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Przedmowa

Celem niniejszego podrecznika jest dostarczenie studentom
i innym odbiorcom wiedzy na temat metod i narzedzi zarzadza-
nia w organizacjach publicznych, a przede wszystkim z zakresu
zarzadzania strategicznego, znormalizowanych systeméw za-
rzadzania, zarzadzania kadrami i smart city.

Podrecznik przeznaczony jest dla studentéw kierunkéw
zwigzanych z szeroko rozumianym sektorem publicznym, jak
réwniez dla pracownikéw sfery administracji publicznej. Stanowi
cenne zrodto wiedzy teoretycznej, przede wszystkim jednak
zaprezentowano w nim praktyczne podejscie w postaci kon-
kretnych zalecen w zakresie przyswajania wiedzy.
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Kurkiewicz Andrzej (Rozdz. 1, 2.A, 2.E-F, 2.J)
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Rozdziat 1

Kontekst zarzadzania

w organizacjach publicznych

@2 W TYM ROZDZIALE DOWIESZ SIE;:
Jaka jest r6znica pomiedzy organizacja publiczna a firma prywatna?
Jakie koncepcje zarzadzania sg wykorzystywane w organizacjach publicznych?
Jakie sa Zrodta tych koncepcji i jaki byt ich rozwé;j?
Jakie wspotczesne wyzwania wiazg sie z umiedzynarodowieniem zarzadzania

organizacjami publicznymi?

1.A. Zarzadzanie w organizacjach publicznych

[EZ] podstawy teoretyczne
TEORIA ORGANIZACJI A ZARZADZANIE PUBLICZNE

Wspodtczesna Polska, podobnie jak wiekszos¢ krajéw na swiecie, charakte-
ryzuje sie systemem mieszanym, w ktérym wspétistniejg sektor prywatny
i sektor publiczny oraz znacznie mniejszy, tzw. trzeci sektor (pozarzadowy).
W kazdym z tych sektoréw dziataja organizacje - podmioty stworzone
przez cztowieka dla osiggniecia okreslonych celow.
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Definicja organizacji

Organizacja to grupa ludzi, ktéra wspotpracuje ze sobg w sposdb uporzadkowany
i skoordynowany, aby osiagnac pewien zestaw celow (R.W. Griffin).

Poprzez efekt synergii organizacje umozliwiaja realizacje znacznie wiek-
szych i ambitniejszych zamierzen, niz pozwala na to skumulowany wysitek
indywidualnych oséb. Czesto przywotywanym przyktadem jest lgdowanie
cztowieka na Ksiezycu, ktore byto mozliwe dzieki zaangazowaniu wielu
organizacji, gtéwnie z sektora publicznego. Sektor publiczny i dziatajgce
W nim organizacje wyznaczajg sobie ambitne, duze i spotecznie wazne
zadania, w zwigzku z tym istotny jest namyst nad specyfikg organizacji
publicznej, okreslenie réznic pomiedzy organizacjami publicznymi, pry-
watnymi i pozarzadowymi, identyfikacja ich mocnych i stabych stron oraz
wybor najodpowiedniejszych metod zarzadzania.

Wszyscy mamy doswiadczenia korzystania z ustug organizacji dziata-
jacych w réznych sektorach - prywatnym, publicznym i pozarzagdowym -
choc czesto nie wiemy i/lub nie zastanawiamy sie nam tym, z jakim typem
organizacji mieliSmy do czynienia. W niektorych przypadkach rozréznie-
nie jest oczywiste - instytucje, ktére sg czescig administracji publicznej
rzagdowej lub samorzadowej, takie jak: ministerstwo, urzad marszatkow-
ski, urzad miasta czy gminy, sa niewatpliwie organizacjami publicznymi.
Inne organizacje, jak na przyktad przychodnia zdrowia czy szpital, ktére
dziatajg w ramach polskiego systemu opieki zdrowotnej i oferujg swiad-
czenia finansowane z srodkéw publicznych, moga by¢ zaréwno organi-
zacjami publicznymi, np. w formie samodzielnych publicznych zaktadéw
opieki zdrowotnej (SPZOZ), jak i firmami prywatnymi w rozmaitych for-
mach prawnych, takich jak: jednoosobowa dziatalno$¢ gospodarcza, rézne
rodzaje spoétek, np. spdtka z ograniczong odpowiedzialnoscia czy spétka
akcyjna. Bywa, ze ustugi ochrony zdrowia (najczesciej sa to hospicja)
$Swiadczy organizacja pozarzadowa, czyli organizacja dziatajagca pomiedzy
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strefg publiczng a prywatna, w tzw. trzecim sektorze. Trzeci sektor sku-
pia organizacje, ktérych dziatalnosc¢ nie jest nastawiona na osiagganie zy-
sku, natomiast zajmuja sie zaspokojeniem réznych potrzeb spotecznych
(zwigzanych z ochrong srodowiska, pomocga potrzebujacym, kulturg itd.)
uznawanych za istotne przez zatozycieli tych organizacji, a ich cele s3 po-
dobne do celéw sektora publicznego. Organizacje pozarzadowe pozostaja
jednak niezalezne od wtadzy publicznej i opieraja sie na zasadzie dobro-
wolnosci. Sektor publiczny wyréznia sie tym, ze ma obowigzek $wiadcze-
nia powszechnie dostepnych ustug publicznych. Natomiast inne organi-
zacje, w tym m.in. organizacje pozarzadowe, moga by¢ realizatorami tych
ustug. O ile dziatanie sektora publicznego - ogdlnie rozumianych struktur
panstwa - opiera sie na zasadzie administracyjnej hierarchii, obowigzkach
i mozliwosci zastosowania przymusu, a dziatanie przedsiebiorstw (sektor
prywatny) nakierowane jest na maksymalizacje zyskéw, o tyle dziatanie
trzeciego sektora odwotuje sie do dobrowolnego zaangazowania jedno-
stek opartego na wspdlnych wartosciach. Trzeci sektor jest najmniejszym
i bardzo specyficznym sektorem, tak wiec organizacje pozarzadowe s3
tylko marginalnie przywotywane w tekscie podrecznika.

W $wiecie organizacji istniejg takze formy hybrydalne, jak na przyktad
firmy ustugowe czy produkcyjne, zorganizowane w formie przedsiebiorstw
panstwowych, komunalnych badz mieszanych, ktére przedktadaja dobro
publiczne nad maksymalizacje zyskéw i takze s3 zaliczane do grupy orga-
nizacji publicznych.

Najwazniejsza rdéznica pomiedzy organizacjami publicznymi
a prywatnymi przedsiebiorstwami

Organizacje publiczne i prywatne réznig sie zasadniczo co do celéw - gtéw-
nym celem sektora publicznego i organizacji publicznych jest troska o dobro
publiczne i $wiadczenie ustug dla obywateli, podczas gdy dla prywatnych
przedsiebiorstw najwazniejszy jest zysk, ktéry prowadzona dziatalnos¢
przynosi ich witascicielom.
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3 najistotniejsze cechy organizacji publicznej

1. W organizacjach publicznych dobro publiczne / dobro wspdlne, wartosci konsty-
tucyjne i demokracja maja znacznie wieksze znaczenie niz w organizacjach pry-
watnych, gdyz sektor publiczny musi uwzgledniac szerszy zestaw norm i wartosci.

2. Kierownictwo organizacji publicznych odpowiada przed obywatelami i wyborca-
mi. Ich lider wybierany jest w gtosowaniu, choc nie zawsze jest to osoba bezpo-
Srednio zarzadzajaca organizacja.

. 3. Organizacje publiczne ktadg wiekszy nacisk na otwartos¢, przejrzystosc, rowne .
) traktowanie, bezstronnoSc i przewidywalnosc.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Christensen, Laegreid, Roness, Kjell Arne, 2007.

Innymi czesto wskazywanymi réznicami pomiedzy organizacjami publicz-
nymi a prywatnymi sa: a) forma wtasnosci; b) porzadek prawny, ktéremu
podlegaja.

Forma wtasnosci jako cecha organizacji

Do sektora wtasnosci publicznej zalicza sie wtasnos¢ panstwowg (wtas-
nos$¢ Skarbu Panstwa i panstwowych osdb prawnych), komunalng
(wtasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw) i mie-
szang (spotki z przewaga kapitatu publicznego). Kazda organizacja z prze-
wagga kapitatu publicznego jest uznawana za organizacje publiczna; uwaza
sie, ze taka forma wtasnosciowa determinuje publiczne cele i wartosci
organizacji oraz relacje z otoczeniem, w tym odpowiedzialnos¢ lideréw
przed obywatelami. Gtéwnym celem organizacji prywatnych jest genero-
wanie zysku dla wtascicieli lub udziatowcdw, a ich sukces zwykle mierzony
jest wynikami finansowymi. Opierajg sie na wtasnosci prywatnej oséb
fizycznych lub podmiotéw gospodarczych i s3 odpowiedzialne wobec
wtascicieli. Zakres ich odpowiedzialnosci wobec panstwa i spoteczen-
stwa okreslajg przepisy prawa, a tylko w niewielkim stopniu - oczekiwa-
nia spoteczne. Bywa jednak, ze przedsiebiorstwo o wtasnos$ci mieszanej,
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z przewagg kapitatu prywatnego, dziata jak organizacja publiczna z po-
wodu znacznego rozproszenia wtasnosci prywatnej i koncentracji wtas-
nosci panstwowej i w swojej dziatalnosci przedktada dobro wspdlne nad
maksymalizacje zyskow.

Porzadek prawny regulujacy dziatalnoSc organizacji

Porzadek prawny opiera sie na dwdch gtéwnych rodzajach prawa - prawie
publicznym i prywatnym. Przedmiotem prawa publicznego jest organiza-
cja panstwa i zaleznych od niego oséb prawnych, a takze organizacja ich
stosunkéw z indywidualnymi osobami. Organizacje publiczne w wiekszo-
$ci podlegaja przepisom prawa publicznego, w szczegdlnosci prawa admi-
nistracyjnego. Z kolei przedmiotem prawa prywatnego s3 relacje miedzy
osobami prywatnymi obejmujacymi zaréwno osoby fizyczne, jak i prawne.
Normy prawa publicznego chronig dobro wspdlne; korzy$é w prawie pub-
licznym rozumiana jest jako korzys$¢ dla catego spoteczenstwa, podczas
gdy prawo prywatne chroni interesy jednostkowe. W prawie publicznym
nakaz jest podstawa okreslenia obowigzku prawnego, w prawie pry-
watnym natomiast obowiazki powstajg dobrowolnie. Podziat na prawo
publiczne i prawo prywatne traci wspotczesnie na znaczeniu wraz ze
wzrastajacym zakresem obowiazkéw publicznych przekazywanych do
sfery prywatnej, np. w drodze outsourcingu ustug. Owa ewolucja jest
najwyrazniejsza na gruncie europejskiego prawa prywatnego, w nowych
modelach zarzadzania. Niemniej takze w naszym polskim systemie spo-
tykamy sie z hybrydalnymi organizacjami, ktérych dziatania regulowane
sg zarébwno przez prawo publiczne, jak i prywatne. Przyktadem sg choéby
wspominane juz niepubliczne zaktady opieki zdrowotnej, ktére podlegaja
prawu publicznemu w zakresie $wiadczen zdrowotnych finansowanych
z $Srodkéw Narodowego Funduszu Zdrowia i prawu prywatnemu jako
podmioty gospodarcze dziatajgce na rynku ustug medycznych.

Oprécz problemu z wytyczeniem wyraznych granic miedzy organi-
zacjami publicznymi i prywatnymi pojawia sie trudnos$¢ z okresleniem,
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zrownowazonego rozwoju na administracje publiczna. Czytel-
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dernistycznych stylow kierowania w organizacjach publicznych
oraz pogtebi wiedze o zarzadzaniu zasobami ludzkimi i meto-
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