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Abstrakt: Migdzy organizacja a jej otoczeniem zawsze istnieja sprze¢zenia zwrotne. W odniesieniu
do administracji publicznej beda one dotyczyly przede wszystkim spraw, w zakresie ktorych prawo
zezwala lub nakazuje jej dziata¢. Publikacja zwraca uwage na role zasobow ludzkich w administra-
cji publicznej i jej otoczeniu, przedstawia takze odmiennos¢ oraz specyfike otoczenia administracji
publicznej wzgledem innych organizacji i zwigzane z tym skutki. Otoczenie administracji publicznej
zostalo takze ukazane w konteks$cie wspotczesnej kategorii socjologicznej — prekariatu.

Stowa kluczowe: otoczenie organizacji, administracja publiczna, organizacja, potrzeba indywidual-
na, potrzeba grupowa, prawo, prekarnos¢

WPROWADZENIE

Pojecie otoczenia organizacji jest w nauce bardzo dobrze opisane. Zagad-
nieniem tym zajmujg si¢ przede wszystkim podreczniki i monografie z zakresu
nauk o organizacji i zarzgdzaniu, jest ono takze przedmiotem innych nauk (nauka
o administracji, socjologia, ekonomia, marketing, prawo). Pojecie otoczenia jest
wigc interdyscyplinarne i nie ma uniwersalnej definicji.

Wigkszos¢ badan 1 analiz otoczenia organizacji odnosi si¢ ogolnie do organi-
zacji lub organizacji biznesowych (komercyjnych). Jednak specyfike administracji
publicznej okresla takze jej otoczenie, ktore czgsto kieruje si¢ odmiennymi od
ogolnych regutami i wzorcami.

Przedmiotem tego opracowania jest otoczenie administracji publicznej. Roz-
wazania oparte zostaly na podstawach teoretycznych w przedmiotowym zakresie,
czyli na ogdlnym pojeciu otoczenia organizacji w literaturze przedmiotu, jego
cechach i rodzajach. W odniesieniu do tego tta zostang przedstawione i poddane
analizie wybrane zagadnienia zwigzane z charakterystyka otoczenia administracji
publicznej, a takze uwypuklone jego cechy szczegodlne.
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414 MALGORZATA GIELDA

1. POJECIE OTOCZENIA ORGANIZACIJI

Traktujac to pojecie najogolniej, mozna stwierdzic, ze otoczeniem jest wszyst-
ko to, ,,co znajduje sie poza organizacjg i moze na nig oddzialywa¢”!. Takie ujecie
otoczenia jest bardzo elastyczne i pojemne, odnosi si¢ do wielu kategorii czyn-
nikow: ekonomicznych, spotecznych, prawnych, technicznych, socjologicznych,
naturalnych. Szeroki zasi¢g tej definicji podkresla uzycie stowa ,,moze”, ktore
zwraca uwagg na to, ze wlasciwie kazdy czynnik znajdujacy si¢ na zewnatrz or-
ganizacji jest potencjalnym elementem mogacym budowac jej otoczenie.

Bogustaw Kaczmarek 1 Czestaw Sikorski przedstawiajg otoczenie jako pod-
stawowg determinantg strategii organizacji (przedsigbiorstwa) i rowniez w sposob
0g6lny formutuja jego definicj¢. Ich zdaniem ,,otoczenie to suma czynnikow, ktore
wplywaja lub moga wptywaé na jakikolwiek aspekt funkcjonowania przedsie-
biorstwa, na jego cele, wielko$¢, strukture, wyniki i metody dziatania™. Wplyw
otoczenia na dzialalno$¢ i powodzenie organizacji podkresla takze Barbara Lopu-
siewicz, konstruujac to pojecie w odniesieniu do pozyskiwania przez organizacje
informacji z zewnatrz. Tak ujete otoczenie stanowi ,,zrodto wiedzy o konkuren-
tach, trendach pojawiajacych si¢ w obszarze dziatalno$ci organizacji, klientach
i dostawcach, rynkach oraz zrodto wszelkich innych informacji istotnych dla or-
ganizacji™.

Robert Dilts zwraca z kolei uwage przede wszystkim na tak zwane konkretne
otoczenie. Jednak okreslajac je, takze wychodzi od bardziej ogdlnego sformuto-
wania:

Otoczenie jest zewnetrznym kontekstem, w ktorym zachodzg nasze zachowania oraz inte-
rakcje. ,,Otoczenie” jest wszystkim, co postrzegamy ,,na zewnatrz” nas. Konkretne ,,otoczenie”
sktada si¢ z takich czynnikow otaczajacych jednostke czy grupe, jak: typ pomieszczenia, warunki
pogodowe, pozywienie, poziom hatasu itd.*

Autor odroznia wigc juz na poziomie definicji otoczenie ogolne organizacji
od otoczenia konkretnego i odnosi do jednostki lub grupy przede wszystkim wa-
runki, w jakich dziataja na rzecz organizacji.

Przez pryzmat konkretnych czynnikéw otoczenie organizacji definiuje takze
Zbigniew Martyniak:

Otoczenie to catoksztatt czynnikéw fizycznych (temperatura, oswietlenie, wilgotno$¢ powie-
trza), ekonomicznych (poziom cen, mozliwosci zbytu) i socjologicznych (uzdolnienia i poziom
umystowy personelu, stosunki migdzyludzkie), ktore tacznie tworza srodowisko systemu organi-

I L.F. Korzeniowski, Menedzment. Podstawy zarzqdzania, Krakow 2010, s. 400.

2 B. Kaczmarek, C. Sikorski, Podstawy zarzqdzania. Zachowania organizacyjne, £.6dz 1998,
s. 61-62.

3 Zarzqdzanie wiedzq w systemach informacyjnych, red. B. Lopusiewicz, Wroclaw 2004 (pa-
rafraza, s. 23).

4 R. Dilts, Od przewodnika do inspiratora, Warszawa 2006, s. 3.
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zacyjnego. Wyposazenie obejmuje 0ogot srodkow technicznych (maszyny, narzedzia) stosowanych
w procesie. Wreszcie ostatnig ceche charakterystyczna stanowia zasoby ludzkie, przy pomocy
ktorych w okreslonym otoczeniu, stosujac wyposazenie, w ustalonym procesie przeksztatca si¢
wejscie w wyjscie i osiaga pozadany cel’.

W ten sposob stworzyt zamkniety katalog czynnikdéw budujacych otoczenie
1 uwzglednit w nim: czynniki fizyczne, ekonomiczne, socjologiczne, wyposazenie
organizacji (§rodki techniczne) oraz zasoby ludzkie.

Otoczenie organizacji moze by¢ takze definiowane w konteks$cie kontroli —
w tej perspektywie

obejmuje wszystkie czynniki, ktore maja wplyw na organizacje, nad ktérymi nie ma kontroli lub
ktore mozna kontrolowa¢ w znikomym stopniu. Do tych czynnikéw naleza: klienci; uwarunkowa-
nia rynkowe; technologia; uwarunkowania ekonomiczne; prawo; konkurenci; udzialowcy; grupy
nacisku; uwarunkowania spoteczne; uwarunkowania polityczne®.

Na kryterium kontroli, cho¢ w innym ujeciu, zwracajg tez uwage B. Kacz-
marek i C. Sikorski, ktorzy podkreslaja, ze ,,im wigksza zalezno$¢ organizacji od
otoczenia, tym mniejsza z jej strony kontrola nad zasobami w otoczeniu™”.

Odnoszac si¢ do teorii systemow, Marek Pawlak uwaza, ze ,,mianem otocze-
nia okresla si¢ wszystkie te elementy, ktore nie sg czg$ciami systemu, ale maja na
niego wplyw, wzglednie te, na ktore system ma wpltyw”8. Podejscie systemowe
uwypukla tez Agnieszka Chrisidu-Budnik:

Uznanie organizacji za system i wyodrgbnienie jego granic spowodowato koniecznosé
identyfikacji tego, co nie jest systemem. [...] nalezy stwierdzi¢, ze autorzy prac zajmujacych si¢
problematyka relacji organizacja—otoczenie otoczeniem nazywaja albo warunki, w jakich funk-
cjonuje organizacja, albo partnerow, z jakimi wchodzi organizacja w interakcje w toku swojego
funkcjonowania®.

2. CECHY I RODZAIJE OTOCZENIA

Bioragc pod uwage powyzsze definicje oraz nie roznicujgc jeszcze podejécia
do otoczenia organizacji na ogolne i szczegotowe, mozna wskaza¢ kilka cech
wspolnych otoczenia kazdej organizacji, w tym administracji publicznej. Marek
Lisinski zwraca uwage na cztery wtasciwos$ci: unikalno$é, dynamiczng nature,

5 Z.Martyniak, Rozwdj nauki organizacji i zarzqdzania. Wybrane zagadnienia metodologicz-
ne, [w:] Organizacja i zarzqdzanie. Zarys problematyki, red. A. Stabryta, J. Trzcieniecki, Warszawa
1986, s. 89.

6 D. Waters, Zarzqdzanie operacyjne. Towary i ustugi, Warszawa 2001, s. 57 n.

7 B. Kaczmarek, C. Sikorski, op. cit., s. 64.

8 M. Pawlak, Zarzqdzanie projektami, Warszawa 2006, s. 13.

9 A. Chrisidu-Budnik, Organizacja i jej otoczenie, [w:] eadem et al., Nauka organizacji i za-
rzqdzania, Wroctaw 2005, s. 193.
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ztozono$¢ i zréznicowany poziom kontroli otoczenial®. Z kolei Jan W. Wiktor,
Renata Oczkowska i Agnieszka Zbikowska przytaczajg cztery inne cechy ogolne,
charakterystyczne ich zdaniem dla otoczenia organizacji: rozlegtosc¢, zroznicowa-
nie, niestabilno$¢ i kompleksowos$¢!!. Leszek Korzeniowski wérod najwazniej-
szych atrybutdw otoczenia wymienia jego potencjal (hojnos$¢ otoczenia), rézno-
rodno$¢ i niepewno$é!2.

Wplyw otoczenia na organizacj¢ lub organizacji na otoczenie uzalezniony
jest od wielu czynnikow, ktore determinuja przestrzen wokot organizacji, a takze
rodzaje otoczenia. Biorac pod uwage kryterium podmiotow, ktorych potrzeby re-
alizuja organizacje prywatne i publiczne, w pierwszej kolejnosci nalezy wymienié
otoczenie demograficzne. Dotyczy ono opisu ludno$ci oraz zmian zachodzacych
w populacji poszczegolnych obszardéw, na ktorych dziata organizacja, w tym jed-
nostki organizacyjne administracji publicznej. Wsrod podstawowych miernikow
demograficznych rozpatruje si¢ gtdwnie: liczbe ludnosci, wielkos$¢ przyrostu na-
turalnego, struktur¢ wickowa populacji, wielko$¢ gospodarstw domowych oraz
stopien urbanizacji'3.

Kolejna determinanta odnosi si¢ do okreslenia otoczenia ekonomicznego,
w ktorym funkcjonuje organizacja. W tym zakresie analizie podlegaja takie czyn-
niki, jak: stan gospodarki, dochody indywidualne, poziom rozwoju i szybkos¢
wzrostu gospodarczego, stopien inflacji, wahania kursu walutowego, cykl gospo-
darczy, sytuacja na rynku pracy!'4.

Z kolei otoczenie spoteczne organizacji jest zwigzane ze specyfika grup spo-
tecznych, z ktorymi ,,organizacja si¢ styka i ktore z natury rzeczy maja charakter
autonomiczny: nie poddajg si¢ dowolnemu oddzialywaniu w procesie zarzadzania
organizacjg”!3. Jest ono trudno przewidywalne ze wzgledu na cechy zachowan
i reakcje!® podmiotow, ktore je budujg (odbiorcy, spotecznosci, pracownicy oraz
inni uczestnicy), a wptyw na nie jest zwigzany z ryzykiem i duza niepewnos$cig
oraz wymaga rzadkich umiejetnosci socjotechnicznych. Z tego powodu niezwykle
istotne staje si¢ uzyskanie przez organizacje ,,minimum spotecznej akceptacji” dla
jej dziatan!’.

10 Por. M. Lisinski, Metody planowania strategicznego, Warszawa 2004, s. 36.

11 Por. J.W. Wiktor, R. Oczkowska, A. Zbikowska, Marketing miedzynarodowy. Zarys pro-
blematyki, Warszawa 2008, https://zieteka.files.wordpress.com/2013/02/wiktor marketing miedzy-
narodowyroz1do3.pdf, s. 42 (doste¢p: 28.10.2017).

12 Por. L.F. Korzeniowski, op. cit., s. 401.

13 Por. J.W. Wiktor, R. Oczkowska, A. Zbikowska, op. cit., s. 43.

14 Ibidem, s. 46; Z. PierScionek, Strategie konkurencji i rozwoju przedsigbiorstwa, Warszawa
2003, s. 93.

15° A K. Kozminski, D. Jemielniak, Zarzqdzanie od podstaw, Warszawa 2011, s. 101.

16 Wérod tych cech nalezy wymienié¢ przede wszystkim: spontaniczno$é¢, emocjonalno$é i sa-
modzielnos¢ podmiotéw z otoczenia spotecznego. Por. ibidem.

17 Ibidem.
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Spehienie przez organizacj¢ warunku przetrwania (bycia potrzebng) wigze
ja natomiast z otoczeniem konkretnym!8, sktadajacym sie z tych instytucji, grup
1 0s0b, z ktoérymi organizacja musi wspotpracowac, zeby przetrwac i prosperowac.
Sa to elementy otoczenia majace bezposrednie znaczenie dla organizacji w trakcie
realizacji jej codziennych zadan. Otoczenie to czesto opisuje si¢ w kategoriach
interesariuszy — 0sob, grup i instytucji, na ktdre bezposredni wpltyw maja wyniki
dziatalno$ci organizacji'®.

Otoczenie konkurencyjne?? dotyczy wszystkich powigzan o charakterze
konkurencyjnym i kooperacyjnym, jakie zachodza pomiedzy podmiotami je two-
rzacymi a organizacjg. Charakteryzuje je sprz¢zenie zwrotne migdzy jego ele-
mentami, okres§lane takze jako dwubiegunowo$¢ istniejgcych relacji?!, ktore jest
zwiazane z oddzialywaniem przez podmioty z otoczenia konkurencyjnego na or-
ganizacje i aktywng reakcjg na te bodzce?2. Ogolnie sktadniki otoczenia konkuren-
cyjnego okresla si¢ jako podmioty gospodarcze, ktore majg z organizacja rdznego
rodzaju powigzania®3, natomiast szczegbtowo wymienienia si¢ przede wszystkim
takie podmioty i grupy, jak: dostawcy, nabywcy, klienci, odbiorcy dobr, istniejacy
i potencjalni konkurenci, producenci dobr substytucyjnych i komplementarnych,
interesariusze wewnetrzni, interesariusze zewnetrzni?*,

Otoczenie prawne jest istotnym elementem rzeczywistosci kazdej organizacji
1 jest zwigzane z regulacjami prawnymi, ktére wptywaja na jej dzialalno$¢. Wy-
wiera ono wpltyw na funkcjonowanie organizacji w réznych aspektach, na przy-
ktad: moze okresla¢ jej osobowosé, ksztaltowac zakres terytorialny i przedmioto-
wy dziatania®’, zasady i warto$ci, ktore nalezy respektowac¢. Mozna stwierdzi¢,

18 W drugiej czeSci tego artykutu jest mowa o otoczeniu konkretnym przedstawionym przez
R. Diltsa i Z. Martyniaka. Trzeba uzna¢ za przypadkowa zbieznos$¢ zastosowanie takiego same-
go zwrotu na oznaczenie definicji otoczenia przez wspomnianych autorow oraz rodzaju otoczenia
ugruntowanego w literaturze przedmiotu. Tre$¢ definicji i otoczenia konkretnego jako jego kategorii
nie jest tozsama — pierwsza odnosi si¢ do warunkow szczegétowych (R. Dilts) lub bardziej ogol-
nych i usystematyzowanych (Z. Martyniak) otoczenia, natomiast druga ktadzie nacisk na interakcje
z podmiotami, z ktérymi organizacja musi wspolpracowaé, aby przetrwac.

19" J.R. Schermerhomn, Zarzgdzanie. Kluczowe koncepcje, Warszawa 2008, s. 45.

20 Nazywane jest takze otoczeniem sektorowym, otoczeniem branzowym, otoczeniem tech-
nologicznym, otoczeniem przemystowym, otoczeniem blizszym, mikrootoczeniem lub otoczeniem
zadaniowym — por. J. Fudalinski, Analizy sektorowe w strategicznym zarzqdzaniu przedsiebior-
stwem, Krakow 2002, s. 49; K. Koziol, Analiza otoczenia konkurencyjnego, [w:] K. Janasz et al.,
Zarzqdzanie strategiczne. Koncepcje. Metody. Strategie, Warszawa 2010, s. 171.

21 J. Fudalinski, op. cit., s. 49.

22 Por. G. Gierszewska, M. Romanowska, Analiza strategiczna przedsigbiorstwa, Warszawa
1994, s. 30-31; J. Fudalinski, op. cit., s. 49.

23 J. Haffer, Skutecznos¢ zarzqdzania projektami w przedsiebiorstwach dziatajgcych w Polsce,
Torun 2009, s. 47. J. Fudalinski ogranicza te powigzania tylko do konkurencyjnych i kooperacyjnych
— por. J. Fudalinski, op. cit., s. 49. Podobnie: G. Gierszewska, M. Romanowska, op. cit., s. 30-31.

24 G. Gierszewska, M. Romanowska, op. cit., s. 30-31; K. Koziol, op. cit., s. 172.

25 W. Pizlo, A. Mazurkiewicz-Pizto, Koncepcja otoczenia organizacji z uwzglednieniem
wybranych aspektow miedzynarodowych, ,,Zeszyty Naukowe Szkolty Gtownej Gospodarstwa
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ze otoczenie prawne dotyczy norm prawnych, ,.ktore wyznaczajg ramy i warunki
funkcjonowania organizacji”?®. W kontekscie otoczenia prawnego wazny staje si¢
réwniez problem stabilno$ci prawa przyczyniajacy si¢ do mniejszej (lub wigkszej)
pewnosci dziatania organizacji.

3. OTOCZENIE ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

Nie ulega watpliwosci, ze unikalno$¢ otoczenia organizacji jest cechg wszyst-
kich organizacji, a wigc takze zorganizowanych podmiotow administracji publicz-
nej. Nie ma dwdch organizacji majacych identyczne otoczenie. Oznacza to, ze
kazda organizacja musi dokonywa¢ samodzielnie identyfikacji swojego otocze-
nia?’. Jednak w przypadku otoczenia administracji publicznej unikalno$¢ ma nieco
mniejszy zakres. Uwarunkowane jest to przede wszystkim normami prawnymi,
ktore w odniesieniu do danych rodzajowo jednostek organizacyjnych administra-
cji publicznej narzucaja takie same rozwiazania, na przyktad: strukturalne, or-
ganizacyjne, przedmiotowe, kompetencyjne, form dziatania, i kategoryzuja pod-
mioty, na rzecz ktérych maja one dziata¢. Dlatego w otoczeniu gmin, powiatow,
wojewodztw, miejskich osrodkéw pomocy spotecznej, urzeddéw skarbowych itd.
odnalez¢ mozna wigcej wspolnych cech niz w otoczeniu organizacji prywatnych.

Zroznicowany poziom kontroli otoczenia przez organizacj¢ powigzany
z wptywem organizacji na elementy (czynniki) jej otoczenia w przypadku admi-
nistracji publicznej determinowany jest gtownie przez prawo. Tylko wtedy, kiedy
prawo na to zezwala, administracja publiczna moze co$ robi¢, oddziatujac tym
samym na swoje otoczenie. Z tego wzgledu poziom ten bedzie si¢ wydawal mniej
zréznicowany niz w przypadku kontroli otoczenia przez podmioty prywatne, po-
niewaz prawo okresla zamknigty katalog sytuacji, w ktorych jest ona dopuszczal-
na. Jednoczes$nie to polityka administracji ksztattuje otoczenie, w ktorym dziataja
podmioty prywatne. Takie podejscie kaze wiec zwrocic si¢ w strong twierdzenia,
ze zakres kontroli otoczenia sprawowany przez administracj¢ publiczng bedzie

Wiejskiego. Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowej” 2008, nr 71, s. 27. Tam réwniez
autorzy zwracaja uwage na to, ze prawo ,,okresla mozliwos$ci dziatania organizacji, okreslajac normy
jakosciowe, bezpieczenstwa, wprowadza akcyzg na wybrane produkty, ustala kodeks pracy, narzu-
cajac okreslone zobowigzania organizacjom wobec zatrudnianych przez nie osob. Ogdlnie prawo
dotyczy ochrony pracownikéw, konsumentow, srodowiska naturalnego, spotecznosci, narzuca ob-
cigzenia finansowe, czasami okresla procedury wprowadzania szczegdlnych produktow, na przyktad
lekow” — ibidem, s. 36.

26 A, Kozmifiski, D. Jemielniak, Zarzqdzanie od podstaw, Warszawa 2008, s. 108-109. Tam
takze autorzy zwracaja uwage na to, ze owe normy prawne sg ,,z reguly projektowane jako »twar-
de« ograniczenia jednoznacznie narzucajace okreslone normy strukturom i procesom realizowanym
w organizacji oraz ich efektom (na przyktad prawo finansowe, podatkowe, prawo pracy, prawo
o spotkach)” — ibidem.

27 Por. M. Lisinski, op. cit., s. 36.
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jednak szerszy niz w przypadku podmiotéw prywatnych. Ponadto bardziej wi-
doczne jest sprzgzenie zwrotne migdzy kontrolg otoczenia przez administracje
publiczng a kontrolg administracji przez otoczenie (spotecznosci, jednostka). Od-
miennie niz w przypadku otoczenia przedsigbiorstwa prywatnego, w przypadku
otoczenia administracji publicznej czesciej bedzie mozliwa takze kontrola spo-
teczna jej dziatan.

Okreslana jako skutek globalizacji, rozlegto$¢ otoczenia organizacji wyrdznia
administracj¢ publiczng w specyficzny sposob. Jest ona zawsze rOwnoznaczna
z zakresem wlasciwosci miejscowej jednostki organizacyjnej administracji pu-
blicznej wyznaczonej przez prawo. Rozleglo$¢ otoczenia administracji publicznej
W ujeciu ogdlnym bedzie wiee rozumiana jako zasieg jej dziatania na okreslonym
terenie: lokalnym, regionalnym, panstwowym, europejskim, migdzynarodowym.
W wymiarze ponadnarodowym dominowaé jednak begda organizacje prywatne,
zwlaszcza komercyjne, nastawione na osiggnigcie zysku, a nie na realizacje po-
trzeb publicznych. Rozlegto$¢ otoczenia w kontekscie globalizacji odnosi si¢
gtéwnie do otoczenia organizacji prywatnych, ktdére moga pozyskiwaé zasoby,
realizowa¢ swoje dziatania oraz oferowa¢ swoje produkty lub ustugi w wybra-
nych przez siebie miejscach. W przypadku otoczenia administracji publicznej nie
mozna mowic o samodzielnym wyborze przez nig miejsca i zasobow jej dzialania.
W zakresie rozleglosci otoczenia, w konteks$cie globalizacji, mozna natomiast mo-
wi¢ o powstaniu administracji publicznej europejskiej, unijnej, miedzynarodowe;j,
nadal jednak to nie organy administracji publicznej, lecz prawo bedzie decydowa-
to o zasiegu jej dziatania.

Kompleksowo$¢ otoczenia organizacji, rozumiana jako zbior zjawisk zacho-
dzacych wokot organizacji, ktoére wzajemnie na siebie wplywaja lub sa od sie-
bie uzaleznione, tworzy sie¢ powigzan niezbednych do jej istnienia i sprawnego
dziatania?®. Administracja publiczna musi tak zarzadza¢ swoim otoczeniem, aby
W sposob ciggly mogta realizowac zadania na nig natozone, w tym te, ktore wyni-
kaja z nagtej koniecznosci, sg skutkiem nieprzewidzianego zdarzenia (katastrofa,
kataklizm).

Zdolnos$¢ otoczenia organizacji do stwarzania takich warunkéw dla organi-
zacji, aby mogta ona trwac i regularnie si¢ rozwija¢, jest nazywana potencjatem
(hojnoscia) tego otoczenia. W przypadku otoczenia administracji publicznej wy-
znaczajg go przede wszystkim trzy czynniki: potrzeba spoteczna?® (zindywiduali-
zowana lub grupowa), che¢ jej realizacji za posrednictwem lub/i z pomoca admi-
nistracji publicznej oraz zaufanie do administracji publicznej. Dopdki potrzeba

28 Sprawne dzialanie to takie, ktore jest skuteczne, ekonomiczne i korzystne. W tym zakresie
por. A. Mazurkiewicz, Sprawnos¢ dzialania — interpretacja teoretyczna pojecia, ,,Nierdownosci
Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2011, z. 20, s. 47-56.

29 O znaczeniu potrzeby jako wyznacznika i cechy dzialalno$ci administracji publicz-
nej por. M. Gielda, Godnosc¢ czlowieka w otoczeniu administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” 111, 2017, s. 43-59.
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bedzie generowana przez podmioty z jej otoczenia i beda one chcialy korzystac
z mozliwosci jej zaspokojenia, administracja bedzie mogta trwac i rozwijac sie.
Im bardziej podstawowy charakter bedzie miata potrzeba, tym wigksze zapotrze-
bowanie na jej realizacje bedzie wykazywalo otoczenie, co utwierdzi trwatos¢ i re-
gularnos$¢ dziatania administracji publicznej. Podobnie dzieje si¢, gdy realizacja
danej potrzeby jest malo optacalna, a podmioty prywatne nie sg zainteresowane
jej realizacja.

W konteks$cie potencjatu otoczenia administracji publicznej bardzo wazne jest
zaufanie do niej — im wigksze, tym lepsze warunki dziatania administracji pu-
blicznej i pewnigjsza trwato$¢ jej dziatania oraz rozwoj. W nowoczesnym ujeciu
administracja publiczna jest postrzegana jako element sieci taczacej si¢ z otocze-
niem. Jej podstawowym elementem powinno by¢ zaufanie warunkowane nie tylko
samym faktem sprawnej realizacji zadan, ale tez kreatywnym nawigzywaniem
wspotpracy migdzy podmiotami administracji publicznej oraz migdzy nimi a jed-
nostkami organizacyjnymi spoza struktury administracji. Najwi¢cksze nagroma-
dzenie potencjalu administracji publicznej w jej otoczeniu dotyczy podmiotow
traktowanych indywidualnie jako jednostki (cztowiek, osoba). Umiejgtne wyko-
rzystanie przez administracje tego potencjatu powinno da¢ skutek w postaci jej
sprawnego dziatania i wzrostu zaufania do niej. Ukierunkowanie na wspdtprace
oraz zwickszenie partycypacji otoczenia w realizacji zadan administracji publicz-
nej jest charakterystyczne dla organizacji sieciowych, przy czym szczegdlng role
odgrywa tutaj wiedza menedzerska przedsi¢biorstw/organizacji komercyjnych
i misja organizacji non profit3°.

Cecha dynamicznosci lub inaczej niestabilnosci (zmienno$ci) otoczenia ad-
ministracji jest zwigzana z ciagly zmiang jego réznych warunkow i czynnikow
(postep technologiczny, zmiana prawa), a jej skutkiem jest niepewnos¢ organi-
zacji’!. To stawia przed administracjg publiczng wyzwanie w postaci ciggtego
dostosowywania jej dziatan do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci, tgcznie z sytu-
acjami naglymi, na ktére musi reagowac szybko i skutecznie. Musi na biezgco
przeprowadza¢ ciagla analiz¢ zjawisk zachodzacych w jej otoczeniu oraz musi by¢
elastyczna w reagowaniu na zmiany>2.

Ztozono$¢ otoczenia organizacji jest wynikiem $cistego powigzania oraz
interakcji tworzacych sie¢ i zachodzacych nieustannie pomig¢dzy podmiotami,
czynnikami i warunkami budujgcymi jej otoczenie3; oznacza ,,wzrost liczby jego

30 A. Chrisidu-Budnik, Administracja publiczna w strukturze sieciowej, [w:] Miedzy tradycjg
a przysztoScig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 72.

31 Por. L.F. Korzeniowski, op. cit., s. 401.

32 J. Rok, K. Olejniczak, Determinanty uczenia sie i zarzqdzania wiedzq — synteza badarn
empirycznych, [w:] Organizacje uczqce sie. Model dla administracji publicznej, red. K. Olejniczak,
Warszawa 2012, s. 127.

33 Por. M. Lisinski, op. cit., s. 36.
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elementow, ktore sg bardziej zréznicowane, a ich wptyw coraz trudniejszy do
przewidzenia™*. Mimo to od administracji publicznej wymaga si¢ zawsze sta-
bilnosci w procesie zarzadzania jej zréznicowanym otoczeniem, zwlaszcza jezeli
traktujemy ja jako organizacje uczacg si¢. Ztozono$¢ otoczenia jest wymieniana
jako jeden z trzech czynnikdw zwigzanych z otoczeniem organizacji majacym
wplyw na procesy jej uczenia si¢33. Dodatkowo ztozono$¢ otoczenia administra-
cji publicznej warunkujg takze relacje wladzy zwigzane z ,hierarchicznym i de-
fensywnym charakterem sektora publicznego™3°. Skomplikowana struktura i po-
wigzania w ramach administracji publicznej, zakres jej zadan oraz determinacja
prawna zadan i organizacji mogg utrudnia¢ przeptyw wiedzy i informacji migdzy
jej poszczegdlnymi cze$ciami’’. Ztozono$¢ otoczenia administracji publicznej
zwigzana jest takze z jego roznorodno$cia, wzrastajgcym stopniem wyspecjalizo-
wania organizacji, rowniez w zakresie zaspokajania potrzeb spotecznych, nawet
bardzo niszowych, oraz liczbg i odmiennos$cig elementéw budujacych otoczenie.

Otoczenie demograficzne ma podwojne znaczenie dla administracji publicz-
nej: wptywa na strukture wiekowa kadr administracji publicznej oraz determinuje
potrzeby jednostek i spotecznos$ci, co warunkuje realizacje konkretnych zadan
przez administracje publiczng. Obecne zmiany demograficzne polaczone z nagty-
mi zmianami technologicznymi i §rodowiskowymi stawiaja przed administracja
nowe wyzwania, a ,,turbulencje i niesprawnosci rynku naktadajg na panstwo nowe
powinnosci. Ewoluujg jego relacje z obywatelami™38. Zmianie ulega nasilenie re-
alizacji r6znych kategorii zadan administracji (zwigkszenie liczby domow opieki
spotecznej, pielegniarek srodowiskowych). Srebrna gospodarka (silver econo-
my)3® wigze sie takze z aktywizacjg osob starszych — migdzy innymi na rynku

34 A. Sznajder, Strategie marketingowe na rynku miedzynarodowym, Warszawa 1995, s. 14.

35 Mozna wyrdzni¢ trzy czynniki zwigzane z otoczeniem organizacji, ktore wptywaja na jej
uczenie sig¢, sg to: dostep do wiedzy, dostep do zasobow finansowych i ztozonos$¢ otoczenia. Por.
J. Rok, K. Olejniczak, op. cit., s. 126.

36 Ibidem, s. 127.

37 Por. A. Ploszaj, Doswiadczenia administracji we Francji, [w:] Zarzqdzanie wiedzq w or-
ganizacjach publicznych: doswiadczenia migdzynarodowe, red. S. Mazur, A. Ploszaj, Warszawa
2013, s. 52. OECD w swoim raporcie stwierdza wprost, ze ,,skala, zakres i ztozono$¢ administracji
publicznej utrudniaja okreslenie tego, co jest strategicznie kluczowym elementem powodzenia re-
formy, a co jest elementem transakcyjnym lub taktycznym, powigzanym z czyms$ trywialnym lub
nieistotnym. Administracyjna ztozono$¢ czesto moze zaciemnié pozornie przejrzysta i jasng $ciez-
ke prowadzaca do reformy” — Polska. Realizacja strategicznych mozliwosci panstwa. Przeglgd
Zarzgdzania Publicznego, OECD 2013, s. 231.

38 S. Mazur, K. Olejniczak, Rola organizacyjnego uczenia sie we wspotczesnym zarzqdzaniu,
[w:] Organizacje uczqce sie..., s. 26.

39 Silver economy to okre$lenie gospodarki, w ktorej dominujacg role odgrywaja osoby star-
sze jako konsumenci. Por. M. Lewandowska, Tendencje zmian w makrootoczeniu — perspektywa
polskich przedsiebiorstw, ,,Zeszyty Naukowe. Szkota Gtowna Handlowa. Kolegium Gospodarki
Swiatowej” 2010, z. 27, s. 163. Tam réwniez autorka zauwaza: ,,W licznych publikacjach dotycza-
cych tego zjawiska podkresla si¢ potrzebe wickszego zaangazowania tej grupy spotecznej w two-
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pracy przez stwarzanie odpowiednich warunkow, ktore bedg zachecaty do ponow-
nego podjecia pracy lub do przedtuzenia aktywnosci zawodowe;.

Niezwykle wazne dla administracji publicznej jest otoczenie ekonomiczne.
To ono niejednokrotnie determinuje tres¢ realizowanych przez nig zadan. Na pod-
stawie analizy otoczenia ekonomicznego administracja publiczna pozyskuje infor-
macje o stopniu koniecznosci zaspokojenia potrzeb oraz wiedze¢ na temat rodzaju
i zakresu zadan niezbednych do realizacji i priorytetow. W okresie kryzysu gospo-
darczego najwazniejsze bedzie zabezpieczenie realizacji potrzeb podstawowych,
wzrasta wtedy zapotrzebowanie na dziatalno$¢ administracji publicznej zwigzang
migdzy innymi z zabezpieczeniem spolecznym i aktywizacjg bezrobotnych. Kry-
zys gospodarczy powoduje takze zmniejszenie wptywow do budzetu panstwa,
co skutkuje spadkiem wydatkow publicznych na realizacj¢ dziatan administracji
publicznej. Inaczej bedzie w okresach wzrostu gospodarczego, kiedy wptywy do
budzetéw publicznych sg wigksze, a potrzeby podstawowe jednostki lub spotecz-
nosci beda w stanie zapewni¢ sobie w wigkszosci przypadkéw same. W takim
uktadzie administracja publiczna begdzie mogta skupi¢ si¢ na realizacji potrzeb
wyzszego rzedu (kultura, sztuka).

Spoteczne otoczenie administracji publicznej jest jednym z najwazniejszych.
To na jego rzecz ona dziata i ono kreuje potrzeby. Wykluczenie spoteczne, prekar-
no$¢, poczucie braku bezpieczenstwa lub wrecz zagrozenia — to tylko nieliczne
wspotczesne zjawiska powstajgce w otoczeniu spotecznym generujace rozmaite
potrzeby indywidualne i zbiorowe, z ktdrymi musi mierzy¢ si¢ administracja pu-
bliczna. Moze wigc ona by¢ traktowana jako koniecznos$¢ i wytwor zycia w spo-
teczenstwie?, Nie jest to jednak zwigzek jednostronny, miedzy administracjg
publiczng a otoczeniem spoltecznym wystepuje ciagle sprzezenie zwrotne. Admi-
nistracja publiczna oddziatuje na otoczenie spoteczne, a ono w znaczacym stopniu
wplywa na dziatania przez nig podejmowane. Adriana Mazurkiewicz uwaza, ze
»administracja publiczna powstata na skutek potrzeby uporzadkowania otocze-
nia spotecznego, a w rezultacie otoczenie to zostato uzaleznione od administracji
publicznej™*!. Z tym rodzajem otoczenia administracji publicznej zwigzane jest
takze zagadnienie zaufania i nastawienia do niej. Nalezy zwroci¢ uwage na jesz-
cze jeden aspekt, czyli podejscie obiektywne podmiotow korzystajacych z dziatan
administracji publicznej. Ow obiektywizm, ze wzgledu na wtadcza nature admi-
nistracji, jest trudny do zaprezentowania przez adresatow administracji, ktorzy sa
zainteresowani gtownie partykularnymi interesami, a dopiero potem interesem
zbiorowym lub dobrem publicznym. Jest ono wigc rzadziej reprezentowane niz

rzenie rozwigzan dotyczacych prawodawstwa, a takze udoskonalania oferty ustug czy towarow dla
nich przeznaczonych”.

40 A, Mazurkiewicz, Administracja publiczna a otoczenie spoteczne, [w:] J. Gierszewski, Admi-
nistracja publiczna. Skrypt, Chojnice 2012, http://januszgierszewski.pl/wp-content/uploads/2014/06/
Administracja-Publiczna.-Skrypt..pdf, s. 32 (dostgp: 8.01.2018).

41 Ibidem.
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podejscie subiektywne, wyrazane przez pozytywne nastawienie do administracji
publicznej i zwigzane z tym zaufanie.

W kontek$cie wspomnianego juz prekariatu, dobrze opisanego w nauce*?, na-
lezy zaznaczy¢ istnienie zjawiska zréznicowania funkcjonalnego spoteczenstw™3
w otoczeniu administracji publicznej, o ktorym piszg Stanistaw Mazur i Karol
Olejniczak, a ktore odnosi si¢ do struktury tego zjawiska i jednocze$nie pokazuje
problemy, z jakimi przychodzi mierzy¢ si¢ administracji publicznej. Ich zdaniem
istotg prekariatu jest ,,tworzenie si¢ w ramach spoteczenstwa wielu grup i Srodo-
wisk majgcych odrebne tozsamosci, rozne aspiracje oraz zroznicowane zasoby”#4,
a tym samym takze rézne potrzeby. Skutkiem tego zjawiska jest segmentacja
struktur spotecznych, a w ich ramach zréznicowanie intereséw i celow, co pro-
wadzi do tworzenia si¢ subsystemow, z ktorymi administracja publiczna wchodzi
w zwiazki w celu wykonywania swojej misji oraz ktore maja ,,zdolnosc¢ skuteczne-
go wywierania nacisku na procesy decyzyjne zachodzgce w sferze publicznej™.

Powigzane z otoczeniem spolecznym i ekonomicznym w sposob bezposredni
i trwaty, otoczenie konkretne administracji publicznej jest podobnie jak one zwia-
zane z potrzebami spotecznymi. Jednak w przypadku tej kategorii otoczenia trzeba
stwierdzi¢, ze jest ono wrecz uzaleznione od nich. Administracja publiczna dziata
dla ludzi — bez nich i potrzeb, ktoére odczuwaja, jej istnienie nie mialoby sensu,
bylaby ona niepotrzebna. Spetnianie przez nig oczekiwan spotecznych w zakresie
realizacji zadan publicznych jest wigc tym, co warunkuje jej przetrwanie. Brak
zaspokojenia tych oczekiwan natomiast moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
niektorzy adresaci lub grupy odbiorcow dziatan administracji publicznej przestang
by¢ zainteresowani jej funkcjonowaniem i nie beda realizowali wzgledem niej nie-
zbednych zasilen*, takich jak podatki, che¢ wspolpracy, partycypacja, zaufanie.
Aby wywigza¢ si¢ ze swoich obowigzkow wzgledem spoteczenstwa, podmioty
organizacyjne administracji publicznej oczywiscie muszg wspotpracowaé z jed-
nostkami organizacyjnymi, takimi jak dostawcy, podwykonawcy, zawsze jednak
bedzie to wspotpraca ukierunkowana na realizacje w sposob posredni lub bezpo-

4 @G. Standing, Prekariat: nowa niebezpieczna klasa, Warszawa 2014; R. Szarfenberg, Pecz-
niejgcy prekariat (wywiad), http://www.sprawynauki.edu.pl/index.php?option=com_content&view
=article&id=2305:prekaryzacja-w-ofensywie&catid=301&Itemid=30 (dostep: 18.12.2019); M. Gie-
Yda, Prekarnosé¢ a ubdstwo, [w:] J. Blicharz, L. Klat-Wertelecka, E. Rutkowska-Tomaszewska,
Ubéstwo w Polsce, Wroctaw 2014, s. 13-29; A. Patulski, B. Godlewska-Bujok, Prekariat — nastgpny
etap rozwoju czy raczej przejaw przemocy instytucjonalnej?, ,,Studia z Zakresu Prawa Pracy i Polityki
Spotecznej” 2017, nr 2, s. 165-172; G. Krzyminiewska, Prekariat nowym interesariuszem ekonomii
spotecznej, ,,Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania” 2015, nr 41, s. 33-41;
K. Cymbrowicz, Prekariat — nowe zjawisko na rynku pracy w Polsce, ,,Annales. Ethics in Economic
Life” 2015, nr 2, s. 17-30.

43 S. Mazur, K. Olejniczak, op. cit., s. 26.

4 Ibidem.

4 Ibidem.

46 A, Nalepka, Struktura organizacyjna, Krakow 2001, s. 44,
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$redni potrzeb spotecznych, poniewaz to one uzasadniajg koniecznos$¢ istnienia
i trwania administracji publiczne;j.

Otoczenie konkurencyjne dla prywatnych podmiotoéw gospodarczych ma
wigksze znaczenie niz dla administracji publicznej, poniewaz jest ona swego ro-
dzaju monopolista, ma prawnie gwarantowane zadania i kompetencje przynalezne
tylko i wylgcznie jej oraz ma wigksze mozliwosci kreowania rzeczywisto$cit’
przez wydawanie migedzy innymi koncesji, zezwolen lub realizowanie ustalonej
polityki zawartej w roznorakich planach. Mimo tak uprzywilejowanej pozycji ad-
ministracji nalezy odpowiedzie¢ na pytanie: z kim bedzie ona konkurowaé? Jako
pierwsza kategorie konkurentow administracji publicznej trzeba wskaza¢ inne jed-
nostki administracji publicznej. Stusznie zauwaza Piotr Szreniawski, Ze juz dzisiaj
mozna méwi¢ o istnieniu ,,wyboru pomiedzy réznymi organami administracji pu-
blicznej, wlasciwymi do zalatwienia konkretnej sprawy”*®8. Dotyczy to sytuacji,
w ktorych ludzie zmieniajg miejsce zamieszkania, a tym samym zmieniajg si¢
organy administracji publicznej i ich polityka, co w zasadniczym stopniu wptywa
na jako$¢ otoczenia*®. Aspekt konkurencyjno$ci administracji publicznej najle-
piej obrazuja regiony, gdzie wystepuje ona w dwoch podstawowych wymiarach.
W pierwszym bedzie mowa o konkurencyjnosci wewnetrznej zwigzanej z istnie-
niem i tworzeniem takich warunkow w regionie, ktére umozliwig potencjalng
wspOltprace pomiedzy administracjg publiczng a innymi podmiotami®?. Konku-
rowanie bezposrednie stanowi drugi wymiar i definiowane jest jako ,,rywaliza-
cja upodmiotowionych jednostek terytorialnych, ktore konkurujg o ré6znego typu
korzys$ci™®!. Najwazniejsze jednak jest to, ze w przeciwienstwie do podmiotow
gospodarczych osiaganie przewagi konkurencyjnej nie moze by¢ celem jednostek
organizacyjnych dzialajacych w strukturze administracji publicznej2. Do drugiej

47 Administracja publiczna wptywa na wiele dziedzin zycia poprzez na przyklad: liczbe dzia-
tajacych sklepow sprzedajacych alkohol, ztobkow, przedszkoli, szkot, jednostek oferujacych pod-
stawowa pomoc medyczng. Ma takze wptyw na jakos$¢ ich dziatania i kwalifikacje oraz stopien
zaangazowania i empatii pracujacych tam osob.

48 P. Szreniawski, Konkurencja w administracji, http://www.szreniawski.strefa.pl/artykuly-
naukowe/konkurencja.html (dostep: 10.02.2018).

49 Czestym przypadkiem jest zmiana miejsca zamieszkania (lub tylko zameldowania) przed
przystapieniem do rekrutacji dziecka do zlobka, przedszkola czy szkoty po to, aby skorzystaé
z ushug placowki publicznej, ktorg rodzice uwazajg za najlepsza. W zakresie szerszym natomiast
P. Szreniawski pisze takze o zmianie obywatelstwa, kiedy przedmiotem wyboru jest ,,zalezno$¢ od
innych wladz panstwowych i podlegtos¢ prawu nowego kraju” — ibidem.

30 A. Chrisidu-Budnik, Administracja publiczna w strukturze sieciowej.. ., s. 75; K. Szymafiska,
Kierunki zmian kultury organizacyjnej w relacjach urzedu administracji publicznej z otoczeniem,
[w:] A. Adamik, M. Matejun, A. Zakrzewska-Bielawska, Problemy i wyzwania w zarzgdzaniu or-
ganizacjami publicznymi, £.6dZ 2010, s. 44.

51 A. Chrisidu-Budnik, Administracja publiczna w strukturze sieciowej..., s. 75.

52 T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej,
Warszawa 2012, s. 99.
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kategorii konkurentow administracji publicznej naleze¢ beda podmioty prywatne
(przedsigbiorstwa) oraz sektor non profit.

Prawne otoczenie administracji publicznej to caty szereg regulacji norma-
tywnych réznego rzedu, tacznie z ustawa zasadnicza, ktére determinujg w sposédb
fundamentalny jej istnienie, zadania i teren dziatania, a takze zasady i1 wartos$ci,
na jakich opiera si¢ jej funkcjonowanie oraz prawa i obowigzki jednostki®3. Dla
Polski, w tym dla administracji publicznej, jednym z najwazniejszych faktow,
zwiazanych z wptywem otoczenia prawnego, byta akcesja Polski do Unii Euro-
pejskiej4.

Przyktadem wptywu otoczenia prawnego na istnienie i dziatalno$¢ admini-
stracji publicznej sg migdzy innymi samodzielno$¢ gmin okreslona przez szereg
ustaw?>>, status prawny pracownikow administracji panstwowej i samorzadowej
okreslony miedzy innymi przez pragmatyki zawodowe, struktura organizacyjna
administracji publicznej i podziat zadan okreslony takze w ustawach. Rowniez
regulacje prawne odnoszace si¢ do podmiotow komercyjnych wywierajg bezpo-
s$redni lub posredni wplyw na administracje publiczna.

Faktem jest, ze ,,bez rozsadnego prawa i sprawnego panstwa, ktore bedzie
je egzekwowac, nie powstanie stabilny i efektywny rynek wymiany dobr i ustug,
bedacy z kolei istotnym warunkiem efektywnos$ci przedsiebiorstw™¢ prywatnych.
Dlatego administracja publiczna (jej dziatania i polityka administracyjna) takze
buduje otoczenie prawne i wptywa na podmioty gospodarcze spoza sfery publicz-
nej>’. Niektore skutki ich dziatalno$ci w ramach sprzezenia zwrotnego oddziatujg
ponownie wlasnie na administracje publiczng, na przyktad poprzez zasilenie po-
datkami budzetu panstwa lub budzetu samorzadowego.

Wisréd cech charakterystycznych dla otoczenia prawnego trzeba tez zwro-
ci¢ uwage na: rosngcg roznorodno$¢ przepisow prawnych, coraz powszechniejsza
standaryzacje¢ oraz rozszerzanie si¢ zakresu przedmiotowego regulacji prawnych.
Te cechy sa niezmiernie wazne z punktu widzenia funkcjonowania przede wszyst-
kim administracji publicznej i w sposob zasadniczy wplywaja na jej dziatanie —
zardwno w sposob pozytywny, jak i negatywny.

33 Por. K. Szymanska, op. cit., s. 44.

34 M. Lewandowska, op. cit., s. 164.

35 A.J. Kozuch, Koszty w procesie zarzqdzania samodzielng jednostkq samorzqdu terytorial-
nego, [w:] A. Adamik, M. Matejun, A. Zakrzewska-Bielawska, op. cit., s. 211.

36 M. Kabut, T. Malesa, Funkcjonowanie przedsigbiorstwa a otoczenie prawne na przyktadzie
branzy samochodowego transportu tadunkow, ,,Acta Universitatis Nicolai Copernici. Zarzadzanie”
2015, nr 3, s. 138.

57 Podkresla to M. Lewandowska, ktéra zaznacza, ze ,,.bardzo waznym elementem otocze-
nia administracyjno-prawnego sg regulacje administracyjno-prawne, czyli ro6znego rodzaju formy
oddziatywania panstwa na wybrane galezie gospodarki (poziom mezoekonomiczny), na rodzaje
ustug, niekiedy na konkretne przedsigbiorstwa (poziom mikroekonomiczny)” — M. Lewandowska,
op. cit., s. 165.

Przeglad Prawa i Administracji CXX, 2020, cz. 112
© for this edition by CNS



426 MALGORZATA GIELDA

PODSUMOWANIE

Kazda, nawet najmniejsza organizacja funkcjonuje w jakims otoczeniu. Po-
miedzy nig a otoczeniem pojawiajg si¢ sprze¢zenia zwrotne — otoczenie oddziatuje
na organizacje¢, a organizacja na otoczenie. Stopien tego oddziatywania moze by¢
rozny 1 moze dotyczy¢ réznych dziedzin, ale w przypadku podmiotow admini-
stracji publicznej beda to zawsze sprawy, co do ktorych prawo zezwala lub wrecz
nakazuje im dziata¢®8. Podmioty administracji publicznej mogg przyczynia¢ sie
do rozwoju jednostki i spotecznosci, kreowaé odpowiednie warunki tego rozwoju
poprzez migdzy innymi decyzje administracyjne lub dziatalno$¢ informacyjna,
moga promowa¢ wartosci i zasady (subsydiarno$¢, ochrona srodowiska, spoteczna
odpowiedzialno$¢ organizacji, zrOwnowazony rozwdj), ale moga takze dziatac
destrukcyjnie, na przyktad przez brak reakcji administracji tam, gdzie jest ona
oczekiwana spotecznie, lub podejmowanie biednej 1 kosztownej polityki admini-
stracyjnej.

Analiza otoczenia administracji publicznej dostarcza jej informacji o tym, czy
dziata ona skutecznie, a jesli nie, to co i jak powinna poprawié¢. Duze znaczenie
dla jej dziatalno$ci maja takze zasoby, ktore znajduja si¢ na terenie jej dziatania,
w tym przede wszystkim zasoby ludzkie. To z nich zwykle podmioty administracji
publicznej pozyskujg swoich pracownikow i to one dostarczaja najwazniejszych
informacji o istniejacych na danym terenie potrzebach spotecznych.

Administracja publiczna czerpie ze swojego otoczenia, ale tez uzaleznia je
od siebie. Ten zwigzek jest znacznie mocniejszy niz w przypadku organizacji ko-
mercyjnych i ich otoczenia. Wynika to przede wszystkim z prawa, ale tez z fak-
tu zobowigzania administracji publicznej do realizacji zadan odpowiadajacych
potrzebom spolecznym, zwlaszcza jesli idzie o potrzeby podstawowe, takie jak
opieka zdrowotna, edukacja, pomoc spoteczna, bezpieczenstwo. Widoczne jest
to zwlaszcza podczas okresow recesji gospodarczej, kiedy podmioty prywatne
wycofuja si¢ z realizacji potrzeb spotecznych z ré6znych powodow (likwidacja
przedsiebiorstwa, zawezenie zakresu jego dzialalnosci w celu przetrwania, brak
optacalnosci). To zobowigzanie administracji jest jednocze$nie uzasadnieniem jej
istnienia i dziatania.

Zasadnicza determinanta otoczenia administracji publicznej to przede wszyst-
kim prawo (otoczenie prawne), zwlaszcza powszechnie obowigzujace, ktore okre-
$la wlasciwos¢ terytorialng®®, zakres zadan, kompetencje, formy dzialania i orga-

38 Inaczej jest w przypadku podmiotow prywatnych, ktore moga realizowa¢ wszystkie te dzia-
talnosci, ktorych prawo im nie zakazuje.

39 W przypadku otoczenia administracji publicznej nie mozna mowi¢ o wyborze przez nig
miejsca i zasobow jej dziatania. O tym decyduje ustawodawca (ustrojodawca), czyli jest ta roz-
legto$¢ determinowana przez prawo i przez prawo jest ograniczona. Administracja publiczna nie
moze wybra¢ miejsca swojego dzialania, tak jak organizacja biznesowa. W zakresie rozleglosci
otoczenia w kontek$cie globalizacji mozna natomiast mowi¢ o powstaniu administracji publicznej
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nizacje podmiotéw administracji publicznej. Wigze ono administracj¢ publiczng
z okre$lonymi podmiotami®®, dla ktorych zostata ona stworzona i dziata, okresla
jej status 1 status podmiotow wzgledem siebie oraz nadaje administracji wladcze
uprawnienia. Na otoczenie administracji publicznej znaczacy wplyw ma takze jej
przedmiot, uymowany jako realizacja zadan publicznych wynikajacych z potrzeb
spotecznych indywidualnych i zbiorowych. Ten aspekt bedzie uzalezniony gtow-
nie od otoczenia technicznego, ekonomicznego, demograficznego oraz otoczenia
konkretnego zorganizowanych podmiotéw administracji publiczne;j.

THE PUBLIC ADMINISTRATION ENVIRONMENT —
SELECTED ISSUES

Summary

Between an organisation and its environment, there is always feedback. With regard to public
administration it concerns mainly cases in respect of which the law allows or requires it to act. The
publication draws attention to the role and relationship of human resources in public administration
and its surroundings, it also presents the difference and specificity of the environment of public ad-
ministration in relation to other organisations and the associated effects. The environment of public
administration has also been shown in the context of the contemporary sociological category —
precariat.

Keywords: organisational environment, public administration, organisation, individual need, group
need, law, precariat
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