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ORGANIZACJA PUBLICZNA  
W SPOŁECZEŃSTWIE INFORMACYJNYM – 
WYBRANE ASPEKTY

Streszczenie: Przedmiotem rozważań niniejszej publikacji jest problematyka dotycząca orga-
nizacji publicznych funkcjonujących w stosunkowo nowym typie społeczeństwa, jakim jest 
społeczeństwo informacyjne. Głównym celem jest zidentyfikowanie cech charakteryzujących 
organizacje publiczne w społeczeństwie informacyjnym w odniesieniu do subdyscypliny no-
wego zarządzania publicznego. Zgodnie z wskazaną koncepcją organizacje omawianego typu 
powinny realizować swoje działania w myśl trzech idei mających swoje źródło w nowej eko-
nomii instytucjonalnej: teorii kosztów transakcyjnych, teorii wyboru publicznego oraz teorii 
interesariuszy. Strategie związane z rozwojem społeczeństwa informacyjnego w państwach, 
szczególnie w zakresie elektronicznej administracji, mogą sprzyjać rozwojowi organizacji 
publicznych. Ich podstawowym celem są przeobrażenia współczesnych instytucji publicz-
nych, wywoływane wdrażaniem na szeroką skalę nowoczesnych technologii informacyjnych 
i komunikacyjnych. 

Słowa kluczowe: organizacja publiczna, nowe zarządzanie publiczne, społeczeństwo infor-
macyjne, e-administracja.

DOI: 10.15611/pn.2014.366.30

1. Wstęp

Współcześnie, zgodnie z założeniami rozwoju społeczeństwa informacyjnego, pań-
stwa podejmują inicjatywy dotyczące wykorzystywania technologii informacyjnych 
i komunikacyjnych (Information and Communication Technologies – ICT). Infor-
matyzacja różnych sfer, w tym także sfery publicznej, ma wpływ na transformację 
organizacji w niej funkcjonujących. Ich misją jest wykonywanie zadań publicznych 
poprzez procesy wytwarzania i oferowania wszystkim podmiotom gospodarczym 
dóbr i usług. Wdrażanie elektronicznej administracji wpływa na przeobrażenia orga-
nizacji publicznych oraz może sprzyjać rozwojowi ich struktur zgodnie z koncepcją 
nowego zarządzania publicznego. Głównym celem niniejszego opracowania jest zi-
dentyfikowanie cech charakteryzujących organizacje publiczne oraz próba określe-
nia dla nich strategicznych kierunków rozwoju w warunkach kreowanych przez 
szczególny typ społeczeństwa, jakim jest społeczeństwo informacyjne. 
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2. Organizacje publiczne według koncepcji  
    nowego zarządzania publicznego

Każda organizacja jest systemem wieloelementowym, którego poszczególne części 
oddziałują na siebie. Jako otwarty system społeczno-techniczny składa się przede 
wszystkim z celów i zadań, struktury organizacyjnej (formalnej i rzeczywistej), za-
sobów ludzkich i wyposażenia technicznego [Kożuch 2008a]. Wszystkie te elemen-
ty są w różnym stopniu powiązane ze sobą, a także współdziałają w celu budowy 
więzi z otoczeniem. Z kolei każda z relacji tworzona przez organizację może być 
rozpatrywana jako instytucja formalna lub nieformalna. Ta koncepcja nawiązuje do 
rozgraniczenia pojęcia organizacji od pojęcia instytucji często spotykanego w teorii 
nowej ekonomii instytucjonalnej. Podkreśla się w niej istnienie struktur o charakte-
rze instytucjonalnym i otoczenia instytucjonalnego [Kuder 2011]. Organizacje 
przyjmują określoną formę działania i tym samym stanowią pewnego rodzaju struk-
turę instytucjonalną. Otoczenie instytucjonalne składa się z reguł funkcjonowania 
organizacji wynikających ze środowiska, w którym ona podejmuje swoją działal-
ność. 

Klasyfikacja organizacji odnoszącą się do rodzaju i charakteru potrzeb zaspoka-
janych w procesie dostarczania dóbr oraz motywów podejmowania działań zorgani-
zowanych wyróżnia trzy typy organizacji [Kożuch 2004]: organizacje komercyjne, 
organizacje publiczne oraz organizacje społeczne. Wskazuje się także na inny, 
uproszczony podział organizacji na publiczne i prywatne. Typologia ta wynika 
przede wszystkim z rządów prawa. Organizacje publiczne istnieją po to, aby wyko-
nywać prawo, a każdy ich element istnienia jest wytworem władzy prawodawczej 
[Fessler, Kettl 1991]. Z tego względu ważne jest także pojęcie administracji publicz-
nej i odniesienie go do definicji organizacji. W znaczeniu instytucjonalnym admini-
stracja to wyodrębniony zakres działania państwa oraz zespół zależnych lub nieza-
leżnych od państwa organizacji, który nie obejmuje ustawodawstwa, sądownictwa 
oraz rządzenia [Knosala 2010]. Głównym celem administracji jest dbałość o prze-
bieg procesu wytwarzania usług publicznych, natomiast w sensie funkcjonalnym 
administracja wiąże się bezpośrednio z problematyką podejmowania decyzji w tym 
procesie. Podmiotami odpowiedzialnymi za realizację celów administracji publicz-
nej są organizacje publiczne. Organizacje te są odpowiedzialne przede wszystkim za 
rozwój i wdrażanie polityki publicznej, tym samym wpływając na podział wartości 
w społeczeństwie [Denhardt 2008]. Z tego względu podkreśla się, że organizacje 
publiczne są powoływane dla dobra publicznego. Ich kluczowym celem jest działa-
nie w interesie publicznym poprzez oferowanie dóbr i usług [Kożuch 2004].

W koncepcji organizacji publicznej opisanej przez subdyscyplinę nauk o zarzą-
dzaniu nowe zarządzanie publiczne (New Public Management – NPM) dominuje 
model racjonalności i zachowań organizacyjnych [Kożuch 2008b]. Racjonalność 
modelu wskazuje na efektywną działalność organizacji tego typu, które uwzględnia-
ją szeroko rozumiany interes społeczny. Współcześnie wskazuje się cztery modele 
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NPM, których kształt jest zależny od stopnia zaawansowania rozwoju gospodarcze-
go państwa oraz przyjętych w nim celów administracji publicznej (tab. 1). 

Pożądanym skutkiem przemian w zakresie rozwoju organizacji publicznych jest 
dążenie do zbudowania struktury i zarazem wypracowania relacji między wszystki-
mi jej elementami, które pozwolą na efektywne świadczenie usług publicznych zo-
rientowanych na potrzeby społeczeństwa. 

W kontekście rozwoju organizacji publicznych zgodnie z koncepcją NPM waż-
ne ujęcie analizy stanowią teorie ekonomiczne wywodzące się z nurtu nowej ekono-
mii instytucjonalnej: teoria wyboru publicznego, teoria interesariuszy oraz teoria 
kosztów transakcyjnych. Pierwsza z nich kładzie nacisk na właściwości mechani-
zmu podejmowania decyzji w sprawach publicznych w systemie demokratycznym. 
Opiera się on bowiem na wyborach społeczeństwa oraz przedstawicieli wspólnot 
terytorialnych. Bezpośrednio z tą teorią powiązana jest teoria interesariuszy. Mia-
nem interesariuszy określa się osoby lub ich grupy (także sformalizowane), których 
dotyczy w jakikolwiek sposób funkcjonowanie danej organizacji [Kożuch 2004]. 
Zarządzający organizacjami, podejmując decyzje o wybranych działaniach, powinni 
uwzględniać indywidualne i grupowe cele oraz oczekiwania formułowane przez ich 
interesariuszy. Kolejny aspekt wynikający z procesu podejmowania decyzji publicz-
nych stanowi problematyka kosztów transakcji, czyli kosztów realizacji danej trans-
akcji i wszelkich decyzji z nią związanych [Barro 1997]. Koszty transakcyjne to 
koszty, które ponosi organizacja przed zawarciem i po zawarciu umowy transakcji. 

Tabela 1. Charakterystyka modeli nowego zarządzania publicznego 

Model NPM I Model NPM II Model NPM III Model NPM IV
cel: zwiększanie 
efektywności 
administracji 
publicznej,
nacisk na zarządzanie 
finansami, zwiększanie 
efektywności i analiza 
rachunku kosztów,
wyznaczenie celów  
i monitorowanie 
wyników,

wyznaczenie 
standardów usług  
i korzystanie 
z rozwiązań 
benchmarkingowych,

częściowe redukowanie 
biurokracji (poza 
działami finansów)

cel: zmniejszanie 
zakresu administracji 
publicznej,

rozwój quasi-rynków 
usług publicznych,

zmiana od zarządzania 
hierarchicznego  
do zarządzania poprzez 
kontrakty,

zmniejszenie rozmiarów 
sektora publicznego, 

zarządzanie poprzez 
wpływ (management by 
influence),

wzrost roli pracy 
zespołowej w 
organizacjach 
publicznych

cel: dążenie do doskonałości 
w zarządzaniu,

wdrażanie poziomej 
struktury zarządzania, 
nacisk na rozwój 
organizacji publicznych  
i uczenie się,

zmiany w kulturze 
organizacyjnej,  
nacisk na charyzmatyczne 
sposoby zarządzania,

intensywne programy 
szkoleń  
dla menedżerów,

wzrost znaczenia 
świadomości misji 
organizacji publicznej, 
wyjaśnianie  
i komunikacja strategii

cel: zapewnianie 
efektywnych usług 
publicznych,
osiąganie doskonałości  
w procesie świadczenia 
usług publicznych,
zainteresowanie 
potrzebami 
użytkownika  
w procesie świadczenia 
usług,
przesunięcie władzy z 
organów mianowanych  
na wybieralne,
określenie zadań  
w zakresie usług 
publicznych, nacisk 
na procesy uczenia się 
od obywateli, praca ze 
społecznościami

Źródło: [Opolski, Modzelewski 2004, s. 36].
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Teoria kosztów transakcyjnych wpływa na rozumienie rynku jako całości. Wynika to 
z faktu, że koszty transakcyjne zmieniają się wraz z postępem technicznym i rozwo-
jem nowych instytucji formalnych i nieformalnych [Gruszecki 2002]. Z tego wzglę-
du nieodzownym elementem funkcjonowania współczesnych organizacji publicz-
nych jest ich otoczenie społeczne, a zwłaszcza otoczenie, które się konstytuuje wraz 
z rozwojem społeczeństwa informacyjnego. 

3. Rozwój społeczeństwa informacyjnego i e-administracji

Druga połowa XX wieku przyniosła potrzebę zintensyfikowania rozwoju i poszuki-
wania rozwiązań w zakresie wykorzystania nowoczesnych technologii informacyj-
nych i komunikacyjnych. Podjęte w tym zakresie działania wpłynęły na przemiany 
na płaszczyźnie społeczno-gospodarczej. Powstającą nową formę życia zbiorowego 
określono mianem społeczeństwa informacyjnego. Współcześnie rządy państw na 
całym świecie realizują politykę wspierającą rozbudowę infrastruktury teleinforma-
cyjnej oraz zwiększającą kompetencje i umiejętności swoich obywateli w wykorzy-
staniu elektronicznych narzędzi w różnych sferach życia. Z definicji tego nowego 
typu społeczeństwa kluczowym atrybutem jest przede wszystkim zwiększenie roli 
ICT w każdej dziedzinie życia ludzkości. Obok nazwy społeczeństwo informacyjne 
w literaturze przedmiotu wskazuje się także inne pojęcia charakteryzujące nowe 
społeczeństwa, m.in. [McLuhan 2011]: globalną wioskę, społeczeństwo telematycz-
ne, społeczeństwo wiedzy, społeczeństwo sieci, społeczeństwo nadmiaru informacji. 
O powszechnym zaaprobowaniu określenia społeczeństwo informacyjne zadecydo-
wało przede wszystkim wzmożenie roli usług, które są związane z przetwarzaniem 
informacji. Informacja stała się jednym z najważniejszych surowców i zarazem pro-
duktem strategicznym oraz fundamentem eskalacji wszelkiej wiedzy [Papińska-
-Kacperek 2008]. Szczególnym rodzajem informacji jest informacja publiczna, któ-
ra stanowi zbiór informacyjny odnoszący się do spraw publicznych1 oraz reguł 
funkcjonowania poszczególnych podmiotów w państwie [Luterek 2010]. Jest ona 
skutkiem występowania relacji między organizacjami publicznymi a innymi uczest-
nikami rynku. Odbiorcami tego typu informacji są wszyscy obywatele oraz instytu-
cje publiczne i prywatne. Wyróżnia się trzy podstawowe kierunki komunikowania 
informacji publicznej, amianowicie do: obywateli (Government to Citizens – G2C), 
przedsiębiorstw (Government to Business – G2B), jednostek administracji publicz-
nej (Government to Government – G2G). W kontekście udoskonalania procesów 
przekazywania informacji publicznej istotną rolę odgrywa rozwój elektronicznej ad-
ministracji. Skutkiem digitalizacji administracji są zmiany w strukturze i sposobach 
świadczenia usług oferowanych przez organizacje sektora publicznego. Kardynal-
nym celem projektów związanych z informatyzacją administracji jest wprowadzenie 

1  Art. 1 ust. 1 Ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej [Dz U nr 112, 
poz. 1198 z późn. zm.].
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i rozwój koszyka efektywnych elektronicznych usług publicznych. W państwach  
o zaawansowanym stopniu rozwoju społeczeństwa informacyjnego w następnej  
kolejności celem jest wdrożenie elektronicznej demokracji. Zróżnicowanie stopnia 
informatyzacji organizacji publicznych spowodowało wyróżnienie trzech podstawo-
wych modeli powstawania interakcji w e-administracji (tab. 2). Pożądanym  
kierunkiem zmian postępujących w organizacjach publicznych jest dążenie do wpro-
wadzenia na szeroką skalę modelu uczestniczącego, powszechnie wykorzystywane-
go przez społeczeństwo oraz pozwalającego na pełne uczestnictwo jego podmiotów 

Tabela 2. Trzy modele interakcji w e-administracji

Model Menedżerski Konsultacyjny Uczestniczący
Rola rządu /
administracji

Regulacyjna, szybsze  
i sprawniejsze zaspokajanie 
potrzeb zgłaszanych 
przez obywateli będących 
użytkownikami informacji 
publicznej

Regulacyjna, szybsze  
i sprawniejsze zaspokajanie 
potrzeb zgłaszanych przez 
obywateli, działanie na 
rzecz interesu społecznego, 
realizowanie polityki 
dostosowanej do potrzeb 
użytkowników informacji 
publicznej 

Ochrona wolności słowa 
i prawa wypowiedzi, 
regulacyjna w odniesieniu  
do utrzymania infrastruktury,  
rząd negocjujący 
elektronicznie ze 
społeczeństwem 
obywatelskim 

Główni 
uczestnicy

Rząd,  
przedsiębiorcy i klienci*

Rząd,  
przedsiębiorcy  
i obywatele, 
grupy interesu

Grupy interesu biorące 
udział w interakcjach, 
wykorzystujące informacje 
w celu oddziaływania  
na decyzje rządu

Przepływ 
informacji

Jednokierunkowy od rządu 
do klientów lub klientów 
do rządu, główny nacisk 
położony jest w tym 
wypadku na poprawę 
przepływu informacji 

Jednokierunkowy  
od/do rządu, obywateli  
i przedsiębiorców 

Wielokierunkowy i złożony 
od/do rządu, obywateli  
i przedsiębiorców 

Główny 
mechanizm 
interakcji

Aktualizacja danych 
osobowych będących 
w posiadaniu administracji 
publicznej, udostępnianie 
informacji publicznej

E-głosowanie w wyborach,  
szybkie i kompleksowe 
badania opinii publicznej 

Listy dyskusyjne, 
cyberspołeczeństwo 
obywatelskie

Dostępność Rynkowy dostęp i sposób 
użytkowania oparty 
na sprowadzonych do 
minimum przepisach 
państwowych i publicznych 
programach edukacyjnych 
dla klientów

Rynkowy dostęp i sposób 
użytkowania oparty  
na sprowadzonych  
do minimum przepisach 
państwowych i publicznych 
programach edukacyjnych  
dla obywateli

Uniwersalny dostęp  
i powszechne wykorzystanie

* Klient – w tym przypadku rozumiany jako obywatel lub przedsiębiorca zgłaszający się do pod-
miotów sektora publicznego w celu realizacji danej usługi publicznej. 

Źródło: [Chadwick, May 2003, s. 277]. 
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w zadaniach realizowanych przez administrację. Usprawnienie przepływu informa-
cji publicznej jest z tego punktu widzenia istotnym etapem przemian dokonujących 
się w wielu dziedzinach natury społecznej i kulturowej państwa. Ocenia się, że ICT 
generują zmiany, wpływając na [Spence, Smith 2010]: zmniejszanie kosztów trans-
akcyjnych, zmianę struktury rynku oraz organizacji publicznych, podnoszenie  
wartości kapitału ludzkiego. Wspomagają w ten sposób reformę organizacji pub- 
licznych oraz wpływają na skuteczniejsze posługiwanie się w nich metodami i na-
rzędziami nowego zarządzania publicznego. 

4. Organizacja publiczna w społeczeństwie informacyjnym –  
    charakterystyka i strategiczne kierunki rozwoju

Najważniejszym celem informatyzacji administracji publicznej jest wizja sektora 
publicznego jako sektora świadczącego usługi dla obywateli i przedsiębiorstw  
w sposób produktywny i efektywny [Stempnakowski 2007]. Z tego względu rozwój 
e-administracji oddziałuje na przemiany w funkcjonowaniu struktur organizacji  
publicznych oraz doskonaleniu procesów zarządzania informacją publiczną. Tym 
samym wymusza przekształcenie więzi tworzonych przez omawiane organizacje  
z innymi uczestnikami rynku. E-administracja jest często definiowana jako narzę-
dzie lepszego rządzenia w najszerszym tego słowa znaczeniu. Jest również współ-
cześnie stawiana w centrum modernizacji i reformy administracji publicznej. Wska-
zuje się, że postępująca w organizacjach publicznych informatyzacja powinna być 
wykorzystywana jako strategiczne narzędzie przeobrażeń dokonujących się w struk-
turach administracji publicznej [Centeno, van Bavel, Burgelman 2005]. Stąd jako 
najistotniejsze wyróżnia się cztery podstawowe aspekty tych przemian [Centeno, 
van Bavel, Burgelman 2005]: 
•• rosnące znaczenie zarządzania wiedzą w procesach podejmowania decyzji i pro-

cesach demokratycznych,
•• potrzeby obywateli i przedsiębiorstw, które powinny stać w centrum przemian  

i stanowić główny punkt odniesienia w procesie przygotowywania oferty elek-
tronicznych usług publicznych,

•• konieczność włączenia do łańcucha dostaw większej liczby pośredników, za-
równo w procesach świadczenia usług publicznych, jak i w procesach demokra-
tycznych, 

•• wzrost rangi procesu tworzenia sieci, koordynacji i współpracy na rzecz lepsze-
go rządzenia.
Tak ujęta problematyka rozwoju e-administracji nawiązuje ściśle do koncepcji 

organizacji publicznej ujętej w charakteryzowanym wcześniej modelu NPM IV,  
w którym zarządzanie jest przede wszystkim ukierunkowane na zapewnienie  
obywatelom i przedsiębiorcom efektywnych usług publicznych. Wraz z rozwojem 
e-administracji spodziewane są przemiany organizacji sektora publicznego, które  
w przyszłości będzie wyróżniała struktura [Stempnakowski 2007]:
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•• przejrzysta, w której proces zarządzania jest przewidywalny i otwarty na współ-
pracę oraz kontrolę obywateli i przedsiębiorców,

•• przyjazna i zorientowana na potrzeby i oczekiwania zgłaszane przez wszystkich 
potencjalnych interesariuszy organizacji,

•• ograniczająca wysokość kosztów transakcyjnych oraz efektywnie wspomagają-
ca proces gospodarowania zasobami sektora publicznego. 
Zgodnie z tą ideą informatyzacja organizacji publicznych wymaga przebudowy 

dotychczasowych procesów i odnowienia procedur dotyczących umiejętności oraz 
kompetencji pracowników, a także dostosowania obowiązujących przepisów i regu-
lacji [Liikanen 2003]. Wiąże się z tym bezpośrednio potrzeba właściwego podejścia 
do zarządzania zmianą, która stanowi fundament dla ustanowienia mentalności zo-
rientowanej na usługi. Współczesne strategie w zakresie informatyzacji administra-
cji publicznej zakładają cztery możliwe scenariusze dotyczące rozwoju administra-
cji w państwach (rys. 1). Administracja hierarchiczna jest obecnie najczęściej 
występującym modelem, w którym poszczególne organizacje sektora publicznego 
są monopolistami wykorzystującymi własne systemy informatyczne oparte na  
nowoczesnych technologiach. Systemy głębokiego zaplecza (tzw. back-end) nie są 
w tej strukturze ze sobą połączone. Z kolei procesy opracowane dla użytkowników 
(front-end) nie są zintegrowane. Model bez administracji przedstawia scenariusz,  
w którym systemy głębokiego zaplecza oraz proces świadczenia usług publicznych 
na wszystkich etapach jest zlecany sektorowi prywatnemu. Model jednej administra-

Rys. 1. Scenariusze instytucjonalne i techniczne w zakresie administracji elektronicznej

Źródło: [Stowarzyszenie „Miasta w Internecie” 2009, s. 6].
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cji ukazuje sytuację, w której organizacje sektora publicznego przejmują pełną kon-
trolę nad procesem świadczenia usług, a systemy oparte na ICT są w pełni zintegro-
wane. Pożądanym kierunkiem transformacji jest ukierunkowanie działalności 
organizacji publicznej wykorzystującej technologie informacyjne i komunikacyjne 
do budowania struktury według scenariusza administracji komplementarnej. Naj-
ważniejszymi cechami takiej struktury organizacyjnej jest elastyczność oraz charak-
ter modułowy, dzięki którym organizacje publiczne mogą współpracować i współ-
dzielić odpowiedzialność ponoszoną w procesie produkcji i świadczenia usług 
zgodnie z przyjętymi zasadami pomocniczości z podmiotami znajdującymi się w ich 
otoczeniu.

5. Zakończenie

Podsumowując rozważania, można wyróżnić kilka podstawowych cech organizacji 
publicznych funkcjonujących w społeczeństwie informacyjnym. Można skonstato-
wać, że ich działalność będzie w pełni realizowana z powodzeniem, jeśli organizacje 
omawianego typu będą:
•• otwarte na innowacyjne rozwiązania technologiczne,
•• doskonalić proces świadczenia usług publicznych, wykorzystując przy tym w 

skuteczny sposób ICT,
•• doskonalić proces zarządzania informacją publiczną,
•• traktować digitalizację jako strategiczne narzędzie przemian organizacyjnych,
•• rozwijać własne zasoby, w tym przede wszystkim zasoby wiedzy i kapitału ludz-

kiego, które stanowią fundament społeczeństwa informacyjnego,
•• wykorzystywać ICT do ograniczania kosztów transakcyjnych,
•• wykorzystywać ICT do zaangażowania interesariuszy znajdujących się w ich oto-

czeniu w proces podejmowania decyzji o gospodarowaniu mieniem publicznym.
Dzięki tym atrybutom proces informatyzacji organizacji publicznych przebiega-

jący zgodnie z kierunkami strategicznymi rozwoju społeczeństwa informacyjnego 
będzie także sprzyjał rozwijaniu metod i narzędzi nowego zarządzania publicznego.
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PUBLIC ORGANIZATION IN INFORMATION SOCIETY – 
CHOSEN ASPECTS

Summary: The subject of the discussion of this publication are matters concerning public 
organizations operating in a relatively new type of society which is the information society. 
The main objective is to identify the characteristics of public organizations in the information 
society in relation to the subdiscipline of new public management. According to the 
organizations indicated the concept of this type should pursue their activities in accordance 
with the three ideas which have their source in the new institutional economics: the theory of 
transaction costs, public choice theory and the theory of stakeholders. Strategies associated 
with the development of information society in the countries, especially in the field of 
eGovernment, may favor the development of public organizations. Their main goal is to 
transform today’s public institutions that are caused by the implementation of modern 
information and communication technologies. 

Keywords: public organisation, new public management, information society, e-government.




