego podejscia do tej
problematyki. Pozwala ono na kreowanie i okreSlanie mozliwoSci rozwoju
metod zarzadzania i innowacyjnych zachowan w organizacjach ochrony
zdrowia. To nowe ujecie problematyki moze by¢ istotnym instrumentem
usprawniajacym proces konkurowania w badanym obszarze.

W tym miejscu chciatabym podziekowac¢ osobom, ktore miaty znaczacy
wplyw na powstanie niniejszej publikacji:

prof. zw. dr. hab. Lucynie Frackiewicz, zmartej niedawno, mojej wielo-
letniej ,,Szefowej”, za przekazane umiejetnosci poruszania si¢ w niezwykle
skomplikowanym $wiecie mysSli i czyndow,

prof. zw. dr. hab. Witoldowi Kiezunowi za zaproszenie do udziatu
w cyklicznych seminariach Krytycznej Teorii Organizacji, odbywajacych si¢
w Akademii im. Leona KoZmifiskiego, dzieki ktorym uczestniczytam w po-
rywajacych spotkaniach poSwigconych teorii i praktyce zarzadzania,

dr. Zygmuntowi Klosie, dyrektorowi Slaskiego Oddziatu Wojewodzkie-
go Narodowego Funduszu Zdrowia, za wsparcie w prowadzonych przez
wiele lat badaniach.

Szczegoblne podzigkowania sktadam prof. zw. dr hab. Bogdanowi No-
galskiemu, ktorego wnikliwa recenzja pozwolila na krytyczne spojrzenie na
przedstawione w pracy tresci i wzbogacenie jej ostatecznego ksztattu.

Aldona Frqczkiewicz-Wronka



Rozdzial 1

ISTOTA ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

Przestanki reorientacji zasad funkcjonowania
sektora publicznego

W systemach spotecznych zaréwno problemy, jak i odpowiadajace im
rozwigzania wylaniaja si¢ stopniowo!. Proces opisywania tego, co dzieje si¢
w tych systemach od strony problemdw zarzadzania, jest trudny z powodu
koniecznoSci przyktadania szczegdlnej wagi do norm i wartosci wykorzy-
stywanych jako punkt odniesienia w czasie podejmowania decyzji i poz-
niejszego wprowadzania ich do rzeczywistoSci spolecznej i gospodarcze;j.
Z punktu widzenia teorii i praktyki pojawiajace si¢ problemy spoteczne
sa rozwigzywane gtownie dzigki dziataniom podejmowanym przez orga-
nizacje publiczne w obszarze zdefiniowanym jako sektor publiczny. Jak
pisze J. Kleer, (...) teoria ekonomii miala zawsze kltopoty z okresleniem
sektora publicznego, wyraznym wyspecyfikowaniem zasad jego funkcjono-
wania, a przede wszystkim z przedstawieniem celow i zadan, jakie ma do
realizacji®. A. Zalewski, odnoszac si¢ do zakresu zadan sektora publicz-
nego, podkresla, ze (...) zakres i wielkos¢ sektora publicznego zalezg od
roli paristwa w gospodarce i spetnianych przez nie funkcji. Tworzenie przez
paristwo ladu instytucjonalno-prawnego ustanawiajgcego reguly funkcjono-
wania gospodarki i spoleczeristwa nie jest przedmiotem kontrowersji i jest
akceptowane przez przedstawicieli zarowno nurtu liberalnego, jak i nurtu

!F. Parra-Luna, A model for measuring the performance of social systems (w:) F. Par-
ra-Luna (ed.), The performance of social systems. Perspectives and problems, New
York-Boston-Dordrecht-London-Moscow 2000.

2J. Kleer, Identyfikacja dobr wytwarzanych przez sektor publiczny (w:) J. Kleer
(red.), Sektor publiczny w Polsce i na swiecie. Migdzy upadkiem a rozkwitem, War-
szawa 2005, s. 9.
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interwencjonistycznego w ekonomii®. Obecnie klopoty z konceptualizacja
rozszerzyly si¢ rOwniez na obszar teorii zarzadzania, poniewaz wielu
badaczy stoi na stanowisku, ze sektor publiczny nie podlega rutynom
iregulom akceptowanym w fonie tej dyscypliny. Mimo ze podstawa gospo-
darki rynkowej jest wtasnoS¢ prywatna, a co za tym idzie wigkszo$¢ celow
jest realizowanych indywidualnie, to ze wzgledu na poziom przeptywu
Srodkow przez sektor publiczny (okoto 40% PKB) nalezy postrzegac
nurt badan dotyczacych zasad i praw rzadzacych dzialaniami podejmo-
wanymi w tonie organizacji publicznych jako wzbogacenie domeny nauk
o zarzadzaniu. Uszczegdlawiajac, mozemy powiedzieé, ze w literaturze
przedmiotu w odniesieniu do wskazanego wyzej obiektu znajdujemy okres-
lenie ,,zarzadzanie publiczne”. Definicyjnie zarzadzanie publiczne jest
dziedzing wiedzy wyeksponowana na praktyczng i publiczna weryfikacje,
o teoretycznych odniesieniach zaréwno w sferze nauk ekonomicznych,
jak i humanistycznych. Ze wzgledu na gtebokie wiezi ze sfera praktyczna
zarzadzanie publiczne mozemy rozumie¢ rowniez dynamicznie, co oznacza
efektywna organizacje procesu realizacji program6éw publicznych, czyli
dzialan zaspokajajacych istotne potrzeby spoleczne. Z punktu widzenia
teorii nauk o zarzadzaniu, podkreslajac inno$¢ sektora publicznego
jako obiektu badan i zmiane paradygmatu jego dzialania (z pasywnego
administrowania na aktywne zarzadzanie), uwypuklamy fakt zaistnienia
innowacji spolecznej, czyli intencjonalnej zmiany wprowadzonej w obrebie
systemu spolecznego, majacej dla tego systemu charakter nowosci, bedacej
rezultatem procesu decyzyjnego zmierzajacego do rozwigzania problemu
zrodzonego w toku funkcjonowania tego systemu i powodujacej zmiany
istniejacych regul postepowania i struktury systemu. Olbrzymi wplyw na
owe reguly maja czynniki polityczne. Jest to bowiem ta cze$¢ gospodarki,
w ktorej reguly ekonomiczne przemieszane sa z regutami politycznymi,
dlatego tak skomplikowany jest proces zarzadzania organizacjami dzia-
tajacymi w tym sektorze. Nalezy rowniez podkresli¢, ze aspekt polityczny
nigdy nie bedzie wyeliminowany i mimo globalizacji zawsze bedzie miat
gleboki narodowy kontekst. Odnosi si¢ bowiem do kulturowych uwarunko-
waf rozwoju, mentalnoSci narodowej i historycznego przebiegu procesow
demokratyzowania pafistwa jako podmiotu wtadzy.

3 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania pub-
licznego (w:) A. Zalewski (red.), Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie
terytorialnym, Warszawa 2005, s. 11.
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Metamorfoza sektora publicznego w kierunku podejmowania dziatan
aktywnych i innowacyjnych znajduje odzwierciedlenie w zmieniajacej si¢
pod wzgledem wiasnosci strukturze organizacji, ktore realizujg zadania
zwyczajowo przypisane sektorowi publicznemu. Na gruncie naukowym
pojawia si¢ zatem problem zwigzany z podstawowa niejasnoscia w kwestii
wyznaczenia linii dzielacej to, co ,,publiczne”, od tego, co ,,prywatne”. Pod-
czas gdy wigkszoS$¢ naukowcOw moze spokojnie zgodzic si¢ co do zakresu
ustug nazywanych ,,publicznymi”, ze wzgledu na fakt, ze sa skierowane
do podstawowych zbiorowych potrzeb, takich jak edukacja, zdrowie czy
obrona, kwestia, czy ustugi te powinny by¢ §wiadczone przez organizacje
prywatne czy publiczne, pozostaje przedmiotem sporu. W istocie zgoda
na istnienie pewnych ustug, ktore tylko pafistwo jest w stanie badz chce
finansowa¢ — prawdopodobnie ze wzgledu na niewypelniong przestrzen
rynkowa czy relatywna pauperyzacj¢ czesci spoleczefnistwa — pozostawia
otwarty problem, czy ustugi te powinny by¢ wykonywane bezpoSrednio
przez pafistwo, czy moga by¢ przez nie zlecane sektorowi prywatnemu
lub nawet spotecznemu. W tym miejscu nalezy wskazaé, ze P.F. Drucker
juz wiele lat temu odnosit pojecie instytucji ustug publicznych z punktu
widzenia zarzgdzania nimi do kontekstu szerszego niz tylko organizacje,
ktorych wiadcicielem jest pafistwo. Postawil pytanie o to, czy zarzadzanie
publiczne dotyczy organizacji §wiadczacych ustugi publiczne, ktorych
wlascicielem jest szeroko rozumiany podmiot pafstwowy (publiczny
i samorzadowy), czy moze by¢ rOwniez rozpatrywane w odniesieniu do
organizacji prywatnych, wypetniajacych zadania, ktdre zgodnie z zapisami
ustawowymi maja by¢ realizowane przez organizacje publiczne. W efekcie
poszukiwania rozwigzan promujacych zwiekszanie efektywnosci podejmo-
wanych dzialan zostaly one przekazane (najczesciej na drodze konkursu)
organizacjom dzialajagcym w sektorze prywatnym (nadzor i kontrola nad
realizacja zadan pozostaje jednak nadal przy podmiocie pafstwowym
— publicznym lub samorzadowym) lub w obu tych sektorach*. Odpowiedz
na tak sformulowane pytanie jest o tyle trudna, ze organizacje sektora
prywatnego moga $wiadczy¢ uslugi publiczne na zasadzie non-profit.
W takich okolicznosciach podziat ze wzgledu na organizacje czerpiace
zyski z dzialalnoSci nie wydaje si¢ bardziej uprawniony do wytyczania
granic sposobu zarzadzania niz tylko struktura wlasnosci.

* P.F. Drucker, Managing the public service institution, Public Interest 1973, No 33,
s. 43-55.
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Inferencja Zrodet literaturowych wskazuje, ze juz w latach 70. XX w.
dokonane analizy strategii politycznych i samej polityki wykazywaly, ze
implementacja nowoczesnych metod zarzadzania moze si¢ przyczynic
do rozwiazania problemu braku sprawnosci pafistwa’, rozumianego jako
nieefektywne wywiazywanie si¢ grupy sprawujacej wtadze z podjetych
w trakcie procesu wyborczego obietnic dotyczacych realizowania potrzeb
spotecznych na okreSlonym poziomie jakoSciowym i przy zatozonym
wolumenie. Stad poszukiwanie rozwigzan, ktore daja szanse na dziatania
efektywne ekonomicznie przy utrzymaniu zasad sprawiedliwosci spo-
tecznej. Dzialania te polegaja m.in. na zapozyczaniu z instrumentarium
zarzadzania w sektorze rynkowym oraz rozszerzaniu katalogu podmiotow
realizujacych zadania w obszarze publicznym o podmioty niepanstwowe,
zar6wno biznesowe, jak i spoleczne. Teza o pozytywnym oddziatywaniu
zastosowania tego typu rozwigzania pojawita si¢ ponownie w literaturze
dotyczacej zarzadzania dwadziescia lat poZniej, dzigki badaczom stosunkow
migdzynarodowych i polityki europejskiej®. Analiza przytoczonych zrodet
skfania do akceptacji stwierdzenia, ze nowe metody zarzadzania w sektorze
publicznym moga kompensowaé niedostatki dotychczasowych narzedzi
i instrumentdw ksztattowania zasad rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Przeglad literatury przedmiotu, jak i obserwowana praktyka dzialania
w zakresie zarzadzania, ekonomii, politologii, polityki spotecznej i nauk
o zdrowiu wskazuja, ze podejmowane sa prace, ktorych celem jest wpro-
wadzenie instrumentarium zarzadzania biznesowego do dziatan charak-
terystycznych dla polityk publicznych, w tym polityki ochrony zdrowia, na
poziomie ponadnarodowym, narodowym, regionalnym i lokalnym. Jest
to konsekwencja wielu zmian, w8rod ktorych jako najwazniejsze nalezy
wskaza¢ zmiany demograficzne, polityczne, ekonomiczne i kulturowe.
Podkreslenia wymaga fakt, ze jeszcze do niedawna sektor publiczny dziafat
we wzglednie ustabilizowanym Srodowisku, mial zabezpieczone Zrodia fi-

5 Zob. R. Mayntz, EW. Scharpf (Hrsg.), Gesellschaftliche Selbstregulierung und
politische Steuerung, Frankfurt/Men 1995; EW. Scharpf, Games real actors play. Ac-
tor-centered institutionalism in policy research, Boulder Co 1997.

6 Zob. J.N. Rosenau, E.O. Czempiel, Governance without government: order and
change in world politics, Cambridge 1992; M. Jachtenfuchs, Theoretical perspectives on
European governance, European Law Journal 1995, No 1-2, s. 115-133; A. Heritier,
New modes of governance in Europe; policy-making without legislating? (w:) A. Heritier
(ed.), Common goods. Reinventing eurropean and international governance, Rowman
& Littlefield Publishers 2002, s. 185-206.
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nansowania, a takze mozliwos$¢ dlugoterminowego (ze wzgledu na do$¢ sta-
bilng lini¢ polityczng) planowania. Reformy ustrojowe podjete w latach 90.
ubieglego wieku spowodowaly zasadnicza zmiane¢ warunkow, zasad
i mechanizmo6w jego funkcjonowania. Szczegdlnie w panstwach postso-
cjalistycznych dokonana zostata radykalna zmiana regulacji, a w §lad za
tym zmienily si¢ zasady redystrybucji Srodkow na zaspokajanie potrzeb
spolecznie uznanych za wazne, zasady gospodarowania oraz system nad-
zoru. Zmiany systemowe, rozw0j mechanizmdw rynkowych, ustawiczne
zmiany w otoczeniu, wzrost konkurencyjnosci dziatajacych podmiotow
oraz konieczno$¢ analizowania kosztow funkcjonowania wymuszajg zatem
konieczno$¢ zasadniczych przemian metod zarzadzania organizacjami
i sektorem publicznym. Odejscie od systemu nakazowo-rozdzielczego,
ograniczonego do realizacji wyznaczonych zadan oraz administrowa-
nia powierzonym majatkiem, i przejScie do systemu quasi-rynkowego,
polegajacego na poszukiwaniu konkurencyjnych dziedzin dziatalnosci,
konkurowaniu z innymi o zlecenia na ustugi bedace Zrdéditem przycho-
dow i efektywnym gospodarowaniu wypracowanymi Srodkami, oznacza
konieczno$¢ wprowadzenia mySlenia strategicznego, ktore umozliwia za-
stapienie niepewnosci ryzykiem i pozwala na koordynacje réznych funkcji
organizacji, aby utrzyma¢ rdbwnowage z otoczeniem.

Debata nad natura i zasadami funkcjonowania sektora publicznego
nasilata si¢ systematycznie po drugiej wojnie Swiatowej, osiggajac swoiste
apogeum pod koniec lat 90. XX w., w momencie silnego dowartoSciowania
idei nowego zarzadzania publicznego (New Public Management —- NPM),
traktowanego jako remedium na pojawiajace si¢ niedostatki zarzadzania
w tym sektorze.

W konsekwencji dowartoSciowania znaczenia ksztaltowania zasad
rozwoju instytucji publicznych w ostatnich latach nastapito wzmozone
zainteresowanie relacjami panstwo — obywatel, bedace efektem zmiany
myslenia o ich istocie. Pojawia si¢ zatem potrzeba nowego spojrzenia na
sektor publiczny i zasady rzadzace jego dzialaniami. Poszukujac katalogu
opisujacego obszar sektora publicznego, odwotujemy si¢ do wzorcowego
(kazdorazowo zdefiniowanego poprzez realizowana doktryn¢ ekono-
miczng i polityczng oraz uwarunkowania spoleczne) zestawu wartosci,
obejmujacego najczesciej zdrowie, bogactwo materialne, bezpieczefistwo
(prawo i porzadek), wiedze (wiarygodne zasoby informacyjne), wolnos¢
(swobode wyboréw), sprawiedliwos¢, zachowanie $rodowiska, jako$§¢
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aktywnosci (potencjal rozwoju spotecznego), prestiz. Uwzgledniajac
stopniowe wytanianie si¢ problemdw i rozwiazan w sferze spolecznej,
postrzegamy zarzadzanie jako metod¢ utrzymywania kontroli nad rzeczy-
wistoScig w okolicznoSciach niepelnej wiedzy. Szczegdlnie chodzi o to, aby
rozumiec, jak efekty dzialan podejmowanych w sferze politycznej wplywaja
na realizowanie przez organizacje zalozonych celow ekonomicznych. Pro-
ces ten jest ukierunkowany na prawidiowe wykonywanie zadan w sposob
uprawomocniajacy zywotny rozwoj pafnstwa poprzez odwotywanie si¢ do
dalekosieznych dazen charakterystycznych dla danej zbiorowosci ludzi.

Rozwoj spoleczny jest realizowany rdwnoczesnie na trzech poziomach
logiki dziatania: operacyjnego tworzenia wartoSci spotecznej, strategicz-
nego budowania potencjalu wytwarzania wartoSci oraz normatywnego
ksztattowania zdolnosci do samodzielnego istnienia systemu spotecznego
poprzez wspdiprzyczynianie si¢ do rozwoju wiekszej caloSci spoteczne;j.
Umiejetne zespalanie tych trzech r6znych poziomoéw logiki dobra stuzy
przystosowywaniu sie do sytuacji, wptywaniu na otoczenie, wynajdowaniu
nowych pdl aktywnosci czy tez wspOtprzyczynianiu sie do zywotnosci wiek-
szej catosci, ktorej dana organizacja jest czescig. Efektywnos¢ spotecznego
rozwoju oznacza nie tylko rezultat lub konkretne dziatanie, ale obejmuje
rowniez wartoSci i interesy znajdujgce wyraz w ideatach (pigkna, dobra,
obfitosci itp.) sktadajacych si¢ na obraz godnego zycia ludzkiego, czyli
aspekty aksjologiczne i polityczne.

Aksjologiczne podejscie do zarzadzania w sektorze ochrony zdrowia
jest niezbedne do znalezienia trafnych odpowiedzi na pytania: dlaczego
ochrona zdrowia w spoteczenstwie? i po co ochrona zdrowia? Co wigcej,
konkretne zarzadzanie rozwojem spolecznym, biorace pod uwage specy-
ficzne interesy indywidualne i grupowe, nakazuje odej$¢ od abstrakcyjnego
pojmowania wiezi oraz interakcji spolecznych i doceni€ role samokontroli,
odpowiedzialnoSci, respektu jako waznych motywacji do radzenia sobie
z autentycznymi problemami, ktorych nie da si¢ zawezi¢ do ekonomicz-
nych podstaw funkcjonowania danego pafstwa. Nie moze przeciez by¢
tak, ze w bliskim starciu z ekonomiczng efektywnoscia zatracamy poczucie
prawdziwych wartosci. Jedynie porozumienie co do norm i wartosci oraz
ich hierarchizowanie stwarzaja szans¢ na sensowne uporzadkowanie za-
rzadzania systemem ochrony zdrowia jako aktywnoSci przypisanej logika
rozwoju cywilizacyjnego w znacznej czgSci panstwu. Wymog spetnienia
szczegblnej wartoSci to imperatyw praktycznego dziatania — o ile bedziemy
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