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Przedmowa

Jest nam niezmiernie mito przedstawi¢ monografi¢ opracowana na podstawie re-
feratow wygloszonych podczas 1 Ogolnopolskiej Konferencji pt. ,,Wspotczesne
koncepcje zarzadzania publicznego”, ktora odbyta si¢ w pazdzierniku 2016 r. Publi-
kacja ta obejmuje kilka istotnych kwestii zwigzanych z podtytutem ,,Wyzwania
modernizacyjne sektora publicznego”.

Teksty opracowane na potrzeby monografii, o tacznej liczbie 26 rozdzialow, zo-
staly pogrupowane w 9 blokoéw tematycznych: panstwo i sektor publiczny, bezpie-
czenstwo publiczne, stuzba zdrowia, technologia informatyczna, zamdéwienia pu-
bliczne, finanse publiczne, zasoby ludzkie, doskonalenie zarzadzania organizacjami
publicznymi oraz koncepcje i metody zarzadzania publicznego.

W pierwszej czgéci monografii poswieconej panstwu i sektorowi publicznemu
znalazly si¢ dwa rozdziaty. Najpierw Stanistaw Gasik dokonal proby okreslenia
gtownych kierunkéw reform polskiego panstwa. Nastepnie Stanistaw Duchniewicz
przedstawil zagadnienie innowacyjnego zarzadzania w sektorze publicznym pan-
stwa.

Druga cze$¢é monografii dedykowano bezpieczenstwu publicznemu. W tym blo-
ku znajduja si¢ rozdziatly opracowane przez zespol autorski w skladzie: Urszula
Kakol, Marek Kisilowski, Grzegorz Kunikowski i Anna Uklanska. W pierwszym
znich przedstawiono diagnozg planowania cywilnego w procesie przygotowan
obronnych, w drugim wyjasniono relacje mi¢gdzy zarzadzaniem kryzysowym a pla-
nowaniem cywilnym, w trzecim zaprezentowano stan planowania cywilnego
w Polsce. W czwartym rozdziale w tej czesci ksiazki Marek Kisilowski wyjasnia
aspekty prewencji i bezpieczenstwa w publicznym zarzadzaniu kryzysowym i logi-
styce spotecznej. W kolejnym Michat Wisniewski, Marek Kisilowski i Marcin Mar-
czewski omawiajg zasady budowy scenariuszy zdarzen niekorzystnych w publicz-
nym zarzadzaniu kryzysowym. Ostatni rozdzial tej czgéci, autorstwa Michata Wi-
$niewskiego i Teresy Ostrowskiej, odnosi si¢ do wyzwan i dobrych praktyk zarza-
dzania bezpieczenstwem infrastruktury krytycznej.

Nastepna, trzecia czes¢ monografii, tworza teksty pos§wigcone stuzbie zdrowia.
Katarzyna Krot w swym rozdziale prezentuje wyniki badan ilustrujace wptyw zau-
fania do lekarzy na przestrzeganie zalecen lekarskich przez pacjentéw. W drugim
z rozdziatow konstytuujacych te czg¢§¢ Piotr Lenik analizuje mozliwosci wykorzy-
stania zarzadzania jakoscia w zarzadzaniu publicznymi podmiotami leczniczymi.

Na czg$¢ czwartg sktadaja si¢ dwa teksty dotyczace technologii informatyczne;j.
Jedrzej Wasiak-Poniatowski prezentuje w pierwszym rozdziale tego bloku oceng
wykorzystania technologii teleinformatycznych w komunikacji z klientem w gmi-
nach wiejskich wojewddztwa dolnoslaskiego. W drugim rozdziale Piotr Czyzyk
omawia cloud computing w administracji publicznej, nawigzujgc tym samym do
innowacyjnego podejscia zarzadzania wspomagajgcego doskonalenie urzedow.

Cze$¢ piata ksigzki poswigcono zamowieniom publicznym. W pierwszej kolej-
nosci Arkadiusz Borowiec przedstawia bariery rozwoju innowacyjnych zamowien
publicznych w Polsce w §wietle badan empirycznych. Nastgpnie Krzysztof Zachura
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wyjasnia wplyw zamdéwien publicznych na rozwoj ekoinnowacji w branzy budowla-
nej.

Zagadnienia finansow publicznych tworza czgs¢ szosta monografii. Ten blok te-
matyczny sktada si¢ z trzech rozdzialow. Konrad Raczkowski przedstawia w pierw-
szym teks$cie instytucjonalizm w procesie rozwoju w odniesieniu do ksztattowania
stanu finansoéw publicznych w Polsce. Nastepnie Marzena Piszczek prezentuje de-
terminanty finansowania rozwoju przez samorzad terytorialny w latach 2014-2020.
W ostatnim rozdziale tej czesci Anna Zienkiewicz i Barttomiej Bartnik charaktery-
zujg specyfike procesu budzetowania w jednostce sektora publicznego, postugujac
si¢ danymi z wojewddztwa podkarpackiego.

Kolejng czes¢ monografii scala tematyka zasobow ludzkich. Ewolucje roli i zna-
czenia czynnika ludzkiego w zarzadzaniu publicznym omawia Andrzej Limanski
i Ireneusz Drabik. W rozdziale nastgpnym Izabela Rozanska-Binczyk przedstawia
innowacyjne rozwigzania w obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi wprowadzone
w wybranych jednostkach samorzadu terytorialnego. T¢ czgs¢ konczy rozdziat przy-
gotowany przez zespdt w skladzie: Agata Austen, Przemyslaw Banasik, Joanna
Kuczewska i Sylwia Morawska, poswiecony pozadanemu modelowi przywodztwa
w administracji sagdownicze;j.

Osma cze$éé zawiera teksty dotyczace doskonalenia w wybranych obszarach za-
rzadzania organizacjami publicznymi. Tomasz Goszczynski, Michat Konopka
i Leszek Szczupak podejmuja proby okreslenia wspdtczesnych sposobow tworzenia
innowacji w przedsi¢biorstwach sektora publicznego. W dalszej kolejnosci Bogdan
Gregor i Beata Gotwald-Feja charakteryzujg komunikacje marketingowa w jednost-
kach samorzadu terytorialnego.

Dziewiaty blok tematyczny obejmuje rozdzialy omawiajace koncepcje i metody
doskonalenia zarzadzania publicznego. Najpierw Bogdan Nogalski i Adam Klimek
prezentuja wykorzystanie instrumentéw analizy procesow do usprawnienia funkcjo-
nowania administracji publicznej na przyktadzie procesu inwestycyjnego. Nastepnie
Katarzyna Szczepanska identyfikuje i objasnia zwigzki CAF z koncepcjami zarza-
dzania w administracji publicznej. Analiz¢ porownawczg modeli dojrzatosci organi-
zacji omawia Justyna Smagowicz i Anna Kosieradzka. W ostatnim rozdziale tej
cze$ci Michat Zabinski ukazuje wykorzystanie rozwigzan doskonalacych jako$é
zarzadzania w samorzadzie lokalnym.

Marek Cwiklicki, Marek Jablonski, Stanistaw Mazur
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ROZDZIAL 1

Stanistaw Gasik”

1. GLOWNE KIERUNKI REFORM POLSKIEGO PANSTWA

Streszczenie

Mechanizmy funkcjonowania polskiej administracji, w szczegolnosci centralnej, jej instytucje
i procesy tzw. back-office panstwa, nie byly istotnie modernizowane od wielu lat. W poréwna-
niu z rozwigzaniami z innych krajow, nalezy je uznac za przestarzate i nieefektywne. Rozdziat
przedstawia koncepcje reformy tych mechanizméw. W poczgtkowej czesci skrétowo charakte-
ryzowane sq glowne opracowania, poswigcone usprawnianiu funkcjonowania polskiego
panstwa. Nastgpnie przedstawione sq wyniki przeglgdu i analizy rozwiqzan stosowanych
W najbardziej rozwinietych krajach. W Polsce w szczegolnosci nalezy zasadniczo usprawnié
zarzgdzanie strategiczne. Nalezy wprowadzi¢ skuteczne procesy zarzgdzania programami
i projektami. Trzeba wprowadzi¢ zarzqdzanie efektywnosciq i zarzqdzanie innowacyjnoscigq.
Prawo zamoéwien publicznych powinno by¢ zastgpione prawem zakupow publicznych. Polskg
administracje publiczng nalezy gruntownie zreformowac, aby byta w stanie sprostacé stojgcym
przed nig wyzwaniom.

Stowa kluczowe

panstwo, administracja publiczna, reformy, back-office

Wstep

W Polsce w obszarze funkcjonowania panstwa zle sa definiowane cele strate-
giczne, czesto nie sg osiggane zamierzone cele, ushigi sa Swiadczone niesprawnie,
projekty publiczne koncza si¢ niepowodzeniem. Kilkoro autorow i zespotow, zdajac
sobie z tego sprawg, podjeto proby przeanalizowania tej sytuacji. Analizom poddano
mechanizmy i struktury panstwa oraz formulowano propozycje ich usprawnienia.
Zapewne najwazniejsze z prac poswigconych rozwojowi Polski to:
= Polska 2030. Wyzwania rozwojowe (Boni 2009),
= Reforma kulturowa 2020 — 2030 — 2040 (Zakowski 2015),
= Panstwo i My. Osiem grzechow gtéwnych Rzeczypospolitej (Hausner 2015),
= Plan budowy panstwa. 20 idei na rzecz poprawy jakosci rzadzenia (Rokita 2015).

Opracowania te znacznie ro6znig si¢ mi¢dzy soba pod wzglgdem metodyki opra-
cowywania, struktury oraz prezentowanych zalecen, ale odnosza si¢ do tego samego
obszaru rzeczywistosci: rozwoju polskiego panstwa. W literaturze brakuje proby
analizy 1 porownania opracowan tego typu. Porownanie takie, poza wartoscia meto-
dyczna, mogloby mie¢ wartos¢ praktyczng — zebranie zalecen dotyczacych rozwoju
panstwa. Warto jest podja¢ probe takiej analizy, a by¢ moze utworzy¢ ramy poje-
ciowe pozwalajgce na dalsze analogiczne analizy.

* Dr, Instytut Zarzadzania, Akademia Finanséw i Biznesu Vistula, Stoktosy 3, 02-787 War-
szawa, s.gasik@vistula.edu.pl.

17



Glowne kierunki reform polskiego panstwa

Istnieje kilka celéw przygotowania niniejszego opracowania. Pierwszym z nich
jest proba wykonania charakterystyki opracowan poswigconych rozwojowi Polski
(pkt 1-3). Drugim celem jest poréwnanie tych opracowan z aktualnym stanem wie-
dzy o politykach publicznych i sposobach ich wdrazania (pkt 4). Trzecim celem jest
uzupelnienie propozycji rozwoju polskiego panstwa o stosowane w innych krajach
rozwiazania konieczne do realizacji polityk publicznych (rozdziaty 5-9).

1. Przeglad opracowan poswieconych rozwojowi polskiego panstwa

Z opracowan wybranych do analizy tylko material Rokity (2015) jest w cato$ci
poswiecony strukturom i podstawowym mechanizmom funkcjonowania panstwa.
Pozostale opracowania formutuja cata dlugoterminowsg strategi¢ rozwoju Polski
(Boni 2009), odnoszg si¢ np. takze do gospodarki (Zakowski 2015; Hausner 2015),
edukacji (Zakowski 2015), czy polityki miedzynarodowej (Hausner 2015). W obsza-
rze zainteresowania niniejszego artykutu znajdujg si¢ te elementy opracowan, ktore
dotycza usprawniania podstawowych struktur i proceséw funkcjonowania panstwa.

W niniejszym rozdziale wskazuje gtowne problemy dotyczace rozwoju panstwa,
zidentyfikowane przez autorow analizowanych opracowan, nastgpnie omawiam
propozycje usprawnien funkcjonowania panstwa polskiego. Ostatni podrozdziat jest
poswiecony ogoblnej charakterystyce czterech analizowanych opracowan.

2. Zasadnicze problemy

Autorzy analizowanych opracowan uwazaja, ze w Polsce jakos$¢ rzadzenia jest
niska (Rokita 2015), a niesprawne panstwo jest barierg rozwoju (Boni 2009). Auto-
rzy widzg trzy grupy czynnikéw przeszkadzajacych rozwojowi Polski: struktury
organizacyjne, procesy oraz otoczenie zewnetrzne. W nastepnych punktach skroto-
wo opisuje¢ te czynniki.

Struktury organizacyjne

Analizowane opracowania w obszarze struktur organizacyjnych wskazuja nie-
wlasciwie zorganizowane struktury panstwa (Rokita 2015; Zakowski 2015; Hausner
2015). Podziat kompetencji pomiedzy nimi jest niejasny (Boni 2009; Zakowski
2015; Hausner 2015). Brakuje centrum zarzadzania strategicznego (Hausner 2015).
KPRM ma niewtasciwg strukturg (Hausner 2015). Osrodki wiadzy nad administracja
sa zle ulokowane (Rokita 2015).

Procesy

W obszarze proceséw jako mankament wskazywany jest wlasnie brak podejscia
procesowego (Boni 2009). Aktywnos¢ administracji jest niska (Rokita 2015). Zle
jest realizowane zarzadzanie strategiczne (Boni 2009; Hausner 2015), z czego wyni-
ka dorazno$¢ dziatan (Hausner 2015). Polityki publiczne sa Zle realizowane (Rokita
2015). Brakuje polityki administracyjnej (Rokita 2015; Hausner 2015). Instytucje
panstwa sg zle koordynowane (Boni 2009). Wystepuja trudnosci w podejmowaniu
dziatan horyzontalnych (Boni 2009; Rokita 2015). Brakuje motywowania i rozlicza-
nia zadaniowego (Boni 2009). Zarzadzanie zasobami jest nieefektywne (Rokita
2015). Premier nie jest rzeczywistym przywoddca (Rokita 2015). Brakuje wsparcia
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dla dziatan rzadu (Hausner 2015). Administracja lokalna jest dysfunkcjonalna (Ro-
kita 2015; Hausner 2015). Nie ma proceséw uczenia si¢ organizacyjnego w admini-
stracji publicznej (Rokita 2015; Hausner 2015). Brakuje wiedzy potrzebnej admini-
stracji (Boni 2009). Narzedzia informatyczne sg za stabo wykorzystywane (Hausner
2015).

Otoczenie zewnetrzne

Z otoczenia zewnetrznego wskazuje si¢ brak zaangazowania obywateli w demo-
kratyczne procesy (Zakowski 2015). Elity nie maja zaufania do spoteczefstwa
(Zakowski 2015). Kosciol jest instytucja powstrzymujaca demokratyzacje kraju
(Zakowski 2015). Ponadto brakuje standardow postepowania funkcjonariuszy pu-
blicznych (Rokita 2015). Walka (a nie wspotpraca) jest gldwnym sposobem interak-
cji sit politycznych (Zakowski 2015). Programy operacyjne UE maja prymat nad
polskimi strategiami (Hausner 2015).

3. Propozycje usprawnien

Ponizej prezentuj¢ propozycje usprawnien funkcjonowania polskiego panstwa,
podzielone wedtug obszaréw funkcjonalnych, ktorymi zajmujg si¢ autorzy analizo-
wanych opracowan.

Najwyzsze organy panstwa

Zreformowane powinny by¢ organy najwyzszej wladzy. Nalezy zmieni¢ rol¢ Se-
natu i sposob jego powotywania (Zakowski 2015; Hausner 2015). Sejm powinien
by¢ zmniejszony, a procedury jego dziatania usprawnione (Zakowski 2015). Nalezy
prowadzi¢ stabilne relacje operacyjne i komunikacje¢ na linii administracja centralna
—rzad — parlament (Boni 2009).

Rzgd

Zasadniczym reformom powinien podlega¢ rzad i Kancelaria Prezesa Rady Mi-
nistrow. KPRM powinna by¢ osrodkiem merytorycznej koordynacji prac Rady Mi-
nistrow (Hausner 2015). Urzad premiera powinien wyznacza¢ zadania, kierowac,
koordynowac i kontrolowa¢ administracje rzadowa (Rokita 2015). Kancelaria Pre-
miera powinna realizowa¢ zwierzchnictwo premiera nad cato$cig prowadzonych
polityk publicznych (Rokita 2015). Premier powinien wyznacza¢ ministrom zadania
wynikajace z programu przedstawionego w expose (Rokita 2015). Nalezy zestanda-
ryzowaé przekaz resortow i Kancelarii Premiera dotyczacy realizowanych prac
(Boni 2009).

Nalezy zbudowac centrum egzekutywy panstwowej, zaplecze intelektualne rzadu
i system pamieci instytucjonalnej panstwa (Rokita 2015). Od cze$ci organizacyjnej
rzadu nalezy oddzieli¢ instytucje sztabowa, w skiad ktorej powinny wchodzi¢ pion
programowania prac rzadu, pion budzetu programdéw oraz osrodek analityczny
(Rokita 2015). Instytucja ta powinna przygotowywac strategie i programy w dzie-
dzinie polityk publicznych, odpowiada¢ za poprawnos$¢ procedur i intelektualng
jakos¢ ocen skutkow regulacji oraz zapewni¢ trwanie instytucjonalnej pamigci pan-
stwa (Rokita 2015). Inne instytucje proponowane przez Rokite to instytucja odpo-
wiedzialna za zarzadzanie kadrami, pion ewaluacji efektow dziatan rzadu, kontroli
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zarzadczej oraz audytu wewngtrznego oraz instytucja odpowiedzialna za obsluge
finansowo-ksiggowg i zakupy dla administracji rzadowej (Rokita 2015). Wedtug
Boniego (2009) do resortow centralnych nalezy wprowadzi¢ centra operacyjne od-
powiedzialne za nadzoér i wspomaganie planowania, budzetowania, opracowywania
legislacji oraz procedury wspolpracy z innymi instytucjami rzadowymi i parlamen-
tem.

Administracja lokalna i samorzgdy

Przebudowie powinna podlega¢ rowniez administracja lokalna i samorzady.
Fundamenty finansowe jednostek samorzadu lokalnego (JST) powinny zostaé
wzmocnione, a one same powinny mie¢ wzmocniong ochron¢ prawng (Hausner
2015). Nalezy wzmocni¢ pozycj¢ radnych (Hausner 2015). Nalezy tworzy¢ centra
ustug wspolnych JST (Hausner 2015) oraz wspiera¢ JST prowadzace polityke roz-
woju (Hausner 2015). Nalezy wprowadzi¢ strategiczne planowanie lokalnych ustug
publicznych (Hausner 2015). Nalezy wprowadzi¢ lokalne komorki planowania oraz
budzet partycypacyjny (Zakowski 2015).

Nalezy precyzyjnie rozdzieli¢ kompetencje pomi¢dzy wojewode i samorzad Wo-
jewodzki (Rokita 2015). JST powinny mie¢ wiadzg organizacyjng nad podleglymi
im strukturami administracyjnymi (Rokita 2015). W administracji terytorialnej nale-
zy zespoli¢ sektorowe stuzby panstwowe (Rokita 2015).

Personel i Stuzba Cywilna

W obszarze personelu administracji publicznej i Stuzby Cywilnej nalezy przy-
wroci¢ Urzad Stuzby Cywilnej (Rokita 2015). Pozycja ustrojowa Stuzby Cywilnej
powinna by¢ wzmocniona (Hausner 2015). Nalezy zatrudnia¢ kadr¢ menedzerska
wysokiej jakosci (Boni 2009). Powinno by¢ wprowadzone zarzadzanie przez rezul-
taty (Rokita 2015). Wynagrodzenie powinno by¢ powigzane z jakosciag wykonywa-
nej pracy (Hausner 2015). Trzeba wprowadzi¢ mechanizmy motywacyjne dla depar-
tamentow, zespotow i konkretnych pracownikéw (Boni 2009).

Standardy postgpowania wysokich funkcjonariuszy publicznych powinny by¢
podwyzszone (Rokita 2015). Wysocy funkcjonariusze publiczni powinni zachowy-
waé najwyzszg staranno$¢ przy wykonywaniu obowiazkéw. Wszyscy pracownicy
publiczni powinni unika¢ konfliktow interesu publicznego i1 prywatnego (Rokita
2015). Kognicja Trybunatu Stanu (ktory powinien by¢é powotywany na dtugie ka-
dencje) powinna si¢ rozcigga¢ na wszystkich wyzszych funkcjonariuszy publicznych
(Rokita 2015). Powinien on mie¢ mozliwo$¢ naktadania na nich kar honorowych
(Rokita 2015).

Aktywnosé obywatelska

W obszarze aktywnos$ci obywatelskiej proponowane jest wprowadzenie instru-
mentow wspierajacych aktywnos¢ obywatelska (Hausner 2015). Nalezy wprowadzi¢
rozwigzania deliberatywne (Zakowski 2015). Juz uczniowie powinni byé przygoto-
wywani do udziatu w demokracji (Zakowski 2015). Nalezy utworzyé elektroniczng
platforme debaty publicznej (Boni 2009) lub portal publiczny (Zakowski 2015).
Mechanizmy te powinny utatwi¢ prowadzenie debat i wystuchania publicznego oraz
prezentacje ich wynikow (Boni 2009). Nalezy ujednolici¢ metody publicznego prze-
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kazu informacji o proponowanych programach, reformach i regulacjach (Boni
2009).

Finansowanie trzeciego sektora powinno by¢ zdywersyfikowane i odbiurokraty-
zowane oraz nastawione na wyniki (Hausner 2015). Nalezy realizowa¢ referenda
oraz obywatelska inicjatywe ustawodawcza (Hausner 2015).

Mechanizmy zarzqdzania

Mechanizmy zarzadzania publicznego musza by¢ udoskonalone (Hausner 2015).
Nalezy wprowadzi¢ standardy zarzadzania stosowane w podmiotach prywatnych
(Boni 2009). Trzeba wprowadzi¢ mechanizmy definiowania $rednio- i dtugookre-
sowych celow dla rzadu i kazdego resortu, bgdace podstawa kréotkookresowego
planowania ich pracy i rozliczania (Boni 2009). Nalezy wprowadzi¢ wieloletnie
planowanie budzetowe (Rokita 2015). Rozliczanie z wykonania zadan powinno by¢
potaczone z efektywnym zarzadzaniem finansowym (Boni 2009).

Polityka administracyjna

Rzad powinien prowadzi¢ dlugofalowa polityke administracyjnga. Premier powi-
nien mie¢ mozliwo$¢ wydawania samoistnych rozporzadzen ksztattujacych admini-
stracje publiczng (Rokita 2015). Nalezy utworzy¢ instytucje odpowiedzialng za
strukture i funkcjonowanie administracji (Rokita 2015). Administracja powinna
zosta¢ zespolona, nalezy wzmocni¢ tzw. wtadze ogdlng (Rokita 2015).

Partie polityczne

W obszarze dziatania partii politycznych nalezy wzmocni¢ role opozycji w pra-
cach Sejmu (Hausner 2015). Nalezy finansowa¢ wzmocnienie merytoryczne poten-
cjatu partii politycznych (Hausner 2015). Wskazane jest tworzenie politycznych
i obywatelskich think-tankéw (Hausner 2015; Boni 2009). Reklama partii politycz-
nych powinna byé ograniczona (Zakowski 2015). Standardy etyczne uprawiania
polityki powinny by¢ podwyzszone (Hausner 2015).

Legislacja

W obszarze legislacji nalezy respektowac zasady przyzwoitej legislacji (Hausner
2015). Tworzenie prawa powinno by¢ scentralizowane i usztywnione przy jednocze-
snym jego uspotecznieniu (Rokita 2015). Decydujaca role w stanowieniu prawa
powinien mie¢ rzad (Boni 2009), ktéorego Plan Prac Ustawodawczych powinien
mie¢ wigzacy charakter (Rokita 2015). Stuzby legislacyjne powinny by¢ zespolone
w Narodowym Centrum Legislacji (Rokita 2015). Nalezy wzmocni¢ wymagania
dotyczace oceny skutkow regulacji prawa (Zakowski 2015) oraz wprowadzié me-
chanizmy ewaluacji prawa (Rokita 2015). Ograniczony powinien by¢ zakres usta-
wodawstwa zwyklego (Rokita 2015). Nalezy uregulowaé relacje migdzy prawem
krajowym i europejskim (Hausner 2015).

Wymiar sprawiedliwosci

Nalezy wykona¢ korekte ustroju wymiaru sprawiedliwosci (Rokita 2015). Akty-
wizm sedziowski powinien by¢ ograniczony (Hausner 2015). W Krajowej Rady
Sadownictwa powinni zasiada¢ obywatele nie bedacy s¢dziami, stojacy na strazy
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sprawiedliwego sadownictwa (Rokita 2015). Koszty postgpowania cywilnego
i sgdowo-administracyjnego powinny by¢ obnizone (Hausner 2015). Nalezy wpro-
wadzi¢ administracyjne interpretacje przepisow (Boni 2009).

Ustugi publiczne

Uslugi publiczne powinny by¢ zestandaryzowane pod wzgledem jakosci, do-
stepnosci i rozliczalnosdci (Hausner 2015). Zarzadzanie nimi powinno si¢ odbywac
W sposob partycypacyjny (Hausner 2015). Tam gdzie jest to mozliwe, powinno si¢
je prywatyzowa¢ badz zleca¢ ich wykonanie podmiotom zewnetrznym na zasadach
rozliczania przez cele (Boni 2009). Jak najwiecej ustug powinno by¢ dostepnych
poprzez mechanizmy e-administracji (Hausner 2015; Boni 2009). Trzeba wprowa-
dzié system badania satysfakcji klientow ustug publicznych (Zakowski 2015).

Inne instytucje

W obszarze innych instytucji nalezy skonsolidowac¢ instytucje odpowiedzialne za
pobér danin publicznych, rozproszonych branzowych regulatorow rynku oraz in-
spekcji rzadowych (Rokita 2015). Nalezy zapewni¢ niezaleznos¢ i polityczna bez-
stronnos¢ TK, NBP, NIK, KRRiTV, PKW (Hausner 2015). Stuzby specjalne po-
winny by¢ apolityczne, a ich zakres dziatania powinien by¢ uporzadkowany (Hau-
sner 2015).

Ogolna charakterystyka opracowan

Autorzy tych opracowan prezentujg rézne recepty na usprawnienie funkcjono-
wania panstwa polskiego. Rokita (2015) koncentruje swoja uwage na tworzeniu
i modyfikacji struktur organizacyjnych. Zakowski i wspotautorzy (2015) wskazujg
na kulture¢ jako obszar, ktory nalezy zasadniczo zmieni¢, aby umozliwi¢ rozwoj
panstwa. Gdyby istnial obszar wiedzy zwany ,develologia”, Rokit¢ nalezaloby
uznaé¢ za przedstawiciela develologii strukturalnej, za$ zespot Zakowskiego za
przedstawicieli develologii kulturowej. Boni, z racji miejsca jakie jego dokument
zajmuje w procesie rozwoju kraju, bylby zakwalifikowany do nurtu develologii
holistycznej, za§ Hausner — do nurtu develologii wymiarowej (wybor okreslonego
zestawu obszarow, majacych zasadnicze znaczenie dla rozwoju).

4. Polityki publiczne

Propozycje reform jako zbiory polityk publicznych

Polityka publiczna moze by¢ definiowana na rdzne sposoby. Na przyktad Ander-
son (1975, s. 3) definiuje jg jako ,.celowy ciag akcji realizowany przez rzad, doty-
czacy okreslonego przedmiotu zainteresowania publicznego”. Cochran i Malone
(1995, s. 1) definiujg jg jako ,,polityczne decyzje dotyczace wdrazania programow,
aby osiggna¢ cele spoteczne”. Zgodnie z pogladami Jenkinsa (1978, s. 15) jest to
,,Zbior powiazanych decyzji podejmowanych przez politycznego aktora lub grupe
aktoréw, dotyczacych wyboru celu i srodkow ich osiagania w okreslonej sytuacji,
w ktorej te decyzje powinny by¢ w zakresie uprawnien podejmujacych je aktorow”.
Dla Lane’a (2000, s. 48) jest to przydziat publicznych zasobow, redystrybucja przy-
chodéw oraz publiczne regulacje”. Kilpatrick (2000, s. 1) definiuje polityke publicz-
na jako ,,system praw, srodkow regulacyjnych, dziatan oraz priorytetow finansowa-
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nia, dotyczacych okreslonego tematu bedacego przedmiotem zainteresowania jed-
nostki rzadowej lub jej reprezentantow”. Polityka publiczna moze by¢ zdefiniowana
takze jako ,,dziatania rzadu oraz intencje determinujace te dziatania” (Cochran i in.
2009, s. 1). Moze by¢ takze zdefiniowana jako wzglednie stabilny ciag dziatan,
realizowanych w okreslonym celu przez instytucje rzadowa lub urz¢dnika, wspoma-
ganych przez aktora lub zbior aktorow, dotyczacych okreslonego problemu lub
obszaru zainteresowania (Anderson 2003).

Nawet tak krotki przeglad okreslen pojecia polityka publiczna pozwala wyr6znié
trzy sktadowe tych definicji. Sa to: obszar zainteresowania (lub problem), intencja
i dziatania. Propozycje rozwoju polskiego panstwa formutowane przez autorow
analizowanych opracowan maja charakter polityk publicznych. Na przyktad jedna
z intencji Markowskiego (2015) w obszarze systemu politycznego jest zapewnienie
skutecznego rzadzenia, co moze by¢ osiagnigte m.in. przez wprowadzenie budzetu
partycypacyjnego (dzialanie). Zesp6l Hausnera w obszarze ustroju ma intencje
wzmocnienia roli opozycji w pracach Sejmu, co moze by¢ osiagnicte m.in. poprzez
rozszerzenie form debaty publicznej.

Wdrazanie polityk publicznych

Aby definiowanie polityk publicznych nie pozostato tylko dziataniem akademic-
kim, musi istnie¢ mechanizm wdrazania tych polityk. Polityki publiczne sg ,,formu-
lowane, budzetowane, wdrazane i oceniane” (Anderson 2003, s. 1). Zgodnie z po-
gladami innych autoréw, cykl zycia polityk publicznych sktada si¢ z uzasadnienia,
okreslenia celow, oceny, wdrozZenia i monitorowania, oceny wynikow oraz fazy
reakcji na efekty polityki (HM Treasury 2003). Wedtug Pattona i Sawickiego (1986)
cykl zycia polityki sktada si¢ z: definiowania problemu, okreslenia kryteriow oceny,
okreslenia alternatywnych polityk, oceny alternatywnych polityk, wyboru prefero-
wanej polityki oraz wdrozenia wybranej polityki. Polityka nie ma sensu bez wdro-
zenia. Polityka publiczna jest wdrazana, méwiac ogoélnie, przez trzy sktadowe: pro-
gramy, rutynowe procesy (operacje) oraz mechanizmy ,biurokracji poziomu ulicy”
(pojecie wprowadzone przez Lipsky’ego 1969). Polityki publiczne sg wdrazane
w wielkich, ztozonych $rodowiskach wielu pozioméw administracji i wielu progra-
méw (Ripley i Franklin 1982). Polityki sa wdrazane przez programy (Rose 1984).
W programach materializuje si¢ intencja polityk (McConnell 2010). Z tego mozemy
wnioskowaé, ze sukces polityk publicznych jest okreslony przez sukces programow
publicznych wdrazajacych te polityki. Sukces oznacza realizacj¢ programow zgod-
nie z celami, wytworzenie planowanych produktéw oraz osiggniecie oczekiwanych
korzysci. Wszystkie one musza by¢ zgodne z kryteriami polityk (McConell 2010).

Czyli sprawna administracja publiczna musi mie¢ sprawny mechanizm realizacji
publicznych programow oraz ich skladowych — publicznych projektow. Program
publiczny jest to wysilek calej organizacji, sktadajacy si¢ z jednego lub wigkszej
liczby projektow, realizowanych aby osiagna¢ glowny cel organizacyjny (Barkley
2011, s. 15). Za$ projekt publiczny jest to ograniczone w czasie przedsigwzigcie,
podjete, zarzadzane i nadzorowane przez jedng lub wigksza liczbg organizacji pu-
blicznych, aby utworzy¢ produkt majacy wartos¢ publiczng (Kassel 2010, s. 3).
Wirick definiuje (domy$lnie) projekt sektora publicznego jako projekt realizowany
w sektorze publicznym, czyli przez instytucj¢ administracji publicznej istniejaca,
aby stuzy¢ interesowi publicznemu (Wirrick 2009, s. 262). Wedtug rzadowego roz-
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szerzenia PMBOK® Guide (PMI 2006) projekt rzadowy jest to projekt wykonywa-
ny przez administracj¢ rzadowa, regionalng lub lokalna.

Zadne z analizowanych opracowan nie przedstawia spdjnej koncepcji uspraw-
nienia mechanizméw realizowania polskich polityk publicznych. W szczegdlnosci,
chociaz jak wskazano powyzej, kazda polityka musi by¢ wdrozona przez realizacje
programu lub projektu, wytacznie Boni wymienia zarzadzanie projektami jako pro-
ces wymagajacy usprawnienia (Boni 2009, s. 322), ale takze jego opracowanie nie
opisuje docelowego stanu tego obszaru. Zesp6t Hausnera w swoim raporcie (Hau-
sner 2015, s. 133) opisuje wprawdzie zle prowadzone programy jako przyktady zlej
realizacji polityk, ale w wykazie srodkéw prowadzacych do naprawy tej sytuacji nie
podaje usprawnienia zarzadzania programami publicznymi jako srodka prowadzace-
go do usprawnienia mechanizmu realizacji polityk publicznych (co nalezy uzna¢ nie
tylko za niespdjnos¢ merytoryczna, ale i formalng).

Zarzadzanie programami i projektami pozostaje w centrum proceséw realizowa-
nych przez kazda organizacje, takze publiczng. Projekty, jak to napisano powyzej, sa
gldwnym narzedziem realizacji polityk i celow strategicznych, w tym podnoszenia
efektywnosci dziatan operacyjnych. Projekty sa takze jedynym narzedziem wdraza-
nia innowacji. Projekty we wspoltczesnej administracji publicznej sg zwykle reali-
zowane przez zakupy publiczne. A wigc, badajac procesy zarzadzania programami
i projektami publicznymi, konieczne jest takze przeanalizowanie rozwigzan z pozo-
statych czterech obszar6w procesowych. Obszary te lacznie bede nazywat back-
office panstwa (patrz rysunek 1).

Dalszy cigg opracowania zawiera przeglad rozwigzan z obszaru back-office pan-
stwa, stosowanych w innych krajach. W ramach tego przegladu przeanalizowane
zostaly rozwigzania administracji publicznych w ponad 70 krajach i autonomicznych
stanach (wykaz analizowanych krajow i standw zawiera zalacznik 1). Analiza byta
nastawiona na najbardziej rozwinigte ekonomicznie panstwa. Przeanalizowano
13 (sposrod 38) krajow nalezacych i kandydujacych do OECD oraz 38 jednostek
autonomicznych (standéw, terytoriow itp.) tychze krajow, a takze 20 innych krajow
i stanow (dla uproszczenia zapisu jednostki te bedg nazywane dalej ,krajami”).
W pierwszej fazie wykonano analize¢ dokumentacji. Zidentyfikowano najlepsze
praktyki, dotyczace zarzadzania projektami i programami oraz obszaréw powigza-
nych. W ramach drugiej fazy przeprowadzono badania ankietowe, weryfikujgce
stosowanie zidentyfikowanych rozwigzan oraz ich przydatno$¢. W badaniach wzieto
udziat 512 os6b z 61 krajow. Trzecia faza sktadata si¢ z 36 pot-strukturyzowanych
wywiadow z uczestnikami procesow realizowanych przez administracj¢ publiczna
W sze$ciu krajach. Z punktu widzenia niniejszego opracowania, wywiady dostarczy-
ty materiaty uzupehiajace do zgromadzonego wczesniej zestawu praktyk.

* Nb. Boni myli pojecie projektu z pojeciem programu, zarébwno w pierwszych (s. 2) jak
i ostatnich (s. 383) zdaniach swojego opracowania.
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Rysunek 1. Struktura back-office panstwa
Zrodlo: opracowanie wiasne.

Nastepnie poréwnano rozwigzania zidentyfikowane w trakcie wczeSniejszych
prac z praktykami realizowanymi w Polsce. Sposrod zidentyfikowanych praktyk
wybrano te, ktore moga mie¢ najwigkszy wptyw na funkcjonowanie back-office
polskiego panstwa, a nastepnie dostosowano je do realiow Polski.

Kolejne rozdziaty opisuja praktyki proponowane do wprowadzenia w back-office
polskiego panstwa w pieciu obszarach procesowych:
= Zarzadzanie programami i projektami,
= Zarzadzanie strategiczne,
= Zarzadzanie efektywnoscia,
= Zarzadzanie innowacyjnoscia,
= Zakupy publiczne.

5. Zarzadzanie programami i projektami

Modyfikacja sposoboéw dziatania jakiejkolwiek organizacji, a wiec takze pan-
stwa, jest to zestaw wprowadzanych zmian. Wdrozenie kazdej zmiany odbywa si¢
poprzez realizacj¢ projektow lub ich agregatdéw — programdéw. Projekty oraz pro-
gramy sa wigc zasadniczym narz¢dziem rozwoju, zarowno poszczeg6lnych instytu-
cji publicznych, jak i panstwa i spoteczenstwa jako catosci. Polskie programy i pro-
jekty czesto konicza si¢ porazkami, nie przynosza oczekiwanych efektow (Gasik i in.
2014). Polski rzad opisuje realizowane przez siebie programy — np. program dla
Slgska, program budowy drég krajowych czy program budowy Muzeum Historii
Polski, ale opisy tych programoéw, podobnie jak strategie, koncentruja si¢ na sposo-

25



Glowne kierunki reform polskiego panstwa

bie wydawania pienigdzy oraz ogdlnych, nie do konca sprecyzowanych celach.
Natomiast w zadnym z dokumentdéw opisujacych te programy nie ma w sposob
systematyczny opisanego podejscia do zarzadzania: jakie konkretnie produkty zo-
stana dostarczone, w jaki (konkretnie) sposob bedzie si¢ odbywato zarzadzanie
jakoscia, ryzykiem, personelem i innymi obszarami, ktéorymi, zgodnie z uznanymi
$wiatowymi standardami, trzeba zarzadzaé. Bardzo waznym elementem kazdego
projektu jest okreslenie struktur zalezno$ci pomigdzy zaangazowanymi podmiotami
(brak okreslenia struktur governance byt jedng z gtéwnych przyczyn porazki projek-
tu budowy gazoportu, Gasik 2015b). Tego tez w opisach programow rzadowych nie
ma. Oznacza to, ze sukces realizacji programoéw bedzie w duzej mierze uzalezniony
od przypadku — a w kazdym razie nie zostang wykorzystane sprawdzone sposoby
zarzadzania, zasadniczo zwigkszajace szanse na sukces.

Zarzadzanie projektami i programami nalezy uznaé za strategiczng umiejetno$é
wszystkich instytucji publicznych.

Dla najwazniejszych projektow typu budowy elektrowni atomowej, budowy ga-
zoportu czy wdrazania najwickszych systeméw informatycznych nalezy powotac,
wzorem rozwigzan brytyjskich (IPA 2016), kanadyjskich (MPMO 2016) czy austra-
lijskich (MPFU 2016) Biuro Glownych Projektow. Nalezy okreslic wytyczne lub
metodyki zarzadzania projektami, ktorymi powinny postugiwaé si¢ instytucje pu-
bliczne. Przykladami mogag by¢ tu: kanadyjska polityka zarzadzania projektami
(Government of Canada 2007) czy ramy realizacji projektow stanu Texas (DIR
Texas 2016). W szczegdlnosci metodyka taka powinna zawiera¢ wytyczne dotycza-
ce sposobu opracowania planu projektu oraz sposobu monitorowania post¢pu prac —
zalecana jest technika Analizy Wartosci Wypracowanej (ang. Earned Value Analy-
sis, EVA) (Deavaux 2014; Fleming i Koppelman 2005). Zalecenia dotyczace stoso-
wania EVA w projektach publicznych w USA sformutowano po raz pierwszy juz
w 1967 roku (DoD 1967). Nalezy takze okresli¢ i wdrozy¢ procesy niezaleznego
zapewnienia projektow: kazdy wielki projekt powinien by¢ systematycznie kontro-
lowany przez zespot nalezacy do innego niz wykonawca ministerstwa (Zesp6t Za-
pewnienia Projektow, ZZP). Podstawa takiej kontroli moze by¢ brytyjski proces
przegladow bram projektow (OGC 2007). Zadaniem ZZP powinno by¢ systema-
tyczne, w okre§lonych momentach realizacji projektu (np. inicjacja, wykonanie
planu, osigganie gtdéwnych celdow posrednich), dokonywanie niezaleznych przegla-
déw, aby okresli¢c prawdopodobienstwo osiagnigcia stawianych przed projektami
celow. Wzorem dla monitorowania programow moze by¢ amerykanskie narzedzie
Program Assessment and Rating Tool, PART (OMB 2007; Gilmour 2007). Nalezy
utworzy¢ takze system ksztalcenia kierownikow projektow — w Wielkiej Brytanii
wielkie projekty moga by¢ prowadzone wylacznie przez absolwentow Oxford Said
Business School (Oxford 2016) — oraz system motywowania pracownikow stuzb
publicznych do realizacji projektow. Celem strategicznym w obszarze zarzadzania
projektami powinno by¢ utworzenie Krajowego Systemu Realizacji Projektow Pu-
blicznych (Gasik 2016). Dziatanie tego systemu powinno by¢ analizowane i nadzo-
rowane przez Rade Projektow Publicznych, sktadajaca si¢ z najwybitniejszych prak-
tykow i naukowcOw zarzadzania projektami. Nalezy rozwazy¢ uchwalenie, sladem
Stanéw Zjednoczonych (US Congress 2015), prawa okreslajacego sposoby zarza-
dzania projektami i programami publicznymi. Jednym z zapiséw tej regulacji jest
nakaz powotania w kazdej instytucji publicznej petnomocnika ds. usprawniania
metod realizacji projektow w randze zastepcy szefa instytucji.
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6. Zarzadzanie strategiczne

Zarzadzanie strategiczne jest to okreslenie dlugoterminowych kierunkow rozwo-
ju, jednoznaczne wskazanie mierzalnych celow oraz glownych sposobow osiagania
tych celow. W Polsce glownym dokumentem, na podstawie ktérego odbywa si¢
planowanie rozwoju kraju, jest Ustawa o zasadach prowadzenia rozwoju. Ustawa ta
nakazuje opracowywanie dtugookresowej oraz $redniookresowej strategii rozwoju
kraju oraz ,,innych strategii rozwoju” dotyczacych rozwoju regiondéw, sektorow lub
dziedzin. Za realizacj¢ polityki rozwoju odpowiada Komitet Koordynacyjny ds.
Polityki Rozwoju — organ opiniodawczo-doradczy Premiera.

Glownym, strukturalnym problemem zwigzanym z zarzadzaniem strategicznym
w Polsce jest brak jego powiazania ze strukturg aparatu wykonawczego. W Polsce
obowiagzuje w tej chwili dziewie¢ strategii zintegrowanych oraz istnieja dwadzie$cia
trzy urzedy w randze ministerstw. W zwigzku z tym odpowiedzialno$¢ za realizacje
strategii rozmywa si¢. Posiadania strategii nie wymaga si¢ od instytucji i agencji
podlegtych ministerstwom. W zwiazku z tym nie ma mechanizmu delegowania
celow strategii w dot struktury administracyjnej. Nalezy zauwazy¢, ze w opracowa-
niu Boniego (2009, s. 333) proponuje si¢ okreslenie celow strategicznych dla kazde-
go resortu, jednakze wdrozenie niestrukturalnego planowania strategicznego bylto
wykonane przez rzad, w ktérym Boni byl ministrem.

Kolejnym problemem z zarzadzaniem strategicznym w Polsce jest tatwo$¢ mo-
dyfikacji strategii, ktora jest przyjmowana przez parlament w zwyklym trybie.
Umozliwia to modyfikacj¢ strategii dowolna liczbe razy przez kazdy parlament,
przez co traci ona swoj dlugoterminowy charakter. Niewlasciwe jest takze samo
spojrzenie na rolg strategii. Strategie sa uwazane za dokumenty a nie wysoko-
poziomowe opisy przysztych dziatan. Z peryferyjnej roli strategii w systemie pol-
skiego panstwa zapewne wynika niska jako$¢ merytoryczno-formalna tych doku-
mentow.

Aby w sposob zasadniczy usprawnié¢ zarzadzanie strategiczne w Polsce (Gasik
2014) nalezy, wzorem bardziej rozwinigtych krajow, podjaé kilka dziatan.

Po pierwsze, nalezy uchwali¢ ustawe nakazujacg rzeczywiste zarzadzanie strate-
giczne w calej administracji publicznej. Przyktadem moze by¢ amerykanska ustawa
o pracach i wynikach prac rzadu (Government Performance and Result Act, GPRA,
US Congress 1993), ustanowiona, aby ,,wprowadzi¢ planowanie strategiczne i mie-
rzenie wynikow w rzadzie federalnym”. Na mocy takiej ustawy plan strategiczny
powinien by¢ opracowywany przez kazda instytucja rzadowa, zaczynajac od samego
rzadu jako cato$ci. Kazda instytucja administracji publicznej musi mie¢ okreslone
mierzalne cele na okres nie krotszy niz pig¢ lat oraz cele posrednie na kazdy rok.
Strategia kazdej instytucji powinna opisywac¢ stan docelowy, okreslony przez opis
stowny, zestaw celow do osiggnigcia oraz zestaw wskaznikow mierzacych osiaganie
tych celéw. Cele instytucji podlegtych muszg by¢ zgodne z celami instytucji nad-
rzednych. Cele musza by¢ okre$lone w sposdb mierzalny i musza si¢ odnosi¢ do
efektow dzialania obserwowalnych przez obywatela, a nie sposobow pracy admini-
stracji (spadek poziomu bezrobocia, a nie liczba szkolen aktywizujacych). Urucha-
mianie dziatan niezgodnych ze strategia powinno by¢ zabronione. Po okresie, dla
ktorego opracowana zostala strategia, nalezy wykona¢ ocen¢ dzialania instytucji,
w tym jej kadr kierowniczych. Poziom osiagnigcia celow strategicznych powinien
by¢ zasadniczym elementem oceny zardwno instytucji, jak i tych kadr.
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Po drugie, w celu wsparcia metodycznego realizacji tego procesu oraz oceny po-
prawnosci formutowania celéw i nadzoru nad ich osigganiem, nalezy powota¢ spe-
cjalne biuro, ktére mozna by nazwaé Biurem Efektywnosci Administracji, BEA —
w Stanach Zjednoczonych takg role speinia Office of Management and Budget
(OMB 2016). Instytucja taka powinna opracowywac standardy zarzadzania strate-
gicznego, prowadzi¢ szkolenia w tym zakresie, weryfikowaé¢ formalnie i meryto-
rycznie (w zakresie zgodnosci z innymi dokumentami) strategie. W odniesieniu do
planéw krotkoterminowych instytucja ta powinna weryfikowac ich zgodno$¢ z przy-
jetymi strategiami. Do zarzadzania realizacjg strategii nie jest potrzebny inny niz
rzad polityczny twor typu Komitetu Koordynacyjnego, gdyz realizacja strategii
powinna by¢ zasadniczym (jedynym) celem administracji i rzadu jako catosci.

Po trzecie, uchwalanie i modyfikowanie gtownej strategii rozwoju kraju, czyli
dlugoterminowego planu dziatania administracji rzadowej (z ktorej powinny wyni-
ka¢ wszystkie strategie instytucji podporzadkowanych) powinno si¢ odbywa¢ kon-
stytucyjna wigkszoscia glosow, co powinno zapewni¢ zaangazowanie w jej realiza-
cje wszystkich znaczacych sit politycznych oraz powinno ustrzec strategi¢ przed
niestrategicznymi, koniunkturalnymi, wykonywanymi ad hoc zmianami.

7. Zarzadzanie efektywnos$cig

Zarzadzanie efektywno$cig oznacza podejmowanie dzialan, ktorych celem jest
osiggniecie okreslonych wynikéw dotyczacych efektywnosci. Zasadnicze wskazniki
efektywnosci powinny by¢ okreslone w strategiach (US Congress 1993). W okresie
realizacji strategii nalezy monitorowaé postepy w osigganiu celow oraz okreslaé
prawdopodobne ostateczne wartosci wskaznikoéw. Na przyktad dla celu zmniejszenia
zachorowalnosci o okreslony procent, nalezy weryfikowac, czy w kolejnych latach
zachorowalno$¢ odpowiednio si¢ zmniejsza. Monitorowanie powinno si¢ odbywaé
we wspoltpracy lub pod nadzorem Biura Efektywnosci Administracji. Do monitoro-
wania postepow w osiaganiu celow i realizacji programow nalezy zbudowaé odpo-
wiedni portal (OMB 2016a). Jesli stwierdzone zostang zagrozenia dla osiagnigcia
celow strategicznych, to osoba odpowiedzialna za ich osiggnigcie powinna by¢ zo-
bowigzania do opracowania i przedstawienia BEA planu naprawczego dotyczacego
osiggania celow. Nalezy rozwazy¢, wzorem Stanow Zjednoczonych, utworzenie
w kazdej instytucji panstwowej Petnomocnika ds. Zwigkszania Efektywnosci (ang.
Performance Improvement Officer, P1IO) w randze zastepcy jej szefa (US Congress
2010).

Zarzadzanie efektywnoscia powinno by¢ takze realizowane na poziomie projek-
tow. Kierownik projektu powinien by¢ zobowigzany do stosowania Analizy Warto-
$ci Wypracowanej. Jesli negatywne odchylenia realizacji projektu od jego planu
(czas, budzet, uzyskane efekty) przekrocza okreslony prog (np. 10%), to kierownik
projektu musi by¢ zobowigzany do przedstawienia planu naprawczego oraz do
przedstawienia nowych szacunkow ostatecznych wynikéw projektu (termin, budzet,
wyniki). W taki sposob podchodza do zarzadzania efektywnoscig w projektach pu-
blicznych np. amerykanskie Federalne Regulacje ws. Zakupow (Federal Acquision
Regulations) (GSA i in. 2005).
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8. Zarzadzanie innowacyjnoScia

Elementem zarzadzania efektywnoscig jest zarzadzanie innowacyjno$cig — in-
nowacje s3 wprowadzane, aby procesy byly realizowane bardziej efektywnie. Inno-
wacyjna administracja jest cze$cig innowacyjnego panstwa (White House 2015,
S. 107-116). Nalezy stworzy¢ mechanizmy zarzadzania innowacyjnoscia w instytu-
cjach publicznych (Borins 2001). Kazda instytucja publiczna powinna mie¢ zdefi-
niowany proces zarzadzania pomystami innowacyjnymi. Proces ten powinien okre-
sla¢, komu pomysty powinny by¢ zglaszane, kto powinien by¢ odpowiedzialny za
ich analizg i podj¢cie decyzji o wdrozeniu. W dokumentach normujacych dziatanie
instytucji powinny znalez¢ si¢ zapisy dotyczace promowania i nagradzania innowa-
cji. Innowacyjnos¢ powinna by¢é promowana poprzez wyrdznienia i nagrody. Jed-
nym z mozliwych rodzajéw konkurséw mogltby by¢ konkurs na najlepsza innowacj¢
roku w danej instytucji, resorcie, w catej administracji centralnej czy samorzadowej
(IPAC 2016). Nalezy tworzy¢ portale internetowe, w ktorych zapisywane sa nieroz-
wigzane problemy (GSA 2016). Dla kazdego problemu nalezy okresli¢ budzet, prze-
znaczony na rozwigzanie problemu. Nalezy wdrazaé¢ kultur¢ organizacji, promujaca
wymysSlanie innowacji. Za innowacyjnos¢ instytucji publicznych powinien odpo-
wiada¢ Pelnomocnik ds. Zwigkszania Efektywnosci (US Congress 2010).

Srodowiskiem tworzenia innowacji, takze w instytucjach publicznych, jest wie-
dza. Kazda decyzja administracyjna musi by¢ poparta rzetelng posiadang wiedza.
W zwiazku z tym nalezy przyjac kilka podstawowych zasad dotyczacych zarzadza-
nia wiedza w instytucjach publicznych. Wiedza pozyskana z zewnatrz lub wytwo-
rzona w trakcie realizacji zadan jednostki organizacyjnej powinna by¢ dostepna dla
wszystkich potrzebujacych jej osob. Nalezy tworzy¢ repozytoria i portale wiedzy.
Nie nalezy dopuszcza¢ do wielokrotnego wymyslania tej samej wiedzy. W sytuacji,
kiedy konieczna jest interwencja panstwa, nalezy powotywaé zespoty ekspertow,
ktérzy powinni wypracowywac sposoby wykonania tej interwencji (Barker 2004,
Byatt 2002; Latham 1994). Obowigzkowym elementem przygotowywania interwen-
cji musi by¢ przeglad analogicznych rozwigzan z innych krajow. Kazda instytucja
publiczna powinna mie¢ strategi¢ w zakresie pozyskiwania lub wypracowywania
potrzebnej jej wiedzy. Calo$¢ informacji i wiedzy posiadanej przez instytucje pu-
bliczne, jesli nie sa oznaczone odpowiednimi klauzulami prawnymi, powinna by¢
uwazana za wlasno$¢ publiczng (US Congress 2000; Government of Canada 1985).
W najbardziej zaawansowanych rozwigzaniach prawo do informacji jest realizowa-
ne poprzez wyznaczenie godzin prac urzgdow, w ktorych obywatel moze przyjs$é
i nakazac¢ udostepnienie wskazanych przez niego dokumentow.

9. Zakupy publiczne

Bardzo istotna cz¢$¢ aktywnos$ci administracji jest realizowana poprzez zakupy,
a wiec na efektywno$¢ dziatania sektora publicznego znaczny wplyw wywiera spo-
sob realizacji zakupéw publicznych. Mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze bez za-
sadniczej reformy systemu zakupow publicznych polska administracja publiczna nie
podniesie swojej efektywnosci. Przy uchwalaniu Prawa zamoéwien publicznych
(PZP) w jego oryginalnej wersji, w roku 1994 (Ustawa 0 zamowieniach publicznych
1994) chodzito przede wszystkim o zapewnienie rownosci i uczciwosci przy udzie-
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laniu zaméwien. W tej chwili gléwnym zadaniem stojacym przed ta regulacja po-
winno by¢ zapewnienie efektywnosci realizacji zakupow publicznych (Gasik 2015).

System ten powinien funkcjonowaé na podstawie nowej regulacji, w ktorej ko-
nieczna jest zmiana akcentdw w taki sposob, zeby realizacja zakupu, a nie samo
przyznanie zamOwienia, byta uwazana za najwazniejsza czgs¢ procesu. Nalezy roz-
wazy¢ zmiang nazwy regulacji na ,,Prawo zakupdéw publicznych”, aby podkresli¢, ze
regulacjg objety jest nie tylko proces udzielania zamowien, ale przede wszystkim
proces wytwarzania i dostarczania jego produktow. Wzorem dla takiej regulacji
moglyby by¢ juz wyzej cytowane amerykanskie Federalne Regulacje ws. Zakupow
(GSA i in. 2005).

Zeby zapewnié sprawno$é systemu zamowien publicznych nalezy wymagaé, ze-
by wszystkie zamowienia byly realizowane w formule operacyjnego partnerstwa. Za
wykonanie kazdego zakupu publicznego, a w szczegoélnosci wielkich projektow,
odpowiedzialne powinny by¢ proporcjonalnie obydwie strony: zamawiajacy i wy-
konawca, ktoére w sposob ciagly powinny ze soba wspotpracowad. Partnerstwo
w realizacji projektow publicznych jest zalecanym podejsciem w wielu krajach.
Kamieniem milowym w stosowaniu partnerstwa byt Raport Lathama, opracowany
W 1994 na zamoéwienie rzadu brytyjskiego w zwigzku z kryzysem w przemysle
budowlanym w tym kraju (Latham 1994). Jednym z gtéwnych wnioskéw tego ra-
portu byto wskazanie braku partnerstwa migdzy zamawiajacym a wykonawca jako
jednej z przyczyn ztej sytuacji. Cechami partnerstwa, ktore nalezatoby uwzglednic,
sg wspolne zaangazowanie obu stron, zaufanie, wspotpraca i otwarta komunikacja,
przyjecie wspélnych celéw, filozofia win-win, metody wspdlnego rozwigzywania
konfliktow, sprawiedliwos¢, dzielenie si¢ korzy$ciami i ryzykami czy otwarte ksie-
gowanie (Yeung i in. 2012). W roku 2003 brytyjski rzad wydat zalecenia dotyczace
stosowania partnerstwa w projektach publicznych (OGC 2003). Partnerstwo stron
w wielu zakupach publicznych, a szczegolnie w wielkich projektach typu budowy
elektrowni atomowej, jest krytycznym czynnikiem sukcesu. Partnerstwo ze swojej
natury jest dtugoterminowe. W kryteriach wyboru wykonawcy zakupu nalezy wigc
zezwoli¢ na umieszczanie historii wspotpracy z danym oferentem jako jednego
z kryteriow wyboru oferty.

PZP uznaje trzy formy zakupow: dostawy, ustugi i roboty budowlane. Projekt
(np. informatyczny czy organizacyjny) na pewno nie jest robotami budowlanymi,
nie jest tez dostawg ani ustugg. W Prawie zakupow publicznych nalezy wyodrebnic
obok dostaw, ustug i robot budowlanych specjalny rodzaj zamowienia — projekt. Dla
tej formy zakupow publicznych nalezy przewidzie¢ obowiazkowa specyfikacje
zagrazajacych im ryzyk. Problemem stojacym przed instytucjami zlecajacymi wy-
konanie projektow publicznych jest ocena ich umiejg¢tnosci zarzadzania projektami.
Przy wyborze wykonawcow projektow publicznych nalezy wigc dopusci¢ uwzgled-
nianie poziomu dojrzatosci projektowej oferentow. Pojecie to zostato wypracowane
na zlecenie amerykanskiego sektora publicznego (Scislej: Departamentu Obrony) na
przetomie lat 80. i 90. XX wieku wlasnie, aby rozwigza¢ ten problem (SEI 2006).
W dalszej perspektywie nalezy rozwazy¢ wymaganie formalnie potwierdzonej
umiejetnosci stosowania Analizy Wartosci Wypracowanej (EVA) przez uczestnikow
przetargdw publicznych (GSA i in. 2005, s. 34.203). Wymaganie stosowania EVA
pocigga za sobg istotne konsekwencje. Elementem koniecznym do stosowania tej
metody jest whasciwe zaplanowanie projektu — czyli zapis o systemie zarzadzania
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warto$cig wypracowang — praktycznie oznacza wymaganie wlasciwego planowania
projektu.

W trakcie realizacji projektu FAR naktada na zamawiajacego obowiazek weryfi-
kowania, we wspoltpracy z wykonawca, mozliwosci ukonczenia projektu zgodnie
Z przyjetym planem oraz ryzyka zagrazajace projektowi. Jesli negatywne odchylenia
kosztu, harmonogramu, albo wykonania sa rowne lub wigksze niz 10%, nalezy do-
starczy¢ kompletng analize powodoéw odchylen, opisa¢ akcje korygujace, ktore beda
podjecte i najbardziej prawdopodobne oszacowania szacunkdéw na zakonczenie. FAR
dopuszcza takze w trakcie realizacji kontraktu zmiany, ktore beda optymalizowaé
jego koszty.

Za wiele porazek wielkich polskich projektow publicznych odpowiada zte prawo
zamoOwien publicznych, a wigc takze Prezes UZP, jako osoba, ktora opracowuje oraz
opiniuje projekty aktow normatywnych dotyczacych zamoéwien publicznych. Jednak
aktualnie obowiazujaca ustawa nie przewiduje odpowiedzialno$ci Prezesa UZP za
sprawnos¢ systemu zamowien publicznych w Polsce. Nalezy ustawowo wprowadzi¢
odpowiedzialno$¢ Prezesa UZP za system zakupow publicznych oraz wspotodpo-
wiedzialno$¢ (razem z podmiotami realizujagcymi zamowienia publiczne) za efekty
dzialania tego systemu. Sprawnos¢ tego systemu powinna by¢ rozumiana jako osia-
ganie przez zakupy publiczne stawianych przed nimi celéw — a nie jako formalna
tylko poprawno$¢ systemu udzielania zamowien. Zakupy publiczne nie sg realizo-
wane po to, zeby zadowoleni byli zamawiajacy i wykonawcy, ale po to, zeby
usprawnia¢ zycie i funkcjonowanie pojedynczych obywateli oraz zainteresowanych
spotecznosci.

Zakonczenie

Od dawna niereformowany back-office polskiego panstwa jest przestarzaty i nie-
efektywny. Od kilku lat pojawiajg si¢ opracowania proponujace usprawnienie funk-
cjonowania polskiego panstwa, jednak zadne z nich nie przedstawia kompleksowej
propozycji zasadniczych reform najwazniejszych proceséw z tego obszaru. O ile
zarzadzanie strategiczne czy zarzadzanie efektywnoscig (nie zawsze wprost w ten
sposob nazywane) przyciagaja uwagg autoroOw opracowan ,.develologicznych”, to
zarzadzanie projektami i programami oraz zarzadzanie innowacyjnos$cig w admini-
stracji publicznej nie sa wskazywane jako obszary koniecznych, zasadniczych
usprawnien. W obszarze zakupow publicznych nie sg proponowane zmiany, ktore
moglyby spowodowaé zasadnicze podniesienie ich efektywnosci.

Na podstawie przegladu rozwigzan dotyczacych funkcjonowania back-office
rozwinigtych panstw rekomenduje wykonanie nastepujacych dzialan usprawniajg-
cych polskie panstwo:

W obszarze zarzadzania programami i projektami:

1. Uznanie zarzadzania projektami i programami za strategiczna umiej¢tnosce

wszystkich instytucji publicznych.

2. Utworzenie Krajowego Systemu Realizacji Projektow Publicznych.

3. Powotanie Biura Gtoéwnych Projektéw dla najwazniejszych projektow.

4. Okreslenie wytycznych lub metodyk zarzadzania projektami i programami

publicznymi.

5. Wdrozenie procesoOw niezaleznego zapewnienia projektow.

31



Glowne kierunki reform polskiego panstwa

32

9.

10.

W
1.

2.

3.

w
1.

s w

W
1.

w ™

Zarzadzanie efektywnoécig programow i projektow z wykorzystaniem Anali-
zy Wartosci Wypracowanej.

Utworzenie systemu ksztalcenia kierownikow programéw i projektow.
Wdrozenie systemu motywowania pracownikéw stuzb publicznych do reali-
zacji projektow.

Powotanie Rady Projektéw Publicznych, sktadajacej si¢ z najwybitniejszych
praktykow i naukowcow zarzadzania projektami.

Uchwalenie prawa okreslajacego sposoby zarzadzania projektami i progra-
mami publicznymi.

obszarze zarzadzania strategicznego:

Uchwalenie ustawy nakazujacej rzeczywiste zarzadzanie strategiczne w calej
administracji publicznej.

Uchwalanie i modyfikowanie glownej strategii rozwoju kraju konstytucyjna
wigkszos$cig gtosow.

Okreslanie mierzalnych celéw dla kazdej instytucji publicznej na okres nie
krotszy niz pigé lat oraz celow posrednich na kazdy rok.

obszarze zarzadzania efektywnoscia:

Stale monitorowanie postepéw w osiaganiu celow strategicznych oraz okre-
$lanie prawdopodobienstwa osiggni¢cia zamierzonych ostatecznych ich war-
tosci.

Budowa portalu stuzacego do monitorowania postepéw w osigganiu celow
i realizacji programow.

Powotanie Biura Efektywnosci Administracji.

Utworzenie w kazdej instytucji panstwowej Pelnomocnika ds. Zwickszania
Efektywnosci w randze zastepcy jej szefa.

obszarze zarzadzania innowacyjnoscia:

Wdrozenie proceséw zarzadzania innowacyjnos$cig w instytucjach publicz-
nych.

Wdrazanie kultury organizacji publicznych promujacej innowacyjnosc.
Utworzenie portali internetowych, w ktorych zapisywane sa nierozwigzane
problemy instytucji publicznych oraz budzet przeznaczony na ich rozwigza-
nie.

4. Tworzenie repozytoridw i portali wiedzy z obszaru administracji publicznej.

o

W g

e

Powotywanie zespotow ekspertow przygotowujacych interwencje panstwa.

. Przeglad rozwigzan stosowanych w innych krajach obowigzkowym elemen-

tem przygotowywania interwencji publicznej.

Tworzenie 1 wdrazanie strategii pozyskiwania potrzebnej wiedzy przez insty-
tucje publiczne.

Uznanie catosci informacji i wiedzy posiadanej przez instytucje publiczne,
jesli nie sa oznaczone odpowiednimi klauzulami prawnymi, za wlasno$¢ pu-
bliczna.

obszarze zakup6éw publicznych:

System zakupow publicznych nastawiony na efektywno$¢ procesu zakupdw.
Realizacja zakupow publicznych w formule operacyjnego partnerstwa.
Zezwolenie na umieszczanie historii wspolpracy z danym oferentem jako
jednego z kryteriow wyboru oferty w zakupach publicznych.

Wyodrebnienie projektu jako czwartego rodzaju zakupéw w Prawie zakupow
publicznych.
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5. Obowigzkowa specyfikacja ryzyk w przetargach na projekty publiczne.

6. Uwzglednianie organizacyjnej dojrzalosci zarzadzania projektami przy wy-
borze wykonawcy projektu publicznego.

7. Wymaganie formalnie potwierdzonej umiejetnosci stosowania Analizy War-
tosci Wypracowanej (EVA) przez uczestnikow przetargdw na realizacj¢ pro-
jektow publicznych.

8. Dopuszczenie zmian optymalizujacych koszty publiczne w trakcie realizacji
zakupow publicznych.

9. Ustawowa odpowiedzialno$¢ prezesa UZP za system zakupow publicznych
oraz wspotodpowiedzialnos¢ (razem z podmiotami realizujacymi zamowienia
publiczne) za efekty dziatania tego systemu.

10. Mierzenie sprawno$ci systemu zakupow publicznych poprzez weryfikacje
Osiggania stawianych przed nimi celow (a nie przez formalng poprawnos¢
procesu zlecania zamowien).

Nalezy zwréci¢ uwage, ze wiele z proponowanych zmian wprowadza si¢ od lat
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Na przyklad na Litwie, ktora uwazana jest
za lidera zmian w administracji publicznej tego regionu, wdrazane jest zarzadzanie
efektywnoscig administracji (Nakrosis 2008; Kaselis 2013; Nakrosis i in. 2016).
Zarzadzanie projektami jest wdrazane na przyklad w Serbii (Cicmil i in. 2009).
Takze w Indiach od wielu lat wprowadzane sg zasady efektywnego zarzadzania
publicznego, w szczegblnosci zarzadzania projektami publicznymi (NPIU 2016;
PMD 2012). A wigc brak reform w Polsce nie moze by¢ uzasadniany réznicami
kulturowymi pomigdzy obszarem anglosaskim, z ktorego rozwiazania te pochodza,
a innymi regionami Swiata.

Bez przeprowadzenia zasadniczych reform w obszarze back-office polskie pan-
stwo bedzie w dalszym ciggu niesprawnie zarzadzane i nie bedzie w stanie osiagaé
stawianych przed nim celéw — takze tych opisywanych w czterech analizowanych
opracowaniach.

Zrodlo finansowania

W opracowaniu wykorzystano wyniki projektu sfinansowanego przez Narodowe
Centrum  Nauki, przyznane na  podstawie decyzji numer DEC-
2012/07/D/HS4/01752.
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Zalacznik 1. Wykaz analizowanych krajow i stanéw

Lp.| Australia Azja Europa USA Brazylia Kanada Inne Kraje
1 |Rzad Federal-|Arabia Holandia  |Rzad Rzad Rzad Chile
ny Saudyjska Federalny Federalny |Federalny
2 |Australia Bahrajn Irlandia Alaska Bahia Alberta Ghana
Poludniowa
3 |Australia Bangladesz |Litwa Arizona Minas British Nowa
Zachodnia Gerais Columbia Zelandia
4 |Nowa  Potu-|Brunei Norwegia [Arkansas Saskatchewan [Panama
dniowa Walia
5 |Queensland Filipiny Polska Floryda Republika
Pid. Afryki
6 |[Stoteczne Hong Kong [Szkocja Hawaje
Terytorium
7 |Tasmania Indie Szwajcaria |ldaho
8 |Terytoria Indonezja  |Wielka Kalifornia
Pétnocne Brytania
9 |Victoria Katar Kansas
10 Korea Pid. Kolorado
11 Kuwejt Maine
12 Malezja Maryland
13 Pakistan Massachusetts
14 Singapur Michigan
15 Taiwan Missouri
16 Montana
17 Nevada
18 Nowy Jork
19 Pensylwania
20 Péinocna
Dakota
21 Poocna
Karolina
22 Teksas
23 Tennessee
24 Vermont
25 Waszyngton
26 Wirginia
27 Wyoming
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THE MAIN DIRECTIONS OF REFORMS OF THE POLISH STATE

Abstract

The mechanism of functioning of Polish administration, in particular the central
government, its institutions and processes of so-called government’s back-office,
have not been significantly modernized for many years. Compared with solutions
from other countries, they are outdated and inefficient. The article presents the ideas
of reforms of these mechanisms. In the initial part, the major studies devoted to
improving the functioning of the Polish state are briefly characterized. Then the
results of the review and analysis of the solutions applied in the most developed
countries are presented. In Poland, in particular, the strategic management should
be substantially improved. The effective processes of project and program manage-
ment should be implemented. The performance management and innovation man-
agement must be introduced. The public procurement law should be fully replaced
by the public procurement law. Polish public administration should be thoroughly
reformed to be able to meet the challenges it faces.

Keywords
Government, Public Administration, Reforms, Back-office
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Stanistaw Duchniewicz”

2. INNOWACYJINE ZARZADZANIE W SEKTORZE
PUBLICZNYM PANSTWA

Streszczenie

Tematyka opracowania jest oryginalna pod wzgledem merytorycznym ze wzgledu na innowa-
cyjne, odmienne od dotychczasowych, zdefiniowanie wielu poje¢ nauki o zarzgdzaniu, w tym
przyjecia prakseologicznej teorii i definicji panstwa jako organizacji bedgcej caloscig
0 systemowym powiqzaniu jej czegsci — elementow. Dzigki temu zarzgdzanie panstwem jest
caloscig organizacyjng obejmujqcq: skale makro, mezo i mikro, co pozwala na systemowgq
analize i projektowanie relacji sfery ustawodawczej, wykonawczej i sqdowniczej oraz wyko-
rzystania programow partii do ksztaltowania planéw spoleczno-gospodarczego rozwoju
kraju, w komunikacji z potrzebami ludnosci, spoleczenistwa — a to jest standardem w paristwie
demokracji parlamentarnej.Jest to tekst pionierski, jego tematyka przedziera si¢ przez trady-
cyjne pojmowanie nauki o zarzgdzaniu, utarte poglqdy ustalone jeszcze przed narodzeniem
Chrystusa, ze paristwem si¢ administruje. Akcentuje si¢ w nim pragmatyzm nauki o zarzqdza-
niu, jej uzytecznos¢ spoleczng poprzez zebranie Swiatowych wzorcow i dyrektyw praktycznych
stuzgcych sprawnemu zarzgdzaniu panstwem.

Slowa kluczowe

zarzgdzanie, organizacja, system, panstwo, administracja publiczna

1. Teraz panstwo sprawnie zarzadzane

Problematyka zarzadzania panstwem zajmuje si¢ prywatnie od 1980 r. W Polsce
tym zagadnieniem nie zajmuje si¢ zadna uczelnia czy instytucja, poniewaz Polska
nauka o zarzadzaniu nie moze zajmowac si¢ skalg makro.

Powszechnie w $§rodowiskach naukowych zajecie si¢ tym tematem uwazano za
porywanie si¢ z motykg na stonce. Dzigki wieloletnim badaniom moglem podjaé si¢
przygotowania i wygloszenia tego referatu.

Celem referatu jest: ukazanie mozliwosci zastosowania wzorcow i dyrektyw
praktycznych $wiatowej nauki zarzadzania do innowacyjnego zarzadzania panstwem
oraz potwierdzenie i upowszechnienie tezy, ze od administracji publicznej zalezy
sprawne zarzadzanie pafistwem w tym jego rozwoj i poziom zycia obywateli.

* Prof. nadzw. dr n. org. i z. Nauczyciel akademicki. Prezes Fundacji na rzecz sprawnego
i skutecznego zarzadzania panstwem przez administracj¢ publiczng im. prof. Witolda Kiezu-
na. Cztonek Rady Warszawskiej Izby Gospodarczej. Wydziat Menedzerski i Nauk Technicz-
nych. Wyzsza Szkota Menedzerska w Warszawie. Katedra Zarzadzania, kierowana przez
prof. dr hab. Stanistawa Sudola dr h.c., ul. Kawgczynska 36, 03-722 Warszawa.
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Ludzkos$¢, ludnos¢ poszczegdlnych krajéw korzysta w réoznym stopniu z osig-
gnig¢ wszystkich nauk, ktérych uzyteczno$¢ jest zrédlem rozwoju spoteczno-
gospodarczego.

Jedna z nauk majacych bardzo wysoki walor uzyteczno$ci spotecznej jest nauka
zarzadzania. Potwierdza to stwierdzenie ,,Rozwdj spoteczno-gospodarczy spote-
czefstw, rezultatem zarzadzania” — Petera F. Druckera — wspoltworcy sukcesow
gospodarczych Stanéow Zjednoczonych i Japonii, sukcesow tak bardzo potrzebnych
Polsce.

Nauka o zarzadzaniu ma ceche uzytecznego spolecznie orientowania innowacyj-
nych osiagnig¢ wszystkich nauk na realizacj¢ plandow rozwoju spoleczno-
gospodarczego panstwa.

Artykut prezentowany jest w koncepcji pragmatycznej, w tzw. empirycznym kie-
runku zarzadzania skupiajagcym specjalistow z reguty taczacych badania teoretyczne
z dziatalno$cig praktyczna, ktorego wybitnym przedstawicielem jest Peter F. Druc-
ker. Stad tez koncentrujemy na 4. elemencie paradygmatu czyli wzorcach i dyrekty-
wach praktycznych wyprowadzonych z osiagni¢¢ teoretycznych nauki o zarzadza-
niu, ktorych tutaj nie przywotujemy na wzor ksigzki ,,Skuteczne zarzadzanie” Petera
F. Druckera (1976) — nie ma w niej ani jednego przypisu.

Nauka o zarzadzaniu, jej innowacyjne wzorce, dyrektywy praktyczne, moga
wspotprzyczynic si¢ do uzytecznego organizowania, realizacji:

»  Mocarstwa nad Wista, prognoza na XXI wiek — George Friedman (2009),

» Dobrego panstwa — Witold Kiezun (2004),

= Panstwa ze znakiem jakosci — Piotr Winczorek (2000),

= Drugiej Japonii w Polsce — Lech Walesa,

= Marzen pokolen Polakow o dobrej przysztosci naszych dzieci i wnukéw — Stani-
staw Duchniewicz,

= Do osiggni¢cia Cudu Gospodarczego na wzor Niemiec po II wojnie §wiatowej —
patrz ordoliberalna koncepcja tzw. spotecznej gospodarki rynkowej Ludwiga Er-

harda (2004).

Administracja publiczna nie jest panstwem tylko jego cze$cig, waznym elemen-
tem systemu zarzadzania panstwem z przydzielonym zakresem zadan i odpowie-
dzialnosci.

Spostrzezenia prof. Czestawa Znamierowskiego (1888-1967) wybitnego filozofa
prawa i panstwa, pracownika Uniwersytetu im A. Mickiewicza w Poznaniu.

Dzieli on myslicieli zajmujacych si¢ budowa (narodowych) modeli administracji
publicznej na:
= radykalnych, ktorych dzietem byly projekty opracowane z metodyczno$ciag ma-

tematyka, przydatne dla praktyki zarzadzania panstwem (np. I i Il Rzeczpospoli-

ta),

= pelnych energii, temperamentu dziataczy, ktérzy zazwyczaj w ogromnym
uproszczeniu widzieli plany przebudowy administracji publicznej, a w bez-
wzglednym niemal fanatycznym dziataniu nie ogladali si¢ na koszty i skutki
uboczne dokonywanych zmian.

W tym przedziale mozna umiescic:
= system PRL,
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» tworcow aktualnej struktury administracji publicznej, w tym szczebla — powiatu,
co w literaturze przedmiotu nazywa si¢ przyktadem najwigkszej korupcji poli-
tycznej w Polsce, dodam powstatej na bazie powszechnie akceptowanego partyj-
nego klientelizmu,

= projektodawcéw zmian w konstytucji bez merytorycznej analizy, spolecznej
konsultacji,

= nieuzasadnionego stosowania kosztownego referendum, ktore w panstwie demo-
kracji parlamentarnej jest konstytucyjnie zastrzezone do konsultacji spotecznej
przy rozstrzyganiu spraw o szczegélnym znaczeniu dla panstwa art. 125 konsty-
tucji.

Od wiekow ludzko$¢ organizowata si¢ tworzac forme organizacyjna znang dzi-
siaj pod nazwa panstwo. Czyms, co tworzylo trwatosc¢, sile spoteczno-gospodarcza
takiej organizacji byto sprawne zarzadzanie.

W kazdym panstwie zarzadzaniem zajmowata si¢ wybrana cze$¢ ludnosci, spe-
cjalizujaca si¢ w tej dzialalnoSci nazywanej do dzisiaj w Polsce administrowaniem.
Ta wybrana do zarzadzania (administrowania) cz¢s$¢ ludnosci danego panstwa do
dzi$ nosi nazwe administracji publicznej.

Nikogo na $wiecie poza Polskg nie dziwi fakt, Zze administracja publiczna pan-
stwem zarzadza. To co rdzni zarzadzanie w despotiach od zarzadzania w panstwach
demokratycznych to pochodzenie wiadzy. W despotiach wiadza, w tym wykonaw-
cza, pochodzita od wtadcy, ktory najczgsciej mienit si¢ ,,bogiem”. W panstwach
demokratycznych natomiast wtadza pochodzi od ludnosci.

W panstwie demokracji parlamentarnej, administracja publiczna ma nim spraw-
nie zarzadzac ku pozytkowi ludnosci, w tym:
= cze$¢ polityczna, na ktorg sktadaja si¢ struktury centralne i terenowe legalnie

dzialajacych partii politycznych; identyfikuje racjonalne potrzeby ludnosci, na-

stepnie partycypacyjnie opracowuje program partii prezentowany w okresie
przedwyborczym,

" jej czgs¢ ustawodawcza (w Polsce jest to Sejm) zajmuje si¢ planowaniem (plan
spoteczno-gospodarczego rozwoju kraju, strategiczny) i regulacjami prawnymi
tworzacymi warunki jego sprawnej realizacji, przez wykonawcza administracje:
rzadows i samorzadowa,

= cze$¢ wykonawcza — rzad — jest strukturg do sprawnego wykonywania rocznych
planow operacyjnych, ktore sg czescig planu spoteczno-gospodarczego; w jezyku
nauki o zarzadzaniu jest to tzw. wieloletni plan — strategiczny. W sktad czesci
wykonawczej wchodza: prezydent, struktury rzadowe centralne i terenowe oraz
struktury samorzadowe,

= czg$¢ sadownicza osadza, rozstrzyga wszelkie naruszenia norm ustanowionych
dla prawidtowego przebiegu zycia spoteczno-gospodarczego kraju.

Warto zauwazy¢, ze program partii wybrany przez ludnos¢ w wyborach po-
wszechnych musi by¢ przetozony na plan spoteczno-gospodarczego rozwoju kraju
i przyjety przez Sejm.

Do wykonania tego planu sejm powotuje premiera, ktéry ma obowigzek zapro-
ponowac sktad rzgdu, czyli struktury do wykonania tego planu.

Do rzadu powinni wej$¢ specjalisci, niekoniecznie wszyscy z partii w danej
chwili rzadzacej, lecz najlepsi z najlepszych, potrafiacy sprawnie realizowa¢ zadania
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poszczegbdlnych resortdow wynikajace z przyjetego planu, opartego na programie
wybranej partii.

Niezaleznie od barwy partyjnej sa to obywatele, ktérzy swoja wiedzg maja
sprawnie stuzy¢ ludnosci. Jest to podstawowe kryterium doboru kadr administracji
publicznej.

Jest czym$ nagannym traktowanie stanowisk w administracji publicznej jak ,,lu-
poéw wojennych”, zatrudnianie tzw. ,,kolesiow” na zasadzie klientelizmu.

Wielkim osiagnigciem w zarzadzaniu panstwem polskim bytoby wzniesienie si¢
ponad podziaty partyjne przy modyfikowaniu planu spoteczno-gospodarczego. Ot6z
przy jego opracowaniu musi by¢ brany pod uwage program wybranej partii, ale tez
nic nie stoi na przeszkodzie, aby wzia¢ pod rozwage wszystko co najlepsze z pro-
gramow partii uczestniczacych w wyborach.

Kultura stuzenia ludnosci powinna by¢ czym$ naturalnym, a jest w tej chwili
,hie do wyobrazenia”. Jest to konsekwencja pewnego nieporozumienia. Zardwno
programy partii, jak i ich realizacja nie sa dla partii, lecz dla ludnosci.

Jest czym$ naturalnym profesjonalna praca nad programami partii przez caty
okres przedwyborczy, wykorzystanie mozliwosci wyjazdowych postow na uzyski-
wanie wiedzy, tak poszczegodlne problemy rozwigzywane sa w innych panstwach.
Wypracowane programy partii powinny by¢ konkretng oferta dla ludnosci. Reali-
stycznego planu nie zastgpia najczgsciej puste stowa: ,,walka”, ,,zwyci¢zymy”, ,,Po-
lacy zastuguja na lepsza edukacje, lepszy rzad”, ,,wyzsze place i emerytury”, tylko
brak propozycji, jak to uzyskac.

Powszechny dobrobyt ludnos$ci krajow skandynawskich wynika nie z populi-
stycznych hasetl, tylko ze sprawnej realizacji tych realistycznych programoéw,
a nierownomierny rozwoj gospodarczy, rozwarstwienie spoteczne, podzialy na
biednych ibogatych w Polsce z braku tychze programéw. Programy polskich
partii sg czesto ogdlnikowe, z reguty populistyczne, opracowywane na czas wybo-
row, trudne do przetozenia na plany wykonawcze po wyborach.

Panstwo jest organizacja specyficzna, ale budowang jak kazda inna w procesie
organizowania ze wzgledu na plan spoteczno-gospodarczego rozwoju panstwa
i nalezy nim profesjonalnie zarzadzaé stosujgc odpowiednio wzorce i dyrektywy
nauki o zarzadzaniu i innych nauk na zasadzie kooperacji.

To w Stanach Zjednoczonych i Europie, jak grzyby po deszczu, powstawaty
i powstajg kierunki, instytuty, o$rodki naukowe i szkoleniowe zajmujgce si¢ zarzg-
dzaniem panstwem — jeden z najnowszych to New Public Management.

Prowadzitem badania w Trinity College Dublin oraz Institute of Public Admini-
stration w Dublinie, nota bene prywatnym instytucie, w ktorym ,praca wre, jak
w ulu” — projekty badawcze, konsultacje, szkolenia zlecane przez wszystkie szcze-
ble administracji publicznej.

Na umoéwienie spotkania z pracownikami naukowymi i dyrektorem instytutu
trzeba bylo czekac¢ kilka tygodni.

Biblioteka petna literatury $wiatowej i wlasnych opracowan, projektow z dzie-
dziny zarzadzania panstwem, od reengineeringu poczawszy. Bylem zaskoczony ta
pozycja. Moj konsultant z uSmiechem powiedziat ,tak, stosujemy te koncepcje jako
wzorzec, dyrektywe praktyczng pomocng do projektowania, reorganizacji, uspraw-
niania struktur administracji publicznej”.

Dyskretny usmiech, nie $miem twierdzi¢, ze politowania, pojawit si¢ na twa-
rzach moich rozméwcow, gdy powiedziatem, Zze w naszym kraju nie przesadzono

42



Stanistaw Duchniewicz

jeszcze o tym czy zarzadzaé, czy administrowaé panstwem, a w praktyce dominuje
administrowanie, natomiast nauka zarzadzania jest administracyjnic pozbawiona
prawa prowadzenia badan nad organizacjami poziomu makro i ich relacjami z orga-
nizacjami poziomu mikro.

W TIrlandii, $rodowisku uniwersyteckim, nikt nie mial takich watpliwosci, ze
panstwem si¢ zarzadza; powotywali si¢ takze na osiggnigcia P. Druckera uznawane-
go powszechnie autorytetu w tej dziedzinie.

Teza ta jest podwazana przez czgs¢ polskich badaczy twierdzacych, ze proble-
matyka zarzadzania mozna obja¢ tylko poziom mikro i mezo.

Warto w tym miejscu przywotac definicj¢ zarzadzania opracowang przez wybit-
nego przedstawiciela polskiej nauki o zarzadzaniu: ,,Zarzadzanie tu rozpatruje jako
nauke, ktorej efektem jest spotecznie uzyteczna wiedza w postaci ustalonych prawi-
dlowosci zycia gospodarczego lub spotecznego i teorii, ktore thumacza okreslong
dziedzing rzeczywisto$ci i/lub — dostarczajac projekty do zastosowania — pomagaja
te rzeczywisto$¢ racjonalizowaé” (Sudot 2012).

Tak to wlasnie zarzadzanie, w tym programowanie, projektowanie racjonalizuja-
ce rzeczywistos¢ zostato z powodzeniem zastosowane w Stanach Zjednoczonych,
Japonii, krajach Europy Zachodniej, skandynawskich i innych, uzyte do rozwoju
spoteczno-gospodarczego, realnej poprawy zycia ludnosci.

W duchu ogblnego programowania, miesci si¢ prognoza dla Polski w ksigzce pt.
Mocarstwo nad Wistq? prognoza na XXI wiek — G. Friedmana.

Po analizie tresci tej ksigzki zauwazylem znak zapytania po stowach mocarstwo
nad Wista. Chodzi tutaj o to, ze Polska moze zosta¢ tym mocarstwem pod warun-
kiem, ze jej administracja publiczna wykorzysta do tego celu wzorce i dyrektywy
nauki o zarzadzaniu.

Mocarstwo nad Wista, wyroste obok Japonii i Turcji. Japonia po USA zastoso-
wala profesjonalnie wiedz¢ o zarzadzaniu. Turcja jest na dobrej drodze dynamiczne-
go rozwoju, tutaj nauki zarzadzania nie maja ograniczonego obszaru badan, para-
dygmatu i zastosowan praktycznych do skali mikroprzedsigbiorstw.

Polska jest ewenementem, enklawg, gdzie wykorzystanie wiedzy o zarzadzaniu
formalnie, urzedowo ograniczono do skali mikro, czyli potencjat wiedzy jest wyko-
rzystany ,,na pot gwizdka”. Nie bedzie mocarstwa nad Wista, tak jak — upraszczajac
problem — nie wygra kolarz, ktéry wykorzystuje tylko 50% swojej energii, potencja-
hu.

Panstwo ze znakiem jakosci — programuje, projektuje P. Winczorek. To panstwo,
ktorego administracja publiczna profesjonalnie wykorzystuje wiedz¢ o zarzadzaniu.
Jako$¢ dziatania, zarzadzania panstwem powstaje w administracji publicznej,
z polityczna wilacznie.

Wiedziat co mowi L. Walgsa o 11 Japonii w Polsce, wielki realista i wizjoner, ale
tudzit si¢, ze ma administracj¢ publiczna, w tym polityczna, potrafiaca t¢ wizje
wspierac 1 przektada¢ na profesjonalne, praktyczne zarzadzanie.

Tymczasem sytuacje w Polsce, odno$nie podejscia do nauki o zarzadzaniu, obra-
zuje sytuacja z okresu M. Kopernika. Wtedy, mimo dzieta o obrotach cial niebie-
skich, w okreslonych $rodowiskach, panstwach dtugo utrzymywano, ze ziemia jest
ptaska (Duchniewicz 2011).

Na jednej konferencji wyglositlem referat na temat: zarzadza¢ panstwem czy ad-
ministrowac, ze wskazaniem na zarzadzanie, prominentny przedstawiciel polskiej
nauki o zarzadzaniu, cztonek PAN, stwierdzil, ze panstwem si¢ nie zarzadza, lecz
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administruje. Nie ma bowiem teorii i praktyki zarzadzania panstwem — powiedzial.
Takie samo stanowisko zajeta uczona przedstawicielka Akademii Ekonomicznej
w Katowicach i takie samo stanowisko zajat prowadzacy te¢ sesje pracownik nauko-
wy Akademii Podlaskiej. Przy czym elokwentnie wybrnat stwierdzaniem, iz w tej
kwestii wystepuja rdéznice i kontrowersje, co jest ozdobg tej sesji.

Niestety to dlatego przedstawiciele z marginalizowanej nauki o zarzadzaniu,
wttoczonej do paradygmatu nauk ekonomicznych, sa rzadkoscia w gremiach poli-
tycznych i rzadowych opracowujacych bardzo wazne sprawy strategii i struktur
panstwa.

Na seminarium Krytyczna Teoria Organizacji prowadzonym w Akademii
L. Kozminskiego, referowatem problematyke zarzadzania panstwem przez admini-
stracje publiczng, w dyskusji zabrat glos wysoki urzgdnik panstwowy, ktory stwier-
dzil wprost, ze w sprawach zarzadzania panstwem dominuja ekonomisci i prawnicy.
Potem na innym bezposrednim spotkaniu dowiedziatem si¢, ze powstal zespot do
spraw reorganizacji Centrum. Z rozmowy wyniklo, iz w sktadzie zespolu nie ma
przedstawiciela nauki o zarzadzaniu.

Dobrze, ze Polska, jako cztonek UE, zobowigzana jest do przestrzegania ustalo-
nych standardow zarzadzania. Premier naszego Rzadu, wykonujac te zobowigzania,
zlecit w 2008 r. przeprowadzenie badania ,,jako$ci zarzadzania w administracji
rzadowej”.

Badaniem planowano obja¢ 2 300 jednostek administracji rzadowej, jednak udato sie
zbada¢ okoto 40% jednostek. Jako wspolrecenzent badania (z R.B. Kucem) mogg po-
wiedzie¢, ze w przestrzeganiu standardéw jakosci zarzadzania najlepiej wypadty urzedy
skarbowe, stabo jednostki administracji rzadowej, ktore w zasadzie tylko czgéciowo
uczestniczyly w badaniach, co trudno oceni¢ pozytywnie.

Nalezy stwierdzi¢, ze w kontekscie przynalezno$ci do UE, zarzadzanie pan-
stwem przez administracje budzi nadziej¢ na coraz efektywniejsze wykorzystanie
$wiatowego dorobku nauki o zarzadzaniu, umozliwiajagce sprawng realizacje ocze-
kiwan ludno$ci zawartych w planie spoteczno-gospodarczego rozwoju kraju, a moze
spetnienie prognozy o mocarstwie nad Wista, kto wie?

2. Potega innowacji w zarzadzaniu panstwem

Twoérczos$¢ — wynalazki, innowacje stanowig milowe kroki w rozwoju ludzkosci,
w tym poszczeg6lnych panstw.

Potgge innowacji w zarzadzaniu pokazuja wyniki studiow prowadzone w Lon-
don Bussines School (Birkinshaw, Hamel i Mol 2008) nad ponad 100 odkryciami
i sukcesami organizacji takze przedsiebiorstw w tym zakresie, ktore miaty miejsce
W ciggu ostatnich dwoch wiekow; m.in. sg to nieprzerwanie odnoszace sukcesy:
General Electric, Du Pont, Procter&Gamble, Toyota i Visa — globalne konsorcjum,
pierwsza wirtualna firma $wiata, zawdzigczajaca swdj sukces innowacji organiza-
cyjnej.

Namierzanie laserowe i satelitarne pociskow rakietowych wykorzystywane do chi-
rurgicznych bombardowan instalacji wojskowych Saddama Husajna w czasie pierw-
szej i drugiej wojny w Zatoce Perskiej.

Odkrycie radia, pradu elektrycznego, zbudowanie zarowki, zbudowanie silni-
kéw: wiatrowego, wodnego, elektrycznego, parowego, spalinowego, odrzutowego,
rakietowego, wykorzystanie energii jadrowej itp. Ponadto mialo miejsce wiele in-
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nych odkry¢ naukowych potwierdzonych nagrodami Nobla, innymi, w tym patenta-

mi. Inne przyktady:

= zabodjczy tuk cisowy, dzigki ktoremu w XIV wieku tucznicy kréola Edwarda 11T
zadali wiele druzgocacych ciosow wrogom korony angielskiej,

= zwrotna szybka trojmasztowa karawela, przejaw geniuszu pi¢tnastowiecznych
Hiszpandw, ktoéra umozliwita Europejczykom zbudowanie ich $wiatowych impe-
riow.

3. Nauka o zarzadzaniu, jej innowacyjne wzorce i dyrektywy praktyczne
zawarte w definicjach

Pojecie innowacji

W literaturze przedmiotu za prekursora badan nad innowacjami uznaje si¢
H.G. Baneta, wedlug niego innowacja to: wszelka mysl, rozwigzanie lub rzecz jako-
$ciowo rozna od istniejacych dotychczas.

Stowo innowacja pochodzi od tacinskiego ,,innovatis” czyli odnowienie, tworze-
nie czego$ nowego.

Wspoltczesnie przez innowacj¢ rozumie si¢ tworcze, nowe rozwigzanie — wyna-
lazek upowszechniony.

Wedhug Oslo Manual (2005) innowacje dzielg si¢ na:
= produktowe,
*  procesu,
» marketingu,
= organizacyjne.

W niniejszym rozdziale, majac na wzgledzie szeroki punkt widzenia na innowa-
cje, zajmiemy si¢ wylacznie innowacjami organizacyjnymi dotyczacymi ustroju,
makrosystemu panstwa, czyli sprawami publicznymi realizowanymi przez admini-
stracje publiczna w panstwie demokracji parlamentarnej.

Problematyke t¢ blizej moze zobrazowa¢ m.in. bardzo dobra ksigzka pt. ,,Rzadzié
inaczej” Davida Osborne’a i Teda Gablera (1992).

Zatem uszczegotowiajac zajmiemy si¢ innowacjami organizacyjnymi ujetymi
w definicji innowacji zarzadzania sformutowanej w ksigzce ,,Zarzadzanie jutra”
G. Hamela i B. Breena (2007).

Wedtug nich innowacja zarzadzania to w istocie wszystko, co w znaczacy sposob
odmienia zwyczajowe formy organizacyjne, poprzez to przybliza realizacje jej ce-
1ow.

Innowacja zarzadzania zmienia sposob, w jaki menedzerowie robig to co robia,
aby zwigkszyta si¢ sprawnos$¢ i wydajno$¢ organizacji. Do tego typu innowacji zali-
czamy wszystkie teorie, koncepcje, szkoty zarzadzania od Naukowego F.W. Taylor,
Administracyjnego H. Fayol, M. Weber, po amerykanskie koncepcje: Rzadzi¢ ina-
czej, New Public Management, czy Zarzadzanie jutra. Ale tez zmiany w Systemach
spoteczno-gospodarczych: od wspdlnot rodowych, despotii, ustroju niewolniczego,
feudalnego, monarchii absolutnych poczawszy, po demokracj¢ parlamentarng i bez-
posrednia.
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Paradygmat nauki o zarzqdzaniu
W rozdziale przyjeto $wiatowy paradygmat nauki o zarzadzaniu obejmujacy ca-
losci; w tym skalg makro, mezo i mikro oraz relacje miedzy nimi.
Komponenty paradygmatu nauki wg T. Kuhna (2001):
Symboliczne uogolnienia.
Modele heurystyczne i ontologiczne.
Warto$ci naukowe.
Wozorce — ktore stanowig zarazem paradygmat nauki w we¢zszym rozumieniu.

PR

W niniejszym rozdziale koncentrujemy na wzorcach i dyrektywach praktycznych
uzytecznych w sprawnym i skutecznym zarzadzaniu panstwem, czyli wskazywaniu,
ze administracja publiczna ma: planowaé, organizowa¢, motywowac i kontrolowac.
Jest to podejscie majace wsparcie w filozofii pragmatycznej (James Watson).

Zmodyfikowana definicja zarzqdzania Ricky’ego W. Griffina

Zarzadzanie to zespot dzialan obejmujacych: planowanie, organizowanie, moty-
wowanie i kontrolowanie, skierowanych na zasoby organizacji: ludzkie, informacyj-
ne, finansowe i rzeczowe dla osiggniecia celéw, plandw organizacji w sposob spraw-
ny i skuteczny.

Najbardziej aktualna, innowacyjna definicja zarzadzania, zmodyfikowana przez
S. Duchniewicza (2013).

Definicje panstwa
Panstwo jest organizacja polityczng, wyposazong w suwerenng wiladzg, a przy
tym organizacjg terytorialng, do ktérej przynaleznos¢ ma charakter sformalizowany.
To klasyczna definicja panstwa.
Wedhug teorii Georga Jellinka (2006) na definicje panstwa sktadajg si¢ trzy ele-
menty. Sg nimi:
= terytorium,
=  Judnosc,
» wiadza (dana przez ludnosé¢ adm. publicznej) po to aby zarzqdzaé, realizowaé jej
potrzeby i marzenia zawarte w planach rozwoju spoleczno-gospodarczego.

Panstwo jako system organizacyjny sktadajacy si¢ z elementéw, w tym: teryto-
rium, ludno$¢, wladza. Panstwo — wedlug prakseologicznej teorii zarzadzania — jest
organizacja.

Organizacja to catos¢ sktadajaca si¢ z elementow, ktore maja cechg wspotprzy-
czyniania si¢ do powodzenia tej catosci (Kotarbinski 1975).

Wyro6znia si¢ trzy znaczenia organizacji:
= rzeczowe (nawigzuje do podejécia zasobowego),
= atrybutowe,
= czynno$ciowe nawigzujg do funkcji i podejscia systemowego (wspoOlprzyczynia-

nia) sie czgsci, elementdéw dla uzyskania cechy wysokiej jakosci zorganizowania

tej catosci, zbudowanej z zasobow; ludzkich, informacyjnych, finansowych

i rzeczowych).
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Definicja administracji publicznej

Czym jest, do czego stuzy administracja publiczna? Jest gtownym elementem
systemu sprawnego zarzadzania panstwem.

W znakomitej syntetycznej pracy Introduction to Public Administration and Ad-
ministrative Law H. Izdebski istot¢ administracji publicznej sprowadza do stuzby
spoteczenstwu przez dostarczanie ushug publicznych i charakteryzuje ja jako jeden
z elementéw systemu organizacji spotecznej liberalnego panstwa demokratycznego,
ktorego pozostatymi elementami s3: system polityczny, prawo, gospodarka rynkowa
i spoteczenstwo obywatelskie.

Dla realizacji celu badan nad zarzadzaniem panstwem sformutowano nastepujaca
definicj¢ administracji publicznej:

Administracja publiczna to:

= struktury i instytucje polityczne — partie legalnie dziatajace w panstwie, zrzesza-
jace dobrowolnie cze$¢ ludnosci,

= struktury i instytucje wladzy ustawodawczej (sejm, senat, sejmiki wojewodzkie,
rady powiatowe i gminne),

= struktury i instytucje wladzy wykonawczej (rzadowe i samorzadowe, pozarza-
dowe), struktury i instytucje sadowe (Duchniewicz 2016).

Jak juz wspominali$my administracja publiczna jest glownym elementem syste-
mu zarzadzania panstwem.

Definicja systemu

System to: zestaw elementow funkcjonujacych jako catos¢ — Ricky W. Griffin.

Na przetomie lat 40. i 50. XX wieku w naukach o zarzadzaniu rozwinglo si¢ po-
dejscie systemowe. Jego istote sformutowat austriacki profesor biologii Ludwig von
Bertalanffy, ktadac tym samym podwaliny innowacyjnej na owe czasy koncepcji,
wpisujacej organizacje w ogolng teori¢ systemow. Do przetozenia jej na praktyke
przyczynili si¢ inni profesorowie amerykanscy tacy jak: A. Rapaport, K. Boulding,
czy A.D. Hall.

L. von Bertalanffy jest tworcg pierwszej definicji systemu: jest to zbior elemen-
tow wzajemnie powigzanych ze sobg oraz otoczeniem. Ta definicja jest stosowana
do zarzadzania panstwem traktowanym jako organizacja, majaca charakter systemu
otwartego.

Prakseologiczne kryteria oceny zarzadzania panstwem (jako organizacjg)
przez administracje publiczna (Kotarbinski 1975; Kiezun 1997).

Sprawnos$¢. Podstawowymi postaciami (walorami) sprawnego dzialania zapo-
biegajacego zjawisku chaotycznos$ci i nieuporzadkowania, ktérego miarg jest entro-
pia, sa: skutecznos¢, korzystnosc i ekonomicznos¢.

Skutecznym nazwiemy takie dziatanie, ktore prowadzi do skutku zamierzonego
jako cel (Kotarbinski 1975). Jest to pierwsza posta¢ sprawnego dziatania. Druga
podstawowg postacig sprawnosci jest korzystnosé. Mozemy stwierdzié, ze jest to
réznica migdzy wynikiem uzytecznym a kosztami dzialania.

Jezeli oznaczymy symbolem W — wynik uzyteczny, a K — koszty dziatania, to
otrzymamy nastepujace sytuacje:

1) W > K — dziatanie niekorzystne,
2) W =K - dziatanie obojetne pod wzgledem korzysci,
3) W <K — dzialanie niekorzystne.
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Trzecia podstawowa postaciag sprawnos$ci jest ekonomicznos$¢. Miarg ekono-
micznosci jest stosunek wyniku uzytecznego do kosztéw dzialania. Przy czym nale-
zy podkresli¢, ze chodzi tu o pojecie odmienne od uzywanego w ekonomii, w prak-
seologii bowiem uwzglednia si¢ zardéwno koszty materialne, jak i moralne.

Oznaczajac jak poprzednio W — wynik uzyteczny, a K — koszty dzialania, to
mamy nastepujace sytuacje:

w S .
1) i 1 dzialanie jest ekonomiczne,

2) = 1 dziatanie jest oboj¢tne z punktu widzenia ekonomicznosci,

=1

3)

=|=

< 1 dzialanie jest nieckonomiczne.

Inne postacie sprawnosci (czystos¢, doktadno$¢ i niezawodno$¢) maja znaczenie
dodatkowe.
W. Gasparski formuluje postulat kryteriow oceny w postaci trzech E:
= efektywnosc¢ (skuteczno$é),
=  ekonomicznos$é,
= etycznosC.

Sprawne dziatanie przektada si¢ na wynik ekonomiczny. Kryterium organizacyj-
nym jest sprawnos$¢ zarzadzania mierzona stopniem realizacji planu organizacji.

Zakonczenie

Panstwo jest organizacjg, do ktorej stosuje si¢ zasady teorii i organizacji zarzg-
dzania jak do kazdej innej organizacji (Drucker 1999; Kiezun 2004), w tym zasady
dobrej, sprawnej roboty (Kotarbinski 1975).

Zasady, wzorce sprawnego zarzadzania powinna znac i stosowa¢ kompetentna
administracja publiczna, ku pozytkowi ludnosci i panstwa jako catosci.

Panstwo jest organizacja budowana jak kazda inna w procesie organizowania ze
wzgledu na cel i plan, nalezy nim profesjonalnie zarzadza¢ stosujac odpowiednio
innowacyjny dorobek nauki o zarzadzaniu.
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INNOVATIVE MANAGEMENT IN THE STATE’S PUBLIC SECTOR

Abstract

This paper is an original in terms of content due to the innovative different from the
existing definition of many concepts of management science in the adoption praxio-
logical theory and definition of the state as an organization to which the whole
of the system relation of its parts — parts. As a result, the state management includes
the entire organization including; a macro, meso and micro, which allows for sys-
tem analysis and design relationships sphere of legislative, executive and judicial
power and the use of party programs to shaping plans for socio-economic develop-
ment of the country, in communication with the needs of the population, society, and
it is standard parliamentary democracy in the country. It is an article pioneering its
way through the theme of the traditional understanding of management science,
well-worn ideas established even before the birth of Christ, that state to administer.
It emphasizes pragmatism in the science of managing its social utility by gathering
global standards and practical directives aimed at efficient management of the state.

Keywords
management, organization, system, state, public administration
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3. DIAGNOZA PLANOWANIA CYWILNEGO W PROCESIE
PRZYGOTOWAN OBRONNYCH

Streszczenie

Celem opracowania jest przedstawienie wynikéw badarn realizowanych na potrzeby diagnozy
planowania cywilnego w procesie przygotowan obronnych. Badania obejmowaly przeglgd
zrodet literaturowych i analize obecnego stanu planowania cywilnego w Polsce w odniesieniu
do udzialu interesariuszy w procesach przygotowan obronnych. Czegs¢ studialna pozwolita na
oceng polskiego planowania cywilnego na tle przygotowan obronnych w wymiarze prawnym
i teoretycznym. W wyniku badan zidentyfikowano potrzeby obronne oraz rolg planowania
cywilnego w zarzqdzaniu kryzysowym i ochronie infrastruktury krytycznej. Rozdzial prezentu-
je rezultaty badan przeprowadzonych przez zespol autorow w opisanym zakresie i jest po-
chodng projektu ,, Wysokospecjalistyczna platforma wspomagajgca planowanie cywilne
i ratownictwo w administracji publicznej Rzeczypospolitej Polskiej oraz w jednostkach orga-
nizacyjnych Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego” realizowanego ze srodkéw Naro-
dowego Centrum Badan i Rozwoju.

Stowa kluczowe

planowanie cywilne, przygotowanie obronne, infrastruktura krytyczna, plany zarzgdzania
kryzysowego

Wstep

Prawo definiuje planowanie cywilne jako ,,cafoksztalt przedsiewzieé organiza-
cyjnych majgcych na celu przygotowanie administracji publicznej do zarzqdzania
kryzysowego oraz planowanie w zakresie wspierania Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej w razie ich uzycia oraz planowanie wykorzystania Sit Zbrojnych Rzeczypo-
spolitej Polskiej do realizacji zadan z zakresu zarzqdzania kryzysowego” (art. 3 pkt
4 Ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, dalej u.z.k.).
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Diagnoza planowania cywilnego w procesie przygotowan obronnych

Zadania obronne natomiast nie posiadaja definicji legalnej (tj. nie znajduje si¢
ona W zadnym akcie prawnym). Wystepuja w wielu regulacjach oraz dokumentach
planistycznych i sa interpretowane w rézny sposob. I tak Strategia Bezpieczenstwa
Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej podaje, ze: ,.istotqg dziafah obronnych jest
state utrzymywanie gotowosci do skutecznego reagowania na zagrozenia dla nie-
podleglosci i nienaruszalnosci terytorialnej Rzeczypospolitej Polskiej” (Strategia
Bezpieczenstwa 2014, s. 29) Wyrdznia rowniez dziatania ochronne, ktorych istota
jest ,,zapewnienie warunkow dla utrzymywania tadu konstytucyjnego, wewnetrznej
stabilnosci panstwa, bezpieczenstwa powszechnego i porzqdku publicznego, zarow-
no wspolnych, jak i indywidualnych zasobéw materialnych i niematerialnych,
a takze funkcjonowania infrastruktury krytycznej” (Strategia Bezpieczenstwa 2014,
S. 33). O zadaniach obronnych méwi takze Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
15 czerwca 2004 r. w sprawie warunkow i trybu planowania i finansowania zadan
wykonywanych w ramach przygotowan obronnych panstwa przez organy admini-
stracji rzadowej i organy samorzadu terytorialnego, jako o zadaniach wykonywa-
nych w ramach przygotowan obronnych panstwa.

Wspotczesnie mozna obserwowaé narastanie nowych, wczesniej niewystepuja-
cych zagrozen, rowniez o niespotykanej dawniej skali. Poza zagrozeniami natural-
nymi, takimi jak powodz, pozar czy tez politycznymi — wojny, pojawity si¢ zagroze-
nia wynikajgce z rozwoju techniki, informatyzacji, wadliwego zagospodarowania
przestrzeni, czy terroryzmu. Rodzi to szereg nowych wyzwan i probleméw wymu-
szajacych wlasciwe rozwiazania prawne i organizacyjne (Kisilowski 2015, s. 254).
Dziatania zwigzane ze sfera bezpieczenstwa narodowego i zarzadzania kryzysowego
musza wobec tego podlegac statej ewolucji w zwiazku ze zmieniajacymi si¢ poten-
cjalnymi zagrozeniami.

Celem opracowania jest analiza obecnego systemu planowania cywilnego
w kontekscie przygotowan obronnych. Taka diagnoza pozwoli na zdefiniowanie luk
i obszarow do poprawy wraz z rekomendacjami. Rodziat bazuje na wynikach analiz
realizowanych w toku projektu, prowadzonego w ramach umowy z NCBIR z kon-
kursu 7/2015".

1. System zarzadzania kryzysowego w Polsce i w Unii Europejskiej

Zarzadzanie kryzysowe to zgodnie z ustawg z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarza-
dzaniu kryzysowym: ,dziatalnos¢ administracji publicznej bedgca elementem kie-
rowania bezpieczenstwem narodowym, ktora polega na zapobieganiu sytuacjom
kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nig kontroli w drodze zaplano-
wanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowej oraz na
odtworzeniu infrastruktury lub przywroceniu jej pierwotnego charakteru” (art.
2 u.z.k.). Prawidlowe zarzadzanie kryzysowe jest warunkiem zapewnienia bezpie-
czenstwa narodowego. Polega na planowych dziataniach z zakresu przeciwdzialania
powstawaniu sytuacji kryzysowych, przygotowania stuzb i obywateli do podejmo-

7 Badania zostaly sfinansowane ze $rodkow NCBiR na podstawie umowy DOB-
B10/11/02/2015 z dn. 22.12.2015 pt. ,,Wysokospecjalistyczna platforma wspomagajaca pla-
nowanie cywilne i ratownictwo w administracji publicznej RP oraz w jednostkach organiza-
cyjnych KSRG” realizowanej w ramach konsorcjum Politechnika Warszawska Wydziat
Zarzadzania oraz Medcore Sp. z 0.0. Konkurs nr 7/2015.
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wania okre§lonych dziatan w przypadku zagrozenia, wypracowania procedur i rea-
gowania w przypadkach wystgpowania zdarzen wymagajacych dziatania oraz na
odbudowie i przywracaniu w miar¢ mozliwos$ci pierwotnego charakteru infrastruktu-
ry, zwlaszcza infrastruktury krytycznej (Kisilowski 2015, s. 254).

Jednym z istotnych zagadnien wymagajacych pilnych rozwigzan, ale i szerokiej
spolecznej dyskusji, jest konieczno§¢ zharmonizowania dziatan w zakresie zarza-
dzania kryzysowego z wymogami paradygmatu zréwnowazonego rozwoju. Wiele
przedsigwzi¢¢, przede wszystkim w sferze przeciwdzialania i zapobiegania powsta-
wia sytuacji kryzysowych, rodzi konieczno$¢ podejmowania przez spotecznosci
lokalne czgsto kosztownych inwestycji, badz samoograniczen. Moze to powodowac
konflikty i sta¢ w sprzeczno$ci z zasadami planowania przestrzennego oraz rodzi¢
napigcie spoteczne.

2. Planowanie cywilne w sferze publicznego zarzadzania bezpieczenstwem
i przygotowan obronnych

Planowanie cywilne w sferze bezpieczenstwa w Polsce jest obecnie mocno roz-
proszone pomiedzy rézne podmioty i instytucje. Najlepiej unormowany jest system
planowania zarzadzania kryzysowego. Ustawowo wprowadzono wymog tworzenia
planow zarzadzania kryzysowego na wszystkich szczeblach podziatu terytorialnego
kraju: gmina, powiat, wojewodztwo, kraj. Bardzo istotnym dla planowania cywilne-
go jest system infrastruktury krytycznej ratownictwo, w sktad ktorego wchodzg
system ratownictwa medycznego i Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy.

System ratownictwa medycznego opiera swe dziatanie przede wszystkim na wo-
jewddzkich planach dziatania Systemu Panstwowego Ratownictwa Medycznego.
Dokumenty te sa zatwierdzane przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia. Waz-
nymi elementami planow sg obszary dziatania i rejony operacyjne Zintegrowanego
Ratownictwa Medycznego, wykaz potencjalnych zagrozen dla zycia i zdrowia, licz-
ba i rozmieszczenie jednostek systemu, kalkulacja kosztow dziatania jednostek sys-
temu, lokalizacja centréw powiadamiania ratunkowego oraz zasady i sposéb wspot-
pracy z jednostkami wspotpracujacymi z systemem.

Z kolei Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy, ktory powstal w 1995 roku z po-
laczenia Panstwowej Strazy Pozarnej i Obrony Cywilnej, tworzac jednolity uktad
skupiajacy rézne podmioty ratownicze. Centralnym organem administracji rzadowej
w sprawach organizacji Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego oraz ochrony
przeciwpozarowej jest Komendant Glowny Panstwowej Strazy Pozarnej podlegly
ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych. Istotng rolg w systemie odgrywaja
wojewodzkie plany ratownicze opracowywane przez komendantow wojewodzkich
Panstwowej Strazy Pozarnej i powiatowe plany ratownicze zatwierdzane przez sta-
rost¢. Koordynacja dziatan jednostek Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego
z innymi podmiotami dziatajacymi w obszarze bezpieczenstwa nast¢puje poprzez
system zarzadzania kryzysowego.

System planowania cywilnego i obronnego jest obecnie bardzo rozbudowany.
Polska jako cztonek NATO i Unii Europejskiej jest obowigzana uczestniczy¢
W planowaniu dzialan zwigzanych ze zbiorowym bezpieczenstwem zgodnie z Kon-
cepcja Strategiczng NATO (2010) i Unijnym Mechanizmem Ochrony Ludnosci
(Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1313/2013/EU z dnia 17 grudnia 2013
r. w sprawie Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci; Gorski i Ctapka 2012, s. 11-
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22). W zakresie krajowego planowania Minister Obrony Narodowej sporzadza plan

reagowania obronnego Rzeczypospolitej, oparty na ustaleniach Strategii Bezpie-

czenstwa Narodowego.
Do dokumentéw mig¢dzynarodowych i krajowych, istotnych z punktu widzenia

obronnosci zalicza si¢ nastepujace akty:

= Nowa Koncepcja Strategiczna NATO — koncepcja strategiczna obrony i bezpie-
czenstwa cztonkow Organizacji Traktatu Pétnocnoatlantyckiego,

= Strategia Innowacji OECD w zakresie rozwoju innowacji w infrastrukturg
wplywajaca na bezpieczenstwo,

= Strategia Bezpieczenstwa Narodowego RP,

= Strategia rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Pol-
skiej do 2022 roku,

= Strategia Rozwoju Kraju 2020,

= Strategia ,,Sprawne Panstwo 2011-2020”,

= Rzadowy Program Ograniczenia Przestgpczosci i Aspotecznych Zachowan ,,Ra-
zem bezpieczniej”,

= Rzadowy Program Ochrony Cyberprzestrzeni RP na lata 2011-2016,

= Narodowy Program Antyterrorystyczny na lata 2015-2019.

3. Systemowe ujecie zarzadzania bezpieczenstwem narodowym

Wspotczesnie bezpieczenstwo narodowe w demokratycznym panstwie prawa
musi by¢ rozpatrywane na trzech poziomach:
= zapewnienie bezpieczenstwa zewnetrznego jako niepodleglodci i integralnosci
terytorialnej,
= zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego poprzez utrzymanie tadu i porzadku,
= zapewnienie trwalego, harmonijnego i zrownowazonego rozwoju poprzez zabez-
pieczenie stabilnego rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju i ochrony srodowi-
ska.

W roku 2011 nastgpito formalne wyodrgbnienie nauk o bezpieczenstwie i nauk
0 obronno$ci. Okres$lono zakres poznawczy obu dyscyplin, co umozliwito nowe
szersze spojrzenie na zagadnienia bezpieczenstwa narodowego. Obecnie nauki
0 bezpieczenstwie obejmujg caloksztalt problematyki bezpieczenstwa w wymiarze
migdzynarodowym i harodowym.

Za Grzegorzem Sobolewskim mozna przytoczy¢ definicj¢ terminu ,,bezpieczen-
stwo” jako stanu ,,w ktorym ludzie (spoleczenstwo) majq pewnosé, ze nie zagrazajg
im Zadne negatywne zdarzenia spowodowane przyczynami losowymi (naturalnymi)
lub nielosowymi (celowymi), ktore stanowilyby przeszkode do stabilnego rozwoju
i normalnej egzystencji” (Sobolewski 2010, s. 46). Postepujace zmiany w rozumie-
niu pojecia bezpieczenstwa dotycza przesuwania si¢ punktu cigzkosci z zagrozen
militarnych na inne zagrozenia czgsto bardzo trudne do zidentyfikowania, ktorych
zarowno identyfikacja, jak srodki reagowania wymagaja szerokiej wiedzy specjali-
stycznej technicznej, administracyjnej, ekonomicznej.

Zdaniem B. Kuca i Z. Sciborka bezpieczenstwo publiczne to ,,0gét warunkow
i instytucji chronigcych zycie, zdrowie, mienie obywateli oraz majqtek ogdlnonaro-
dowy, ustroj i suwerennos¢ panstwa przed zjawiskami groznymi dla tadu prawnego,
a takze przed zjawiskami mogqcymi zakioci¢ normalne funkcjonowanie obywatell,
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godzqcymi w ogdlno przyjete normy postepowania” (Kuc i Sciborek 2013, s. 16).
Bezpieczenstwo publiczne to stan panstwa umozliwiajacy sprawne jego funkcjono-
wanie. Zapewnienie bezpieczenstwa zewngtrznego i wewngtrznego panstwa jest
konstytucyjnym obowiagzkiem wladzy wszystkich szczebli. Szczegolna rola przypa-
da w tym systemie organom administracji publicznej, zarowno rzadowe;j jak i samo-
rzadowe;j.

Tradycyjnie zagrozenia byty dzielone na dwie kategorie, klasyfikowane jako mi-
litarne (wojskowe) i niemilitarne (cywilne) (Ficon 2007, s. 290). Znajdowato to
réwniez odzwierciedlenie w rozroznieniu w zakresie podporzadkowania organom
administracji publicznej, tzn. Ministrowi Obrony Narodowej i Ministrowi Spraw
Wewngtrznych i Administracji. Odregbne organy administracji rzadowej odpowiada-
ty za bezpieczefnstwo zewngtrzne panstwa, a inne za bezpieczenstwo wewngtrzne.
Obecnie bezpieczenstwo zewngtrzne zostalo poszerzone na migdzynarodowe koali-
cje obronne i wkomponowane w miedzynarodowe struktury, w przypadku Polski
przede wszystkim NATO i Unii Europejskiej.

Narastajgce zagrozenia o niespotykanej wczesniej skali jak: terroryzm, cyber-
przestepczosé, przemyt narkotykow i ludzi, kleski zywiotowe, katastrofy powoduja,
ze coraz wigkszego znaczenia nabiera bezpieczenstwo wewnetrzne. Mozna zatem
postawi¢ teze, ze strategia utrzymania bezpieczenstwa jest dzi$ strategig bezpieczen-
stwa skonsolidowanego bezpieczenstwa wojskowo-cywilnego lub cywilno-
wojskowego.

Analizujac prawne podstawy zarzadzania bezpieczenstwem narodowym w Pol-
sce nalezy podkresli¢, ze stan prawny prezentowanej problematyki jest bardzo zrdz-
nicowany i pochodzi z réznych okresé6w historycznych. Wynika to migdzy innymi
z faktu, ze problematyka ta lezy w gestii réznych naczelnych i centralnych organow
administracji publicznej oraz terenowych organéw administracji rzadowej i organow
samorzadu lokalnego. Gléwne zadania realizowane sa w ramach kompetencji Mini-
stra Obrony Narodowej i Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji, ale zadania
w zakresie ratownictwa medycznego leza w gestii Ministra Zdrowia, a w zakresie
ochrony cyberprzestrzeni w gestii Ministerstwa Cyfryzacji.

Szczegolnie istotne dla procesu planowania cywilnego sg nastepujace akty praw-
ne:
= Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym,
= Ustawa z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym,
= Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczy-

pospolitej Polskiej,
= Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowe;.

Polski system zarzadzania kryzysowego, jest spdjny z systemem zarzadzania
kryzysowego Unii Europejskiej, w szczegdlnosci z Unijnym Mechanizmem Ochro-
ny Ludnosci.

4. Infrastruktura krytyczna w procesie przygotowan obronnych

Bardzo wazna rolg¢ w procesie zapewnienia bezpieczenstwa narodowego odgry-
wa wlasciwe rozpoznawanie, wyznaczanie i ochrona infrastruktury krytycznej (IK)
(szerzej na ten temat: Kosieradzka i Zawita-Niedzwiecki 2016) rozumianej jako
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rzeczywiste i cybernetyczne systemy niezbedne do minimalnego funkcjonowania
gospodarki i panstwa, kluczowe w zyciu obywateli (art. 3 pkt 2 u.z.k.).

Infrastruktura krytyczna obejmuje 11 systemow, ktore przedstawiono w tabeli 1.
Ponadto do obszaru infrastruktury krytycznej zalicza si¢ ochrone dziedzictwa kultu-
rowego (Dyrektywa Rady 2008/114/WE z dnia 8 grudnia 2008 r. w sprawie rozpo-
znawania i wyznaczania europejskiej infrastruktury krytycznej oraz oceny potrzeb
w zakresie poprawy jej ochrony). Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Kry-
tycznej, opracowany i przyjety w 2013 roku, a dwa lata pozniej aktualizowany, defi-
niuje systemy infrastruktury krytycznej i wskazuje Ministra, ktory odpowiada za
dany podsystem, co prezentuje tabela 1. Na terenach panstw cztonkowskich UE
identyfikuje si¢ europejska infrastrukture krytyczna (EIK), ktora obejmuje systemy
oraz wchodzace w ich sktad powigzane ze soba funkcjonalnie obiekty, zlokalizowa-
ne na terytorium panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, ktorych zaktocenie lub
zniszczenie miatoby istotny wplyw na co najmniej dwa panstwa cztonkowskie (art.
3 pkt 2a u.z.k.).

Tabela 1. Wykaz systemow infrastruktury krytycznej wraz z odpowiedzialnymi mini-
strami

Nr System IK Minister odpowiedzialny

1 |[System zaopatrzenia w energie, surowce|Minister Energii
energetyczne i paliwa

2 |System lacznosci Minister Cyfryzacji
Minister Infrastruktury i Budownictwa
3 |System sieci teleinformatycznych Minister Cyfryzacji
4 |System finansowy Minister Finansow
5 |System zaopatrzenia w zywno$¢é Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi
6 |System zaopatrzenia w wode Minister Srodowiska
7 |System ochrony zdrowia Minister Zdrowia
8 |System transportowy Minister Infrastruktury i Budownictwa
Minister Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej
9 |System ratowniczy Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji

10 [System zapewniajacy cigglo$¢ dziatania|Minister Cyfryzacji
administracji publicznej

11 [System produkecji, sktadowania, przecho-|Minister Srodowiska
wywania i stosowania substancji chemicz-
nych i promieniotworczych, w tym ruro-
ciagi substancji niebezpiecznych

Zr6dto: (Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej 2015, s. 18).

Ochrona infrastruktury krytycznej polega na dziataniach zmierzajacych do za-
pewnienia funkcjonalno$ci, ciaglosci dziatan i integralno$ci infrastruktury krytycz-
nej w celu zapobiegania zagrozeniom, ryzykom lub stabym punktom oraz ograni-
czenia i neutralizacji ich skutkéw oraz szybkiego odtworzenia tej infrastruktury na
wypadek awarii, atakow oraz innych zdarzen zakldcajacych jej prawidtowe funkcjo-
nowanie.

Zastosowanie konkretnych rodzajow ochrony (np. fizycznej, technicznej czy
prawnej) powinno by¢ $ciSle zwiagzane z ocena ryzyka zaktocenia funkcjonowania
IK. W przypadku niewielkiego ryzyka nie ma koniecznosci stosowania wszystkich
jej rodzajow (Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej 2015, s. 31-
32). Na wiascicielach oraz posiadaczach samoistnych i zaleznych IK ustawa o za-
rzadzaniu kryzysowym naklada obowigzek ochrony IK, w szczegdlno$ci przez
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przygotowanie i wdrazanie, stosownie do przewidywanych zagrozen, planéw ochro-
ny infrastruktury krytycznej oraz utrzymywanie wlasnych systeméw rezerwowych
zapewniajacych bezpieczenstwo i podtrzymujacych funkcjonowanie tej infrastruktu-
ry, do czasu jej petnego odtworzenia (art. 6 ust. 5 u.z.k.).

5. Potrzeby obronne i zadania obronne w systemie publicznego zarzadzania
kryzysowego

W ramach Strategii Bezpieczenstwa Narodowego RP zidentyfikowano system
bezpieczenstwa narodowego, ktory obejmuje ,,sity, Srodki i zasoby przeznaczone
przez panstwo do realizacji zadan w tym obszarze, odpowiednio zorganizowane,
utrzymywane i przygotowywane” (Strategia Bezpieczenstwa 2014, s. 13). Sktada si¢
on z podsystemu kierowania i podsystemow wykonawczych, w tym podsystemow
operacyjnych (obronny i ochronne) oraz podsystemoéw wsparcia (spoteczne i gospo-
darcze).

Zadania obronne i ochronne wynikajg ze zdefiniowanych w Strategii Bezpie-
czenstwa Narodowego RP celow strategicznych w dziedzinie bezpieczenstwa (Stra-
tegia Bezpieczenstwa 2014, s. 11-12).

Realizacja zadan obronnych pozwala osiaggna¢ odpowiedni stan gotowosci
obronnej panstwa natomiast realizacja zadan ochronnych zapewnia m.in. reagowa-
nie w przypadku zaistnienia sytuacji kryzysowej. Zgodnie ze Strategia Bezpieczen-
stwa Narodowego RP wyrdznia si¢ nastepujace rodzaje dziatan obronnych i ochron-
nych (Strategia Bezpieczenstwa 2014, s. 29-38):

dziatania obronne:

- dziatania dyplomatyczne na rzecz bezpieczenstwa,

- dziatania wojskowe,

- dziatania wywiadowcze i kontrwywiadowcze w sferze obronnej,

- funkcjonowanie naukowo-przemystowego potencjatu obronnego,
= dziatania ochronne:

- dziatania wymiaru sprawiedliwosci,

- oslona kontrwywiadowcza,

- przeciwdzialanie i zwalczanie terroryzmu i ekstremizmu,

- zapewnienie bezpieczenstwa Polski w cyberprzestrzeni,

- bezpieczenstwo informacyjne, w tym ochrona informacji niejawnych,

- zapewnienie warunkow ochrony infrastruktury krytycznej,

- utrzymanie bezpieczenstwa i porzadku publicznego,

- zapewnienie bezpieczenstwa powszechnego (ratownictwo i ochrona ludno-

$ci),

- ochrona granicy panstwowej,

- dziatania z zakresu ochrony najwazniejszych organow wiladzy i administracji

publicznej,

- zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego,

- przeciwdziatanie i zwalczanie zjawisk korupcyjnych i korupcjogennych,

- ochrona zdrowia.

W celu zapewnienia wlasciwej realizacji stojacych przed nim zadan obronnych,
System Obronny Panstwa (SOP) powinien by¢ zorganizowany i utrzymywany
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W sposOb gwarantujacy m.in.: zapewnienie ochrony suwerenno$ci i niepodleglosci
narodu polskiego, jego prawa do integralnosci terytorialnej i nienaruszalno$ci granic
(Strategia rozwoju 2022, s. 14). Kluczowym jest planowanie obronne, dzigki ktore-
mu mozliwe jest wytyczanie i osigganie celow w dziedzinie obronnosci.

Obok SOP funkcjonuje system zarzadzania kryzysowego, ktory powinien za-
pewniaé efektywna wspotprace wszystkich organdow wiladzy i administracji publicz-
nej, przedsigbiorcow realizujacych zadania obronne, organizacji pozarzadowych
i poszczegblnych obywateli na rzecz obronnosci panstwa, zdolno§é¢ do monitorowa-
nia i przeciwdzialania zagrozeniom oraz reagowania na pojawiajace si¢ zagrozenia
w ich wczesnej fazie, a takze do usuwania ich skutkow.

SOP razem z system zarzadzania kryzysowego tworzy system bezpieczenstwa
narodowego. System bezpieczenstwa narodowego, w sensie prawnym, nie ma cha-
rakteru funkcjonujacej samodzielnie struktury panstwowej (Strategia rozwoju 2013,
S. 14). K}adziony jest nacisk na doskonalenie zintegrowanego systemu bezpieczen-
stwa narodowego, co podnoszone jest w zardéwno w Strategii Bezpieczenstwa
(2014), jak i Strategii rozwoju (2013).

W prawie polskim zdefiniowano takze cele obrony cywilnej, ktore okresla Usta-
wa 0 powszechnym obowigzku obrony RP (art. 137):
= ochrona ludnosci, zaktadow pracy i urzadzen uzytecznos$ci publicznej, dobr kul-

tury,
= ratowanie i udzielanie pomocy poszkodowanym w czasie wojny,
=  wspotdziatanie w zwalczaniu klgsk zywiotowych i zagrozen $rodowiska oraz

usuwaniu ich skutkow.

Informacje podane w Strategii rozwoju (2013, s. 67) przedstawiajg oceng w ob-
szarze obrony cywilnej, wskazujac ze ,, dotychczasowe rozwigzania w tym obszarze
byly nieadekwatne do wspoiczesnych zagrozen, a regulacje prawne — niespdjne
i niewyczerpujqce wszystkich obszaréow zadaniowych”. Natomiast ocen¢ praktyki
w danym zakresie zawarto w raporcie Najwyzszej Izby Kontroli z 2012 r.: ,,Przygo-
towanie struktur obrony cywilnej do realizacji zadan w okresie wojny i pokoju”.
W kontroli negatywnie oceniono przygotowanie struktur obrony cywilnej kraju do
realizacji zadan ustawowych, wskazujac btedy systemowe, niedostateczne przygo-
towanie jednostek terenowych, m.in. na braki w wyposazeniu, finansowaniu, bra-
kach osobowych, niewyznaczaniu normatywow, przestarzatych planach itd. (Naj-
wyzsza Izba Kontroli 2012).

Prawidtowe dziatania obrony cywilnej nie sa mozliwe bez wlasciwego rozpo-
znania potencjalnych zagrozen i planowania cywilnego integrujacego wysitki roz-
nych stuzb i formacji.

Zakonczenie

Analiza przeprowadzonych przez autoréw prac wskazuje, ze obecny stan plano-
wania cywilnego zar6wno w aspekcie prawnym, jak i organizacyjnym nie spetnia
wymaganych parametrow dajacych gwarancj¢ maksymalizacji bezpieczenstwa za-
réwno w skali kraju, jak i w skali migdzynarodowe;j.

Autorzy sugeruja, ze wspdlczesny system publicznego zarzadzania bezpieczen-
stwem nie moze by¢ zbudowany wylacznie w oparciu o sily zbrojne i narodowy
system obrony. Konieczne jest tworzenie struktur planowania i dzialan cywilnych
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w strukturach administracji publicznej. Dlatego tez zarowno w strukturach NATO
jak 1 w Unii Europejskiej, ksztattuja si¢ struktury zarzadzania skonsolidowanego
opartego o zintegrowane planowanie. W Polsce przyktadem tego kierunku jest sys-
tem publicznego zarzadzania kryzysowego.

Szerokie pojmowanie bezpieczenstwa i bezpiecznego, trwalego, harmonijnego
i zrbwnowazonego rozwoju stwarza konieczno$¢ skorelowania dzialah w zakresie
zarzadzania kryzysowego na réznych szczeblach zarzadzania ze szczegdlnym
uwzglednieniem spotecznosci lokalnych (szerzej na ten temat: Kisilowski 2014),
ktore trzeba wilacza¢ do aktywnych dziatan na rzecz udzialu w podejmowanych
decyzjach, co ulatwi akceptacje i zrozumienie rozwigzan niekiedy kosztownych
i ucigzliwych, ale dajacych szansg eliminacji zagrozen w przysztosci.

Na podstawie podjetych badan mozna postulowa¢ ujednolicenie stanu prawnego
publicznego zarzadzania bezpieczenstwem, ze szczegdlnym uwzglednieniem skoor-
dynowanego planowania cywilnego. Wymaga to uporzadkowania systemu nadzoru
oraz prawidlowego powigzania systemu obrony cywilnej, obrony terytorialnej
i publicznego zarzadzania kryzysowego z jednej strony, a planowania przestrzenne-
go i rozwoju infrastruktury krytycznej z drugiej. Wszystkie te elementy muszg zo-
sta¢ odniesione do stanu faktycznego i prawnego, opartego na wspolnym modelu
i wspolnej siatce pojeciowej implementujacych rozwigzania wlasciwe dla Unijnego
Mechanizmu Ochrony Ludnosci.

Szczegdtowe rozwigzania zostang zaproponowane jako wnioski de lege ferenda
projektu ,,Wysokospecjalistyczna platforma wspomagajgca planowanie cywilne
i ratownictwo w administracji publicznej Rzeczypospolitej Polskiej oraz w jednost-
kach organizacyjnych Krajowego Systemu Ratowniczo Gasniczego™.
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DIAGNOSIS OF CIVIL PLANNING IN THE PROCESS OF DEFENSE
PLANNING

Abstract

This paper presents the results of research carried out for the purpose of diagnosis
of planning civil in the defense planning process. The study includes a review
of the literature sources and analysis of the current state of civil emergency plan-
ning in Poland in relation to the participation of stakeholders in the processes of
defense planning. The study enables the assessment of the Polish civil planning in
theoretical and practical aspects. As the result of the research defense needs and the
role of civil planning in crisis managements and protection of critical infrastructure
were identified. The paper presents the results of research conducted by a team of
authors and is a derivative of the project: Highly specialized platform supporting
civil emergency planning and rescue in the Polish public administration and units of
the National Fire Fighting and Rescue System, implemented with the funds from the
National Centre for Research and Development.
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crisis management, civil emergency planning, defensive planning, critical infra-
structure, crisis management plans
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4. ZARZADZANIE KRYZYSOWE A PLANOWANIE
CYWILNE

Streszczenie

Planowanie cywilne jest jednym z kluczowych elementow zarzqdzania kryzysowego, umozli-
wiajgcym rozpoznanie i planowanie dziatan. Zgodnie z podejsciem wspotzarzgdzania pu-
blicznego, dziatania z zakresu planowania cywilnego powinny uwzgledniac¢ wspoilprace spo-
tecznosci lokalnych. Celem rozdzialu jest przedstawienie praktyk stosowanych w samorzg-
dach lokalnych z zakresu planow zarzgdzania kryzysowego w odniesieniu do zadan obron-
nych. W tekscie podjeto probe okreslenia rekomendacji dotyczqcych praktyki planowania
cywilnego oraz udzialu interesariuszy wiasciwych dla koncepcji wspotzarzqdzania publiczne-
go. W badaniach postuzono sig¢ metodq analizy pierwotnej dokumentow zarzqdzania kryzyso-
wego. W wyniku badan stwierdzono, ze obecnie stosowane metody planowania catkowicie
odbiegajg od koncepcji wspotzarzqdzania publicznego, a dotychczasowy sposob wspotpracy
nie jest wystarczajqcy. Interesariusze, zgodnie z ideq wspotzarzgdzania publicznego, powinni
aktywnie uczestniczy¢ i wspierac tworzenie planéw, a ich udzial powinien byé wspierany
nowoczesnymi rozwigzaniami technologicznymi.

Stowa kluczowe

zarzgdzanie kryzysowe, planowanie cywilne, wspotzarzqdzanie publiczne, plany zarzgdzania
kryzysowego

Wstep

Planowanie cywilne niezbg¢dne dla realizacji zadan w zakresie zarzadzania kry-
zysowego wymaga dzi§ zmiany podejs$cia metodologicznego i przesunigcia cigzaru
z dziatan wylacznie militarnych na dziatania w sferze cywilnej uwzgledniajace bar-
dzo szeroka game mozliwych zagrozen. Takie podej$cie generuje rowniez koniecz-
nos$¢ szerszego wiaczenia w system przygotowan obronnych obywateli i jednostki
samorzadu lokalnego.

* Mgr inz., Wydzial Zarzadzania, Politechnika Warszawska, Narbutta 85, 02-524 Warszawa,
U.Kakol@wz.pw.edu.pl.

™ Doc. dr inz., Wydzial Administracji i Nauk Spotecznych, Politechnika Warszawska,
pl. Politechniki 1, 00-661 Warszawa, M.Kisilowski@ans.pw.edu.pl.

™ Dr inz., Wydzial Zarzadzania, Politechnika Warszawska, Narbutta 85, 02-524 Warszawa,

G.Kunikowski@wz.pw.edu.pl.

Mgr inz., Wydzial Zarzadzania, Politechnika Warszawska, Narbutta 85, 02-524 Warsza-

wa, A.Uklanska@wz.pw.edu.pl.
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Obecny system prawny, mocno rozproszony, naktadajacy obowiagzki planistycz-
ne gléwnie na organy administracji rzadowej wymaga analizy i zmian.

Rodzial powstat w ramach tematu Diagnoza planowania cywilnego w procesie
przygotowan obronnych realizowanego w toku projektu, prowadzonego w ramach
umowy z NCBIiR z konkursu 7/2015 na wykonanie projektow w zakresie badan
naukowych i projektéw rozwojowych na rzecz obronno$ci i bezpieczenstwa pan-
stwa, przez Politechnik¢ Warszawska (Wydzial Zarzadzania) oraz Medcore sp.
zo.04

Obok analizy teoretycznej i prawnej podj¢to rowniez analiz¢ praktyk stosowa-
nych w samorzadach lokalnych. W wyniku badan podjeto probe okreslenia reko-
mendacji dotyczacych praktyki planowania cywilnego oraz udziatu interesariuszy
wlasciwych dla koncepcji wspotzarzadzania publicznego.

1. Udzial interesariuszy w planowaniu cywilnym i identyfikacji potrzeb
obronnych w koncepcji wspolzarzadzania publicznego na potrzeby zarza-
dzania kryzysowego

Zarzadzanie kryzysowe jest warunkiem zapewniania bezpieczenstwa narodowe-
go. Polega na przewidywaniu i przeciwdzialaniu powstawania zagrozen, przygoto-
waniu si¢ na wypadek wystgpienia sytuacji kryzysowej, przejmowaniu nad nig kon-
troli i odbudowie (Sienkiewicz-Matyjurek i Krynojewski 2010, s. 11).

Celem zarzadzania kryzysowego jest minimalizacja potencjalnych zagrozen, dla-
tego tez bardzo waznym instrumentem jest rozpoznanie i planowanie dziatan.

Na potrzeby planowania cywilnego sporzadzane s3 plany zarzadzania kryzyso-
wego na poszczegolnych szczeblach administracyjnych (odpowiedzialno$é za spo-
rzadzanie planéw spoczywa na organach administracji terytorialnej). Plany sa de
facto sporzadzane przez komorki organizacyjne odpowiednich jednostek administra-
cji terytorialnej. Traktujac jednostke administracji publicznej jako organizacj¢, moz-
na zauwazy¢, ze funkcjonuje ona jako system wzajemnych powigzan, zarbwno we-
wnetrznych, jak i zewngtrznych. Na organizacje ma wplyw otoczenie, zarowno
elementy o0 bezposrednim i posrednim oddziatywaniu. Do elementow o bezposred-
nim oddziatywaniu zalicza si¢ m.in. interesariuszy projektu (wewnetrznych i ze-
wnetrznych), ktérzy maja wptyw na dziatania organizacji.

Interesariusze (stakeholders) w naukach o zarzadzaniu to grupy lub osoby, ktore
sa posrednio lub bezposrednio zainteresowane dziatalnos$ciag organizacji w jej daze-
niach do osiagania celow. Zaliczane sa do nich podmioty (osoby, spotecznosci,
instytucje, organizacje, urzgdy), ktore mogg wplywaé na dana organizacjg, pozostaja
pod wplywem jej dziatalnosci lub sa przez nia ograniczone. W administracji pojgcie
interesariuszy jest szczegolnie istotne w koncepcji wspotzarzadzania publicznego,
ktora zaktada udzial spotecznosci lokalnej w zarzadzaniu (Kosieradzka i Zawita-
Niedzwiecki 2016, s. 170-171).

4 Publikacja zostata sfinansowana ze $rodkéw NCBiR na podstawie umowy DOB-
BIO/11/02/2015 z dn. 22.12.2015 pt. ,,Wysokospecjalistyczna platforma wspomagajaca pla-
nowanie cywilne i ratownictwo w administracji publicznej RP oraz w jednostkach organiza-
cyjnych KSRG” realizowanej w ramach konsorcjum Politechnika Warszawska Wydziat
Zarzadzania oraz Medcore Sp. z 0.0. Konkurs nr 7/2015.

66



Urszula Kgkol, Marek Kisilowski, Grzegorz Kunikowski, Anna Uklariska

Wspdlzarzadzanie publiczne opiera si¢ na partycypacji spotecznosci, a spote-
czenstwo traktuje si¢ jako obywateli, interesariuszy, a nie jako klientow. Obywatel —
interesariusz jest podmiotem i uczestnikiem aparatu wspotrzadzenia i wspotkreowa-
nia interesu publicznego. U podstaw proponowanych rozwigzan lezy konieczno$é¢
uwzglednienia zmian w strukturze demograficznej spoleczenstwa, a takze ksztatto-
wania si¢ spoleczenstw obywatelskich oczekujacych znacznie wigkszego niz do-
tychczas udzialu interesariuszy w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych,
regionalnego i ogdlnokrajowego (Kisilowski 2015). Jerzy Hausner zwraca uwagg, ze
dla rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, konieczne jest odejscie od rzadzenia
imperatywnego na rzecz rzadzenia interaktywnego, opartego na nastgpujacych zato-
zeniach:

* rzadzenie polega na wywotywaniu pozadanych zmian przez tworzenie procesu
spotecznej innowacji, dokonujacego si¢ w nastepstwie spolecznych interakeji,

= zadanie o$rodka wywotujacego proces zmian nie polega na ustanawianiu okre-
$lonych regut i wymuszaniu ich respektowania, lecz na stymulowaniu procesu
definiowania i formowania takich regut, ktére pozwola uczestnikom zaspokajac
swoje potrzeby i realizowac swoje interesy,

= sukces zalezy od wyzwolenia przez ,,0rodek kierowniczy” zdolnosci uczestni-
koéw systemu spolecznego do aktywnego przystosowywania si¢ i tworzenia no-
wych rozwigzan dzigki procesowi spotecznego komunikowania, negocjowania

i porozumiewania si¢ (szerzej na ten temat: Hausner 2001, s. 16 i nast.; Hausner

2011, s. 93-103).

Jesli jako punkt wyjscia przyjmiemy definicj¢ Organization for Economic Co-
operation and Development mozemy okres§li¢ wspotzarzadzanie publiczne (public
governance) jako ,,stosowanie wladzy politycznej i sprawowanie kontroli w obrebie
spoteczenstwa w odniesieniu do zarzadzania jego zasobami na rzecz rozwoju spo-
fecznego i gospodarczego” (robocza definicja Komitetu ds. Zarzadzania Publicznego
(Public Governance Committee OECD) w oparciu o stanowisko Banku Swiatowego
— szerzej na ten temat Izdebski, 2007, s. 16), ktorego glownym celem jest doskona-
lenie sektora publicznego w panstwach cztonkowskich OECD).

Warto zauwazy¢, ze Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzyso-
wym (art. 6 ust. 5) oznaczana dalej jako u.z.k.) naktada na wilascicieli oraz posiada-
czy samoistnych i zaleznych obiektow, instalacji lub urzadzen infrastruktury kry-
tycznej obowigzek ich ochrony stosownie do przewidywanych zagrozen. W zwigzku
z tym wszelkie instytucje i przedsigbiorstwa dysponujace systemami oraz wchodza-
cymi w ich sktad powigzanymi obiektami (w tym obiektami budowlanymi, urzadze-
niami, instalacjami, czy ustugami kluczowymi dla bezpieczenstwa panstwa i jego
obywateli) oraz stuzace zapewnieniu sprawnego funkcjonowania organéw admini-
stracji publicznej sa wtascicielami infrastruktury krytycznej i powinni mie¢ wptyw
na planowanie ich funkcjonowania w przypadku wystapienia zagrozenia. Ustawa
stanowi o tym, ze do zadania z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej zalicza sig
m.in. wspolprace migdzy administracjg publiczng a wlascicielami oraz posiadaczami
samoistnymi i zaleznymi obiektéw, instalacji lub urzadzen infrastruktury krytycznej
w zakresie jej ochrony (art. 6 ust. 1 pkt 5 u.z.k.). Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa
okresla wspolprace z biznesem jako jeden z kluczowych elementéw zapewniajacych
sprawng i cato§ciowa ochrong infrastruktury krytycznej (Rzadowe Centrum Bezpie-
czenstwa 2016). Zwraca uwage, ze wazne jest wypracowanie przejrzystych zasad
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i procedur migdzy administracja a wilascicielami obiektow, instalacji lub urzadzen

infrastruktury krytycznej.
Z punktu widzenia planowania cywilnego istotne jest wyodregbnienie interesariu-

szy (Kosieradzka i Zawita-Niedzwiecki 2016, s. 171), ktorzy:

= reprezentuja administracj¢ publiczng oraz stuzby powotane do niesienia pomocy,

= operujg infrastrukturg krytyczng oraz infrastrukturg wazng dla spolecznosci lo-
kalnej,

= sg szczeg6lnie wrazliwi na naruszenie infrastruktury krytycznej waznej dla spo-
tecznosci lokalnej,

= posiadaja unikatowa wiedz¢, umozliwiajaca skuteczne przeprowadzenie oceny
ryzyka.

W procesie identyfikacji interesariuszy na potrzeby planowania cywilnego nale-
zy wyr6zni¢ (Kosieradzka i Zawita-Niedzwiecki 2016, s. 171):
interesariuszy typowych (statych) — instytucje/organizacje, ktorych przedstawi-
ciele powinni bra¢ udziat w pracach zespotu zajmujacego si¢ planowaniem cy-
wilnym,
* interesariuszy szczego6lnych — instytucje/organizacje, ktoérych udzial w pracach
zespotu analitycznego jest uwarunkowany wystgpieniem okreslonych kryteriow
na analizowanym terenie i w analizowanej spotecznos$ci lokalne;j.

Przyktady interesariuszy typowych i szczegdlnych przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2. Interesariusze typowi i szczegolni

Interesariusze typowi

Grupa interesariuszy Przykladowi interesariusze

Przedstawiciele urzedow:

= gminnych,

= powiatowych,

= wojewoddzkich.

Centra Zarzadzania Kryzysowego.

Ograny odpowiedzialne za obrong¢ cywilna.

Administracja publiczna

= Policja i stuzby porzadkowe,
Stuzby powotane do niesienia pomocy = Panstwowa/Ochotnicza Straz Pozarna,
= Ratownictwo medyczne.

Interesariusze szczegdlni

Grupa interesariuszy Przykladowi interesariusze

Wiasciciele i/lub operatorzy podmiotow
infrastruktury krytycznej, wystgpujacych na |Wtasciciele i/lub operatorzy podmiotow z 11 systeméow IK.
danym obszarze.

Pozostali interesariusze niezwiazani z syste- (*  Spotecznos¢ lokalna,

mami IK, szczegdlnie wrazliwi na narusze- |= Zarzadcy budynkow,

nie infrastruktury krytycznej waznej dla = Posiadacze/zarzadcy dobr kultury,
spofecznosci lokalnej. = Dyrektorzy obiektow kulturalno-o§wiatowych.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: (Kosieradzka i Zawita-Niedzwiecki 2016, s. 171).

Analizujac zidentyfikowanych interesariuszy nalezy zwrdci¢ uwage, ze wsrod
interesariuszy typowych znalazly si¢ wylgcznie instytucje publiczne. Kluczowsg role
W planowaniu cywilnym w ramach przygotowan obronnych przyjmuja na siebie
szefowie obrony cywilnej na poszczegdlnych szczeblach zarzadzania. Natomiast
w wykazie interesariuszy incydentalnych znaleZli si¢ zarowno przedstawiciele ad-
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ministracji publicznej jak i przedsigbiorstw, w szczegolnosci operatorow infrastruk-
tury krytycznej.

2. Plany zarzadzania kryzysowego w odniesieniu do zadan obronnych

Ponizej przedstawiono przyktady odniesienia do procesu przygotowan obron-
nych w poszczegdlnych punktach planéw zarzadzania kryzysowego. Przyktady
zaczerpnigto, na podstawie analizy plandw zarzadzania kryzysowego wojewodzkie-
g0 i gminnego z dwoch wojewddztw:

» warminsko-mazurskiego — o najwyzszych dochodach budzetu w przeliczeniu
na 1 mieszkanca (810,95 zt),

= }t6dzkiego — o najnizszych dochodach budzetu w przeliczeniu na 1 mieszkanca
(299,63 zt).

Wzigto rowniez pod uwage powiatowy plan zarzadzania kryzysowego z powiatu
kluczborskiego (wojewddztwo opolskie), z uwagi na brak wolnego dostepu do pla-
néw powiatowych w wyzej wspomnianych wojewodztwach.

Ponizej przestawiono wyniki analizy i ogélne wnioski dla gléwnych elementéw
planu zarzadzania kryzysowego.

Planowanie cywilne dotyczy dwoch aspektow (art. 3 pkt 4 u.z.k.):
= caloksztalt przedsiewzig¢ organizacyjnych majacych na celu przygotowanie

administracji publicznej do zarzadzania kryzysowego,

» planowanie w zakresie wspierania Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej

W razie ich uzycia oraz planowanie wykorzystania Sit Zbrojnych Rzeczypospoli-

tej Polskiej do realizacji zadan z zakresu zarzgdzania kryzysowego.

Plany zarzadzania kryzysowego (PZK) na poziomie gminnym, powiatowym
i wojewodzkim dotycza glownie planowania wykorzystania Sit Zbrojnych Rzeczy-
pospolitej Polskiej do realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego. Widocz-
ne jest to w obszarach planow zarzadzania kryzysowego, ktore przedstawia tabela 3.

W PZK w przypadku oceny ryzyka oceniane sg zagrozenia terrorystyczne i za-
grozenia bezpieczenstwa publicznego. Brakuje natomiast oceny zagrozen w odnie-
sieniu do Sit Zbrojnych.

W PZK umieszczane sg siatki bezpieczenstwa, ktore zawierajg informacje o za-
daniach i obowiazkach uczestnikow zarzadzania kryzysowego. W planach identyfi-
kuje si¢ uczestnikow, takich jak: Wojewddzki Sztab Wojskowy, Oddzial Strazy
Granicznej, formacje Obrony Cywilnej. Warto w planach uwzglednia¢ zaangazowa-
nie wymienionych jednostek we wszystkich czterech fazach zarzadzania kryzyso-
wego: planowania, monitorowania, reagowania i odbudowy.

Kolejny element PZK — Sity i $rodki planowane do wykorzystania w sytuacjach
kryzysowych — powinien zawiera¢ informacje o mozliwoéci z zakresu wykorzysta-
nia sit zbrojnych lub obrony cywilnej. Dla poszczegélnych szczebli administracyj-
nych zidentyfikowano przyktadowe elementy:

* na poziomie wojewddzkim — zestawienie sit i $srodkow Sit Zbrojnych przewi-
dzianych do realizacji zadan w sytuacjach kryzysowych,
* na poziomie powiatowym i gminnym — zestawienie sprzg¢tu zgromadzonego

w magazynie OC.

69



Zarzqdzanie kryzysowe a planowanie cywilne

W PZK uwzglednione sa rowniez zadania w zakresie monitorowania zagrozen.
W odniesieniu do zadan obronnych mozna wyrdzni¢ monitoring dla zagrozen: terro-
rystycznych, skazeniem promieniotworczym, chemicznych realizowane przez wy-
specjalizowane jednostki lub agencje.

PZK zawiera tryb uruchomienia sit i §rodkdw, uczestniczacych w realizacji pla-
nowanych przedsiewzi¢¢ na wypadek sytuacji kryzysowej. Przy czym widoczna jest
pewna niescistos$¢: na poziomie gminnym i powiatowym nie uwzgledniono trybu
uruchamiania wszystkich sit i srodkow. W przypadku poziomu wojewodzkiego
podano réwniez informacje o mozliwosci uruchomienia Sit Zbrojnych RP, co zgod-
nie z ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, jest realizowane na wniosek wojewody
przez Ministra Obrony Narodowej, ktory przekazuje do dyspozycji wojewody pod-
oddziaty lub oddziaty Sit Zbrojnych RP (art. 25 ust. 1 u.z.k.).

Procedury reagowania kryzysowego, okreslajace sposob postgpowania w sytua-
cjach kryzysowych zawarte w PZK uwzgledniaja zastosowanie Sit Zbrojnych
i Strazy Granicznej. Procedury reagowania kryzysowego tworzone sa dla zidentyfi-
kowanych zagrozen.

W ramach punktu planu ,,Procedury realizacji zadan z zakresu zarzadzania kry-
zysowego” gminy, powiaty i wojewodztwa opracowaly Standardowe Procedury
Operacyjne. W odniesieniu do zadaf obronnych mozna wyrézni¢ nastgpujace przy-
ktadowe SPO:

»  Procedura wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze wojewodztwa,

* Procedura dzialania w wypadku masowego naptywu cudzoziemcoéw na teryto-
rium RP,

=  Procedura uruchomienia pododdziatéw i oddziatéw Sit Zbrojnych RP w sytua-
cjach kryzysowych,

= Procedura wnioskowania 0 wsparcie dziatan sitami i §rodkami pododdziatow Sit

Zbrojnych RP oraz uzgodnienia ich dziatan,
=  Procedura wsparcia ewakuacji przez wojewode.

Podsumowujac, gtdéwny nacisk na wykorzystanie Sit Zbrojnych RP jest potozony
na sfer¢ reagowania. W sferze planowania uczestnictwo Sit Zbrojnych RP jest na
zasadzie uzgodnien planow wojewodzkich.

Aktualnie identyfikuje si¢ braki w planowaniu w zakresie wspierania Sit Zbroj-
nych Rzeczypospolitej Polskiej w razie ich uzycia. O ile na poziomie krajowym
w tworzeniu KPZK uczestniczy Minister Obrony Narodowej, a na poziomie woje-
wodzkim nastgpuje wsparcie w zakresie planowania z Wojewodzkiego Sztabu Woj-
skowego, o tyle na poziomach nizszych wspolpraca przy planowaniu jest ograniczo-
na. Roéwniez ograniczone jest wsparcie w zakresie planowania ze strony jednostek
Strazy Granicznej na nizszych szczeblach. Istotne jest zatem — z punktu widzenia
uwzglednienia zadan obronnosci — wlaczenie do planowania cywilnego jako intere-
sariuszy typowych jednostek Sit Zbrojnych i Strazy Graniczne;.

Na podstawie przegladow plandw zarzgdzania kryzysowego dokonano ich anali-
zy pod katem identyfikacji luk w sposobie ich opracowania pod katem uwzglednie-
nia zadan obronnych. Zawarto og6lng ocen¢ stopnia uzupehienia planu pod katem
uwzglednienia zadan obronnych: pelny lub niepelny stopien uzupetnienia planu.
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Tabela 3. Zestawienie planéw zarzadzania kryzysowego — ocena sposobu planowania

Elementy PZK

Ocena stopnia uzupelnienia planu pod katem
uwzglednienia zadan obronnych

Plan gléwny

Charakterystyka zagrozen oraz ocena ryzyka ich
wystapienia, w tym dotyczacych infrastruktury kry-
tycznej

Niepelne
Brak oceny zagrozen w odniesieniu do Sit Zbrojnych

Zadania i obowigzki uczestnikow zarzadzania kryzy-
sowego w formie siatki bezpieczefnstwa

Petne

Zestawienie sit i $rodkoéw planowanych do wykorzy-
stania w sytuacjach kryzysowych

Pelne

Zespol przedsiewzieé na wy

adek sytuacji kryzysowych

Zadania w zakresie monitorowania zagrozen

Pelne

Tryb uruchamiania niezb¢dnych sit i srodkoéw uczest-
niczacych w realizacji planowanych przedsigwzigé na
wypadek sytuacji kryzysowej

Niepelne
Brak petnej informacji

Procedury reagowania kryzysowego, okreslajace
sposob postepowania w sytuacjach kryzysowych

Pelne

Wspotdziatanie migdzy podmiotami uczestniczacymi
w realizacji planowanych przedsiewzie¢ na wypadek
sytuacji kryzysowej

Niepelne
Brak informacji na temat wspotdziatania z podmio-
tami realizujacymi dziatania obronne

Zalgczniki funkcjonalne planu gléwnego

Procedury realizacji zadan z zakresu zarzadzania
kryzysowego

Pelne

Organizacja tacznosci

Niepelne
Brak szczegotowej informacji na poziomach gmin-
nych i powiatowych

Organizacja systemu monitorowania

ostrzegania i alarmowania

zagrozen,

Niepelne
Brak uwzglednienia potrzeb informowania wszyst-
kich jednostek realizujacych zadania obronne

Zasady informowania ludnosci o zagrozeniach i
sposobach postepowania na wypadek zagrozen

Nie dotyczy

Organizacja ewakuacji z obszaréw zagrozonych

Pelne

Organizacja ratownictwa, opieki medycznej, pomocy |Nie dotyczy
spotecznej oraz pomocy psychologicznej

Wykaz aktéw prawnych przywolanych w planie Nie dotyczy
Wykaz zawartych umoéw i porozumien zwigzanych|Pelne

z realizacja zadan zawartych w Planie Zarzadzania
Kryzysowego

Zasady oraz tryb oceniania i dokumentowania szkod |Nie dotyczy
Procedury udostepniania rezerw strategicznych Petne
Priorytety w zakresie ochrony oraz odtwarzania|Niepelne

infrastruktury krytycznej

Brak informacji o priorytetach w zakresie ochrony
oraz odtwarzania IK w odniesieniu do zadan obron-

nych
Skroty zawarte w Planie Zarzadzania Kryzysowego  |Nie dotyczy
Tryb aktualizacji Planu Zarzadzania Kryzysowego Nie dotyczy

Zrodto: Opracowanie wilasne.

Zakonczenie

W zarzadzaniu kryzysowym konieczne jest poglebienie wspotpracy administracji
publicznej z interesariuszami, w szczego6lnoéci z operatorami IK w zakresie tworze-
nia planéw zarzadzania kryzysowego. Dotychczasowy sposob wspolpracy (na zasa-
dzie uzgodnien planéw) nie jest wystarczajacy. Interesariusze, zgodnie z ideg
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wspoélzarzadzania publicznego, powinni aktywnie uczestniczy¢ i wspiera¢ tworzenie

planow. W tym celu, wspotpraca administracji publicznej i prywatnych operatoréw

powinna opierac si¢ na:

* wymianie informacji,

=  wypracowaniu kanatéw informacji dla sygnalow alarmowych ptynacych ze stuzb
panstwowych,

= zapewnieniu bezpieczenstwa danych, stanowigcych tajemnic¢ handlowa, otrzy-
manych od operatorow.

Interaktywny udzial interesariuszy powinien by¢ wspierany nowoczesnymi roz-
wigzaniami technologicznymi.

Obecnie stosowane metody planowania calkowicie odbiegaja od koncepcji
wspotzarzadzania publicznego. Jak wykazano w tekscie, system planowania cywil-
nego i kryzysowego oparty jest na odgornej strukturze dziatan, ktora zawiera wiele
biurokratycznych zasad i regut tworzenia dokumentéw przez jednostki administracji
publicznej.

W odniesieniu do praktyki planowania cywilnego mozna zaproponowac reko-
mendacje do PZK, ktore wynikaja z identyfikacji stabych stron:
= dokonanie oceny zagrozen w odniesieniu do Sit Zbrojnych oraz do zagrozen

bezpieczenstwa panstwa,

* uzupeinienie informacji na temat wspoéldziatania z podmiotami realizujgcymi
dzialania obronne,

= uwzglednienie w schematach tgcznosci wszystkich jednostek realizujacych za-
dania obronne,

» uwzglednienie zasad informowania wszystkich jednostek realizujacych zadania
obronne,

= uwzglednienie priorytetow w zakresie ochrony oraz odtwarzania IK w odniesie-
niu do zadan obronnych.
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CRISIS MANAGEMENT AND CIVIL PLANNING

Abstract

Civil planning is a key element of crisis management, which enables to recognize
and plan actions. According to the public governance concept, actions in the field of
civil emergency planning should take into account the cooperation with local com-
munities. The aim of the paper is to present practices used in local structures in the
field of crisis management plans in relation to the defense tasks and planning. Arti-
cle attempts to determine recommendations concerning the practice of civil planning
and participation of relevant stakeholders in public governance. Analysis of primary
documents of crisis management was the method used in the research. The research
found that current methods of planning totally differ from the concept of public
governance; the current way of cooperation is not sufficient. Stakeholders, accord-
ing to the idea of public governance should actively participate and support creation
of plans; their participation should be supported by innovative technological solu-
tions.

Keywords

crisis management, civil emergency planning, public governance, crisis manage-
ment plans
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5. STAN PLANOWANIA CYWILNEGO W POLSCE

Streszczenie

Planowanie cywilne Scisle wiqze si¢ z zarzqdzeniem kryzysowym, ktore obejmuje zapobiega-
nie, przygotowanie, reagowanie i odbudowe. Dotyczy przedsiewzie¢ organizacyjnych majq-
cych na celu przygotowanie administracji publicznej do zarzqdzania kryzysowego w tym
wspolpracy z Silami Zbrojnymi. Nasuwa si¢ pytanie o praktyczng realizacje obowigzkow
zapisanych w prawie, szczegolnie w zakresie przygotowania administracji do zarzgdzania
kryzysowego. Rodzial jest probg odpowiedzi na pytanie o stan planowania cywilnego w Pol-
sce. Na podstawie analizy zrodet pierwotnych i wtornych sformutowano ocene stanu obecne-
go w konwencji analizy SWOT, w przekrojach oceny wewnetrznej (stabych i mocnych stron)
oraz oceny zewnetrznej (szans i zagrozen). Jako wazny element poprawy procesow plani-
stycznych wskazano mozliwosci zastosowania technologii informatycznych, szczegolnie jako
narzedzi umozliwiajgcych szybkie dostosowywanie planow do zmieniajgcego sie otoczenia
oraz umozliwiajqce utrzymanie spojnosci planow zarzqdzania kryzysowego i wspomagajg-
cych je planéw operacyjnych. Opracowanie prezentuje rezultaty badan przeprowadzonych
przez zespol autorow w opisanym zakresie i jest pochodng projektu ,, Wysokospecjalistyczna
platforma wspomagajqca planowanie cywilne i ratownictwo w administracji publicznej Rze-
czypospolitej Polskiej oraz w jednostkach organizacyjnych Krajowego Systemu Ratowniczo-
Gasniczego” realizowanego ze srodkéw Narodowego Centrum Badarn i Rozwoju (Umowa nr
DOB-BI0O7/11/02/2015).

Stowa kluczowe

zarzgdzanie kryzysowe, planowanie cywilne, plany zarzqdzania kryzysowego, dokumentacja
zarzgdzania kryzysowego

Wstep

Planowanie cywilne $ci§le wigze si¢ z zarzadzeniem kryzysowym, na ktore we
wspotczesnym modelowym ujeciu sktadajg si¢ cztery fazy: zapobieganie, przygoto-
wanie, reagowanie i odbudowa. Planowanie cywilne okre$la si¢ jako ,,catoksztatt
przedsigwzie¢ organizacyjnych majacych na celu przygotowanie administracji pu-
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szawa, a.uklanska@wz.pw.edu.pl.
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blicznej do zarzadzania kryzysowego oraz planowanie w zakresie wspierania Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w razie ich uzycia oraz planowanie wykorzy-
stania Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej do realizacji zadan z zakresu zarza-
dzania kryzysowego” (Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzyso-
wym, oznaczana dalej jako u.z.k., art. 3, pkt. 4). Szersza definicja prawna wynika
nie tylko z ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, ale takze innych aktéw prawa po-
wszechnie obowiazujacego w obszarze bezpieczenstwa publicznego, jak rowniez
przepisow wykonawczych do ustawy.

Uwzgledniajac zaangazowane instytucje, zarzadzanie kryzysowe jest jednym
z zadan administracji publicznej, stanowigcym element kierowania bezpieczen-
stwem narodowym. Polega ono na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygoto-
waniu do podejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reago-
waniu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkoéw oraz
odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej (Kosieradzka i Zawita-Niedzwiecki
2016, s. 371).

W literaturze krajowej i zagranicznej podkreslany jest militarny charakter obrony
cywilnej i zarzadzania kryzysowego, ktory na przestrzeni lat ewoluowal na rzecz
zwigkszania roli administracji publicznej. Zmiany, jakie zachodzily na Zachodzie
(Gotgbiewski 2015, s. 10) ujmuje si¢ w gtownych aspektach: odejscie od planowa-
nia o charakterze militarnym na rzecz podejScia uniwersalnego uwzgledniajacego
wszystkie zagrozenia; otwarcie si¢ zarzadzania kryzysowego na administracj¢ cy-
wilng 1 spoleczenstwo. Zmiany widoczne sa rowniez w Polsce, gdzie plany zarza-
dzania kryzysowego uwzgledniaja szereg réznorodnych zagrozen, gtdéwnie niemili-
tarnych i sa sporzadzane przez organy jednostek administracji terytorialnej.

Rozdziat jest proba odpowiedzi na pytanie o stan planowania cywilnego w Pol-
sce. Prowadzone badania oparte zostaly o analiz¢ Zrodet pierwotnych — akty prawne,
dokumenty w tym gminne, powiatowe i wojewddzkie plany zarzadzania kryzyso-
wego oraz o analize zrodet wtornych — literatura przedmiotu, Raport Najwyzszej
Izby Kontroli ,,Przygotowanie systemu ochrony ludnosci przed klgskami zywioto-
wymi oraz sytuacjami kryzysowymi” (Najwyzsza Izba Kontroli 2013).

1. Planowanie cywilne w ujeciu prawnym

Planowanie cywilne $cisle wigze si¢ z zarzgdzaniem kryzysowym, czego wyra-
zem s3 plany zarzadzania kryzysowego opracowywane na wszystkich poziomach
administracyjnych kraju. Szukajac odpowiedzi o stan planowania cywilnego nalezy
rowniez wziag¢ pod uwage kontekst prawny i procedury opracowywania planéw,
a poszukujgc dobrych praktyk, podda¢ analizie stosowane i dostepne narzedzia in-
formatyczne wspomagajace prace planistow.

Bardzo waznym elementem, zapewniajacym prawidtowe i skuteczne planowanie
cywilne, jest dobrze skonstruowany system prawny. Trzeba podkresli¢, ze stan
prawny prezentowanej problematyki jest zréznicowany i pochodzi z réznych okre-
sow historycznych. Wynika to migdzy innymi z faktu, ze problematyka ta lezy
W gestii roznych naczelnych i centralnych organdw administracji publicznej oraz
terenowych organéw administracji rzadowej i organéw samorzadu lokalnego (Kisi-
lowski i in. 2016).

Prawidlowy system prawny powinien uwzglednia¢ analize¢ funkcjonalng, badaja-
cg skuteczno$¢ rozwigzan. Nalezy porownywac przede wszystkim zadania i sposoby
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ich realizacji oraz dobre praktyki. Nie powinno si¢ natomiast sztucznie przenosi¢
rozwigzan prawnych. Nalezy wzia¢ pod uwage specyfike polskich uwarunkowan,
a proponowane rozwigzania dostosowac i adaptowaé do polskiego systemu prawne-
go. Szczegodtowe rozwigzania musza stanowi¢ koherentng cze§¢ cato§ciowego sys-
temu prawnego, ktéry wynika z wielu elementéw, m.in.: historycznych, kulturo-
wych, spotecznych, ekonomicznych i religijnych.

W prezentowanej sytuacji nalezatoby skorzysta¢ z funkcjonalizmu prawniczego
— nurtu badawczego, ktorego zwolennicy zajmujg stanowisko, ze interpretacja prawa
badz poszukiwanie sposobow jego ulepszania musi opiera¢ si¢ na analizie funkcji,
jakie to prawo ma spelniaé w spoteczenstwie. Szerzej na ten temat (Sylwestrzak
2015, s. 346-356).

Obecny stan planowania cywilnego w Polsce jest skutkiem zaréwno spuscizny
po przynaleznosci kraju do ,panstw bloku wschodniego”, latach ,,zimnej wojny”
i transformacji systemowej, jak i obecnego potencjatu oraz rozwoju kraju wg wzor-
cOw $wiata zachodniego.

Sposrdd réznic i potrzeb (nie wszystkie mozna i nalezy nazwaé brakami) warto
podkresli¢:

» administracyjng rutyne i nienadgzanie za aktualnymi, wspotczesnymi zagroze-
niami (przygotowywanie si¢ do tych zagrozen, ktore sg znane),
= rdznice w podejsciu do kwalifikacji kadr (wigcej urzednikow, mniej menedzeréw

i branzowych specjalistow),
= braki we wspélpracy administracji publicznej z wilascicielami i operatorami

obiektow Infrastruktury Krytycznej.

2. Oceny stanu planowania cywilnego w literaturze

Majac na uwadze przytoczong we wprowadzeniu definicj¢ planowania cywilne-
go, nasuwa si¢ pytanie o praktyczng realizacje obowigzkow zapisanych w prawie,
szczegoblnie w zakresie przygotowania administracji do zarzadzania kryzysowego.

Uwagge zwracaja rozbudowane obowiazki planistyczne zwigzane z bezpieczen-
stwem natozone na administracj¢ publiczng. ,,Tworzenie planow zarzadzania kryzy-
sowego nie zwalnia od planowania zwigzanego z innymi dziedzinami bezpieczen-
stwa sfery cywilnej, ze wzgledow na mnogos¢ planéw okreslona do realizacji
W unormowaniach prawnych” (Kosowski 2013, s. 59). Podnoszony jest takze pro-
blem jawnosci danych: ,,Wystepuje powtarzalno$¢ danych (analiza obszaru, analiza
ryzyka, sily i §rodki itp.) w roznych planach, odnoszacych si¢ do tego samego terenu
(szczebla zarzadzania panstwem), przy czym jedne z plandéw to dokumenty jawne,
inne natomiast o stosownej klauzuli tajno$ci” (Kosowski 2013, s. 59).

Inny autor postuluje (Dynak 2013, s. 105), ze ,,majac na uwadze mnogo$¢ do-
kumentoéw planistycznych, ktore funkcjonuja obecnie w powiecie, gminie (47 pla-
now), zasadne jest scalenie i stworzenie jednego, kompleksowego dokumentu ope-
racyjnego w postaci: Powiatowego, Gminnego planu zarzadzania bezpieczenstwem
na czas pokoju, kryzysu i wojny”.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB) bezposrednio podnosi problem pla-
nowania: ,,nie planujemy konkretnie, plany zawieraja elementy wymagane ustawa,
ale brakuje w nich praktycznych rozwigzan”. Wskazywana jest ogdlnikowos¢ pro-
cedur i brak odpowiedzi na pytania, co zrobié, jak zabraknie sit i sSrodkow itp. Plany
zarzadzania kryzysowego i raporty opracowywane s3 tylko przez administracje
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publiczng, zazwyczaj bez wlaczania operatoréw IK, organizacji pozarzadowych,
innych istotnych podmiotéw. Wiele z nich, jako dokumenty niejawne, znane sg
tylko administracji. Natomiast w UE coraz silniej akcentuje si¢ potrzebe uczestnic-
twa w procesie oceny ryzyka i planowania podmiotow spoza administracji (RCB
2014, s. 10-11).

Warto rowniez przytoczy¢ oceny Najwyzszej [zby Kontroli dotyczace obrony
cywilnej i ochrony ludnosci. W 2012 r. opublikowano raport z kontroli ,,Przygoto-
wanie struktur obrony cywilnej do realizacji zadan w okresie wojny i pokoju”, rok
pozniej — raport ,,Przygotowanie systemu ochrony ludno$ci przed kleskami zywio-
lowymi oraz sytuacjami kryzysowymi”. W pierwszej kontroli negatywnie oceniono
przygotowanie struktur obrony cywilnej kraju do realizacji zadan ustawowych,
wskazujac bledy systemowe, np. ,,regulacje® niedostatecznie skorelowane, co powo-
duje, ze do realizacji poszczegdlnych zadan powotano kilku wykonawcow”. Skryty-
kowano tez przygotowanie jednostek terenowych, wskazujac m.in. na braki w wy-
posazeniu i finansowaniu, braki osobowe, niewyznaczanie normatywow, przestarza-
fe plany i in. (Najwyzsza Izba Kontroli 2012, s. 11). W informacji prasowej NIK
mowi wprost, ze ,,obrona cywilna w Polsce funkcjonuje tylko na papierze” (Naj-
wyzsza Izba Kontroli 2016). Podczas drugiej kontroli stwierdzono przede wszystkim
opo6znienia w realizacji dziatan planistycznych i niedociagnigcia organizacyjno-
proceduralne (Najwyzsza Izba Kontroli 2013).

Przytoczone krytyczne oceny potwierdzajg aktualno$¢ pytania o stan planowania

cywilnego.

3. Analiza SWOT planowania cywilnego w Polsce

Postugujac si¢ prawng definicja planowania cywilnego, ktore okresla si¢ jako
catoksztalt przedsiewzigé organizacyjnych”, nalezy wzia¢ pod uwagg: 1) przygo-
towanie administracji publicznej; 2) planowanie w zakresie wspierania Sit Zbroj-
nych RP; 3) wykorzystanie Sit Zbrojnych RP do realizacji zadan z zakresu zarza-
dzania kryzysowego.

Planowanie cywilne jest zagadnieniem interdyscyplinarnym. W praktyce funk-
cjonowania panstwa stosowane sg procedury okresowego raportowania oraz kontro-
le, natomiast przygotowanie weryfikowane jest poprzez ¢wiczenia, a oceny prowa-
dzone sg w formie oceny ex post zaistniatych zdarzen i prowadzonych dziatan. Na
potrzeby badawcze nie mozna dobra¢ i zastosowa¢ uniwersalnej metody analitycz-
nej, ktora pozwoli oceni¢ stan i sformulowaé diagnoze planowania cywilnego. Me-
tody opracowywane sa na potrzeby danego projektu, z uwzglednieniem krajowe;j
specyfiki (takie podejscie stosowano w projekcie ,,System bezpieczenstwa narodo-
wego RP” realizowanym w Akademii Obrony Narodowe;j®).

Zakres planowania cywilnego, ktory wynika z ustawy o zarzadzaniu kryzyso-
wym (przytoczony we wprowadzeniu) wskazuje, ze na planowanie cywilne trzeba
patrze¢ w wymiarze przygotowania (zapobieganie i planowanie) i dziatania (reago-

5 Ustawy: o ochronie przeciwpozarowej, o Panstwowej Strazy Pozarnej, o stanie kleski zy-
wiotowej.

6 System Bezpieczenstwa Narodowego RP — projekt rozwojowy na rzecz obronno$ci i bezpie-
czenstwa panstwa finansowany ze $srodkéow NCBiR, umowa NR DOBR/0076/R/ID1/2012/03,
w latach 2012-2014 w konsorcjum kierowanym przez AON.
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wanie i odbudowa), a ocena stanu i postawienie diagnozy dla Polski powinno
uwzglednia¢ pelne ramy wymagan ustawowych. Istotnymi zrédtami pierwotnymi do
analizy stanu obecnego w Polsce sg opracowywane na wszystkich poziomach admi-
nistracyjnych plany zarzadzania kryzysowego oraz sprawozdania instytucji central-
nych (np. RCB, KG PSP, Szefa Obrony Cywilnej Kraju). Do zrddel wtoérnych naleza
pokontrolne raporty NIK i raporty z projektow badawczych.

Biorac pod uwage powyzsze uwarunkowania i dostgpne opracowania, przyjeto
metode analizy zrédet pierwotnych i wtornych majac na celu zidentyfikowanie
uchybien i niescistosci, zarowno w procedurach opracowywania planéw zarzadzania
kryzysowego, jak i ich tresci. Sformutowanie oceny stanu planowania cywilnego dla
catego kraju (szczegdétowo analizowane byty plany dla wybranych gmin, powiatow
i wojewodztw) zostalo wykonane w konwencji analizy SWOT, w dwoch przekro-
jach — oceny wewnetrznej stabych i mocnych stron oraz oceny zewnetrznych szans
i zagrozen. Szczegdlowy opis zastosowanej metody i zrodet poddanych analizie
zawiera raport (Kunikowski i in. 2016).

Zadania z zakresu planowania cywilnego zdefiniowane sg w Ustawie z dnia
26 kwietnia 2007 r. 0 zarzadzaniu kryzysowym (dalej u.z.k.) i obejmuja: przygoto-
wanie plandw zarzadzania kryzysowego; przygotowanie struktur uruchamianych
w sytuacjach kryzysowych; przygotowanie i utrzymywanie zasobow niezbednych
do wykonania zadan ujetych w planie zarzadzania kryzysowego; utrzymywanie baz
danych niezbgdnych w procesie zarzadzania kryzysowego; przygotowanie rozwig-
zan na wypadek zniszczenia lub zaktocenia funkcjonowania infrastruktury krytycz-
nej; zapewnienie spojnosci mig¢dzy planami zarzadzania kryzysowego a innymi
planami sporzadzanymi w tym zakresie przez wlasciwe organy administracji pu-
blicznej, ktoérych obowigzek wykonania wynika z odrgbnych przepisow.

W ramach przeprowadzonych badan analizie poddano wybrane plany zarzadza-
nia kryzysowego: wojewodzkie, gminne i powiatowe. Szczegotowa analiza wybra-
nych planéw zarzadzania kryzysowego na poszczegoélnych poziomach administra-
cyjnych Polski pozwolita zidentyfikowac szereg niescisto$ci. Nalezy zaznaczy¢, ze
plany zarzadzania kryzysowego sa dokumentami okresowo aktualizowanymi i uzu-
petnianymi, dlatego ich jako$¢ jest stale doskonalona.

Istotnym spostrzezeniem sg wystepujace duze roznice szczegodtowosci plandw
w zalezno$ci od danego poziomu administracyjnego, najbardziej rozbudowane
i kompletne plany wystepuja na poziomie wojewddzkim.

Gloéwnymi niescistosciami w planach zarzadzania kryzysowego sa: brak og6lne-
go opisu obszaru, dla ktorego sporzadzany jest plan, brak petnej informacji o ocenie
ryzyka, brak informacji o poziomach akceptowalnosci ryzyka, nieprawidtowe opra-
cowanie scenariuszy zagrozen, brak uwzglednienia faz zarzadzania kryzysowego na
poziomie gminnym, brak standaryzacji opracowan — duza réznorodno$¢ w sposobie
sporzadzanych zestawien.

Szczegdtowe oceny przyktadowych plandéw sa zawarte w raporcie (Kunikowski
i in. 2016).

Analiza SWOT stanu planowania cywilnego w Polsce, wykonana na podstawie
analizy istniejacych dokumentéw i literatury, umozliwia sformutowanie oceny
w skali catego kraju w dwoch przekrojach — oceny wewngtrznej stabych i mocnych
stron (tabela 4) oraz oceny zewnetrznej szans i zagrozen (tabela 5).
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Tabela 4. Mocne i slabe strony planowania cywilnego w Polsce

Przekrdj Mocne strony Stabe strony
Zasoby I uporzadkowane struktury organiza-  nakladajace si¢ obowiazki i uprawnienia,
organizacyjne | cyjne w skali catego kraju, I finansowanie zadan w czterech fazach zarza-
np. KSRG, dzania kryzysowego,
I powotane zespoty zarzadzania I przecigzenie zadaniami KSRG w fazie reago-
kryzysowego, wania (strazy pozarnej),
| dziatanie systemow ratownictwa I zbyt stabe umocowanie szczebla gminnego na
(KSRG, ratownictwo medyczne, poziomie struktury organizacyjnej szczeblowej.
system powiadamiania).
Zasoby I wykwalifikowana kadra zawodowa | kompetencje cztonkow zespotow zarzadzania
ludzkie w sferze reagowania (straz pozarna, | kryzysowego (laczenie stanowisk), braki ¢wi-
medycy). czen/szkolen.
Zasoby I posiadane wyposazenie. - ilos¢ i jako$¢ wyposazenia, szczegdlnie
rzeczowe W zakresie zasoboéw obrony cywilnej.
Zasoby I lepsze wykorzystanie posiadanych + brak lub ograniczenie srodkow finansowych na
finansowe zasobow, zakupy sprzetu,
I trafniejsze zakupy nowego wyposa-  dziafania dorazne, korzystanie z rezerw.
Zenia.
System I istniejace procedury, opracowane  + mnogo$¢ planow i ich jako$¢ (uzytecznosé),
planowania plany. rutyna administracyjna,

I brak analizy scenariuszy zagrozen, okre$laja-
cych mozliwy zasieg rozprzestrzeniania si¢
danego scenariusza w powigzaniu z analiza
mozliwos$ci reagowania na dane zagrozenie,

I zestawienie sit i srodkow planowanych do
wykorzystania w sytuacjach kryzysowych
w charakterze wykazu,

I brak powigzan mig¢dzy zagrozeniami a zesta-
wieniem sit i srodkow,

- brak analizy, czy w ramach konkretnej sytuacji
kryzysowej jednostka posiada odpowiedni
sprzet do reagowania.

Koordynacja | aktywna rola panstwa jako koordy-  panstwo jako czynnik biurokratyczny wymu-
natora, szajacy tworzenie planow.
I wspieranie angazowania szerszego
grona interesariuszy, z uwzglednie-
niem operatorow IK.

Zrodlo: opracowanie wilasne.

Tabela 5. Szanse i zagrozenia planowania cywilnego w Polsce

Przekroéj Szanse Zagrozenia
Technika I korzystanie z technologii teleinforma-  + pozostanie na poziomie realizacji
i technologie tycznych, umozliwiajacych gromadzenie| obowigzku planistycznego.
i wspotdzielenie informacji.
Edukacja I mozliwo$¢ uczenia si¢ od innych, I ograniczona aktywno$¢ migedzynaro-
I wykorzystywanie technik zarzadzania dowa.
przenoszonych z gruntu biznesu I ograniczanie srodkéw na finansowanie
(np. zarzadzanie ryzykiem, utrzymanie edukacji.
ciaglosci dziatania, metody kreatywnego
myslenia),
I wprowadzanie edukacji, praktycznych
technik (takich jak udzielanie pierwszej
pomocy) do szkot.
Regulacje I mozliwo$¢ korzystania z najlepszych | szybko zmieniajace si¢ wymagania
migdzynarodowe | zagranicznych praktyk w zakresie pla- prawne.
nowania.

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Ocena wewnetrzna dotyczy jednostek organizacyjnych realizujacych planowanie
cywilne, zaliczanych w struktury systemu zarzadzania kryzysowego (jednostki ad-
ministracji terytorialnej) oraz im podlegte, np. jednostki KSRG. Ocena zewngtrzna
dotyczy czynnikéw zwigzanych z otoczeniem, w ktérym funkcjonuja jednostki or-
ganizacyjne realizujace planowanie cywilne.

Analiza SWOT pozwolita na zidentyfikowanie stabych stron planowania cywil-
nego w Polsce, gdzie gtdéwnym problemem jest zbyt stabe umocowanie szczebla
gminnego na poziomie struktury organizacyjnej zarzadzania kryzysowego i spetnia-
jacej kluczowa role pierwszego ogniwa reagujacego na wystapienie zagrozenia.
Widoczna jest tez potrzeba szkolen z zakresu czterech faz zarzadzania kryzysowego.
Autorzy badan upatruja duza szans¢ w szerokim stosowaniu technologii teleinforma-
tycznych, umozliwiajacych gromadzenie i wspotdzielenie informacji. Umozliwi ona
wspieranie proceséw planistycznych, dzigki wykorzystaniu narzedzi informatycz-
nych, ktore gwarantujg m.in. stosowanie ujednoliconej terminologii.

4. Wspomaganie proceséw planowania

Uzasadnieniem informatycznego wsparcia procesOw planowania jest zardwno
dostepnos$¢ i powszechnos$¢ stosowania technologii informatycznych oraz doktad-
niejsze i aktualniejsze dane, jak rowniez korzysci w postaci ujednolicenia struktury
planow i stosowanej terminologii. Przykladem moze by¢ wdrazany ogélnokrajowy
LHInformatyczny System Ostony Kraju”, z ktorego dane moga by¢ wykorzystywane
lokalnie, a wyrazem potrzeb wsparcia — projekt Akademii Obrony Narodowe;j ,,Zin-
tegrowany system budowy plandéw zarzadzania kryzysowego w oparciu o nowocze-
sne technologie informatyczne” oraz projekt ,,Zintegrowany System Budowy Pla-
noéw Zarzadzania Kryzysowego w Oparciu o Nowoczesne Technologie Informa-
tyczne” realizowany w konsorcjum Kkierowanym przez Centrum Naukowo-
Badawcze Ochrony Przeciwpozarowej — Panstwowy Instytut Badawczy im. Jozefa
Tuliszkowskiego. W ,,Strategii Sprawne Panstwo 2020” (Uchwata Nr 17 Rady Mi-
nistrow z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie przyjgcia strategii "Sprawne Panstwo
2020") zdefiniowano konieczno$¢ rozwoju systemu powiadamiania ratunkowego,
wspomaganego technologiami teleinformatycznymi. Definiowane rozwiazania zo-
staty wdrozone do praktyki ratownictwa’. W obszarze zarzadzania operacyjnego
mozna réwniez podaé przyktad ogdlnopolskiej Centralnej Aplikacji Raportujace;,
ktora wspiera Rzadowe Centrum Bezpieczefistwa® (szerzej o technologiach wspiera-

" SIPR — System Informatyczny Powiadamiania Ratunkowego; OST 112 — Ogoélnopolska Sie¢
Teleinformatyczna na potrzeby obstugi numeru alarmowego 112 oraz pozostatych numeréw
alarmowych; PLI CBD — Platforma Lokalizacyjno-Informacyjna z Centralng Baza Danych
wspotpracujaca z OST 112 i stuzaca do przekazywania stuzbom obshugujacym numer 112
i pozostate numery alarmowe danych dotyczacych abonenta wzywajacego pomocy oraz in-
formacji dotyczacych lokalizacji zakonczenia sieci, z ktorego zostato wykonane potaczenie do
numeru alarmowego 112 albo innego numeru alarmowego.

8 Aplikacja, stworzona na potrzeby koordynacyjne, decyzyjne i planistyczne urzedéw central-
nych zostala wdrozona w wojewoddzkich i powiatowych CZK. Wdrazanie pierwszej wersji,
oznaczonej jako CAR 1.0 rozpoczgto w sierpniu 2013 roku. W fazie pilotazowej, ktora objeta
wszystkie wojewodztwa, uzytkownicy przesytali raporty dobowe i dorazne poprzez nowa
aplikacje CAR i metodami dotychczas stosowanymi. Po miesigcznym okresie testow Woje-
wodzkie Centra Zarzadzania Kryzysowego korzystaty wylacznie z platformy CAR. Rownole-
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jacych Centra Zarzadzania Kryzysowego: Program Zintegrowanej Informatyzacji,
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, 2013; Kakol i in. 2016). Z zagranicznych
rozwigzan wpierajacych stuzby ratownicze w zarzadzaniu kryzysowym warto podaé
przyklad aplikacji Emergency Reporting®, czy nowojorskiego systemu zarzadzania
kryzysowego, ktoéry m.in. stosuje rozwigzania mobilne do komunikowania si¢
Z ludno$ciag. Wykorzystanie mediow (TV, radio), obok tradycyjnych systemoéw
ostrzegania i alarmowania ludno$ci, jest powszechne takze w Polsce, natomiast
uzywanie mediéw mobilnych nie jest jeszcze powszechne™?.

Zakonczenie

Na obecnym etapie prac badawczych nasuwa si¢ konkluzja, ze tradycyjna formu-
ta planowania, opierajaca si¢ na przygotowywaniu wymaganych formalnie planow,
jest nicadekwatna do zmieniajacego si¢ otoczenia (w tym do pojawiania si¢ nowych
zagrozen, dostepnosci technologicznej z jednej strony oraz opdznienia w tworzeniu
prawa z drugiej strony).

Analiza przeprowadzonej dokumentacji planistycznej oraz obowiazujacego sys-
temu planowania cywilnego pozwala okresli¢ wnioski i rekomendacje. Otoczenie
zmienia si¢ na tyle szybko (co wynika z pojawiania si¢ nowych, wczesniej niewy-
stepujacych zagrozen), ze plany moga by¢ niepelne w momencie ich uchwalenia;
oznacza to, ze ro$nie znaczenie operacyjnych plandw i procedur dziatania oraz sys-
temow teleinformatycznych dziatajacych w czasie rzeczywistym. Dodatkowo do-
stepne sg rozwigzania technologiczne (przytoczone przyktady wdrozen w ratownic-
twie, projektu Centralnej Aplikacji Raportujacej), ktore umozliwiajg tworzenie dy-
namicznych, stale aktualizowanych systemow wspomagajacych prace personelu
zajmujacego si¢ zarzadzaniem kryzysowym, a zbierane dane moga stuzy¢ szczego-
lowym analizom. W celu utatwienia przetwarzania informacji nalezy zadba¢ o jed-
nolite standardy gromadzenia danych, co wymaga podjecia dziatan odgornych.
Wiceksza liczba i r6znorodno$é planéw zarzadzania kryzysowego utrudnia realizacjg
obowigzku utrzymania spojnosci, zarowno w administracyjnym uktadzie hierar-
chicznym, jak i funkcjonalnym, dlatego technologie teleinformatyczne zintegrowane
z bazami danych, procedurami aktualizacji, dostgpu i wykorzystania powinny stop-
niowo uzupetnia¢ statyczne opracowania. W krajowym planowaniu cywilnym najle-
piej, pod wzgledem spelniania formalnego wymogu opracowania, wypadajg plany
zarzadzania kryzysowego; sytuacja wyglada gorzej, gdy wezmie si¢ pod uwage
pozostate funkcje planowania cywilnego, takie jak zapobieganie, opracowywanie
planow ochrony IK, czy plany odtwarzania IK.

gle rozpoczeto wdrazanie aplikacji w powiatach (Galicki i Swiszcz 2013, s. 3). W kolejnej
wersji CAR 2.0 zmieniono procedury raportowania, rozbudowano raporty dorazne, a opraco-
wywane w WCZK raporty sytuacyjne udostepniano powiatom.

9 Aplikacja dedykowana jest strazy pozarnej i ratownictwu medycznemu. System o moduto-
wej budowie dziata w trybie on- i off-line, umozliwia wykorzystanie urzadzen mobilnych, jest
zintegrowany z serwisami spotecznosciowymi. Ulatwia przygotowywanie dokumentacji,
ktore jest w trybie natychmiastowym weryfikowana pod wzgledem kompletnosci. Wigcej na
stronie https://emergencyreporting.com.

10 Centra zarzadzania kryzysowego najcze$ciej korzystaja z ustugi wysylania wiadomosci
ostrzegawczych w formie komunikatow tekstowych sms.
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Stan planowania cywilnego w Polsce

DIAGNOSIS OF CIVIL PLANNING IN POLAND AND IN THE WORLD

Abstract

Civil planning is closely associated with the crisis management, which includes four
phases: prevention, preparation, response and reconstruction. This applies organi-
zational projects aimed at preparing the public administration to crisis management
including cooperation with the armed forces. This raises the question of the practi-
cal realization of the law obligations, particularly in the preparation of administra-
tion to crisis management. Article attempts to answer the question about the condi-
tion of civil planning in Poland. Basing on the analysis of primary and secondary
sources an assessment of the current situation in the SWOT analysis was presented,
including assessment of internal strengths and weaknesses and external evaluation
(opportunities and threats). As an important element of planning processes im-
provement possibility of using information technology was shown, especially as
tools allowing rapid adaptation of plans to changing environment, enabling con-
sistency of crisis management plans, and supporting operational plans. Conducted
research revealed that traditional idea of planning based on the preparation of the
required formal plans, is inadequate to do the changing environment. The paper
presents the results of research conducted by a team of authors and is a derivative
of the project: Highly specialized platform supporting civil emergency planning and
rescue in the Polish public administration and units of the National Fire Fighting
and Rescue System, implemented with the funds from the National Centre for Re-
search and Development.

Keywords

crisis management, civil emergency planning, crisis management plans, crisis man-
agement documentation.

84



ROZDZIAL 6

Marek Kisilowski*

6. ASPEKTY PREWENCJI I BEZPIECZENSTWA
W PUBLICZNYM ZARZADZANIU KRYZYSOWYM
I LOGISTYCE SPOLECZNEJ

Streszczenie

W rozdziale pokazano, ze wlasciwe zrozumienie prewencji w publicznym zarzgdzaniu kryzy-
sowym, a szerzej w logistyce spolecznej, stanowi istotny aspekt zapewnienia bezpieczenstwa
i minimalizacji ryzyka wystgpienia sytuacji kryzysowych. Opierajgc si¢ na badaniach reali-
zowanych W ramach projektu ,, Wysokospecjalistyczna platforma wspomagajgca planowanie
cywilne i ratownictwo w administracji publicznej RP oraz w jednostkach organizacyjnych
Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego” finansowanego przez NCBiR w ramach kon-
kursu 7/2015, wskazano na istotng rolg prewencji, szCzegdlnie planowania cywilnego.
W tekscie zwrdcono tez uwage na instrumenty prewencji w zakresie zarzqdzania kryzysowego
w Unii Europejskiej oraz na role, jakq moze odegra¢ nowa, powstajqca formacja militarna —
Obrona Terytorialna. Pokazano, Ze osiggnigcie sukcesu prewencji jest mozliwe jedynie
W przypadku synergii wysitkow i wspotdziatania wszystkich podmiotow, jako ze publiczne
zarzgdzanie kryzysowe jest czescig logistyki spolecznej, gdyz dotyczy postegpowania, gdy
rutynowa aktywnosé¢ z zakresu logistyki spolecznej zawodzi i konieczne jest zastosowanie
Jjednolitych metodycznie dziatan publicznego zarzqdzania kryzysowego i powigzanej z nig
logistyki spotecznej.

Stowa kluczowe

prewencja, bezpieczenstwo, publiczne zarzqdzanie kryzysowe, logistyka spoleczna

Wstep

Prewencja i zwigzane z nig dziatania zmierzajace do minimalizacji ryzyka sta-
nowig istotny aspekt zarzadzania kryzysowego. Jest to etap dziatan niewymagajacy
jeszcze funkcjonowania pod presja wlasciwa dla sytuacji zaistnienia zagrozenia.
Ulatwia to tez badanie r6znych uwarunkowan. Nie wymaga hierarchicznego podpo-
rzadkowania i jednoosobowego kierownictwa. Mozliwa jest szersza dyskusja,
wspolpraca z lokalnym spoteczenstwem (Kisilowski 2015, s. 257), multidyscypli-
narna ocena zjawisk oraz integrowanie z innymi instrumentami zarzgdzania spo-
fecznego. Bardzo wazne na tym etapie dziatan jest postrzeganie publicznego zarza-
dzania kryzysowego jako specyficznej czgsci logistyki spotecznej, dajace szansg
zapewnienia w przypadku sytuacji kryzysowej wlasciwych dziatan gwarantujgcych
maksymalny stopien bezpieczenstwa.

Dazenie do trwatego, harmonijnego i zrdwnowazonego rozwoju wspotczesnych
spoleczenstw wymaga zmiany spojrzenia na obywatela — interesariusza, aktywnie
wplywajacego na dziatania administracji i otaczajaca rzeczywistos¢. W systemie
bezpieczenstwa oznacza to koniecznos$¢ taczenia i harmonizowania celéw spolecz-

*Doc. dr inz., Wydzial Administracji i Nauk Spolecznych, Politechnika Warszawska,
pl. Politechniki 1, 00-661 Warszawa, M.Kisilowski@ans.pw.edu.pl.
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nych, militarnych i ekonomicznych. Niezbedne staje si¢ tu zastosowanie kryteriow
spotecznych, bardzo istotnych przy planowaniu dziatan prewencyjnych. Poniewaz
do skutecznego i spotecznie akceptowalnego dzialania koniecznym jest zintegrowa-
nie wysilkow obywateli i organdw administracji publicznej, to zaspokojenie potrze-
by bezpieczenstwa musi uwzglednia¢ wymiar spoteczny, ekonomiczny i administra-
cyjny. Nie moze to by¢ zrealizowane bez opracowania wlasciwych proceséw logi-
stycznych, w szczegdlnosci w zarzadzaniu kryzysowym, z uwzglednieniem skutkow
oddziatywania na spoleczenstwo w odniesieniu do zarzadzania jego zasobami na
rzecz trwatego harmonijnego i zrbwnowazonego rozwoju spotecznego i gospodar-
czego. Jest to zgodne z koncepcja Logistic Social Responsibility, a dotyczace logi-
styki spotecznej (Kolodziejezyk i Szottysek 2009, s. 22).

Jako tezg przyjeto, ze w zarzadzaniu kryzysowym w Polsce ciagle niedocenio-
nym etapem jest prewencja i zwigzane z nig dzialania minimalizujace ryzyko. Pra-
widlowe realizowanie zadan prewencyjnych, w tym planowanie dzialan, wymaga
integracji z innymi instrumentami zarzadzania, przede wszystkim w sferze logistyki
spotecznej i wspotdziatania z lokalnymi spotecznosciami.

Opierajac si¢ na badaniach projektu ,,Wysokospecjalistyczna platforma wspo-
magajaca planowanie cywilne i ratownictwo w administracji publicznej RP oraz
w jednostkach organizacyjnych KSRG”, realizowanego przez konsorcjum Wydziatu
Zarzadzania Politechniki Warszawskiej z Medcore Sp. z 0.0., mozna przyjaé, ze
wilasciwe zrozumienie roli prewencji w publicznym zarzadzaniu kryzysowym
i w logistyce spotecznej stanowi istotny aspekt zapewnienia bezpieczenstwa i mini-
malizacji ryzyka wystapienia sytuacji kryzysowych.

Katalog dzialan w sferze prewencji jest szeroki i obejmuje przede wszystkim
identyfikacj¢ zagrozen, planowanie i prognozowanie dziatan, ale rowniez przygoto-
wanie scenariuszy zdarzen, szkolenia, ¢wiczenia, dyskusj¢ i konsultacje spoteczne,
informacje, edukacje i przekonywanie obywateli.

Do towarzyszacych dziatan prewencyjnych nalezy zaliczy¢ budowanie i wyko-
rzystywanie systemow monitorujacych zagrozenia oraz systemow pozyskiwania,
gromadzenia, przetwarzania i udostgpniania informacji o zagrozeniach i sytuacjach
mogacych stanowié zrodlo zagrozenia (Ficon 2007, s. 355). Monitorowanie zagro-
zen wystepujacych w trakcie funkcjonowania (w szczeg6lnosci funkcjonowania
cigglego) urzadzen technicznych stanowigcych istotne elementy infrastruktury kry-
tycznej jest problematyka na tyle obszerna, Ze jest tu tylko sygnalizowana.

Dla wlasciwego funkcjonowania systemoéw publicznego zarzadzania bezpieczen-
stwem niezb¢dne sg sprawne, skuteczne i profesjonalne systemy ratownictwa, w tym
organizowanie i szkolenie zespotow obrony terytorialnej, ochotniczej strazy pozar-
nej oraz spotecznych organizacji ratowniczych (Ziarko i Walas-Trebacz 2010,
s. 181).

Sprawne zarzadzanie sprawami publicznymi wymaga znacznie szerszego wyko-
rzystania technologii informacyjnych, co z kolei stwarza koniecznos¢ multidyscy-
plinarnego podejscia do wyzwania skutecznego funkcjonowania administracji pu-
blicznej, szczegdlnie w sytuacjach nadzwyczajnych. Wspotczesne technologie in-
formacyjne i komunikacyjne stanowig podstawowe zaplecze wspierajace procesy
logistyki spotecznej, zapewniania bezpieczenstwa oraz zarzadzania kryzysowego.
Jednak sama technologia, mimo jej powszechnosci i rozwoju, nie jest czynnikiem
gwarantujacym efektywne zapewnienie bezpieczenstwa i rozwoj spoleczenstwa
(Kisilowski i Urbaniak 2013).
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Waznym podmiotem w calym procesie informatyzacji spoleczenstwa jest Swia-
domy swoich praw aktywny obywatel, dla ktérego upowszechnione technologie
stanowi¢ begda proste narzedzie pozwalajace na osigganie zamierzonych celow.
W tym zakresie konieczna jest powszechna edukacja na rzecz bezpieczefstwa na
wszystkich etapach ksztatcenia oraz w ramach ksztatcenia przez cate zycie. Wiedza
o wilasciwych postawach i zachowaniach jest podstawa prewencji. W literaturze
przedmiotu podkresla si¢ zaleznosci, jakie wystepuja migdzy zagrozeniami a ksztal-
towaniem strategii bezpieczenstwa oraz pomigdzy ksztaltowaniem wtasciwych po-
staw indywidualnych i spotecznych a stanem bezpieczenstwa (Zdyb 2014, s. 12).

1. Rola planowania cywilnego w zarzadzaniu kryzysowym

Wtasciwa prewencja oparta na planowaniu dziatan pozwala na rozpoznanie po-
tencjalnych zagrozen oraz okreslenie zadan, sit i sSrodkoéw potrzebnych do realizacji
zatozonego celu.

W Polsce najpetniej dopracowany jest system planowania zarzadzania kryzyso-
wego. Ustawowo wprowadzono wymodg tworzenia planow zarzadzania kryzysowe-
go na wszystkich szczeblach podzialu terytorialnego kraju: gmina, powiat, woje-
wodztwo, kraj (art. 5 ustawy zarzadzaniu kryzysowym). Nie zwalnia to jednak od
takiego planowania w innych dziatach bezpieczenstwa sfery cywilnej i militarnej.

System planowania cywilnego i obronnego jest obecnie bardzo rozbudowany.
Polska, jako cztonek NATO i Unii Europejskiej, jest obowigzana uczestniczy¢
W planowaniu dzialan zwigzanych ze zbiorowym bezpieczenstwem zgodnie z Kon-
cepcja Strategiczng NATO (Koncepcja 2011) i Unijnym Mechanizmem Ochrony
Ludnosci (Decyzja... 2013; Gorski i Ctapka 2012). W zakresie krajowego planowa-
nia Minister Obrony Narodowej sporzadza plan reagowania obronnego Rzeczypo-
spolitej, oparty na ustaleniach Strategii Bezpieczenstwa Narodowego (Strategia
Bezpieczefistwa 2014).

Swiadomo$é istnienia okre§lonych zagrozen jest warunkiem skuteczno$ci po-
dejmowanych decyzji. Catkowita eliminacja ryzyka jest niemozliwa. Zarzadzanie
ryzykiem daje jednak mozliwos¢ racjonalnego jego ograniczania przez pokonywanie
trudnosci, wycigganie wnioskow 1 doskonalenie dziatan operacyjnych (Zawita-
Niedzwiecki 2013).Catkowita eliminacja ryzyka jest niemozliwa. Zarzadzanie ryzy-
kiem daje jednak mozliwo$¢ racjonalnego jego ograniczania przez pokonywanie
trudnos$ci, wyciaganie wnioskow i doskonalenie dzialan operacyjnych (Zawita-
Niedzwiecki 2013).

Strategia Rozwoju Systemu Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Pol-
skiej 2022 przyjeta uchwala Rady Ministréw z dnia 9 kwietnia 2013 r. (Strategia
Rozwoju 2013) okreslita warunki i sposoby rozwoju systemu bezpieczenstwa naro-
dowego starajac si¢ podnies¢ jego efektywno$¢ i zwigkszy¢ spdjno§¢ nadmiernie
rozproszonego systemu. Strategia jest przede wszystkim ukierunkowana na bezpie-
czenstwo militarne i zewngtrzne. Pojgcie ,,bezpieczenstwa narodowego” zostato
w strategii zdefiniowane jako zdolno$¢ panstwa i jego spoteczenstwa do zapewnie-
nia warunkow jego istnienia i rozwoju, integralnosci terytorialnej, niezalezno$ci
politycznej, stabilnosci wewnetrznej oraz jakosci zycia (Strategia Rozwoju 2013).

Jednym z istotnych zagadnieh wymagajacych rozwigzania, ale i szerokiej spo-
tecznej dyskusji, jest konieczno$¢ zharmonizowania dziatan w zakresie zarzadzania
kryzysowego z dtugofalowymi planami zroéwnowazonego, harmonijnego i trwatego
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rozwoju oraz z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym (Zdyb, Stelma-
siak i Sikora 2014, s. 220-246). Jest to charakterystyczny element prewencji w za-
rzadzaniu kryzysowym.

Zarzadzanie Kryzysowe w sytuacjach zagrozenia musi opiera¢ si¢ na hierar-
chicznym podporzadkowaniu. Moze to powodowa¢ konflikty i sta¢é w sprzecznosci
z zasadami: subsydiarno$ci i planowania przestrzennego. Ksztattujac normy prawne,
spoteczne i edukacyjne, a takze system publicznego zarzadzania bezpieczenstwem
trzeba zmienia¢ przyj¢te rozwigzania na bardziej elastyczne i deliberacyjne. Rezy-
gnowa¢ z rozwiazan hierarchicznych na rzecz uwzglednienia na rzecz uwzglednie-
nia interesow lokalnych, wykorzystania umiej¢tnosci reagowania na zagrozenia
matych, mobilnych grup spotecznosci, a takze wspierania sieciowosci, zard6wno
W wymiarze spotecznym, jak i technologicznym (Grzelak i Liedel 2012, s. 125-141).

Poniewaz znaczna cze$¢ zadan zwigzanych z zarzadzaniem kryzysowym reali-
zowana jest na szczeblu lokalnym, wtadze gminy odgrywaja kluczowa role zarowno
w procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego, jak i szerzej w zapew-
nianiu bezpieczenstwa mieszkancom (Owczarek i Paszcza 2011, s. 59). Stwarza to
konieczno$¢ stosowania instrumentéw prospolecznych dajacych mozliwos$¢ szero-
kiego udziatu obywateli — interesariuszy organéw administrujacych (Kisilowski
2015, s. 264).

Opierajac si¢ na wypracowanych w ramach Rady Europy og6lnych standardach
samorzadu terytorialnego, zgodnie ze sporzadzong w Strasburgu w 1985 roku Euro-
pejska Karta Samorzadu Lokalnego (Karta 2006), samorzad lokalny nalezy rozu-
mie¢ jako prawo i zdolno$¢ spolecznosci lokalnych do kierowania i zarzadzania
zasadnicza czg$cig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie
mieszkancow (Karpiuk 2014, s. 23). Dlatego tez wcze$niejsze konsultacje spoteczne
i osiaganie spotecznego konsensu na etapie planowania spotecznego sg tak wazne.

Instrumentem prewencji i skutecznego dziatania jest planowanie cywilne, na kto-
re sktada sie:

a) caloksztalt przedsigwzigé organizacyjnych majacych na celu przygotowanie
administracji publicznej do zarzadzania kryzysowego,
b) planowanie w zakresie wspierania Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej

W razie ich uzycia oraz planowanie wykorzystania Sit Zbrojnych Rzeczypospoli-

tej Polskiej do realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego (art. 3 p. 4

ustawy o zarzadzaniu kryzysowym).

Cykl planowania to okresowe realizowanie etapow: analizowania, programowa-
nia, opracowywania planu lub programu, jego wdrazanie, testowanie i uruchamianie.
Zestawienie potencjalnych zagrozen ze wskazaniem podmiotu wiodacego przy ich
usuwaniu oraz podmiotdow wspotpracujacych to tzw. siatka bezpieczenstwa (art. 3
p. 8 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym). Struktura zarzadzania kryzysowego jest
scentralizowana. Tworzy si¢ Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego oraz woje-
wodzkie, powiatowe i gminne plany zarzadzania kryzysowego, zwane ,,planami
zarzadzania kryzysowego” (art. 5 ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym).

Warto podkresli¢, ze w prawie i praktyce Unii Europejskiej dziatalno$¢ w zakre-
sie zarzadzania kryzysowego obejmuje wszystkie fazy zarzadzania kryzysowego:
zapobieganie, przygotowanie, reagowanie i odbudowe. Dziatalno$¢ Unii Europej-
skiej ma uzupetnia¢ dzialania poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Nie ma na
celu jednak zastgpowania dziatan panstw. Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci
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opiera si¢ na Traktacie o Unii Europejskiej, przepisach wykonawczych, a obecnie
przede wszystkim na Decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1313/2013/EU
Z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci (Dz.
U. UE L. 2013. 347.924).

Unia Europejska promuje solidarno$¢, wspiera i uzupetnia dziatania panstw
cztonkowskich w dziedzinie ochrony ludnosci, aby zwigkszy¢ skutecznos¢ syste-
mow zapobiegania klgskom zywiolowym i katastrofom spowodowanym przez
cztowieka oraz zapewni¢ gotowos¢ reagowania na nie (ust. 1 Decyzji 2013).

Wspolnotowy Mechanizm Ochrony Ludnosci zostat ustanowiony decyzja Rady
2001/792/WE (...). W decyzji tej przewidziano udzielanie unijnej pomocy finanso-
wej, zarowno jako wkladu w zwickszenie skutecznosci reagowania na powazne
sytuacje kryzysowe, jak i w celu udoskonalenia §rodkéw stuzacych zapobieganiu
i zapewnieniu gotowosci w zakresie wszystkich rodzajow sytuacji kryzysowych
(ust. 2 Decyzji 2013). Decyzja ta zmienia i udoskonala Mechanizm.

Zmiany wprowadzone Decyzja (2013) dotyczg w szczegdlnosci prewencji i po-
legaja na:
= opracowaniu i regularnej aktualizacji przez Komisje Europejska przegladu kata-

strof naturalnych i wynikajacych z dziatalnosci cztowieka, ktore dotkna¢ moga

panstwa Unii Europejskiej w przysztosci, uwzgledniajac kwestie zmian klimatu,
= obowigzku przedstawienia krajowych planéw zarzadzania ryzykiem przez Pan-
stwa Cztonkowskie do 2016 roku. Plany powinny by¢ instrumentem przewidy-
wania rodzajow ryzyka, oceny ich skutkéw oraz rozwijania, dobierania i wdra-
zania §rodkéw majacych na celu zmniejszenie, adaptacj¢ i tagodzenie ryzyka
i jego skutkdw w sposob oszczedny.

A w tym tez celu:

= utworzono Centrum Koordynacji Reagowania Kryzysowego (ERCC) na bazie
weczesniej funkcjonujacego Centrum Monitoringu i Informacji,

= Centrum zapewnia calodobows, siedem dni w tygodniu, zdolno$¢ operacyjng
i stuzy panstwom cztonkowskim i Komisji pomocg w realizacji celow unijnego
mechanizmu (zob. Komenda 2016).

2. Rolaiznaczenie Obrony Terytorialnej w zakresie prewencji i bezpieczen-
stwa

Diagnoza stanu planowania cywilnego w procesie przygotowan obronnych po-
winna uwzglednia¢ planowane w Polsce zmiany dotyczace obrony terytorialne;j.
Obrona Terytorialna bedzie pigtym rodzajem sit zbrojnych, obok sit ladowych, mor-
skich, powietrznych i specjalnych. W ciagu najblizszych lat ma powsta¢ 17 brygad,
ktore docelowo maja liczy¢ ok. 35 tys. zohierzy (Matopolska 2016; Marczak 2016;
Obrona Narodowa 2016).

Obrona Terytorialna (dalej OT) jest, obok mobilnych wojsk operacyjnych, dru-
gim powszechnym komponentem obronnej struktury Sit Zbrojnych Polski obejmu-
jacym terytorialne organy dowodzenia oraz jednostki wojsk OT przygotowane do
prowadzenia ochrony i obrony miejscowej w stalych rejonach odpowiedzialnosci
W $cistym wspotdziataniu z wojskami operacyjnymi oraz z miejscowymi organami
wiadzy, stuzbami i strazami, organizacjami pozarzadowymi i spoleczenstwem,
a takze pozarzadowe organizacje paramilitarne.
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OT ma by¢ oparta na spotecznych organizacjach proobronnych, w ktorych beda
funkcjonowaty dwie struktury:
= cywilna, ktora ma zajmowac si¢ wspoOtpraca z administracjg samorzadowa,
» wojskowa, zajmujaca si¢ podstawowymi i zaawansowanymi szkoleniami woj-
skowymi.

Tworzona OT bedzie si¢ sktada¢ z zotlierzy OT (przeszkolonych rezerwistow)
oraz kandydatow na zotierzy. Dziatalno$¢ OT bedzie oparta na lokalnych struktu-
rach samorzadowych — plutony beda dziataly przy osrodkach gminnych lub przy
szkolach korzystajac bezplatnie z ich zaplecza. Instruktorzy OT beda natomiast
prowadzi¢ zajecia pozaszkolne dla mlodziezy. System bedzie ochotniczy. Do OT
nabor bedzie oparty o aktywizacje mlodziezy oraz zohlierzy rezerwy. Cztonkowie
OT na czas szkolen i kursow otrzymaja ekwiwalent pienigzny, a zakupiony sprzet
i wyposazenie beda mogli odpisa¢ od podatku. Cztonkowie OT beda zwigzani
z wojskiem na zasadzie kontraktu, tzn. w okre§lony sposob i na okreslonych zasa-
dach beda odbywali éwiczenia w ramach OT — w systemie weekendowym i w go-
dzinach wolnych od pracy.

Nalezy zaznaczy¢, ze OT wystepuje dos¢ powszechnie w panstwach NATO.
Przyktadowo mozna tu wymieni¢ Wielkg Brytanig, gdzie Teritorial Army liczy
ok. 32 tys. zohierzy; 236 jednostek Teritorial Army dzieli si¢ na krajowe, terytorial-
ne i sponsorowane. Funkcjonuje w strukturze ministerstwa Obrony Narodowej. Jest
organizacja ochotnicza.

W Szwecji funkcjonuje ochotnicza organizacja obronna Homvarnet — Gwardia
Krajowa, ktora liczy ok. 30 tys. czlonkdw. Jest podzielona na 21 batalionéw dziata-
jacych w 21 hrabstwach. Dziata roéwniez w strukturze Ministerstwa Obrony Naro-
dowej.

W niektérych panstwach Obrona Terytorialna funkcjonuje w strukturze Mini-
sterstwa Spraw Wewnetrznych i jest bardziej nastawiona na dziatanie w sytuacjach
kryzysowych w czasie pokoju (Matopolska 2016; Marczak 2016; Obrona Narodowa
2016; Paszyn 2016; Szeremietiew 2016).

Stworzenie struktur OT powinno zwigkszy¢ potencjat sit i sSrodkow na wypadek
kryzysow militarnych i niemilitarnych, dlatego w planowaniu cywilnym formacje te
powinny zosta¢ uwzglednione.

3. Prewencja w zarzgdzaniu kryzysowym a logistyka spoleczna

Przedmiotem badan logistyki spotecznej jest stopien i sposoby zaspokajania sze-
roko rozumianych potrzeb spotecznych, realizowanych droga logistycznego zarza-
dzania przeptywami, ocenianych w aspekcie jakosci zycia oraz bezpieczenstwa ludzi
i mienia (Kotodziejczyk i Szottysek 2009, s. 23; Tamimoto 2000). Stopien zaspoko-
jenia potrzeb wymaga zawsze odniesienia do spotecznie pozadanego poziomu zycia,
bowiem podstawowymi barierami w sprawnym funkcjonowaniu logistyki spotecz-
nej, rowniez w sytuacjach zagrozenia kryzysowego, sa: brak wystarczajacej wielko-
$ci zasobow oraz wadliwo$¢ systemu zarzadzania, a zwlaszcza prawidtowego prze-
ptywu informacji stwarzajacego mozliwo$¢ podjecia wiasciwych i terminowych
dzialan (Sienkiewicz-Matyjurek i Krynojewski 2010, s. 89).

Logistyka spoteczna moze tez by¢ postrzegana jako aktywnos¢ polegajaca na za-
pewnianiu spoteczno$ci dostepu do ushug publicznych (Kisilowski 1 Zawila-

90



Marek Kisilowski

Niedzwiecki 2016a, 2016b). Nota bene postrzeganie ustugi publicznej jako wyroz-
niajacego faktu fenomenologicznego jest podstawa nowej koncepcji zdefiniowania
logistyki spotecznej. Ushugi te sa swiadczone w mniejszej czesci przez organy ad-
ministracji publicznej (Kudrycka, Peters i Suwaj 2009), a w wigkszej — przez opera-
torow tzw. systemow infrastruktury krytycznej (Sienkiewicz-Matyjurek i Krynojew-
ski 2010; Skomra 2010). Spotecznie pozadany poziom dostepnosci tych ustug daje
komfort funkcjonowania spotecznego wiasciwy na danym poziomie cywilizacyj-
nym, co jest czg$cig zapewniania bezpieczenstwa publicznego, w szerokim rozu-
mieniu tego pojecia.

Publiczne zarzadzanie kryzysowe jest cze$cig logistyki spotecznej, poniewaz do-
tyczy postepowania, gdy rutynowa aktywnos$¢ logistyki spotecznej zawodzi. Tak
rozumiana logistyka spoteczna, ktdrej segmentem jest publiczne zarzadzanie kryzy-
sowe wymaga ujednolicenia podejscia metodycznego do obydwu zagadnien.

Logistyka i zarzadzanie kryzysowe przeszly podobne etapy rozwoju: najpierw
zastosowania w sferze zmilitaryzowanej, potem gospodarczej, a na koniec spotecz-
nej. Rozwdj tych subdyscyplin ukazuje nie tylko rozwdj nauki, ale i przemiany spo-
teczne, w ramach ktorych nastapito silne upodmiotowienie obywateli i ich przedsta-
wicielstw. Ma to istotny wptyw na rozwoj logistyki, ktora swoje poczatki sytuuje
w ksztalttowaniu sztuki wojennej, aby w po6zniejszym okresie poszerzy¢ oddziaty-
wanie na sfer¢ gospodarcza jako narzedzie zdobywania przewagi ekonomicznej
przedsigbiorstwa.

Bezpieczenstwa panstwa i bezpieczenstwa publicznego nie da si¢ dzi§ zapewnic
opierajac jedynie na systemie obrony i stuzbach porzadkowych. Bardzo wazng rolg
odgrywa dobrze zaplanowane, zapewniane i monitorowane bezpieczenstwo tech-
niczne, gospodarcze i spoteczne (Ficon 2007, s. 289).

Obserwujac rozwoj logistyki spotecznej i publicznego zarzadzania kryzysowego
mozna postawié tezg, ze sa oparte na podobnych paradygmatach, posiadaja wiele
elementdow wspdlnych i przenikajg si¢. Zatem w sferze prewencji podej$cie do obu
tych zagadnien winno by¢ analogiczne.

Zakonczenie

Przygotowanie skutecznego mechanizmu ochrony ludnosci i ratownictwa w Sy-
tuacjach kryzysowych wymaga odpowiednich dziatan prewencyjnych. Osiggnigcie
sukcesu jest mozliwe jedynie w przypadku potaczenia wysitkow wszystkich pod-
miotéw uczestniczagcych w tych procesach. Trzeba to zaplanowaé, zorganizowac
i zrealizowa¢ w odpowiednim momencie. Do tego trzeba dobrze przygotowanych
i wyszkolonych ludzi, sprzetu, whasciwej organizacji oraz narzedzi, przede wszyst-
kim informatycznych, wspierajacych planowanie i podejmowanie wlasciwych decy-
zji.

Konieczne jest zsynchronizowanie dziatan réznych stuzb i podmiotow, co wy-
maga zarowno wczesniejszego zdefiniowania uzywanych poje¢, jak i rozwigzan
systemowych stuzacych wlasciwemu zarzadzaniu.

Trzeba réwniez uwzgledni¢, ze wspotczesne panstwa maja ograniczone zdolno-
$ci zapewnienia sobie samodzielnie bezpieczenstwa, co wymusza tworzenie syste-
méw zbiorowych obejmujacych zaréwno etap prewencji, jak i reagowania, czy od-
budowy (Juchnicki, Nowakowski i Protasowicki 2014).
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W dziataniach prewencyjnych, zaréwno w sferze logistyki spolecznej, jak i po-
wigzanego z nig publicznego zarzadzania kryzysowego, pozadane jest uwzglgdnie-
nie uwarunkowan spolecznych, w tym partycypacji spotecznej i deliberacji, W przy-
gotowywaniu analiz i podejmowaniu decyzji oraz w dzialaniu.

Wtlasciwe zarzadzanie kryzysowe nie jest mozliwe bez zaplanowanych i dopra-
cowanych dziatan logistycznych. Etapy zapobiegania, przewidywania i monitoro-
wania zagrozen w znaczacym stopniu wymagaja uwzglgdnienia uwarunkowan spo-
tecznych, a metodologia i metodyka dziatan, zaréwno w sferze publicznego zarza-
dzania kryzysowego, jak i w powigzanej z nim logistyce spotecznej, powinny by¢
tozsame.

Dziatania ogniskujace si¢ wokot problematyki zapewniania bezpieczenstwa mu-
sza by¢ ujmowane systemowo i holistycznie, juz przed zaistnieniem sytuacji kryzy-
sowej, w catej aktywnosci spoleczenstwa, w szczegdlnosci spotecznosci lokalne;j.
Muszg si¢ one opiera¢ na pozyskiwanych, gromadzonych i przetwarzanych w nowo-
czesnych, zintegrowanych systemach informacjach, pochodzacych z wielu zrodet
i monitorujacych rézne sfery zycia. Tylko takie podejscie daje mozliwos¢ korzysta-
nia z efektu synergii systemow i ogranicza niebezpieczenstwo bledu badz zaniecha-
nia.

Potwierdza to postawiong na wstepie teze o koniecznosci wlasciwego docenienia
roli prewencji w zarzadzaniu kryzysowym. Zarzadzanie bezpieczenstwem jest pro-
cesem ciaglym. Musi obejmowaé rowniez dzialania w fazie przed zaistnieniem
zdarzenia kryzysowego, uwzgledniajac przy tym szeroko uwarunkowania spoteczne
i polityczne.
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PREVENTION AND SAFETY ASPECTS IN PUBLIC CRISIS MANAGE-
MENT AND SOCIAL LOGISTICS

Abstract

The chapter claims that adequate understanding of prevention in public crisis man-
agement, and social logistics in general, is an indispensable element in achieving
safety and minimizing a risk of crisis. A crucial role of prevention, and civil plan-
ning in particular, is discussed, referring to the results of the project "Highly spe-
cialized platform supporting civil emergency planning and rescue in the Polish
public administration and organizational units of the National Firefighting and
Rescue System", funded by the National Center for Research and Development,
contest No 7/2015. The author discusses also prevention instruments in crisis man-
agement within the European Union, and potential role of a new military formation
- the Territorial Defence Forces in Poland. He shows, that success in prevention
requires synergy of efforts, and cooperation of all the entities, as the public crisis
management is a part of social logistics, because it refers to a situation when rou-
tine social logistics conduct fails, and a uniform methods of public cirsis manage-
ment are indispensable.

Keywords:
prevention, safety, public crisis management, social logistics.
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7. ZASADY BUDOWY SCENARIUSZY ZDARZEN
NIEKORZYSTNYCH W PUBLICZNYM ZARZADZANIU
KRYZYSOWYM

Streszczenie

Rodzial stanowi propozycje zasad konstruowania scenariuszy rozwoju zdarzen niekorzystnych
na potrzeby publicznego zarzgdzania kryzysowego. W rozdziale odniesiono si¢ do obecnych
procedur planowania cywilnego, poddajgc ten proces krytycznej analizie i zauwazajgc, ze
pojedyncze zagrozenia najczesciej sq przyczyng wystgpienia serii zagrozen, ktore nalezy
uwzglednic w ocenie ryzyka. Z tego powodu zaproponowano rozszerzenie planowania cywil-
nego o dziatania zwigzane z budowq scenariuszy zdarzen niekorzystnych. Na podstawie anali-
zy obowiqzujqcych aktow prawnych oraz zagranicznych metodyk zarzqdzania kryzysowego,
wskazane zostaly elementy obligatoryjne i opcjonalne struktury scenariusza zdarzen nieko-
rzystnych. Wynikiem opracowania jest propozycja zasad budowy scenariuszy zdarzen nieko-
rzystnych.

Stowa kluczowe

planowanie cywilne, publiczne zarzqdzanie kryzysowe, zarzqdzanie bezpieczenstwem, scena-
riusz zdarzen, efekt domina

Wstep

Scenariusze zdarzen niekorzystnych (SZN) powstaja w celu rozpoznania mozli-
wych zagrozen na jakie podatna jest organizacja, spoleczenstwo czy panstwo i okre-
slenia mozliwych modeli zabezpieczen. Szczegdlnego znaczenia SZN nabieraja
w sytuacji zdarzen kryzysowych, gdzie koniecznoscig jest wyeliminowanie lub
ograniczenie skutkow niekorzystnych tj. ofiar $miertelnych, utraty elementéw infra-
struktury krytycznej (1K), strat finansowych itp. Obecnie w polskich planach zarzg-
dzania kryzysowego (PZK), ktadzie sie nacisk przede wszystkim na rozpoznanie
elementarnych zagrozen, pomijajac ich wzajemne interakcje. Tymczasem takie
zagrozenia s cz¢sto punktem wyjscia dla tzw. efektu domina czyli sekwencji zda-
rzen inicjowanych przez wystapienie pierwszego z nich, a w ktorej kazde kolejne
zdarzenie powoduje wystapienie nastepnego (Kosieradzka i Zawila-Niedzwiecki
2016, s. 361). Dopiero lista zagrozen wraz z okreslonymi zalezno$ciami moze sta-
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nowi¢ podstawe dla PZK, opracowywanych w ramach procesu planowania cywilne-
go (PPC), ktory jest sktadowa publicznego zarzadzania kryzysowego.

W Polsce zadania zwigzane z publicznym zarzadzaniem kryzysowym zostaty
okreslone m.in. w: ustawie o Panstwowym Ratownictwie Medycznym, ustawie
0 powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej, w ustawie o ochronie
przeciwpozarowej, decyzji w sprawie Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci
(Decyzja 2013), a przede wszystkim w ustawie 0 zarzadzaniu kryzysowym (dalej
u.k.z.). Mimo zdefiniowania poj¢cia i zadan PPC w ustawie o zarzadzaniu kryzyso-
wym (art. 3-4), stan prawny dotyczacy tego obszaru jest niejednolity, zréznicowany
i pochodzi z réznych okresow. Wynika to migdzy innymi z faktu, ze problematyka
ta lezy w gestii réznych organéw administracji publicznej. Obowiazujace przepisy
W wigkszosci pochodza z rozporzadzen ustanowionych przez rézne organy wyko-
nawcze. Sa one nieskoordynowane, a nawet sprzeczne, utrudniajagc w ten sposob
dziatania stuzb ratowniczych w sytuacji kryzysowej. Ponadto regulacje prawne
dotyczace publicznego zarzadzania kryzysowego w Polsce sa obarczone tymi sa-
mymi bledami, ktére formutuje si¢ w odniesieniu do catosci polskiego ustawodaw-
stwa, tzn. sa nadmiernie obszerne, czesto nowelizowane i przesadnie szczegélowe,
co zostatlo potwierdzone badaniami (m.in. Kedzierska, Banulska i Sobdr 2014,
s. 134).

Wszystko to sprawia, ze w celu zwigkszenia efektywnosci PPC, konieczne jest
zaproponowanie jednolitych zasad budowy SZN, ktore pozwola na podejmowanie
wlasciwych dzialan w reakcji na rozpoznane zagrozenia. Proponowane podejscie
jest wynikiem prac przeprowadzonych w ramach uczestnictwa w projekcie rozwo-
jowym NCBiR pt. ,,Wysokospecjalistyczna platforma wspomagajaca planowanie
cywilne i ratownictwo w administracji publicznej RP oraz jednostkach organizacyj-
nych KSRG” umowa nr DOB-BIO7/11/02/2015 na wykonanie projektow w zakresie
badan naukowych i projektéw rozwojowych na rzecz obronnosci i bezpieczenstwa
panstwa przez konsorcjum: Politechnika Warszawska (Wydzial Zarzadzania), Med-
core sp. Z 0.0.

1. Proces planowania cywilnego

Zapewnienie bezpieczenstwa obywatelom i warunkéw do sprawnego funkcjo-
nowania panstwa jest jednym z podstawowych obowigzkow wiadz publicznych.
Osiagniecie tego celu uzaleznione jest od wyczerpujacej identyfikacji zagrozen,
analizowania ryzyka, ktore wyrazaja, podejmowania dziatan prewencyjnych wobec
zagrozen oraz naprawczych wobec incydentdéw, zaklocen, kryzysow i katastrof.
Pojecie bezpieczenstwa nalezy tu rozpatrywa¢ w kontek$cie stabilnosci rozwoju
gospodarczego, jakoSci zycia spoteczenstwa, bezpieczenstwa narodowego i prawi-
dlowego funkcjonowania administracji publicznej, zarowno realizujacej codzienne
zadania, jak i jej sprawnosci podczas sytuacji kryzysowych. Pod tym wzgledem
obszarem szczegolnej uwagi jest IK, gdzie bezpieczenstwo powinno by¢ definiowa-
ne poprzez poziom dostepu do ustug (funkcjonalnosci) Swiadczonych przez systemy
IK.

Procesem w ramach publicznego zarzadzania kryzysowego, stuzacym do zapew-
nienia odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa w wymienionych aspektach, jest
PPC. Jednym z najistotniejszych warunkéw PPC, narzuconych przez obowiazujace
przepisy, jest przestrzeganie wymogu angazowania stosownych zasobow i kompe-
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tencji do okreslonej sytuacji. Gwarantuje to reagowanie na najnizszym koniecznym
poziomie oraz zapewnia wiaczenie do systemu wszystkich pozioméw wladzy, insty-
tucji, organizacji, podmiotow gospodarczych oraz mieszkancow. W tym ujgciu ma-
my do czynienia z gotowo$cig w zakresie sprostania warunkom zagrozen, tj. podje-
cia wokreSlonym czasie, miejscu i zakresie zorganizowanego, adekwatnego do
sytuacji i efektywnego dziatania, zgodnie z przygotowanymi planami lub improwi-
zacji stosownie do zadan wynikajacych z rzeczywistego zagrozenia. Ma to na celu
zapewnienie akceptowanego poziomu bezpieczenstwa przez przygotowanie i utrzy-
manie wiarygodnych i adekwatnych do zagrozen zdolnosci reagowania.

PPC obejmuje caloksztatt przedsigwzig¢ organizacyjnych majacych na celu
przygotowanie administracji publicznej do zarzadzania kryzysowego, planowania
w zakresie wspierania Sit Zbrojnych RP w razie ich uzycia oraz planowanie wyko-
rzystania Sit Zbrojnych RP do realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego
(u.z.k., art. 3, pkt 4). Ustawodawca definiujgc zadania z zakresu PPC wskazal m.in.
na koniecznos$¢ (u.z.k., art. 4):

1. przygotowania PZK, ktére powinny uwzgledniac:

zapewnienie funkcjonowania administracji publicznej w sytuacji kryzysowej,

zapewnienie funkcjonowania i mozliwosci odtworzenia IK,

zapewnienie cigglego monitorowania zagrozen,

racjonalne gospodarowanie sitami i sSrodkami w sytuacjach kryzysowych,

pomoc udzielang ludno$ci w zapewnieniu jej warunkdéw przetrwania w sytua-

cjach kryzysowych,

przygotowania struktur uruchamianych w sytuacjach kryzysowych,

3. przygotowania i utrzymywania zasobow niezbednych do wykonania zadan uje-
tych w PZK.

PoooTw

N

PPC jest realizowany w tzw. cyklu planowania, ktoéry obejmuje analizowanie,
prognozowanie, opracowanie planu, wdrozenie, testowanie, uruchamianie. Opra-
cowanie zasad budowy SZN zapewni realizacje ww. zadan oraz wspomoze realiza-
cje kroku prognozowanie, co zostato zobrazowane na rysunku 2.

Proces planowania cywilnego

Opracowanie
Analizowanie > Prognozowanie || planu/ > Wdrozenie [—» Testowanie [ Uruchamianie
programu
[ J
A
Proces budowy scenariuszy
ldentyfikacja | || Organizacja | || Budowa | | Dokumentowa Testowanie | f ), dytowanie
interesariuszy zespolu scenariusza nie sztabowe
[ J

Rysunek 2. Umiejscowienie procesu budowy SZN w PPC
Zrodlo: opracowanie wlasne.

Odpowiednia reakcja na zaistnialy incydent wymaga oszacowania warto$ci ry-
zyka oraz posiadania wiedzy na temat skutecznosci i efektywnos$ci dziatan podej-
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mowanych w celu eliminacji zdarzenia niekorzystnego. Wiaze si¢ to z zagadnieniem
gromadzenia i porzadkowania wiedzy na temat zdarzen przesztych oraz jej przetwa-
rzanie w celu doskonalenia umiej¢tnoéci reagowania w przysztosci. Gromadzona
wiedza powinna uwzglednia¢ m.in. zaleznos$ci i wspotzaleznosci zagrozen w ocenie
ryzyka wystapienia zdarzenia niekorzystnego oraz opis reakcji na incydent. Zalez-
nosci sg rozumiane jako zwiazki przyczynowo-skutkowe, wynikajace z wzajemnych
powigzan migdzy grupami zasobow, ujawniajace si¢ w momencie realizacji zagro-
zenia.

Najczesciej stosowang metoda okreslania wzajemnych powigzan oraz progno-
zowania rozprzestrzeniania si¢ zagrozen jest metoda scenariuszowa. Polega ona na
wykorzystaniu doswiadczenia i wiedzy eksperta, ktory okresla w jaki sposob zaob-
serwowane zdarzenie bedzie si¢ rozwijato i do jakich skutkow moze doprowadzic.
Wynikiem tej metody sa scenariusze rozwoju sytuacji kryzysowej, najczesciej
w uktadzie: scenariusz pesymistyczny, optymistyczny, realny. Na potrzebe budowa-
nia takich prognoz wskazuje m.in. Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Kry-
tycznej (NPOIK 2013 s. 27).

2. Elementy obligatoryjne i opcjonalne scenariuszy zdarzen niekorzystnych

Proba zastosowania w PPC podejscia scenariuszowego wymaga przeprowadze-
nia analizy obowigzujacych aktow prawnych i udzielenia odpowiedzi na pytanie:
Jakie elementy powinien zawiera¢ SZN?

Obowiazujace przepisy nie okreslaja wprost jakie zestawy danych powinny by¢
uwzglednione w SZN. Jednoczesnie przepisy nie wykluczaja mozliwosci prowadze-
nia analiz i oceny ryzyka w oparciu 0 SZN. W tabeli 6 przedstawiono wykaz ele-
mentéw SZN wymaganych obowigzujacymi przepisami.

Tabela 6. Wykaz elementéw SZN wymaganych obowiazujacymi przepisami

Lp.| Nazwa elementu obligatoryjnego Zrodlo

wykaz obiektow, urzadzen, instala-
1 |cji oraz ustug kluczowych dla
bezpieczenstwa panstwa

-art. 3, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26
kwietnia 2007 r.

-art. 3, pkt 8, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26
kwietnia 2007 r.

-art. 17, pkt 4, Ustawa o powszechnym obowiazku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej

-art. 1, pkt 1, Ustawa o ochronie przeciwpozarowej z dnia 12

zestawienie potencjalnych zagrozen | sierpnia 1991 r.

wraz z ich charakterystyka - § 20, pkt 2, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych
i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie szczeg6-
towych zasad organizacji KSRG

- § 20, pkt 1, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 26 wrze$nia 2002 w sprawie odbywa-
nia shuzby w obronie cywilnej

-art. 11, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26

3 |ocena ryzyka wystapienia zagrozen Kwietnia 2007 r.

-art. 3, pkt 10, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26

4 |skutki wystapienia zagrozenia kwietnia 2007 r.

- § 20, pkt 2, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych
5 [skala zagrozen i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie szczegd-
towych zasad organizacji KSRG
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Lp.| Nazwa elementu obligatoryjnego Zrodlo
- § 20, pkt 2, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
6 |miejsce wystepowania zagrozenia i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie szczegd-

towych zasad organizacji KSRG

rodzaj zagrozenia

- § 20, pkt 2, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie szczegd-
towych zasad organizacji KSRG

sposoby przeciwdzialania zagroze-
niu

- § 20, pkt 2, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie szczegé-
towych zasad organizacji KSRG

stan infrastruktury

- § 20, pkt 9, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie szczegé-
towych zasad organizacji KSRG

10

warunki terenowe

-§ 20, pkt 9, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie szczego-
towych zasad organizacji KSRG

11

warunki atmosferyczne

-§ 20, pkt 9, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie szczego-
towych zasad organizacji KSRG

12

szacunkowy stopien zagrozenia

- zalgeznik 1, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych
i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie szczegé-
towych zasad organizacji KSRG

13

obszar geograficzny objety zasie-
giem zagrozenia

-art. 3, pkt 10, Ustawa 0 zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26
kwietnia 2007 r.

- zalgeznik 1, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych
i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie szczegé-
towych zasad organizacji KSRG

14

wykaz wariantow zasiegu zagrozen

-art. 3, pkt 9, Ustawa 0 zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26
kwietnia 2007 r.

15

wykaz sit i rodkow potrzebnych do
zazegnania zdarzenia niekorzystne-
go lub sytuacji kryzysowej

-art. 5, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26
kwietnia 2007 r.

-art. 1, pkt 2, Ustawa o ochronie przeciwpozarowej z dnia 12
sierpnia 1991 r.

- § 20, pkt 3-4, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnegtrz-
nych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie
szczegotowych zasad organizacji KSRG

16

wykaz podmiotéw odpowiedzial-
nych za usuwanie zagrozen

-art. 4, pkt 3, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26
kwietnia 2007 r.

17

wykaz podmiotéw wykonujacych
dziatalnos¢ lecznicza w przypadku
wystapienia zdarzenia niekorzystne-
go lub sytuacji kryzysowej

-art. 30, pkt 1, Ustawa o Panstwowym Ratownictwie Me-
dycznym z dnia 8 wrzes$nia 2006 .

18

wykaz struktur uruchamianych w
sytuacjach kryzysowych

-art. 4, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26
kwietnia 2007 r.

19

wykaz szkolen przygotowujacych
cztonkow oddziatéw obrony cywil-
nej do reakcji na zdarzenie nieko-
rzystne lub sytuacj¢ kryzysowa

- § 20, pkt 1, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 26 wrze$nia 2002 w sprawie odbywa-
nia shuzby w obronie cywilnej

20

wykaz zadan i obowigzkoéw uczest-
nikoéw zarzadzania kryzysowego

-art. 5, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26
kwietnia 2007 r.

21

wykaz zawartych umow porozumien
zwigzanych z realizacja zadan
zawartych w planie zarzadzania
kryzysowego

-art. 5, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26
kwietnia 2007 r.

22

wykaz zadan dotyczacych monito-
rowania zagrozen

-art. 5, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 26
kwigetnia 2007 r.

23

wykaz zabezpieczen przed zagroze-

niami

-art. 17, pkt 4, Ustawa o powszechnym obowiazku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej
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Lp.| Nazwa elementu obligatoryjnego Zrodlo

- dziat VII, rozdziat 1, Ustawa o powszechnym obowiazku

24 |wykaz $wiadezed osobistych obrony Rzeczypospolitej Polskiej

- dziat VII, rozdziat 2, Ustawa o powszechnym obowiazku

25 |wykaz $wiadczefi rzeczowych obrony Rzeczypospolitej Polskiej

Zrédto: opracowanie wiasne.

Analiza obowigzujacych aktow prawnych posrednio wskazuje na obligatoryjne
elementy SZN. Jednak oprocz tych danych warto przeanalizowa¢ dobre praktyki
z zakresu zarzadzania kryzysowego. Naturalnym zrodtem takich praktyk sa metody-
ki zarzadzania kryzysowego stosowane w innych krajach. Kraje takie jak Szwecja,
Niemcy, Irlandia, Holandia czy Wielka Brytania wykazuja si¢ duzym doswiadcze-
niem i dojrzatoscig rozwigzan w tym zakresie. W zwiazku z tym, ze metodyki
ww. krajow zostaly juz szeroko omoéwione m.in. w takich monografiach, jak Wréb-
lewski (2015), Abgarowicz (2015) czy Kosieradzka i Zawita-Niedzwiecki (2016),
ograniczono si¢ do opracowania wykazu dobrych praktyk wynikajacych z powyz-
szych metodyk.

Tabela 7. Wykaz dobrych praktyk stosowanych w zagranicznych metodykach zarza-
dzania kryzysowego

Lp. Wyszczegolnienie Zrédlo
1 |okreslenie wptywu na spoleczenstwo i badang organizacje gf;?a(:ﬁli(a: Szwecji, Wielkiej
2 odniesienie analizy ryzyka do precyzyjnie zdefiniowanego obszaru |metodyka: Niemiec, Irlandii,
(obiektu, miejsca) Szwecji, Kanady
3 agregacja wynikow analizy ryzyka oparta o arytmetyke (w tym metodyka: Niemiec, Holan-
ocena wazona) dii, Kanady

wizualizacja wynikow analizy ryzyka w postaci rozbudowanej
4 |matrycy ryzyka uwzgledniajacej obszary: zapobiegania i redukcji  |metodyka: Irlandii, Holandii
ryzyka, zwigkszenia sit reagowania

metodyka: Kanady, Wielkiej

5 |analizy $rednio- i dlugoterminowe (5-25 lat) Brytanii, Holandii

budowa i podziat opracowanych scenariuszy zagrozen na grupg
6 |[scenariuszy realnych (do materializacji tu i teraz) i rozwojowych  |metodyka: Holandii
(mozliwych do zrealizowania w przyszto$ci)

metodyka: Holandii, Szwecji,

7 |analizy wielokryterialne Niemiec, Kanady

metodyka: Wielkiej Brytanii,

8 rupowanie zagrozen A
grup £ Irlandii

podziat skutkow zagrozen na kilka kategorii, w tym: ofiary §mier-
telne, zranieni i z urazami, zaklocenia spoteczne, straty ekono-
miczne, brak dostgpu do opieki zdrowotnej, brak dostgpu do edu-  |metodyka: Wielkiej Brytanii,
9 |kacji, przerwy w $wiadczeniu podstawowych ustug (woda, prad,  [Holandii, Szwecji, Niemiec,
Scieki), koniecznos¢ ewakuacji, wptyw psychologiczny, bezpie- Irlandii, Kanady

czenstwo terytorialne, bezpieczenstwo fizyczne, stabilnosé poli-
tyczna, rzady prawa, niepodlegto$¢ i suwerenno$¢ panstwa

10 |wykorzystanie modeli numerycznych metodyka: Wielkiej Brytanii,

Kanady
11 |wykaz modeli zabezpieczen, ktdre powinny zosta¢ wzmocnione  |metodyka: Holandii
12 |wykaz $rodkow kontroli metodyka: Holandii
e N metodyka: Holandii, Kanady,
13 |wykaz zagrozen inicjujacych i wtornych Niemiec

14 |wykaz rdl dla wszystkich uczestnikoéw zdarzenia niekorzystnego  |metodyka: Holandii

15 wykaz funkcji analizowanego systemu i powigzanie z nim zagro-

Zeh metodyka: Szwecji

102



Michat Wisniewski, Marek Kisilowski, Marcin Marczewski

Lp. Wyszczegélnienie Zrodlo
16 |podzial zagrozeh na wewnetrzne i zewnetrzne metodyka: Szwecji
17 |okreslenie czasu trwania zdarzenia niekorzystnego metodyka: Niemiec, Irlandii
18 uwzglednienie trendow zagrozen (ostabianie, nasilanie, stabiliza- metodyka: Irlandii

cja)
19 wykaz jednostek mogacych dostarczy¢ wiedz¢ na temat analizo-
wanych obiektow, systemow
20 wprowadzenie podziatu na zagrozenia stale (mogace wystapic¢
zawsze dla kazdego obiektu) i specyficzne
21 |okreslenie zrédet informacji, na ktérych oparto analize metodyka: Irlandii, Kanady
22 |przedzialowa ocena prawdopodobienstwa i skutkow metodyka: Holandii
Zrédto: opracowanie wiasne.

metodyka: Irlandii

metodyka: Irlandii

Implementacja wymienionych dobrych praktyk w polskim PPC wymaga jego re-
organizacji. Konieczna jest przede wszystkim zmiana optyki, nastawionej na rozpo-
znawanie pojedynczych zagrozen i skupienie si¢ na ich seriach. Jednym z mozli-
wych rozwigzan tego problemu jest oparcie procesu analizy i oceny ryzyka o SZN.

3. Proces budowy scenariuszy zdarzen niekorzystnych

Proces budowy SZN jest cyklem ztozonym z sze$ciu etapow: identyfikacji inte-
resariuszy, organizacji zespotu, budowy scenariusza, dokumentowania, testowania
i audytu.

Pod pojeciem interesariuszy nalezy rozumie¢ grupy lub osoby posrednio lub
bezposrednio zainteresowane dziatalno$cia organizacji w jej dazeniu do osiggnigcia
celéow (Stoner, Freeman i Gilbert 2011, s. 61). W przypadku PPC interesariuszami
beda grupy lub osoby posrednio lub bezposrednio zwigzane z funkcjonowaniem
analizowanego systemu. Przeprowadzone badania wskazuja, ze nalezy zwrocié
szczegbdlng uwage na interesariuszy reprezentujacych administracje publiczng oraz
shuzby powotane do niesienia pomocy, operatorow IK oraz infrastruktury waznej dla
spoteczno$ci lokalnej, posiadajacych unikatowa wiedze, umozliwiajaca skuteczne
przeprowadzenie oceny ryzyka. Mozna ich podzieli¢ na interesariuszy typowych
i szczegodlnych (Kosieradzka i Zawita-Niedzwiecki 2016, s. 171).

Interesariuszami typowymi sg instytucje/organizacje, ktorych przedstawiciele
powinni bra¢ udzial w pracach zespotu ds. SZN. Ich udzial wynika z wymogow
prawnych badZz z dobrych praktyk zarzadzania kryzysowego. Interesariuszami
szczegblnymi sg instytucje/organizacje, ktoérych udziat w pracach zespotu ds. SZN
jest uwarunkowany wystapieniem okreslonych kryteriow na analizowanym terenie
i w analizowanej spotecznosci lokalnej. Wykaz sugerowanych interesariuszy typo-
wych iszczegbtowych przedstawiono w publikacji: Kosieradzka i Zawila-
Niedzwiecki (2016, s. 171-173).

Wiasciwa identyfikacja interesariuszy jest istotna dla etapu organizacji zespotu
ds. SZN. Zebranie do$wiadczen wielu srodowisk pozwala na doktadniejsze typowa-
nie SZN. Przyjecie klasyfikacji interesariuszy umozliwia wprowadzenie jednolitego
mechanizmu identyfikacji interesariuszy, niezaleznego od analizowanego systemu.
Ponadto zapewnia sp6jnos¢ PPC z opracowang metodyka oceny ryzyka na potrzeby
sytemu zarzadzania kryzysowego RP.

Drugim etapem procesu budowy SZN jest organizacja zespotu ds. SZN. W celu
zapewnienia spojnosci procesu proponuje si¢ przyjecie zasad powotywania zespolu
ds. SZN zdefiniowanych w ramach metodyki oceny ryzyka na potrzeby zarzadzania
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kryzysowego RP. Podobienstwa zadan PPC oraz zarzadzania kryzysowego sugeruja,
ze przyjete w ramach zarzadzania kryzysowego podejscie bedzie skuteczne.
W zwiazku z powyzszym zatozeniem etap organizacji zespotu ds. SZN przebiega
wedlug nastepujacego schematu (Kosieradzka i Zawita-Niedzwiecki 2016, s. 173-
182):

= utworzenie zespolu i okreslenie rél petnionych w zespole,

* mianowanie przewodniczacego i doradcy zespotu,

= wybor przedstawicieli interesariuszy,

= weryfikacja kompetencji cztonkow zespotu projektowego,

= organizacja pracy zespotu.

Kolejnym etapem procesu jest budowa SZN, ktory realizuje si¢ w systemie
obiektow. Przyjmujac za punkt wyjsciowy pojedyncze panstwo i dekomponujac
jego sktadowe na czesci elementarne nalezy zauwazy¢, ze u podstaw systemu leza
zasoby.

Zasoby mozna podzieli¢ na dwie grupy: rzeczywiste (maszyny, urzadzania, cze-
$ci, poifabrykaty) oraz abstrakcyjne (dane, informacja, wiedza). Niezaleznie od
kategorii, zasoby mozna opisa¢ zestawem funkcjonalnosci oraz zagrozen, na ktore
podatny jest zasob. Opis zasobu moze by¢ uzupetniany o elementy, ktére sg nie-
zbedne do szerszych analiz (np. wptyw na inne zasoby, koszty odtworzenia, modele
zabezpieczen). W podobny sposéb mozna podejs¢ do opisu zagrozen.

Postulowane podejécie pozwala na opracowanie integralnego sytuacyjnego mo-
delu zasobu (Krupa i Wisniewski 2015), zachowujacego otwarty charakter tego
modelu. Oznacza to, ze nie zmieniajac zasad i stosowanego systemu poje¢, model
mozna uzupetnia¢ o nowe elementy i wykorzysta¢ do opisu dowolnego systemu.

Funkcjonalno$ci zasobow sa podatne na zagrozenia. Opierajac si¢ na analizie
funkcjonalno$ci danego zasobu, mozliwe jest wskazanie listy zagrozen dla rozpa-
trywanego zasobu i w efekcie catego systemu. Pomiedzy zasobami istnieja polacze-
nia, ktéore mozna zdefiniowa¢ w postaci wirtualnego kanatu taczacego dwa zasoby
(Krupa 2013, s. 89-102). Znajomos¢ organizacji procesu, w ktorym wykorzystywa-
ny jest zasob, w potaczeniu z funkcjonalno$ciami zasobow, pozwala na wskazanie
powigzan. Na tej podstawie odwzorowuje si¢ strukture systemu, a uzupetniajac ja
0 aktualne wartosci funkcjonalnosci, okresla si¢ stan systemu. W ramach etapu bu-
dowa scenariusza proponuje si¢ przyjecie nastepujacej procedury postgpowania:
= Krok 1: rozpoznanie i opis zasobéw sytemu,
= Krok 2: rozpoznanie i opis zagrozen,

» Krok 3: okreslenie wptywu zagrozen wewnetrznych i zewngtrznych,
= Krok 4: przygotowanie struktury systemu,
= Krok 5: przygotowanie opisow SZN.

Wynikiem procedury tego etapu powinna by¢ lista scenariuszy, prezentowana
w uktadzie przedstawionym w tabeli 8.
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Tabela 8. Zestawienie mozliwych SZN

Atrybuty mozliwe do
Interesariusz uzyskania z opisu
zagrozen i zasobow

Opis przebiegu

Scenariusz | Prawdopodobienstwo -
scenariusza

S1

S2

S3

Zrbdlo: (Kosieradzka i Zawita-Niedzwiecki 2016, s. 287).

Przedstawiona metoda postepowania systematyzuje prace zespolu ds. SZN,
umozliwia réwniez implementacj¢ struktury systemu w symulacyjnym narze¢dziu
informatycznym i automatyczne wygenerowanie SZN, organiczna to ryzyko pomi-
niecia lub niedocenienia jakiego$§ zagrozenia.
Opracowanie SZN daje mozliwo$¢ przygotowania si¢ na rozpoznane zagrozenia
i prze¢wiczenie reakcji na wypadek ich materializacji. Do tego celu mozna wyko-
rzystaé testy sztabowe. Warunkiem skutecznego testowania plandw reakcji na za-
grozenia, ktore zostalty rozpoznane w oparciu o SZN, jest okreslenie mierzalnych
i realistycznych celow testu zgodnie z zasada SMART oraz ustalenie jednoznacz-
nych kryteriow oceny rezultatow.
Przeprowadzone testy nalezy podsumowaé w postaci raportu pisemnego, zawie-
rajgcego wyniki testu oraz rekomendacje i sugestie naprawcze dla poszczegolnych
uczestnikow. Prowadzenie testow planow reakcji w oparciu o SZN jest coraz popu-
larniejsze i stosowane przez wiele organizacji powotanych do niesienia pomocy.
W Polsce najbardziej zaawansowane systemy w tym zakresie posiadaja Sity Zbrojne
RP, ktore korzystajg z symulatoréw pola walki tj. JCATS, Ztocien czy JTLS (Bylen
2013, s. 158).
Zgodnie z wytycznymi znajdujacymi si¢ w Published Document 25666:2010
program testow powinien zostaé zaprojektowany w taki sposob, aby:
= progresywnie poprawial kompetencje i pewno$¢ ludzi w odniesieniu do wdrozo-
nych procedur,
= pozwalal ¢wiczy¢ poszczegolne elementy PZK zapewniajac, ze zadziataja one
zgodnie z planem,

= umozliwiat integracje dotychczas odseparowanych elementéw PZK,

= pomagat zidentyfikowac elementy plandw wymagajace doskonalenia,

= demonstrowal, Ze poniesione na testowanie naktady daja wymierne korzysci dla
organizacji.

W prawidlowym przygotowaniu testow pomaga przyjecie ramowej procedury

(opracowanie whasne na podstawie Kaczmarek i Cwiek 2009, s. 136-137):

= Krok 1: Zorganizowanie spotkania interesariuszy w ramach, ktérego badana jest
teoretyczna poprawno$¢ przygotowanych planow.

» Krok 2: Ustalenie czestotliwo$ci testow.

= Krok 3: Opracowanie programu testu: wyznaczenie celu, okres§lenie sposobu
przeprowadzenia, okreslenie kryteriow oceny.

= Krok 4: Ustalenie praw i obowigzkéw interesariuszy w ramach testu.

= Krok 5: Opracowanie opisu testu: przyjecie SZN, okreslenie uczestnikow.

» Krok 6: Okreslenie sktadu zespolu zarzadzania kryzysowego, ktory wezmie
udzial w tescie.
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Krok 7: Wskazanie obszaru oceny: zakres analiz, metody oceny, forma spra-

wozdania po wykonaniu testu.

= Krok 8: Okreslenie wymagan wobec dokumentacji testu: obszerno$¢ dokumen-
tacji, stopien szczegétowosci, miejsce przechowywania.

=  Krok 9: Okreslenie uczestnikow testu: autorzy planu, obserwatorzy, protokolant,
koordynatorzy, interesariusze typowi i szczegotowi, osoby postronne.

= Krok 10: Okreslenie budzetu testu.

=  Krok 11: Miejsce testu.

Przedstawione zasady mozna modyfikowac w zaleznos$ci od potrzeb testowanego
SZN i liczby zaangazowanych interesariuszy. Jednak nalezy pamigtaé, aby przed
przystapieniem do opracowywania testu przyjac procedure postepowania i nie zmie-
nia¢ jej w trakcie prac.

W kazdym systemie zarzadzania dokumentacja stanowi wazny, czgsto niedoce-
niany element. Dokumentacja powinna zawieraé opracowania, ktore opisuja podej-
mowane dziatania i sposob ich realizacji oraz zapisy, ktore potwierdzaja realizacje
tych dziatan i rejestrujg ich wyniki. W systemie zarzadzania kryzysowego dokumen-
tacja czgsto jest jedynym dowodem, ktéry pozwala oceni¢ prawidtowos¢ dziatan,
bowiem wiele aktywnosci ulega zatarciu. W sferze zarzadzania kryzysowego istotne
jest, aby dokumentacja nie byta nadmiernie rozbudowana i sformalizowana. Doku-
mentacja powinna by¢ elastyczna i dostosowywac si¢ do zmian w otoczeniu. Jedno-
cze$nie musi by¢ sformalizowana w tych wszystkich przypadkach, gdy jej prawi-
dlowo$¢ moze decydowaé o zyciu lub zdrowiu ludzi i bezpieczenstwie mienia
0 duzej wartosci.

Obowiazujace w Polsce akty prawne, dotyczace zarzadzania kryzysowego,
przewiduja dokumentacje przede wszystkim w formie plandw i sprawozdan. Pozo-
stala dokumentacja jest fragmentaryczna. Dlatego w ramach projektu ,,Wysokospe-
cjalistyczna platforma wspomagajaca planowanie cywilne i ratownictwo w admini-
stracji publicznej RP oraz jednostkach organizacyjnych KSRG” prowadzone s3
prace nad wzorami raportdOw w obszarze wszystkich etapow procesu budowy SZN.
Raporty te powinny by¢ opracowywane lub aktualizowane w odstepach maksymal-
nie dwuletnich. Procedura ta powinna by¢ réwniez realizowana w przypadkach
nadzwyczajnych, tj. szczyt NATO czy duze imprezy sportowe.

Ostatnim etapem prezentowanego procesu jest audyt. Audyt jest jednym z pod-
stawowych narzedzi, umozliwiajagcych poprawe rdéznych obszardéw dziatalno$ci
instytucji, zarowno biznesowych, jak i administracji publicznej. W literaturze mozna
znalez¢ wiele klasyfikacji rodzajow audytu, jednak za podstawowy uznaje si¢ po-
dziat na audyt produktu, audyt procesu, audyt systemu (Ejdys, Kobylinska i Lule-
wisz-Sas 2012, s. 204). W kontekscie procesu budowy SZN powinno stosowaé si¢
audyt catego systemu, na ktory sktadaja si¢ etapy identyfikacji interesariuszy, orga-
nizacji zespotu, budowy scenariusza, dokumentowania i testowania. Audyt systemu
polega na poréwnaniu zasad postepowania z przyjeta normg. Normag w tym obszarze
jest prezentowana metodyka budowy SZN, a funkcja audytu polega na poréwnaniu
przyjetej przez zespot ds. SZN procedury budowy scenariusza z zdefiniowang meto-
dyka.

Celem audytu jest wykrycie nieprawidlowosci w procedurze oraz wydanie re-
komendacji korygujacych. Przyjmuje si¢, ze audyt powinien by¢ systematyczny,
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niezalezny, udokumentowany i obiektywny w zakresie stopnia realizacji wyznaczo-
nych kryteriéw oceny (Gotab 2009, s. 39).

Ze wzgledu na fakt braku przepiséw dotyczacych audytu procesu budowy SZN
oraz PPC, proponowana procedura audytu zostata oparta o zasady normy (PE-EN
1SO 19011:2003):
= Krok 1: Inicjowanie audytu:

- wskazanie audytora wiodacego,

- okreslenie celow audytu, zakresu i kryteriow audytu,

- okres$lenie wykonalnos$ci audytu,

- powotanie zespotu audytujacego,

- zawigzanie pierwszego kontaktu z audytowanym,
=  Krok 2: Przeglad dokumentéw — przeglad istotnych dokumentéw wraz z zapisa-

mi metodyki budowy SZN,
= Krok 3: Przygotowanie do dziatan audytowych:

- przygotowanie planu audytu,

- przydzielenie zadan cztonkom zespotu audytujacego,

- przygotowanie dokumentow roboczych,

- okreslenie sposobu komunikowania si¢ podczas audytu,

- okreslenie roli i odpowiedzialnos$¢ przewodnikow i obserwatorow,
= Krok 4: Przeprowadzenie dziatan audytowych:

- przeprowadzenie spotkania otwierajacego,

- zbieranie i weryfikacja danych,

- opracowanie ustalen z audytu,

- przygotowanie wnioskow z audytu,

- przeprowadzenie spotkania zamykajacego,
= Krok 5: Przygotowanie raportu z audytu:

- przygotowanie raportu z audytu,

- zatwierdzenie i upowszechnienie raportu z audytu,
= Krok 6: Zakonczenie audytu:

- zachowanie dokumentow,

- zakonczenie audytu,
= Krok 7: Przeprowadzenie dziatan poaudytowych.

Audyt jest skutecznym i efektywnym narzgdziem zaré6wno na etapie wdrazania,
jak i doskonalenia réznych obszaréw dziatalnosci instytucji biznesowych i publicz-
nych. Bez stosowania audytu utrudniona jest realizacja filozofii Kaizen i cyklu
PDCA, ktore zapewniaja ciggte dostosowywanie PPC do zmieniajacej si¢ rzeczywi-
stosci.

Procedura audytu stanowi ostatni element prezentowanego procesu budowy
SZN. Wraz z procedurg testowania zapewnia weryfikacje skutecznosci i efektywno-
$ci wypracowanych rozwigzan. Jej stosowanie wigze si¢ z wysitkiem i poniesieniem
kosztow finansowych, jednak zaniechanie tych dziatah moze spowodowac znacznie
wigksze straty finansowe i zwickszy¢ liczbe poszkodowanych w przypadku wysta-
pienia incydentu.
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Zakonczenie

Prawidlowa realizacja zadan procesu planowania cywilnego, ktory jest czescia
zarzadzania kryzysowego, jest uzalezniona od wlasciwego rozpoznania zagrozen, na
ktére sa podatne zasoby analizowanego systemu. W dotychczasowych dziataniach
zwiazanych z procesem planowania cywilnego mozna zaobserwowac koncentracje
na pojedynczych zagrozeniach i nieuwzglednianie tzw. efektu domina. Rozwigza-
niem tego problemu moze by¢ oparcie procesu planowania cywilnego o scenariusze
zdarzen niekorzystnych.

Analiza aktow prawnych dotyczacych zarzadzania kryzysowego i procesu pla-
nowania cywilnego pozwolila wskazaé zestaw danych, ktore powinny by¢ uwzgled-
nione w ramach scenariusza zdarzen niekorzystnych.

Analiza metodyk zarzadzania kryzysowego wiodacych w tym obszarze krajow,
pozwolita na wskazanie zestawu dobrych praktyk, mozliwych do zastosowania
w ramach procesu planowania cywilnego. Ich wdrozenie wymaga reorganizacji
polskiego systemu publicznego zarzadzania kryzysowego pod katem uwzgledniania
scenariuszy zdarzen niekorzystnych, czego potrzeba zostala zauwazona rowniez
przez autor6w NPOIK 2013.

Badania przeprowadzone w ramach projektu wykazaty, ze mozliwe jest opra-
cowanie integralnego sytuacyjnego modelu zasobu, umozliwiajagcego odwzorowanie
struktury analizowanego systemu oraz wykorzystanie jej do wskazania scenariuszy
zdarzen niekorzystnych. Model ten stal si¢ podstawa opisanego procesu budowy
scenariuszy zdarzen niekorzystnych, w ramach ktorego wyr6zniono etapy: identyfi-
kacji interesariuszy, organizacji zespolu, budowy scenariusza, dokumentowania,
testowania i audytu.
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RULES FOR CONSTRUCTION SCENARIOS ADVERSE OF EVENTS
IN THE PUBLIC CRISIS MANAGEMENT

Abstract

The paper presents a proposal for description of principles on constructing adverse
event scenarios spread to the needs of the public crisis management. In the article,
there is a reference to the current civil planning procedures subjecting it to the criti-
cal analysis. On the basis of analysis outcomes the conclusion has been made that
individual threats are most often the cause of potential threats series that should be
considered in the risk assessment. For this reason the extension of the civil planning
has been proposed with an activities related to the adverse events scenarios devel-
opment. Based on the existing legislation and international crisis management
methodologies analysis a mandatory and optional elements of an adverse events
scenario structure have been indicated. The result of the paper is to propose rules
on the construction of scenarios adverse events.

Keywords

civil emergency planning, critical infrastructure, public crisis management, the
scenario of events, a domino effect
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8. WYZWANIA I DOBRE PRAKTYKI ZARZADZANIA
BEZPIECZENSTWEM INFRASTRUKTURY KRYTYCZNEJ

Streszczenie

Opracowanie prezentuje syntez¢ wiedzy na temat procesu zarzqdzania bezpieczenstwem
infrastruktury krytycznej w  Swietle teorii zarzqdzania ryzykiem, przepiséw ustawy
0 zarzqdzaniu kryzysowym z dnia 26 kwietnia 2007 r. oraz powigzanych aktow prawnych.
W tekscie zwrocono uwage na niedoskonatos¢ obecnie przyjetych procedur, koniecznosé ich
ciggtego doskonalenia oraz dostosowywania do panujgcych warunkow politycznych, praw-
nych, spotecznych i gospodarczych. Wynikiem rozdziatu jest wykaz wyzwan stojgcych przed
polskim systemem zarzgdzania bezpieczenstwem infrastruktury krytycznej oraz, opracowany
na podstawie analizy zagranicznych metodyk zarzqdzania kryzysowego, wykaz dobrych prak-
tyk z tego zakresu. Catos¢ zostata uzupeiniona o analize istniejgcych ujeé teoretycznych,
analitycznych i projektowych mozliwych do wykorzystania w procesie zarzqdzania bezpie-
czenstwem infrastruktury krytycznej.

Stowa kluczowe

infrastruktura krytyczna, zarzgdzanie kryzysowe, zdarzenie niekorzystne, scenariusz zdarzen,
efekt domina

Wstep

Infrastruktura krytyczna (IK) to, wedlug ustawy o zarzgadzaniu kryzysowym
(dalej u.z.k.), systemy oraz wchodzace w ich sktad powigzane ze sobg funkcjonalnie
obiekty, w tym obiekty budowlane, urzadzenia, instalacje, ustugi kluczowe dla
bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli oraz sluzace zapewnieniu sprawnego
funkcjonowania administracji publicznej, a takze instytucji i przedsiebiorcow
(u.z.k.). Z definicji wynika, ze IK stanowi fundament sprawnego panstwa i funkcjo-
nujacego na jego terenie spoleczenstwa, w zakresie stabilno$ci rozwoju gospodar-
czego, bezpieczenstwa narodowego, funkcjonowania administracji oraz podnoszenia
standardu zycia ludnos$ci. Zapewnienie bezpieczenstwa IK, rozumianego nieko-
niecznie jako fizyczna ochrona obiektu lecz jako ciggly dostep do ustug swiadczo-
nych przez systemy IK jest obowigzkiem panstwa.

Osiagniecie tego celu zalezy od wlasciwego rozpoznania zagrozen, analizy ryzy-
ka, ktore wyrazaja, dzialan prewencyjnych wobec zagrozen oraz naprawczych wo-
bec incydentow, kryzysow i katastrof. Narzedziem realizacji tego celu w panstwach
rozwinigtych sa systemy i wspomagajace je metodyki zarzadzania bezpieczenstwem
IK (ZB-IK).

* Mgr inz., Wydzial Zarzadzania, Politechnika Warszawska, Narbutta 85, 02-524 Warszawa,
M.Wisniewski@wz.pw.edu.pl.

™ Dr inz., Wydzial Zarzadzania, Politechnika Warszawska, Narbutta 85, 02-524 Warszawa,
T.Ostrowska@wz.pw.edu.pl.
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Celem niniejszego rozdziatu jest analiza i wskazanie niesprawnosci polskiego
systemu ZB-IK, dobrych praktyk z tego obszaru oraz propozycja mozliwych roz-
wigzan podnoszacych jego efektywnosc.

W rozdziale przeprowadzono analiz¢ obowigzujacych aktow prawnych, warun-
kujacych funkcjonowanie systemu ZB-IK w Polsce, przeglad zagranicznych meto-
dyk, odnoszacych si¢ do procesu ZB-IK oraz wskazano mozliwe do zastosowania
koncepcje teoretyczne z obszaru nauk o zarzadzaniu.

Opracowanie jest wynikiem prac przeprowadzonych w ramach uczestnictwa
w projekcie rozwojowym NCBIR pt. Wysokospecjalistyczna platforma wspomaga-
Jjaca planowanie cywilne i ratownictwo w administracji publicznej RP oraz jednost-
kach organizacyjnych KSRG umowa nr DOB - BIO7/11/02/2015 na wykonanie
projektow w zakresie badan naukowych i projektow rozwojowych na rzecz obron-
nosci i bezpieczenstwa panstwa, przez konsorcjum: Politechnika Warszawska (Wy-
dziat Zarzadzania), Medcore sp. z 0.0.

1. Polski system zarzadzania bezpieczenstwem IK

Podstawg prawng polskiego systemu ZB-IK jest ustawa o zarzadzaniu kryzyso-
wym z dnia 26 kwietnia 2007 r. oraz opublikowany w 2013 roku Narodowy Pro-
gram Ochrony IK (NPOIK). Ustawa dzieli IK na jedenascie systemow (u.z.k., art. 3,
pkt 2), z kolej Unijny Mechanizm Ochrony Ludnos$ci, wyr6znia dodatkowo system
ochrony dziedzictwa narodowego. Fakt ten wskazuje na konieczno$¢ budowania
otwartych systemow i metodyk ZB-IK.

Obecny model ZB-IK opiera si¢ na przygotowywanych raz na dwa lata, rapor-
tach zagrozen bezpieczenstwa narodowego (RZBN). Obowiazek sporzadzenia ra-
portow maja ministerstwa, urzedy centralne oraz wojewodowie. W procesie tym
opcjonalnie moga uczestniczy¢ powiaty oraz gminy. Fakt ten utrudnia zbieranie
wiarygodnych danych na temat zagrozen wystgpujacych na poszczegdlnych pozio-
mach administracyjnych oraz ich agregacje na poziomy wyzsze.

Koordynatorem procesu opracowywania RZBN jest Rzadowe Centrum Bezpie-
czenstwa, ktore na podstawie zabranych RZBN sporzadza Krajowy Plan Zarzadza-
nia Kryzysowego (KPZK). Dokument ten jest nastepnie przedstawiany Radzie mini-
strow, ktdra przyjmuje go w postaci uchwaty. Wnioski z RZBN oraz KPZK stano-
wig podstawe do opracowania plandw zarzadzania kryzysowego (PZK) na pozio-
mach wojewodztw, powiatow i gmin. W ramach obowigzujacej procedury ZB-IK
powstaje rowniez NPOIK okreslajacy zadania i obowiazki dotyczace ochrony IK
(Krupa i Wisniewski 2015, s. 94). Na rysunku 3 przedstawiono schemat funkcjono-
wania polskiego systemu ZB-IK.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym jest pierwszym w Polsce aktem prawnym,
W ktérym zdefiniowano pojgcie IK oraz sformutowano cele i zadania zwigzane z jej
ochrong. Nie oznacza to jednak, ze przed rokiem 2007 nie bylo w Polsce przepisow
definiujacych proces ochrony obiektow o szczegdlnym znaczeniu dla bezpieczen-
stwa panstwa i funkcjonowania spoteczenstwa. Wykaz wybranych aktéw prawnych
zwigzanych z ochrong IK zostat m.in. wskazany przez K. Steca (Stec 2011, s. 197).
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B Urzedy . : i
Ministerstwa centralne Wojewodztwa Powiaty Gminy

A A T A A

opracowanie

koordynacja
S————0
akceptacja RCB )
i wytyczne opracowanie
) 4 v ) 4 v
ZRZBN ZRZBN NPZK NPOIK
Whioski
wytyczne
\ 4 \ 4 A 4
PZK PZK PZK
Wojewodztwa Powiaty Gminy

Rysunek 3. Schemat polskiego systemu zarzadzania bezpieczefistwem IK
Zrédio: (Krupa i Wisniewski 2015a, s. 95).

Wada obowigzujacego systemu ZB-IK jest fakt, ze powstajace w jego ramach
dokumenty okreslajg zadania, terminy oraz jednostki odpowiedzialne za ich wyko-
nanie, natomiast nie ma wskazanych metod jakimi uczestnicy tego procesu maja si¢
postugiwaé. Prowadzi to do rozbieznosci metodycznych i jako$ciowych opracowa-
nych dokumentoéw, co utrudnia realizacj¢ procesu analizy i oceny ryzyka na po-
szczegolnych poziomach administracyjnych. W konsekwencji obniza to poziom
powstajacych PZK.

W zwiazku z duza dowolno$cig stosowanych metod efektywno$¢ systemu i po-
dejmowanych dziatanh w duzej mierze uzalezniona jest od wiedzy i doswiadczen
0s0b wykonujacych analizy zagrozen na jakie podatne sa obiekty IK.

Przyktadem uzaleznienia efektywnos$ci wykorzystania elementéw systemu IK
moze by¢ karambol jaki miat miejsce w Krakowie w 2015 r. Cigzarowka typu TIR
staranowata dziewigtnascie pojazdow osobowych. W wyniku zdarzenia pigtnascie
0s0b zostato poszkodowanych, z czego dziesig¢ os6b wymagato hospitalizacji. Na
miejsce zdarzenia dyspozytor pogotowia ratunkowego, w oparciu o uzyskane dane
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i wlasne do$wiadczenia, zadysponowatl naziemne zespoty ratownicze i $§miglowiec
lotniczego pogotowia ratunkowego. W wyniku poézniejszych wypowiedzi lekarzy
zajmujacych si¢ poszkodowanymi okazato si¢, ze decyzja o niezwlocznym zadyspo-
nowaniu $§migltowca pozwolifa na unikniecie ofiar $miertelnych (tvn24.pl).

W omawianym przypadku decyzja o wystaniu jednostki lotniczego pogotowia
ratunkowego na miejsce zdarzenia okazata si¢ trafna. Jednak podstawa tej decyzji
byly do$wiadczenia dyspozytora, ktére w przypadku pomylki niepotrzebnie ostabi-
lyby system ratownictwa zaliczany do systemow IK. W zwiazku z powyzszym po-
winno si¢ dazy¢ do stanu, w ktorym efektywnos¢ procesu ZB-IK bedzie wynikata
Z przyjetego modelu postgpowania i tylko W ograniczony sposob bedzie zalezna od
czynnika ludzkiego.

Na proces ZB-IK wptywa rowniez proces planowania cywilnego. Jednym z naji-
stotniejszych warunkoéw planowania cywilnego jest przestrzeganie wymogu anga-
zowania stosownych zasobow i kompetencji do okreslonej sytuacji. Gwarantuje to
reagowanie na najnizszym koniecznym poziomie oraz zapewnia wiaczenie do sys-
temu wszystkich pozioméw wiadzy, instytucji, organizacji i podmiotéw gospodar-
czych oraz mieszkancow. W tym ujeciu mamy do czynienia z gotowoscig w zakresie
sprostania warunkom zagrozen, tj. podjgcia w okre§lonym czasie, miejscu i zakresie
zorganizowanego, adekwatnego do sytuacji i efektywnego dziatania zgodnie z przy-
gotowanymi planami lub improwizacji stosownie do zadan wynikajacych z rzeczy-
wistego zagrozenia. Ma to na celu zapewnienie akceptowanego poziomu bezpie-
czenstwa przez przygotowanie i utrzymanie adekwatnych do zagrozen zdolnosci
reagowania.

Odpowiednia reakcja na zaistnialy incydent czy sytuacj¢ kryzysowa wymaga
oszacowania warto$ci ryzyka oraz posiadania wiedzy na temat skutecznosci i efek-
tywnos$ci dziatan podejmowanych w celu eliminacji zdarzenia niekorzystnego lub
zazegnania kryzysu. Wigze si¢ to z zagadnieniem gromadzenia i porzadkowania
wiedzy na temat zdarzen przeszlych oraz jej przetwarzania w celu doskonalenia
umiej¢tnosci reagowania w przyszioSci. Gromadzona wiedza powinna m.in.
uwzglednia¢ zalezno$ci i wspolzaleznosci zagrozen w ocenie ryzyka wystgpienia
zdarzenia niekorzystnego, ktére moga wywotaé tzw. efekt domina. W literaturze
zwigzanej z zagadnieniem zarzadzania bezpieczenstwem czy zarzadzania ryzykiem
mozna znalez¢ wiele przykladow metod identyfikacji zagrozen, jednak w ramach
tych metod pomija si¢ kwestie powigzan miedzy zagrozeniami. W opracowaniach
ktadzie si¢ nacisk na konieczno$¢ identyfikacji i oceny zagrozen elementarnych.
Tymczasem takie zagrozenia najczesciej sa przyczyng serii zagrozen, ktore nalezy
uwzgledni¢ w ocenie ryzyka.

Wskazanie listy zagrozen wraz z rozpoznaniem wzajemnych powiazan migdzy
zagrozeniami jest podstawa opracowania prognozy rozprzestrzeniania si¢ zdarzen
niepozadanych, ktéra pozwala odpowiednio dobra¢ sity i Srodki do zaistniatej sytua-
¢ji, realizujac tym samym zalozenia procesu planowania cywilnego.

Najczesciej stosowang metoda okreslania wzajemnych powigzan zagrozen oraz
prognozowania rozprzestrzeniania si¢ zagrozen jest metoda scenariuszowa. Na po-
trzebe budowania takich prognoz wskazuje m.in. NPOIK (2013 s. 27). Metoda ta
jest roOwniez stosowana W zagranicznych metodykach ZB-IK Holandii, Szwecja,
Irlandii, Niemiec, Kanady i Wielkiej Brytanii.

Budowa scenariuszy zdarzen niekorzystnych odbywa si¢ zazwyczaj w oparciu
0 migkkie metody tj. burze mdzgdéw, spotkania seminaryjne, metody eksperckie.
Cho¢ uzyskane w ten sposob opracowania sg bardzo cenne i niewatpliwie podnosza
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bezpieczenstwo systemow IK, to ich wada jest brak zapewnienia, ze wskazane zo-
staly wszystkie mozliwe scenariusze zdarzen niekorzystnych, jakie w danym syste-
mie i przy danych zasobach wiedzy sg mozliwe do realizacji. Istnieje tu mozliwo$¢
pominigcia w analizach cze$ci zagrozen oraz niedocenienie pewnych ryzyk.

Przyktadem moze by¢ katastrofa elektrowni jadrowej Fukushima I. Obiekt nale-
zacy do systemu IK Japonii zostal zabezpieczony przed wystepujacymi na terenie
kraju trzgsieniami ziemi. W wyniku wystapienia takiego zagrozenia zaden element
elektrowni nie ulegt powaznym uszkodzeniom. Jednak fale tsunami wywotane przez
trzesienie ziemi zdotaty doprowadzi¢ do katastrofy (wyborcza.pl).

Innym przyktadem niedocenienia zagrozenia dla IK byta sytuacja z lata 2015 r.,
kiedy to w Polsce ze wzgledu na wysokie temperatury i braki wody potrzebnej do
chtodzenia blokow energetycznych konieczne byto czasowe wstrzymanie prac
w duzych zaktadach produkcyjnych (hkatowice.tvp.pl).

Przedstawione rozwazania dotyczace polskiego systemu ZB-IK wskazuja na jego
niesprawno$¢ przede wszystkim w obszarze braku ogdlnie przyjetych metod realiza-
cji wytycznych zawartych w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym i NPOIK. Nie-
sprawnoscia jest rowniez zbyt duze uzaleznienie systemu od doswiadczen i wiedzy
0s6b prowadzacych analizy ryzyk zwigzanych z systemami IK. Staboscig systemu
jest takze koncentracja na pojedynczych zagrozeniach i nieuwzglgdnianie tzw. efek-
tu domina. W tym obszarze nalezy jednak zauwazy¢ podejmowane dziatania w celu
zmiany podejscia do procesu analizy i oceny ryzyka w kierunku uwzglgdniania
scenariuszy zdarzen niekorzystnych zawierajace si¢ w zapisach NPOIK.

Eliminacja wymienionych niesprawnos$ci w opinii autoréw jest podstawowym
wyzwaniem stojacym przed praktykami i badaczami procesu ZB-1K.

2. Zagraniczne metodyki zarzadzania bezpieczenstwem IK

Jednym z mozliwych sposobdéw eliminacji niesprawnosci polskiego systemu ZB-
IK jest benchmarking najlepszych praktyk polegajacy na analizie rozwigzan stoso-
wanych za granicg. Proces ZB-IK realizowany jest w wielu krajach Europy i $wiata.
Kraje takie jak Szwecja, Niemcy, Irlandia, Holandia czy Wielka Brytania wykazuja
si¢ duzym doswiadczeniem i dojrzatoScig rozwigzan w tym zakresie. W zwigzku
z tym, ze metodyki ww. krajow zostaly juz szeroko oméwione m.in. w takich mo-
nografiach, jak Wroblewski (2015), Abgarowicz (2015) czy Kosieradzka i Zawita-
Niedzwiecki (2016), w niniejszym opracowaniu wskazano hastowo elementy uzna-
wane przez autorow za dobre praktyki warte uwzglgdnienia w ramach reorganizacji
polskiego systemu ZB-1K.

Analizujac metodyki wymienionych krajow skupiono si¢ przede wszystkim na
organizacji procesu oceny ryzyka, budowy PZK a takze na metodach, technikach
oraz narzedziach wykorzystywanych w procesie ZB-I1K. Wyniki analiz zaprezento-
wano w tabeli 9.

Implementacja wymienionych w tabeli 9 dobrych praktyk w polskim systemie
ZB-1K wymaga jego reorganizacji. Konieczna jest przede wszystkim zmiana optyKi
nastawionej na rozpoznawanie zagrozen elementarnych i skupienie sie na zagroze-
niach ztozonych.
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Tabela 9. Wykaz dobrych praktyk stosowanych w zagranicznych metodykach ZB-I1K

Lp.

Wyszczegolnienie

Zrédlo

1

okreslenie wplywu na spoteczenstwo i badang organizacje

metodyka: Szwecji, Wielkiej
Brytanii

odniesienie analizy ryzyka do precyzyjnie zdefiniowanego obszaru

metodyka: Niemiec, Irlandii,

2 (obiektu, miejsca) Szwecji, Kanady
3 agregacja wynikow analizy ryzyka oparta o arytmetyke (w tym ocena |metodyka: Niemiec, Holan-
wazona) dii, Kanady
wizualizacja wynikow analizy ryzyka w postaci rozbudowanej ma-
4 |trycy ryzyka uwzgledniajacej obszary: zapobiegania i redukeji ryzy- |[metodyka: Irlandii, Holandii
ka, zwigkszenia sit reagowania
5 |analizy $rednio- i dtugoterminowe (5-25 lat) gf;?;n}:taHgiz?ﬁy’ Wielkiej
budowa i podziat opracowanych scenariuszy zagrozen na grupg
6 |[scenariuszy realnych (do materializacji tu i teraz) i rozwojowych metodyka: Holandii
(mozliwych do zrealizowania w przysztosci)
. . . metodyka: Holandii, Szwecji,
7 |analizy wielokryterialne Niemiec, Kanady
8 |erupowanie zagrozen metod_yka: Wielkiej Brytanii,
Irlandii
podziat skutkow zagrozen na kilka kategorii, w tym: ofiary $miertel-
ne, zranieni i z urazami, zaktocenia spoteczne, straty ekonomiczne,
brak dostepu do opieki zdrowotnej, brak dostepu do edukacji, prze- |metodyka: Wielkiej Brytanii,
9 |rwy w $wiadczeniu podstawowych ushug (woda, prad, scieki), ko- Holandii, Szwecji, Niemiec,
nieczno$¢ ewakuacji, wpltyw psychologiczny, bezpieczenstwo teryto- |Irlandii, Kanady
rialne, bezpieczenstwo fizyczne, stabilnos$¢ polityczna, rzady prawa,
niepodleglo$¢ i suwerennos$¢ panstwa
. . metodyka: Wielkiej Brytanii,
10 |wykorzystanie modeli numerycznych Kanady
11 |wykaz modeli zabezpieczen, ktore powinny zosta¢ wzmocnione metodyka: Holandii
12 |wykaz $rodkéw kontroli metodyka: Holandii
13 |wykaz zagrozen inicjujacych i wtornych mﬁ:&c:gléa Holandii, Kanady,
14 |wykaz rdl dla wszystkich uczestnikow zdarzenia niekorzystnego metodyka: Holandii
15 |wykaz funkcji analizowanego systemu i powigzanie z nim zagrozen |metodyka: Szwecji
16 |podzial zagrozen na wewnetrzne i zewnetrzne metodyka: Szwecji
17 |okreslenie czasu trwania zdarzenia niekorzystnego metodyka: Niemiec, Irlandii
18 |uwzglednienie trendow zagrozen (ostabianie, nasilanie, stabilizacja) |metodyka: Irlandii
19 wykaz jgdnqstek mogqc,ych dostarczy¢ wiedzg na temat analizowa- metodyka: Irlandii
nych obiektow, systemow
20 Wprowadz.enie pod_ziaiu na zagrozenia state (mogace wystapic¢ zaw- metodyka: Irlandii
sze dla kazdego obiektu) i specyficzne
21 |okreslenie zrodet informacji, na ktérych oparto analize metodyka: Irlandii, Kanady
22 |przedzialowa ocena prawdopodobienstwa i skutkow metodyka: Holandii

Zrodlo: opracowanie wilasne.
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Jednym z mozliwych rozwigzah tego problemu jest oparcie procesu analizy
i oceny ryzyka o scenariusze zdarzen niekorzystnych. Takie rozwigzanie jest stoso-
wane we wszystkich przeanalizowanych zagranicznych metodykach ZB-IK. Ponad-
to umozliwi to wprowadzenie standaryzacji dziatan, zaproponowanie metod pracy
zespotow analityczno-projektowych odpowiedzialnych za bezpieczenstwo IK oraz
ograniczenie uzaleznienia efektywnos$ci procesu ZB-1K od czynnika ludzkiego.
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3. Analiza wymogéw prawnych

Reorganizacja Polskiego systemu ZB-IK i proba zastosowania w nim podejscia
scenariuszowego wymaga przeprowadzenia analizy obowigzujacych aktow praw-
nych. Analiza ma da¢ odpowiedz na pytania:

1. Jaki jest stan obwigzujacych przepiséw prawnych z zakresu ZB-1K?

2. Czy obowigzujace przepisy pozwalajg na zastosowanie podejscia scenariuszo-
wego?

3. Jakie elementy powinien zawiera¢ scenariusz zdarzenia niekorzystnego?

Stan prawny dotyczacy prezentowanej problematyki jest bardzo rozproszony,
zréznicowany i pochodzi z réoznych okresow. Wynika to migdzy innymi z faktu, ze
problematyka ZB-IK lezy w gestii roznych centralnych organéw administracji oraz
innych wiladz publicznych.

Obowiazujace przepisy pochodzg z aktow wykonawczych — rozporzadzen sta-
nowionych przez réozne organy wykonawcze. Powoduje to, Ze sa one nieskoordyno-
wane, a czesto wrecz sprzeczne, utrudniajac w ten sposob dziatania réznych shuzb
w przypadku wystapienia sytuacji zagrazajacej bezpieczenstwu IK.

Ponadto regulacje prawne dotyczace procesu ZB-IK w Polsce sa obarczone tymi
samymi btedami, ktore formutuje sie¢ w odniesieniu do catosci polskiego ustawo-
dawstwa, tzn. ze sg nadmiernie obszerne, niestabilne (czg¢sto nowelizowane) i prze-
sadnie szczegotowe.

Powazny problem stanowi rowniez podejscie do problematyki publicznego za-
rzadzania kryzysowego zwiazanego z procesem ZB-IK. Podejscie to bedace efektem
innego spojrzenia na zagadnienie spoteczenstwa obywatelskiego wywodzacego sig
zardwno z ustawodawstwa UE, jak i z przemian ustrojowych w Polsce jest rozbiezne
Z obowiazujaca koncepcja obrony cywilnej wywodzaca si¢ z ustawy z 21 listopada
1967 roku o0 powszechnym obowigzku obrony RP. W wyniku przemian ustrojowych
oraz polskiego cztonkostwa w UE definicja publicznego zarzadzania kryzysowego
ulegta przemianom zaré6wno w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym jak i ustawie
0 panstwowym ratownictwie medycznym oraz ustawie o ochronie przeciwpozaro-
wej.

Prezentowana ocena sktania do przyjecia stanowiska o koniecznosci catosciowej
analizy problematyki obowigzujgcego ustawodawstwa z uwzglednieniem celow
spotecznych gltéwnie w aspekcie ZB-IK.

Obowigzujace przepisy formalno-prawne nie wykluczajg jednak mozliwosci
modyfikacji systemu ZB-IK i wprowadzenia analiz i oceny ryzyka w oparciu o sce-
nariusze zdarzen niekorzystnych. Szczegolnie istotne dla procesu budowy tych sce-
nariuszy sa ponizsze akty prawne:
= Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym,
= Ustawa z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym,
= Ustawa o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskie;j,
= Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowe;j,
= Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 18 lutego

2011 r. w sprawie szczegotowych zasad organizacji krajowego systemu ratowni-

Cz0-gasniczego,
= Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 26 wrze-

$nia 2002 r. w sprawie odbywania stuzby w obronie cywilne;j.
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Wymienione dokumenty posrednio wskazujg jakie zestawy danych powinny by¢
uwzgledniane przez scenariusz zdarzen niekorzystnych. Wykaz tych elementow
zostat zawarty w tabeli 10.

Tabela 10. Wykaz elementéw scenariusza zdarzen niekorzystnych wymaganych obowia-
zujacymi przepisami

Lp. Nazwa elementu obligatoryjnego Zrédlo

wykaz obiektow, urzadzen, instalacji oraz
1 |ustug kluczowych dla bezpieczenstwa
panstwa

art. 3, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia
26 kwietnia 2007 r.

art. 3, pkt 8, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia
26 kwietnia 2007 r.

art. 17, pkt 4, Ustawa o powszechnym obowiazku
obrony Rzeczypospolitej Polskiej

art. 1, pkt 1, Ustawa o ochronie przeciwpozarowej
zestawienie potencjalnych zagrozen wraz |z dnia 12 sierpnia 1991 r.

z ich charakterystyka § 20, pkt 2, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrz-
nych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie
szczegodtowych zasad organizacji KSRG

§ 20, pkt 1, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnegtrz-
nych i Administracji z dnia 26 wrze$nia 2002 w sprawie
odbywania stuzby w obronie cywilnej

art. 11, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia

3 |ocena ryzyka wystapienia zagrozen 26 kwietnia 2007 r.

art. 3, pkt 10, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia

4 |skutki wystapienia zagrozenia 26 kwietnia 2007 r.

§ 20, pkt 2, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrz-
5 |skala zagrozen nych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie
szczegdtowych zasad organizacji KSRG

§ 20, pkt 2, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrz-
6 |miejsce wystgpowania zagrozenia nych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie
szczegdtowych zasad organizacji KSRG

§ 20, pkt 2, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrz-
7 |rodzaj zagrozenia nych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie
szczegdtowych zasad organizacji KSRG

§ 20, pkt 2, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrz-
8 |sposoby przeciwdzialania zagrozeniu nych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie
szczegdtowych zasad organizacji KSRG

§ 20, pkt 9, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnegtrz-
9 |stan infrastruktury nych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie
szczegdtowych zasad organizacji KSRG

§ 20, pkt 9, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnegtrz-
10 |warunki terenowe nych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie
szczegotowych zasad organizacji KSRG

§ 20, pkt 9, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnegtrz-
11 |warunki atmosferyczne nych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r. w sprawie
szczegotowych zasad organizacji KSRG

zafacznik 1, Rozporzadzenie Ministra Spraw We-
12 |szacunkowy stopief zagrozenia wngtrznych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r.
W sprawie szczegbétowych zasad organizacji KSRG

art. 3, pkt 10, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia
26 kwietnia 2007 r.

zafacznik 1, Rozporzadzenie Ministra Spraw We-
wngtrznych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r.

W sprawie szczegblowych zasad organizacji KSRG

13 obszar geograficzny objety zasiggiem
zagrozenia

art. 3, pkt 9, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia

14 \wykaz wariantow zasiggu zagrozen 26 kwietnia 2007 r.

wykaz sit i srodkow potrzebnych do art. 5, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia

15 zazegnania zdarzenia niekorzystnego lub |26 kwietnia 2007 r.
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Lp.

Nazwa elementu obligatoryjnego

Zrédlo

sytuacji kryzysowej

art. 1, pkt 2, Ustawa o ochronie przeciwpozarowej
z dnia 12 sierpnia 1991 r.

§ 20, pkt 3-4, Rozporzadzenie Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z dnia 18 lutego 2011 r.
W sprawie szczegbétowych zasad organizacji KSRG

16

wykaz podmiotéw odpowiedzialnych za
usuwanie zagrozen

art. 4, pkt 3, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia
26 kwietnia 2007 r.

17

wykaz podmiotéw wykonujacych dziatal-
nos¢ lecznicza w przypadku wystapienia
zdarzenia niekorzystnego lub sytuacji
kryzysowej

art. 30, pkt 1, Ustawa o Panstwowym Ratownictwie
Medycznym z dnia 8 wrzesnia 2006 r.

18

wykaz struktur uruchamianych w sytua-
cjach kryzysowych

art. 4, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia
26 kwietnia 2007 r.

19

wykaz szkolen przygotowujacych czton-
kow oddziatéw obrony cywilnej do reakcji
na zdarzenie niekorzystne lub sytuacje
kryzysowa

§ 20, pkt 1, Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnegtrz-
nych i Administracji z dnia 26 wrzes$nia 2002 w sprawie
odbywania stuzby w obronie cywilnej

20

wykaz zadan i obowiazkow uczestnikow
zarzadzania kryzysowego

art. 5, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia
26 kwietnia 2007 r.

21

wykaz zawartych umoéw porozumien
zwigzanych z realizacjg zadan zawartych
w planie zarzadzania kryzysowego

art. 5, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia
26 kwietnia 2007 r.

22

wykaz zadan dotyczacych monitorowania
zagrozen

art. 5, pkt 2, Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia
26 kwietnia 2007 r.

23

wykaz zabezpieczen przed zagrozeniami

art. 17, pkt 4, Ustawa o powszechnym obowigzku
obrony Rzeczypospolitej Polskiej

24

wykaz $wiadczen osobistych

dziat VII, rozdziat 1, Ustawa o powszechnym obowiaz-
ku obrony Rzeczypospolitej Polskiej

25

wykaz $wiadczen rzeczowych

dziat VII, rozdziat 2, Ustawa o powszechnym obowigz-
ku obrony Rzeczypospolitej Polskiej

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Nalezy zauwazy¢, ze w polskim ustawodawstwie nie istniejg akty prawne bezpo-
srednio odnoszace si¢ do zagadnienia budowy scenariuszy zdarzen niekorzystnych
czy sytuacji kryzysowych. Dlatego przedstawiony w tabeli 10 wykaz zestawow
danych nalezy traktowac¢ jako punkt wyjsciowy i otwartg liste, ktorg nalezy monito-
rowac¢ i uzupetnia¢ o nowe elementy wymagane przepisami prawnymi.

4. Istniejace rozwiazania mozliwe do wykorzystania w procesie zarzadzania

bezpieczenstwem IK

Woprowadzenie do procesu ZB-IK scenariuszy zdarzen niekorzystnych wymaga
wskazania podstaw teoretycznych, ktére umozliwig opracowanie nowej metodyki
postepowania. Zaproponowane rekomendacje w tym obszarze powinny uwzgled-
nia¢:
= koncepcje i podejscia do zarzadzania,
= metody i techniki organizatorskie,

* narzgdzia informatyczne.

Zarzadzanie ryzykiem, a tym samym i bezpieczenstwem, utozsamiane jest z pro-
cesami diagnozy i sterowania, ktorych celem jest intencjonalne zapewnienie stabili-
zacji oraz wykreowanie uwarunkowan dalszego rozwoju organizacji (Zawila-
Niedzwiecki 2013). Wspoélczesne koncepcje zarzadzania, wywodzace si¢ glownie
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z obszaru organizacji funkcjonowania przedsigbiorstw produkcyjnych, sprawdzaja
si¢ w obszarach bankowosci, ubezpieczen, handlu itp. Wykorzystujac analogi¢ po-
migdzy procesem zarzadzania ryzykiem w przedsigbiorstwach a procesem ZB-IK
mozna sadzi¢, ze sprawdza si¢ one rowniez i w tym obszarze. Koncepcjami, ktore
wydajg si¢ szczegolnie predysponowane do wsparcia omawianego procesu sg podej-
$cie scenariuszowe i sytuacyjne oraz metody AIDA i Case Based Reasoning (CBR).
Podejscie scenariuszowe w obszarze zarzadzania finansami stanowi podstawe
teoretyczna analizy, za pomoca ktdrej bada si¢ réwnoczesny wplyw wielu czynni-
kow na wyniki wyceny lub oceny efektywnosci projektu inwestycyjnego (Pluta
2010, s. 36-38). W tym kontekscie podejscie scenariuszowe stanowi cickawe narze-
dzie stuzace okreslaniu czynnikdow ryzyka oraz ustalania obszaréw niepewnosci
zwigzanych z funkcjonowaniem przedsigbiorstw. Scenariusze opisujace analizowa-
ny system powinny zawiera¢ (Haijden i in. 2002):
=  opis stanu rzeczywistosci na koniec ustalonego okresu,
» interpretacj¢ biezacych zjawisk i ich konsekwencji w przysztosci,
»  wewngetrznie spdjny obraz przyszlej rzeczywistosci.

W kontek$cie zarzadzania ryzykiem podejscie scenariuszowe wykorzystuje si¢
jako sposob konwersji zdolnosci organizacji do uczenia si¢ na konkretny plan dzia-
ania zaprojektowany w celu reagowania na szok zewngtrzny oraz odzyskania réw-
nowagi po jego nastapieniu (Worthington, Collins i Hitt 2009, s. 444). Przez szok
zewngtrzny nalezy rozumie¢ wystapienie zagrozenia, na ktore podatny jest analizo-
wany system IK: atak terrorystyczny, kleska zywiotowa, absencja kluczowych pra-
cownikow itp.

Na podstawie scenariuszy opracowuje si¢ plany reakcji na zdarzenie niekorzyst-
ne, plany ciagtosci dziatania oraz plany przywrdcenia petnej sprawnosci IK. Opra-
cowanie planow przektada si¢ na mozliwos¢ wypracowania swoistych instrukcji
stanowiskowych na wypadek zaistnienia zdarzenia niekorzystnego. Dzigki temu
szybciej uruchamiane sg odpowiednie struktury majace reagowaé na wystapienie
zdarzenia niekorzystnego, a pracownicy nie ulegaja szokowi i wiedzg jak si¢ zacho-
wac.

Planowanie w oparciu o podej$cie scenariuszowe jest dobrym narzedziem do
oceny ryzyka, okres§lania obszaréw niepewnosci w otoczeniu i ich wptywu na dzia-
falno$¢ przedsicbiorstwa, ale w swojej naturze jest narzedziem opisowym. Z tego
powodu trudno je stosowa¢ do pomiaru ryzyka (Daszynska-Zygadlo 2012, s. 80)
gdzie wskazane jest postugiwanie si¢ wskaznikami iloSciowymi. Problem ten mozna
wyeliminowaé uzupetniajac podejscie scenariuszowe elementami podejscia sytua-
cyjnego zarzadzania przedsiebiorstwem.

Ujecie sytuacyjne jest wynikiem prac praktykow i badaczy, ktérzy prébowali za-
stosowa¢ koncepcje gtownych szkot nauk o zarzadzaniu w warunkach wystepuja-
cych w organizacjach oraz okresli¢ przewidywane zalezno$ci miedzy sytuacjami,
dziataniami i wynikami (Wajda 2003, s. 48). Podstawowym zatozeniem ujecia sytu-
acyjnego jest stwierdzenie, ze rzeczywistos¢ jest zbyt ztozona aby mozna bylo sto-
sowac¢ uniwersalne sposoby dziatania, skuteczne w kazdych warunkach. Poglad ten
potwierdza A. Hamrol dodajac, ze organizacje sa systemami ztozonymi, probabili-
stycznymi, spojnymi, o nieograniczonych zbiorach sprz¢zen wewngtrznych i ze-
wnetrznych. Nie ma zatem sytuacji identycznych i powtarzalnych, w ktérych mozna
wprost zastosowa¢ znane standardy rozwigzan. Dopiero analiza konkretnej sytuacji
daje mozliwos¢ doboru adekwatnych modeli, metod czy rozwigzan oraz pozwala na
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okreslenie ich jednorazowej skutecznosci (Hamrol 1998, s. 68). Zamiast uniwersal-

nych metod zarzadzania w nurcie sytuacyjnym przyjmuje si¢, ze (Kaczmarek i Si-

korski 1996, s. 24-25):

= zalecenia szkoly sytuacyjnej maja shuzy¢ jako sugestie sprawdzonych rozwigzan
w roznych sytuacjach,

= kazda organizacja jest jedyna w swoim rodzaju i wymaga, aby zachowania kie-
rownicze warunkowaé zmiennymi wlasciwymi w konkretnej sytuacji,

= celowe jest opracowanie zbioréw modelowych rozwigzan dotyczacych réznych
pozioméw i aspektéw zarzadzania w organizacji, stanowigcych zbioér mozliwo-
$ci, z ktorych nalezy wybraé najlepsze w danej sytuacji.

Opracowanie zbioru modelowych rozwigzan w przypadku procesu ZB-IK wy-
maga zastosowania mechanizméw gromadzenia wiedzy z zakresu (Krupa i Wi-
$niewski 2015b, s. 1028):
= obiektow podatnych na zagrozenia,

» funkcjonalnosci obiektow,

= zagrozen,

* powigzan miedzy zagrozeniami,

= skutkdéw wystapienia zdarzen niekorzystnych,

= procedur i narzgdzi wykorzystanych do zazegnania zdarzenia niekorzystnego
i przywrocenia stanu z przed jego wystapienia.

Szczegodlnie uzyteczne podejscie do zarzadzania sytuacyjnego w kontekscie pro-
cesu ZB-IK prezentuje Ktykow. Definiuje on sytuacje¢ jako (Ktykow i Jurek 1988,
s. 71):
= 7zbidr weztdow zwigzanych ze sobg skierowanymi potaczeniami, ktoére odwzoro-

wuja zalezno$ci migdzy weztami, tworzac strukture sytuacji,
= wezly reprezentujg elementy modelowanej rzeczywistosci,

»  wezly moga reprezentowac inne struktury sytuacji, co umozliwia budowe struk-
tur hierarchicznych.

Zatozenia podejscia sytuacyjnego mozna wykorzysta¢ do budowy struktury ana-
lizowanego systemu IK uwzgledniajacego obiekty i oddziatujace na nie zagrozenia.
Okreslenie struktury systemu pozwala na wskazanie scenariuszy zdarzen jakie moga
si¢ w nim rozgrywac, co jest pierwszym krokiem w kierunku wskazania zestawu
modeli zabezpieczen przed rozpoznanymi zagrozeniami. Wskazanie wlasciwego
modelu zabezpieczen jest procesem decyzyjnym, ktéry moze by¢ wspomagany
metodami AIDA i CBR.

Wykorzystanie metody AIDA wiaze si¢ z realizacja trzech krokow. Budowany
jest model problemu decyzyjnego, w ramach ktorego (Krupa i Ostrowska 2012,
s. 26):
= wydziela si¢ obszary decyzyjne i decyzje elementarne,
= zaznacza pary decyzji elementarnych znajdujacych si¢ w relacji pelnej sprzecz-

nosci,

* wyznacza wagi wzglednej istotnosci Vi obszaréw decyzyjnych Di na skali pro-
centowej oraz wagi wzglednej istotnosci vji (wzglednych kosztow do sumy

1 w kazdym obszarze decyzyjnym Di) elementarnych decyzji dji na skali (0..1).
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Nastgpnie generowany jest zbidr dopuszczalnych decyzji niezawierajacy par
elementarnych decyzji znajdujacych si¢ w relacji peilnej sprzeczno$ci. Ostatnim
etapem jest przeprowadzenie wzglednej oceny kosztowej wszystkich poprawnie
utworzonych decyzji (bez relacji sprzecznosci) i uporzadkowanie ich w malejacej
kolejnosci wzglednych kosztow oraz analiza uzyskanych rozwigzan, wytypowanie
grupy najbardziej pozadanych wariantow decyzji, dokonanie wyboru jednej z nich
i wykonanie decyzji.
Metoda AIDA moze zosta¢ wykorzystana do opracowania modeli zabezpieczen
wykorzystywanych w ramach reakcji na rozpoznane scenariusze. Obszary decyzyjne
mogg reprezentowaé rozpoznane zagrozenia, a decyzje elementarne — zabezpiecze-
nia przed zagrozeniami. Technika ma jednak ograniczenia, z ktérymi nalezy si¢
liczy¢. Stosujac Scisle zatozenia metody odrzuca si¢ modele zabezpieczen, w kto-
rych wystgpuje wiecej niz jedno zabezpieczenie z danego obszaru decyzyjnego.
Metoda CBR opiera si¢ na obserwacji rozumowania eksperta, ktory szukajac
rozwigzania problemu odwotuje si¢ do doswiadczen z przesztoSci i wzoruje swoje
dziatania na wowczas podjetych. Metoda CBR okresla przypadek jako parg: pro-
blem i jego rozwigzanie. Przypadki sg niezalezne, nie sg regutami, sg zapisami rze-
czywistych zdarzen inicjowanymi w konkretnych sytuacjach, ktére moga zostac
opisane odpowiednim zestawem danych. Istota CBR sprowadza si¢ do stwierdzenia,
ze mozliwe jest rozwigzanie biezacego problemu przez adaptacj¢ rozwigzan zasto-
sowanych w przesztosci (Riesbeck i Schank 1989). W metodzie CBR wyro6znia si¢
nastepujace etapy realizowane w cyklu (Aamodt i Plaza 1994):
= wyszukanie — w bazie przypadkoéw wyszukuje si¢ przypadek najbardziej podob-
ny do rozpatrywanego,
= wykorzystanie — sposdb rozwigzania znalezionego przypadku staje si¢ potencjal-
nym rozwigzaniem obecnego problemu,

= ocena przydatno$ci — znane rozwigzanie dopasowuje si¢ do rozpatrywanego
problemu, mozliwa jest modyfikacja rozwigzania,

» zapamigtanie — rozpatrywany problem oraz zastosowane rozwigzanie zapamigtu-
je si¢ jako nowy przypadek.

Wskazanie kryteridw podobienstwa sytuacji w jakich znajduje si¢ analizowany
system da mozliwo$¢ porownywania okreslonego scenariusza zdarzen z przypadka-
mi majacymi miejsce w przeszlosci, dzigki czemu mozliwe bedzie okreslenie czy
przyjety model zabezpieczen przyniesie pozadane rezultaty.

Proponowane podejscie jest mozliwe do realizacji bez wsparcia narzedzi infor-
matycznych, jednak takie dziatanie wyraznie wptynie na efektywno$¢ metody. Dla-
tego rekomenduje si¢ aby proces ZB-IK uwzgledniajacy scenariusze zdarzen nieko-
rzystnych zostal wsparty odpowiednimi narzedziami informatycznymi tj.:
= bazy i hurtownie danych — umozliwiajgce gromadzenie danych i prowadzenie

analiz wskazujacych na korelacj¢ pozornie niezwigzanych zjawisk,

* narzgdzia pracy grupowej — dajace mozliwo$¢ opracowywania, gromadzenia,
wymiany 1 prezentacji dokumentéw tworzonych przez zespo6l analityczno-
projektowy,

= symulatory procesow biznesowych — pozwalajace na budowe struktury systemu
IK i automatyczne generowanie scenariuszy zdarzen niekorzystnych.
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Zakonczenie

Zapewnienie bezpieczenstwa IK, rozumianego jako ciagly dostgp do ushug
$wiadczonych przez systemy IK, jest jednym z podstawowych obowigzkéw pan-
stwa. Osiagnigcie tego celu zalezy od wlasciwego rozpoznania zagrozen, na ktore
podatne s3 systemy IK i wlasciwego doboru zabezpieczen. Celem niniejszego roz-
dziatu bylo wskazanie niedociggnie¢ polskiego systemu ZB-IK, identyfikacja do-
brych praktyk z tego obszaru oraz zaproponowanie rozwigzafn podnoszacych jego
efektywnos¢.

W rozdziale przeprowadzono analiz¢ obowigzujgcych aktow prawnych, warun-
kujacych funkcjonowanie systemu ZB-IK w Polsce, przeglad zagranicznych meto-
dyk, odnoszacych si¢ do procesu ZB-IK oraz mozliwe do zastosowania koncepcje
teoretyczne z obszaru nauk o zarzadzaniu.

W obszarze wyzwan stojacych przed praktykami i badaczami zajmujacymi si¢
zagadnieniami ZB-IK nalezy wskaza¢ trzy gtdwne problemy:

» brak ogolnie przyjetych metod realizacji wytycznych zawartych w ustawie

0 zarzadzaniu kryzysowym i NPOIK,
= zbyt duze uzaleznienie systemu od do$wiadczen i wiedzy osdb prowadzacych

analizy ryzyk zwiazanych z systemami IK,
= koncentracj¢ na pojedynczych zagrozeniach i nieuwzglednianie tzw. efektu do-

mina.

Analiza metodyk ZB-IK wiodacych w tym obszarze krajow pozwolita na wska-
zanie zestawu dobrych praktyk mozliwych do zastosowania w kontekscie wyelimi-
nowania niesprawnos$ci polskiego systemu ZB-IK. Ich wdrozenie wymaga reorgani-
zacji polskiego systemu ZB-IK pod katem uwzgledniania scenariuszy zdarzen nie-
korzystnych.

Analiza aktéow prawnych dotyczacych zarzadzania kryzysowego, planowania
cywilnego i planowania ratowniczego pozwolita wskaza¢ wykaz zestawoéw danych,
ktére powinny by¢ uwzglednione w ramach scenariusza zdarzen niekorzystnych.
Nalezy tu jednak zaznaczy¢, ze wskazania te posrednio wynikaja z obowiazujacych
aktow prawnych, gdyz w polskim prawodawstwie nie istnieje dokument okreslajacy
strukture scenariusza zdarzen niekorzystnych.

Podstawy teoretyczne do opracowania metodyki ZB-IK daja podejécie scenariu-
szowe 1 sytuacyjne oraz metody AIDA i CBR stosowane w naukach o zarzadzaniu.
Nowa metodyka postgpowania powinna by¢ rowniez wspomagana przez odpowied-
ni zestaw narzedzi informatycznych w celu zwickszenia jej efektywnoscei.

Propozycja metodyki ZB-IK uwzgledniajacej scenariusze zdarzen niekorzyst-
nych zostata przedstawiona w artykule (Krupa i Wisniewski 2015, s. 93-104) i jest
przedmiotem dalszych prac badawczych autorow.
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CHALLENGES AND GOOD PRACTICES OF SECURITY MANAGEMENT
OF CRITICAL INFRASTRUCTURE

Abstract

This paper presents a synthesis of knowledge about the process safety management
of critical infrastructure in the light of the theory of risk management provisions of
the Act on Crisis Management of 26 April 2007 and the related legal acts. The arti-
cle draws attention to the imperfection of currently accepted procedures, the need
for their continuous improvement and adaptation to the prevailing political, legal,
social and economic. The result of this article is a list of the challenges facing the
Polish system of safety management of critical infrastructure and based on the anal-
ysis of foreign methodologies crisis management, the list of good practices in this
field. The article is complemented by an analysis of existing theoretical, analytical
and project approaches, which are possible for use in the management of security of
critical infrastructure.

Keywords

critical infrastructure, crisis management, adverse event, the scenario of events,
domino effect
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ROZDZIAL 9

Katarzyna Krot”

9. WPLYW ZAUFANIA DO LEKARZY
NA PRZESTRZEGANIE ZALECEN LEKARSKICH
PRZEZ PACJENTOW

Streszczenie

Przestrzeganie zalecen lekarskich jest uzaleznione od wielu czynnikéw. Jednym z nich jest
charakter relacji lekarz-pacjent, a zwlaszcza zaufanie do lekarza. Stqd celem niniejszego
opracowania jest okreslenie wplywu zaufania w relacji lekarz-pacjent na przestrzeganie
zalecen lekarskich. W odréznieniu od dotychczasowych publikacji zaufanie to bedzie badane
jako pojecie wielowymiarowe. Wyniki reprezentatywnego badania ankietowego przeprowa-
dzonego wsrod 1 000 osob wskazujqg, ze osoby, ktore przestrzegajq zalecen lekarza jednocze-
Snie deklarujg wyzszy poziom zaufania w kazdym wymiarze, natomiast osoby ,, samodzielne”
zdecydowanie nizszy. Roznice w poziomie zaufania sq szczegolnie istotne w przypadku zaufa-
nia do jakosci komunikacji.

Stowa kluczowe

zaufanie, przestrzeganie zalecen lekarskich, relacja lekarz-pacjent

Wstep

Poprawa stopnia przestrzegania zalecen lekarskich przynosi istotne korzysci kli-
niczne i ekonomiczne dla pacjentdow oraz catego systemu opieki zdrowotnej. Osia-
gnigcie tego celu nie jest tatwe ze wzgledu na wielos¢ czynnikéw mogacych wpty-
wac na zachowania pacjentdéw. Aby zachecac pacjentdw do postgpowania zgodnego
z zaleceniami lekarzy, ustugodawcy muszg pozna¢ determinanty takiego postepo-
wania oraz zrozumie¢ bariery utrudniajgce przestrzeganie wytycznych lekarzy (Kru-
eger, Berger i Felkey 2005; Golin i in. 2002). Liczne badania po$wiecone temu
zagadnieniu dotyczyly przede wszystkim czynnikow znajdujacych si¢ po stronie
pacjenta, tj. cechy spoteczno-demograficzne (Golin, DiMatteo i Gelberg 1996),
uwarunkowania ekonomiczno-srodowiskowe oraz rodzaj choroby (Catz i in. 2000).
Zdecydowanie mniej uwagi poswiecano czynnikom znajdujacym si¢ po stronie
ustugodawcy. Jednym z czynnikow decydujacych o postepowaniu pacjentow
w zakresie przestrzegania zalecen jest charakter relacji lekarz-pacjent, w tym zaufa-
nie do lekarza (Elder i in. 2012; Schoenthaler i in. 2014). Mimo ztozono$ci natury
zaufania, publikacje przedstawiajace to zagadnienie w kontekscie przestrzegania
zalecen lekarskich mierza je w jednowymiarowy sposéb (Elder i in. 2012). Stad
celem niniejszego opracowania jest okreslenie wplywu kazdego z wymiaréow zaufa-
nia w relacji lekarz-pacjent na przestrzeganie zalecen lekarskich. W rozdziale zosta-
ng zaprezentowane wyniki reprezentatywnych badan ankietowych. Badanie prze-
prowadzono w ramach realizacji grantu NCN (nr 2011/01/D/HS4/05664).

* Dr, Katedra Marketingu i Przedsiebiorczo$ci, Wydziat Zarzadzania, Politechnika Biatostoc-
ka, katarzynakrot@gmail.com.
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1. Zaufanie do lekarzy

Umiejetnosci interpersonalne lekarzy sa, z perspektywy pacjentow, jednym
z kluczowych czynnikow branych pod uwagg w ocenie dziatan lekarskich (Ander-
son i Dedrick 1990; Mead i Bower 2000; Mercer, Watt i Reilly 2001; Assem i Du-
lewicz 2014). Wsér6d tych umiejetnosci wymieni¢ nalezy wzbudzanie zaufania
u chorych (Mechanic i Meyer 2000; Hall i in. 2001; Maynard i Bloor 2003; da Silva,
Pizzutti dos Santos i Basso 2015). Zaufanie to wiara i oczekiwanie, ze partner relacji
bedzie dziatal na rzecz wspolnych interesow (Gilson 2003), oraz ze zadna ze stron
nie begdzie nigdy dziata¢ na szkodg¢ partnera, wykorzystujac jego stabe punkty (Mor-
gan i Hunt 1994). Oznacza to rowniez che¢¢ inwestowania swoich zasobow w relacje
z innym podmiotem (Morgan i Hunt 1994; Mohseni i Lindstrom 2007; S6derstrom,
Eriksson i Ahlfeldt 2016).

Swiadczenia medyczne sa ustugami okre§lanymi jako ustugi o istotnych konse-
kwencjach (high-consequence exchanges), czyli powigzanymi z trudnymi wyborami
powodujacymi stres i silne reakcje emocjonalne (Botti, Orfali i lyengar 2009; da
Silva, Pizzutti dos Santos i Basso 2015). Dlatego tez zaufanie w ustugach medycz-
nych nabiera szczegdlnego znaczenia. Dugan, Trachtenberg i Hall (2005) definiuja
je jako akceptacja zaleznosci przez pacjenta i wiara, ze ustugodawca/lekarz wykona
$wiadczenie medyczne zgodnie z interesami pacjenta (Hall i in. 2001; Gilson 2003).

Zaufanie jest zagadnieniem wielowymiarowym, na ktore sktadaja si¢ najczgsciej
badane wymiary: kompetencje, zyczliwos$¢ i uczciwos¢ (competence, benevolence,
integrity) (Mayer, Davis i Schoorman 1995; McKnight, Choudhury i Kacmar 2002;
Krot i Rudawska 2013). Zaufanie do kompetencji partnera relacji obejmuje wiare, ze
druga strona posiada odpowiednig wiedze, umiejetnosci i cechy, ktore umozliwiaja
osiggnigcie celu w obrgbie okreslonej dziedziny wiedzy specjalistycznej (Hyun-Jung
2004; White i Hyuan 2012). Zaufanie w wymiarze zyczliwosci to z kolei stopien,
w jakim kazda ze stron wierzy, ze druga bedzie dziala¢ we wspdlnym interesie,
kierujac si¢ pozytywnymi motywami, biorac pod uwage dotychczasowe wzajemne
relacje oraz bez wzgledu na egocentryczne pobudki i che¢ zysku (Pavlou 2002;
Soderstrom, Eriksson i Ahlfeldt 2016). Uczciwo$é jako wymiar zaufania oznacza
kierowanie si¢ ogélnie przyjetymi zasadami (Kim i in. 2013; Soderstrom, Eriksson
i Ahlfeldt 2016).

Charakter relacji lekarz-pacjent jest jednym z kluczowych czynnikow w osigga-
niu zaplanowanych wynikdéw zdrowotnych. Brak zaufania moze przyczyni¢ si¢ do
niezadowolenia pacjentow oraz poczucia zagrozenia o witasne zdrowie (Zineldin
2015). Obecnie pacjenci sa coraz lepiej poinformowani i bardziej chetni do uczest-
niczenia w podejmowaniu decyzji dotyczgcych ich wiasnego zdrowia. W efekcie
doprowadzilo to do wigkszej wspoélzaleznosci migdzy lekarzem i pacjentem, co
z kolei oznacza, ze zaufanie jest bardziej uzaleznione od komunikacji i przekazywa-
nych w trakcie wizyty informacji oraz innych czynnikow, ktore uwiarygodniaja
postepowanie lekarza (Rowe i Calnan 2006; Assem i Dulewicz 2014).

Dlatego, jak wskazuja badacze (Thom 2001), konieczne sg dalsze badania nad
zaufaniem w relacji lekarz-pacjent, aby mozliwe bylo dokonywanie zmian w za-
chowaniach lekarzy wplywajacych na poziom zaufania pacjentow (Assem i Dule-
wicz 2014). Inni badacze sugerujg rowniez, ze badania nad zachowaniami lekarzy
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budujacymi zaufanie powinny by¢ powiazane z zachowaniami pacjentow i ich wy-
nikami zdrowotnymi (Krupat i in. 2001).

2. Czynniki wplywajace na przestrzeganie zalecen lekarskich

Przestrzeganie zalecen lekarskich jest rozumiane jako stopien, w jakim zacho-
wania pacjenta dotyczace przyjmowania lekow, przestrzegania diety oraz dokony-
wania innych zmian w stylu zycia sa zgodne z radami lekarza. Definicja ta zaktada,
ze zalecenia lekarskie sg stuszne i wlasciwe dla pacjenta i ze racjonalne zachowanie
pacjenta powinno oznacza¢ doktadne przestrzeganie tych zalecen (Roberson 1992).

Jak wskazuja wyniki badan, na przestrzeganie zalecen lekarskich wptywa wiele
czynnikow, ktére zostaly pogrupowane na kilka kategorii: cechy pacjenta (Golin,
DiMatteo i Gelberg 1996; Murphy i in. 2000; Roberts 2000), cechy (ztozonos¢)
schematu leczenia (Cramer i in. 1989; Turner i in. 2000; Ostrop, Hallett i Gill 2000),
charakter relacji lekarz-pacjent (Anderson 1990; Rost 1989; Kaplan, Greenfield
i Ware 1989), typ choroby oraz czynniki spoteczno-§rodowiskowe (Catz i in. 2000;
Gordillo 1 in. 1999). Niekiedy jednak wyniki tych badan nie sg jednoznaczne ze
wzgledu na stosunkowo niskie wartosci wskaznikow korelacji (Vermeire i in. 2001).
Wskazuje si¢ jednak, ze starszy wiek, wyzszy poziom wyksztalcenia, wyzszy status
spoteczno-ekonomiczny, a takze status emeryta i malzenski pozytywnie wptywaja
na stopien przestrzegania zalecen lekarskich (Thomas, Wroth i Pathman 2006).
O postepowaniu zgodnie z zaleceniami lekarza decyduje réwniez przystepna forma
przekazywania informacji przez lekarza, ciaglo§¢ opieki lekarskiej, zadowolenie
pacjenta, krotsze przerwy pomiedzy kolejnymi wizytami oraz krétszy czas oczeki-
wania (Thomas, Wroth i Pathman 2006; Griffth 1990).

Natomiast ztozono$¢ wytycznych dotyczacych sposobu leczenia, niewystarcza-
jaca komunikacja pomigdzy lekarzem a pacjentem sg wskazywane jako gtowne
przyczyny nieprzestrzegania zalecen lekarza, zwtaszcza w grupie starszych pacjen-
tow z zaburzeniami pamieci (Donovan 1995).

Kolejne mozliwos$ci poprawy stopnia przestrzegania zalecen lekarzy tkwia w ro-
dzajach przepisywanych lekow, technikach zachgcajacych pacjentéw do przyjmo-
wania wilasciwych dawek. Wyniki badan jednak jednoznacznie nie potwierdzaja
skuteczno$ci tego typu zabiegdw. Uproszczenie zasad przyjmowania lekow, przepi-
sywanie mniejszej ilosci lekow do jednoczesnego przyjmowania oraz rozwoj prepa-
ratow dtuzej dziatajacych (longeracting) prowadzi raczej do uproszczenia schematu
leczenia, niz do poprawy wskaznikow przestrzegania zalecen (Vermeire i in. 2001).

Czynnikiem, ktory decyduje o postepowaniu pacjenta zgodnym z wytycznymi
lekarza jest relacja jaka nawiagze si¢ pomiedzy nimi w gabinecie lekarskim, cho¢
do$¢ trudno jest zbada¢ nature takiej relacji (Vermeire i in. 2001). Chodzi tutaj prze-
de wszystkim o czas trwania i czestotliwo$¢ kontaktéw oraz jako$¢ tej relacji obej-
mujacej postawe lekarza wobec pacjenta, szacunek w stosunku do obaw chorego,
empati¢ a takze sposob przekazywania informacji (DiMatteo 1994).

Ten ostatni czynnik zostal poddany bardziej szczegétowym badaniom. Okazato
sig, ze przejrzyste przedstawienie zaleznosci pomiedzy leczeniem a choroba zwigk-
sza prawdopodobienstwo lepszego przestrzegania zalecen lekarza. Z drugiej jednak
strony, opisywanie efektow leczenia moze negatywnie wplyna¢ na postgpowanie
pacjenta. Z kolei edukacja chorego majaca na celu lepsze zrozumienie przez chorego
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wytycznych dotyczacych sposobu leczenia skutkuje doktadniejszym przestrzega-
niem zalecen (Donovan 1995).

Niewatpliwie jednak zmiana charakteru relacji lekarz-pacjent moze istotnie
wptynaé na podejscie pacjenta do kwestii zdrowotnych, w tym do wigkszej dbatosci
0 zgodno$¢ jego zachowan z rekomendacjami lekarza. Wyniki badan wskazuja, ze
konieczne jest odejécie od relacji paternalistycznej do partnerskiej, gdzie decyzje
dotyczace przebiegu leczenia podejmowane sg wspolnie po uprzednim przekazaniu
pacjentowi odpowiedniej wiedzy umozliwiajacej podjecie takiej decyzji (Vermeire
i in. 2001).

W odpowiedzi na konieczno$¢ zmiany paradygmatu relacji lekarz-pacjent, wyni-
ki badania Thoma (2001) podkreslaja znaczenie i wptyw zaufania do lekarza na
zachowania chorych. Zdaniem tego autora, wyzszy poziom zaufania do lekarza
powoduje wicksze prawdopodobienstwo wlasciwego przyswajania informacji me-
dycznych oraz zgodnego z zalecaniami lekarzy przyjmowania nowych lekow i ak-
ceptowania sposobow leczenia, a takze poddania si¢ diagnostyce medycznej. Kraw-
czynska (2013) zwraca uwagge na rolg zaufania do lekarza w kreowaniu pozytywne;j
postawy w stosunku do innowacji medycznych i stopnia wykorzystania ich w proce-
sie leczenia (pomimo informacji o matej skutecznosci nowych procedur medycz-

nych).

3. Metodyka badania

Zgodnie z dotychczas przeprowadzonymi badaniami, zaufanie do lekarza jest
jednym z czynnikbw wplywajacych na zakres przestrzegania zalecen lekarskich
przez pacjentéw (Thom 2001). Celem niniejszego badania jest wigc okreslenie roz-
nic w poziomie zaufania do lekarzy pomig¢dzy grupami pacjentéw reprezentujgcymi
rézne podejscie do przestrzegania zalecen lekarskich. W zdecydowanej wigkszosci
dotychczasowych publikacji, w ktorych podejmowano tematyke wzajemnych relacji
pomiedzy zaufaniem do lekarza a przestrzeganiem zalecen lekarskich, zaufanie bylo
badane jako konstrukt cato$ciowy bez rozgraniczenia na poszczegdlne wymiary.
W ramach niniejszego opracowania celem jest natomiast — zgodnie z zatozeniem
0 istnieniu trzech wymiaréw zaufania: kompetencji, uczciwosci i zyczliwosci (May-
er, Davis i Schoorman 1995) — stwierdzenie, ktory z wymiaréw zaufania do lekarzy
wplywa silniej na przestrzeganie zalecen lekarskich.

Twierdzenia wykorzystane w kwestionariuszu, mierzace poszczegélne pojecia
(zaufanie, przestrzeganie zalecen lekarskich) zostaty opracowane w oparciu o anali-
z¢ literaturowa (tabela 11). Kazde z twierdzen zostato zaproponowane responden-
tom w pigciostopniowej skali Likerta. Skale badajace poszczegdlne pojecia zostaty
zweryfikowane za pomocg analizy czynnikowe;.

Badanie zostato przeprowadzone w 2015/2016 roku metoda CAWI na og6lno-
polskiej, reprezentatywnej probie 1 000 respondentow, ktorzy deklarowali korzysta-
nie z opieki zdrowotnej w ciagu ostatniego poétrocza. Badanie przeprowadzono
w ramach realizacji grantu NCN (nr 2011/01/D/HS4/05664).W tabeli 12 przedsta-
wiono charakterystyke proby badawczej.
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Tabela 11. Zrédta bibliograficzne

Pojecie Zrodla bibliograficzne

Zaufanie w wymiarze ,. kompetencje lekarza” — 10 twierdzen | Anderson i Dedrick (1990); Dugan,

Hall i Trachtenberg (2005)

Zaufanie w wymiarze ,,zyczliwo$¢” — 15 twierdzen Anderson i Dedrick (1990); Dugan,

Hall i Trachtenberg (2005)

Zaufanie w wymiarze ,,uczciwo$¢” — 13 twierdzen Anderson i Dedrick (1990); Dugan,

Hall i Trachtenberg (2005)

Przestrzeganie zalecen lekarskich (Adherence to Refills and
Medications scale — ARMS) — 13 twierdzeh

Kripalani i in. (2009)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie przegladu literatury.

Tabela 12. Struktura préby badawczej

Dochody Ple¢
Liczba procent Liczba procent
do 1000 zt 79 7,9 | kobieta 600 60,0
1001 zt do 1400 zt 91 9,1 | me¢zczyzna 400 40,0
1401 zt do 1800 zt 108 10,8 wiek
1801 zt do 2000 zt 110 11,0 | 18-24 76 7,6
2001 zt do 2500 zt 74 74 | 25-34 176 17,6
2501 zt do 3000 zt 122 12,2 | 35-44 175 17,5
3001 zt do 5000 zt 158 15,8 | 45-59 287 28,7
powyzej 5000 zt 126 12,6 L. 28,6
Trudno powiedzieé 44 44| Powyzei 60 286
Miejsce zamieszkania Poziom wyksztalcenia

wie$ 335 33,5 | podstawowe 66 6,6
do 100 tys. 340 34,0 | zawodowe 182 18,2
100-499 tys. 183 18,3 | $rednie 383 38,3
500 tys. 142 14,2 | wyzsze 369 36,9

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania.

4. Wyniki badania

Zaufanie pacjentow do lekarzy bylo badane za pomocg twierdzen przedstawio-
nych respondentom w pigciostopniowej skali od ,,zdecydowanie zgadzam si¢” do
,zdecydowanie nie zgadzam si¢”. Poczatkowo zaktadano istnienie trzech wymiarow
zaufania do lekarzy, jednak w celu weryfikacji tych zalozen zastosowano analize¢
czynnikowa metoda varimax. O przynalezno$ci zmiennych do poszczegodlnych
czynnikow decydowata warto$¢ tadunkow czynnikowych. Warto$¢ graniczna tadun-
ku czynnikowego zostata ustalona na poziomie 0,51. Obok zaufania do kompetencji
lekarzy przeprowadzona analiza pozwolita wyodrgbni¢ cztery dodatkowe wymiary,
bardziej szczegblowe w pordwnaniu do tych, zaproponowanych przez Mayera,
Davisa, Schoormana (1995). Wedtug tych autoréw zaufanie do zyczliwosci jest
wymiarem obejmujacym zaréwno zyczliwos$¢, pozytywne nastawienie do partnera
relacji, jak i przekonanie o dziataniu w interesie partnera. W niniejszej analizie wy-
miary te zostaty rozdzielone. Podobnie dzieje si¢ w przypadku zaufania do uczciwo-
$ci. Zasadno$¢ rozdzielenia wymiarow: ,zaufanie do jakosci komunikacji”
i ,zaufanie do rzetelnosci i uczciwosci” wynika nie tylko z efektow przeprowadzo-
nej analizy czynnikowej, ale rowniez kluczowej roli komunikacji w kontaktach
pacjenta z lekarzem.
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Tabela 13 przedstawia wyniki analizy rzetelnosci Alfa Cronbacha zidentyfiko-
wanych wymiardw zaufania. Wskazniki te osiggnely satysfakcjonujaca warto$é
wahajac si¢ pomiedzy 0,77 a 0,83. W efekcie zaufanie do lekarza okazato si¢ by¢
zagadnieniem pieciowymiarowym:
= zaufanie do kompetencji lekarzy obejmujace przekonanie, ze lekarze sa profe-

sjonalistami, stawiajg trafne diagnozy, przepisuja najskuteczniejsze leki, dyspo-

nuja odpowiednig wiedza niezbgdna do sprawowania opieki nad pacjentami; rze-

telnos¢ skali — Alfa Cronbacha 0,80,
= zaufanie do zyczliwosci i wsparcie emocjonalne, czyli przekonanie o otwartosci

i zyczliwosci lekarzy w relacji z pacjentami, indywidualnym traktowaniu cho-

rych, dbatosci o ich dobre samopoczucie, m.in. przez poswig¢cenie im odpowied-

nio duzo czasu; rzetelnos¢ skali — Alfa Cronbacha 0,83,
= przekonanie o dziataniu w interesie pacjenta, czyli kierowanie si¢ potrzebami

chorych, wstuchiwanie si¢ w potrzeby i preferencje pacjentow; rzetelnos¢ skali —

Alfa Cronbacha 0,77,
= zaufanie do rzetelnos$ci i uczciwosci lekarzy, czyli przekonanie, ze lekarze robig

wszystko, co w ich mocy, zeby pomodc pacjentom, dotrzymuja obietnic, s3 spra-

wiedliwi 1 uczciwi oraz zaangazowani w swoja prace; rzetelnos¢ skali — Alfa

Cronbacha 0,77,
= zaufanie do jako$ci komunikacji, czyli przekonanie, ze lekarz przekazuje pacjen-

tom wszelkie informacje dotyczace przebiegu leczenia i poswigca na komunika-

cje wystarczajaco duzo czasu; rzetelnos¢ skali — Alfa Cronbacha 0,83.

Tabela 13. Wymiary zaufania do lekarza — wyniki analizy czynnikowej

Wymiary zaufania Alfa Cronbacha
Zaufanie do kompetencji lekarzy 0,80
Zaufanie do zyczliwosci i wsparcie emocjonalne 0,83
Przekonanie o dzialaniu w interesie pacjenta 0,77
Zaufanie do rzetelnosci i uczciwosci lekarzy 0,77
Zaufanie do jako$ci komunikacji 0,83

Zrbédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikow badania.

Respondenci deklarujg umiarkowany poziom zaufania do lekarzy w kazdym
z zidentyfikowanych wymiarow ($rednia arytmetyczna w zadnym przypadku nie
przekracza 3,5 w skali pieciostopniowej). Wsrod tych wymiarow zaufania badani
najsilniej sg przekonani o tym, ze lekarze dziatajg w interesie pacjenta (3,49), ponad-
to o0 rzetelnosci i uczciwosci lekarzy (3,35) oraz o ich kompetencjach (3,34). Zdecy-
dowanie najnizszy poziom zaufania dotyczy zyczliwo$ci 1 wsparcia emocjonalnego
ze strony lekarzy.

W kolejnym kroku badani zostali poproszeni o ustosunkowanie si¢ do twierdzen
obrazujacych ich podejscie do przestrzegania zalecen lekarskich, przede wszystkim
dotyczacych przyjmowania lekow (w skali od ,,zdecydowanie zgadzam si¢” do
,zdecydowanie nie zgadzam si¢”). Respondenci deklaruja, ze raczej przestrzegaja
zalecenia lekarskie, cho¢ czg$¢ z nich twierdzi, ze przestrzeganie harmonogramu
leczenia bywa klopotliwe. Najwigksze trudno$ci respondenci maja z przestrzega-
niem zalecen dotyczacych zmiany stylu zycia, tzn. zmian w diecie czy poziomie
aktywnosci sportowej (Srednia arytmetyczna 2,85).
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Tabela 14. Poziom zaufania do lekarzy w poszczegolnych wymiarach

Zmienne N waznych Poziom zaufania
Zaufanie do kompetencji lekarzy 1000 3,34
Przekonanie o dzialaniu w interesie pacjenta 915 3,49
Zaufanie do zyczliwosci i wsparcie emocjonalne 1000 2,97
Zaufanie do jakos$ci komunikacji 1000 3,15
Zaufanie do rzetelnosci i uczciwosci lekarzy 1000 3,35

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania.

Ponadto zdarza si¢ badanym zapomnie¢ przyjaé przepisane leki (Srednia arytme-
tyczna 2,35), nie zrealizowac recepty ($rednia arytmetyczna 2,35), nie przyjac¢ leku
z innych powodow (Srednia arytmetyczna 2,37), a nawet samodzielnie przerwac
leczenie ($rednia arytmetyczna 2,30).

Respondenci byli pytani o réznorodne zachowania zwigzane z przestrzeganiem
lekarskich rekomendacji, przeprowadzona analiza czynnikowa miata wiec za zada-
nie pokategoryzowa¢ wielo$¢ tych zachowan na w miar¢ jednolite subkategorie.
Analiza czynnikowa zostala wykonana metoda varimax. O przynalezno$ci zmien-
nych do poszczegodlnych czynnikéw decydowata warto$¢ tadunkéw czynnikowych.
Dla wyodrebnionej kategorii zostata zweryfikowana rzetelnos¢, ktora okazata sig
by¢ satysfakcjonujaca, bowiem Alfa Cronbacha wyniosta 0,64.

Wisrod badanych zachowan udato si¢ wyodrebni¢ kategori¢ nazwang jako ,,sa-
mowola” pacjentéow, czyli sktonnos¢ do samodzielnej zmiany dawki lekow (Q6),
catkowitego zaprzestania przyjmowania farmaceutykow (Q7), a nawet przerwania
leczenia (Q9), a takze nieprzestrzegania zalecen dotyczacych zmiany stylu zycia
(Q12). W tej kategorii miesci si¢ rowniez deklaracja o niezrealizowaniu recepty

(Q3).
Tabela 15. Wyniki analizy czynnikowej

Zmienne Czynnik — samowola
Q3 0,61
Q6 0,54
Q7 0,76
Q9 0,70
Q_12 0,42

Zrbédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikow badania.

Celem projektu bylo zbadanie wptywu zaufania (w poszczegolnych wymiarach)
na poziom samowoli pacjentow. W tym celu najpierw zostata utworzona zmienna
,samowola” bedaca sumg twierdzen wchodzacych w sktad czynnika ,,samowola”.
Nastegpnie badani zostali podzieleni na dwie skrajne grupy, czyli osoby deklarujace
niski i wysoki poziom samowoli, przy czym warto$cia rozdzielajaca obie grupy byta
srednia arytmetyczna. W ten sposob okazato sie, ze w probie ponad polowa bada-
nych (50,6%) deklaruje niski poziom samowoli a 49,4% wysoki (tabela 16).
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Tabela 16. Struktura proby ze wzgledu na poziom ,,samowoli” w przestrzeganiu zalecen
lekarskich

Zmienne Liczba Procent
Osoby o0 niskim poziomie samowoli 506 50,60
Osoby 0 wysokim poziomie samowoli 494 49,40

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikow badania.

W kolejnym kroku, w celu pokazania réznic w poziomie deklarowanego zaufa-
nia pomiedzy obiema grupami, wykorzystano test T Studenta dla prob niezaleznych.
Whyniki poréwnan przedstawia tabela 17.

Tabela 17. Réznice w poziomie zaufania do lekarzy — wyniki testu T Studenta

Srednia Srednia N N Odeh. | Odch.

1 2 t df p |waznych| waznych | std std

1 2 1 2

Zaufanie do zyezliwosei i wsparcie | 5799 | 9617 | 281 | 998 |0,0050 | 506 404 | 640 6,18
emocjonalne

Erzekopanie_odzia}aniuw 21,25 20,61 2,25 | 913 [0,0248 459 456 4,41 4,21

interesie pacjenta

Zaufanie do kompetencji lekarzy 23,81 23,00 2,73 | 998 [0,0064 506 494 | 491 | 4,38

Zaufanie do jakosci komunikacji 22,70 21,45 3,69 [ 998 (0,0002 506 494 536 | 531

Zaufanie do rzetelnosci i uezeiwo- | 5 46 | 1970 | 285 | 998 |0,0044 | 506 404 | 428| 411
$ci lekarzy

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badania.

Roéznice w poziomie zaufania w kazdym przypadku sa istotne statystycznie
(p<0,05). Im nizszy poziom zaufania deklaruje badany, tym w wigkszym stopniu
samowolnie podejmuje decyzje dotyczace zalecen lekarskich (tzn. zdarza si¢ mu
np.: zmieni¢ dawke leku, a nawet przerwac leczenie bez konsultacji z lekarzem).
Warto zauwazy¢, ze ta zaleznos$¢ jest najsilniejsza w przypadku zaufania do jakosSci
komunikacji, tzn. im mniej informacji w trakcie wizyty zostanie przekazane pacjen-
towi, im mniej precyzyjne i zrozumiale sg to informacje, tym bardziej ,,niepostusz-
ny” i samodzielny jest pacjent.

Zakonczenie

Poprawa stopnia przestrzegania zalecen lekarskich ma istotne znaczenie z punktu
widzenia stanu zdrowia pacjenta, jak i calego systemu opieki zdrowotnej. Dlatego
tez wielu badaczy poswigcito swoje badania wta$nie temu zagadnieniu (Cramer i in.
1989; Vermeire i in. 2001; Golin i in. 2002). Zainteresowanie tym obszarem badaw-
czym wigze si¢ nie tylko z ewentualnymi konsekwencjami nieprzestrzegania zale-
cen, ale rowniez wynika z réznorodnos$ci przyczyn ,,niesubordynacji” pacjentow.
Poznanie tych przyczyn pozwoli na przeciwdziatanie niepozadanym zachowaniom.
Wydaje sig, ze czg$¢ przyczyn postepowania pacjentow tkwi w charakterze relacji
lekarz-pacjent, w tym uzaleznione jest od poziomu zaufania (Thom 2001).

W polskich warunkach pacjenci deklaruja ograniczone zaufanie do lekarzy we
wszystkich wymiarach, zwlaszcza dotyczy to komunikacji w relacji lekarz-pacjent
oraz przekonania o zyczliwos$ci lekarzy.

136




Katarzyna Krot

W niniejszym rozdziale badani pacjenci zostali podzieleni na dwie grupy ze
wzgledu na zakres przestrzegania zalecen lekarza. Jedna z grup to osoby, ktore wy-
kazuja dos¢ duzy stopien ,,samodzielnosci”, tzn. zmieniaja dawki lekow, zaprzestaja
leczenia bez konsultacji z lekarzem, natomiast druga grupa to osoby o zupelnie
odmiennym podejsciu, tzn. takie, ktore dos¢ skrupulatnie przestrzegaja wytycznych
lekarza. Okazalo sig, ze osoby, ktore przestrzegaja zalecen lekarza jednoczesnie
deklaruja wyzszy poziom zaufania w kazdym wymiarze, natomiast osoby ,,samo-
dzielne” zdecydowanie nizszy. Rdéznice pomiedzy obiema grupami widoczne sa
zwhaszcza w przypadku przekonania, ze lekarze przekazujg chorym wystarczajaco
duzo, zrozumialych informacji o sposobie leczenia oraz zaufania do rzetelno$ci
i uczciwoscei lekarzy. Niski poziom zaufania do lekarza sprawia, ze chorzy watpia
W zasadno$¢ przepisanych lekéw, dokonujg zmian w sposobie leczenia, a nawet
zaprzestaja przyjmowania przepisanych farmaceutykow. Nie rozumiejac powodow,
dla ktérych powinni zmieni¢ swdj styl zycia (np. rozpoczaé diete) ich motywacja do
takich zmian jest zbyt niska, aby stala si¢ trwatg zmiang. W efekcie ponownie poja-
Wiaja si¢ w gabinecie lekarskim.
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THE IMPACT OF TRUST IN THE DOCTORS ON MEDICAL
ADHERENCE BY PATIENTS

Abstract

Medication adherence is dependent on many factors. One of them is the nature
of the doctor-patient relationship and especially doctor trust. Hence, the purpose
of this study is to determine the influence of trust in the doctor-patient relationship
on medication adherence. The results of a representative survey carried out among
1,000 people shows that people who follow the doctor's instructions at the same time
declare a higher level of trust in each dimension, while those "independent” much
lower. Differences in the level of trust is particularly important for trust in the quali-
ty of communication.

Keywords
trust, medication adherence, doctor-patient relationship
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10. MOZLIWOSCI WYKORZYSTYWANIA FILOZOFII TQM
W ZARZADZANIU PUBLICZNYMI PODMIOTAMI
LECZNICZYMI

Streszczenie

W opracowaniu przedstawiono wybrane zastosowania wywodzqce si¢ z Total Quality Mana-
gement, mozliwe do zaimplementowania w szpitalach publicznych. Artykut oparto na rozwig-
zaniach wdrozonych w praktyce w jednym konkretnym podmiocie, dlatego tekst wsparto
syntetycznym studium przypadku — poprzez ukazanie wybranych rozwigzan stymulujgcych
przeprowadzanie zmian i doskonalenie zarzqdzania jakoscig.

Stowa kluczowe

zarzgdzanie kapitatem ludzkim, zarzqdzanie szpitalem, Total Quality Management, zarzqdza-
nie zmiang

Wstep

W wielu czg$ciach §wiata, co najmniej od kilku dziesigcioleci, podejmowane sg
réznorodne inicjatywy zmierzajace m.in. do zwigkszania wydajnosci i efektywnosci
pracy podmiotéw publicznych, w tym réwniez z uwzglednieniem pracownikéw tam
funkcjonujacych. Wdrazane sa m.in. programy majace na celu adaptowanie na po-
trzeby sektora publicznego systemow zarzadzania, uwzgledniajacych m.in. dziatania
nastawione na budowanie zaangazowania kadry, w tym kierowniczej oraz poprawe
ich skuteczno$ci decyzyjnej, a takze na poprawe wizerunku instytucji publicznych
i pracujacych tam osob.

Rowniez w opiece zdrowotnej, co najmniej od lat 90. ubieglego wieku, stosowa-
ne s3 rozne koncepcje oddziatujace pozytywnie na jakos¢ funkcjonowania podmio-
tOw oraz usprawnienia organizacyjne, wérod nich m.in. Reenginering, Six Sigma,
Lean Management czy Total Quality Management (Stepniewski 2009, s. 25).
W Polsce filozofia TQM w placowkach leczniczych oraz innych podmiotach tego
sektora dopiero raczkuje, ale w przysztosci moze odgrywac wazna rol¢ wobec wzra-
stajacych oczekiwan ze strony otoczenia, w tym w zakresie podnoszenia efektywno-
$ci podmiotow publicznych (Kanownik 2014, s. 144 i nast.). Wdrazane rozwigzania,
na wzér innych instytucji publicznych, moga by¢ implementowane z organizacji
rynkowych.

Celem niniejszego artykutu jest prezentacja wybranych narzedzi wywodzacych
si¢ z filozofii Total Quality Management, celowych do zaimplementowania w pu-
blicznych podmiotach leczniczych, mogacych znalez¢ uzasadnienie w rzeczywisto-

* Dr inz., Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa im. S. Pigonia w Kros$nie, Wojewodzki
Szpital Podkarpacki im. Jana Pawta II w Krosnie, ul. Kruczkowskiego 39a, 38-400 Krosno,
e-mail: piotrlenik@vp.pl.
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$ci tego typu organizacji. Tresci w nim wykorzystane opieraja si¢ na badaniach
wilasnych autora, ujetych w przygotowywanej publikacji ksiagzkowej zatytutowane;j
,,Zarzadzanie ewolucyjnymi zmianami w szpitalach publicznych — perspektywa
menedzerska zarzadzania kapitatem ludzkim w organizacjach ozigbtych”.

1. Przeglad instrumentarium Total Quality Management

Total Quality Management oraz poszczegdlne wdrozenia zwigzane z komplek-
sowym zarzadzaniem jakoscig moga stuzy¢ poprawie efektywnosci funkcjonowania
podmiotdéw leczniczych, nie tylko z punktu widzenia usprawniania realizowanych
procedur medycznych, na co zwracaja uwage m.in. standardy akredytacyjne Cen-
trum Monitorowania Jakosci w Ochronie Zdrowia, ale rowniez — a by¢ moze przede
wszystkim — w odniesieniu do poprawy funkcjonowania w wymiarze organizacyj-
nym i ekonomicznym. Nalezy jednoczesnie zaznaczyC, ze instrumentarium stoso-
wane w innych réznego typu organizacjach nie stanowi catkowitej nowosci w sekto-
rze ochrony zdrowia. Metoda SERVQUAL stuzaca badaniu jakosci $wiadczonych
ustug, rozwigzania wywodzace si¢ z zarzadzania przez cele czy inne instrumenty, od
kilku dekad adaptuje si¢ na Swiecie dla potrzeb podmiotow leczniczych. Zaréwno
teoretycy jak i praktycy dostrzegaja celowos¢ szerszego wdrazania rozwigzan za-
czerpnietych z filozofii Total Quality Management, poprzez ich adaptowanie do
specyfiki podmiotéw ochrony zdrowia (Stepniewski, Karniej i Kesy 2011, s. 443-
466; Dobska i Rogozinski 2012, s. 266-276; Bugdol 2015, s. 447-451, inni).

W realizowaniu filozofii zwigzanej z kompleksowym zarzadzaniem jakoscia,
priorytetowa rol¢ odgrywaja réznorodne i zréznicowane formy oddzialywania, nie
stanowigce bynajmniej wytycznych, niepodlegajacych jakimkolwiek celowym mo-
dyfikacjom. Wrecz przeciwnie, adaptacja poszczegdlnych narzgdzi wydaje si¢ poza-
dana, jezeli odpowiada ona potrzebom i uwzglednia specyfike organizacyjna czy
sektorowa. Zbidr ten stanowi pokazne instrumentarium, za pomocg ktérego mozna
realizowaé stawiane przed organizacjg cele. Niektore z instrumentéw stanowig pro-
ste operacyjne czynno$ci, inne sg nastawione na bardziej strategiczne obszary funk-
cjonowania organizacji. Jak pokazuja liczne przyktady, z punktu widzenia specyfiki
konkretnej organizacji, nalezy wybiera¢ najbardziej przydatne dla niej instrumenty
i uzywac ich w celu realizacji zadan zwigzanych m.in. z poprawa efektywnosci oraz
dbatoscig o klienta. Ze wzgledu na czas oraz sposob oddzialywania, instrumenta-
rium TQM ogdlnie mozna podzieli¢ na (Hamrol i Mantura 2002, s. 120; Hamrol
2005, s. 126-127):
= zasady zarzadzania jako$cia,
= metody zarzadzania jakoS$cia,

» narzedzia zarzadzania jako$cia.

Wedlug takiego ujecia, zasady zarzadzania jakos$cig majg w prosty i zwiezly spo-
sob okresla¢ cele i zadania prowadzonej w organizacji polityki, sa pomocne we
wdrazaniu systemow zarzadczych, maja determinowac dziatania na rzecz doskona-
lenia. Zasady nie stanowia przy tym gotowych rozwiazan, procedur czy schematow
postgpowan. Pozwalaja natomiast ukierunkowywac¢ podejmowane dziatania w spo-
sob wlasciwy, stanowigc tym samym zbior wskazowek umozliwiajacych ksztalto-
wanie jakosci ogolnie w calej organizacji. Przykladami zasad stuzacych doskonale-
niu jako$ci sa m.in.: zasady Deminga, zasada cigglego doskonalenia PDCA czy
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zasada pracy zespolowej. Metody zarzadzania jakoscig stuza z kolei projektowaniu
procesu lub wyrobu (metody projektowania dla jakos$ci), a takze pomagaja zapobie-
ga¢ wadom procesu lub wyrobu (metody sterowania jakoscia, w tym kontroli jako-
$ci) (Wolniak i Skotnicka 2008, s. 14). Szczegodlna grupe stanowia tutaj metody
pracy zespotowej, stanowigce dodatkowe wsparcie dla metod projektowania i kon-
troli (S¢p 1 Pacana 2001, s. 9). Przyktadami metod stuzacych kompleksowemu za-
rzadzaniu jako$cia sa m.in.: metoda rozwini¢cia funkcji jakosci zwana ,,domem
jakosci” (QFD), analiza przyczyn i skutkéw wad (FMEA), metoda statystycznej
kontroli procesu (SKP) i statystycznej kontroli odbiorczej (SKO), metoda projekto-
wania eksperymentalnego (DOE) oraz inne. Natomiast narzg¢dzia sa taczone z zarza-
dzaniem operacyjnym, wyroznia je ograniczono$¢ czasowa, brak zlozonosci, ta-
twos¢ 1 uniwersalno$¢ uzycia. Dzigki narzedziom mozna uzyska¢ kompleksowy
obraz przyczyn potencjalnych wad oraz mozliwos$¢ okreslenia priorytetow dziatan
i podejmowania decyzji na podstawie faktow. Wyrdznia si¢ (Myszewski 2009; Ha-
mrol 2005; Cwiklicki i Obora 2011): narzedzia tradycyjne (elementarne), zwane
rowniez ,,wielka siodemka” (7NT) oraz narz¢dzia nowe, zwane dla rozrdéznienia
,,nowa siddemka” (7NN). Do narzedzi elementarnych zalicza si¢: karte kontrolna,
histogram, arkusz kontrolny, diagram Ishikawy, diagram Pareto, diagram rozprosze-
nia oraz schemat blokowy (czasem zamiast tego narzedzia wymienia si¢ inne: straty-
fikacje, czyli rozwarstwienie danych). Natomiast narzgdzia nowe to: diagram relacji,
diagram pokrewienstwa, diagram systematyki, diagram macierzowy, macierzowa
analiza danych, wykres programu decyzyjnego (plan dziatania) i diagram strzatko-
wy. Wyrdznia si¢ takze narze¢dzia statystyczne, wspomagajace procesy decyzyjne,
zwane rowniez ,,siddemka statystyczng” (7NST), do ktorych naleza: pobieranie
probek, statystyki, rozklady, przedziaty ufnosci, hipotezy statystyczne, analizy wa-
riancji, a takze analiza regresji i korelacji. Poza nimi mozna wymienia¢ takze inne
réznorodne instrumenty mogace stuzy¢ zarzadzaniu jako$cia, np.: analiza pola sit
(Force Field Analysis), analiza oddziatywan, Six Sigma, Just in time, benchmarking,
kota jakos$ci, metody heurystyczne z ,,burza moézgéw” na czele, metody projektowe
zwigzane z Project Management oraz inne (Hallsten i Klefsj6 2000, s. 238-244).

2. Wybrane rozwiazania moggce znalez¢ zastosowanie w szpitalnictwie

Wisrdd réznorodnych, mozliwych do zastosowania w publicznej ochronie zdro-
wia narzedzi odwotujacych si¢ do Total Quality Management, nalezy wyrézni¢ dwa
wpisujace si¢ w specyfike oraz realia zarzgdzania podmiotami leczniczymi. Pierw-
sze z nich reprezentuje ideg¢ zarzadzania przez cele, drugie — uwazang za najstarsze
z narzedzi TQM karte kontrolna.

Z punktu widzenia zarzadzania szpitalami, wazne jest aby w dziatania na rzecz
poprawy efektywnosci funkcjonowania podmiotu, aktywnie i kreatywnie wiaczato
si¢ cale kierownictwo (Hartman i Zalewski 2013, s. 55-56). Wydaje sie wigc zasad-
ne, w stosunku do kierownikow poszczegdlnych szczebli, zastosowanie rozwigzan
wiazacych nagradzanie lub premiowanie z mierzalnymi wskaznikami, celowymi do
osiagnigcia 1 stuzacymi ogodlnej poprawie sytuacji ekonomicznej i organizacyjnej
W poszczegodlnych podmiotach. Chodzi o to, zeby kierownicy poszczegélnych jed-
nostek, w szczegdlnosci medycznych, w sposob bardziej efektywny podchodzili do
zarzgdzania swoimi komoérkami organizacyjnymi. W takim podejsciu wazne jest
wyodrebnienie w poszczegdlnych obszarach funkcjonowania szpitala wskaznikow
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priorytetowych, powigzanych m.in. z poprawa operacyjnego wyniku finansowego,
w tym w obszarze dziatalno$ci medycznej, czyli racjonalnos$cig wydatkowa na po-
ziomie oddzialow szpitalnych. Podstawa wdrozenia koncepcji MBO w szpitalu jest
przypisanie okreslonych wskaznikow poszczegdlnym pionom organizacyjnym,
a takze uczynienie odpowiedzialnymi za realizacj¢ postawionych celéw kierowni-
koéw nimi zarzadzajacych. Karty celow na dany okres przypisuje si¢ wigc naczelne-
mu kierownictwu, a takze, w miar¢ zaawansowania wdrozonych rozwigzan — Kie-
rownictwu $redniego szczebla (w tym ordynatorom oddzialow), a nawet kierowni-
kom pierwszej linii czy pracownikom operacyjnym. Istotne jest, aby cele indywidu-
alne osiggane przez motywowanych byly scisle powiazane z pozadanymi wynikami
organizacji. Pracownicy powinni mie¢ $wiadomos$¢, jak ich zadania wptywaja na
sytuacje¢ firmy oraz jakie sa korelacje pomigdzy rezultatem indywidualnym a wyni-
kiem calej organizacji. Zeby to bylo mozliwe, niezwykle istotne jest jasne precyzo-
wanie celow. Musza by¢ one merytorycznie poprawnie sformutowane, a takze tatwo
mierzalne. W najbardziej zaawansowanej postaci, koncepcja MBO opiera si¢ na
partycypacji zarzadczej wszystkich pracownikdéw oraz potaczeniu poszczegdlnych
jednostek w spdjny system, powiazany np. z systemem premiowym lub systemem
nagrod, $cisle uzaleznionymi od osigganych wynikow catej organizacji, a wiec sumag
wynikoéw poszczegdlnych komoérek organizacyjnych (Lenik 2013, s. 295-303).

W praktyce, wdrazanie rozwigzania rozpoczyna si¢ od wyznaczenia celow glow-
nych dla poszczegdlnych piondéw organizacyjnych, a takze wyznaczenia terminéw
monitorowania poziomu osiggni¢cia celow szczegotowych. W pierwszej kolejnosci
kartami celéw rekomenduje si¢ objecie zastepcow kierownika podmiotu lecznicze-
g0, a nastgpnie, w miar¢ zaawansowania wdrozonych rozwigzan, cele ustala si¢ dla
catej kadry kierowniczej, w tym dla ordynatoréw i kierownikéw oddziatéw szpital-
nych oraz innych komorek dziatalnosci podstawowej. Czgs¢ celow jest zindywidua-
lizowanych, czg$¢ natomiast — wspolnych z innymi kierownikami. W niektorych
obszarach cele powinny na siebie nachodzi¢ dla wzmocnienia efektu synergii. Po-
ziom realizacji poszczegdlnych celéw powinien by¢ skorelowany z nagradzaniem,
w tym finansowym (w postaci systemu nagrod pienieznych lub systemu premiowe-
go). Nalezy przy tym pamietac, ze jednym z najwazniejszych celéw, z punktu wi-
dzenia bilansowania podmiotow leczniczych, jest poprawa wynikow finansowych
poszczegolnych oddzialow szpitalnych. Stad tez powinno si¢ to stawaé jednym
z podstawowych celéow kazdego ordynatora (kierownika) oddziatu szpitalnego.

Kolejnym narzedziem mozliwym do zaimplementowania w szpitalach jest do-
stosowana do specyfiki tego typu podmiotow karta kontrolna poziomu realizacji
kontraktu medycznego. W praktyce funkcjonowania szpitali czesto dochodzi bo-
wiem do wystgpowania tzw. nadwykonan, ktorych realizacja, pozbawiona efektyw-
nej kontroli w obszarze planowania oraz wykonania, stanowi powazne obciazenie
kosztowe dla lecznic. Narzgdzie pozwalajace zmniejszac ryzyko procedur ponadli-
mitowych — karta kontrolna realizacji kontraktu, umozliwia $ledzenie przebiegu
wykonania kontraktu w poszczegdlnych komorkach organizacyjnych oraz wykry-
wanie zagrozen (m.in. wykraczajace poza granice bezpieczenstwa nadwykonania
lub niewykonania), a takze stwarza szanse do podejmowania skutecznych dziatan
korygujacych ze stosownym wyprzedzeniem. Mozliwe jest jej wdrozenie w po-
szczegdlnych oddziatach szpitalnych, uczynienie poszczegoélnych ordynatoréw od-
powiedzialnymi za ich realizacj¢, jednoczesnie wyznaczajac wyspecjalizowane

144



Piotr Lenik

komorki organizacyjne w celu monitorowania oraz wsparcia dzialan ordynatorow

W obszarze planowania, a nastgpnie korygowania mogacych pojawi¢ si¢ odchylen

(Lenik 2015, s. 78-91). Mozliwo$ci w zakresie poprawy funkcjonowania podmiotu

w poszczegolnych obszarach, w przypadku karty kontrolnej, obejmuja m.in. (Lenik

2015, s. 80):

» sprawniejsze identyfikowanie odchylen na poziomie kontraktu realizowanego
przez poszczegolne oddzialy szpitalne,

* biezace reagowanie na wystepujace odchylenia, zarbwno w obszarze tzw. nad-
wykonan, jak rowniez tzw. niewykonan, poprzez korygowanie odchylen lub tzw.
przesuni¢cia pomigdzy limitami w ramach oddziatu, a nawet migdzy oddziatami,

= efektywniejsze planowanie pracy przez kierownikow/ordynatoréw poszczegodl-
nych oddzialow szpitalnych (mozliwo$¢ programowania tzw. planowych przy-
je¢, zgodnie z wykresem wzorcowym karty kontrolnej, z jednoczesnym zacho-
waniem buforu dla tzw. nagtych przyjec),

» lepsza pozycj¢ negocjacyjng wobec Narodowego Funduszu Zdrowia w kontek-
scie aneksowania biezacego kontraktu (w trakcie jego realizacji),

= ograniczenie nadwykonan, zarowno na poziomie globalnym, jak rowniez
W poszczegdlnych oddziatach szpitalnych.

3. Inne rozwigzania mogace stymulowaé adaptowanie filozofii TQM w szpital-
nictwie

W totalnym zarzadzaniu jakoscig stymulujaca role odgrywaja m.in. r6znego ro-
dzaju usprawnienia organizacyjne, wplywajace pozytywnie zard0wno na pracowni-
kow 1 klientow, jak i cate otoczenie.

Jednym z dziatan podejmowanych bezposrednio w obszarze zarzadzania kapita-
fem ludzkim w publicznych podmiotach leczniczych, jest wprowadzanie w jak naj-
szerszym mozliwym zakresie komponentéw zmiennych w ramach funkcjonujacego
systemu wynagradzania. Mowa tutaj m.in. o elementach systemu premiowego oraz
systemu nagrod, powigzanych z poprawa efektywnos$ci funkcjonowania poszczegol-
nych obszaré6w szpitala i poszczegdlnych jednostek organizacyjnych. Osiagane
przez komorke efekty, monitorowane w rocznych, potrocznych lub kwartalnych
odstepach, powigzuje si¢ z mozliwosciag uzyskiwania dodatkowych gratyfikacji
finansowych zaréwno przez odpowiedzialnego kierownika, jak i podleglty mu ze-
spot. Celowe jest, aby wypracowang kwotg, przeznaczong na premie lub nagrody
(wynikajaca np. z wypracowanych oszczednos$ci, zmniejszenia kosztéw, poprawy
wyniku finansowego itd.), mogt swobodnie dysponowa¢ wiasnie kierownik opera-
cyjny.

Rozsadne wydaje sig, zeby z pozytywnymi efektami ekonomicznymi poszcze-
golnych komorek organizacyjnych taczy¢ celowo realizowane remonty oraz zakupy
nowego sprzetu i wyposazenia. Chodzi na przyktad o to, aby oddziaty poprawiajace
wynik finansowy, poza wyptacanymi dla pracownikow nagrodami lub premiami,
nagradza¢ dodatkowymi zakupami czy inwestowaniem w sprzet i infrastrukture.
Zakup nowych mebli, wymiana bazy t6zkowej, odnowienie aparatury i sprzgtu czy
remont pomieszczen w jednostkach organizacyjnych, ktore dzigki zaangazowaniu
pracujacej tam kadry poprawity swoja efektywno$¢, staja si¢ potwierdzeniem uzna-
nia i wyroznienia. Takie dzialania daja poszczegdlnym kierownikom poczucie doce-
nienia ich pracy na rzecz organizacji, wzmacniajac przy tym réwniez ich autorytet.
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Z kolei innowacyjnymi rozwigzaniami w obszarze doskonalenia obstugi pacjenta
moge by¢ m.in.: system obstugi kolejek pacjentow, TRIAGE, efektywne procedury
przyjmowania planowego pacjentOw poprzez izbe przyje¢ oraz oddzialy, system
komunikowania si¢ z pacjentem oraz wiele innych. Idea powyzszych rozwigzan jest
wprowadzenie niezbednego tadu. Elementem stymulujacym doskonalenie jako$ci
w placéwkach ochrony zdrowia jest takze usprawnienie sposobéw komunikacji,
W tym z pacjentem. Oprocz mozliwosci jakie daja narzedzia klasy Business Intelli-
gence, do cennych zaliczy¢ mozna ankietowanie pacjentéw, powolanie wyspecjali-
zowanego stanowiska pelnomocnika do spraw pacjentow, umozliwienie zglaszania
uwag 1 spostrzezen za posrednictwem strony internetowej oraz innych kanatow
komunikacyjnych, wydzielenie stanowiska do spraw informacji oraz inne. Wdroze-
nie biezacej ankietyzacji pacjentow w zakresie pozyskiwania informacji na temat
oceny jakosci obstugi, dtugosci czasu obstugi czy wizerunku kadry, warto wykorzy-
sta¢ w doskonaleniu szerokorozumianej jakos$ci obstugi pacjenta, w tym w zakresie
skrocenia czasu obstugi, modyfikowania postaw pracownikow, celowych remontow
i zmian, nie w pelni zaspokojonych potrzeb pacjentow itp.

Wzmocnienie komunikacji z klientem, a jednocze$nie poprawe jakosci jego ob-
shugi, mozna uzyska¢ poprzez powotanie specjalnego stanowiska do spraw pacjenta,
ktérego zadaniem jest natychmiastowe reagowanie na zglaszane przez pacjentow
uwagi. W sytuacjach, gdy pacjent czuje niezadowolenie z jako$ci obstugi, ma pro-
blem, ktérego nie potrafi rozwiazac, chece zglosi¢ uwage czy skarge, osoba piastujg-
ca funkcj¢ pelnomocnika na biezaco interweniuje w miejscu powstania problemu,
wspomagajac pozytywne jego rozwigzanie. W przypadku trudniejszej sprawy, ktorej
wyjasnienie wymaga czasu, problem jest przedstawiany kierownictwu zaktadu,
gdzie nastgpuje poglebiona analiza oraz rozstrzygnigcie, o ktdrym pacjent jest po-
wiadamiany listownie lub telefonicznie. Rowniez w innych obszarach pacjent moze
uzyskiwaé wsparcie, na przyktad w punkcie informacyjnym lub na stanowisku do
spraw spotecznych (sprawy dotyczace m.in. wspolpracy z osrodkami pomocy rodzi-
nie czy przyje¢ na oddzialy szpitalne). Wszystkie tego typu rozwigzania stajg si¢
dowodem troski szpitala o jako$¢ ustug i zadowolenie obstugiwanych pacjentow-
klientow.

Warto wspomnie¢ tutaj takze o celowosci funkcjonowania w obrebie podmiotu
réznych gremiéw. Mowa tutaj m.in. o komisjach problemowych i zespotach, pracu-
jacych w ramach systemow zarzadzania jakoscig (np. wedtug normy ISO 9001 lub
branzowego krajowego systemu akredytacyjnego Centrum Monitorowania Jakosci
Ministerstwa Zdrowia), ktorych liczba moze dochodzi¢ nawet do kilkunastu lub
wiecej. Poszczegodlne zespoty i komisje, na podstawie udzielonych im kompetencji,
maja za zadanie wypracowywac rozwigzania w obszarze utrzymania lub doskonale-
nia standardow w okreslonych obszarach organizacyjnych. Koncepcje rozwigzan
przekazywane sa kierownictwu podmiotu, ktére analizuje je na biezaco, a W przy-
padku pozytywnej ich oceny oraz mozliwosci finansowych i organizacyjnych —
wdraza je. Cenna wydaje si¢ rowniez idea kot jakosci lub inne rozwiazania stwarza-
jace mozliwos¢ oddolnych inicjatyw w zakresie innowacyjnosci, doskonalenia jako-
$ci obstugi, wptywania na redukcje kosztow czy zwigkszenie przychodow.
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Zakonczenie

Powyzej opisane koncepcje wdrozono w konkretnym wielospecjalistycznym
szpitalu publicznym. Probe oceny efektywnosci wiazki mozliwych implementacji,
wprowadzanych od 2012 roku, pod katem ich wplywu na stabilno§¢ organizacyjna
i ekonomiczng podmiotu, oparto m.in. na poréwnaniach wybranych wskaznikow
liczbowych, tj. roczny wynik finansowy oraz poziom zobowiagzaf, na tle innych
funkcjonujacych w podobnych uwarunkowaniach jednostek, w ktorych przedmio-
towe wdrozenia nie miaty miejsca. W badanym szpitalu dokonano roéwniez poréw-
nania wybranych paramentow wewngtrznych — z okresu sprzed i po rozpoczeciu
procesu zmian. | tak, badany szpital w latach 2013-2015, trzy lata z rz¢du wypraco-
wuje najlepszy roczny wynik finansowych sposrod wszystkich tego typu podmiotow
W regionie, pomimo ze wczesniej, przed zainicjowaniem zmian i filozofii TQM,
szpital ten na tle innych osiggat najgorszy wynik finansowy w wojewodztwie. Nigdy
tez, jako jedyny w wojewoddztwie, nie wymagal przez organ tworzacy pokrywania
ujemnego wyniku. Na tej podstawie mozna wysungé pewne wnioski w zakresie
celowosci wdrozonych rozwigzan. To natomiast moze stanowi¢ rekomendacj¢ doty-
czgcag zastosowania poszczegoOlnych implementacji w szerszym zakresie, w tym
w podmiotach posiadajacych zblizone uwarunkowania spoteczno-ekonomiczne do
badanego szpitala.
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POSSIBILITIES OF USING TQM PHILOSOPHY IN MANAGING PUBLIC
HEALTH ENTITIES

Abstract

In the paper were described chosen solutions coming from Total Quality Manage-
ment, possible to implementation at the public hospitals. The paper was based on
the solutions used in practice in one specific entity, therefore the text was backed up
by the synthetic case study — the portraying chosen solutions stimulating implemen-
tation the changes and improving the quality management.

Keywords

human capital management, Total Quality Management, change management, hos-
pital management
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11. OCENA WYKORZYSTANIA TECHNOLOGII
INFORMACYJINYCH W KOMUNIKACJI GMIN
Z KLIENTEM

Streszczenie

Uwarunkowania technologiczne daty samorzgdom lokalnym nowe mozliwosci (metody) kon-
taktu z klientem oraz pozwolily na stosowanie nowych form sSwiadczenia ustug. Zarowno
rozwoj Internetu, telefonii mobilnej, jak i dostgpnosé narzedzi komunikacyjnych stworzyly
kanatly komunikacji, ktore wezesniej byly poza zasiggiem. Mimo to, wsrod jednostek samorzg-
du terytorialnego zarowno stopien, jak i forma wykorzystania dostgpnych technologii wspie-
rajgcych obstuge informacyjng klienta jest bardzo zréznicowana. Szczegolny dysonans uwi-
dacznia si¢ na poziomie gmin — migdzy duzymi miastami (gminy miejskie) a gminami wiejski-
mi. Na podstawie przeprowadzonych badar wsréd wszystkich gmin wiejskich wojewddztwa
dolnoslgskiego dokonano oceny stanu wykorzystania technologii informacyjnych w zakresie
komunikacji z klientem. Odniesiono je réwniez do wytycznych, ktére mozna traktowaé jako
modelowe. Wigkszo$¢ przebadanych podmiotow nie inwestuje w rozwdj kanatow komunikacji
elektronicznej, pozostajgc przy stosowaniu obligatoryjnych rozwigzan (m.in. BIP, strony
internetowe, skrzynka podawcza). Uwidacznia si¢ rowniez brak procesowego podejscia
W zarzgdzaniu informacjq i komunikacjq zewnetrzng. Szczegdlowa analiza przypadkow mo-
glaby dac¢ odpowiedz na pytania dotyczqce przyczyn takiej sytuacji (aspekt ekonomiczno-
finansowy nie zawsze moze by¢ argumentem).

Stowa kluczowe

komunikacja, technologie informacyjno-komunikacyjne, JST, gmina, ustugi

Wstep

Spoteczenstwo informacyjne jest terminem, ktdére na dobre zadomowito si¢
w $wiadomosci ludzi dopiero niedawno, pomimo ze od pierwszej wzmianki na ten
temat uptyneto juz wiele lat (Japonia — potowa lat 60. XX w.). Przypisuje si¢ to
Tadao Umesao, ktory w 1963 r. uzyt terminu johoka shakai oznaczajacego spote-
czenstwo komunikujace si¢ poprzez komputer (The computer-mediated communica-
tion society), w artykule na temat ewolucyjnej teorii spoteczenstwa opartego na
informacji (Nowak 2016).

Dopiero na poczatku XXI wieku percepcja zwigzana z tym terminem przyjela
nowy wymiar. Przyczyn tego nalezaloby doszukiwaé si¢ w dynamice rozwoju tech-
nologii teleinformatycznych i ich powszechnej dostepnosci.

Ta dostepnos¢ technologii generuje rowniez nowe oczekiwania (ich uzytkowni-
kow), ktore zmierzajg w kierunku dostarczania informacji w sposob szybki, czytelny
(zrozumiaty) i adekwatny do aktualnego zapotrzebowania (relewantny). Wzrost
zapotrzebowania na informacje jest rowniez zauwazalny w sferze administracji

* Dr, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroclawiu, Katedra Podstaw Marketingu, e-mail:
jedrzej.wasiak@ue.wroc.pl
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publicznej. Aspekt dostepnosci informacji publicznej jest obecnie bardzo istotny
z punktu widzenia obywatela, zwlaszcza w kontekscie tzw. obywatelstwa cyfrowego
(digital citizenship) (Mossberger, Tolbert i McNeal 2007).

Mimo ze od kilku lat rozwijane sg systemy informatyczne majace na celu
usprawnienie §wiadczenia ustug przez organy centralne, sytuacja na poziomie samo-
rzadowym, szczegblnie gminnym (bgdacym z definicji najblizej obywateli) wyglada
zgota odmiennie.

Celem opracowania jest proba oceny wykorzystania przez gminy wiejskie woje-
wodztwa dolnoslaskiego dostepnych technologii teleinformatycznych w komunika-
cji z klientem oraz odniesienie ich do modelowych wytycznych z zakresu efektyw-
nej komunikacji w administracji publicznej.

Aby oceni¢ t¢ sytuacj¢, nalezatoby szuka¢ odpowiedzi na nastgpujace pytania:

1. Jaki jest cel komunikowania si¢ z wykorzystaniem nowoczesnych technologii?

2. Jakie informacje sg istotne z punktu widzenia klienta?

3. Jaka metoda przekazywaé informacje, aby przekaz byt skuteczny (mozliwosci
komunikacyjne, cechy komunikatow i informacji)?

Wprawdzie maja one charakter bardzo obszerny, ale tworza pewne ramy, w kto-
rych mozna rozpatrywac przedmiotowe zagadnienia.

1. Mozliwos$ci komunikacyjne

Upowszechnienie dostgpu do Internetu, zardwno pod wzgledem kosztowym, jak
i technologicznym, stworzyto nowe mozliwosci komunikacyjne oraz dostepu do
informacji. Badania Gléwnego Urzgdu Statystycznego pokazuja, ze w 2015 roku
75,8% mieszkancow Polski oraz 92,7% przedsigbiorstw miato dostep do Internetu
(Kacperczyk i Rzymek 2015).

Nie jest to jedyna determinanta rozwoju ustug opartych o sprawng komunikacje.
Drugim elementem sg urzadzenia, za pomocg ktorych mozemy si¢ komunikowac.
Mowa jest nie tylko o komputerach stacjonarnych czy laptopach, ale o urzadzeniach
mobilnych — tabletach, smartfonach, czy urzadzeniach typu wearables (np. smartze-
garkach). Te urzadzenia wykorzystywane sa przez 41% Polakow (Kemp 2016).

Internet nabiera coraz bardziej ,przezroczystego” charakteru. Rozpoczyna sig¢
proces, o ktorym moéwil Eric Schmidt, szef firmy Google, na Swiatowym Forum
Gospodarczym w Davos w 2015 roku. Stwierdzil, ze Internet wkrotce przestanie
istnie¢ (...) w takiej formie, w jakiej go dzi§ znamy (Worstall 2015). Rozwdj tech-
nologii, urzadzen, czujnikow, interakcji, w jakie moga one wchodzi¢, a takze moz-
liwo$ci komunikacyjnych ma sprawi¢, ze Internet sam w sobie przestanie by¢ przez
uzytkownikéw zauwazalny, poniewaz komunikowanie si¢ za jego posrednictwem
oraz korzystanie z jego zasoboéw bedzie miato charakter ciggly i powszechny. W tej
sytuacji oczekiwania wzglgdem dostepu do informacji przybierajag nowy charakter.
Coraz powszechniej stosowana jest zasada ,.tu i teraz” okre$lajaca zapotrzebowanie
na dostep do okreslonych informacji ad-hoc.

Tu mozna szuka¢ odpowiedzi na pytanie dotyczace celowosci wykorzystania
ICT, poniewaz potrzebom informacyjno-komunikacyjnym mozna sprosta¢ wytacz-
nie z pomoca nowoczesnych rozwiazan oraz odpowiednio przygotowanych syste-
mow gromadzacych i przetwarzajacych dane. Jest to nierozerwalnie zwiazane
z zagadnieniami dotyczacymi doboru informacji dostarczanych klientowi. Wiele
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zalezy od charakteru jednostki publicznej (w tym przypadku JST). Ponadto naleza-
loby wskaza¢, jakie funkcje powinny realizowa¢ technologie komunikacyjne, aby
skutecznie spetniaty swoja role. Przede wszystkim JST powinny przekazywac in-
formacje o operacjach (dzialaniach) oraz ich kosztach (jakie obywatele ponosza)
W zrozumialy i przystgpny sposéb. Niewatpliwie istotne sa w tym przypadku wy-
mogi technologiczne, ktére pozawalaja na integracje danych dotyczacych efektyw-
nosci funkcjonowania gminy oraz kosztow jej dziatalnosci.

Kolejnym elementem sg rozwigzania wspierajace tworzenie szerokiego wachla-
rza raportdow w formatach, ktore mozna dostosowa¢ do indywidualnych wymagan
(atakze do wymagan urzadzen wykorzystywanych do ich odczytu). Istotna jest
réwniez mozliwo$¢ generowania zestawien, ktore pozwolg na wizualizacje efektyw-
nosci oraz kosztow dotyczacych poszczegodlnych przedsigwzigc. Istotnym elemen-
tem jest rowniez mozliwo$¢ prezentacji tych danych w powiazaniu z danymi geolo-
kalizacyjnymi — odpowiedniego rozmieszczenia na mapach tak, aby obywatele (inte-
resariusze) otrzymali klarowng informacj¢ dotyczaca tego, co si¢ dzieje w ich oto-
czeniu.

Rownolegle z tymi kategoriami, obywatele oczekuja dostepu do informacji
0 biezacych wydarzeniach, komunikatéw o charakterze kryzysowym (m.in. ostrze-
zenia przed gwattownymi zjawiskami meteorologicznymi, komunikaty dotyczace
wylaczen energii elektrycznej, wodociagu) oraz mozliwosci realizacji spraw za
posrednictwem mediow elektronicznych, a takze uzyskania informacji na temat ich
statusu.

Te informacje powinny by¢ caty czas dostgpne dla mieszkancoéw i, co bardzo
istotne, czesto uaktualniane i prezentowane w sposob zrozumialy dla obywateli
(np. w formie infografik z komentarzem), aby budzity jak najmniej watpliwosci.

Analizujac réznorodne aspekty komunikacyjne wystepujace na linii administra-
cja publiczna — klient (interesant), mozna podja¢ probe sformutowania ramowych
wytycznych, ktorymi dobra (skuteczna) komunikacja powinna by¢ podporzadkowa-
na. Beda nimi:
= widoczno$é,

= prostota,
* powtarzanie,
= wartosc,

= réznorodnos¢ (medidw),
= shluchanie,

" $pdjnose,

= ocena.

Widocznos¢ jest w zasadzie podstawowym czynnikiem umozliwiajacym nawia-
zanie, a pozniej utrzymanie silnej dwukierunkowej wig¢zi komunikacyjnej z interesa-
riuszami. Powinna by¢ ona mozliwie duza, poniewaz przyczynia si¢ do akceptacji,
umozliwia takze spotecznosci dostrzec zakres i warto$¢ pracy jednostki publicznej.

Prostota ma duze znaczenie dla interesariuszy, ktorzy sa zajeci wieloma aspek-
tami ich zycia (funkcjonowania, prowadzenia dziatlan biznesowych lub spolecz-
nych), dlatego komunikacja musi by¢ prosta i jednoznaczna z szacunku dla ich cza-
Su.

Powtarzanie ma istotne znacznie dla skutecznos$ci dotarcia komunikatu do od-
biorcow oraz wywarcia odpowiedniego wptywu. Dlatego, w miar¢ mozliwosci,
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pozadane byloby opracowanie planu publikowania okreslonych wiadomosci
z uwzglednieniem ich powtarzania. Pozwoli to upewnic si¢, ze komunikaty spotyka-
ja sie ze zrozumieniem i rozwaga mozliwie szerokiej grupy odbiorcow.

Zapewnienie warto$ci wiadomos$ciom (komunikatom) dla odbiorcy jest najwaz-
niejszym elementem pozwalajacym zdoby¢ jego uwagg i zainteresowanie. Kluczem
jest takie ksztattowanie komunikatow, aby z tresci wynikaty efekty oddziatujace na
dang spotecznos¢ (mieszkancoéw, czy innych grup).

Roéznorodnos¢ medidow (Www, gazety, mailing, media spotecznosciowe itd.)
wykorzystywanych do przekazywania (publikowania) informacji determinuje dotar-
cie komunikatow do szerszej grupy odbiorcow. Wykorzystanie roznych kanatow
informacyjnych ma dzi$§ bardzo duze znaczenie dla skutecznosci procesu komunika-
cji.

Stuchanie (sprzgzenie zwrotne) jest warunkiem utrzymania kontaktu z odbiorca
przez dtuzszy czas i zwicksza skuteczno$é przekazywania informacji w przysztosci.
Kwestig bezsporng jest, ze dobra (skuteczna) komunikacja wymaga dwoch stron
(nadawcy i odbiorcy). Jednak element oczekiwania na reakcje odbiorcy jest juz
czesto marginalizowany. Jest to element kluczowy w budowaniu zaufania i utrwala-
niu wigzi (przynajmniej komunikacyjnej) miedzy jednostka administracji publicznej
a odbiorca. Istotne jest aby odbiorcy da¢ do zrozumienia, ze informacje zwrotne
dotyczace wszystkich aspektow dziatalnos$ci jednostki sg przetwarzane. Nic bowiem
tak nie thumi entuzjazmu spotecznosci, jak przekonanie, Ze nie zostala ona wystu-
chana.

Spéjnos¢ przekazywanych informacji warunkuje budowanie wiarygodnosci i re-
putacji. Powinna ona wykorzystywa¢ wymienione wyzej cechy. Wiadomosci, ktore
sg proste, posiadajg warto$¢ dla odbiorcy, zachgcaja do reakcji (sprzgzenia zwrotne-
£0), s3 zamieszczane w wielu miejscach, b¢da wplywaty pozytywnie na zaintereso-
wanie i wzrost szacunku z kazda kolejna publikacja.

Ocena rozumiana jako ewaluacja jest jednym sposobem na pozyskanie wiedzy
dotyczacej jakosci i skutecznosci komunikacji. Bez stosowania metod ewaluacyj-
nych nie moze by¢é mowy o doskonaleniu procesow komunikacji w administracji
publicznej.

Zaprezentowane cechy sprawnej komunikacji mogg by¢ efektywnie wspierane

dzigki technologiom informacyjno-komunikacyjnym. Umozliwiajg one lepsza koor-
dynacje catego procesu informacyjnego oraz przeprowadzanie analiz i dokonywanie
oceny sprzg¢zen zwrotnych oraz skutecznosci catego procesu.
Jak wspomniano, wachlarz kanalow komunikacyjnych w ostatnich latach znacznie
si¢ poszerzyl. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wykorzystywane w zasadzie powszech-
nie, technologie w obszarach komercyjnych, nie sa juz tak szeroko stosowane
w administracji publicznej, zaréwno na linii do obywateli (government-to-citizens),
do przedsigbiorcow (government-to-business), jak i do innych jednostek administra-
cji publicznej (government-to-government) (Szewczyk 2007).

Analizujac aspekty komunikacyjne gmin, nalezy uwzgledni¢ specyfike tego
szczebla samorzadowego, ktory przeciez znajduje si¢ najblizej obywateli i realizuje
ustugi na ich rzecz, majac znaczny wptyw na ksztattowanie ich najblizszego otocze-
nia. Dlatego tez kwestia komunikacji zewnetrznej kierowanej do interesariuszy
(obywateli, organizacji o charakterze komercyjnym, czy spolecznym) wymaga
szczegllnej uwagi ze strony wtadz gmin.
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2. Technologie informacyjno-komunikacyjne w gminach wiejskich

Celem dokonania wstepnej oceny zwiazanej z realizacjag komunikacji zewngtrz-
nej przez jednostki samorzadu terytorialnego podstawowego szczebla i wykorzysta-
niem nowoczesnych technologii do publikowania informacji oraz kontaktu z intere-
sariuszami, zostaly przeprowadzone szczegdélowe badania wsrdéd gmin wiejskich
wojewodztwa dolno$laskiego. Grupg badawcza stanowily gminy wiejskie, poniewaz
w$rod nich (w odrdéznieniu od gmin miejskich, czy nawet miejsko-wiejskich) wyste-
puje najwigksze zroznicowanie w zakresie wykorzystania nowoczesnych technologii
teleinformatycznych. Z uwagi na rdéznorodne uwarunkowania ekonomiczne, spo-
teczne i organizacyjne, gminy potozone na Dolnym Slasku dajg szeroki obraz sytua-
¢ji z tym zwiazanej. Mamy tu do czynienia z gminami o liczebnosci bliskiej naj-
mniej zaludnionym gminom kraju, jak i z tymi o duzej liczbie mieszkancow. Z dru-
giej strony — z jednostkami o bardzo skomplikowanej kondycji finansowej, jak np.
Dzierzoniow, gdzie dochod per capita z podatkow wynosi 2 230 zt (gmina o najniz-
szym dochodzie w Polsce: 1 709,91 zt), jak i te, zlokalizowane w czotowce, jak
Jerzmanowa z dochodem 6 711,82 z (6sma z najbogatszych gmin w Polsce) (Swia-
niewicz i Lukomska 2016).

Badania przeprowadzono w marcu 2016 roku. Wykorzystano do nich informacje
publikowane w oficjalnych zrodtach wszystkich gmin wiejskich (78) wojewodztwa
dolnoslaskiego. Do badania wykorzystano kwestionariusz oraz dokonano weryfika-
cji empirycznej wykorzystywanych kanatow komunikacji zewnetrznej przez te
podmioty.

W badaniu uwzgledniono nastgpujace elementy komunikacji:
= oficjalna witryna gminy (www), wraz z elementami dodatkowymi,

» media spotecznosciowe (tzw. fanpage),

* materialy wideo,

= newsletter,

= publikacja ostrzezen i waznych komunikatow za posrednictwem sms lub vms,
= sondaze i ankiety.

Strony www pozwalajg na realizacj¢ komunikacji w formie jeden-do-wielu (ko-
munikacja rozsiewcza), gdzie organa zarzadzajace gming publikujg réznorodne
informacje na temat jej funkcjonowania, wydarzen, danych kontaktowych itd. Za-
kres informacji nie jest w zaden sposdb unormowany i zalezy wylacznie od przyjetej
(wewnetrznej) polityki informacyjnej gminy.

Oficjalne witryny gmin zawierajg szereg dodatkowych elementow, ktore zostaly
poddane badaniu i ocenie. Sg to m.in.:
= aktualnosci (oceniano czgstotliwo$¢ publikowania nowych informacji),
= kalendarz wydarzen (oceniano czy jest publikowany),
= ulatwienia dla 0s6b niedowidzacych,
= wyszukiwarka tresci,
= system informacji przestrzennej (SIP).

Przebadano réwniez elementy majace wptyw na komfort przegladania informacji

poprzez pomiar czasu zatadowania strony tytulowej, test walidacji (zgodnosci ze
standardami tworzenia stron www). Dokonano rowniez oceny jako$ciowej witryn
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(w skali od 1 do 5) pod katem wygody uzytkowania (m.in. uktadu poszczegolnych
elementow, tatwosci nawigacji, nowoczesnosci, tj. zgodnos$ci z aktualnymi trendami
dotyczacymi grafiki, uktadu, zastosowanych czcionek i innych elementow).

O ile aktualno$ci sg publikowane na wszystkich stronach gminnych (w mniej lub
bardziej czytelnej formie), o tyle czgstotliwos¢ ich publikacji pozostawia sporo do
zyczenia. Czgstotliwo$¢ pozadana (bardzo czgsto — informacje publikowane prze-
cigtnie codziennie lub co drugi dzien) realizowana jest tylko w przypadku 27%
gmin. Czesto (przecigtnie co 3 do 7 dni) aktualnosci publikuje 40% gmin, $rednio
(przecigtnie co 8 do 14 dni) 23%, rzadko (przecigtnie co 15 do 30 dni) — 8% i bardzo
rzadko (rzadziej niz co 31 dni) — 2%.

$rednio
23%

bardzo
czesto
X%

Rysunek 4. Czgstotliwos$¢ publikacji aktualno$ci na stronach www gmin wiejskich
Zrédto: opracowanie wlasne

Zagadnienie kalendarza wydarzen (imprez) trudno oceni¢ w sposob zero-
jedynkowy. Gminy wykorzystuja bowiem rézne mechanizmy zamieszczania tego
typu informacji. Moga one mie¢ posta¢ zestawienia tabelarycznego imprez zapla-
nowanych na dany okres (z reguly rok kalendarzowy), stosowana jest rOwniez forma
kalendarza interaktywnego, gdzie uzytkownik ma mozliwos¢ zweryfikowania, co
(i czy) bedzie si¢ dzialo w poszczegdlnych dniach. Spotykanym rozwigzaniem jest
korzystanie z dedykowanej platformy obstugujacej edycje wydarzen, gdzie istnieje
mozliwo$¢ wprowadzania ich rdwniez przez np. mieszkancéw danej gminy. Niestety
wszystkie te rozwigzania wykorzystywane sg jedynie przez 32% badanych jedno-
stek.

W ostatnich latach wzrést nacisk na stosowanie w ramach serwisow WWw roz-
wigzan utatwiajacych korzystanie osobom niedowidzacym. Najczesciej opieraja si¢
na mozliwo$ci zmiany kolorystyki stron na bardziej kontrastowa oraz modyfikacji
wielkos$ci czcionki. Nalezy podkresli¢, ze sa to rozwigzania stanowiace absolutne
minimum w tym zakresie i sa stosunkowo tatwe do wprowadzenia w ramach syste-
mow zarzadzania trescia (CMS — Content Management System), o ktore oparte jest
funkcjonowanie wigkszosci stron www. Technikami, ktoére bardziej kompleksowo
rozwiazuja problem osobom z niepetnosprawno$ciami sa m.in. zintegrowane synte-
zatory mowy (oprogramowanie typu text-to-speech), wprowadzenie utatwionej na-
wigacji po calym serwisie (m.in. za pomocg klawiatury), uproszczone menu i struk-
tura serwisu, stosowanie informacji rozszerzonej (np. opisu tekstowego zawartosci
publikowanych na stronie zdje¢ i grafik).
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W przypadku badanych obiektow odnotowano jedynie stosowanie podstawo-
wych form ulatwien: 21% stron miato mozliwo$¢ modyfikacji kolorystyki strony
oraz wielkosci czcionek, 5% samej wielkosci czcionki, a 4% samej kolorystyki
serwisu. Lacznie 30% badanych gmin stosowato ulatwienia dla osob z dysfunkcja
wzroku, co nalezy uzna¢ za bardzo niski wskaznik.

Elementem utatwiajacym wyszukiwanie informacji w serwisach gmin jest wbu-
dowana wyszukiwarka. Takie rozwigzanie zaimplementowanych miato 60% stron,
jednak czg$¢ z nich efektywnoscia dziatania odbiegata od standardéw, do ktorych
przywykli uzytkownicy Internetu korzystajacy z wiodacych wyszukiwarek global-
nych. Wyniki wyszukiwania byty mato precyzyjne, cz¢$¢ wyszukiwarek nie rozpo-
znawata odmian stow, co w przypadku jezyka polskiego jest istotng funkcjonalno-
scig. W zasadzie bez znajomosci mapy strony, w wielu przypadkach trudno jest
dotrze¢ (szybko) do pozadanej informacji.

Pod pojeciem systemu informacji przestrzennej, w przypadku organéw admi-
nistracji publicznej (w tym gmin), nalezy rozumie¢ infrastrukture informacji prze-
strzennej, ktorej budowa jest wypelnieniem ustawowego obowigzku begdacego po-
chodna dyrektywy INSPIRE (Ustawa z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze in-
formacji przestrzennej). Zaskakujacy jest fakt, ze jedynie 53% badanych gmin pu-
blikuje takie informacje w ramach swoich serwisow internetowych (na stronie www
lub BIP). Mimo, ze od kilku lat funkcjonuja meta serwisy $swiadczace ustugi publi-
kacji przedmiotowych danych (wymagaja jedynie odpowiedniego skonfigurowania
i ewentualnego uzupelnienia), wiele podmiotow nie wdrozylo tych rozwigzan.
W kontekscie informacyjnym maja one istotne znaczenie, gldwnie dla inwestorow.

Warto wspomnie¢ w tym miejscu, ze rOwniez ustawowy obowiazek publikowa-
nia informacji o tzw. ciasteczkach (plikach cookie) gromadzacych dane dotyczace
ruchu” uzytkownika w danym serwisie (Ustawa z dnia 16 listopada 2012 r. 0 zmia-
nie ustawy — Prawo telekomunikacyjne oraz niektorych innych ustaw) rowniez jest
respektowany w ograniczonym zakresie. Jedynie 56% stron www wyswietla odpo-
wiednig informacje uzytkownikom.

W ramach serwisow Www zarzadzanych przez gminy publikowanych jest szereg
innych informacji, maja one jednak na tyle zréznicowany charakter, ze trudno pod-
da¢ je kwantyfikacji. Dlatego tez w ramach prowadzonych badan przeprowadzono
probe ogolnej oceny jakosci stron. Uwzgledniono takie czynniki, jak: czytelnosé
uktadu strony, tatwos¢ nawigacji, kolorystyka, stosowanie rozwigzan przystajacych
do aktualnych trendéw. Nalezy podkresli¢, ze ocena ta miata charakter subiektywny.
Strony oceniano w skali ,,szkolnej” — od bardzo dobrej do niedostatecznej. Bardzo
dobrze oceniono 12% stron, dobrze 44%, dostatecznie 41% i niedostatecznie 4%.

Odr¢bnym zagadnieniem zwigzanym z komunikacja z klientem sa media spo-
lecznosciowe. W zasadzie jedynym serwisem wykorzystywanym przez gminy do
publikowania informacji jest Facebook. Nie jest to zaskoczeniem, poniewaz z badan
opublikowanych w styczniu 2016 przez agencj¢ We Are Social wynika, ze w Polsce
w tym okresie roku z Facebooka korzystato 36% spoteczenstwa, co daje znaczgcg
przewage wobec pozostatych platform, takich jak Google+ (14%), Tweeter (7%),
NK.pl (6%), czy LinkedIn (5%).
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niedostateczna;

dostateczna;
41%

dobra; 44%

Rysunek 5. Ocena jako$ci serwisow www gmin wiejskich
Zré6dto: opracowanie wiasne.

Mimo duzego potencjatu komunikacyjnego mediéw spotecznosciowych, oficjal-
ne profile (strony) ma tylko 45% badanych gmin. Ta forma komunikacji sprawia
wrazenie mocno zaniedbanej, poniewaz koszty redagowania profilu w ramach ser-
wisu spoteczno$ciowego majg marginalny charakter, a sprawne operowanie tym
narzgdziem moze przynies¢ wymierne korzys$ci zard6wno organom zarzadzajacym
gming, jak i(a moze przede wszystkim) mieszkancom. Co wiecej — pozwala nie
tylko dotrze¢ szybko do konkretnej grupy odbiorcow, ale i uzyska¢ informacje
zwrotna na okreslony temat.

W dobie szerokiej dostepnosci tresci multimedialnych, coraz wigcej informacji
przekazywanych jest w formie wideo. Zaréwno dostepno$é sprzetu, jak i oprogra-
mowania umozliwia tworzenie réznorodnych materialow coraz lepszej jakoSci.
Gminy ten kanat dystrybuowania informacji wykorzystuja w znikomym zakresie.
Jedynie 21% gmin zamieszcza materialy wideo bezposrednio na swoich stronach lub
z wykorzystaniem zewnetrznych platform spotecznosciowych, jak Vimeo czy You-
tube. Wsrdd przebadanych podmiotéw mozna wydzieli¢ trzy kategorie publikowa-
nych materiatow: relacje z imprez organizowanych w danej gminie, materiaty pro-
mujace gming, relacje (badz pelny zapis) z sesji rad gmin. Ich jako$¢ jest zroéznico-
wana i w duzej mierze zalezy od kondycji ekonomicznej danej gminy, co w tym
przypadku znajduje uzasadnienie.

Sposrdd rozwigzan o charakterze rozsiewczym (jeden-do-wielu) warto przyjrzeé
si¢ jeszcze dwom kanalom komunikacyjnym, ktére maja zblizony charakter. Sg nimi
newsletter oraz powiadomienia sms lub vms. Oba serwisy umozliwiaja przestanie
wiadomosci okreslonej grupie odbiorcow, ktéra wezesniej wyrazila cheé ich otrzy-
mywania. Newsletter realizowany jest z wykorzystaniem poczty elektronicznej,
natomiast sms (wiadomosci tekstowe) i vms (wiadomosci tekstowe odczytywane
przez syntezator mowy) z wykorzystaniem telefonii stacjonarnej i mobilnej. Z uwagi
na koszty — newsletter wykorzystywany jest do rozsylania duzo szerszego zakresu
informacji (m.in. o wydarzeniach, podejmowanych przedsiewzigciach, konsulta-
cjach spotecznych itp.), natomiast sms czy vms (zwykle) do przekazywania infor-
macji o charakterze kryzysowym i o duzej wartosci dla mieszkancow (np. gwattow-
ne zjawiska atmosferyczne, przerwy w dostawie wody). Niektore JST wykorzystuja
t¢ droge komunikacji do informowania interesanta o statusie realizowanej na jego
rzecz sprawy.
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Mimo niskich kosztéw, z newslettera korzysta 8% badanych gmin, natomiast
powiadomienia oparte 0 sms sa wykorzystywane wsréd 31% podmiotow. Nalezy
tutaj zaznaczy¢, ze sg to platformy o charakterze ponadregionalnym, z ktorych ustug
gminy mogg korzysta¢ dostosowujac zakres przesytanych tresci do witasnych po-
trzeb.

Ostatnim elementem uwzglednionym w badaniu byly mechanizmy pozyskiwania
informacji od obywateli (mieszkancow, turystow, inwestorow itd.). Sg nimi sondaze
i ankiety, ktére mozna przeprowadza¢ z wykorzystaniem witryny internetowe;j,
a takze efektywnie wesprze¢ kampanig w mediach spotecznosciowych. Przeprowa-
dzanie krétkich sondazy moze by¢ cennym zrodtem informacji o charakterze rozpo-
znawczym. Mozna rowniez efektywnie wykorzystywac te narzedzia w trakcie pro-
wadzenia konsultacji spotecznych. Takie rozwigzania byly w badanym okresie sto-
sowane wsréd 10% badanych obiektow. Rowniez w tym przypadku nalezy szukac¢
glebiej przyczyny tego stanu rzeczy, nie bedzie nig bowiem czynnik finansowy,
gdyz narzedzia tego typu sa dostepne nieodplatnie.

50% -
45%
45% -

40% -

0, 4
35% 32% 31%

30% -

25% -
21%

20% -

15% -
10%
10% - 8%
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Fanpage Kalendarium Powiadomienia Materialy Sonda/ankieta Newsletter
wydarzen SMS wideo

Rysunek 6. Wykorzystanie mediéw komunikacyjnych
w gminach wiejskich Dolnego Slaska
Zrédto: opracowanie wiasne.

Na rysunku 6 zobrazowano w jakim zakresie wykorzystywane sa poszczegélne
(oméwione powyzej) kanatly komunikacyjne w gminach wiejskich wojewodztwa
dolnoslaskiego. Jak wczesniej zaznaczono — stopiefnh wykorzystania tych technologii
komunikacyjnych jest niewielki.
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Zakonczenie

Zestawienie przyjetych wytycznych dotyczacych celu, tresci oraz metod i cech,
jakimi powinna charakteryzowaé si¢ komunikacja zewnetrzna w gminach z aktual-
nym wykorzystaniem technologii komunikacyjnych wyraznie ukazuje duzy roz-
dzwigk. Dostepne technologie informacyjno-komunikacyjne wykorzystywane sa
w gminach wiejskich Dolnego Slaska w niewielkim zakresie (zwlaszcza gdy odnie$é
to do ich potencjatu). Trudno dostrzec, aby byta stosowana na szersza skalg spojna
polityka informacyjna oraz elementy zarzadzania informacja w poszczegdlnych
jednostkach, cho¢ te elementy wymagatyby przeprowadzenia pogtebionych badan.

Mimo ze wszystkie gminy posiadaja wiasng stron¢ internetows, poza trescia
0 charakterze statym (charakterystyka gminy, dane teleadresowe itp.), brak w nich
uporzadkowania dodawanych na biezaco informacji (aktualno$ci). Praktycznie
wszystkie badane podmioty publikowaty wszelkie informacje w dziatach aktualno-
$ci na zasadzie kolejnych ,,wrzutek”. Niestety ten system publikowania informacji
nie jest zbyt efektywny, szczegélnie w odniesieniu do opisanych wczesniej cech
informacji. Takie informacje wy$wietlane sa na stronie gtéwnej tylko przez jakis
czas, po uptywie ktérego trudno jest ja odnalez¢. Brak jest mechanizméw pozwala-
jacych na kategoryzowanie informacji, celem utatwienia ich wyszukania w przy-
sztosci. Praktyka pokazuje, ze w przypadku zglaszania zastrzezen, ze informacja
0 konkretnym zdarzeniu nie byla rozpropagowana nalezycie wsrod mieszkancow —
odpowiedzig jest, ze byta opublikowana na stronie internetowej, gdzie jest przeciez
dostepna caly czas.

Odnoszac stan faktyczny do oczekiwanego (pozadanego), nalezy stwierdzié, ze
wykorzystanie technologii informacyjnych ma charakter malo usystematyzowany,
a w wielu przypadkach przekazywane informacje majg niewielka warto$¢ dla intere-
sariuszy. Niedostatecznie wykorzystywany jest rowniez potencjat dostepnych tech-
nologii.

Trudno na tym etapie dokona¢ oceny przyczyn tej sytuacji, mozna byloby przy-
ja¢ hipoteze, ze problem w tkwi w niedostatecznej wiedzy z zakresu efektywnej
komunikacji, niz (co cze¢sto si¢ podnosi) ograniczen finansowych. To jednak bez-
wzglednie wymaga przeprowadzenia szczegotowych analiz w poszczegolnych JST.
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ASSESSMENT OF INFORMATION TECHNOLOGIES
IN MUNICIPALITIES COMMUNICATION WITH CLIENT

Abstract

Technological development gave local governments new opportunities (methods) of
contact with the customer and allowed to use of new types of services. Development
of the Internet, mobile telephony, as well as the availability of communication tools
created new communication channels that were previously out of reach. Among the
local government units the use of available technologies to support customer service
information is still very diverse. The particular dissonance is reflected at the munic-
ipal level — between major cities (municipalities) and rural municipalities. Based on
the survey among all municipalities in rural province Lower Silesia evaluated con-
dition of the use of information technology in the field of customer communication.
Reference it to guidelines, which can be regarded as a model was made. Most of the
surveyed entities do not invest in the development of electronic communication
channels, while remaining in the application of mandatory solutions (e.g. Public
Information Bulletin, websites, Registry Box). It also appears lack of process ap-
proach to information management and external communication. Detailed analysis
of cases could provide answers to questions about the causes of this situation (eco-
nomic and financial aspect may not always be an argument).

Keywords
communication, ICT, local government units, municipality, services
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ROZDZIAL 12

Piotr Czyzyk”

12. CLOUD COMPUTING W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ,
CZYLI INNOWACYJNE PODEJSCIE
DO TRADYCYJNYCH METOD ZARZADCZYCH
NA PRZYKLADZIE SAMOOCENY I DOSKONALENIA
WEDLUG MODELU CAF

Streszczenie

Nowoczesne technologie na poczgtku drugiej dekady XXI w. wkroczyly w obszar administracji
publicznej, czesto catkowicie zmieniajqgc dotychczas stosowane procedury i metody. Tradycyj-
ne dokumenty zostaly zastgpione dokumentami elektronicznymi, a reczne sygnatury podpisem
cyfrowym. Postep technologiczny rozwija si¢ w blyskawicznym tempie, dzigki czemu wiele
systemow informatycznych jest przenoszonych dzisiaj do tzw. chmury (ang. Cloud) — ma to
zapewni¢ uniezaleznienie sig¢ od stacji roboczych oraz dostep do systemu z dowolnego miejsca
na Swiecie z dowolnego urzqdzenia (rowniez mobilnego). Obecnie z powodzeniem dziatajg
w chmurze np. popularne systemy Elektronicznych Obiegéw Dokumentow. Jednak niektore
obszary administracji publicznej jak dotgd pozostaly gdzies w latach 90. XX wieku, zwlaszcza
systemy doskonalenia. Innowacyjny na skale swiatowg projekt ,, Badania nad wykorzystaniem
technologii Cloud Computing do samodzielnej certyfikacji wedtug modelu CAF” mial na celu
sprawdzi¢ i zbadaé mozliwosci technologiczne przeniesienia modelu CAF (ang. Common
Assessment Framework) do chmury obliczeniowej. CAF jest rozbudowanym procesem, ktory
wymaga zarowno duzego zaangazowania ze strony pracownikéw oraz duzej liczby spotkan,
podczas ktorych kazdy aspekt samooceny jest poddawany doglebnej dyskusji. Ztozonos¢ tego
procesu stworzyta potrzebe innowacyjnego wykorzystania nowoczesnych technologii w tym
procesie, dzigki czemu méglby by¢ on z powodzeniem zastosowany w wigkszej liczbie organi-
zacji, a tym samym, poprzez narzedzia benchmarkingu i benchlearningu, pozwolitby na
zwigkszenie konkurencyjnosci instytucji. W tym celu zostat stworzony prototyp systemu CA-
FaaS, wykorzystujgcy technologie Cloud Computing. Wyniki badan prezentujq innowacyjne
rozwigzania stworzone w celu ufatwienia przeprowadzania samooceny zgodnie CAF. Zapre-
zentowane zostaly réwniez korzysci, ktore mogq zostaé osiggniete dzigki technologii Cloud
Computing w okresie kilku lat uzytkowania systemu.

Stowa kluczowe
CAF, CAFaaS, chmura obliczeniowa, doskonalenie, innowacyjnosé, konkurencyjnosé

Wstep

Nowoczesne technologie juz na poczatku drugiej dekady XXI w. wkroczyty
W obszar administracji publicznej, czgsto catkowicie zmieniajac dotychczas stoso-
wane procedury i metody. Tradycyjne dokumenty zostaty zastgpione dokumentami
elektronicznymi, a rgczne sygnatury podpisem cyfrowym. Postgp technologiczny
rozwija si¢ w blyskawicznym tempie, dzigki czemu wiele systemow informatycz-
nych jest przenoszonych dzisiaj do tzw. chmury (ang. cloud) — ma to zapewni¢ unie-

* Mgr inz., analityk systeméw komputerowych, OPEGIEKA Sp. z o.0.
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zaleznienie si¢ od stacji roboczych oraz dostep do systemu z dowolnego miejsca na
$wiecie z dowolnego urzadzenia (réwniez mobilnego). W ten trend wpisuje si¢ sys-
tem CAFaaS, zbudowany w technologii Cloud Computing, ktéry umozliwia prze-
prowadzenie samooceny jednostki administracji publicznej w oparciu 0 model CAF
(ang. Common Assessment Framework).

1. Metodyka badan

Badania odbywaty si¢ w ramach projektu ,,Badanie nad wykorzystaniem techno-
logii Cloud Computing do samodzielnej certyfikacji wedtug modelu CAF” i byly
podzielone na dwie czesci:

1. badania przemyslowe,
2. prace rozwojowe.

W ramach badan przemystowych przeprowadzono przeglad literatury specjali-
stycznej, dotyczacej zardowno samego modelu CAF a takze technologii webowych,
w ktorych metoda miataby zosta¢ zaimplementowana. Sprawdzono réwniez wszel-
kie uwarunkowania prawne (w Polsce i w Unii Europejskiej), ktore ewentualnie
uniemozliwiatyby przeniesienie modelu CAF do chmury obliczeniowej. Dokonano
réwniez konsultacji z ekspertami przeprowadzajacymi samooceny wedtug modelu
CAF, zaczerpnigto od nich dobre praktyki oraz zapisano wszelkie zasygnalizowane
problemy mogace wynikna¢ z implementacji nowego podejscia.

Sformutowano nastepujace zatozenia badawcze:

1. mozliwe jest przeniesienie modelu CAF do chmury obliczeniowej,
2. mozliwe jest petne zaimplementowanie metody w modelu SaaS,
3. zaimplementowanie modelu CAF w modelu SaaS znaczaco przyspieszy proces

Samooceny.

Podczas prac rozwojowych zaimplementowano prototyp systemu CAFaaS, ktory
mial potwierdzi¢ poprawnos$¢ powyzszych zatozen badawczych.

2. Cloud Computing

Cloud Computing jest tatwo dostepng ustugg zorientowang na tzw. USer expe-
rience, czyli ,,doswiadczenia uzytkownika”, ktoéra umozliwia odbiorcom koncowym
dostep do zasobow oraz aplikacji IT jako ustug bez konieczno$ci instalowania infra-
struktury IT w swojej siedzibie (Hong, Ning i Ming 2010, s. 40-47). Jest to duze ula-
twienie w dostepie do nowoczesnych technologii, poniewaz nie wiaze si¢ z koniecz-
noscia kazdorazowego zakupu nowego sprzetu komputerowego. Dzigki takiemu
podejsciu, uzytkownik koncowy moze za pomoca stosunkowo stabego terminala
koncowego (np. przecigtnego komputera biurowego) uzyska¢ dostep do poteznych
mocy obliczeniowych oferowanych przez ustugi w chmurze (Yang, Zhou i Zhu 2011,
s. 210-213). Instytucje czy firmy posiadajace juz sprzet komputerowy (laptopy lub
desktopy), nie muszg si¢ martwi¢ o jego wydajnos¢ w przypadku checi zakupu no-
wej aplikacji. Dodatkowg zaletg ustug zbudowanych w oparciu o Cloud Computing
jest korzystanie z wybranych ustug w modelu On-Demand (na zyczenie) — charakte-
rystyka niektorych systemoéw powoduje, ze nie sa uzywane codziennie, a jedynie od
czasu do czasu (np. raz w roku). Dzigki temu mozna wykupi¢ czasowy dostep do
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ustugi i placi¢ jedynie za rzeczywisty czas uzytkowania danej aplikacji, co z kolei
redukuje koszty wielu dziatan. Takie podejécie jest rowniez optacalne dla ustugo-
dawcy, ktory moze rozdysponowywaé nieuzywane zasoby pomigdzy aktywnych
klientéw (Monfort i in. 2010, s. 663-665), dzigki czemu nie musi utrzymywacé osob-
nych zasobdéw dla kazdego klienta z osobna.

Dodatkowsa zaletag Cloud Computing dla uzytkownika koficowego jest brak ko-
niecznos$ci instalowania jakiegokolwiek oprogramowania. Wystarczy nowoczesna
przegladarka internetowa i dostgp do Internetu, aby moc korzysta¢ z aplikacji dziata-
jacej w chmurze. Takie podejscie umozliwia rowniez dostep do aplikacji dziatajace;
w chmurze z poziomu tabletu lub smartfona, jednakze uzytkowanie aplikacji napisa-
nej na komputer typu desktop na smartfonie moze by¢ ucigzliwe, jezeli producent
aplikacji nie uwzgledni takiej mozliwosci w momencie projektowania aplikacji. Aby
aplikacja byta w pelni funkcjonalna na obecnie produkowanych urzadzeniach, nale-
zy stworzy¢ ja w technologii responsywnej. Technologia ta zakltada, ze aplikacja
powinna dostosowywac si¢ do ekranu, na ktérym jest wySwietlana i powinna rea-
gowac¢ na zmiang¢ szerokosci ekranu poprzez np. obrocenie tabletu z pozycji pozio-
mej w pionowa. Interfejs nie powinien posiada¢ wartosci absolutnych np. wymiarow
w pikselach, tylko warto$ci wzgledne np. procent szerokosci ekranu. Dodatkowo
nalezy zastosowac tzw. progi rozdzielczosci, ktore beda definiowaty grupy urzadzen
i po przekroczeniu ktorych interfejs bedzie zmieniat wyglad. Takimi grupami naj-
czedciej sa (Badanie... 2014):
= XS - smartfony,
= S -—tablety w pionie,
= M - tablety w poziomie i standardowe ekrany komputerowe,
= L — panoramiczne ekrany komputerowe o wysokich rozdzielczo$ciach.

Ushugi umieszczone w chmurze maja z punktu widzenia uzytkownika transpa-
rentng architekture, jednakze z punktu widzenia dostawcy oprogramowania architek-
tura musi by¢ redundantna i dostosowana do potrzeb uzytkownikow koncowych.
W zaleznosci od wymaganej wydajnosci i poziomu bezpieczenstwa danych stosuje
si¢ kilka podejsc:

izolacja Separated DB | Separate Schema | Shared Schema wspoldzielenie

Rysunek 7. Zalezno$¢ trzech podej$¢ bazodanowych i ich wplyw na izolacje
_badz wspéldzielenie danych klientéw
Zrédto: Multi-Tenant Data Architecture (2015).
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1. Oddzielne bazy danych (ang. Separated Database)

@

Tenant Tenant Tenant
132 680 4711

Rysunek 8. Podej$cie nr 1, Oddzielne bazy danych
Zrédlo: Multi-Tenant Data Architecture (2015).

2. Wspdlna baza danych, oddzielne schematy (ang. Shared Database, Separated
Schema)

Database

Tenant 132 Tenant 680

I

[T1]1

I

[11]

Tenant 4711

|

[T

111

Rysunek 9. Podejscie nr 2: Wspélna baza danych, oddzielne schematy
Zrédto: Multi-Tenant Data Architecture (2015).

3. Wspblna baza danych, wspotdzielony schemat (ang. Shared Database, Shared
Schema)

TenantlD | CustName | Address

4 TenantlD | ProductlD | ProductMa

1 4| TenantlD | Shipment | Date

6 1] 4711 324965 | 2006-02-21 /

48[ 132 115468 | 2006-04-08
| 4 680 654109 | 2006-03-27 )
4711 | 324956 | 2006-02-23"

Rysunek 10. Podejscie nr 3: Wspélna baza danych, wspéldzielony schemat
Zrodto: Multi-Tenant Data Architecture (2015).
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Podejscie nr 3 jest najprostsze w implementacji i wymaga najmniej zasobow.
Wystepuje tutaj wspdlna baza danych, wspolny schemat a takze wspdlne tablice.
Kazdy rekord jest natomiast opatrzony numerem ID danego klienta w celu wlasci-
wej identyfikacji danych. Takie podej$cie nie zapewnia niestety wymaganego po-
ziomu bezpieczenstwa i jest podatne na proste ataki. W drugim podejsciu nadal
wystepuje jedna baza danych, jednakze kazdy klient posiada swo6j wlasny schemat.
W podejséciu nr 1 kazdy klient posiada wlasng baz¢ danych, co przy duzej liczbie
klientbw wymaga duzej iloSci zasobow, jednakze zapewnia najwigkszy poziom
bezpieczenstwa danych. Podejscie 1 generuje ponadto wiele innych problemow tj.:
koniecznos$¢ tworzenia nowej bazy danych dla kazdego nowego klienta, konieczno$¢
wykonywania i przechowywania oddzielnych kopii baz danych kazdego klienta,
a takze koniecznos$¢ aktualizacji kazdej bazy danych osobno w razie powstania po-
trzeby ich modyfikacji (Badanie... 2014).

Przy tworzeniu systemu CAFaaS priorytetem bylo bezpieczenstwo danych uzyt-
kownikoéw koncowych, stad tez zostato wybrane podejscie nr 1, czyli osobne bazy
danych dla kazdego klienta. Dzigki temu dane klientéw s3 odseparowane fizycznie
i nie sg podatne na ataki typu SQL Injection. Dodatkowo nie ma mozliwo$ci wycie-
ku danych, czyli np. zmodyfikowania aplikacji lub przekierowan tak, aby uzyskaé
dostep do danych innej organizacji.

3. Samoocena CAF

Przez wiele lat administracja publiczna starala si¢ wdrozy¢ nowe techniki i me-
tody doskonalenia w celu poprawy jakosci, skutecznosci, efektywnosei, odpowie-
dzialno$ci ekonomicznej i spotecznej organizacji publicznych. Europejska Sie¢ ds.
Administracji Publicznej opracowata narzedzie wspierajace administracje publiczne
w ich dazeniu do ciagglego doskonalenia. W roku 2000 zaprezentowana zostata
Wspolna Metoda Oceny (ang. Common Assessment Framework), czyli europejski
instrument zarzadzania jako$cig dostosowany do, i opracowany przez sektor pu-
bliczny. Jest to zunifikowany model, ktory z zalozenia mial by¢ prosty, dostgpny
i tatwy w uzyciu dla wszystkich organizacji sektora publicznego w Europie. Od
momentu opracowania modelu, ponad 3 000 organizacji sektora publicznego
w Europie zarejestrowalo si¢ jako uzytkownicy CAF. Model doczekat si¢ 3 modyfi-
kacji, a jego najnowsza wersja ukazata si¢ w 2013 roku. Nowa wersja modelu jest
rezultatem wspotpracy narodowych korespondentow CAF krajow czionkowskich
Unii Europejskiej wspieranych przez Europejskie Centrum Zasobow CAF, dziataja-
ce przy Europejskim Instytucie Administracji Publicznej w Maastricht (EIPA,
ang. European Institute of Public Administration) (Doskonalenie... 2015).

Wspdlna Metoda Oceny (CAF) to narzgdzie kompleksowego zarzadzania jako-
$cig, opracowane przez sektor publiczny dla sektora publicznego, zainspirowane
Modelem Doskonatosci Europejskiej Fundacji Zarzadzania Jakoscia (EFQM®).
Opiera si¢ na zatozeniu, ze doskonate wyniki organizacji osiggane sa poprzez przy-
wodztwo ukierunkowane na strategi¢ i planowanie, pracownikoéw, partnerstwo,
zasoby 1 procesy. CAF, jako cato$ciowe i wszechstronne podejscie do analizy dzia-
falnosci organizacji, jest sposobem na spojrzenie na nig pod réznymi katami w tym
samym czasie.

CAF zostal zaprojektowany tak, by mogt by¢ stosowany we wszystkich obsza-
rach sektora publicznego oraz na jego réznych poziomach: krajowym/federalnym,
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regionalnym czy lokalnym. Zadaniem CAF jest realizacja pigciu gtownych celow

(Doskonalenie... 2015):

1. wprowadzenie organizacji publicznych w kulture doskonalenia i zasad TQM,

2. prowadzenie organizacji publicznych (stopniowo) do pelnej realizacji cyklu
,»planuj-wykonaj-sprawdz-popraw” (Plan-Do-Check-Act),

3. ulatwienie samooceny organizacjom publicznym w celu uzyskania diagnozy oraz
okreslenia dziatan usprawniajacych,

4. dziatania jako pomost pomigdzy réznorakimi modelami stosowanymi w zarza-
dzaniu jako$cia, zarowno w sektorze publicznym, jak i prywatnym,

5. ulatwienie organizacjom scktora publicznego wzajemnego uczenia si¢ poprzez
poréwnywanie do najlepszych wzorow (benchlearning).

Potencjat Wyniki

v
v

7. Wyniki w relacjach

— 2. Pracowni | R -
acownicy z pracownikami

3. Strategia 6. Wyniki w relacjach
1. Przywodztwo — S gie — 5. Procesy — z klientami /
i Planowanie .
obywatelami

9. Wyniki
kluczowe

8. Wyniki w zakresie
— odpowiedzialno$ci —
spolecznej

4. Partnerstwo
i Zasoby

A

Innowacje i uczenie sig¢

Rysunek 11. Struktura modelu CAF
Zrodto: (Doskonalenie. .. 2015).

Ztozona z 9 kryteriow (zwanych tez kryteriami glownymi) struktura modelu
CAF okresla glowne aspekty, ktore powinny by¢ uwzgledniane w kazdej analizie
organizacyjnej. Kryteria 1-5 dotycza praktyk zarzadczych w organizacji, tak zwane-
go Potencjatu. Okreslajg one wszystko to, co organizacja robi, oraz to, jak podcho-
dzi do zadan, by osiggaé pozadane wyniki. Kryteria 6-9 obejmujg natomiast Wyniki
dotyczace klientow/obywateli, pracownikow, spoteczenstwa i kluczowych osig-
gnieé, oparte na pomiarach postrzegania organizacji i na ocenie wskaznikow dzia-
falno$ci. Kazde kryterium podstawowe dzieli si¢ nastepnie na kryteria szczegdélowe
(podkryteria). Zespot 28 podkryteriow obejmuje glowne kwestie, ktore nalezy roz-
wazy¢ przy ocenie danej organizacji. Sg one zilustrowane przyktadami doktadniej
objasniajacymi znaczenie podkryteriow i sugerujacymi obszary, na ktore trzeba
zwroci¢ uwage, by zbada¢, w jakim stopniu organizacja odpowiada wymogom da-
nego podkryterium. Przyktady te stanowia dobre praktyki z krajow europejskich.
Nie wszystkie sa odpowiednie dla kazdej organizacji, jednak wiele z nich moze
stanowi¢ punkt odniesienia podczas samooceny. Wlaczenie wnioskoOw z oceny po-
tencjatu i wynikow w praktyki zarzadcze stanowi ciagly cykl innowacji i uczenia
sig, ktory towarzyszy organizacjom na ich drodze do doskonatosci (Badanie 2014).
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4. System CAFaaS

Firma OPEGIEKA otrzymala dofinansowanie na realizacj¢ projektu ,,Badanie
nad wykorzystaniem technologii Cloud Computing do samodzielnej certyfikacji
wedlug modelu CAF” w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka
na lata 2007-2013 O$ priorytetowa ,,Badanie i rozwdj nowoczesnych technologii”
dziatanie 1.4 Wsparcie projektow celowych.

Realizacja projektu obejmowata przeprowadzenie badan przemystowych oraz
prac rozwojowych. Badania przemystowe zostaly ukierunkowane na pozyskanie
nowej wiedzy w zakresie mozliwosci zastosowania aplikacji internetowej do samo-
dzielnej certyfikacji wedtug modelu CAF. Prace rozwojowe ukierunkowane zostaly
na zastosowanie praktyczne nowo pozyskanej wiedzy oraz zbadanie mozliwosci jej
skomercjalizowania w postaci prototypu systemu.

Zastosowano nastepujacy podzial zadan w ramach projektu:

1. Badania przemystowe:

1.1. Zadanie BP-1: Badanie przemystowe zwigzane z I Faza doskonalenia orga-

nizacji wedtug modelu CAF.

1.2. Zadanie BP-2: Badanie przemystowe zwiazane z Il Faza doskonalenia or-

ganizacji wedtug modelu CAF.

1.3. Zadanie BP-3: Badanie przemystowe zwigzane z III Faza doskonalenia or-

ganizacji wedtug modelu CAF.
2. Prace rozwojowe:
2.1. Zadanie PR-1: Opracowanie prototypu.

W ramach projektu firma OPEGIEKA Sp. z 0.0., przy zaangazowaniu dostawcy
ustug doradczych, opracowata i wdrozyta innowacyjny w skali §wiata system CA-
FaaS oparty o technologi¢ Cloud Computing. System ten wspiera organizacje
w trakcie procesu doskonalenia wedtug Wspolnej Metody Oceny CAF.

Obecnie stosowane sposoby certyfikacji zgodnej z modelem CAF wdrazane sg
przez wynajmowane firmy doradcze oraz consultingowe i ich ekspertow. Dziatania
takie sg bardzo skomplikowane i ztozone pod wzgledem organizacyjnym, drogie
i bardzo czasochtonne. Od uzytkownikow wcigz oczekuje si¢ doktadnej znajomosci
modelu CAF i samodzielnej interpretacji wynikow. Podnoszenie jako$ci zarzgdzania
i samodoskonalenia powinno by¢ celem samym w sobie. Idea tworzenia aplikacji
wspierajacych roznego rodzaju procesy polega na odcigzaniu uzytkownika z ko-
niecznosci skupiania si¢ na procesie prowadzacym do rozwoju i przesunigciu cigza-
ru na dzialania bezposrednio zwigzane juz z samym rozwojem. Wada modelu CAF
jest jego duze skomplikowanie, co powoduje, Ze reczne liczenie punktacji poszcze-
golnych kryteriow moze powodowaé powstanie duzej liczby btedow. Aby uspraw-
ni¢ proces samooceny powstatlo kilka narzedzi wspomagajacych przeprowadzanie
CAF. Pierwszym narzedziem jest Self Assessment e-Tool stworzone przez EIPA
i dostepne na stronie www.eipa.eu/en/pages/show/&tid=72. Narzedzie to nie pozwa-
la na przeprowadzenie uzytkownika przez caty proces samooceny zgodnie z CAF,
ama na celu jedynie jej wspomaganie. Umozliwia gromadzenie dowodow przez
grupy samooceny a takze reczne wprowadzanie ocen poszczegolnych kryteriow. Jest
ogodlnodostepne dla wszystkich zarejestrowanych uzytkownikow. Kolejnym narze-
dziem jest stworzony przez Politechnike Gdanska system NOR-STA dostgpny pod
adresem www.nor-sta.eu. System ten wspiera zwlaszcza gromadzenie baz dokumen-
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tacji zarzadczej, ale umozliwia takze zgrubng, subiektywna oceng punktowg zgro-
madzonych dowodow, jednakze brakuje mu podstawowego zatozenia modelu CAF,
czyli petli P-D-C-A (ang. Plan-Do-Check-Act). Trzecim narzedziem, ktore istnieje
na rynku jest CAFaid, ktore zostalo opracowane przez firme¢ doradcza F5 Konsulting
z Poznania. Niestety z uwagi na niepelng implementacj¢ modelu CAF nie znalazto
szerszego zastosowania (Badanie... 2014).

W odpowiedzi na zapotrzebowanie klientéw firma OPEGIEKA podjeta si¢ stwo-
rzenia systemu o roboczej nazwie CAFaaS, ktory stuzy do przeprowadzania samoo-
ceny zgodnie z modelem CAF. Aplikacja oparta jest o technologi¢ SOA (ang. Servi-
ce-Oriented Architecture), czyli architektur¢ zorientowang na ustugi. Zastosowany
przez OPEGIEKA model SaaS to na dzien dzisiejszy jedyne rozwigzanie rynkowe,
ktore umozliwi odbiorcom docelowym tatwiejszy dostep do tych systemow, jedno-
cze$nie obnizajac koszty utrzymania. Dzigki zastosowaniu modelu nie wystgpuje
zakup oprogramowania, nie istniejg koszty wdrozenia i utrzymania systemu. Optata
pomniejszona o wiele czynnikdw generujacych koszty rozlozona jest w czasie
i pobierana jako abonament. Tym samym nie ma konieczno$ci zakupu drogiego
sprzetu, ani utrzymywania kadry administrujacej systemem i utrzymujacej go.
Wszystkie te koszty przechodza na dostawce ustugi, a dzigki temu jest ona znacznie
tansza i bardziej konkurencyjna. Dzigki SaaS realne staje si¢ wykorzystywanie na-
wet duzych i skomplikowanych systemow bez koniecznosci ponoszenia znacznych
naktadow finansowych. Tym samym dostawcy skomplikowanych rozwigzan pozy-
skuja nowe rynki odbiorcow (Badanie... 2014).

System CAFaaS zostat zaprojektowany w technologii SaaS, wykorzystujac roz-
proszong, redundantng strukture umozliwiajaca skalowanie w poziomie (poprzez
dodawanie kolejnych weztow infrastruktury w miar¢ wzrostu zapotrzebowania na
zasoby) — struktura dwuweztowa zostata przedstawiona na rysunku 6. Dodatkowo
dla kazdego klienta tworzone sa osobne bazy danych gwarantujace najwigksza izo-
lacje¢ danych poszczegblnych klientow a co za tym idzie najwicksze bezpieczenstwo.

Projektowany system jest nowoscig w skali Swiata oraz posiada cechy innowacji
w skali migdzynarodowej, gdyz interfejs udostepniajacy jego mozliwos$ci 1 funkcjo-
nalno$¢ realizowany jest w technologii Cloud Computing, co rozszerzy jego zasigg
do szczebla miedzynarodowego i kazda jednostka organizacyjna stosujaca model
CAF bedzie mogla stac si¢ jego beneficjentem bez konieczno$ci przeprowadzania
prac wdrozeniowych w swojej lokalizacji. Praktyczne zastosowanie funkcjonalnosci
projektowanego systemu znajdzie miejsce wszedzie tam, gdzie jednostki administra-
cji publicznej zdecyduja si¢ na stosowanie modelu CAF w procesie zarzadzania
jakoscia i certyfikacji.

Do grona potencjalnych odbiorcow nowych produktéw firmy, powstatych
w wyniku realizacji przedmiotowego projektu, mozna zaliczy¢: administracj¢ cen-
tralng, agencje rzadowe oraz samorzad terytorialny. Nowe rozwiazania technolo-
giczne oparte na technologii Cloud Computing pozwolg potencjalnym odbiorcom na
natychmiastowy dostep do najbardziej aktualnych produktow (Badanie... 2014).
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Rysunek 12. Architektura systemu CAFaaS zawierajaca dwa wezly maszyn wirtualnych
Zrédto: (Badanie... 2014).

Dzigki realizacji zalozen projektowych nastepujace korzysci moga mie¢ miejsce

w kontekscie innowacyjnosci dla klienta docelowego:

1. oszczedno$é czasu niezbednego do wdrozenia pelnego procesu samooceny
i dziatan doskonalacych,

2. oszczgdno$é kosztow CAF dzieki minimalizacji czasu angazowania konsultan-
tow zewnetrznych,

3. zminimalizowanie zaangazowania pracownikow dzigki stalej tacznosci z ustuga
interaktywna,

4. upowszechnienie CAF we wszystkich komadrkach organizacyjnych,

5. usprawnienie dochodzenia do zgodnosci z wymaganiami CAF poprzez interak-
tywne narzgdzia generujace dane i zapewniajace doradztwo online,

6. funkcjonowanie interaktywnej bazy danych do benchmarkingu wewn¢trznego
w zakresie dos§wiadczen wtasnych i dobrych praktyk,

7. zapewnienie nadzoru progresu doskonalenia potencjatu i wynikow urzedu,

8. zapewnienie dokonywania zautomatyzowanej oceny w zalezno$ci od materiatu
dowodowego podczas wdrazania i dziatan doskonalgcych,

9. zapewnienie interaktywnego audytowania skuteczno$ci podejmowanych dziatan.

Zakonczenie

Glownym celem projektu ,,Badanie nad wykorzystaniem technologii Cloud
Computing do samodzielnej certyfikacji wedtug modelu CAF” byto sprawdzenie,
czy mozliwe jest przeniesienie tradycyjnych metod i narzedzi stosowanych w admi-
nistracji publicznej do chmury. Kluczowym problemem nie byto jednak wytworze-
nie narzedzia implementujagcego model CAF — glownym wyzwaniem bylo skon-
struowanie takiego narze¢dzia, ktore by bylo:

1. dostgpne finansowo,
2. bezpieczne,
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uzyteczne,
przyjazne,
zgodne z obowigzujacymi przepisami i regulacjami prawnymi.

ok w

Zaprojektowanie systemu CAFaaS w technologii Cloud Computing z punktu wi-
dzenia klienta jest posuni¢ciem bardzo korzystnym finansowo. Dzigki temu instytu-
cje sektora publicznego nie muszg kupowaé narzgdzia, inwestowaé w infrastrukturg
i zajmowac si¢ jej utrzymaniem. Model SaaS jest o tyle wygodny, ze klient moze
wykupi¢ ushuge czasowo tylko wtedy, gdy jest mu potrzebna. Dodatkowa zaleta jest
to, ze klient zawsze ma dostgp do najnowszej wersji narzgdzia.

Duzo watpliwosci klientow budzi jednak kwestia bezpieczenstwa. Jezeli opro-
gramowanie jest utrzymywane na serwerach ustugodawcy, to klient musi mie¢ pew-
nos$¢, ze jego dane bedg nalezycie zabezpieczone i nie dostang si¢ w niepowotane
rece. Stad tez przy tworzeniu systemu CAFaaS postawiono na najwyzszy poziom
bezpieczenstwa. Kazda instytucja posiada wlasng baze¢ danych, ktora jest odseparo-
wana od danych innych instytucji. Generuje to wicksze koszty dla ustugodawcy,
jednakze zapewnia wysoki poziom bezpieczenstwa — wigkszos$¢ prostych prob wy-
ciagniecia danych innej instytucji jest zupelnie niemozliwa. Nawet gdyby uzytkow-
nik znalazt luke, to moze jedynie uszkodzi¢ dane wiasnej instytucji. Dzieki temu, ze
dane przechowywane sg w DataCenter ustugodawcy, moga by¢ wykonywane regu-
larnie kopie bezpieczenstwa, z ktoérych w razie awarii mozna odtworzy¢ bazy da-
nych w ciagu 24 h. Wazne jest, ze caly proces jest catkowicie transparenty dla klien-
ta koncowego.

Kazda aplikacja, ktora ma zastapi¢ tradycyjne metody pracy powinna by¢ uzy-
teczna i przyjazna. Tg zasadg kierowano si¢ tworzac system CAFaaS. System ma
odcigzy¢ uzytkownikéw koncowych i zwolni¢ z koniecznosci pelnego zaznajamia-
nia si¢ z modelem CAF. Dzigki systemowi podpowiedzi i okien informacyjnych
uzytkownik jest prowadzony ,,za r¢ke” przez caty proces samooceny. Cala kontrola
modelu CAF i kolejnych jego krokéw jest obshugiwana przez system, ktory nie
pozwala popehié¢ uzytkownikowi btedéw metodologicznych, a dla kadry koordynu-
jacej proces samooceny wyswietlane sa kazdorazowo potwierdzenia informujace
0 skutkach okreslonych dziatan czy decyzji. Wazne jest rowniez to, ze system jest
dostepny z kazdego miejsca na $wiecie i urzadzenia mobilnego. Dzigki temu uzyt-
kownik nie musi przeprowadza¢ samooceny przed ekranem komputera stacjonarne-
g0, ale moze wykorzysta¢ urzadzenie, ktore aktualnie bedzie dla niego najwygod-
niejsze np. tablet czy smartfon. Dzigki technologii Cloud Computing mozliwa jest
rowniez pomoc eksperta CAF, ktéry moze znajdowa¢ si¢ w dowolnym miejscu na
swiecie. Redukuje to dodatkowo koszty przeprowadzenia samooceny z pomoca
eksperta CAF. Istotng warto$cia dodang tego systemu jest mozliwos¢ dalszego
uproszczenia procesu samooceny podczas kolejnych iteracji (standardowo wykony-
wanych co 2 lata). Dzigki uzyciu systemu CAFaaS mozliwe jest przyspieszenie
wykonywania kolejnych samoocen poprzez zaimportowanie wynikéw z poprzedniej
samooceny, zatwierdzenie wprowadzonych danych i ewentualne uzupetnienie bra-
kéw. Takie podejscie moze sprawi€, ze kazda kolejna iteracja bedzie coraz szybsza,
prostsza i dzigki temu tansza.

Ostatnig, ale réwniez bardzo istotng kwestia, byly watpliwosci zwigzane ze
zgodno$cig narzedzia z obowigzujacymi przepisami i regulacjami prawnymi zar6w-
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no w Polsce jak i w Europie. Firma OPEGIEKA Sp. z 0.0. przeprowadzila z pomocg
firmy doradczej ekstensywne badania obowigzujacego prawa i jego wplywu na
narzgdzie CAFaaS. Dzigki temu narzedzie zostato zaprojektowane w sposob, ktory
gwarantuje jego zgodno$¢ z prawem polskim i europejskim.

Tabela 18. Porownanie tradycyjnego systemu przeprowadzania samooceny CAF i sys-
temu CAFaaS

Podejscie tradycyjne System CAFaaS

Czas przeprowadzania samooce- | 8 tygodni 2 tygodnie

ny

\Wymagane wsparcie eksperta tak nie (opcja dodatkowego wspar-
cia online)

Praca zdalna nie tak

Sposob przeprowadzania drugiej | tak samo jak pierwsza — po- | mozliwo$¢ automatycznego

i kolejnej samooceny nowne zbieranie dowodow przeniesienia dowodow z po-
przedniej samooceny (nalezy
zatwierdzi¢ aktualno$¢ kazdego
dowodu)

Czas wykonania drugiej i kolej- | 8 tygodni 2-5dni

nej samooceny

Przechowywanie dowodow jedynie wskazanie ich lokali- | elektroniczne repozytorium

zacji plikow

Zrodto: badania whasne.

Przeprowadzone badania i stworzone na ich podstawie narzgdzie udowodnily, ze
mozliwe jest przeniesienie tradycyjnych metod zarzadczych do chmury obliczenio-
wej. Takie podejscie ma wiele zalet, zaczynajgc od wygody uzytkowania a konczac
na redukcji kosztow. Narzedzie CAFaaS jest doskonalym przyktadem na to, ze teo-
retycznie trudne metody moga by¢ unowoczesnione i dostosowane do standardow
obowigzujacych w XXI wieku. Uniezaleznienie aplikacji od urzadzenia czy archi-
tektury sprzetowej jest kierunkiem, w ktory administracja powinna zmierzac, po-
niewaz korzysci uzyskane dzigki temu znaczaco przewyzszajg poniesione koszty.
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CLOUD COMPUTING IN PUBLIC ADMINISTRATION. THE TRANSFER
OF TRADITIONAL MANAGEMENT METHODS TO THE CLOUD ON THE
EXAMPLE OF THE SELF-ASSESSMENT AND IMPROVEMENT IN THE
CAF MODEL

Abstract

A few years ago modern technologies entered the area of public administration,
often completely changing the previously used procedures and methods. Traditional
documents have been replaced by electronic documents while signatures are being
replaced by digital ones. Technology, however, develops continuously thanks to
which many systems may be transferred to the Cloud, in order to limit the depend-
ence on traditional workstations and provide access to systems from anywhere,
anytime and any device (including mobiles). Some systems can successfully operate
in the Cloud, e.g. document management systems. However, until now it was thought
that some areas of public administration are impossible to move to the Cloud,
e.g. improvement systems. This paper presents the results of the research project
“Research on the use of cloud computing technology in the self-assessment process
in accordance with the CAF”, which aimed to explore technological possibilities of
transferring the CAF self-assessment process to the Cloud. The nature of the CAF is
complex as it requires employees to be fully devoted to the process and needs ar-
ranging numerous meetings during which every aspect of the self-assessment is
subjected to an in-depth discussion. An urgent need to solve these problems contrib-
uted to using modern technologies to advance the process, so that it could be suc-
cessfully used in more organizations to improve their performance. For this pur-
pose, a prototype of the CAFaaS system based on cloud computing has been devel-
oped. The research results have created innovative solutions that may facilitate
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carrying out the CAF self-assessment procedure in a more effective way. The results
also presents the benefits that can be achieved thanks to using cloud computing over
several years of using the system.

Keywords
CAF, CAFaasS, cloud computing, improvement, competitiveness
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ROZDZIAL 13

Arkadiusz Borowiec”

13. BARIERY ROZWOJU INNOWACYJNYCH ZAMOWIEN
PUBLICZNYCH W POLSCE W SWIETLE BADAN
EMPIRYCZNYCH

Streszczenie

Rynek zamowien publicznych ma istotne znaczenie dla gospodarki narodowej, w tym takze
moze mie¢ wplyw na jej innowacyjnosé w zwiqzku z mozliwoscig zamawiania ustug i produk-
tow o odpowiednich parametrach funkcjonalnych czy technicznych. W zwiqgzku z tym jednostki
stosujgce ustawg Prawo zamowien publicznych (PZP) powinny aktywnie promowacé kryteria
odnoszqce sig do innowacyjnosci zamowienia i eliminowac istniejgce w tym zakresie bariery.
Celem artykutu jest interpretacja wynikow badan empirycznych i przedstawienie na ich pod-
stawie najwazniejszych barier uniemozliwiajqcych szersze stosowanie innowacyjnych zamo-
wien publicznych. Badania przeprowadzone zostaly wsrod zamawiajgcych stosujgcych ustawe
PZP. Celowy dobor proby miat na celu uzyskanie fachowych oraz rzetelnych odpowiedzi na
temat barier rozwoju innowacyjnych zamowien publicznych w Polsce. Analiza wynikow ba-
dan pozwala sqdzié, iz niski poziom innowacyjnosci postgpowan przetargowych wynika
z wielu przyczyn. Na brak wlasciwej polityki panstwa w zakresie wspierania takich postepo-
wan naklada si¢ m.in. problem finansowy jednostek stosujgcych przepisy ustawy PZP, brak
wiedzy i kompetencji zamawiajqcych, a takze nie do konca spojny i prosty system prawny.
Stowa kluczowe

zamowienia publiczne, innowacyjnosé, zamawiajgcy, bariery

Wstep

We wspotczesnej gospodarce rynkowej podstawowe znaczenie dla rozwoju go-
spodarczego maja czynniki dotyczace wiedzy, nowych technologii oraz rozwigzan
innowacyjnych. To wlasnie innowacje uwazane sa obecnie za jeden z najpowazniej-
szych czynnikéw wplywajacych na konkurencyjnos¢ zardwno panstw jak i regio-
now.

Dorobek badan teoretycznych i empirycznych dotyczacych identyfikacji barier
udzielania innowacyjnych zamowien publicznych w §wiatowej i krajowej literaturze
przedmiotu jest jednak bardzo skromny. Do problematyki kreowania innowacji
poprzez wspomniany system nawigzujg bowiem w gtownej mierze dokumenty stra-
tegiczne Unii Europejskiej, natomiast w Polsce opracowania Polskiej Agencji Roz-
woju Przedsigbiorczo$ci i Ministerstwa Gospodarki. Nie zawieraja one jednak do-
glebnych badan i analiz wskazujacych na mozliwosci wykorzystania potencjatu
rozwojowego jaki posiadaja zamowienia publiczne w celu kreowania nowych roz-
wigzan w postaci innowacyjnych produktow i ustug.

* Dr hab. inz., Katedra Przedsiebiorczosci i Komunikacji w Biznesie, Wydziat Inzynierii
Zarzadzania, Politechnika Poznanska, ul. Strzelecka 11, 60-965 Poznan,
Arkadiusz.Borowiec@put.poznan.pl.
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Bariery rozwoju innowacyjnych zaméwien publicznych w Polsce w swietle badan empirycznych

Pomimo braku dorobku empirycznego w tym zakresie przyktady krajow wysoko
rozwinigtych wskazuja, ze poprzez skuteczne wykorzystanie istniejacych zasobow
i stanu prawnego** mozna dzieki rozwigzaniom stosowanym przez tzw. zamawiajg-
cych podnosi¢ innowacyjno$¢ wielu gospodarek. Wskazujg na to liczne przyktady
wymienione w pismiennictwic PARP-u przywotanym w spisie bibliograficznym
niniejszego artykutu!?2. Potencjal innowacyjny tkwigcy w systemie zamowien pu-
blicznych, jak réwniez brak kompleksowych badan zwiazanych z ta problematyka,
sktonit do podjecia badan dotyczacych identyfikacji barier rozwoju innowacyjnych
zamowien publicznych w Polsce.

Badania przeprowadzono na probie 121 zamawiajacych zobowigzanych do sto-
sowania ustawy Prawo zamowien publicznych. Celowy dobdr proby mial na celu
uzyskanie fachowych oraz rzetelnych odpowiedzi na temat barier rozwoju innowa-
cyjnych zamoéwien publicznych w Polsce. Dzigki celowemu doborowi proby oraz
przeprowadzeniu badania w obecno$ci autora artykutu uzyskano takze duza, bo
okoto 80% zwrotno$¢ ankiet. Autor zatozyl hipotezg, ze istniejace w polskim syste-
mie zamowien publicznych bariery uniemozliwiaja sprawne wdrazanie innowacji
poprzez podmioty biorgce udzial w przetargach publicznych. Jednoczesnie nalezy
nadmieni¢, ze autor ma $wiadomo$¢ ograniczen zwigzanych z analiza wynikow
uzyskanych badan. Nieco inne wnioski mozna bytoby uzyska¢ badajac wykonaw-
cow bioracych udziatl w przetargach publicznych, niemniej jednak ramy niniejszego
artykutu powoduja, Ze problem ten nalezy diagnozowa¢ oddzielnie.

1. Bariery rozwoju innowacyjnych zaméwien publicznych w §wietle literatury
przedmiotu

W teorii ekonomii innowacje sg definiowane na rézne sposoby. Autorem jednej
Z najczesciej stosowanych jest J. Schumpeter (1960, s. 60), ktory twierdzit, ze inno-
wacja jest procesem polegajacym na przeksztalceniu istniejacych mozliwosci
w nowe idee i wprowadzenie ich do praktycznego zastosowania. Jego teori¢ nazwa-
no podazowa, gdyz uwazal on, ze o powstawaniu innowacji decyduje aktywnos¢
przedsigbiorcow. Stoi ona w sprzeczno$ci z teorig J. Schmooklera (1966), ktory
W swojej teorii z lat sze$¢dziesiatych wskazywal na zalezno§¢ ujawniania si¢ inno-
wacji od popytu rynkowego. Teorie te zostaly potaczone w latach 80. przez
K. Oppenlandera (2000), ktory twierdzil, Ze innowacje wprowadzane przez przed-
sigbiorcow stanowig mniejszos$¢ (cho¢ mogg mie¢ znaczenie przetomowe), niemniej
jednak to konsumenci przesadzajg o kierunku zmian w strukturze produkcji. Teoria
ta nosi nazwe popytowo-podazowej i bardzo dobrze odzwierciedla specyfike rynku
zaméwien publicznych, gdzie z jednej strony wystepuja zamawiajacy kreujacy po-
pyt, z drugiej natomiast wykonawcy reprezentujgcy strone podazows.

1 Wykorzystanie istniejacych zasobow i stanu prawnego w polskim systemie zamowien
publicznych mozna rozpatrywa¢ z punktu widzenia harmonizacji polskich przepisow doty-
czacych zamowien publicznych z unijnymi.

12 Ramy niniejszego artykutu nie pozwalajg przywota¢ wspomnianych przyktadéw. Warto
jednak podkresli¢ (na co wskazuja publikacje PARP), iz inwestycje opisane w tych przykta-
dach stanowig istotny wklad do rozwoju innowacyjnosci gospodarek przyktadowo takich
krajow jak Niemcy, Holandia czy Szwecja.

180



Arkadiusz Borowiec

Nalezy podkresli¢, ze wptyw innowacji na rozwoj gospodarczy nie byl zrodtem
szczegoblnej uwagi wielkich ekonomistow. Dopiero J. Schumpeter (1995) zauwazyt,
ze wprowadzanie innowacji do takich obszarow jak produkcja, zaopatrzenie czy
sprzedaz przekltada si¢ na ekonomicznie wymierne efekty. Jego spostrzezenia nie
zapoczatkowaty jednak nowego nurtu w naukach ekonomicznych i nie zostaty pod-
jete przez jego uczniéw oraz nastepcoOw. Mimo tego, ze pojawialy si¢ co pewien
czas prace wskazujace na proby powigzania teorii wzrostu oraz stanu gospodarki
z rozwojem innowacji (Griliches 1957; Myers i Marquis 1969; Goldhar 1974; Go-
mutka 1998) to w zasadzie do konca lat 80. poprzedniego stulecia nie przektadaty
si¢ one na dziatania praktyczne. Moze o tym $wiadczy¢ poglad B. Fiedora (1979,
S. 37-38), wskazujacy stabosci teorii ekonomicznych w traktowaniu postgpu tech-
nicznego.

O przetomie dotyczacym wigkszego zainteresowania wplywem dziatalnosci in-
nowacyjnej na szeroko pojmowang polityke stosowana przez rézne rzady mozna
mowi¢ dopiero od roku 1988. Wowczas zapoczatkowany zostal specjalny program
OECD (Organization for Economic Cooperation and Development), z ktérego
sprawozdanie ukazato si¢ w obszernej publikacji ,,Technologia a gospodarka. Gtow-
ne zaleznosci” (OECD 1992). Wihadystaw Switalski (2005, s. 110) zauwaza, ze
wérod wielu opracowan pojawily si¢ wowczas takie, ktore porzadkowaly wiedze
w obszarze nauka — technologia — innowacje — gospodarka. Pojawit si¢ wowczas
bardzo modny i uzywany obecnie termin gospodarki opartej na wiedzy.

Do przetomowych publikacji w zakresie pojmowania istotnej roli innowacji jako
czynnika wzrostu gospodarczego mozna zaliczy¢ takze publikacje P.M. Romera
z 1986 roku (Romer 1986). Doprowadzit on do powstania teorii wzrostu endoge-
nicznego, opartej na innowacjach tworzonych przez podmioty dziatajagce wewnatrz
gospodarki (Switalski 2005, s. 112).

W literaturze przedmiotu brakuje jednak pozycji wskazujacych na odniesienia do
nowej ekonomii instytucjonalnej (North 1981), czy praktyki funkcjonowania admi-
nistracji panstwowej (North 1990). Jak pisze W. Switalski (2005, s. 115) nieliczne
prace z tej dziedziny nie zostaty wlaczone w nurt badan nad innowacyjnoscig go-
spodarek.

Problematyka innowacji zarowno w Polsce jak i poza jej granicami zajmuje si¢
i zajmowalo wielu wybitnych uczonych. Nalezag do nich m.in. M. Porter, J. Kay,
C.K. Prahald, H. Simon, J. Schmookler, P.F. Drucker, P. Kotler, P.R. Whitfield,
Ch. Freeman, E. Mansfield, C.F. Carter, a takze E. Stawasz, K. Poznanska, P. Nie-
dzielski, W. Janasz, J. Penc, T. Baczko, S. Kwiatkowski, L.J. Jasinski, A.H. Jasin-
ski, J. Bogdanienko czy B. Gruchman. Problematyka taczaca w sobie aspekty inno-
wacyjnosci z rynkiem zamowien publicznych ma jednak w literaturze przedmiotu
bardzo staba reprezentacj¢. Jeszcze gorzej sytuacja wyglada jesli chodzi o bariery
wystgpujace w polskim systemie zamowien publicznych wptywajace na ogranicze-
nie rozwoju innowacyjnych zamowien. Nalezy tez podkresli¢, ze w literaturze
przedmiotu zwigzanej z omawiang problematyka dominujaca rol¢ odgrywaja rozne-
go rodzaju opracowania prawne, a problematyka ekonomiczna nie byta do tej pory
szczegdlnym przedmiotem zainteresowania.

Wyjatkiem od tej reguty sa opracowania Polskiej Agencji Rozwoju Przedsie-
biorczosci. Wérdéd najwazniejszych pozycji przez nia wydanych nalezy wymienic:
Zamoéwienia publiczne przyjazne innowacjom (PARP 2010), Instrumenty nowego
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podejscia do zamowien publicznych (PARP 2011), Innowacyjne zamowienia pu-
bliczne w Polsce — ekspertyza (PARP 2011), Innowacyjne i przedkomercyjne za-
mowienia publiczne (PARP 2012), Przewodnik po nowym podej$ciu do zaméwien
publicznych (PARP 2012). Zdecydowana jednak wickszo$¢ z tych publikacji nie ma
charakteru naukowego. Ro$nie wigc rola badan empirycznych zwigzanych z analiza
barier zwigzanych z udzielaniem innowacyjnych zamowien publicznych.

2. Innowacyjne zaméwienie publiczne

Analizujac literature przedmiotu trudno natknaé si¢ na pojgcie innowacyjnego
zamowienia publicznego. Na bazie definicji ustawowej mozna by jednak podjaé
probe jego zdefiniowania jako umowe¢ odplatng zawierang migdzy zamawiajacym
a wykonawca, ktorej przedmiotem jest innowacyjna ustuga, innowacyjna dostawa
lub innowacyjna robota budowlana. Warto zatem podja¢ probeg interpretacji pojeé
wchodzacych w sktad tej definicji.

Innowacyjng ustuga mozna nazwa¢ zamowienie, ktorego celem bedzie opraco-
wanie innowacyjnych procesow, metod czy organizacji. Przyktadem takich ustug
moga by¢ zamdwienia na wypracowanie nowych w danej dziedzinie rozwigzan czy
tez zamoOwienia na prowadzenie badan. Niewatpliwie jako innowacyjna mozna takze
nazwac¢ ushuge polegajaca na usprawnieniu czy ulepszeniu rozwigzania dotychczas
istniejacego. W ekspertyzie przygotowanej przez grupe doradcza Sienna Sp. z o.0.
jako przyktad innowacyjnej ustugi podano opracowanie oprogramowania pozwala-
jacego na nowy wymiar dziatania instytucji czy wykonanie wdrozen systeméw or-
ganizacji, ktore beda posiada¢ nowy lub ulepszony charakter od stosowanych do tej
pory rozwigzan (Sienna 2007, s. 21).

Na bazie definicji ustawowej mozna stwierdzi¢, ze innowacyjng dostawg moze
by¢ dostawa innowacji materialnej lub niematerialnej. Innowacja materialna moze
dotyczy¢ dostawy catkowicie nowego i nieznanego produktu, lub produktu ktory jest
znany ale znaczgco ulepszony, niematerialna natomiast — dostawy prawa z dziedziny
autorskich praw majatkowych, ktére wnosi do praktyki elementy nowosci lub do-
stawy prawa z dziedziny wlasnos$ci przemystowej, ktore nie byto dotychczas wyko-
rzystywane w kraju albo danej instytucji. Prawo wiasnosci przemystowej definiuje
pojecia w ramach ktérych mozna wymienié wynalazki'®, wzory przemystowe®,
wzory uzytkowe'®, projekty racjonalizatorskie'® i topografie uktadéw scalonych?’.

13 Patenty s3 udzielane na wynalazki, ktore s3 nowe, posiadaja poziom wynalazczy i nadaja
si¢ do przemystowego stosowania.

14 Wzorem przemystowym jest nowa i posiadajaca indywidualny charakter postaé wytworu
lub jego czesci, nadana mu w szczegdlnosci przez cechy linii, konturow, ksztaltow, kolory-
styke, strukture lub materiat wytworu oraz przez jego ornamentacje. Wzor przemystowy to
nic innego jak forma lub wyglad danego produktu.

15 Wzor uzytkowy to nowe i uzyteczne rozwigzanie o charakterze technicznym, dotyczgce
ksztattu, budowy lub zestawienia przedmiotu o trwalej postaci. Wzorem uzytkowym jest
jedynie takie rozwiazanie techniczne, ktore odnosi si¢ do materialnych przedmiotéw trojwy-
miarowych o trwalej postaci.

16 Prawo wlasnosci przemystowej nie definiuje projektu racjonalizatorskiego, okreslajac go
jedynie od strony negatywnej. Zgodnie z regulacja ustawowsa przedsigbiorca moze okresli¢
w ustalanym przez siebie regulaminie racjonalizacji, jakie rozwigzania i przez kogo dokonane
uznaje si¢ w przedsigbiorstwie za projekty racjonalizatorskie.
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Innowacyjna robota budowlana to z reguly innowacja procesowa lub organiza-
cyjna. Jej innowacyjnos¢ moze polega¢ m.in. na: nowatorskich technologiach wyko-
rzystanych do budowy, pionierskich materiatach lub surowcach uzytych w trakcie
budowy, innowacyjnosci calego procesu inwestycyjnego, uzyciu nowych rozwigzan
w zakresie narzedzi informatycznych, ktére wspomagajg proces inwestycyjny, wy-
korzystaniu nowych metod kontroli wykonywanych robot budowlanych czy tez
innowacyjnos$ci zastosowanych rozwigzan w zakresie ochrony $rodowiska natural-
nego. W innowacyjnych robotach budowlanych mozna takze wyrdzni¢ innowacje
produktowe. Sytuacja taka ma miejsce, gdy do ich wykonania niezbg¢dne jest uzycie
innowacyjnych materiatlow (Sienna 2007, s. 21).

3. Bariery rozwoju innowacyjnych zamoéwien publicznych w §wietle badan
empirycznych

Rozw¢j innowacyjnych zamdéwien publicznych powinien polega¢ na szerszym
niz do tej pory wykorzystywaniu rozwigzan sprzyjajacych niwelowaniu barier, ktore
mu towarzysza. W badaniach ankietowych przeprowadzonych w pierwszej potowie
2016 roku wsrod stuchaczy studiow podyplomowych uzyskano tylko 3% pozytyw-
nych odpowiedzi na pytanie o pojecie innowacyjnego zamoéwienia publicznego.
Badania te — jak wcze$niej wspomniano — przeprowadzono wsrdd 121 zamawiaja-
cych®® zobowigzanych do stosowania przepiséw ustawy PZP. Sposrod badanej pro-
by 73% stanowily kobiety, natomiast 27% mezczyzni. W strukturze wieku domino-
waty osoby miode (23-30 lat) stanowiace 55% badanej populacji. Najmniej ankieto-
wanych znajdowato si¢ w przedziale wiekowym 46-50 lat (4%). Jesli chodzi o staz
pracy, to najwigksza liczba badanych legitymowata si¢ okresem pracy do 10 lat (66%).

Wyniki badan wskazuja, ze zamawiajacy sposrod wszystkich barier rozwoju in-
nowacyjnych zamowien publicznych za najwazniejszg uwazajg finansowa. Na t¢ ba-
rier¢ wskazalo az 38% ankietowanych. Innowacyjne rozwiazania wciaz sa postrzegane
na rynku jako drozsze i niepewne w realizacji co powoduje, ze zamawiajacy kierujacy
si¢ dyscypling finanséw publicznych wola rozwigzania klasyczne, charakteryzujace si¢
jak najnizsza cena. Co ciekawe w corocznym sprawozdaniu Urzgdu Zamoéwien Pu-
blicznych na rok 2015 wskazuje si¢ na 12% postgpowan, w ktorych zamawiajacy
kierowali si¢ wytacznie kryterium najnizszej ceny (UZP 2016, s. 34), niemniej jednak,
co warto podkresli¢, zamawiajagcy majg pelng swobode (przy koniecznosci stosowania
co najmniej dwoch kryteriow) w zakresie ustalania wag tych kryteriow.

Z bariera finansowa w ocenie ankietowanych wiaze si¢ takze problem zwigzany
Z planowaniem innowacyjnych zamowien publicznych przez ich jednostki. Brak wie-
dzy co do wysokosci srodkow otrzymanych w najblizszych latach skutecznie znieche-
ca wielu (76%) zamawiajacych do poszukiwania nowoczes$niejszych rozwigzan. W ich
ocenie trudno uzasadni¢ planowanie drozszej dostawy, ustugi czy roboty budowlanej
w warunkach niepewnoéci finansowej. Na tle tych wynikow trudno jednak nie ulec
refleksji, ze szacowanie cyklu zycia innowacyjnego zamoéwienia publicznego jest

17 Topografia uktadu scalonego to rozwigzanie polegajace na przestrzennym, wyrazonym
W dowolny sposdb, rozplanowaniu elementéw, z ktorych co najmniej jeden jest elementem
aktywnym, oraz wszystkich lub czgséci potaczen uktadu scalonego.

18 Autor niniejszej publikacji ma $wiadomo$¢, ze bariery zwigzane z rozwojem innowacyj-
nych zaméwien publicznych moga takze wystgpowac po stronie wykonawcow.
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pojeciem szerzej nieznanym dla ankietowanych. Przykladowo bardzo interesujace
podejécie do proinnowacyjnych zaméwien publicznych zaproponowano w Niem-
czech projektujac energooszczgdny system o$wietleniowy dla budynkow publicz-
nych w Hamburgu. Wdrozenie go spowodowato uzyskanie wielu korzysci zwigza-
nych m.in. z oszczgdnoscia na kosztach eksploatacji, ochrong srodowiska naturalne-
go, oszczednosdciag zuzycia energii elektrycznej, rozwojem sektora badawczo-
naukowego, promocja innowacyjnych rozwigzan w dziedzinie produkcji systemow
oswietleniowych czy w koncu kreowaniem pozytywnych wzorcow dla innych pod-
miotow na rynku. Podstawowym kryterium wyboru wykonawcy we wspomnianym
postepowaniu byt koszt jaki Hamburg miatby ponies¢ w dlugim okresie czasu,
atakze wysoko$¢ oszczednosci jakie system oS$wietleniowy miatby przyniesé
w zakresie zuzycia pradu. Co dodatkowo warto podkresli¢, kryterium ceny wejscio-
wej w tym przypadku zostato takze zdeterminowane ekologicznymi aspektami pro-
ponowanego rozwigzania.

Barier¢ finansowa dla wykonawcow startujacych w przetargach tworza takze
sami zamawiajacy, ktorzy majac do dyspozycji rozwigzanie w postaci mozliwosci
zaliczkowania rzadko z niego Kkorzystaja w praktyce. Jak wynika z badan, to brak
ustawowego obowiazku udzielania zaliczek przez zamawiajacych jest najczgstszym
powodem zaniechania przez nich dziatania w tym zakresie. W polaczeniu z nadmia-
rem biurokracji spowodowanym dodatkowym obcigzeniem czasowym trudno si¢
dziwié, ze tylko w przypadku 35% ankietowanych udato si¢ zastosowac tego typu
rozwigzania w trakcie realizacji umowy. Zgadzaja si¢ oni jednak w wigkszosci
(78%), ze zaliczkowanie dostaw, zwlaszcza szczegdlnie ztozonych i skomplikowa-
nych pod wzglgdem technologicznym przedmiotow a takze ustug trudno dostepnych
na rynku o charakterze innowacyjnym, wigze si¢ z potrzebg udzielenia wykonaw-
com zaliczki.

Na wspomniane problemy, zwlaszcza w przypadku matych i §rednich przedsie-
biorstw uczestniczacych w przetargach, naktada si¢ niedostatek kapitatu wtasnego
i brak mozliwoséci dochodzenia swoich praw przed Krajowa Izbg Odwotawcza. Od
odwolania bowiem pobiera si¢ wpis, ktérego minimalna warto$¢ wynosi 7,5 tys. zt
a maksymalna nawet 20 tys. zt. Powoduje to duze zniechecenie przedsigbiorcow,
a jednoczesnie, jak wskazuje wielu specjalistow, jest jawnym naruszeniem praw
0s0b uczestniczacych w przetargach publicznych (Wikariak 2010). Podkresli¢ nale-
zy, ze do kosztow tych trzeba doliczy¢ jeszcze kwoty zwigzane z dojazdem na roz-
prawe zwycigskiej strony postgpowania odwotawczego, a takze wynagrodzenie jej
petnomocnikow.

Druga co do waznosci barierg w ocenie ankietowanych jest ich brak wiedzy
i kompetencji. Na taka odpowiedz wskazato 30% badanych. O ile tylko 3% zama-
wiajacych zna pojgcie innowacyjnego zamowienia publicznego, o tyle tylko 1%
zadeklarowato uczestnictwo w takim postgpowaniu. Az 65% sposrod ankietowanych
widzi konieczno$¢ poszerzania swojej wiedzy poprzez szkolenia czy studia pody-
plomowe. Jak si¢ jednak okazuje, tylko 12% z nich w ostatnich trzech latach podno-
sito poziom kwalifikacji zawodowych. Wynik ten jest niepokojacy a jednoczesnie
uzasadnia brak wiedzy zamawiajgcych na temat szczegdtow zwigzanych z rozpa-
trywaniem postepowan o zamowienie publiczne. Ustawa PZP nalezy do najczgsciej
nowelizowanych aktow prawnych w Polsce, stad koniecznos$cig wydaje si¢ ciagte
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podnoszenie wiedzy na jej temat wsréd osob odpowiedzialnych za prawidtowosé
przygotowania i przeprowadzenia postgpowania przetargowego.

Interesujace wyniki w zakresie wiedzy i kompetencji zamawiajacych uzyskano
na temat znajomosci instrumentéw i rozwigzan ustawowych mogacych poprawic
innowacyjno$¢ postepowan przetargowych. Ankietowani w zasadzie nie potrafili
wskazaé wsrod istniejacych regulacji prawnych takich, ktére poprzez wykorzystanie
moglyby poprawi¢ innowacyjno$¢ zamoéwien publicznych. Na wykresie 1 przedsta-
wiono wskazane przez ankietowanych rozwigzania w zakresie poprawy innowacyj-
nosci postgpowan wraz z odsetkiem wskazan.

Wykres 1. Rozwigzania w zakresie poprawy innowacyjnosci postepowan w opinii ankie-
towanych

dopuszczanie rozwigzan rownowaznych [I

stosowanie ofert wariantowych

stosowanie proinnowacyjnych kryteriow oceny |
zamoOwienia

innowacyjny opis przedmiotu zamowienia |

0% 10% 20% 30% 40%

Zrbédto: opracowanie wiasne.

Wskazane przez ankietowanych odpowiedzi nalezy uzna¢ za warto§ciowe, acz-
kolwiek potwierdzaja one nikte kompetencje w zakresie znajomosci ustawy PZP.
Warto wymieni¢ rozwigzania ustawowe, ktére moga przy szerszym i czgstszym
stosowaniu przez zamawiajgcych poprawi¢ innowacyjno$¢ postgpowan przetargo-
wych Sa to (Borowiec 2013):

stosowanie przedkomercyjnych zamowien publicznych,

» wykorzystywanie rozwigzania dialogu technicznego przed rozpoczeciem poste-
powania,

= prowadzenie postgpowan przetargowych w trybie dialogu konkurencyjnego,
stwarzajacego mozliwosci uzgadniania opisu przedmiotu zaméwienia i poprawy
jego innowacyjnosci,

= prowadzenie negocjacji z wykonawcami w trybach negocjacji z ogloszeniem
i negocjacji bez ogloszenia,

= stosowanie procedury konkursowej, ktora umozliwia przedstawienie i wybor
innowacyjnych rozwigzan,

» zamieszczanie wstgpnych ogloszen informacyjnych o zaméwieniach; wezesniej-
sze zaplanowanie zaméwien publicznych o charakterze innowacyjnym decyduje
bowiem o uzyskaniu rozwigzania, ktore bedzie spelniato wymagania zamawiaja-
cego,
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= stosowanie przez instytucje zamawiajace tzw. wskaznika korzysci Value for
Money, osigganego wowczas, gdy osiagna one mozliwie jak najwicksze korzysci
w warunkach posiadanych przez siebie zasobow i mozliwosci,

» opisywanie przedmiotu zamoéwienia z uwzglednieniem rozwigzan i trendow
panujacych w branzy,

» dopuszczenie do sktadania przez wykonawcow ofert wariantowych oraz réwno-
waznych,

= Kkonstruowanie warunkow umowy, aby po przeprowadzeniu postgpowania
0 zamowienie publiczne byly dalsze mozliwosci rozwijania w ciagu jej trwania
innowacyjnych rozwiazan, co jest szczegolnie wazne w zakresie odpowiedniego
regulowania praw autorskich,

= powotywanie profesjonalnej komisji przetargowej lub grona specjalistow, ktorzy
potrafiliby w prawidlowy sposob dokonaé analizy ryzyka zwigzanej z wdroze-
niem nowatorskich rozwigzan.

Jak wida¢ lista mozliwych rozwigzan jest bardzo szeroka. Co wigcej sa to goto-
we rozwigzania organizacyjno-prawne, ktore przy dobrej woli i wiedzy zamawiaja-
cych mozna zastosowa¢ praktycznie natychmiast. Zdecydowanej wigkszosci z nich
nie wskazat jednak zaden ankietowany.

Trzeciag co do czgstotliwosci odpowiedzi udzielanych przez zamawiajacych,
w kontekscie barier rozwoju innowacyjnych zaméwien publicznych, jest niespojny
i skomplikowany system prawny (22%). Obowigzujace przepisy nie sprzyjaja kreo-
waniu przez urz¢dnikow nowoczesnych rozwiazan, gdyz promujg przede wszystkim
takie zachowania, ktore opieraja si¢ na sprawdzonych schematach postgpowania.
Bardzo wyraznie tendencje¢ t¢ wida¢ w zakresie wyboru trybu postepowania przez
zamawiajacych. Zdecydowanie najczgsciej wybieranym przez nich trybem jest prze-
targ nieograniczony, ktory dzieki powtarzalno$ci procedur umozliwia najszybsze
i najwygodniejsze udzielanie zamowien publicznych.

Skomplikowane przepisy prawne znajduja swoj wyraz w poprzednim pytaniu, na
ktore odpowiadali ankietowani. Roznorodno$¢ rozwigzan podsuwanych przez sys-
tem zamowien publicznych jest szerzej nieznana urzednikom i Stanowi przepisy,
ktorymi nie postuguja si¢ oni w swojej codziennej pracy.

Zakonczenie

Analiza wynikow badan jak i rozwigzan stosowanych w krajach wysoko rozwinie-
tych w zakresie wspierania innowacyjnych zamowien publicznych pozwala na sformu-
fowanie rekomendacji w zakresie likwidacji barier ich rozwoju. Wydaje si¢, ze jedna
Z najistotniejszych barier rozwoju innowacyjnosci jest czynnik ludzki. W zwigzku z tym
warto zastanowi¢ si¢ na wzorcowymi programami szkolen dotyczacych formutowania
opisu przedmiotu zaméwienia, definiowania jego funkcji jak rowniez okreslania kryte-
riow oceny ofert. Szkolenia te warto szeroko rozpropagowac, aby w systemie zamowien
publicznych prace znalazly osoby kompetentne, potrafiace wilasciwie interpretowac
przepisy prawa i stosowac je w celu kreowania popytu na innowacje.

Wspomniane szkolenia warto byloby rowniez przeprowadzi¢ dla cztonkéw Krajowej
Izby Odwotawczej, a takze instytucji odpowiedzialnych za kontrolg w systemie zamo-
wien publicznych, w celu prawidlowej interpretacji przepisow prawa podczas udzielania
innowacyjnych zamowien publicznych. Nalezy rowniez zastanowi¢ si¢ nad przeszkole-
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niem (najlepiej nieodptatnym) przedsigbiorcow w zakresie przygotowywania ofert na
innowacyjne produkty i ushugi.

W zakresie szkolen oraz polityki promocyjnej nalezy wspiera¢ rozwigzania w proce-
sie udzielania zamowien publicznych prowadzace do zastosowania negocjacyjnych
trybow udzielania zamowien publicznych, a zwlaszcza dialogu konkurencyjnego prze-
famujac tym samym zdiagnozowang barier¢ prawna. Nalezy wskazywac takze zamawia-
jacym korzysci plynace z mozliwosci skorzystania z doradztwa przed wszczeciem po-
stepowania czyli tzw. dialogu technicznego i szkoli¢ ich w zakresie wykorzystania tego
narzedzia.

Aby minimalizowa¢ barier¢ finansowa w postepowaniach przetargowych warto zre-
zygnowac ze stosowania kryterium najnizszej ceny, kosztem wigkszego wykorzystania
kryterium oferty najkorzystniejszej ekonomicznie, a takze mozliwosci sktadania ofert
wariantowych. Wiadomo bowiem, ze najnizsza cena wcale nie musi oznaczaé¢ najko-
rzystniejszego rozwigzania, a analiza wskaznika korzysci prowadzi do wniosku, Ze nie-
jednokrotnie wymaga ona ze strony instytucji zamawiajacych wickszych s$rodkow
i naktadow finansowych w pozniejszej fazie realizacji kontraktu.

Z wynikow badan mozna takze sadzi¢, iz w celu realizacji proinnowacyjnych zamo-
wien publicznych (i fagodzenia bariery finansowej) nalezy z odpowiednim wyprzedze-
niem planowa¢ postgpowania przeznaczone do realizacji dla sektora prywatnego. Wcze-
sne informowanie rynku o potrzebach administracji moze si¢ przyczyni¢ do lepszego
i bardziej profesjonalnego przygotowania wykonawcow do potencjalnych przetargow.
W ramach szeroko zakrojonej polityki proinnowacyjnej instytucje zamawiajgce powinny
takze nawigzywa¢ dialog z kluczowymi interesariuszami, prawnikami i ekspertami.
Warto takze, co wykazaty wyniki badan, zastanowi¢ si¢ nad obowigzkowym zaliczko-
waniem wykonawcow.

Obserwujac pasywnos$¢ dziatan urzednikéw bioracych udzial w badaniach nasuwa
si¢ takze refleksja, ze w skali gospodarki narodowej nalezy podja¢ dziatania na rzecz
zwickszania sklonnosci instytucji zamawiajacych do ponoszenia ryzyka w zakresie
popytu na wysoko innowacyjne produkty. Nalezy uswiadomi¢ urzednikom, ze tylko
dywersyfikacja ryzyka pomigdzy podmioty publiczne i prywatne zapewni wicksza efek-
tywno$¢ proinnowacyjnego postgpowania a takze pozwoli na wigksze zaangazowanie
przedsigbiorstw w przetargi organizowane przez administracje.

Analizujgc bariery prawne wynikajgce z badan wtasnych wydaje sie, ze bezwzgled-
nie konieczne jest opracowanie wzoréw umow, pozwalajgcych na nabywanie rozwigzan
innowacyjnych i rozwijanie ich w procesie korzystania z umowy. Wazne przy tym jest
pete poszanowanie praw autorskich ich wilasciciela. W kazdym postgpowaniu posiada-
jacym innowacyjny potencjal, zamawiajacy powinni takze dokonywaé analizy mozliwo-
$ci przeprowadzenia przedkomercyjnych zaméwien publicznych zgodnie z obowigzuja-
cymi przepisami.
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BARRIERS TO THE DEVELOPMENT OF INNOVATIVE PUBLIC PRO-
CUREMENT IN POLAND IN THE LIGHT OF EMPIRICAL RESEARCH

Abstract

The public procurement market is of vital importance to the national economy, this
can also have an impact on its innovation in connection with the possibility of order-
ing products and services with appropriate parameters of functional or technical.
Therefore, entities adopting the Act Public Procurement Law (CAP) should actively
promote the criteria relating to innovation orders and eliminate existing barriers in
this area. This article presents the results of empirical research on the most im-
portant barriers to the broader use of innovative public procurement. The research

188



Arkadiusz Borowiec

was carried out among the authorities using the Public Procurement Act. Purposeful
sampling was to obtain a professional and reliable answers about the barriers to the
development of innovative public procurement in Poland. Analysis of the results
suggests that the low level of innovation procurement procedures due to a number of
reasons. For lack of a proper government policy to support such proceedings im-
pose-da, among others, financial problem of entities applying the provisions of the
Public Procurement Law, lack of knowledge and competence of the authorities, and
not entirely consistent and simple legal system.

Keywords
public procurement, innovations, contracting, barriers
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ROZDZIAL 14
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14. WPLYW ZAMOWIEN PUBLICZNYCH NA ROZWOJ
EKOINNOWACJI W BRANZY BUDOWLANEJ

Streszczenie

Celem opracowania jest analiza i ocena wplywu rozwiqgzan zwigzanych z funkcjonowaniem
systemu zamowien publicznych, a w szczegolnosci tzw. zielonych zamowien pod kqtem jego
wplywu na rozwdj ekoinnowacyjnych rozwigzan w budownictwie. Opisane w niniejszym
rozdziale praktyczne przyklady z malopolskich jednostek sektora finansow publicznych swiad-
czq o istnieniu wSrod polskiej kadry inZynierskiej pomystow i checi tworzenia nowych rozwig-
zan.

Stowa kluczowe

zamowienia publiczne, innowacje, koszty cyklu Zycia produktu

Wstep

Celem rozdziatu jest analiza i ocena wplywu rozwigzan zwigzanych z funkcjo-
nowaniem systemu zamowien publicznych, a w szczegdlnosci tzw. zielonych za-
mowien pod katem jego wptywu na rozwdj ekoinnowacyjnych rozwigzan w budow-
nictwie.

Zamoéwienia publiczne, ze wzgledu obligatoryjny charakter, dla wielu podmio-
tow gospodarczych oraz znaczng warto$¢ wyznaczaja kierunki rozwoju wielu branz,
a w szczegolnosci budowlanej. Tempo zmian technologicznych dokonane po wej-
$ciu Polski do Unii Europejskiej i konkurowanie na rynku globalnym wymaga state-
go wprowadzania innowacyjnych rozwigzan. Zamowienia publiczne wzmacniaja
rowniez popyt na proekologiczne ustugi i towary ze strony instytucji publicznych
stanowigc jeden z najbardziej efektywnych instrumentéw wprowadzania takich
rozwigzan. Unia Europejska wydala szereg dyrektyw, rozporzadzen i komunikatow,
ktore okreslajg zasady, mozliwosci i pozadany zakres stosowania ekologicznych
kryteribw przyznawania zamowien publicznych. W referacie przedstawiono aktual-
na sytuacj¢ na rynku zielonych zaméwien publicznych oraz podano praktyczne
przyktady kreowania innowacyjnosci i zrownowazonego rozwoju na przyktadzie
branzy budowlane;.

Budownictwo w sposob znaczacy napedza gospodarke, ktora jest narazona na
roézne kryzysy i zawirowania. Zielone zamowienia publiczne, ze wzgledu na per-
spektywe ukierunkowania w stron¢ zrOwnowazonego rozwoju, moga wraz z poja-
wiajacymi si¢ ekoinnowacjami korzystnie wptywaé na rozwoj i stabilizacje branzy.

Doswiadczenia innych panstw europejskich, zwlaszcza zachodnich, takie jak
Niemcy czy Austria oraz krajow skandynawskich, w ktérych potwierdzono wysoki
stopien wdrozenia budownictwa energooszczednego i pasywnego opartego na eko-

*  Mgr, AGH w Krakowie, Wydzial = Zarzadzania, 30-067  Krakow,
ul. Gramatyka 10, e-mail: zachurek@gmail.com.
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innowacjach, zwlaszcza dzigki prowadzeniu prac badawczych i wdrozeniowych
przez rdzne instytucje oraz dotacjom panstwowym, stanowig dla Polski istotny wzo-
rzec i jedyng droge do obnizenia kosztoéw budowy obiektow, ktore w nieodleglej
przysztosci moga sprosta¢ zapisom dyrektyw unijnych.

Wydaje sig, iz srodowiska naukowcow i praktykéw doceniaja zachodnioeurope;j-
ski model dziatania w tym zakresie, gdyz powstaja w Polsce instytucje i inicjatywy
na rzecz wdrazania budownictwa zrownowazonego. Naleza do nich m.in. dziatal-
nos¢ Polskiego Instytutu Budownictwa Pasywnego w Gdansku czy tez Matopol-
skiego Centrum Budownictwa Energooszczednego w Krakowie.

Nawigzujac do $ciezki doswiadczen zachodnioeuropejskich, rozwigzaniem jest
tworzenie wlasnego zaplecza naukowego, instytucji testujacych i wdrazajacych
nowe, rodzime, a wigc tansze implementacje technologiczne i materiatowe, bgdace
innowacjami.

Konieczna jest wspotpraca i wymiana do$wiadczen naukowcoéw ze $rodowi-
skiem praktykow, czyli architektoéw, konstruktoréw, producentéw i deweloperow,
a takze niezbedne sa przedsigwziecia w celu ksztatcenia kadry wykwalifikowanej
w budowie takich doméw i konstrukcji odpowiednich urzadzen juz na etapie szkoty
$redniej i zawodowe;j.

Opisane w niniejszym rozdziale praktyczne przyktady z matopolskich jednostek
sektora finansow publicznych $wiadcza o istnieniu wsrod polskiej kadry inzynier-
skiej pomystow i checi tworzenia nowych rozwigzan.

Potrzebuja one jednak odpowiedniego wsparcia finansowego i zaplecza badaw-
czego, ktore przy pomocy wprowadzanej obecnie nowej ustawy prawo zamowien
publicznych, zwickszajacej role zielonych zamdéwien, moze zostaé osiagnigte.

Wzrasta ponadto swiadomos¢ inwestorow publicznych w zakresie wdrazania za-
sad zrownowazonego rozwoju, w tym w szczego6lnosci uzycia zielonych zamowien
publicznych w branzy budowlanej, co dowodza pojawiajace si¢ obiekty uzyteczno-
$ci publicznej, budowane w standardzie obiektow pasywnych i energooszczednych.

1. Koszty cyklu zycia w zielonych zamoéwieniach publicznych

Zamowienia publiczne stanowia okoto wartosci 15-20% $wiatowego PKB,
aw krajach UE wynoszg $rednio 19%°. W Polsce, po przystapieniu do UE, warto$¢
rynku zamoéwien publicznych dynamicznie wzrosta. Dopiero w 2010 r., wraz z po-
jawieniem si¢ kryzysu gospodarczego, nastgpit spadek warto$ci, jednak osiggnat on
poziom ok. 110 mld zt w 2015 r. (rysunek 13).

19 http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/handbook_pl.pdf.
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Rysunek 13. Warto$¢ rynku udzielonych zaméwien publicznych w latach 2005-2015
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie informacji udostepnianych
przez Urzad Zamdwien Publicznych.

Zielone zamowienia publiczne ZZP (Green Public Procurement) sg jednym z in-
strumentéw jakimi mogg postugiwaé si¢ wladze publiczne w procesie integracji
polityki ekologicznej z politykami sektorowymi, rozumianymi jako uwzglednienie
celéow ekologicznych na réwni z celami gospodarczymi i spotecznymi. Jest to pro-
ces, w ramach ktdrego instytucje publiczne starajg si¢ uzyskaé towary, ustugi i robo-
ty budowlane, ktérych oddzialywanie na §rodowisko w trakcie ich cyklu zycia jest
ograniczone w porownaniu z towarami, ustugami i robotami budowlanymi o iden-
tycznym przeznaczeniu, jakie zostatyby zamdéwione w innym przypadku. Zamowie-
nia te nie zawsze jednak musza oznaczaé zakup bardziej ekologicznych produktow.
Moze to rdwniez zwyczajnie oznacza¢ zakupienie mniejszej ilosci produktow czy
tez ushug.

W strategii Unii Europejskiej ,,Europa 2020, na rzecz inteligentnego, trwalego
wzrostu gospodarczego sprzyjajacego wiaczeniu spolecznemu, zwraca si¢ uwage na
zielone zamowienia publiczne i innowacje jako jeden ze $rodkéw stuzacych osiaga-
niu takiego wzrostu.

Komisja Europejska od poczatku XXI wieku intensywnie promuje tzw. ,,zaziele-
nienie” zamoéwien publicznych i propagowanie innowacji, ktore w dlugim okresie
wplywaja na zréwnowazony i dlugofalowy rozwoj.

Zarzadzanie systemem zamowien publicznych wiaze si¢ zatem z konieczno$cia
wprowadzania odpowiedzialnych i nowoczesnych rozwiazan, ktorych istotnymi
elementami sg innowacyjno$¢, nowoczesne rozwigzania elektroniczne oraz kryteria
ekologiczne i spoleczne.

Poprzez wprowadzanie coraz wyzszych wymagan i standardow w zamowieniach
publicznych podmioty gospodarcze konkuruja nie tylko poziomem cen, ale tez in-
nowacyjnoscia rozwigzan technologicznych oraz minimalizowaniem wptywu na
srodowisko, co w znacznym stopniu umozliwia wprowadzony system zielonych
zamowien publicznych.
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Zgodnie z definicjg KE zielone zamdwienia publiczne oznaczaja polityke, w ra-
mach ktérej podmioty publiczne poszukuja rozwigzan ograniczajacych negatywny
wplyw produktéw i ustug na $rodowisko, a przez to wpltywaja na rozwoj i upo-
wszechnienie technologii $rodowiskowych (Kulczycka i Wernicka 2010).

W dniu 28 marca 2014 r. KE opublikowata nowe dyrektywy w zakresie zamo-
wien publicznych:
= Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego

2014 r. w sprawie zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE,

w sprawie koordynacji procedur udzielania zamowien publicznych na roboty bu-

dowlane, dostawy i ustugi,
= Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego

2014 r. w sprawie udzielania zamowien przez podmioty dziatajace w sektorach

gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajaca dyrek-

tywe 2004/17/WE Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE

z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania koncesji.

Wyzej wymienione akty prawne zostaly w znacznym stopniu wdrozone ustawa

z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy Prawo zamowien publicznych oraz

niektorych innych ustaw (Ustawa o zmianie ustawy Prawo zamdéwien publicznych).

Znowelizowana ustawa przewiduje m.in. zmiany w zakresie niezbednym do wdro-

zenia do polskiego porzadku prawnego obligatoryjnych regulacji nowych dyrektyw

Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacych zamoéwien publicznych.

Zgodnie z uzasadnieniem wprowadzenia Ustawy, podstawowym celem noweli-

zacji jest (Druk nr 366):

1) promowanie realnego wykorzystywania pozackonomicznych celow zamoéwien
publicznych, takich jak ochrona $rodowiska, integracja spoteczna czy wspieranie
innowacyjnosci, poprzez:

a) potozenie nacisku na wybodr oferty najkorzystniejszej ekonomicznie, czyli
opartej rowniez na efektywnosci kosztowej, jak rowniez uwzgledniajacej nie
tylko ceng lub koszt, ale takze inne aspekty niz cena lub koszt oraz wprowa-
dzenie mozliwosci ograniczenia stosowania kryterium najnizszej ceny,

b) uzycie przyjaznych dla srodowiska sposobow produkc;ji itp.,

c) wprowadzenie nowej procedury — ustanowienia partnerstwa innowacyjnego,
przeznaczonej dla nabywania produktow i ustug, ktore nie sg jeszcze dostep-
ne na rynku,

d) promowanie zatrudnienia osob defaworyzowanych poprzez obnizenie wa-
runku poziomu zatrudniania tych oséb z 50% do 30% (...),

2) zapewnienia lepszego dostepu do rynku matym i $rednim przedsigbiorcom dzig-
ki:

a) ufatwieniu udzielania zamowien w czgsciach, o ktore tatwiej bedzie sie ubie-
gaé MSP,

b) wprowadzeniu putapu géornych warunkow udziatu w postepowaniu w zakre-
sie zdolno$ci ekonomicznej (§redni roczny obrdt — maksymalnie dwukrotnosé
szacunkowej warto$ci zamowienia).

Whprowadzona Ustawa uszczegétowita m.in. pojecie oferty najkorzystniejszej
ekonomicznie, ktora okresla si¢ na podstawie ceny lub kosztu, w tym kosztu cyklu
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zycia (LCC) lub najlepszej relacji jakosci do ceny, co oznacza, iz uwzglednia si¢

aspekty jakosciowe, srodowiskowe lub spoleczne.

Pojecie cyklu zycia zostato zdefiniowane w znowelizowanej w dniu 9 kwietnia
2015 r. ustawie Prawo zamdéwien publicznych. Cykl zycia produktu to wszelkie
mozliwe kolejne fazy istnienia danego produktu, to jest badanie, rozwdj, projekto-
wanie przemyslowe, produkcja, naprawa, modernizacja, zmiana, utrzymanie, logi-
styka, szkolenia, testowanie, wycofanie i usuwanie.

Precyzujac pojecie kosztow cyklu zycia KE?° powoluje si¢ na szczegdtowy opis
metodyki rachunku kosztow cyklu zycia (przede wszystkim dla wyrobow) przed-
stawiony w publikacji Environmental Life Cycle Costing w 2008 r., w ktorej koszty
cyklu zycia w zalezno$ci od celu i szczegétowosci analizy podzielono na trzy typy:
1. konwencjonalne (conventional LCC) — obliczane zgodnie z tradycyjnymi meto-

dami kalkulacji kosztow, ale z uwzglgdnianiem wszystkich faz cyklu zycia pro-

duktu. Obejmuja one koszty, ktére ponoszone sa glownie przez producenta

(koszty wytworzenia) oraz konsumenta (koszty posiadania). Ich celem jest usta-

lenie kosztu jednostkowego dla danego wyrobu.

2. srodowiskowe (environmental LCC) — analiza tych kosztow prowadzona jest dla
wytyczonych i obowigzujacych w LCA granic systemu, a koszty jednostkowe
kalkulowane sa w przeliczeniu na analizowang jednostke funkcjonalna.
Uwzglednia si¢ koszty wystepujace w catym tancuchu dostaw (producent, kon-
sument, transport, zagospodarowanie odpadow), a dodatkowo koszty zwigzane
Z ochrong $rodowiska, ktore moga wystapi¢ w przysztosci w czasie mozliwym
do przewidzenia.

3. spoteczne (societal LCC) — koszty srodowiskowe powickszone o wydatki pono-
szone ze $rodkoéw publicznych lub wydatki jakiegokolwiek innego podmiotu
a zwiazane z kosztami ochrony $rodowiska (koszty zewnetrzne), warunkami pra-
cy czy utylizacja danego produktu (koszty spoteczne).

W budownictwie koszty cyklu zycia sg juz powszechnie praktykowane, gdyz ich
obliczenia stosowane sa m.in. w certyfikacji budynkow, np. BREEM (Environmen-
tal Assessment Method). Innymi systemami certyfikacji budynkéw opartymi o kosz-
ty cyklu zycia sa LEED (Leadership in Energy and Enviromental Design) czy tez
DGNB (Deutsche Gesellschaft fiir Nachhaltiges Bauen).

2. Kreowanie innowacyjnosci w systemie zaméwien publicznych

Wisrdéd podstawowych zasad zamowien publicznych za najwazniejsza nalezy
uzna¢ zasad¢ konkurencyjnosci, zobowigzujacg zamawiajacego do przygotowania
i przeprowadzenia postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego w sposob
zapewniajacy zachowanie uczciwej konkurencji (Nowicki 2011, s. 111).

Zasada jest obligatoryjna dla zamawiajacego i wykonawcow. Zamawiajacy do-
konujac opisu przedmiotu zamdéwienia nie moze go opisywa¢ w sposob, ktory
moglby utrudnia¢ uczciwa konkurencj¢. Konkurentem na rynku zaméwien publicz-
nych jest wykonawca wprowadzajacy lub mogacy wprowadzi¢ w tym samym czasie
towary (rozumie si¢ przez to rzeczy, jak rOwniez energie, papiery warto§ciowe i inne
prawa majatkowe, ustugi, a takze roboty budowlane). Tak pojmowana konkurencyj-

20 http://ec.europa.eu/environment/gpp/Icc.htm.
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no$¢ bedzie wplywala na osiggane przez zamawiajacego efekty ekonomiczne. Poje-
cie konkurencyjnosci jest obecnie nierozerwalnie zwigzane z innowacyjnoscia, za-
tem osiagganie efektu ekonomicznego, wynikajacego z konkurencyjnosci, moze by¢
polaczone z efektem innowacyjnosci, tyle tylko, ze zamawiajacy musi mie¢ $wia-
domos¢, ktore z regulacji zawartych w ustawie moga temu stuzy¢.

Proces ZZP stanowi niewatpliwie element kreowania innowacyjno$ci i zrowno-
wazonego rozwoju. ZZP niezaprzeczalnie sg zjawiskiem pozytywnym w dobie dzi-
siejszego wzrastajacego zapotrzebowania na wysoka jako$¢ i ochrone $rodowiska.
Moga one znaczaco poprawic relacj¢ gospodarka-srodowisko, o ktora upominajg si¢
strategie i plany KE, a takze spoleczenstwo Europy.

Instytucje publiczne moga odgrywaé rolg pioniera konsumpcji, za ktorego do-
brym, sprawdzonym przyktadem begda podazaé kolejne podmioty gospodarki ryn-
kowej, w tym przedsigbiorcy i gospodarstwa domowe. Aby méc wykreowac we-
wnetrzny popyt na ekoinnowacje, sektor publiczny musi zacza¢ oddziatywac jako
tzw. ,inteligentny klient”, ktory powinien rozwija¢ inteligencje organizacji (Kurow-
ska 2011). Najwicksze sukcesy w zakresie innowacji jednostki sektora finansow
publicznych moga osiggna¢ stosujac konsekwentnie okre$lone zasady dziatania,
takie jak state poszukiwanie innowacyjnych rozwigzan, tworzenie baz informacyj-
nych o innowacjach, stwarzanie struktur organizacyjnych sprzyjajacych innowacyj-
nosci, wlaczanie pracownikow w proces zmian, doskonalenie umiej¢tnosci kierowa-
nia innowacjami w sektorze finansow publicznych.

Polski rynek inwestycji publicznych spotyka si¢ jednak z czgsta krytyka doty-
czaca realizacji zamowien publicznych, ktdra w szczegdlnosci nasilita si¢ w okresie
2008-2012 r. (m.in. dotyczylo to projektow infrastrukturalnych zwigzanych z budo-
wa obiektow na Mistrzostwa Europy w pilce noznej). Krytykowani byli zard6wno
przedstawiciele zamawiajacego, jak rowniez wykonawcy. Do glownych zastrzezen
i problemow, stawianych zamawiajacym nalezato (Kosecki 2011):
= ustalenie jedynego kryterium oceny ofert, jakim jest ,,najnizsza cena”,
=  brak mechanizméw eliminujacych stosowanie cen ,,dumpingowych”,
= brak ochrony prawnej wykonawcow przed bledami zamawiajacego, poprzez

np. wprowadzenie nowelizacji znoszgcej instytucj¢ protestu,
= przerzucanie calej odpowiedzialnosci zwigzanej z realizacjg robot na Wykonaw-

Ce,

» niewlasciwie wykonane dokumentacje projektowe,
= celowe niedoszacowania inwestycji.

Wzmozona krytyka, liczne kontrowersje zwigzane z niedokonczonymi kontrak-
tami, jak tez liczne upadtosci firm powodowaty protesty srodowiska i branzy, wska-
zujace na niezbedno$¢ dokonania zmian w sferze zaméwien publicznych.

Glownym postulatem jaki zostal wprowadzony ustawa 0 zmianie ustawy Prawo
zamowien publicznych (PZP) byta rezygnacja z jedynego kryterium oceny ofert,
jakim byta cena, na rzecz innych kryteriow, ktore pozwolityby unikna¢ negatyw-
nych skutkéw takich jak bankructwa firm i liczne niedokonczone kontrakty oraz
pobudzenie rozwoju ekoinnowacji i postgpowan, realizowanych w oparciu o zasade
zréwnowazonego rozwoju.

Woprowadzane zmiany w ustawie PZP stanowig zatem odpowiedZ na liczne pro-
blemy wynikte w szczegolnosci z radykalnego wzrostu wartosci rynku zamowien
publicznych, odnotowanego zwtaszcza w okresie 2005-2010 r.
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Praktyczne wykorzystanie innowacji przez proces udzielania zamowien publicz-
nych to duze wyzwanie wymagajace przygotowania, a nast¢pnie wdrozenia dzialan
strategicznych i zarzadczych. W pierwszej kolejnosci nalezy zmierza¢ do likwidacji
barier hamujacych rozwdj w tym zakresie. Promowanie innowacyjnosci wymaga
W szczeg6lnosci podejmowania dziatan na rzecz tworzenia stalego zapotrzebowania
na rozwigzania nowatorskie. Potencjat intelektualny i informacja odgrywaja tu klu-
czowa rolg.
Jak podkreslaja J.M. Keisler i W.A. Buehring (2005, s. 291-317), wyzwaniem
jest ustalenie takich regut postgpowania, ktore zapewniatyby zachowanie konkuren-
cji pozwalajacej na otrzymanie ofert korzystnych ekonomicznie, ale jednocze$nie
nie odstraszajacych wykonawcow od udzialu w postepowaniu. Wsréd pozostatych
dziatan ukierunkowanych na zwigkszenie znaczenia podmiotow publicznych jako
nabywcoéw innowacyjnych produktow i ustug, wskazuje si¢ na nastepujace uwarun-
kowania proinnowacyjnego oddziatywania zaméwien publicznych (Panasiuk i Klo-
da 2010):
= odpowiednie przygotowanie i prowadzenie postgpowan o udzielenie zamowienia
publicznego (profesjonalne komisje przetargowe),
= wczesniejsze upublicznienie zamierzen (wstgpne ogloszenie informacyjne),
= Kkonsultacje z rynkiem przed udzieleniem zamowienia (dialog techniczny),
= skorzystanie z odpowiednich trybow udzielenia zaméwienia (np. dialog konku-
rencyjny, negocjacje bez ogloszenia),

» uwzglednianie zasady wskaznika korzysci, tzw. value for money,

= przygotowanie opisu przedmiotu zamowienia, jak i specyfikacji istotnych wa-
runkéw zamowienia, w sposdb umozliwiajacy realizacje¢ innowacyjnych rozwia-
zan,

= dopuszczenie skladania ofert wariantowych i rownowaznych, dopuszczenie
zaliczek,

= zdefiniowanie kryteriow oceny oferty najkorzystniejszej ekonomicznie, a nie
cenowo,

» uwzglednienie proinnowacyjnych rozwigzan W umowie W sprawie zamowienia
publicznego.

Znaczna wigkszos$¢ z tych postulatow, zostata wprowadzona wskazang noweli-
zacja z 2016 roku.

3. Innowacje w zamoéwieniach publicznych branzy budowlanej

W definicjach, ktore powstaty po drugiej wojnie Swiatowej, innowacje mozna in-
terpretowa¢ m.in. w szerokim badz waskim znaczeniu. W waskim ujeciu innowacja
jest po prostu wynalazkiem, ktory znajduje okre§lone wykorzystanie, natomiast
W szerszym ujeciu catym procesem zarzadzania, obejmujacym roznorodne czynno-
$ci, prowadzace do tworzenia, rozwijania i wprowadzania nowych wartosci w pro-
duktach Iub nowych potaczen srodkow i zasobow, ktore sa nowoscia dla tworzacej
lub wprowadzajacej je jednostki (Niedzielski i Rychlik 2006, s. 21). Postrzegane
W szerokim ujg¢ciu innowacje obejmuja rowniez przenoszenie tych wartosci na ist-
niejacych badz nowych partneréw czy podmioty rynkowe, oraz moga by¢ wynikiem
pracy grupy przedsiebiorstw.
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Zawsze jednak podmiot inspirujgcy powinien mie¢ na uwadze interes otoczenia.
Innowacje ekologiczne, zwane ekoinnowacjami to rozwigzania na rzecz zréwnowa-
Zonego rozwoju, majace na celu zmienia¢é wzorce konsumpcji i produkcji poprzez
rozwijanie technologii, produktéw i ustug ograniczajacych oddziatywanie na $rodo-
wisko. Szczegblne znaczenie odgrywaja na rynku budowlanym, gdzie koncepcja
zréwnowazonego rozwoju zdobywa coraz wigksza popularnos¢. Sposobem na wdra-
Zanie strategii zrOwnowazonego rozwoju sa zielone zaméwienia publiczne i ekoin-
nowacje, w tym w szczegolnosci w branzy budowlane;j.

W Polsce od 1 stycznia 2009 r. kazdy istniejacy budynek bedacy przedmiotem
sprzedazy lub przeznaczony do najmu, jak i ten nowo powstaly, musi posiadac
$wiadectwo charakterystyki energetycznej. Dokument ten okre§la wielko$¢ energii
wyrazonej w kWh (kilowatogodzinach) na m? powierzchni uzytkowej, jaka bedzie
niezbedna do zaspokojenia potrzeb zwigzanych z uzytkowaniem nieruchomosci
przez rok. Dokument jest wazny przez 10 lat. Zgodnie z obliczeniami do $wiadectw
energetycznych tradycyjny dom w Polsce wymaga na ogrzewanie energii w iloscCi
okoto 65-120 KWh/m?/rok, podczas gdy dom o wyzszych standardach oszczednosci
energii, czyli dom energooszczedny potrzebuje maksymalnie 50-70 kWh/m?/rok.
Istnieja rdwniez tzw. obiekty pasywne, dla ktérych natomiast wystarcza zaledwie 15
kWh/m?/rok (tabela 19).

Tabela 19. Rodzaje budynkéw ze wzgledu na roczne zuzycie energii potrzebnej do
ogrzewania

Rodzaj Zuzycie Zrédlo wg literatury przedmiotu
budynku energii
tradycyjny <120 kWh/m? Piotrowski, Dominiak 2012, s. 44; Wnuk 2012, s. 18;

Weglarz, Stepien 2011,s. 5

energooszczedny | <50-70 kWh/m? | Piotrowski, Dominiak 2012, s. 44, Weglarz, Stepien
2011, s. 5; Stachowicz, Fedorczak-Cisak 2007,
s. 137; Kasperkiewicz 2005, s. 4

pasywny <15 kWh/m? Wnuk 2012, s. 11; Weglarz, Stepien 2011, s. 6;
Kaczkowska 2009, s. 8; Wnuk 2007, s. 14; Kasper-
kiewicz 2005, s. 4

Zrédlo: opracowanie wilasne, na podstawie Plaziak (2013).

Wedtug danych KE budownictwo rocznie zuzywa ok. 42% produkowanej ener-
gii i emituje ok. 35% gazow cieplarnianych w catej UE. Masowa konsumpcja pro-
duktow budowlanych przekracza ok. 50% catkowitej produkcji w Europie, a emisje
powstajace w procesie wytwarzania materialdw mogg by¢ poréwnywalne tylko
Z sektorem energetycznym. Sam §wiatowy przemyst betonowy zuzywa rocznie ok.
20 mld ton kruszyw, ok. 1,5 mld ton cementu i ok. 800 min ton wody. Budynki
zatem wytwarzaja znaczne ilo$ci odpadow i zuzywaja duze iloSci energii, jednocze-
$nie jednak przemyst budowlany moze zredukowaé¢ zuzycie ograniczonych juz za-
sobow. Przyktadami redukcji sa budynki energooszczgdne i budynki pasywne. Naj-
wazniejszym celem budynkéw pasywnych jest minimalizacja wskaznikow energo-
chtonnosci eksploatacyjnej budynkéw. Konieczne tu jest zwrdcenie uwagi na lokali-
zacje budynku, jego ksztalt, a takze usytuowanie pomieszczen w zaleznosci od ich
funkcji i czasu uzytkowania, dzigki czemu mozna np. rozplanowa¢ strukture wyko-
rzystania energii stonecznej. Stanowi on zatem ekoinnowacje budowlang, wpisujaca
si¢ w zasady zréwnowazonego rozwoju.
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Dom pasywny jest budynkiem o bardzo niskim zapotrzebowaniu na energie do
ogrzewania wynoszacg 15 kWh/m?/rok, w ktérym komfort cieplny zapewniony jest
dzieki wykorzystaniu pasywnych zroédet ciepta (mieszkancy, urzadzenia elektryczne,
promieniowanie stoneczne) oraz radykalnemu zmniejszeniu strat ciepta zwigzanego
z przenikaniem przez $ciany i na wentylacj¢ (odzysk ciepta w systemie wentylacji,
odpowiednie ocieplenie, likwidujace w szczegdlnosci tzw. mostki cieplne). Projek-
towanie budynkéw oraz realizacja projektow z wykorzystaniem zasad budownictwa
zrOwnowazonego nickoniecznie wigze si¢ ze znaczacym wzrostem Kosztow.
W Europie Zachodniej budownictwo pasywne w roku 2009 bylo drozsze o ok.
5-7%, natomiast w Polsce dodatkowe koszty sa szacowane na ok. 10-15% w zalez-
nosci od rodzaju budynku, jego gabarytow i przeznaczenia czy tez dodatkowego
wyposazenia. Budynek pasywny wymaga wigkszych naktadow na docieplenie, spe-
cjalng stolarke okienna czy system wentylacji, ale pojawiaja si¢ rowniez oszczgdno-
$ci. W budynku pasywnym oszczednos$ci w ciagu roku moga wynosi¢ przecigtnie
okoto 230 zt/m?2 Roéznice migdzy kosztem budowy budynku tradycyjnego, a pasyw-
nego z biegiem czasu z pewnos$cia beda malaty. Zyski, jakie osiaga si¢ podczas
eksploatacji, sa natomiast ogromne, tj. budynki pasywne redukuja produkcje odpa-
dow o ok. 70%, zuzycie wody o ok. 40%, a zuzycie energii migdzy 30-50%,
a w niektorych przypadkach produkuja energig, ktora mozna wysytaé z powrotem
do sieci. Eko-budynki pozwalajg zachowa¢ réwniez ok. 30% wody. Zalety tego typu
budowli oparte sg na zasadzie drozsze materialy i tansza eksploatacja zamiast tan-
szych materiatdw i drozszej eksploatacji. Dla poréwnania budynki budowane
w Polsce budowane do roku 1966 r. zuzywaja ok. 240-350 kWh/m? na ogrzewanie
rocznie — czyli 16-23 razy wigcej niz domy pasywne.

W Polsce budownictwo pasywne jest w fazie rozwojowej, co oznacza, ze poja-
wily si¢ juz pierwsze budynki pasywne, zar6wno mieszkalne jak tez budynki nie-
mieszkalne. W sferze zaméwien publicznych warto zwroci¢ uwage na wskazane
budynki pasywne i energooszczgdne w sektorze jednostek finanséw publicznych,
ktérych koszty utrzymania ponosza obywatele we wszelkich podatkach i daninach.
Do takich obiektow nalezy zaliczy¢ obiekty uzyteczno$ci publicznej, w szczegdlno-
$ci obiekty o znacznych gabarytach.

Hala sportowa pasywna w Stomnikach
Hala sportowa pasywna w gminie Stomniki, to jeden z pierwszych zbudowanych
budynkéw w standardzie budynku pasywnego. Parametry przegrdéd $cian to
ok. 0,1 W/m?K, a zestaw6w okiennych ok. 0,8W/m?K. Dodatkowo budynek pasyw-
ny posiada wysoka szczelno$¢, ktéra wynosi nie mniej niz 0,6 1/h przy réznicy ci-
$nien 50Pa, dla testu szczelnos$ci wykonanego zgodnie z normag PN-EN 138292,
Parametry oddanego do uzytku budynku hali sportowej w Stomnikach to:
= czas budowy: 2009-2010 .,
= Kkoszty budowy: ok. 6,77 min zt,
= wymiary budynku: 45,85 m x 36,45 m,
= $redni wyzszy koszt wybudowania od budownictwa tradycyjnego z 2009 roku:
ok. 12-14%.

21 Norma PN-EN 13829 dotyczaca badania szczelnoéci budynkéw metoda ci$nieniows.
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Rysunek 14. Hala sportowa w Slomnikach
Zrodto: Urzad Gminy w Stomnikach.

Hala sportowa pasywna w Zakopanem

= czas budowy: 2014-2016 r., oddanie do uzytku 09-2016 .,

=  koszty budowy: ok. 23 mln zt,

= wymiary budynku: 70,74 m x 36,50 m,

= $redni wyzszy koszt wybudowania od budownictwa tradycyjnego z 2014 roku:
ok. 8-10%.

Rysunek 15. Hala sportowa w Zakopanem
Zrodto: zdjecie whasne.

Budynek hali sportowej w Stomnikach zostal wybudowany zgodnie z wymaga-
niami Polskiego Instytutu Budownictwa Pasywnego i Energii Odnawialnej w Gdan-
sku, zatozonego w 2004 roku przez Giintera Schlagowskiego, ktory jest jednostka
partnerska Instytutu Budownictwa Pasywnego w Darmstadt (PHI) w Niemczech.

Budynek hali sportowej w Zakopanem oddany do uzytku we wrzesniu 2016 r.,
wybudowany zostal zgodnie z wymaganiami Matopolskiego Centrum Budownictwa
Energetycznego, jako obiekt pasywny. MCBE jest instytucja, ktorej podstawowym
dzialaniem jest certyfikacja obiektow innowacyjnych w standardzie budynkow pa-
sywnych i energooszczednych, ktora zaczeta preznie funkcjonowaé w 2015 roku
(Fedorczak-Cisak, Furtak i Romanska-Zapata 2015).

Powyzsze przyktady potwierdzajg pojawianie si¢ na rynku ekoinnwoacyjnych
rozwigzan w budownictwie, ktore powstaja jako zielone zamowienia publiczne
i moga by¢ wyznacznikiem kolejnych zamierzen inwestycyjnych, realizowanych
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w oparciu 0 zasady zrownowazonego rozwoju. Uwzglednienie ZZP w Polsce
zwlaszcza w sektorze finansow publicznych, moze by¢ zatem stymulatorem i moc-
nym bodzcem stymulujagcym rozwoj ekoinnowacji w budownictwie.

4. Bariery i trudnosci w budownictwie pasywnym w odniesieniu do sektora
MSP i sposoby ich rozwiazywania

Do podstawowych barier i trudno$ci zwiazanych z budownictwem pasywnym
wskazano bariery prawne, ktore zostaty opisane powyzej. Innymi barierami sg barie-
ry ekonomiczne, problemy z transferem wiedzy i brakiem skutecznego rozpo-
wszechnienia informacji.

Jako bariery ekonomiczne mozemy wymieni¢ koszty budowy budynkéw pasyw-
nych, ktore na przestrzeni ostatnich lat, w zwiazku z duza konkurencjg w sektorze
budowlanym zaczgly spadac, jednak dotyczyto to szczegdlnie sektora finansow
publicznych, gdzie zamawianie robot budowlanych wydaje si¢ by¢ tansze niz
w sektorze prywatnym. Wynikac¢ to moze z efektu skali i mniejszej podazy i mniej-
szej dostepnosci po konkurencyjnych cenach, w odniesieniu do materiatow budow-
lanych.

Przyktadem obnizenia kosztow moze by¢ postgpowanie przetargowe zwigzane
z wyborem Generalnego Wykonawcy budowy wskazanej powyzej hali sportowej
w COS-OPO w Zakopanem z 2014 roku. Warto§¢ szacunkowa zamdwienia, osza-
cowana na podstawie kosztorysu inwestorskiego wynosita ok. 22,5 min zt brutto.
Warto$¢ najkorzystniejszej (najtanszej) oferty wyniosta po przetargu 21,55 min zt
brutto, czyli nizej od oszacowanej warto$ci kosztorysu inwestorskiego niemal
0 milion ztotych??. W postgpowaniu ztoZzona zostata ponadto jedna oferta bardzo
zblizona do wartosci oferty najkorzystniejszej a pozostatych pig¢ byto wyzszych od
oszacowanej wartoSci.

W postepowaniu ztozono w sumie Siedem ofert, z czego pie¢ w jedynym kryte-
rium jakim byta cena osiagneto okoto 80 punktow na 100 mozliwych. Dwie oferty
byty zecydowanie drozsze.

Uzyskane wyniki mozna zinterpretowac tak, ze pieciu na siedmiu oferentow wy-
ceniato roboty bardzo konkurencyjnie i w wartosci zblizonej do oszacowanej warto-
$ci zamoOwienia, a dwie najtansze oferty byty nizsze od wartosci zamoéwienia, z Ccze-
g0 warto$¢ najkorzystniejszej oferty wyniosta ok. 95% planowanych kosztow.

Wskazaé nalezy rowniez, ze warunki udzialu w postgpowaniu zostaty ustalone
proporcjonalnie do przedmiotu zamdéwienia i przewidywaly wobec wykonawcoéw
wymog m.in. realizacji co najmniej jednego obiektu o tozsamej konstrukcji z dzwi-
garéw dachowych o rozpigtosci nie mniejszej niz 28 mb a takze realizacj¢ co naj-
mniej jednej roboty polegajacej na wykonaniu odwiertow dla wykorzystania ciepta
ziemi do celow ogrzewania. Rownie wysokie wymagania zostaty postawione wobec
kadry inzynierskiej i potencjalu technicznego, od ktorego zalezy w duzej mierze
uzyskanie efektu koncowego.

Uzyskane wyniki §wiadcza o tym, ze rynek budowlany oparty na zielonych za-
mowieniach publicznych potrafi konkurencyjnie odpowiedzie¢ na pojawiajace si¢

22 Kosztorys inwestorski budowy hali sportowej wielofunkcyjnej w COS-OPO w Zakopanem
z roku 2014.
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ekoinnowacyjne zamowienia i posiada kadre techniczno-inzynierska, umiejaca zrea-
lizowa¢ tego typu budynek.

Warto zwréci¢ réwniez uwagg, ze budowanie zielonych budynkéw uzyteczno$ci
publicznej zwykle wigze si¢ ze stosunkowo duza wartoscig realizowanych kontrak-
tow, ktore sg intratne z punktu widzenia podmiotow dziatajacych z sektorze budow-
lanym.

Kolejng barierg sa problemy z transferem wiedzy i brakiem rozpowszechnienia
informacji o budownictwie pasywnym. Wynika to m.in. ze stosunkowo niskiej
$wiadomosci Wykonawcow, w tym z sektora matych i $rednich przedsigbiorstw,
ktorzy nie posiadajg zaplecza techniczno-inzynierskiego i logistycznego, aby moc
samodzielnie zrealizowa¢ zamawiang robot¢ na budynek pasywny.

W przypadku wskazanego postgpowania przetargowego w COS-OPO w Zako-
panem zaden z przedsi¢biorcow lokalnych z sektora MSP nie ztozyl bezposredniej
oferty. Jak dowodza przebadane dane przetargowe, oferty ztozyly podmioty naleza-
ce do sektora $redniego i duzego, wiacznie z podmiotami 0 kapitale zagranicznym,
w tym tez wykonawca, ktorego oferta zostata uznana za najkorzystniejsza.

Niemniej, jak wynika z analizy wskazanych danych, podmioty mate i mikro-
przedsigbiorstwa faktycznie realizowaly inwestycje w Zakopanem jako podwyko-
nawcy.

Jednym z powodow nie ztozenia ofert np. formie lokalnego konsorcjum, wska-
zywanym przez podwykonawcow byta stosunkowo niska wiedza w zakresie budow-
nictwa pasywnego, jak rdwniez na zbyt mate zaplecze inzyniersko-logistyczne, aby
samodzielnie méc si¢ ubiegaé o udzielenie zamowienia.

Jednak po wykonaniu i odebraniu robot budowlanych wskazywali oni na infor-
macj¢, ze kolejnym razem, gdy bedzie budowany kolejny budynek tego typu na
terenie Podhala, z pewnoscia rozwaza zatozenie np. lokalnego konsorcjum, gdyz
nabyty juz wiedze wykonawcza, jak realizowag taki obiekt?>.

W wielu przypadkach firmy z sektora MSP z terenu Podhala biorace udziat
w charakterze podwykonawcow w realizacji przedmiotowej inwestycji wskazywaty
na brak przeptywu informacji lokalnej o budownictwie energooszczednym a zwtlasz-
cza pasywnym. Ponadto firmy z sektora MSP, ze wzgledu na duza warto$é kontrak-
tu, wskazywaty na obawe przed podjeciem zobowigzania na okres niemal dwuletni,
ktora to obawa wynikata z dotychczasowej negatywnej oceny funkcjonowania rynku
zamoOwien publicznych (upadtosci firm, zerwane kontrakty). Dla wielu podwyko-
nawcow realizacja np. docieplen, do ktorych mozna zaliczy¢ np. grubo$é docieple-
nia si¢gajaca 40 cm na fundamentach i przegrodach byla zupehie czym$ nowym,
traktowanym poczatkowo jako zupelne przewymiarowanie i przeszacowanie inwe-
stycji. Dopiero pdzniej, w toku realizacji robot i po ich ukonczeniu, w oparciu
0 nabyta wiedzg, wskazywali oni na zasadno$¢ przyjecia takich rozwigzan.

Pomimo iz pojawity si¢ programy dofinansowujace budowg obiektow w syste-
mie energooszczgdnym i pasywnym, jednak nie sa one tak bardzo rozpowszechnio-
ne w sektorze MSP, aby lokalne firmy mogty z nich praktycznie korzystaé. Wskaza-
ny powyzej przypadek stanowi o zidentyfikowaniu gtéwnych barier, ktore sg najcze-

23 Badanie wlasne, na podstawie informacji uzyskanych od podwykonawcéw generalnego
wykonawcy realizujacego halg sportowa wielofunkcyjng w COS-OPO w Zakopanem z okresu
2014-2016 .
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$ciej wymieniane jako przyczyny stabego stosunkowo rozwoju tej gatezi budownic-
twa.

Do pozostatych barier nalezy zaliczy¢ wskazane powyzej obawy przed niejedno-
znacznym prawem zamoéwien publicznych, ktére w opinii badanych firm nie chroni
we wlasciwy sposob podwykonawcow.

Zakonczenie

Tempo zmian technologicznych, prawnych, spotecznych i srodowiskowych do-
konanych po wejéciu Polski do UE w sektorze budownictwa jest bardzo wysokie,
a nowe wyzwania zapisane w propozycjach i rozwigzaniach prawnych wskazuja, iz
moze by¢ ono jeszcze wyzsze i bardziej ukierunkowane na rozwoj ekoinnowacji.
Oznacza to, ze niezbgdna jest dobra wspolpraca nauki, przedsicbiorstw i catych
branz, przy zdecydowanym wsparciu panstwa. Zgodnie z danymi prezentowanymi
corocznie przez Urzad Zamowien Publicznych warto$¢ zaméwien publicznych
w ciggu dziesi¢ciu lat wzrosta w Polsce znaczaco do poziomoéw siggajacych w ostat-
nich pigciu latach (2010-2015 r.) powyzej 100 miliardéw ztotych rocznie. Pomimo
iz zidentyfikowano i opisano wiele korzysci dotyczacych wdrazania ZZP, wcigz
w Polsce nie jest to tak popularne narzgdzie jak w innych krajach UE. Pewne trud-
nosci moze powodowaé rowniez brak doprecyzowania metod liczenia kryterium
kosztow cyklu zycia, pomimo zidentyfikowania i wprowadzenia w znowelizowane;j
ustawie pojecia cyklu zycia.

W znowelizowanej ustawie wskazano wprawdzie, ze metode¢ kalkulacji kosztow
cyklu zycia budynkéw oraz sposob przedstawiania informacji o tych kosztach, ogto-
si w drodze rozporzadzenia wlasciwy Minister do spraw budownictwa, planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, co nalezy oceni¢ wyjat-
kowo krytycznie w sytuacji, w ktorej dyrektywy unijne weszty w zycie w 2014 roku
(Prawo zamowien publicznych 2016, art. 7¢). Wskazane odroczenie o dwa lata nie
bedzie z pewnoscig stuzyto zwiekszeniu zazielenia zamoéwien publicznych.

Z7ZP ze wzgledu na perspektywe ukierunkowania w stron¢ zrownowazonego
rozwoju moga wraz z pojawiajacymi si¢ ekoinnowacjami korzystnie wptywac na
rozwoj i stabilizacje branzy. W szczegdlnosci brak polskich technologii i niedostatek
rodzimych materiatéw, zmuszajacy do importu drozszych materiatow z Europy
Zachodniej oraz dotychczasowy brak klarownych dofinansowan na budownictwo
niskoenergetyczne, stanowi podstawowa bariere rozwoju budownictwa innowacyj-
nego.

Doswiadczenia innych panstw europejskich, zwlaszcza zachodnich, takich jak
Niemcy czy Austria oraz krajow skandynawskich, w ktorych potwierdzono wysoki
stopien wdrozenia budownictwa energooszczednego i pasywnego, zwlaszcza dzigki
prowadzeniu prac badawczych i wdrozeniowych przez rozne instytucje oraz dzigki
dotacjom panstwowym, stanowig dla Polski istotny wzorzec i jedyna droge do obni-
zenia kosztow budowy obiektow, ktore w nieodleglej przysztosci moga sprostac
zapisom dyrektyw unijnych.

Nawiazujac do $ciezki doswiadczen zachodnioeuropejskich, rozwigzaniem jest
tworzenie wlasnego zaplecza naukowego, instytucji testujacych i wdrazajacych
nowe, rodzime, a wigc tansze implementacje technologiczne i materiatowe. Ko-
nieczna jest wspolpraca i wymiana do§wiadczen naukowcow ze Srodowiskiem prak-
tykow, czyli architektow, konstruktorow, producentéw i deweloperéw, a takze nie-

203



Wplyw zamowien publicznych na rozwdj ekoinnowacji w branzy budowlanej

zbedne sg przedsigwzigcia w celu ksztatcenia kadry wykwalifikowanej w budowie
takich domow i konstrukcji odpowiednich urzadzen juz na etapie szkoty sredniej.
Wydaje sig, iz srodowiska naukowcow i praktykow doceniaja zachodnioeuropejski
model dziatania w tym zakresie, gdyz powstaja w Polsce instytucje i inicjatywy na
rzecz wdrazania budownictwa pasywnego.

Opisane przyktady ekoinnowacyjnych obiektow uzytecznosci publicznej na tere-
nie Matopolski §wiadcza o istnieniu wsrdd polskiej kadry inzynierskiej pomystow
i checi tworzenia nowych rozwigzan, ktore moga by¢ przyspieszone w zwiazku
z wdrazaniem nowej dyrektywy. Przyktady dowodza réwniez, ze zmienia si¢ podej-
Scie jednostek zamawiajacych, zwracajacych uwage na zasady zrownowazonego
rozwoju i wydatkowanie srodkéw publicznych w oparciu o zasady zielonych zamo-
wien.

Niestety bledy ustawodawcy poprzez wskazane zaniechania i opdznienia we
wprowadzaniu odpowiednich przepisow wykonawczych, powoduja zmniejszenie
zazielenienia si¢ zamowien publicznych i w konsekwencji stanowia jedng z przy-
czyn wystepujacych w budownictwie kryzysow.

Aby budownictwo spelniajace wymagania dyrektywy nie generowalo znacznie
wyzszych kosztow niz budownictwo dotychczasowe 1 w rezultacie nie doprowadzito
do powszechnego zastoju budowlanego, konieczne jest poszukiwanie nowych ro-
dzimych, a wigc tanszych, rozwigzan technologicznych w zakresie konstrukciji,
materiatdéw i urzadzen wymaganych do stosowania w tym szczegélnym rodzaju
budownictwa oraz stworzenie jasnego i dostgpnego mechanizmu wsparcia finanso-
wego ze strony panstwa.

W pierwszej kolejnosci nalezy zmierza¢ do likwidacji barier hamujacych rozwoj
w tym zakresie, w szczeg6lnosci barier prawnych, ktore sa bezposrednim powodem
hamujacym rozwo;j.

Kolejnym elementem jest racjonalne zwigkszenie przeznaczania §rodkoéw pu-
blicznych na ekoinnowacje, gwarantujace zachowanie srodowiska w stanie mozliwie
nienaruszonym. Promowanie ekoinnowacji w budownictwie wymaga w szczeg6lno-
$ci podejmowania dzialan na rzecz tworzenia stalego zapotrzebowania na rozwigza-
nia nowatorskie. Potencjal intelektualny i informacja odgrywaja tu kluczowa role.
W potaczeniu z zamowieniami publicznymi, ktorych zmiany mimo wszystko naste-
puja, wydaje sig, ze nastapi wzrost liczby ekoinnowacyjnych rozwigzan, ktory be-
dzie bodzcem dla budownictwa.

Zaréwno polskie firmy jak tez sektor nauki dysponuja odpowiednio wysokim
potencjatem intelektualnym, aby w konsekwencji spowodowa¢ zwigkszenie popytu
na nowe rodzime technologie w budownictwie, ktore z kolei spowoduja wzrost
konkurencji i realny spadek réznic cenowych, dla budownictwa energooszczgdnego
i pasywnego, jakie wystepuja obecnie.

Poniewaz ,,ekologiczny charakter” towarow i ustug okresla si¢ w oparciu o cykl
zycia, ekoinnowacyjne zamowienia publiczne powinny mie¢ wptyw na caly tancuch
dostaw oraz powinny prowadzi¢ do szerszego stosowania norm ekologicznych,
zwickszajac docelowo konkurencyjno$é budownictwa, zwhaszcza dla sektora MSP,
ktory powinien dopasowaé sie z ofertg do rynku, w konsekwencji obnizajgc ceny
tych rozwigzan w budownictwie i spowodowaé, ze jednostki zamawiajace beda
decydowaty sie na przyjmowanie rozwigzan ekoinnowacyjnych, w oparciu o koszty
cyklu zycia zamawianych dobr i ustug.
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Potaczenie powyzszych zasad z wykorzystaniem prawnych instrumentéw regu-
lujacych proces udzielania zamowien publicznych, w oparciu o ustalony cykl zycia
produktu, z pewnos$cig podniesie skutecznos¢ dziatan promujacych ekoinnowacje
i zasady zrownowazonego rozwoju, delimitujgc rynek zielonych zaméwien publicz-
nych w Polsce.

ZZP w budownictwie i zamawiajacy, bedacy inteligentnym klientem powinny
stanowi¢ w przysztosci stymulatory efektywnego wydatkowania srodkdéw, w oparciu
0 zasady zrownowazonego rozwoju. Taka stymulacja spowoduje korzystne zmiany
w sektorze badawczo-rozwojowym, a takze bedzie czynnikiem popytowym dla
budownictwa zréwnowazonego, wypetniajac zatozenia Strategii Lizbonskiej, wska-
zujacej na dgzenie do utworzenia gospodarki opartej na wiedzy.
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THE IMPACT OF PUBLIC PROCUREMENT IN DEVELOPMENT INNO-
VATION IN BUILDING INDUSTRY

Abstract

The purpose of this article is to analyze impact and rate ideas related to functioning
of the public procurement system, in particular the so called “green orders”, in
terms of its impact on the development of eco-innovative solutions in the construc-
tion industry. The public procurement system, due to its obligatory character for
many business entities and significant value, establishes the directions of develop-
ment for many industries, especially the construction industry. The pace of techno-
logical progress accomplished after Poland’s accession to the European Union and
competing on the global market requires constant implementation of innovative
solutions. Public procurement also amplifies the demand for ecological goods and
services from public institutions, being one of the most effective instruments of im-
plementing such solutions. The European Union has issued a number of directives,
decrees and communiques governing the rules, capabilities and desired range of
applying ecological criteria of conferring public procurement. The essay outlines
the current situation of ecological public procurement and provides practical exam-
ples of creating innovative and sustainable growth, based on the construction indus-
try.

Construction significantly drives the economy, which vulnerable to crises and
turbulence. Green public procurement, together with ecological innovations, can
positively impact the development and stabilization of the industry, due to its orien-
tation towards sustainable growth.

Experience drawn from other, particularly Western European, countries, such as
Germany, Austria and Scandinavian countries, which have a high level of energy
efficient and passive constructions based on ecological innovations thanks to re-
search and implementations performed by various institutions and government
grants, is a significant benchmark for Poland and the only way of reducing con-
struction costs, which could comply with the EU directive in the near future.

It seems that both researchers and practitioners appreciate the West European
line of work, as institutions and initiatives towards implementing sustained con-
struction are being created in Poland. These include, among others: operations of
the Polish Institute of Passive Building in Gdansk or Center for Energy Efficient
Buildings in Lesser Poland, in Krakow.
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Referring to Western European experience, the solution lies in developing our
own research facilities, institutions testing and implementing new, native (i.e. less
expensive) and innovative technological and material solutions.

Cooperation and skill sharing between researchers and practitioners, such as
architects, constructors, producers and developers is necessary, as are initiatives
towards training staff qualified in building such houses and constructing appropri-
ate equipment on a high school level.

The practical examples of Lesser Polish public finance units outlined in this arti-
cle denote the existence of ideas and willingness to create new solutions among the
Polish engineering staff.

These initiatives, however, require sufficient financial support and research fa-
cilities, which can be achieved thanks to the current implementation of a new public
procurement law, increasing the role of sustainable procurement.

Furthermore, public investor awareness is increasing in the range of introducing
sustained development rules, especially in the utilization of green procurement in
the building sector, as evidenced by public facilities constructed in the passive and
energy efficient standard.

Keywords
public procurement, innovation, life cycle costs of the product
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15. INSTYTUCJONALIZM W PROCESIE ROZWOJU
A KSZTALTOWANIE STANU FINANSOW
PUBLICZNYCH W POLSCE

Streszczenie

W publikacji zaprezentowano przeglgd glownych obszarow i nurtow rozwoju
w ramach klasycznych, neoklasycznych i wspétczesnych podejsé do ekonomii insty-
tucjonalnej. Z tego wzgledu celem niniejszej publikacji jest przedstawienie umownej
klasyfikacji obszarow i nurtow badawczych nowej ekonomii instytucjonalnej oraz
praktycznego odniesienia do ksztattowania finansow publicznych w Polsce w ra-
mach rozwoju. W pracy zastosowano krytyczny przeglgd literatury przedmiotu,
pozwalajgcy wyodrebnié¢ szesnascie nurtow badawczych nowej ekonomii instytucjo-
nalnej, jak i kluczowe obszary modernizacyjne sektora publicznego w procesie roz-
woju. Dowiedziono, ze poszczegolne nurty nowej ekonomii instytucjonalnej posiada-
Jja wystarczajqcy potencjal i dorobek badawczy w zakresie opracowania przyszio-
Sciowej teorii, a gtownym wyzwaniem modernizacyjnym sektora publicznego W Pol-
sce jest reforma finansow publicznych oraz przysziosciowe dgzenie do reguty zrow-
nowazonego budzetu.

Stowa kluczowe

nowa ekonomia instytucjonalna, rozwdj, finanse publiczne, instytucje

Wstep

Instytucjonalna teoria rozwoju ekonomicznego bazuje na konsensusie postwa-
szyngtonskim, ktory kwestionuje w pewien sposob neoklasyczng teori¢ ekonomii
(Dequech 2006), czerpiagc z niej jednak perspektywy poznawcze w zakresie konku-
rencji oraz rzadkosci (North 1994) i oferujac niejako nowy pragmatyzm (Kotodko
2014). Mozna wrecz powiedzieé, ze teoria rozwoju ekonomicznego oparta o instytu-
cje jest lub powinna by¢ polaczeniem nowej ekonomii instytucjonalnej z ekonomia
rozwoju, w ktorej bada si¢ nie tylko czynniki ekonomiczne, lecz takze socjologicz-
ne, kulturowe, czy szerzej — calego obszaru nauk spotecznych — w zaleznosci od
przyjetego kontekstu badan i perspektywy badacza. Instytucje sg tutaj centralnym
punktem zainteresowania wyznaczajacym reguly gry pomiedzy poszczegdlnymi
organizacjami w gospodarce, a ich jako$¢, czy przyjete kanony postepowania decy-
duja o procesie gospodarowania. Tak rozumiana instytucjonalna teoria rozwoju
ekonomicznego umozliwia zerwanie z redukcjonizmem i ortodoksyjnym nieraz
uniwersalizmem, tak charakterystycznym dla tradycyjnej ekonomii neoklasycznej.
Pozwala na zwrdcenie wigkszej uwagi na wystepujace roznice, jak i indywidualizmy

* Dr hab., prof. nadzw., Instytut Ekonomiczny, Spoteczna Akademia Nauk, e-mail:
raczkowski.konrad@gmail.com
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jednostek czy panstw, zar6wno w warstwie §wiatopogladowej, kulturowej, politycz-
nej, socjologicznej, a nawet geograficznej, tak charakterystyczne we wspotczesnym
obrocie gospodarczym i modelach funkcjonowania panstw.

Z tego wzgledu celem niniejszej publikacji jest przedstawienie umownej klasyfi-
kacji obszarow i nurtéw badawczych nowej ekonomii instytucjonalnej oraz prak-
tycznego odniesienia do ksztattowania finanséw publicznych w Polsce w ramach
rozwoju.

Takie podejscie jest zasadne z dwoch wzgledow. Po pierwsze, wspdtczesne wy-
znaczniki rozwoju zdeterminowane sa w duzej mierze przez silne zwigzki polityki
z ekonomig, gdzie nadrzednym celem winien by¢ rozwoj strategiczny, ktory moze
by¢ rozwijany teoretycznie, poprzez polaczenie nowej ekonomii instytucjonalnej,
zwlaszcza w ramach mikro oraz makroanalizy z ekonomig rozwoju. Po drugie,
w 2016 r. mija dwadziescia sze$¢ lat, od zapoczatkowanego w Polsce okresu trans-
formacji ustrojowej, ktérym rzadzito i zarzadzato z r6znym skutkiem 17 ekip rza-
dowych, kierowanych tacznie przez 15 prezesow Rady Ministrow. Jest to wiec okres
wystarczajacy, zeby dostrzec konieczno$¢ stalego zastgpowania szybkich i czesto
pisanych na kolanie konsultingdbw gospodarczych, odpowiedzialnymi badaniami
wdrozeniowymi, ktdre ogranicza deficyt i podniosg glowne wskazniki rozwojowe
obecnych i przysztych pokolen. Przyjeta na potrzeby niniejszych badan hipoteza
zaktada, ze zastosowanie dobrze rozwini¢tych konstruktow teoretycznych nowej
ekonomii instytucjonalnej na grunt finanséw publicznych w Polsce jest wykorzy-
stywane jedynie wybidrczo, co ogranicza instytucjonalng sprawnos$¢ stymulujaca
odpowiedzialny rozwdj spoteczno-gospodarczy, w konsekwencji zwigkszajac diug
publiczny.

1. Instytucjonalizm w procesie rozwoju

Instytucje byty, sa i beda forma emanacji spoteczenstwa w procesie rozwoju,
tworzac swojego rodzaju reguly gry, dla wszystkich cztonkéw organizacji panstwa.
Nowa ekonomia instytucjonalna dowodzi, ze zjawiska ekonomiczne, spoteczne oraz
polityczne sg warunkowane jako$cia i efektywnoscig instytucji. Przy czym instytu-
cje, odzwierciedlaja szersza perspektywe, ktora trafnie zdefiniowal D.C. North
(1994, s. 360), jako ,,ograniczenia wypracowane przez cztowieka, ktore ksztattuja
wspotdziatanie ludzi. Obejmujg one ograniczenia formalne (np.: reguly, prawa,
konstytucje), nieformalne (np.: normy zachowan, konwencje, dobrowolne kodeksy
zachowan) oraz charakterystyki ich wdrazania. Lacznie okreslaja one strukturg
bodzcow we wspdlnotach, a zwlaszcza w gospodarkach”. Podobne stanowisko
W definiowaniu instytucji prezentuje W. Stankiewicz (2012), sprowadzajac ich opis
do zbioru regut wspotdziatania w przypadku instytucji ekonomicznych oraz spo-
tecznych wzorcow zachowan. Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze proces zmian instytu-
cjonalnych jest trudny, ze wzgledu na znaczna odpornos$¢ instytucjonalng i ewolu-
cyjny charakter zmian (Kleiner 2004; Hodgson 2006), czego dowodem mogg by¢
liczne przyktady reform instytucjonalnych, zwlaszcza w czasach przetlomu, kryzysu
i trudnosci gospodarczych (Matsaganis 2013; Busch 2010). Jednak brak zmian
i reform instytucjonalnych w danym panstwie moze prowadzi¢ do regresu gospodar-
czego, jak i spotecznego, w ktorym panstwo staje si¢ dostarczycielem, a jednocze-
$nie kreatorem takich instytucji, ktore D. Acemoglu i J.A. Robinson nazwali wyzy-
skujacymi. ,,Wyzyskujace instytucje gospodarcze nie zachgcajg ludzi do oszczegdza-

212



Konrad Raczkowski

nia, inwestowania wprowadzania innowacji. Wyzyskujace instytucje polityczne
wspieraja te instytucje gospodarcze, koncentrujac wtadze w rekach ludzi, ktérzy
zyskuja dzieki wyzyskowi” (2014, s. 414).

Nowa ekonomia instytucjonalna zajmuje si¢ przede wszystkim ekonomig orga-
nizacji w zmiennym otoczeniu i ogniskuje si¢ wokdt koncepcji praw wiasnosci,
kosztow transakcyjnych oraz agencji, rozpatrujac przy tym maksymalizacje uzy-
tecznosci w ramach maksymalizacji zysku. Jest to zatem wyrazna réznica wzgledem
ekonomii neoklasycznej, zorientowanej na ekonomi¢ produkcji, modelowe ujgcie
statyczne poszukujace rownowagi i opis rynkow doskonale konkurujacych (Lupicka
2016). Wspoltczesnie istniejg co najmniej cztery obszary badawcze w ramach nowe;j
ekonomii instytucjonalnej, rozwijanej w ramach umownie przyjetej liczby szesnastu
nurtéw (tabela 20).

Tabela 20. Obszary i nurty badawcze nowej/ekonomii instytucjonalnej

Obszar

Nurt

Krétka charakterystyka nurtu

Przykladowi przedstawiciele

Ekonomiczno-
organizacyjny

Teoria kosztow

Pojecie kosztow transakcyjnych
wystepuje we wszystkich nurtach
NEI, nie jest jednolicie sprecyzo-
wane.

R.H. Coase (1937);

A.A. Alchian (1977);

O.E. Williamson (1996, 1998,
2000, 2009); D.C. North (1990,

transakcyjnych 1992, 2000, 2010, 2014);
S. Rudolf (2008, 2009);
E.G. Furubotn, R. Richter
(1997); D.W. Allen (1991)
Relacje zachodzace pomigdzy K. Senge (2013); P.J. DiMag-
Teoria organizacja a szeroko zréznicowa- |gio, P.P. Powell (1991);
organizacji nym otoczeniem instytucjonalnym i [O.E. Williamson (1995)
wzajemne oddziatywanie.
Instytucje (reguty) determinuja A. Schotter (1981);
przewidywalne zachowanie uczest- |E.M. Immergut (1998);
Teoria gier nikow interakcji spotecznych. K. Wasniewski (2011);
J.M. Buchanann, G. Tullock
(1962); K. Binmore (1990)
Wriasciwie zorganizowane instytu- |G.W. Kotodko (2014),
cjonalnie panstwo moze korygowac |J.G. March, J.P.Olsen (1984);
Nowy instytu- fundamentalne wady funkcjonujg- |Raczkowski (2013, 2015);

- . cego rynku korygujac przy tym zbyt [J. Godtéw-Legiedz (2010);
cjonalizm/ Nowy| o0 mierny podzial dochodéw. |Ch.F. Sabel (1995)
pragmatyzm | yp Sl

owy pragmatyzm dostrzega role
i znaczenie instytucji formalnych
i nieformalnych.
Wilasciwe zorientowanie na mozli- |K. Raczkowski (2015);
Zarzadzanie wosci rozstrzygania kluczowych P. Ingram, B.S. Silverman

strategiczne

procesow i problemow dziatalnosci
panstwa poprzez instytucje.

(2002), S. Rudolf (2009);
A. Ellis (2006)

Spoteczno-
polityczny

Ekonomiczna
teoria polityki/
teoria wyboru
publicznego

Teoria uzywana do analizy wyda-
rzen politycznych w kontekscie
wyboru partykularnych interesow
jednostek w stosunku do dobra
wspolnego.

J.M. Buchanan (1984),
G.Tullock (1965), E.Ostrom
(2015),

G. Lissowski (2001); J. Wilkin
(1995), S. Mazur 2011);

R.G. Lipsey (2001); D.Rodrik,
A. Subramanian (2002);

T. Persson, G. Tabellini (2000)

Teoria dziatan
zbiorowych/
teoria zachowan

Ewolucja instytucji dziatania kolek-
tywnego/zbiorowego. Teorie wyja-
$niajace zachowania jednostek.

M. Olson (1971); E. Ostrom
(2015); D. Dequech (2006);
H. Simon (1961);
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Obszar Nurt

Krotka charakterystyka nurtu

Przykladowi przedstawiciele

Ekonomiczna
teoria regulacji
publicznej

w gospodarce
rynkowej

Teoria regulacji tlumaczy dziatania
podejmowane w celu realizacji
interesu publicznego, jak i na
skutek presji grup interesu.

G. J. Stigler 1971); S. Peltzman
(1993); R.H. Coase (1937);

J. Godtow-Legiedz 2005,
2010); M.Fedorowicz (2004);
J.E.Stiglitz (2000); G.M.
Hodgson (1989)

Ekonomiczna
teoria panstwa

Otoczenie instytucjonalne powinno
wplywac na system wladzy pan-
stwowej w celu wzmocnienia
wlasnosci prywatnej i wolnosci
jednostek, rownoczesnie ogranicza-
jac ryzyko wykorzystania i podpo-
rzadkowania jednostek wladzy
centralnej.

J. Buchanan (1984), M. Shirley
(2005); R. Hardin (1997);

N. Barr (1992); E. S. Reinert
(1999);

I. Sened, R. Watson (2014)

Teoria rozwoju
gospodarczego

Wplyw instytucji na rozwoj gospo-
darczy w ujeciu makroekonomicz-
nym oraz analiza konkretnych
problemow krajow stabo rozwinie-
tych.

J. Toye (1997), S. Rudolf
(2008), J.Godlow-Legiedz
(2005),

W. Morawski (2000);
J.K. Galbraith (1972)

Teorie i para-
dygmaty nauk
politycznych

W przypadku rzadkiego dobra,
jakim jest wladza znaczenie maja
normy, ktore regulowaé konflikt.

P. A.Hall (1996); North (1990);
J.R. Commons (1934);

B.R. Weingast (1995);

A.D. Lowenberg (1990)

Teoria kultury/
Instytucjonalizm
socjologiczny

Instytucje sa elementem kulturo-
wych praktyk, dziatajac pod wpty-
wem artefaktow jak reguly i normy,
symbole i skrypty ksztattujacych
tozsamo$¢ i1 $wiatopoglad pojedyn-
czych jednostek.

G. Grendstad, P.Selle (1995);
R. L. Jepperson (2001);

A. Jasiniska-Kania (2006);

B. Klimczak, (2014);

J. Wieland (2005)

Teoria
nie/racjonalnego
wyboru

Istnienie instytucji pozwala na
wspolprace miedzy jednostkami.
Sukces dziatan jednostek zalezy od
ich skutecznego i racjonalnego
wspoéldziatania.

T. Veblen (1994); E.M. Im-
mergut (1992); P.A. Hall,
R. Taylor (1996); H. Simon
(1961);

Historyczno- Nowa historia

Proces dynamicznych zmian eko-

D.C. North (1992, 2010, 2014);

gospodarczy gospodarcza/ nomicznych jest istotng przestanka |M. Rutherford (2001);
Nowa historia i punktem wyjscia do doskonalenia |W. Stankiewicz (2012);
polityczna/ funkcjonowania ustroju. R. Koselleck (2012);
Teoria dtugoo- M. Lissowska (2004, 2008),
kresowej zmien- P.A. Hall, R. Taylor (1996);
nosci systemow D. Acemoglu, J. Simon,
ekonomiczno- J.A. Robinson (2001)
spotecznych
Traktowanie prawa wilasnosci jako [R.H. Coase (1937);
waznego determinantu procesu A.A. Alchian, H. Demsetz
Teoria praw rozwoju catego ustroju instytucjo- [(1972); 1. Segal, M.D. Whin-
wiasnosci nalnego, odwzorowujacego struktu- [ston (2010)
ry i zachodzace relacje migdzy
jednostkami.
Krytyka nowego Ekonomisci przy stosowaniu podej- [V. Lownpes (1996), D. Ankar-

instytucjonalizmu
Nurt krytyczny

$cia instytucjonalnego wykazuja
sktonnos¢ do uproszczen, tak na
etapie definiowania instytucji, jak i

w trakcie samej analizy.

loo, G. Palermo (2004);

G. Meramveliotakis, D. Mi-
lonakis (2010); H. Chang
(2011);

Zrodto: opracowanie wlasne.

214




Konrad Raczkowski

Tak duza liczba podejs¢ i zainteresowan badawczych moze by¢ wystarczajacym
argumentem przemawiajacym za potrzeba opracowania pelnej teorii zmian instytu-
cjonalnych w ramach makroanalizy, jak i mikroanalizy instytucjonalnej. Pierwsza
(makroanaliza) jest w zasadzie teorig zmian instytucjonalnych i ma mozliwos¢ wy-
jasniania proceséw ksztattowania sfery ekonomicznej, spotecznej (zwlaszcza praw-
nej) oraz politycznej. Druga (mikroanaliza) wyjasnia problemy praw wlasnosci oraz
ekonomi¢ kosztow transakcji. Potaczenie takich dwoch podejs¢, moze by¢ kluczem
porzadkujacym do przyjecia prakseologicznej naktadki w postaci kanonu podsta-
wowych funkcji zarzadzania, uzywanych umiej¢tnie w ramach pragmatycznego
i odpowiedzialnego rozwoju.

2. Czy finanse publiczne w Polsce gwarantuja wlasciwe mozliwos$ci rozwojowe

Czy mozna zaplanowac, zorganizowacé, kierowac i wreszcie kontrolowac procesy
rozwojowe danego kraju poprzez system finansow publicznych? Oczywiscie tak,
chociaz nie jest to tatwe w systemie demokratycznym, zwazywszy na istnienie roz-
nej efektywnosci fiskalnej danego panstwa, jak i r6zng redystrybucje srodkow pu-
blicznych. Zdaniem D. Rodrika (2011) najistotniejszymi elementami, ktore przyczy-
niaja si¢ do rozwoju gospodarczego kraju sa instytucje: stabilizacji makroekono-
micznej, ubezpieczen spotecznych, zarzadzania konfliktami, regulacyjne oraz praw
wiasnos$ci. Jednoczesdnie przyjac trzeba, ze coraz mniej zalezy od stabszych gospo-
darczo panstw narodowych, a coraz wicksza jest sita duzych graczy, jakimi sg glo-
balne korporacje, czy silne gospodarczo panstwa (jak np.: Stany Zjednoczone, czy
Chiny). Nie jest to jednak powdd do smutku, a wreez przeciwnie. Stan taki wymaga
jedynie realnego dostosowania do panujacych regut gry, uwzglgdnienia warunkow
zewngtrznych W prowadzonej polityce spoteczno-gospodarczej, zeby finalnie narzu-
ci¢ wlasne rozwiagzania w pewnych obszarach. Wowczas nawet wprowadzanie okre-
sowych szokow mozna uzna¢ za swojego rodzaju cykl koniunkturalny, ktory
w zaleznos$ci od okolicznosci i zmiennych, moze podlega¢ procesom zarzadczym.
Oczywiscie, wszystko zalezy rowniez od tego, jaka jest w danym kraju stosowana
praktyczna podstawa osiggania wzrostu — klasyczna, keynesowska, neoklasyczna,
schumpeterowska, a moze mieszana i dostosowana do potrzeb osiggania zamierzo-
nych celow. Niezwykle wazna jest rowniez stabilno$¢ finansowa, ktéra oznacza
stan, w ktorym system finansowy jest w stanie wytrzymac wstrzasy bez tworzenia
warunkéw do kumulowania si¢ procesow, ktore moglyby ostabi¢ alokacje oszczegd-
nosci w inwestycje i przebieg ptatnosci w gospodarce” (Padoa-Schioppa 2002,
s. 20).

Na przestrzeni calego okresu transformacji ustrojowej (tj. od 1989 r.), Polska
przechodzita od hiperinflacji, po deflacje, ktéra ujawnita si¢ w 2014 r. Natomiast
istotnym okresem w rozwoju gospodarczym i spotecznym Polski, jest przystapienie
do Unii Europejskiej w 2004 1. i systematyczne wyrownywanie rozwoju gospodar-
czego. Nalezy zauwazy¢, iz w latach 2004-2015 PKB wzrosto narastajaco o 93%,
ale jednoczesénie dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (tzw. general
government debt) wzrdst o 118,6%, a zadluzenie sektora samorzadowego wzrosto az
0 319% (rysunek 16). Jednoczesnie na tle Unii Europejskiej, zadluzenie sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych wynosito w 2015 r. — 51,3% PKB, co plaso-
wato Polske w tym okresie na pozycji dziesiatej, jezeli chodzi o najmniej zadluzone
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(% PKB) panstwa UE (w kolejnosci za Estonig, Luksemburgiem, Bulgarig, Lotwa,
Rumunig, Danig, Czechami, Litwg oraz Szwecja) (Eurostat).
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Rysunek 16. Poziom wzrostu gospodarczego i zadluzenia Polski
w latach 2004-2015 (mid z1)

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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W zwigzku z faktem, iz wspdlczynnik stabilizacji makroekonomicznej nie jest
w Polsce wysoki (0,418, tj. 17 pozycja w UE), a wydatki prawnie zdeterminowane
sg istotng przeszkoda dalszego rozwoju (74,9% budzetu panstwa w 2015 r.) (Racz-
kowski 2016), przyjeto finansowo-centryczng, a jednocze$nie prakseologiczng
orientacja dalszego rozwoju. Uzna¢ mozna, iz najwazniejsza determinantg moderni-
zacji sektora publicznego w ramach odpowiedzialnej polityki, sg instytucje stabili-
zacji makroekonomicznej. Przy czym nalezy si¢ zgodzi¢, iz ,,stabilnos¢ systemu
finansowego to nie tylko unikanie zaburzen w jego funkcjonowaniu. To rowniez
zdolnos¢ do przezwycigzania niekorzystnych efektow zewnetrznych funkcjonowania
gospodarki rynkowej oraz pokonywania niesprawnosci dziatania panstwa i rynku”
(Solarz 2008, s. 46). Tym samym przyjeto, ze modernizacja obszarowa tych instytu-
cji, bedzie miata znaczacy wptyw na sfer¢ realng gospodarki, w efekcie prowadzac
do wzrostu jej konkurencyjnosci. Z kolei do instytucji stabilizacji makroekonomicz-
nej zaliczono: Komitet Stabilnosci Finansowej, ktory funkcjonuje w oparciu o usta-
we z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nadzorze makroostroznosciowym nad systemem fi-
nansowym i zarzqdzaniu kryzysowym (Dz.U. 2015 poz. 1513), a takze Narodowy
Bank Polski, Ministerstwo Finanséw (wraz z catym aparatem danin publicznych),
Komisje¢ Nadzoru Finansowego, fundusze inwestycyjne, fundusze emerytalne oraz
inne elementy architektury rynku kapitalowego. Zalozenie takie wpisuje si¢ w ran-
kingu konkurencyjnosci Swiatowego Forum Ekonomicznego, kluczowe czynniki
ratingowe, jak i mozliwo$ci prowadzenia swoistej gry ekonomicznej, dzigki kontroli
wiladzy wykonawczej przez wladze polityczna (rysunek 17).

Ranking konkurencyjnosci

WEF
Argentyna Kluczowe czynniki ratingu
Brazylia (S&P)

7 Chilc‘ Obszary modemnizacji
|  Costa Rica (znaczacy ccl, wizerunck
| Chorwacja [1] Ryzyko polityczne przyszioscei, sprecyzowany
I ;Vt;lgry [2] Struktura gospodarcza system wartosci)
| Otwd [3] Perspektywy wzrostu

Liban gospodarczego
| Litwa [4] Elastycznosé systemu
| Malezja podatkowego
| [\;;:IE'S?]ES [5] Zadluzenie sektora (general
government)
I ,Oman [6] Offshore 1 Ekonomiczny
(. Panama ¢ [7] Wielkos¢ zobowigzan — | 2 spolecny
- warunkowych 3. Polityczny
Rumunia [8] Elastyczno$¢ monctarna
Rosja [9] Ptynnos¢ zewnetrzna
Seszele | 10] Zadluzenie zagraniczne
Turc_|u_ [i ]J PP
Urugwaj

PL - 41 pozycjaw 2015 1.

Rysunek 17. Kluczowe obszary modernizacyjne sektora publicznego w procesie rozwoju
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie The Global Competitiveness Report 2015-2016, World Eco-
nomic Forum, Geneva 2015, s. 38 oraz Global Financial Stability Report. Sovereigns, Funding and Sys-
temic Liquidity, World Economic and Financial Surveys, Migdzynarodowy Fundusz Walutowy,
Waszyngton, pazdziernik 2010, s. 99.
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To wiadnie wladza polityczna powotuje rzad, tworzy ramy rzadzenia, jak i wyznacza
kierunki rozwoju w ramach zarzadzania publicznego.

Duzym wyzwaniem tego procesu jest okreslenie tzw. odpowiedzialnego podej-
$cia, w ktorym istotne znaczenie beda posiadaty takie czynniki, jak tempo wzrostu
PKB (per capita), akumulacja brutto (czyli przyrost majatku narodowego w okreslo-
nym czasie), zadluzenie zagraniczne w stosunku do eksportu oraz tempo wzrostu
eksportu. Wydaje si¢ natomiast, ze bez reformy finanséw publicznych wraz z prze-
myslang reforma administracji danin publicznych, istnieje ryzyko destabilizacji
systemu finansowego panstwa. W 2015 r. deficyt instytucji rzadowych i samorza-
dowych wyniost 2,6% PKB, natomiast dtug sektora 51,3% PKB (Strategia 2016).
Do tego dochodzi stale rosngce obciazenie budzetu panstwa dotacja na rzecz FUS,
ktore w 2015 r. wyniosto 16,4%, stanowiac kwote 42 mld zt, a kwota ta bedzie pro-
gresywnie rosta w najblizszych latach. Obok subwencji ogolnej na rzecz jednostek
samorzadu terytorialnego (20%/r., tj. ponad 51 mld zt), a takze obstugi dtugu Skarbu
Panstwa, ktory pochlania ok. 12,5% budzetu panstwa, sklada si¢ na najwyzsze kate-
gorie wydatkow sztywnych. Modernizacja sektora publicznego w Polsce winna
zatem najpierw udrozni¢ finanse publiczne, zeby w ogdle mozna bylo moéwié
0 odpowiedzialnym rozwoju. W przeciwnym razie zawsze bedzie istniata obawa
podniesienia podatkow, co wiaze si¢ z odptywem pewnej czes$ci firm za granice,
przy rOwnoczesnej potrzebie zaciggania nowych zobowigzan, gldwnie poprzez emi-
sj¢ obligacji, co zwicksza zadluzenie publiczne i w jeszcze wigkszym stopniu ogra-
nicza inwestycje prywatne, jak i zwiazane z dostarczeniem ushug obywatelom.

Zakonczenie

Na kazdym etapie spoteczno-gospodarczego rozwoju pojawiaja si¢ nowe pro-
blemy praktyczne, ktore wymagajg wktadu teoretycznego do lepszego, badz gorsze-
g0 wypracowania mechanizmdow i procesow dziatania. Polska, jako kraj transforma-
cji ustrojowej odnotowata od 1989 roku istotny rozwoj gospodarczy, ktoéry w mniej-
szym stopniu byt kreowany przez polityki publiczne danej wladzy, a w zdecydowa-
nie wigkszy, przez instytucje formalne, jak i nieformalne, co obrazuje zwlaszcza
progresywny wzrost PKB, ale rowniez poziom zadhlizenia przypadajacy na okres
danych rzadow (Raczkowski 2015). Jednoczesénie stosowana ekonomia neoklasycz-
na, czgsto w wydaniu ortodoksyjnym, sklaniala do utrzymywania strukturalnych
deficytow budzetowych, ktore zawsze w praktyce (nie zawsze w teorii) wptywaty na
pogorszenie stabilno$ci finanséw publicznych.

Wspdlczesnie odpowiedzialny rozwdj, bazujgacy na modernizacji instytucjonalne;j
sektora publicznego, winien powroci¢ do regulty zroéwnowazonego budzetu, a to
oznacza koniecznos$¢ reformy szeroko rozumianych finanséw publicznych. Niestety,
wiaze si¢ tez z utrata poparcia politycznego, na skutek ograniczenia lub eliminacji
tych $wiadczen socjalnych i przywilejow, ktore przynaleza z reguty do danej grupy
zawodowej lub spotecznej. Z tego wzgledu zmiana instytucjonalna w fundamental-
nej kwestiach rozwojowych panstwa, bgdzie trudna do przeprowadzenia. Pamigtac
jednak nalezy, ze przesuwanie tego problemu w czasie, jest obarczaniem dlugiem
przysztych podatnikow. Jak trafnie stwierdzit J.M. Buchanan ,,istota dtugu publicz-
nego jako instytucji finansujgcej jest to, ze pozwala przesungé w czasie koszt obec-
nie finansowanych projektow. Dla podatnika dtug publiczny oznacza opdznienie
koniecznos$ci wniesienia do Skarbu Panstwa zaptaty za wykorzystane zasoby” (Bu-
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chanan 1999, s. 358). Zaznaczy¢ w tym miejscu rowniez nalezy, ze instytucje ksztat-
tuja finanse publiczne, jednak wynikowo$¢ tychze finansow jest wypadkowa wielu
czynnikdw wplywajacych na proces redystrybucyjny, a finalnie deficytowo$¢ i za-
dluzenie samego systemu.
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INSTITUTIONALISM IN THE DEVELOPMENT PROCESS VERSUS
SHAPING THE CONDITION OF PUBLIC FINANCES IN POLAND

Abstract

The publication presents an overview of the main areas and trends in development
within the framework of a classic, neoclassic, and contemporary approach to insti-
tutional economics. Therefore, the objective of the present publication is to illustrate
an agreed upon classification of the research areas and trends in new institutional
economics and a practical approach to shaping public finances in Poland within the
framework of development. The paper contains a critical review of the relevant
literature that allows to distinguish sixteen research trends in new institutional eco-
nomics as well as the key areas of modernization in the public sector in the devel-
opment process. It has been proven that individual trends in new institutional eco-
nomics have sufficient potential and research output in terms of developing a future-
oriented theory while the main challenge for modernization of the public sector in
Poland is a reform of the public finances and a future-oriented pursuance of a bal-
anced budget.

Keywords
new institutional economics, development, public finances, institutions
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ROZDZIAL 16

Marzena Piszczek™

16. DETERMINANTY FINANSOWANIA ROZWOJU PRZEZ
SAMORZAD TERYTORIALNY W LATACH 2014-2020

Streszczenie

W ostatnich latach istotnej zmianie ulegaly gtowne czynniki majgce Wphyw na rozwdj lokalny
i regionalny. Do zmian tych nalezy zaliczy¢ zarowno zmiany kulturowe, spoteczno-
ekonomiczne, czy zmiany sytuacji finansowej zaréwno jednostek samorzqdu terytorialnego
(JST) jak i ich mieszkancow. Zmiana uwarunkowan funkcjonowania JST zmusza do refleksji
nad mozliwosciami kontynuowania przez nie rozwoju, szczegolnie w sytuacji wzrostu liczby
realizowanych zadan przy jednoczesnym zmniejszaniu si¢ dochodow wiasnych JST. Powyzsze
wplywajq na podstawowy parametr: nadwyzke operacyjng, ktora jest kluczowa dla pozyski-
wania finansowania zewnetrznego. JST, aby zapobiegaé negatywnym tendencjom, podejmujq
dzialania zmierzajgce do poprawy konkurencyjnosci lokalnych gospodarek. Potencjalnie
najbardziej skuteczng formq realizacji tego celu jest wspotdziatanie i partmerstwo JST. To
wymaga wypracowania spojnej polityki rozwoju, ale nade wszystko wyznaczenia mozliwosci
jego sfinansowania. Celem artykutu jest okreslenie czynnikow majgcych wplyw na finanso-
wanie rozwoju przez JST w latach 2014-2020.

Stowa kluczowe

zmiany w otoczeniu, wyzwania rozwojowe, kondycja finansowa JST

1. Uwarunkowania funkcjonowania JST w Polsce

Analiza uwarunkowan funkcjonowania JST ostatnich lat potwierdza, iz istotnej
zmianie ulegaly gléwne czynniki majace wptyw na ich rozwoj lokalny i regionalny.
Do zmian tych nalezy zaliczy¢ zardwno zmiany kulturowe, spoteczno-ekonomiczne,
w tym postepujacg globalizacje (Janik 2015, s. 156-171), czy zmiany sytuacji finan-
sowej zarowno JST jak i ich mieszkancoéw. Z jednej strony zwigkszanie si¢ zakresu
zadan jednostek samorzadu terytorialnego (JST), niekorzystne zmiany demograficz-
ne (Czempas 2015, s. 120-136) jak i wyczerpywanie sie zasobow, ktore byty pod-
stawg rozwoju lokalnego zmuszajg samorzady do podejmowania nowych wyzwan
oraz nowych form wspotpracy, aby sprosta¢ rosnacym oczekiwaniom lokalnej spo-
fecznosci. Niewatpliwie jedna z najwazniejszych determinant tego rozwoju jest
zdolno$¢ do sfinansowania wspolnych przedsigwzie¢ (Szewczuk 2016, s. 14).

Podstawa finansowania programéw majacych na celu rozwdj infrastruktury lub
poprawe jako$ci ustug dla mieszkancow sg dochody wiasne JST, w tym ze sprzeda-
zy majatku, srodki unijne oraz zaciggane kredyty. Te ostatnie, przy braku nadwyzki
operacyjnej, stajg si¢ konieczno$cia, co powieksza poziom zobowigzan. JST nie
majac jednak innej mozliwosci finansowania rozwoju, w sytuacji wzrastajacej liczby
zadan przy jednoczesnym spadku dochodéw wiasnych, siggaja po finansowanie
zewngtrzne (Suréwka 2016, s. 5).

* Dr, adiunkt, Katedra Finanséw Samorzadowych, Wydziat Finanséw, Uniwersytet Ekono-
miczny w Krakowie, ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakdéw, marzena.piszczek@gmail.com.
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Aby zrownowazy¢ negatywne tendencje w otoczeniu JST musza zwigkszy¢ kon-
kurencyjno$¢ lokalnych gospodarek. Tylko w partnerstwie z innymi podmiotami,
takze z sektora pozarzadowego, JST beda w stanie skutecznie zaspokoi¢ zmieniajace
si¢ potrzeby mieszkancow w wielu obszarach i sprosta¢ wyzwaniom finansowym
i organizacyjnym oraz zapewni¢ rozwdj calego obszaru funkcjonalnego. Polityka ta
znajduje rowniez potwierdzenie w réznych dokumentach strategicznych?,

2. Formy wspélpracy JST

Wspotdziatanie w partnerstwie moze przybraé rézne formy. Samorzad realizujac
dzisiaj swoje zadania moze je wykonywaé w rézny sposob?, co wiecej — jak poka-
zuje praktyka — niektore z form wigza si¢ z okre§lonym typem zadan. Dla przyktadu
gospodarka komunalna realizowana jest najczesciej w formie spotek prawa handlo-
wego, zaktadu budzetowego czy zwigzku komunalnego. Inne formy, np. stowarzy-
szenia JST, lepiej z kolei pasuja dla takich przedsiewzie¢ jak koordynacja dziatan
planistycznych, promocyjnych czy tez obrony wspdlnych interesow JST. Jeszcze
inng grupa powiagzan jakie mogg tworzy¢ JST s rozwigzania dedykowane podej-
mowaniu inicjatyw, stuzacych celom rozwoju gospodarczego lub spotecznego na
danym terytorium. Moga to by¢ np. spotki prawa handlowego, konsorcja, klastry,
Lokalne Grupy Dziatania czy wreszcie rozne porozumienia cywilno-prawne. Pewna
nadzieje wigze si¢ tez z partnerstwem publiczno-prywatnym. Kazde z wyzej wymie-
nionych rozwigzan powinno by¢ przeanalizowane z uwzglgdnieniem kontekstu
prawnego oraz organizacyjnego, tak aby najlepiej pasowa¢ do celu, jaki JST chce
osiggng¢. Niestety nie wypracowano dotychczas jednego dobrego uniwersalnego
narzedzia, najlepszego z punktu widzenia wspolnego dziatania JST na rzecz rozwoju
lokalnego czy subregionalnego, pozwalajacego na koordynacje i elastyczne dziata-
nie JST w ramach wspottworzenia polityk rozwojowych i ich koordynacji. Ani
zwigzek komunalny, ani stowarzyszenia JST nie speiniajg dzisiaj oczekiwan JST
w tym zakresie (Porawski iin. 2016, s. 27-33). W pazdzierniku 2015 roku zostat
uchwalona ustawa o zwigzkach metropolitalnych?, ktéra tworzy podstawe prawna
ich funkcjonowania. Jest to przeniesienie na grunt najwickszych polskich miast
rozwigzan dotyczacych wspolpracy i partnerstwa samorzadow. Nalezy jednak pa-
mietaé, iz powodzenie wspotpracy miedzysamorzadowej i miedzysektorowej zalezy
takze od szeregu ustaw sektorowych, ktore utrudniajg lub wrecz uniemozliwiaja
skuteczng wspoélprace samorzadow (dotyczy o$wiaty czy opieki spolecznej), co
moze mie¢ wptyw na efektywnos$¢ dostarczanych ustug.

W Polsce dzisiaj mamy wiele dobrych przykladow wspotpracy samorzadéw na
rzecz rozwoju. Mozna tu wskaza¢ np. Krakowski Obszar Metropolitalny (KOM),
Stowarzyszenie Szczecinski Obszar Metropolitarny (SSOM), czy wspotpracujace

2 Wymieni¢ tu mozna m.in.. Strategie Europa 2020, Krajowq Strategic Rozwoju
Regionalnego 2010-2020. Regiony, Miasta, Obszary Miejskie czy Krajowq Polityke Miejskq,
w ktorych to miasta i ich obszary funkcjonalne zostaly zdefiniowane jako motory wzrostu
spoteczno-gospodarczego.

% Por. Masloch i Sierak (2013); Miszczuk, Miszczuk i Zuk (2007); Kanduta i Przybylska
(2008); Stec i Maczynski (2016); Ustawa o gospodarce komunalnej (1997).

%6 Ustawa o zwiazkach metropolitarnych (2015); Bakowski (2015).
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w naturalny sposob sgsiadujgce miasta jak Bydgoszcz i Torun, Gdansk-Gdynia-
Sopot czy Aglomeracja Walbrzyska (Wanat 2016, s. 141-163).

3. Finansowanie rozwoju a realne mozliwosci zaciagania zobowiazan przez
JST

Partnerstwo wymusza na samorzadach zintegrowane podejscie do zarzadzania
obszarem funkcjonalnym, czego przejawem powinno by¢ m.in. wspdlne podejscie
do rozwigzywania problemow. W tym wymiarze szczegdlnego znaczenia nabiera
nie tylko wypracowanie spdjnej polityki rozwoju, ale nade wszystko wyznaczenie
mozliwosci jego sfinansowania, za$ od samorzadu terytorialnego oczekuje si¢ Swia-
domego ksztattowania polityki finansowej, ktora umozliwi JST wspotfinansowanie
i wspotpartycypowanie w zamierzeniach rozwojowych. Z punktu widzenia efektyw-
nego zarzadzania finansami idealnym byloby opracowanie wieloletniej strategii
finansowej JST. Na potrzebe taka wskazuje np. B. Filipiak (2008, s. 73) definiujac
determinanty budowy strategii finansowych jednostek samorzadu terytorialnego
oraz podkreslajac wage wieloletniego podej$cia do planowania rozwoju JST, ktore
nazywa strategicznym.

Jednym z najbardziej wrazliwych obszaré6w w ramach strategii finansowania jest
polityka dtugu oraz pozyskiwanie zrodet jego finansowania. Problematyka zadtuze-
nia JST, w tym wyznaczania jego granic, ma istotne znaczenie dla samej JST, ale
jest tez niezwykle wazna z punktu widzenia prowadzonej przez panstwo polityki
zadhuzenia. Znalazta swoje odbicie nie tylko w ustawie o finansach publicznych
(dalej u.f.p.)¥, ale tez — z uwagi na range zagadnienia — W Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej?.

Z punktu widzenia morfologii dtugu, jego narastania w podsektorze samorzado-
wym, szczegdlnie w latach 2007-2013, warto przypomnie¢ obowiazujaca do konca
2013 r. formutle, ktorej posta¢ mozna zapisa¢, zgodnie z ustawa jako:

WZU = (DU/DB) x 100

WZU — wskaznik og6lnego zadtuzenia wedtug u.f.p.
DU - taczna kwota dtugu JST na koniec danego roku budzetowego (saldo zadluzenia)
BD - dochody JSTw danym roku budzetowym.

Wielko$¢ wskaznika zadtuzenia ogolnego nie mogta przekroczy¢ 60% dochodow
budzetowych JST i byta to gérna granica zadluzania si¢ jednostek. Drugim przepi-
sem normatywnym byt przepis wyznaczajacy granice obstugi zadtuzenia na pozio-
mie 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodoéw danej JST (a przy poste-
powaniu sanacyjnym 12%)2,

Istotne dla naszych rozwazan jest nie tylko konstrukcja samego wskaznika, ale
realne skutki jego stosowania przez JST. Powyzsze procedury i ograniczenia usta-
wowe dla JST byly ustalone arbitralnie, nie gwarantowaly wywigzywania si¢ ze
zobowigzan na biezaco, ale informowaty, iz ustawowe limity nie zostaty przez nie
ztamane. Ustawowa kategoria dlugu nie obejmowata tez wszystkich kategorii,

27 Ustawa o finansach publicznych (2005).
28 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (1997).
29 Ustawa o finansach publicznych (2005).
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np. zobowigzan niewymagalnych, umoéw leasingu, wydatkéw zwigzanych z partner-
stwem publiczno-prywatnym, uméw dzierzawy, a wiec takich, ktore faktycznie
z ekonomicznego punktu widzenia miaty charakter zobowigzan dlugoterminowych.
Wielokrotnie podnoszono, iz musi mie¢ miejsce indywidualne podejscie do liczenia
granic zadtuzania JST, gdyz w tej populacji jest wicle takich, ktore z powodzeniem
sa w stanie obshuzy¢ wyzsze progi zadluzenia niz ustawowe. Nie bylo tez nigdy
watpliwosci, ze dla wielu JST nawet czgsciowe wykorzystanie dopuszczalnych
limitéw zadtuzenia wiaze si¢ z ryzykiem utraty plynnosci i braku mozliwosci reali-
zacji ustawowych zadan bez naruszenia prawa. Dla jednych JST wigc granice te
byly powaznym ograniczeniem ich rozwoju, a dla innych zbyt daleko posunigtym
legalnym buforem, ktory wcale nie wyznaczal bezpieczenstwa ich funkcjonowania.
Nowe normatywne podejscie do wskaznika zadluzenia zostato zapisane w art.
243 ust. 1 u.f.p.*°, zgodnie z ktérym JST nie moze uchwalié¢ budzetu, ktérego reali-
zacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastgpnym po roku
budzetowym relacja tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym:
= gplat rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi odsetkami od kredytéw i pozy-
czek,
»  wykupow papierow wartoSciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem,
= potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji do
planowanych dochodéw ogoétem budzetu przekroczy s$rednig arytmetyczng
z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodéw biezacych powickszo-
nych o dochody ze sprzedazy majgtku oraz pomniejszonych o wydatki biezace,
do dochodéw ogotem budzetu, obliczona wedtug wzoru:

‘[R + o] 1 [Dbn_l 4 SMinoy = Whaos | Dbnoy +SMyca = Whny | Dbn-g + Sz — Whaoa
*
n Dy Dy, Dy_3

gdzie poszczegdlne symbole oznaczaja:

R — planowang na rok budzetowy taczng kwote z tytulu sptaty rat kredytow i pozyczek,
o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt. 2-4 oraz art. 90 oraz wykupow papieréw wartoscio-
wych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz w art. 90

O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, o ktorych mowa w art. 89
ust. 11 art. 90, odsetki i dyskonto od papieréw wartosciowych emitowanych na cele okre-
$lone w art. 89 ust 1 i art. 90 oraz sptaty kwot wynikajacy z udzielonych porgczen i gwa-
rancji

D — dochody ogdtem budzetu w danym roku budzetowym

Db — dochody biezace

Sm — dochody ze sprzedazy majatku

Wh — wydatki biezace

n — rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja

n-1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja

n-2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata

n-3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Z punktu widzenia zarzadzania finansami i nadwyzka operacyjng JST, warto
przywota¢ kilka istotnych charakterystyk odnoszacych si¢ zaréwno do budowy
samego wskaznika zadluzenia przedstawionego powyzej, do strony dochodowej, jak
i wydatkowej budzetu, ktore maja wptyw na jego wielkos¢.

30 Ustawa o finansach publicznych (2009).
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Jesli chodzi o konstrukcje wskaznika, to budzi on wiele uwag krytycznych. Za-
strzezenia dotycza przede wszystkim sposobu liczenia nadwyzki operacyjnej, opar-
cia wyliczen na danych historycznych czy braku mozliwos$ci uwzglednienia zmien-
nosci koniunktury. Jak pisze E. Kornberger-Sokotowska (2015, s. 40) uzaleznienie
mozliwos$ci zadhuzenia od zdolnosci do wypracowania biezgcej nadwyzki budzeto-
wej oraz mozliwosci uzyskania dochodu ze sprzedazy mienia nie zostato potaczone
z dostatecznym zakresem JST do decydowania o wynikach.

Kontynuujgc rozwazania z obszaru zarzadzania finansami JST oraz ryzyka utraty
ptynnosci w perspektywie kolejnych lat, warto zwréci¢ uwage na niektore istotne
kwestie dotyczace zarowno strony wydatkowej jak i dochodowej.

Podstawowym czynnikiem ryzyka po stronie wydatkowej jest ich niska elastycz-
no$¢. Zwraca na to uwage zarowno P. Swaniewicz (2004) oraz M. Czekaj (2015).
Do czynnikéw ryzyka po stronie wydatkowej naleza réwniez: karencja w splacie rat
kredytow czy tez ewentualne ryzyko przejgcia dlugow w zwiazku z likwidacjg SP
Z0Z (Gaudyn 2015). Dodatkowo trzeba wzig¢ pod uwagg, iz zaangazowanie JST
W poprzedniej perspektywie finansowej i zakonczenie z sukcesem wielu projektow
inwestycyjnych wykreuje w przysztosci po stronie wydatkow biezacych okreslone
kwoty zwiazane z utrzymaniem tych obiektow.

Z kolei jesli chodzi o strong dochodowa to JST rowniez maja ograniczone moz-
liwosci oddziatywania na t¢ kategori¢. Wynika to z faktu, iz poziom dochodoéw
budzetowych zostal uksztattowany przez wiele lat, dodatkowo znaczna cze$¢ do-
chodow witasnych uzalezniona jest od koniunktury (udziaty w PIT i CIT), za$ pod-
noszenie podatkéw i optat lokalnych nie tylko jest uzaleznione od gérnych pozio-
mow przewidzianych prawem, ale podlega przeciez dos¢ silnej presji lokalnej spo-
fecznosci, i nie sg wystarczajacym stymulantem do podejmowania decyzji
o lokalizacji gospodarczej (Kata 2016, s. 39-40), a dochody z mienia nie zawsze
stanowia istotng pozycj¢ budzetowsa. Wszystkie powyzsze maja znaczacy wptyw na
docelowe ksztattowanie wskaznika zadluzenia, i w duzej mierze sa poza zasi¢giem
oddziatywania JST w sposob prosty (Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj
2010, s. 108).

W sytuacji braku realnej mozliwosci efektywnego oddzialywania, zarbwno na
stron¢ dochodowa, jak i wydatkowa budzetu, punkt ci¢zko$ci zarzadzania finansami
przesuwa si¢ obecnic na R + O, w tym w szczegdlnosci optymalizacje Zrodet
i kosztow pozyskiwania finansowania zewnetrznego czy restrukturyzacje obecnego,
takze racjonalizacj¢ wydatkow biezacych. Jak pisze P. Walczak (2014, s. 211):
,Problematyka zadtuzania JST ma coraz wigksze znaczenie z uwagi na systema-
tyczny przyrost zobowiazan komponujacych dlug publiczny. Zadtuzenie JST
W poréwnaniu do roku poprzedniego wzrosto o 3,7% w 2007 r., o 11,2% w 2008 r.,
0 40% w 2009 r., 0 36,7% w 2010 r. i 0 19,4% w 2011 r. W 2012 r. dynamika za-
dtuzenia wprawdzie spadfa (3,1%), ale i tak pozostaje wigksza niz dynamika wzro-
stu catego panstwowego dlugu publicznego”. Naturalng konsekwencja takiego stanu
rzeczy jest wzrost kosztow zwigzanych z jego obstuga, co ma wplyw nie tylko na
zachowanie relacji wyznaczonej przez art. 242 u.f.p. (2009), ale takze wyznaczone;j
przez art. 243. Wykonane analizy i symulacje wskazuja, iz wiele JST moze miec¢
problemy z prowadzeniem gospodarki finansowej przy zachowaniu wskaznika wy-
znaczonego przez art. 243 u.f.p. K. Suroéwka (2016, s. 9-10) analizujgc zobowigzania
JST w latach 2007-2013 stwierdza, iz wzrosty one 2,5 krotnie z kwoty 26 mld do 69
mld. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywaé zardwno w spowolnieniu
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gospodarczym, ktore przektada si¢ bezposrednio na dochody JST, ale tez z wigksza
absorbcja $rodkdéw unijnych, ktore wymagaja od samorzadu terytorialnego wktadow
wiasnych. Podobnie, niezbyt optymistycznie w tej kwestii wypowiada si¢ J. Szew-
czuk (2016, s. 21-22), ktorego analiza przeprowadzona dla gmin wojewddztwa za-
chodniopomorskiego oraz na podstawie raportu Zwigzku Miast Polskich wykonane-
go dla wszystkich polskich JST potwierdza, iz wiele z nich moze mie¢ zasadnicze
problemy nie tylko z zaciagganiem nowych zobowigzan, ale nawet obstuga obecnych.
W kontek$cie rozwazan o programowaniu rozwoju i podejmowaniu odwaznych
i strategicznych przez JST dziatan te stwierdzenia sg kluczowe.

Zamieszczona ponizej tabela przedstawia podstawowe kategorie ekonomiczne
z prognoz przygotowanych przez JST, na podstawie ktorych mozna stwierdzi¢, iz
JST planuja nadwyzke operacyjna w kolejnych latach.

Tabela 21. Wybrane kategorie ekonomiczne na podstawie danych JST z prognoz finan-
sowych na lata 2014-2017

Wyszezegolnienie 2014 | 2015 | 2016 | 2017
mld zt

1. DOCHODY OGOLEM 198,56 188,99 181,76 182,67
1.1. Dochody biezace 169,35 168,27 170,17 173,84
1.2. Dochody majatkowe, w tym 29,21 20,71 11,58 8,83

ze sprzedazy majatku 5,67 4,08 3,03 2,31
2. WYDATKI OGOLEM 212,74 187,44 177,11 176,77
2.1. Wydatki biezace, w tym 160,11 153,17 154,26 156,23

wydatki na obstuge dtugu 3,13 3,50 3,38 3,17
2.2. Wydatki majatkowe 52,62 34,28 22,85 20,54
3. WYNIK — DEFICYT/NADWYZKA -14,18 154 4,65 5,90
4. Roznica mlegdzy dochodami biezacymi 9,24 1511 15.92 17,60
a wydatkami biezacymi
6. Zadtuzenie 75,04 72,75 67,73 61,71
udziat zadluzenia w dochodach ogdotem 37,8% 38,5% 37,3% 33,8%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Zasadniczym pytaniem jakie si¢ pojawia na podstawie powyzszych danych jest,
na ile planowana nadwyzka pozwoli realnie JST na realizacje whasnych planow
rozwojowych, w tym udzial we wspolnych przedsigwzigciach partnerskich z innymi
JST, i skorzystanie z nowej perspektywy finansowej oraz na ile dane, ktorymi dzi-
siaj dysponujemy sg wiarygodne. Co do pierwszego pytania to stwierdzi¢ nalezy, iz
samorzady wprawdzie nadal posiadajg nadwyzki, co potwierdza w swoim artykule
K. Suréwka (2016, s. 11), ale po 2008 r. zmniejszyly si¢ one znacznie, zard6wno
w wielko$ciach absolutnych, jak i w stosunku do wydatkéw biezacych. Gdyby ze-
stawi¢ ten obraz z badaniami przywolanymi wczesniej, a przeprowadzonymi przez
J. Szewczuka (2016) dla gmin wojewoddztwa zachodniopomorskiego to okazuje sig,
iz realnie kwota, ktora dzisiaj moze by¢ wykorzystana w nowej perspektywie finan-
sowej wynosi zaledwie 41 min! i jest ponad 10-krotnie nizsza od tej jaka gminy
dysponowaty w 2008 r., czyli na poczatku poprzedniego okresu finansowania. Ten
sam autor pisze, ze rosnie liczba gmin, w ktorych nadwyzka operacyjna i dochody
ze sprzedazy majatku sa mniejsze niz koszty sptaty i obstugi zadluzenia, co moze
oznacza¢, ze nie majg one dlugofalowej zdolnosci do finansowania rozwoju, a ich
ptynno$¢ finansowa moze by¢ zagrozona. Nie najlepiej wyglada tez prognoza wy-
konana przez ZMP dla wszystkich JST na lata 2016-2019, z ktorej wynika, iz $red-
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nio 20-30% jednostek samorzadu terytorialnego w kraju bedzie miato nadwyzke
operacyjna, pozostata po splacie przypadajacych na dany rok kwot rat kredytow
i wykupu obligacji, mniejsza niz 1% (jeden procent!) prognozowanych dochodéw
budzetu (Szewczuk 2016, s. 22).

Ponizej zostata zamieszczona tabela 22 z danymi zbiorczymi dla wszystkich JST
za lata 2012-2015 na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania budzetow. Ich
analiza po pierwsze potwierdza nietraftno$¢ prognoz oraz prowadzi do podobnych
watpliwosci, na jakie wskazujg wczeéniej autorzy. Mianowicie, na ile obserwowane
tendencje w dynamice zmian poszczegolnych kategorii pozwola na skuteczng absor-
bcje srodkow w nowej perspektywie finansowej 2014-2020? Najwazniejsza
z naszego punktu widzenia kategoria: nadwyzka operacyjna, pomimo niewielkich
wzrostow w wielkos$ciach absolutnych wykazuje tendencje spadkowa w catym ba-
danym okresie i jest to najwigkszy spadek dynamiki pomigdzy rokiem 2012 i 2015.
Nalezy tez wskazaé na niskg warto§¢ wskaznika nadwyzki operacyjnej do dochodéw
biezacych, ktory Srednio plasuje si¢ na poziomie ok. 8,9% w catym okresie (7,43%
w 2012; 10,35% w 2015 r). Jesli chodzi o kategorie dochodow ogodtem, wydatkow
ogolem czy zobowigzan ogdtem charakteryzuje je pewna stabilno$¢. Wskaznik pro-
centowego udziatu zobowigzan w dochodach ogotem, w badanym okresie wykazuje
podobng wartos$¢ (ok. 46%). Zwraca uwagg spadek dynamiki wydatkéw inwestycyj-
nych w roku 2015 w stosunku do 2014 r. Natomiast jesli chodzi o wskaznik relacji
wydatkow biezacych do wydatkéw ogotem w badanym okresie to jest on rowniez na
niezmienionym poziomie ok. 80%, co tez potwierdza tez¢ o niskiej elastycznosci
wydatkow operacyjnych oraz ich znaczacym udziale w wydatkach ogdétem budze-
tow. Sytuacj¢ mozna okresli¢ jako pewnego rodzaju stagnacj¢. Trudno moéwié
0 znaczacej poprawie sytuacji finansowej JST, rozwoju czy poprawie konkurencyj-
nosci przez wiele z nich, bez jakiego$§ impulsu zewnetrznego, ktorym moglyby by¢
np. zmiany systemowe. Oczywiscie nalezy zastrzec, ze analiza dotyczy srednich
wielko$ci dla calej populacji JST. Ocena poszczegélnych JST kazdorazowo musi
mie¢ charakter indywidualny.

Przedstawiona powyzej sytuacja finansoéw JST kaze zastanowi¢ si¢ nad funda-
mentalnym pytaniem, czy samorzady mogg bez komplikacji kontynuowaé swoje
ustawowe zadania oraz czy elementarne zasady samorzadnos$ci, do ktdrych niewat-
pliwie nalezg: zasadg adekwatnosci dochodow do realizowanych przez JST zadan,
atakze zasada ich samodzielnosci finansowej sg zachowane (Kornberger-
Sokotowska 2013; Zioto 2016) oraz kto ma odpowiada¢ za rozwdj i jak on powinien
by¢ finansowany? Odpowiedz na tak postawiony problem ma charakter systemowy.

Odnoszac si¢ natomiast do realnosci kwot zawartych w wieloletnich planach fi-
nansowych, a tym samym do proby szacowania przyszlej kondycji finansowej JST
czy perspektyw wykorzystania przez nie §rodkéw na rozwoj, zauwazy¢ nalezy, iz
W swoim ostatnim sprawozdaniu za 2015 r. Krajowa Rada RIO zwrocila uwage na
problem rozbieznoéci pomiedzy kwotami okreslonymi w WPF, a wykonaniem lo-
kalnych budzetéw. Izby podkreslaja, ze uchwycenie jakichkolwiek tendencji na
podstawie analizy poszczegdlnych projektéw WPF jest niemozliwe. Niektore z nich
sg sporzadzane na okresy nawet ponad 40 lat, za§ zawarte w nich kwoty dalece od-
biegaja od tego, co pokazuja sprawozdania z wykonania budzetow®. Przyczyna
takiego stanu rzeczy moze by¢ m.in., iz starajac zbilansowal budzety zgodnie

3L RIO przypomina. Czas na lokalne budzety oraz wieloletnie prognozy finansowe.
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z przepisami prawa JST planujg dochody i wydatki, ktére niekoniecznie sa wyko-
nalne.

Tabela 22. Wybrane kategorie ekonomiczne dla jednostek samorzadu terytorialnego
ogétem w latach 2012-2015 wraz z dynamika zmian

mld zt 2012 2013 2014 2015 Dynamika w %

JST ogélem 1 2 3 4 2/1 3/2 4/3

dochody ogotem 177,30 183,46| 194,34 199,02 103,47 105,93 102,41
wydatki ogdtem 180,46| 183,84| 196,75 196,40/ 101,87 107,02 99,82
dochody biezace 156,40| 163,17| 171,72 176,07 104,33 105,24| 102,53
wydatki biezace 144,78 148,82| 155,61 157,85 102,79 104,56 101,44
nadwyzka operacyjna 11,62 14,35 16,11 18,22| 123,49 112,26| 113,10
zobowigzania ogétem 67,83 69,16 72,11 71,61 101,96| 104,27 99,31
koszty obst. zadt. (koz) 3,52 2,90 2,50 2,10 82,39 86,21 84,00
dochody majatkowe 20,96 20,50 22,61 22,95 97,81 110,29| 101,50
wydatki majatkowe 35,63 35,00 41,36 38,58 98,23| 118,17 93,28
wydatki inwestycyjne 34,4 32,79 39,91 37,20 95,32 121,71 93,21
nadw.oper. /doch. biez. (%) 7,43 8,79 9,38 10,35 118,37 106,68 110,30
nadw.oper. /wyd. biez. (%) 8,03 9,64 10,35 11,54 120,14 107,37 118,37
zobow / doch ogot. (%) 46,85 46,47 46,34 45,37 99,19 99,72 97,90
koz / nadwyz. operac. (%) 30,29 20,21 15,52 11,53 66,71 76,79 74,27

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow o wykonaniu budzetow jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Dlatego w warunkach pogarszajacej si¢ sytuacji finansowej JST, z korzyscia dla
nich samych oraz w zwigzku z konieczno$cig gromadzenia i przetwarzania skonso-
lidowanej informacji dla wszystkich JST na szczeblu panstwa, niezwykle wazne jest
okreslenie ram czasowych dla wiarygodnego prognozowania, ktdére pozwoli na
W miarg realne nakreslenie perspektyw rozwojowych JST.

4. Potrzeba lepszego wieloletniego planowania finansowego i budzetowania

Przepisy u.f.p.*? wprowadzity jako obowigzkowe narzedzie wieloletnie planowa-
nie finansowe (WPF), ktorego integralng czgscig jest prognoza dtugu i jego splaty.
WPF jest obok budzetu najwazniejszym dokumentem planowania finansowego.
Stabg strong obecnie sporzadzanych planow WPF jest niestety ich realnos¢, co
w zderzeniu z kilkunastoletnia, a czasem nawet dtuzsza perspektywa czasows, przy-
najmniej w czesci dotyczacej planowania dtugu, czyni je narzedziem nie do konca
efektywnym.

Przezwyciezy¢ ten problem mozna tylko wykorzystujac dostgpne narzedzia, za-
roOwno prognozowanie finansowe, jak i planowanie wieloletnie, ktorych centralnym
punktem odniesienia bedzie polityka dtugu i wyznaczenie optymalnego poziomu
zadluzenia w sposob bardziej odpowiedzialny i rzetelny. B. Nawrocki (2016, s. 27)
definiuje optymalny poziom zadtuzenia jako taki, ktore bedzie do sptaty zanim po-
Jawi sig konieczno$é odtworzenia majatku trwatego JST, pozwalajacego na utrzy-
manie we wszystkich latach prognozy odpowiedniej ptynnosci budzetowej oraz
gwarantujacego zachowanie zdolnosci kredytowej JST, bez grozby wpadnigcia
w putapke zadtuzeniows. Tak okre$lone zadluzenie pozwoli tez ostatecznie na wy-
znaczenie skali mozliwych do zrealizowania inwestycji (podobnie Jastrzgbska

32 Art. 122 ust. 2 u.f.p. (2009), op.cit.
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2016). Jak jednak pokazuje praktyka, w obecnym stanie prawnym nie jest to wcale
proste zadanie, ze wzgledu na liczne wyltaczenia z limitu zadtuzenia, a takze pozabi-
lansowe instrumenty finansowania inwestycji.

Jak wspomniano wyzej, niezmiernie istotnym elementem wplywajacym na ja-
kos¢ polityki finansowej JST jest jako$¢ planowania. Jak pisze W. Tarnowski (2015,
s. 69) ,,Planowanie dla samego planowania badz zachowania w dtuzszej perspekty-
wie czasowej okreslonego wskaznika w oderwaniu od ekonomicznych realiow, jest
czynnoscig pozorna, a z punktu widzenia finanséw publicznych — szkodliwa”. Dba-
10$¢ o rzetelnos¢ danych wyjsSciowych jest tu absolutnie kluczowa, a czynnikami,
ktore moga potwierdzi¢ ich wiarygodno$¢ sa m.in. opracowane przez JST rézne
dokumenty o charakterze strategicznym jak strategia rozwoju gospodarczego,
Z jasno okre$lonymi celami, posiadanie silnej bazy podatkowej i opracowanej poli-
tyki podatkowej, okreslenie optymalnego poziomu zadluzenia, opracowanie wielo-
letniej strategii zarzadzania mieniem, starannie opracowany i stosowany w praktyce
WPF, rozwini¢ta metodologia budowania wieloletnich programow inwestycyjnych
i ustalania priorytetow realizacji poszczegolnych zadan oraz Zrdodet ich finansowa-
nia, ktorych zrédlem jest prawidtowo przygotowany wiasnie WPF. Jako$¢ tego
planowania beda z pewno$cig obnizaly m.in. brak dobrego planowania dochodéow
budzetowych, brak planowania wydatkéw biezacych w sposob wiarygodny, brak
systemu zarzadzania gotowka czy staba jako$¢ przygotowania budzetdéw rocznych.
Co do konstrukeji tych ostatnich to pojawity si¢ nowoczesne metody zarzadzania, do
ktorych naleza np. budzet zadaniowy czy budzet celow i efektywnosci. Stosowanie
budzetu zadaniowego zorientowanego na projekty i zadania, pozwala nie tylko lepiej
zaplanowa¢ dochody, ale tez bardziej przejrzyscie i doktadniej zakresli¢ poziom
kosztow zwiazanych z zadaniami biezacymi, zwigkszajac skuteczno$¢ planowania
budzetu. Zarzadzanie wydatkami biezacymi, ktore w strukturze wydatkéw ogoélem
budzetu niejednokrotnie przekraczaja prog 90% i wigcej wydaje si¢ by¢ niezwykle
istotnym polem, na ktorym mozna szuka¢ oszczednosci. Tym samym trzeba jasno
podkresli¢ znaczenie budzetowania jako narz¢dzia wspomagajacego proces zarza-
dzania JST, jej finansami oraz implementacji planéw dtugookresowych. Niedoce-
niane planowanie zadaniowe (budzet zadaniowy), pomimo staran jeszcze w trakcie
prac prowadzonych w ramach ARKi®* nigdy nie zostalo usankcjonowane w u.f.p.
Tymczasem to wlasnie umiej¢tne planowanie budzetowe, szczegodlnie po stronie
wydatkow biezgcych, ktore nie tylko rosna, ale i usztywniaja si¢ determinujac moz-
liwosci JST do rozwoju, doskonale usprawnitoby skuteczno$¢ i efektywno$é zarza-
dzania JST. Potwierdza to wielu praktykow oraz przedstawicieli $wiata nauki
(Owsiak 2002; Lubinska 2009; Filipiak, Dylewski i Gorzatczynska-Koczkodaj
2011; Borowik 2013; Piotrowska-Marczak 2013). Ankieta przeprowadzona w maju
2013 roku przez Ministerstwo Finansow potwierdzita nie tylko szczatkowe w sto-
sunku do calej populacji JST zainteresowanie budzetem zadaniowym, ale tez wska-

33 Agencja Rozwoju Komunalnego zostata powotana do zycia w 1995 r. jako Fundacja Skar-
bu Panstwa do realizacji celow zwigzanych z opracowywaniem oraz rozpowszechnianiem
metod dobrego zarzadzania w sektorze samorzadowym. W ramach ARK-i zostaty opracowa-
ne pierwsze podreczniki dla samorzadéw z dziedziny budzetowania zadaniowego, WPF, WPL,
budowania strategii rozwoju gospodarczego, przeksztalcen w sferze ustug komunalnych etc.
(Pakonski 2000; Filas, Piszczek i Stobnicka 1999).
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zala na ogromng staboé¢ planowania biezgcego w samorzadach®. Obok takiego
problemu nie mozna przej$é obojetnie. Do podobnych wnioskow prowadzi wywod
M. Poniatowicz (2014, s. 12), ktora pisze, iz ,,postepujacy proces aplikacji instru-
mentéw nowoczesnego zarzadzania finansami lokalnymi charakteryzuje si¢ znacz-
nym zakresem dysfunkcjonalnosci, co ogranicza efektywnos$é, sprawnos$¢ i skutecz-
no$¢ dziatan samorzadu terytorialnego™. Jak dalej pisze, nie jest mozliwa bez syste-
mowej reformy finanséw samorzadowych pod katem usprawniania proceséw wdra-
zania nowoczesnych proefektywnosciowych instrumentow zarzadzania finansowego
trwata poprawa kondycji ekonomicznej JST.

Jezeli przyjac teze, ze efektywne i skuteczne zarzadzanie finansami JST
w perspektywie wieloletniej zalezy od rzetelnosci 1 realnosci WPF, to nalezy w $lad
za tym przyjac¢ druga tezg, iz te same cechy dla WPF sa mozliwe do uzyskania pod
warunkiem dokladnego i rzetelnego planowania rocznego przez JST, szczegdlnie
W czesci biezacej, czemu idealnie stuzy uktad zadaniowy budzetu.

Podsumowujac, dla sprawnego zarzadzania finansami JST, wyznaczenia opty-
malnych granic zadtuzenia, od ktoérego zalezy m.in. rozwoj lokalny czy regionalny,
konieczne jest wypracowanie i implementacja réznych narzgdzi zarzadzania, w tym
m.in. w zakresie planowania wieloletniego oraz rocznego.

Zakonczenie

Przedstawione powyzej wybrane uwarunkowania prawne, organizacyjne czy
zwigzane ze zmianami w otoczeniu sktaniajg JST do refleksji, jak prowadzi¢ dalej
gospodarke w sposob racjonalny i efektywny w sytuacji kurczacych si¢ mozliwosci
finansowych i pojawiajacych si¢ nowych wyzwan rozwojowych. Powinny tez by¢
podstawa dla szerszych rozwazan, a mianowicie jak przemodelowaé obecnie funk-
cjonujacy system, w ktérym dziata samorzad tak, aby wyeliminowac te czynniki,
ktore dzisiaj ostabiajg efektywno$¢ pracy JST. Propozycja niektorych zmian zostata
przedstawiona ponizej. Cze$¢ z nich JST moga same wdrozy¢, nawet bez zmian
W przepisach, jak np. budzetowanie zadaniowe, czy sporzadzanie bardziej realnych
planow wieloletnich. Pewna jednak cze$¢ postulatow jest poza zasiggiem oddziaty-
wania JST i z pewnos$ciag wymaga dopracowania szczegolow rozwigzania oraz szer-
szej dyskus;ji.

1. JST w zwiazku z istotnymi zmianami w otoczeniu zmuszone sg podejmowaé
dziatania zmierzajace do poprawy konkurencyjnosci lokalnych gospodarek. Po-
tencjalnie najbardziej skuteczng formg realizacji tego celu jest wspotdziatanie
i partnerstwo JST.

2. W celu umozliwienia samorzadom wspotpracy na zasadach partnerstwa nalezy
dokona¢ przegladu dzisiejszego prawa i dostosowaé go do oczekiwan JST tak,
aby mogly w sposob elastyczny i najbardziej efektywny alokowaé swoje zasoby
do zadan zwigzanych z rozwojem.

3. Rozwdj JST zalezy od ich kondycji finansowej; wskazane jest, aby JST praco-
waly nad poprawa tej kondycji, m.in. poprzez budowanie wizerunku JST jako
solidnego kredytobiorcy, prowadzenie przejrzystej polityki JST w obszarze sta-
bilnych zrodet dochodow wiasnych, polityki optymalnego zadluzenia, dbatosé
0 wysoka jako$¢ zarzadzania finansami JST, w tym poprzez stosowanie nowo-

34 www.mf.gov.pl.
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10.

11.

12.

13.

czesnych narzedzi zarzadzania.

Wydatki biezace JST — zar6wno rzeczowe jak osobowe — sa w znacznej mierze
nieelastyczne, mozliwosci ich realnej redukcji bez pogorszenia standardu §wiad-
czonych ustug sa mozliwe tylko w warunkach optymalizacji dziatan czy proce-
sow, o co JST powinny zabiegac.

Wielkoséci kwot przeznaczonych na obstuge zadluzenia sg prawie catkowicie
nieelastyczne, z tendencja do wzrostu; w tych warunkach ro$nie znaczenie poli-
tyki zarzadzania dtugiem.

JST maja ograniczone mozliwosci ksztalttowania strony dochodowej, istotna
poprawa sytuacji dochodowej nie jest mozliwa bez zmian systemowych.

Zbyt niskie dochody wtasne przy rosnacych kosztach zadan realizowanych przez
JST sa przyczyng spadku nadwyzki operacyjnej JST, a tym samym wptywaja na
obnizenie zdolnosci kredytowej JST.

Zmiana konstrukcji wskaznika zadtuzania JST pozwala na bardziej indywidualne
podejscie do oceny mozliwosci zadhuzania JST, w szczegdlnosci po zastosowa-
niu okreslonych korekt, ma jednak wiele mankamentow i wptywa negatywnie na
mozliwos$ci zaciggania dlugu przez JST. Warto rozwazy¢ zmiane jego konstruk-
cji, aby umozliwi¢ JST realng oceng jej zdolnosci finansowych oraz umozliwié
skorzystanie ze srodkow przewidzianych w kolejnym okresie finansowania.
W tym celu konieczne jest podjgcie prac nad zmiang u.f.p.

Spadek nadwyzki operacyjnej dla wielu JST 0znacza zmniejszenie planéw roz-
wojowych lub catkowity brak mozliwosci ich realizacji. Aby temu przeciwdzia-
fa¢ konieczne wydaje si¢ podjecie strategicznej decyzji w zakresie zmian syste-
mowych, z uwzglednianiem podstawowych zasad samorzadnosci jak autonomia,
samodzielnos¢ finansowa czy adekwatnos$¢ srodkow finansowych do realizowa-
nych zadan, co powinno m.in. zaowocowac¢ decyzja o zwigkszeniu dochodoéw
JST i/lub zwigkszenia mozliwo$ci zadtuzania si¢ przez JST, jezeli pozostaja od-
powiedzialne za rozwo;.

Nalezy doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej WPF bedzie realnym narzgdziem za-
rzadzania finansami JST, w tym dtugiem, a nie tylko wypetnieniem obowigzku
ustawowego. To wymaga odmiennego niz dzisiaj podejscia JST do planowania,
zardwno strony wydatkowej, jak i dochodowej. Nalezy rozwazy¢ skrocenie cza-
su na jaki JST sporzadza swoje WPF do maksymalnie 4 lat, tak jak jest to
W przypadku budzetu panstwa.

Nalezy skorzysta¢ z rozwigzan innych panstw w zakresie efektywnego planowa-
nia czg$ci operacyjnych budzetu tj. wykorzystania narze¢dzia budzetowania zada-
niowego i wprowadzi¢ go jako obowigzkowe; pozwoli to na podniesienie realno-
$ci planowania znaczacej czg¢sci budzetow JST i ujednoliconego podejscia do
planowania, zar6wno w budzecie panstwa, jak i JST. Ponadto zostang osiggnigte
inne cele, takie jak zarzadzanie przez cele, podniesienie efektywnosci i skutecz-
nosci dziatania administracji, kontroling etc.

Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie do przepisow explicite zapisu, iz za efektyw-
no$¢ wydatkéw odpowiada zarzad JST; to korzystnie wptynie i wzmocni obo-
wigzujacy dzisiaj zapis art. 44 ust. 3 u.f.p.

Kontrolg nad badaniem efektywno$ci mozna przypisaé albo kompetentnej komi-
sji rewizyjnej rady JST (nalezy okre§li¢ minimalne wymagania kompetencyjne
dla cztonkow tej komisji!), RIO lub audytorowi wewngtrznemu czy zewnetrz-
nemu.
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14. Jako systemowe rozwigzanie nalezy okre$li¢ kto i na jakich zasadach — nie naru-
szajac zasady samodzielno$ci czy autonomii JST — bedzie odpowiadat za stwo-
rzenie i nakreslenie mozliwosci rozwojowych czy udzialu w partnerstwie dla
tych JST, ktére pomimo checi przystgpienia do partnerstwa nie bedg miaty wy-
starczajacych zasobow osobowych i finansowych na realizacj¢ obiektywnie po-
jawiajacych si¢ potrzeb spotecznych i wyzwan rynkowych.

Wymienione powyzej to niektore wybrane propozycje, ktérych wdrozenie moze
wptynaé na efektywnos¢ zarzadzania JST, w tym szczegodlnie w obszarze finansow.
Wyeliminowanie opisanych dysfunkcjonalnosci, usprawnienie procedur planowania,
decyzja w zakresie zmian systemowych, i co za tym idzie, wprowadzenie zmian
legislacyjnych pozwola JST na efektywne wykorzystanie mozliwo$ci w zakresie
rozwoju i budowania przewagi konkurencyjnej w nowym okresie programowania.
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DETERMINANTS OF DEVELOPMENT FINANCING BY LOCAL
GOVERNMENTS IN 2014-2020

Abstract

Main factors underwent change have in last years an important impact on local and
regional development. It belongs to include to these changes cultural, social and
economic. Change of conditionality of functioning of local government enforces for
reflection over capabilities to continue development, particularly in situation of
growth of number of realized tasks at simultaneous decrease in local government
revenues. Above-mentioned effect basic parameter: operative surplus, which is key
for winning external financing. In order to improve local competitiveness of econo-
my, local governments undertake some activities. Cooperation and partnership is
forceful form of realization of this purpose and potentially most effective. It requires
developing the cohesive development policy, but more than anything else appointing
the possibility of financing it. The aim of the article is determination of factors that
have an influence on financing of development through JST in 2014-2020.

Keywords

changes in external conditions, development challenges, local governments’ condi-
tion of finance
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17. SPECYFIKA PROCESU BUDZETOWANIA
W JEDNOSTCE SEKTORA PUBLICZNEGO
NA PRZYKLADZIE WOJEWODZTWA
PODKARPACKIEGO

Streszczenie

Kontekstem prowadzonych rozwazan jest szeroko rozumiana efektywnosé procesow budzeto-
wych w praktyce samorzqdowej jednostki budzetowej. Celem rozdziatu jest ocena wdrazania
procedur budzetowania zadaniowego w jednostkach sektora finanséw publicznych na przy-
kladzie wojewddztwa podkarpackiego. W rozdziale zastosowano nastgpujgce metody badaw-
cze: analiza literatury w przedmiocie opracowania oraz studium przypadku. Uzyskane
W nastepstwie przeprowadzonych badan wyniki dotyczgce budzetowania samorzqdu woje-
wodztwa podkarpackiego skianiajg do postawienia wnioskow, ze proces budzetowania reali-
zowany w badanym podmiocie w duzym stopniu pokrywa si¢ z procesami budzetowania
przedstawianymi w literaturze przedmiotu oraz, ze moze funkcjonowac w sposob efektywny po
zakonczeniu wdrazania procesu nowego zarzqdzania publicznego. Odpowiednie budzetowa-
nie W podmiotach dzialajgcych w ramach sektora samorzqdowego jako endogeniczny czynnik
rozwoju potencjatu regionu moze wplyngé na planowanie rozwoju regionalnego, a co za tym
idzie rozwoju catego wojewodztwa.

Stowa kluczowe

budzetowanie, samorzqd, planowanie, efektywnosé

Wstep

Celem niniejszego procesu badawczego jest analiza i ocena wielowymiarowych
aspektow procedury opracowywania projekcji budzetowych w jednostce sektora
finansow publicznych, w relacji do zasobow literaturowych, kanonu wiedzy obszaru
budzetowania. Przestanka podjgcia niniejszego tematu jest relatywnie wysoka istot-
no$¢ efektywnosci procesow budzetowania w obszarze jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Natomiast budzetowanie jako wybrana metoda rachunkowosci zarzadczej
determinuje w spos6b wymierny alokacje zasobow i wptywa na ogo6lnie pojeta efek-
tywno$¢ organizacji. Badanie zostalo przeprowadzone z wykorzystaniem analizy
literaturowej oraz studium przypadku. Pytanie badawcze zdefiniowane zostato
W nastepujacy sposob: ,,czy proces budzetowania realizowany w badanym podmio-
cie pokrywa si¢ z procesami budzetowania przedstawianymi w literaturze przedmio-
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tu oraz czy moze funkcjonowaé w sposob efektywny po zakonczeniu wdrazania
procesu nowego zarzadzania publicznego?”

1. Wybrane aspekty procesu budzetowania

Istotg funkcjonowania kazdego rodzaju organizacji jest sukcesywna realizacja
okreslonej struktury celow. Efektywnos$¢ realizacji wezesniej zdefiniowanych celow
wynika bezposrednio z jako$ci podejmowanych przez menedzeréw decyzji powsta-
tych w procesie zarzadzania danym podmiotem. Menedzerowie podejmujac wielo-
wymiarowe decyzje poshuguja sie zréznicowanag strukturg narze¢dzi zarzadczych,
ktére odpowiednio dopasowane efektywnie wspomagaja realizacje funkcji zarza-
dzania. Jednym z kluczowych narzedzi rachunkowosci zarzadczej, ktore wspieraja
proces decyzyjny w przedsigbiorstwie jest budzetowanie. Istotno$¢ budzetowania
jako metody wspierajacej zarzadzanie jest silnie akcentowana w literaturze przed-
miotu (Nita 2014; Nowak 2009, s. 274) i wyraza si¢ w przekonaniu, iZ wspiera ono
realizacje wszystkich funkcji zarzadzania w przedsigbiorstwie, tj. planowania, mo-
tywowania, organizowania i kontrolowania.

Budzetowanie wspomaga proces planowania poprzez wytyczanie celéw i aloka-
cje zasobOw, oraz definiowanie sposobow dziatania tak, aby te cele osiagnac.
Wspomaganie funkcji organizowania poprzez budzetowanie przejawia si¢ gtownie
poprzez wymuszanie wdrazania odpowiednich struktur organizacyjnych, zwlaszcza
identyfikacj¢ osrodkéw odpowiedzialnosci w taki sposob, aby wspomagaty realiza-
cje celow przedsigbiorstwa. Prawidlowo opracowane budzety stanowig rowniez
jedng z metod motywowania pracownikéw do zachowania zgodnego z celami
przedsigbiorstwa. Budzet zawiera bowiem wyrazone wartosciowo standardy, kto-
rych dotrzymanie lub niedotrzymanie moze wywiera¢ wpltyw na wynagrodzenia za
wykonywang pracg. Funkcja kontrolna odnosi si¢ do konfrontacji tych standardow
z wielko$ciami rzeczywistymi (Nita 2014, s. 98).

Niezaleznie od zaprezentowanych powyzej korelacji procesu budzetowania
z wszystkimi funkcjami zarzadzania w przedsigbiorstwie, budzetowanie w najwigk-
szym stopniu wspiera funkcje planowania. Istotno$¢ planowania jako funkcji zarza-
dzania wynika bezposrednio z wzrastajacej sukcesywnie nieprzewidywalnosci
i zmiennosci otoczenia sprawiajacej, iz podmiot gospodarczy musi efektywnie go-
spodarowac¢ zasobami b¢dacymi w jego dyspozycji.

Definicje procesu budzetowania istniejgce w literaturze przedmiotu sg do siebie
relatywnie podobne, jakkolwiek wiele z nich akcentuje konkretne, cechy budzeto-
wania jako procesu. Definicja E. Nowaka przedstawia budzetowanie przede wszyst-
kim jako metode zarzadzania ukierunkowang na poprawe efektywnos$ci wykorzysta-
nia zasobow przedsigbiorstwa. Wedlug Nowaka budzetowanie to ,,instrument zarza-
dzania przedsigbiorstwem, ktory jest ukierunkowany na poprawe efektywnosci wy-
korzystania posiadanych zasobow oraz wzrost skutecznosci osiagania zatozonych
celow”. W trakcie budzetowania okresla si¢ zasady planowania dziatalnosci przed-
sigbiorstwa oraz wykorzystania srodkow, jakie dane przedsigbiorstwo ma na realiza-
cj¢ wyznaczonych zadan. W budzetowaniu nalezy dokonywac¢ bilansowania celow
dziatalno$ci podmiotu gospodarczego z mozliwosciami ich realizacji wynikajacymi
z posiadanych zasobow. Nowak wskazuje na dwie istotne cechy budzetowania —
podkresla jego sformalizowany charakter oraz zdecydowanie podkresla jego finan-
sowy wymiar — budzetowanie odnosi sie do finansowej sfery dziatania przedsiebior-
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stwa i obejmuje rezultaty dziatania przedsigbiorstwa, koszty itd. (Nowak 2009,
S. 273). W definicjach budzetowania opracowanych przez T. Kiziukiewicz w 2009
r., A. Szychte w 2001 r. oraz W. Gabrusewicza w 2000 r. silnie akcentowany jest
finalny efekt procesu budzetowania, czyli budzet. Budzet — wedtug definicji opra-
cowanej przez T. Kiziukiewicz to ,,normatyw ilo$ciowy lub wartosciowy, zestawie-
nie wielko$ci ekonomicznych uznawanych za racjonalne w danych warunkach tech-
niczno-organizacyjnych” (Kiziukiewicz 2009, s. 265). W definicji budzetowania
opracowanej przez G.A. Welsha, R.W. Hiltona oraz P. Nortona — jako kluczowe
aspekty budzetowania wskazywane sg planowanie oraz kontrola (Welsh, Hilton

i Norton 1998, s. 1).
Do najwigkszych zalet jakie daje odpowiednio wdrozone narz¢dzie budzetowa-

nia zaliczy¢ mozna (Horngren 2004, za: Zarzycka 2011, s. 442):

= redukcje niepewnosci, ktora pojawia si¢ podczas proby predykcji przysztych
zdarzen gospodarczych na podstawie przesztych doswiadczen i aktualnych ocze-

kiwan,

= stworzenie planu powigzanego ze strategia firmy, ktory systematycznie utatwia
realizacje tej strategii,
* wspomaganie osiggania zalozonych celow, szczegolnie tych ogodlnych przedsie-
biorstwa,
» umozliwienie pomiaru wynikow dziatalno$ci, bedace punktem odniesienia do
kontroli wykonania zatozonych celow.

Tabela 23. Interesariusze przedsiebiorstwa, a budzetowanie

Interesariusz Cel Sposob osiagniecia celu | Mozliwo$¢ osiagniecia celu
przez budzetowanie
Wiasciciel Wzrost wartosci przedsie- |Stworzenie budzetu nastawio- |Duza przy odpowiednim
biorstwa nego na wzrost wartosci nadzorze korporacyjnym
i powigzanie go z systemem
motywacyjnym
Zarzadzajacy |Zwigkszenie wlasnej Wzrost kosztow wynagrodzen |Duza, szczeg6lnie przy
wiadzy i wplywu, wzrost  |zarzadu braku nadzoru korporacyj-
wynagrodzen nego
Pracownicy  |Wzrost wynagrodzen, Wzrost kosztow wynagro- Zalezna od stopnia zorgani-
poprawa warunkéw pracy |dzen, wzrost kosztow urza-  |zowania oraz spdjnosci oraz
dzefi oraz ustug obcych formalnej reprezentacji
pracownikow, a takze od
polityki personalnej przed-
sigbiorstwa
Klienci Wozrost jako$ci produktéw |Wzrost kosztow produkcji Zalezna od tego czy klient
Wozrost dostepnosci pro-  |i marketingu, zmniejszenie  [jest kluczowym klientem
duktow, Obnizenie cen przychodéw jednostkowych
produktow
Dostawcy Uzyskanie korzystnych cen |Zmiana budzetow $rodkow  |Zalezna od tego czy dostaw-
i warunkow platnosci pienieznych ca jest kluczowym dostawca
Spotecznos¢ |Ograniczenie szkodliwych |Zwigkszenie kosztow zwigza- |Zalezna od stopnia zorgani-
lokalna skutkow dziatania przed-  [nych ze sponsoringiem i zowania grupy i wsparcia
sigbiorstwa, uzyskanie inwestycjami proekologicz-  |przez innych interesariuszy
korzysci w zwiazku z nymi (lokalne wtadze, lokalne
funkcjonowaniem przed- media)
sigbiorstwa

Zrodto: (Nowak i Nita 2007, s. 21).
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Proces budzetowania wplywa nie tylko na jakos¢ realizowanych zadan wewnatrz
organizacji, lecz zgodnie z teorig interesariuszy, dotyczy réwniez w sposdb posredni
lub bezposredni wszystkich grup i jednostek, ktore majg wpltyw na osiaganie celow
przez organizacje. W tabeli 23 zawarto klasyfikacje interesariuszy zwiazanych
Z procesem budzetowania.

Analizujac dane zawarte w powyzszej tabeli, mozna zatozy¢, iz finalny ksztalt
procedury budzetowej bedzie zdeterminowany struktura celdw poszczegodlnych
zdefiniowanych grup interesariuszy oraz ich wolumenem wplywu na uwzglednienie
tych celow w projekcjach budzetowych.

Kluczowa z punktu widzenia efektywnos$ci procesu budzetowania jest umiejet-
no$¢ skoordynowania dziatan zwigzanych z omawianym procesem. Kazdy proces
budzetowania sktada si¢ z okre$lonego ciagu dziatan, ktérego struktura powinna
uwzglednia¢ zmienne charakteryzujace podmiot, w ktorym jest stosowana. Literatu-
ra przedmiotu uwzglednia trzy gtéwne etapy procesu budzetowania (Nowak 2009,
S. 275) — tworzenia, realizacji oraz kontroli, kazdy z tych trzech etapéw zawiera
dziatania specyficzne dla poszczeg6lnych etapéw prac nad budzetem.

Ponizsza tabela zawiera przeglad etapoéw procesu budzetowania zawartych w litera-
turze przedmiotu

Tabela 24. Etapy budzetowania

K. Michalowska
(2014, s. 413-414)

E. Nowak, B. Nita
(2007, s. 39-43)

T. Kiziukiewicz
(2009, s. 264-265)

A. Szychta
(2001, s. 662-664)

Opracowanie zatozen do
budzetu — etap ma na
celu opracowanie celow
na poziomie strategicz-
nym, taktycznym i
operacyjnym. W drugiej
kolejnosci nastgpuje
podziat na  osrodki
odpowiedzialnoéci oraz
ustalenie wlasciwej
procesowi metodologii
dziatan. Finalnym
etapem jest poinformo-
wanie zainteresowanych
0 rozpoczgeiu procesu
budzetowania.

Ustalanie ogolnych
zalozen, przekazanie
wytycznych i ograniczen
do sporzadzania budze-
tow  czastkowych
strategia oraz glowne
cele podmiotu powinny
znalez¢ odzwierciedlenie
w  przekazanych  do
realizacji zatozeniach
przyjetej przez zarzad
polityki budzetowe;.
Efektywno$¢ etapu jest
uzalezniona od $wiado-

mosci menedzerow
osrodkéw odpowiedzial-
nosci o koniecznosci
realizacji zatozen

i wytycznych procesu
budzetowania.  Czynni-
kiem warunkujacym
efektywnos$¢ tego etapu
jest ponadto opracowanie
warunkow  ograniczaja-
cych wykonanie budzetu.

Przekazanie osobom
odpowiedzialnym za

sporzadzenie budzetu
szczegotowych
zalozen o przyjetej
polityce

i potrzebnych da-
nych.

Opracowanie budzetu (plano-
wanie).

Okreslenie celow jednostki
gospodarczej.

Analiza Kkluczowych zmien-
nych.

Zebranie istotnych danych
historycznych.

Okreslenie zatozen dotycza-
cych przewidywalnych zmian
podstawowych zmiennych.
Wprowadzenie danych do
modelu.
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K. Michalowska
(2014, s. 413-414)

E. Nowak, B. Nita
(2007, s. 39-43)

T. Kiziukiewicz
(2009, s. 264-265)

A. Szychta
(2001, s. 662-664)

Opracowanie budzetu —

na ten etap sklada si¢

nastgpujaca  sekwencja
czynnosci:

- okre$lenie krytycznych
czynnikow budzetu,

- ustalenie cen  we-
wnetrznych,

- ustalenie wytycznych
zwigzanych ze stopa
inflacji oraz kursem
zlotego,

- wprowadzenie
dardow kosztow,

- opracowanie budzetow
czastkowych.

stan-

Sporzadzanie  budzetu
sprzedazy — czynnikiem
determinujacym  efek-
tywno$¢ tego etapu jest
precyzyjnos¢ i doktad-
nos¢ okreslenia wielkosci
budzetu sprzedazy,
poniewaz od tego budze-
tu  zalezy  struktura
wszystkich innych bu-
dzetow czastkowych.

Okreslenie  czynni-
kow ograniczajacych
wielko$¢ produkcji.

Wdrozenie budzetu.

Uzgodnienie i zatwier-
dzenie budzetu — etap
ten polega glownie na
pracach sprawdzajacych
oraz konsolidacyjnych.
Ostatnia czynno$cia w
ramach tego etapu jest
zatwierdzenie budzetu.

Sporzadzanie budzetow

czastkowych —  wybor
efektywnej metody
opracowania  budzetow

zalezy od relacji miedzy
nimi. Wzajemna zalez-
no§¢  budzetow  jest
przestanka do stosowania
budzetowania  sekwen-
cyjnego, natomiast jezeli
budzety sa niezalezne od

siebie, to proces ich
planowania powinien
przebiega¢  rownolegle.
Wigksza efektywnosé
etapu sporzadzania
budzetow  czastkowych
zapewni metoda ,,0d
dohu” tzn. budzety

powinny by¢ ksztattowa-
ne przez menedzerow
osrodkéw odpowiedzial-
nych za ich realizacje.

Sporzadzenie budze-
tu sprzedazy.

Etap kontroli (sterowania).
Dziatania  zmierzajace  do
analizy wynikoéw, ustalen
przyczyn  odchylen  oraz
uruchomienie czynnosci
korygujacych.

Realizacja budzetu.

Negocjacje budzetowe —
celem negocjacji  jest
urealnienie ustalen
zawartych w budzetach.
Efektywnie skalkulowa-
na wielko$¢ budzetéw
stanowi kompromis
pomiedzy oczekiwaniami
menedzerow  osrodkow
odpowiedzialnosci

a ustaleniami propono-
wanymi przez ich przeto-
zonych.

Wstepne sporzadze-
nie innych budzetow,
wynikajacych

z zalozen budzetu ze
sprzedazy.
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K. Michalowska
(2014, s. 413-414)

E. Nowak, B. Nita
(2007, s. 39-43)

T. Kiziukiewicz
(2009, s. 264-265)

A. Szychta
(2001, s. 662-664)

Kontrola  budzetu -
polega na poréwnaniu
wartosci  rzeczywistych
z planowanymi i anali-
zie odchylen.

Konsolidacja i koordyna-
cja budzetow czastko-
wych — finalny ksztalt
budzetow wymaga
weryfikacji, = poniewaz
poszczegblne budzety sa
ustalane  przez  rdézne
osoby. Celem weryfikacji
oraz konsolidacji  jest
eliminacja sprzecznosci
pomiedzy budzetami.

Negocjowanie budze-
tow z przetozonymi.

Podjgcie dzialan kory-
gujacych — podejmowa-
ne s3 decyzje ukierun-

kowane na  wzrost
efektywnosci wydatko-
wania 7asobow

w nastepnych okresach
w oparciu 0 wyniki
dostarczone przez
budzetowanie.

Przyjecie i zatwierdzenie
budzetu — finalna wersja
budzetu wymaga akcep-
tacji.
Jesli
akceptacji

przedstawiony do
budzet nie
zostanie  zatwierdzony,
wowczas dokonuje sig¢
odpowiednich korekt lub
powtarza cala procedurg
budzetowa.

Koordynacja i wery-
fikacja budzetow.

Sporzadzanie  raportow
z wykonania budzetu —
efektywna kontrola
budzetu powinna doko-

nywa¢ si¢ cyklicznie.
Rozbiezno$¢ pomiedzy
wielko§ciami ~ wykona-

nymi a zaplanowanymi
jest podstawa do podjgcia
dziatah majacych na celu
ich eliminacj¢ w przy-
sztosci.

Zatwierdzenie
i przyjegcie budzetow
do weryfikacji.

Stata weryfikacja
budzetow w trakcie
realizacji.

Zrédto: (Nowak i Nita 2007, s. 21).

Liczba etapoéw oraz struktura czynnosci w ramach poszczegodlnych sekwencji
procesu budzetowania $cisle sa uzaleznione od zréznicowanych determinant, zarow-
no wewnetrznych: wielkosci firmy, specyfiki profilu dziatalnosci, rodzaju organiza-

cji oraz zewnetrznych: konkurencje, czynniki spoteczne, prawne itp.

2. Proces budzetowania w jednostkach samorzadu terytorialnego

Budzet jednostek samorzadu terytorialnego jest gtdéwnym instrumentem zarza-
dzania. Mozna interpretowac go jako uktad, ktéry bezposrednio lub posrednio od-
dziatuje na sposob zarzadzania, ktérego struktura i cechy zdeterminowane sg przez
cel, jaki ma zosta¢ osiggniety przy jego zastosowaniu (Komorowski 1997, s. 21-24).
W literaturze przedmiotu S. Owsiak (2002, s. 32) wyrdznia nastepujace funkcje

budzetu:
= zarzadzania,
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= optymalizacji lub marnotrawstwa,
= promocyjna,
» demokratyczng lub autokratyczna,
* integracyjng.

Wedlug S. Owsiaka najwazniejszg funkcja jest funkcja zarzadzania, ktéra obej-
muje zagadnienia takie jak: planowanie, monitoring, kontrole dochodow
i wydatkow, podziat budzetu na czg¢$¢ operacyjng i inwestycyjna, proces tworzenia
budzetu za pomoca réznych metod. Budzet jednostki samorzadu sprzyja¢é moze
racjonalizacji dziatan jednostki, a przygotowany zle, rOwniez marnotrawieniu $rod-
kow publicznych. Wiadze samorzadowe sa rowniez upowaznione do wykorzystania
elementow budzetu jako narzedzia do zarzadzania.

To, w jakim kierunku samorzad dokonuje alokacji srodkéw budzetowych jest
wazna informacja dotyczaca kierunkéw rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego
dla wielu interesariuszy, w tym zarzadzajacych, pracownikéw, lokalnych mieszkan-
cOw 1 dziatajacych na ich terenie podmiotow gospodarczych (Owsiak 2002, s. 32).

Proces budzetowania w jednostkach sektora finanséw publicznych oparty jest na
zapisach ustawy o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 poz. 885 z pézn. zm., dalej
u.f.p.). Zgodnie z art. 211 u.p.f. budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest rocz-
nym planem dochodéw i wydatkéw oraz przychodoéw i rozchodow tej jednostki, jest
uchwalany na rok budzetowy, ktory jest rokiem kalendarzowym. Wyro6znia si¢ dwa
rodzaje budzetu jednostki samorzadu terytorialnego: tradycyjny i zadaniowy. Jak
okresla Jastrzgbska budzet tradycyjny jest najpowszechniejsza postacig budzetu,
ktora jest stosowana w samorzadach. Budzet zadaniowy natomiast jest rezultatem
tzw. budzetowania programowego (Jastrzgbska 2012, s. 65-66). Budzet to nic inne-
go jak uchwata budzetowa wraz z zatacznikami, ktéra jest podstawa gospodarki
finansowej JST w danym roku budzetowym. Na podstawie art. 234 u.p.f. organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje uchwate w sprawie trybu
prac nad projektem uchwaty budzetowej, w ktorej okresla w szczegolnosci:
= wymagang szczegblowos¢ projektu budzetu jednostki samorzadu terytorialne-

go,

* terminy obowigzujace w toku prac nad projektem uchwaly budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego,

» wymogi dotyczace uzasadnienia i materiaty informacyjne, ktére zarzad przedto-
zy organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego wraz z projektem

uchwaty budzetowej” (u.f.p).

W art. 233 ustawy okreslono, ze zarzadowi JST przystuguje wylacznie inicjaty-
wa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty: budzetowej, o prowizorium budzeto-
wym, o zmianie uchwaty budzetowe;.

Zarzad JST najpierw sporzadza a nast¢pnie przedklada projekt uchwaty budze-
towej (art. 238 u.f.p.): organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego
oraz regionalnej izbie obrachunkowej do zaopiniowania w terminie do dnia 15 listo-
pada roku poprzedzajacego rok budzetowy. Zarzad JST wraz z projektem uchwaty
budzetowej przedktada organowi stanowigcemu JST i regionalnej izbie obrachun-
kowej: opinie o projekcie uchwaty budzetowej regionalnej izby obrachunkowej jak
réwniez uzasadnienie do projektu uchwaty budzetowej. Bez zgody zarzadu JST
organ stanowiacy tej jednostki nie moze wprowadzi¢ w projekcie uchwaty budzeto-
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wej zmian powodujacych zwickszenie wydatkow i jednoczesnie zwigkszenie deficy-
tu budzetu lub zmniejszenie dochodow (art. 240 ust. 2 u.f.p.). Organ stanowigcy JST
uchwate budzetowa podejmuje przed rozpoczg¢ciem roku budzetowego, jednak
W szczegoblnie uzasadnionych przypadkach nie p6zniej niz do dnia 31 stycznia roku
budzetowego (art. 239 u.f.p.). Nie pozniej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego
w przypadku nie podje¢cia uchwaty budzetowej przed rozpoczgciem roku budzeto-
wego, do czasu podjecia uchwaty budzetowej podstawa gospodarki finansowej jest
projekt uchwaty budzetowej przedstawiony organowi stanowigcemu JST przez za-
rzad tej jednostki. W przypadku niepodjgcia uchwaty budzetowej w terminie do 31
stycznia roku budzetowego, w okresie do konca lutego roku budzetowego, regional-
na izba obrachunkowa ustala budzet jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie
zadan wlasnych oraz zadan zleconych. Do dnia ustalenia budzetu przez regionalna
izbe obrachunkowa podstawa gospodarki finansowej jest projekt uchwaly przedsta-
wiony organowi stanowigcemu JST przez zarzad tej jednostki (art. 240 ust. 1 i 3
u.f.p.). Budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest kontrolowany w trakcie jego
projektowania i realizacji przez organy kontroli np. regionalne izby obrachunkowe
czy Najwyzsza Izbe Kontroli. Przyjety uchwata ,budzetowa” jest w trakcie roku
budzetowego zmieniany i modyfikowany przez zarzad jednostki oraz organ nadzo-
rujacy jakim jest sejmik.

Wyraznie mozna zauwazy¢, ze etapy budzetowania w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego pokrywaja si¢ z etapami opisanymi w literaturze przedmiotu przedsta-
wionymi w tabeli 25 etapy budzetowania.

Tabela 25. Etapy budzetowania w JST w odniesieniu do autoréw

K. Michalowska E. Nowak, B. Nita T. Kiziukiewicz A. Szychta
(2014, s. 413-414) (2007, s. 39-43) (2009, s. 264-265) (2001, s. 662-664)
Opracowanie zatozen do|Ustalanie ogolnych|Przekazanie osobom|Opracowanie budzetu
budzetu. zatozen, przekazanie|odpowiedzialnym za|(planowanie).
wytycznych 1 ograniczen|sporzadzenie budzetu |Okreslenie celow
do sporzadzania budze-|szczegdlowych zatozen o|jednostki.
tow czastkowych. przyjetej polityce
i potrzebnych danych.
Opracowanie budzetu. Wdrozenie budzetu.
Uzgodnienie i zatwierdze-|Sporzadzanie budzetow Etap kontroli.
nie budzetu. czastkowych.
Realizacja budzetu. Negocjacje budzetowe.
Kontrola budzetu. Konsolidacja i koordyna-
cja budzetow czastko-
wych.
Podjecie dziatan koryguja-|Przyjecie i zatwierdzenie|Koordynacja i weryfika-
cych. budzetu. cja budzetow.
Sporzadzanie  raportdw|Zatwierdzenie i przyjecie
z wykonania budzetu. budzetéw do weryfikacji.
Stata weryfikacja budze-
tow w trakcie realizacji.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie tabeli 24.

Poréwnujac budzetowanie przedsiebiorstw i jednostek samorzadu brak jest na-
tomiast takich elementéw jak: negocjowanie budzetéw z przelozonymi, sporzadza-
nie budzetu sprzedazy, okreslenie czynnikéw ograniczajacych wielko$¢ produkeji.
Budzet sprzedazy i czynniki ograniczajace wielko$¢ produkcji to — odnoszac analo-
gicznie do sektora finanséw publicznych — czynniki wplywajace na wysoko$é do-
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chodéw i wydatkéw jednostki, wptywajace na poziom nadwyzki budzetowej lub
deficytu.

Od kilku lat do budzetowania jednostek samorzadu terytorialnego wprowadza si¢
budzetowanie zadaniowe, ktore ma pobudzi¢ efektywno$¢ planowania oraz zwigk-
szy¢ jego transparentno$¢. Coraz intensywniej rozwijaja si¢ procesy zachodzace
obecnie w sferze budzetowej w Polsce m.in. w ramach wprowadzania idei nowego
zarzadzania publicznego, ktore polegaja na wykorzystaniu nowoczesnych systemow
z sektora przedsigbiorstw oraz przetransponowania podejscia biznesowego na dzia-
falnos¢ jednostek publicznych. Zarowno w literaturze przedmiotu, jak i w praktyce
budzetowania coraz czg$ciej mozna zauwazy¢, ze nie istnieje jedna forma budzeto-
wania zadaniowego (Performance Budgeting). Jak okreslaja R. Allen oraz D. Tom-
masi istota budzetu zadaniowego przyporzadkowuje operacje finansowe te dokony-
wane przez rzad do programéw i funkcji. Realizuja one okreslone cele dotyczace
zakresu polityki spoteczno-gospodarczej oraz okreslaja mierniki dla kazdego zada-
nia lub programu, jak rowniez mierzy koszty realizacji zadan i ich koncowe efekty
(Sierak 2011, s. 106). W budzetowaniu zadaniowym okresla si¢ taki system zarza-
dzania wydatkami danej jednostki samorzadu terytorialnego, w ktdérym sprecyzowa-
ne zostaja, a takze zhierarchizowane cele, natomiast pomiar efektoéw wydatkow
poniesionych na poszczegolne zadania wykonywany jest przy wykorzystaniu okre-
slonych wskaznikéw. Wydatki budzetowe okreslone w uchwale budzetowej ujmo-
wane s3 w zadania lub programy.Dla zadan okresla si¢ jakie s3 wymagane do osia-
gniecia cele i mierniki. Zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Finansow cele, ktore
zamierza si¢ osiggna¢ okreslane sa do kazdego zadania, podzadania i dziatania do
osiggniecia w wyniku ich realizacji. Powinny by¢ konkretne, precyzyjne, istotne,
mierzalne, realistyczne i okreslone w czasie. Mierniki natomiast stuzg ocenie stopnia
realizacji celow. Moga wystepowaé mierniki produktu, rezultatu i oddziatywania.
Zatozeniem formutowania miernikéw jest konieczno$¢ odzwierciedlenia w nich
ilociowego lub jakoSciowego stopnia osiagnig¢cia zatozonych celéw. Mierniki po-
winny by¢: akceptowane przez jednostki, ktore dane zadanie realizuja, tatwe do
monitorowania, wiarygodne i odporne na manipulacj¢. Pierwszym miastem, ktore
rozpoczeto wdrazanie budzetu zadaniowego byt Krakoéw. Procedure rozpoczeta
réwniez Warszawa, Lublin, Poznan i Szczecin, aktualnie kilkadziesiat samorzadow
w Polsce stosuje budzetowanie zadaniowe. Jego zakres jest jednak zr6znicowany, CO
oznacza, ze obejmuje pojedyncze obszary dzialalnosci JST lub catosé, jednak dla
JST budzet zadaniowy jest procesem nicobowigzkowym, co wigze si¢ z niewielkim
zainteresowaniem z ich strony.

3. Planowanie w samorzadzie wojewodztwa na przykladzie Wojewodztwa
Podkarpackiego — studium przypadku

Problematyka wydatkowania pieni¢dzy publicznych jest ztozona i stale aktualna.
Przyktadajac wage do wilasciwej realizacji zatozen budzetowych mozna osiagnac
optymalne rezultaty, stad zainteresowanie tematyka budowania budzetoéw w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. Dane pochodza z materialdéw opracowanych
przez zespoét koordynujacy prace nad projektem budzetu w Urzedzie Marszatkow-
skim Wojewddztwa Podkarpackiego w Rzeszowie.

W rozdziale ze wzgledu na ograniczenia objetoSciowe skupiono sie tylko na
pierwszym etapie budzetowania tj. planowania/projektowania. We wczes$niejszych
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fragmentach zasygnalizowano istnienie pozostatych etapéw procesu budzetowego,
tj: uchwalanie budzetu, wykonanie i kontrola, gdyz jest to istotne z punktu widzenia
postrzegania cato$ci procesu. Warto podkresli¢, iz niezmiennie to pierwszy etap jest
elementem wywierajacym wplyw na realizacje pozostalych etapow. Wiasciwie
zaplanowany budzet umozliwia spelnienie jednego z podstawowych wymogow
dotyczacych wydatkowania §rodkdéw publicznych — wydatkowanie w sposob celowy
i oszczedny z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakta-
dow.

Etap ten wynika bezposrednio z art. 234 u.f.p. i jest realizowany we wszystkich
samorzadowych jednostkach sektora finanséw publicznych na podstawie wewngtrz-
nych regulacji. Odwotujac si¢ do studium przypadku ustalono, iz organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego, ktorym jest Sejmik Wojewddztwa Podkarpac-
kiego, podjat uchwate w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowe;j.
W uzasadnieniu do projektu uchwalty w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty
budzetowej Wojewoddztwa Podkarpackiego okreslil, ze projekt uchwaty przygoto-
wano celem dostosowania trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej Woje-
wodztwa Podkarpackiego do przepisow nowej ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych. Regulacje ujete w uchwale stanowi¢ beda podstawe do
sporzadzenia przez Zarzad Wojewodztwa projektu uchwaty budzetowej wraz
z uzasadnieniem oraz materiatami informacyjnymi. Ponadto uchwata reguluje tryb
prac nad projektem budzetu w okresie od przedtozenia go przez Zarzad Wojewddz-
twa Przewodniczacemu Sejmiku, do przyjecia przez Sejmik uchwaly budzetowe;.

Cato$¢ prac nad projektem uchwaty budzetowej rozpoczyna si¢ juz w sierpniu
roku poprzedzajacego rok budzetowy. Odbywa si¢ to na podstawie wytycznych
przyjetych przez Zarzad Wojewddztwa Podkarpackiego w uchwale. W wytycznych
tych znajduja si¢ informacje dotyczace wysokosci dochoddéw oraz wydatkow jakie
nalezy zaplanowa¢ w poszczegdlnych budzetach. W wytycznych do budzetu na
2016 r. zapisano, ze wydatki rzeczowe nalezy zaplanowa¢ na poziomie 100% wy-
datkéw planowanych w uchwale budzetowej na 2015 r. Wytyczne mowia o maksy-
malnych oszczgdnos$ciach przy planowaniu wydatkow, Zarzad wojewodztwa powo-
luje si¢ na niekorzystne warunki zewnetrzne wplywajace na budzet wojewodztwa
oraz niskie prognozowane kwoty subwencji. Kierownicy jednostek organizacyjnych
sa zobligowani pozostawi¢ zatrudnienie na niezmienionym poziomie oraz nie pla-
nowanie premii i nagrod dla pracownikow. Kierownicy wojewodzkich samorzado-
wych jednostek organizacyjnych powiazanych z budzetem sktadaja materiaty plani-
styczne sporzadzaja w oparciu o zatozenia przedstawione przez Zarzad do dnia 11
wrzesénia roku poprzedzajacego rok budzetowy. Projekty budzetow przedktadaja do
odpowiednich departamentéw urzedu marszatkowskiego. Projekty takie przygoto-
wuje rowniez Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podkarpackiego jako jednostka
realizujaca dziatania wojewodztwa. Nastgpnie Skarbnik Wojewodztwa przygotowu-
je w oparciu o przedstawione materialy zestawienie dochodow i wydatkow w termi-
nie do 16 pazdziernika. W zestawieniu tym znajdujg si¢ réwniez kwoty dotacji
i subwencji na podstawie otrzymanych przez samorzad wojewddztwa informaciji
Z Ministerstwa Finansow. Zarzad wojewodztwa pracuje nad projektem budzetu
przez nastgpny miesigc aby maksymalnie w dniu 15 listopada przedtozy¢ sejmikowi
i regionalnej izbie obrachunkowej. Sejmik zapoznaje si¢ z projektem i do 31 grudnia
jednak nie podzniej niz do 31 stycznia roku budzetowego zatwierdza budzet woje-
wodztwa podkarpackiego. Na sesji sejmiku przyjmujacej budzet zarzad wojewddz-
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twa prezentuje gtdéwne zalozenia budzetu w poréwnaniu do lat ubiegtych oraz pro-
gnozy zadluzenia samorzadu wojewddztwa jak rowniez wieloletniej prognozy finan-
sowej. Ponizej przedstawiono niektore z prezentacji.

Wykres 2. Struktura dochodéw budzetu wojewodztwa podkarpackiego na 2016 r. we-
dlug zrédel pochodzenia
pozostate

dochody wtasne
;13%

- dotacje
subwencje; 27% celowe: 15% dotacjedla
beneficjentéw
Programow
Operacyjnych;
udziaty w 6%
podatki srodkina
dochodowym realizacjg
od 0sob projektow
fizycznychi wspotfinansowy
prawnych; 24% chz UE; 15%

Zrodto: Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podkarpackiego.

W budzecie dochody wlasne stanowig zaledwie 13% dochodéw ogoétem, co po-
woduje duza wrazliwo$¢ na wysoko$¢ dotacji i subwencji. Ponizej przedstawiono
wykres wysoko$ci subwencji w latach 2010-2016 z ktorego wyraznie wynika spadek
wysokos$ci dochodow.

Wykres 3. Dane poréwnawcze — dochody budzetu wojewodztwa podkarpackiego z tytu-
hu subwencji ogolnej w latach 2010-2016 (w min z})

350 3284
307,1
288,5
250 234.,4
209,9

200
150
100
50
0 : : : :

Wykonanie Wykonanie Wykonanie Wykonanie Wykonanie Plan po Projekt

2010r. 2011r 2012r. 2013r. 2014r. zmianachna budzetu na

31.10.2015r.  2016r.
Zrodto: Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podkarpackiego.
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Wykres 4. Dane poréwnawcze — dochody budzetu wojewdédztwa podkarpackiego z tytu-
tu 1,6% udzialu w podatku dochodowym od oséb fizycznych (PIT) w latach 2010-2016
(W mln z})

60,0

50,0 44,9 0

/4177/.’/‘
100 358 38,2

33,4
28,8
30,0 -

20,0

10,0

Wykonanie Wykonanie Wykonanie Wykonanie Wykonanie Plan po Projekt
2010r. 2011r 2012r. 2013r. 2014r. zmianachna budzetu na
31.10.2015 2016r.
r.

Zrodto: Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podkarpackiego.
Wzrost dochodéw z tytutu podatku dochodowego od 0sob fizycznych nie wpty-
neta na zmiang wytycznych Zarzadu wojewodztwa da kierownikow jednostek orga-
nizacyjnych.

Wykres 5. Struktura wydatkow budzetu wojewodztwa podkarpackiego na 2016 r. we-

dlug dzialéw
Rolnictwo i Obstuga dtuguOchrona zdrowia
, towiectwo _ publicznego 3%
Przetworstwo 9% 3%
przemystowe

3%
Transport i taczno§é
34%

Roézne rozliczenia
(rezerwy
budzetowe)

4%
Os$wiata i
wychowanie
7%
Pozostale zadaniaw
zakresie polityki
spotecznej
6%
Kulturaiochrona
dziedzictwa
narodowego
7% Pozostale dziaty*
3%

Administracja
Pomoc spoteczna  pypliczna

2% 17%
Zrédto: Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podkarpackiego.
Najwicksza cze$¢ wydatkéw calego budzetu stanowia wydatki na transport

i taczno$¢ az 34%, najmniej zaplanowano dla pomocy spotecznej, informatyki czy
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ochrony zdrowia po 2% na kazdy dzial. Jednak warto zauwazy¢, ze obsluga dlugu
publicznego stanowi tylko 3% wydatkow budzetu.

Wykres 6. Struktura wydatkow budzetu wojewodztwa podkarpackiego na 2016 r.
w podziale na wydatki biezace i wydatki majatkowe

Wydatki
majatkowe
166,3 min zt
24%

Wydatki
biezace 530,0
mln zt

76%

Zrodto: Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podkarpackiego.

Wydatki inwestycyjne stanowia zaledwie 24% budzetu wojewodztwa podkar-
packiego w kwocie 166,3 mln zi. Przyczyng tak niskich inwestycji moze by¢ nowa
perspektywa finansowa, ktora rozpoczeta si¢ w 2014 1., a zakonczy w 2020 r. jednak
cata procedura przygotowania programéw unijnych jest opézniona.

Wykres 7. Dane poréwnawcze — dochody i wydatki budzetu wojewodztwa podkarpac-
kiego w latach 2010-2016 (w mln z})
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ODochodybudzetu O Wydatki budzetu

Zrédto: Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Podkarpackiego.
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Wykres 8. Prognoza wyniku budzetu i wielkosci dlugu (w mln z1)
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Zrédto: Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podkarpackiego.

Wykres 9. Prognoza relacji indywidualnego wskaznika zadluzenia do prognozy splaty
rat zobowiazan
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Zrédto: Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podkarpackiego.

Z przedstawionych zatozen wielko$ci dlugu i zadtuzenia wyraznie wida¢, ze wo-
jewodztwo planuje obniza¢ wysokos$¢ zaciggnietych kredytow i wykupi¢ czgsé wy-
emitowanych obligacji.

Budzet Wojewodztwa Podkarpackiego jest budzetem tradycyjnym przygotowy-
wanym w oparciu o klasyfikacje budzetowa. Mozna zauwazy¢ istotny wptyw wyso-
kosci dotacji i subwencji na poziom dochodéow i wydatkow budzetowych. Wrazli-
wo$¢ budzetu na poziom dofinansowania powoduje wptyw na dziatalno$¢ jednostek
organizacyjnych, ktorych budzety stanowia czg¢$¢ budzetu wojewodztwa podkarpac-
kiego. Zatozenia braku zmiany wysokos$ci zatrudnienia, stale obnizajacy si¢ poziom
dochodow i wydatkow wpltywa m.in. na poziom bezrobocia, a co za tym idzie, na
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poszczeg6lnych interesariuszy w tym mieszkancow wojewoddztwa, a niski wskaznik
inwestycji na przedsigbiorstwa dzialajace na obszarze samorzadu. Zagrozeniem
realno$ci wielko$ci kwot zaplanowanych w budzecie moze tez by¢ przeciagajaca si¢
procedura budzetowania od sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy najp6z-
niej do stycznia roku budzetowego.

Zakonczenie

Reasumujac, stwierdzi¢ mozna, ze proces budzetowania w jednostkach samorza-
du terytorialnego nie rézni si¢ od proceséw budzetowania przedsigbiorstw. Mozemy
wyrdzni¢ te same etapy. Jednak wyraznie widaé, ze rozwoj nowego zarzadzania
publicznego, a zarazem wprowadzenie budzetu zadaniowego, moze przynies¢ wiele
korzysci w procesie budzetowania w jednostkach samorzadu terytorialnego, a tym
samym poprawy zarzadzania ustugami, organizacji pracy, procesu decyzyjnego, na
poszczegolnych etapach procesu budzetowania. Wprowadzenie przez jednostke
samorzadu budzetu zadaniowego moze podnies¢ efektywnosé sposobu wydatkowa-
nia §rodké6w publicznych. Proces ten wymaga od wtadz samorzadowych duzej, sze-
rokiej wiedzy, jak rowniez umiejetnosei taczenia planowania zardwno w krotkim,
$rednim i dlugim okresie. Metoda nazwana budzetowaniem zadaniowym powinna
W najblizszej przysztosci przyczyni¢ si¢ do uzyskania istotnych korzysci, z czego
najwazniejszymi mogg sta¢ si¢: poprawa przejrzystosci budzetu, wzrost efektywno-
$ci wykorzystania posiadanych zasobow, podniesienie skuteczno$ci osiggania zato-
zonych celow i1 jawnosci budzetu, a takze mozliwo$s¢ poprawy racjonalizacji kosz-
tow realizacji planowanych zadan, poprawa alokacji srodkéw publicznych, mozli-
wo$¢ potaczenia planowania krétko, srednio i dlugo okresowego. Istotna bedzie
mozliwo$¢ wprowadzenia bezposredniej odpowiedzialnosci za realizacj¢ przydzie-
lonych zadan budzetowych, a co najwazniejsze, wzrosnie jako$¢ zarzadzania jed-
nostkami samorzadu terytorialnego. Wszystkie wymienione korzys$ci z wprowadze-
nia nowego zarzadzania publicznego przyczyni¢ si¢ moga do stymulowania rozwoju
gospodarczego danego regionu, na ktérym dziata jednostka samorzadu terytorialne-
g0, a tym samym poprawy zycia jej mieszkancow, a takze innych grup interesariu-
szy.
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THE SPECIFICS OF THE BUDGETING PROCESS IN THE PUBLIC SEC-
TOR’S UNIT. THE PODKARPACKIE PROVINCE CASE

Abstract

The context of this research is widely understood the efficiency of budget processes
in the practice of local government budget unit. The aim of the article is to assess
the implementation of procedures for budgeting in the public finance sector units to
example of. In the article, the following test methods: analysis of literature on the
development and case study. Obtained as a result of the research results concerning
budgeting provincial government Podkarpackie lead to asking the conclusion that
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the budgeting process carried out in the audited entity largely coincides with the
process of budgeting the presented in the literature, and that can function effectively
after the implementation process of the new public management. Appropriate budg-
eting entities operating within the local government sector as an endogenous factor
in the development potential of the region can influence the planning of regional
development, and hence the development of the whole province.

Keywords
budgeting, local government, planning, efficiency
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18. EWOLUCJA ROLI | ZNACZENIA CZYNNIKA
LUDZKIEGO W ZARZADZANIU PUBLICZNYM

Streszczenie

Zagadnienia zwigzane z doborem pracownikéw oraz efektywnym wykorzystaniem ich wiedzy
i doswiadczenia zyskujq na znaczeniu w teorii i praktyce zarzqdzania publicznego. Celem
opracowania jest przedstawienie ewolucji w postrzeganiu roli i znaczenia czynnika ludzkiego
W organizacjach publicznych na przyktadzie administracji publicznej, a takze wplywu zacho-
dzgcych zmian na funkcjonowanie analizowanych podmiotow. Dokonano tego na podstawie
analizy literatury przedmiotu poprzez poréwnanie tradycyjnego modelu biurokratycznego
administracji publicznej z modelem zarzgdzania publicznego, ze szczegolnym uwzglednieniem
zagadnien rekrutacji i selekcji pracownikow, stabilnosci zatrudnienia i wynagrodzenia pra-
cownikow. Zarzqdzanie zasobami ludzkimi w sektorze publicznym powinno stanowic¢ spojng
konfiguracje dzialan obejmujgcych wytyczanie diugofalowych celow, formutowanie zasad,
planéw i programow dziatania ukierunkowanych na tworzenie oraz wykorzystanie kapitatu
ludzkiego organizacji publicznej, gwarantujqcego zapewnienie zaspokojenia potrzeb jej inte-
resariuszy i realizacje interesu publicznego.

Stowa kluczowe

funkcja personalna, kapital ludzki, zarzqdzanie zasobami ludzkimi, zarzqdzanie publiczne,
administracja publiczna, style kierowania, organizacja przysztosci

Wstep

Strategia kazdej organizacji bez wzgledu na przynalezno$¢ do okreslonego sek-
tora (publicznego, prywatnego czy spotecznego) i wszystkie jej podstawowe zadania
sg realizowane przez ludzi. To oni projektuja i wykorzystuja technologie, tworza
organizacj¢ i czynnie uczestnicza w jej funkcjonowaniu. Ludzie sg najwazniejszym
zasobem organizacji, dostarczaja jej najcenniejszy kapital: swoja pracg, wiedzg
i umiejetnoscei, sg czynnikiem decydujagcym w realizowaniu misji organizacji i osia-
ganiu celéw. Dlatego prawidlowe zarzadzanie zasobami ludzkimi nalezy do najtrud-
niejszych i najbardziej skomplikowanych dziatan kierownictwa organizacji. Jedno-
czesnie jest catkowicie odmienne od zarzadzania systemami technicznymi i techno-
logicznymi, ktére mogg by¢ precyzyjnie programowane i sterowane (Pocztowski
2008; Armstrong 2010; Mastyk-Musiat 2011).

Obecnie, w warunkach duzej ztozonosci i zmienno$ci otoczenia, w dobie nasilo-
nej konkurencji i globalizacji zarzadzania, rola i znaczenie czynnika ludzkiego daja
zna¢ o sobie ze wzmozong sitg. Wzrost zainteresowania tymi problemami nast¢puje
wraz z rozwojem nauki o zarzadzaniu, a w szczegdlnosci profesjonalizacji zarzadza-

* Prof. nadzw. US dr hab., Zaktad Zarzadzania i Organizacji, Szkola Zarzadzania, Uniwersy-
tet Slaski.
™ Dr, Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krakowie.
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nia, w tym w sektorze publicznym z uwzglednieniem specyfiki jego funkcjonowa-
nia. Koncentracja na czynniku ludzkim pozwala na odkrywanie nowych szans roz-
woju wspodtczesnych organizacji, wskutek odblokowania wyobrazni i inwencji twor-
czej pracownikéw, co powoduje poprawe catoksztattu mechanizméw funkcjonowa-
nia organizacji. Szczegdlne znaczenie czynnik ludzki posiada w organizacjach pu-
blicznych, ktorych dziatania sa wysoce pracochtonne. Jakkolwiek istotnych uspraw-
nien w ich dziatalno$ci mozna oczekiwa¢ dzigki wprowadzaniu nowoczesnych tech-
nologii, podstawowym zasobem organizacji publicznych pozostang zasoby ludzkie
(Battaglio 2015).

1. Zasoby ludzkie i polityka personalna w sektorze publicznym

Szerokie wykorzystanie dorobku teorii i praktyki zarzadzania przedsigbiorstwa-
mi, w tym zarzadzania zasobami ludzkimi, do rozwigzywania probleméw organiza-
cji publicznych nie tylko jest mozliwe, ale jest wrecz koniecznoscig. Wynika to
z niebudzacych watpliwosci sukcesow przedsicbiorstw w tym zakresie oraz wyste-
pujacych i czesto podkreslanych podobienstw w funkcjonowaniu organizacji gospo-
darczych (przedsigbiorstw) i organizacji publicznych, cho¢ z drugiej strony nalezy
pamieta¢ o wystepujacych miedzy nimi roéznicach (Rostkowski 2012, s. 24). Pod-
stawg egzystencji przedsigbiorstw i organizacji publicznych sa ich transakcje z oto-
czeniem, ktore wykazuja okreslony stopien podobienstwa, poniewaz w kazdej z nich
procesom dystrybucji dobr i ustug odpowiada transfer pieni¢dzy lub innych wartos$ci
w formie bezposredniej lub posredniej (Limanski i Drabik 2007, s. 53-56). We
wszystkich organizacjach zasoby ludzkie stuza efektywnej i skutecznej realizacji ich
celow ogdlnych i wynikajgcych stad zadan (Szaban 2011, s. 55-71; Pawlak 2011,
s. 36; Czajka 2012, s. 21). Fundamentalng cechg r6znigcg przedsigbiorstwa i organi-
zacje publiczne jest natomiast rodzaj ich dziatalnosci. W przypadku przedsigbiorstw
bedzie to dziatalno$¢ gospodarcza, a organizacji publicznych — dziatalno$¢ ukierun-
kowana na udostepnianie dobr publicznych (Ferlie i Ongaro 2015).

W kazdej organizacji mozna wyrdzni¢ pewien zestaw funkcji, ktorych spetnianie
ma shizy¢ osiaganiu zalozonych celéw. Funkcje te mozna klasyfikowaé na podsta-
wie roznych kryteriow. Stosujac kryterium rodzajowe, wyrdznia si¢ m.in. funkcje
personalng, obejmujaca caloksztalt zagadnien i dziatan zwigzanych z czynnikiem
ludzkim w organizacji. Zarzadzanie zasobami ludzkimi jest okre$long koncepcja
zarzadzania w obszarze funkcji personalnej, w ktorej zasoby ludzkie postrzega si¢
jako sktadnik aktywow organizacji i zrédto konkurencyjnosci. Na zasoby ludzkie
sktada si¢ ogo6t zatrudnionych pracownikéw wraz z ich wiedzg i do§wiadczeniem.
Czlowiek w procesie pracy scala, taczy wszystkie niezbedne elementy do wytwarza-
nia dobr i ustug, tworzac nowe wartosci (Schuler 1995).

Zasoby ludzkie sa rodzajem zasobow niematerialnych, ktére wyrdzniaja si¢ nie-
powtarzalnoscia, wynikajaca z odmiennoéci poszczegdlnych jednostek. Sa wyni-
kiem kumulowanej latami wiedzy i zdobywania praktycznego do$wiadczenia, kto-
rych brak, czyli istnienie bariery intelektualnej, moze przesadzi¢ nawet o ,,by¢ albo
nie by¢” organizacji. Zdaniem M. Croziera, zasoby ludzkie stanowig ,,zasoby pod-
stawowe i — by¢ moze — jedynie wazne dla strukturalizacji relacji organizacyjnych”.
Sposodb wykorzystania zasobow, w tym zasobow ludzkich, zalezy przy tym od umie-
jetnosci, ktore sg ,,strumieniami podlegajacymi dynamice zmian czasowych” i moga
stanowi¢ jednoczesnie i bodziec postepu, i jego ograniczenie”. C. Handy formutuje
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koncepcje tzw. organizacji ,,potrdjnego i” (informacji, inteligencji, idei), ktorej kon-
kurencyjno$¢ oparta jest na wiedzy oraz umiej¢tnosci jej wykorzystania (Lipka
2000, s. 17).

Jezeli na prace cztowieka spojrzymy przez pryzmat nakltadow, ktére on ponosi
aby posigsé¢ i zachowaé odpowiedni poziom zdolnosci potrzebny do wykonywania
pracy, to wowczas moéwimy o kapitale ludzkim. Zawierajg si¢ w nim wszystkie
naklady (pieni¢zne, rzeczowe i czas), jakie ponosi kazdy czlowiek w zwiazku ze
zdobywaniem wyksztalcenia, nabywaniem kwalifikacji 1 umiej¢tnosci zawodowych
oraz mozliwosci produkcyjnych. Cechy i whasciwosci ucielesnione w ludziach maja
okreslong warto$¢ oraz stanowia zrodto przysztych dochodow, zar6wno dla pracow-
nika (wlasciciela kapitatu), jak i dla organizacji korzystajacej z tegoz kapitatu na
okreslonych warunkach (Pocztowski 2008, s. 41).

Jako podstawowy cel zarzadzania zasobami ludzkimi, ktory ma charakter na tyle
uniwersalny, ze mozna go odnies¢ zaré6wno do przedsigbiorstw jak i organizacji
publicznych, traktowaé nalezy dostarczanie wartosci dla interesariuszy przez osia-
ganie i utrzymywanie wysokiej efektywnosci pracy oraz podnoszenie wartosci kapi-
talu ludzkiego zgodnie z nadrzednymi celami organizacji. Postuluje si¢ integracje
zarzadzania zasobami ludzkimi z ogdlna strategia organizacji, aktywna rolg kierow-
nictwa w rozwigzywaniu kwestii personalnych, a takze wskazuje si¢ na potrzebe
ksztaltowania kultury organizacyjnej oraz kreowania zaangazowania pracownikow
jako narzedzi osiagania celow jednostkowych i zbiorowych (organizacji).

W ramach zarzgdzania zasobami ludzkimi realizowana jest okreslona polityka
personalna (okreslana rowniez jako polityka kadrowa). Pojecie polityki personalnej
obejmuje og6t zatrudnionych oraz ich rozmieszczenie w organizacji. Stowo ,,perso-
nalna” akcentuje jakosciowy dobor i dziatanie poszczegdlnych zatrudnionych, na-
tomiast ,,polityka” wskazuje aspekt celowosciowy i oceng w zwiazku z przyjetymi
zasadami i1 kryteriami w danej organizacji. Literatura przedmiotu zawiera rozne
definicje polityki personalnej. W tradycyjnym i juz zdezaktualizowanym podejs$ciu
zagadnienie polityki personalnej rozpatruje si¢ wylacznie z perspektywy pracodaw-
cy. Przyktadowo, J. Nadolski okres$la jg jako ,,catoksztatt form i metod pracy przeto-
zonego z podwladnym, jako zespot srodkoéw oddziatujacych na pracownika, ktore
sktaniajg go do efektywnej pracy, do aktywnej dziatalnoSci zmierzajacej do realiza-
cji podstawowych zadan i celow zaktadu pracy” (Wajda 2003, s. 115). Wspotczesnie
podkresla si¢ dwukierunkowy charakter polityki personalnej i sprzezenia zwrotne
zachodzace w trakcie jej realizacji. Powinna ona stanowi¢ zbior dziatan nakierowa-
nych na ludzi zatrudnionych w organizacji, zmierzajacych z jednej strony do
uksztaltowania takiego ich potencjatu, aby byli w stanie osigga¢ cele organizacji,
a z drugiej — do zaspokojenia ich potrzeb w warunkach funkcjonowania w organiza-
cji (Drabik 2016, s. 33). M. Dobrzynski przez pojecie polityki personalnej rozumie
wigc ,,0g0t skoordynowanych, dlugofalowych dziatan, nastawionych na uksztatto-
wanie zatogi sprawnie realizujacej ogélnospoleczne i wilasne cele zaktadu oraz na
rozwoj indywidualny i zespotowy pracownikéw”. Z kolei S. Winnicki w podobnym
yjeciu definiuje polityke personalng jako ,,ustalone zasady postepowania z ludzmi
w miejscu pracy, ktore maja na celu zapewnienie organizacji pozyskanie najlep-
szych pracownikow, a takze stworzenie im warunkéw do realizacji zadan tejze or-
ganizacji oraz osobistych aspiracji i satysfakcji” (Wajda 2003, s. 114-115).

Zasoby ludzkie jako element organizacji publicznych sa roznie postrzegane
i okre$lane w zaleznosci od rodzaju organizacji, mogg by¢ analizowane w kontek-
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$cie funkcjonowania urzedéw administracji publicznej, stuzb porzadkowych, czy tez
organizacji $wiadczacych ustugi spoleczne. Przyktadowo, w Polsce w odniesieniu
do pierwszej grupy organizacji mowi si¢ o stuzbie cywilnej, gtéwnie administracji
rzadowej, ale takze samorzadowej. Policj¢ i straz zalicza si¢ do tzw. stuzb mundu-
rowych, chociaz termin ten nie ma formalnego charakteru. Pojecie stuzby miesci si¢
takze w pojmowaniu sektora ochrony zdrowia (stuzba zdrowia). Tylko w przypadku
organizacji ustug edukacyjnych nie stosuje si¢ miana stuzby (Drabik 2016, s. 34). Ze
wzgledu na réznorodnos¢ problematyki dotyczacej zasobow ludzkich w szeroko
rozumianym sektorze publicznym i brak mozliwosci zbyt daleko idacych uogdlnien,
w dalszej czeéci pracy uwage skupiono na administracji publicznej. Stanowi ona
istotng czg$¢ sektora publicznego realizujaca dziatania wazne dla funkcjonowania
panstwa i spoleczenstwa.

2. Modele funkcjonowania administracji publicznej

Probujac okresli¢ podstawy funkcjonowania administracji publicznej przyjmuje
si¢, ze ,,administracja publiczna moze prowadzi¢ dzialalno$¢ dzigki temu, ze jest
wyposazona w kompetencje [uprawnienia] okreslone w ustawach, dziata na podsta-
wie ustaw lub w zakresie, w jakim przemawia za tym interes publiczny (a prawo
okresla jedynie ramy i granice dziatania), czy wreszcie podstawy do dziatania moga
dostarczaé potrzeby obywateli wynikajace ze wspotzycia ludzi w spoteczenstwie”
(Rostkowski 2012, s. 22). Obecnie jestesmy $wiadkami $cierania si¢ dwoch koncep-
cji funkcjonowania administracji publicznej: tradycyjnej, opartej na koncepcji
M. Webera i innych przedstawicieli nurtu administracyjnego w zarzadzaniu, oraz
koncepcji zarzadzania publicznego, ktore w sposob zasadniczy wplywaja na reali-
zowany model zarzadzania zasobami ludzkimi. Podstawowe rdznice pomiedzy tymi
koncepcjami dotycza roli i znaczenia czynnika ludzkiego w administracji publicznej,
w tym zakresu swobody podejmowania decyzji. Ich poréwnanie, a wlasciwie prze-
chodzenie od modelu tradycyjnego do koncepcji zarzadzania publicznego, mozna
traktowac¢ jako przyktad ewolucji roli i znaczenia czynnika ludzkiego w administra-
cji publicznej.
Tradycyjny model administracji opiera si¢ na koncepcji niemieckiego socjologa
M. Webera (1864-1920), ktory sformutowat podstawowe zasady biurokracji idealnej
(Mazur 2005, s. 54-55):
hierarchiczno$¢ — urzgdnik wykonuje swoje obowigzki w oparciu o polecenie
przelozonego (majac jednak prawo odwolania si¢ i zazalenia na te decyzje),
= depersonalizacja — witadza urzednika wynika ze sprawowanego przez niego
urzedu, nie za$ z cech osobistych,

= bezosobowe przepisy jako podstawa dzialania — zakres obowigzkdéw poszczegol-
nych osob jest cisle rozgraniczony, ma to zapobiec wzajemnemu ingerowaniu
urzednikow w swoje decyzje,

= zatrudnienie odbywajace si¢ na podstawie formalnych kwalifikacji — awanse

i wynagrodzenia sg $ci$le regulowane przepisami prawa, istotnym elementem

jest staz pracy,
= specjalizacja i podzial pracy — biurokracja opiera si¢ na precyzyjnym podziale

uprawnien i zadan, tak aby ograniczy¢ do minimum zakres dyskrecjonalnego
dzialania urzgdnika,
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= skuteczno$¢ — gwarancj¢ wlasciwego dziatania stanowig: wysoki poziom specja-
lizacji, odpowiednie kwalifikacje zawodowe oraz depersonalizacja dziatania.

Kluczowa rolg w teorii biurokracji odgrywa osoba sprawujaca urzad publiczny.
Profesja urzednika postrzegana jest jako zawdd prestizowy, a jednocze$nie powota-
nie, sluzba na rzecz dobra publicznego. Jej wykonywanie powinny poprzedza¢ in-
tensywne szkolenia oraz odpowiednie egzaminy. Weberowska koncepcja biurokracji
oznacza bezosobowos¢, racjonalno$é, wyspecjalizowanie, uniwersalno$¢ oraz zo-
rientowanie na skuteczne wykonywanie powierzonych zadan (Mazur 2005, s. 56).
Pracownika w ramach tradycyjnie zorganizowanej administracji publicznej powinna
cechowac lojalno$¢ wobec urzedu, przestrzeganie $cistej hierarchii oraz posiadanie
odpowiednich formalnych kwalifikacji. Ze strony pracodawcy pracownik moze
oczekiwaé bezpieczenstwa (stabilnosci) zatrudnienia, realizacji kariery zawodowe;j,
nizszych od rynkowych stawek wynagrodzen, ale rekompensowanych zabezpiecze-
niem emerytalnym (Rostkowski 2012, s. 44-45).
Model administracji biurokratycznej poddawano krytyce juz od lat 30. XX wie-
ku. W kolejnych dekadach powstawato coraz wigcej prac wskazujacych na dysfunk-
cjonalnos¢ tego modelu. Wskazywano, ze biurokratyczne cechy administracji unie-
mozliwiaja jej skuteczne dziatanie, przyczyniajac si¢ rOwnoczes$nie do powigkszania
wydatkow publicznych. Na przetomie lat 70. i 80. XX wieku w Wielkiej Brytanii
i Stanach Zjednoczonych zapoczatkowana zostata zasadnicza reforma sektora pu-
blicznego, ktéra zmierzata do poprawy jego efektywnosci i jakosci oferowanych
dobr i ustug. Celem reformy byto jak najwicksze urynkowienie sektora publicznego
z wykorzystaniem modeli zarzadzania z sektora prywatnego (przedsigbiorstw),
a zastosowang koncepcj¢ okreslono jako ,,nowe zarzadzanie publiczne” — New Pu-
blic Management — NPM (Alonso i in. 2015; Bourgon 2007). Podstawowe zatozenia
tego podejscia to (Raczkowski 2015, s. 26- 27)
wprowadzenie wigkszej konkurencji w sektorze publicznym,
= zwickszenie efektywnosci przez obnizke kosztow i zwiekszenie skali dziatalno-
sci,
=  wprowadzenie do sektora publicznego praktyk zarzadzania z sektora prywatne-
go,

= zastgpienie kontroli naktadow kontrola wynikow,

= decentralizacja zwigzana z delegowaniem uprawnien kierowniczych na nizsze
poziomy zarzadzania,

= utworzenie nowych agencji na bazie dezagregacji scentralizowanych biurokracji,

* oddzielenie nabywcow od dostawcow,

= orientacja na klienta,

* oddzielenie decyzji politycznych od bezposredniego zarzadzania procesami
publicznymi (jednoczesnie jest to najtrudniejszy do realizacji cel NPM).

Wspdlczesnie zarzadzanie publiczne traktowane jest jako dyscyplina szczegoto-
wa nauk o zarzadzaniu, ktérej gldéwnym obiektem badan jest zarzadzanie poszcze-
gblnymi organizacjami sfery publicznej, przede wszystkim w skali mikro, jak row-
niez makrosystemami, inaczej makroorganizacjami, czyli gospodarka narodowa
i panstwem, oraz mezosystemami, np. regionami i poszczegdlnymi sferami zycia
publicznego (Sommer 2006; Flynn 2002). Zajmuje si¢ ona badaniem sposobow
i zakresu harmonizowania dziatan zapewniajacych prawidtowe wyznaczanie celow
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organizacji tworzacych sektor publiczny oraz optymalnego wykorzystywania moz-
liwos$ci zorganizowanego dziatania ludzi, nakierowanego na kreowanie publicznych
wartosci i na realizacje interesu publicznego (Kozuch 2004, s. 59).

Rozumienie zarzadzania publicznego, a w jego ramach zarzadzanie zasobami
ludzkimi, powinno by¢ ukierunkowane na realizacj¢ interesu publicznego, kreowa-
nie publicznych wartosci czy optymalne wykorzystanie mozliwosci zorganizowane-
go dziatania. Jednoczesnie niezwykle wazne jest badanie sposobow i zakresu jedno-
litych dziatan, zapewniajacych poprawne wyznaczanie celéow i ich realizacj¢ (Ko-
zuch 2005; Kozuch 2006). Zarzadzanie publiczne nalezy rozpatrywac pod katem
prakseologicznego modelu dziatania, bioragc pod uwage zasoby rzeczowe, finanso-
we, ludzkie, organizacyjne i informacyjne. Dziatanie w zarzadzaniu publicznym
musi by¢ przede wszystkim sprawne, co znaczy, ze musi by¢ skuteczne i ekono-
miczne, a takze bilansowa¢ koszty materialne i moralne (Kiezun 2011, s. 81).

Zarzadzanie publiczne nie jest przeciwienstwem administracji weberowskiej,
gdyz jako takie moze by¢ traktowane jedynie zarzadzanie przedsigbiorstwem (na-
stawione na zysk). Zarzadzanie publiczne nie rozwiazuje gtownych problemow
funkcjonowania administracji publicznej, wynikajacych z zalozen demokratycznego
panstwa, ale moze by¢ uzyteczne w rozwigzaniu problemu tzw. ,,dysharmonii pro-
duktu” administracji publicznej. Istnieje bowiem mozliwo$¢ zastosowania w pew-
nym zakresie narzedzi zarzadzania w administracji publicznej, w celu ograniczenia
czgsciowego oferowania ustug nieuzytecznych dla odbiorcéw oraz ograniczania
zakresu ich niespetnionych oczekiwan. Model M. Webera z pewno$cig nie uwzgled-
nia wszystkich aktualnych potrzeb. Silne zhierarchizowanie administracji publicznej
i $cista specjalizacja urzednikow nie odpowiadaja ani stale zmieniajacym si¢ uwa-
runkowaniom spoleczno-gospodarczym, ani realizacji znacznie szerszych, niz za-
ktadat M. Weber, dziatan, ktérym musi obecnie sprosta¢ administracja publiczna
(Rostkowski 2012, s. 63) (tabela 38).

Tabela 26. Cechy tradycyjnego modelu biurokracji i modelu zarzadzania publicznego

Cechy

Model biurokratyczny

Model zarzadzania publicznego

Styl kierowania

Biurokratyczny — administrowanie

Menedzerski — zarzadzanie

Struktury organizacyjne

Hierarchiczne, sztywne

Zdywersyfikowane, elastyczne

Ukierunkowanie dziatan

Do wewnatrz i na procedury

Na zewnatrz i na potrzeby

Kontrola

Wewnegtrzna

Zewngtrzna

Horyzont podejmowanych
decyzji

Krotkookresowy

Dhugookresowy

Cel podejmowanych dziatan

Utrwalenie porzadku

Wywotywanie zmian

Zasada rzadzenia Imperatywna Interaktywna
Wspotdziatanie
z organizacjami z innych Separacja Partnerstwo

sektorow

Organizacja panstwa

Dominacja uktadow monocentrycz-
nych

Dominacja uktadow samorzado-
wych i autonomicznych

Zrédto: (Mazur 2005, s. 59).

3. Modele zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji publicznej

Modele funkcjonowania administracji publicznej (model biurokratyczny i model
zarzadzania publicznego) przektadaja si¢ na modele zarzadzania zasobami ludzkimi.
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W panstwach kontynentalnych (np. Francja) dominuje tradycyjny, oparty na kon-
cepcji M. Webera model racjonalistycznej biurokracji (model ,,zamknigty”), ktory
wymaga stworzenia §cisle sformalizowanej i zdepersonalizowanej struktury. Z kolei
model pragmatycznej administracji publicznej, nawigzujacy do istoty zarzadzania
publicznego (model ,,otwarty”) i wystepujacy w krajach anglosaskich (np. Wielka
Brytania) cechuje splaszczona struktura, wigkszy udzial urzednikow w procesie
podejmowania decyzji, charyzmatyczne przywodztwo. W pierwszym modelu gtow-
nym zroédtem autorytetu jest prawo i zasada legalizmu, za§ w modelu pragmatycznej
administracji sa to cele statutowe urzgdéw i zadania wyznaczone administracji pu-
blicznej (Rostkowski, 2012, s. 66-67). Z punktu widzenia roli i znaczenia zasobow
ludzkich znaczace réznice migdzy tymi modelami przejawiaja si¢ w doborze pra-
cownikow (rekrutacja i selekcja), stabilnosci zatrudnienia oraz sposobie wynagra-
dzania (Rostkowski 2012, s. 67-68; Sidor-Rzadkowska 2013, s. 17) (tabela 27).

Tabela 27. Poré6wnanie modelu ,,zamknigtego” i ,,otwartego” administracji publicznej

Model ,,zamknigty” — system Kkarie-
ry (np. Francja)

Model ,,otwarty” — system stanowisk
(np. Wielka Brytania)

Rekrutacja na najnizsze szczeble

Rekrutacja na wszystkie szczeble

Wymagane dyplomy i wyksztalcenie

Wymagane konkretne umiejetnosci
(kompetencje) niekoniecznie potwier-
dzone dyplomem

Dobor Okres przygotowawczy dla nowo
pracownikow - Brak okresu przygotowawczego
zatrudnionych
Sformalizowane procedury rekrutacji Brak formalnych procedur
Nieuznawanie stazu pracy poza sekto- Uznawanie stazu zawodowego poza
rem publicznym sektorem publicznym
Stabilnos¢

zatrudnienia

Gwarancja statego zatrudnienia

Brak gwarancji stalego zatrudnienia

Wynagradzanie
pracownikow

Ustawowy system wynagrodzen

Wynagrodzenie indywidualne na
podstawie porozumienia zbiorowego

Okres$lone zasady wzrostu wynagro-
dzenia

Wzrost wynagrodzenia zalezny od
osigganych wynikow

System starszenstwa — wysoko$¢
wynagrodzenia uzalezniona od wieku
i stazu pracy

Brak systemu starszenstwa

Regulacje prawne dotyczace systemu
negocjacji warunkéw pracy

Wspolne dla sektora publicznego
i prywatnego zasady negocjacji

Zrédlo: (Rostkowski 2012, s. 69).

W modelu ,,zamknigtym” (okre§lanym jako model kariery) zewnetrzna rekruta-
cja i selekcja prowadzone sg wytgcznie na nizsze (podstawowe) stanowiska wedtug
sci$le okreslonych procedur. Wyzsze stanowiska obejmowane sg przez pracowni-
kéw juz zatrudnionych poprzez awans wewngtrzny (rekrutacja wewnetrzna),
a gléwnymi kryteriami doboru sg formalne kwalifikacje oraz staz pracy w admini-
stracji publicznej (staz pracy poza administracja publiczng nie jest uznawany za
warto$ciowy i nie uwzglednia si¢ go w procesie doboru pracownikow). Model
otwarty” (nazywany rowniez modelem pozycyjnym lub modelem stanowisk) bazu-
je na catkowicie odmiennych zasadach. W procesie doboru pracownikow na wszyst-
kie stanowiska (nizszego i wyzszego szczebla) uwzgledniani sa kandydaci z ze-
wnatrz, ktérzy moga konkurowaé z osobami dotychczas zatrudnionymi w admini-
stracji publicznej. Jest to zwigzane z uznaniem jako warto$ciowego stazu pracy
i zdobytego do$wiadczenia u dowolnego pracodawcy (takze poza administracja
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publiczng). Proces doboru pracownikéw prowadzony jest w sposéb podobny do
rozwigzan stosowanych w organizacjach komercyjnych (przedsigbiorstwach),
a podstawowym kryterium doboru sa konkretne umiejetnosci zawodowe.

W modelu ,,zamknietym” kluczowa rolg¢ odgrywa dlugookresowos$¢ zatrudnie-
nia, stad pracownicy posiadaja gwarancje stalego zatrudnienia. Dokonany przez
jednostke wybdr pracy w administracji publicznej jest niejednokrotnie wyborem
catego zycia zawodowego. W modelu ,,otwartym” tego rodzaju gwarancje nic wy-
stepuja. Stabilnos¢ zatrudnienia jest wigc duzo mniejsza, zmiana pracy moze by¢
spowodowana decyzjg pracodawcy lub pracownika i nie nalezy do rzadkosci.

Jesli chodzi o wynagrodzenia pracownikow, to w modelu ,,zamkni¢tym” regu-
lowane sa one ustawowo, a ich wysokos¢ zalezy od wieku i stazu pracy pracownika.
Regulowane sa takze zasady negocjowania wynagrodzen, jak roéwniez moga istnie¢
ustawowe systemy awansowania czy plany emerytalne. Z kolei model ,,otwarty”
W duzym stopniu bazuje na doswiadczeniach organizacji gospodarczych. Jego
gléwnym celem jest zapewnienie administracji publicznej kompetentnych pracow-
nikow, o ktorych trzeba konkurowa¢ z innymi organizacjami na rynku pracy.
W zwiazku ztym brak jest odrebnych regulacji prawnych dotyczacych sposobu
negocjowania wysokosci wynagrodzen. Wzrost wynagrodzen zalezy od osiaganych
wynikow pracy. Staz pracy nie ma decydujacego znaczenia przy ustalaniu wysoko-
$ci wynagrodzenia, okreslana jest warto$¢ stanowisk pracy (realizowanych zadan).
W modelu ,,otwartym” regulacje dotyczace systeméw awansowania czy planow
emerytalnych nie istniejg lub przyjete sa rozwigzania prawne dotyczace wszystkich
pracownikow, niezaleznie od sektora spoteczno-gospodarczego.

Poréwnujac powyzsze modele mozna stwierdzi¢, ze model ,,zamknigty” sprzyja
podejmowaniu dlugookresowych dziatan, gwarantuje wyzszy poziom stabilizacji
zatrudnienia i trwale zwigzanie pracownika z administracja publiczna. Model
,,otwarty” powinien zapewnia¢ wyzsza efektywnos$¢ pracy, dazenie do poprawy
jakosci $wiadczonych ustug poprzez wynagradzanie efektow pracy i konkurowanie
0 wyzsze stanowiska pracy. Model ten zapewnia takze wyzsza elastyczno$¢ admini-
stracji publicznej i nastawienie na zmiany, co jest szczegdlnie wazne w kontekscie
aktualnych uwarunkowan zarzadzania organizacjami.

W teorii zarzadzania podkresla si¢ obecnie, ze organizacja przysztosci bedzie
ksztaltowana wtasnie przez wazne zmiany w jej stylu dziatania zwiazane z turbulen-
cjg otoczenia, ktore wywierajg istotny wptyw na zatrudnionych w niej ludzi. Organi-
zacje publiczne w szerokim tego stowa znaczeniu (a wiec nie tylko administracja
publiczna), realizujace okre$lone strategie zarzadzania zasobami ludzkimi, rowniez
muszq uwzglednic¢ te zmiany, do ktorych zalicza si¢ (Penc 2010, s. 10-11):

odchudzanie: nowa reguta zatrudniania — tworzenie organizacji ,,odchudzonej”

0 $cisle ustalonych priorytetach i kierunkach dziatania; nastgpuje redukcja eta-

tow 1 wielu pracownikow pracuje nawet w zwigkszonym wymiarze godzin,

* nowa organizacja: od zaleznos$ci pionowej do poziomej — coraz wigcej zadan jest
wykonywanych w migedzywydzialowych zespotach pracujacych nad konkretny-

mi projektami; tracg na znaczeniu przywileje ,,starszenstwa’” wynikajacego z hie-

rarchii,

* 0d jednosci do réznorodno$ci: nowy obraz zasobow pracy — miejsca pracy

W coraz wigkszym stopniu zapehiajg si¢ ludzmi z réznych grup spotecznych

1 kulturowych, traci wyraznie na znaczeniu czynnik pilci,
= od przywilejow do stanowisk i wladzy, do fachowosci i kontaktow: nowe zrodia
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wladzy — 0 szansach zyskania uznania i przewodzenia w organizacji decyduje
nie formalna przewaga, lecz fachowos$¢ oraz kontakty i uktady, ktéore mozna wy-
korzysta¢ w jej interesie,

» 0d organizacji hierarchicznej do projektéw: lojalno$¢ nowego typu — pracownicy
wykazujg coraz mniejsze przywigzanie do organizacji, a wigksze do wykonywa-
nej pracy i zespotéw zadaniowych; czerpia oni satysfakcje nie z przynaleznos$ci
do organizacji, lecz z charakteru wykonywanej pracy,

= warto$¢ zawodowa: od kapitatu organizacji do kapitatu reputacji — pracownicy
polegaja przede wszystkim na wiasnym ludzkim kapitale, a potrzebuja takich
warto$ci zawodowych, umiejetnosci i reputacji, ktore beda mogli wykorzystac
w wielu miejscach pracy.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze organizacje publiczne (W tym administracja
publiczna) funkcjonuja obecnie pod presja silnej potrzeby zmian w filozofii zarza-
dzania zasobami ludzkimi (Bresser-Pereira 2014). W filozofii tej trzeba przyjac
zasade, ze kierowanie to nie zwykly proces sterowania dziataniami innych ludzi,
koordynowania ich dziatan i stymulowania wysitkow dla osiagniecia celow kierow-
nictwa, ale proces wyzwalania energii organizacji, pobudzania rozwoju osobowosci
i kreatywnosci pracownikow, ktory moze jednak napotykac na opér zatrudnionego
personelu (Limanski 2014; Drabik 2014; Drabik 2015). W zwigzku z powyzszym
wskazane jest odejscie od tradycyjnego autorytarnego stylu kierowania, ktory bazuje
na formule 3K (komenderowanie, korygowanie i kontrolowanie) oraz od stosowania
wladzy wymuszania, opierajacej si¢ na stosowaniu kar uniemozliwiajacych zaspoko-
jenie jakiej$ potrzeby podwiadnego. Whadza zwigzana ze stanowiskiem i wymusza-
niem pozadanych zachowan powinna ustgpowac miejsca wladzy eksperta i wiadzy
odniesienia, ktdre oznaczaja, ze podwladny postrzega przetozonego jako przywodce,
a zarazem dobrego specjalist¢ posiadajacego wiedze i doswiadczenia, ktoremu moz-
na zaufa¢ i dzigki ktoremu mozna pozyskac¢ pozadane wartosci. Jest to rodzaj wita-
dzy umozliwiajacy stosowanie integratywnego (partycypacyjnego) stylu kierowania,
w ktorym kierownik pomaga wybraé i udoskonali¢ droge, po ktorej podwtadni beda
podazaé, realizujac cele organizacji. W stylu tym kierownik okazuje zaufanie do
umiejetnosci pracownikéw i pozwala im na wybodr okreslonej drogi i sposobow
dziatania. Styl ten bazuje na formule 3W (wspomaganie, wigzanie dziatan i wyma-
ganie wynikow). Jest to styl wyraznie zorientowany na dokonania i poszerzanie pola
dziatania pracownikow (zakresu samodzielno$ci). Oznacza on przekazywanie pra-
cownikom zadan, prawa do podejmowania decyzji, wiedzy i zasobow umozliwiaja-
cych osigganie wyznaczonych celow i ponoszenie odpowiedzialnosci za ich realiza-
cje (Penc 2010, s. 11).

Zakonczenie

Organizacje sektora publicznego realizuja dziatania fundamentalne w kontekscie
funkcjonowania panstwa i spoleczenstwa. Wiaze si¢ z tym konieczno$¢ ciaglego
ulepszania poziomu i zakresu ushug tego sektora oraz wprowadzania zmian w meto-
dach i narzgdziach zarzadzania, takze w odniesieniu do zasoboéw ludzkich. Koniecz-
ne jest tez stosowanie konkretnych miernikoéw shuzacych do oceny podejmowanych
decyzji, w celu ustalenia, czy dziatania organizacji publicznych spetniajg oczekiwa-
nia obywateli (Doherty i Horn 2002; Fraczkiewicz-Wronka 2009, s. 31). Proponujac
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kompleksowe ujecie zarzadzania zasobami ludzkimi w organizacji publicznej (jako
funkcji zarzadzania publicznego), trzeba rozpoczaé od zatozenia kluczowej roli
kapitatu ludzkiego w sektorze publicznym oraz przyj¢cia perspektywy interesariuszy
jako podstawy formulowania celéw, zasad, procesoéw i metod zarzadzania zasobami
ludzkimi. W powyzszym ujeciu uniwersalnym celem zarzadzania zasobami ludzki-
mi staje si¢ tworzenie i dostarczanie wartosci dla poszczegoélnych grup interesariu-
szy. Takie okreslenie nadrzednego celu zarzadzania personelem wynika z przekona-
nia, ze zdolno$¢ do tworzenia i dostarczania warto$ci decyduje o sensie istnienia
organizacji, niezaleznie od sektora, w ktorym prowadzi dziatalnos¢.

Funkcja personalna w zarzadzaniu publicznym powinna opiera¢ si¢ zardwno na
warto$ciach zapewniajacych racjonalno$¢ ekonomiczna, takich jak: efektywnosc
dziatan, elastyczno$¢ w reagowaniu na zmiany, zaangazowanie w pracy, jak i na
tych odnoszacych si¢ do warto$ci spotecznych, m.in.: poszanowania godnos$ci czto-
wieka, zapewnienia réwnych szans czy uczciwosci. Budowanie systemu zarzadzania
personelem na podstawie okreslonego modelu kompetencyjnego i potrzeb umozli-
wia skuteczng integracje jego wszystkich elementdw, czyli, inaczej méwiac, ich
spojnos¢ w uktadzie poziomym. Natomiast odniesienie celow i zasad zarzadzania
personelem do misji organizacji oraz oczekiwan glownych jej interesariuszy przy-
czynia si¢ poprawy spdjnosci systemu w uktadzie pionowym (Pocztowski i Pauli
2012, s. 265).
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THE EVOLUTION OF THE ROLE AND SIGNIFICANCE OF THE HUMAN
FACTOR IN PUBLIC MANAGEMENT

Abstract

Issues related to the selection of employees and employing their knowledge and
skills are getting more significant as far as the theory and practice of public man-
agement is concerned. By referring to public administration institutions, the article
aims to present both the evolving nature of perceptions concerned with the role and
importance of human resources in public organizations, as well as the impact of
ongoing economic changes on the functioning of such organizations. The aforemen-
tioned objectives are fulfilled by means of observing and comparing the traditional,
bureaucratic model of public administration with an alternative model of public
management from a perspective of such problems as the personnel recruitment and
selection, and the stability of employment and remuneration. It is also stated that
human resources management in the public sector should be seen as a coherent
configuration of actions undertaken to delineate long-term objectives, providing
rules, plans, and relevant action strategies aiming to accumulate a public organiza-
tion’s human capital, which, in turn, will guarantee the satisfaction of needs charac-
terizing the organization in question, its stakeholders, and the public interest.

Keywords

personal function, human capital, human resources management, public manage-
ment, public administration, leadership styles, planning and organizing for the fu-
ture.
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19. INNOWACYJNE ZMIANY W ZARZADZANIU
ZASOBAMI LUDZKIMI W WYBRANYCH
JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie

Celem opracowania jest przedstawienie innowacyjnych rozwigzan w obszarze zarzqdzania
zasobami ludzkimi wprowadzonych w wybranych jednostkach samorzqdu terytorialnego.
Szczegolng uwage zwrocono na nowatorski charakter tych zmian i dobre praktyki w badanym
obszarze. W czesci teoretycznej artykutu zostata przedstawiona istota i wybrane definicje
innowacji i innowacyjnej organizacji. Nastgpnie przedstawiono badania wilasne majgce cha-
rakter analizy przypadku. Wyniki badan wlasnych pokazujq, zZe mozliwe jest przenoszenie
sprawdzonych, innowacyjnych rozwigzan biznesowych na grunt jednostek samorzqdu teryto-
rialnego. Opracowanie konczy sig¢ podsumowaniem, w ktorym zamieszczono wnioski o cha-
rakterze syntetycznym.

Stowa kluczowe

zarzgdzanie zasobami ludzkimi, jednostki samorzqdu terytorialnego, zarzqdzanie publiczne,
innowacja, zmiany w zarzgdzaniu zasobami ludzkimi.

Wstep

Sektor publiczny stanowi obecnie istotng role w zaspokojeniu znaczacych po-
trzeb spolecznych, ktora realizowana jest m.in. przez wprowadzenie zmian w obsza-
rze zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji publicznej (Rézanska-Binczyk
i Luczak 2015, s. 288).

Lokalna gospodarka, aby stawac sie bardziej innowacyjng i efektywna, wymaga
m.in. odpowiednich ustug administracyjnych, za ktore odpowiedzialna jest admini-
stracja publiczna. Ciagle doskonalenie dziatalno$ci urzgdéw administracji pozwala
na przystosowanie si¢ do stale pojawiajacych si¢ zmian. Administracja samorzado-
wa musi sprosta¢ wyzwaniom zwigzanym ze zwi¢kszeniem $wiadczenia ustug pu-
blicznych i poprawy jakosci tych ustug. Konsekwencja tego jest pojawienie si¢ co-
raz wigcej programow doradczych i szkoleniowych, propagujacych nowe rozwigza-
nia organizacyjne i zarzadcze kierowane wlasnie do tego sektora (Kozuch i Kozuch
2013, s. 12). We wspotczesnych czasach, przy rosnacej konkurencji i coraz wigk-
szych oczekiwaniach ze strony obywateli, niezbedne jest wprowadzenie nowych,
czgsto innowacyjnych rozwigzan w zarzadzaniu jednostkami samorzadu terytorial-
nego. Rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego uzalezniony jest od czynnikow
zarowno zewngetrznych, jak i wewnetrznych, z ktorych jednym z najistotniejszych
jest wykorzystanie wlasciwych rozwigzan z zakresu zarzadzania zasobami ludzkimi.
Badania empiryczne prowadzone w jednostkach samorzadu terytorialnego wskazuja,

* Mgr, Katedra Zarzadzania Zasobami Ludzkimi, Wydzial Zarzadzania, Uniwersytet £.6dzki,
ul. Matejki 22/26 90-237 L.6dz, izabela.rozanska@uni.lodz.pl.
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ze obok urzedow posiadajacych wlasciwe rozwigzania z zakresu zarzadzania zaso-
bami ludzkimi, funkcjonujg tez urzedy, w ktdrych stan funkcji personalne;j jest nie-
zadowalajacy. Problem ten dostrzegaja nie tylko klienci, ale i pracownicy tych urze-
déw odpowiedzialni za zarzadzanie zasobami ludzkimi. Niewlasciwe zarzadzanie
zasobami ludzkimi w jednostkach samorzadu terytorialnego wynika zazwyczaj
Z przestarzatego i niedopasowanego do rzeczywistych potrzeb zarzadzania kadrami
(Wojtaszczyk 2015, s. 274).

Powyzsze przestanki sprawily, ze celem artykutu jest przedstawienie dobrych,
sprawdzonych i innowacyjnych rozwigzan wzorowanych na rozwigzaniach bizne-
sowych w obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi, wprowadzonych w wybranych
jednostkach samorzadu terytorialnego. Szczegdlna uwage zwrécono na nowatorski
charakter tych zmian i dobre praktyki w badanym obszarze. Celem praktycznym jest
sformutowanie propozycji adresowanych do 0sob odpowiedzialnych za zarzadzanie
zasobami ludzkimi w administracji publicznej pozwalajacych na wybor wiasciwych
narzedzi i metod z tego obszaru.

Inspiracja do powstania niniejszego artykutu jest doswiadczenia zawodowe au-
torki, ktora pracowata na stanowisku specjalisty — coacha w projekcie wspotfinan-
sowanym ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki: ,,Systemowe wsparcie procesow zarzadzania w JST”.
Istotng przestanka jest rowniez spostrzezenie, ze tematyce dobrych praktyk zarza-
dzania zasobami ludzkimi w administracji publicznej nie zostata po§wigcona wedtug
opinii autorki dostateczna ilo§¢ publikacji, stad che¢ podzielenia si¢ swoim do-
$wiadczeniem zawodowym w tym zakresie (Rozanska-Binczyk i Luczak 2015,
S. 288).

1. Istota i wybrane definicje innowacyjnoSci i innowacyjnej organizacji

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze zwickszenie sprawnosci zarzadzania
w administracji publicznej uzaleznione jest od zmian o charakterze innowacyjnym.
Zmiany innowacyjne w sferze zarzadzania charakteryzuja si¢ znaczacym radykali-
zmem, przetomem technologicznym, zdolnoscia do tworzenia efektow opartych na
nowej misji (Kozuch i Kozuch 2013, s. 15). Istotne jest wigc wykorzystanie techno-
logii informatycznych i telekomunikacyjnych w procesie obstugi klientow oraz
organizacji pracy urzedu, z drugiej strony stosowanie instrumentow z zakresu nowe-
go zarzadzania publicznego. W takim rozumieniu administracja staje si¢ inicjatorem
wprowadzania innowacji oraz przyczynia si¢ tym samym do rozwoju jednostek
terytorialnych. Jest to nowa koncepcja, ktora zaklada, ze administracja publiczna
opiera si¢ na zarzadzaniu wiedzg i posiada zestaw cech, takich jak umiejetnosé
uczenia si¢ na bazie wlasnych do§wiadczen oraz od innych jednostek wykazujacych
si¢ innowacyjnoscig i1 kreatywnoscia dziatania. Ponadto posiada zdolno$¢ do two-
rzenia wiedzy i wykorzystania jej w praktyce w obszarze zarzadzania zasobami
ludzkimi oraz instrumentow wykorzystywanych do realizacji zadan. Wymienione
cechy administracji publicznej pozwola na uznanie jej za organizacj¢ inteligentna
(Stawasz i Sikora-Fernandez 2015, s. 73).

Opierajac si¢ na definicjach innowacji i innowacyjnej organizacji dostgpnych
w literaturze przedmiotu, warto przytoczy¢ klika z nich. Wedtug R. Griffina inno-
wacja stanowi ukierunkowany wysilek organizacji na rzecz rozwoju nowych pro-
duktow 1ushug badz tez nowych zastosowan juz istniejacych produktéw i ustug
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(Griffin 2005, s. 424). M. West definiuje innowacje¢ jako swiadome wprowadzenie
W miejscu pracy, wewnatrz grupy pracownikow lub organizacji, pomystow, produk-
tow, procesow czy procedur, ktére sag nowe dla danej organizacji, ktorych celem jest
udoskonalenie jej funkcjonowania (West 2000, s. 13). Pojawia si¢ rowniez definicja
innowacji jako procesu polegajacego na przeksztalceniu istniejacych mozliwosci
w nowe idee i wprowadzenie ich do praktycznego zastosowania (Encyklopedia
Zarzadzania 2016). W polskiej literaturze A. Pomykalski uwaza, ze jest to ,,zdolnoé¢
organizacji do statego poszukiwania, wdrazania i upowszechniania innowacji” (Po-
mykalski 2001, s. 18). Natomiast K. Poznanska ujmuje innowacyjnos¢ organizacji
jako ,,sposob dziatania przedsigbiorstw, opierajacy si¢ na innowacjach, czyli podej-
mowaniu decyzji innowacyjnych i ich wdrazaniu do dziatalno$ci gospodarczej”
(Poznanska 1998, s. 24). Wedlug M. Dolinskiej innowacja to nowosci wdrozone
W przedsiebiorstwie i/lub na rynku. Funkcja innowacji sprowadza si¢ do wdrazania
nowos$ci w gospodarce, ktore w efekcie prowadzg do rozwoju. Innowacje moga mieé
charakter materialny i niematerialny, wiagzac si¢ z nowymi produktami, procesami,
rozwigzaniami technologicznymi i technicznymi, a takze wystgpowaé w sferze za-
rzadzania zardwno personelem, jaki i finansami, marketingiem, logistyka i jako$cia
(Dolinska 2010, s. 14-17). Organizacj¢ innowacyjng cechuje zdolno$¢ do tworzenia
i wrazania innowacji, a jednocze$nie przyjmowania jej z zewnatrz (Sosnowska,
Lobejko i Ktopotek 2000, s. 25).

Podsumowujac, innowacje mozna rozumie¢ jako umiej¢tno$¢ wprowadzenia
nowoczesnych rozwigzan, czesto jest to wicloetapowy proces, ktorego efektem jest
wprowadzenie korzystnej zmiany. Za$ innowacyjna organizacja to taka, ktorg cechu-
je zdolno$¢ do poszukiwania, tworzenia, przejmowania i wdrazania innowacji.

2. Ukierunkowanie na innowacyjne zmiany w zarzadzaniu zasobami ludzkimi
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Potrzeby zmian o charakterze innowacyjnym w administracji publicznej sa pod-
kreslane przez ekspertow tej dziedziny. Istnieje konieczno$¢ modernizowania skost-
nialego modelu zarzadzania oraz dopasowania metod i narzedzi z obszaru zarzadza-
nia zasobami ludzkimi do specyfiki urzedéw (Zielinski 2010, s. 33). Jak zaznacza
Weber, jednostki samorzadu terytorialnego nie mogg opieraé si¢ na niedopasowa-
nych, przestarzatych procedurach administrowania kadrami (Weber 2012, s. 293).
Powinny one wdrazaé nowoczesne rozwigzania w obszarze zarzadzania zasobami
ludzkimi sprawdzone w innych organizacjach, ktorych stosowanie pomoze w odpo-
wiednim wykorzystaniu potencjatu ludzkiego i tym samym przyczyni si¢ do lepszej
realizacji zalozonych celow przez organizacjg.

Jak wskazuja A. Kozuch i B. Kozuch, innowacje w zarzadzaniu administracja
publiczng definiuje si¢ jako tworcze idee wprowadzone do polityki zarzadzania
nakierowane na rozwigzywanie powtarzajacych si¢ probleméw zarzadzania publicz-
nego. Innowacja to akt tworzenia i wdrazania nowego sposobu osiagania konkret-
nych rezultatow lub zwigkszania wydajnosci pracy. Obejmuje ona nie tylko nowe
elementy, ale rowniez konfiguracje istniejacych juz elementdéw, zmiane radykalng
lub odejscie od schematycznych, tradycyjnych sposobow dziatania. Obejmuje za-
rowno nowe ustugi, jak i programy, nowe podejscia i procesy. Jak podkreslaja auto-
rzy pierwsza udana implementacja innowacyjnych rozwigzan w jednej organizacji
publicznej, np. jednostce samorzadu terytorialnego zazwyczaj wywotuje proces

275



Innowacyjne zmiany w zarzqdzaniu zasobami ludzkimi w wybranych jednostkach samorzqdu terytorialnego

rozpowszechniania si¢ tych rozwigzan w innych jednostkach, czyli nastgpuje prze-
nikanie innowacji (Kozuch i Kozuch 2013, s. 15-16). Wdrazanie nowych rozwiazan
jest mozliwe przez dostep do informacji, mozliwo$¢ zaznajomienia si¢ z istniejacy-
mi w innych organizacjach rozwigzaniami i poznania ich. Dla organizacji, ktora
otwarta jest na nowe rozwigzania istotna jest wiedza pracownikow, ktéra stanowi
jedno z istotniejszych zrodet innowacji. Wiedza ta sktada si¢ nie tylko z wiedzy
teoretycznej, ale przede wszystkim z umiej¢tnosci praktycznego jej wykorzystania
do potrzeb organizacji. Wymaga to z jednej strony dostepu do informacji, umiejet-
nosci ich pozyskiwania od klientow, wspotpracownikdw, organizacji biznesowych,
co umozliwia dostrzezenie okazji do innowacji, a z drugiej strony do tworczego
myslenia, kreatywnosci, czyli faczenia wiedzy z réznych, odrgbnych dziedzin (West
2000, s. 12). Jak zaznacza S. Wysocki przyczyny wprowadzania innowacyjnych
rozwigzan w zarzadzaniu urzedami administracji publicznej dotycza nastepujacych
probleméw (Wysocki 2000, s. 35-36, cyt. za: Kozuch, Kozuch 2013):
a. uwzglednienia oczekiwan spotecznych, co do jako$ci dziatania administracji
(gtownie na szczeblu lokalnym) i przejrzystosci procedur administracyjnych,
b. poszukiwanie narzedzi zarzadzania umozliwiajacych dostosowanie zakresu ustug
do spotecznych oczekiwan i mozliwosci finansowych danego urzedu,
c. statego doptywu wiedzy, przyktadow teoretycznych, modeli dobrych praktyk
w zakresie zarzadzania w sektorze publicznym.

Zasoby ludzkie jednostek samorzadu terytorialnego stanowig cz¢$¢é podsystemu
zarzadzania terytorialnego, ktory odnosi si¢ w szczegdlnosci do wiedzy, umiejetno-
$ci, doswiadczenia, zdolnosci, ambicji i wyznawanych warto$ci. Dlatego tak istotne
dla osiagniecia wyznaczonych celow przez organizacj¢ jest posiadanie pracownikow
0 odpowiednich kompetencjach, jak rowniez umiej¢tnos¢ rozwijania i wykorzysta-
nia potencjatu ludzkiego (Noworol 2007, s. 102).

Jak podkresla W. Karna istotnym elementem zmian w organizacjach publicznych
jest dostosowanie procedur zarzadzania zasobami ludzkimi do zmian zachodzacych
w otoczeniu. Bardzo wazne jest dostrzezenie wielu aspektow zarzadzania zasobami
ludzkimi m.in. motywacyjnej roli stosunkéw interpersonalnych, wrazliwo$ci pra-
cownikow na niesprawiedliwe traktowanie, zaangazowania pracownikow w dziata-
nia organizacji, zwickszenie innowacyjnosci i kreatywnosci pracownikow (Karna
2011, s. 69).

Majac swiadomos$é, ze pracownicy sg najwazniejszym sktadnikiem kazdej orga-
nizacji 1 tworcami pozostatych elementéw systemu organizacyjnego (Bolesta-
Kukutka 1993, s. 109), jednostki samorzadu terytorialnego przez zastosowaniu od-
powiedniej polityki personalnej sa w stanie wykorzysta¢ ten najcenniejszy zasob tak,
aby przyniost satysfakcj¢ pracownikow i osiagnigcie oczekiwanych wynikoéw przez
organizacje, co w konsekwencji przektada si¢ na zadowolenie klientow urzedu.

3. Cze$¢ badawcza

Metodologia badania

Czgs$¢ badawcza artykutu oparto na wynikach badan wtasnych autorki prowa-
dzonych w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce w okresie od 01.2014 do
09.2015 roku. Wspomniane badania maja charakter interpretatywny. Prowadzono je
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zgodnie z metodyka studium przypadku (Czakon 2013, s. 92-112), wykorzystujac
roézne zrédla informacji i rozne metody badan takie jak: wywiad, analiza dokumen-
tacji, obserwacja. W zwigzku z poruszang w opracowaniu problematyka w tekscie
wykorzystano fragmenty materialu empirycznego, poswigconego procedurom za-
rzadzania zasobami ludzkimi w badanych podmiotach, w szczego6lno$ci te pozwala-
jace dokona¢ analizy dobrych, innowacyjnych praktyk w badanym obszarze wyste-
pujacych w jednostkach samorzadu terytorialnego. Ponadto z ogétu objetych bada-
niem jednostek wybrano tylko niektore. Kryteriami doboru organizacji przyjetymi
przez autorkg byly: osiagniecie sukcesu we wdrozeniu opracowanych standardow,
innowacyjny charakter opracowanych narzedzi, udostgpnienie przez jednostke sa-
morzadu terytorialnego pelnej dokumentacji zwigzanej z badanym obszarem.
W szczegolnosci dokonano analizy regulamindéw inarzedzi wykorzystywanych
W obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi. Przeprowadzono takze wywiady na
temat wprowadzonych zmian z burmistrzami, wdjtami, sekretarzami oraz pracowni-
kami dzialéw kadr i wydziatéw organizacyjnych wyzej wspomnianych jednostek.
Prezentowane wyniki badan pochodza z trzech celowo dobranych jednostek, zatem
nie maja one charakteru reprezentatywnego. Mozna jednak na ich podstawie formu-
towaé¢ wnioski o poprawno$ci dzialan w badanym obszarze (Rézanska-Binczyk
2015, s. 223).

Innowacyjne rozwigzania w zakresie zarzqdzania zasobami ludzkimi w wybranych
Jednostkach samorzqdu terytorialnego — analiza wynikow badan

Urzad Gminy X zatrudnia 59 pracownikoéw. Pracownicy dziatu kadr po zebraniu
informacji od pracownikow réznych dzialow zidentyfikowali problemy
w zarzadzaniu komunikacja wewngtrzna. Pracownicy dziatu kadr, przy wsparciu
przedstawicieli wszystkich dziatow urz¢du, opracowali projekt zmian w komunika-
cji wewngetrznej. Punktem wyjscia do przygotowania projektu byly nastepujace
problemy: pojawiajace si¢ coraz czgséciej konflikty miedzy pracownikami wplywaja-
ce negatywnie na wyniki ich pracy, niejednoznacznos¢ przekazywanych komunika-
tow klientom urzgdu wpltywajaca na wizerunek urzedu, pogarszajaca si¢ w opinii
pracownikow atmosfera w pracy. Opracowany projekt miat za zadanie umozliwié
skuteczng komunikacje w relacji przetozeni — pracownicy oraz miedzy pracownika-
mi z r6znych dzialow, a w konsekwencji poprawi¢ jakos$¢ §wiadczonych ustug przez
urzad. Projekt obejmowat nastgpujace dziatania: przeprowadzenie szkolen z zakresu
skutecznej komunikacji dla wszystkich pracownikow urzgdu przez firm¢ zewnetrz-
ng, wzmocnienie komunikacji bezposredniej, usystematyzowanie komunikacji pi-
semnej i wprowadzenie nowych procedur personalnych.

Pracownicy dzialu kadr przeprowadzili wywiady z przedstawicielami poszcze-
g6lnych dzialéw w urzedzie i ich przetozonymi. W wyniku przeprowadzonych wy-
wiaddéw zostaly zidentyfikowane najistotniejsze problemy w obszarze komunikacji
w urzedzie. Wigkszo$¢ pracownikow ocenita funkcjonujacy proces komunikowania
w urzedzie negatywnie. Szczegdlnie negatywnie pracownicy wypowiadali si¢ na
temat komunikacji relacji przetozony — podwtadny. Wskazali rowniez, Ze nie czuja
si¢ precyzyjnie poinformowani o polityce personalnej urzedu, przez co ich motywa-
cja do pracy jest mniejsza. W urzedzie, pomimo funkcjonowania odpowiednich
procedur zwigzanych z zarzgdzaniem zasobami ludzkimi (pozyskiwania, oceniania
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i rozwoju pracownikow), pracownicy odczuwali tylko ich formalny wymiar bez
przelozenia praktycznego na ich rzeczywisty rozwoj czy na stosowany system mo-
tywacyjny. Podczas wywiadu oprocz pytan o oceng stanu obecnego zadawano pyta-
nia dotyczace kierunku zmian oczekiwanych przez pracownikow. Uzyskano infor-
macje, ze pracownicy chcieliby by¢ poinformowani o celowosci przeprowadzanych
ocen pracowniczych, o wigkszej mozliwosci korzystania z réznorodnych szkolen
i poznania zasad ich rozdzielania, zasygnalizowali cheé czgstszych spotkan informa-
cyjnych z bezposrednim przetozonym, ale rowniez z wojtem, sekretarzem, czy
przedstawicielem dziatu kadr, czyli os6b odpowiedzialnych za zarzadzanie zasobami
ludzkimi. Na pytanie, co mogloby zwigkszy¢ ich motywacje do pracy oprocz wska-
zania, ze podwyzka wynagrodzenia zasadniczego i wprowadzenia premii respon-
denci wymienili: lepsza atmosfer¢ w pracy i dotyczylo to glownie relacji przetozony
— podwladny oraz mozliwos$¢ uczestniczenia w szkoleniach dopasowanych do ich
rzeczywistych potrzeb. Pracownicy przeprowadzajacy badanie zauwazyli niedosta-
tecznie wykorzystywane przez kierownikow narzedzi stuzacych do zwigkszenia
motywacji pracownikow — przede wszystkim pozaptacowych czynnikdéw motywa-
cyjnych niematerialnych, takich jak: pochwata, awanse, dostep do informacji, ko-
munikacja, samorealizacja czy dobra atmosfera w pracy. W wyniku zebranych in-
formacji skonstruowano projekt dopasowany do oczekiwan pracownikow tworzac
system komunikacji wewngtrznej. Wprowadzono rozwigzanie polegajace na regu-
larnych z zaplanowang tematyka spotkaniach catego zespotu z bezposrednim przeto-
zonym — przynajmniej raz w miesigcu. Wprowadzono rowniez raz w tygodniu jed-
nogodzinne dyzury umozliwiajace indywidualng rozmowe z kierownikiem. Ponadto
raz na kwartal wdrozono spotkania pracownikow z wojtem lub sekretarzem celem
przekazania informacji o biezacych sprawach zwigzanych glownie z polityka perso-
nalng urzedu. Drugi obszar to wprowadzenie komunikacji pisemnej majacej na celu
zapewni¢ zwiczla, precyzyjna i aktualng informacje zwiazang z dziatalnoscia urzg-
du, a skierowana do wszystkich pracownikéw poprzez wykorzystanie wewnetrzne;j
sieci — Intranetu. Kolejnym krokiem byto wprowadzenie zmian w polityce personal-
nej firmy takich jak: przeprowadzenie szkolen dla wszystkich pracownikow z zakre-
su obowigzujacych procedur oceniania i rozwoju pracownikow, $ciste powigzanie
programu szkoleniowego z systemem ocen pracowniczych, doprecyzowanie w opi-
sach stanowisk pracy $ciezek kariery, informowanie na biezaco o osiagnigciach
poszczegolnych pracownikow. Projekt zostat opracowany przez pracownikow dziatu
kadr przy wspotudziale przedstawicieli pracownikow poszczegélnych dziatow. Zro-
dlem inspiracji do wprowadzenia innowacyjnych zmian byl udziat w projekcie:
»Systemowe wsparcie procesoOw zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialne-
go” oraz zainspirowanie si¢ wdrozeniem bardzo podobnego projektu w matej orga-
nizacji biznesowej zatrudniajacej 27 pracownikow. Po roku od wprowadzenia zmian
autorzy projektu zaobserwowali znaczaca poprawe¢ w komunikacji wewngtrznej
w ich organizacji, szczegdlnie na szczeblu pracownik — bezposéredni przetozony oraz
w relacjach pomigdzy wspotpracownikami. Konsekwentnie autorzy projektu zamie-
rzaja udoskonali¢ kolejne narzedzia i metody z obszaru zarzadzania zasobami ludz-
kimi.

Urzad Miejski Y zatrudnia obecnie ponad 600 pracownikéw. Dziat kadr ma bar-
dzo dobrze opracowane i skuteczne procedury w obszarze pozyskiwania, oceniania
i rozwoju pracownikoéw. Na pochwale zashuguje kierownik tego dziatu, ktory korzy-
sta z mozliwos$ci poszerzenia wiedzy swojej i wspotpracownikow z zakresu zarza-
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dzania zasobami ludzkimi poprzez metode samoksztalcenia, uczestniczenia w konfe-
rencjach i szkoleniach zaréwno kierowanych do organizacji publicznych, jak i biz-
nesowych oraz korzystania z wymiany wiedzy pomiedzy przedstawicielami jedno-
stek samorzadu terytorialnego z zakresu zarzadzania zasobami ludzkimi, jak
i wspotpracy z zewnetrznymi konsultantami z tego obszaru. Stosowane metody
i narz¢dzia moga by¢ wzorem nie tylko dla innych jednostek samorzadu terytorial-
nego, ale rowniez dla organizacji biznesowych, gdyz opieraja si¢ na najnowszych
trendach i sprawdzonych rozwigzaniach w obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi.
Niemniej jednak pracownicy tego dzialu wciaz poszukujg kolejnych, innowacyjnych
rozwigzan jakie mozna wdrozy¢ w urzedzie. Cheac mie¢ pewnosé, ze proces rekru-
tacji jest profesjonalnie przeprowadzany zdecydowano, ze oprocz skutecznych na-
rzedzi wykorzystywanych w tym procesie nalezy jeszcze podnie$s¢ kompetencje
0s6b, ktore sa odpowiedzialne za ten proces. Autorzy projektu zalozyli, ze pomimo
doswiadczenia zawodowego 1 wieloletniej praktyki osobom rekrutujacym zdarza si¢
popetié blad w tym obszarze. Powodow moze by¢ wiele m.in.: pospiech w przygo-
towywaniu procesu rekrutacyjnego, uleganie rutynie czy brak elastycznosci i dopa-
sowania procesu rekrutacyjnego do konkretnej sytuacji i stanowiska pracy. Najcze-
$ciej wystepujacy problem w opisywanym urzedzie to brak przygotowania do proce-
su rekrutacyjnego kierownikdéw dziatldw, do ktorych prowadzony jest nabor.
W pierwszej kolejnosci odbyto si¢ szkolenie dla kierownikow, ktorzy wspotuczest-
nicza w procesie rekrutacyjnym celem przypomnienia im podstawowych zasad
przygotowania skutecznego procesu rekrutacyjnego i najczesciej wystepujacych
btedéw w tym procesie, takich jak m.in.: efekt pierwszenstwa, aureoli, §wiezos$ci czy
podobienstwa. Szkolenie to w formie e-learningowej jest dostepne dla kierownikoéw
dzialdow w wewnetrznej sieci urzedu, tak aby mieli w kazdej chwili dostep do tych
materiatdéw. Decyzja kierownika dzialu kadr jeden z pracownikow tego dziatu odbyt
szkolenie z wykorzystania testow psychometrycznych w procesie rekrutacji, po to,
aby zwigkszy¢ wachlarz narzedzi wykorzystywanych w tym procesie. W planach
pracownicy dziatu kadr majg zamiar wykorzystywa¢ media spolecznosciowe do
proceséw rekrutacyjnych wzorujac si¢ na praktyce stosowanej w biznesie. Kierow-
nik dzialu kadr opierajgc si¢ na dobrych praktykach wprowadzonych w organiza-
cjach biznesowych ma §wiadomo$¢, ze rowniez jednostki samorzadu terytorialnego
we wspotczesnych czasach powinny dazy¢ do ciaglej poprawy wynikow, wprowa-
dza¢ innowacyjne rozwigzania w swoich dziatach oraz poprawia¢ jakos$¢ obshugi
klientow urzgdu, a to wszystko jest mozliwe do osiggnigcia dzigki odpowiednio
dobranej kadrze pracownikow w organizacji. Zatrudnianie dobrych pracownikow
przynosi wymierne korzysci dla organizacji, stad decyzja o ciaglym doskonaleniu
procedur i podnoszeniu kwalifikacji pracownikow w tym obszarze.

Urzad Miasta Z zatrudnia 99 osob. W urzedzie funkcjonuja szczegdtowo opisane
rozwigzania w obszarze szkolen pracownikow okreSlone w procedurze: ,,Zasady
podnoszenia kwalifikacji pracownikow Urzedu Miasta Z”. W my$l ww. regulaminu
szkolenia mogg mie¢ forme: warsztatow, seminariow, kurséw, konferencji, inna,
jezeli ich celem jest podnoszenie kwalifikacji. Wstepne jak i okresowe szkolenia
z zakresu BHP przeprowadzane sa w siedzibie urzedu, po uprzednim uzgodnieniu
terminu ze szkoleniowcem z zakresu BHP. Po kazdym szkoleniu pracownik w ciggu
10 dni od daty odbycia szkolenia dokonuje jego oceny wykorzystujgc do tego arkusz
oceny szkolenia oraz omawia zagadnienia bedace przedmiotem szkolenia z pracow-
nikami wydziatu wykonujacymi takie same lub pokrewne zadania.
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Pracownicy bioracy udziat w projekcie, dostosowujac sie do potrzeb i oczekiwan
pracownikow urzedu i wzorujac si¢ na rozwigzaniach funkcjonujacych w organiza-
cjach biznesowych, wprowadzili w ramach standardu nowe techniki szkolenia
w formie e-learningu, szczegdlnie w obszarze szkoleh z zakresu BHP. Obecnie
mozna indywidualnie dla kazdej osoby wyznaczaé¢ terminy szkolenia bez konieczno-
$ci uzgadniania jednego terminu dla wigkszej grupy pracownikéw. Konsekwentnie
w miar¢ mozliwos$ci bedg wprowadzane, w zaleznos$ci od potrzeb, kolejne szkolenia
w takiej formie. Wprowadzone zmiany w obszarze ,szkolenia pracownikow”
W Opinii autorek projektu i pracownikéw pozwolity na uzyskanie nastgpujacych
korzysci:
= uczestnicy szkolen odbywaja je w dowolnym, wygodnym dla siebie momencie,

jedyne co pracownikéw ogranicza to narzucony z gory termin, do kiedy dane

szkolenie ma by¢ zakonczone. Uczestnik jest w stanie sam decydowac, ile czasu
poswieci poszczegdlnym partiom szkolenia, moze skupi¢ si¢ na wiedzy, ktorej
najbardziej potrzebuje w danym momencie,

* nastgpilo urozmaicenie procesu przyswajania wiedzy poprzez wykorzystanie
atrakcyjnej formy nauki (poprzez wykorzystanie filmow, gier, multimediow,
ciekawej grafiki),

= taka forma szkolenia pozwala na lepsza organizacj¢ czasu pracy i w efekcie
wicksze zadowolenie pracownikow.

Kolejng zmiang wprowadzona w tym urzedzie jest udoskonalenie formularza
oceny szkolenia (ankieta ewaluacyjna ex-post). Zmodyfikowane narzedzie pozwala
na uzyskanie bardziej precyzyjnych informacji na temat odbytego szkolenia, dopre-
cyzowano pytania dotyczace trenera i materiatow szkoleniowych. Zmiana ta pozwo-
lita na skuteczniejsza oceng firmy szkolacej jak i samego trenera. Dzigki temu obec-
nie podejmowane sa trafniejsze decyzje dotyczacych doboru szkolenia dla pracow-
nikow.

Chcac usprawni¢ obszar rozwoju pracownikow w opisywanej jednostce prowa-
dzone sg prace nad udoskonaleniem obszaru oceniania pracownikow. W s$wietle
wspotczesnych, dobrych praktyk gtdéwnym celem rozmowy oceniajacej powinno byé
skupienie nie tylko na ocenie pracownika, ale przede wszystkim wsparcie dla jego
rozwoju. Rozmowa taka moze by¢ bardzo inspirujaca dla pracownika, pod warun-
kiem, ze bezposredni przetozony bedzie do niej odpowiednio przygotowany. Jed-
nostka ma juz wdrozone poprawne narzedzia stuzace do przeprowadzenia oceny,
kolejnym krokiem jest odpowiednie przygotowanie osob oceniajacych do przepro-
wadzenia jak najskuteczniejszej rozmowy oceniajacej. W zalozeniu autorzy projektu
cheg jeszcze polaczy¢ proces oceniania z rozwojem pracownikow i indywidualnym
dopasowaniem szkolen do ich potrzeb. Inspiracja do unowoczesnienia tego procesu
jest wiedza autorow projektu oraz informacje zdobyte od pracownikow, ze wilasci-
wie zaplanowany i wdrozony proces szkolen podnosi motywacj¢ pracownikow
i moze kreowac ich zaangazowanie.

Zakonczenie

Wspdlczesne organizacje publiczne, funkcjonujace w zmiennym S$rodowisku,
powinny opiera¢ na najwazniejszym zasobie jaki posiadajg, czyli pracownikach.
O innowacyjnosci organizacji w znaczacym stopniu decyduje wlasnie cztowiek. Nie
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zawsze sprawdzaja si¢ w organizacjach publicznych metody i techniki zarzadzania
zasobami ludzkimi funkcjonujace w innych organizacjach. Istnieje potrzeba wyko-
rzystania sprawdzonych rozwigzan, ale ich umiej¢tnego dopasowania do potrzeb
i mozliwo$ci urzedu. To wszystko jest mozliwe do osiagni¢cia dzigki odpowiednio
dobranej i zaangazowanej kadrze pracownikoéw w organizacji. Na pochwale zastu-
guje postawa osob odpowiedzialnych za zarzadzanie zasobami ludzkimi w opisa-
nych w artykule jednostkach. Sa to kierownicy i pracownicy dzialu kadr, ktorzy
korzystajac z metody samoksztatcenia z zakresu zarzgdzania zasobami ludzkimi,
dostepnosci szkolen w tym obszarze, projektow wspotfinansowanych z $rodkow
unijnych, sami sa inicjatorami wdrazania skutecznych i innowacyjnych rozwigzan
Z tego obszaru nie tylko na potrzeby udzialu w projekcie, ale rowniez myslac o stra-
tegicznym zarzadzaniu w ich jednostkach.

Zaprezentowane w opracowaniu wyniki badan wlasnych pokazuja, ze mozliwe
jest przenoszenie sprawdzonych, innowacyjnych rozwigzan biznesowych na grunt
jednostek samorzadu terytorialnego. Kluczem do sukcesu jest zaangazowanie
i otwarto$¢ na zmiany oraz ch¢é podnoszenia kwalifikacji osob odpowiedzialnych za
zarzadzanie zasobami ludzkimi. Jak mozna zaobserwowac na przykladach opisa-
nych w artykule jednostek, wprowadzone zmiany przynosza wymierne korzysci dla
pracownikow, organizacji jak i ich klientow. W opinii autorki warto opracowaé
strategiczny program zmian w obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi realizowany
we wszystkich jednostkach w kraju.

Pomimo ze opisane wprowadzone rozwigzania w trzech celowo dobrych jed-
nostkach sa powszechnie stosowane w nowoczesnych organizacjach biznesowych,
to na tle funkcjonujacej w wigkszosci jednostek samorzadu terytorialnego polityki
personalnej wprowadzone zmiany majg charakter zdecydowanie innowacyjny.
Mozna na tej podstawie zauwazy¢ pozadane kierunki zmian w tym obszarze, gdyz
problemy w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi w opinii autorki sg bardzo
podobne w wigkszo$ci badanych jednostek samorzadu terytorialnego.
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INNOVATIVE CHANGES IN HUMAN RESOURCE MANAGEMENT
IN THE SELECTED LOCAL GOVERNMENT UNITS

Abstract

The aim of this paper is to present innovative solutions in the area of human re-
sources management introduced in selected local government units. Particular at-
tention was paid to the innovative nature of these changes and good practices in the
study area. In the theoretical part of the paper selected definitions of innovation and
innovative organization were presented. The empirical part shows own research in
the form of case studies. The paper concludes with a summary, that contains syn-
thetic conclusions.
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Streszczenie

Modele dojrzalosci powstaly w odpowiedzi na potrzebg mierzenia postgpow osigganych przez
organizacje w ramach procesu ciggtego doskonalenia. Celem artykutu jest analiza stosowa-
nych modeli dojrzatosci w réznych obszarach zarzqdzania, majgca na celu identyfikacje
podobienstw i roznic. W niniejszym opracowaniu skupiono si¢ na badaniu literaturowym
modeli opracowanych przez znane osrodki naukowe, czotowe przedsiebiorstwa i firmy konsul-
tingowe oraz uznane autorytety w dziedzinie zarzqdzania. Wyniki badan przyczyniq sie do
opracowania wytycznych dotyczgcych budowy modelu dojrzatosci dla publicznego zarzgdza-
nia kryzysowego.

Stowa kluczowe

dojrzatos¢ organizacji, modele dojrzatosci, publiczne zarzgdzanie kryzysowe

Wstep

Rozwdj koncepcji zarzadzania jakoscig spowodowat w wielu organizacjach na-
cisk na dazenie do doskonatosci. Poczatkowo dziatania te skupily si¢ na poprawie
jakosci wykonywanych produktow, jednakze z uptywem lat zaczgly obejmowac
kolejne obszary funkcjonowania przedsigbiorstwa, az doprowadzity do usprawniania
wszystkich procesow realizowanych w przedsigbiorstwie. W dziataniach tych bra-
kowato jednak miar umozliwiajacych ocene postepu danej organizacji w procesie
doskonalenia, tzn. oceny rezultatdéw i tempa wdrazania usprawnien. W odpowiedzi
na przedstawione oczekiwania powstaty modele dojrzatosci, ktore sa proba iloscio-
wego wyrazenia ocen jakosciowych. Pozwalaja one zar6wno na ocen¢ obecnej sytu-
acji organizacji, jak rowniez wyznaczenie celd0w W powigzaniu z osigganiem po-
szczegodlnych poziomoéw dojrzatoscei.

Celem opracowania jest analiza modeli dojrzatosci stosowanych w réznych ob-
szarach zarzadzania, zarébwno w organizacjach biznesowych, jak i administracji.
Wyniki badan przyczynig si¢ do opracowania wytycznych dotyczacych budowy
modelu dojrzatosci dla publicznego zarzadzania kryzysowego. W badaniach wzigto
pod uwagg zarobwno modele uniwersalne, jak i modele dedykowane stricte dla biz-
nesu, nie ograniczajac si¢ wylacznie do administracji, poniewaz najwigksze osia-
gnigcia metodyczne i koncepcyjne nauk o zarzadzaniu powstawaty w wyniku daze-
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nia do poprawy efektywnosci proceséw produkcyjnych i ustugowych, a potem byly
z sukcesem transferowane do zarzadzania w administracji.

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (dalej u.z.k.) defi-
niuje zarzadzanie kryzysowe jako ,.dziatalno$¢ organdéw administracji publicznej
bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktdra polega na zapo-
bieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontro-
li wdrodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji
kryzysowych, usuwaniu ich skutkow oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury
krytycznej” (u.z.k., art. 2). Obowigzek sporzadzania planow zarzadzania kryzyso-
wego spoczywa na jednostkach administracji publicznej réznych szczebli, w szcze-
goblnosci na gminach, ktorych jest w Polsce blisko 2 500 i ktore sg do tego zadania
W réznym stopniu przygotowane. Model dojrzatosci w obszarze publicznego zarza-
dzania kryzysowego moglby stanowi¢ pomoc dla jednostek administracji terytorial-
nej w ocenie posiadanych kompetencji i stosowanych praktyk oraz w okre$leniu
kierunkoéw doskonalenia tej sfery dziatalnosci.

Prezentowane badania zostaly wykonane w ramach projektu pt. "Wysokospecja-
listyczna platforma wspomagajaca planowanie cywilne i ratownictwo w administra-
cji publicznej oraz jednostkach organizacyjnych KSRG", finansowanego przez
NCBIR na podstawie umowy DOB-B10/11/02/2015 z dn. 22.12.2015 r.

W ramach przeprowadzonych badan przeanalizowano 20 modeli dojrzalosci
z siedmiu obszaréw zarzadzania, takich jak: zarzadzanie procesowe, zarzadzanie
produkcja, zarzadzanie projektami, zarzadzanie wytwarzaniem oprogramowania,
zarzadzanie administracjg, zarzadzanie jako$cig oraz zarzadzanie ryzykiem i cigglo-
$cig dziatania. W opracowaniu skupiono si¢ na badaniu literaturowym modeli opra-
cowanych przez znane o$rodki naukowe, czotowe przedsigbiorstwa i firmy konsul-
tingowe oraz uznane autorytety w dziedzinie zarzadzania. Do badania zostaly za-
kwalifikowane obecnie wykorzystywane modele, ktore zostaty opracowane do roku
2015, aby méc zapoznaé si¢ z opiniami ze strony organizacji je stosujacych. Do
analizy przyjeto rowniez modele opracowane w latach 80. i 90. XX wieku, uznajac,
ze stanowity one podstawg do budowy wielu modeli opracowanych w latach poz-
niejszych, tym bardziej, ze cz¢$¢ z nich po wprowadzeniu zmian i wydaniu kolej-
nych wersji danego modelu zostata skutecznie zaimplementowana w wielu organi-
zacjach. W badaniu wykorzystano zrodta w postaci publikacji naukowych (artykuty,
monografie, ksigzki) oraz opracowania dedykowane dla uzytkownikow poszczegdl-
nych modeli dojrzatosci — przygotowane przez firmy zarzadzajace uzytkowaniem
poszczegolnych modeli.

1. Opis modeli dojrzalosci

Dojrzalo$¢ oznacza systematyczne doskonalenie umiejetnosci organizacji, jak
rowniez realizowanych w niej proceséw, w celu uzyskania wyzszej wydajnosci
w okreslonym czasie (Hammer 2007). Model dojrzalosci stanowi zespo6t roznorod-
nych narzedzi i praktyk, umozliwiajacych dokonanie oceny kompetencji danej orga-
nizacji w zakresie zarzadzania (OGC 2007), jak rowniez doskonalenia kluczowych
czynnikéw prowadzacych do osiagnigcia zatozonych celow (Looy 2014). Organiza-
cja OMG (Object Management Group) definiuje modele dojrzatosci jako ewolucyj-
ny proces wdrazania kluczowych praktyk w jednej lub kilku dziedzinach funkcjo-
nowania przedsi¢biorstwa. Przyjete poziomy dojrzalo$ci pozwalajg organizacji na
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doskonalenie stosowanych praktyk, wychodzac od praktyk i procesow niezdefinio-
wanych i niespdjnych, poprzez praktyki powtarzalne na poziomie komorek organi-
zacyjnych, nastepnie kompleksowo zdefiniowane procesy biznesowe (przewidywal-
ne i zarzadzane statystycznie), az do nieustannego procesu wdrazania innowacji
i optymalizacji (OMG 2008). Modele dojrzatoéci okreslajg zatem stan obecny orga-
nizacji, ktory wynika ze sposobu funkcjonowania danej organizacji, mozliwosci
wykorzystania posiadanych zasobéw czy dotychczasowych do$wiadczen, jak row-
niez cele mozliwe do osiagnigcia w przysztosci poprzez ustalenie priorytetow dzia-
tan oraz identyfikacje srodkow i sposobow ich realizacji.

Modele dojrzatosci pozwalaja na cato$ciowe spojrzenie na organizacj¢ i dokona-
nie kompleksowej oceny w aspekcie spetnienia kluczowych oczekiwan stawianych
przez réznorodne wymogi (np. akty prawne, zatozenia koncepcji zarzadzania czy
wewnetrzne ustalenia firmy) oraz interesariuszy (klienci, kontrahenci, pracownicy,
spoteczenstwo itp.). Model dojrzatosci powinien by¢ tak skonstruowany, aby wyty-
czat drogi usprawnien, prowadzacych w efekcie do poprawy uzyskiwanych wyni-
koéw ekonomicznych i pozycji konkurencyjnej (Kosieradzka 2016).

W celu uporzadkowania analizowanego zbioru modeli na potrzeby opracowania,
zdecydowano si¢ na ich podzielenie na modele dla organizacji biznesowych (pro-
dukcyjnych i ustugowych) oraz modele dla administracji. Grup¢ modeli dla organi-
zacji biznesowych podzielono na grupy dziedzinowe wg obszaru, ktorego dotyczy
model:
= zarzadzanie procesowe,
= zarzadzanie produkcja, w tym zarzadzanie wytwarzaniem oprogramowania,
= zarzadzanie projektami (w tym takze produkcja jednostkowa),
= zarzadzanie jakoscia,

» zarzadzanie ryzykiem i ciagloécig dziatania.

W grupie modeli dla administracji obszar ,,zarzadzanie administracja”, obejmu-
jacy realizacje podstawowych funkcji przez jednostki administracji publicznej, po-
jawit si¢ w miejscu obszaréw zwigzanych z produkcja wyrobow i ustug, natomiast
pozostate obszary pozostaty bez zmian. Na rysunku 18 zostata przedstawiona zapro-
ponowana systematyka wraz z wykazem modeli przypisanych do poszczegoélnych
obszaréw. W dalszej czesci rozdziatu analizowane modele dojrzatosci zostaty opisa-
ne wedhlug nastepujacych charakterystyk:
= autor modelu (organizacja/osoba),

* nawigzania do innych modeli (o ile wystgpuja),

= krotki opis struktury modelu, powiazany ze sposobem dokonywania oceny,

= opis kluczowych elementéw wyrozniajacych model na tle innych modeli (o ile
wystepuja).
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Rysunek 18. Systematyka badanych modeli dojrzalosci
Zrédto: opracowanie wiasne.

W obszarze zarzadzania procesowego wystepuja modele ogolne, ktore pozwa-
lajg na dokonanie kompleksowej oceny dowolnej organizacji. Jednym z najstynnie;j-
szych modeli dojrzatosci zarzadzania procesowego jest Business Process Maturity
Model (BPMM) opracowany przez miedzynarodowa organizacje Object Manage-
ment Group (OMG). Bazuje on na modelu Capability Maturity Model i poczatkowo
stanowit jedng z jego czesci sktadowych, odpowiedzialng za oceng dojrzatosci eks-
ploatacji ustug — Service Operations CMM. W ciagu kolejnych kilkudziesigciu lat
zostal wydzielony jako odrgbny model, ktory sklada si¢ z trzydziestu obszaréw
oceny (przypisanych do poszczegdlnych pigciu pozioméw dojrzatosci) oraz blisko
350 praktyk szczegotowych (OMG 2008). Autorzy modeli dojrzatosci zwrdcili
uwage na kluczowe etapy, okreslajace konkretne dziatania, umozliwiajace przejscie
na kolejne poziomy dojrzatosci (Looy 2014). Zasada ta zostata spetniona réwniez
przez Business Process Maturity Model (BPMM) opracowany przez migdzynaro-
dowa firme konsultingowa Gartner. Model identyfikuje sze$¢ obszaréw oceny, przy
czym dla kazdego z nich opracowano zestaw wskazowek umozliwiajacych zakwali-
fikowanie do odpowiedniego z pigciu poziomu dojrzatosci. Autorzy zidentyfikowali
réwniez kluczowe ,,punkty przej$cia”, znajdujace si¢ pomigdzy poszczegdlnymi
poziomami dojrzatosci i wymagajace zarazem poniesienia znaczacych naktadow.
Kolejnym modelem w obszarze zarzadzania procesowego jest Process and Enterpri-
se Maturity Model (PEMM), opracowany przez Michaela Hammera. Model sktada
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si¢ z dziewigciu atrybutow oceny w podziale na: 5 atrybutéw procesu oraz 4 atrybu-
tow przedsicbiorstwa (Hammer 2007). Oceny dokonuje si¢ dla kazdego atrybutu
oddzielnie wedtug 4-stopniowej skali dojrzato$ci. Nalezy rowniez zwrdci¢ uwagg,
aby atrybuty organizacji wspieraly atrybuty procesu — oznacza to, ze powinny one
znajdowac si¢ co najmniej na tym samym poziomie dojrzatosci (Power 2007).

Modele szczegdlowe zostaty zidentyfikowane w pigciu obszarach zarzadzania
dla organizacji biznesowych oraz w trzech obszarach dla administracji. W pierwszej
kolejnosci zostaty opisane modele wykorzystywane w organizacjach biznesowych.
W obszarze zarzadzania produkcja ocenie zostal poddany Model Zarzadzania
Produktywnoscia (MZP), opracowany przez A. Kosieradzka, ktorego celem jest
wsparcie przedsigbiorstw w implementacji koncepcji zarzadzania prowadzacych do
wzrostu produktywnos$ci. Model zostal opracowany w oparciu o0 model CMMI i pod
wzgledem strukturalnym jest do niego zblizony. Kolejne poziomy dojrzatosci
(z pigciu mozliwych) osiggane sg poprzez wdrazanie praktyk przypisanych do sie-
demnastu obszarow przedmiotowych, ktdre warunkuja uzyskanie odpowiedniego
poziomu dojrzatosci (Kosieradzka 2012). Warto podkresli¢, ze MZP jest modelem
dla produkcji powtarzalnej, natomiast dla przedsigbiorstw o jednostkowym typie
produkcji sa rekomendowane modele dojrzatosci opracowane dla zarzadzania pro-
jektami.

W ciggu ostatnich kilkudziesigciu lat zauwazono dynamiczny rozwoj obszaru
zarzadzania projektami, zar6wno w organizacjach biznesowych, jak i publicznych.
Pierwszym stworzonym modelem dojrzatosci byt Kerzner Project Management
Maturity Model (PMMM). Wieloletnie do$wiadczenie autora modelu umozliwito
umieszczenie w opisie wyszczegolnionych pieciu pozioméw dojrzatosci praktycz-
nych informacji odno$nie do dziatan, ktére nalezy podja¢ w celu osiagniecia wyz-
szych pozioméw. Obecnie w obszarze zarzadzania projektami dominujg dwie orga-
nizacje: brytyjska organizacja Office of Government Commerce (OGC) oraz amery-
kanski Project Management Institute (PMI). Pierwsza z tych organizacji opracowata
model dojrzatosci PRINCE2 Maturity Model (P2MM) — oceniajacy organizacje
w aspekcie skutecznego stosowania metodyki PRINCE2. Opiera si¢ on na wytycz-
nych zastosowanych w modelu CMMI, w zwigzku z tym oceny organizacji dokonu-
je si¢ na podstawie wybranych obszardéw i stosowanych praktyk (Juchniewicz 2010).
PRINCE2 Maturity Model wykorzystuje jednak 3 poziomy dojrzatosci, przy czym
warunkiem osiggnigcia danego poziomu jest spetnienie warunkow przedstawionych
dla wszystkich przypisanych mu obszaréw (Labuda 2009). W odpowiedzi na rosna-
ce oczekiwania przedsigbiorstw w zakresie programow i portfeli organizacja Cabinet
Office (dawniej OGC) stworzyta model P3M3. Struktura modelu opiera si¢ na
trzech ,,wewngetrznych” modelach: zarzadzania portfelem, programami i projektami,
pomigdzy ktorymi nie zachodza $ciste zaleznosci — oceny dokonuje si¢ niezaleznie
dla kazdego obszaru w aspekcie siedmiu obszarow wiedzy (www.axelos.com). Pod
koniec lat dziewig¢dziesiatych XX wieku druga z organizacji Project Management
Institute stworzyta model dojrzatosci OPM3 oparty na Organizational Project Ma-
nagement. Struktura modelu zbudowana jest z czterech powigzanych elementow:
najlepsze praktyki, umiej¢tnosci, wskazniki i wyniki, przy czym ocena jest silnie
skorelowana z procentowym udzialem poszczegdlnych praktyk wykorzystywanych
w organizacji (www.opmexperts.com).

W obszarze zarzadzania wytwarzaniem oprogramowania jednym z najbar-
dziej znanych modeli dojrzato$ci jest Capability Maturity Model Integration
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(CMMI). Powstal na bazie modelu Capability Maturity Model (CMM), ktory jako
pierwszy koncentrowat si¢ na ocenie dojrzatosci proceséw realizowanych w przed-
sigbiorstwie (Grela 2013). Model CMM zostat opracowany na poczatku lat 90. XX
wieku przez amerykanskich programistow z Software Engineering Institute (SEI) i
byt stosowany do doskonalenia proceséw wytworczych oprogramowania, jednakze
integracja kolejnych obszaréw spowodowata rozwoj modelu i wzrost jego popular-
nosci (Kasse 2008). Standardowa struktura w postaci podzialu na obszary, cele
i przypisane do nich praktyki oraz 5-stopniowej skali dojrzatosci, staty si¢ podstawa
do opracowania szeregu modeli w przysztosci. Kolejny model w tej grupie jest opar-
ty na Process Maturity Framework, ktory zostal opisany w bibliotece ITIL, i jest
wykorzystywany do oceny dojrzatosci zarzadzania ustugami — zaréwno pojedyn-
czych procesoéw, jak i ich caloksztaltu (Lloyd 2002). Ocena dokonywana jest
w obrebie pigciu Scisle ze sobg powigzanych dziedzin w 5-stopniowej skali dojrzato-
$ci. Modelem, ktory bada dojrzalo$¢ procesow zarzadzania ustugami informatycz-
nymi, jest wykorzystywany przez CTPartners S.A. IT Service Management Maturity
Model (ITSM Maturity Model). Struktura modelu obejmuje sze$¢ obszarow dziedzi-
nowych, do ktorych przypisano od 3 do 8 proceséw szczegolowych
(www.itsmsolutions.com). Model Control Objectives for Information and related
Technology (COBIT) zostat opracowany przez organizacj¢ ISACA oraz IT Gover-
nance Institute w celu zebrania dobrych praktyk z zakresu zarzadzania procesami
informatycznymi. Oceny dokonuje si¢ w ramach zidentyfikowanych 5 domen oraz
37 proceséw (wersja COBIT 5.0) w 6-stopniowej skali dojrzatosci (ww.isaca.org).

Podstawa pierwszych modeli dojrzatosci byly koncepcje zarzadzania zwiazane
z obszarem zarzadzania jakoscig, a szczegélnie z koncepcja Total Quality Mana-
gement. W 1979 roku Philip Crosby opublikowat Quality Management Maturity
Grid (QMMG), ktory jest uwazany za pierwszy opracowany model dojrzatosci.
Zapoczatkowal on do$¢ powszechnie stosowang w wigkszosci modeli 5-stopniowa
skale dojrzatosci. Ocena dokonywana jest w formie macierzy, w ktorej w kolumnach
wyszczegblniono poziomy dojrzatosci natomiast w wierszach zidentyfikowano sze$é¢
obszaréw podlegajacych ocenie (Crosby 1980). Pod koniec lat 80. XX wieku opu-
blikowano normy ISO z serii 9000, w ktorych zostaty zawarte zatozenia do modelu
dojrzatosci opartego na normie ISO 9004. Norma ta zawiera wytyczne odno$nie do
doskonalenia systemu zarzadzania jakoscig, jednakze dziatania te przyczyniaja si¢
do ulepszania wynikow calej organizacji (Sokotowicz i Srzednicki 2004). Oceny
dokonuje si¢ w S-stopniowej skali dojrzatosci. Na uwage zasluguje roéwniez fakt
wprowadzenia narz¢dzia samooceny organizacji, ktora jest wykorzystywana w wielu
modelach dojrzatosci (Urbaniak 2004). Kolejnym modelem wykorzystywanym
W obszarze zarzadzania jakoS$cia jest model opracowany przez European Foundation
for Quality Management, nazwany modelem doskonatosci EFQM, stuzacy do oceny
organizacji ubiegajacych si¢ o nagrod¢ EFQM Excellence Award (Bugdol 2008).
Ocena opiera si¢ na dziewigciu kluczowych kryteriach ujetych w podziale na ,,Po-
tencjal” (5 kryteriow) oraz ,,Wyniki” (4 kryteria) i realizowana jest w 3-stopniowej
skali dojrzalosci (www.efqm.pl).

Ostatnim analizowanym obszarem jest obszar zarzadzania ryzykiem i ciaglo-
$cig dzialania. W XXI wieku organizacje zauwazyly, ze z punktu widzenia prowa-
dzonej dziatalnos$ci wazne okazuje si¢ przewidywanie niekorzystnych zdarzen, ktore
moga wystapi¢, jak rowniez negatywnych skutkow z nimi zwigzanych, aby si¢ przed
nimi zabezpieczy¢. Najpopularniejszym modelem w obszarze zarzadzania ryzykiem
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i ciagloécia dziatania jest Business Continuity Maturity Model (BCMM), ktory zo-
stal opracowany przez firme¢ Virtual Corporation. Ocena dokonywana jest w 6-
stopniowej skali, natomiast struktura obejmuje 11 obszarow podlegajacych ocenie
W podziale na kompetencje przedsi¢biorstwa (7 obszaréw) oraz kryteria programu
zapewnienia cigglosci dziatania (4 obszary) (Virtual Corporation Inc. 2007). Kolej-
nym modelem w obszarze zarzadzania ryzykiem i ciaglo$cia dziatania jest Enterpri-
se Risk Management Maturity Model (ERM Maturity Model), ktory prezentuje holi-
styczne podejscie do poszczegolnych klas ryzyka. Model identyfikuje osiem obsza-
réw oceny, analizowanych w 5-stopniowej skali dojrzatosci (Ciorciari i Blattner
2008). W oparciu o najstynniejszy model dojrzalosci CMMI w obszarze zarzadzania
ryzykiem zostal stworzony Risk and Insurance Management Society Maturity Model
(RIMS-RMM). Ocena dokonywana jest w 5-stopniowej skali na podstawie ankiety
przeprowadzonej w obszarze siedmiu atrybutow, 25 kierunkow kompetencji oraz 68
kluczowych wskaznikow, charakteryzujacych organizacje. Atutem modelu jest
uwzglednienie wytycznych wielu standardow i norm, obowiazujacych w obszarze
zarzadzania ryzykiem i ciaglo$cig dziatania (www.rims.org).

Kilkanascie lat temu w administracji publicznej rozpoczal si¢ proces wprowa-
dzania koncepcji zarzadzania, dotychczas stosowanych wylacznie w organizacjach
biznesowych. Szczegolnie popularne okazaly si¢ koncepcje zwigzane z obszarem
zarzadzania procesowego oraz zarzadzania jakos$cia.

W ramach szczegdtowych modeli dojrzalosci stosowanych w administracji, zo-
staty opisane dwa z nich — pierwszy w obszarze zarzadzania administracja a drugi
W obszarze zarzadzania jako$cia. Dla polskiej administracji publicznej zostat
opracowany model dojrzalosci oparty na metodzie Planowania Rozwoju Instytucjo-
nalnego (PRI). Ocena dokonywana jest w 5-stopniowej skali wedtug 19 kryteriow
zarzadzania, zgrupowanych w pigciu obszarach gtownych. W modelu PRI
(www.pri.msap.pl) wykorzystano zasade kumulacji, co oznacza, ze elementem ko-
niecznym do przej$cia na wyzszy poziom dojrzatosci jest spetnienie warunkéw dla
nizszych poziomoéw. W obszarze zarzadzania jako$cig natomiast przeanalizowano
model Common Assessment Framework (CAF). Struktura modelu jest oparta na
elementach wystepujacych w modelu EFQM, w zwiazku z tym model zbudowany
jest z 9 kryteriow podstawowych (w podziale na ,,Potencjal” i ,,Wyniki”) oraz 28
podkryteriow szczegdtowych. Oceny dokonuje sie w systemie punktowym (CAF
2008).

Na podstawie przedstawionej charakterystyki mozna zauwazy¢ duze podobien-
stwo modeli pod wzgledem ich budowy oraz wyszczegélnionych poziomoéow dojrza-
tosci. Opisane zjawisko wynika z faktu, ze cz¢§¢ modeli zostala zbudowana w opar-
ciu o opracowane wczesniej modele (gtownie CMMI), badZ modele zostaty zaadap-
towane z jednego obszaru zarzadzania do drugiego, ewentualnie model stosowany
w organizacjach biznesowych przystosowano do specyfiki organizacji publicznej —
przyktadem takiego rozwiazania jest model EFQM, dla ktérego stworzono odpo-
wiednik dla administracji w postaci modelu CAF.

2. Kryteria analizy porownawczej

Wykorzystanie jednych modeli jako wzorcow do tworzenia kolejnych sprawiaja,
ze modele wdrozone w roznych obszarach zarzadzania, czy tez wykorzystywane
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przez rdzne organizacje, charakteryzuja si¢ pewnymi elementami wspdlnymi.
Szczegolnie silne zalezno$ci udato si¢ zauwazy¢ w czterech przekrojach:

= struktura,

= sposob przedstawienia oceny,

" powigzania z innymi modelami,

= wdrozenie.

Przedmiotem badan odno$nie do struktury modeli byta liczba poziomow doj-
rzalo$ci, czyli etapéw dzielacych dang organizacj¢ od najnizszego do najwyzszego
poziomu doskonatosci. Analizowano rowniez elementy skladowe, z ktorych zbu-
dowane sa poszczegbélne modele — przyktadowo zdefiniowane obszary oceny czy
wykorzystywane praktyki. W ramach analizy identyfikowano wspomniane elementy
oraz ich liczbe, ktora bezposrednio wptywa na tatwos$¢ dokonania oceny, jak row-
niez czas niezbe¢dny na jej dokonanie.

Kolejnym badanym przekrojem byt sposob przeprowadzania oceny. Analizie
poddany byt sposéb reprezentacji modelu, czyli mozliwo$¢ dokonania oceny wy-
branych czesci lub catosci organizacji, przy czym parametr ten jest silnie zwiazany
ze strukturag modelu. Reprezentacja ciagla pozwala na wdrozenie modelu w mniej-
szym zakresie oraz skupieniu si¢ na obszarach kluczowych badz charakteryzujacych
si¢ najnizszym poziomem dojrzatosci. Zakres obowigzywania modelu zawiera in-
formacje, czy dany model skupia si¢ jedynie na dokonaniu oceny stanu biezacego,
czy wyznacza rowniez parametry stanu przysztego. Kolejnym kryterium poréwnania
byt sposob zbierania informacji stuzacych do przeprowadzenia oceny, w ramach
ktérego analizowano rézne metody i techniki wykorzystywane do zbierania danych
dotyczacych ocenianej organizacji. Sposob mierzenia wynikéw okresla sposob
przyporzadkowania odpowiedniego poziomu dojrzalosci — czy odbywa si¢ to na
podstawie liczby spetnionych kryteriow, czy oceny punktowej. Dodatkowo bada
réwniez rownorzednos$é poszczegdlnych elementdw oceny, tzn. czy poszczegoélne
kryteria sg rOwnoprawne, czy tez wyrdzniono elementy kluczowe, dla ktérych przy-
jeto wyzsze wagi. Waznym czynnikiem uwzglednionym w badaniach byta réwniez
osoba dokonujgca oceny, ktora moze by¢ pracownikiem danej organizacji lub
ekspertem instytucji zewngtrznej. Stosowanym wariantem moze by¢ dokonanie
W pierwszej kolejnosci oceny wewnetrznej (tzw. samooceny), a nastepnie uzupel-
nienie jej o oceng zewnetrzng, dzigki czemu uzyskuje si¢ petniejszy obraz organiza-
cji.

Trzecim przekrojem badan bylo powiazanie modeli dojrzalosci z koncepcjami
zarzadzania, jak rowniez z innymi modelami, wspomagajacymi proces dokonywa-
nia oceny oraz wyznaczajacymi kierunki doskonalenia organizacji w wybranych
obszarach. W ramach tego aspektu analizy zbadano, czy przy okreslaniu zatozen do
poszczegdlnych modeli wzorowano si¢ na innych, wezesniej opracowanych mode-
lach badz systemach. Analizowane byly rowniez korzysci, pltynace z wdrozenia
poszczegolnych modeli, takie jak umozliwienie badZ znaczace utatwienie zdobycia
certyfikatow, nagréd czy wyréznien. Zainteresowano si¢ takze mozliwos$cia wyko-
rzystania modeli dojrzato$ci w przedsigbiorstwach i organizacjach o réznej wielko-
$ci (przy czym zjawisko to jest silnie powiazane z kosztami i trudnos$ciag wdrozenia),
jak rowniez w przedsigbiorstwach dziatajacych w réznych branzach.

Ostatnim przekrojem analizy byt sam proces wdrozenia, w ramach ktorego roz-
patrywano cztery aspekty: latwos¢, czas, koszty i wyniki zwigzane z implementacja
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danego modelu. Warto pamigtac, ze wystepuje silna korelacja pomiedzy wspomnia-
nymi parametrami dotyczacymi wdrozenia, a wyszczegolnionymi wcze$niej charak-
terystykami modeli, zwtaszcza ztozonoécig ich struktury.

3. Wyniki analizy porownawczej

W ramach przeprowadzonych badan przeanalizowano 20 modeli dojrzatosci
z siedmiu obszardw zarzadzania, takich jak: zarzadzanie procesowe, zarzadzanie
produkcja, zarzadzanie projektami, zarzadzanie wytwarzaniem oprogramowania,
zarzadzanie administracja, zarzadzanie jako$cia oraz zarzadzanie ryzykiem i ciaglo-
$cig dzialania. Przedstawione modele byly analizowane w czterech przekrojach:
struktura, sposob przeprowadzenia oceny, powigzania z innymi koncepcjami i mo-
delami oraz wdrozenie. Wyniki uzyskane w ramach przeprowadzonych badan zosta-
ty przedstawione w tabeli 28.

W przekroju struktury zdecydowana wigkszo$¢ modeli charakteryzuje sig liczbg
pozioméw dojrzatosci oscylujacych migdzy czterema a sze$cioma poziomami
(18 przebadanych modeli), przy czym w wigkszosci z nich przewaza pig¢ poziomoéw
dojrzatosci. W strukturze poszczegélnych modeli najczgsciej spotykane jest wyod-
rgbnienie obszaréw, do ktorych zostaty przypisane cele ogolne i szczegdtowe oraz
praktyk (metod i technik), umozliwiajacych ich osigganie. Podzial na obszary oraz
zdefiniowanie celow ma utatwi¢ przeprowadzenie analizy i dokonanie oceny. Zau-
wazono, ze w polowie przebadanych modeli liczby obszaréw i praktyk byty odpo-
wiednio mniejsze od 20 obszarow i 500 praktyk. Wiekszg liczbg obydwu opisywa-
nych elementéw charakteryzowaty si¢ glownie modele z obszaru zarzadzania wy-
twarzania oprogramowania z uwagi na realizacj¢ bardziej skomplikowanych proce-
sow wytworczych i wystepujace pomiedzy nimi powigzania. W niektérych mode-
lach, charakteryzujacych si¢ mniejsza liczba obszarow, repozytorium praktyk liczyto
wigcej niz 500 pozycji.

W ramach sposobu przeprowadzania oceny jednym z pierwszych badanych
aspektow byla reprezentacja modelu. W uzyskanych wynikach przewaza reprezenta-
cja ciagla, ktora pozwala na kompleksowa ocene organizacji. Coraz wigcej modeli
jednak, szczegodlnie w obszarze zarzadzania wytwarzaniem oprogramowania, wpro-
wadza zar6wno reprezentacje ciagla jak i stopniowang. Wszystkie przebadane mo-
dele charakteryzowaty si¢ szerokim zakresem wykorzystania modelu, obejmujacym
zardwno identyfikacje stanu obecnego, jak i docelowego organizacji. Tworcy modeli
wykorzystali koncepcj¢ ciaglego doskonalenia i umozliwili organizacjom udzielenie
odpowiedzi na pytanie ,,gdzie organizacja znajduje sie obecnie?”, ale réwniez wy-
znaczenie przyszlych kierunkéw rozwoju. W aspekcie sposobu zbierania informacji
przewazalo narzedzie, zapozyczone z koncepcji zarzadzania jakoScig — samoocena
(9 przebadanych modeli). Atutem samooceny jest tworzenie obrazu stanu obecnego
organizacji przez samych pracownikow, ktorzy posiadaja szczegdélowa wiedze doty-
czaca funkcjonowania organizacji, jak rowniez uswiadomienie sobie przez nich tego
stanu w trakcie dokonywania oceny.
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Tabela 28. Podobienstwa analizowanych modeli dojrzalosci

Przekroje Elementy Cecha Liczba modeli
analizy poréwnania podobienstwa wykazujacych
dang ceche
Liczba pozioméw dojrzatosci 4-6 poziomow 18
S Struktura poszczegdlnych modeli Obszary i praktyki 18
§ Liczba obszarow do 20 pozycji 12
& Liczba praktyk do 500 pozycji 10
Reprezentacja modelu Ciagla 4
Stopniowana 10
= Ciagla i stopniowana 6
3 Zakres wykorzystania modelu Identyfikacja stanu obecnego 20
: Identyfikacja stanu docelowego 20
'E Sposdb zbierania informacji Samoocena 9
-§ Ankieta 6
g Obserwacja wg ustalonych 8
% kryteriow
E Spos6b mierzenia wynikow Liczba spelnionych kryteriow 14
o modelu
§ Ocena punktowa 6
= Osoba przeprowadzajaca oceng Osoba z wewnatrz organizacji 16
(z zewnatrz czy wewnatrz organi-
zacji)
. Wykorzystywane koncepcje Ciagle doskonalenie 16
‘g % Podejscie procesowe 8
zoc Benchmarking 12
E 2 § Wzorowanie na innych mode- CMM 8
= £ S lach/systemach Inne modele poza CMMI 2
E E é Nie wystepuje 10
= % E Zdobycie certyfikatéw/ nagrod Wystepuje 4
3 3 Wielko$¢ przedsigbiorstwa Wszystkie 14
~E Branza Wszystkie 14
Latwo$¢ wdrozenia modelu Wysoka 13
© Czas potrzebny na wdrozenie Do 6 miesigcy 14
‘= modelu
‘§ Wynik uzyskany w ramach wdro- Usprawnienie organizacji 18
= Zenia Brak zwrotu z inwestycji 17
= Koszt wdrozenia w stosunku do Niski 11

uzyskanych efektéw

Zrodlo: opracowanie wilasne.

Do czesto stosowanych technik nalezg réwniez ankieta i obserwacja bezposred-
nia, natomiast wywiad jest wykorzystywany glownie w ocenach przeprowadzanych
przez ekspertow zewnetrznych, poniewaz pozwala uzyskaé nie tylko dane do oceny
stanu obecnego, ale rowniez zidentyfikowaé przyczyny tego stanu. Sposob mierze-
nia wynikoéw jest w wigkszosci modeli zblizony i polega na okresleniu stopnia spel-
nienia kryteriow dla poszczegodlnych obszaréw w skali procentowej (14 przebada-
nych modeli). Stosowana jest rOwniez ocena punktowa i wagi, szczeg6lnie w sytua-
cjach, gdy wazno$¢ poszczegolnych obszarow jest rozna. Ostatnim aspektem bada-
nia sposobu przeprowadzania oceny jest wybor osoby jej dokonujgcej. Z uwagi na
znaczace zainteresowanie modeli dojrzatosci technikg samooceny, wiekszo$¢ modeli
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preferuje dokonywanie oceny przez osobe z wewnatrz organizacji, co jest zrozumia-
e ze wzgledu na ukierunkowanie modeli na realizacj¢ koncepcji ciggltego doskona-
lenia. W obszarach silnie rozwijajacych sie, takich jak zarzadzanie projektami, za-
rzadzanie wytwarzaniem oprogramowania czy zarzadzanie ryzykiem i cigglo$cia
dzialania, proponuje si¢ jednak dokonanie oceny w dwoch wymiarach: oceny we-
wnetrznej, tatwiejszej w wykonaniu i obejmujacej mniejszy zakres, a jednoczes$nie
bardziej subiektywnej oraz oceny zewnetrznej — trudniejszej, wykonanej w posze-
rzonym zakresie przez zewngtrznego eksperta. Ocena zewnetrzna jest wymagana w
przypadku ubiegania si¢ organizacji o certyfikaty, ktore sag nadawane przez upraw-
nione instytucje i to wlasnie eksperci tych instytucji sa uprawnieni do dokonania
oceny.

W trzecim przekroju oceny badane byly powigzania modeli dojrzalosci z kon-
cepcjami szeroko rozpowszechnionymi we wspoélczesnym zarzadzaniu. Dwie
szczegblnie widoczne koncepcje to ciagle doskonalenie (16 przebadanych modeli)
oraz benchmarking (12 przebadanych modeli), ktory umozliwia doskonalenie orga-
nizacji na podstawie poroOwnywania si¢ z innymi organizacjami i przejmowania od
nich skutecznych rozwigzan, tzw. dobrych praktyk. Podej$cie procesowe natomiast
jest szczegdlnie wazne we wszystkich modelach w obszarze zarzadzania proceso-
wego. Od kilku lat zauwaza si¢ wykorzystywanie elementéw podejscia procesowego
w administracji publicznej i zakladajac dalszy rozwdj wspoétczesnych koncepcji
zarzadzania publicznego, kierunek ten bedzie coraz bardziej znaczacy. Wsrdd anali-
zowanych modeli zauwazono rowniez tendencje do nawigzania do modelu CMM.
Zaadoptowane elementy wystepuja gldwnie w ramach struktury modelu w podziale
na 5-stopniowa skale dojrzatosci, podzial na obszary i praktyki, jak rowniez sposob
przeprowadzania oceny. W kwestii bezposrednich korzysci ptynacych z wdrozenia
modeli dojrzatosci okazuje si¢, ze w wielu przypadkach autorzy modeli zwracaja
uwagg na brak korzysci wymiernych (9 przebadanych modeli). W nielicznych mo-
delach, pochodzacych glownie z obszaru zarzadzania jakoscig i wytwarzaniem
oprogramowania, dziatania podjete w ramach wdrazania modelu przyblizaja organi-
zacj¢ do zdobycia certyfikatu (np. na zgodnos$¢ z norma) czy nagrody (np. Nagrody
EFQM). Coraz cze$ciej wskazuje sie na efekt synergii pokazujac, ze kompleksowe
podejécie do rozwoju organizacji, wspotdziatanie roznych dziatdw czy obszarow
moze doprowadzi¢ do wigkszych efektow niz przy indywidualnym doskonaleniu
wybranych obszar6w. Dokonano réwniez analizy w aspekcie mozliwosci zastoso-
wania modeli dojrzato$ci w przedsigbiorstwach w zaleznosci od ich wielkosci oraz
branzy, w ktorej funkcjonuja. Z zalozenia modele opracowywane s3 dla rozwigzania
probleméw wystepujacych w danej branzy, jednakze z czasem bywaja adaptowane
rowniez do innych dziedzin. Okazuje si¢, ze zdecydowana wigkszo$¢ modeli dojrza-
tosci (14 przebadanych modeli) jest na tyle uniwersalna, ze moze funkcjonowac
w kazdej organizacji bez wzgledu na jej wielkos¢, czy obszar dziatania.

W przekroju wdrazania badaniu podlegaly parametry takie jak: tatwos$¢, czas
i koszt wdrozenia, jak réwniez wynik uzyskany w ramach implementacji modelu.
W opracowaniu wspominano wczesniej, ze latwo§¢ wdrozenia modelu jest silnie
skorelowana z czasem i kosztem podjetych dziatah. Wspomniane parametry nato-
miast sg zwigzane ze sposobem dokonywania oceny. Im model jest bardziej skom-
plikowany, zbudowany z wiekszej liczby elementoéw, tym trudniej dokona¢ oceny,
a tym samym dziatanie to staje si¢ bardziej pracochlonne i kosztowne. Zauwazono
jednak, ze zdecydowana wigkszos¢ modeli charakteryzuje si¢ zminimalizowana
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struktura, ocena dokonywana jest przez osoby z wewnatrz organizacji (samoocena),
w zwigzku z tym modele charakteryzuja si¢ wysoka tatwos$cia implementacji, krot-
kim czasem wdrozenia (ponizej 6 miesi¢cy) oraz niskim kosztem w stosunku do
uzyskanych efektow. Uwage zwrocity rowniez liczne komentarze i uwagi, ze wigk-
szo$¢ korzysci uzyskanych ze wzrostu poziomu dojrzatosci organizacji nie przektada
si¢ W sposob bezposredni na uzyskanie zwrotu z zainwestowanego kapitatu (17
przebadanych modeli). Organizacje decyduja si¢ jednak na podjecie tych dziatan
z uwagi na korzysci niewymierne, takie jak wigksze szanse w przetargach (zwigk-
szone prawdopodobienstwo uzyskania wigkszej liczby punktow), czy mozliwosé
nawigzania wspotpracy z zainteresowanymi kontrahentami (przy ocenie wykonywa-
nej przez eksperta zewnetrznego) — korzysci zidentyfikowane w przypadku 5 prze-
badanych modeli. Kluczowym wynikiem, uzyskanym w ramach wdrozenia modelu
dojrzatosci jest usprawnienie organizacji, znajdujace odzwierciedlenie w wybranych
wskaznikach KPI.

Zakonczenie

W réznych obszarach zarzadzania stosowane sg rézne modele dojrzalosci, po-
niewaz w kazdym z tych obszaréw inne czynniki mogg mie¢ kluczowe znaczenie
dla rozwoju organizacji. Okazuje si¢ jednak, ze obok pewnych r6znic pomigdzy
nimi mozna zaobserwowa¢ zdecydowanie wigcej elementéw wspolnych. Wynika to
przede wszystkim z faktu, ze celem wszystkich modeli dojrzalo$ci jest doprowa-
dzenie do ciaglego usprawniania i doskonalenia organizacji — rozumianego jako
nieustanne poszerzanie i wykorzystywanie umiejetnosci, kompetencji i wiedzy po-
siadanych przez organizacj¢ w celu sprostania pojawiajacym si¢ wyzwaniom po-
przez wdrazanie tzw. najlepszych praktyk wypracowanych w danej dziedzinie. Kaz-
dy model korzysta z repozytorium najlepszych praktyk, na ktore sktadajg sie prakty-
ki ogblne, uniwersalne, wykorzystywane w wielu modelach oraz praktyki specyficz-
ne, dedykowane rozwiazaniu specyficznych problemow wystepujacych w modelach
dziedzinowych.

Powyzsza analiza modeli dojrzatosci stosowanych w organizacjach biznesowych
i w administracji pozwolita na identyfikacje modeli wyst¢pujacych w poszczeg6l-
nych obszarach zarzadzania. Organizacje administracji publicznej dysponuja mniej-
szym zasobem modeli, z ktorych mogg korzysta¢ w ramach procesu ciggtego dosko-
nalenia. W administracji zastosowanie znalazty modele z obszaru zarzadzania pro-
cesowego, zarzadzania projektami, organizacji administracji oraz zarzadzania jako-
$cig — brakuje natomiast modelu dedykowanego dla obszaru zarzagdzania ryzykiem
i ciggtoscig dziatania. W ciggu ostatnich kilkunastu lat powstato wiele modeli zarza-
dzania ryzykiem dla organizacji biznesowych, jednakze zaden z nich nie spetnia
W sposob kompleksowy wymagan stawianych przez administracj¢ publiczna.

Przedstawione opracowanie stanowi punkt wyjscia do budowy nowych modeli
dojrzatosci. Autorki przedstawily kluczowe kryteria, wedtug ktorych przeprowadzo-
no analiz¢ modeli dojrzato$ci oraz oméwity wyniki uzyskane w ramach analizy
poréwnawczej. Badania dowiodly, Ze istnieje luka poznawcza w obrgbie modeli
dojrzatosci przeznaczonych do oceny dojrzatosci jednostek administracji publiczne;j
w zakresie ich przygotowania do przeprowadzania analizy i oceny ryzyka oraz przy-
gotowywania plandw zarzgdzania kryzysowego. Przedmiotem dalszych prac bedzie
budowa modelu dojrzatoéci na potrzeby publicznego zarzadzania kryzysowego.
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Zatozenia do budowy tego modelu zostang sformulowane w oparciu o wyniki badan
zaprezentowane w niniejszym opracowaniul.
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COMPARATIVE ANALYSIS OF ORGANIZATION MATURITY MODELS

Abstract

Maturity models were developed as a measure of the progress achieved by the or-
ganization in continuous improvement process. The aim of the article is to analyze
the maturity models used in different areas of management, in order to identify simi-
larities and differences. The author focused on the literature study and analyze
models developed by renowned research centers, recognized industry and consulting
companies and authorities in the field of management. The results will contribute as
a guidelines to the development of maturity model in public crisis management.

Keywords
organization maturity, maturity models, public crisis management
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21. SIECI W WYMIARZE SPRAWIEDLIWOSCI
— POZADANY MODEL PRZYWODZTWA

Streszczenie

Organizacje sektora publicznego z uwagi na ich cele, warunki w ktorych dziatajg, podstawy
oceny efektywnosci ich funkcjonowania odmienne od organizacji komercyjnych stanowig
przedmiot zainteresowania nauk o zarzqdzaniu w ramach wyodrebnionej subdyscypliny zwa-
nej zarzqdzaniem publicznym. W ramach zarzgdzania publicznego podejscie sieciowe jest
szeroko analizowane w ramach paradygmatu wspotzarzqdzania. Wytonito sie ono na przelo-
mie lat 80. i 90. XX w. Celem artykutu jest wypelnienie luki poznawczej dotyczgcej lidera
przywodztwa w sieciach w sektorze publicznym na przykiadzie sqdéw. W rozdziale wykorzy-
stano literature przedmiotu w obszarze wspoldziatania sieciowego w sektorze przedsigbiorstw
i organizacji publicznych. Zarowno w literaturze krajowej, jak i zagranicznej brakuje pogte-
bionych badan dotyczqcych wspotdziatania sieciowego w sgdownictwie, w tym rowniez przy-
wédztwa w tego rodzaju sieciach i to zaréwno w sieciach o charakterze regulacyjnym, jak
i dobrowolnym. Stqd tez w opracowaniu dokonano przeglgdu dotychczasowego dorobku,
a takze wskazano na kierunki przysztych badan w tym zakresie. W ostatniej czesci opracowa-
nia zostaly przedstawione wyniki badar nad kwestiami przywddztwa przeprowadzonych na
grupie 60 sqgdow rejonowych, okregowych i apelacyjnych biorqcych udziat w pilotazu wdra-
zania nowoczesnych metod zarzqdzania.

Stowa kluczowe

przywodztwo, sieci, wymiar sprawiedliwosci, sqdy

Wstep

Organizacje sektora publicznego z uwagi na ich cele, warunki w ktorych dziata-
ja, podstawy oceny efektywnosci ich funkcjonowania odmienne od organizacji ko-
mercyjnych stanowig przedmiot zainteresowania nauk o zarzadzaniu w ramach
wyodrgbnionej subdyscypliny zwanej zarzadzaniem publicznym. W ramach zarza-
dzania publicznego podejécie sieciowe jest szeroko analizowane w ramach para-
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dygmatu wspoétzarzgdzania. Wytonito sie ono na przetomie lat 80. i 90. XX w. Pro-
blematyka zarzadzania sieciowego wprowadzona zostala do rozwazafh nad zarza-
dzaniem w sektorze publicznym przez H. Hecla oraz A. Wildavsky’ego (Heclo
1978; Heclo i Wildavsky 1974). Podejmowali ja teoretycy zarzadzania publicznego
(Marin i Mayntz 1991; Kooiman 1993; Scharpf 1994; March i Olsen 1995; Kickert,
Klijn i Koppenjan 1997; Rhodes 1997; Pierre i Peters 2000; Hill i Hupe 2002; So-
rensen i Torfing 2007). Na wymiar sprawiedliwos$ci, podobnie jak i na administracj¢
publiczng, wywiera wptyw koncepcja sieciowej natury $wiata spraw publicznych.
Jej transpozycja do sfery badan nad sagdownictwem spowodowaé musi jej mutacje,
ktorej efektem bedzie swoisto§¢ wzglgdem wersji bazowe;.

Celem artykutu jest wypelnienie luki poznawczej dotyczacej lidera przywodztwa
w sieciach w sektorze publicznym na przyktadzie sadow. W rozdziale wykorzystano
literature przedmiotu w obszarze wspoétdziatania sieciowego w sektorze przedsie-
biorstw i organizacji publicznych. Zaréwno w literaturze krajowej, jak i zagranicz-
nej brakuje poglebionych badan dotyczacych wspotdziatania sieciowego w sadow-
nictwie, w tym rowniez przywodztwa w tego rodzaju sieciach i to zaréwno
w sieciach o charakterze regulacyjnym, jak i dobrowolnym. Stad tez dokonujemy
przegladu dotychczasowego dorobku, a takze wskazujemy na kierunki przysztych
badan w tym zakresie. W ostatniej cze$ci artykutu zostaty przedstawione wyniki
badan nad kwestiami przywodztwa przeprowadzonych na grupie 60 sadow rejono-
wych, okregowych i apelacyjnych bioracych udzial w pilotazu wdrazania nowocze-
snych metod zarzadzania. Celem realizowanego w ramach projektu pilotazu wdra-
zania nowoczesnych metod zarzadzania sgdami powszechnymi bylo podniesienie
efektywnosci, skutecznosci i sprawnosci pracy sadow. Pilotaz przeprowadzono
W ramach realizowanego przez Krajowa Szkole Sadownictwa i Prokuratury w ra-
mach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, wspotfinansowanego ze srodkow
Europejskiego Funduszu Spotecznego w latach 2011 — 2015 projektu PWP Eduka-
cja W dziedzinie zarzgdzania czasem i kosztami postegpowan sgdowych — case mana-
gement.

1. Przywédztwo w sieciach miedzyorganizacyjnych — przeglad dotychczaso-
wych badan

Przywodztwo, z definicji, dotyczy relacji miedzy liderem a jego zwolennikami,
na ktérych przywoddca wplywa, aby osiggna¢ okreslone cele. Ten sposob rozumienia
przywodztwa skutkuje powstaniem przeszkod w adaptacji dorobku w zakresie
przywodztwa w kontekst dzialania sieci miedzyorganizacyjnych (Huxham i Vangen
2000). Tradycyjne uzycie terminu ,,przywodca” czy ,,przywodztwo” nie moga by¢
bezposrednio stosowane w odniesieniu do sieci. Nie ma tam bowiem ani zwolenni-
kow, ani relacji migdzy przetozonym a podwladnym. Zamiast tego sa poziome rela-
cje w grupie rownych partneréow. Dlatego tradycyjne zrodta wtadzy wykorzystywa-
ne przez przywodcoOw w organizacjach, takie jak wtadza formalna, nagradzania, czy
tez wymuszania nie moga by¢ stosowane. Dzialania partneréw tworzacych sie¢ nie
moga by¢ narzucone (Miiller-Seitz 2014). Wszystko to sprawia, ze przywodztwo
W sieciach migdzyorganizacyjnych rozni si¢ od przywodztwa na poziomie organiza-
cji. W wielu sieciach trudno jest zidentyfikowaé przywddcoéw wedtug roli, tytutu lub
formalnego stanowiska. Chociaz wielu naukowcow analizuje wlasnie takie sytuacje,
gdzie przywoddca wystepuje formalnie, przywodztwo w sieciach wykracza poza
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poziom jednostki. Moga bowiem wystapi¢ sytuacje, w ktorych jest kilku liderow
i zwolennikow, a ich role zmieniajg si¢. W niektorych przypadkach nie jest mozliwe
wskazanie, ktorzy cztonkowie sieci sg przywodcami, zamiast tego mozna wskazaé
kluczowych cztonkow, ktorzy potrafia dokonywaé zmian (Mandell i Keast 2009).
Z tego tez powodu przywddztwo w sieciach rézni si¢ od przywddztwa w organiza-
cyjnym (hierarchicznym) kontekscie. Przywodztwo w sieciach dotyczy partnerstwa
i wzajemnego uczenia si¢. Podkresla dzielong wladzg badz tez wiadze ,,z” niz wia-
dze ,nad”. Jest to przywodztwo powstajace ,,0d $rodka”, w przeciwienstwie do
tradycyjnego przywodztwa, ktore pochodzi ,,z gory”.

Przywodztwo w sieciach migdzyorganizacyjnych jest omawiane zarowno w kon-
tek$cie sieci interpersonalnych, sieci intraorganizacyjnych i alianséw, co skutkuje
mnogos$cia roznych aspektow przywodztwa i obecnoscia zréznicowanych koncepcji
analizy aspektow zwigzanych z przywoddztwem w sieciach. Wiekszo§¢ autorow
zainteresowanych przywodztwem w sieciach miedzyorganizacyjnych koncentruje
si¢ na sieciach hierarchicznych (Miiller-Seitz 2014). Odnosza si¢ do organizacji
wiodacych (lead organizations), ktore okreslane sg takze mianem firm centralnych
(hub firms) (Nambisan i Sawhney 2011), orkiestratoréw (network orchestrators)
(Sabatier i in. 2010), centrow strategicznych (strategic centres) (Lorenzoni i Bade-
nia-Fuller 1995), czy tez katalizatorow procesow (process catalysts) (Mandell
i Keast 2009). Nasze do$wiadczenia i wczesniejsze badania w sieciach tworzonych
przez sady doprowadzilty do konkluzji, ze sieci te sa raczej regulowane przez ich
uczestnikow, a wigc maja charakter sieci heterarchicznych. W takich sieciach przy-
wodztwo ksztattuje si¢ raczej na skutek wzajemnych dziatan uczestnikéw sieci
(Miiller-Seitz 2014). Sieci sa tworzone przez osoby pochodzace z réznych organiza-
cji i grup, co zwykle sprawia, ze nie ma akceptacji dla formalnie uznanego przy-
wodcy wyposazonego w odpowiedzialno$¢ menedzerskg oraz dla hierarchicznej
relacji ze zwolennikami. Trudno jest ustali¢, kto powinien méc wywiera¢ wplyw
(Huxham i Vangen 2000). Autorzy, ktorzy koncentrujg si¢ na sieciach heterarchicz-
nych krytykuja zatozenia lezacych u podstaw stabilnos$ci i liniowos$ci w podejéciach
strukturalnych, czesto odpowiadajacych rzeczywisto$ci sieci hierarchicznych. Uza-
sadnieniem tej krytyki jest to, ze takie podej$cie nie zwraca uwagi na sposéb, w jaki
przywodztwo faktycznie przebiega, czyli jak dokonuje si¢ pewnych dziatan w prak-
tyce.

W sieciach, r6znorodnos¢ celow jest bardziej rozpowszechniona niz ich sp6jnosé
(Vangen i Huxham 2012). Przywoddcy, ktérzy chcg komunikowaé cele najprawdo-
podobniej do$wiadcza réznic w oczekiwaniach partnerow, ktore to réznice moga
powodowac nieporozumienia i konflikty. Ponadto partnerzy reprezentujacy rézne
kultury organizacyjne moga rowniez przejawia¢ rdzne potrzeby i praktyki komuni-
kacyjne, co takze moze doprowadzi¢ do nieporozumien i konfliktéw. Wyzwaniem
dla przywodcow jest taczenie roznych interesariuszy wewnetrznych ze soba w celu
osiaggnigcia rownowagi pomi¢dzy utrzymaniem ich wewngtrznej spojnosci, a przy
jednoczesnym uznaniu réznorodno$ci migdzy grupami (Sullivan i in. 2012).
W zwigzku z tym istniejg dodatkowe kompetencje wymagane od skutecznych przy-
wodcow w organizacjach (Morse 2008). Ponizej przedstawiony zostanie syntetyczny
przeglad dorobku w tym zakresie, w ujeciu chronologicznym.

Duza czg$¢ rozwazan dotyczacych przywodztwa w sieciach dotyczy rél przy-
wodeow 1 ich charakterystyk. Kickert, Klijn i Koppenjan (1997) rozrézniaja dziata-
nia dotyczace zarzadzania siecia (zapobieganie lub wprowadzanie nowych pomy-
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stéw, negocjowanie, wywolywanie procesow refleksji wewnatrz sieci) oraz te nakie-
rowane na interakcje miedzy czlonkami sieci (organizowanie, strukturyzacja i me-
diacje miedzy uczestnikami sieci). Podobny poglad przedstawili Ospina i Saz-
Carranza (2010), ktérzy dokonali rozréznienia miedzy dzialaniami przywoédcow
nakierowanymi na wewnatrz i na zewnatrz. Pierwsze z nich odnoszg si¢ do dziatan
nakierowanych na budowanie, pielegnowanie i utrzymywanie wspolpracy i koordy-
nowanie wspotpracy cztonkow sieci. Drugie z dziatan dotycza osiggania celow
wspotpracy samodzielnie lub w wyniku wspotpracy cztonkow sieci.

Huxham i Vangen (2000) zidentyfikowali 204 zadania przywodcze i 241 proce-
sOwW zwiazanych z przywodztwem. Wedlug cytowanych autoréw istnieja trzy klu-
czowe dziatania liderow w sieciach: (1) wykonywanie wladzy i kontrola dziatan
(te dziatania koncentruja si¢ na znalezieniu sposobdéw kontrolowania programéw
wspolpracy); (2) reprezentowanie i mobilizowanie organizacji cztonkowskich (lide-
rzy muszg zapewni¢, zeby czlonkowie sieci dzialali jako posrednicy miedzy sieciag
a zasobami ich organizacji oraz (3) wzbudzanie entuzjazmu i upelnomocnianie tych,
ktérzy moga wyznaczaé cele wspotpracy (dzialania te odnosza si¢ do zapewnienia
aktywnego udziatu tych, ktérzy maja kluczowe znaczenie dla realizacji celow part-
nerstwa). Ponadto autorzy ci sugeruja, ze by¢ moze organizacje, ktore petniag funkcje
przywodcze moga by¢ zdolne jedynie do wyznaczania warunkoéw brzegowych
wspoltpracy, a juz niekoniecznie bedg mogty wplywaé na sie¢, z powodu braku for-
malnej wladzy.

McGuire (2002) pogrupowatl zachowania zwigzane z zarzadzaniem siecig
w cztery odrebne kategorie: aktywacje, kadrowanie, nadawanie ram, mobilizowanie
i syntetyzowanie. Aktywacja odnosi si¢ do zachowan majacych na celu identyfikacje
i angazowanie zasobéw niezbednych do osiagniecia celow. Nadawanie ram jest
definiowane jako zachowania majace na celu tworzenie i zawigzywanie struktury
sieciowej, poprzez utatwianie porozumienia w sprawie rol uczestnikow, zasad dzia-
fania i wartosci sieci. Ustalenie tozsamosci 1 kultury dla sieci, opracowanie wspol-
nej, zbiorowej wizji; oraz zmiany percepcji uczestnikow jest potrzebne. Z kolei
syntetyzowanie tworzenia srodowiska wspotpracy tak, aby mogly wystapié skutecz-
ne interakcje pomigdzy uczestnikami sieci.

Ponadto, jako zZe relacje stanowig spoiwo dla wspdlnych wysitkow, przywodcy
w sieciach powinni angazowa¢ si¢ w rozwdj relacji z réznymi interesariuszami.
Musza zatem przyjac role ,taczacego granice”. Z kolei majac na uwadze, ze jednym
z kluczowych zadan przywddztwa jest ulatwianie wzajemnych proceséw uczenia
si¢, przywodcy powinni upewniac si¢, ze grupa rozwija proces wzajemnego uczenia
si¢. Przywodcy moga tego dokonaé poprzez ustanawianie i wplywanie na zasady
dziatania i panujace wartosci i normy grupy roboczej (Morse 2008).

Ansell i Gash (2012) dokonujg rozrdéznienia na role ,,wlodarza”, , mediatora”
i ,katalizatora”. Pierwsza z r6l dotyczy ustanawiania i ochrony jedno$ci procesu
wspotpracy. Mediator lub posrednik migdzy r6znymi podmiotami pomaga rozstrzy-
gac i pielegnowac relacje. Rola katalizatora polega na angazowaniu sie w negocjacje
majace na celu identyfikacje 1 wykorzystanie mozliwos$ci wytwarzania wartosci.

Powyzsze propozycje, w tym przeprowadzone w tym zakresie badania, odnosza
si¢ raczej do sieci hierarchicznych niz heterarchicznych. Ponadto wcigz niewiele
wiadomo na temat ewolucji form przywodztwa (Miiller-Seitz 2014). Dlatego tez
W naszej opinii konieczne jest prowadzenie badan nad naturg przywodztwa w sie-
ciach heterarchicznych, w tym ujgciu jego dynamiki.
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Kolejna wazna kwestia dotyczy rodzaju przywddztwa. Rozne tryby przywodz-
twa zostaly zidentyfikowane przez Davisa i Eisehnhardt (2011). Po pierwsze, pro-
ponuja oni proces ,,dominujacego przywodztwo”, w ktorym jeden partner kontroluje
podejmowanie decyzji, ustala cele i mobilizacji uczestnikéw. Po drugie, mozliwy
jest proces przywodztwa opartego na konsensusie, w ktérym proces decyzyjny i cele
sg wynikiem wspolnych dziatan cztonkéow. Jednak z punktu widzenia innowacji,
a sieci migdzyorganizacyjne tworzone w obszarze sadownictwa sg tworzone w kie-
runku tworzenia i wymiany wiedzy, szukania nowych sposobdéw rozwigzywania
probleméw, te tryby sa mniej skuteczne niz trzeci tryb, zwanym procesem ,,przy-
wodztwa rotacyjnego”. Przywodztwo rotacyjne odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej
kazdy uczestnik sieci ma szans¢ by¢ liderem przez jakis czas. Chociaz sieci migdzy
sadami maja w naszej opinii charakter sieci heterarchiczny, powinien by¢ w nich
twor, ktoéry mozna nazwa¢ centrum strategicznym, kto§ musi bowiem pobudzi¢
innych cztonkéow do dziatania. Wydaje nam si¢, ze szczegolnie uzyteczny byltby
model przywodztwa taczacego cechy procesu przywodztwa opartego na konsensusie
i procesu przywodztwa rotacyjnego. Poniewaz przyjecie takiego modelu oznaczato-
by zmiang podmiotéw odpowiedzialnych za realizacj¢ funkcji przywodczej, uwaza-
my ze uchwycenie procesu przywodztwa wymagatoby przeprowadzenia badan
przekrojowych.

2. Przywédztwo w sieci sadowej — wyniki badania pilotazowego

Rozwazania dotyczace sieci przywodztwa w sieciach zostaly zainspirowane re-
zultatami projektu PWP Edukacja w dziedzinie zarzqdzania czasem i kosztami po-
stgpowan — case management, w wyniku ktoérego zostalo zainicjowane dziatanie
dobrowolnych sieci sgdowych. Zgodnie z naszg wiedzg jest to pierwsza tego typu
inicjatywa, jednak ze wzgledu na coraz wigksze rozpowszechnianie si¢ wspotpracy
miedzyinstytucjonalnej, mozna przypuszczal, ze dzialania tego typu beda coraz
bardziej powszechne.

Powstanie sieci w obszarze sadownictwa ma na celu wymiane wiedzy miedzy
poszczegolnymi jednostkami i tworzenie rozwigzan pozwalajacych na doskonalenie
sposobu zarzadzania. Sieci sg takze platforma dla dzielenia si¢ dobrymi praktykami
w obszarze merytorycznym dziatania. Taki charakter dzialania wpisuje si¢ w rozu-
mowanie M.P. Mandell i R. Keast (2008, s. 715-731), zdaniem ktorych gléwnym
celem sieci jest tgczenie jej cztonkow, utatwianie wspolnych dziatan i uczenia sie,
a w konsekwencji tworzenie nowych rozwigzan dla istniejacych problemow.

Sieci powstate w wyniku pilotazu:

1. Majg charakter dobrowolny i kooperacyjny (czlonkowie sieci pozostaja
niezalezni i wchodza w interakcje jedynie wtedy, gdy jest taka potrzeba,
powiazania migdzy nimi sa luzne i sporadyczne. Sieci te zaktadaja luzng forme
wspolpracy, a ich podstawowym celem jest dzielenie si¢ wiedza).

2. Nie maja wyodrgbnionego czlonu zarzadzajacego, brakuje strategicznego
centrum, organizacje podejmuja decyzje na rownych prawach.

3. Znajduja si¢ na poczatkowym etapie rozwoju, w ktorym budowane sa relacje,
ustalane normy 1 wyznaczane kierunki dzialania. Trudno jeszcze mowic
0 wysokim stopniu zaufania, budowaniu powigzan z innymi sieciami, silnych
relacjach.
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Na wysoka integracje sieci powstatych w pilotazu wskazuje rowniez jej wykres
(rysunek 19).

Legenda:

B ==
H s
B s
B «kssip

Rysunek 19. lustracja struktury mapowanegj sieci
Zr6dto: Tomaszewski i Banasik (2015).

Tak wysoka integracja sieci utrudnia identyfikacje jej gtéwnych aktorow. Nie
wyksztalcito si¢ w ramach sieci strategiczne centrum. Powstaje zatem pytanie dla-
czego tak si¢ stalo? Czy wynika to z ograniczen prawnych ksztaltujacych prawa
i obowiazki prezesa i dyrektora sadu?

W sadownictwie rozwdj wspotdziatania sieciowego napotyka na powazne ogra-
niczenia. Ich Zrédet nalezy upatrywaé w zespole przepisdw kreujacych instytucje
prezesa i dyrektora oraz wystgpujaca w sadownictwie biurokratyczng forme koordy-
nacji. Pelnienie przez prezesa czy dyrektora sadu funkcji osrodka decyzyjnego
w sieci — lidera, moze wywota¢ konflikt z kluczowym interesariuszem sadu jakim
jest Minister Sprawiedliwosci na linii pryncypat — pelnomocnik. Lider sieci jest jej
tworca, ale tez wizjonerem 1 strategiem dla zbiorowosci sadow. W tym zakresie
wkracza wigc w kompetencje Ministra Sprawiedliwosci. W przypadku sagdéw mozna
mowié o teorii ograniczonej orkiestracji sieci sadowej. Pojecie orkiestracji, jak do-

302



Agata Austen, Przemystaw Banasik, Joanna Kuczewska, Sylwia Morawska

wodzi W. Czakon (2012, s. 206) jest mtode, poddane jeszcze nielicznym badaniom
empirycznym. Dzieli zakres znaczeniowy z innymi koncepcjami, w tym modelami
biznesu (dyrygenta) czy strategiami (koopetycji). Orkiestracja to zbior procesow,
ktdére polegaja na dazeniu do zwigkszenia warto$ci oraz uzyskiwania znaczacej cze-
$ci tworzonej wartosci.

Pehienie roli orkiestratora sieci wymaga od prezesa sadu zdolnosci przezwycig-
zania obiektywnych i subiektywnych ograniczen. W sadownictwie podstawowa
forma koordynacji jest biurokracja. Mechanizm koordynacji biurokratycznej uzy-
skuje swoja legitymizacj¢ w uprawnieniach formalnych menedzerow do podejmo-
wania decyzji o alokacji zasobow oraz zadan. Koordynacja sieciowa jest zlozona
forma, ktora czerpie swe zrodlo nie tylko z koordynacji biurokratycznej, ale takze
rynkowej i relacyjnej zwanej takze spoteczng. Powstaje zatem podstawowe pytanie:
na ile w sagdownictwie mozliwe jest wspomaganie koordynacji i integracji wymiany
narzgdziami nieformalnymi? Czy narze¢dzia formalne umozliwiaja i promujg stoso-
wanie narzgdzi nieformalnych? Jakie korzysci moga osiagnacé sady czy tez prezesi
i dyrektorzy sadu ze wspotdziatania sieciowego? Czy ich uprawnienia i obowigzki
umozliwiaja pelienie funkcji lidera sieci?

Kluczowa role w sadzie odgrywa prezes. Kieruje on bowiem dziatalno$cia
0 podstawowym charakterze, zwigzanym z wymierzaniem sprawiedliwosci. W sa-
dzie nalezy wyodrebnic¢ tzw. dziatalno$¢ orzecznicza — podstawowa oraz dziatalnosé¢
pomocnicza. Dziatalno§¢ pomocnicza petni stuzebng role w stosunku do dziatalnosci
podstawowej. Pracownicy, ktorzy ja realizujg to sedziowie i referendarze, innymi
stowy orzecznicy. Celem dziatalno$ci organizacji wymiaru sprawiedliwosci jest
sprawiedliwe rozpatrzenie sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez niezalezny,
bezstronny i niezawisty sad — dostarczanie wartos$ci interesariuszom oraz spetnianie
roli integratora spolecznego. Dziatania pomocnicze skupiaja si¢ na zapewnieniu
odpowiednich warunkéw techniczno-organizacyjnych oraz majatkowych funkcjo-
nowania sgdu i wykonywania przez sad zadan zwigzanych z wymierzaniem spra-
wiedliwosci i z zakresu ochrony prawnej (dziatalno$¢ podlegajaca dyrektorowi sadu)
oraz zapewnieniu wlasciwego toku wewngtrznego urzgdowania sadu, bezposrednio
zwigzanego z wykonywaniem przez sad zadan, o ktorych mowa powyzej (dziatal-
no$¢ podlegajaca prezesowi sadu). Zakres zadan zardwno prezesa, jak i dyrektora
sadu znajduje podstawe w regulacjach rangi ustawowej. Ich uszczegdtowienie ma
miejsce w rozporzadzeniu wydanym przez Ministra Sprawiedliwosci — Regulaminie
urzgdowania sagdow powszechnych. Prezes sadu jest zwierzchnikiem stuzbowym
dyrektora sadu, wykonuje w stosunku do dyrektora sagdu czynno$ci z zakresu prawa
pracy, z wyjatkiem czynnosci zastrzezonych dla Ministra Sprawiedliwosci, oraz co
najmniej raz w roku okresla potrzeby sadu konieczne dla zapewnienia warunkow
prawidtowego funkcjonowania i sprawnego wykonywania przez sad zadan, biorac
pod uwage przewidywany ich zakres. W zakresie kierowania dziatalno$cig admini-
stracyjng sadu, prezes sadu podlega prezesowi sagdu przetozonego oraz Ministrowi
Sprawiedliwo$ci. Dyrektora sadu zatrudnia si¢ na podstawie powotania. Dyrektora
sadu powoluje Minister Sprawiedliwo$ci na wniosek prezesa danego sadu. Prezes
sadu jest pelnomocnikiem Ministra Sprawiedliwo$ci w dziatalno$ci administracyj-
nej, dyrektor sadu podlega za$ dwom pryncypatom — prezesowi sadu oraz Ministro-
wi Sprawiedliwo$ci. Rola sadu jako orkiestratora sieci — jednostki uruchamiajacej —
rozrusznika sieciowosci — bedzie uzalezniona od decyzji prezesa sadu. Dyrektor
sadu podlega prezesowi sadu. A zatem decyzje o uczestnictwie w sieci, czy tez ini-
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cjatywe uruchomienia sieci dyrektor powinien skonsultowaé z prezesem sadu.
Udzial w sieci sadu czy tez petnienie roli osrodka decyzyjnego w sieci nie wymaga
konsultacji z Ministrem Sprawiedliwos$ci. Jest jednak powaznym wyzwaniem mene-
dzerskim, gdyz wykracza poza granice formalne sadu. Sady uczestniczace w sieci
zachowuja niezalezno$¢ formalno-prawna. Narzedzia hierarchiczne wykorzystywa-
ne w kierowaniu sagdem nie znajda tu zastosowania. Petnienie funkcji lidera — cen-
trum decyzyjnego sieci przez sad i kierujacego nim prezesa moze wywola¢ konflikt
na linii prezes — Minister Sprawiedliwo$ci. Lider ma wptyw na projektowanie sieci
(cztonkow sieci, strukture sieci oraz pozycj¢ w sieci) oraz orkiestracj¢ sieci (zarza-
dzanie mobilno$cig wiedzy, zarzadzanie zawlaszczaniem innowacji oraz zarzadzanie
stabilnoscia sieci). Centralno$¢ i popularnos¢ lidera sieci stwarzaja potencjat wpty-
wu na pojedynczych cztonkdw sieci, a nastepnie calej sieci. Wydaje sie, ze zwazyw-
Szy na ograniczenia i zagrozenia dla lidera, sad i kierujacy nim prezes moze petnic
role jednostki uruchomiajacej, ale juz dyrygowanie siecig bedzie wymagaé wspotde-
cydowania uczestniczacych w sieci sadow, a takze przezwyciezania ograniczen.

Zakonczenie

. Przywddztwo” i ,,wspolpraca” sg integralng czescia rzadzenia i zarzadzania ja-
kie ma miejsce w organizacjach XXI wieku, ale pomimo zwigkszajacej si¢ liczby
publikacji w tym zakresie, nasz zrozumienie kwestii przywodztwa w sieciach mie-
dzyorganizacyjnych jest utrudnione przez brak ujgcia ich swoistosci i niuansow
mi¢dzy nimi (Sullivan i in. 2012, s. 51). Ponadto naukowcy rzadko empirycznie
dokumentuja kwestie kompetencji, zadan, czy zachowan jakie sktadajg si¢ na przy-
wodztwo w sieciach. Determinanty skutecznego przywodztwa realizowanego
w kontekscie sieci miedzoyrganizacyjnych sa wcigz stabo zbadane.

W przypadku sadownictwa, horyzontalne sieci o réznej kompozycji i zréznico-
wanych funkcjach nie zastapia hierarchicznie uporzadkowanej struktury sagdownic-
twa i wertykalnych zaleznosci. Ich zainicjowanie i przetrwanie bedzie napotykac na
powazne przeszkody. Potencjal w nich tkwiacy oraz mozliwo$¢ oddzialywania
przywodcy na uczestnikow sieci stanowi zagrozenie dla sprawujacego nadzor admi-
nistracyjny nad sadami Ministerstwa Sprawiedliwosci. Reakcja na ewentualny kon-
flikt z Ministerstwem Sprawiedliwo$ci bedzie sytuacja, w ktorej sieci beda funkcjo-
nowa¢ bez lidera. Jego brak moze spowodowaé, ze sieci nie osiggna rezultatow
takich, jakie moglyby osiagna¢, gdyby byly kierowane przez lidera. Dodatkowo brak
lidera moze przyczyni¢ si¢ do zawlaszczania warto$ci wytworzonych w ramach
wspoldziatania sieciowego (Czakon 2009, s. 11-14). Asymetria informacji i zaso-
bow prowadzi do niesymetrycznych relacji w sieci, co z kolei moze powodowac
erozj¢ interesu publicznego (Mazur 2015, s. 45). Rola strategicznego centrum
W sieci sgdowej wymaga dalszych poglebionych badan. Stan wiedzy w tym obszarze
nie moze by¢ uznany za satysfakcjonujacy i wymaga testowania.
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THE NETWORKING OF THE JUSTICE SYSTEM - THE DESIRED MOD-
EL OF LEADERSHIP

Abstract

The justice system creates a model network structure. Obligatory inter — organiza-
tional networks function within it. The law imposes competences and tasks as well as
hierarchical subordination on courts — the actors in networks. Obligatory inter —
organizational networks are characterized by poor relation network. The justice
system is characterized by highly formal relations with stakeholders and formalized
structures. Despite this, there is a potential to create voluntary inter — organization-
al networks. In the justice system voluntary inter — organizational networks are
being created between and among courts independent of hierarchy and between and
among courts and external stakeholders. The cooperation in networks is aimed at
knowledge and experience sharing and the unification of solutions. The justice sys-
tem develops towards the open network system. The creation of inter — organiza-
tional public values is a challenge to court managers. The dispersing of courts and
the lack of network between and among them are replaced by cooperation. The
court managers are faced with the necessity to share knowledge and innovation
worked out in the courts. This change requires cooperating instinct — the network
creation skill what influences the role of court managers. The key role in the devel-
opment of the organization in the long term is aimed at court managers. The goal of
the paper is the identification of the desired leadership model in courts. The basic
study methods in the paper are: literature, empirical analysis with available sec-
ondary study and case study.

Keywords
leadership, networks, justice system, courts
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ROZDZIAL 22

Tomasz Goszezynski”
Michal Konopka
Leszek Szczupak

22. ZASTOSOWANIE INNOWACJI W ZARZADZANIU
PRZEDSIEBIORSTWAMI SEKTORA PUBLICZNEGO

Streszczenie

Rozwdj gospodarczy oraz wzrost PKB uzalezniony jest od wielu czynnikow, z ktérych jednym
z najwazniejszych jest dobra kondycja przedsigbiorstw w danym kraju. Zarowno podmioty
sektora publicznego jak i sektora prywatnego od lat zmagajq si¢ z podstawowymi trudno-
Sciami takimi jak: niejasne przepisy prawne, brak dostatecznego finansowania czy brak wy-
kwalifikowanej kadry. Pomimo jednak tych niedogodnosci kazde przedsigbiorstwo musi stale
podnosi¢ swoj poziom konkurencyjnosci na rynku ze wzgledu na wcigz poglebiajqce si¢ pro-
cesy globalizacji gospodarczej i liberalizacji swiatowego handlu. Nalezy przyjqé, iz wspotcze-
Snie jedyng drogg do poprawy konkurencyjnosci na rynku jest wzrost innowacyjnosci przed-
sigbiorstw. Dotyczy to zaréwno przedsigbiorstw sektora publicznego jak i sektora prywatne-
go. Celem rodzialu jest okreslenie wspolczesnych sposobow tworzenia —innowacji
W przedsigbiorstwach sektora publicznego. Wskazano takze potrzeby i stan innowacyjnosci
przedsiebiorstw sektora publicznego w Polsce. Autorzy poddali analizie nowe trendy w zarzqg-
dzaniu innowacjami miedzy innymi w zakresie wykorzystania znakow towarowych przedsie-
biorstw i ich ochrony.

Stowa kluczowe

innowacje, sukces organizacji, dziatalnos¢ innowacyjna

Wstep

Innowacyjnos¢ w przedsigbiorstwach sektora publicznego jak i prywatnego jest
wspotczesnie kwestig kluczowa. W obecnych uwarunkowaniach ekonomicznych
wzrost konkurencyjnos$ci moze bowiem nastepowac tylko wraz ze wzrostem inno-
wacyjnosci tychze przedsigbiorstw. Wbrew obiegowym opiniom wdrazanie innowa-
cji nie zawsze wiaze si¢ z wysokimi kosztami i jest uzaleznione od zatrudnienia
wysoce wyspecjalizowanej kadry. Wszystko jest uzaleznione od rodzaju wdraza-
nych innowacji. Jak wiadomo pod pojgciem innowacji kryja si¢ nowoczesne rozwig-
zania 1 nowe technologie, ktore — jesli sa efektywnie wykorzystywane — stanowia
duza warto$¢ przedsigbiorstwa. Nie zawsze jednak z r6znych powodow analizowane
innowacje sg wdrazane. Powodem takiego stanu rzeczy sg m.in.: brak wykwalifiko-
wanej kadry, niewielkie mozliwosci finansowe czy charakter branzy przedsigbior-
stwa. Zawsze jednak istnieje mozliwo§¢ zastosowania innowacyjnych rozwigzan
w drodze efektywnego zarzadzania juz istniejacymi dobrami wilasnosci intelektual-
nej. Pod pojeciem ,,dobr” nalezy rozumie¢ tu powszechnie znane i powszechnie
wystepujace prawa wlasnosci intelektualnej m.in. znaki towarowe.

* Politechnika Czgstochowska.
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1. Innowacje a znak towarowy ujecie prawne

Jednym z podstawowych praw wiasnosci intelektualnej jest prawo ochronne na
znak towarowy, ktory wystepuje doktadnie w kazdym przedsigbiorstwie, w tym
W przedsigbiorstwach sektora publicznego. Znak towarowy moze by¢ wykorzysty-
wany w promocji przedsicbiorstwa jako odrdznienie towaréow lub ustug jednego
przedsigbiorstwa od towarow i ustug innych przedsigbiorstw. Mozna zatem inwe-
stowa¢ w logo przedsigbiorstwa, jego firme (nazwe), a wiec w szeroko pojety wize-
runek przedsi¢biorstwa. Mozna takze wykorzystat omawiany znak towarowy do
ochrony przed dziataniami nieuczciwej konkurencji na gruncie ustawy z 16 kwietnia
1993 r. o0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji® czy nawet przy zastosowaniu prze-
piséw Kodeksu Karnego.

Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji wprowadza stypizowany katalog
czyndw nieuczciwej konkurencji. Sg to: wprowadzajace w biad oznaczenie przed-
sigbiorstwa, falszywe lub oszukancze oznaczenie pochodzenia geograficznego towa-
réw albo ustug, naruszenie tajemnicy przedsi¢biorstwa, naktanianie do rozwigzania
lub niewykonania umowy, nasladownictwo produktow, pomawianie lub nieuczciwe
zachwalanie, utrudnianie dostepu do rynku, przekupstwo osoby pelnigcej funkcje
publiczna, a takze nieuczciwa lub zakazana reklama, organizowanie systemu sprze-
dazy lawinowej oraz prowadzenie lub organizowanie dziatalnosci w systemie kon-
sorcyjnym. Sam ww. katalog daje duze pole do prawnej ochrony swoich interesow,
nalezy jednak zaznaczy¢, iz analizowana ustawa zawiera takze klauzulg generalna
pozwalajacg na szersze interpretacje czyndéw nieuczciwej konkurencji. Klauzula ta
zapisana w art. 3 ust. 1 ustawy za czyn nieuczciwej konkurencji uznaje kazde dzia-
fanie sprzeczne z prawem lub dobrymi obyczajami, jezeli zagraza ono lub narusza
interes przedsigbiorcy lub klienta. W takich przypadkach uprawnionemu przystuguja
roszczenia o:

1. zaniechanie niedozwolonych dziatan,
2. usunigcie skutkow tych dziatan,
3. ztozenie jednokrotnego lub wielokrotnego o$wiadczenia odpowiedniej tresci

i w odpowiedniej formie,

4. naprawienia wyrzadzonej szkody,
5. wydania bezpodstawnie uzyskanych korzysci (Zelechowski 2015).

Kolejng mozliwo$¢ wykorzystania znaku towarowego daje przepis art. 306 k.k.,
ktéry stanowi: ,,Kto usuwa, podrabia lub przerabia znaki identyfikacyjne, datg pro-
dukcji lub date przydatno$ci towaru lub urzadzenia, podlega karze pozbawienia
wolnosci do lat 3.

Wszystkie prawa wlasnosci intelektualnej, w tym takze prawo ochronne na znak
towarowy, maja charakter bezwzgledny co oznacza, iz sa skuteczne erga omnes. To
zatozenie powoduje podobienstwo prawnej ochrony przedmiotéw wlasnosci intelek-
tualnej do zwyklego popularnego prawa wiasnosci rzeczy, w konsekwencji powod
moze domagac si¢ zaniechania naruszen i naprawienia juz wyrzadzonej szkody.
Takie roszczenie wynika enumeratywnie z przepisu art. 287 ust.1 oraz art. 296 ust.1

3 Ustawa z 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji.
3 Ustawa Kodeks Karny.
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Prawa wlasnosci przemystowej®’. W $wietle analizowanych norm wiascicielowi
przystuguja:

1. roszczenie o zaniechanie naruszenia,

2. roszczenie o wydanie bezpodstawnie uzyskanych korzysci,

3. roszczenie o naprawienie wyrzadzonej szkody.

Znaki towarowe moga stanowi¢ zrodto dodatkowych dochodow dla ich wilasci-
cieli (przedsi¢biorstw publicznych), ktorzy moga je uzyska¢ w drodze udzielania
licencji na ich uzywanie lub w ramach umoéw franchisingowych. Renomowane mar-
ki przedsigbiorstw publicznych staja si¢ takze przedmiotem wyceny co umozliwia
ich zbycie, wykorzystanie jako aportu w nowotworzonej spotce lub jako zabezpie-
czenia kredytu.

Tabela 29. Warto$¢ 10 najdrozszych marek na $§wiecie w roku 2015

Pozycja Logo — znak towarowy Nazwa Warto$é (mld $)

1. III Apple 145,3

2. Microsoft 69,3
N Microsoft

3. Google 65,6
Google

4 ) Coca-cola 56
Ctoly

5. === = IBM 49,8

6 f\ \ McDonald’s 39,5

7. Samsung 37,9
SAMSUNG

8. Py Toyota 37,8

TOYOTA
9. General Electric 375

k- o

10. Facebook 36,5
facebook

Zrodto: www.rankingthebrands.com/The-Brand-Rankings.aspx?rankinglD=334&nav=category (dostep:
25.03.2016).

Okazuje si¢ zatem, ze efektywne wykorzystywanie znaku towarowego moze
W znaczacy sposob poprawi¢ pozycje konkurencyjng przedsigbiorstwa przy zaanga-
zowaniu relatywnie niewielkich $rodkow. Ma to istotne znaczehie W szczegdlnosci

87 Ustawa z 30 czerwca 2000 r Prawo wlasnos$ci przemystowe;.
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w stosunku do przedsigbiorstw sektora publicznego, ktore sa rozpoznawalne i ktore
juz ciesza si¢ dobra renoma. Efektywne zarzadzanie prawami wtasnosci intelektual-
nej w tym np. prawami ochronnymi na znaki towarowe moze i powinno by¢ wdra-
zane w kazdym przedsigbiorstwie publicznym niezaleznie od wdrazania innowacji
technicznych. Podstawowym warunkiem potencjalnych korzysci jest jednak uzyska-
nie prawa ochronnego na znak towarowy w krajowym urzedzie patentowym lub
urzedzie regionalnym (Urzad Harmonizacji Rynku Wewnetrznego — OHIM).

2. Zastosowanie innowacji w zarzadzaniu przedsi¢biorstwami sektora pu-
blicznego

Wspotczesnie podstawowa sitag napedowg poprawy efektywnosci i produktywno-
$ci gospodarki sg innowacje oparte na badaniach, wiedzy i edukacji. Tworzenie
innowacji nie jest jednak takie proste jakby si¢ moglo wydawaé. Wynika to z faktu,
ze kreowanie innowacji jest procesem dlugim i zmudnym, wymagajacym od pomy-
stodawcow odpowiedniej cierpliwos$ci, a takze czesto duzych naktadéw finansowych
ponoszonych na badania i rozw¢j. Jednak bez innowacji przedsiebiorstwa nie bytyby
W stanie zaspokaja¢ potrzeb klientdw, cho¢by poprzez tworzenie nowych produk-
tow. Ponadto dzialalno$¢ innowacyjna przyczynia si¢ do poprawy ich zdolnosci
konkurencyjnej, wptywajacej na osiagnigcie wickszej efektywnosci ekonomiczne;j.
Dos$wiadczenia korporacji migdzynarodowych wskazuja, ze osiagnigcie konkuren-
cyjno$ci opartej na wiedzy 1 innowacjach moze przyczyniaé si¢ do umocnienia po-
zycji na rynku oraz stworzenia podstaw do budowania dlugookresowych relacji
z klientami opartych na wzajemnej lojalnosci. Ta zalezno$¢ wynika z faktu, ze
wspotczesnie szczegblnego znaczenia nabiera mozliwo$¢ szybkiego i elastycznego
dostosowania si¢ do potrzeb klientow. Oznacza to, ze przedsicbiorstwa muszg byé
przedsigbiorstwami kooperatywnymi, tzn. stale poszukujacymi wspotpracy, a takze
zawierajacymi liczne umowy z dostawcami i nabywcami w celu zaspokojenia po-
trzeb klientow.

Jak juz wspomniano, gldownym celem wdrazania innowacji jest dazenie do osig-
gnigcia przewagi konkurencyjnej na rynku. Aby ten cel osiggnac, nalezy podjaé
szeroki zakres dziatan, ktore udoskonalg procesy zachodzace w przedsiebiorstwie.
Niestety, w roznych obszarach funkcjonowania przedsigbiorstwa osiaggnigcie prze-
wagi konkurencyjnej wymaga zastosowania odmiennego podej$cia, a mianowicie:
= w obszarze marketingu — chodzi o wybor nowoczesnych i odpowiednio dobra-

nych narzedzi umozliwiajacych komercjalizowanie nowych produktow, ksztat-

towanie kanatéw dystrybucji i relacji z klientami,

= W obszarze produkcji — chodzi o wykorzystywanie metod wspomagajacych uru-
chamianie nowej produkcji, sterowanie produkcja,

= w obszarze logistki — chodzi o ksztaltowanie tancuchéw dostaw, kreowanie sys-
temoOw logistycznej obshugi klienta, implementacji nowoczesnych systemow in-
formatycznych usprawniajacych komunikacje¢ z klientami i dostawcami,

* w obszarze badan i rozwoju — chodzi o wykorzystywanie narz¢dzi wspomagaja-
cych prace przygotowawcze i rozwojowe,

= w obszarze zarzadzania kadrami — chodzi o stosowanie metod wspomagajacych
wiasciwy dobdr pracownikow, ich rozwdj oraz ocenianie (Szymanska 2012,
s. 55).
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Z powyzszych uwag wynika, ze wspotcze$nie innowacje w sektorze prywatnym
sa traktowane jako co$ powszechnego, co$ priorytetowego, bez czego nie da si¢
funkcjonowaé. Jednakze innowacyjno$¢ nie jest juz cechg charakterystyczng jedynie
sektora prywatnego. Innowacje w sektorze publicznym sa réwniez coraz bardziej
doceniane i traktowane jako warunek sine qua non sprawnego dziatania.

Nie ma jednoznaczno$ci co do definicji innowacji w sektorze publicznym, ale
najczesciej na jej tres¢ sklada si¢ wdrozenie nowego lub znaczaco ulepszonego
produktu, ustugi albo procesu, nowej strategii marketingowej lub nowych zmian
W organizacji, poprawa relacji z otoczeniem. Uwaza si¢, ze sektor publiczny jest
w wielu krajach sita napedowa innowacji i wzrostu gospodarczego (Mikotajczyk
2013, s. 96).

Innowacje w sektorze publicznym czesto pojawiaja si¢ w odpowiedzi na rosngce
naciski ze strony obywateli i przedsigbiorstw, ktorzy oczekuja poprawy starych lub
wprowadzenia nowych ushug.

W odniesieniu do oczekiwanych celow innowacji w sektorze publicznym mozna
wymieni¢ kilka z nich:

»  wicksza oszczedno$¢ i optacalno$é zapewnianych ustug publicznych, co oznacza
zapewnienie wigkszej ilosci i lepszych ustug za t¢ samg ceng i przy usprawnieniu
procedur administracyjnych,

= poprawa relacji migdzy sektorem publicznym a obywatelami, wyrazajaca si¢
wzmacnianiem kanatow docierania informacji zwrotnej od obywateli,

= wzrost jako$ci i dostgpnosci ustug publicznych dostarczanych przez wiadze
lokalne badz regionalne,

=  wzrost jako$ci zycia obywateli, traktowany jako ostateczny cel dostarczania
ustug publicznych obywatelom (Innowacje... 2013, s. 33).

Ponizszy rysunek przedstawia proces powigzania innowacji w sektorze publicz-
nym, a poprawg jakosci zycia.

/ Innowacje w sektorze publicznym \

Relacje sektora publicznego
z obywatelami

Wzrost wydajnosci sektora
publicznego

Poprawa dostgpu do $wiadczonych
ustug publicznych

v

Poprawa jakosci zycia obywateli

Rysunek 20. Sposoby oddzialywania innowacji w sektorze publicznym
_na poprawe jakosci zycia
Zrédto: (Innowacje... 2013, s. 34).

Jedna z gtéwnych szans, jaka daja innowacje w sektorze publicznym, jest po-
prawa zaréwno jakosci, jak i zakresu uslug oferowanych spoteczenstwu, w tym
indywidualnym obywatelom, grupom spotecznym i firmom (Walker 2006, s. 311-
335, za: Podgorniak-Krzykacz 2014, s. 7). Innowacyjno$¢ stwarza podmiotom sek-
tora publicznego mozliwosci na lepsze zaspokojenie potrzeb i oczekiwan obywateli,
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a czasami takze na radzenie sobie w warunkach ograniczonych $rodkéw finanso-
wych.

Nie ulega watpliwosci, ze sektor publiczny moze by¢ innowacyjny. Niewatpli-
wie jednak, to innowacje w sektorze prywatnym uwazane sg za co$ normalnego,
swobodnie wynikajacego niejako z samej idei przedsigbiorczosci. Tradycyjnie sek-
tor publiczny jest postrzegany jako mniej innowacyjny niz sektor prywatny, gdyz
innowacje w sektorze publicznym sa mniej odczuwalne, poniewaz nie sa komercja-
lizowane jak w przypadku sektora prywatnego. Innowacyjnos¢ w sektorze publicz-
nym polega na integrowaniu wdrozonych nowosci lub nowej wiedzy w ramach
systemu zaleznego od decyzji publicznych, w celu usprawnienia dotychczasowych
lub wprowadzeniu do uzytku nowych form dziatania, ustug i praktyk, czego osta-
tecznym 1 najbardziej widocznym rezultatem begdzie wyzsza skuteczno$¢ stuzby
publicznej oraz lepszy standard zycia ludnosci, przynajmniej w gtownych obszarach
(Innowacje 2013, s. 32). Innowacje w sektorze publicznym maja pewne indywidual-
ne cechy, ktore charakteryzujg je sposrod innowacji realizowanych w sektorze pry-
watnym. Sa to: relatywna przewaga nad wczesniej istniejagcymi alternatywami;
kompatybilno$¢ z (lokalnymi/regionalnymi) warto$ciami i pogladami; mozliwosé
wyprébowania, czyli szansa sprawdzenia planowanej interwencji i przeanalizowania
jej skutkow, zanim zostanie ona oficjalnie zastosowana; zauwazalno$¢ i odczuwal-
noé¢ dla odbiorcéw, mozliwos¢ zmniejszenia wydatkéw (Sokotowski i Zabinski
2015, s. 145).

Jednoczes$nie nalezy zdawac sobie sprawe z réznic migdzy innowacjami w sekto-
rze publicznym i sektorze prywatnym. W sektorze prywatnym nacisk ktadziony jest
na takie pojecia i zagadnienia jak: produkt, rynek, biznes, pieniadze i zysk, nato-
miast w sektorze publicznym dominuje tylko jedno pojecie — ustuga. Oznacza to, ze
innowacje w sektorze publicznym koncentrujg si¢ gtownie na ksztatcie ustug i spo-
sobie ich $§wiadczenia, co jest istotne dla spoteczenstwa. Warto zaznaczyé, ze
w przypadku sektora publicznego ustuga i produkt sa czgsto stosowane zamiennie,
poniewaz ustugi sa w gldwnej mierze uznawane za gtoéwny produkt dziatan sektora
publicznego, zwtaszcza z punktu widzenia obywateli.

Pomimo powyzszych roznic miedzy sektorem prywatnym i publicznym, inno-
wacyjnos¢ w sektorze publicznym i prywatnym nie wyklucza si¢ wzajemnie, a na-
wet cze¢sto moze wplywaé na siebie korzystnie i uzupelniaé si¢. Innowacyjnosé
w sektorze publicznym moze powstaé poprzez rozpowszechnienie wczesniejszych
innowacji z sektora prywatnego lub poprzez wsparcie dla sektora prywatnego
W postaci tworzenia lub wspomagania warunkoéw stymulujacych i pobudzajacych
rozw0j innowacyjnosci poprzez strategie, programy celowe, fundusze celowe, me-
diacje itd.

Z danych statystycznych wynika, iz pod wzgledem innowacyjnosci gospodarke
polska mozna zakwalifikowaé do grupy umiarkowanych innowatoréw. Swiadczy
0 tym m.in. wskaznik naktadow na badania i rozwoj, ktory od lat utrzymuje si¢ na
niezmienionym poziomie, oscylujac wokot 0,6%. Struktura tych nakladéw rowniez
jest niekorzystna. Udziat naktadéw na B+R sektora przedsigbiorstw w naktadach
ogotem na B+R wynosi 28%, podczas gdy w krajach wysoko uprzemystowionych
udzial ten oscyluje wokdt 60%. W polskim systemie wspierania innowacyjnosci
wcigz brakuje mechanizmoéw zachecajacych przedsiebiorcow do zwickszania nakta-
dow na instrumenty B+R. Niezbe¢dne sa tez dziatania zwiazane z podnoszeniem
kultury proinnowacyjnej spoteczenstwa przedsigbiorcow oraz uswiadamiajace zna-
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czenie modeli biznesowych opartych na innowacjach. W najnowszym rankingu
Global Innovation Index 2015, okre$lajacym poziom innowacyjnosci poszczegol-
nych panstw, Polska zajeta 46. miejsce na $wiecie (na 141 sklasyfikowanych kra-
jow). W poréwnaniu z 2014 rokiem Polska w ogdlnym zestawieniu spadta o jedno
miejsce; wyprzedza ja 26 panstw Unii Europejskiej. Stabiej wypadta tylko Rumunia.
Ranking otwieraja kraje Europejskie: Szwajcaria (1), Wielka Brytania (2), Szwecja
(3) i Holandia (4). Pierwszym nieeuropejskim krajem sa Stany Zjednoczone, ktore
W tym roku uplasowaty si¢ na pigtym miejscu. W rankingu zestawiono takze kraje
pod wzgledem efektywnosci innowacji. Wskaznik ten pokazuje sensowno$¢ nakta-
dow na innowacje w stosunku do ich efektow. Pod tym wzglgdem Polska uplasowa-
ta si¢ dopiero na 93. pozycji (The Global... 2015, s. 30). Za podstawowg miar¢ zaan-
gazowania finansowego gospodarki w dzialalno$¢ innowacyjna uznawana jest wiel-
ko$¢ wydatkéw na badania i rozwoj (B+R) w proporcji do PKB. Z danych GUS
wynika, ze w 2012 roku wydatki na badania i rozwoj stanowity 0,9 procent PKB
wobec 0,77 procent w 2011 roku. Zblizony poziom wydatkéw udato si¢ utrzymac
takze w 2013 roku, gdy siegnety one 0,87 procent PKB (Innowacyjna... 2015, s. 2).
W 2014 r. naktady na polska innowacyjnos¢ (w tym B+R) to 1 proc. PKB, czyli
poziom 17-18 mld zt (Dziatalnos¢... 2014). Powyzsze dane wskazuja, ze gléwnag
przeszkoda w opracowywaniu innowacyjnych rozwigzan jest brak srodkéw na
rozpoczecie nowych projektow i dzialan. Wzrost nakladéw na innowacje jest
szansg na gospodarczy rozwdj Polski. Jednak dla wsparcia finansowego inno-
wacji wskazane jest stworzenie stosownego zaplecza instytucjonalno-
systemowego, edukacyjnego oraz prawnego.

3. Zrédta innowacji w przedsiebiorstwach

Wisrod potencjalnych zrédet innowacji zwrocié uwage nalezy na samodzielnie
prowadzone prace badawczo-rozwojowe jako podstawowy obszar generowania
rozwigzan, ktorych wdrozenie moze sta¢ si¢ podstawa ugruntowanej przewagi kon-
kurencyjnej, a takze budowy zasobéw wiedzy unikalnych dla danej organizacji
(Butryn 2006). Dla skutecznego realizowania dziatalnosci innowacyjnej wazne jest
prowadzenie: badan podstawowych — polegajacych na poszerzaniu ogélnej wiedzy
w danej dziedzinie. Prowadzone sa w celach poznawczych, nie sg one ukierunkowa-
ne na uzyskanie konkretnych rozwiazan. Efektem badan podstawowych jest pogte-
biona znajomos¢ rzeczywistosci 1 zwigzkow w niej zachodzacych; badan stosowa-
nych — polegajacych na praktycznym wykorzystaniu dotychczasowego zasobu wie-
dzy w danej dziedzinie. W ich wyniku powstajg wynalazki i koncepcje rozwigzan
uzytecznych praktycznie; prac rozwojowych — ktére polegajg na przemystowym
opracowaniu wynikow przez badania i proby laboratoryjno-warsztatowe. Ich celem
jest przeksztalcenie wiedzy teoretycznej w praktyczng poprzez dopracowanie wyni-
kow, przeprowadzenie prob czy prototypow.

Zrodha innowacji mozna podzieli¢ na:
= popytowe — jesli na poczatku istnieje potrzeba zmiany w okreslonej dziedzinie,

ktorej zaspokojenie wymaga odpowiedniego rozwiazania,

» podazowe — jesli pierwotne jest powstanie rozwigzania, a nast¢pnie dla tego
rozwigzania probuje si¢ znalez¢ zastosowanie w produkcji.

Systematyczna innowacja oznacza $ledzenie siedmiu Zrodet innowacji. Pierwsze
cztery zrédta znajdujg si¢ wewnatrz przedsigbiorstwa. Mozna je traktowaé jako

317



Zastosowanie innowacji w zarzgdzaniu przedsigbiorstwami sektora publicznego

symptomy, ale réwnocze$nie wiarygodne wskazniki zmian, ktére juz zaszly, albo
ktére mozna wywotaé przy niewielkim wysitku. Sg to:

= nieoczekiwane — powodzenie, niepowodzenie lub inne nieoczekiwane zdarzenie,
* niezgodno$¢ miedzy rzeczywisto$cig a wyobrazeniami o niej,

* innowacja wynikajaca z potrzeb procesu.

Drugi zbidr zrodet innowacji wigze si¢ ze zmianami w otoczeniu przedsigbior-
stwa czy przemystu. Sa to:
= zmiany w strukturze przemystu lub strukturze rynku,
= demografia (zmiany w populacji),
* zmiany w postrzeganiu, nastrojach, wartosciach itp.,
* nowa wiedza (zarowno w dziedzinie nauk $cistych jak i innych).

Granice miedzy tymi siedmioma obszarami zrodet okazji do innowacji sg nieo-
stre 1 zrodla te wzajemnie na siebie zachodza. Zdaniem pani prof. Ewy Okon-
Horodynskiej wyr6zni¢ nalezy trzy zrodta innowacji:
= dziatalno$¢ badawcza (B+R),
= zakup nowej wiedzy w postaci ustug technicznych, pakietow, licencji itp.,
= nabycie tzw. technologii materialnej, czyli innowacyjnych urzadzen i maszyn

0 podwyzszonych parametrach technicznych.

Innowacje odzwierciedlajg poziom innowacyjnosci gospodarki poprzez swoja
liczbg. Kazdy kraj rozwinigty stara si¢ podnies¢ poziom innowacyjnosci swojej
gospodarki, poniewaz ten bezposrednio wptywa na konkurencyjno$¢ catego kraju.

Cechy innowacji:

» Innowacje sa ci¢zka, celowa, skoncentrowang pracag wymagajaca wiedzy, pilno-
$ci, wytrwalo$ci, zaangazowania: wymagaja od innowatorow wykorzystania
swoich najsilniejszych stron i sg one skutkiem wywolanym w gospodarce i spo-
teczenstwie, powoduja bowiem zmiang zachowan, tak przedsiebiorcow, jak
i konsumentow.

» Innowacje sg w stanie utatwia¢ jak i1 utrudnia¢ nasze zycie, przez ciagte kompli-
kowanie otoczenia. W ujeciu innowacji sensu stricto pomija sie innowacje
zwigzane ze zmianami spotecznymi i organizacyjnymi, koncentrujac si¢ na in-
nowacjach technicznych i technologicznych. Innowacja technologiczna ma
miejsce wtedy, gdy nowy lub zmodernizowany wyrdb zostaje wprowadzony na
rynek albo gdy nowy lub zmieniony proces zostaje zastosowany w produkcji
(www.biznesnet.pl).

4. Cechy przedsiebiorstwa innowacyjnego i dzialalno$¢ innowacyjna przedsie-
biorstwa

Wedlug A. Jasinskiego (1998) innowacyjne jest przedsigbiorstwo, ktore: prowa-
dzi w szerokim zakresie prace badawczo-rozwojowe; przeznacza na dziatalno$é
innowacyjng wysokie naktady finansowe; systematycznie wdraza nowe rozwigzania
naukowo-techniczne; wykazuje duzy udziat nowych wyrobow i technologii w pro-
dukcji.

Jedng z podstawowych cech innowacyjnego przedsiebiorstw produkcyjnych, jak
i przedsigbiorstw sektora publicznego jest systematycznos$¢ i permanentny charakter
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prowadzonych dziatah innowacyjnych. Zwré¢my uwage, iz powyzsza definicja to
zbidr wyznacznikéw innowacyjnosci o charakterze ilosciowym. Nalezatoby ja uzu-
peti¢ o cechy jakosciowe innowacyjnego przedsigbiorstwa, do ktérych mozemy
zaliczy¢: dostrzeganie i przewidywanie zmian w otoczeniu; tworzenie systemu po-
zyskiwania i przetwarzania danych oraz rozpowszechnianie informacji wewnatrz
przedsigbiorstwa; obserwowanie trendéw konsumenckich oraz w zakresie technolo-
gii 1 produktéw; traktowanie czasu jako jednego z gtownych zasobow i wykorzy-
stywanie go w walce konkurencyjnej; koncentrowanie si¢ na kluczowych kompeten-
cjach i dokonywanie inwestycji w ich obszarze; ciagle uczenie si¢ przedsigbiorstwa
jako organizacji; traktowanie zmian jako wyzwan i sposobnosci do tworzenia nowej
wiedzy; zarzadzanie wiedzg, informacja uznaje za kluczowy czynnik do osiagnigcia
sukcesu; tworzenie spojnej koncepcji zatrudniania, szkolenia i motywowania pra-
cownikow, pozostawiajac im szeroka autonomi¢ w podejmowaniu decyzji; tworze-
nie elastycznych struktur organizacyjnych umozliwiajacych swobodny przeptyw
informacji, transfer wiedzy wewnatrz organizacji oraz szybka reakcj¢ na sygnaty

ptynace z rynku (Bielski 2000).

Wsréd wymienionych cech na szczeg6lng uwage zastuguje rola czynnikdéw nie-
materialnych, jakim sa: wiedza, kapitat intelektualny oraz informacja. Czynniki te
odgrywaja coraz istotniejszg rol¢ w ksztaltowaniu przewagi konkurencyjnej organi-
zacji. W dziatalnos$ci przedsigbiorstw wiedza przez wielu ekonomistow traktowana
jest jako czwarta sita obok takich czynnikow jak kapital, praca, ziemia. Niektorzy
twierdza nawet, ze wiedza staje si¢ jedynym zasobem ekonomicznym, podczas gdy
pozostate zostajg sprowadzone do roli uzupetniajgcych ja czynnikow wytworczych
(Skrzypek 2003). Szczegdlnie wazne okazuja si¢ zwigzki wiedzy z innowacyjng
dzialalnoscia przedsiebiorstw. Innowacje powstaja dzigki posiadaniu odpowiedniej
wiedzy, na ktora jest zapotrzebowanie. Nastgpnie same w sobie oznaczajg pewna
nowos¢, ktora staje si¢ podstawa do kreowania nowej wiedzy. Literatura wskazuje,
ze podstawg do tworzenia wiedzy sg dane, ktore po przetworzeniu stanowia infor-
macje, a te z kolei sg przetwarzane w umystach ludzkich w wiedze.

Gléwnym czynnikiem hamujagcym powstawanie innowacji jest brak mechanizmu
ekonomicznego, czyli rynku i konkurencji wymuszajacej stosowanie nowych pro-
duktow, procesow technologicznych, systeméw organizacji produkcji. Bariery:

* natury ekonomicznej: formulowane jako brak wiasnych $rodkéw finansowych
przy réwnoczesnie zbyt wysokim oprocentowaniu kredytow finansujacych in-
nowacyjnos¢ natury rynkowej; okreslane jako brak rozpoznania potrzeb rynko-
wych 1 w konsekwencji wysoki stopien niepewnosci zbytu nowych produktow
zwigzanych ze staboscig sfery naukowej i badawczo-rozwojowej, przez co ro-
zumie si¢ brak wtasciwej bazy rozwojowej, brak przeptywu informacji do go-
spodarki o nowych technologiach, staba wspotpraca instytucjonalna w tym za-
kresie natury legislacyjnej,

» bariery wynikajace z regulacji prawnych aktow, norm, przepisow,

» natury osobowej — problemy kompetencji przetozonych, problemy z pracg ze-
spolowa wynikajace z osobistych urazow itp.

5. Sukces dzigki innowacjom

Kwantyfikatorem istnienia organizacji w dzisiejszych czasach jest zmiana. Jest
ona jedng z najtrudniejszych do realizacji funkcja zarzadzania, poniewaz dotyczy
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ludzi, ktorymi rzadza przyzwyczajenia i rézne nawyki. Menedzerowie nie maja
watpliwosci, ze aby wcigz istnie¢ na rynku nalezy si¢ zmienia¢. Jest to konieczne,
aby przetrwac i si¢ rozwija¢ oraz dostosowywac do potrzeb powstajacych na rynku.
Zmiany musza dotyczy¢ organizacji, zarzadzania, motywowania, sposobu rozwig-
zywania problemow, technologii, proceséw, produktow, a takze wielu innych obsza-
réw dziatalnosci firm (Pomykalski i Blazlak 2010).

Kierownicy staja zatem przed sytuacja, w ktorej powinni zastanowié sig, jak
zmieniaé przedsigbiorstwo, aby skutki tego byly jak najmniej bolesne ekonomicznie,
spotecznie i politycznie i aby zmiany te przyniosly korzysci. Chgé wygenerowania
zysku prowadzi wigc do poszukiwania coraz to nowych i skuteczniejszych sposo-
béw wprowadzania zmian. Jednym z narzedzi stata si¢ innowacja. Zrédtem powo-
dzenia jest zatem wysitek ludzi przedsigbiorczych poszukujacych nowych rozwia-
zan, nowych rynkéw, nowych rozwigzan praktycznych probleméw prowadzenia
biznesu.

Sprawa jasng jest to, ze celem i miernikiem jakoS$ci zarzadzania firma jest odnie-
sienie sukcesu na rynku. Wérod menedzeréw zdania, co do sposobu zarzadzania, sa
podzielone. Wsrdd opinii, jako droge do osiagnigcia sukcesu spotyka si¢ konkuren-
cyjno$¢ cenowa, jakosSciowa, dystrybucyjna. Waznym czynnikiem jest takze ela-
styczno$¢ dziatania i wprowadzanie nowych rozwigzan. Przedsigbiorstwa, ktore od
jakiego$ czasu systematycznie wzmacniaja Swoja pozycj¢ rynkowa poprzez innowa-
cyjno$¢ majg szanse utrzymaé swojg firme i odnie$¢ sukces, szczegdlnie w dobie
kryzysu gospodarczego (Pomykalski i Blazlak 2010).

Sektor MSP w latach 2000-2004 wdrozyt gtéwnie innowacje produktowe i pro-
cesowe opracowane we wlasnym zakresie, ze wzgledu na oszczednosci i wysoka
kapitatochtonno$¢ tego rodzaju rozwoju. Duze przedsiebiorstwa za$ opieraly si¢ na
srodkach i zasobach zewnetrznych, poniewaz maja wigksza zdolnos¢ do zakupu
innowacji z zewnatrz. W krajach Unii Europejskiej rozwdj firm w oparciu w wlasne
sity jest mniej popularny niz w oparciu o finansowanie zewnetrzne. Wynika to
oczywiscie z mozliwosci 1 dostgpnosci tych zrodet finansowania. W okresie finan-
sowania na lata 2007-2013 w Polsce potozono szczegdlny nacisk na finansowanie
inwestycji innowacyjnych. Dotychczas mate naktady w Polsce na prace badawczo-
rozwojowe byly skutkiem braku informacji o potencjalnych kooperantach, stabego
transferu technologii oraz niestabilnej sytuacji matych i $rednich przedsigbiorstw
powstatych po 1990 roku, ktére w wigkszoséci zbankrutowaty. Aktualnie jednak
obecnos¢ licznych przedsigbiorstw, ktore wdrozyly innowacje w oparciu o wspot-
pracg w regionach odzwierciedla sktonno$¢ do taczenia wysitkow posrod MSP.
Wspolczesnie istnieje wigeej instytucji, z ktorymi przedsigbiorstwa moga wspotpra-
cowac¢ w zakresie opracowywania innowacji i usprawniania kanatow transferu tech-
nologii. Taka sytuacja jest wigc symptomem rozwoju przedsigbiorstw, a tym samym
osiggniecia przez nie sukcesu w swej dziatalnosci.

Przedsigbiorcow nalezy wspiera¢ w trudnym procesie implementowania rozwig-
zan innowacyjnych i pomaga¢ im pokonywaé wszelkie bariery, z ktorymi si¢ bory-
kaja. O zainteresowaniu firm Srodkami z funduszy strukturalnych na inwestycje
W innowacyjne przedsigwzigcia $wiadczylo wykorzystanie wsparcia w ramach Po-
dziatania 2.2.1 Sektorowego Programu Operacyjnego — Wzrost Konkurencyjnosci
Przedsigbiorstw. Inwestycje te miaty na celu stworzenie trwatych przewag konku-
rencyjnych na rynku migdzynarodowym, zwigkszenie jakosci produktéw lub wpro-
wadzenie nowych wyrobow oraz stosowanie nowych proceséw produkcyjnych.
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W okresie finansowania 2007-2013 uruchomione zostaly programy, z ktorych
udziela si¢ wsparcia na projekty inwestycyjne i zakup nowych technologii oraz na
projekty innowacyjne. Jednak o ich powodzeniu oraz o podnoszeniu konkurencyjno-
$ci decyduje zdolno$¢ do szybkiego wprowadzania nowoczesnych rozwigzan.

Wedlug stwierdzenia M.E. Portera przedsicbiorstwo bgdzie miato przewage
konkurencyjna, jezeli bedzie miato zdolno$¢ innowacyjng. Jednakze osiagnicta po-
zycja na rynku nie jest zjawiskiem niezmiennym, trzeba stale dba¢, aby ja utrzymac.
Nie jest wigc osiggana poprzez jednorazowy proces, czy opracowang strategie. Stra-
tegi¢ nalezy wcigz modyfikowaé. Nie decyduja o niej bowiem pojedyncze procesy,
ale wymaga ona dostosowywania si¢ do otoczenia i zachodzacych w nim zmian.
Utrzymanie pozycji konkurencyjnej nie zalezy tez od posiadanych zasobow, ale od
racjonalnego ich wykorzystywania. W ramach takich dzialanh w przedsigbiorstwie
powstaja nie tylko produkty, lecz wytwarzana jest w ten sposob takze wiedza, ktora
stanowi zrodto budowania przewagi konkurencyjnej, w oparciu o umiejgtnosci,
W szczeg6lnosci w dziedzinie dziatan innowacyjnych (Platonoff, Sysko-Romanczuk
i Moszoro 2004).

W warunkach wspotczesnej gospodarki ciagle przyswajanie wiedzy oraz wpro-
wadzanie na jej podstawie nowych rozwigzan jest wigc warunkiem osiggnigcia
przewagi konkurencyjnej (Budzinski 1994). Od tego zalezy sukces przedsigbior-
stwa. Wiedza i umiejetno$¢ reagowania na zmiany oraz dostosowanie do nich dzia-
fan firmy. Dlatego wprowadzanie innowacji, cigglte dostosowywanie si¢ do wyma-
gan rynku jest czynnikiem niezbednym, aby przedsigbiorstwo stato si¢ konkurencyj-
ne i odniosto sukces w swej dziatalnosci.

Organizacja, ktora chce by¢ innowacyjna ma wigc szans¢ na prosperity w cza-
sach nieoczekiwanych zmian naptywajacych z otoczenia pod warunkiem, ze przyj-
mie polityke oparta na innowacyjnosci, rozwoju, wiedzy i przedsiebiorczosci (Druc-
ker 2002).

Zakonczenie

Wedlug powszechnego przekonania lideréw gospodarczych, teoretykow ekono-
micznych i fachowcow z rynku, w procesie wprowadzania innowacji oraz w zakre-
sie inwestycji przodujace s3 duze zaklady, ktére nie majg probleméw z finansowa-
niem swej dziatalno$ci, sa zazwyczaj wspierane kapitalem zagranicznym, sa spraw-
ne pod wzgledem zarzadzania i organizacji. Wlasnie duzi przedsigbiorcy wyrdzniaja
si¢ pod wzgledem innowacyjnosci, inwestycji na badania i rozwo6j. W strukturach
duzych przedsigbiorstw tatwo jest wyszczeg6lni¢ oddzielng jednostke zajmujaca si¢
badaniem i rozwojem, a przy tym wdrazaniem innowacji. W matych przedsi¢bior-
stwach nieuzasadnione jest utrzymywanie dziatow rozwoju i badan, ale nie oznacza
to, iz przedsigbiorstwa te nie powinny podejmowac i nie podejmuja dziatan umozli-
wiajacych wprowadzanie innowacji.

Ciagle wprowadzanie usprawnien jest konieczne w kazdej firmie i organizacji,
jako ze bazowanie na jednym pomysle opracowanym w przesztosci zmniejsza orga-
nizacji szanse na osiagnigcie sukcesu. Niedostosowanie si¢ przedsigbiorstwa do
zmian zachodzacych w jego otoczeniu powoduje, ze wypada ono z rynku, jest fa-
twym do pokonania rywalem dla konkurentéw z branzy. Tylko szybka reakcja na
zmiany, ciggle ulepszanie swych produktow, ustug i jak najlepsze zaspokajanie
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wymagan odbiorcow, przy pozostaniu konkurencyjnym w swej dzialalno$ci, pozwa-
la na budowanie wygrywajacej strategii i osiggni¢cie sukcesu na rynku.
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THE USE OF INNOVATIONS IN THE MANAGEMENT OF THE PUBLIC
SECTOR ENTERPRISES

Abstract

Every enterprise has to still raise it’s own level of competitiveness on the market. It
is because of globalization process and the process of liberalization of the world
trade. The main purpose of the article is to find the way to raise the competitiveness
by making innovations in the public sector enterprises. The authors present the
analysis of new trends in the innovations management especially in the management
of trademarks. The article contains the level of innovations in the public sector en-
terprises in Poland too.

Keywords
innovations, success of the organization, innovative activity
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23. KOMUNIKACJA MARKETINGOWA W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO NA PRZYKLADZIE
POWIATOW

Streszczenie

Wspotczesna rzeczywistosé jest silnie determinowana potrzebami klientow, niezaleznie od
sfery dzialania organizacji. W przypadku jednostek samorzqdu terytorialnego (JST) mowi sig
0 reorientacji w kierunku podejscia marketingowego czy prosumenckiego. Celem opracowa-
nia jest diagnoza stanu realizacji komunikacji marketingowej przez wybrane polskie JST
(powiaty) oraz proba nakreslenia perspektyw jej rozwoju na wybranym rynku. Obserwacjq
objeto strukturalnie podobnych JST (badano starostwa powiatowe i urzedy miasta na pra-
wach powiatu). W celu obiektywizacji procesu badawczego, zastosowano metody ilosciowe
(ankieta) oraz jakoSciowe (obserwacja sposobu prowadzenia komunikacji marketingowej).
Ankieta realizowana byla w oparciu o standaryzowany kwestionariusz, dystrybuowany pocztq
elektroniczng. Zastosowano dobor losowy. Badania wskazujq, iz JST sq zréznicowane pod
wzgledem prowadzonej komunikacji marketingowej i podejscia do klienta. Jedng z przyczyn
tej sytuacji moze by¢ brak procedur w tym zakresie. Prawdopodobnie komunikacja marketin-
gowa JST bedzie optymalizowana w kierunku budowania relacji z klientami, a nie tylko mini-
malizowania negatywnych czynnikow wizerunkowych.

Stowa kluczowe

komunikacja marketingowa, jednostki samorzqdu terytorialnego, JST, marketing w JST

Wstep

Wspolczesna  rzeczywisto§¢  marketingowa  jest wysoce  dynamicz-
na. Charakteryzuje si¢ otwartoscig na innowacje, stosowaniem nowych technologii
oraz tendencja do automatyzacji mozliwie najwigkszej liczby proceséw. Podobne
zjawiska zachodza w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST), chociaz nastepuja
one z pewnym op6znieniem wzglgdem praktyk wdrazanych w przedsiebiorstwach.

Celem opracowania jest diagnoza stanu realizacji komunikacji marketingowej
przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego (JST) oraz proba nakreslenia
perspektyw pozadanych kierunkéw jej dalszego rozwoju. Skoncentrowano si¢ na
problematyce obejmujacej postrzeganie komunikacji marketingowej w JST przez
respondentéw, stosowane kanaly i narzedzia komunikacji, grupy docelowe oraz
budzet przeznaczony na realizowane dziatania marketingowe. Obserwacji poddano
dobrane losowo starostwa i urzedy miast na prawach powiatu. W badaniach zasto-

* Prof. zw. dr hab., Katedra Marketingu, Wydzial Zarzadzania, Uniwersytet £.6dzki, ul. Ma-
tejki 22/26, 90-237 L.6dz, katmarkt@uni.lodz.pl.

™ Dr, Katedra Marketingu, Wydzial Zarzadzania, Uniwersytet £.6dzki, ul. Matejki 22/26,
90-237 L6dz, katmarkt@uni.lodz.pl.
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sowano dwie metody: ankiete i obserwacje niestandaryzowang. Z uwagi na niewiel-
ka probe, warto$¢ uogolniajaca wynikow badania jest ograniczona.

1. Komunikacja marketingowa JST — tlo teoretyczne

Komunikacja marketingowa zmienia si¢ wraz ze zmiang rzeczywistosci, w ktorej
jest realizowana (Ang 2014; Wiktor 2013). Dotyczy to zarowno komunikacji wielo-
kanatowej, jak monokanatowej (Arikan 2008). Zjawiska charakterystyczne dla sek-
tora prywatnego stajg si¢ w znacznym stopniu réwniez widoczne w sektorze pu-
blicznym (Michatowski i Mich 2006; Gawronski 2009), cho¢ docierajg do niego
W sposob zmodyfikowany oraz z opdznieniem (Fine 2009). Marketing w sektorze
publicznym bywa utozsamiany z budowaniem relacji z klientami, a zwickszenie
nacisku na komunikacj¢ (kosztem innych elementow marketingu mix)
i skoncentrowanie si¢ na dostarczaniu warto$ci klientowi (rezygnujac lub minimali-
zujac finansowe aspekty modelu biznesowego) przyczynia si¢ do jego dyferencjacji
w zestawieniu z marketingiem w sektorze prywatnym (Prowle 2016; Wereda 2010).
Nalezy mie¢ na uwadze, iz podobienstwo co do formy wtasno$ci nie jest jedyna
determinantg podejmowanych dziatan marketingowych (Gawronski 2010). Pomimo
tego czgs¢ autorow stwierdza, iz odrgbno$¢ formy marketingu w JST nie stanowi
uzasadnienia dla okreslania aktywno$ci podejmowanych w tych jednostkach jako
,,marketingu publicznego” czy ,,marketingu ushug publicznych” (Wereda 2010), dla
jego odrdznienia od ,,marketingu nie-publicznego” (Kotler i Lee 2007). Warto zau-
wazy¢, iz komunikacja marketingowa stosowana przez JST bywa utozsamiana takze
z marketingiem terytorialnym (Szromnik 2008), poniewaz jej celem jest budowa
marki miasta lub regionu (Glinska, Florek i Kowalewska 2009). Niemniej, zr6zni-
cowanie nazewnictwa koncepcji nie wplywa znaczaco na nadawce, odbiorce
i gtéwny cel realizowanych dziatan marketingowych.

Ta réznorodno$¢ podejs¢, koncepcji oraz postrzeganych celow komunikacji
marketingowej, realizowanej przez jednostki samorzadu terytorialnego w istotny
sposob czyni ja odmienng od komunikacji marketingowej jednostek prywatnych.
Kryterium réznicujacym jest potrzeba zachowania dychotomii celdéw oraz metod.
Wspotczesne jednostki publiczne (nie tylko JST) zmuszone s3 do realizacji zrdzni-
cowanych celow przy zachowaniu wysokiej troski o efektywnos¢ kosztowa (Ja-
strzebska 2012). W tym stanie rzeczy, podejmowane proby analizy sytuacji JST
W odniesieniu do realizowanych dziatan z zakresu komunikacji marketingowej wy-
daja sie by¢ w petni uzasadnione. Zdecydowano si¢ zatem na przeprowadzenie ba-
dania majacego na celu ocen¢ stanu aktualnego oraz mozliwych usprawnien w ko-
munikacji marketingowej jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Metodyka badan wlasnych

Badania przeprowadzono w lipcu 2016 roku na ogoélnopolskiej probie 76 losowo
dobranych jednostek samorzgdu terytorialnego, obejmujgcych 63 starostwa powia-
towe i 13 miast na prawach powiatu (stanowito to 20% populacji generalnej). Zasto-
sowano trzyetapowe pozyskanie odpowiedzi od respondentow. W pierwszej kolej-
nosci zaproszono do elektronicznego (e-mail) wypetnienia kwestionariusza ankiety,
w drugiej kolejnosci — dzwoniono z prosba o udzielenie odpowiedzi. Wskutek nieu-
zyskania zwrotnosci od ponad 30% podmiotéw, poproszono o udostgpnienie danych
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W trybie dostepu do informacji publicznej. Ostatecznie w badaniu wzigto udziat
57 starostw powiatowych i 5 miast na prawach powiatu® (co stanowito odpowiednio
91% i 38% wylosowanych jednostek do proby). Uzupetnieniem pozyskanych infor-
macji o charakterze ilo$ciowym byt materiat jakoSciowy zebrany w oparciu 0 ob-
serwacje niestandaryzowang (polegajaca na analizie rzeczywistej komunikacji pra-
cownikow JST z badaczem).

Ponizej przedstawiono strukture respondentdéw udzielajacych odpowiedzi na py-
tania kwestionariusza w imieniu jednostki, wedtug zajmowanych przez nich stano-
wisk. W przypadku urzgdéw miasta informacje w imieniu jednostki przekazywali
najczesciej gtowni specjalisci lub specjalisci, za§ w przypadku starostw powiato-
wych — naczelnicy lub kierownicy. Mozna zatem przyjac, ze byly to osoby kompe-
tentne majace petne rozeznanie w przedmiocie badania.

Wykres 10. Stanowiska zajmowane przez respondentéw w JST (struktura w %)

o 11

Prezydent Glowny
; Naczelnik / Specjalista/ | Referent/
miasta / Dyrektor . - Ekspert .
Kierownik Specjalista/| Asystent
Starosta
Inspektor
‘ OUrz¢dy Miasta 0,0% 20,0% 20,0% 0,0% 40,0% 20,0%
‘ OStarostwa Powiatowe 8,8% 21,1% 33,3% 3,5% 24,6% 8,8%

Zrédto: opracowanie wiasne.

3. Grupy docelowe

W badaniu odniesiono si¢ do kluczowych aspektow realizacji procesu komuni-
kacji marketingowej. Ze wzgledu na ograniczenia edytorskie zaprezentowano jedy-
nie najistotniejsze oraz najbardziej interesujgce wyniki studidw. Z uwagi na charak-
ter badania, nalezy z pewng ostrozno$cig podchodzi¢ do analizy wynikow, majac na
wzgledzie deklaratywny charakter podejmowanych zagadnien. Interesujaca kwestig
jest postrzegana przez respondentéw znaczenia grup docelowych JST, ktora stanowi
podstawe dla definiowania dziatan z zakresu komunikacji marketingowej. Element
ten mozna uzna¢ za szczegoélnie istotny z uwagi na okreslanie priorytetow realizo-
wanych dziatan oraz kierunku prowadzenia komunikacji marketingowej przez po-
szczegolnych nadawcow komunikatow. Respondenci doceniaja konieczno$¢ otwar-
cia si¢ na potrzeby klientow niezaleznie od typu reprezentowanej jednostki (100%

38 Catoé¢ badania obejmowata réwniez urzedy marszatkowskie oraz urzedy wojewoddzkie,
jednak dla zachowania czytelno$ci wnioskowania, ograniczono analizy do danych dotycza-
cych podobnych jednostek.
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urzedow miasta i 79,8% starostw powiatowych). Analiza percepcji znaczenia grup
docelowych jest rowniez istotna z perspektywy oceny doboru narz¢dzi komunikacji
marketingowej oraz kanatow komunikacji do okreslanych jako najistotniejsze grup.

Tabela 30. Postrzegane znaczenie grup docelowych JST (struktura wypowiedzi w %)

ana istotnos$¢

Grupa nieistotna

Grupa przecietnie istotna | Grupa bardzo istotna

Typ jednostki Aktualni mieszkancy

Urzedy Miasta 0,0% 0,0% 100,0%

Starostwa Powiatowe 1,8% 5,4% 92,9%

Ogolem 1,6% 4,9% 93,4%

Aktualni inwestorzy

Urzedy Miasta 0,0% 0,0% 100,0%

Starostwa Powiatowe 10,9% 14,5% 74,5%

Ogolem 10,0% 13,3% 76,7%
Potencjalni inwestorzy

Urzedy Miasta 0,0% 40,0% 60,0%

Starostwa Powiatowe 7,1% 21,4% 71,4%

Ogolem 6,6% 23,0% 70,5%
Lokalni przedsiebiorcy

Urzedy Miasta 20,0% 0,0% 80,0%

Starostwa Powiatowe 3,6% 19,6% 76,8%

Ogoélem 4,9% 18,0% 77,0%

Turysci

Urzedy Miasta 20,0% 20,0% 60,0%

Starostwa Powiatowe 20,0% 20,0% 60,0%

Ogolem 20,0% 20,0% 60,0%

Pracownicy administracji samorzadowej

Urzedy Miasta 20,0% 80,0% 0,0%

Starostwa Powiatowe 12,5% 19,6% 67,9%

Ogolem 13,1% 24,6% 62,3%

Pracownicy jednostek organizacyjnych JST

Urzedy Miasta 20,0% 60,0% 20,0%

Starostwa Powiatowe 10,7% 16,1% 73,2%

Ogolem 11,5% 19,7% 68,9%
Potencjalni mieszkancy

Urzedy Miasta 20,0% 0,0% 80,0%

Starostwa Powiatowe 5,5% 25,5% 69,1%

Ogotem 6,7% 23,3% 70,0%

‘Wiladza nadrzedna

Urzedy Miasta 40,0% 40,0% 20,0%

Starostwa Powiatowe 20,0% 20,0% 60,0%

Ogoélem 21,7% 21,7% 56,7%

Zrédto: opracowanie wiasne.

Zdaniem respondentéw najwazniejsza grupa docelowa w dziatalnosci urzedow
sg mieszkancy danej jednostki przestrzenne;j. Jest to zgodnie z zadaniami realizowa-
nymi przez powiaty, nakierowanymi gléwnie na potrzeby mieszkancow (bedacych

pdzniej wyborcami).
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Bardzo wazna grupa klientow JST stanowig rowniez inwestorzy, szczegdlnie ak-
tualni inwestorzy. Ponad 3/4 urzedow (a w przypadku urzedow miasta nawet 100%)
uznalo tych ostatnich za grup¢ bardzo istotna. Ponad 70% respondentow docenito
W pelni potrzebe orientowania si¢ wladz samorzadowych na pozyskiwanie nowych
inwestorow. Wysoko w hierarchii waznos$ci klientow znalezli si¢ takze lokalni
przedsigbiorcy, ktérzy wnosza bezposredni wktad w rozwdj jednostek przestrzen-
nych. Relatywnie wysoko w tej hierarchii zostali spozycjonowani rowniez turysci.
60% ogodtu respondentow, a w rejonach turystycznie atrakcyjnych nawet 90% uznato
turystow za bardzo istotng grupe klientow.

4. Samoocena komunikacji marketingowej JST

Wigkszo$¢ respondentéw, bo ponad 2/3 zgodzita si¢ w bardzo wysokim lub wy-
sokim stopniu ze stwierdzeniem, ze pracownicy jednostek organizacyjnych JST
powinni zna¢ zasady komunikacji marketingowej. Opinia ta dominowala w wypo-
wiedziach respondentéw urzedéw miasta (80% wobec 66% respondentdw w staro-
stwach powiatowych). Pracownicy JST, ktérzy wzi¢li udziat w badaniu w bardzo
wysokim lub wysokim stopniu zgadzali si¢ ze stwierdzeniem, iz pracownicy tych
jednostek powinni znaé¢ zasady komunikacji marketingowej. Wypowiedzi pracowni-
kow urzedéw miasta sa nieco bardziej jednoznaczne, co jednak moze wynikaé
z mniej licznej proby badane;.

Z dodatkowych wypowiedzi respondentow wynika, iz niektére podmioty sa
przekonane o tym, iz komunikacja marketingowa to komunikacja platna i z tego
wzgledu nie ma potrzeby, aby jednostki publiczne zapoznawaly si¢ ze sposobami jej
wykorzystania.

Zaprezentowane wyniki sa zbiezne z przekonaniem respondentéw o potrzebie
funkcjonowania JST w oparciu o orientacj¢ marketingowa, nastawiong na potrzeby
i oczekiwania klientow.

Taka opini¢ zadeklarowata bowiem ponad potowa respondentow (61% wskazan,
a w przypadku urzedoéw miasta odsetek wyniost az 80%). Jest to szczegélnie istotne
w odniesieniu do realizowanych programéw rozwoju kompetencji, stuzacych doce-
lowo reorientacji JST oraz oparciu komunikacji z klientem o zasady partnerskie.

W celu uchwycenia réznic w percepcji jednostek samorzadu terytorialnego oraz
przedsigbiorstw poproszono respondentéw o odniesienie si¢ do stwierdzen okresla-
jacych podobienstwo tych dwoch typow jednostek. Zestawienie odpowiedzi zapre-
zentowano ponize;j.

3 Przyjeto taki model diagnozy z uwagi na duza trudno$é obiektywnego okreslenia niekto-
rych probleméw zwigzanych z komunikacjg marketingowa JST (np. potrzeba zastosowania
specjalistycznych testoéw kompetencyjnych).
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Wykres 11. Pracownicy JST powinni zna¢ zasady komunikacji marketingowej (struktu-
ra wypowiedzi w %)

[l m

1 2 3 4 5
OUrzedy Miasta 0,0% 0,0% 20,0% 60,0% 20,0%
OStarostwa Powiatowe 7,5% 3,8% 22,6% 35,8% 30,2%
BOgblem 6,9% 3,4% 22,4% 37,9% 29,3%

UWAGA: W badaniu zastosowano pigciostopniowa skalg Likerta, w ktorej 1 oznacza brak wystgpowania cechy lub brak
zgody z prezentowanym stwierdzeniem, a 5 — najsilniejsze jej natezenie lub pelng zgodno$¢ z prezentowanym stwier-
dzeniem. (odnos$nik od pozostatych wykresow).

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Wykres 12. Jednostka samorzadu powiatowego powinna funkcjonowaé w oparciu
0 orientacje marketingowa, oparta na potrzebach klientéw (struktura wypowiedzi re-
spondentéw)

m [

1 2 3 4 5
OUrzedy Miasta 0,0% 0,0% 20,0% 60,0% 20,0%
O Starostwa Powiatowe 5,6% 9,3% 25,9% 31,5% 27,8%
@ Ogodtem 5,1% 8,5% 25,4% 33,9% 27,1%

Uwaga jak przy wykresie 11. )
Zrédto: opracowanie wiasne.

330



Bogdan Gregor, Beata Gotwald-Feja

Wykres 13. Zauwazane podobienstwo JST do przedsi¢biorstw handlowo-ustugowych
i produkcyjno-handlowych (struktura wypowiedzi w %)

1 2 3 [ 4 | s 1 2 3 [ 4 | s
jak przedsigbiorstwo handlowo-ustugowe jak przedsigbiorstwo produkcyjno-handlowe
DOUrzedy Miasta 0,0% 0,0% 0,0% | 60,0% | 40,0% | 40,0% | 20,0% | 0,0% | 20,0% | 20,0%
OStarostwa Powiatowe | 22,8% | 7,0% | 26,3% | 19,3% | 19,3% | 22,8% | 22,8% | 24,6% | 10,5% | 14,0%
BOgotem 21,0% 6,5% 242% | 22,6% | 21,0% | 24,2% | 22,6% | 22,6% | 11,3% | 14,5%
Uwaga jak przy wykresie 11.

Zrodto: opracowanie whasne.

Mozna zauwazy¢, iz w przypadku urzgdow miasta wystepuje silne przekonanie
0 podobienstwie dziatalnosci JST do funkcjonowania przedsigbiorstw, szczegolnie
do firm handlowo-ustugowych (w mniejszym stopniu do produkcyjno-handlowych).
Respondenci reprezentujacy starostwa powiatowe znacznie rzadziej dostrzegaja tego
typu podobienstwa. Co interesujace, wszystkie urzgdy miasta oraz wigkszos$¢ sta-
rostw powiatowych (odpowiednio 100% i 72,7%) widza potrzebe prowadzenia dzia-
fan promocyjno-informacyjnych. Moze to by¢ spowodowane m.in. zapisami Ustawy
0 samorzadzie powiatowym.

Wisrod badanych podmiotow dominuje potrzeba otwarcia si¢ na klientow i pro-
wadzenie dzialan promocyjno-informacyjnych (ocenionych jako istotne i bardzo
istotne odpowiednio przez ponad 80% i 75% respondentdw). Wskazuje to na wysoki
poziom $wiadomos$ci zwigzane] z orientacja konsumencka JST, co moze by¢ zwig-
zane z duzg empatig lub konsekwencjg prowadzonych dziatan edukacyjnych wsrod
pracownikow sektora publicznego.

5. Metody i koszty komunikacji marketingowej JST

Badane jednostki najczesciej nie posiadajg rozbudowanych struktur marketingo-
wych. W przewazajacej wickszosci sg to zespoly maksymalnie 5-0sobowe, zar6wno
w przypadku starostw powiatowych, jak urzedéw miasta (odpowiednio 61% i 80%
jednostek). W czesci tych instytucji nie funkcjonujg komoérki odpowiedzialne za
dziatania marketingowe (14% w starostwach powiatowych i 20% w urzgdach mia-
sta), co ogranicza intensywnos$¢ deklarowanych dziatan komunikacyjnych. Co inte-
resujagce, wynagrodzenie pracownikow nie jest postrzegane jako koszt realizacji
dziatan marketingowych, pomimo oczywistego celu utrzymywania gotowosci do
podjecia i bezposredniego $wiadczenia pracy. Srednio biorac, pracownicy komoérek
zwigzanych z komunikacja marketingowa stanowia 1/10 wszystkich zatrudnionych
w urzgdzie. Odsetek ten zmienia si¢ wraz z liczbg zatrudnionych ogoétem.

Badania przeprowadzone w JST wskazuja, iz srednio jednostki dysponuja budze-
tem marketingowym na poziomie 273 000 zl, z czego najwyzszy zadeklarowany
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budzet wynosi 4 500 000 z1, a najnizszy — 0 z1. Istniejace dysproporcje w tym zakre-
sie wynikaja z faktu, iz badane powiaty rdznily si¢ co do wielkosci budzetu ogétem,
a takze stanowily zbior jednostek o odmiennym profilu spoteczno-gospodarczym
i tym samym o zrdznicowanych funkcjach wiodacych. Niektore jednostki byty od-
powiedzialne za organizacj¢ imprez masowych, ktérych organizacja byla nader
kosztowna. Interesujace jest, ze S$rednio niemal 1/5 wydatkéow jest ujmowana
W planie zaméwien publicznych (to jest ich wysoko$§¢ przekracza kwotg 30 000
EUR).

Jednostki samorzadu terytorialnego wykorzystuja wszystkie dostgpne kanaty
komunikacji z klientami, chociaz Internet jest najpowszechniej stosowany.
W najmniejszym stopniu JST wykorzystuja telewizj¢ jako kanal komunikacji, co
wynika z jednej strony ze zmniejszania si¢ wplywu tego medium (na rzecz Interne-
tu), a z drugiej — z wysokich cen, bedacych czgsto zaporowymi dla jednostek mniej-
szych i dysponujacych mniejszym budzetem.

Wykres 14. Odsetek JST wykorzystujacych dane kanaly komunikacji

Prasa Radio Telewizja Internet Kogg(t)lg ;;a;qa
O Starostwa powiatowe 80,7% 66,7% 50,9% 89,5% 77,2%
OUrzgdy Miasta 80,0% 60,0% 40,0% 100,0% 60,0%
B0gdtem 80,6% 66,1% 50,0% 90,3% 75,8%

Zrodto: opracowanie wlasne.

Badaniem obj¢to rowniez stosowane narzgdzia komunikacji marketingowe;.
W przypadku obydwu grup jednostek formg komunikacji najbardziej powszechna
byto prowadzenie strony internetowej oraz BIP (odpowiednio 100% dla urz¢dow
miast oraz 95% i 93% dla starostw powiatowych*®). Formy te w malym stopniu
obcigzaja zardbwno czasowo, jak i finansowo (w konteks$cie tworzenia oraz pozniej-
szej aktualizacji narzedzia). W dalszej kolejnosci, pod wzgledem powszechnosci
uzytkowania dominowaty: dziatalno$¢ na portalach spotecznosciowych (65%), kon-
ferencje prasowe (61%), ulotki (58%) i plakaty (56% wskazan). Stosowanie takich
narzedzi komunikacji marketingowej moze wskazywac na preferowanie form nisko
kosztowych, a jednoczesnie — 0 charakterze masowym. Warto zwroci¢ uwage, iz
Biuletyn Informacji Publicznej jest w mniejszym stopniu preferowany jako forma
komunikacji marketingowej, co moze wskazywaé na postepujgcag otwarto$¢ lub

40 W zwigzku z mozliwo$cig wskazania ponad wiekszej liczby odpowiedzi, suma jest wigksza
niz 100%.
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adresowanie BIPu do na tyle specyficznych grup klientéw, ze narzedzie to nie jest
postrzegane jako posiadajace potencjal marketingowy. Jedynie 1,75% ankietowa-
nych starostw powiatowych nie stosowato zadnych narzedzi komunikacji marketin-
gowej, podkreslajac ich kosztownos¢ oraz brak spdjnosci z celami dziatania JST.

Tabela 31. Odsetek JST wykorzystujacych dane narzedzia komunikacji marketingowej

Stosowane narzedzie Urzedy Starostwa Ogélem
miasta powiatowe
Artykuly sponsorowane w prasie 40,0% 52,6% 51,6%
Reklama prasowa 38,6% 80,0% 41,9%
Komunikaty w radio 20,0% 42,1% 40,3%
Programy sponsorowane w radio 0,0% 33,3% 30,7%
Reklama telewizyjna 20,0% 22,8% 22,6%
Programy sponsorowane w telewizji 20,0% 22,8% 22,6%
Aktywnos$¢ w tematycznych programach telewizyj- 20,0% 29,8% 29,0%
Konferencje prasowe 40,0% 63,2% 61,3%
Dziatalno$¢ na portalach spotecznosciowych 80,0% 63,2% 64,5%
Mailing 0,0% 42,1% 38,7%
Pozycjonowanie strony internetowej 60,0% 33,3% 35,5%
Prowadzenie strony BIP 100,0% 93,0% 93,6%
Prowadzenie strony internetowej 100,0% 94,7% 95,2%
Reklama online 0,0% 24,6% 22,6%
Bilbordy i citilighty 0,0% 26,3% 24,2%
Ulotki 40,0% 59,7% 58,1%
Plakaty 60,0% 56,1% 56,5%
Jednostka nie stosuje zadnych narzedzi komunikacji 0,0% 1,8% 1,6%
Jednostka stosuje inne formy komunikacji 0,0% 5,3% 4,84%

Zrbédto: opracowanie wiasne.

Zdaniem respondentdéw, najwazniejsza bariera w skutecznej realizacji dziatan
z zakresu komunikacji marketingowej jest brak wystarczajgcych $rodkow finanso-
wych (69,4% wskazan). Srednio co trzeci respondent deklarowat, iz bariera jest brak
czasu 1 brak wiedzy w tym temacie (odpowiednio 38,7% i 32,3% wskazan). Z kolei
co piaty respondent wskazywal na brak zainteresowania ze strony pracownikow oraz
brak potrzeb w tym zakresie, a takze niewielkie zainteresowanie klientow (odpo-
wiednio 22,6%, 20,97% 1 29,4% wskazan). Zaledwie 3,2% badanych podmiotow
wskazalo jako barierg specyfike dziatania JST. 14,5% respondentow nie dostrzegato
istnienia jakichkolwiek barier. Wigkszo$¢ respondentow (ponad 68%) jest przeko-
nana o potrzebie wspolpracy z mediami. Potrzeba budowania dobrych relacji z me-
diami jest istotna w wigkszym stopniu dla urzgdow miasta niz starostw powiato-
wych (odpowiednio 100% i 65,5% wskazan). Sytuacja ta moze by¢ zwigzana z po-
trzebg ograniczania wydatkoéw przeznaczanych na komunikacje marketingows.
Jednoczes$nie, starostwa powiatowe czesciej wykorzystujg konferencje prasowa jako
metode¢ komunikacji marketingowe;j.
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6. Wyzwania wobec komunikacji marketingowej JST

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, iz JST maja wysoki
potencjal do wdrozenia innowacyjnych rozwigzanh w zakresie komunikacji marke-
tingowej. Szansa moze by¢ rozwazenie rozwigzan automatyzacji dziatan marketin-
gowych oraz wdrozenia zintegrowanych z baza obywateli systemow CRM. Kolejna
mozliwo$¢ rozwoju nalezy widzie¢ w potencjale e-administracji publicznej. Bedzie
to zgodne z dotychczas dominujacag tendencja do koncentracji na potrzebach miesz-
kancow, lokalnych przedsigbiorcow i aktualnych inwestoréw oraz udzialem komu-
nikacji online w calosci realizowanych dziatan marketingowych. W kontekscie per-
spektyw rozwoju komunikacji marketingowej w JST, mozna zauwazy¢ symptomy
wzrostu istotnosci tzw. marketingu publicznego. Potrzeba optymalizacji wydatkow
na dziatania marketingowe jest zwigzana z ograniczeniem wydatkow samorzado-
wych na dziatania bezposrednio nie przektadajace si¢ na zysk. Marketing publiczny
jako trend jest pochodna Lean Management, widocznego w marketingu (Kreiss
2016). Dodatkowo Kreiss zauwaza, ze marketing publiczny odnosi si¢ nie tylko do
JST, ale przede wszystkim do instytucji finansowanych ze $rodkéw publicznych
oferujacych ustugi komercyjne. Utatwiaja to nowe technologie, szczegdlnie Internet
(Nowicka-Skowron i Pachura 2009).

Inni w swoich analizach eksponujg, iz jednostki samorzadu terytorialnego po-
winny szerzej niz dotychczas wykorzystywac¢ media spotecznosciowe, dostosowujac
si¢ do zmian potrzeb klientoéw (Evans 2016). Znaczenie tego narzgdzia komunikacji
marketingowej jest o tyle istotne, Ze nie tylko nie obcigza ono znaczaco budzetu
JST, ale réwniez gwarantuje wysoki zwrot poniesionych naktadow. Eksponuje sig,
ze w przypadku mozliwosci wytworzenia interesujacych tresci, jest to najskutecz-
niejsza forma komunikacji z klientami, poniewaz zachodzi w czasie rzeczywistym.
Jest to istotne rowniez w przypadku sytuacji trudnych, zwigzanych z zagrozeniem
(Meyer-Emerick 2016).

Rownie waznym wyzwaniem jest poprawa efektywnosci realizowanych przez
JST dziatan, a takze — dazenie do pomiaru rezultatbw podejmowanych dziatan
(Bratnicki i Kulikowska-Pawlak 2013). Jest to szczegélnie istotne w kontekscie
dyscypliny finansow publicznych, ktora obowigzuje wszystkie JST. Jednocze$nie
warto podkresli¢, iz w przypadku wystapienia wymiernych korzysci z tytutu stoso-
wania komunikacji marketingowej przez JST, nawet jej platne formy, moglyby
zosta¢ wdrozone bez obaw o pdzniejsze konsekwencje prawne i budzetowe.

Konsekwencja wspomnianego czynnika jest potrzeba profesjonalizacji realizo-
wanych dziatan oraz ciaglego podnoszenia kwalifikacji kadry zatrudnionej w ko-
morkach ds. komunikacji marketingowej w JST. Precyzyjnie okreslona jako$¢
$wiadczonych ustug powinna stanowi¢ punkt odniesienia dla optymalizacji zar6wno
w obszarze marketingu, jak i szeroko rozumianego zarzadzania marketingowego
(Cwiklicki 2016).

Zakonczenie

Podsumowujgc mozna stwierdzié, iz komunikacja marketingowa jednostek sa-
morzadu terytorialnego ma charakter zréznicowany. Pomimo faktu, iz stosowane
narzedzia i kanaly komunikacji pozostajg podobne, inne jest natezenie ich wykorzy-
stania oraz zaangazowany w tym celu budzet. Widoczne sg tendencje do wykorzy-
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stywania Internetu jako kanatu o charakterze uniwersalnym i relatywnie dostepnym
finansowo i organizacyjnie w celu realizacji dziatan z zakresu komunikacji marke-
tingowej. Interesujace jest stosowanie strony internetowej w wigkszym stopniu niz
biuletynu informacji publicznej. Nalezy zauwazy¢, iz JST coraz cz¢$ciej uznaja za
uprawnione poréwnywanie siebie z przedsi¢biorstwami handlowo-ustugowymi
z perspektywy obstugi klienta. Moze to by¢ symptomem pozytywnych zmian za-
chodzacych zarowno w $wiadomosci pracownikow JST, jak i w otwartym komuni-
kowaniu potrzeb ze strony klientow.

Na podstawie przedstawionych gtownych wnioskoéw oraz analizy tendencji za-
granicznych mozna zasugerowac JST nieco wigksza otwarto$¢ na inne formy komu-
nikacji niz strona internetowa i BIP oraz rozbudowanie systemu komunikacji szcze-
golnie z potencjalnymi inwestorami oraz turystami, poniewaz te grupy beda pozy-
tywnie wptywac na poprawe sytuacji powiatow. Jednoczes$nie warto zaznaczy¢, ze
komunikacja marketingowa starostw powinna by¢ w wigkszym stopniu dostosowana
do grup klientdéw, a nie przyjmowaé charakteru masowego komunikatu przekazywa-
nego np. jedynie podczas konferencji prasowych i w formie nowos$ci opublikowane;j
na stronie internetowej. Wdrozenie systemu zarzadzania klientami (np. poprzez
integracj¢ z portalami elektronicznej obstugi obywateli) moze przyczyni¢ si¢ do
podniesienia jakosci obstugi klientow, a takze — do optymalizacji realizowanych
dzialan marketingowych. Wydawa¢ si¢ moze, iz najbardziej uzasadnione byloby
wdrozenie zmian o charakterze systemowym, ktore bylyby w dluzszej perspektywie
obligatoryjne i ujednolicone w catym kraju.
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MARKETING COMMUNICATION OF LOCAL GOVERNMENT
— COMPARATIVE ANALYSIS

Abstract

Contemporary reality is highly determined with clients’ needs, regardless of the
operation’s sphere. Local authorities are said to be reorienting to marketing and
prosumer attitude. The aim of the article is analysis of marketing communication
conducted by local authorities and an attempt to foresee a potential of their market-
ing communication development. To improve objectiveness of the research, there
were used both quantitative (survey) and qualitative (observation of marketing
communication) methods. The survey was conducted with standardized tool and
distributed electronically. There was a random selection used and minimal research
sample counted, to formulate conclusions for general population. Local govern-
ments are diverse in terms of marketing communication and attitude towards cus-
tomers, which can be rooted in a lack of appropriate, flexible procedures. Probably,
the marketing communication of local governments’ will be optimized to build rela-
tions with various groups of customers, not only to limit potential negative percep-
tion schemes.

Keywords

marketing communication, local government, local government marketing, market-
ing communication in local government
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ROZDZIAL 24

Bogdan Nogalski”
Adam Klimek™

24. USPRAWNIANIE FUNKCJONOWANIA ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ PRZY WYKORZYSTANIU
INSTRUMENTOW ANALIZY PROCESOW*

Streszczenie

W petni zgadzamy si¢ z poglgdem G. Rummlera i A. Brache’a, ktérzy twierdzq, ze ,, organiza-
cja jest na tyle efektywna, na ile efektywne sq jej procesy”. Jednoczesnie zgadzamy sig
z poglgdem P. Druckera, ze najwigkszym marnotrawstwem jest efektywne wykonywanie za-
dan, ktore nie powinny by¢ wykonywane. Panstwo jest organizacjq. Chcge podnosi¢ produk-
tywnos¢ panstwa nalezy podnosi¢ efektywnosc zachodzqcych w panstwie procesow, w szcze-
gélnosci gospodarczych. Na efektywnosé tego rodzaju proceséw istotny wplyw ma uczestni-
czqca w nich administracja publiczna. Powinna w nich uczestniczy¢ czy nie, a jesli tak, t0
w jakim zakresie — oto pytanie, na ktdre poszukujemy odpowiedzi w Kontekscie zasady po-
mocniczosci.

W poszukiwaniach wykorzystujemy instrumenty analizy procesow. Jako przykiad podajemy
proces przenoszenia praw wlasnosci do gruntow oraz budowlany proces inwestycyjny. Wyka-
zujemy, Ze analiza procesow powinna by¢ podstawq konstruowania struktur organizacyjnych
administracji.

Stowa kluczowe

analiza procesowa, administracja publiczna, proces inwestycyjny, kataster

Wstep

Wspotczesna administracja poszukuje nowych formut systemowych prowadza-
cych do zwickszenia efektywnosci dziatania. Celem opracowania jest poglebienie
uzasadnienia tezy, ze analiza procesow jest skutecznym instrumentem usprawniania
funkcjonowania administracji publicznej. Autorzy uwazaja, ze analiz¢ taka nalezy
prowadzi¢ zarowno w odniesieniu do procesow, w ktorych uczestniczy administra-
Cja, jak i do procesow przebiegajacych w administracji.

Celem w pierwszym przypadku jest racjonalizacja udziatu administracji w pro-
cesach zachodzacych w panstwie, w szczeg6lnosci pod katem zasady pomocniczo-

* Prof. dr hab., Wyzsza Szkota Bankowa w Gdansku, bogdan.nogalski@wzr.ug.edu.pl.

™ Dr inz., Starostwo Powiatowe Wejherowo, adam.klimek@psk.pl.

41 Niniejsze opracowanie jest uzupetnieniem referatu ,,Zmiany strukturalne w administracji
publicznej — podejscie procesowe” opublikowanego w monografii ,,.Zarzqdzanie publiczne.
Teoria i praktyka w polskich organizacjach” (Krukowski i Sieminski 2015) oraz referatu
Jaki kataster? Jakie instytucje” zaprezentowanego na konferencji w Olsztynie (kwiecien
2016) i opublikowanego w Studia i Materiaty pt. ,,Tendencje we wspélczesnym zarzqdzaniu
publicznym” (Krukowski i Sasak 2016).
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$ci*? (uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy administracja ma w konkretnym miej-
scu by¢ uczestnikiem procesu), za§ w drugim przypadku celem jest zwigkszanie
efektywnosci administracji tam gdzie jest ona niezbedna.

Dla panstwa sprawnos$¢ administracji ma kapitalne znaczenie. Nalezy zauwazyc¢,
ze usprawnienie funkcjonowania administracji uczestniczacej w konkretnym proce-
sie oddziatuje na kazdy taki proces przebiegajacy w kraju. Tym samym oddzialy-
wanie usprawnienia ma charakter powszechny. Dlatego tak istotne jest znaczenie
dziatan modernizacyjnych w obszarze administracji publiczne;j.

Autorzy przedstawiaja administracj¢ publiczng jako organizacj¢ positkujac si¢
art. 148 i 171 Konstytucji RP (Konstytucja) oraz art. 5 kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego (KPA). Przepisy Konstytucyjne stwierdzaja, iz Prezes Rady Ministrow
,Jest zwierzchnikiem shuzbowym pracownikoéw administracji rzadowej” oraz ,,spra-
wuje nadzor nad samorzadem terytorialnym w granicach i formach okreslonych
w Konstytucji i ustawach” a ponadto, ze ,,dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego
podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci” a ,,organami nadzoru nad dziatal-
noscig jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow i wojewodo-
wie”. Przepisy kodeksu precyzuja pojgcie organdw administracji publicznej, zalicza-
jac do nich ministréw, centralne organy administracji rzadowej, wojewodow, dziata-
jace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowe;j
(zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Tak zdefiniowana administracja jest olbrzymia, ztozong organizacjg zatrudniaja-
cg ponad 426 tys. 0s6b (GUS, tabl. 14 (35) Zatrudnienie i wynagrodzenia w admini-
stracji publicznej). W jej sktad wchodzi 2 478 urzedow gmin, 314 starostw i 66
urzgdow miast na prawach powiatu, 16 urzedéw marszatkowskich oraz 16 urzgdow
wojewodzkich (GUS, Struktura terytorialna). Na poziomie centralnym w sktad
wchodzi 19 urzgdéw ministerialnych i 588 podlegte im podmioty (BIP, Spis pod-
miotow). Liczbe tych jednostek trzeba zwielokrotnié o jednostki organizacyjne pod-
porzadkowane wojewodom oraz organom samorzadowym — Wojewddzkim, powia-
towym i gminnym.

Administracja publiczna dziata na podstawie i w granicach prawa (Konstytucja,
art. 7). Polska ma obecnie najbardziej zmienne prawo ze wszystkich panstw Unii
Europejskiej. ,,Jak wynika z obliczen wykonanych przez analitykow firmy Grant
Thornton, w latach 2012-2014 produkowata $rednio w roku prawie 56-krotnie wie-
cej przepisow niz Szwecja, 11-krotnie wigcej niz Litwa i 2-krotnie wigcej niz Wegry
(szacunki dotycza zardwno liczby jak i objetosci tworzonych aktow prawnych — na
podstawie tych dwoch czynnikow obliczony zostat specjalny wskaznik zmiennos$ci
prawa w krajach. UE). Oznacza to, ze w zadnym innym kraju unijnym rzeczywi-
sto§¢ prawna dla obywateli i przedsigbiorcow nie jest tak chwiejna i nieprzewidy-
walna jak w Polsce” (Wroblewski 2016). Oznacza to takze, ze chwiejna jest admini-
stracja publiczna a jej dziatania, jej wymagania s3 zroznicowane, zmienne i czgsto
trudno przewidywalne. Wptywa to na wydluzenie czasu zalatwiania spraw, ostabia
zaufanie obywateli do instytucji panstwa. Autorzy uwazaja, ze jednym z istotnych
czynnikdw chwiejnosci rzeczywistosci prawnej jest niska orientacja tworcoOw prawa
w przebiegu procesow podlegajacych regulacji prawne;.

42 Panstwo (administracja rzadowa i samorzagdowa) powinno ograniczy¢ swoje zadania tylko
do tych, ktérych nie moga we wiasciwy sposdb wypethi¢ inne podmioty dziatajace
W przestrzeni spoteczne;.
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Narzedziami badawczymi stosowanymi w prowadzonych pracach sg instrumenty
analizy proceséw (mapowanie, reengineering, lean management), analiza porow-
nawcza*® (benchmarking), a ponadto analiza szeregdw czasowych i prognozowanie,
analiza prawa, analiza statystyczna, analiza zasobow organizacji, wywiad, analiza
literatury. Wykorzystana zostata takze wiedza i do$wiadczenie nabyte w trakcie
wieloletnich prac nad usprawnieniem funkcjonowania administracji geodezyjnej
i kartograficznej a ostatnio takze nad usprawnieniem funkcjonowania administracji
architektoniczno-budowlane;j.

1. Obiekty badawcze

,»Organizacja jest na tyle efektywna, na ile efektywne sa jej procesy” (Rummler
i Brache 2000, s. 76). Rozwijajac ten poglad mozna powiedzieé¢, ze efektywno$é
panstwa zalezy od efektywnosci zachodzacych w nim proceséw, w szczegdlnosci
proceséw gospodarczych.

Uznano, ze przedmiotem badan powinny by¢ w szczegdlnosci te procesy, kto-
rych rezultaty maja istotne znaczenie gospodarcze, a takze istotne znaczenie dla
podniesienia sprawnosci administracji (tj. takie, ktore oddziatuja na jak najwigksza
liczbe innych procesow przebiegajacych w panstwie). Pojecie gruntu badz nieru-
chomosci przywolywane jest w 368 ustawach. Inwestycje budowlane stanowia ok.
50% wszystkich inwestycji w kraju, a zatem maja kluczowy wplyw na ksztaltowanie
PKB. Stad przedmiotem naszych badan sa procesy zwiazane z gruntami: proces
przenoszenia prawa wilasnosci, proces inwestycyjny oraz ta czgs¢ administracji,
ktdra uczestniczy w tych procesach.

Oczywistg przestanka jest ponadto fakt, ze ziemia jest jednym z trzech, obok
pracy i kapitatu, czynnikoéw produkcji. Zatem niewlasciwe zarzadzanie ziemig
wplywa negatywnie na stan gospodarki.

Przenoszenie praw wlasnosci

Ochrona praw wlasnosci jest niezwykle istotna dla funkcjonowania panstwa.
Badacze zajmujacy si¢ ekonomiczng teorig wlasnosci jednoznacznie stwierdzaja, ze
spoteczenstwa tworza wlasnos¢ jako prawo, aby zachecaé¢ do produkcji, zniechecad
do kradziezy i redukowac koszty ochrony dobr” (Cooter i Ulen 2009, s. 99). R. Coo-
ter i T. Ulen (2009, s. 141) dowodza, ze ,,ludzie zgadzajg si¢ na ustanowienie praw
wiasnosci, aby uczestniczy¢ w korzysciach ze zwigkszonej produktywnosci”. ,,Pra-
wa wlasnos$ci okreslaja, co ludzie mogg zrobi¢ z zasobami, ktoérych sg witascicielami,
tzn. zakres w jakim moga posiada¢, uzywac, rozbudowywac, ulepszaé, przeksztat-
ca¢, konsumowacé, uszczuplaé, niszczy¢, sprzedawac, darowaé, pozostawia¢ w spad-
ku, przenosi¢, obcigza¢ hipoteka, wydzierzawiaé, pozyczaé, czy wytacza¢ innych
z uzytkowania swojej wlasnosci (...) Fakty te podsumowuje si¢ czasem mowiac, ze
wlasnos¢ daje wihascicielom swobod¢ w odniesieniu do posiadanych przez nich rze-
czy” (Cooter i Ulen 2009, s. 91). Znaczenie ochrony praw wlasnosci zostato do-
strzezone przy tworzeniu fundamentoéw ustrojowych III Rzeczpospolitej i znalazto
odzwierciedlenie w konstytucyjnym zapisie nakladajacym na panstwo obowiazek
jego ochrony (Konstytucja, art. 21). Potwierdzeniem jest ujgcie ochrony praw wila-

43 Gléwnie w odniesieniu do rozwigzan instytucjonalnych w innych krajach.

341



Usprawnianie funkcjonowania administracji publicznej ...

snosci w dyrektywach Konsensusu Waszyngtonskiego dotyczacego prowadzenia
polityki gospodarczej (Stanczyk 2004, s. 61).

Od dawna przypuszcza si¢, ze ochrona praw wlasnosci odgrywa kluczowa role
wérod instytucjonalnych uwarunkowan wzrostu gospodarczego (Wojtyna 20009,
s. 190). Biorac pod uwage twierdzenie Coase’a R. Cooter i T. Ulen (2009, s. 111)
stwierdzaja, iz ,,alokacja praw wlasnosci moze mie¢ zasadnicze znaczenie dla efek-
tywnego wykorzystania zasobdw, gdy koszty transakcyjne nie sa zerowe”. Ich zda-
niem wilasciwym instrumentem do wykonywania przez panstwo tego zadania sa
rejestry publiczne, gdyz ich sporzadzanie prowadzi do obnizenia kosztow transak-
cyjnych* (Cooter i Ulen 2009, s. 114). Warunkiem oczywistym jest tu wiarygod-
no$¢ udostgpnianych przez taki system danych i gwarancja zrekompensowania strat
poniesionych na skutek udostepnienia biednej informac;ji®®.

Szczegdlnym przypadkiem praw wiasnosci sg prawa do nieruchomosci. W obro-
cie nieruchomos$ciami istotne jest zapewnienie nabywcy pewnosci co do praw
zbywcy oraz pewnosci co do zasiggu tych praw (przebiegu granic wlasnosci). Istot-
na jest takze sprawnos$¢ okazywania badz ustalania granic oraz pewnos$¢ skuteczne-
go przenoszenia praw. Nieruchomos$ci odgrywaja olbrzymia role w rozwoju gospo-
darczym, stanowia bowiem nie tylko szeroko pojmowany zasob naturalny, sa one
miejscem lokowania inwestycji budowlanych.

Proces inwestycyjny

Na podstawie ustalonych zwigzkow pomiedzy czasem trwania inwestycji a pro-
duktywnoscig panstwa (wielkoscig PKB) (Nogalski i Klimek 2011, s. 113-126)
uznali$my za celowe podje¢cie dzialan majacych na celu dokonanie takich zmian
instytucjonalnych, ktére doprowadza do zwigkszenia produktywnosci gospodarki
poprzez skrocenie czasu traconego przez inwestora z powodu konieczno$ci spetnie-
nia wymogow stawianych przez administracj¢ oraz niskiej sprawnos$ci administracji.
Zmiany te powinny w szczegdlnosci ograniczy¢ destabilizacje koordynacji dziatan
podmiotdw uczestniczacych w procesie, bedaca nastepstwem nieprzewidywalnosci
dziatan administracyjnych co do czasu zatatwienia sprawy jak i sposobu jej roz-
strzygnigcia.

Wedtug Doing Business 2015 Polska jest jednym z pigciu krajow w Unii Euro-
pejskiej, w ktorych najtrudniej uzyska¢ pozwolenia na budowe® (Doing Business,
s. 27). W Polsce uzyskanie pozwolenia na budowe zajmuje 175 dni, natomiast
w Danii 64 dni (Doing Business, s. 28). Jest to m.in. nastepstwem wysokiej liczby
wymogow, koniecznych do spetnienia przed etapem budowy i po nim, czynigcych

4 Prawo wlasnosci jest czasem postrzegane jako przeszkoda w realizacji inwestycji projektow
infrastrukturalnych, w szczegdlnosci takich jak drogi czy koleje. Jednak w tym przypadku
znajomo$¢ tych praw i ich zasiegu pozwala na obnizenie kosztéw transakcyjnych zwigzanych
Z przeniesieniem prawa wlasnosci od osoby prywatnej do osoby publicznej (wspdlnoty samo-
rzadowej lub panstwa).

4 Rejestry dotyczace nieruchomosci sg bardzo zlozone oraz zawierajg duze ilosci informacji
0 przedmiotach wiasnosci i ich wiascicielach, zatem nalezy zatozy¢, ze btad moze wystapic.

4 Aby zmierzy¢ latwo$¢ uzyskiwania pozwolen na budowe wzieto pod uwage procedury,
czas i koszty, ktore ponosza mate i $rednie przedsigbiorstwa w celu otrzymania zezwolen
niezbednych do zbudowania prostego magazynu handlowego oraz podiaczenia go do sieci
wodno-kanalizacyjnej (Doing Business, s. 27).
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caly proces bardziej ztozonym niz w innych gospodarkach UE. Jest to istotna prze-
stanka ku temu aby budowlany proces inwestycyjny poddaé analizie.

Administracja geodezyjna i kartograficzna

Administracja geodezyjna i kartograficzna jest tym segmentem administracji,
ktéry gromadzi dokumentacje przebiegu granic dzialek ewidencyjnych (dowodow
wykorzystywanych do ustalania przebiegu granic wlasnosci) oraz prowadzi mapy
i rejestry ewidencji gruntow i budynkow. Administracja ta gromadzi takze doku-
mentacj¢ dotyczaca potozenia i niektorych cech technicznych obiektow budowla-
nych powstajacych w procesie inwestycyjnym (w tym sieci uzbrojenia terenu) oraz
naturalnych obiektow terenowych, na podstawie ktorej prowadzi mapg zasadnicza.
W trakcie realizacji budowlanego procesu inwestycyjnego administracja pozyskuje
kilka kompletow dokumentacji sporzadzanej przez geodetow.

2. Analiza procesu jako podstawa zmian instytucjonalnych

Analiza objeto proces przenoszenia praw wilasnosci do gruntu oraz budowlany
proces inwestycyjny.

Administracja publiczna w procesie przenoszenia praw wlasnosci

W procesie pozyskiwania gruntu przez nabywce (NAB)* od dotychczasowego
wiasciciela (WLA), poza notariuszem (NOT) zajmujacym si¢ przenoszeniem praw
i sadem — ksiggami wieczystymi (S-KW) rejestrujgcym te prawa, uczestniczy gmina
(GM) zajmujaca si¢ podzialami gruntdw i rozgraniczeniami (ustalaniem granicy
praw wiasnosci), geodeta (GEO) wykonujacy pomiary oraz administracja geodezyj-
na i kartograficzna ulokowana w starostwie (S-AGK) rejestrujaca wyniki takich
prac. Czynnosci wydzielania gruntu i ustalania praw wiasnosci do dziatek gruntu
oraz przebiegu granic dziatek przedstawiono na rysunku 21.

Wrhasciciel gruntu, cheage sprzedaé cze$é nieruchomosci, zleca geodecie wykona-
nie podzialu posiadanych gruntéw. Geodeta po otrzymaniu zlecenia, zglasza pracg
w starostwie, skad pobiera dokumenty niezbedne do przeprowadzenia podziatu.
Przed opracowaniem projektu podziatu geodeta ma obowigzek przeprowadzenia
czynnosci ustalania przebiegu granic dzielonej dzialki. W ramach tej czynnosci
moze zaistnie¢ potrzeba wznowienia znakdéw granicznych badZz ustalenia (wraz
z whascicielami sgsiadujacych gruntdéw) przebiegu granicy, a nawet dokonania roz-
graniczenia®,

Po ustaleniu przebiegu granic i opracowaniu projektu podzialu geodeta sktada
W starostwie operat. Starostwo, w przypadku gdy w trakcie czynno$ci przyjecia

47 W nawiasach podawane sg skroty uzyte na rysunkach 21 i 22.

“8 Rozgraniczenie, co do zasady, wykonywane jest w przypadku zaistnienia sporu graniczne-
go. W praktyce wykonuje si¢ je takze wtedy, gdy nie ma dobrej dokumentacji opisujacej
granice. Postgpowanie jest prowadzone w trybie administracyjnym, przez wdjta, na wniosek
wlasciciela dzielonego gruntu lub na wniosek sasiada. Czynno$ci techniczne wykonuje na
zlecenie wnioskodawcy geodeta wskazany przez wojta. Geodeta zglasza prace w starostwie
skad pobiera niezbedne dokumenty, a po zakonczeniu prac sktada tam operat. Dokumentacja
ta jest podstawg do wprowadzenia zmian w ewidencji gruntdw po wydaniu przez wojta decy-
zZji 0 rozgraniczeniu.
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granic nastgpity zmiany danych ewidencyjnych dzielonej dziatki, wprowadza zmia-
n¢ do ewidencji gruntow.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Nogalski i Klimek (2014, s. 107).

Rysunek 21. Przenoszenie praw wlasnosci

Po przyjeciu operatu do zasobu geodezyjnego i kartograficznego geodeta prze-
kazuje wiascicielowi dokumenty niezbedne do zatwierdzenia podziatu, w szczegol-
nosci protokot z czynnosci przyjecia granic dzielonej dziatki oraz projekt podziatu.
Wtasciciel sktada w urzgdzie gminy wniosek o wydanie decyzji zatwierdzajacej
podzial. Wéjt (prezydent, burmistrz) zatwierdza podzial decyzja*. Decyzja ta sta-
nowi podstawe dokonania w starostwie wpisu w ewidencji gruntow i budynkow.
Decyzja stanowi takze podstawg do czynnosci wyznaczenia i utrwalenia znakow
granicznych®®. Geodeta, po otrzymaniu zlecenia od wtadciciela, zglasza w starostwie
prace, skad pobiera dokumenty niezb¢dne do wyznaczenia i utrwalenia znakéw
granicznych. Po wyznaczeniu i utrwaleniu znakéw sktada w starostwie operat, za-
wierajacy dokumentacje z tych czynnosci. Starostwo po jej otrzymaniu wprowadza
do ewidencji gruntéw i budynkéw kolejng zmiang.

49 Wydanie decyzji moze w niektorych przypadkach leze¢ w kompetencji starosty badz wo-
jewody (np. w przypadku podzialdw prowadzonych w celu pozyskania terenu pod drogi
powiatowe, wojewddzkie badz krajowe).

%0 Jest to czynno$¢ polegajaca na umieszczeniu znakéw granicznych w terenie. Czynno$¢ ta
nie jest obligatoryjna — wykonywana jest wylacznie na wniosek wilasciciela dzielonego grun-
tu.
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Wigkszo$¢ wpisow w rejestrach i mapach zostata dokonana w trybie tzw. czyn-
nos$ci materialno-technicznych, bez wydawania decyzji i bez zawiadamiania wiasci-
cieli®!. O dokonaniu wpisu starostwo powiadamia sad — wydziat ksiag wieczystych.
Sad powinien wprowadzi¢ na podstawie zawiadomienia zmian¢ w dziale | odpo-
wiedniej ksiegi wieczystej. W rzeczywistosci taka zmiana wprowadzana jest rzadko,
a w znacznej liczbie powiatow wecale. Istotng przyczyna sa nieprecyzyjne przepisy
(na ich podstawie sady zadaja od starosty, poza danymi z ewidencji gruntéw i bu-
dynkoéw, decyzji wojta zatwierdzajacej podziat®) oraz znaczna rozbiezno$é wpisow
w ewidencji gruntow i ksiggach wieczystych uniemozliwiajaca wprowadzenie zmia-
ny.

Przed dokonaniem transakcji zakupu wilasciciel wnioskuje do starostwa o wyda-
nie zaswiadczenia w formie wypisu i wyrysu z ewidencji gruntdéw do celow praw-
nych. Wypis i wyrys jest potrzebny do dokonania transakcji kupna-sprzedazy. Po-
niewaz w znacznej liczbie przypadkow w ksiegach nie ma dziatki bedacej przedmio-
tem transakcji, wilasciciel musi uzyska¢ z urzedu dodatkowy dokument — wykaz
zmian danych ewidencyjnych, ktéry umozliwi dokonanie wpisu w ksigdze wieczy-
stej.

Po dokonaniu transakcji kupna-sprzedazy notariusz przekazuje do sadu akt nota-
rialny wraz z wypisem i wyrysem z ewidencji gruntow oraz dodatkowo wykazem
zmian gruntowych i decyzja, a do starostwa — akt notarialny. W starostwie, na pod-
stawie aktu notarialnego przekazanego przez notariusza, dokonywany jest w ewi-
dencji gruntow wpis praw wlasnosci. Aktualizowany jest takze rejestr cen i warto$cCi
nieruchomosci.

Sad na podstawie wniosku przekazanego przez notariusza dzialajacego w imie-
niu wiasciciela zaktada dla nieruchomosci ksiege wieczysta, dokonuje wpisu (moca
orzeczenia), zawiadamia o wpisie wlasciciela oraz zawiadamia starostwo. Starostwo,
po otrzymaniu zawiadomienia z sadu, wpisuje do ewidencji gruntow numer ksiegi
wieczystej.

Proces ten obarczony jest szeregiem wad takich jak:

» udzial gminy w czynno$ciach zwigzanych z tworzeniem dziatek i ustalaniem
granic, skutkujacy znacznym wydtuzenie czasu pozyskiwania terenu,

= zbyt stabe umocowanie geodety oraz, skutkujaca obnizaniem jako$ci prac, zbyt
niska jego odpowiedzialno$¢ za wykonywane czynnosci,

» niska jako$¢ map i rejestrow wynikajgca m.in. z niedoskonatych procedur a takze
z faktu obnizania rangi tych map wzgledem mapy zasadniczej (zbioru zawieraja-
cego wszystko cokolwiek pomierzy geodeta),

= stosowanie przez administracj¢ trybu materialno-technicznego przy czynno-
$ciach wpisu pozbawiajace wlasciciela uczestnictwa w tym procesie (brak decy-
zji o wpisie, brak zawiadamiania wlasciciela o wpisie — co uniemozliwia odwo-
fanie si¢ od tresci wpisu),

* niezalezne przekazywanie aktow notarialnych do sadow i starostw skutkujace
,rozchodzeniem si¢ obu systemow”,

51 Jeszcze w latach 70. wpis byt dokonywany mocg decyzji, wasciciel po otrzymaniu zawia-
domienia o dokonanym wpisie mogt ztozy¢ odwotanie. Obecnie nie ma takiej mozliwosci.

52 7adanie dostarczenia decyzji zatwierdzajacej podziat zalezy od osoby dokonujgcej wpis
W ksiedze. Zdarza si¢ (nawet w tym samym sadzie), ze w analogicznych postepowaniach
W jednym przypadku wpis jest uzalezniony od dostarczenia decyzji a w drugim nie.
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= konieczno$¢ pozyskiwania przez wiasciciela dodatkowych dokumentow (wyka-
z6w zmian) i przekazywanie ich poprzez notariusza do sadu,

= uzycie w sadzie jako dowodu wpisu dokumentéw innych niz z ewidencji grun-
tow (np. decyzji zatwierdzajacej podziat).

Proces ustalania praw wiasno$ci i jego granic oparty jest na modelu dwu-
instytucjonalnym obejmujacym sad prowadzacy ksiegi wieczyste i urzad prowadza-
cy rejestry/mapy gruntow. Rozwigzanie to nawigzuje do tradycyjnego modelu sto-
sowanego na obszarach dawnego zaboru pruskiego i austriackiego. Model taki ze
znakomitym skutkiem jest stosowany w Niemczech i Austrii. Nalezy podkresli¢, ze
wymienione wyzej wadliwe czynniki nie wystgpuja w tych krajach, a w Polsce zna-
lazty zastosowanie w wyniku zle pojetego ,,udoskonalania” tego modelu. Niemniej
analizujgc proces mozna zaprojektowa¢ model jednoinstytucjonalny stosowany
z powodzeniem w takich krajach jak Czechy i Stowacja.

Administracja publiczna w procesie inwestycyjnym

W realizacji typowego budowlanego procesu inwestycyjnego prowadzonego
przez inwestora (INW) administracja publiczna uczestniczy na szczeblu gminnym
i powiatowym. Gmina (GM), zajmujaca si¢ organizacjg przestrzeni, okresla warunki
zabudowy wg zasad okre$lonych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (UPZP). Administracja architektoniczno-budowlana (S-AAB) ulokowana
W starostwach powiatowych zajmuje si¢ pozwoleniami na budowe. Powiatowy in-
spektor nadzoru budowlanego (PINB) kontroluje realizacj¢ budowy pod katem
zgodnos$ci z wydanym pozwoleniem i zezwala na uzytkowanie. Dziatania tych insty-
tucji okresla ustawa Prawo Budowlane (UPB).

Szereg instytucji i podmiotow musi wyrazi¢ zgode lub okresli¢c warunki, ktore
musza zosta¢ spetnione aby mozliwe byto uzyskanie pozwolenia na budowe. Naleza
do nich administracja $rodowiskowa ulokowana w starostwie (S-AS), konserwator
zabytkow (KZ), administracja geodezyjno-kartograficzna koordynujaca uzgadnianie
potozenia sieci uzbrojenia terenu (S-AGK UPS) oraz inne (IN) instytucje i podmioty
takie jak gestorzy sieci wydajacy warunki przylaczenia obiektu budowlanego do
mediow. Do zrealizowania inwestycji niezbedny jest projekt budowlany wykonany
przez projektanta (PROJ). Budowe prowadzi kierownik budowy (KBU). W procesie
uczestniczy takze geodeta (GEO), ktory podejmujac wielokrotnie prace na budowie
musi je kazdorazowo zglasza¢ u starosty (S-AGK), kupowa¢ niezbedng do wykona-
nia prac dokumentacje (udzielana jest przez urzad jednorazowa licencja) oraz skta-
da¢ dokumentacje z realizowanych prac (podlegajaca urzedowej kontroli).

Realizacja inwestycji poprzedzana jest rozpoznaniem mozliwosci realizacji in-
westycji oraz pozyskaniem terenu. Proces pozyskiwania terenu (przenoszenia praw
wlasnosci) opisano wyzej. Przebieg procesu inwestycyjnego przedstawiono na ry-
sunku 22.
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Rysunek 22. Przebieg procesu inwestycyjnego
Zrodto: opracowanie wlasne.
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Inwestor podejmujac zamyst realizacji przedsigwzig¢cia budowlanego musi zna-
lez¢ teren, na ktorym ulokuje budowane obiekty i wej$é w jego posiadanie. Przed
ewentualnym nabyciem gruntu sprawdza we wlasciwym urzedzie gminy czy warun-
ki zabudowy odpowiadaja jego potrzebom. Po uzgodnieniu warunkéw nabycia do-
tychczasowy wiasciciel gruntu wydziela przy pomocy geodety grunt do sprzedazy
i dokonuje za posrednictwem notariusza zakupu gruntow (zob. Administracja pu-
bliczna w procesie przenoszenia praw wlasnosci).

Majac prawo do gruntu i okreslone warunki, inwestor zleca projektantowi opra-
cowanie projektu, poprzedzajac ta czynno$¢ zleceniem geodecie opracowanie mapy
do celow projektowych. Sporzadzong mape geodeta przekazuje inwestorowi, ktory
przekazuje ja projektantowi. Jednoczes$nie inwestor wystepuje do wlasciwych insty-
tucji i uzyskuje niezbedne (w zaleznos$ci od rodzaju inwestycji) zgody: z zakresu
kwestii srodowiskowych — w starostwie, konserwatorskich — u konserwatora zabyt-
kow oraz innych — w instytucjach wydajacych stosowne za$wiadczenia.
W przypadku inwestycji dotyczacych uzbrojenia terenu inwestor uzgadnia (za po-
$rednictwem starosty) projekt przebiegu budowanego uzbrojenia.

Majac projekt i komplet dokumentéw inwestor wystgpuje do starosty jako orga-
nu administracji architektoniczno-budowlanej o zgod¢ na budowe. Po uzyskaniu
zgody 1 zatatwieniu wszelkich formalnosci niezbgdnych do rozpoczecia budowy
inwestor zleca geodecie wytyczenie potozenia budowanego obiektu. Po zakonczeniu
budowy inwestor zleca geodecie wykonanie pomiaru powykonawczego. Geodeta
przekazuje inwestorowi mape pomiaru powykonawczego, ktory zatacza ja do do-
kumentacji przeznaczonej dla powiatowego inspektora nadzoru budowlanego.

l—
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Inwestor po zakonczeniu budowy i stosownych odbiorach (straz pozarna, in-
spekcja sanitarna, inne wymagane prawem w zalezno$ci od rodzaju inwestycji)
wystepuje do powiatowego inspektora nadzoru budowlanego o zgode na uzytkowa-
nie obiektu. Po jej uzyskaniu przystepuje do uzytkowania obiektu.

3. Wyniki badan elementow skladowych procesu inwestycyjnego

W procesie inwestycyjnym (rysunek 22) mozna wydzieli¢ nastgpujace czesci
sktadowe:
1. Pozyskanie terenu:
a. rozpoznanie mozliwo$ci realizacji inwestycji,
b. wydzielenie gruntu pod inwestycje,
c. zakup gruntu.
2. Uzyskanie zgody na rozpoczecie budowy:
a. opracowanie projektu i zebranie odpowiednich dokumentéw (zgody, warun-
ki),
b. uzyskanie zgody na budowe.
3. Realizacja budowy.
4. Uzyskanie zgody na uzytkowanie.

Realizacja kazdej z wymienionych czgéci procesu inwestycyjnego wymaga cza-
su. Istotno$¢ czasu realizacji procesu inwestycyjnego wynika z zalezno$ci migdzy
produktywnoscia panstwa a $rednim czasem realizacji inwestycji (Nogalski i Klimek
2011, s. 113-126):

r
APKB, = up X PKB X ———
o 100 —r
gdzie:
APKBr — przyrost PKB wynikajacy ze skrocenia czasu trwania inwestycji (T) o 1%
I — wskaznik skrocenia §redniego czasu trwania inwestycji (AT/T) w %
Up — udziat inwestycji budowlanych w inwestycjach ogotem (wg GUS up~ 0,5-0,6)

Z podanej zalezno$ci wynika, ze im krotszy bedzie $redni czas procesu inwesty-
cyjnego tym wigksza bedzie produktywnos¢. Zatem nalezy dazy¢ do skracania czasu
realizacji inwestycji. Sredni czas realizacji inwestycji przyjmujemy za glowny
wskaznik procesu.

Czas realizacji inwestycji jest sumg czasoOw sktadowych procesu inwestycyjnego.
Ustalenie czasu realizacji poszczegodlnych sktadowych ma istotne znaczenie dla
podejmowania decyzji w zakresie usprawniania procesu. Nizej przedstawione zosta-
na wyniki pomiaru czasu realizacji sktadowych 1.b. oraz 2.b. procesu inwestycyjne-
go przeprowadzonego w starostwie powiatowym w Wejherowie.

1.b. Wydzielenie gruntu pod inwestycje — badanie czasu wykonania pracy geodezyj-
nej: podzial, mapa do celow projektowych, pomiar powykonawczy (suma czasu
pracy GEO oraz zatatwiania sprawy w S-AGK) — rysunek 23.
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Rysunek 23. Czas realizacji prac geodezyjnych zglaszanych do starostwa
Zrédto: opracowanie wiasne.

Mierzono czas od daty zgloszenia pracy (pobrania materiatdéw) przez geodete do
daty przyjecia operatu z wykonanej pracy.

Dla podziatéw dane za ostatnie lata sg zanizone ze wzglgdu na fakt, ze zakon-
czona praca podzialowa nie uwzglednia czynnos$ci zwigzanych z wydaniem decyzji
przez gming oraz umieszczeniem kamieni granicznych w terenie.

Dla wytyczen nie podano wynikow, gdyz obowiazek zgtaszanie tego rodzaju
prac wprowadzono w 2014 roku.

W 2014 roku $redni czas wykonania podziatu gruntu wynioést 193 dni, opraco-
wania mapy do celow projektowych 29 dni, pomiaru powykonawczego 41 dni.

2.b. Uzyskanie zgody na budowe (czas zalatwiania sprawy w S-AAB ) — rysunek 24.
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Rysunek 24. Czas zalatwiania zgody na rozpoczgcie budowy
Zrédto: opracowanie wlasne.

Dla inwestycji wymagajacych pozwolenia na budowe¢ mierzono czas od daty
wplywu do urzedu wniosku o pozwolenie na budowe do daty wydania decyzji (do
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uzyskania mozliwo$ci rozpoczecia budowy wymagana jest decyzja ostateczna — czas
oczekiwania na ostateczno$¢ nie jest uwzgledniony w podanych wynikach badan).

Dla inwestycji wymagajacych zgloszenia ustalono liczbe wydanych sprzeciwoéw
(procent ogdtu zgtoszen) oraz $redni czas od ztozenia zgloszenia do wydania sprze-
ciwu.

W 2015 r. $redni czas oczekiwania na wydanie pozwolenia na budowe wynidst
56 dni. Dla zgtoszen mozliwos$¢ rozpoczgcia budowy, jesli urzad nie wyrazi sprze-
ciwu, uzyskiwana jest po 30 dniach od daty ztozenia wniosku. W przypadku sprze-
ciwu (dla 17% spraw) sredni czas oczekiwania na mozliwos$¢ rozpoczgcia budowy
wyniost ponad 65 dni (34 dni do wydania sprzeciwu i 30 dni po ponowny zglosze-
niu, przy zatozeniu, ze kolejne, odpowiednio zmienione zgloszenie, zostato ztozone
w dniu nastgpnym po wydaniu sprzeciwu).

4. Organizacja administracji geodezyjnej i kartograficznej

Za zadania z zakresu geodezji i kartografii odpowiada stuzba geodezyjna i karto-
graficzna (rysunek 25). W jej sktad wchodzi, obok nadzoru geodezyjnego i kartogra-
ficznego, administracja geodezyjna i kartograficzna. Organem centralnym tej stuzby
jest Gtowny Geodeta Kraju. Nadzor nad Gtownym Geodeta Kraju sprawuje Minister
Infrastruktury i Budownictwa. Organami stuzby na szczeblu wojewddzkim sg: wo-
jewoda (jest organem administracji rzadowej i jednoczesnie organem nadzoru geo-
dezyjnego i kartograficznego) oraz marszalek wojewddztwa (wchodzi w sktad orga-
nu samorzadu terytorialnego i jednoczesnie jest organem administracji geodezyjnej
i kartograficznej). Organem administracji geodezyjnej i kartograficznej szczebla
powiatowego jest starosta (przewodniczgcy zarzadu powiatu), badz prezydent miasta
na prawach powiatu.

Premier Minister Infrastruktury
i Budownictwa

____________________

v A 4
Instytut Geodezji . .
i Kartografii Glowny Geodeta Kraju

Wojewdzki InSpektor |e .- . vuevvemernenenninsd :

T

1

: i

Wojewoda : H
. 1

1

1

1

Marszatek Nadzoru G-K I
-
Geodeta Wojewodztwa
Legenda:
podporzadkowanie
Starosta :
<... ———— nadzor
Geodeta Powiato
Wy kontrola

Rysunek 25. Struktura stuzby geodezyjnej i kartograficznej
Zrbédto: na podstawie: (Nogalski i Klimek 2014, s. 154).
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Glowny Geodeta Kraju sprawuje nadzor i kontroluje dziatania wojewddzkich in-
spektorow nadzoru geodezyjnego i kartograficznego (UPGK, art. 7a p. 2). Woje-
wodzki inspektor nadzoru geodezyjnego kartograficznego kontroluje dziatania ad-
ministracji geodezyjnej i kartograficznej (UPGK, art. 7b p. 2) oraz sprawuje nadzor
nad prowadzeniem powiatowego panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficz-
nego (UPGK, art. 40 ust. 3a).

Minister Infrastruktury i Budownictwa sprawuje takze nadzor nad Instytutem
Geodezji i Kartografii, ktorego zadaniem jest prowadzenie prac naukowo-
badawczych i aplikacyjnych w zakresie geodezji i kartografii.

Tak zorganizowana stuzba geodezyjna i kartograficzna a w jej ramach admini-
stracja geodezyjna i kartograficzna, jest niewydolna, nie potrafi realizowaé zadan
W sposob jednolity w skali kraju.

5. Whioski z analizy procesow

Przenoszenie praw wiasnosci

Proces ten jest waznym elementem procesu inwestycyjnego. Jego istotna czgs¢ —
wydzielenie gruntu pod inwestycje — jest znaczacym obcigzeniem czasowym dla
procesu inwestycyjnego. Znaczenie tego procesu ma takze szerszy wymiar. Tworzo-
ne w jego ramach mapy i rejestry powinny okresla¢ zasigg praw wiasnosci, istotny
element systemu ochrony praw wiasnos$ci praw do gruntu. Zatem jakos¢ tego proce-
su musi by¢ unikalna — koficowy rezultat w postaci wpisu do rejestru musi mie¢ moc
dowodowa w postgpowaniach o ustalenie zasiggu prawa wlasnosci.

Uwzgledniajac fakt, ze:
= w okresie PRL-owskim zniesiono instytucje katastru i zlikwidowano instytucje

mierniczego przysi¢glego,
= w krajach europejskich obie te instytucje funkcjonuja,

zaprojektowano proces przenoszenia praw wilasno$ci w ksztalcie przedstawio-
nym na rysunku 26. W ramach tego rozwigzania wtasciciel zleca prace mierniczemu
przysiegtemu (MP), instytucji o charakterze analogicznym do instytucji notariusza,
ktory wykonuje prace zwigzane z podziatami i ustaleniami granic oraz sporzadza
dokumentacje¢ majaca charakter urzedowy. Mierniczy przekazuje dokumentacj¢ do
urzedu katastralnego (UK) prowadzacego mapy i rejestry katastralne. Urzad kata-
stralny zawiadamia o wpisie wiasciciela oraz sad — ksiegi wieczyste (S-KW). Sad
w ksiedze zmienia oznaczenie nieruchomosci, umozliwiajac w ten sposoéb zawarcie
transakcji u notariusza bez potrzeby dostarczania dokumentow z urzedu katastralne-
go. Po otrzymaniu od notariusza dokumentu przeniesienia praw wilasnosci sad two-
rzy lub aktualizuje ksiege wieczysta odnoszac prawa nowego wiasciciela do wpro-
wadzonego uprzednio oznaczenia przedmiotu transakcji. Urzad katastralny na pod-
stawie przekazanego przez sad zawiadomienia wprowadza zmiane¢ wiasciciela
W rejestrze katastralnym. Sprawno$¢ wymiany informacji sadu i urzedu zalezy od
tego, czy przed rozpoczgciem procesu odpowiednie wpisy w katastrze i ksiegach
wieczystych sa zgodne. Doprowadzenie do takiego stanu wymaga zastosowania
W okresie przejsciowym odpowiednich procedur.
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Okres przejsciowy:
- weryfikacja dokumentow
- wpis do katastru

Rejestracja Zmiana
Podziat podziatu oznaczenia

nieruchomosci

FAEN

Operat \
m [zawiadomienie
‘ MP
WEA v
’ Tresé

\ katastru /'

N’

WEA —wiasciciel Wyadzielenie gruntu
MP — mierniczy przysiegty
UK — urzad katastralny . . .
KW - sad, ksiegi wieczyste Przeniesienie praw

NOT - notariusz

Trese
\ ksiegi /
\ 7

~—-

Przeniesienie Rejestracja

Zmiana
opisu praw

Rysunek 26. Skorygowany przebieg procesu przenoszenia praw wlasnosci
Zrodto: Opracowanie wlasne.

Proces inwestycyjny

Usprawnienie procesu inwestycyjnego ma istotne znaczenie dla gospodarki. Ze
wzgledu na tematyke badawcza skupiono si¢ glownie na tych elementach procesu,
ktore dotycza obszaru geodezji i kartografii.

Poza usprawnieniem procesu przenoszenia praw wlasnosci (opisanym wyzej) na-
lezy z procesu inwestycyjnego wyeliminowa¢ udzial administracji geodezyjnej
i kartograficznej w kolejnych fazach procesu. Przygotowanie map do celéw projek-
towych, wytyczenie i pomiar powykonawczy powinny by¢ wykonywane przez geo-
detéw zatrudnionych przez inwestora lub kierownika budowy.

Na inwestora bedacego gestorem sieci uzbrojenia podziemnego obiektow wraz-
liwych ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa (Biata Ksiega Bezpieczenstwa Naro-
dowego, s. 99), nalezy natozy¢ obowigzek gromadzenia informacji o potozeniu sieci
i udzielania upowaznionym podmiotom informacji w tym zakresie. Gestor sieci
powinien w pelni odpowiada¢ za skutki udzielenia blgdnej informacji.

W nastegpstwie zgody na uzytkowanie budynku powiatowy inspektor nadzoru
budowlanego przekaze informacje¢ o potozeniu budynku do urzgdu katastralnego,
ktory wniesie ich kontury na mapg katastralna.

Koncepcj¢ skorygowanego przebiegu procesu inwestycyjnego przedstawiono na
rysunku 27.
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Rysunek 27. Skorygowany przebieg procesu inwestycyjnego
Zrédto: Opracowanie whasne.

6. Koncepcja zmian instytucjonalnych w obszarze geodezji i kartografii

Uznajac konieczno$¢ ochrony granic praw wilasnosci za oczywista, skoncentro-
wano si¢ na procesie inwestycyjnym i jego usprawnianiu, lokujac inwestora w oto-
czeniu instytucji wspierajacych jego dziatania (rysunek 28). Urzedy, instytucje
i inne podmioty gromadza i udostepniajg szereg informacji o obiektach i zjawiskach
lokalizowanych w przestrzeni. Wysokiej jakosci mapa katastralna, udostgpniana
W szczegolnosci podmiotom rejestrujagcym obiekty i zjawiska przestrzenne stanowi
fundamentalny instrument harmonizacji wszelkiego rodzaju danych przestrzennych
niezbednych inwestorowi (a takze innym instytucjom i podmiotom).
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Rysunek 28. Koncepcja systemu wsparcia inwestora — konfiguracja instytucji,
) przeplywy informacji
Zrédto: na podstawie: (Nogalski i Klimek 2014, s. 150).

Stosowane dzi§ techniki przeptywu informacji (sieci komputerowe, internet)
umozliwiaja powszechny jej przeptyw i dostep do danych zgromadzonych w dowol-
nym miejscu. Jedynie kwestig krotkiego czasu jest petna informatyzacja wszelkich
rejestrow i zbiorow dokumentow we wszelkich instytucjach, jednostkach organiza-
cyjnych, podmiotach gospodarczych. Powinno to mie¢ zasadniczy wptyw na sposob
konfiguracji instytucji i innych podmiotoéw w systemie gromadzenia i przetwarzania
informacji przestrzennych. Kazdy podmiot (administracyjny badZz komercyjny)
prowadzac swoje ewidencje moze je udostepniac (sprzedawac) dowolnemu innemu
podmiotowi. Istotne jest zagwarantowanie harmonizacji tych danych — ta rola prze-
widziana jest w koncepcji dla powszechnie dostepnych map katastralnych, stuza-
cych jako swoistego rodzaju ,,uktad odniesienia”.

Zakres zadan administracji

Z koncepcji procesOw wylania si¢ zakres zadan administracji publicznej w ob-
szarze geodezji i kartografii: administracja ta koncentruje sie¢ na prowadzeniu kata-
stru — elementu systemu ochrony praw wlasnosci w zakresie ich zasiggu na gruncie.
Inne obecnie wykonywane zadania powinny by¢ przekazane kompetentnym pod-
miotom. W szczegdlno$ci: prowadzenie ewidencji budynkéw i ewidencji lokali
nalezy przekaza¢ do innych instytucji administracyjnych panstwa (nadzoér budowla-
ny, administracja architektoniczno-budowlana), prowadzenie ewidencji sieci uzbro-
jenia terenu nalezy przekazac¢ gestorom (wlascicielom) tych sieci, nalezy tez zrezy-
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gnowac z rejestrowania szczegolow terenowych oraz z prowadzenia mapy zasadni-
czej. Administracja rzadowa, poza prowadzeniem map i rejestrow katastralnych
powinna ponadto realizowaé takie zadania jak utrzymanie osndéw geodezyjnych
(sieci punktéw pozwalajacych na wykonywanie pomiaréw w jednolitym uktadzie
odniesienia), rejestrowanie przebiegu granic administracyjnych, tworzenie standar-
dow w zakresie prowadzenia map.

Misje i gtoéwny cel administracji katastralnej okreslono wychodzac z zatozenia,
iz Polsce potrzebny jest tad prawny gruntdw, gdyz jego utrzymanie wplynie w zna-
czacym stopniu na usprawnienie procesow inwestycyjnych i wzrost PKB a ponadto
wypeli obowigzek ochrony prawa wilasnosci przez panstwo. Przyjeto, ze misja
administracji katastralnej jest utrzymanie na obszarze panstwa tadu prawnego grun-
tow. Za glowny cel uznano utrzymywanie aktualnych, w petni wiarygodnych reje-
strow 1 map katastralnych odzwierciedlajacych stan prawa na gruncie.

Koncepcja struktury

W swietle konstytucyjnych zapisow o réwnosci wobec prawa (Konstytucja,
art. 32) oraz obowigzku ochrony prawa wiasnosci (Konstytucja, art. 21) nalezy da-
zy¢ do ujednolicenia wykonywania zadan przez administracj¢ katastralng na terenie
catego kraju. Biorac pod uwage rozwiazania instytucjonalne w krajach Unii Euro-
pejskiej uznano za celowe utworzenie w ramach administracji rzadowej segmentu
odpowiedzialnego za prowadzenie katastru a takze za realizacj¢ niektorych zadan
z zakresu geodezji i kartografii. Analiza czynnikéw strukturotworczych (Nogalski
i Klimek 2014, s. 153-154) uzasadnia celowo$¢ utworzenia administracji katastralnej
majacej charakter administracji niezespolonej. Wymiary proponowanej struktury
przedstawiono w tabeli 32.
Proponowany segment administracji powinien by¢ wsparty instytucja naukowa
w dziedzinie metrologii, pelniaca kluczowa role przy opracowywaniu standardow
dotyczacych geodezji, miernictwa i kartografii. Uznano takze za celowe powotanie
Agencji Informacji Przestrzennej jako instytucji realizujacej zadania z zakresu infra-
struktury informacji przestrzennej. Zarzadzalaby ona informacja przestrzenng
w formule zadania gospodarczego panstwa, zajmujac si¢ selekcja, gromadzeniem
(kupnem) i udostgpnianiem (sprzedazg) danych przestrzennych. Koncepcje struktury
przedstawiono na rysunku 29.

Mierniczy Przysiegly

Niezwykle wazne jest przywrocenie instytucji mierniczego przysi¢glego, wazne-
go uczestnika procesu przenoszenia praw wlasnosci. Mierniczy przysiegly w zakre-
sie swoich uprawnien jest osoba zaufania publicznego i korzysta z ochrony przystu-
gujacej funkcjonariuszom publicznym. Czynnosci dokonane przez mierniczego maja
charakter czynnosci urzgdowej. Przy dokonywaniu czynnosci mierniczy jest obo-
wigzany czuwa¢ nad nalezytym zabezpieczeniem praw i stusznych interesow stron
oraz innych osob, dla ktérych czynno$¢ ta moze powodowaé skutki prawne. Kompe-
tencje mierniczego obejma obecne kompetencje organéw gmin — wprowadzenie
instytucji mierniczego przysiegltego zdecydowanie usprawni czynno$ci ustalania
granic i dokonywania podziatéw gruntow poprzez eliminacj¢ administracji samo-
rzadowej z tego procesu.
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Tabela 32. Wymiary struktury administracji katastralnej

Wymiar

Opis

Konfiguracji

[

liczba szczebli hierarchicznych: 2,

szczebel 1 — rozpigto$¢ kierowania: zblizona do liczby urzedow regional-
nych (6-8),

szczebel 2 — rozpigto$¢ kierowania (10-15): wynikajaca z liczby urzgdow
subregionalnych (ok. 80).

Specjalizacji

poziom 1 — koordynacja dziatan administracji katastralnej, opracowywanie
standardéw i norm, prowadzenie rejestru granic administracyjnych kraju
i wojewodztw, wspolpraca miedzyresortowa, wspdtpraca migdzynarodo-
wa, badania i rozw6j systemu utrzymania tadu prawnego gruntéw, organi-
zacja szkolen, informatyzacja, zadania z zakresu pomiaréw kraju,

poziom 2 — koordynacja dziatan podlegltych jednostek szczebla podstawo-
wego, wdrazanie i egzekwowanie standardéw i norm, identyfikacja wyste-
pujacych probleméw, prowadzenie rejestru granic administracyjnych po-
wiatow i gmin, wspotpraca z sadem na poziomie okrggu, wspdtpraca z in-
nymi organami administracji rzadowej i samorzadami szczebla wojewodz-
kiego, koordynacja wdrazania nowych rozwigzan prawnych, organizacyj-
nych i informatycznych, niektore zadania z zakresu pomiaréw kraju,
poziom 3 — prowadzenie katastru, wydawanie zaswiadczen, udostepnianie
danych, prowadzenie zbioru dokumentacji katastralnej, kontrola wykona-
nia prac (takze w terenie), w wyjatkowych przypadkach wykonywanie
czynnosci mierniczych.

Centralizacji

poziom 1 — decyzje w zakresie ustalania standardow, norm proceduralnych
i technicznych, kadrowe dotyczace kierownictwa jednostek organizacyj-
nych, podziat srodkéw finansowych (budzety jednostek organizacyjnych),
dot. wspotpracy migdzyinstytucjonalnej (uzgodnienia mi¢dzyresortowe),
poziom 2 — decyzje dotyczace wdrazania standardéw i norm, wnioskowa-
nie pokontrolne, wnioski kadrowe (w odniesieniu do kierownictwa jedno-
stek organizacyjnych nizszego szczebla),

poziom 3 — pozostate decyzje, w szczegdlnosSci zwigzane z organizacjg
pracy urzedu.

Standaryzacji

10.

wysoki — ujednolicenie zasad postgpowania, wysoki stopien typowosci
i zrutynizowania czynnosci, duza ilo$¢ standardéow technicznych.

Formalizacji

11.

wysoki — znaczna ilo$§¢ norm postgpowania (ustawy i rozporzadzenia,
wytyczne, regulaminy) oraz uregulowane sposoby komunikowania sig¢
W organizacji.

Zrodto: (Nogalski i Klimek 2014, s. 154).
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Premier

T Urzad Pomiarow Kraju i Katastru ~———————————

Agencja Inform%') Przestrzennej Instytut Metrologii i Standaryzacji

Regionalny
Urzad Pomiaréw Kraju i Katastru

Oddziat terenowy AIP

Subregionalny
Urzad Katastralny

Legenda:
_____ podporzadkowanie
—  nadzér
— X»  dostep do danych

~ Rysunek 29. Koncepcja struktury organizacyjnej
Zrédto: opracowano na podstawie: (Nogalski i Klimek 2014, s. 153).

Zakonczenie

Instytucje panstwa takie jak organy administracji i zespoty norm prawnych regu-
lujacych dziatania organdéw maja wplyw na procesy spoleczne i gospodarcze prze-
biegajace w panstwie. Nadmierna ingerencja tych instytucji, ich niestabilnos¢, nie-
stabilno§¢ norm prawnych powoduje wzrost czasu traconego na zalatwianie spraw
w urzgdach oraz opodznienia w realizacji procesé6w gospodarczych. Opis procesu
pozwala zoptymalizowaé udziat administracji w procesie — pozwala ocenié, przed
podjeciem dziatan na rzecz usprawnienia wykonywania zadan, czy dziatania takie
powinny by¢ przez nig wykonywane. W przypadku uznania takiej potrzeby pozwala
na osiggniecie wysokiej sprawnosci funkcjonowania administracji.

Analiza procesowa umozliwia realizacj¢ jednej z fundamentalnych zasad ustro-
jowych panstwa — zasad¢ pomocniczosci.
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IMPROVING EFFICIENCY IN PUBLIC ADMINISTRATION BY USING
PROCESS ANALYSIS INSTRUMENTS

Abstract

We completely agree with Rummler and Brache’s view that “Organization is effi-
cient to the extent to which its processes are efficient” (translation of authors). At
the same time we agree with P. Drucker’s view that nothing is as useless as efficient
implementation of tasks which, in fact, do not need to be implemented at all. A state
is a type of organization. In order to improve a state’s productivity, efficiency of its
processes (particularly economic ones) should be improved. Public administration
which participates in these processes exerts a vital impact on their efficiency.
Whether it should or should not take part in them, and if yes, to what extent, is the
question to which we are seeking the answer in the context of the subsidiarity prin-
ciple. In our search we use process analysis instruments. A process of ownership
transfer of property and a construction investment process are explored as an ex-
ample. We demonstrate that process analysis should constitute a basis for construct-
ing organizational structures in administration.

Keywords
process analysis, public administration, investment process, cadaster
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ROZDZIAL 25

Katarzyna Szczepanska”

25. ZWIAZKI CAF Z KONCEPCJAMI ZARZADZANIA
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Streszczenie

Rozdziat przedstawia rozwazania dotyczqce koncepcji zarzqgdzania w administracji publicznej
oraz zwigzkow CAF z ich wyznacznikami. Celem artykutu jest udzielenie odpowiedzi na pyta-
nie o spojnos¢ CAF z koncepcjami zarzqdzania w administracji publicznej. W osiggnieciu
celu wykorzystano analize pismiennictwa oraz analize konstrukcji logicznej. Wykazano rozni-
ce miedzy: wybranymi koncepcjami zarzqdzania w administracji publicznej. Omowiono zasa-
dy TOM oraz ich zwigzki z zasadami doskonalosci w administracji publicznej. Oceniono
zgodnos¢ zasad doskonatosci z wyznacznikami koncepcji zarzgdzania w administracji pu-
blicznej oraz z kryteriami CAF. Z przeprowadzonej analizy wynikajq wnioski: pierwszy —
zwiqzki CAF z koncepcjami zarzqdzania w administracji publicznej mozna potwierdzic tylko
czesciowo oraz drugi — CAF nie jest narzedziem oceny realizacji koncepcji TOM w organiza-
cjach publicznych.

Stowa kluczowe

administracja publiczna, zasady zarzqdzania, koncepcje zarzqdzania, CAF

Wstep

W perspektywie teorii zarzadzania, operacyjne zarzadzanie w administracji pu-
blicznej wynikajace z okreslonej koncepcji zarzadzania, jest determinowane rodza-
jem przyjetej strategii. Ocena jej realizacji moze by¢ przeprowadzana za pomoca
roéznych narzgdzi, najczesciej miernikdw skutecznosci i efektywnosci. Jednoczesnie
realizacja strategii dotyczy dziatan stuzgcych bezposrednio lub posrednio osiagnie-
ciu celow strategicznych. Wynikaja z tego zwiazki okre$lone relacja: strategia —
koncepcja — dziatania — narzedzia oceny. Nalezy zauwazyc¢, ze determinantami kon-
cepcji moga by¢ zarowno warto$ci, jak i zasady, co ma odzwierciedlenie w charak-
terystykach koncepcji zarzadzania w administracji publicznej (np. nowego zarza-
dzania publicznego, nowego tadu publicznego czy nowej ustugi publicznej).

Konsekwencja zmian wywotanych transformacja polskiej gospodarki jest po-
trzeba doskonalenia zarzadzania w administracji publicznej, co jest zwigzane m.in.
z koncepcja TQM. Celem artykutu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie o spdjnosé
CAF z koncepcjami zarzadzania w administracji publicznej. Przyjmujac zatozenia:
pierwsze — CAF jest zaprojektowany dla organizacji sektora publicznego, sformu-
lowano pytanie badawcze: ktorej koncepcji zarzadzania w administracji publiczne;j
odpowiada CAF? oraz drugie — narzedzie stuzy ocenie koncepcji, sformutowano
pytanie badawcze: jaki jest zwiazek podstaw opracowania CAF z jego kryteriami
w kontekscie TQM? W realizacji celu zastosowano nastepujace metody badawcze:
analizy pisSmiennictwa oraz analizy i konstrukcji logiczne;.

* Prof. dr hab., Politechnika Warszawska, Wydzial Zarzadzania, ul. Narbutta 85, 02-524
Warszawa, e-mail: katarzyna.szczepanska@pw.edu.pl.
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1. Zarzadzanie w administracji publicznej

Pomijajac analiz¢ r6znych podej$¢ do administracji publicznej nalezy stwierdzic,
ze jako ,,forma sprawowania wladzy w panstwie (...) uzalezniona byta od realiow
ustrojowych i polityczno-spotecznych” (Jakubiak 2015). Wspolczesna administracja
publiczna jest okreslana jako ,,zespot dziatan, czynnosci, przedsigwzigé organizator-
skich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego”
(Szczepanska 2009), przez rézne podmioty i organy na podstawie ustawy (Ustawa
1960). Z tej definicji wynika operacyjne ujecie zarzgdzania w administracji publicz-
nej, ktére powinno by¢ zwigzane ze strategia dla sektora publicznego. Strategia
»Sprawne Panstwo 2020” nawigzuje do koncepcji zarzadzania publicznego, ponie-
waz jej zakres przedmiotowy obejmuje m.in. (Monitor Polski 2013): efektywnos¢
instytucji publicznych, jako$¢ tworzenia i wdrazania instrumentow regulacyjnych
i legislacyjnych, ustugi publiczne. Glownym celem strategii jest zwickszenie sku-
tecznosci 1 efektywnos$ci panstwa otwartego na wspolpracge z obywatelami. Osig-
gnigcie tego celu wymaga zarzadzania charakteryzujacego si¢ (Monitor Polski
2013): przejrzystoscig (np. prawa, procedur i procesu decyzyjnego); efektywnoscia
(np. usprawnienie komunikacji oraz wymiany dokumentow, sptaszczanie wewngtrz-
nych struktur organizacyjnych na wzoér organizacji sieciowych (...), wdrozenie me-
chanizméw oceniajacych efektywnos¢ instytucji publicznych); szeroka wspolpraca
przy realizacji zadan, inicjatyw i rozwigzywania probleméw miedzy réznymi pod-
miotami (...) oraz zaangazowaniem i partycypacja obywateli w procesie podejmo-
wania decyzji przez organy administracji publicznej, tworzenie lepszego prawa,
dazenie do wysokich standardow $wiadczonych ustug. Zmiana modelu administro-
wania na zarzadzanie w administracji publicznej dotyczy koncepcji: nowego zarza-
dzania publicznego (ang. New Public Management — NPM), zarzadzania warto$cia
publiczng (ang. Public Value Governance — PVG), ktéra zwigzana jest z koncepcja-
mi: nowego fadu publicznego (ang. New Public Governance — NPG) i nowej ustugi
publicznej (ang. New Public Service — NPS). Istota koncepcji NPM jest postrzeganie
organizacji publicznych jako dostawcoéw specyficznych ustug dla klientow — odbior-
cow. Zalozeniem tej koncepcji jest rynkowy charakter transakcji miedzy zarzadzaja-
cymi administracja publiczng a klientami. Stuza temu (Szczepanska 2011): profe-
sjonalne zarzadzanie organizacja publiczng, standardy i wskazniki efektywnos$ci
pracy, nacisk na kontrole wynikoéw dziatania, decentralizacja sektora publicznego,
promowanie konkurencyjno$ci, wykorzystanie technik zarzadzania oraz racjonaliza-
cja wydatkéw publicznych. Omawiana koncepcja obejmuje modele zarzadzania
publicznego (np. zwiekszania efektywnosci, dgzenia do doskonato$ci, orientacji na
ustugi publiczne), tworzone na podstawie jej zasad. Nalezy zauwazy¢, ze zasada jest
nadrzedna w stosunku do sposobOw postepowania, co oznacza, ze moze by¢ ona
opisywana przez charakterystyki odpowiadajace na potrzeby i wyzwania zarzadza-
nia. Zasada to ,,0go6lnie przyjete twierdzenie (...) podajace, jak jest w rzeczywisto-
$ci, ktore moze stanowi¢ punkt wyjscia dla jakiego$§ dziatania albo zaleca¢ wprost,
co robi¢” (Pszczotowski 1978). Pojecie ,,zasad” w administracji publicznej zwigzane
jest z rozwojem zarzadzania w sektorze publicznym. Mozna przyjac, ze model ad-
ministrowania opierat si¢ na zasadach okreslonych jedynie przez prawo. Natomiast
z modelem zarzadzania zwigzane sa zasady transparentno$ci dziatan w administracji
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publicznej (zasady Nolana), ktorych istote przedstawiono w tabeli 33 oraz zasady
dobrej praktyki administracyjnej (zasady Ombudsmana) przedstawione w tabeli 34.

Tabela 33. Zasady transparentnos$ci dzialan w administracji publicznej

Zasada Opis

Bezinteresowno$¢ |Osoby sprawujace urzad publiczny powinny dziata¢ wylacznie w interesie publicz-
nym

Rzetelnos¢ Osoby sprawujace urzad publiczny musza unika¢ zobowigzan wobec 0sob lub
organizacji, ktére moga probowaé wplywac na ich prace

Obiektywizm Osoby sprawujace urzad publiczny musza dziata¢ i podejmowaé na podstawie
dowodow decyzje bezstronne, zgodne z kompetencjami, bez dyskryminacji lub
stronniczos$ci

Odpowiedzialnos$¢ |Osoby sprawujace urzad publiczny sa odpowiedzialne wobec opinii publicznej za
swoje decyzje i dziatania i musza podda¢ si¢ kontroli

Otwartos¢ Osoby sprawujace urzad publiczny powinny dziata¢ i podejmowac decyzje
W sposob otwarty i przejrzysty chyba, ze istnieja okre$lone i zgodne z prawem
przyczyny innego postegpowania

Uczciwos¢ Osoby sprawujace urzad publiczny powinny by¢ prawdomowne

Przywodztwo Osoby sprawujace urzad publiczny powinny w swoim zachowaniu stosowaé

ww. zasady oraz aktywnie promowac, wspiera¢ ich realizacje oraz reagowac na ich

nieprzestrzeganie

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: www.gov.uk/government/publications/the-7-principles-of-
public-life (dostep: 10.02.2016).

Tabela 34. Zasady dobrej praktyki administracyjnej

Zasada

Opis

Praworzadnosci

Urzednik dziata zgodnie z prawem oraz stosuje przepisy i procedury okreslone
w aktach prawnych

Niedyskryminowania

Przy rozpatrywaniu wnioskow jednostek i przy podejmowaniu decyzji urzednik
przestrzega zasady rownego traktowania

Proporcjonalnosci

W podejmowaniu decyzji urzgdnik: zapewnia, ze podjete dziatania beda propor-
cjonalne do wyznaczonego celu; unika ograniczania praw obywateli lub nakta-
dania na nich obciazen, jesli bylyby one niewspotmierne do celu prowadzonych
dzialan; ma na uwadze sprawiedliwe wywazenie interesow osob prywatnych
i 0gblnego interesu publicznego

Zakaz naduzywania
uprawnien

Urzednik korzysta z przystugujacych mu uprawnien wylacznie dla osiagnigcia
celow, dla ktorych uprawnienia te zostaly mu nadane w odpowiednich przepi-
sach

Bezstronnosci i nieza-

Urzednik jest bezstronny i niezalezny; powstrzymuje si¢ od arbitralnych dziatan,

leznosci ktore mogtyby mie¢ negatywny wplyw na sytuacje jednostek, jak i od wszelkich
form uprzywilejowanego traktowania, bez wzgledu na motywy takiego poste-

powania
Obiektywnosci W toku podejmowania decyzji urzednik: bierze pod uwage wszystkie istotne

czynniki i przypisuje kazdemu z nich nalezyte znaczenie; nie uwzglednia oko-
liczno$ci niezwigzanych ze sprawa

Oczekiwania uzasad-
nione prawnie, konse-
kwentne dziatanie

Urzednik dziala konsekwentnie w ramach swojej praktyki administracyjne;j,
a takze w sposob zgodny z dziatalno$cia administracyjng instytucji. Jesli zajdzie
taka konieczno$¢, urzednik stuzy jednostce porada w kwestii mozliwego poste-

i doradztwo powania w sprawie, ktora wchodzi w zakres jego obowiazkow, a takze w kwe-
stii sposobOw rozstrzygnigcia danej sprawy
Uczciwosci Urzednik dziata w sposob bezstronny, uczciwy i rozsadny
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Zasada

Opis

Uprzejmosci

Urzednik jest usthuzny, zachowuje si¢ wlasciwie, i uprzejmie, i pozostaje dostgp-
ny w kontaktach z ogdétem spoteczenstwa. Odpowiadajac na korespondencje,
rozmowy telefoniczne i poczte elektroniczng urzednik stara si¢ by¢ w jak naj-
wigkszym stopniu pomocny, a takze udziela odpowiedzi na skierowane do niego
pytania w sposob mozliwie najbardziej wyczerpujacy i doktadny. W przypadku
popetnienia bledu, ktory narusza prawa lub interesy jednostki, urzednik sktada
stosowne przeprosiny i stara si¢ skorygowa¢ negatywne skutki popetionego
przez siebie bledu w mozliwie najwlasciwszy sposob, informujac jednoczesnie
o ewentualnych mozliwo$ciach odwotania si¢

Odpowiadania na
pisma w jezyku oby-
watela

Urzednik czuwa nad tym, aby kazdy obywatel Unii Europejskiej, ktora wystosu-
je do instytucji pismo w jednym z jezykow Traktatu, otrzymat odpowiedz w tym
samym jezyku

Potwierdzenie odbioru
i wskazanie wlasciwe-
go urzednika

W terminie dwoch tygodni wydaje si¢ potwierdzenie odbioru kazdego pisma lub
skargi skierowanej do instytucji, chyba, ze w tym terminie mozliwe jest przeka-
zanie merytorycznie uzasadnionej odpowiedzi

Zobowiazanie do
przekazania sprawy do
wiasciwej jednostki
organizacyjnej instytu-

W przypadku, gdy pismo lub skarga adresowane do instytucji sa skierowane lub
przekazane do dyrekcji generalnej, dyrekcji lub wydziatu, ktére nie sa upowaz-
nione do rozpatrzenia pisma lub skargi, ich jednostki organizacyjne czuwaja nad
tym, aby wlasciwe akta zostaty bezzwlocznie przekazane do whasciwej jednostki

cji organizacyjnej instytucji
Prawo wystuchania |W przypadkach dotyczacych praw lub interesow jednostek, urzednik zapewnia
i do zlozenia o$wiad- |przestrzeganie prawa do obrony na kazdym etapie postgpowania zmierzajacego
czen do podjecia decyzji
Stosowny termin | Urzednik czuwa nad tym, aby w sprawie kazdego wniosku lub skargi skierowa-
podjecia decyzji nej do instytucji zostata podjeta decyzja w stosownym terminie, bezzwlocznie

i nie pozniej niz dwa miesiace od daty wptynigcia danego wniosku lub skargi

Obowiazek uzasadnie-
nia decyzji

do kazdej wydanej przez instytucje decyzji, ktora moze mie¢ negatywny wptyw
na prawa lub interesy jednostki, podaje si¢ dowody, na ktorych zostata ona
oparta (nalezy jednoznacznie podaé istotne fakty i podstawe prawna podjetej
decyzji)

Informacja o mozliwo-
$ciach odwotania

Wydana przez instytucj¢ decyzja, ktora moze mieé¢ negatywny wptyw na prawa
lub interesy jednostki, zawiera informacje o mozliwo$ciach ztozenia odwotania
od wydanej decyzji

Powiadomienie
o podjetej decyzji

Urzednik zapewnia, ze decyzje dotyczace praw lub interesow jednostek zostaja
przekazane zainteresowanym jednostkom na pismie natychmiast po podjeciu
tych decyzji

Ochrona danych

Urzednik wykorzystujacy dane osobowe obywatela uwzglednia sfere prywatno-
$ci i nietykalno$¢ osobista

Whioski o udzielenie
informacji

W przypadku, gdy urzednik jest odpowiedzialny za dana sprawe, udostgpnia
zainteresowanym jednostkom zadane przez nie informacje. Jesli zaistnieje taka
potrzeba, urzednik udziela w zakresie swoich kompetencji porady dotyczacej
wszczecia ewentualnego postgpowania administracyjnego. Urzednik dba o to,
aby przekazana informacja byla jasna i zrozumiata

Whioski o umozliwie-
nie dostepu do doku-
mentow

Urzednik rozpatruje zadania dostgpu do dokumentéw zgodnie z przepisami
przyjetymi przez instytucje i zgodnie z ogdlnymi zasadami i ograniczeniami
okreslonymi w rozporzadzeniu WE

Prowadzenie rejestrow

Jednostki organizacyjne instytucji prowadza rejestry poczty przychodzacej
i wychodzacej oraz podjetych przez nie dziatan

Informacje o Kodeksie

Instytucja podejmuje skuteczne dziatania majace na celu poinformowanie jedno-
stek o prawach im przystugujacym w ramach niniejszego Kodeksu

Prawo do ztozenia
skargi do Europejskie-
go Rzecznika Praw
Obywatelskich

Jakiekolwiek zaniedbanie dotyczace wypelienia zasad przedstawionych
w niniejszym Kodeksie, ktérego dopusci si¢ instytucja lub urzednik, moze by¢
przedmiotem skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

Kontrola stosowania
postanowien Kodeksu

Po dwoch latach stosowania kazda instytucja kontroluje sposob wykonywania
przez siebie postanowien Kodeksu

Zrédto: www.ombudsman.europa.eu, Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, s. 21-23

(dostep: 10.10.2016).
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Koncepcja NPS podkre$la odpowiedzialno$¢ urzednikow wobec obywateli
i dotyczy orientacji na: obywateli, grupy spoteczne oraz spoleczenstwo obywatel-
skie. Zatozenie tej koncepcji to: ,,urzednicy panstwowi beda motywowani do stuzby
przez zaangazowanie w interes publiczny i beda odpowiadaé na potrzeby obywateli
poprzez elastyczne $wiadczenie uslug publicznych” (Robinson 2015). Podstawowa
rola urzednikdéw jest wzmacnianie zaangazowania obywateli w poszukiwanie roz-
wigzan problemow spotecznych. Koncepcja NPS uwzglednia réwniez znaczenie
etosu stuzby cywilnej poprzez wartosci ustug publicznych rozumianych jako ,,pod-
zbidr wartos$ci spotecznych, zawodowych, etycznych i innych, ktore sa bezposrednio
zwigzane z rolg czlowicka jako funkcjonariusza publicznego, ktore bylyby przez
niego uznawane w wypetnianiu funkcji na danym stanowisku w sektorze publicz-
nym” (Witesman i Walters 2014).
Istota koncepcji NPG jest orientacja na warto$¢ publiczng, ktdrej gwarantem jest
rzad oraz uznanie stuzebnej roli zarzadzania publicznego wobec spoteczenstwa, jak
réwniez orientacja na demokracje oraz wspolprace obywateli w zarzadzaniu pu-
blicznym. Zatozeniem omawianej koncepcji sa relacje miedzy: rzadem, przedsie-
biorstwami i organizacjami niepracujacymi dla osiggnigcia zysku oraz zarzadzanie
procesami (migdzy-organizacyjnymi i wewnatrz-organizacyjnymi), w ktorych zau-
fanie, kapital relacyjny i kontrakty sg podstawg mechanizméw zarzgdzania nimi
(Roblnson 2015). Cechami tej koncepcji sa (Bryson 2014):
podstawa teoretyczna — teoria demokraciji,
= wspolne dobro — zalezy od szeroko rozumianego dialogu spotecznego popartego
dowodami oraz warto$ciami demokratycznymi i konstytucyjnymi,
= rola polityki — samoorganizacja dziatan na rzecz tworzenia wartosci obywatel-
skich, w tym okreslanie celow polityki przez dialog i konsultacje,

= rola obywateli — obywatele — klienci sg zaangazowani w tworzenie tego, co jest
cenione przez spoteczenstwo,

= gldowne cele — tworzenie warto$ci publiczne;j,

= kluczowe warto$ci — skutecznos¢, efektywnos¢, wartosci demokratyczne i kon-
stytucyjne,

» podejscie do odpowiedzialnos$ci — wieloaspektowe (zgodno$é z prawem, warto-
$ciami, normami, standardami zawodowymi i interesami obywateli).

Z socjologicznego punktu widzenia wartos¢ ,,stanowi przedmiot potrzeb, postaw,
dazen, aspiracji (...) cztowieka” (Pszczotowski 1978), dlatego odnosi si¢ zar6wno
do spoteczenstwa, jak i zarzadzajacych administracja publiczng. Moze by¢ ona roz-
patrywana z wielu punktow widzenia, na przyktad:
= okre$lania przez zarzadzajacych administracja publicznag, jak i obywateli,

» tworzenia poprzez jej zdefiniowanie w dokumentach stanowiacych podstawe
funkcjonowania administracji publicznej,

» komunikowania poprzez podanie do publicznej wiadomosci,

= dostarczania poprzez instytucje §wiadczace ustugi publiczne dla obywateli,

= ewaluacji poprzez spoteczng i instytucjonalng ich oceng.

W koncepcji zarzadzania przez warto$ci (ang. Management by Values) warto$ci
publiczne dotyczg m.in. wspdlnego dobra, spojnosci spotecznej, przestrzegania pra-
wa. Natomiast w ekonomii spotecznej warto$ciami publicznym sg np. ochrona praw
jednostki, sprawiedliwos¢, bezpieczenstwo, dobro wspdlne, spojnos¢ spoteczna czy
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rowne traktowanie. Nalezy zauwazy¢, ze ,,wartoSci s wyrazem podstawowych
przekonan, ze okreslony tryb postgpowania lub ostateczny stan egzystencji jest
uznawany przez jednostke lub spoleczenstwo za lepszy niz odmienny tryb postepo-
wania lub inny ostateczny stan egzystencji” (Robins i Judge 2012). W koncepcji
PVG wartosci publiczne sa ,,wynikiem konsensusu dotyczacego: praw, korzysci
i przywilejow obywateli oraz ich obowiazkow wobec spoleczefistwa, panstwa
i samych siebie oraz zasad, na ktérych powinno si¢ opiera¢ rzadzenie i polityka
rzadu” (Bryson, Crosby i Bloomberg 2014). Synteze charakterystyki warto$ci przed-
stawiono w tabeli 35.

Tabela 35. Wartosci w administracji publicznej

Warto$ci Opis

Legalnos¢  |Podstawa dobrego zarzadzania jest przestrzeganie prawa, w tym praw czlowieka
i innych praw podstawowych. Jest to warunek sine qua non dla dobrobytu gospodar-
€zego i stabilnosci spotecznej. Rzady prawa sa wtedy, gdy sadownictwo jest niezalez-
ne, skuteczne i wysokiej jakosci.

Uczciwos¢  |Dobre zarzadzanie oznacza ,,robienie wlasciwych rzeczy” w celu zapewniania wiary-
godnosci rzadu w opinii wyborcow (obywateli). Spojnos¢ spoteczna opiera si¢ na
obywatelach majacych zaufanie do administracji publicznej, ktora funkcjonuje w ich
interesie. Przedsigbiorcy powinni by¢ przekonani, ze rzad jest wiarygodnym partnerem
dziatajacym w sposob uczciwy i przewidywalny, jak rowniez przestrzega zasad okre-
slonych w prawie. Zorientowanie na uczciwos¢ w dziataniu dotyczy walki z korupcja,
jak rowniez funkcjonowania rzadu.

Bezstronno$¢ |Administracja publiczna powinna réwno traktowaé wszystkich obywateli i przedsig-
biorcow. Bezstronno$é to okazywanie wszystkim szacunku, sprawiedliwos¢ i rownos¢,
obiektywizm w podejmowaniu decyzji, brak dyskryminacji lub uprzedzen w doborze
personelu i $wiadczeniu ustug.

Wiaczenie  |Partycypacyjne zarzadzanie — obywatele powinni mie¢ mozliwos¢ wspotdecydowania
spoleczne  [W podejmowaniu decyzji. Administracja publiczna powinna by¢ zorientowana na
wspolprace ze wszystkimi stronami zainteresowanymi.

Otwarto$¢  [Podstawa otwartosci jest przejrzystos¢ — umozliwienie obywatelom i przedsigbiorcom
wgladu w funkcjonowanie rzadu np. poprzez publikowanie tatwo dostgpnych informa-
cji, co pomaga w budowaniu zaufania i poprawia komunikowanie si¢ w zakresie
$wiadczonych ustug.

Zorientowanie |Dostarczanie informacji i ustug. Administracja publiczna powinna by¢ zorientowana
na uzytkownika |na obywateli i przyjazna dla przedsigbiorcow poprzez nadanie wysokiego priorytetu
ich potrzebom, co wplywa na tworzenie i wdrazanie polityki spoleczne;j.

Reagowanie |Administracja publiczna powinna zapewni¢: terminowe $wiadczenie ustug, podejmo-
wa¢ dziatania w wyniku zaistnialych nieprawidfowosci.

Spojnosé Z perspektywy odbiorcy ustug obywatele i przedsigbiorcy powinni otrzymywaé ten
sam standard ustug i mie¢ dostgp do wszystkich ustug, co wymaga wspoétdziatania
réznych jednostek administracji publicznej.

Efektywno$¢ |Relacja migdzy naktadami i efektami: strategii, programow, projektow, ustug i organi-
zacji. Nowoczesna administracja publiczna zarzadza procesami i dostgpnymi zasobami
w celu osiggnigcia najlepszych wynikow. Efektywno$¢ na poziomie organizacji wy-
maga przestrzegania zasad zarzadzania jako$cia.

Skuteczno$¢ |Dotyczy stopnia osiagnigeia: celow polityki, programéw, projektow, ustug lub dziatan
organizacji. Administracja publiczna powinna by¢ zorientowana na wyniki. Wtedy
bedzie stosowata odpowiednie instrumenty, aby osiagnac cele i zaspokoi¢ potrzeby
spofeczne.

Trwalos¢ Rozumiana jest w kontekscie trwatosci wynikow (np. finansowych, technicznych) lub
wykorzystania ograniczonych zasobow oraz wptywu na srodowisko naturalne i zmiany
klimatu.
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Warto$ci Opis

Wizja Proaktywne podejscie — przewidywanie wyzwan i zmian w przysztosci. Dla przysztych
pokolen — $rednioterminowa lub dlugoterminowa optymalizacja potrzeb kraju w przy-
sztosci 1 krotkoterminowe spetnianie potrzeb obywateli i przedsigbiorcow. Wymaga to
perspektywicznego myslenia i przywodztwa na szczeblu politycznym i organizacyj-
nym.

Refleksja  |Dobra praktyka tworzenia i realizacji polityki wymaga przegladu zasad, procesow
i procedur w zarzadzaniu zorientowanym na wyniki. Oznacza to rozwigzywanie pro-
bleméw i podejmowanie dziatan naprawczych w celu poprawy jakosci ustug i osia-

gniec.

Innowacje  |Dazenie do ciaglego doskonalenia powinno mie¢ odzwierciedlenie w otwartosci na
transformacje i tworzenie systemow, ktore zachecaja do tworczych sposobow rozwia-
zywania nowych i istniejacych wyzwan zaréwno wewnatrz, jak i na zewnatrz admini-
stracji publicznej.

Odpowiedzial- |Rzady i ich administracja sa odpowiedzialne wobec spoleczefistwa za podejmowane
nosé decyzje niezaleznie od ich poziomu (ponadnarodowe, krajowe, regionalne, lokalne).

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Quality of Public Administration (2015, s. 21-23).

Istotne réznice migdzy omawianymi koncepcjami dotycza: podstaw teoretycz-
nych (teoria ekonomii zostala zastgpiona przez teori¢ demokracji), roli obywatela
(nie jest on tylko odbiorcg ustug publicznych — jest zaangazowany spolecznie w ich
tworzenie), roli rzadu (nie jest bierna, lecz proaktywna) oraz wprowadzenia pojecia
wartosci publicznej. Odnoszac si¢ do zwiazkéw zachodzacych migdzy zasadami
i wartoSciami w zarzadzaniu administracjg publiczng nalezy ogélnie stwierdzi¢ brak
spojnosci. Z przytoczonych definicji ,,wartosci” i ,,zasady” wynika, Ze pojecie war-
tosci jest nadrzgdne w stosunku do zasady. Wyniki analizy wskazuja, ze nie wszyst-
kie warto$ci w zarzadzaniu administracja publiczng maja odzwierciedlenie w zasa-
dach. Stanowi to o réznicy miedzy omawianymi koncepcjami. Ponadto interpretacja
opisow wartosci 1 zasad w wigkszosci przypadkoéw nie spelnia warunku relacji po-
je¢. Wynika z tego spostrzezenie, ze jesli za podstawe zarzadzania w administracji
publicznej zostang przyjete wartosci, a tym samym koncepcja PVG, to konieczny
jest dobor i interpretacja zasad zarzadzania. Natomiast, jesli za podstawe zarzadza-
nia zostang przyjete zasady koncepcji NPM, wowczas jedynie cze$§¢ wartosci bedzie
z nimi zwigzana. Nie ogranicza to mozliwo$ci opracowania modelu zarzadzania
w administracji publicznej na podstawie omawianych koncepcji, ktory bedzie zawie-
rat zaréwno zasady, jak i wartoSci.

2. Charakterystyka CAF

Wspolna metoda oceny (ang. Common Assessment Framework — CAF)® to ,,na-
rzedzie kompleksowego zarzadzania jako$cig” (www.eipa.eu, 2016) dedykowane
podmiotom administracji publicznej krajow Unii Europejskiej. Celem CAF jest
m.in. ,,wprowadzenie organizacji publicznych w kulture doskonalenia i zasad TQM”
(www.eipa.eu, 2016).

Kompleksowe zarzadzanie jakoscig (ang. Total Quality Management — TQM)
jest definiowane wedtug réznych kryteriow oraz charakteryzowane przez elementy
wielu jego modeli (relacyjne, opisowe, warstwowe). Pomijajac analiz¢ definicji
zawartych w literaturze dotyczacej zarzadzania jakos$cia nalezy stwierdzi¢, ze TQM
jest koncepcja zarzadzania w rozumieniu ,,0g6Inej idei przyjgtej przez organizacje”

53 CAF polega na samoocenie, ktorej wyniki poddawane sa ocenie ekspertow.
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(Szczepanska 2015), ktora opiera si¢ na okreslonych zasadach. Natomiast w opisie
CAF:2013 przyjeto, ze jest to ,filozofia zarzadzania, ktora wiacza cala organizacje
(procesy kluczowe, zarzgdcze i wspomagajace) w zapewnienie jakos$ci produk-
tow/ustug oraz proceséw poprzez ciagte dazenie do poprawy efektywnosci procesow
na kazdym etapie” (www.eipa.eu, 2016). Przedstawiona definicja budzi zastrzeze-
nia, poniewaz filozofia to ,,nauka zajmujaca si¢ ogélnymi rozwazaniami na temat
danej dziedziny wiedzy” (www.sjp.pwn.pl/filozofia, 2016) a tym samym nie moze
odnosi¢ si¢ do zarzadzania. Ponadto nie jest ona zrozumiala chociazby ze wzgledu
na to, ze dazenie do poprawy efektywnosci procesoOw na kazdym etapie moze ogra-
nicza¢ ich skutecznos¢.

Koncepcja TQM moze by¢ stosowana w administracji publicznej. Wymaga to
okreslenia jej zatozen, zasad, charakterystyki elementow oraz narzedzi stuzacych
ocenie realizacji z uwzglednieniem specyfiki organizacji publicznych oraz podstaw
ich praktycznego dziatania. Niemniej jednak kluczowe dla stosowania TQM w ad-
ministracji publicznej jest zdefiniowanie pojecia jakosci. W opisie CAF:2013 , ja-
kos¢ w kontekscie sektora publicznego to dostarczanie ustugi publicznej charaktery-
zujacej sie zestawem cech, ktore w sposob trwaty spelniajg wymagania zwigzane z:
specyfikacja/wymaganiami (prawo, legislacja, regulacje), oczekiwaniami obywate-
li/klientéw, wymaganiami wszystkich innych interesariuszy (politycznych, finanso-
wych, innych instytucji, pracownikow)” (www.eipa.eu, 2016). Przywotana definicja
nie w petni jest zgodna z definicjg Miedzynarodowej Organizacji Normalizacyjnej,
wedhlug ktorej jako$é to ,,stopien, w jakim zbior inherentnych wiasciwos$ci obiektu
spelnia wymagania” (PN-EN ISO 9000:2015-10), przy czym obiektem moze by¢:
ustuga, proces, organizacja czy system, a wymaganie to potrzeba lub oczekiwanie,
ktore zostaty ustalone, przyjete zwyczajowo lub sa obowigzkowe. Waskie ujecie
jakosci w opisie CAF:2013 nie jest wystarczajace dla TQM.

Zasadami TQM sa: ,,zaangazowanie kierownictwa, koncentracja na: klientach,
faktach, pracownikach, ciagle doskonalenie, powszechne uczestnictwo” (Dahlgaard,
Kristensen i Kanji 2000), ktorych charakterystyka jest nastepujaca (Szczepanska
2012):
= zaangazowanie kierownictwa odnosi si¢ do zachowan przywodcow, ktore sa

wynikiem przyjmowanych postaw. Kierownicy powinni dostarcza¢, poprzez

Swoj3 postawe, wzorce wspierajace realizacj¢ w organizacji dziatan zorientowa-

nych na jakos¢,
= koncentracja na klientach podkre$la znaczenie zrozumienia i spelniania potrzeb

klienta odnoszacych si¢ do produktu (wyrobu lub ustugi). Dotyczy ona budowa-
nia relacji opartych na zaufaniu,
= koncentracja na faktach dotyczy wiedzy o zadowoleniu klientow zewnetrznych

i zewngtrznych, jak i o jako$ci procesdw w organizacji. Wymaga to wprowadze-

nia systemu ciaglych pomiarow, gromadzenia, przetwarzania i analizowania da-

nych oraz prezentacji wynikow dotyczacych poziomu jakosci,
= koncentracja na pracownikach uwzglednia zatozenie, ze pracownik wiedzac

0 tym, co robi¢ i jak wykonywaé swoja prac¢ oraz otrzymujac niezbgdne infor-

macje o swoich osiggnieciach, jest bardziej sktonny do przyjmowania odpowie-

dzialnosci i podejmowania wspotpracy,
= ciggle doskonalenie dotyczy wprowadzania zmian ukierunkowanych na poprawe
jakos$ci wynikajaca z charakterystyki uwarunkowan zarzadzania jako$cia,
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powszechne uczestnictwo zwigzane jest z upelnomocnieniem (ang. empower-
ment) rozumianym jako proces tworzenia wysoce zaangazowanego, efektywnego
miejsca i srodowiska pracy. Przejawia si¢ to m.in. w udziale cztonkéw organiza-
cji w: zarzadzaniu, dwukierunkowym komunikowaniu si¢, systemie planowania.

W TQM mozna zastosowac zasady doskonaloéci sformutowane przez Europe;j-

ska Fundacj¢ Zarzadzania Jakos$cia (ang. European Foundation for Quality Mana-
gement — EFQM). Charakterystyki tych zasad sa nastgpujace (www.efqm.org,
2016):

warto$¢ dodana dla klienta — doskonate organizacje konsekwentnie tworza war-
tos¢ dla klientow poprzez rozumienie, przewidywanie i spelnianie ich potrzeb
i oczekiwan oraz wykorzystanie wszelkich szans,

tworzenie zrownowazonej przysztosci — doskonale organizacje maja pozytywny
wplyw na otaczajacy je $wiat, doskonalac swoje wyniki i jednoczes$nie poprawia-
jac warunki ekonomiczne, ekologiczne i spoteczne spotecznosci (lokalnej),
rozwijanie zdolnos$ci organizacji — doskonale organizacje rozwijaja swoje zdol-
nosci efektywnie zarzadzajac zmiang wewnatrz i na zewnatrz organizacji,
wykorzystanie kreatywnosci i innowacji — doskonate organizacje tworza coraz
wicksza warto$¢ 1 osiggaja coraz lepsze wyniki poprzez ciaggle doskonalenie
i systematycznie wprowadzane innowacje dzigki kreatywnosci zainteresowanych
stron,

przewodzenie z wizja, inspiracjg i uczciwosciga — doskonate organizacje maja
liderow, ktorzy ksztattuja przysztosé i realizujg zamierzenia, petnigc role wzo-
réw do nasladowania pod wzgledem wartosci i etyki,

elastyczne zarzadzanie — doskonate organizacje sa powszechnie znane ze swojej
zdolnosci do identyfikowania i skutecznego reagowania na pojawiajace si¢ szan-
se 1 zagrozenia,

odnoszenie sukcesow dzigki talentom pracownikoéw — doskonale organizacje
cenig swoich pracownikow i tworza kultur¢ upelnomocnienia zapewniajaca osia-
ganie celd6w zarowno organizacji, jak i osobistych,

utrzymywanie doskonatych wynikéw — doskonate organizacje trwale osiggaja
doskonate wyniki, ktore spetniajg zardwno kroétko- i dlugoterminowe potrzeby
zainteresowanych stron w otoczeniu, w ktorym funkcjonuja.

Analiza zasad TQM i doskonatosci EFQM pozwala na stwierdzenie, ze zasada

zaangazowania Kierownictwa (TQM) zblizona jest do zasady EFQM — przewodzenie
z wizja, inspiracja i uczciwos$cig. Natomiast pozostale zasady TQM wiaza si¢ z wig-
ce_l niz jedng zasada EFQM:

odnoszenie sukcesow dzigki talentom pracownikow ma zwiazek z zasadami
TQM: koncentracja na pracownikach, powszechne uczestnictwo,

wykorzystanie kreatywnosci i innowacji ma zwiazek z zasadami TQM: koncen-
tracja na pracownikach, koncentracja na klientach, ciagte doskonalenie,
utrzymywanie doskonatych wynikow oraz rozwijanie zdolnos$ci organizacji ma
zwigzek z zasadami TQM: koncentracja na faktach, ciggte doskonalenie.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze zasady EFQM mozna interpretowac¢ jako roz-

winigcie zasad TQM. Wynika z tego, ze w zaleznosci od przyjetych zasad, koncepcje
TQM w organizacjach moga r6zni¢ si¢ od siebie.
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W organizacjach publicznych przeprowadzana jest ocena TQM za pomoca mo-
delu CAF. Odnosi si¢ on do zasad doskonatosci dla sektora publicznego, ktore zo-
staly opracowane na podstawie nastepujacych zatozen: ,,prawowitos¢ (demokratycz-
na, parlamentarna), rzady prawa i zachowania etyczne, bazujace na powszechnych
warto$ciach” (www.eipa.eu, 2016). Charakterystyke zasad doskonatosci w admini-
stracji publicznej przedstawiono w tabeli 36. Nalezy zauwazy¢, ze w réznym stopniu
nawigzuja one do zatozen omawianych koncepcji w zarzadzaniu publicznym a tym

samym do ich charakterystyk.

Tabela 36. Zasady doskonalo§ci w administracji publicznej

Zasada

Opis zasady

Orientacja na wyniki

Organizacja skupia si¢ na wynikach. Osiaganie wynikoéw w odniesieniu do
zalozonych celow wplywa na poziom satysfakcji wszystkich interesariuszy
(wladz, obywateli/klientow), partnerow i pracownikow organizacji.

Koncentracja na
obywatelu/kliencie

Organizacja skupia si¢ na potrzebach obywateli, koncentrujac si¢ zaréwno na
potrzebach obecnych, jak i potencjalnych klientow. Takie podejscie pozwala
na zaangazowanie ich w rozwdj produktéow i ushug, a tym samym poprawe
wynikéw dziatalnosci samej organizacji.

Przywodztwo
i stato$¢ celow

Zasada taczy wizjonerskie i inspirujace przywodztwo ze staloscia celow
W zmieniajacym si¢ $rodowisku. Liderzy ustalaja klarowng misje, a takze
wizj¢ 1 wartosci tworzac i utrzymujac wewngtrzne srodowisko organizacji,
w ktérym pracownicy moga w pelni angazowac si¢ w realizacj¢ celdéw organi-
zacji.

Zarzadzanie poprzez
procesy i fakty

Zasada wskazuje organizacji, ze pozadane wyniki sg osiaggane w sposob
bardziej wydajny, kiedy odpowiednie zasoby i dziatania sg zarzadzane jako
proces a skuteczne decyzje sg oparte o analiz¢ danych i informacji.

Rozwoj
i zaangazowanie
pracownikow

Pracownicy (...) stanowig podstawe organizacji, a ich pelne zaangazowanie
pozwala, by ich zdolnosci zostaty spozytkowane z korzyscia dla organizacji.
Wktad pracownikow powinien by¢ maksymalizowany poprzez zapewnienie
rozwoju, zaangazowania i stworzenie takiego $rodowiska pracy, ktore pozwoli
na wyznawanie wspolnych wartosci oraz na obecno$¢ kultury zaufania, otwar-
to$ci, uznania i upodmiotowienia pracownikoéw w procesie decyzyjnym.

Ciagle uczenie sig,
innowacje
i doskonalenie

Doskonato$¢ jest statym wyzwaniem oraz prowokuje do wprowadzania zmian
poprzez ciagle uczenie si¢, w jaki sposob stwarza¢ okazje do wdrazania
innowacji i doskonalenia poszczegdlnych aspektow funkcjonowania organiza-
cji. Ciagle doskonalenie powinno by¢ statym celem organizacji.

Rozwoj partnerstwa

Organizacje sektora publicznego potrzebuja partnerow by osiagaé cele
i W zwigzku z tym powinny rozwija¢ i utrzymywac (dajace warto$¢ dodang)
relacje.

Odpowiedzialno$¢
spoteczna

Organizacje sektora publicznego musza przyja¢ odpowiedzialno$¢ spoteczna,
przestrzegac zasad rownowagi ekologicznej oraz probowac sprosta¢ glownym
oczekiwaniom oraz wymaganiom lokalnej i globalnej spotecznosci.

Zrddto: opracowanie whasne na podstawie: (Doskonalenie organizacji publicznych 2012, s. 9).

Whyniki przeprowadzonej analizy zasad: doskonato$ci w administracji publicznej
i EFQM wskazuja na ich czesciowg zgodno$¢. Podobienstwa dotycza jedynie czte-
rech zasad:
* orientacji na wyniki z utrzymywaniem doskonatych wynikow,
= przywodztwo i stalos¢ celow z przewodzeniem z wizja, inspiracja i uczciwoscia,
= ciagle uczenie si¢, innowacje i doskonalenie z rozwijaniem zdolno$ci organiza-
cji,
* odpowiedzialno$¢ spoteczna z tworzeniem zréwnowazonej przysztosci.
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Zasady doskonatoéci w administracji publicznej ,,opieraja si¢ na zasadach takich
jak: jawnos¢, odpowiedzialno$é, wspoluczestnictwo, zréznicowanie, rdwnosc¢, spra-
wiedliwos$¢ spoteczna, solidarno$é, wspodtpraca i partnerstwo” (www.eipa.eu, 2016).
Wynika z tego (pomijajagc utomno$¢ semantyczna), ze te zasady sa nadrzedne
W stosunku do zasad doskonato$ci w administracji publicznej. Jednakze wigkszosé
wymienionych zasad nie ma odzwierciedlania w zasadach doskonatosci za wyjat-

kiem:

= wspolpracy i partnerstwa, ktora wiaze si¢ z zasada doskonatos$ci — rozwoj part-

nerstwa,

= odpowiedzialnos$ci, ktora wiaze si¢ z zasadg doskonalosci — odpowiedzialnosé

spoteczna.

Z teoretycznego punktu widzenia zasady doskonato$ci w administracji publicz-
nej powinny dotyczy¢ koncepcji zarzadzania w administracji publicznej, co wynika
zaréwno Z relacji poje¢: zasada — koncepcja, jak rowniez z potrzeby doskonalenia
zarzadzania. Ograniczajgc zakres analizy do wyznacznikéw modelu zarzadzania
w administracji publicznej, pordwnanie zasad doskonato$ci w administracji publicz-
nej przedstawiono w tabeli 37.

Tabela 37. Zasady doskonalo$ci a model zarzadzania w administracji publicznej

Zasada doskonalosci

Wyznaczniki modelu

Zasady Nolana Zasady Ombudsmana Wartos$ci
Orientacja na wyniki brak brak Reagowanie
Efektywnosc
Skutecznos¢
Trwato$¢
Refleksja
Koncentracja Bezinteresownos$¢ |Niedyskryminowania, Bezstron-|Legalno$é¢
na obywatelu/ Rzetelnos¢ nosci i niezalezno$ci, Proporcjo-|Bezstronno$¢
kliencie Obiektywizm nalno$ci, Zakaz naduzywania|Uczciwo$é
Otwartos$¢ uprawnien, Uczciwos$ci, Uprzej-|Wlaczenie spoleczne
Uczciwo$é mosci, Odpowiadania na pisma|Otwarto$¢
wjezyku obywatela, Prawo do|Zorientowanie
wyshuchania i do  zlozenia na uzytkownika
oswiadczen, Informacja o mozli-|Spdjnosé
wosciach odwotania, Powiado-
mienie o podjetej decyzji, Ochro-
na danych, Prawo do zlozenia
skargi do Europejskiego Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich.
Przywodztwo i stato$¢ |Przywodztwo brak Wizja

celow
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Zasada doskonalos$ci Wyznaczniki modelu
Zasady Nolana Zasady Ombudsmana Wartos$ci
Zarzadzanie poprzez |Obiektywizm Praworzadno$¢,  Obiektywnos¢, |Efektywnosé
procesy i fakty Oczekiwania uzasadnione praw-

nie, konsekwentne  dziatanie
i doradztwo,  Potwierdzenie
odbioru i wskazanie wiasciwego
urzednika, Zobowiazanie do
przekazania sprawy do whasciwej
jednostki organizacyjnej instytu-
cji, Stosowny termin podjecia
decyzji, Obowiagzek uzasadnienia
decyzji, Wnioski o udzielenie
informacji, Wnioski o umozliwie-
nie dostgpu do dokumentow,
Prowadzenie rejestrow, Informa-
cja o Kodeksie, Kontrola stoso-
wania postanowien Kodeksu

Rozwoj i zaangazowa- brak brak brak
nie pracownikow

Ciagle uczenie sie, brak brak Innowacje

innowacje i doskona-
lenie
Rozwdj partnerstwa brak brak brak
Odpowiedzialno$¢  |Odpowiedzialnosé brak Odpowiedzialno$¢
spoteczna Trwalosc

Zrédto: opracowanie wiasne.

Jak wynika z tabeli 37, wspolng cecha zasad i warto$ci w modelu zarzadzania
publicznego jest orientacja od wewnatrz na zewnatrz, podczas gdy zasady doskona-
losci cechujg si¢ orientacjg zardwno na zewnatrz (dotyczy ona zasad: odpowiedzial-
no$¢ spoleczna, rozwdj partnerstwa), jak i do wewnatrz (dotyczy ona pozostatych
zasad). Zasady doskonato$ci w administracji publicznej w wigkszym stopniu sg
zgodne z warto$ciami koncepcji PVG, niz z zasadami NPM. Ponadto zasadom do-
skonatoéci: rozwoj i zaangazowanie pracownikow oraz rozwoj partnerstwa nie od-
powiadajg ani wartos$ci ani zasady. Wynika z tego spostrzezenie, ze w konteks$cie
zasad i wartoéci zasady doskonalo$ci w administracji publicznej nie sa spojne
z zadna koncepcja zarzadzania publicznego.

Kryteria CAF powinny mie¢ zwiazek z zasadami doskonatosci w administracji
publicznej, poniewaz wyniki oceny stopnia spetnienia kryteriow wyznaczaja poziom
realizacji zasad doskonatosci w organizacjach publicznych. W CAF przyjeto zatoze-
nie, ze ,,doskonate wyniki organizacji osiagane sg poprzez przywodztwo ukierun-
kowane na strategi¢ i planowanie, pracownikdéw, partnerstwo, zasoby i procesy”
(www.eipa.eu, 2016). Stato si¢ ono podstawg opracowania struktury CAF. Kryteria
dotyczace potencjatu (przywddztwo, strategia i planowanie, partnerstwo i zasoby,
pracownicy oraz procesy) dotycza praktyki zarzadzania organizacjg zorientowanej
na osigganie pozadanych jej wynikow. Natomiast kryteria dotyczace wynikow osig-
ganych w: relacjach z obywatelami (klientami), pracownikami, w zakresie odpowie-
dzialnosci spolecznej dotycza postrzegania dziatan organizacji (ocena jakosciowa,
zewngtrzna), a Kryterium kluczowych wynikow dotyczy skutecznos$ci dziatan orga-
nizacji (ocena iloSciowa, wewngtrzna). Wszystkie kryteria CAF maja strukture we-
wngtrzng, ktora obejmuje kryteria szczegdtowe (tzw. podkryteria). Przyjmujac zato-
zenie, ze kryteria CAF (tabela 38) maja bezposredni zwigzek z zasadami doskonato-
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$ci w administracji publicznej przeprowadzono ich analize¢ poréwnawcza, ktorej
wyniki przedstawiono w tabeli 39.

Tabela 38. Charakterystyka kryteriéw modelu CAF

Grupa |Nazwa kryterium Opis kryterium
kryteriow
Potencjat |Przywoédztwo Sformutowa¢ misje, wizj¢ i wartosci organizacji
Zarzadzaé organizacja, jej wynikami oraz cigglym doskonaleniem
Motywowa¢ i wspiera¢ pracownikéw organizacji, a takze by¢ dla nich
wzorem do nasladowania
Zarzadza¢ efektywnie relacjami z wladzami politycznymi i innymi interesa-
riuszami
Strategia Gromadzi¢ informacje o obecnych i przysztych potrzebach interesariuszy
i planowanie oraz zbiera¢ wlasciwe informacje zarzadcze
Opracowywac strategi¢ i plany, uwzgledniajac zebrane informacje
Komunikowa¢ i realizowa¢ strategi¢ i plany w calej organizacji oraz doko-
nywac jej regularnych przegladow
Planowa¢, wdraza¢ i dokonywac¢ przegladu innowacji i zmian
Pracownicy Przejrzyscie zarzadza¢ zasobami ludzkimi, planowaé je i doskonali¢
w odniesieniu do strategii i planowania
Okresla¢, rozwija¢ i wykorzystywaé kompetencje pracownikéw w zgodzie
z celami organizacyjnymi i indywidualnymi
Angazowaé pracownikOw przez rozwijanie otwartego dialogu oraz przez
upodmiotowienie, wspierajac jednocze$nie jako$¢ ich zycia
Partnerstwo Budowac¢ i rozwija¢ kluczowe relacje partnerskie z wlasciwymi organiza-
i zasoby cjami
Budowac i rozwijaé relacje z klientami/obywatelami
Zarzadzaé finansami
Zarzadza¢ informacja i wiedza
Zarzadza¢ technologia
Zarzadza¢ infrastrukturg
Procesy Na biezaco identyfikowal, projektowaé, zarzadza¢ i udoskonala¢ procesy
z udziatem interesariuszy
Opracowywa¢ i dostarcza¢ ushigi i produkty zorientowane na klien-
tow/obywateli
Koordynowa¢ procesy wewnatrz organizacji oraz z innymi wiasciwymi
organizacjami
Wyniki  |Wyniki w rela- Pomiary postrzegania

cjach z klienta-
mi/obywatelami

Pomiary efektywnosci

Wyniki w rela-
cjach z pracowni-
kami

Pomiary postrzegania

Pomiary efektywnosci

Wyniki odpowie-
dzialnosci spo-
tecznej

Pomiary postrzegania

Pomiary efektywnosci

Wyniki kluczowe

Pomiary wynikow zewngtrznych: efektow bezposrednich i skutkéw dhugo-
falowych w zakresie wyznaczanych celéw

Pomiary wynikoéw wewngtrznych: poziomu wydajnosci

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: (Doskonalenie organizacji publicznych 2012, s. 18-47).
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Tabela 39. Zwigzki miedzy zasadami doskonalo$ci w administracji publicznej
a kryteriami CAF

Zasady doskona-
lo$ci w admini-
stracji publicznej

Nazwa kryterium modelu
CAF

Opis kryterium modelu CAF

Orientacja
na wyniki

Wyniki w relacjach

Pomiary postrzegania

z klientami/obywatelami  [Pomiary efektywnosci
Wyniki w relacjach Pomiary postrzegania
z pracownikami Pomiary efektywnosci

Wyniki odpowiedzialnosci
spolecznej

Pomiary postrzegania
Pomiary efektywnosci

Wyniki kluczowe

Pomiary wynikéw zewngtrznych: efektow bezposred-
nich i skutkow dtugofalowych w zakresie wyznacza-
nych celéw oraz pomiary wynikow wewngtrznych:
poziomu wydajnos$ci

Przywodztwo Zarzadzaé organizacja, jej wynikami oraz cigglym
doskonaleniem
Koncentracjana |Procesy Opracowywac i dostarcza¢ ustugi i produkty zoriento-
obywatelu/kliencie wane na klientdw/obywateli
Przywodztwo Przywodztwo Sformutowa¢ misje, wizj¢ i wartosci organizacji
i stato$¢ celow
Zarzadzanie Procesy Na biezaco identyfikowaé, projektowac, zarzadzaé
poprzez procesy i udoskonala¢ procesy z udziatem interesariuszy
i fakty Koordynowa¢ procesy wewnatrz organizacji oraz
z innymi wlasciwymi organizacjami
Rozwoj i zaanga- |Pracownicy Angazowaé pracownikow przez rozwijanie otwartego
Zowanie pracow- dialogu oraz przez upodmiotowienie, wspierajac jedno-
nikow czesnie jakos¢ ich zycia
Ciagle uczenie sig, |Przywodztwo Zarzadza¢ organizacja, jej wynikami oraz ciaglym

innowacje
i doskonalenie

doskonaleniem

Strategia i planowanie

Planowa¢, wdraza¢ i dokonywa¢ przegladu innowac;ji
i zmian

Rozwoj Przywodztwo Zarzadzaé efektywnie relacjami z wladzami politycz-
partnerstwa nymi i innymi interesariuszami
Partnerstwo i zasoby Budowac i rozwija¢ kluczowe relacje partnerskie
z wlasciwymi organizacjami
Odpowiedzialnos¢ | Wyniki odpowiedzialnosci |Pomiary: postrzegania, efektywnosci
spoteczna spotecznej

Zrédto: opracowanie wiasne.

Jak wynika z tabeli 39, zasady doskonato$ci odnosza si¢ do kryteriow modelu
CAF. Niemniej jednak z analizy podkryteriow omawianego modelu wynika, ze
niektore z nich nie maja zwigzku z zasadami doskonatosci. Nalezg do nich w kryte-
rium:

* przywodztwo — motywowanie 1 wspieranie pracownikow organizacji, a takze
bycie dla nich wzorem do nasladowania,

= strategia i planowanie — gromadzenie informacji o obecnych i przysztych potrze-
bach interesariuszy oraz zbieranie wtasciwych informacji zarzadczych; opraco-
wywanie strategii i planéw, uwzgledniajgc zebrane informacje; komunikowanie

i realizacja strategii i planow w calej organizacji oraz dokonywanie jej regular-

nych przegladow,
= pracownicy — przejrzyste zarzadzanie zasobami ludzkimi, planowanie i doskona-

lenie w odniesieniu do strategii i planowania; okreslanie, rozwijanie i wykorzy-
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stywanie kompetencje pracownikow w zgodzie z celami organizacyjnymi i in-
dywidualnymi,

= partnerstwo i zasoby — budowanie i rozwijanie relacji z klientami/obywatelami,
zarzadzanie: finansami, informacjg i wiedza, technologia, infrastruktura.

Nalezy doda¢, ze przeprowadzona analiza zwigzkéw miedzy charakterystykami
kryteriow CAF oraz zasadami i warto$ciami modelu zarzadzania publicznego wyka-
zata bardzo niski stopien zgodnosci, poniewaz kryteria CAF nie odnoszg si¢ bezpo-
srednio do Zzadnej zasady Nolana i Ombudsmana (posrednio wszystkie zasady moga
by¢ interpretowane w kontekscie kryterium: Procesy — opracowywanie i dostarcza-
nie ushug i produktow zorientowanych na klientow/obywateli). Jednoczesénie tylko
cze$¢ warto$ci moze by¢ posrednio interpretowana w kryteriach: Procesy — identyfi-
kowanie, projektowanie, zarzadzanie i doskonalenie procesOw z udziatem interesa-
riuszy (np. efektywnos$é¢, wlaczenie spoteczne); opracowywanie i dostarczanie ustug
i produktow zorientowanych na klientow/obywateli (np. bezstronno$é, spojnosc)
oraz wyniki kluczowe — zewngtrzne: efektow bezposrednich i skutkow dtugofalo-
wych w zakresie wyznaczanych celow (np. skuteczno$¢, innowacje).

Zakonczenie

Z teoretycznego punktu widzenia CAF powinien odpowiada¢ na potrzeby oceny
TQM w organizacjach publicznych, jednakze przyjete w opisie CAF definicje jako-
$ci 1 TQM nie s3 w pelni uzasadnione w kontekscie literatury dotyczacej zarzadzania
jakoscia. Zasady doskonatosci w administracji publicznej moga stanowi¢ podstawe
opracowania koncepcji TQM uwzgledniajacy jej specyfike przy zatozeniu zachowa-
nia spdjnosci z zasadami doskonatosci EFQM lub zasadami TQM. Przeprowadzona
analiza wykazata, ze zasady doskonato$ci w administracji publicznej nie zostaty
opracowane na podstawie wszystkich zasad EFQM. Z analizy koncepcji w zarza-
dzaniu administracja publiczng wynika, ze charakterystyka dziatan moze by¢ zrdz-
nicowana w zaleznos$ci od tego, czy jej podstawa beda zasady, czy wartosci. Z po-
réwnania zgodnosci wyznacznikow modelu zarzadzania z zasadami doskonatosci
w administracji publicznej wynika, ze w wickszym stopniu dotycza one koncepcji
PVG niz NPM. Oznacza to, ze zasady doskonatosci w administracji publicznej doty-
cza w réznym stopniu kazdej z omawianych koncepcji (w tym ich zatozen). Ponadto
niektore zasady doskonatosci w administracji publicznej nie majg odniesienia do
zadnej z omawianych koncepcji zarzadzania. W zwiagzku z tym nie mozna wskazac,
ktéra z nich umozliwia realizacj¢ zasad doskonalo$ci w administracji publicznej.
Wyniki badania zwigzkéw miedzy kryteriami CAF a zasadami doskonatosci w ad-
ministracji publicznej dowodza, ze tylko 88% tych zasad ma odniesienie w kryte-
riach CAF a 39% podkryteriow cechuje brak zwigzkéw z zasadami doskonatosci, co
wskazuje na niespojnos¢ zasad doskonatosci i kryteriow tego modelu. Poddaje to
pod watpliwos¢ podstawy jego struktury.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze koncepcje zarzadzania w administracji pu-
blicznej dotycza wielu aspektow jakosci, dlatego na ich podstawie mozna definio-
wac jakos¢ i tworzy¢ koncepcj¢ zarzadzania nig. CAF nie jest spojny z koncepcjami
zarzadzania a jego zwiazki z zasadami doskonatos$ci nie sg Sciste, co stanowi o jego
utomnosci. Praktyka zarzadzania w organizacjach publicznych, wynikajaca z mode-
lu zarzadzania w administracji publicznej nie moze dostarczy¢ dowodow potwier-
dzajacych spelnienie wszystkich kryteriow CAF, z czego wynikaja trudnosci
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W przeprowadzaniu samooceny przez organizacje publiczne. Brak wlasciwego zde-
finiowania TQM w konteks$cie administracji publicznej powoduje, Ze ocena jego
poziomu, a tym samym poziomu doskonatosci w organizacjach publicznych, jest
ograniczona. Przedstawione rozwazania sg przyczynkiem do dyskusji o charaktery-
styce koncepcji wspotczesnego zarzadzania w administracji publicznej oraz narze-
dziach jej oceny.
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RELATIONS BETWEEN CAF AND CONCEPTS OF MANAGEMENT
IN PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract

The paper presents the discussion of the concepts of management in public admin-
istration and the CAF relationship with their determinants. The aim of article is to
answer the question about the CAF coherence with the concepts of management in
public administration. In achieving this objective were used analysis of the literature
and a logical analysis. It has been shown differences between selected concepts of
management in public administration. Have also been discussed the principles of
TQM and their relationships with principles of excellence in public administration.
In addition, was examined the compatibility excellence principles with determinants
of the concepts of management in public administration and with CAF’s criteria.
The analysis shows that CAF relations with the concepts of management in public
administration can be confirmed only in part, and CAF is not a tool for assessing
the implementation of TQM in public organizations.
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ROZDZIAL 26
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26. WYKORZYSTANIE ROZWIAZAN DOSKONALACYCH
JAKOSC ZARZADZANIA W SAMORZADZIE
LOKALNYM

Streszczenie

Tekst poswigcony problematyce wdrazania rozwigzan doskonalgcych jako$é¢ zarzgdzania
W jednostkach samorzqdu terytorialnego (z ograniczeniem tylko do szczebla lokalnego (gminy
i powiaty)). Celem opracowania jest pokazanie skali tego zjawiska, przedstawienie kwestii
problemowej wykorzystania w JST norm ISO serii 9000, metod takich jak CAF, PRI oraz
trwatosci wdrozenia rozwigzan projakosciowych w samorzqdach. Prezentowane wyniki ba-
dan pochodzq z badania przeprowadzonego w 2015 roku przy pomocy ankiety elektronicznej
skierowanej do sekretarzy gmin i powiatow. Badanie to pokazuje jak duzq trudnosé dla samo-
rzgdow stanowi zarowno wybor jak i wdrozenie wybranych rozwigzan oraz wskazuje na
realng skale tego zjawiska. Podstawowym wnioskiem jaki plynie z tego badania jest deficyt
odpowiedniej wiedzy i zrodet informacji dla wladz JST, na temat rozwigzan doskonalgcych
Jjakos¢ zarzqdzania.

Slowa kluczowe

zarzgdzanie jakoscig, JST, ISO, CAF, PRI, rozwigzania doskonalgce jakos¢ zarzgdzania

Wstep

Wraz z XXI wiekiem w polskiej administracji samorzadowej upowszechnita sig¢
koncepcja zarzgdzania jako$cig®. Szczegolnie intensywne dziatania w tym zakresie
prowadzone byty w latach 2007-2015. Popularyzacja metod samooceny wspieraja-
cych proces rozwoju instytucjonalnego w gminach i powiatach oraz wdrazania norm
ISO serii 9000%, prowadzona byla gléwnie w ramach realizacji projektow unijnych
finansowanych w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki (PO KL)%,
a sama idea zostala wpisana w Strategi¢ Sprawne Panstwo 2020. W konsekwencji
ro$nie liczba jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce wdrazajacych rozwiaza-

* Mgr, Katedra Gospodarki i Administracji Publicznej, Wydziat Gospodarki i Administracji
Publicznej, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Rakowicka 27, 31-510 Krakéw,
michal.zabinski@uek.krakow.pl.

54 W ramach Polskiej Nagrody Jakosci, kategoria organizacji publicznych pojawita si¢ w 2001

r., a tak ,,popularne” obecnie w JST normy ISO serii 9000 pojawily si¢ na przetomie wieku,

jako pierwsza certyfikat ISO 9002:1996 14 stycznia 2000 roku uzyskata gmina Dzierzoniéw

(Batko 2009).

%5 W szczegolnosei normy ISO 9001.

% Jeden z 6 programéw krajowych Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia, realizowa-

ny w latach 2007-13. Jednakze faktyczne zakonczenie programu zostato przesunigte w cza-

sie, a pomoc publiczna w ramach PO KL zgodnie z Rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury

i Rozwoju z dnia 10.11.2015 bedzie realizowana do 31.03.2017.
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nia takie jak: norma 1SO 9001 czy metody samooceny jak CAF (Common Assess-
ment Framework — Wspdlna Metoda Oceny) i PRI (Planowanie Rozwoju Instytu-
cjonalnego). Brakuje jednak danych obrazujacych skale tego zjawiska, a te ktore sa
dostepne majg wybidrczy charakter (GUS 2014, s. 11). W 2015 roku, w ramach
projektu ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzadzania w JST” realizowanego
w latach 2014-15, przeprowadzone zostato ogdlnopolskie badanie ankietowe wsrdd
gmin i powiatow, dotyczace wykorzystania przez te jednostki systemow zarzadzania
jakoscia. Jego celem miato by¢ ogdlne przyblizenie kwestii tego jak wiele samorzg-
doéw lokalnych wdrozylo i stosuje rozwigzania wspierajace zarzadzanie jakoscia,
identyfikacje jakie sg to rozwigzania oraz poznanie przeszkod stojacych na drodze
do ich popularyzacji. Dane wykorzystane w opracowaniu pochodza z badania ankie-
towego (skierowane do sekretarzy gmin i powiatow) przeprowadzonego metoda
CAWI, wspierang asystg telefoniczna. Badanie obejmowalo wszystkie jednostki
samorzadu lokalnego, na ankiete odpowiedziato 2 150 jednostek z 2 792 ogotem.
W tym 1914 gmin (77%) oraz 236 powiatow (75%). Biorac pod uwage fakt, ze
GUS nie gromadzi takich danych, a ,,Badania ewaluacyjnego wsparcia udzielonego
administracji samorzadowej w ramach Dziatania 5.2 Wzmocnienie potencjatu admi-
nistracji samorzadowej PO KL 2007-13” przeprowadzone na zlecenie MSW w 2010
r., bedace dotad najszerszym badaniem tego typu, przeprowadzone byto na probie
562 jednostek, prezentowane przez autora dane opierajg si¢ 0becnie na najszerszym
i najaktualniejszym badaniu wykorzystania rozwigzan projakos$ciowych® przez
jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce.

1. Modernizacja procesow zarzadzania a samorzad lokalny

Samo pojecie zarzadzania jako$ciag w administracji publicznej nie wydaje si¢ juz
budzi¢ w Polsce zdziwienia czy tez wielu kontrowersji. Niemniej wdrazanie nowych
rozwigzan zawsze budzi pewien niepokoj i obawy, ktore z jednej strony zwigzane sa
z zastrzezeniami co do zasadnos$ci zmian, a z drugiej sa wynikiem braku wiedzy na
temat proponowanych rozwigzan. W wielu samorzadach sam termin zarzadzanie
jakoécig wzbudzat zastrzeZenia i kontrowersje wérod urzednikow®. Rozwazania na
temat zarzadzania jako$cig i jego roli w samorzadzie warto rozpocza¢ od proby
zdefiniowania tego pojecia. Jak pisza T. Buchacz i S. Wysocki (2003, s. 29-56):
,zarzadzanie jako$cia to po prostu dobre zarzadzanie”. Przez dobre zarzadzanie
rozumiane jest takie funkcjonowanie instytucji, ktore sprowadza si¢ do regularnego

57 W literaturze przedmiotu czesto mozna spotkaé si¢ z blednym i budzacym zastrzezenie
srodowiska naukowego okresleniem ,,system zarzadzania jako$cig” w odniesieniu do wdraza-
nia i stosowania w JST normy ISO 9001, metody CAF czy PRI. Takie ujgcie czgsto spotykane
jest rowniez w raportach rzadowych vide Jak doskonalg si¢ samorzady? Ewaluacja pn. ,,Oce-
na projektow konkursowych zrealizowanych w ramach Poddzialania 5.2.1 Modernizacja
zarzadzania w administracji samorzadowej Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-13”
(2012). Raport koncowy dla Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji.

%8 Twierdzenie to opieram na do$wiadczeniu ptyngcym z udzial we wdrazaniu tego typu
rozwigzafn w JST oraz przeprowadzonych badaniach, podobne wnioski formulowane sa row-
niez przez innych badaczy (Potemska 2015, s. 109, 113; Szymanska 2012, s. 105-120).
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osiggania zadowalajacych rezultatdéw podejmowanych dzialan. Innymi stowy, sa to
takie dziatania, ktorych efekty sa satysfakcjonujace dla klientow danej organizacji,
a ,,Polacy oczekuja, aby $wiadczone przez urzedy administracji ustugi byly najwyz-
szej jakosci” (Kazimierczak 2006, s. 107-114). Gdzie owa jako$¢ powinna by¢ ro-
zumiana jako ,jako zgodno$¢ z wymaganiami wewnetrznymi i zewnetrznymi”5®
(Bielawa 2011, s. 149). Polskie samorzady w tym wzgl¢dzie miaty ,,do nadrobienia”
ponad dekade zalegtosci w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego panstw
Europy Zachodniej. Usprawnianie funkcjonowania administracji samorzadowej
w oparciu o teorie nowego zarzadzania publicznego w krajach takich jak Dania,
Francja, Hiszpania czy Wielka Brytania rozpoczgto si¢ juz w latach 80. XX wieku
(Zurga 2008; Wojciechowski 2012, s. 42-43; Torunski 2009, s. 24).

Istotny wplyw na proces wdrazania rozwigzan doskonalacych jako$¢ zarzadzania
w polskich JST maja $rodki europejskie i realizowane w oparciu o nie projekty ukie-
runkowane na rozwoj zarzadzania w administracji, zarowno rzadowej jak i samorza-
dowej. W 2015 roku zakonczyla si¢ realizacja wickszosci projektéw finansowanych
w ramach Priorytetu V PO KL (Dobre rzadzenie). W jego ramach realizowane byty
dziatania ukierunkowane na: ,podniesienie potencjalu administracji publicznej
W obszarze stanowienia prawa oraz wzmacnianie zdolno$ci administracji publicznej
i wymiaru sprawiedliwoéci do $wiadczenia ustug wysokiej jakoséci”®°. Owo enigma-
tyczne podniesienie potencjalu i wzmacnianie zdolno$ci obejmowato réwniez mo-
dernizacje proceséw zarzadzania w administracji publicznej®’. Od wstapienia Polski
do UE podjete zostaly liczne dziatania majace na celu popularyzowanie i wdrazanie
idei zarzadzania jakos$cig na poziomie administracji lokalnej. Omawiajac to zjawisko
uwaga obserwatorOw zazwyczaj skupiona jest na wymiarze rezultatéw i korzysci
plynacych z wdrozenia. Aby jednak oczekiwane, pozytywne efekt zmiany jakos$cio-
wej w danym urzgdzie mogly mie¢ miejsce, niezbedny jest proces wlasciwej imple-
mentacji nowego mechanizmu. Dopiero przeksztalcenie, czy tez dostosowanie me-
chanizméw funkcjonowania urzedu, zarowno w sferze formalnych procedur, jak
i nieformalnych zachowan pracujacych w nim ludzi, pozwala na osiggnigcie pozy-
tywnych zmian w organizacji i powstanie sprawniejszej instytucji wedlug oczekiwan
reformatoréw (Szymanska 2012, s. 105-120). Jest wigc to kwestia trwato$¢ zmiany,
dla ktorej fundamentalne znaczenie ma wlasciwy dobdr rozwigzan oraz merytorycz-
ne przygotowanie kadry.

2. Metody zarzadzania jako$cia wykorzystywane w gminach i powiatach

W literaturze przedmiotu kwestie zwigzane z zarzgdzaniem jako$cig w admini-
stracji samorzadowe]j zwykle zaczynajg sie od problematyki wykorzystania normy
serii ISO 9000 w tych jednostkach. Jako symboliczny poczatek czgsto wskazywany
jest moment uzyskania certyfikatu 1SO 9002 w 2000 roku przez Urzad Miasta
w Dzierzoniowie (Batko 2009, s. 93; Szymanska 2012, s. 105) cho¢ inne zrodia
moéwia o roku 1999 (Sotek 2013, s. 167). Od tego wydarzenia mingto ponad 15 lat,
a obecnie jednostki samorzadu terytorialnego na terenie catego kraju wdrazaja nor-
my ISO serii 9000, przy czym nalezy zastrzec powszechne w gminach i powiatach

%9 Produktowa definicja jakosci P. Crosbyego.
60 www . kapitalludzki.gov.pl/o-programie/priorytet-v/?sbl=standard (dostep 2016-08-25).
61 Cel szczegdtowy 3, Priorytet V, PO KL.
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uzycie terminu ISO, bez wskazania na doktadng specyfikacje liczbowa. Najczgsciej
pierwsza wdrazang norma ISO jest wytyczna w zakresie wdrazania systemu zarza-
dzania jakoscig (norma ISO 9001), bedaca podstawa do budowania systemu (Mali-
nowski 2011). Doktadna liczba jednostek posiadajacych certyfikat nie jest znana.
W 2006 roku bylo to 211 urzedéw administracji samorzadowej (norma ISO
9001:2000). Z ogolnej liczby urzgdow w grupie tej znajdowalo si¢ 9% starostw
powiatowych i 6% urzedow gmin (Bugdol 2008, s. 64).

Kolejnym krokiem na drodze samorzadoéw do jakosci, byto pojawienie si¢ metod
opartych o mechanizm samooceny i Cykl Deminga® — CAF i PRI. Jednakze proces
ten przebiegal stosunkowo wolno, albowiem wedtug danych szacunkowych w 2009
roku okoto 20% jednostek samorzadu terytorialnego stosowato rozwigzania z zakre-
su zarzadzania jako$cia badz tez wybrane elementy jakiego§ sformalizowanego
systemu budowania jako$ci (Zabifski 2013, s. 57-76). O tempie zmian §wiadcza
wyniki ,,Badania ewaluacyjnego wsparcia udzielonego administracji samorzadowe;j
w ramach Dziatania 5.2 Wzmocnienie potencjatu administracji samorzadowej PO
KL 2007-13”, zgodnie z ktorymi w ok. 25% urzedoéw administracji samorzadowej
stosowane sg systemy zarzadzania jakoécig®. Nadmieni¢ trzeba, Ze dominujgcych
rozwigzaniem w tym zakresie pozostaje norma 1SO 9001 (82,10%)%. Biorac pod
uwage, ze mowa jest o trwajacym okoto dekady procesie, wynik w postaci jednej
czwartej wydaje si¢ by¢ daleki od satysfakcjonujacego. Podobnie jak w przypadku
normy ISO 9001, dane co do liczby jednostek samorzadu terytorialnego stosujacych
CAF 1 PRI sg jedynie szacunkowe. I tak w przypadku CAF wedlug danych Depar-
tamentu Rozwoju Kapitatu Ludzkiego (za rok 2013), Ministerstwa Administracji
i Cyfryzacji metoda ta jest wykorzystywana przez okoto 25% samorzadow®. Dane
te sa jednak obarczone istotnym biedem, albowiem odnoszg si¢ do informacji jakimi
dysponuje ministerstwo co do liczby jednostek, w ktérych wdrozono CAF, a liczba
ta — jak pokazuja badania — ma si¢ nijak do liczby jednostek faktycznie wykorzystu-
jacych ta metodg. W przypadku metody PRI, jej wdrozenia, przy udziale Matopol-
skiej Szkoly Administracji Publicznej UEK, dokonano w okoto 1165 jednostkach
administracji, natomiast nie wiadomo ile jednostek dokonato wdrozenia samodziel-
nie.

62 Inaczej cykl PDCA z ang. Plan-Do-Check-Act, Zaplanuj — Wykonaj — Sprawdz — Popraw.

63 W tym miejscu nalezy po raz kolejny zwrécié uwage na powszechnoéé btednego — potocz-
nego, wykorzystania terminu ,,system zarzadzania jakoscig”, jednakze powyzsze dane poda-
wane sg za raportem ,,Badania ewaluacyjnego...” to tez termin ten pojawia si¢ W ujeciu auto-
réw wzmiankowanego raportu.

64 Raport z badania ewaluacyjnego wsparcia udzielonego administracji samorzadowej
w ramach Dziatania 5.2 Wzmocnienie potencjatu administracji samorzadowej PO KL — 2010
rok.

8 Material projektu ,,Systemowe wsparcie procesow zarzadzania w JST” prezentacja: Sliwin-
ski M., Departament Rozwoju Kapitatu Ludzkiego, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.
86 Wdrozenia te obejmowaty trzy projekty i ponad dekade czasu, a w pierwszej wersji metoda
skierowana byta rowniez do administracji regionalnej. Tym samym istotna liczba jednostek,
ktore wdrozyly PRI, z cata pewnoscia zaniechata juz jej stosowania, ze wzgledu na powigza-
nie metody z przepisami powszechnie obowiazujacego prawa starsze wersje metody ulegly
bowiem dezaktualizacji.
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3. Wyniki badan. Popularno$¢ rozwigzan projakosciowych w samorzadzie
lokalnym

W toku przeprowadzonego badania na 2 150 jednostek 868 zadeklarowato wdro-
zenie jakiego$ rozwigzania z zakresu zarzadzania jakos$cia (wykres 15). Oznacza to,
ze wsérdd przebadanych okoto 40% deklaruje wdrozenie wybranych rozwiazan.
Nalezy pamigtac, ze jest to jedynie deklaracja, ktora nie niesie za sobg informacji na
temat jakosci ani zakresu ich wykorzystania.

Wykres 15. Wykorzystanie roznych metod majacych na celu wspieranie zarzadzania
jakoscia w jednostkach samorzadu terytorialnego

CAF

ISO

oM 54%

0%

Zrodto: opracowanie wlasne.

Co wigcej pytanie nie dotyczy wylacznie stanu aktualnego, lecz jest probag oceny
tego jak wiele samorzgdéw miato i ma styczno$¢ z tego typu rozwigzaniami. We-
dhug deklaracji norm¢ ISO 9001 wdrozyto 465 jednostek, metoda CAF wykorzy-
stywana jest w 310 jednostkach, a metoda PRI — 63, zaskakujacy jest symboliczny
udzial TQM — 3 jednostki, cho¢ w literaturze przedmiotu metoda ta bywa wskazy-
wana jako najwazniejsza obok norm ISO (Wojtowicz i Paciorek 2012, s. 5-19),
27 jednostek zadeklarowato wykorzystanie innej metody.

Wskaznik udziatu samorzadow, ktore stosuja wybrane narzgdzia wspomagajace
proces zarzadzania na poziomie 40% powinien robi¢ duze wrazenie, jednakze nalezy
go odrzuci¢ jako nieprawdziwy. Ot6z wsréd samorzadow, ktére podjety probe
wdrozenia rozwigzan projakosciowych jest duza grupa jednostek, ktére dokonaty
wdrozenia wiecej niz jednego rozwigzania (tabela 40). Jesli przedstawione powyzej
dane skorygowaé i w prowadzonych kalkulacjach uwzgledni¢ wystepowanie jedno-
stek, w przypadku ktorych wdrozenie obejmowalo wiecej niz jedng metode, to tak
skorygowany obraz jest mniej zadowalajgcy z perspektywy popularyzacji rozwigzan
projakosciowych w JST. W tak dobranej grupie znajduja si¢ 543 jednostki samorza-
du terytorialnego, ktore dokonaty wdrozenia jakiego$ rozwiazania zarzadczego. Co
oznacza, ze zaledwie 25% z przebadanych 2 150 jednostek samorzadu ma takie
doswiadczenia. Co wigcej, jezeli uwzgledni¢ tylko te jednostki, w przypadku kto-
rych nie tylko dokonano wdrozenia wybranego rozwiazania, ale jednostka deklaruje
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cheé¢ do jego dalszego wykorzystania®, liczba ta spada do 519 (24%). Biorac pod
uwage, ze mowimy tu o procesie ksztattowania si¢ zmiany instytucjonalnej trwaja-
cym przeszto 15 lat, wynik ten nalezy uzna¢ za co najwyzej umiarkowany sukces.

Tabela 40. Wskazanie typow rozwiazan zarzadczych stosowanych przez gminy i powia-
ty, z uwzglednieniem sytuacji jednostek, ktére wdrozyly wiecej niz jedno rozwiazanie

V.Jvf;:gg)s’;l;lnl;t;);e; Jednostki ktére | Jednostki ktére |Jednostki ktore J;g':ﬁ;;‘:ly li(ltl(::
15O 9001 wdrozyly CAF | wdrozyly PRI |wdrozyly TQM rozwiszania
Jednostki ktore
wdrozyty norme¢ 465 93 26 3 12
1SO 9001

Jednostki ktore

wdrozyty CAF 310 18 2 8
Jednostki ktore

wdrozyty PRI 63 0 !
Jednostki ktore 3 1
wdrozyty TQM

Jednostki ktore

wdrozyty inne 27

rozwigzania

Zrédto: opracowanie wlasne.

Wyraznie jest tu widoczny problem, przed ktérym staja samorzady podejmujac
decyzje o wdrozeniu rozwigzania z zakresu zarzadzania jakoscig. Kluczowy i fun-
damentalny problem wyboru metody. W efekcie tego samorzady zmuszone sa do
eksperymentowania. Nie wydaje si¢ aby byt to pozadany schemat dziatania.
W 8 przypadkach jednostki zadeklarowaty wdrozenie CAF, ISO 9001 i PRI. O ile
w przypadku norm ISO ich wykorzystanie moze by¢ komplementarne wobec metod
wspierajacych zarzadzanie jako$ciag w oparciu o mechanizm samooceny®®, to stoso-
wanie metody PRI i CAF, jako substytucyjnych nie ma sensu. Jednakze te jednostki,
ktére sg nastawione projakosciowo poszukuja rozwigzan adekwatnych do swoich
potrzeb i mozliwosci. Odrzucajac jedno rozwigzanie, sprawdzaja kolejne. Chwilowa
dostepnos$¢ zewnetrznych zrodet finansowania — Srodki UE, pozwala na tego typu
eksperymenty, jednakze nalezy zastanowi¢ sie, czy jest to wlasciwa droga. Postepo-
wanie to wydaje si¢ by¢ zwigzane z brakiem informacji, wiedzy oraz systemowych
rozwigzan, ktére powinny pomagaé¢ samorzadom w podejmowaniu decyzji, co do
doboru rozwigzania.

4. Preferencje samorzadéw planujacych wdrozenia w zakresie doboru rozwia-
zan wspierajacych procesy zarzadzania

Sposrdd 1 423 samorzaddow, w ktorych dotychezas nie dokonano wdrozenia zad-
nego rozwigzania wspierajgcego zarzadzanie jakoscig 390 (27%) planuje stosowanie
jakiego$ rozwigzania w przyszto$ci (wykres 16). W tym 157 jednostek deklaruje
swoje zainteresowanie normg ISO, sg to zarowno konkretne wskazania — norma 1SO

67 Pytanie 3. Czy planowane jest stosowanie metody/metod w przysztosci?
88 Wdrozenie metody samooceny w jednostce, w ktorej wdrozone zostato ISO moze byé
efektem rozwoju i postgpu w zakresie zarzadzania jakoscia.
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9001, jak i ogdlnie sformutowania — ISO, metoda ISO, w kilku przypadkach byly to
szersze wypowiedzi: ,,Rozwazamy w przysztosci zastosowanie metody ISO”, ,,naj-
prawdopodobniej metode ISO”, ,,By¢ moze zastosujemy metode ISO 90017, , Jezeli
beda $rodki finansowe to ISO”. Zwraca uwage fakt pojawiania si¢ akronimu ISO,
swoistego stowa klucza, bez uscislenia o jaka norm¢ ISO chodzi. Co moze sugero-
wacé, ze deklaracje te nie sg poparte glebsza analiza zagadnienia, a tym samym, wie-
dza co i po co ma zosta¢ wdrozone. W przypadku 92 jednostek wskazania dotyczyly
metody CAF, a 23 jednostki wskazaly metode PRI. Jako zaskakujace nalezy uznac
wskazania metody TQM — ktorej dotychczasowe wdrozenie zadeklarowaty 3 jed-
nostki, a 6 deklaruje jej przyszte wdrozenie.

Wykres 16. Planowane wdrozZenia rozwiazan z zakresu zarzadzania jako$ciag w gminach
i powiatach wg. wskazan

m|SO
CAF
EPRI
= TQM

21,54%
0,77%

1,54% Lo .
m wigcej niz 1 wskazanie

inne

23,59% brak wskazania

Zrodto: opracowanie wlasne.

W pojedynczych przypadkach pojawily si¢ inne propozycje rozwiazan: ,,Popra-
wa efektywnosci pracy, przejrzysto$¢ procedur postepowania”, czy ,kontrola za-
rzadcza”. Wskazanie kontroli zarzadczej (KZ) jako planowanej do wdrozenia meto-
dy jest o tyle kuriozalne, ze samorzady majg ustawowy obowigzek jej prowadzenia.
Jednakze ta deklaracja pokazuje pewne zjawisko, jakim jest brak zrozumienia zasad
i funkcji KZ oraz sposoéb jej prowadzenia i traktowania w niektorych JST. 25 samo-
rzadow zadeklarowato, ze bierze pod uwagg wigcej niz jedno rozwigzanie, i tak:
w przypadku 13 jednostek rozwazane jest wdrozenie normy ISO 9001 i CAF;
w przypadku 4 jednostek deklaracja dotyczyta metod CAF, PRI oraz CAF, TQM;
2 jednostki rozwazaja norme¢ ISO 9001 lub TQM; a wybor pomigdzy para PRI,
TQM oraz PRI, norma ISO 9001 deklarowato po 1 jednostce. Po raz kolejny nalezy
wiec podkresli¢ znaczenie problemu braku Zrédet informacji, ktore miatyby wspo-
magac JST przy podejmowaniu decyzji w zakresie wyboru rozwigzania z zakresu
zarzadzania jakoScia.

W przypadku 84 jednostek, ktore deklaruja che¢ wdrozenia jakiego$ rozwigzania
projakosciowego, nie zostalo wskazane jakie ma to by¢ rozwigzanie. Jednakze
udzielone odpowiedzi warto przytoczy¢ i poddaé analizie. Odpowiedzi te mozna
podzieli¢ na grupy:

» deklaracja braku wiedzy, np.: ,Jeszcze nie wiemy”; ,,Na tym etapie nie moze-
my wskaza¢ konkretnej metody. Konieczna jest analiza dostepnych metod.”;

,Jeszcze nie zdecydowano, brak czasu na zapoznanie si¢ z metodami”,
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» deklaracje formy wyboru metody, np.: ,,Metoda zostanie wybrana po przepro-
wadzeniu audytu, ktérego celem bedzie okreslenie kierunku konkretnych dziatan
jednostki”; ,Metode ZJ wybierzemy po przeprowadzeniu sondazu w urzedach
osciennych o podobnym potencjale do naszego”; ,,Przed podj¢ciem decyzji UG
sprobuje rozezna¢ mocne i stabe strony oraz réznice w stosowaniu wskazanych
odmiennych metod zarzadzania jako$cig. Pomocnym przy wyborze metody be-
dzie fakt rozeznania mozliwos$ci wsparcia merytorycznego lub finansowego tego
przedsiewziecia (podkreslenie MZ)”,

= deklaracje wskazujace na dalece projekcyjny i niezobowiazujacy charakter
np.: ,,Obecnie trudno wskaza¢ metode, ktora bedziemy stosowac”; ,,Moze
W przysztosci bgdziemy rozwazaé mozliwos¢ stosowania ktorej$ z metod zarza-
dzania jakoscia”; ,,Istnieje prawdopodobienstwo wdrozenia metody, ze wzgledu
jednak na odleglty mozliwy okres tego procesu nie mozna jednoznacznie wskazac
konkretnej”; ,,Raczej tak. W obecnej chwili nie mamy jeszcze sprecyzowanych
planow co do metody, powodem byla zmiana na stanowisku odpowiedzialnym
za tego typu dziatania”,

= deklaracje czesciowo ukierunkowane: ,Nie zdecydowano jeszcze jaka metode
zastosujemy, ale najbardziej sklaniamy si¢ do metody CAF”; ,,Trudno powie-
dzie¢ — prawdopodobnie ISO”; ,, Trudno obecnie jednoznacznie okresli¢ prawdo-
podobnie ISO”.

W kwestii planowania wdrozen wyraznie wida¢, ze wcigz najbardziej popular-
nym sposrod projakosciowych rozwigzan zarzadczych w JST jest rodzina normy
ISO serii 9000. Jednakze co intersujace i jak wydaje si¢ symptomatyczne, stosun-
kowo duza liczba jednostek deklaruje che¢ wdrozenia jakiego$ rozwigzania, ale nie
jest w stanie wskazac jakiego, dokonuje jedynie wstepnej selekcji dwoch najbardziej
prawdopodobnych typéw. Analizujac udzielone odpowiedzi mozna domniemywac,
ze plany te, czy tez deklaracje, sg wynikiem pewnej powszechnej, niesprecyzowanej
i ogolnej wiedzy na temat tego typu rozwiazan, a nie wynikiem zaplanowanych
dziatan i rzetelnej wiedzy na temat analizowane zagadnienia. Stad tak duza popular-
no$¢, w sferze deklaracji, normy ISO i kolejno$¢ nastepujacych rozwiazan, bedaca
odpowiednikiem tego z jakg intensywnoscig poszczegolne rozwigzania sg promo-
wane.

5. Przyczyny, dla ktérych JST nie wdrazaja SZJ

W wielu przypadkach wdrozenia metod samooceny (PRI, CAF) dotycza tych
jednostek, ktore majg juz jakie§ doswiadczenia w zakresie wdrazania nowych roz-
wigzan (przewaznie normy ISO 9001). Zgodnie z tym co sugeruje literatura na temat
systemow zarzadzania jako$cig w administracji, pierwszym krokiem na drodze do
stworzenia takiego systemu jest zazwyczaj wdrozenie normy ISO 9001, na tej pod-
stawie budowane sa kompetencje i wiedza z zakresu zarzadzania jakos$cia, a tym
samym che¢¢ wdrazania dalszych usprawnien, czego dobrym przyktadem jest wspo-
mniana juz gmina Dzierzoniow®® (Wojtowicz i Paciorek 2012, s. 12). Cho¢ nie jest
to z cata pewnos$cia rozwiazanie o charakterze uniwersalnym — wiele samorzadow,

8 UM Dzierzonidw po uzyskaniu certyfikatu ISO 9002 w kolejnych latach wdrozyt: ISO
9001, C2E, PRINCE II, ISO 14001, EFQM, CAF.
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jak wskazuja badania, kwestionuje i podwaza sensowno$¢ i zasadno$¢ wykorzysta-
nia norm 1SO w zakresie zarzadzania jako$cia w administracji. Sg jednak jednostki,
ktére zmiany zarzadcze rozpoczynaja wilasnie od CAF czy PRI. Przyczyny, dla
ktorych samorzady decyduja si¢ na wdrozenie rozwigzan doskonalacych jako$é
zarzadzania podzieli¢ mozna na dwie zasadnicze, uogélnione kategorie, jest to albo
wynik wewnetrznie motywowanej checi wdrozenia rozwigzan projako$ciowych,
albo mozliwos¢ wyprobowania czego$ nowego przy wykorzystaniu srodkow ze-
wnetrznych, w ramach projektu — innymi stowy wdrozenie jako eksperyment.

W tym $wietle warto zwrdci¢ uwage na powody, dla ktérych JST nie decyduja si¢ na

wdrazanie rozwigzan z zakresu doskonalenia zarzadzania jakosciag. W ramach ankie-

ty pytano o to jakie czynniki i w jakim stopniu wplywaja na fakt, ze dana jednostka
nie zdecydowata si¢ na wykorzystanie zadnej z metod (tabela 41) odpowiedziato

1 379 samorzadéw. Trzy podstawowe czynniki najczesciej wskazywane jako istotne

i bardzo istotne to:

= brak Srodkéw finansowych, powdd ten wskazywany jest jako ograniczenie
w zakresie mozliwosci realizowania podstawowych zadan JST, a tym samym
uniemozliwiajace podejmowanie nowych zadan, w tym wdrazania nowych roz-
wigzan zarzadczych,

* brak czasu (dostepnych pracownikéw), problem powigzany z powyzszym.
Braki kadrowe i obcigzenia pracg etatowych pracownikow urzedéw wskazywane
sg jako istotna bariera dla zmian,

= wysoki poziom skomplikowania metod.

Tabela 41. Ocena wplywu wybranych czynnikéw na decyzje o niepodejmowaniu dzialan
z zakresu wdrazania rozwigzan doskonalgcych zarzadzania jakoscia

Bez znaczenia |Malo istotne Tr“df‘," Istotne | Bardzo istotne
ocenic

Nie dostrzegamy takiej potrzeby

(brak korzysci ze stosowania MZJ) 94 169 645 299 130

Brak wiedzy i informacji 166 295 530 280 46

]](3;31() czasu (dostgpnych pracowni- 76 85 270 574 332

Brak $rodkow finansowych 53 62 213 548 474
Wysoki poziom skomplikowania

metod 74 95 597 413 146

Inne 11 1 0 11 8

Zrédto: Opracowanie whasne.

Wyniki te znajduja potwierdzenie w przeprowadzonych przez autora badaniach
jako$ciowych™, podczas ktérych przedstawiciele samorzagdow czesto zwracali uwa-
ge na te wlasnie czynniki. Wdrozenie tego typu rozwiazan uznawane jest za czaso-
chtonne i wymagajace zaangazowania pracownikow — w pelnym wymiarze czasu
pracy, co w ocenie wielu badanych jednostek nie jest mozliwe bez zmian struktury
i liczby 0s6b zatrudnionych w urzedach.

0 Obserwacje i informacje uzyskiwane przez autora w trakcie prowadzenia wdrozen metody
PRI oraz prowadzenia warsztatow dla przedstawicieli samorzadow, w ramach realizacji pro-
jektu Systemowe wsparcie procesow zarzadzania w JST (2014-15) i projektu Podniesienie
jakosci dziatania urzedéw i ustug dla mieszkancow poprzez wdrozenie zaktualizowanej me-
tody PRI w gminach i powiatach (2010-11).
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Nalezy réwniez bra¢ pod uwage kwesti¢ ograniczonego dostepu do wiedzy na
temat zarzadzania jakos$cig (299 jednostek uznalo za istotny powod brak potrzeby
wdrozenia tego typu rozwigzan, a 130 wskazato to jako powdd bardzo istotny).
Problemy te wiaza si¢ z kwestia trudnos$ci w zakresie mozliwosci poréwnania do-
stepnych rozwigzan pod katem ich walorow, koszto- i czasochlonnosci, jak rowniez
brakiem mozliwosci oceny adekwatnosci dostepnych rozwigzan w odniesieniu do
indywidualnych warunkoéw danej jednostki, jej potrzeb i mozliwos$ci (organizacyj-
nych, technicznych, kompetencyjnych...). Zagadnienia te uwydatniaja si¢ w odpo-
wiedziach jednostek, ktore wskazaty inne niz wymienione w pytaniu czynniki.
Wsérod odpowiedzi znalazty sig m.in. takie: ,,Negatywne opinie innych jednostek™;
,»Zbyt duzy naktad pracy w stosunku do efektow”; ,,Zbedna biurokratyzacja”; ,.Bez
wplywu na jako$¢ pracy w urzedzie”; ,,Nie dostrzegamy konieczno$ci”; ,,Opor pra-
cownikow przed wprowadzeniem jakiejkolwick MZJ”; ,,Zbyt maty urzad”. Wszyst-
kie te odpowiedzi wskazuja na niewystarczajacy poziom dostepnej informacji
i wiedzy wsérdd zarzadzajacych jednostkami samorzadu terytorialnego, na temat
tego, czym sg metody zarzadzania jakoscia i czemu stuza (Potemska 2015, s. 113).

6. Problem trwalo$ci wdrozen

Z perspektywy poprawy jakosci istotne jest nie tyle samo wdrozenie rozwigzania
co trwato$¢ zmiany, a wigc proces tworzenia si¢ i utrwalania zmiany o charakterze
systemowym. Jednakze jej ocena jest trudna do przeprowadzenia, a sfera deklaracji
rozbiezna ze sfera realizacji. Majac na wzgledzie t¢ kwestie poproszono samorzady
0 udzielenie odpowiedzi na dwa pytania: jaka metoda badz metody zostaty wdrozo-
ne i czy planowane jest stosowanie juz wdrozonych rozwigzan w przysztosci. Od-
powiedzi na te pytania obrazujg jak trudny jest proces wdrazania zmiany w obszarze
zarzadzania jednostkg. Czg¢$¢ samorzadow deklaruje brak checi do stosowania dane-
go, uprzednio wdrozonego rozwigzania w przyszitosci. W przypadku normy ISO
9001, sposrod jednostek, ktore dokonaly wdrozenia 239 planuje dalsze stosowanie
tej normy, a 191 (sic!) deklaruje brak zainteresowania dalszym jej wykorzystaniem
— ¢o po czescei jest thumaczone kosztownym procesem utrzymania certyfikatu, a po
czgséel nieadekwatnoscia normy wobec jednostek administracji samorzadowej. Spo-
érod samorzadow’®, ktore wdrozyty CAF 221 planuje dalsze stosowanie metody,
a 76 nie. Sposrod JST, ktore wdrozyty metode PRI 42 planuje korzystanie z metody,
a 17 nie. Co wiecej w przypadku CAF sposrod tych 221 jedynie 152 twierdza, ze sa
w stanie stosowac jg samodzielnie. W przypadku PRI gotowos$¢ takg deklaruje 37.
Sg to metody samooceny, a PRI jest metodg mniej skomplikowang, tatwiejszg do
wdrozenia i stosowania (Zabinski 2013, s. 57-76).

Zakonczenie

Wdrozenie metod zarzadzania jako$cig moze przyczyni¢ si¢ do poprawy warun-
kéw zycia mieszkancow JST, a posrednio do tego jak panstwo jest postrzegane
przez obywateli, przez pryzmat §wiadczonych na ich rzecz ushug publicznych. Wy-
daje si¢ wiec, ze projako$ciowe zmiany sposobu zarzgdzania w gminach i powiatach

"L Nie wszystkie badane jednostki udzielity odpowiedzi na pytanie ,,Czy planowane jest sto-
sowanie metody/metod w przysztosci?”
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sa tym czego samorzady potrzebuja, niezbedng terapia, skazana na niewatpliwy
i nieuchronny sukces (Szymanska 2012, s. 105-120). Z perspektywy teorii racjonal-
nego wyboru, proces implementacji tych rozwigzan w administracji publicznej po-
winien mie¢ uniwersalny i powtarzalny przebieg. W konsekwencji racjonalnie pod-
jetej decyzji wybrana zostaje metoda zarzadzania, ktora nastepnie zostaje wdrozona
w danym urzedzie. Jak twierdzit D.C. North podobne podmioty (urz¢dy administra-
cji samorzadowej) staja przed tymi samymi wyzwaniami, a tym samym dysponuja
gotowym i podobnym wachlarzem mozliwych zachowan i reakcji. Ptynie z tego
wniosek, ze w danej powtarzalnej sytuacji kazdy urzad wie, jakie decyzje trzeba
podja¢ oraz jakie beda ich rezultaty (Sordyl 2009, s. 7-8). Niestety wyniki badan
pozwalaja na obserwacj¢ zgola odmiennej sytuacji. Pomimo stosunkowo intensyw-
nej kampanii promowania rozwigzan doskonalacych jako$¢ zarzadzania w samorza-
dzie lokalnym, zwtaszcza normy ISO 9001 i metody CAF, rozwigzania te nie sg tak
powszechne w JST, jak wskazywataby na to literatura przedmiotu, a ich wdrozenie
nierzadko nie jest sukcesem w wymiarze trwato$ci wdrozonych rozwigzan. Dla
wyjasnienia tej réznicy warto siggnac¢ do prac H. Simonsa, ktory podwaza racjonal-
no$¢ dokonywanych wyboréw, moéwiac raczej o ograniczaniu niepewnos$ci i wybo-
rze ,,najblizszego” rozwigzania, miast poszukiwania rozwigzania najbardziej racjo-
nalnego (Sordyl 2009, s. 10-14). Biorac pod uwagg, ze dos¢ czesto wskazywanym
problemem jest brak $rodkéw finansowych i koszty samego wdrozenia, braki ka-
drowe’ oraz deficyt wiedzy i kompetencji, mozliwo$é zmiany powyzszego obrazu
uzalezniona jest od dostepu do $rodkow zewnetrznych, zarowno finansowych, jak
i w zakresie wiedzy eksperckiej. Jest to o tyle istotne, Ze najczeSciej wskazywane
przez samorzady rozwigzanie w zakresie zarzadzania jakoscig — norma ISO 9001,
wymaga zarowno kosztownej certyfikacji jak i zaangazowania zewngtrznych specja-
listow. Co wigcej podobne zastrzezenia dotycza réwniez do pewnego stopnia metod
CAF i PRI. Albowiem metody samooceny teoretycznie nie wymagaja zewngtrznego
wsparcia, jednakze w praktyce niezbedne jest przygotowanie personelu JST do
wdrazanej zmiany oraz czesto zewnetrzna asysta w procesie wdrazania metody, co
zostato wskazane powyzej, a i tak nie gwarantuje gotowosci JST do samodzielnego
stosowania danego rozwigzania. Tym samym wyraznie widoczny staje si¢ problem
zwigzany z mozliwosécig utrwalenia si¢ raz wdrozonych rozwiazan zarzadczych.
Oznacza to, ze dotychczasowe wysitki majgce na celu usprawniane dziatania JST
poprzez wdrazanie systemOw zarzadzania, przynajmniej w czesci okazaty si¢ niee-
fektywne. Na podstawie odpowiedzi samorzadow mozna wnioskowaé, ze przyjete
zalozenia, na ktoérych bazowaly dotychczasowe wdrozenia — szkolenia, warsztaty
plus asysta ekspertow zewngtrznych — okazaty si¢ by¢ nazbyt optymistyczne i nie-
wystarczajace dla wielu samorzadow. Co wigcej, ,,bezkosztowe” dla JST wdrozZenia,
w ramach projektu oznaczaja wdrozenia metody najbardziej dostgpnej, a nie najle-
piej odpowiadajacej potrzebom. W obecnej sytuacji samorzady sa skazane na ekspe-
rymentowanie. Co oznacza rowniez ponoszenie porazek — nierzadko kosztowych.
Konieczne wigc wydaje si¢ opracowanie rozwigzan systemowych, ktére uwolnig
samorzady od owej potrzeby samodzielnych poszukiwan i eksperymentow. Wspar-
cie ulatwiajace podjecie §wiadomiej decyzji, co do wyboru konkretnego i adekwat-

72 Zwigzane z konieczno$cig uwzglednienia czasu pracy jaki nalezy przeznaczyé na szkolenie
personelu i jego zaangazowanie na rzecz wdrozenia, a wigc ograniczenie w tym czasie wyko-
nywania podstawowych obowiazkow stuzbowych przez pracownikow.
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nego do potrzeb rozwigzania, jak i pomoc w samym procesie jego wdrazania
i utrzymania.
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Wykorzystanie rozwiqzan doskonalgcych jakos¢ zarzqdzania w samorzqdzie lokalnym

THE USAGE OF QUALITY MANAGEMENT METHODS
IN LOCAL GOVERNMENT

Abstract

This paper is devoted to the issues of implementation of quality management meth-
ods in local government units. The aim of the study is to show the scale of this phe-
nomenon, presentation of issues of usage of the 1SO 9000 series norms and self-
assessment methods such as CAF or PRI in the local government units and the du-
rability of the implementation of pro-quality solutions in local government. The
research results presented are from a survey conducted in 2015 using the electronic
questionnaire addressed to the secretaries of municipalities and counties. This study
shows how very difficult for local governments is both a choice and implementation
of selected solutions and shows the real scale of this phenomenon. The main conclu-
sion to be learned from this study is a shortage of appropriate knowledge and in-
formation sources for local government authorities, on the solutions improving the
quality of management.

Keywords
Quality management, ISO, CAF, PRI, improving the quality of management
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