ZESZYTY NAUKOWE POLITECHNIKI SLASKIEJ 2014
Seria: ORGANIZACJA 1 ZARZADZANIE z. 73 Nr kol. 1919

Karolina SZYMANIEC-MLICKA
Katedra Zarzadzania Publicznego i Nauk Spotecznych
Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach

CHARAKTERYSTYKA OTOCZENIA ORGANIZACJI
PUBLICZNYCH?

Streszczenie. Jedng z istotnych determinant sukcesu organizacji publicznej
jest otoczenie, w ktorym funkcjonuje. Wspodlczesne otoczenie organizacji
charakteryzuje si¢ duza turbulentnoscia, co zmusza menedzerow publicznych do
poszukiwania nowych narzedzi i metod zarzadzania. Ze wzgledu na znaczenie
otoczenia dla sukcesu organizacji niniejszy artykutl koncentruje si¢ na
charakterystyce otoczenia organizacji publicznych.

Stowa Kkluczowe: zarzadzanie publiczne, organizacja publiczne, otoczenie
organizacji.

THE CHARACTERISTIC OF THE ENVIRONMENT OF PUBLIC
ORGANIZATIONS

Summary. One of the important determinants of the success of a public
organization is the environment in which it operates. Nowadays, the environment
of public organization could be characterized by a large turbulence. The
turbulence of the environment forces public managers to search for new tools and
methods of management. Because of the importance of the environment for the
success of the organization, this article focuses on the characteristics of the
environment of public organizations.

Keywords: management, public organization, the environment of an organization.

1. Wstep

O efektywnosci realizowanej strategii decyduja pewne zachowania organizacji, ktore
przez badaczy przedmiotu zostaty okreslone w tzw. pewnikach [36]:

! Artykut powstat w ramach projektu finansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie
decyzji numer DEC-2013/09/N/HS4/03657.
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1. Otoczenie okresla sposoby i warunki zachowania, konieczne do osiggnigcia aspiracji

organizacyjnych.

2. Sukces organizacji zalezy od jej podwojnego powigzania pomiedzy:

¢ jej zachowaniem w otoczeniu a warunkami okreSlonymi przez otoczenie,
e jej zachowaniem a jej wewngtrznym uksztattowaniem.

Zawarta w powyzszych pewnikach informacja pokazuje wystepujace zaleznosci na
zasadzie sprzezen zwrotnych, zachodzacych mig¢dzy otoczeniem a organizacjg, tym samym
otoczenie organizacji staje si¢ jedng z determinant sukcesu organizacji. Prawidlowos¢ ta
odnosi si¢ zarowno do organizacji prywatnych, jak i publicznych. Ze wzgledu na istotno$¢
sprzezen miedzy organizacjg a jej otoczeniem dla sprawnego dziatania organizacji niniejszy
artykul koncentruje si¢ na charakterystyce otoczenia organizacji publicznych. Celem artykutu
jest nie tylko sama charakterystyka, ale przede wszystkim podkreslenic wytaniajacej si¢
z literatury cechy otoczenia organizacji publicznych, jakg jest jego turbulentno$c.
Prowadzony przeglad literatury jest czegscig szerszych badan, majacych na celu w warstwie
teoretycznej odpowiedzie¢ na pytanie, jaka orientacje strategiczng przyjmuja organizacje
publiczne, za§ w odniesieniu do praktyki — wskaza¢ skuteczne metody zarzadzania
publicznymi podmiotami leczniczymi w turbulentnym otoczeniu.

2. Otoczenie organizacji — pojecie i kryteria oceny

W literaturze przedmiotu brak jednoznacznej definicji otoczenia organizacji, co znacznie
utrudnia proces jego analizy przez niemozno$¢ obiektywnego okreslenia jego granic. Wedlug
Bednarczyk na otoczenie organizacji sktada si¢ wszystko to, co (1) nie nalezy do niej samej,
a ma wymiar czasoprzestrzenny, (2) wywiera lub moze wywiera¢ na nig wptyw, (3) to, na co
organizacja oddziatuje obecnie lub begdzie oddziatywaé w przysztosci [4].

Zgodnie z klasycznym podzialem otoczenia wyrdznia si¢ otoczenie zewngtrzne
1 wewnetrzne. Otoczenie wewngtrzne sklada si¢ z warunkow 1 sit wewnatrz organizacji.
W jego sklad wchodza: zarzad (z cala polityka, ktorg realizuje), pracownicy (klienci
wewnetrzni), kultura organizacji i jej tozsamos¢. Otoczenie zewngetrzne wyznaczane jest przez
zmienne (szanse 1 zagrozenia), ktore znajduja si¢ na zewnatrz organizacji i nie sg poddane jej
krétkookresowej kontroli. Zmienne otoczenia zewngtrznego tworza kontekst, w jakim dziata
organizacja. Otoczenie zewngetrzne sktada si¢ z dwoch elementow: otoczenia zadaniowego
(konkurencyjnego, sektorowego) oraz otoczenia spoltecznego (makrootoczenia).

Wart uwagi, jest jeszcze inny, podstawowy podzial otoczenia, w ktorym ze wzgledu na
sposob oddziatywania na organizacje (bezposredni lub posredni) wyrdznia si¢: otoczenie
przedmiotowe oraz otoczenie podmiotowe [4].

Otoczenie przedmiotowe dzieli si¢ dalej na makrootoczenie (sity ogolne), mezootoczenie

1 mikrootoczenie (otoczenie konkurencyjne). Cechg makrootoczenia jest wielos¢ elementow
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je konstytuujacych (otoczenie: ekonomiczne, technologiczne, spoteczne, demograficzne,
polityczne 1 prawne oraz mi¢dzynarodowe)[10]. Najistotniejsza cechg makrootoczenia
z perspektywy menedzera, jest brak mozliwosci wywierania na nie wpltywu przez
poszczegblne organizacje. Moga one jedynie obserwowac, interpretowac, poszukiwaé okazji
do tworzenia i wykorzystania szans w makrootoczeniu, nie s3 jednak wyposazone
w narzedzia pozwalajace im aktywnie na nie wptywac.

W skiad otoczenia konkurencyjnego wchodza wszystkie podmioty gospodarcze, ktore
maja z organizacja powigzania kooperacyjne lub konkurencyjne. Do najwazniejszych
sktadnikéw otoczenia konkurencyjnego zalicza si¢ dostawcoOw, nabywcoOw, istniejacych
1 potencjalnych konkurentéw, a cecha odrdzniajaca je od makrootoczenia jest fakt istnienia
migdzy jego elementami a organizacja sprzezenia zwrotnego, co oznacza, ze elementy
otoczenia konkurencyjnego oddzialuja na organizacje, ale ona réwniez ma mozliwosé
oddziatywania na nie [19].

Otoczenie podmiotowe obejmuje podmioty, grupy interesow istotnie wplywajace na
zachowania danej organizacji [4]. Ich wptyw moze by¢ rézny w réznych sytuacjach, a jego
zbadanie jest kluczowe dla znalezienia odpowiedzi na pytanie, ktéore podmioty maja
najsilniejszy wptyw na rézne aspekty dzialalnosci organizacji. Dlatego tez zwiazki organizacji
z jej interesariuszami w otoczeniu powinny wchodzi¢ w rachunek strategiczny, a te, ktore
prowadza do najlepszych wynikow dla organizacji powinny by¢ rozwijane, co jest
szczegOlnie istotne w kontek$cie zarzadzania organizacja publiczng, gdzie relacje
z interesariuszami sg kluczowe dla powodzenia organizacji [17].

Praktyka zarzadzania wskazuje, ze zasadniczo kazdy aspekt otoczenia, wptywajac na
organizacje, zaburza stabilno$¢ jej funkcjonowania. Prawidlowo$¢ ta dotyczy zaréwno
otoczenia zadaniowego, jak 1 ogdlnego organizacji [16].

Powyzsze rozwazania jednoznacznie wskazuja, ze jedng z kluczowych kompetencji
menedzera jest umiej¢tno$¢ analizy otoczenia. Analiza otoczenia organizacji jest procesem,
ktory obejmuje uszczegoétowiony, odpowiednio do celu badania, opis otoczenia, rozpoznanie
jego cech 1 przyporzadkowanie ich do okreslonych klas, czyli rodzajow otoczenia [38]. Proces
oceny otoczenia organizacji ma zazwyczaj charakter subiektywny, poniewaz ocena cech
otoczenia dokonywana jest za posrednictwem ,,filtra kulturowych uwarunkowan decydentéw
i/lub analitykow otoczenia” [38]. Jak podkresla K. Wach obiektywizm jest tutaj trudny do
osiggniecia, gdyz percepcja otoczenia jest ztozonym procesem poznawczym polegajgcym na
odzwierciedleniu w sposob subiektywny i indywidualny procesow i zjawisk zachodzgcych
w otoczeniu, jak rowniez wyboru okreslonych cech charakteryzujgcych otoczenie
i przyporzgdkowanie im stopnia waznosci [38]. Przez cech¢ otoczenia rozumie si¢ zespot
wlasno$ci odrdézniajacy lub charakteryzujacy pod jakim$ wzgledem badane otoczenie.
Najczesciej wyrdznia si¢ cztery ,,wymiary” otoczenia (dimensions) w polskiej literaturze
przedmiotu nazywane ,.cechami” otoczenia. Wérdd tych swoistego rodzaju charakterystyk
otoczenia znajdujg si¢ miedzy innymi takie cechy jak [1, 3, 9, 21, 30, 38 39]:
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Dynamika (dynamism) — intensywnos¢, przewidywalno$¢ zmian; ze wzgledu na dynamike
otoczenia mozna wyréznia¢ otoczenie state, zmienne oraz burzliwe badz klasyfikowac
otoczenie jako stabilne badz turbulentne.

Zroznicowanie (complexity) — ztozonos¢, opisuje wielopostaciowo$¢ otoczenia, rozumiang
jako jego roéznorodno$¢ czy rozmaito$¢ [13; 24]. Im wigksza liczba réznorodnych
czynnikdw zewnetrznych, tym otoczenie jest bardziej zroznicowane (ztozone). Ze wzgledu
na zroznicowanie otoczenia, mozemy wyrdzni¢ otoczenie homogeniczne (jednorodne,
jednopostaciowe) oraz heterogeniczne (réznorodne, wielopostaciowe) badz proste
1 ztozone [38]. Zroznicowanie otoczenia wplywa na zachowania menedzerow dotyczace
monitorowania, skanowania i analizowania otoczenia, a im otoczenie jest bardziej ztozone,
tym wiekszej intensyfikacji wymaga skanowanie czy przeszukiwanie jego elementow [14].
Niepewno$¢ (uncertainty) — wynika z jego dynamiki i r6znorodnosci, trudnosci
z przewidywaniem — im otoczenie jest bardziej ztozone i dynamiczne tym jego niepewno$é
wieksza, co zmusza zarzadzajacych do podejmowania decyzji w warunkach wysokiego
ryzyka.

Szczodros¢ (munificence) — obfitos¢ czy zasobno$¢ rozumiana moze by¢ jako pewien
zakres, do ktorego otoczenic moze wspieraé wzrost organizacji [38]. Szczodro$é
rozumiana jest rowniez jako obfito§¢ otoczenia w dostawcow, kooperantow lub firmy
wspolpracujace, czyli pojemno$¢ otoczenia. W przypadku organizacji publicznych
kategoria ta obejmuje takze dostgp do Srodkéw finansowych [3]. Umozliwia ona
organizacji funkcjonowanie, trwanie i regularny wzrost. ODbfito$¢ otoczenia jest
szczegolnie istotng jego cecha zwlaszcza w aspekcie identyfikacji barier 1 stymulatoréw
powstawania, przetrwania i rozwoju organizacji.

Otoczenie wspotczesnych organizacji cechuje turbulencja, czyli nieoczekiwane, szybkie

zmiany, niepewno$¢, brak kontroli we wszystkich badz w wigkszos$ci elementach otoczenia

organizacji [29, 37]. Niewatpliwie turbulencji otoczenia sprzyja jego ztozono$¢é. W otoczeniu

turbulentnym wyodrebni¢ mozna cztery zasadnicze tendencje [23]:

Wzrost nowo$ci zmiany, co oznacza, ze wazne wydarzenia wplywajace na
przedsiebiorstwo coraz bardziej odbiegaja od tego, co byto znane w przesztosci.

Wzrost intensywnosci otoczenia, §wiadczacy o tym, ze utrzymywanie potaczen miedzy
przedsigbiorstwem a jego partnerami w otoczeniu pochtania coraz wigcej energii 1 uwagi
kierownictwa.

Wzrost szybko$ci zmian zachodzacych w otoczeniu.

Rosngca ztozonosci otoczenia.

Wsrod czynnikow zewnetrznych, zwiekszajacych turbulencje otoczenia organizacji

wskazuje sie [23]: globalizacj¢, rozwdj nowych technologii, postepujaca konsolidacje

przedsigbiorstw, zmiany spoleczne, nastawienie na ekologie, wzrastajace niepokoje

gospodarcze, zmiany na mapie politycznej §wiata, bankructwa wielkich firm czy $§wiatowy
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terroryzm. Wskazane czynniki istotnie wptywaja na funkcjonowanie organizacji, zmuszajac ja
do szukania nowych drog rozwoju; dotyczy to takze organizacji publicznych, ktére (jak
wskazuje literatura) funkcjonuja wilasnie w otoczeniu turbulentnym i zaryzykowaé mozna
stwierdzenie, ze otoczenie to jest bardziej skomplikowane i trudniejsze w zrozumieniu niz
otoczenie organizacji komercyjnych. Organizacje publiczne takze w duzo wigkszym stopniu

niz organizacje prywatne sg otwarte na otoczenie i jego wptywy [35].

3. Otoczenie organizacji publicznych

Organizacje publiczne sg systemami otwartymi, jednak ich otoczenie znacznie rézni si¢
od otoczenia, w ktorym funkcjonujg organizacje prywatne [15, 33]. Ponizej przedstawiono
najwazniejsze elementy wyrdzniajace otoczenie organizacji publicznych [33]:

1. Brak rynkéw ekonomicznych i poleganie na zasobach finansowych dostarczanych przez
rzad. Skutkuje to obniZzeniem motywacji do podwyzszania efektywnos$ci ekonomicznej
oraz zdolno$ci do racjonalnego rozmieszczenia zasobow wedhug wyraznych wskaznikow
1 jednoznacznych informacji (np. ceny, zyski, udziat w rynku).

2. Monopolistyczna pozycja rzadu, ktory jest prawie wylacznym dostawca pewnych ushug,
przy czym czestokro¢ uczestnictwo w konsumpcji i finansowaniu aktywnosci rzadowej jest
obowigzkowe. Skutkuje to silnymi prawnymi ograniczeniami dzialania menedzerow
sektora publicznego, niskim poziomem autonomii podejmowania decyzji oraz silng
kontrolg formalnoadministracyjna.

3. Intensywnie oddzialujace, zlozone otoczenie polityczne. Skutkuje to konieczno$cia
poszukiwania poparcia roznorodnych grup interesariuszy, koniecznoscig ksztattowania
opinii publicznej czy tez wplywania na grupy interesu przez polityczne przetargi, lobbing
tak, aby pozyska¢ zasoby i legitymizacj¢ dziatania. W organizacjach publicznych realne
struktury wtadzy sa rozproszone i czgsto wychodza poza granice organizacji publicznej, CO
stawia pod znakiem zapytania konwencjonalne teorie tadu spotecznego i kontroli [15]. Jak
wskazuje A. Fraczkiewicz-Wronka: Rozpowszechnienie reguf i rutyn, stosowanych
czestokro¢ w  kontekscie rzadkich zasobow naktania uczestnikow organizacji do
politycznego wykorzystywania elementow formalizacji, ale takze do ich rozwijania oraz
manewrowania pomiedzy nimi. Uczestnicy organizacji oprocz wykonywania typowych rol
organizacyjnych aktywnie uczestniczg w politykowaniu dgzqgc do zbilansowania
zewnetrznych relacji politycznych z procesami wewngtrzorganizacyjnymi [15].

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze organizacje publiczne musza zmierzy¢ si¢
z turbulencja otoczenia, wynikajaca z jego ztozonosci oraz jednoczesnie nieprzewidywalnosci
zmian zarowno w plaszczyznie otoczenia ekonomicznego, jak i przede wszystkim prawno-
politycznego [2, 6, 11, 22].
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Na wysoki stopien nieprzewidywalno$ci wplyw ma wielo$¢ czynnikow generujacych

zmiany w otoczeniu organizacji, w tym zwlaszcza wskazane juz upolitycznienie otoczenia

organizacji publicznych. Czynniki generujgce zmiany w otoczeniu organizacji publicznych
[5; 31; 34]:
1. Czynniki polityczne

a.

Przejscie z trybu racjonowania w ustugach publicznych do modelu odpowiadania na
potrzeby obywateli w duchu nowego zarzadzania publicznego.

Wprowadzenie kontraktowania ustug publicznych i1 elementéw rynku wewngtrznego
(wymusza nabycie nowych kompetencji przez pracownikdw organizacji publicznych
oraz rozwoju nowych form organizacji publicznych i1 regut ich funkcjonowania,
a takze promowania kultury, sprzyjajacej zmiang).

Wptywy Unii Europejskiej na ustawodawstwo krajowe oraz finansowanie rdznego

typu programow pomocowych i rozwojowych

. Globalizacja i regionalizacja gospodarki.

Naciski kluczowych interesariuszy na nowe, jednoznaczne formy odpowiedzialno$ci
organizacji publicznych i wigkszg przejrzystos¢ procesu decyzyjnego.
Dazenie interesariuszy do wigkszego i realnego zaangazowania w sprawy publiczne

przez proces partycypacji spoteczne;.

. Wigkszy nacisk spoleczenstwa 1 instytucji mig¢dzynarodowych na kwestie

srodowiskowe, ekologiczne.

2. Czynniki ekonomiczne

a.

® o o0 o

Sytuacja ekonomiczna kraju i regionu, a ze wzgledu na globalne powigzania takze
Swiata (poziom PKB, kryzysy).

Marketyzacja ustug publicznych.

Problem zrownowazonego rozwoju kraju i regionéw.

Rozwarstwienie ekonomiczne obywateli.

Opor obywateli przed ponoszeniem dodatkowych obcigzen w formie danin

publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb spotecznych.

3. Czynniki spoteczne

a.
b.

Starzenie si¢ spoteczenstwa.

Zmiana oczekiwan spoteczenstwa wobec panstwa oraz ilosci i jako$ci oferowanych
uslug publicznych, a takze zakresu obecno$ci panstwa w zyciu gospodarczym
1 spotecznym.

Zmiana postrzegania beneficjenta ustug publicznych — odejécie od postrzegania go
tylko jako klienta w strong¢ traktowania go jako §wiadomego obywatela.

Rozw6j nowych form potrzeb spotecznych 1 sposobéw ich zaspokajania,
redefiniowanie istniejacych potrzeb.

Zmiana form i znaczenia tradycyjnych instytucji spotecznych, takich jak np. rodzina.
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f. Tradycyjne zrodta wtadzy i kontroli spotecznej (nauczyciele, duchowienstwo, policja)

tracg swoje wpltywy.

g. Zmiana tradycyjnych warto$ci spoleczenstwa.

h. Problem integracji spoteczne;.

I. Potrzeba zrownowazonego spoteczenstwa.

4. Czynniki technologiczne

a. Rozw6j nowoczesnych technologii informatycznych 1 systeméw zarzadzania

informacjami, co pozwala na zmiany w sposobie dostarczania ustug publicznych.

b. Nowe formy komunikacji z organizacjami publicznymi.

c. Budowanie spoteczenstwa informacyjnego i rozwdj koncepcji gospodarki opartej na

wiedzy.

Ztozono$¢ otoczenia organizacji publicznych wynika z duzej liczby podmiotéw
bezposrednio lub posrednio wplywajacych na dziatalno$§¢ organizacji oraz ich duzego
zroznicowania pod wobec oczekiwan wobec organizacji czy wyznawanych wartosci [1, 27].
Ztozono$¢ otoczenia organizacji publicznych wymusza na nich konieczno$¢ uzyskania
legitymizacji od wielu interesariuszy i sprostania ich niejednokrotnie sprzecznym interesom
[12]. Badania prowadzone w Katedrze Zarzadzania Publicznego i Nauk Spotecznych
Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach wskazaly, ze w przypadku publicznych
podmiotow leczniczych zidentyfikowa¢ mozna az 37 interesariuszy (zewnetrznych
1 wewnetrznych), co $wiadczy o wysokim stopniu ztozono$ci otoczenia organizacji 1 tym
samym koniecznosci radzenia sobie z wplywem wywieranym przez poszczegdlnych
interesariuszy, ktorych oczekiwania wzgledem organizacji czgstokro¢ wzajemnie si¢
wykluczajg [17, 18]. Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku wzrastajacej turbulencji otoczenia
rodzi si¢ niebezpieczenstwo mylnej interpretacji przez zarzadzajacych oczekiwan i sily
poszczegolnych interesariuszy, co pozwala na zwigkszanie wladzy nad organizacja niektorym
grupom, rodzac przy tym napigcia w relacjach obu stron [22, 25, 39]. Powyzsze wskazuje, ze
w przypadku organizacji publicznych dla sukcesu organizacji szczegdlnego znaczenia nabiera
odpowiednie zarzgdzanie relacjami z interesariuszami. Troska o interesariuszy jest najbardziej
istotnym elementem w catym procesie zarzadzania organizacja publiczng, poniewaz sukces
w organizacji publicznej zalezy od usatysfakcjonowania kluczowych interesariuszy [8], stad
nacisk na budowanie wlasciwych relacji z interesariuszami, ktére pozwola na ograniczenie

niepewnosci otoczenia, a jednoczesnie utatwiag organizacji wypeltnianie jej celow.

4. Z.akonczenie

Jak wskazuje literatura przedmiotu, otoczenie organizacji publicznych jest otoczeniem
turbulentnym, przez co menedzerowie organizacji publicznych, podobnie jak i prywatnych,

muszg poszukiwa¢ nowych metod i narzedzi zarzadzania oraz drég rozwoju [32]. Turbulencja
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otoczenia cho¢ ma wiele negatywnych skojarzen moze dla organizacji oznaczaé takze rozwoj
nowych poktadéw innowacyjnosci, kreatywnosci wsrod menedzerow zmuszonych szukac
nowych mozliwosci. Jedng z recept na rosngcg turbulencje otoczenia jest proces akumulacji
wiedzy, zarzadzanie wiedza [7, 26, 28]. Proces ten nie moze dotyczy¢ jednak tylko same;j
organizacji, ale catego systemu w ktorym funkcjonuje, bo tylko to moze zagwarantowac
przetrwanie w turbulentnym otoczeniu oraz ewentualny sukces organizacji [40]. W przypadku
organizacji publicznych istnieje jednak obawa, ze silne zbiurokratyzowanie otoczenia
zahamuje badz wrecz uniemozliwi wykorzystanie mechanizméw 1 narzedzi zarzadzania
wiedzg jako odpowiedzi na turbulencje otoczenia. Niewatpliwie wskazana w artykule
turbulentno$¢ otoczenia zmusza organizacje publiczne do efektywnego zarzadzania zmiang,
jaka wymusza na nich otoczenie oraz stawania si¢ ,,mistrzami odnowy” w dynamicznym

srodowisku, aby sprosta¢ oczekiwaniom spoleczenstwa [20].
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Abstract

One of the important determinants of the success of a public organization is the
environment in which it operates. Nowadays, the environment of public organizations could
be characterized by a large turbulence. The turbulence of the environment forces public
managers to search for new tools and methods of management. The environments public
organizations have to cope with are complex. Different parts of the organization strive to
obtain legitimacy from a range of external actors (stakeholders). An organization is therefore
confronted with many different, often inconsistent and changing ideas and recipes for
legitimate structures and procedures. Because of the importance of the environment for the
success of the organization, this article focuses on the characteristics of the environment of
public organizations.



