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Przedmowa

Celem niniejszego podręcznika jest dostarczenie studentom 
i innym odbiorcom wiedzy na temat metod i narzędzi zarządza-
nia w organizacjach publicznych, a przede wszystkim z zakresu 
zarządzania strategicznego, znormalizowanych systemów za-
rządzania, zarządzania kadrami i smart city.

Podręcznik przeznaczony jest dla studentów kierunków 
związanych z szeroko rozumianym sektorem publicznym, jak 
również dla pracowników sfery administracji publicznej. Stanowi 
cenne źródło wiedzy teoretycznej, przede wszystkim jednak 
zaprezentowano w nim praktyczne podejście w postaci kon-
kretnych zaleceń w zakresie przyswajania wiedzy.

Autorzy:
Karna Wioleta (Rozdz. 4)
Kurkiewicz Andrzej (Rozdz. 1, 2.A, 2.E-F, 2.J)
Maciąg Justyna (Rozdz. 2.A-D, 2.F-I, 3.A., 3.H-J)
Morgan Agata (Rozdz. 1)
Noworól Kamilla (Rozdz. 3.B-D, 3.F-G)
Ulatowska Roksana (Rozdz. 4)





•    W tym rozdziale doWiesz się:
Jaka jest różnica pomiędzy organizacją publiczną a firmą prywatną?

Jakie koncepcje zarządzania są wykorzystywane w organizacjach publicznych?

Jakie są źródła tych koncepcji i jaki był ich rozwój?

Jakie współczesne wyzwania wiążą się z umiędzynarodowieniem zarządzania 

organizacjami publicznymi?

1.A. Zarządzanie w organizacjach publicznych

  Podstawy teoretyczne

Teoria organizacji a zarządzanie publiczne

Współczesna Polska, podobnie jak większość krajów na świecie, charakte-
ryzuje się systemem mieszanym, w którym współistnieją sektor prywatny 
i sektor publiczny oraz znacznie mniejszy, tzw. trzeci sektor (pozarządowy). 
W każdym z tych sektorów działają organizacje – podmioty stworzone 
przez człowieka dla osiągnięcia określonych celów.

Rozdział 1
Kontekst zarządzania  
w organizacjach publicznych
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Definicja organizacji

Organizacja to grupa ludzi, która współpracuje ze sobą w sposób uporządkowany 
i skoordynowany, aby osiągnąć pewien zestaw celów (R.W. Griffin).

Poprzez efekt synergii organizacje umożliwiają realizację znacznie więk-
szych i ambitniejszych zamierzeń, niż pozwala na to skumulowany wysiłek 
indywidualnych osób. Często przywoływanym przykładem jest lądowanie 
człowieka na Księżycu, które było możliwe dzięki zaangażowaniu wielu 
organizacji, głównie z sektora publicznego. Sektor publiczny i działające 
w nim organizacje wyznaczają sobie ambitne, duże i społecznie ważne 
zadania, w związku z tym istotny jest namysł nad specyfiką organizacji 
publicznej, określenie różnic pomiędzy organizacjami publicznymi, pry-
watnymi i pozarządowymi, identyfikacja ich mocnych i słabych stron oraz 
wybór najodpowiedniejszych metod zarządzania.

Wszyscy mamy doświadczenia korzystania z usług organizacji działa-
jących w różnych sektorach – prywatnym, publicznym i pozarządowym – 
choć często nie wiemy i/lub nie zastanawiamy się nam tym, z jakim typem 
organizacji mieliśmy do czynienia. W niektórych przypadkach rozróżnie-
nie jest oczywiste – instytucje, które są częścią administracji publicznej 
rządowej lub samorządowej, takie jak: ministerstwo, urząd marszałkow-
ski, urząd miasta czy gminy, są niewątpliwie organizacjami publicznymi. 
Inne organizacje, jak na przykład przychodnia zdrowia czy szpital, które 
działają w ramach polskiego systemu opieki zdrowotnej i oferują świad-
czenia finansowane z środków publicznych, mogą być zarówno organi-
zacjami publicznymi, np. w formie samodzielnych publicznych zakładów 
opieki zdrowotnej (SPZOZ), jak i firmami prywatnymi w rozmaitych for-
mach prawnych, takich jak: jednoosobowa działalność gospodarcza, różne 
rodzaje spółek, np. spółka z ograniczoną odpowiedzialnością czy spółka 
akcyjna. Bywa, że usługi ochrony zdrowia (najczęściej są to hospicja) 
świadczy organizacja pozarządowa, czyli organizacja działająca pomiędzy 
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strefą publiczną a prywatną, w tzw. trzecim sektorze. Trzeci sektor sku-
pia organizacje, których działalność nie jest nastawiona na osiąganie zy-
sku, natomiast zajmują się zaspokojeniem różnych potrzeb społecznych 
(związanych z ochroną środowiska, pomocą potrzebującym, kulturą itd.) 
uznawanych za istotne przez założycieli tych organizacji, a ich cele są po-
dobne do celów sektora publicznego. Organizacje pozarządowe pozostają 
jednak niezależne od władzy publicznej i opierają się na zasadzie dobro-
wolności. Sektor publiczny wyróżnia się tym, że ma obowiązek świadcze-
nia powszechnie dostępnych usług publicznych. Natomiast inne organi-
zacje, w tym m.in. organizacje pozarządowe, mogą być realizatorami tych 
usług. O ile działanie sektora publicznego – ogólnie rozumianych struktur 
państwa – opiera się na zasadzie administracyjnej hierarchii, obowiązkach 
i możliwości zastosowania przymusu, a działanie przedsiębiorstw (sektor 
prywatny) nakierowane jest na maksymalizację zysków, o tyle działanie 
trzeciego sektora odwołuje się do dobrowolnego zaangażowania jedno-
stek opartego na wspólnych wartościach. Trzeci sektor jest najmniejszym 
i bardzo specyficznym sektorem, tak więc organizacje pozarządowe są 
tylko marginalnie przywoływane w tekście podręcznika.

W świecie organizacji istnieją także formy hybrydalne, jak na przykład 
firmy usługowe czy produkcyjne, zorganizowane w formie przedsiębiorstw 
państwowych, komunalnych bądź mieszanych, które przedkładają dobro 
publiczne nad maksymalizację zysków i także są zaliczane do grupy orga-
nizacji publicznych.

Najważniejsza różnica pomiędzy organizacjami publicznymi 
a prywatnymi przedsiębiorstwami 

Organizacje publiczne i prywatne różnią się zasadniczo co do celów – głów-
nym celem sektora publicznego i organizacji publicznych jest troska o dobro 
publiczne i świadczenie usług dla obywateli, podczas gdy dla prywatnych 
przedsiębiorstw najważniejszy jest zysk, który prowadzona działalność 
przynosi ich właścicielom.
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3 najistotniejsze cechy organizacji publicznej

1. W organizacjach publicznych dobro publiczne / dobro wspólne, wartości kon sty­
tucyjne i demokracja mają znacznie większe znaczenie niż w organizacjach pry­
wat nych, gdyż sektor publiczny musi uwzględniać szerszy zestaw norm i wartości.

2. Kierownictwo organizacji publicznych odpowiada przed obywatelami i wyborca­
mi. Ich lider wybierany jest w głosowaniu, choć nie zawsze jest to osoba bezpo­
średnio zarządzająca organizacją.

3. Organizacje publiczne kładą większy nacisk na otwartość, przejrzystość, równe 
traktowanie, bezstronność i przewidywalność.

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Christensen, Lægreid, Roness, Kjell Arne, 2007.

Innymi często wskazywanymi różnicami pomiędzy organizacjami publicz-
nymi a prywatnymi są: a) forma własności; b) porządek prawny, któremu 
podlegają.

Forma własności jako cecha organizacji

Do sektora własności publicznej zalicza się własność państwową (włas-
ność Skarbu Państwa i państwowych osób prawnych), komunalną 
(własność jednostek samorządu terytorialnego i ich związków) i mie-
szaną (spółki z przewagą kapitału publicznego). Każda organizacja z prze-
wagą kapitału publicznego jest uznawana za organizację publiczną; uważa 
się, że taka forma własnościowa determinuje publiczne cele i wartości 
organizacji oraz relacje z otoczeniem, w tym odpowiedzialność liderów 
przed obywatelami. Głównym celem organizacji prywatnych jest genero-
wanie zysku dla właścicieli lub udziałowców, a ich sukces zwykle mierzony 
jest wynikami finansowymi. Opierają się na własności prywatnej osób 
fizycznych lub podmiotów gospodarczych i są odpowiedzialne wobec 
właścicieli. Zakres ich odpowiedzialności wobec państwa i społeczeń-
stwa określają przepisy prawa, a tylko w niewielkim stopniu – oczekiwa-
nia społeczne. Bywa jednak, że przedsiębiorstwo o własności mieszanej, 
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z przewagą kapitału prywatnego, działa jak organizacja publiczna z po-
wodu znacznego rozproszenia własności prywatnej i koncentracji włas-
ności państwowej i w swojej działalności przedkłada dobro wspólne nad 
maksymalizację zysków.

Porządek prawny regulujący działalność organizacji

Porządek prawny opiera się na dwóch głównych rodzajach prawa – prawie 
publicznym i prywatnym. Przedmiotem prawa publicznego jest organiza-
cja państwa i zależnych od niego osób prawnych, a także organizacja ich 
stosunków z indywidualnymi osobami. Organizacje publiczne w większo-
ści podlegają przepisom prawa publicznego, w szczególności prawa admi-
nistracyjnego. Z kolei przedmiotem prawa prywatnego są relacje między 
osobami prywatnymi obejmującymi zarówno osoby fizyczne, jak i prawne. 
Normy prawa publicznego chronią dobro wspólne; korzyść w prawie pub-
licznym rozumiana jest jako korzyść dla całego społeczeństwa, podczas 
gdy prawo prywatne chroni interesy jednostkowe. W prawie publicznym 
nakaz jest podstawą określenia obowiązku prawnego, w prawie pry-
watnym natomiast obowiązki powstają dobrowolnie. Podział na prawo 
publiczne i prawo prywatne traci współcześnie na znaczeniu wraz ze 
wzrastającym zakresem obowiązków publicznych przekazywanych do 
sfery prywatnej, np. w drodze outsourcingu usług. Owa ewolucja jest 
najwyraźniejsza na gruncie europejskiego prawa prywatnego, w nowych 
modelach zarządzania. Niemniej także w naszym polskim systemie spo-
tykamy się z hybrydalnymi organizacjami, których działania regulowane 
są zarówno przez prawo publiczne, jak i prywatne. Przykładem są choćby 
wspominane już niepubliczne zakłady opieki zdrowotnej, które podlegają 
prawu publicznemu w zakresie świadczeń zdrowotnych finansowanych 
z środków Narodowego Funduszu Zdrowia i prawu prywatnemu jako 
podmioty gospodarcze działające na rynku usług medycznych.

Oprócz problemu z wytyczeniem wyraźnych granic między organi-
zacjami publicznymi i prywatnymi pojawia się trudność z określeniem, 
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Podręcznik Współczesne koncepcje i metody zarządzania w orga-
nizacjach publicznych. Teoria i praktyka to kompendium wiedzy 
na temat nowego zarządzania publicznego w różnych obsza­
rach jego stosowania. Autorzy publikacji przeprowadzają czytel­
nika przez meandry wdrażania najpopularniejszych norm ISO 
w instytucjach publicznych i wskazują na różnorodność wpływu 
zrównoważonego rozwoju na administrację publiczną. Czytel­
nik zapozna się z zasadami idei Smart City, odkryje aspekty mo­
dernistycznych stylów kierowania w organizacjach publicznych 
oraz pogłębi wiedzę o zarządzaniu zasobami ludzkimi i meto­
dach motywacji personelu w sferze publicznej.

Książka jest przeznaczona dla studentów zarządzania publicz­
nego, administracji, prawa, a także pracowników administracji 
rządowej i samorządowej oraz działaczy samorządowych.
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