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Podstawowe pojecia teorii organizacji
| zarzadzania w instytucjach publicznych

Abstrakt

Instytucje publiczne to organizacje dzialajace w sferze spraw publicznych,
regulowanej przez normy prawa publicznego, ktérego zadaniem jest ochrona
interesu publicznego. W polskim prawie sg one utozsamione z podmiotami
publicznymi, takimi jak: organy administracji rzagdowej, organy kontroli paii-
stwowej 1 ochrony prawa, sady, jednostki organizacyjne prokuratury, a tak-
ze jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy, jednostki budzetowe,
samorzgdowe zaklady budzetowe, fundusze celowe, samodzielne publiczne
zaktady opieki zdrowotnej, ZUS, KRUS, NFZ, pafistwowe lub samorzadowe
osoby prawne. Istota procesu zarzadzania instytucjami publicznymi nie rézni
sie od zarzadzania innymi organizacjami, jednak wyréznia je przede wszyst-
kim specyfika realizowanych przez nie celéw (innych niz zysku komercyjny)
oraz ztozone otoczenie. Zarzadzanie instytucjami publicznymi odchodzi od
modelu instytucji biurokratycznych i opiera si¢ obecnie na paradygmacie
Nowego Zarzadzania Publicznego. Wykorzystuje sic w nim mechanizmy
sprawdzone w organizacjach komercyjnych, doktadnie sprecyzowane i opi-
sane w teorii organizacji i zarzadzania, jednoczesnie bedace przedmiotem
zainteresowania nauki administracji.

Stowa kluczowe

administracja, cele, instytucja, misja, organizacja, otoczenie, strategia, struk-
tura, zarzadzanie, zasoby



1. Instytucja publiczna

Wyjasnienie poje¢ dotyczacych instytuciji publicznych nalezy roz-
poczaé od okreslenia granic samego pojecia ,instytucja publiczna”, kté-
re moze by¢ rozumiane w rézny sposéb. Instytucje publiczne dzialaja
w konkretnych otoczeniach, srodowiskach, wykonuja konkretne zada-
nia. Jest to sfera publiczna — sfera dzialania prawa publicznego (lac. ius
publicum), ktérej zadaniem jest ochrona interesu publicznego. Sfera pu-
bliczna, czyli sfera spraw publicznych, ktéra ,pozwala okresli¢ wzajemne
relacje migdzy spoleczeristwem obywatelskim a administracja publicz-
ng’. Jest ona przedmiotem zainteresowania wielu dyscyplin naukowych
badajacych zycie publiczne, takich jak: nauka administracji, prawo, eko-
nomia, historia, socjologia, psychologia, organizacja i zarzadzanie.

Pojecie instytucji publicznej najlatwiej mozna wyjasni¢ opierajac
si¢ na pojeciu podmiotu publicznego, w taki sposéb, jak zostalo to ujete
w stowniczku zamieszczonym na stronach Elektronicznej Platformy
Ustug Administracji Publicznej?, gdzie instytucja publiczna zostala
utozsamiona z pojeciem podmiotu publicznego w rozumieniu usta-
wy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne®. Zgodnie z art. 2 ust. 1, do katego-
rii podmiotéw publicznych zalicza sie: organy administracji rzadowe;j,
organy kontroli pafstwowej i ochrony prawa, sady, jednostki organi-
zacyjne prokuratury, a takze jednostki samorzadu terytorialnego i ich
organy, jednostki budzetowe, samorzadowe zakiady budzetowe, fundu-

1 J. Niczyporuk, ,Sfera publiczna”, [w:] J. Blicharz, J. Bo¢ (red.), Prawna dzia-
lalnos¢ instytucji spoleczeristwa obywatelskiego, Kolonia Ltd 2009, s. 119. Sfera
publiczna rozumiana w konotacji z przestrzenig publiczng.

2 http://www.e-puap.mswia.gov.pl/.

3 Dz.U.2005 r. Nr 64, poz. 565.
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sze celowe, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, Zaktad
Ubezpieczeri Spotecznych, Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecz-
nego, Narodowy Fundusz Zdrowia, panstwowe lub samorzadowe
osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw. Analizujac
kolejne przepisy przywolanej ustawy w kontekscie misji administra-
¢ji publicznej mozna stwierdzié, ze grupa podmiotéw publicznych jest
niezwykle liczna, poniewaz mozna do nich zaliczy¢ wszelkie podmioty,
ktérym podmiot publiczny powierzyl lub zlecil realizacj¢ zadania pu-
blicznego, jak ma to miejsce chociazby w przypadku zakladéw admini-
stracyjnych, takich jak szkoly, biblioteki czy muzea. Nie zaglebiajac si¢
w klasyfikacje instytucji publicznych, nalezy wskaza¢ pojecia zwigzane
z zarzadzaniem nimi, wykorzystywane wczesniej w teorii organizacji
i zarzadzania. Zostaly one przejete bezposrednio, ewentualnie z drob-
nymi modyfikacjami wynikajacymi ze specyfiki zarzadzania organiza-
cjami nienastawionymi na zysk, a dzialajagcymi w interesie publicznym,
co stanowi ich najwazniejsza ceche wyrézniajaca.

2. Istota zarzadzania instytucja publiczng

Proces zarzadzania, bez wzgledu na rodzaj organizacji oraz jej
cele, mozna scharakteryzowac wyrézniajac cztery podstawowe czynno-
§ci, jakimi sg: planowanie, organizowanie, przewodzenie, kontrolowa-
nie’. Zarzadzanie jest procesem kierunkujacym dziatanie organizacji na
osiagganie jej celéw w sposéb sprawny i skuteczny. Sprawno$é oznacza
korzystny stosunek naktadéw w stosunku do wynikéw (minimaliza-
cja strat). Skuteczno$é oznacza wykonywanie zaplanowanych dziatan,
a dzigki temu osigganie zalozonych celéw.

W procesie zarzadzania, wykorzystywane sa réznorodne zasoby,
ktére w literaturze dzieli si¢ na cztery podstawowe rodzaje: ludzkie,
rzeczowe, finansowe, informacyjne’. Zasoby ludzkie to cztonkowie or-
ganizacji — ludzie pracujacy w instytucji. Zasoby rzeczowe to wszelkie

4 S. P. Robbins, D.A. DeCenzo, Podstawy zarzqdzania, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2002, s. 32; R-W. Griftin, Podstawy zarzqdzania or-
ganizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 36.

5 AK.Kozmisiski, W. Piotrowski (red.), Zarzgdzanie — teoria i praktyka, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001, s. 62; J.A.F. Stoner, R.E. Freeman,
D.R. Gilbert, Kierowanie, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2001, s. 24.
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rzeczy materialne, jakimi dysponuje organizacja — nieruchomosci i ru-
chomosci, wyposazenie, wszelkie narzedzia i urzadzenia wykorzystywa-
ne w pracy. Na zasoby finansowe sktadaja si¢ aktywa w dowolnej postaci
(pienigdze na koncie, gotéwka, papiery wartosciowe) posiadane aktual-
nie lub mozliwe do zdobycia w krétkim czasie. Mozna do nich zaliczy¢
wierzytelnosci (o ile jest mozliwe szybkie przeksztatcenie ich w zasoby
biezace). Zasoby informacyjne to wszelkie informacje i wiedza, jaka
dysponuje organizacja. Niektére mozna rejestrowac i przechowywac na
no$nikach (dane komputerowe, dokumenty, raporty, zestawienia, anali-
zy), inne pozostaja w pamieci czlonkéw organizacji — chodzi o wiedze
i doswiadczenie pracownikéw. Specyficzng cecha czesci tych zasobéw
jest despacjalizacja, czyli mozliwos¢ ich wykorzystania niezaleznie od
miejsca i czasu, nawet w wielu procesach jednoczesnie, jak ma to miej-
sce w przypadku danych komputerowych czy know-how. Istotng ce-
chg zasobéw jest mozliwos¢ ich transformacii i wymienialnos¢, cho¢ nie
wszystkie mozna ujaé¢ w prostym bilansie organizacji — takimi wyjatka-
mi s3 np. kultura organizacji, kapital klientéw, kapital partneréw®.
Planowanie to proces wyznaczania realnych i mozliwych do osia-
gniecia celéw, opracowanie strategii i planéw podporzadkowanych
celom, a takze rozbicie wigkszych celéw na mniejsze, ktére po zrealizo-
waniu daja w sumie osiggniecie celu wyzszego szczebla. Organizowa-
nie okresla si¢ jako ustalanie sposobéw wykonania konkretnych zadan
ujetych w planach, rozdzielanie zasobéw pomigdzy zespoly i pojedyn-
czych czlonkéw organizacji w sposéb, z jednej strony unikajacy strat
i marnotrawienia zasob6w, z drugiej za$ efektywnie wykorzystujacy
mozliwosci pracownikéw, jednak bez ich przecigzania. Przewodzenie
okresla si¢ jako kierowanie ludZmi, za pomocg odpowiednich mechani-
zméw motywacji — bodZcéw pozytywnych i negatywnych, czyli nagréd
i kar (materialnych i niematerialnych), zasadniczo bez uzycia przymu-
su. W przywédztwie zwraca si¢ uwage na lidera zespolu, ktéry oprécz
motywowania potrafi tez rozwigzywa¢ problemy interpersonalne oraz
zapobiega konfliktom. Kontrolowanie mozna okresli¢ jako czuwanie
nad kierunkiem dziatan organizacji, sprawdzanie rezultatéw, poréwny-
wanie z normami kontrolnymi (wynikajacymi z obowigzujacego prawa
oraz planéw organizacji), poréwnywanie stanu rzeczywistego ze stanem

6 J.Bruzda, S. Marek, Zasoby i ich znaczenie w dzialalnosci przedsigbiorstwa, [w:]
S. Marek, M. Biatasiewicz (red.), Podstawy nauki o organizacji, Polskie Wydaw-
nictwo Ekonomiczne, Warszawa 2008, s. 134 nn.
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planowanym, wyciaganie wnioskéw, wprowadzanie korekt, szukanie
rozwigzan poprawiajacych wydajnos¢ pracy. Wynikiem kontroli moze
by¢ niekiedy nawet zmiana norm kontrolnych (gdy s3 niemozliwe do
osiagniecia) czy tez wyznaczenie innych celéw. W praktyce rzadko s
realizowane w przedstawionej wyzej kolejnosci, zazwyczaj w dowol-
nych kombinacjach, a nawet réwnoczes$nie.

W jednej z klasycznych dzis pozycji, T. Pszczolowski wskazal pod-
stawowe zasady zarzadzania. Sg one na tyle uniwersalne, Ze bez wahania
mozna je zastosowaé réwniez w przypadku instytucji publicznych’:

* zasada jasnego okreslania celéw — poprawnie sformulowany

cel jest warunkiem skutecznosci dzialani, gdyz pozwala na za-
interesowanie ludzi wykonywang praca;

* zasada poprawnego wytyczania zakreséw zadan — poziom ich
trudnosci powinien by¢ zblizony do gérnego putapu mozliwo-
$ci cztowieka;

* zasada realno$ci i konkretnos$ci przydzielanych zadan — re-
alno$¢ okresla mozliwo$¢ wykonania zadan przy danym sta-
nie zasobéw oraz istniejacych warunkach pracy, konkretnosé
okresla: co, kto, kiedy i jak ma zrobi¢;

¢ zasada stosowania racjonalnego podzialu pracy — dzielenia
zadan na jednostki sktadowe, Iaczenie ich w jednorodne czyn-
nosci i powierzanie odpowiednio dobranym specjalistom;

* zasada koncentracji — lokowanie jednorodnych dzialari i czyn-
nosci w jednym najbardziej odpowiednim miejscu.

Rozwazajac kwestie zwigzane z kierowaniem organizacjami na-
lezy réwniez zwréci¢ uwage na zarzadzanie kryzysowe, polegajace
na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, reagowaniu na zaklécenia
w otoczeniu zewnetrznym i wewnetrznym oraz na przywracaniu stanu
pozadanego. Przedluzajacy sie stan sytuacji kryzysowej moze powodo-
wacé powazng destabilizacje instytucji, a w najgorszym wypadku utrate
kontroli nad skutkami zaistnialych zdarzen. Zarzadzanie kryzysowe
jest oparte na planowaniu awaryjnym oraz reagowaniu kryzysowym,
czyli realizacji planéw awaryjnych w przypadku wystapienia zaki6cen.
Wyréznia si¢ w nim cztery fazy.:

7 T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw-
Warszawa 1978, s. 290.
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1. Faza I — zapobieganie (analiza mozliwych do wystapienia sytuacji
kryzysowych, ograniczanie prawdopodobienistwa ich wystgpienia,
minimalizacja potencjalnych skutkéw negatywnych);

2. Fazall - przygotowanie — planowanie dzialan do realizacji w moz-
liwych do przewidzenia sytuacjach kryzysowych, okreslenie wskaz-
nikéw sygnalizujacych koniecznos¢ wykonania planu awaryjnego,
przygotowanie procedur wspéidziatania i szkolenia, tworzenie sys-
teméw zabezpieczen i ostrzegania,

3. Faza III - reagowanie — obserwowanie wskaznikéw i podejmo-
wanie skoordynowanych dziatan hamujacych rozwéj sytuacji kry-
zysowej w oparciu o plan awaryjny, ograniczanie zniszczen i strat,
pomoc poszkodowanym;

4. Faza IV — odbudowa — przywracanie stanu poprzedniego i (jesli to
mozliwe) powrét do realizacji planu podstawowego®.

3. Style kierowania

Za proces zarzgdzania odpowiadaja kierownicy, okreslajacy cele
organizacji i sposoby ich osiagniecia. Kierownik (ang. menager) wyko-
nujgc role interpersonalne, informacyjne i decyzyjne’, osigga cele or-
ganizacji za pomocg innych oséb, we wspédlpracy z zespolem, ktérym
kieruje i kontroluje. To odréznia kierownika od wykonawcy, ktéry bedac
mu bezposrednio podporzadkowany wykonuje zadanie i nie sprawuje
nadzoru nad pracg innych ludzi. Jesli wystapitby element kontroli nad
innymi pracownikami, oznaczaloby to zmiane funkcji na kierownicza.
Podstawowymi Zrédlami umiej¢tnosci kierowniczych sa wyksztalcenie
i doswiadczenie. Od kierownika wymaga si¢ umiejetnosci proporcjo-
nalnych do stanowiska i ciezaru odpowiedzialnosci. Dobry kierownik
posiada umiejetnosci techniczne, interpersonalne, koncepcyjne oraz
diagnostyczne i analityczne™.

8 A.K. Kozminski, W. Piotrowski (red.), op. cit., s. 93; J.A.F. Stoner, R.E. Free-
man, D.R. Gilbert, op. cit., s. 239.

? Interesujaca analize przedstawit zespét pod red. H. Mintzberga: H. Mintzberg,
J. Kotter, A. Zaleznik, J. Badaracco, Ch. Farkas, Harvard Business Review on
Leadership (Harvard Business Review Paperback Series), ,Harvard Business
School Press” 12/2005.

10 R.W. Griffin, op. cit., s. 45.
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Sposéb pracy kierownika z podwladnymi (sposéb zarzadzania
ludZzmi), sposéb formulowania i przekazywania im zadani okresla si¢
jako styl kierowania. Przejawia si¢ on réwniez w stopniu udzialu pod-
wladnych w podejmowaniu decyzji, sposobach nagradzania, karania
i kontroli. Najprostszy podzial styléw kierowania obejmuje: styl autokra-
tyczny (kierownik nie konsultuje niczego z podwtadnymi, samodzielnie
podejmuje decyzje), demokratyczny (kierownik dzieli si¢ uprawnienia-
mi decyzyjnymi, sktania podwladnych do samodzielnosci, jest koordy-
natorem zespolu) i styl nieingerujacy (stosowany przez osoby niezdolne
do zarzadzania, ktére nie powinny sprawowaé funkgji kierowniczych).
W wyniku rozwiniecia koncepcji klasycznych powstala tzw. skrzynka
Reddina zawierajaca osiem podstawowych styléw kierowania'’:

Styl bierny — kierownik rezygnuje z roli przywdédcy, wykazuje mata
troske o ludzi, zadania i efektywnos¢;

¢ Styl biurokratyczny — zorientowany wylacznie na efektywnosc.
Kierownik $cisle przestrzega zasad i przepiséw obowigzujacych
w instytucji, dziata tylko w ramach przyjetych regut, otacza sie sta-
nowiskami administracyjnymi z trudno mierzalng efektywnoscia;

e Styl altruistyczny — nastawiony wylacznie na kontakty z ludz-
mi, stad jego wadg jest niska wydajno$¢ zespoléw. Kierownik dba
o przyjazne stosunki z pracownikami, nie utrudnia im pracy. Styl
ten opiera si¢ na zalozeniu, zgodnie z ktérym, wydajnosé pracow-
nikéw jest uzalezniona od zadowolenia, wigc nalezy dba¢ bardziej
o milg atmosfere w zespole niz o wykonywanie zadan;

*  Styl promocyjny — podobnie jak altruistyczny zaktada, ze mita at-
mosfera pracy sprzyja efektywnosci i rozwijaniu umiej¢tnosci. Jest
nastawiony na efektywnos¢ i kontakt z ludZmi, ale rézni si¢ od po-
przedniego tym, ze kierownik umie zacheci¢ podwtadnych, aby da-
wali z siebie wigcej, jednoczesnie wigcej wymagajac;

e Styl autokratyczny — charakteryzuje si¢ duza troska o produkcje
i sprawnos¢, malg o pracownikéw. Kierownik nie bierze pod uwagg
kontaktéw miedzyludzkich, oczekuje od podwladnych bezwzgled-
nego postuszeristwa i nadzoruje ich, aby wywiazywali si¢ z zadan
ku jego zadowoleniu;

1 Encyklopedia zarzadzania — http://mfiles.pl/pl/index.php/Skrzynka Reddina.
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e Styl autokratyczno-zyczliwy — nastawiony na efektywnos¢ i kon-
takty z ludZzmi. Kierownik potrafi stawia¢ wymagania, ale nie stwa-
rza napigtej atmosfery.

¢ Styl kompromisowy — nastawiony za na ludzi i zadania, zakiada,
ze planowanie powinno opiera¢ si¢ na kompromisie, wtedy bedzie
mozliwe optymalne wykonanie zadan. W praktyce nie jest mozliwe
znalezienie wlasciwej proporcji mi¢dzy zadaniami a ludZmi, ponie-
waz kierownik podejmuje decyzje pod presja faktéw lub otoczenia.

*  Styl realizacyjny — zorientowany na ludzi, zadania i efektywnos¢.
Kierownik wie, ze to ludzie tworzg organizacj¢. Stawia przed pra-
cownikami ambitne zadania i wymaga od nich duzej efektywnosci,
ale utrzymuje z nimi dobry kontakt. Motywacja do pracy opiera si¢
na tym, ze kierownik angazuje si¢ w zadania wykonywane przez
pracownikéw i ich w problemy, jest otwarty na nowe pomysly, po-
zwala pracownikom na wspéitworzenie planéw, wiedzac, ze w ten
spos6b mogg oni bardziej zaangazowac si¢ w pracg.

Znalezienie i stosowanie tylko jednego wzorcowego stylu kiero-
wania jest trudne, o ile w ogéle mozliwe. Wéréd badaczy dominuje
podejscie sytuacyjne, zakladajace dostosowanie stylu kierowania do
specyficznych warunkéw funkcjonowania zespotéw ludzkich. Czgsto
podkresla si¢, ze kierownik jest efektywniejszy, jesli potrafi stosowaé
kilka styléw, dobierajac je wlasciwie do okreslonych sytuacji.

Zarzadzanie instytucjami publicznymi odchodzi od modelu biu-
rokratycznego i opiera si¢ obecnie na paradygmacie Nowego Zarzg-
dzania Publicznego (ang. New Public Management). Charakterystyczne
cechy tego modelu to: kierowanie w sposéb menedzerski, zdywersy-
fikowane, elastyczne struktury organizacyjne, ukierunkowanie dzialan
na zewnatrz i na potrzeby (zamiast do wewnatrz i na procedury), ze-
wnetrzna kontrola, dlugookresowa perspektywa czasowa podejmowa-
nych dzialan, wywolywanie zmian jako giéwny cel podejmowanych
dzialan, rzadzenie w sposéb interaktywny, wspétdziatanie z organiza-
¢jami innych sektoréw na zasadzie partnerstwa, dominacja ukladéw
samorzadowych i autonomicznych'. Chodzi o przesuniecie akcentu
w zarzgdzaniu sektorem publicznym na konkurencyjnos¢ i orientacje

12 1. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2008, s. 31.
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na wyniki w polaczeniu z aktywnym poszukiwaniem alternatywnych
zrédel finansowania, zamiast skupiania si¢ na srodkach publicznych,
w sposéb typowy dla tradycyjnego zarzadzania instytucjami publicz-
nymi. Charakterystyczng cechy tego podejécia jest réwniez ukierun-
kowanie procesu podejmowania decyzji na misj¢ i zalozone cele oraz
mierzenie efektéw dziatan stopniem satysfakcji obywateli.

Rezygnacja z modelu biurokratycznego nie musi w kazdym przy-
padku oznacza¢ zmniejszenia ilosci stanowisk, redukcji struktury or-
ganizacyjnej, poniewaz rozrost struktur i swoiste biurokratyzowanie
instytucji publicznych sa w ich przypadku procesami zupelnie natu-
ralnymi, biorgc pod uwage wzrost ilosci zadan wykonywanych. ,Z jed-
nej strony wzrasta w wykonywaniu zadan administracji udzial innych
podmiotéw administracyjnych. Coraz cz¢sciej obywatelskie inicjatywy,
wyrazone instytucjonalnie w formach organizacji pozarzadowych, wy-
pelniaja dziedziny dotychczas zagospodarowane przez aparat admi-
nistracji rzadowej i samorzadowej. Ta aktywnos¢ staje si¢ obszarem
organizacji dalekim od tradycyjnego, zhierarchizowanego modelu™.
Chodzi tu przede wszystkim o sprostanie nowym wyzwaniom, zmiang
podejscia do zarzagdzania instytucjg publiczng, elastycznos¢ organizacyjng
i zastosowanie metod sprawdzonych w zarzadzaniu organizacjami biz-
nesowymi, w szczegdlnosci zdefiniowanie misji i celéw strategicznych.

4. Misja, wizja, cele w tworzeniu strategii

Instytucje, a raczej w §wietle nauk o zarzadzaniu, organizacje pu-
bliczne, okresla si¢ w literaturze jako jednostki sektora publicznego,
obejmujacego instytucje paistwowe i samorzadowe oraz ich jednostki
organizacyjne realizujace zadania publiczne'. Sfera dzialan parstwa
i administracji publicznej obejmuje zadania, ktérych nie moze wyko-
nywaé sektor prywatny, w szczegdlnosci zadania obronno-wojskowe,
ktérego celem jest ochrona suwerennosci i bezpieczeristwa paristwa,
polityka obrony, wyposazenie i funkcjonowanie armii. Drugg sfere
stanowig zadania zwigzane z zapewnieniem !adu prawno-instytucjo-

13 T. Bukasiewicz, Zasady organizacyjnej elastycznosci aparatu administracyi publicz—
nej, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 137.

14 B. Kozuch, Nauka o organizacyi, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2007,
s.127.
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nalnego, dotyczacego funkcjonowania panistwa i egzekwowania prawa.
Mozna réwniez wskaza¢ sfer¢ bezpieczeristwa wewngtrznego (tworze-
nie warunkéw realizacji tadu prawno-instytucjonalnego) oraz ochrong
wiasnosci i wolnosci jednostek™.

Specyfika zarzadzania instytucjami publicznymi, inaczej zwana
publicznoscig organizacji, przejawia si¢ przede wszystkim w ich misji
publicznej, celach, ztozonym otoczeniu, budowie struktur oraz war-
tosciach, na ktérych oparta jest organizacja. W konsekwencji, meto-
dy dzialania wykorzystywane do osiggania celéw moga by¢ inne niz
w przypadku organizacji nastawionych na zysk. Instytucje publiczne
wydaja si¢ by¢ w wigkszym stopniu otwarte na wplywy otoczenia, kté-
re jednoczesnie jest bardziej zlozone i mniej stabilne niz w przypadku
organizacji komercyjnych. Mniejsza réwniez jest presja ze strony kon-
kurentéw — administracja rzadowa i samorzad terytorialny s3 ustano-
wione przez pafstwo, co za tym idzie korzystaja w pewnym stopniu
z wplywéw budzetu paristwa, co zasadniczo nie wystepuje w przypadku
przedsigbiorstw komercyjnych (chyba, ze wezmiemy pod uwage pomoc
publiczng, ktéra réwniez jest ograniczona).

Misja to kluczowe dla rozwoju organizacji okreslenie stosunku
do otoczenia, to ,,ogdlny cel organizacji oparty na przestankach plani-
stycznych, uzasadniajacy istnienie organizacji”, sposéb realizacji wizji
organizacji w przysztosci, czyli jej wyobrazenia opartego na uznanych
wartosciach i idei's. Sktadowe elementy misji obejmuja: ,,1. okreslenie
potrzeb, jakie organizacja oferuje si¢ zaspokoié; 2. ustalenie sposobu,
w jaki organizacja bedzie zaspokajala potrzeby otoczenia; 3., filozofia”
dzialania organizacji w sensie szczegdlnych wartosci, ktérym organiza-
cja chee holdowaé w swojej dziatalnosci™”.

Wizja jest pewnym szkieletem strategii, wyobrazeniem docelowe-
go stanu organizacji za kilka czy kilkanascie lat, gdy planowane cele
zostang osiggnigte. Organizacje biznesowe sg tworzone, by zaspokaja¢
wybrane potrzeby okreslonych grup klientéw — rynek weryfikuje za-
sadnos¢ ich istnienia i dzialania. Instytucje publiczne istniejg z mocy

1 J. Kleer (red.), Sektor publiczny w Polsce i na swiecie migdzy upadkiem i rozkwi-
tem, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2005, s. 274-277.

16 T AF. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert, op. cit., s. 264, 616; D. Oldroyd,
D. Elsner, C. Poster, Educational Management Today. A Concise Dictionary and
Guide, Paul Chapman Publishing Litd, London 1996, s. 76;

17 T.AF. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, s. 96.
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prawa, by zaspokaja¢ réznorodne potrzeby spoleczenstwa. Zatem me-
chaniczne przenoszenie znaczenia misji w rozumieniu teorii organiza-
¢ji i zarzadzania (np. z cytowanej wyzej definicji Stonera) jest zbytnim
uproszczeniem i bledem. Misja i zwigzana z nig strategia instytucji
publicznych powinna raczej akcentowaé to, czym dana instytucja si¢
wyréznia spos$réd podobnych sobie'®.

Cele instytucji publicznych wyrézniajg je z otoczenia pod wzgle-
dem charakteru oraz ich ilosci. Poniewaz nie sa nastawione na zysk,
ich cele sa zwigzane ze wskazanymi wyzej zadaniami. Cele obejmuja
zapewnienie prawidlowego funkcjonowania panstwa, bezpieczenstwa,
ochrone srodowiska, ochrong zdrowia, kontrolowanie gospodarki na-
rodowej, realizacj¢ zadan publicznych, w szczegdlnosci poprzez za-
spokajanie zbiorowych potrzeb spolecznosci lokalnych. Instytucje
publiczne zazwyczaj posiadaja wiecej celéw do wykonania, a ich struk-
tura jest bardziej zlozona.

Cele, ze wzgledu na szczebel w hierarchii organizacji, dzieli si¢ na
strategiczne, taktyczne i operacyjne’®. Cele strategiczne s ustalane na
najwyzszym szczeblu organizacji i wynikaja bezposrednio z misji. Aby
je osiagnaé¢ formuluje si¢ plany strategiczne, z ktérych wynikaja cele
taktyczne, realizowane na szczeblu srednim, przypisane duzym komér-
kom organizacyjnym instytucji (np. wydzialom). Do osiggnigcia celéw
taktycznych potrzebne jest sformulowanie planéw taktycznych, z kté-
rych wynikaja cele operacyjne, osiaggane w oparciu o plany operacyjne
na szczeblu najnizszym, czyli na poziomie podstawowych komérek or-
ganizacyjnych (np. przez biura). Podzialowi celéow wedlug kryterium
hierarchicznego odpowiada podzial uwzgledniajacy ramy czasowe. Sg
to: cele i plany dtugookresowe (dtugoterminowe — realizowane przez
kilka czy kilkanascie lat), sredniookresowe (zazwyczaj od roku do pig-
ciu lat), krétkookresowe (do jednego roku). Powyzsza reguta nie jest
jednak bezwzglednie obowigzujaca. Osiagniecie kilku celéw nizszego
rzedu daje w rezultacie osiagnigcie jednego celu wyzszego rzedu, stad
konieczno$¢ koordynacji, uzgadniania celéw i eliminacja konfliktéw
w planach. Przydatng pomocg w tym wzgledzie, jest wykres Gantta,
umozliwiajacy przedstawienie planu w formie graficzne;.

18 T. Warda, Zasady planowania inwestycyjnego jako metoda ewaluacyi plansw inwe-

stycyjnych miast, Fundacja Fundusz Wspétpracy, Lublin 2008, s. 82.
19°S.P. Robbins, D.A. DeCenzo, op. cit., s. 139-143.
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Jednoznaczna odpowiedZ na pytanie, w jakim stopniu instytucje
publiczne samodzielnie okreslajg swoje cele, jest trudna. Opierajac sie
na teorii systeméw, instytucje publiczne, w szczegdélnosci administracja
publiczna, okreslane sg jako systemy 6smej kategorii, czyli spoleczno-
kulturowe (spoleczeristwa, lokalne spolecznosci, organizacje), systemy
zachowujace si¢ rozmyslnie — ,zdolne do korygowania, a nawet zmiany
pierwotnie wyznaczonych celéw”?. S. Wrzosek wskazuje, ze ,,mozliwe
jest podjecie proby okreslenia wplywu administracji na jej otoczenie ze-
wnetrzne, czyli wskazania, jakie sa mozliwosci oddzialtywania admini-
stracji publicznej na ksztaltowanie zycia spolecznego zaréwno w skali
ogélnoparistwowej, jak i regionalnej oraz lokalnej”, co jest oczywiscie
zwigzane z polityka administracyjng. Niektére cele wynikaja bezpo-
$rednio z ustaw prawa ustrojowego okreslajacych kompetencje i zada-
nia organéw, np. zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego®.
J. Lukasiewicz przywoluje swoiste cechy wyréznione w klasycznych
dzi$ pracach J. Starosciaka: ,Cele bedace elementem kazdej instytucji
w przypadku administracji publicznej powstaja poza nia. Administra-
¢ja nie moze ponadto zrezygnowal z ich realizacji. Formy dzialania
administracji s3 okreslone prawem — istnieje zatem ograniczenie do-
boru «aparatury dzialania». Zunifikowane formy upodabniaja prace
organéw (jednos§é¢ dzialania), zunifikowane struktury upodabniaja bu-
dowe (jednolitos¢ struktur przy niewielkim zakresie indywidualizacji).
Efekty dzialaii administracji sg czesto niewymierne — nie podlegaja
wiec w pelni podstawowym ocenom prakseologicznym. Wreszcie ad-
ministracja publiczna, bedaca czgscig aparatu panstwowego, w budowie
i funkcjonowaniu jest podporzadkowana zasadom ustrojowym”*.

Instytucje publiczne muszag w niektérych przypadkach samo-

20 Por. S. Wrzosek, System. administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki
administracji, Wydawnictwo KUL, Lublin 2008, s. 43-44; M. Bielski, Organi-
zacje. Istota, struktury, procesy, Wydawnictwo Uniwersytetu L.édzkiego, £.6dz
1997,s.23.

Zadania wymienione w art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.), art. 4 ustawy z dnia 5
czerwea 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2001 r., Nr 142, poz. 1592
z pdzn.zm.), art. 14 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojew6dz-

twa (Dz.U. 2001 r., Nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.).

22 Por. ]. Lukasiewicz, Zasady organizacyjnej elastycznosci aparatu administracji pu-
) 018 Cynej 'y %

blicznej, s. 85; J. Starosciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1966, s. 28-33.

21
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dzielnie wybiera¢ skonkretyzowane cele oraz sposoby ich osiagnig-
cia, w oparciu o przepisy i konkretne potrzeby spoleczne na danym
terytorium, jak ma to miejsce np. w agencjach pafstwowych czy przy
formulowaniu strategii jednostek samorzadu terytorialnego i konkre-
tyzacji celéw zwigzanych z zadaniami wymienionymi w ustawach. Tezg
te mozna uzasadni¢ powolujac si¢ na ustawowy wymdég dzialania Rady
Ministréw, samorzadu wojewédztwa, samorzadu powiatowego i gmin-
nego na podstawie tworzonej przez nie polityki rozwoju®.

Zarzadzanie strategiczne, czyli oparte na dokladnie opracowane;j
strategii rozwoju, bywa czesto mylone z opracowaniem dokumentu
planistycznego. Jego istota jest jednak uswiadomienie misji organiza-
¢ji, wartosci, jakimi sie¢ ona kieruje oraz okreslenie celéw, ktére rzeczy-
wiscie chee si¢ osiagnaé. W literaturze podkresla si¢, ze w pierwszej
kolejnosci powinny by¢ ustalone zadania organizacji, nastepnie zde-
finiowana misja, a dopiero pézniej sformulowane cele. W przypadku
instytucji publicznych, w szczegélnosci administracji publicznej ,przez
cele mozna rozumie¢ takie wartosci podstawowe, ktérych realizacja
lezy w ostatecznym zamierzeniu podmiotéw administrujacych”. Insty-
tucje publiczne muszg posiada¢ cele okreslone formalnie i wynikajace
z wartosci przyjetych w spoleczenstwie?.

Jako najwazniejsze funkcje planowania strategicznego, oprécz
ustalania celéw wymienia si¢: wskazywanie gdzie i jak koncentrowaé
zasoby, skupienie uwagi na priorytetach, gromadzenie ludzkiej energii
wokél wybranych priorytetéw, okreslanie wspdlnych wartosci, wytwa-
rzanie standardéw jakosci, budowanie narzedzia porzadkujacego chaos
mozliwych potrzeb i wyzwan, wskazywanie miernikéw osiagania cel6éw,
tworzenie opisu organizacji, ktéry moze by¢ poddany ewaluacji**. Wa-

2 Art.2. ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju (Dz.U. 2009 r. Nr 84, poz. 712 z péin. zm.): Przez polityke rozwoju rozumie
sig zespol wzajemnie powigzanych dzialari podejmowanych i realizowanych w celu
zapewnienia trwalego i zrownowazonego rozwoju kraju, spdjnosci spoleczno-go-
spodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki
oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej.

24 JA.F. Stoner, Ch. Wankel, op. cit., s. 109; S. Wrzosek, System: administracja
publiczna,s. 49.

25 P. Knas, Tworzenie planu strategicznego w instytucji publicznej, http://bada-

nia-w-kulturze.mik.krakow.pl/2010/07/16/plan-strategiczny-w-instytucji-
publicznej/.
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runkiem powodzenia w zarzadzaniu strategicznym jest biezace i stale
monitorowanie jego zwigzku z realizowanymi dzialaniami, poniewaz
plan i dzialania muszg by¢ ze soba zgodne, a ewentualne problemy
czy opdznienia jego realizacji, powinny pociagac za sobg odpowiednig
korekte planu, ewentualnie zmiany organizacyjne, by dalsza realizacja
strategii byta mozliwa®.

W budowaniu strategii wykorzystuje si¢ najczesciej analize SWOT,
w ktérej mocne i stabe strony organizacji (ang. strengths, weaknesses) ze-
stawia si¢ z szansami i zagrozeniami otoczenia (ang. opportunities, thre-
ats). Chodzi tu o dopasowanie organizacji do otoczenia i wykorzystanie
szans korespondujacych z mocnymi stronami organizacji oraz unikanie
zagrozen, ktére moglyby wystapic ze wzgledu na stabosci. Analize prze-
prowadza si¢ biorgc pod uwage perspektywy czasowe i uwzgledniajac
trzy pytania: jaka jest organizacja dzis? Jaka zgodnie z wizja powinna
by¢ w przyszlosci? Jak osiagnaé przyszly pozadany stan? Odpowiedz
na te pytania wymaga przede wszystkim wiedzy o tym, jak w danym
momencie funkcjonuje organizacja?.

5. Otoczenie instytucji publicznych

Jako otoczenie organizacji okresla si¢ wszystko to, co moze wply-
wad na organizacje, zaréwno z zewnatrz, jak i ze srodowiska wewngtrz-
nego. Otoczenie zewngtrzne (znajdujace si¢ poza organizacja) dzieli si¢
na dwie sfery: otoczenie ogélne, ktére tworzg blizej niesprecyzowane
sity i wymiary, wéréd ktérych dziala organizacja oraz otoczenie celowe,
inaczej zwane zadaniowym. Otoczenie ogélne wplywa na organizacje
przez dziatanie pieciu specyficznych wymiaréw?®:

*  Wymiar miedzynarodowy — zazwyczaj okreslany w pewnym
uproszczeniu jako sytuacja i konkurencja migdzynarodowa. W tym

26 Szerzej: R.D. Young, Perspectives on strategic planning in the public sector, 2003,
http://www.ipspr.sc.edu/publication/Perspectives%200n%20Strategic%20
Planning.pdf.

27 1.A.F. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert, op. cit., s. 268; S. Marek, M. Biata-
siewicz (red.), Podstawy nauki o organizacji, Polskie Wydawnictwo Ekonomicz-
ne, Warszawa 2008, s. 116-117.

28 A K. Kozminski, W. Piotrowski (red.), op. cit., s. 33; J.A.F. Stoner, R.E. Free-
man, D.R. Gilbert, op. cit., s. 79.
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wymiarze nalezy réwniez uwzgledni¢ cztonkostwo paristwa w or-
ganizacjach mig¢dzynarodowych, zakres wspéldziatania i wplywu
tych organizacji.

*  Wymiar ekonomiczny — stan systemu gospodarczego paristwa,
w ktérym dziata organizacja. Do jego charakterystyki czesto uzywa
si¢ poje¢ ekonomicznych, takich jak: np. stopieri inflacji, stopa bez-
robocia, produkt krajowy brutto, wskazniki plac, kursy walut, po-
datki i daniny publiczne oraz ich wysokos¢, deficyt i diug publiczny,
wysoko$¢ dotaciji itp.

¢ Wymiar techniczny — zasadniczo dotyczy technik i technologii wy-
korzystywanych do przeksztalcania zasobéw w produkty i ustugi.
W odniesieniu do instytucji publicznych, ktére nie tworza typo-
wych produktéw w postaci rzeczy i nie oferujg ustug komercyjnych,
wymiar techniczny w gléwniej mierze dotyczy narzedzi wykorzy-
stywanych w funkcjonowaniu instytucji publicznych, np. cyfrowa
archiwizacja danych, elektroniczny obieg dokumentéw, $rodki
zwigzane z ochrong danych osobowych, wymagania techniczne
dotyczace przede wszystkim bezpieczenistwa wymiany informacji,
niezawodnosci 1 wydajnosci systeméw informatycznych oraz jed-
nolitosci (kodowanie znakéw, szyfrowanie dokumentéw, zgodnosé
formatéw plikéw, strukturalizacja dokumentéw elektronicznych),
dostep do informacji publicznej, neutralnos¢ technologiczng inter-
tejséow w systemach teleinformatycznych instytucji publicznych®.

¢ Wymiar socjokulturowy — cechy spoleczenistwa warunkowane hi-
storia, religia czy wyznaniami, przewazajacymi na danym terenie.
To takze kultura, zwyczaje, potrzeby spoleczne, ktére sa i ktére po-
winny by¢ zaspokajane przez instytucje publiczne.

*  Wymiar prawno-polityczny — najkrécej mozna go okresli¢ jako
stosunki miedzy gospodarky a pafstwem oraz regulacje dziatal-
nosci podmiotéw prywatnych. Ten wymiar jest szczegélnie istot-
ny dla instytucji publicznych, poniewaz te specyficzne organizacje
w pewnym stopniu dzialajag na wspomniany wymiar, przez two-

2 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw re-
alizujacych zadania publiczne (Dz.U. 2005 r. Nr 64, poz. 565), ustawa z dnia
18 wrzesénia 2001 r.o podpisie elektronicznym (Dz.U.2001 r. Nr 130, poz. 1450),
szerzej: M. Ganczar, Informatyzacja administracji publicznej. Nowa jakos¢ ustug

publicznych dla obywateli i przedsi¢biorcsw, CeDeWu, Warszawa 2009.
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rzenie i stosowanie aktéw prawnych, zbiorowych i indywidualnych
(traktowanych w skali makro). Nalezy réwniez uwzgledni¢ konse-
kwencje wynikajace z przynaleznosci do Unii Europejskiej i stoso-
wania prawa unijnego, co w duzej mierze zwigzane jest z wymiarem
mig¢dzynarodowym.

Otoczenie celowe (zadaniowe) to konkretne podmioty bezposred-
nio wplywajace na organizacje i na ktére wplywa organizacja. Najcze-
§ciej wyrézniane grupy w otoczeniu celowym to: klienci, konkurenci,
dostawcy, sojusznicy strategiczni, regulatorzy oraz zwiagzki zawodowe.

Konkurenci to podmioty, z ktérymi organizacja konkuruje o zaso-
by i klientéw. W przypadku instytucji publicznych zasadniczo nie wyste-
puje konkurencja typowa dla sfery biznesu (cho¢ nie mozna stwierdzi¢,
ze nie ma jej wcale, biorac pod uwage np. konkurencje w pozyskiwa-
niu $rodkéw pomocowych Unii Europejskiej). Klienci sa odbiorcami
produktéw i ustug oferowanych przez organizacje. W instytucjach pu-
blicznych s3 to osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej, bedace odbiorcami ustug instytucji
publicznych®. Dostawcy to organizacje dostarczajace zasoby potrzebne
do sprawnego funkcjonowania organizacji (dostawcy mediéw, wyposaze-
nia, w pewnym sensie réwniez szkoly dostarczajace wykwalifikowanych
pracownikéw). Sojusznicy strategiczni to organizacje wspétpracujace
nad wspélnym przedsigwzieciem, dazace do realizacji tego samego albo
pokrewnych celéw. Do tej kategorii mozna zaliczy¢ réwniez podmioty
udzielajace pomocy. Regulatorzy to podmioty i jednostki organizacyj-
ne, ktére na drodze prawnej moga kontrolowa¢ i regulowaé dzialanie
organizacji lub oddziatywa¢ na nig w inny sposéb. W odniesieniu do
organizacji publicznych sg to paristwowe organy kontroli i nadzoru,
np. Najwyzsza Izba Kontroli, w organy nadzoru nad samorzadem te-
rytorialnym (wojewoda, Prezes Rady Ministréw, regionalne izby obra-
chunkowe), wyspecjalizowane stuzby, inspekeje i straze.

Zwiazki zawodowe, cho¢ sg wiaczone w omawiany schemat, jako
organizacje dbajace o przestrzeganie praw pracownikéw, to sg réwniez
zaliczane do otoczenia zewngtrznego, mimo, ze ich komérki fizycz-
nie najczedciej znajduja si¢ w konkretnej organizacji, jednak ich dzia-
tanie kwalifikuje je do warstwy zewngtrznej. Do otoczenia celowego

30 Np. ustugi powszechnie dostepne — ustawa z dnia 20 grudnia 2006 r. o gospo-
darce komunalnej (Dz.U. 1997 r. Nr 9, poz. 43 z pézn. zm.).
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zalicza si¢ niekiedy wlascicieli, jezeli stanowig oni zewngtrzng grupe
funkcjonujaca poza organizacja — tak jest w przypadku akcjonariuszy,
inwestoréw instytucjonalnych oraz wiascicieli, ktérzy nie angazuja si¢
w dzialanie organizacji. W odniesieniu do instytucji publicznych ich
wiascicielem jest paristwo albo lokalna spolecznoéé (jak ma to miejsce
w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego). Istotnym elemen-
tem otoczenia zadaniowego sg grupy nacisku (ang. labby), czyli organi-
zacje, dazace do wprowadzenia waznych dla siebie rozwiazan w sferze
prawnej lub w funkcjonowaniu organizaciji.

Otoczenie zewnetrzne charakteryzuja dwie cechy: zmienno$¢
i zlozonos$¢, ktérych wypadkows jest sita okreslana jako niepewnosé.
Niekiedy wskazuje si¢ réwniez na istotng role otoczenia fizycznego,
w ktérym znajduje si¢ organizacja, majacego niebagatelne znaczenie
dla komfortu i wydajnosci pracy (krajobraz, zagospodarowanie prze-
strzeni, kwestia ergonomii miejsca pracy). Podmioty, z ktérymi or-
ganizacja styka si¢ w warstwie otoczenia celowego rzadko moga by¢
jednoznacznie zakwalifikowane do wymienionych grup. W przypadku
organizacji biznesowych podzial na konkurentéw, klientéw, dostaw-
c6w itp. jest dos¢ prosty i wzglednie staly. Instytucje publiczne dzialtaja
w bardziej ztozonym otoczeniu, gdzie podmioty moga w zaleznosci od
sytuacji odgrywaé rézne role, np. jednostki samorzadu terytorialnego
wspdlpracujace nad wykonaniem wspélnego zadania jako sojusznicy,
moga by¢ wzgledem siebie konkurentami w pozyskiwaniu $rodkéw
pomocowych. Mieszkanicy danej miejscowosci, korzystajacy z ustug
publicznych, bedac klientami, s3 jednoczesnie grupami nacisku bro-
nigc intereséw partykularnych. Szkola wyzsza bedaca swego rodzaju
dostawca pracownikéw czy informacji, moze by¢ réwniez sojuszni-
kiem przy wspélnym przedsigwzieciu. Tego rodzaju przyktady wska-
zujg na trudno$¢ jednoznacznego opisu otoczenia, a w konsekwencji
zarzadzania tymi jednostkami. Z drugiej strony ta specyfika umozli-
wia nawigzanie blizszych relacji podmiotéw prywatnych (np. przed-
sigbiorcéw) z instytucjami publicznymi (np. jednostkami samorzadu
terytorialnego) w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, ktérego
»przedmiotem [...] jest wspdlna realizacja przedsigwzigcia oparta na

”31

podziale zadan i ryzyka™!.

31 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz.U. 2009 r. Nr 19, poz. 100); M. Kisata, Prywatyzacja zadas administracji
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Na otoczenie wewnetrzne organizacji sktada si¢ zarzad (osoby lub
organy sprawujace wladz¢ w organizacji), pracownicy (ludzie pracuja-
¢y na rzecz organizacji, zatrudnieni w niej lub wspélpracujacy w innej
formie) oraz kultura organizacji integrujaca powyzsze elementy. Pra-
cownicy to kierownicy wszystkich szczebli oraz wykonawcy. Kultura
organizacji to wartosci, na ktérych organizacja opiera swoje istnienie,
wartosci jakimi kierujg sie cztonkowie organizacji, obowiazujace regu-
ty i zasady (zaréwno spisane w konkretnych aktach, jak i niespisane).
Nie zawsze mozna je wybra¢ czy narzucié, poniewaz najczesciej sg to
wartosci przeszczepiane z otoczenia i srodowisk, z ktérych wywodza
si¢ cztonkowie organizacji oraz system spoleczny organizacji. Kultu-
ra jest wypadkows dzialania wielu czynnikéw, wéréd ktérych zazwy-
czaj wymienia si¢: historig, wielko$¢ i strukture organizacji, jej sytuacje
rynkows, srodowisko, w jakim dziala, system wartosci lokalnego spo-
teczenistwa, wynikajacy z kultury narodowej, regionalnej czy tez reli-
gijnej. W odniesieniu do administracji publicznej, szerzej ujmowana
kultura bywa utozsamiana z pojeciem jakosci administracji, obejmujac
przestrzeganie prawa, dyrektywy etyczne, prakseologiczne, socjologicz-
ne i psychologiczne, racjonalng polityke kadrows (oparta na kryteriach
intelektualnych, profesjonalnych i etycznych)®.

Do otoczenia niekiedy zalicza si¢ réwniez fizyczne otoczenie or-
ganizacji, czyli miejsce i warunki pracy znajdujace si¢ w konkretne;
przestrzeni, co wraz z innymi czynnikami, moze pozytywnie badz ne-
gatywnie wplywa¢ na pracownikéw, motywujac ich badz powodujac

stres przekraczajgcy granice normy*.

6. Ramy dziatania instytucji publicznych

Jedna z kluczowych rél w zapewnieniu wigkszej zgodnosci migdzy
organizacja a otoczeniem odgrywa struktura organizacji, czyli uktad
elementéw (komoérek) organizacii i wzajemnych powigzan miedzy nimi.

publicznej w sferze ustug komunalnych, [w:] ,Rocznik Wyzszej Szkoty Handlo-
wej w Radomiu. Administracja i Zarzadzanie” 2008, s. 185-193.

32 A. Piekara, Jakos¢ administracji w Polsce. Zarys wspdlczesnej problematyki, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2010, s. 10.

33 1. Szezot, Stres a jakosé pracy zawodowej, ,Rocznik Wyzszej Szkoty Handlowej
w Radomiu. Administracja i zarzadzanie” 2008, t. IV, s. 271-282.
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W szczegdlnosci chodzi o takie modyfikacje struktur, by instytucje bar-
dziej odpowiadaly potrzebom spolecznym, dziataly elastycznie, zapew-
niajac sprawny przeplyw informacji. Struktura w ujeciu dynamicznym
wskazuje sposéb uporzadkowania proceséw, ktére tworza calosé dzia-
lania organizacji w oparciu o powigzania funkcjonalne i informacyjne
oraz procedury realizacji zadan*.

Instytucje publiczne powinny przede wszystkim respektowaé za-
sady wynikajace z konstrukcji paristwa demokratycznego, zapisane
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*. W szczegélnosci z posza-
nowaniem zasad: suwerennosci narodu, niepodleglosci i suwerennosci
Rzeczypospolitej Polskiej, republikanskiej formy paristwa, demokra-
tycznego pafstwa prawnego, unitarnej formy paristwa, reprezentacji
politycznej, zasady spoleczeristwa obywatelskiego, spolecznej gospo-
darki rynkowej, przyrodzonej godnosci czlowieka, decentralizacji wia-
dzy publicznej i samorzadu, niezaleznosci oraz wspéldziatania paristwa
i kosciotéw oraz innych zwigzkéw wyznaniowych, pomocniczo$ci.

Organizacja Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) wyréz-
nita 10 zasad usprawniajacych wspétdziatanie administracji z obywatela-
mi, opartych na informacji, konsultacji, prowadzacych do partycypacji*:
* zaangazowanie — przywédztwo i silne zaangazowanie w informo-

wanie, konsultowanie i aktywng partycypacj¢ w procesie tworzenia
polityki; taka postawa powinna charakteryzowaé politykéw, mene-
dzeréw samorzadowych i urz¢dnikéw;

*  prawo — prawo do informacji, konsultacje i aktywny udzial w podej-
mowaniu decyzji, oparte na obowigzujacych przepisach i praktyce
politycznej; ich wdrazanie uzaleznione od odpowiednich instytucji
nadzoru;

3% W. Kiezun, Sprawne zarzqdzanie organizacjg, Szkola Gléwna Handlowa, War-
szawa 1997, s. 275; W]. Karna, Zmiany w strukturze organizacyjnej jako in-
strument usprawniajqcy zarzgdzanie w publicznych instytucjach kultury, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczeciriskiego” 2009, nr 573; Ekonomiczne problemy
ustug nr 45,s. 277-285.

35 Dz.U.1997 1. Nr 78, poz. 483.

36 Citizens as Partners — Information, Consultation and Public Participation in

Policy-making, Organization for Economic Co-operation and Development”,
Paris 2001, s. 75 (opracowanie dostepne w wersji elektronicznej http://www.
ecnl.org/dindocuments/214_OECD_Engaging%20Citizens%20in%20Poli-
cy-Making.pdf; J. Warda, Zasady planowania inwestycyjnego jako metoda ewalu-
acgji plandw inwestycyjnych miast,s. 163.
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*  przejrzysto$¢ — jasna dla wszystkich odpowiedzialnos¢ za wniesio-
ne przez obywateli propozycje oraz za decyzje podejmowane przez
wladze publiczne; dobrze zdefiniowane cele i granice dostepu do
informacji, konsultacji i aktywnej partycypacji;

* czas — jak najwcze$niejsze rozpoczynanie publicznych konsultacji,
co daje szeroka palete mozliwosci przy podejmowaniu decyzji;

*  obiektywizm — obiektywnos¢, kompletno$¢ i dostgpnosé informacji
dostarczanych przez wladze publiczne podczas procesu podejmo-
wania decyzji, wszyscy mieszkaricy powinni by¢ traktowani jedna-
kowo w zakresie swojego prawa do dost¢pu do informacji i udziatu
w procesie podejmowania decyzji;

* zasoby — odpowiednie zasoby finansowe, osobowe i techniczne
potrzebne dla informacji, konsultacji i partycypacji; odpowiednie
umiejetnosci wyzszych urzednikéw, zdolnosci przywédcze i kultu-
ra organizacyjna wspomagajaca te procesy;

* koordynacja — wnioski z konsultacji spolecznych koordynowane
mig¢dzy jednostkami administracji dla zwigkszania wiedzy oséb
zarzgdzajacych, zapewnienia spéjnosci prowadzonej polityki i zmi-
nimalizowania ryzyka naduzywania konsultacji i zmegczenia nimi
obywateli i organizacji spotecznych;

* rozliczalno§é — wzrost odpowiedzialno$ci wiadzy publicznej przez
podejmowanie decyzji w spos6b otwarty, transparentny i odpowie-
dzialny przed zewngtrzng kontrola;

* ocena—administracja publiczna potrzebuje narze¢dzi do oceny swo-
jego funkcjonowania w kontekscie proceséw spolecznych, zwigzane
jest z tym dostosowanie do zmieniajgcych si¢ warunkéw podejmo-
wania decyzji;

* wspieranie spoleczedstwa obywatelskiego — ulatwianie dostepu
obywateli do informacji i partycypacji, wzrostu swiadomosci oby-
watelskiej, wzmocnienia edukacji obywatelskiej, wspierania poten-
cjatu organizacji obywatelskich.

Powyzsze zasady stuza zapewnieniu przejrzystosci dzialania in-
stytucji publicznych oraz pobudzaniu zaangazowania spoleczeristwa
we wspoltdzialanie.
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7. Podsumowanie

W niniejszym opracowaniu zostaly wyjasnione wybrane pojecia
uzywane w teorii organizacji i zarzadzania zwigzane z zarzadzaniem
w ujeciu ogdlnym, ktére przeniknely do sfery zarzadzania instytucjami
publicznymi, zgodnie z paradygmatem Nowego Zarzadzania Publicz-
nego. Instytucje publiczne, cho¢ finansowane w duzej mierze z budzetu
paristwa, muszg szuka¢ nowych zasob6w i sposobéw realizacji misji, do
ktérej zostaly powolane. Powoduje to konieczno$¢ szukania alterna-
tywnych zrédel finansowania, odpowiedniego gospodarowania zasoba-
mi oraz budowania swoistej przewagi konkurencyjnej tak, by instytucje
odpowiadaly potrzebom spolecznym i rozwojowi cywilizacyjnemu.
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