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WSTEP

Zarzadzanie publiczne stanowi obecnie nowa subdyscypling nauk o
zarzadzaniu. Dorobek badawczy zarzadzania publicznego w Polsce jest
jeszcze niewielki i bardzo rozproszony cho¢ w ostatnich latach daje sig
zauwazy¢ zwigkszone zainteresowanie ta tematyka, zarOwno ze strony
srodowisk naukowych jak i praktykow, menedzeréw publicznych zglaszaja-
cych zapotrzebowanie na nowoczesne spojrzenie na organizacje publiczne.
W literaturze naukowej pojawia si¢ coraz wigcej sprawozdan z przeprowa-
dzonych w sektorze publicznym badan, ktore rodza szereg pytan i stanowia
naturalng inspiracj¢ do dalszych poszukiwan, zarowno w zakresie profesjona-
lizacji zarzadzania wewnatrz sektora, jak ijego relacji z otoczeniem. Istotna
jest wiec dyskusja roznych pogladéow dotyczacych zaréwno pojgé i metodo-
logii badan sektora jak i wybranych problemow zwiazanych z praktyczna
strona zarzadzania.

Wymogi gospodarki rynkowej stworzyly przestrzen dla ekonomizacji
dziatania organizacji publicznych i wdrazania metod i technik zarzadzania
znanych sektorowi biznesu. Jednak ich dopasowanie do natury organizacji
publicznych oraz strategicznych celow ich dziatania, powoduje koniecz-
nos$¢ nowego spojrzenia na skuteczno$¢ i efektywnos¢ dziatania menedzerow
publicznych. Jednocze$nie jednak gospodarka rynkowa wymusita zapotrze-
bowanie na nowe spojrzenie na sektor publiczny i jego relacje z otocze-
niem. Strategiczne partnerstwo jako najwazniejsza cecha wyrodzniajaca
sektor publiczny, wyrazajace si¢ w dazeniu do uzyskania przez organizacje
publiczne przewagi kooperacyjnej rodzi wiele dylematow i tworzy zapotrze-
bowanie na opracowania naukowe wyjasniajace istot¢ i uwarunkowania
strategicznego zarzadzania w tych organizacjach.

Dzigki przemianom w polskiej samorzadnos$ci lokalnej i regionalnej
pojawia si¢ zapotrzebowanie na nowe spojrzenie na zarzadzanie rozwojem
lokalnym, a w tym w szczegolno$ci tworzenie, wdrazanie i kontrolg strategii
na poziomie lokalnym i regionalnym. Samorzady zdobyly w tym zakresie w
ostatnich latach do$wiadczenia, ktéore wymagaja dyskusji i podsumowan, a
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takze wskazania kierunkoéw dalszej reorientacji samorzadowej administracji
publiczne;j.

Opisane wyzej zjawiska powoduja konieczno$¢ nowego spojrzenia na
procesy zachodzace w nauce 01 iz edukacji, ktore winny wspomagaé przygo-
towanie kadry zarzadzajacej sektorem publicznym do nowoczesnego zarza-
dzania.

Prezentowana publikacja ma na celu wyrazenie pogladéw i opinii autorow,
zwiazanych z naukami o zarzadzaniu oraz ekonomia, na temat uwarunkowan
zarzadzania organizacjami publicznymi w Polsce i na $wiecie. Dyskusja
takich problemoéw jak modele zarzadzania publicznego, procesy uczenia si¢
organizacji publicznych, strategia zarzadzania oraz zakres i forma relacji
organizacji publicznych z otoczeniem, identyfikacja dylematow zarzadzania
rozwojem regionalnym, problematyka zarzadzania jako$cia oraz informacja
to aspekty warte podjecia dyskusji i badan. Niniejsza publikacja jest kolejna
proba wiaczenia si¢ w dyskusj¢ o najwazniejszych determinantach rozwoju
zarzadzania publicznego, jako waznego nurtu w naukach o zarzadzaniu.

Zaprezentowane w publikacji rozwazania odnosza si¢ zaro6wno do
aspektow catosciowych koncepcji zarzadzania, tak jak ma to miejsce w
rozdziale pierwszym, jak i do wybranych aspektow funkcjonowania organi-
zacji publicznych, opisanych w pozostalych rozdziatach.

W czgS$ci pierwsze] zaprezentowano rozdziaty: ,,Modele zarzadzania
publicznego" oraz ,,Procesy uczenia si¢ w organizacjach publicznych".

W pierwszym rozdziale dokonano syntezy pogladéow na modelowe ujecia
zarzadzania publicznego. Bardzo szybki rozwo6j zarzadzania publicznego
wymaga nieustannych wysitkow w zakresie systematyzowania pogladow,
teorii i dorobku w tym zakresie.

W rozdziale drugim przestawione zostaly wyrdzniki zarzadzania publicz-
nego oraz gtowne aspekty procesu uczenia si¢ organizacji publicznych na
podstawie doswiadczen. Od organizacji publicznych wymaga si¢ coraz
wigkszej efektywnosci oraz stalego podnoszenia jakosci §wiadczonych
ustug. Jest to oczekiwanie bardzo czgsto niespeinione, a mozliwo$¢ statego
podnoszenia sprawno$ci dziatania organizacji sektora publicznego staje si¢
problemem coraz czg$ciej podnoszonym w publikacjach naukowych.

Czgs¢ druga publikacji zawiera rozwazania dotyczace wybranych
problemoéw zarzadzania rozwojem lokalnym.

W rozdziale trzecim dokonano omoéwienia badan nad zweryfikowa-
niem tezy o zmianie podej$cia do rozwoju lokalnego z wasko pojmowa-
nego planowania do szeroko rozumianego zarzadzania. Zaprezentowana
koncepcja osadzenia rozwoju lokalnego na gruncie nauk o zarzadzaniu
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zostata poparta badaniami empirycznymi, w ktérych wykazano, ze naczelnag
potrzeba samorzadow jest przejscie od czystego planowania do komplekso-
wego zarzadzania rozwojem lokalnym.

W rozdziale czwartym dokonano charakterystyki kontrolingu jako jednej z
nowoczesnych metod zarzadzania oraz wskazano na znaczenie i specyfikg tej
metody w jednostkach samorzadu terytorialnego. Swiadczenie ustug publicz-
nych wymaga stosowania nowoczesnego podejscia do poprawy ich jakosci,
przy roéwnoczesnym ograniczaniu kosztow ich wykonywania. Kontroling,
bedac systemem wspomagania kierownictwa organizacji w strategicznym i
operacyjnym zarzadzaniu, jest jedna z propozycji usprawniania dziatalnos$ci
sektora publicznego.

W rozdziale piatym zaprezentowano strategiczne uwarunkowania zarza-
dzania rozwojem lokalnym. Problemem wiodacym, przedstawionym w tej
czeg$ci publikacji jest zastosowanie koncepcji interesariuszy w objasnianiu
uwarunkowan strategicznego zarzadzania regionem. Zaprezentowane rozwa-
zania miaty na celu wykazanie roli, jaka pelnia interesariusze w strate-
gicznym zarzadzaniu regionem na przyktadzie polskich wojewodztw
samorzadowych.

Rozdziat szosty to przedstawienie koncepcji kreowania klastrow przemy-
stowo - ustugowych przez samorzady lokalne. Wykorzystywane szeroko
przez przedsigbiorstwa na catym $wiecie korzy$ci laczenia si¢ w ugrupo-
wania gospodarcze sa coraz czesciej dostrzegane przez lokalne samorzady,
ktore stwarzaja warunki do nawigzywania kontaktow migdzy firmami oraz
biora aktywny udziat w tworzeniu klastrow.

Rozdzial siodmy poswigcony zostat przedstawieniu roli samorzadu teryto-
rialnego w organizacji przewozow kolejowych w Polsce. Zaprezentowano w
nim etapy rozwoju przewozow regionalnych oraz sposoby oddzialywania
samorzadu na realizacj¢ powierzonych mu zadan w zakresie ustug przewo-
zowych.

W rozdziale 6smym dokonano omoéwienia roli polityki budzetowej
prowadzonej przez wtadze samorzadu lokalnego w stymulowaniu rozwoju
na danym obszarze. Zaprezentowane zostaly zaréwno teoretyczne jak i
praktyczne przestanki wykorzystania budzetu publicznego, jako czynnika
stymulujacego rozwoj lokalny. Dokonano réowniez - wykorzystujac badania
empiryczne - oceny stopnia wykorzystania instrumentarium polityki budze-
towe] w stymulowaniu rozwoju lokalnego na przyktadzie gmin powiatu
wysokomazowieckiego.

W rozdziale dziewiatym przedstawiono rozwazania dotyczace zasto-
sowania strategicznej karty wynikow we wdrazaniu strategii organizacji
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publicznej. Karta - bedac sprawdzonym narzg¢dziem realizacji strategii w
sektorze biznesu - jest coraz czgsciej stosowana przez organizacje publiczne.
Jednak zasady jej wykorzystania oraz przyjgta metodologia formutowania
celow wymaga gtebokiej refleksji i szerokiego oparcia w priorytetach
zgtaszanych przez interesariuszy.

Rozdzial dziesiaty zostal poswigcony zagadnieniom wpierania przez
lokalne samorzady rozwoju lokalnej przedsigbiorczos$ci. Stosowane przez
samorzady instrumenty wspierania i promowania przedsigbiorczo$ci maja
zachgca¢ do podejmowania dziatalnosci gospodarczej przez lokalnych
przedsigbiorcoOw oraz stwarza¢ warunki do inwestowania dla podmiotéw
zewnetrznych. Kwestia zasadnicza jest jednak identyfikacja catego spektrum
narzedzi, ktore bedac wdrazane tacznie, moga intensywnie oddziatywac na
kreowanie pozytywnego klimatu przedsigbiorczosci.

Czgs¢ trzecia niniejszej publikacji przedstawia wybrane problemy
funkcjonowania organizacji publicznych i zostata zawarta w pigciu kolejnych
rozdziatach.

W rozdziale jedenastym zaprezentowane zostaty uwarunkowania zmian
organizacyjnych przeprowadzonych w ostatnich latach w publicznych insty-
tucjach rynku pracy w Niemczech, gdzie dokonano bardzo gtebokiej reformy
systemu $wiadczen socjalnych. Nacisk na efektywnos$¢ $wiadczonych ustug,
usprawnianie systemow obstugi, integracja rdéznych rodzajow uslug oraz
skupienie uwagi na kliencie sa wyrazem generalnych tendencji we wspotcze-
snym zarzadzaniu organizacjami publicznymi.

Rozdzial dwunasty prezentuje wplyw uwarunkowan zewngtrznych i
wewngetrznych na zmiany w zarzadzaniu publicznymi instytucjami kultury.
Kultura, ktora stala si¢ we wspotczesnym $wiecie towarem, jest poddawana
tym samym prawom popytu i podazy jak i inne dobra uzytkowe, co powoduje
konieczno$¢ kreowania przez instytucje zachowan wlasciwych organizacjom
komercyjnym. W tej sytuacji istotnym staje sig¢ takie zarzadzanie tymi insty-
tucjami, ktore bedzie wykorzystywaé podejscie relacyjne, uwzgledniajace
uwarunkowania przeptywow zasileniowo-informacyjnych migdzy nimi a
otoczeniem.

W rozdziale trzynastym zostal przedstawiony przypadek sytuacji strate-
gicznej grupy kapitatowej Poczty Polskiej dzialajacej na rynku europej-
skim. Stopniowa liberalizacja rynku powszechnych ustug pocztowych, a
takze dalszy rozwoj konkurencji w zakresie ustug zwiazanych z przesytem
paczek, drukow oraz przesytek kurierskich stanowi strategiczne wyzwanie
dla dzialalno$ci narodowych operatoréw pocztowych, a w tym roéwniez dla
Poczty Polskiej. Najblizsza przyszio$¢ bedzie najbardziej surowym weryfika-
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torem zamierzen strategicznych polskiego operatora pocztowego, a ewentu-
alne niepowodzenia w zakresie restrukturyzacji moga stanowic¢ najwigksze
zagrozenie dalszego istnienia.

W rozdziale czternastym przedstawiono problematyke doboru pracow-
nikow administracji publicznej. Realizacja zadan publicznych realizowa-
nych przez samorzady, wymaga uwzgledniania specyfiki ich funkcjono-
wania w ksztaltowaniu zatrudnienia. Celem prezentowanego rozdziatu jest
analiza 1 ocena procesu doboru pracownikoéw administracji samorzadowej
oraz okreslenie pozadanych kierunkéw jego doskonalenia na podstawie
badan empirycznych przeprowadzonych w urzedach samorzadu terytorial-
nego wojewodztwa dolnoslaskiego. Opisane w prezentowanych rozwazania
niedomagania w doborze pracownikoéw samorzadowych, sktaniajg do posta-
wienia pytan o kierunki dalszego doskonalenia instytucjonalnego wsparcia
jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji procesu kadrowego.

Rozdziat pigtnasty przedstawia opis przypadku strategicznego podejscia
do ksztaltowania przyszlo$ci organizacji publicznej na przyktadzie wybranej
publicznej placowki opiekunczo-wychowawczej. Opracowanie strategicz-
nego programu dziatania takiej organizacji jest wyzwaniem zastlugujacym na
szczegllng uwage i refleksjg, a osiagnigte efekty uzaleznione sa od synergii
wysitkow szerokich sil spotecznych oraz dobrej wspotpracy z samorzadem,
ktory podejmuje decyzje¢ o zasadach i §rodkach finansowania.

W czwartej czg$ci publikacji zamieszczono rozwazania dotyczace proble-
matyki szeroko pojmowanego zarzadzania jako§cia w organizacjach publicz-
nych. Merytoryczna zawarto$¢ rozdzialu wypelniona zostata rozwazaniami
dotyczacymi zastosowania norm jako§ciowych w procesie doskonalenia tych
organizacji.

W rozdziale szesnastym zaprezentowane zostaly wymagania jakie musi
spelnia¢ organizacja posiadajaca wdrozony system zarzadzania jako$cia, a
ktora jest zainteresowana wdrozeniem oraz certyfikacja systemu antykorup-
cyjnego. Problemy korupcji nabieraja szczegdlnego znaczenia i wlasciwej
,»mocy", kiedy sa rozpatrywane na gruncie dziatalno$ci organizacji publicz-
nych, ktéore dysponujac czgsto bardzo duzymi $rodkami pochodzacymi ze
zrodet publicznych w sposob szczegdlny narazone sa na negatywne oddzia-
lywania presji korupcyjnej. W Polsce coraz wigcej organizacji publicznych
wdraza zalecenia norm zarzadzania jako$cia z uwzglednieniem wymagan dla
systemu antykorupcyjnego w tych organizacjach.

W rozdziale siedemnastym podjety zostal problem bezpieczenstwa
przeptywu informacji w organizacjach systemu obronnego panstwa. Znaczenie
podjetej problematyki jest oczywiste w $§wietle zjawiska dynamicznego
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przyrostu liczby uzytkownikéw sieci informatycznych i1 coraz powszech-
niej wystgpujacych zagrozen podmiotoéw systemu obronnego panstwa ze
strony niepowotanych uzytkownikow cyberprzestrzeni. Zarzadzanie jako$cia
w administracji publicznej powinno by¢ S$cisle zwiazane z zagadnieniami
bezpieczenstwa informacji, a doswiadczenia europejskie wskazuja, ze
podwyzszanie efektywnosci ustug publicznych wymaga wdrazania systemow
opartych na normach serii ISO 9000.

Rozdziat osiemnasty zawiera analiz¢ wymagan publiczno-prawnych w
zakresie obrotu towarami strategicznymi dla bezpieczenstwa panstwa. Celem
prezentowanych rozwazan jest prezentacja wymagan, jakie sg stawiane przez
instytucje panstwowe przedsigbiorstwom realizujacym obrét migdzynaro-
dowy towarami strategicznymi dla bezpieczenstwa panstwa. Przedstawione
problemy jednoznacznie wskazujajak bardzo w obecnych czasach, w dziatal-
nosci organizacji publicznych, przenikaja si¢ aspekty prawne, ekonomiczne
i polityczne.

Rozdzial dziewigtnasty, dopeiniajac problematyke zarzadzania jakoscia
w organizacjach publicznych przedstawiana w czg$ci czwartej publika-
cji, prezentuje analiz¢ wymagan dotyczacych doskonalenia systemu zarza-
dzania jako$cia w organizacjach nadzorujacych bezpieczenstwo zywnosci. W
Polsce nadzér nad bezpieczenstwem zywnos$ci i wdrozeniem wymagan Unii
Europejskiej w zakresie bezpieczenstwa zywnosci wykonuje szereg organi-
zacji publicznych. Doskonalenie zasad ich funkcjonowania mozna osiagnac
poprzez wdrazanie norm jakosciowych opisanych w stosownych standar-
dach.

Czgs¢ piata publikacji zostata poswigcona problematyce zarzadzania
informacja w organizacjach publicznych. Problemy opisane w tej czgsci
zostaty zawarte w trzech kolejnych rozdziatach.

W rozdziale dwudziestym przedstawiono zastosowanie integratorow
przeptywu informacji w administracji publicznej. Celem rozdziatu jest
omowienie zasad oraz sposobow wykorzystania integratorow przeplywu
informacji w zapewnieniu sprawnej komunikacji w organizacjach publicz-
nych oraz w ich kontaktach z otoczeniem. Zaprezentowane w rozdziale
rozwazania moga stanowi¢ punkt wyjscia do dalszych badan nad natura
funkcjonowania skutecznych systemow komunikacji we wspotczesnych
organizacjach publicznych.

Problematyka zarzadzania informacjq zostata uzupelniona rozwazaniami
dotyczacymi analizy ilo$ciowej i jakosciowej internetowych serwisOw www
zawierajacych informacje o zarzadzaniu organizacjami publicznymi. Kwestie
te zaprezentowano w rozdziale dwudziestym pierwszym. Rozwoj globalnej
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sieci komputerowej umozliwia pozyskiwanie informacji na dowolny temat,
lecz problematyka zwiazana z tematami ,,niszowymi" jest niezmiernie rzadko
prezentowana w serwisach internetowych. Zaprezentowane w rozdziale
wyniki badan poszukiwan zasobéw internetowych prowadza do dos$¢ zaska-
kujacych wnioskéw o niewielkim zainteresowaniu s$rodowiska uzytkow-
nikow internetu, problematyka zarzadzania organizacjami publicznymi.

W  rozdziale dwudziestym drugim zostala przedstawiona problema-
tyka projektowania systemoéw informacyjnych w administracji publicz-
nej. Budowanie systemow sprawnego przeptywu informacji jest potrzeba
chwili wszystkich organizacji wspolczesnego $wiata, jednak organizacje
publiczne - begdac obiektem szczegdlnego nadzoru ze strony otoczenia
- muszg powaznie rozwaza¢ problemy projektowania przebiegéw informa-
cji. Te bowiem zwiazane sa z wdrozeniami informatycznymi, na ktére wydat-
kowane by¢ musza duze naktady finansowe.

Niniejsza publikacja, zawierajaca rozwazania dotyczace rdéznych
aspektow funkcjonowania organizacji publicznych, powinna przyczynié
si¢ do poszerzenia pola dyskusji nad natura zarzadzania publicznego oraz
otworzy¢ nowe horyzonty poszukiwan i dociekan naukowych w zakresie
funkcjonowania organizacji publicznych.

Tomasz Bialas
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1. MODELE ZARZADZANIA
PUBLICZNEGO

1.1. PODSTAWOWE POJECIA ZARZADZANIA
PUBLICZNEGO - UWAGI DYSKUSYJNE

Rozwdj nauki i praktyki zarzadzania w Polsce, obserwowany od kilkunastu
lat poczatkowo nie objal swym zasiggiem zarzadzania publicznego, ktore nalezy
do najmlodszych dyscyplin szczegétowych nauki o zarzadzaniu. Powstanie jej
¢wier¢ wieku temu jest zastuga gtownie badaczy amerykanskich zajmujacych
si¢ systemami zarzadzania w organizacjach publicznych. W latach dziewigédzie-
sigtych XX w. zarzadzanie publiczne znaczaco si¢ rozwingto rowniez w krajach
Europy Zachodniej. Jednak w naszym kraju zauwazalny wzrost zainteresowania
zarzadzaniem w organizacjach publicznych pojawit si¢ dopiero kilka lat temu.
Znajduje si¢ ono wigc na poczatkowym etapie rozwoju.

Dopiero w ostatnich latach pojawito si¢ zwigkszone zapotrzebowanie na
podstawy teoretyczne zarzadzania w sektorze publicznym oraz w jednostkach
tworzacych ten sektor. Zasady i warunki sprawnego funkcjonowania organizacji
takich, jak szkoty, szpitale, czy urzgdy panstwowe naleza do nie rozpoznanych,
a wiedza o ich zachowaniach jest rozproszona i niekompletna. Mowiac jgzykiem
ekonomii, w naszym kraju obserwowany jest rosnacy popyt na wiedzg¢ o zarza-
dzaniu w sektorze publicznym. Tworzy to dobry klimat do systematyzowania
i intensyfikowania badan nad zarzadzaniem w sferze publiczne;j.

W niniejszym rozdziale podjgto probe usystematyzowania zmian w zarza-
dzaniu publicznym jako dyscyplinie naukowej. Stuzy temu poréwnanie opisanych
w literaturze przedmiotu modeli. Rozdzial zostal przygotowany na podstawie
studiow nad literatura przedmiotu, zagraniczna i krajowa oraz wlasnych
badan naukowych, m.in. nad istotg i spoteczna rola organizacji publicznej, nad
modelami administrowania i zarzadzania organizacjami publicznymi w warun-
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kach transformacji systemowej. Wykorzystano réwniez fragmenty wczesniej-
szych opracowan monograficznych (Kozuch 2006, Kozuch 2005, Kozuch 2004),
systematyzujac materiat pod katem przyjgtego tu celu.

W polskiej nauce o zarzadzaniu kontrowersje budza terminy kierowanie
i zarzadzanie. Kierowanie w szerszym znaczeniu odnoszone jest do dziatania
zmierzajacego do spowodowania funkcjonowania rzeczy zgodnego z celem
kierujacego. Natomiast kierowanie w wezszym znaczeniu, inaczej kiero-
wanie ludZzmi, oznacza dziatanie zmierzajace do spowodowania dziatania ludzi
zgodnego z celem kierujacego. Kierowanie jest stosowane w odniesieniu do
wszystkich organizacji, a zarzadzanie do organizacji gospodarczych i niekto-
rych instytucji niedochodowych, np. szpital, teatr, szkota wyzsza (Krzyzanowski
1994, s. 200). Wspoétczesnie wraz z otwarciem si¢ polskiej nauki na §wiatowy
dorobek nauk o organizacji i zarzadzaniu pojawila si¢ tendencja do zamiennego
stosowania obu analizowanych poje¢, co przyjeto w niniejszej publikacji.

W zarzadzaniu publicznym podobna kontrowersjg wywotuja terminy admini-
strowanie i zarzadzanie. Rozwijana powszechnie w wielu krajach dziedzina - lub
dyscyplina - nauki o zarzadzaniu w ogromnym stopniu czerpie z anglojezycz-
nego dorobku swiatowego. W Polsce doprowadzito to do pewnego zamieszania
terminologicznego, gdyz czgsto badacze zajmujacy si¢ organizacjami publicz-
nymi bez nalezytej wnikliwos$ci przenosza na polski grunt okreslenie administro-
wanie, gdy w jezyku angielskim pojawia si¢ administration oraz pojecie zarza-
dzanie publiczne (lub podobne), gdy pojawia si¢ public management. Powstaja
w ten sposob kalki jezykowe, ale nie zawsze okreslenia odzwierciedlajace
tre§¢ cytowanych rozwazan. Stosujac takie podejscie, nalezaloby moéwi¢ o stu-
diach z administrowania biznesowego, gdy chodzi o studia typu MB A (Master
of Business Administration). Zdarzaja si¢ w polskiej literaturze przedmiotu
rowniez sytuacje odwrotnie, gdy bez merytorycznego uzasadnienia administro-
wanie ttumaczy si¢ jako zarzadzanie.

Na problemy terminologiczne zwiazane z pojeciami administrowanie
i zarzadzanie juz w koncu lat 60. zwracal uwage J. Zieleniewski, piszac, ze
zaré6wno w literaturze polskiej, jak i zachodnioeuropejskiej termin ,,administro-
wanie", czyli administracja w znaczeniu czynno$ciowym, ,,nie zawsze si¢ dosta-
tecznie ostro r6zni" (Zieleniewski 1969, s. 471) od znaczenia terminu zarzadza-
nie. Rozroznienie administrowania i zarzadzania stalo si¢ szczegblnie wazne,
gdy wyodrebnilo si¢ zarzadzanie publiczne. Wraz z nim pojawity si¢ tak skrajne
poglady, ze zarzadzanie publiczne to nowa modna nazwa administracji publicz-
nej, czy tez traktujace zarzadzanie publiczne jako sztuczny nikomu niepotrzebny
twor. Tak, jak w wielu innych przypadkach, te skrajne opinie nie maja logicz-
nego uzasadnienia.
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Dla porzadku nalezy przypomnie¢, ze w nauce o zarzadzaniu mianem admini-
strowania okres$la si¢ i czynno$¢ kierowania w szerokim znaczeniu, i funkcjg
w organizacji. W pierwszym znaczeniu pojgcie to stosuje sig¢, gdy podstawa
wywierania wplywu na interesy, postawy i zachowania uczestnikow organizacji
sa kompetencje formalne, czyli tytulem do kierowania jest wladztwo. Czynno$¢
kierowania przybiera¢é moze forme¢ administrowania, rzadzenia, nadzoru lub
dowodzenia, co jest zalezne od rodzaju organizacji, typu organu wtadzy oraz
- okreslonych zwyczajowo lub normami prawnymi - form i $rodkéw ingero-
wania w dziatanie organizacji (Krzyzanowski 1994, s. 200-201).

Polski klasyk organizacji i zarzadzania podkreslal, Ze administrowanie
jako funkcja wystgpuje ,,tylko w instytucjach wzglednie trwale zorganizowa-
nych i regulujac ich funkcjonowanie (wewnatrz i w ich stosunkach z otocze-
niem) nie obejmuje jednak bezposredniego realizowania podstawowego celu
danej instytucji. Przyczynia si¢ wigc do realizacji tego celu raczej posrednio
i raczej ze wzgledu na formy funkcjonowania niz na ich tres¢ merytoryczna.
Administrowanie nalezy wigc do funkcji pomocniczych" (Zieleniewski 1969,
s. 471).

Za niewlasciwe nalezy przyja¢ dos¢ powszechne w $rodowisku nauk o zarza-
dzaniu stawianie sprawy, ze w administracji publicznej si¢ administruje, a w or-
ganizacjach gospodarczych si¢ zarzadza. W duzym uproszczeniu rzecz ujmujac,
mozna stwierdzi¢, ze administrowanie to nastawienie na przestrzeganie prawa
ijego procedur, co oznacza okreslona pasywnos$¢, ale nie wyklucza w zZadnej
mierze rzetelnego i sumiennego wykonywania obowiazkoéw. Natomiast zarza-
dzanie w organizacjach publicznych to nie tylko okre§lone prawem dziatania,
lecz rowniez pewien stopien autonomii kierujacego, zaangazowanie w formu-
towanie i realizowanie celow organizacji, dopuszczanie w procesie decyzyjnym
pewnego poziomu ryzyka i ponoszenia odpowiedzialno$ci w sensie organizacyj-
nym, a nie tylko karnym. Stad wniosek, ze w organizacjach publicznych moze
wystgpowaé zarowno administrowanie skoncentrowane glownie na aspektach
prawnych oraz zarzadzanie nakierowane na odbiorcg ustug publicznych. Takie
rozumienie administrowania i zarzadzania, sprzyja porzadkowaniu poje¢ zarza-
dzania publicznego.

Podobne watpliwosci sa zglaszane w odniesieniu do terminu rzadzenie. Jedna
z wazniejszych przyczyn tych watpliwos$ci moze by¢ to, ze wspottworca polskiej
teorii zarzadzania rozroznial instytucje zarzadzane oraz instytucje rzadzone,
w zaleznosci od tego, czy gldwnym zréodlem wiadzy jest wlasno$¢ zasobow (lub
otrzymane od wtasciciela upowaznienie), czy tez istnieja inne zrodta wiadzy
w organizacji. Istota funkcji zarzadzania wedlug J. Zieleniewskiego i konty-
nuatoréw jego dzieta, jest ,,(...) w szczegolnosci formutowanie celu dziatania,
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planowanie, czyli organizowanie toku czynnos$ci, pozyskiwanie i rozmiesz-
czanie potrzebnych zasobow (ludzkich i rzeczowych), czyli organizowanie
struktur oraz kontrolowanie realizacji celow" (Zieleniewski 1969, s. 58, s. 471).
Poniewaz w gospodarce rynkowej wlasciciel zasobow angazuje je w takie zasto-
sowania, ktore zgodnie zjego oczekiwaniami przyniosa zysk, to istota zarza-
dzania ,,instytucjami zarzadzanymi" jest realizacja zysku.

Interesujace rozroznienie prezentuje R. Rutka (Rutka 2001, s. 83-88),
wskazujac na rzadzenie, zarzadzanie, administrowanie i dowodzenie jako
na formy posredniego kierowania ludzmi. Zarzadzanie i dowodzenie ujmuje
W sposob powszechnie przedstawiany w podrgcznikach zarzadzania. Rzadzenie
natomiast zostato odniesione tylko do szczebla centralnego. Ponadto, autor ten
zauwaza, iz ,(...) relacje migdzy podmiotem i przedmiotem kierowania nie
moga mie¢ charakteru powiazan wynikajacych z praw wtascicielskich. Organ
,, rzqdzony" jest samodzielnym podmiotem prawa. Organ rzadzacy moze wigc
wplywaé na jego funkcjonowanie (cele, zakres, formy i przedmiot dziatania,
organizacj¢ wewngtrzna, polityke wykorzystania zasobow, itp.) tylko poprzez
tworzenie praw powszechnie obowiazujacych w obszarze podlegajacym jego
jurysdykcji." Analizowany wptyw niestusznie uwzglednia tylko aspekty prawne.
Natomiast w klasyfikacji R. Rutki prawidlowo podkreslone zostalo umoco-
wanie administrowania w rozwiazaniach formalnych oraz ograniczone, bo na
og6t §cisle okreslone w regulaminach i procedurach, uprawnienie do rozporza-
dzania zasobami. Jednak w kierowaniu wspotczesnymi organizacjami publicz-
nymi niezbedne jest uwzglednianie - oprocz prawnych, jak to akcentuje
R. Rutka - aspektow ekonomicznych, politycznych, kulturowych i behawioral-
nych. To nie jest mozliwe, gdy organizacje sa administrowane, a nie zarzadzane.
Natomiast rzadzenie nadmiernie akcentuje kontekst polityczny. Termin ten, jak
si¢ wydaje, jest bardziej przydatny w badaniach politologdéw i socjologow.

W dalszych rozwazaniach za jedno z podstawowych zalozen teoretycznych
przyjeto stanowisko polegajace na odej$ciu od - wciaz dominujacego w polskim
dorobku nauki o zarzadzaniu - podziatlu organizacji na zarzadzane i rzadzone
oraz uznaniu, ze wszystkie organizacje moga by¢ zarzadzane.

12. ISTOTA ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

Zarzadzanie publiczne to inaczej zarzadzanie organizacjami publicznymi,
takimi jak panstwo jako makroorganizacja, jak administracja publiczna w sensie
rzeczowym, czy gmina i urzad gminy.
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Organizacja publiczna, funkcjonujaca w sektorze publicznym i oferu-
jaca dobra i ustugi publiczne, to ztozona cato$¢, posiadajaca cechy charakte-
rystyczne dla wszystkich organizacji, wyrdzniajaca si¢ jednak specyficznym
systemem celow 1 warto$ci, a w konsekwencji wlasciwym jej charakterem
relacji wewnatrzorganizacyjnych oraz ze srodowiskiem zewngtrznym.

Ten szczegdlny rodzaj relacji odzwierciedla pojgcie organizacyjnej publicz-
nosci. Jej sedno mozna wyjasni¢ akcentujac cechy odrézniajace biznesowy
charakter relacji od rodzaju stosunkow wtlasciwych dla organizacji publicznych.
W teorii zarzadzania publicznego to kompozycja cech organizacji, przesadzajaca
o charakterze wewnetrznych sprzg¢zen oraz o charakterze relacji z otoczeniem,
a takze implikujaca wystgpowanie specyficznych wartosci menedzerskich.

Obecnie rola i znaczenie sektora publicznego sa inne niz w poczatkach
ksztattowania si¢ nowoczesnej gospodarki rynkowej. W literaturze krajowej
najczesciej pomija si¢ wspolczesna role ustug publicznych, ograniczajac
obszar dociekan naukowych glownie do zagadnien zwiazanych z dostarcza-
niem uzyteczno$ci gospodarstwom domowym. W objasnianiu istoty organi-
zacji publicznych i zarzadzaniu nimi przydatne wydaje si¢ wyodrgbnienie trzech
rodzajow tych ustug:

1. $wiadczenie ustug zwiazanych z posiadanym obywatelstwem oraz zamiesz-
kiwaniem okreslonego terytorium panstwa, np. z zakresu bezpieczenstwa
publicznego czy ochrony srodowiska naturalnego;

2. dostarczanie uzytecznosci gospodarstwom domowym w zakresie sfer zycia
spoteczno-gospodarczego najwazniejszych z punktu widzenia panstwa i jego
obywateli w tych przypadkach, gdy organizacje prywatne nie czynia tego na
swoje ryzyko, a organizacje spoteczne nie maja mozliwosci $wiadczenia
tych ustug bez wsparcia podmiotow publicznych, np. organizowanie i $wiad-
czenie pomocy spotecznej, bezptatna o$§wiata na szczeblu podstawowym;

3. $wiadczenie uslug tworzacych odpowiednie warunki do sprawnego funkcjo-
nowania wszystkich sektorow: prywatnego, spotecznego i publicznego, np.
inwestycje w infrastruktur¢ spoteczna i techniczna, bezpieczenstwo obrotu
gospodarczego, regulacje zapewniajace rowne traktowanie wszystkich
sektorow.

Najogolniej rzecz biorac, istota organizacji publicznych przejawia si¢ w zdol-
no$ci organizacji do osiagania celow realizujacych interes publicznych.
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13. ETAPY ROZWOJU ZARZADZANIA PUBLICZNEGO
I ODPOWIADAJACE IM MODELE

Model administrowania publicznego

Najbardziej charakterystyczne elementy administrowania w sferze publicznej
to neutralno$¢ i profesjonalizm oraz odpowiedzialno$¢ przed liderami politycznymi
pochodzacymi z wyboru, a takze tworzenie struktur i strategii zarzadzania admini-
stracyjnego administrative management - (Denhardt, Denhardt, 2003, s. 6), zapew-
niajacych funkcjonowanie organizacji publicznych w mozliwie efektywny sposob.
Analizujac cechy tego modelu kierowania, przede wszystkim nalezy podkresli¢
odroznienie dziedzin polityki i administracji. Zgodnie z tym pogladem administracja
publiczna i polityka to odrgbne sfery. Problemy administracji nie sa problemami
politycznymi, chociaz polityka ustanawia zadania dla administracji. Rozréznienie to
w literaturze okreslone zostato jako polityko-administracyjna dychotomia.

Podstawowe zalozenia administrowania maja swoje korzenie w teoriach
nauki o polityce oraz nauki administracji pozostajacej w Scistych zwiazkach
z naukami prawnymi, a takze w spolecznych i politycznych interpretacjach roli
organizacji publicznych. W modelu tym dominuje ogdlny model racjonalnosci,
odzwierciedlony m.in. w modelu planowania dedukcyjnego, w ktorym proces
decyzyjny rozpoczyna si¢ od ustalenia celéw, nastgpnie droga dedukcji wypro-
wadza si¢ z tych celow polityki, programy i dzialania, umozliwiajace osiaganie
zatozonych celow. Podjecie dziatan oznacza wdrozenie przyjgtych programow.
Z kolei wdrozenie programow skutkuje osiagnigciem celow, czyli rozwiaza-
niem powstatych probleméw. Podstawa tego modelu jest zatozenie, ze istnieje
consensus, co do celow, polityk, programéw i akcji, niezb¢dnych dla rozwia-
zania okre$lonych problemow. Zaktadana jest rowniez jednomyslno$¢ w identy-
fikowaniu i definiowaniu probleméw (Kozuch, 2004, s. 170-171).

Prawo do definiowania interesu publicznego maja politycy, a adresatami
dziatan sa interesanci i wyborcy. Podstawowa rola panstwa to rzadzenie polega-
jace na formutowaniu i wdrazaniu polityk skoncentrowanych na okre§lonym
politycznym celu, ktéry jest urzeczywistniany w procesie administrowania
programami realizowanymi przez istniejace agencje rzadowe. Odpowiedzialno$¢
zewngtrzna organizacji  publicznych ma charakter posredni - tylko poprzez
demokratycznie wybranych politykéw. Natomiast w relacjach wewngtrznych
dominuje bezpieczenstwo zatrudnienia. Uprawnienia do podejmowania decyzji
sa ograniczone do zakresu udzielonego przez szczebel nadrzedny. Obowiazuja
biurokratyczne struktury typu gora-dot, relacje zewnetrzne sa kontrolowane lub
regulowane.
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Model nowego zarzadzania publicznego (New Public Management - NPM)
Fundamentalne zatozenia nowego zarzadzania publicznego stanowia teorie

ekonomii instytucjonalnej oraz wyboru publicznego. (Budaus, 1998)

Organizacje
publiczne

Srodowisko Srodowisko
zewnetrzne wewnetrzne

- Konkurencja,
- Decentralizacja,
- Kontrakty handlowe,

Prywatyzacja,
- Orientacja na klienta l l ¢
i obywatela,
Zespoly

- Reorganizacja ustug Instrument
(shuzb) publicznych. i Y || Iudzkie

WYBOR PUBLICZNY

3aNZoINand 3INVZavYZuvz

Objasnienia:
1) zarzadzanie strategiczne; 2) rachunkowos$¢ zarzadcza;
3) zarzadzanie projektami; 4) inne

Rysunek 11. MODEL ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

Zrédto: Adaptowane z: (Budaus, 1998).

Dominuje w nim ekonomiczny model racjonalnosci i zachowan organi-
zacyjnych. Interes publiczny artykutowany jest przez obywateli z pomoca
menedzeré6w publicznych, dzigki czemu obejmuje podzielane wartosci oraz
zagregowany interes cztonkow spoleczenstwa. Dzialania organizacji publicz-
nych sa adresowane do odbiorcow dobr i ustug publicznych. Ceniony jest duch
przedsigbiorczosci, ktory wkracza do organizacji publicznych, a takze przeko-
nanie o potrzebie ,,zmniejszania" panstwa (tzw. downsizing). Zarzadzanie
publiczne ma formg sterowania wyzwalajacego mozliwosci tkwiace w mecha-
nizmie rynkowym. Wytyczone cele osiagane sa gldwnie przez tworzenie mecha-
nizmow 1 struktur dla osiggania wytyczonych celow przy pomocy agencji
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prywatnych i spotecznych. Istnieje wyraznie definiowana odpowiedzialno$é¢
zewngtrzna przed odbiorcami dobr i ustug lub przed obywatelami, a ocenie
podlegaja konkretne rezultaty. Organizacje maja stosunkowo duza swobodg
w osiaganiu przedsigbiorczych celow. Struktury organizacyjne sa zdecentralizo-
wane, przewaza kontrola instytucjonalna.

Model zarzadzania zmianami w organizacjach publicznych
{Management of Organisational Change In Public Organisations)

Koncepcja nowego zarzadzania publicznego od poczatku byta krytykowana
za nadmieme przywiazywanie uwagi do mechanizmu rynkowego w funkcjo-
nowaniu sfery publicznej. Shusznie podkreslano jednostronno$¢ stosowanych
rozwigzan. W zwiazku z tym pojawily si¢ propozycje uzupehlienia podstawo-
wych zatozen o ujgcie systemowe organizacji, teoretyczne podstawy zarzadzania
zmiang organizacyjna i teori¢ interesariuszy. (Pollit, Bouckaert, 2000) W tym
modelu dominuje organizacyjny model racjonalnosci i zachowan.

Model ten zaklada traktowanie organizacji jako wzorca komunikowania sig
i wzajemnych relacji w ramach istniejacych grup, dzigki czemu informacje i pod-
stawowe zatozenia organizacyjne oraz cele i postawy maja wplyw na podejmo-
wane decyzje. W ten sposéb uczestnicy organizacji tworza okreslone standardy
reagowania na sytuacje, z ktorymi si¢ stykaja, a organizacja ma wptyw na podej-
mowanie decyzji przez jej uczestnikoéw. Interes publiczny obejmuje tu podzie-
lane warto$ci cztonkéw spoteczenstwa. Adresatami podejmowanych dziatan sa
interesariusze zewngtrzni i wewngtrzni. Rola panstwa sprowadza si¢ do koncen-
trowania si¢ na zarzadzaniu zmiang strategiczna i tworzeniu warunkow do
uruchomienia proceséw dostosowywania celow organizacji publicznych i moz-
liwosci ich urzeczywistniania do antycypowanych potrzeb otoczenia.

Organizacje publiczne

-t s e

Zarzadzanie relacjami strategia Zarzadzanie relacjami
zewnetrznymi wewnetrznymi

Rysunek 12. ZARZADZANIE ZMIANAMI W ORGANIZACJACH PUBLICZNYCH

Zrodlo: Opracowanie witasne.
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W mechanizmie osiagania wytyczonych celow szczegodlna wage przywiazuje
si¢ do wykorzystywania wspotczesnych metod i technik zarzadzania wspomaga-
jacych proces zmian. Organizacje publiczne ponosza odpowiedzialno$¢ zaréwno
przed interesariuszami zewngtrznymi, jak i wewngtrznymi. Maja one obowiazek
uwzgledniania w swoim dziataniu tego, Ze interesariusze sa strona zainteresowana
zardwno samym procesem decyzyjnym, jak i skutkami, jakie te decyzje wywotuja
w odniesieniu do ewentualnych korzysci i strat. Istnieje stosunkowo duza swoboda
menedzera publicznego w osiaganiu wytyczonych celow, ale réwniez ponosi on
osobistag odpowiedzialno$¢ za podjgte decyzje i dziatania. Wystepuje decentrali-
zacja zarzadzania oraz partycypacja spoteczna (rysunek 1.2).

Model wspolrzadzenia publicznego (Public Governance)

Koncepcja wspotrzadzenia publicznego to kolejna reakcja na stosowanie
metod ekonomicznych w zarzadzaniu organizacjami publicznymi przy zbyt malym
uwzglednieniu ich kontekstu politycznego. Model ten jest traktowany znacznie
szerzej. Koncentruje si¢ jednocze$nie na wewngtrznej organizacji sektora publicz-
nego i instyUicji wchodzacych w jego sktad, jak i na relacjach zewngtrznych, tym
ostatnim przydajac gtbwne znaczenie. Jest to z jednej strony nawiazanie do modelu
zarzadzania zmianami organizacyjnymi, ale z potozeniem akcentu na tworzenie
sieci powiazan publicznych (public networks) i zarzadzaniu nimi. W sktad sieci
wchodza wladze centralne, wladze regionalne i lokalne, grupy spoteczne i poli-
tyczne oraz grupy interesOw, a takze organizacje spoleczne i biznesowe.

Interes publiczny jest kreowany w procesie wspotrzadzenia jako wartosci
publiczne podzielane przez uczestnikow sieci, a warunki jego realizacji sa
negocjowane z partnerami i grupami interesow.

Inne charakterystyki tego modelu sa zbiezne z zarzadzaniem zmianami
w organizacjach publicznych. Stad tez wystepuje poglad, iz ten sposob zarza-
dzania jest innowacja organizacyjng i procesowa.

Model nowej stluzby publicznej (New Public Service)

Fundamentalnym zatozeniem modelu nowej stuzby publicznej sa teorie
demokracji oraz koncepcje rozwoju sfery publicznej opartego na wiedzy.
Wspbtistnieja w nim (Denhardt, Denhardt, 2003):

1. zatozenia demokracji obywatelskiej (democratic citizenship),

modele spoteczenstwa obywatelskiego (models of community i civil society),
humanizm organizacyjny (organisational humanism),

nowe zarzadzanie publiczne,

model postmodernistycznej administracji publicznej (postmodern public

nobkw N

management).
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Zarzadzanie publiczne w tym modelu polega gléwnie na tworzeniu koalicji
publicznych, prywatnych i spolecznych agencji w celu zaspokojenia uzgodnio-
nych potrzeb. Interes publiczny jest rozumiany jako rezultat dialogu spotecz-
nego wokot podzielanych warto$ci. Adresatami dzialan sa obywatele, a rola
panstwa polega na stuzeniu, pomaganiu poprzez negocjowanie i posredniczenie
na rzecz obywateli i grup spotecznych i na kreowaniu warto$ci publicznych.
Odpowiedzialno$¢ organizacji publicznych jest wieloptaszczyznowa, uwzgled-
niajaca prawo, warto$ci narodowe, normy polityczne, standardy zawodowe,
interesy obywateli. Uprawnienia decyzyjne adekwatne do uzasadnionych
potrzebami, potaczone z odpowiedzialnoscia, mimo ze decyzje sa podejmowane
w ramach procesu wspoOtrzadzenia. Tworzone sa struktury ulatwiajace wspot-
dziatanie i przewodzenie w relacjach zewngtrznych. Podstawowe motywatory
oddziatujace na menedzeréw i pracownikéw to powotanie do stuzby publicznej,
sama mozliwo$¢ dzialania dla dobra publicznego.

Rozwazania nad ewolucja zarzadzania publicznego prowadza do wniosku, iz
uzasadnione jest obejmowanie tym pojgciem roznych teorii i koncepcji prowa-
dzenia spraw publicznych. Natomiast w odniesieniu do konkretnych rozwiazan
bardziej wtasciwe jest mowienie o modelach zarzadzania.

1. Zarzadzanie publiczne ewoluuje, poniewaz zmiany zachodzace w otoczeniu
organizacji publicznych wymuszaja wprowadzanie do nich zmian, w tym
zmian w zarzadzaniu.

2. Zarzadzanie publiczne rozwija si¢ od form prostych do bardziej ztozonych
poprzez wilaczanie rozwiazan juz sprawdzonych i zakwalifikowanych jako
przydatne w nowych warunkach oraz wykorzystywanie nowych koncepcji
i teorii prowadzenia spraw publicznych.

3. Ewolucja zarzadzania publicznego ma wyraznie zarysowana tendencje
wzbogacania podstaw teoretycznych, poszerzania obiektu badan, dostrze-
gania w coraz wigkszym stopniu podmiotowosci obywateli i grup spotecz-
nych oraz znaczenia szerokiego podzielania wartosci publicznych. Jako
przyktad mozna wskaza¢ ewolucj¢ w rozumieniu roli panstwa: od rzadzenia
jako koncentrowania si¢ na okreslonym politycznym celu do shluzenia,
poprzez zarzadzanie wykorzystujace mechanizm rynkowy, az do wspotcze-
snego sluzenia i kreowania warto$ci publicznych.

Wszystkie dotychczas rozpoznane modele zarzadzania publicznego sa
obecne we wspotczesnej praktyce funkcjonowania organizacji publicznych.
Jednak nie wystgpuja one w czystej postaci. Ich wyodrgbnianie szczego6lnie
wazne jest ze wzgledow poznawczych. Moga tez stanowi¢ punkt odniesienia
w ocenie osiagnig¢ praktykow zarzadzania publicznego.
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Organizacjom publicznym stawia si¢ coraz wigksze wymagania w zakresie
usprawniania dziatalnos$ci, jednak efektywno$¢ ich dzialania i jako$¢ $wiadczo-
nych ustug jest wciaz okre$lana jako niezadowalajaca. Wprowadzenie niezbed-
nych zmian w tym zakresie implikuje konieczno$¢ uczenia si¢ nie tylko od
innych, ale rowniez w wyniku wiasnych doswiadczen, w tym takze poniesio-
nych porazek. Uczenie si¢ przez do§wiadczenie jest skomplikowanym procesem,
a uczenie si¢ przez organizacje publiczne moze by¢ dodatkowo utrudnione przez
ich specyficzny kontekst. Celem rozdzialu jest przedstawienie wyrdznikow
zarzadzania publicznego oraz nakres$lenie gldéwnych aspektow procesu uczenia
si¢ na podstawie doswiadczen.

2.1. ISTOTA I WYROZNIKI ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

Zarzadzanie publiczne jako szczegdlowy obszar badan naukowych pojawito
si¢ w latach '80 XX wieku. Wydzielenie si¢ tej subdyscypliny zapoczatkowali
badacze amerykanscy uprawiajacy rézne dyscypliny naukowe, ale zaintereso-
wani potaczeniem dorobku reprezentowanych przez siebie podejs¢ badawczych
wjedna subdyscypling nauk o zarzadzaniu. Definicyjnie zarzqdzanie publiczne

Jest dziedzing wiedzy, wyeksponowanq na praktycznq ipubliczng weryfikacje,
o glebokich teoretycznych odniesieniach, zarowno w sferze nauk ekonomicznych,
jak i humanistycznych (Noworo6l, 2005/ Warto rowniez przytoczyC inne ujgcie,
w ktorym zarzqdzanie publiczne rozumiane dynamicznie polega na realizacji
programow publicznych, zaspokajajqcych istotne potrzeby spoleczne(...) Jesli wiec
mowimy o zarzqdzaniu publicznym, stajemy wobec problemu innowacji spolecznej.
(...) Innowacjq nazywamy intencjonalnq zmian¢ wprowadzonq w obrebie systemu
spotecznego, majqcq dla tego systemu charakter nowosci, bedqcq rezultatem
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procesu decyzyjnego, zmierzajqcego do rozwiqzania problemu zrodzonego w toku
Sfunkcjonowania tego systemu ipociqgajqcq za sobq zmiane istniejqcej struktury
systemu (Gorniak, 2001). Sam termin zarzadzanie publiczne moze by¢ rozumiany
na dwa sposoby: po pierwsze, jako zarzadzanie w sektorze publicznym (podejscie
przedmiotowe) lub po drugie, jako zarzadzanie sprawami publicznymi (podejscie
podmiotowe). Przyjmujac podejscie przedmiotowe, nalezy rozumie¢ powyzsze
stwierdzenie jako koncentrowanie si¢ na naturze dziatalnosci, jaka reprezentuje
soba sektor publiczny. Rodzaj aktywnoS$ci sugeaije dobor metod i narzedzi zarza-
dzania. Z kolei podejscie podmiotowe do zarzadzania publicznego za punkt wyjscia
przyjmuje natur¢ problemow, ktore sa rezultatem zlozonosci instytucjonalnej i nie-

pewnosci decyzyjnej sektora publicznego wynikajacej przede wszystkim z:

1. koordynacji instytucjonalnej w ramach sektora publicznego, ktory ma hierar-
chiczng struktur¢ a rézne instytucje wchodzace w jego sktad maja odmienne
interesy i preferencje,

2. przeksztatcen i zmiennos$ci otoczenia, ktore kreuja nowe potrzeby, w tym
nowe zapotrzebowanie na ustugi publiczne,

3. niespdjnosci 1 sprzecznosci celow ustalanych w ramach sektora publicznego,
czgsto w oparciu o reguly polityczne.

Za zr6dlo zarzadzania publicznego uznaje sig przede wszystkim powszechnie
znang 1 wykorzystywang teori¢ organizacji i zarzadzania oraz zarzadzania
zmianami organizacyjnymi. Teoretyczne podstawy tej dyscypliny sa zakorze-
nione w teorii zarzadzania, politologii i ekonomii. W zarzadzaniu publicznym
znajduja zastosowanie zasady 1 prawidlowosci zarzadzania ogolnego, jednak
odnoszenie ich do organizacji publicznych wymaga uwzglednienia ich specyfiki.
Rownie istotng kwestia jest okreslenie podmiotéw zarzadzania publicznego.
W duzym uproszczeniu moga nimi by¢ tylko te organizacje, ktérych misja jest
realizowanie interesu publicznego oraz sa w stanie dziata¢ w nowatorski sposob
i powodowa¢, by funkcjonowanie organizacji i innych sektoréw zapewniato
jednoczes$nie realizacje ich wlasnych interesow oraz interesu publicznego.

Domena zarzadzania publicznego jest organizacja panstwa i demokratycz-
nego spoleczenstwa (Fukuyama, 2005; Holecki, 2005). Takie definiowanie domeny
oznacza skupienie uwagi na organizacjach publicznych i non-profit utworzo-
nych w celu realizacji interesu publicznego, dziatajacych w réznych sferach zycia
publicznego (np. polityka, administracja panstwowa, nauka i edukacja, ochrona
zdrowia itp.), gospodarce narodowej jako zorganizowanej calosci, wyodrgbnionych
jej czgsciach 1 wspolnotach gospodarczych krajow, a takze panstwie jako politycznej
formie organizacji spoteczenstwa, blokach politycznych panstw oraz organizacjach
non-profit (stowarzyszenia, fundacje itp.). Organizacje te sag wyodrgbnione z oto-
czenia, ale jednocze$nie z nim powigzane. Wazne jest zatem wlasciwe rozumienie
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roli nowoczesnego sektora publicznego i faktu, iz kazda organizacja czerpie z oto-
czenia migdzy innymi, takie zasilenia, jak menedzeréw o okreslonych specjaliza-
cjach, ktorzy wprowadzajac nowe wzorce postgpowania sa w stanie efektywnie
wykorzysta¢ dostgpne zasoby aby osiagnaé zamierzone cele.

Zasadne jest domniemanie, iz kluczowe procesy zarzadzania organizacja
publiczng nie odbiegaja zbytnio od logiki zarzadzania w sektorze prywatnym
(Drucker, 1990; Hughes, 2003). Tym niemniej, trudno jest zignorowac szcze-
gb6lna specyfike polegajaca na: (a) istnieniu wielu interesariuszy, ktorych
interesy sa - w najlepszym przypadku - niezbiezne, a bywaja tez konfliktowe,
(b) duzej sile oddzialywania interesariuszy posiadajacych znaczaca wladze
(np. potgznych decydentow), (c¢) decyzjach podejmowanych rzadko w sposob
racjonalny metodologicznie i rzeczowo wskutek dziatania w wysoce upolitycz-
nionym otoczeniu, (d) braku zysku jako miary efektywnos$ci przy réwnoczesnym
ocenianiu z punktu widzenia preferencji obywatelskich, interesow politycznych
oraz wyborow legislacyjnych, (e) mniejszej podatnos$ci uczestnikow na bodzce
monetarne 1 wigkszej ich orientacji na realizacjg misji organizacji, (f) koniecz-
nosci przekraczania barier organizacyjnych w celu rozpoznania rozmaitych
aspektow rozwiazywanych problemow, (g) relatywnie duzej publicznej widocz-
nosci 1 przejrzystosci wewnatrzorganizacyjnych aktywnosci (D'Aunno, 20006;
Lynn, Heinrich i Hill, 1999; Rainey, 2003). Specyfika zarzadzania publicznego
ma swoje odzwierciedlenie w szesnastu wyrédznikach scharakteryzowanych
w tabeli 2.1. Te szczegodlne cechy organizacji publicznych wymuszaja dostoso-
wanie istniejacych koncepcji zarzadzania.

Tabela 2.1. WYROZNIKI ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

Elementy P
o Charakterystyka wyréznikow
organizacji

- Monopolistyczna pozycja rzadu, ktory jest prawie wylacznym dostawca pew-
nych ushug, przy czym czgstokro¢ uczestnictwo w konsumpcji i finansowaniu
aktywnos$ci rzadowej jest obowiazkowe.

- Brak rynkéw ekonomicznych i poleganie na zasobach finansowych dostarcza-
nych przez rzad, co obniza motywacj¢ do podwyzszania efektywnosci eko-
nomicznej oraz zdolno$¢ do racjonalnego rozmieszczenia zasobow wedhug

Powiazania wyraznych wskaznikoéw i jednoznacznych informacji (np. ceny, zyski, udziat
Z otoczeniem w rynku).

- Silne otoczenie prawne ograniczajace swobod¢ dziatania kadry zarzadzajacej
poprzez kontrolg¢ zewngtrzna.

- Intensywnie oddziatywujace, ztozone otoczenie polityczne, gdzie poprzez po-
lityczne przetargi, lobbing, ksztaltowanie opinii publicznej czy tez wptywanie
na grupy interesu poszukuje sig¢ poparcia réznorodnych interesariuszy tak, aby
pozyskaé zasoby i legitymizacj¢ dziatania.
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Organizacja

Zaangazowanie w dostarczanie dobr publicznych, co wiaze si¢ z konieczno-
$cia brania pod uwage ogdlnego interesu publicznego.

Wartosci 1 presja normatywna sa krytyczne dla uprawomocnienia decyzji
i dziatan organizacyjnych.

Niejednoznaczno$¢ celow, ktore sa zazwyczaj wywodzone z wartosci (np.
zdrowie obywateli, czyste srodowisko) wskutek czego cele organizacji sa
trudne do operacjonalizowania w postaci jasnych kryteriow efektywnosci
a do tego bywaja konfliktowe wzgledem siebie.

Proces strategicznego podejmowania decyzji podlega przerwom oraz opoz-
nieniom wskutek zaréwno interwencji, jak i duzego zaangazowania wladz ze-
wngtrznych i grup interesu.

Wyrazna hierarchia wtadzy formalnej z rozbudowana kontrola realizowana
przez wielorakie os$rodki.

Realne struktury wiladzy sa rozproszone i czgsto wychodza poza granice or-
ganizacji publicznej, co stawia pod znakiem zapytania konwencjonalne teorie
fadu spotecznego i kontroli.

Ludzie

Oczekiwanie wobec kadry zarzadzajacej, aby byla ona prawa, uczciwa, wraz-
liwa na interes spoteczny, otwarta, odpowiedzialna spotecznie i zachowujaca
si¢ wedtug standardéw etycznych.

Sktonno$¢ do autokratycznego stylu przywodztwa i niechgé do delegowania
wiadzy.

Czgsta wymiana kadry zarzadzajacej wywotana zmianami preferencji wybor-
cow, co utrudnia realizacjg dlugofalowych zamierzen.

Uczestnicy organizacji oprocz wykonywania typowych rél organizacyjnych
aktywnie uczestnicza w politykowaniu dazac do zbilansowania zewngtrznych
relacji politycznych z procesami wewnatrzorganizacyjnymi.

Zachowania organizacyjne znamionuje ostrozno$¢ i niezbyt ozyw iona inno-
wacyjno$¢ wraz z rownowazeniem odpowiedzialnosci wobec wiladz politycz-
nych, wrazliwo$¢ na oczekiwania obywateli.

Pomimo ograniczonej swobody dzialania uczestnikow organizacji charaktery-
zuje wysoki poziom zadowolenia z pracy.

Rozpowszechnienie regut i rutyn, stosowanych czgstokro¢ w kontekscie rzad-
kich zasobow, naktania uczestnikow organizacji do politycznego wykorzysty-
wania elementéw formalizacji, ale takze do ich rozwijania oraz manewrowa-

nia pomigdzy nimi.

Zrodto: Opracowanie whasne z wykorzystaniem (Rainey, H.G i Chun Y.H. 2005).
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22. O UCZENIU SIE W WYNIKU DOSWIADCZEN
W ORGANIZACJACH SEKTORA PUBLICZNEGO

Organizacjom publicznym stawia sig¢, podobnie jak przedsigbiorstwom,
coraz wigksze wymagania w zakresie usprawniania dziatalnos$ci, jednak
efektywnos$¢ ich dzialania ijako$¢ $wiadczonych ustug jest wciaz okre$lana
jako niezadowalajaca (Pasieczny, 2005). Zdaniem niektérych, zmiany w funk-
cjonowaniu organizacji publicznych powinny polega¢ na stopniowym dosko-
naleniu tego co byto w przesztos$ci, a nie na wprowadzaniu innowacji o charak-
terze rewolucyjnym, gdyz takie wspottworzone zmiany sa tatwiej akceptowane
przez jej cztonkow (Wiatrak, 2005). W celu poprawy efektywnosci dziatania,
organizacje publiczne powinny dazy¢ do ciaglego doskonalenia procesow
w nich zachodzacych, co implikuje konieczno$¢ uczenia si¢ nie tylko od
innych, ale rowniez w wyniku wlasnych doswiadczen. Sformutowanie ,,orga-
nizacyjne uczenie si¢" powinno byc¢ traktowane metaforycznie (Bratnicki,
1984). Organizacje literalnie nie pamigtaja i nie ucza si¢, jednak w niekto-
rych sytuacjach zdaja si¢ pamigta¢ wigcej niz ich uczestnicy. Wypracowane
struktury i procedury pozwalaja organizacjom na genialne zachowania, nawet
jesli poszczegdlnym pracownikom daleko do doskonatosci. Uczenie si¢ organi-
zacji nie jest jedynie suma uczenia si¢ jej cztonkdéw, chociaz organizacja uczy
si¢ wylacznie przez do$wiadczenia i dziatania poszczegodlnych pracownikow.
Mechanizmy pamigci i modele mentalne (Kim, 1993) pozwalaja przeksztatcié
indywidualne uczenie si¢ w organizacyjne, dzigki spirali wiedzy (Nonaka,
1991). To przejscie z poziomu jednostki na poziom grupy czy organizacji
jest jednym z najwigkszych wyzwan w obszarze organizacyjnego uczenia si¢
(Hawkins, 1994). Przeksztalcanie indywidualnego uczenia si¢ (dotyczacego
zazwyczaj wiedzy ukrytej) w organizacyjne uczenie si¢ wymaga potozenia
nacisku na dzielenie si¢ wiedza oraz na kodyfikowanie wiedzy w postaci
patentéw, biuletynow, instrukcji, przewodnikow, treningdéw, czy tez raportow
(Bratnicki, 2002; Rokita, 2003; Goluchowski, 2005).

Levitt i March (1988) twierdza, iz organizacje ucza si¢ przez zakodowanie
wnioskow wyciagnigtych z przesztych zdarzen w rutyny, ktore sa podstawa
dalszych zachowan. W tym znaczeniu organizacje moga uczy¢ si¢ z wia-
snych doswiadczen lub do$wiadczen innych organizacji. Rutyny i przekonania
zmieniaja si¢ w odpowiedzi na bezposrednie doswiadczenia zaro6wno poprzez
eksperymentowanie metoda prob i bledow, jak i w drodze $wiadomego poszu-
kiwania. Elementem organizacyjnego uczenia si¢ jest poprawa dziatan poprzez
lepsze rozumienie i przyrost wiedzy. Jes§li uczenie si¢ przebiega pomysSlnie,
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lekcja wynikta z doswiadczen jest przechowywana w pamigci organizacyjnej
w formie rutyn i procedur, ktore zostana zastosowane w przysztosci. Ustalone
reguly 1 procedury staja si¢ wytyczna dla zachowan czlonkoéw organizacji,
a takze ksztattuja ich preferencje, ktére prowadza do pomys$lnej instytucjona-
lizacji.

Efektywne dzialanie organizacji publicznych wymaga nie tylko przestrze-
gania dotychczasowych regul i procedur, ale przede wszystkim koncen-
tracji na rezultatach, jakie powinny przynie$¢ realizowane programy dzialan
wzgledem obywateli. Dzigki obserwowaniu i pomiarze tych wynikow, organi-
zacje publiczne powinny dostosowywac dziatania, jesli nie spelniaja one
oczekiwan interesariuszy, czyli uczy¢ si¢ w wyniku do$wiadczen. Wymaga to
podjecia szeregu systematycznych dziatan, ktorych punktem wyj$ciowym jest
wiarygodny pomiar i analiza wynikow. Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz wyniki
dziatan organizacji sektora publicznego rozumiane sq odmiennie od wynikow
przedsigbiorstw nastawionych na zysk. W tym obszarze nalezy skoncentrowac
si¢ przede wszystkim na (Neely, Adams i Kennerley, 2002): (a) zadowoleniu
interesariuszy - po identyfikacji kim sa kluczowi interesariusze, oraz czego
oni oczekuja ijakie sa ich potrzeby?, (b) wspolprzyczynianiu si¢ interesa-
riuszy - czego od nich oczekujemy i potrzebujemy na zasadzie wzajemnosci?,
(c) strategiach -jakie strategie nalezy realizowa¢ w celu uzyskania zadowo-
lenia interesariuszy, przy rownoczesnym spetnieniu wilasnych wymagan?,
(d) procesach - jakie procesy sa niezbgdne dla urzeczywistniania przyjetych
strategii?, (e¢) zdolnosciach - jakie zdolnoSci sa potrzebne do zrealizowania
naszych procesow.

Aby mozna bylo mowi¢ o uzytecznych informacjach, dane musza by¢
ocenione, rozpatrzone we wlasciwym kontek$cie oraz wlasciwie zinterpretowane.
Nalezy przy tym dbac¢ o ich jako$¢, zeby zostaly uznane przez cztonkow organi-
zacji jako wiarygodne. Jako iz celem zarowno jednostek jak i catych organizacji
jest stale poszukiwanie informacji zwrotnych o wynikach dziatan, konieczne jest
rozpowszechnianie informacji. Tak wigc w organizacjach, w ktorych wystepuje
uczenie si¢, powinniSmy zaobserwowacé efektywna komunikacje oraz zarza-
dzanie wiedza. Kolejnym procesem niezbgdnym dla zaistnienia organizacyjnego
uczenia si¢ opartego o dotychczasowe doswiadczenia jest regularny przeglad
wynikow, w tym takze uczciwa ocena popetnionych bigddéw i poniesionych
porazek, co da podstawy dla podjgcia odpowiedzialnych decyzji odzwierciedla-
jacych to, czego organizacja nauczyla si¢ na podstawie wilasnych pozytywnych
i negatywnych do§wiadczen (Barrados i Mayne, 2003).
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23. POKONYWANIE BARIER W OBSZARZE
ORGANIZACYJNEGO UCZENIA SIE

Mozna powiedzie¢, iz uczenie si¢ w organizacjach odnosi si¢ do sposobu,
wjaki organizacje celowo zmieniaja si¢ 1 adaptuja w czasie pod wzgledem
struktury, funkcji, warto$ci, nastawienia i zachowania (Barrados i Mayne, 2003).
W tym rozumieniu dotychczasowe sukcesy i porazki na polu reformowania sfery
publicznej, czy tez doswiadczenia zwiazane z realizacja roznorakich projektow
rzadowych i samorzadowych, moga by¢ przestanka ustalania przysztych trendow.
Jest to odzwierciedlane przez strakUire, funkcje, wartosci, nastawienie i zachowanie
organizacji. Rozpoznanie porazki i stawienie jej czota jest niezmierie trudne dla
wszystkich organizacji, a tym bardziej dla organizacji publicznych ze wzgledu na
silny aspekt polityczny. Niezauwazanie porazki i brak reakcji moga wynika¢ nie
tylko ze zbyt wolnego procesu podejmowania decyzji czy nieefektywnej informa-
cji, jak to si¢ dzieje w przypadku organizacji nastawionych na zysk (Hodgkinson,
1997), lecz takze ze wzgledu na niechg¢ krytyki aktualnych uktadow wiadzy.

Koncepcja uczenia sig przez porazke wzbudzita w ciggu ostatnich lat
ogromne zainteresowanie badaczy w obszarze nauk o zarzadzaniu. Na poziomie
organizacji, niewielka porazka pozwala zmieni¢ istniejacy status quo, jest
zrodlem innowacji i adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkow (Sitkin; 1996).
Porazka podsyca eksperymentowanie, ktorego wynikiem jest zwigkszona rézno-
rodnos¢ w zakresie reakcji organizacji. Tak wigc porazka umozliwia osiagnigcie
elastyczno$ci prowadzacej do dlugookresowej efektywnosci organizacji.
Natomiast sukces przyczynia si¢ do zwigkszenia krotkookresowej efektyw-
nosci, poniewaz czlonkowie organizacji, ktorzy utozsamiaja dane dziatania
z odniesionymi sukcesami beda bardziej sklonni do podejmowania dodatko-
wego wysitku, ktory jest wymagany do osiagnigcia niezawodnos$ci. Nagrody za
osiagnigcie sukcesu stymuluja pewnos¢, wytrwalos¢, zwigkszona motywacje do
dziatania, jednak sukces niesie ze soba pewne pulapki - zjawisko to okreslane
jest mianem paradoksu Ikara (Miller; 1991). Sukces oznacza, Ze nie sa potrzebne
dzialania korygujace, co skutkuje stosowaniem suboptymalnych strategii i moze
prowadzi¢ do osiagania nizszych wynikow.

Dla efektywnego uczenia sig organizacji konieczne jest pokonanie szeregu
czynnikow hamujacych ten proces (Baumard i Starbuck, 2005). W wyniku
przeprowadzonych badan empirycznych (Barrados i Mayne, 2003; Vince i Bro-
ussine, 2000), zidentyfikowano kilka kluczowych probleméw w obszarze uczenia
si¢ w organizacjach publicznych. Po pierwsze zbyt mata wage przyktada si¢ do
poszukiwania informacji o osiagnigtych wynikach w obszarze jako$ci dostarcza-
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nych dobr i ustug oraz strategiach i procesach niezbgdnych do realizacji zadowo-
lenia interesariuszy. Po drugie, ograniczona jest komunikacja dotyczaca reali-
zacji ustalonych celow. Po trzecie, przeglad podjetych dziatan i ich ewentualna
korekta sa ograniczone. Innym problemem jest zbyt duzy nacisk na uczenie si¢
przez jednostke, a relatywnie niewielkie zainteresowanie rozpowszechnianiem
wiedzy. Sprawia to, ze uczenie si¢ na poziomie organizacji jest ignorowane.
Koncentracja na wynikach jednostki bez ustanowionego zbioru domniemanych
i jawnych stosunkow wiladzy i norm kulturowych takze ksztaltuje predyspozycje
organizacji w kierunku podporzadkowania sig i kontroli, co hamuje uczenie si¢
na poziomie organizacji. Mozna takze zauwazy¢ niech¢é wobec zmian, ktore
sa wynikiem uczenia si¢. Dodatkowo proces uczenia si¢ jest ostabiany przez
wystgpowanie ,kultury obwiniania", ktora charakteryzuje si¢ matq tolerancja dla
bledow a wynika ze strachu przed uczeniem si¢ i zmiang. Do tej pory nie przepro-
wadzono jednak badan, w ktorych obszarem zainteresowan objete zostaloby
zjawisko uczenia si¢ przez porazke w organizacjach sektora publicznego.

Poszukujac odpowiedzi na pojawiajace si¢ watpliwo$ci mozna przytoczyé
poglad, iz nie mozna moéwi¢ ojednej wyrdzniajacej teorii organizacyjnego
uczenia sig, a raczej o kilku mozliwych powiazanych ze soba dyscyplinach,
ktoérym poswiecono oddzielne miejsce w literaturze i z ktoérych kazda ma swoje
obszary zainteresowan (Easterby-Smith, 1997). Mozna jednak zauwazy¢ pewne
zbiezne punkty. Prawdopodobienstwo wystapienia uczenia si¢ w organizacjach
jest zdeterminowane przez cztery czynniki kontekstowe (Fiol i Lyles, 1985):
(1) kulturg organizacyjnag sprzyjajaca uczeniu si¢ (2) strategie umozliwiajaca
zachowanie elastycznosci, (3) strukturg organizacyjng zezwalajaca na innowa-
cyjnos¢ oraz (4) otoczenie, w ktorym musi by¢ zachowana rownowaga mig¢dzy
stabilno$cig a zmianami. Postugujac si¢ przyjgta w tablicy 2.1. kategoryzacja
elementow organizacyjnych, mozna sprowadzi¢ owe czynniki do obszaréw:
ludzi, organizacji oraz powiazan z otoczeniem. Majac na uwadze specyfike
organizacji publicznych zawarta w szesnastu wyroznikach, warto rozpatrzy¢
wymienione obszary pod katem wystgpowania potencjalnych przeszkod dla
procesu uczenia sig przez porazke w organizacjach publicznych.

Jednym z fundamentalnych zalozen lezacych u podstaw funkcjonowania
organizacji stluzacych spoleczenstwu jest prawos¢, uczciwos$¢ i etyczne postgpo-
wanie kadry menedzerskiej (Gasparski, 2004; Kiezun, 2004). Oznacza to przede
wszystkim dbanie w pierwszej kolejnosci o interes publiczny, a nie realizo-
wanie wtasnych celow. Tymczasem w literaturze tematu powszechne jest stwier-
dzenie, iz organizacje sektora publicznego niechgtnie przyznaja si¢ do bledow.
Unikanie ryzyka jest czgsta praktyka a btedy sa bagatelizowane lub przypisy-
wane komus$ innemu (Seo, 2003). Z racji na czgsta wymiang kadry zarzadzaja-
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cej, utrudniona jest realizacja dlugofalowych zamierzen, co moze powodowac
wystgpowanie niepowodzen ze wzglgdu na niemozno$¢ ich realizacji w catosci.
Taka porazka jest oczywiscie traktowana przez przeciwnikow politycznych jako
karta przetargowa w umacnianiu wladzy, a nie jako zdarzenie, z ktéorego mozna
wyciagnac cenne wnioski. Dla ozywienia organizacyjnego uczenia si¢ konieczne
jest przyjecie w tym obszarze takich wartos$ci, jak: poszukiwanie wyjasnien
obecnych niepowodzen (dociekliwos¢), akceptacja i dyskusja nad odkrytymi
faktami (orientacja na wynik i transparentnos¢) oraz projektowanie bardziej
efektywnych rozwiazan (odpowiedzialno$c).

Takze elementy organizacyjne takie jak strategia i struktura moga stanowic
przeszkode dla uczenia sig. Strategia okresla cele organizacji i zakres dziatan,
jakie beda podejmowane w celu ich realizacji. Tak wigc strategia wpltywa na
proces uczenia si¢ przez wykreslanie granic dla podejmowania decyzji i kon-
tekstu dla percepcji i interpretacji otoczenia (Daft i Weick, 1984). Ina odwro6t,
dostrzegane opcje strategiczne sa funkcja zdolnosci organizacyjnego uczenia si¢
(Burgelman, 1983). Bariera dla uczenia si¢ w organizacjach sektora publicznego,
osadzona w obszarze strategii, jest jej powiazanie z polityka. Planowanie strate-
giczne przebiega zgodnie z logika gry politycznej, gdzie tradycyjnie rozumiana
racjonalno$¢ podejmowania decyzji jest wyparta przez racjonalnos¢ polityczna,
oznaczajaca zastapienie planowania dedukcyjnego indukcyjnym, a zatem wypra-
cowywaniu strategii na podstawie godzenia sprzecznych zadan (Kozuch, 2004).
Wybor konkretnych opcji strategicznych jest podyktowany nie ich faktyczna
ocena, a sila przetargowa aktualnego uktadu wiadzy (Mazur, 2006). Z kolei
przeszkoda w pomiarze stopnia realizacji celow jest ich niejednoznacznos$¢, ktora
utrudnia operacjonalizowanie w postaci jasnych kryteriow efektywnos$ci. Stad
niezbgdne jest wypracowanie miar efektywnosci, umozliwiajacych oceng osiaga-
nych wynikow organizacyjnych (Bratnicki, Fraczkiewicz-Wronka, 2006).

Struktura organizacyjna moze wzmacniaé¢ przeszte zachowania (struktura
scentralizowania, mechanistyczna), badz tez zezwala¢ na zmiang w przekona-
niach i dziataniach (struktura zdecentralizowana, organiczna). Poprzez redukcj¢
informacji  struktura scentralizowana redukuje przeladowanie poznawcze
jednostek, utatwiajac w ten sposob przyswajanie nowych wzorcow (Fiot i1 Lyles,
1985). W organizacjach publicznych mozna zaobserwowac¢ wyrazna hierar-
chi¢ wladzy formalnej i wysoka standaryzacj¢ zadan, co nie sprzyja uczeniu sig,
jednak jest konieczne dla prawidlowego wykorzystania §srodkéw publicznych.
Struktura organizacyjna powinna natomiast umozliwia¢ szybkie i doktadne
komunikowanie celow organizacji (w dol) i stopnia ich realizacji (w gorg), co
jest kluczowe dla podjecia procesu uczenia si¢. Wazna jest takze mozliwos¢
dzielenia si¢ zgromadzona wiedza migdzy wszystkimi czlonkami organizacji.
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wystgpowanie niepowodzen ze wzgledu na niemozno$¢ ich realizacji w catosci.
Taka porazka jest oczywi$cie traktowana przez przeciwnikow politycznych jako
karta przetargowa w umacnianiu wtadzy, a nie jako zdarzenie, z ktorego mozna
wyciagnac cenne wnioski. Dla ozywienia organizacyjnego uczenia si¢ konieczne
jest przyjecie w tym obszarze takich wartos$ci, jak: poszukiwanie wyjasnien
obecnych niepowodzen (dociekliwos¢), akceptacja i dyskusja nad odkrytymi
faktami (orientacja na wynik i transparentnos¢) oraz projektowanie bardziej
efektywnych rozwiazan (odpowiedzialno$c).

Takze elementy organizacyjne takie jak strategia i struktura moga stanowié
przeszkode dla uczenia sig. Strategia okresla cele organizacji i zakres dziatan,
jakie bgda podejmowane w celu ich realizacji. Tak wigc strategia wplywa na
proces uczenia si¢ przez wykreslanie granic dla podejmowania decyzji i kon-
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dostrzegane opcje strategiczne sa funkcja zdolnosci organizacyjnego uczenia si¢
(Burgelman, 1983). Bariera dla uczenia si¢ w organizacjach sektora publicznego,
osadzona w obszarze strategii, jest jej powiazanie z polityka. Planowanie strate-
giczne przebiega zgodnie z logika gry politycznej, gdzie tradycyjnie rozumiana
racjonalno$¢ podejmowania decyzji jest wyparta przez racjonalnos¢ polityczna,
oznaczajaca zastapienie planowania dedukcyjnego indukcyjnym, a zatem wypra-
cowywaniu strategii na podstawie godzenia sprzecznych zadan (Kozuch, 2004).
Wyboér konkretnych opcji strategicznych jest podyktowany nie ich faktyczna
ocena, a sita przetargowa aktualnego uktadu wiladzy (Mazur, 2006). Z kolei
przeszkoda w pomiarze stopnia realizacji celow jest ich niejednoznaczno$¢, ktora
utrudnia operacjonalizowanie w postaci jasnych kryteriow efektywnos$ci. Stad
niezbedne jest wypracowanie miar efektywnosci, umozliwiajacych oceng osiaga-
nych wynikoéw organizacyjnych (Bratnicki, Fraczkiewicz-Wronka, 2006).

Struktura organizacyjna moze wzmacnia¢ przeszte zachowania (struktura
scentralizowania, mechanistyczna), badz tez zezwala¢ na zmiang w przekona-
niach i dziataniach (struktura zdecentralizowana, organiczna). Poprzez redukcje
informacji struktura scentralizowana redukuje przetadowanie poznawcze
jednostek, utatwiajac w ten sposob przyswajanie nowych wzorcow (Fiot 1 Lyles,
1985). W organizacjach publicznych mozna zaobserwowaé wyrazna hierar-
chi¢ wladzy formalnej i wysoka standaryzacje zadan, co nie sprzyja uczeniu sig,
jednak jest konieczne dla prawidtowego wykorzystania srodkéw publicznych.
Struktura organizacyjna powinna natomiast umozliwia¢ szybkie i doktadne
komunikowanie celow organizacji (w dot) i stopnia ich realizacji (w gorg), co
jest kluczowe dla podjecia procesu uczenia si¢. Wazna jest takze mozliwos¢
dzielenia si¢ zgromadzona wiedza migdzy wszystkimi cztonkami organizacji.
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Wigkszo$¢ organizacji sektora publicznego funkcjonuje w niepewnym i zlo-
zonym otoczeniu (Zapico-Goni and Mayne, 1997). Takie warunki oznaczaja nie
tylko konieczno$¢ pogodzenia sig z faktem, iz jest w nim wiele niewiadomych, ale
takze docenienie szansy uczenia si¢ dzigki s$wiadomosci, czego i z jakich przyczyn
nie udato si¢ osiagnaé. Zbyt duza dynamika otoczenia powoduje jednak przeta-
dowanie informacja i ogranicza tym samym proces uczenia si¢. Dodatkowym
utrudnieniem jest ingerencja w dzialanie organizacji wladz zewnetrznych i grup
interesu, co moze powodowaé zaklOcenia w procesach strategicznego podej-
mowania decyzji. Dzialania w tym obszarze powinny zmierza¢ w kierunku
odejscia od cyklicznych petli reformowania, ktére sa generowane zapotrzebowa-
niem na wzmocnienie reputacji kolejnych ekip politycznych, a nie konsekwencja
faktycznej koniecznosci sanacji istniejacych rozwiazan.

W organizacyjnych warunkach sprzyjajacych uczeniu si¢ uczestnicy organi-
zacji powinni mie¢ okazj¢ do angazowania si¢ w dialog, refleksje, stawianie
pytan oraz rozpoznawania i sprawdzania wartosci, przekonan i zatozen. Powinni
by¢ oni zachgcani do aktywnego poszukiwania nowych wzglgdow strategicz-
nych po to, aby uczy¢ si¢ w mysleniu, decydowaniu i dziataniu. Organizacyjne
uczenie si¢ na podstawie wtasnych do$wiadczen moze doprowadzi¢ do poprawy
jakosci zarzadzania w organizacjach publicznych. Stworzenie warunkow
dla indywidualnego uczenia si¢ w organizacjach sektora publicznego jest
warunkiem koniecznym, lecz niewystarczajacym dla uczenia si¢ na poziomie
organizacji i instytucji. Procesy uczenia si¢ musza podlegaé instytucjonaliza-
cji. Obserwujac trudnosci organizacji sektora prywatnego mozna domniemy-
wac, iz w organizacjach publicznych wystgpuja dodatkowe bariery dla tego
procesu. Rozpowszechnienie regut i rutyn, ktoére naktania uczestnikow organi-
zacji do wykorzystywania elementow formalizacji, ale takze do ich rozwijania
oraz manewrowania pomig¢dzy nimi zostawia mala swobodg na element ekspe-
rymentowania i innowacyjno$ci. Autokratyczny styl kierowania stanowi barierg
dla autonomicznos$ci decyzji, a politykowanie ogranicza racjonalno$¢ decyzji.

Zaprezentowane przez autorOw rozwazania maja charakter wytacznie teore-
tyczny. Udzielenie nie budzacej watpliwosci odpowiedzi na pytanie czy organi-
zacje publiczne ucza si¢ 1 jakie czynniki warunkuja ten proces wymaga przeprowa-
dzenia badan empirycznych. Natomiast w obszarze praktyki szczegoélnie wazna jest
koncentracja na wypracowaniu wartosci sprzyjajacych powstaniu kultury uczenia
si¢ akceptujacej ryzyko i zezwalajacej na popetnianie bledow (Barrados i Mayne,
2003), co wymaga przywodztwa wskazujacego na wartosci uczenia sig, wolnego
przeptywu informacji poza formalng hierarchia nagradzania uczenia sig, (W tym
uczenia si¢ na podstawie bledoéw), wsparcia politykéw dla procesdOw uczenia si¢
oraz stworzenia systemu odpowiedzialno$ci wspierajacego uczenie sig.
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3. PLANOWANIE
W PROCESIE ZARZADZANIA GMINA

Istnieje petna zgodnos$¢ co do tego, iz szczegdlna powinnoscig samorzadu,
w tym szczegolnie na poziomie gminnym -jest Swiadome, systematyczne,
kompleksowe 1 celowe dziatanie na rzecz dynamizowania procesOw rozwojo-
wych (Ziotkowski, 2005). Kluczowe znaczenie posiada przy tym stymulowanie
wzrostu gospodarczego, bowiem jego poziom determinuje inne aspekty rozwoju
lokalnego, takie na przyktad jak: dochody i poziom Zycia mieszkancéw, poziom
bezrobocia czy dochody jednostek samorzadowych. Sposob dzialania jednostek
samorzadu terytorialnego w tym zakresie nie moze mie¢ charakteru pasywnego,
polegajacego na reagowaniu na zaistniate sytuacje czy bariery. Niezbedne jest
natomiast dziatanie aktywne i dtugofalowe, nastawione na realizacjg strategicz-
nych celow rozwoju. Takie podejscie, podobnie jak w organizacjach komercyj-
nych, musi opiera¢ si¢ na $wiadomym i profesjonalnym planowaniu. Planowanie
powinno by¢ traktowane jako wazny element zarzadzania rozwojem gminy.
Mozna postawic¢ tezg, iz o ile $wiadomos$¢ potrzeby planowania rozwoju jest
w warunkach polskich powszechna, a instrumenty planowania czgsto wykorzy-
stywane, to pozostale etapy procedur zarzadczych sa wdrazane w znacznie
mniejszym zakresie. Dotyczy to w szczegdlnosci etapu wdrazania planow oraz
kontroli osiaganych rezultatow podejmowanych dziatan i korygowania planow.
Wydaje sig, ze niedocenianie etapu wdrozeniowego w odniesieniu do planow
strategicznych oraz brak konsekwentnej kontroli realizacji wszystkich rodzajow
planéw stanowi obecnie podstawowy czynnik obnizajacy skuteczno$¢ oddziaty-
wania administracji gminnej na dynamizowanie rozwoju lokalnego. Potrzebne
jest zatem przej$cie od planowania do zarzadzania rozwojem lokalnym w ujgciu
dtugofalowym - strategicznym. W niniejszym rozdziale podejscie takie zostato
zweryfikowane w oparciu o badania empiiyczne w 48 gminach wojewodztwa
podlaskiego
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31. INSTRUMENTY PLANOWANIA
ROZWOJU LOKALNEGO

Analizujac réznorodne instrumenty planistyczne wykorzystywane przez
jednostki samorzadu terytorialnego (JST), mozna je podzieli¢ na trzy kategorie:
- plany strategiczne;

- funkcjonalne (operacyjne) plany dziatania;
- plany zagospodarowania przestrzennego.

Mozna zauwazy¢, ze o ile dwie pierwsze grupy planow pierwotnie zostaly
wypracowane i rozpoznane w warunkach podmiotoéw komercyjnych, to w przy-
padku ostatniej grapy planow (zagospodarowania przestrzennego) nalezy uznaé
je za wylacznie specyficzne dla zarzadzania publicznego.

Ranga tych dokumentow wynika z kilku zasadniczych powodow. Po pierwsze,
dzigki nim istnieje realna szansa na podejmowanie wtasciwych, racjonalnych
decyzji rozwojowych. Staja si¢ one niezbedne w sytuacji, kiedy pragnie si¢ zmini-
malizowa¢ wplyw czynnika losowego, ustrzec si¢ sytuacji, gdy decyzje podejmo-
wane sa metoda prob i bledow (Ziodtkowski, Golen, 2003). Po dragie, posiadanie
instrumentow strategiczno-planistycznych jest warunkiem ubiegania si¢ o $rodki
zasilania zewngtrznego, w tym pochodzenia unijnego. Po trzecie, wptywaja one
w bezposredni sposob na strukturg przestrzenna i gospodarcza gminy.

Plany strategiczne

Wskazuje sig, iz zazwyczaj majaone charakter ogdlny, gdyz zawierajq decyzje
dotyczace alokacji zasobow, priorytetow i dzialan niezbgdnych do osiagnigcia
celow strategicznych (Griffin, 1999). W odniesieniu do JST w kontekscie plano-
wania strategicznego uzywamy najczesciej pojgcia ,,strategia rozwoju". Definiuje
si¢ ja jako dlugookresowy (perspektywiczny) program dziatania, okreslajacy
strategiczne cele rozwoju oraz przyjmujacy takie kierunki i priorytety dziatania
(cele operacyjne i zadania realizacyjne), a takze alokacje srodkéw finansowych,
ktore sa niezbgdne do realizacji przyjetych celow i zadan (Zidtkowski, 2005).
Opracowanie strategii rozwoju wymaga przeprowadzenia gruntownej analizy
zar6bwno wewngtrznej sytuacji danej jednostki terytorialnej, jak i1 warunkow
zewngtrznych. Obiektywne rozpoznanie silnych i stabych stron JST oraz szans
i zagrozen tkwiacych w jej otoczeniu moze stanowi¢ podstawe do formutowania
wtladciwej strategii. Procedura diagnozowania stanu danej gminy, powiatu czy
wojewodztwa sklada si¢ z nastgpujacych etapow: zbieranie i analiza informacji,
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poznanie i ocena przebiegu zjawisk rozwojowych w przesztosci, identyfikacja
funkcji zewngtrznych, rozpoznanie zasoboéw wewngtrznych wptywajacych na
rozw0j oraz okreslenie obszarow problemowych w zarzadzaniu dana jednostka
(Bardzinski 1994). Istnieje szereg procedur diagnostycznych okreslanych jako
metody analizy strategicznej, w ramach ktorych mozna wyodrebni¢ trzy grupy:
1) metody analizy wngtrza jednostki (np. metoda bilansu strategicznego, metody
portfelowe, benchmarking); 2) metody analizy otoczenia (np. metoda PEST,
metody scenariuszowe); 3) metody zintegrowane, w ktorych analizie poddaje si¢
zarOwno otoczenie, jak i sama organizacj¢ (np. analiza SWOT, metoda strate-
gicznej karty wynikow). Wlasciwie przeprowadzona diagnoza powinna stac si¢
podstawa ustalenia celow strategicznych oraz tak zwanej ,,przewagi strategicz-
nej" w stosunku do innych jednostek.

W ramach strategii rozwoju okresla si¢ nastgpujace kluczowe elementy: misje
danej JST, wizj¢ jej rozwoju, priorytety i cele strategiczne oraz czgsto zarysy
funkcjonalnych programoéw dziatania. Misja powinna by¢ tak sformutowana,
aby wyrozniala si¢ od innych oraz wskazywata wtasciwa dla danej jednostki
filozofi¢ osiagania celow. W misji ujmuje si¢ takze czgsto zrddla przewagi
strategicznej danej jednostki terytorialnej, ktére zapewnia wysoka konkuren-
cyjnos¢ i skutecznos$¢ w realizacji zamierzen. Wizja rozwoju jest natomiast
obrazem przysztosSci, a w szczego6lnosSci przysztego - okreslonego w czasie
- stanu rozwoju spoleczno-gospodarczego gminy, powiatu czy wojewodztwa.
Jest to koncepcja przysztosci, jaka zamierzaja wykreowacé wladze wraz z miesz-
kaficami. Misja i wizja rozwoju powinny by¢ podstawa do wyznaczania celow
strategicznych. Poniewaz JST dziataja w zmiennym otoczeniu oraz posiadaja
wysoce ztozona wewngtrzng strukture, nie przyjmuje si¢ jednego uniwersalnego
celu strategicznego, lecz wyznacza si¢ wigzke celow strategicznych, odpowia-
dajacych podstawowym wyzwaniom otoczenia i aspiracjom mieszkancoéw. Na
ostatecznie opracowany koncowy dokument strategii sktadaja si¢ najczesciej
cztery czgsci (Plaskanka, 2005):

1. Wprowadzenie metodyczne (opis metody pracy nad strategia wraz

z wykazem instytucji i 0sOb uczestniczacych w opracowaniu dokumentu);

2. Diagnoza prospektywna, obejmujaca:

- charakterystyke JST pod wzgledem: potozenia, powierzchni, podzialu
administracyjnego, $rodowiska przyrodniczego, ludnosci, rynku pracy,
warunkoéw zycia, struktury gospodarki, poziomu rozwoju gospodarki,
turystyki, infrastruktury technicznej i spotecznej;

- najwazniejsze zalozenia polityki rozwoju regionalnego Unii Europejskiej,
panstwaiwojewodztwa, wyrazone w strategiach na szczeblu europejskim,
krajowym i wojewodzkim;
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- analizg SWOT wyznaczajaca kierunki dziatan w celu eliminacji stabos$ci
oraz wzmocnienia dziedzin kluczowych dla przyszlego rozwoju.

Strategiczny plan rozwoju, opracowany na podstawie analiz diagnostycznych

regionu i poddany nastgpnie weryfikacji spotecznej, np. podczas konsultacji

czy konferencji, zawierajacy:

- Mmisj¢ rozwoju;

- wizj¢ gminy/powiatu/wojewddztwa;

- obszary dziatan strategicznych;

- priorytety rozwoju i cele strategiczne;

- sposOb wdrazania strategii (zarysy funkcjonalnych programoéw rozwoju).

Czes¢ koncowa, zawierajaca opis monitoringu procesu wdrazania strategii

oraz systemu jej aktualizacji, wraz z okres$leniem odpowiednich jednostek

organizacyjnych.

Funkcjonalne  (operacyjne) plany dziatania

Realizacja poszczegdlnych, sformutowanych w ramach strategii rozwoju,

celow strategicznych wymaga podejmowania konkretnych dziatan 1 alo-
kacji $rodkow w okreslonym czasie. Decyzje w tym zakresie formalizowane
sa w postaci planéw operacyjnych, ktore w odniesieniu do JST nazywane sa:
programami funkcjonalnymi, strategiami sektorowymi, strategiami czastko-
wymi, programami strategicznymi. Wszystkie one opisuja konkretne dziatania,
jakie zostana podjgte, w tym okreslaja zasoby, jakie zostana wykorzystane
i ramy czasowe w formie harmonograméw realizacyjnych. W planie opera-
cyjnym kazdej organizacji, w tym JST, nalezy uwzgledni¢ nastgpujace elementy
(Bittel, 1994):

L.

Okreslenie celow operacyjnych, ktore musza uwzglednia¢ cele planow
wyzszego rzedu, czyli cele strategiczne.

Oceng sytuacji. Plan funkcjonalny powinien uwzglednia¢ wszystkie
wazniejsze uwarunkowania wptywajace na jego realizacje.

Ustalenie procedury. Plan operacyjny ustala zadania do wykonania i metody
ich realizacji oraz kolejno$¢, w jakiej bgda one wykonywane. Procedura
opisuje proces zamiany zasobOow w rezultaty, ajej kazdy krok powinien
zawiera¢: okre§lenie tego, co ma by¢ wykonane, czasu realizacji oraz
podmiotu odpowiedzialnego za realizacjg.

Ustalenie harmonogramu pracy. Czas wplywa na wybdr metod ustalania
procedur, te za$ na terminy rozpoczgcia i zakonczenia pracy.

Przypisanie odpowiedzialnosci. W kazdym elemencie realizacji planu nalezy
wskazaé osobg (zesp6t) odpowiedzialna za rezultaty.
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Mozna ogo6lnie stwierdzi¢, iz plany szczebla operacyjnego pokazuja
gtowne kierunki dzialan oraz zawieraja konkretne instaimenty niezbgdne
w celu osiagnigcia okreslonego postgpu w poszczegdlnych dziedzinach. Plany
operacyjne nalezy traktowac¢ jako zbiory decyzji okreslajacych konkretne
zadania i dziatania konieczne do wykonania w $cisle wyznaczonym czasie,
a takze obejmujace ustalenia co do warunkow, jakie musza by¢ spelnione, aby
osiagnigcie zakladanych celow bylo realne. Ich wdrozenie ma zapewni¢ reali-
zacje zarowno celow operacyjnych, jak i strategicznych.

Najczegsciej sporzadzane plany operacyjne dotycza:

- rozwoju przedsigbiorczosci, w tym programdéw wsparcia matych i $rednich
przedsigbiorstw;

- restrukturyzacji gospodarki gminnej;

- ochrony $rodowiska;

- rozwoju infrastruktury technicznej i spotecznej;

- promocji gminy/ powiatu/wojewodztwa;

- programow rynku pracy, w tym przeciwdziatania bezrobociu;

- rozwoju budownictwa mieszkaniowego;

- ochrony zdrowia;

- pomocy spotecznej;

- wspolpracy z podmiotami gospodarczymi oraz instytucjami otoczenia biznesu;

- transportu;

- handluy;

- edukacji i szkolenia;

- polityki inwestycyjne;.

Przygotowanie funkcjonalnych programoéw operacyjnych jak w powyzej
wskazanych obszarach, zawsze wymaga okre$lenia stanu docelowego, do
ktorego osiagnigcia dazy sig¢ w ramach realizacji danego programu. Musza
one tez zawsze przewidywaé konkretne dziatania, ktére maja szans¢ dopro-
wadzi¢ do zaktadanych wynikow. Jednoczesnie niezbedne jest uwzgled-
nianie zmiennos$ci sytuacji zewngtrznej z punktu widzenia wdrazania okreslo-
nego programu. Wywotuje to potrzebg uwzglednienia procedur, korygowanie
dzialan w stosunku do zmieniajacych si¢ waainkoéw realizacji. Upraszczajac
mozna stwierdzi¢, iz programy funkcjonalne maja za zadanie okresli¢, w jaki
sposob gmina/powiat/wojewodztwo zamierza osiagnac ustalone cele, w jakim
czasie ma to nastapi¢ oraz kto bedzie odpowiedzialny za ich wykonanie.
Wskazuje si¢ zatem, iz w planach tych musza znalez¢ si¢ informacje z zakresu
(Kosiedowski, 2005):

- kolejnych krokéw na drodze do realizacji zadan i projektdow oraz wynikow,
jakie otrzymamy;
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- partnerdéw, z ktorymi bedzie realizowany plan, jezeli jest to pozadane do
lepszego osiagnigcia celow JST;

- czasu potrzebnego do wykonania poszczegdlnych krokow;

- $rodkow finansowych, ktore nalezy zagwarantowaé w celu realizacji zatozo-
nych zadan;

- osob/instytucji, ktore beda odpowiedzialne za realizacj¢ poszczegdlnych
projektow.

Z perspektywy praktyki planowania operacyjnego w Polsce mozna stwier-
dzi¢, ze do rangi podstawowego problemu urasta kwestia zapewnienia odpowied-
nich $rodkow finansowych na ich realizacjg. Dotychczas gtownym zrodtem byty
budzety gmin i powiatow. Jednakze silne ograniczenia (tych budzetow), przejawia-
jace si¢ nie tylko w ich bezwzglednych zasobach, ale i strukturze - zdominowane;j
przez tak zwane wydatki sztywne - nie pozwalaly na skuteczne finansowanie
programéw funkcjonalnych. Prowadzito to do wysoce paradoksalnej sytuacji przyj-
mowania plandéw operacyjnych bez ich zasadniczej cze$ci finansowej, przez co
godzono sig na to, by miaty wylacznie deklaratywny charakter. Obecnie po wejsciu
Polski do Unii Europejskiej mozna liczy¢ na rosnace mozliwosci finansowania
programo6w funkcjonalnych ze s$rodkéw funduszy europejskich, w szczegdlnosci
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Europejskiego Funduszu
Spotecznego. Nalezy wyrazi¢ nadzieje¢, ze spowoduje to znaczacy wzrost skutecz-
nosci planowania operacyjnego w polskich samorzadach terytorialnych.

Planowanie  przestrzenne

Rozwdj  spoteczno-gospodarczy dokonuje si¢ zawsze w kontek$cie
przestrzennym. Stwierdzenie to nalezy interpretowaé z perspektywy wzajem-
nych zwiazkdw przestrzeni i procesow rozwojowych. Rozwodj nie tylko
dokonuje si¢ w okreslonej przestrzeni, lecz jest przez nig warunkowany. Wynika
z tego potrzeba aktywno$ci wtadz samorzadowych w zakresie systematycznych
dzialan na rzecz racjonalnego zagospodarowania i uzytkowania przestrzeni.
Wykorzystanie przestrzeni jako czynnika stymulujacego procesy rozwojowe
wymaga przy tym dlugofalowego i planowego podejscia. Niezbgdne jest takze
skoordynowanie planowania przestrzennego z planowaniem rozwoju spoteczno-
gospodarczego na danym terenie (Korzen, 2004). Tylko wowczas $wiadome
gospodarowanie przestrzenia bgdzie wspieralo realizacjg strategicznych i opera-
cyjnych celow rozwoju danej JST.

Do podstawowych przestanek prowadzenia planowania przestrzennego,
zalicza si¢ (Ziotkowski, 2005):

- utrzymanie prawidlowej struktury uzytkowania przestrzeni, tj. zachowanie
racjonalnych proporcji pomigdzy réznymi rodzajami jej uzytkowania;
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- racjonalne rozmieszczenie funkcji spoleczno-gospodarczych w przestrzeni,
z uwzglednieniem waloréw i zasobow srodowiska przyrodniczego oraz
dziedzictwa kulturowego;

- stworzenie warunkow do efektywnego funkcjonowania podmiotéow przez
rozbudowe systemow infrastruktury technicznej i spolecznej;

- kontrolg stopnia wykorzystania przestrzeni w celu uzyskania maksymalnego
efektu uzytkowego, przy uwzglednieniu zasady racjonalnego wykorzystania
zasobOw przyrodniczych i antropogenicznych;

- zapobieganie, tagodzenie 1 eliminowanie rd6znorodnych konfliktow
przestrzennych oraz barier rozwojowych.

Planowanie przestrzenne, postrzegane jako instrument zarzadzania rozwojem
JST, powinno uwzglednia¢ (Miazga 2001):

- dynamikg i tendencje spoteczno-gospodarcze oraz wzajemne zwiazki zacho-
dzace pomigdzy zjawiskami i procesami w JST;

- potrzebe rozpoznania zlozonosci struktur spolecznych, interesow i dazen
roznych srodowisk lokalnych i regionalnych;

- istnienie wielu podmiotéw uczestniczacych w procesie rozwoju.

Wszystkie przedsigwzigcia z zakresu planowania przestrzennego powinny
realizowa¢ okreslone funkcje, zapewniajace optymalizacje i racjonalizacje
dziatan. Wsrod funkcji tych wymienia si¢ (Kosiedowski, 2005):

1) koordynacyjna, wskazujaca na:

- wzajemne relacje rzeczowe i przestrzenne pomigdzy poszczegdlnymi

podmiotami procesu planowania;

-okreslenie pola negocjacji oraz hierarchii waznos$ci poszczegolnych

zagadnien;

- wyznaczenie zasiggu terytorialnego i zakresu merytorycznego podejmo-

wanych dziatan;

-okreslenie etapow realizacji oraz horyzontu osiagnigcia zamierzonych

efektow;

2) regulacyjng, ktora odnosi si¢ do podporzadkowania dzialan przepisom
prawa, szczegdlnie w zakresie realizacji celow publicznych formulowanych
na poszczegdlnych poziomach zarzadzania;

3) inspiracyjna, wplywajaca na aktywno$¢ obywatelska, kreowanie nowych
rozwiazan, motywujaca do dziatania podmioty uczestniczace w procesie
rozZwoju;

4) informacyjna, skierowana do wtadz publicznych oraz partnerow spoleczno-
gospodarczych.
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Od strony narzedziowej planowanie przestrzenne realizowane jest w formie

przygotowania dokumentow:

- studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego;

- miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego na szczeblu gminy;

- planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa na szczeblu woje-
wodztwa.

Studium uwarunkowan ikierunkdéw zagospodarowania przestrzennego
jest dokumentem, w ktérym wyraza sig polityka przestrzenna gminy. Jest on
sporzadzany przez organ wykonawczy, za$§ zatwierdzany przez radg gminy.
W opracowaniu tym uwzglednia si¢ zarowno wewngtrzne, jak i zewngtrzne
uwarunkowania rozwoju przestrzennego. Studium posiada charakter obligato-
ryjny w stosunku do catego obszaru gminy i staje si¢ podstawa do przygotowy-
wania planow miejscowych. Migejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
okres$laja natomiast zasady gospodarowania przestrzenia, a w szczegolnosci
funkcje, jakie moga by¢ realizowane w lokalizowanych obiektach. Posiadaja
one charakter prawa miejscowego, przyjmowanego przez rad¢ gminy w drodze
uchwaty. Ich charakter jest wybitnie dlugookresowy, gdyz w zasadzie obowia-
zuje bezterminowo (az do dokonania jego zmiany) (Wojciechowski, 2003).
Z jednej strony wyrazajg interes catej spotecznosci co do sposobu uzytkowania
przestrzeni, z drugiej za$ determinuja atrakcyjno$¢ poszczegoélnych terenow
z punktu widzenia r6znych uzytkownikéw. Plan zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztwa formutuje polityke przestrzenna wojewodztwa samorzado-
wego w oparciu o szerokie rozpoznanie istniejacych uwarunkowan wewnetrz-
nych izewngtrznych. Z powyzszego wynika, iz gmina jest podstawowym
ogniwem planowania przestrzennego, bowiem to wtasnie dla niej z mocy prawa
przyznano ostateczne wtadztwo planistyczne i dysponowania przestrzenia. Tylko
rozstrzygnigcia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego maja
moc obowiazujaca i wiaza uzytkownikow terenu. Generalnie mozna stwierdzic,
iz polityka przestrzenna powinna by¢ oparta na strategii rozwoju i wskazywac,
gdzie, kiedy i w jakim zakresie nalezy podejmowac okreslone dziatania.

32. WYKORZYSTANIE INSTRUMENTOW
PLANISTYCZNYCH W POLSKICH SAMORZADACH
GMINNYCH

Problematyka praktycznego wykorzystywania potencjalnie szerokiej gamy
instrumentéw planistycznych byla przedmiotem badan empirycznych w gminach
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wojewodztwa podlaskiego. Byly one przeprowadzone w formie wywiadow
bezposrednich w oparciu o kwestionariusz badawczy, w ramach projektu ,,Nowe
Horyzonty", wdrazanego przez Biatostocka Fundacj¢ Ksztalcenia Kadr ze srodkow
Europejskiego Funduszu Spotecznego (Dziatania 2.3 Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego ,,Reorientacja zawodowa o0sob odchodzacych
z rolnictwa"). Badaniem objgto ogdtem 48 gmin z nastgpujacych 7 powiatow:

- hajnowski,

- zambrowski,

- grajewski,

- sejnenski,

- siemiatycki,

- kolnenski,

- sokolski.

Liczba gmin ogoétem w wyzej wymienionych powiatach wynosi 49, zatem
w badaniu nie udalo si¢ uja¢ tylko jednej gminy.

W ramach analiz stanu wykorzystania instrumentoéw planistycznych ustalono,
iz strategie rozwoju zostaly opracowane w 32 gminach (za§ 18 gmin strategii
dotychczas nie posiada). Zatem ten podstawowy instrument planistyczny byt
wykorzystywany tylko przez 67% z przebadanych gmin. Wydaje sig to wysoce
niepokojace, szczegdlnie z perspektywy logiki struktury planow, w ktorej plany
operacyjne i przestrzenne powinny opierac si¢ na strategii. Oznacza to, iz w 32%
badanych gmin procesy planistyczne nie sa wtasciwie stosowane.

Jakos¢ istniejacych strategii probowano oceni¢ w $wietle pytan dotycza-
cych metodologii ich opracowywania, monitorowania wdrazania, informowania
mieszkancow o postgpach realizacji. Procedura opracowywania strategii byta
analizowana pod kontem podmiotow, ktore braty udzial w jej opracowywaniu.
Przyjeto, iz potencjalnie mogli to by¢:

- cztonkowie rady gminy/miasta;

- pracownicy urzedu;

- eksperci krajowi reprezentujacy rdzne instytucje;

- eksperci krajowi reprezentujacy firmy prywatne;

- eksperci zagraniczni;

- reprezentanci srodowiska lokalnego, np. lokalni przedsigbiorcy;
- mieszkancy gminy.

Nalezy przy tym zaktadaé, ze im szerszy zasigg wspotpracujacych podmiotow
przy opracowywaniu strategii rozwoju, tym wigksza szansa na wypracowanie
optymalnych rozwiazan w samym dokumencie. Wyniki uzyskane w badanych
gminach zostaty zaprezentowane na wykresie 3.1. w postaci odsetka gmin
korzystajacych ze wspotpracy z danym rodzajem podmiotow.
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Uczestniczacy w tworzeniu strategii w procentach
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Zrodto: Opracowanie wiasne.

Nalezy zauwazy¢, ze w opracowaniu strategii uczestniczyli przede wszystkim
pracownicy urzedow (94% gmin) oraz cztonkowie rad gminnych (88%). Dosy¢
szeroko wykorzystywano takze konsultacje spoteczne z mieszkancami i instytu-
cjami Srodowiskowymi (odpowiednio 66% i 63%). Warto podkresli¢, iz stanowi
to pozytywny przejaw daznosci do uspotecznienia procesu tworzenia strategii
w wigkszosci gmin. Jednoczes$nie nalezy dostrzec, iz w okoto jednej trzeciej
badanych podmiotéw nie dokonano wysitku w tym zakresie, co niewatpliwie
moze odbija¢ sig¢ na jakoSci opracowanych dokumentéw. Najbardziej niepoko-
jace jest natomiast, iz niewielki odsetek badanych podmiotéw korzystat z eks-
perckiego wsparcia przy opracowywaniu strategii. Mozna to wiazaé z ograni-
czeniami finansowymi i wysokimi kosztami angazowania ekspertow. Brak chgci
inwestowania §rodkoéw finansowych w przygotowanie strategii mozna jednak
interpretowac takze jako przejaw niedoceniania znaczenia tego strategicznego
instrumentu planistycznego dla stymulowania rozwoju gminy, a nawet trakto-
wania go jako dokumentu formalnego bez wigkszego praktycznego znaczenia.

Kolejne pytania dotyczyly kwestii monitorowania wdrazania przyjetych
strategii rozwoju. I tak, ankietowane gminy byly pytane o to, jakie dokumenty
potwierdzaja realizacj¢ strategii. Uzyskano informacje o nastgpujacych
dokumentach potwierdzajacych realizacjg¢ strategii (wykres 3.2.):

- dokumentacja realizowanych inwestycji - w przypadku 27 gmin;

- uchwatly rady o przyjgciu sprawozdan o realizacji zadan - w przypadku 18
gmin;

- notatki stuzbowe dotyczace realizacji zadan operacyjnych - w przypadku

8 gmin;

- inne dokumenty - wskazalo 8 gmin.
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Dokumenty potwierdzajace realizacje strategii
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‘Wykres 3.2.

Zrodlo: Opracowanie witasne.

Biorac pod uwage, iz najczgsciej wskazywane ,,dokumenty realizacji inwesty-
cji" nie moga wyczerpywaé catoksztaltu informacji odnosnie realizacji celow
strategicznych, uzyskane wyniki jednoznacznie $wiadcza o niedostatku procedur
monitorowania wdrazanych strategii. Praktycznie nie odnotowano catoscio-
wych systemow monitoringu i okresowych raportow z realizacji strategii. Moze
to sugerowac nie tylko problemy z procesem monitorowania, ale stawia wrgcz
kwesti¢ mozliwosci oceny realnosci samego wdrazania przyjetych planow.

Ustalanie skuteczno$ci wdrazania oraz monitorowania strategii poruszono
takze w pytaniu dotyczacym aktualizowania strategii. Probowano rozpoznac,
w ramach jakich procedur i jak czgsto weryfikuje sig strategie gmin. Z odpowiedzi
respondentow wynika, iz wykorzystywano nastgpujace procedury (wykres 3.3.):
- coroczne specjalne sesje rady gminy - 9 gmin;

- uwzglednienie ocen organu powotanego do spraw monitoringu realizacji
strategii - 3 gminy;

- uwzglednienie uwag i wnioskoéw partneréw gospodarczych - 14 gmin;

- uwzglednienie uwag i wnioskéw spotecznosci lokalnej - 19;

- w inny sposob - 3 gminy.

Tylko trzy gminy wskazaly na wykorzystanie przy aktualizacji strategii
wyspecjalizowanego organu w zakresie monitoringu. Najczgs$ciej natomiast
zrodtem aktualizacji strategii sa postulaty ze strony spotecznosci i partnerow
spotecznych. Nie negujac generalnej zasadno$ci uwzgledniania gloséw tych
podmiotow, mozna mie¢ obawy, czy korekty byly dokonywane w sposob profe-
sjonalny w sytuacji braku cato§ciowego systemu monitoringu i procedur uaktual-
niania strategii. Mozna przypuszczac, ze dzialo sig to raczej pod presja poszcze-
golnych grup interesu, bez nalezytego uwzgledniania spojnosci catej strategii
roZwoju.
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Wazna kwestia na etapie wdrazania strategii jest systematyczne informo-
wanie o postgpach realizacji. Stad w badaniu uwzgledniono pytanie dotyczace
sposobow informowana spotecznos$ci lokalnej o realizacji strategii. Uzyskano
nastgpujace wyniki, $wiadczace o stosowaniu roznych instrumentdéw informa-
cyjnych (wykres 3.4.):

- artykuly w prasie lokalnej - 15 gmin;
- informacje na stronach internetowych gminy - 20 gmin;
- ogloszenia, programy w telewizji lokalnej - 2 gminy;
- informacje zamieszczone na tablicy ogloszen w urzedzie gminy - 25 gmin;
- spotkania ze spotecznoscia lokalna - 25 gmin;
- inne - 5 gmin.

Stosowane formy przekazu informacji na temat realizaciji strategii

gminy

Inne 15

Spotkania ze spolecznoscia lokaing 125

Informacje zamieszczone na tablicy 125
ogloszen w urzedzie gminy

Ogloszenia, programy w telewizji [T] 2
lokalnej

liczba wskazan

Informacje na stronach internetowych ]20
gminy

Artykuly w prasie lokalnej [:l 15

‘Wykres 34.

Zrédto: Opracowanie wlasne.
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W $wietle odpowiedzi przedstawicieli gmin odno$nie sposobdéw informo-
wania spotecznos$ci lokalnej o postgpach realizacji strategii mozna stwierdzi¢, ze
stosowany jest szeroki wachlarz metod upowszechniania informacji. Wazne poza
informacjami umieszczanymi na stronach WW W 1 tablicach ogloszen sg bezpo-
$rednie spotkania z mieszkancami. Mozna by w tym kontek$cie poczyni¢ uwage
co do zasadnosci przeprowadzenia dalszych badan - takze wsrod mieszkancow
- dotyczacych tego, czy istotnie czuja si¢ W wystarczajacym stopniu poinformo-
wani o postepach realizacji strategii ich gminy.

Jak wskazano w czgsci drugiej, realizacja strategii rozwoju wymaga opraco-
wania i wdrozenia funkcjonalnych (operacyjnych) planéw dziatania. W pewnym
stopniu do takich plandéw mozna zaliczy¢ tak zwany ,,plan rozwoju lokalnego",
ktory jednakze ze wzgledu na kompleksowo$¢ ujgcia zagadnien moze byc¢
tez traktowany jako uproszczona forma strategii rozwoju. W ramach badania
ustalono, iz 46 gmin (na 48 badanych) posiada opracowany plan rozwoju
lokalnego. Ten wysoki wskaznik nalezy wiaza¢ migdzy innymi z wymo-
gami, jakie postawiono gminom w zwiazku z wdrazaniem Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego. Wymogiem formalnym przy ubieganiu si¢
O érodki finansowe - na przyktad ze Zintegrowanego Programu Operacyjnego
Rozwoju Regionalnego na inwestycje gminne - jest wykazanie si¢ posiadaniem
wspomnianego dokumentu planu rozwoju lokalnego. To rozwiazanie proce-
duralne niewatpliwie bardzo zmotywowato podlaskie gminy do wykorzysty-
wania tej formy planu operacyjnego. Pozostaje kwestia otwartg do dalszych
badan, na ile wymieniony instrument jest traktowany przez gminy jako element
realnego zarzadzania, a na ile jako formalny zalacznik do wnioskow inwesty-
cyjnych. Klasyczny i szczegdlnie wazny w warunkach regionu stabo rozwi-
nig¢tego instrument planistyczny, jakim jest program wsparcia rozwoju matych
1 $rednich przedsigbiorstw stosowano niestety tylko w 8 gminach. Niezaleznie
od powszechno$ci wykorzystywania planu rozwoju lokalnego mozna stwierdzic¢
generalny niedobdr funkcjonalnych (operacyjnych) planéw rozwoju w praktyce
zarzadzania badanych gmin. Nalezy uzna¢ to za zjawisko wysoce niepokojace,
bowiem poddajace takze w watpliwos¢ realno$¢ wdrazania przyjetych strategii
rozZwoju.

Odno$nie planowania przestrzennego stwierdzono, iz 45 gmin (na 48 przeba-
danych) posiada studium uwarunkowan i kierunkéw rozwoju przestrzennego.
Wskazuje to, iz wystgpuja przypadki, ze gminy nieposiadaja tego podstawo-
wego, kierunkowego dokumentu w zakresie gospodarowania przestrzenia. Jak
wskazano wczesniej, powinien by¢ on baza do opracowywania planow miejsco-
wych. Najbardziej jednak niepokojace jest, iz tylko 26 gmin (na 48 badanych)
odpowiedziato twierdzaco na pytanie dotyczace posiadania miejscowych planow
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zagospodarowania przestrzennego. Nawet w gminach, ktore posiadajatakie plany
objgta jest nimi najczgsciej tylko ograniczona czg$¢ terenow. Biorac pod uwage
analizowane wyzej znaczenie tego dokumentu dla gospodarki przestrzennej
i rozwoju spoteczno-gospodarczego, nalezy uzna¢ brak planow miejscowych za
jedna z wazniejszych barier rozwoju lokalnego.

33. WNIOSKI I REKOMENDACJE - W KIERUNKU
ZARZADZANIAROZWOJEMLOKALNYM

Przeprowadzone badania empiryczne ujawnity, iz samorzady gminne
w wojewodztwie podlaskim w znacznym zakresie wykorzystuja réznorodne
instrumenty planistyczne w ramach swojej polityki rozwoju lokalnego. Te
same jednak analizy wykazaly, ze powszechnemu procesowi przygotowy-
wania planow strategicznych, lokalnych planéw rozwoju oraz studiow uwarun-
kowan i kierunkéw rozwoju przestrzennego nie towarzysza wlasciwe procedur
wdrazania i monitorowania postgpow realizacji. Nalezy wskaza¢ na niedosta-
teczne stosowanie funkcjonalnych planow dzialania jako instaimentu wdroze-
niowego strategii. Podobnie wystepuja braki miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego jako instrumentu realizacyjnego planéw zagospodaro-
wania przestrzennego. W obu przypadkach samorzadowcy wskazuja na niedobor
srodkow finansowych jako podstawowa barierg¢ przygotowywania, a w szcze-
g6lnosci wdrazania tych planow. Jednakze mozna wysnué tezg, ze wzmianko-
wane niedociagnigcia $wiadcza takze o formalnym traktowaniu instrumentow
planistycznych i niedocenianiu ich jako podstawowego wyznacznika zarza-
dzania gmina. W stanie obecnym strategie rozwoju wydaja si¢ posiada¢ bardziej
charakter deklaratywny, bowiem nie sq obudowane programami realizacyjnymi,
uwzgledniajacymi alokacjg niezbgdnych srodkow.

Obok niedoboru plandéw operacyjnych, obejmujacych takze s$rodki na
ich realizacjg, druga podstawowa niedoskonato$cia procesoOw planistycz-
nych okazat si¢ brak stosowania procedur monitoringu i korekt realizowa-
nych planéow. Tymczasem ocena efektow rozwoju czy inaczej realizacji zadan,
stanowi integralng czg$S¢ modelu planowania rozwoju jednostek terytorialnych
(Parysek, 2001). W odniesieniu do strategii rozwoju regionalnego (lokalnego)
podkresla sig, iz monitoring stuzy¢ ma skutecznos$ci wdrazania oraz jej aktuali-
zacji poprzez weryfikacj¢ zapisOw dostosowana do zmieniajacych si¢ wewngtrz-
nych i zewngtrznych warunkow dziatania. Wymaga to stworzenia sprawnego
systemu monitoringu, ktérego zadaniem jest zbudowanie banku danych o pro-
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cesach zwiazanych z rozwojem regionalnym (Kot, 2003). Znaczenie kontroli
w odniesieniu do rozwoju lokalnego i regionalnego posiada dodatkowe
wymiary. W szczegbdlnosci dotyczy to zaangazowania wszystkich uczest-
nikow procesow rozwoju jednostek terytorialnych. Na ten aspekt zwraca uwage
J.J. Parysek podkreslajac, iz podmioty gospodarcze, ktore biora udziat w rozwoju
lokalnym, a wigc inwestorzy, banki i inni kredytodawcy, organizacje rozwojowe
finansujace dane zadanie, wykonawcy zadan, osoby zaangazowane w tworzenie
strategii rozwoju, samorzady terytorialne, mieszkancy, po prostu wszyscy chca
zna¢ krotkotrwate, dorazne i ostateczne efekty podejmowanych dziatan wraz ze
sposobem dojscia do tych rezultatow. Autor stusznie konstatuje, iz wszystko to
razem sprawia, ze monitoring realizacji zadan i ocena zastosowanych rozwigzan
oraz uzyskanych efektow musza stanowi¢ koncowy etap strategii rozwoju
(Parysek, 2001). Na funkcje informacyjna zwracaja tez uwage¢ inni autorzy,
podkreslajac przy tym jej rol¢ w budowaniu spotecznego przekonania co do
skutecznosci dziatania miejscowych witadz w tworzeniu korzystnych warunkow
zycia dla spotecznosci lokalnych i sprzyjajacego klimatu dla dziatalnosci gospo-
darczej (Filipiak, Kogut, Szewczuk, Zioto, 2005).

Wskazane niedoskonato$ci procesow planowania w JST wyznaczaja jedno-
czesnie wazne kierunki doskonalenia planowania rozwoju regionalnego. Mozna
stwierdzic¢, ze w istocie aktualnie problemem jest potrzeba przejscia od czystego
planowania, ktére upowszechnilo si¢ juz w samorzadach do kompleksowego
zarzadzania rozwojem lokalnym. W definicjach planowania ktadzie si¢ nacisk
na analiz¢ sytuacji, identyfikacj¢ mozliwosci rozwoju, formutowanie strategii,
celow, dziatan i srodkow. Natomiast zarzadzanie strategiczne jest rozumiane
szerzej od planowania, bowiem obejmuje dodatkowo jeszcze dwa istotne
elementy, a mianowicie wdrazanie oraz monitorowanie i kontrolg planow strate-
gicznych (Krukowski, 2005). Z perspektywy wczesniejszych ustalen za zasadny
mozna uzna¢ postulat przechodzenia od planowania strategicznego do strate-
gicznego zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego jako podstawowe
wyzwanie w obszarze §wiadomego oddziatywania na dynamizowanie procesow
rozwojowych polskich samorzadow.



4. KONTROLING
WYZWANIEM ZARZADZANIA
W JEDNOSTKACH SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Zmiany ustrojowe dokonane w Polsce pod koniec ubieglego stulecia spowodo-
waty rowniez potrzebg ewolucji spojrzenia na organizacje publiczne. Szczegdlnego
znaczenia nabraly jednostki samorzadu terytorialnego, ktére wykonujac rdzne
ustugi publiczne przejely na siebie szereg istotnych obowiazkéw zwigzanych
z funkcjonowaniem spoteczenstwa.

Ustugi spoteczne sa finansowane z dochodow pozyskiwanych poprzez party-
cypacje w podziale funduszy publicznych. Z tego tez wzgledu za istotne uznaé
nalezy dazenie do poprawy jakos$ci i asortymentu ustug publicznych, przy jedno-
czesnym dazeniu do minimalizacji kosztow ich wykonania.

Celem niniejszego rozdzialu jest scharakteryzowanie kontrolingu jako jednej

z nowoczesnych metod zarzadzania oraz jego znaczenia i specyfiki w jednost-
kach samorzadu terytorialnego.

4.1. CZYNNIKI WSKAZUJACE NA POTRZEBE
WPROWADZENIANOWOCZESNYCH METOD

ZARZADZANIA W JEDNOSTKACH SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Najwazniejsze znaczenie dla zmian w zakresie zarzadzania w organizacjach
publicznych maja reformy administracyjne, spoteczno-ekonomiczne 1 poli-
tyczne. W krajach bytego bloku wschodniego intensywnos¢ tych reform spowo-
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dowata znaczne zapotrzebowanie na demokratyzacj¢ zycia, w tym szczegdlnie
na budowg spoteczenstwa obywatelskiego i zmiany relacji panstwo-obywatel.
Stanowito to podstawg dziatanh prowadzacych do utworzenia jednostek
samorzadu terytorialnego (JST).

W krajach rozwinigtych, zapotrzebowanie na reformy w dziataniu organizacji
publicznych i ich menedzeréw pojawito sig juz w drugiej potowie XX wieku na
skutek wielu czynnikow spoteczno-gospodarczych. Zalicza si¢ tu w szczegolno-
$ci: obserwowany permanentny wzrost wielkosci wydatkow publicznych oraz
spowodowane tym zainteresowanie poprawa efektywnosci ich wykorzystania;
presj¢ obywateli na skuteczniejsze rozwiazywanie problemow spotecznych, np.:
bezrobocie, przestepczosé, powigkszanie sig sfery ubdstwa, itp.; zwigkszanie si¢
poziomu wyksztalcenia spoteczenstwa oraz spowodowany tym krytycyzm wobec
wladz publicznych, domaganie si¢ poprawy oferty ijakosci uslug publicznych
oraz zmiany zbyt zbiurokratyzowanych struktur; wzmacnianie juz obserwowa-
nych oraz wywotywanie tendencji zmian przez migdzynarodowe organizacje, mp.:
Bank Swiatowy, Unia Europejska, itp. (Depre, Hondeghem, Bodiguel, 1996)

Przedstawione czynniki w coraz wigkszym stopniu odnosza si¢ réwniez do
gospodarki polskiej, ktora funkcjonujac w ramach UE przyjmuje wiele z doswiad-
czen innych jej krajow. W szczegdlnosci dotyczy to: akceptacji znacznego udziatu
sektora publicznego w sferze spoleczno-gospodarczej, przypisywaniu coraz
wigkszego znaczenia relacjom panstwo-spoteczenstwo, a w efekcie zwigkszaniu
oczekiwan w zakresie jakosci realizowanych ustug publicznych.

Jednoczesnie tez, nacechowany wieloma nieprawidlowosciami rozwdj
systemOéw demokratycznych oraz gospodarki rynkowej w Polsce prowadzi
do coraz silniej rysujacej si¢ presji na ograniczanie rozrostu aparatu rzadzenia
-robwniez na poziomie samorzadowym -oraz reformowania administracji
publicznej w celu poprawy sprawnos$ci dzialania, upowszechnienia wtasciwych
instrumentéw wspierajacych jej rozwoj, a takze ograniczenie kosztow funkcjo-
nowania. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego, ograniczone mozli-
wosci pozyskiwania $rodkow na finansowanie dzialalno$ci - przy jednocze-
snym poszerzaniu ich kompetencji - wymuszaja dzialania na rzecz zmniejszenia
marnotrawstwa.

Nie bez znaczenia pozostaje wigc dazenie do pogodzenia wrazliwos$ci
na spoteczne potrzeby oraz poszerzenia oferty ijakosci realizowanych ustug
publicznych z wyrazna presja na ograniczanie wydatkow publicznych.
Spehienie tych wymogoéw wiaze sig¢ z istotnym zwigkszeniem wydajnosci
organizacji publicznych oraz wdrozeniem reform zarzadzania publicznego. Jest
to szczegdlnie istotne ze wzgledu na publiczny charakter pozostajacych w dys-
pozycji JST srodkow.
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Przedstawione uwarunkowania 1 zalezno$ci znajduja swoje odzwiercie-
dlenie w funkcjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego. Najwazniejszym
bowiem - w warunkach gospodarki rynkowej - ich zadaniem jest zaspokajanie
potrzeb spoleczenstwa lokalnego, migdzy innymi poprzez zagwarantowanie
rozwoju lokalnego. W znacznej mierze wiaze si¢ to z dziataniem na rzecz wspie-
rania konkurencyjnosci.

Konkurencja pomigdzy organizacjami samorzadowymi stanowi zespot
dziatan, za pomoca ktorych, dazac do realizacji swoich interesow i osia-
gania celow, przedstawiaja swoim mieszkancom i dziatajacym na ich terenie
podmiotom korzystniejsze od innych JST oferty poziomu zycia i mozliwosci
dzialania przy odpowiednio korzystniejszym (nizszym) poziomie obowiazko-
wych 1 dobrowolnych obciazen i silnie oddzialujacej promocji. Jakiekolwiek
zwigkszenie kosztow zamieszkania, czy dzialalnosci na terenie danej JST, bez
odpowiedniego zwigkszenia korzysci z tego tytulu spowodowaé bowiem moze
odplyw mieszkancow i firm, a w efekcie dochodow do innych lepiej zorganizo-
wanych, tafnszych i oferujacych podobny produkt swojej dzialalnosci organiza-
cji. W dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego konkurencyjnos¢ odnosi
si¢ wigc w szczegblnosci, do wykonywanych przez nie ustug spotecznych.

Takie przedstawienie konkurencyjnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego
jest zbiezne z pogladem gloszonym przez M. E. Portera, ktory stwierdza, ze jesli
celem badania konkurencyjnosci jest wyeksponowanie podstaw gospodarczej
pomyslnosci, to okreslenie konkurencyjnos$ci powinno eksponowaé przyczyny,
ktore spowodowaty, ze dany obszar stal si¢ baza dla odnoszacych sukcesy
w gospodarce rynkowe]j organizacji (Gorynia, 1998), a takze miejscem pracy
i zamieszkania dla ludzi prezentujacych wysoka warto$¢ kapitatu ludzkiego.

Osiagnigcie sukcesu i zapewnienie dlugotrwalego rozwoju wymaga wigc
stworzenia odpowiednich  struktur wewngetrznych i zintegrowania celow
(wzrost, rozwo6j, zysk) z systemem planowania oraz systemem informacyj-
nym. Takie podejscie powoduje, ze zasadniczym jest uzyskanie odpowiedzi,
czy dana jednostka organizacyjna znajduje si¢ na wlasciwej drodze oraz czy
jest to najlepsza droga sposrod wszystkich prowadzacych do osiagnigcia zamie-
rzonych celéow. Ma to istotne znaczenie dla jednostek samorzadu terytorial-
nego, w ktorych zarzadzajacy (menedzerowie) nie sa wiascicielami czynnikow
produkcji wykorzystywanych w dzialalnosci jednostki, ajednocze$nie rozpro-
szony elektorat ma ograniczone mozliwosci kontroli ich dziatalnosci.

Poprzez analogie¢ do menedzerskich teorii firmy, mozna stwierdzi¢, ze grozbg
dla JST stanowi mozliwo$¢ przedktadania interesow wlasnych menedzeréw nad
interesy spotecznosci lokalnych. Wedlug tych teorii menedzerom przys$wie-
caja nastgpujace motywy: osiagnig¢cie najwyzszego wynagrodzenia, zdobycie
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prestizu i wladzy, zapewnienie sobie bezpieczenstwa zatrudnienia, itp. Pojawiaja

si¢ wigc wewnatrz organizacji grupy interesow, ktorych celem sa wartosci inne

niz maksymalizacja efektow. Moze to spowodowaé powstanie opisanych

w teorii O.E. Williamsona preferencji wydatkow (expenses preference), czy tez

braku neutralnej postawy wobec pewnych kategorii kosztow dziatania JST, np.

(Gorynia, 1998):

- kosztéw personelu administracyjnego (im wigkszy aparat administracyjny,
tym wigksze poczucie wtadzy i prestizu);

- uzyskiwanych przez menedzerow dochodow, zyskow i korzysci o charak-
terze niestatym (dostgp do stuzbowych samochodéw, utrzymywanie luksu-
sowych biur, mozliwo$¢ zaciagania preferencyjnych kredytow);

- wydatkow inwestycyjnych (brak pelnej kontroli powoduje mozliwosé
dokonywania wydatkow nie tyle uzasadnionych rachunkiem ekonomicznym,
co odpowiadajacych upodobaniom i dazeniu menedzerow do prestizu).
Zagrozenia te prowadza do wniosku, ze poprawa jakosci dziatania JST wymaga

splaszczenia ich struktury i przeniesienia decyzji oraz odpowiedzialno$ci za

wykonanie zadan na nizsze poziomy zarzadzania. Doprowadzi to do ograniczenia
mozliwo$ci wystapienia nieprawidtowosci, a jednoczesnie zaangazuje do procesu
podejmowania decyzji osoby bezposrednio zajmujace si¢ planowaniem i wyko-
nywaniem ustug spotecznych. Ich zaangazowanie powinno znacznie podniesé¢
skuteczno$¢ wykonywanej pracy, co poprzez wysoka sprawnos$¢ i efektywnos¢
poprawi jakos¢ funkcjonowania calej organizacji. Jest to szczegoélnie istotne
w sytuacji, gdy zarzad, czy radni nie posiadaja odpowiedniej wiedzy w zakresie
zarzadzania 1ijednoczes$nie nie zajmuja si¢ profesjonalnie dzialaniami na rzecz
funkcjonowania gminy. Po§wigcany przez radnych na ten cel czas pracy, nie jest
wystarczajacy dla ograniczenia zagrozenia podejmowania decyzji nietrafnych,
lub obciazonych preferencjami politycznymi. Istotne staje si¢ wigc takie zorga-
nizowanie dziatalnos$ci urzedu gminy i wyposazenie go w takiej wartosci kapitat
ludzki, by wszystkie etapy jego dzialania byly zgodne z obowiazujaca wiedza

z zakresu zarzadzania, rachunku kosztow i ekonomiki sektora publicznego.
Uwarunkowania gospodarki rynkowej powoduja ze dziatalno$¢ JST staje

si¢ coraz bardziej dynamiczna i niepewna. Znaczenia nabiera wspomniana juz

konkurencja, ktorej istota jest zastgpowanie mniej wydajnych czg$ci systemu
bardziej efektywnymi. W przypadku organizacji publicznych konkurowanie, jak
wspomniano dotyczy w gtéwnej mierze wykonywania ustug spotecznych. Wiaze
si¢ to z: pozyskaniem $rodkow budzetowych na realizowane przez te jednostki
programy, pozyskaniem odpowiednich specjalistow, ktorych wiedza i do$wiad-
czenie pozwoli uzyska¢ wigksze efekty z wykorzystywanych zasobow, uzyska-
niem wyzszych dochoddéw poprzez dziatania pobudzajace przedsigbiorczosé
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w regionie, czy poprawg atrakcyjnos$ci gminy jako miejsca zamieszkania i pracy,
itp. Ta zalezno$¢ powoduje, Ze istotne znaczenie nalezy przypisa¢ kontrolingowi,
ktory stanowi metode zarzadzania ktadaca duzy nacisk na planowanie i kontrolg
wynikow.

42. KONTROLING W PROCESIE ZARZADZANIA JST

Definicja B. Hausa i S. Nowosielskiego (Sekuta, 1998a, s. 68) przed-
stawia kontroling jako system wspomagania kierownictwa jednostki organiza-
cyjnej w procesie strategicznego i operacyjnego zarzadzania, ukierunkowujacy
dziatania i decyzje kierownikow wszystkich szczebli na globalne cele organi-
zacji. Odbywa si¢ on poprzez koordynacj¢ funkcji planowania, sterowania,
motywowania i kontroli w réznych przekrojach podmiotowych, czasowych oraz
zapewnienie informacji do podejmowania decyzji.

W znaczeniu praktycznym kontroling obejmuje wigc zespo6t funkcji sprawo-
wanych przez kontrolera i kierownikow, ktorego podstawa jest: okreslenie celow
organizacji, ciagle zbieranie i przetwarzanie informacji (jako pomocy dla podej-
mowania decyzji); przygotowanie materialow do pomocy w sterowaniu przed-
sigbiorstwem oraz prowadzenie kontroli wynikow. (Sekuta, 1998a)

Kontroling jest koncepcja, ktéra zawiera wiele zrdznicowanych tresci
i powinna by¢ tak wprowadzana, by ulatwi¢ podejmowanie decyzji operacyj-
nych i strategicznych. Nie ulega wigc watpliwosci, ze kontroling w JST powinien
by¢ prowadzony przez zatrudnionych w urzgdach gminy pracownikow, ktorych
wiedza i umiejgtnosci pozwola na sprawna realizacje wskazanych zadan.

Zadaniem kontrolingu jest koordynowanie wszystkich podsystemow zarzadza-
nia, przy zastosowaniu tych samych instrumentéw i mechanizmow, ktore wykorzy-
stane sa przez system zarzadzania. Oznacza on funkcj¢ wewnatrz systemu zarza-
dzania w takich organizacjach, ktorych system wykonawczy (radl) kontrolowany
jest poprzez plany. Mozna go wigc z powodzeniem wykorzysta¢ w JST, w ktorych
podstawowe znaczenie maja plany okreslone poprzez - obejmujaca swoim
zakresem dtuzszy okres - strategi¢ rozwoju, wskazujace zadania priorytetowe
- wieloletnie plany inwestycyjne i finansowe gminy, a takze budzety jako wyraz
planowania operacyjnego (biezacego) jednostki. Sukces bowiem osiagna tylko
te organizacje, ktore maja jasno sprecyzowane cele, a do ich realizacji umiej¢tnie
zostanie wykorzystany skupiony wysitek pracownikow. Z tego tez powodu w kon-
trolingu wymagane jest nie tylko nastawienie na informacje¢ oraz odchylenia i przy-
czyny ich powstawania (sprzgzenia zwrotne - feed-back), ale tez na wykrywaniu
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potencjalnym zagrozeniom i zapobieganiu im w miar¢ mozliwosci jeszcze przed
ich wystapieniem (sprzg¢zenia wyprzedzajace-feed-forward), na podstawie anali-
tycznego bilansowania wynikéw (Vollmuth, 1996). Takie identyfikowanie zjawisk
wewngtrznych i zewngtrznych pozwala na lepsze i1 szybsze wykrycie rysujacych
sig¢ szans i zagrozen, niz w przypadku spontanicznego i nie popartego odpowied-
nimi czynnos$ciami analityczno-badawczymi dziataniami.

Celem kontrolingu jest zwigkszenie skuteczno$ci i sprawnosci zarza-
dzania oraz wzmocnienie dopasowania si¢ do zmian zachodzacych wewnatrz
i na zewnatrz organizacji (Sierpinska, Niedbata, 2003). W efekcie tych dziatan
otrzymane zostanie: uporzadkowanie, przejrzysto$c¢ i szybko$¢ systemu informa-
cji, rozwdj inicjatywy i przedsigbiorczo$ci wewnatrz organizacji, odpowiednia
komunikacja wewnatrz jednostki organizacyjnej dotyczaca realizacji celow,
wystepujacych trudnosci i skutkow dziatan oraz szybkie ostrzeganie o zakloce-
niach 1 mozliwych metodach ich usunigcia.

Na podstawie przedstawionych rozwazan mozna stwierdzi¢, ze kontro-
ling jest systemem wspomagania strategicznego 1 operacyjnego zarzadza-
nia. Stanowi to podstawe dla wyro6znienia kontrolingu operacyjnego i strate-
gicznego. Kontroling operacyjny ukierunkowany jest na osiaganie biezacych
celow zwiazanych z poprawa efektywno$ci dziatania jednostki. Jego zadaniem
jest wykorzystywanie czynnikow wskazywanych przez kontroling strategiczny.
Polega on na ustaleniu krétkookresowych celow, planowaniu i kontroli opera-
cyjnej, porownaniu budzetow z rzeczywistym wykonaniem, okresleniu przyczyn
zaistniatych odchylen i zakresu odpowiedzialno$ci za ich powstanie (Sierpinska,
Niedbata, 2003). Badania prowadzone w przedsigbiorstwach (Wierzbinski,
1998) wskazuja, ze w sktad kontrolingu operacyjnego zaliczy¢ nalezy nastgpu-
jace dziedziny szczegotowe: kalkulacja, kosztorysowanie, obliczenia finansowo-
ksiggowe, planowanie, optymalizacj¢ partii zakupow, sterowanie poziomem
zapasow, wyznaczanie liczby punktow obstugi, itp.

Kontroling strategiczny stwarza natomiast warunki organizacyjne, metodo-
logiczne i1 informacyjne do sporzadzenia planoéw strategicznych, zorganizowania
kontroli ich realizacji oraz koordynacji z planami operacyjnymi. Wspomniane
badania przypisuja mu nastgpujace dziedziny szczegdtowe: badanie rynku,
prognozowanie, zarzadzanie przedsigwzigciami rozwojowymi (maksymalizacja
zysku, minimalizacja kosztow), ocena produktu, inwestycje, optymalizacja sieci
dostawcow, itp.

Dzialania na rzecz wdrazania kontrolingu w organizacjach wymaga zmiany
sposobu mys$lenia ukierunkowanego na realizacj¢ celow. Zadaniem jest tu wigc
umozliwienie sterowania procesami ustalania celow na kazdym poziomie struktury
organizacyjnej. Jest to mozliwe do osiagnigcia dzigki (Sekuta, 1998b):
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- zapewnieniu przejrzystosci, dokladno$ci, jasnosci i realnosci ustalonych
celow,

- wyrdznieniu celéw w postaci umozliwiajacej poziom ich wykonania,

- wyborze najwlasciwszych dziatan i mozliwosci ich pelnej koordynacji.

Znajomos$¢ celu, do ktorego dazy organizacja i okreslenie kierunku wykorzy-
stania zasobow pozwala na stworzenie zespotowej koncepcji dziatalnosci,
motywujacej wszystkich pracownikéw do zaangazowania si¢ w osiagnigcie tych
celow.

Proces tworzenia tej koncepcji to planowanie. (Sierpinska, Niedbata,
2003) Plany stanowia jeden z podstawowych elementéw koncepcji kontro-
lingu. Utrwalone na pi$mie plany stanowia podstawe dla kontroli i kierowania
procesami zachodzacymi w organizacji. Zadaniem kontrolera jest wigc stuzenie
rada zarzadzajacym organizacja, w szczego6lnosci dla: opracowania plandéw
przeprowadzenia kontroli wynikow wprowadzeniu ukierunkowanych czynnosci
sterujacych (Vollmuth, 1996).

Naczelnym zadaniem kontrolera jest wigc budzetowanie, ktoére uznawane jest
za podstawowe narzgdzie wspomagajace i determinujace osiagnigcie wyznaczo-
nych celéw i rozwoj organizacji. Jego celem - osiaganym poprzez ukierunko-
wanie 0sOb odpowiedzialnych na ustalone cele i zobowigzanie ich do odpowie-
dzialnosci za wyniki - jest racjonalne gospodarowanie ograniczonymi zasobami.
Budzet stanowi tez srodek komunikacji, za pomoca ktorego zarzad przedstawia
swoje zamierzenia nizszym szczeblom (Januszewski, 1999).

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest planem jej dziatalnosci
finansowej, obejmujacej dochody i wydatki, wskazujacym ewentualne zrodia
pokrycia niedoboru lub kierunki rozdysponowania nadwyzki. Jest on uwazany
za element systemu zarzadzania gmina, ktéry taczy w sobie koszty planowanej
dziatalno$ci catej gminy z dostgpnymi w danym roku s$rodkami finansowymi.
Dostarcza informacji o ilo$ciowym zestawieniu zadan i priorytetoéw (Kozuch,
2005a).

Realizacja zadan, efektywne i skuteczne dziatanie oraz mozliwos¢ przepro-
wadzania kontroli wykonywanych zadan, uwarunkowane sa jednak typem
budzetu samorzadowego. Obowiazujace przepisy prawa, za podstawowy
przyjmuja budzet liniowy (budzet tradycyjny), w ktorym dochody przedsta-
wione sa wedlug zrodet, a wydatki wedtug rodzajow i kierunkéw w odpowied-
nich podziatkach klasyfikacji budzetowej (dzialy, rozdziaty, paragrafy).

Wykorzystujaca podziatki klasyfikacji budzetowej konstrukcja budzetu
liniowego utatwia, co prawda prowadzenie kontroli, ale powoduje wewngtrzna
sztywno$¢ gospodarki budzetowej, gdyz przeniesienia S$rodkéw pomigdzy
dziatami, rozdziatami, paragrafami (czy w ramach dziatu, rozdziatu) wymagaja
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doktadnego okreslenia kompetencji  odpowiednich organow  lokalnych.
Jednoczesnie tez wystepuje obnizenie precyzji oraz niekompleksowos$¢ plano-
wania budzetowego, co powoduje powstawanie deficytow w jednych podziat-
kach klasyfikacyjnych, przy jednoczesnych nadwyzkach w drugich. Swiadczy
to wyraznie o nieefektywnym gospodarowaniu zasobami publicznymi i wynika
z przetargowo-uznaniowego modelu planowania budzetowego. Pewnego
rodzaju poprawe efektywno$ci zarzadzania finansami gminy mogloby przynies¢
dokonanie rozdzialu budzetu na czg$¢ biezaca i1 inwestycyjna (Jastrzgbska,
1999).

Za znacznie lepszy i bardziej efektywny typ budzetu uznaje si¢ natomiast
jest budzet zadaniowy (programowy), w ktorym ujmowane sa nazwane, opisane
i w miar¢ mozliwos$ci skwantyfikowane zadania. Powoduje to, ze kazde zadanie
ujgte w budzecie jest charakteryzowane przez relacje oparte na petnych kosztach
jednostkowych poniesionych na jego realizacj¢ w okreslonym wymiarze
czasowym. Istotne dla odroznienia omawianych budzetow jest tez przetozenie
w budzecie zadaniowym celow biezacych (priorytetow) przez wykonawcow
na konkretne zadania, ktore rozliczane sa zgodnie z rachunkiem nakladow
i efektow. Scisle okreslona jest tez odpowiedzialno$é¢ dysponentow srodkow
budzetowych za wykonanie swojej czes$ci zadan, co powoduje wymagane dla
poprawy efektywno$ci dziatania, delegowanie uprawnien i odpowiedzialnosci
nanizsze szczeble JST (Jastrzgbska, 1999).

Wprowadzenie kontrolingu do dzialalnosci JST spowoduje réwniez, ze
mozliwe do zmierzenia i porownania z wielkoSciami zaplanowanymi lub
normatywnymi stang si¢ cele. Jest to warunkiem mozliwos$ci przeprowadzenia
proceséw regulacji wielkosci ekonomicznych. W rzeczywistosci gospodar-
czej wystepuje jednak wiele wielkosci ekonomicznych charakteryzujacych
rozne aspekty procesu gospodarczego. Prowadzi to do mnozenia si¢ problemoéw
zwiazanych z ich badaniem i klasyfikowaniem. Szczegdlnie mocno trudnosci te
rysuja si¢ w dziatalno$ci samorzadow terytorialnych. Stad tez istotne jest zacho-
wanie nastgpujacych zasad (Dobija, 1997): okreslenie wielkosci ekonomicznej
powinno wiazac si¢ ze wskazaniem mozliwosci jej kwantytatywnego opisu;
kwantytatywny opis wielkosci ekonomicznej wymaga okreslenia metodologii
jej pomiaru, czyli empirycznego poznania jej warto$ci w czasie trwania procesu;
okreslenie wielkosci ekonomicznej powinno taczy¢ si¢ z podaniem sposobu
ustalania jej wielko$ci wzorcowe;.

Przedstawione zasady wymagaja by cele byly sprecyzowane jednoznacznie
i skwantyfikowane. Brak mozliwosci wartosciowego ujgcia roznych aspektow
dziatania JST wymaga, by wykorzystywa¢ roznego rodzaju wskazniki, ktore
stanowia skondensowana formg informacji, ajednoczes$nie pozwalaja przed-
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stawi¢ rozne jakosciowe wielkosci wystgpujace w dziataniach tych organiza-

cji. W przypadku kontrolingu postuluje si¢ wypracowanie odpowiednich instru-

mentéw kierowania (wskazniki wynikow dla poszczegélnych centrow, kryteria
podzialu zadan, itp.), ktore sa oddawane do dyspozycji osobom odpowie-
dzialnym, tak by mogly one wspomagaé i sterowaé realizacja swoich celow.

Zadaniem kontrollera jest ciagte doskonalenie i rozwijanie stosowanych instru-

mentow kierowania (Vollmuth, 1996).

Osiagnigcie ustalonych celow stanowi sens planowania w organizacji.
Sterowanie wymaga bowiem znajomosci wielu szczegdlnych wielkosci ekono-
micznych, ktore okre$lane sa mianem wzorcowych, zadanych, pozadanych,
normatywnych lub norm sterujacych. Te wzorcowe wartosci moga pochodzié¢
z zewnatrz (np. ustanawiane przez prawo oraz umocowane prawnie instytu-
cje, Srednie warto$ci osiagane przez inne JST, itp.) oraz z wewnatrz organi-
zacji. Normatywy wewngtrzne tworzone sa w celu skutecznego sterowania
ekonomika organizacji, jak np. wielkosci kosztoéw, normy efektywnosci pracy,
itp. Stosowanie normatywow stanowi kluczowe narzedzie doprowadzenia do
zgodnosci interesOw jednostki z systemami nadrzednymi. (Dobija, 1997)

Nie bez znaczenia dla dziatalnosci JST jest fakt, ze kontroling jest ukierun-
kowany na skoncentrowane informacje o waskich gardtach, ktérych w dziataniu
tych organizacji jest z reguty wiele. Racjonalne zachowanie kontrollera wymaga,
by w danym momencie rozwiazywal on te problemy, ktore sa najbardziej
ucigzliwe i nie pozwalaja osiagna¢ wyznaczonych celow. Oznacza to potrzebg
stworzenia rankingu barier wzrostu, a nastgpnie ich pokonywanie z wykorzysta-
niem jak najwigkszego, mozliwego do pozyskania potencjatu (Vollmuth, 1996).
Takie dzialania pozwalaja przypuszczac, ze uzyskana zostanie wyzsza sprawnos¢
(skutecznos¢ i efektywno$¢) wykorzystania srodkoéw przeznaczonych na dziatal-
nos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

Podsumowujac przedstawione w niniejszym rozdziale rozwazania nalezy
stwierdzié, iz:

1. Najwigksze znaczenie dla poprawy sprawnos$ci dzialania wszystkich organi-
zacji - w tym jednostek samorzadu terytorialnego - ma, oprocz dostgpu do
kapitatu, jako$¢ zarzadzania. Zmieniajace si¢ warunki otoczenia wymagaja
ciaglej kontroli jakos$ci podejmowanych decyzji, a najlepszym jej narze-
dziem jest kontroling. Poprawa efektywno$ci zarzadzania spowoduje
zwigkszenie szans dalszego funkcjonowania i rozwoju. Specyficzne
uwarunkowania dziatalnosci JST nie zwalniaja samorzadow z obowiazku
dbania o kondycje¢ tych organizacji, a nawet - ze wzgledu na ich publiczny
charakter - wymagaja bardziej racjonalnego gospodarowania posiadanymi
zasobami.
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2.

Wprowadzenie kontrolingu wymusi wiele systemowych rozwiazan, ktore
unowocze$nia i zwigksza sprawno$¢ (skutecznos¢ + efektywnos¢) tych
organizacji. Zaliczy¢ tu nalezy w szczegodlnosci obligatoryjne sporzadzanie
budzetu zadaniowego, co doprowadzi do splaszczenie struktur organiza-
cyjnych JST i wilaczenie do procesu planowania wszystkich pracownikow
odpowiedzialnych za realizacj¢ planow. Wymagaé to bedzie wigkszego
zaangazowania pracownikow JST w tworzenie budzetéw, ajednocze$nie
wymusi dziatania na rzecz podniesienia poziomu wyksztatcenia i poprawy
ich merytorycznego przygotowania. Zmianie musi rowniez ulec podejscie
do procesu zatrudniania pracownikow JST, ktorzy w chwili obecnej, w wigk-
szosci przypadkow, nie stanowia potencjalu dajacego mozliwos¢ efektyw-
nego wykorzystania posiadanych zasobow.

Wykorzystanie kontrolingu w dziatalno$ci JST poprawi jakos¢ decyzji
podejmowanych przez zarzady tych organizacji, a jednocze$nie ograniczy
mozliwo$¢ wystapienia nieprawidlowosci, czy upolitycznienia ich dziatalno-
$ci. Poprawa jakos$ci pracy zarzadu przyczyni si¢ do lepszego wykorzystania
posiadanych zasobow i ograniczy marnotrawstwo i niecelowos¢ wydatko-
wania dochodow.

Wprowadzenie  kontrolingu wymusi poprawg wyposazenia jednostek
samorzadu terytorialnego w infrastruktur¢ informatyczna oraz stworzenie
odpowiednich baz danych, ktore usprawnia ich funkcjonowanie i zwigksza
jakos¢ 1 wydajnos¢ pracy urzednikow. Stanowi¢ tez beda zrodito informa-
cji, ktorej jakos¢, szybkos¢ i tatwos¢ dostgpu w istotny sposob wplywa na
decyzje podejmowane przez zarzad i osoby odpowiedzialne.

Zasadniczego znaczenia nabierze rowniez poprawa jakosci ustug $wiad-
czonych przez JST oraz ich znormalizowanie, np. poprzez wprowadzenie
systemow jakosci wg norm ISO. Pozwoli to na poréwnywanie kosztow
funkcjonowania r6znych jednostek oraz na lepsze rozpoznanie czynnikow
wplywajacych na efektywne wykorzystanie uzyskiwanych dochodow.



5. INTERESARIUSZE JAKO PARTNERZY
W STRATEGICZNYM ZARZADZANIU
REGIONEM

Wspotczesny zasob wiedzy o rozwoju organizacji pozwala na sformuto-
wanie postulatu o konieczno$ci upowszechniania narzedzi i metod wiaczaja-
cych w proces zarzadzania szerokich gaip interesariuszy, a wséroéd nich przede
wszystkim klientow, ktorzy bedac kluczowym podmiotem i ostatecznym weryfi-
katorem produktow organizacji, winni by¢ w szczeg6lnosci uznani jako partner
specjalistow i1 kierownikow opracowujacych i wdrazajacych strategie. Ci ostatni
bowiem nie sajuz w stanie, jak to przez dtugie lata propagowano, samodzielnie
programowac rozwo0j organizacji, opierajac si¢ na wysublimowanych metodach
informatycznych i teoretycznych gubiac przy tym ogromny kapital mozliwos$ci
wspolnego uczenia si¢. Wspolczesne organizacje, nastawione na procesy uczenia
sig, staja si¢ przestrzenia wielu, bardzo skomplikowanych i wzajemnych relacji
nie tylko w ich wngtrzu, ale rowniez (a moze przede wszystkim) w szeroko
pojmowanym otoczeniu. Relacje z otoczeniem i procesy w otoczeniu, ktore
winny by¢ obserwowane, modelowane, wspomagane i inicjowane stanowia
o komplikacji wspotczesnych uwarunkowan zarzadzania i wskazuja na koniecz-
no$¢ naukowych poszukiwan ich natury i dalszej ewolucji.

Zarzadzanie publiczne stato sig istotnym obszarem zainteresowan nauk
o zarzadzaniu cho¢ wielu autorow wskazuje na duza jego odmienno$¢ od
dotychczas obowiazujacego kanonu tych nauk i wymaga dalszej wnikliwej
dyskusji (Sudot, 2007). Warto w tym miejscu wskaza¢ na poglady S. Sudota,
ktory stwierdza, iz zarzqdzanie publiczne, wchodzqc w skiad rozszerzonego
pojecia zarzqdzania, bedzie wyrazem otwarcia sie nauk o zarzqdzaniu na nowe,
wazne dziedziny i problemy Zycia spolecznego, przyczyniajqc sie do podnoszenia
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ich sprawnosci i efektywnosci. (Sudot, 2007a). Zarzadzanie rozwojem regio-
nalnym znajdujacym si¢ w obszarze zainteresowan zar6wno ekonomii jak i nauk
o zarzadzaniu dotyczy szczegolnego rodzaju organizacji publicznej jakim jest
okreslony obszar wydzielony administracyjnie, na ktéorym realizowana jest
polityka spoteczna oraz upowszechniane sa okreslone racje polityczne. W tym
kontekscie szczeg6lnie interesujacym problemem badawczym wydaje si¢ byc¢
proces wspomagania przez nauki o zarzadzaniu projektowania rozwoju regionu.
Propozycja nauk o zarzadzaniu jest zastosowanie w tym procesie w szerokim
zakresie koncepcji zarzadzania strategicznego, realizowanego jako projektowa-
nie, wdrazanie i kontrola strategii rozwoju regionu.

51. KONCEPCJA INTERESARIUSZY
W ZARZADZANIU REGIONEM

Koncepcja interesariuszy w zarzadzaniu strategicznym ma ugruntowang
pozycje 1jest nurtem wspomagajacym analiz¢ otoczenia organizacji w okre-
$laniu wplywu podmiotow majacych znaczenie w realizacji strategii. Koncepcja
ta jest coraz powszechniej stosowana w objasnianiu uwarunkowan strategicz-
nego zarzadzania regionem. Uznanie dla wzrastajacego znaczenia interesariuszy
w rozwoju organizacji dotyczy wszelkich form i typow organizacji cho¢ natura
i cele dzialania sektora publicznego sprawiaja, iz ich funkcjonowanie staje sig
obecnie niemozliwe bez stosowania koncepcji szerokiego upowszechniania
proceséw zarzadzania. Proceséw rozumianych nie tylko jako zasigganie opinii
i badanie nastrojow po zrealizowaniu planow, ale rowniez wspdluczestnictwo
na etapie ich tworzenia, wstgpnej weryfikacji oraz wdrazania. Koncepcja intere-
sariusza jako kreatora warto$ci na kazdym etapie lancucha tworzenia warto$ci
jawi sig jako kluczowa w doskonaleniu i1 porzadkowaniu $wiata relacji z otocze-
niem i wewnatrz organizacji. Istota tego problemu sprowadza si¢ do kilku funda-
mentalnych pytan, ktorych rozwinigcie moze stanowic istotny wkiad do wiedzy
o organizacjach i zasadach zarzadzania nimi. Jesli bowiem interesariusze sa dla
organizacji publicznych kluczowym podmiotem, to w jaki sposob wptywa to
na sposob funkcjonowania tych organizacji? Jakich zmian wymagaja procesy
projektowania, wdrazania i kontroli realizowanych strategii? Jakie instrumenty
wypracowane przez organizacje biznesowe moga by¢ tworczo przystosowane
do natury $§wiata organizacji publicznych? Jakie nowe elementy teorii i praktyki
zarzadzania wzbogaca paletg¢ dostgpnych mozliwosci i instrumentéw potrzeb-
nych menedzerom publicznym? Pytania te - bgdac proba wyznaczenia drogo-
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wskazow do poszukiwan - moga stanowi¢ inspiracje dla badaczy problemu
doskonalenia zarzadzania organizacjami publicznymi.

W opracowaniu anastgpnie skutecznym wdrozeniu strategii rozwoju
regionu czynny udzial biora interesariusze formultujacy oczekiwania, a takze
posiadajacy wlasne poglady na priorytety i cele strategii. Wtaczenie interesa-
riuszy w proces formutowania strategii, sposoby dokonywania analiz strate-
gicznych z uwzglg¢dnieniem stawek strategicznych interesariuszy oraz sposoby
monitorowania strategii stanowia o ostatecznym powodzeniu wdrozenia zapla-
nowanej strategii i powinny by¢ poddane szczegdlnemu nadzorowi. Rola
interesariuszy w procesie opracowania oraz doskonalenia strategii zostata
przedstawiona na rysunku 5.1.

KONTROLA
Analiza strategiczna Opracowanie
(bilans strategiczny ) strategii
Ak:ﬁﬁ:ﬁ’.a Interesariusze Realizacja strategii
Ewaluacja strategii ) eamg:i?paglegin
STRATEGICZNA

Rysunek 5.1. ROLA INTERESARIUSZY W PROCESIE PROJEKTOWANIA,
WDRAZANIA I KONTROLI STRATEGII

Zrddto: Opracowanie wiasne.

Kazdy etap opracowania strategii, jej wdrozenia, monitoringu i ewalu-
acji powinien zosta¢ poddany ocenie interesariuszy, a w tym w szczegolnosci
tych, ktorzy zostali uznani za kluczowych. Na kazdym etapie procesu strate-
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gicznego, obecno$¢ interesariuszy winna stanowi¢ gwarancjg¢ poprawnosci
wnioskowania w zakresie celow i priorytetow oraz kontroli efektow wdrozenia.
Podporzadkowanie kazdego z etapow opracowania, wdrozenia i oceny strategii
stawkom strategicznym interesariuszy, umozliwia taka realizacjg procesu strate-
gicznego, ktéra bedzie zapewniata skuteczne i sprawne wdrozenie zamie-
rzonej strategii. Na etapie opracowania strategii interesariusze wlaczeni sa
w prace zwigzane z analiza strategiczna, opracowaniem bilansu strategicz-
nego oraz okre$leniem gltownych celow projektowanej strategii. Techniki
oraz zasady komunikacji z interesariuszami stanowia podstawowy problem
badawczy nurtujacy zaréwno teoretykow jak i praktykow zarzadzania publicz-
nego. Interesariusze powinni by¢ wlaczani rowniez w proces monitorowania
i ewaluacji strategii stad interesujacym zagadnieniem jest problem praktycz-
nych aspektow relacji z interesariuszami w zakresie realizacji funkcji kontroli
ustalonej strategii rozwoju regionu. Wnioski z przeprowadzanego monitoringu
i ewaluacji sa podstawg do sformulowania zalecen dotyczacych modyfikacji
strategii oraz podstawa do podjgcia prac nad opracowaniem nowego ksztattu
strategii. Mozliwos$¢ zrealizowania ustalonej strategii jest warunkowana uzyska-
niem adekwatnych informacji od interesariuszy majacych wplyw na realizacje
priorytetowych celow strategicznych. Komunikacja z tymi interesariuszami ma
decydujace znaczenie dla realizacji calego procesu strategicznego, a jej przebieg
warunkuje poprawne odczytanie i zapisanie oczekiwan réznych grup interesow
okreslajacych wlasne stawki strategiczne.

52. INTERESARIUSZE JAKO PODMIOT
W STRATEGICZNYM ZARZADZANIU REGIONEM

Interesariusze winni by¢ wlaczeni do kazdego z etapow strategicznego
zarzadzania regionem, umozliwiajac pozyskiwanie informacji, jej analize¢ oraz
oceng.

Etapy strategicznego zarzadzania regionem winny by¢ w sposob ciagly
poddane kontroli strategicznej, wspieranej dzigki dobrej wspolpracy z inte-
resariuszami. Najwazniejszym 1 najtrudniejszym do rozwiazania problemem
w zakresie zarzadzania strategicznego jest pozyskiwanie wiarygodnej informacji
o uwarunkowaniach projektowania i wdrazania strategii. Zrédtem tych infor-
macji sa niewatpliwie interesariusze, ktorzy posiadaja zarowno opinie o projek-
towanych dziataniach i inicjatywach jak i wlasna ocen¢ dotychczasowej reali-
zacji polityki rozwoju regionu. Budowa dobrych i efektywnych relacji z inte-
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resariuszami jest warunkiem skutecznie prowadzonej kontroli strategicznej
zarOwno na etapie pozyskania informacji o wszystkich etapach (fazach) zarza-
dzania strategicznego jak i mozliwos$ci poprawnej analizy zebranego materiatu
informacyjnego oraz jego oceny. Interesariusze pelnia wigc kluczowarolg w pro-
cesie pozyskiwania, przetwarzania i oceny informacji niezbednych w strate-
gicznym zarzadzaniu regionem. Informacja bowiem ma decydujace znaczenie
w kazdym systemie kontroli, a w szczegoélnosci w realizacji tak zlozonego
1 trudnego procesu jakim jest kontrola strategiczna. Strategiczne zarzadzanie
regionem winno by¢ realizowane przy Scistej wspoipracy z interesariuszami
przede wszystkim z uwagi na mozliwo$¢ pozyskiwania wiarygodnej, pewnej
i kompleksowej informacji o kazdym zjego etapow.

53. SPOSOBY KOMUNIKACJI Z INTERESARIUSZAMI
NA PRZYKLADZIE PROJEKTOWANIA I WDRAZANIA
STRATEGII ROZWOJU WOJEWODZTWA

Egzemplifikacja koncepcji roli interesariuszy w strategicznym zarzadzaniu
regionem jest sposob wspotpracy w zakresie formutowania strategii wojewodztw,
przedstawiony w dokumentach opracowanych przez ich samorzady. W dalszej
czeSci niniejszego rozdziatu przedstawiono zasady udziatu interesariuszy w for-
mulowaniu strategii na przyktadzie wojewodztw: Matopolskiego 1 Wielkopol-
skiego.

Wojewodztwo Maltopolskie

Prace zwigzane z opracowaniem strategii rozwoju wojewodztwa matopol-
skiego zostaty ustalone w podjgtej przez sejmik wojewodztwa uchwale.
Harmonogram prac nad opracowaniem strategii wojewo6dztwa malopolskiego
obejmowal nastepujace etapy:

a) Lipiec 2004 - uchwata sejmiku w sprawie prac nad strategia,

b) Wrzesien 2004 - powotanie zespotow roboczych,

c) Listopad 2004 - rozpoczecie warsztatOw powiatowych,

d) Marzec 2005 - zakonczenie konsultacji w powiatach, opracowane diagnozy
eksperckiej,

e) Maj 2005 - zakonczenie prac przez zespoty robocze, sformutowanie wytycz-
nych do Strategii,
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f) Pazdziernik 2005 - przyjecie przez sejmik Strategii Rozwoju Wojewodztwa

Matopolskiego na lata 2007-2013,

g) Grudzien 2005 -zakonczenie prac, przyjecie przez sejmik Programu

Operacyjnego Wojewodztwa Malopolskiego na lata 2007-2013.

W kazdym z etapéw prac wlaczone byly grupy interesariuszy majacych
wpltyw na ksztalt strategii o raz mozliwosci jej poOzniejszego zrealizowa-
nia. Grupy partneréw uczestniczacych w opracowaniu strategii wojewodztwa
malopolskiego zostaty przedstawione na rysunku 5.2.

Przedstawiciele jst z terenu
wojewodztwa malopolskiego

Srodowiska gospodarcze,

Organizacje obywatelskie przedsigbiorcy,
agencje rozwoju

Partnerzy
Srodowiska naukowe
z terenu calego wojewddztwa Medie
Liderzy opinii, Malopolscy pariamentarzysci
lokaine autorytety i pos#%vgﬁa ggj;(ei):gglentu

Rysunek 52. GRUPY INTERESARIUSZY BIORACE UDZIAL W TWORZENIU
STRATEGII WOJEWODZTWA MALOPOLSKIEGO

Zrodto: Opracowanie wlasne z wykorzystaniem (B. Pietras - Goc, 2004).

Wsrod przedstawionych interesariuszy odnalez¢ mozna wszystkie podmioty
majace wplyw na ksztalt strategii i biorace czynny udziat w jej tworzeniu, reali-
zacji i kontroli. Rola poszczegdlnych grup interesariuszy, tj. stopien zaanga-
zowania w prace nad strategia, termin i miejsce konsultacji, forma i sposéb
wplywu na okreslone priorytety i cele, byla pochodna ich kompetencji i ,,fizycz-
nej" mozliwos$ci uczestniczenia w projekcie w sposob pelny i zaangazowany.

Na ostateczny ksztalt wypracowanej strategii miaty wplyw nastgpujace
elementy (Pietras - Goc, 2004):
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a) Wyniki przeprowadzonej debaty publicznej i konsultacji projektu strategii.
Debata ta przyjeta formule warsztatow powiatowych z ktorych powstaty
stosowne raporty, ankiet przeprowadzanych w$réd mieszkancow i przed-
sigbiorcow diagnozujacych ich opinie na temat projektu oraz zgtaszanych
potrzeb.

b) Wyniki opracowan i debat ekspertow. Efektem tych prac byto opublikowanie
diagnozy stanu wojewodztwa oraz ocena jego atrakcyjnosci i konkurencyj-
nosci.

¢) Ramy programowe zawarte w dokumentach dotyczacych polityki krajowej
1 europejskie;j.

d) Zaproponowana wizja rozwoju wojewoddztwa
Dla uspolecznienia strategii zrealizowane zostaty dodatkowo dwa specjalnie

w tym celu stworzone projekty: ,, Mloda Matopolska" oraz , Obywatelska

Matopolska", ktore zostaly skierowane do mlodziezy oraz do przedstawicieli

sektora obywatelskiego (Strategia Rozwoju Wojewddztwa Matopolskiego,

2005). Przygotowany projekt dokumentu zostal poddany pod dyskusj¢ w trakcie

warsztatOw radnych z udzialem cztonkow zarzadu wojewoddztwa oraz zespolow

roboczych bioracych udziat w tworzeniu strategii. Jednocze$nie projekt strategii
zostal rozestany w liczbie ok. 1000 egzemplarzy do konsultacji partnerom
spotecznym.

W trakcie realizacji prac nad strategia przestrzegane byly nastgpujace
zasady zwigkszajace mozliwo$ci wpltywu interesariuszy na ostateczny jej ksztatt
(Strategia Rozwoju Wojewodztwa Matopolskiego, 2005):

1. zasada rowno$ci dostgpu do informacji - realizowana w celu zapewnienia
informacji o wszystkich materiatach roboczych, raportach z konsultacji,
ekspertyzach, materiatach konferencyjnych, ktéore byly zamieszczane na
stronie internetowej projektu oraz publikowane i kolportowane do szerokiej
grupy interesariuszy,

2. zasada zrownowazenia przestrzennego i tematycznego prac nad projektem
- realizowana poprzez prowadzenie prac w powiatach, organizowanie
spotkan $rodowiskowych oraz dobieranie czlonkow zespotow zadaniowych
w taki sposob, aby zapewni¢ roznorodng oceng omawianych problemow,

3. zasada ro6wnosci szans udzialu -realizowana jako mozliwos$¢ jednako-
wego zaangazowania w proces tworzenia strategii, wszystkich grup interesa-
riuszy.

Dzigki takiej organizacji prac nad opracowaniem strategii powstaly dokument
uwzglednia wiele waznych opinii i potrzeb zgloszonych przez zdefiniowane
wczesnie] grupy interesariuszy. Nalezy rowniez zauwazy¢, iz w opublikowanej
strategii zawarto wiele szczegotowych informacji dotyczacych wspotpracy
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zréznymi grupami interesariuszy, co potwierdza, iz jej tworcy przywiazywali
bardzo duza wage do roli i znaczenia ,,zespolowego" tworzenia strategii.’ Na
podkreslenie zasluguje rowniez fakt, iz do oceny realizacji poprzedniej strategii
na lata 2000 - 20006, ktoéra przeprowadzono w 2004 roku zaangazowano rowniez
szerokie spektrum interesariuszy, ktorzy mieli mozliwos$¢ de facto kontroli reali-
zacji wigkszo$ci zapisanych celow i zadan. Wojewodztwo matopolskie stanowi
dobry przyktad realizacji nalozonego ustawowo obowiazku przeprowadzania
konsultacji spotecznych, cho¢ jak si¢ wydaje wtadze wojewodztwa prowadza
dialog z interesariuszami, nie tylko zracji zalecen ustawowych, ale przede
wszystkim dostrzegajac szanse i korzysci ptynace z takiej wspoltpracy.

Wojewodztwo ~ Pomorskie

W dokumentach towarzyszacych opracowaniu strategii wojewodztwa
pomorskiego odnalez¢ mozna wiele informacji dotyczacych przeprowadzanych
konsultacji w interesariuszami. Wedlug sporzadzonego raportu o konsultacjach
spotecznych czas ich przeprowadzania wynosit pie¢ tygodni (Raport o konsul-
tacjach, 2005).

Konsultacje odbywaly si¢ m.in. dzigki zorganizowanym siedmiu regio-
nalnym konferencjom tematycznym, ktore odbyly si¢ w Chojnicach, Gdansku,
Koscierzynie, Malborku, Starogardzie Gdanskim, Shlupsku i Sopocie. Przy
organizacji konferencji wspotpracowaty starostwa i urzedy miejskie odnosnych
miast w ktorych odbywaty si¢ spotkania. We wszystkich spotkaniach wzigto
udziatl tacznie 351 o0s6b (Raport o konsultacjach, 2005). Autorzy cytowanego
Raportu stwierdzaja, iz frekwencja na konferencjach nie nalezata do najwyz-
szych, aczkolwiek merytoryczny poziom dyskusji byt w peini satysfakcjonujacy
(Raport o konsultacjach, 2005).

W dalszej czgs$ci raportu mozna odnalez¢ informacjg, iz pisemne uwagi
i propozycje do przedstawionego projektu strategii zlozylo 47 o0soéb i insty-
tucji co przektadato si¢ na ponad 300 propozycji i uwag zgltoszonych w formie
pisemnej. Uwagi i propozycje zgloszone podczas spotkan zorganizowanych jako
konferencje tematyczne oraz wszystkie zgloszone na pismie zostaly opraco-
wane i usystematyzowane przez Zespot Zadaniowy ds. Rozwoju Regionalnego.

' m.in. zaprezentowane zostaly informacje o przeprowadzonych spotkaniach, projek-
tach, liczbie przeprowadzonych ankiet, liczbie stowarzyszenuczestniczacych w konsul-
tacjach, itp., a takze wyniki przeprowadzanych w powiatach rankingéw najwazniejszych
dla Matopolski spraw. Szczegolnie ten ostatni element stanowi cenna wskazéwke dla
wtadz innych wojewddztw w zakresie mechanizméw i sposobow wlaczania w opraco-
wanie strategii szerokich grup interesariuszy.
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Whnioski opracowane przez Zespot postuzyly do sformutowania ostatecznego

projektu zaktualizowanej Strategii Rozwoju Wojewodztwa Pomorskiego.

W raporcie mozna odnalez¢ informacje, iz konsultacje spoleczne Wstepnego
projektu... speily stawiane przed nimi oczekiwania, ktore mozna wyrazi¢ reguta
» 3 K «: Krytyczne, Konstruktywne, Konkretne. Zdobyte w ich trakcie doswiad-
czenia zostaly wykorzystane przy zaplanowaniu analogicznego procesu konsul-
tacji dotyczacego Regionalnego Programu Operacyjnego na lata 2007-2013.

Przeprowadzone konsultacje w ramach zorganizowanych konferencji
tematycznych uzupetnione zostaly o nastgpujace dzialania:

1. prezentacje projektu strategii na spotkaniach Wojewodzkiej Komisji Dialogu
Spotecznego, Wojewodzkiej Komisji  Urbanistyczno-Architektoniczne;j,
Pomorskiego Komitetu Sterujacego, na posiedzeniach dwoch Komisji
Sejmiku Wojewoddztwa Pomorskiego,

2. w Wojewddzkim Biurze Planowania Przestrzennego w Stupsku opracowano
dokument pt. Prognoza oddzialywania na Srodowisko,

3. wykonanie przez ekspertow z Akademii Ekonomicznej w Krakowie oceny
ex-ante projektu strategii.

Kontynuacja  spolecznego  podejscia do  procesow  strategicznych
wojewodztwa pomorskiego - zgodnie z zapowiedziami poczynionymi w trakcie
podsumowan konsultacji spotecznych przeprowadzanych przed uchwaleniem
strategii dla wojewddztwa - jest plan promocji i informacji zawarty w opraco-
wanym projekcie Programu Operacyjnego. Najwazniejszym celem realizacji
promocji programu jest zapewnienie wiedzy o mozliwosciach uzyskiwania
dotacji z programow Unii Europejskiej oraz stworzenie pozytywnego wizerunku
programoéw unijnych pozwalajacego na zwigkszenie poziomu spotecznej akcep-
tacji integracji z UE. Komunikacja z otoczeniem ma zapewni¢ rowniez dostgp
do informacji na temat stopnia i sposobow wykorzystania funduszy pomoco-
wych oraz wymiang do$wiadczen w zakresie ich pozyskiwania.

Przedstawione przyktady ukazuja role jaka pelnia interesariusze w strate-
gicznym zarzadzaniu regionem w polskich wojewodztwach samorzadowych.
Zaprezentowane zostaly, z uwagi na szczuplo$¢ miejsca, jedynie dwa przypadki,
jednakze szerokie badania autora pozwalaja na stwierdzenie, iz interesariusze
sa w wigkszosci wojewddztw partnerem w procesie formutowania strategii
rozwoju. Tak wigc na etapie planowania strategicznego partnerstwo z interesariu-
szami pozwala na wypracowanie satysfakcjonujacego wszystkie lokalne $rodo-
wiska, ambitnego, ale i realnego planu. Postulowane w niniejszym rozdziale
wlaczenie interesariuszy do proceséw wdrazania i oceny realizowanej strategii
jest jeszcze w praktyce w poczatkowej fazie zbierania dos§wiadczen i wypraco-
wywania metod wspolpracy.
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61 DEFINICJA I ISTOTA KLASTRA

Przyjmuje sig, ze klaster (ang. cluster) przemystowo-ustugowy jest to
celowo utworzona grupa przedsigbiorstw powiazanych funkcjonalnie w celu
osiagnigcia wartosci dodanej w wyniku synergii dziatan gospodarczych i orga-
nizatorskich, ktorych przedmiotem jest projektowanie wspolnych wizji, misji
i strategii marketingowych, koordynowanie polityki pozyskiwania kapitatu,
ksztattowanie relacji z wtadzami lokalnymi, otoczeniem politycznym, samorza-
dowym i spotecznym (rysunek 6.1.). W literaturze polskiej naukowcy zajmujacy

Firma
;
Firma uslugowa Marketing

Fma&

Producent

gospodarczy

Rysunek 6.1. SCHEMAT IDEOWY KLASTRA

Zrédto: opracowanie wlasne.
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si¢ tym zagadnieniem posluguja si¢ terminem grono przedsigbiorstw. Trafnym
terminem, stosowanym w rolnictwie, jest tez grupa producencka. Termin klaster
(cluster) upowszechnit si¢ w krajach anglosaskich i nordyckich. We Francji
uzywa si¢ okreslenia ,,lokalny system produkcyjny" (systemeproductifiocal) zas
we Wloszech ,,0kr¢g uprzemystowiony" (districto industriale), w Niemczech
kompetenznetze (sie¢ firm profesjonalnych). Wszystkie te tenniny odnosza sig¢
do dziatajacych na pewnym obszarze firm produkcyjnych i ustugowych, zwiaza-
nych z okreslonym sektorem gospodarki, lecz wspolpracujacych ze soba w tan-
cuchu operacji prowadzacych do wyprodukowania i dystrybucji okreslonych
wyrobow finalnych (Porter, 2001).

Nadzwyczaj efektywne organizacyjnie i ekonomicznie okazaty sig klastry
z krajow azjatyckich, Australii i Regionu Pacyfiku dziatajace w sektorze IT. Jak
podaje Deloitte w raporcie pt. Leading the Field opublikowanym w lutym 2005
roku, na przyktad Bill Express Limited z Australii odnotowat w ciagu ostatnich
3 lat wzrost sprzedazy o 56303%, Dotcom Technology Com. o 7035%, a dzia-
fajacy w Multimedia Super Corridor, Malaysia Microelectronics Solutions
- 6006% wzrostu sprzedazy. Zajmujace 50 miejsce na liscie SntGlobal (Malaje)
odnotowato 630% przyrost sprzedazy, a setna firma Aimet Commercial Australia
Ltd. 353% (Deloitte, 2005).

Zaobserwowano, ze istnienie klastrow wptywa stabilizujaco na gospodarke
i rynek pracy w regionie w ktorym on dziala, a czgsto zachgca do aktywnosci
inwestorow zewngtrznych. Z doswiadczen europejskich wiadomo, ze poprzez
odpowiednia polityke gospodarcza niektére panstwa stymuluja powstawanie
klastrow i zmniejszaja w ten sposob réznice w poziomie rozwoju gospodarczego
poszczegolnych regionow. Stwierdzono natomiast, ze w gospodarkach opartych
na wiedzy, grupowanie si¢ firm innowacyjnych nastepuje czgsto samorzut-
nie, ale jako inicjatywy regionalne. Najczgsciej odbywa sig¢ to wokol osrodka
naukowo-badawczego, stanowiacego zrodlo wiedzy. Czasami duzy zaklad
produkcyjny staje si¢ wiodacym osrodkiem rozwoju i wdrozenia nowej techno-
logii (Grudzewski, Hejduk, 2002). Bazg tego typu klastra stanowia osrodki
naukowo-badawcze, ktore wspolnie z przedsigbiorstwami rozwijaja wiedzeg,
po to aby si¢ nia dzieli¢ (sprzedawac) i wykorzystywac praktycznie poprzez
wdrozenie do praktyki przemystowej (Grzybowski, 2005).

Cecha klastrow opartych na wiedzy jest wysoka koncentracja na ograni-
czonym obszarze przedsigbiorcow, inwestorow i naukowcoéw oraz istnienie
migdzy nimi czgstych kontaktéw formalnych (biznesowych) i nieformalnych
(konferencje, wspdlne przedsigwzigcia). Platforma do tych kontaktow sa takze
stowarzyszenia branzowe lub regionalne wspierane czgsto ze srodkow publicz-
nych. Tego typu grona przedsigbiorczosci najwczesniej zaczgly powstawaé
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w Krzemowej Dolinie. Z praktyki gospodarczej wynika, ze grupy producenckie
sg organizacjami bardzo efektywnymi. Produkuja towary lub ustugi i dostarczaja
je na rynek detaliczny, ale rowniez kooperuja z duzymi przedsigbiorstwami jako
dostawcy specjalistycznych komponentow.

62. REGION GOSPODARCZY JAKO OBSZAR
W TRANSNARODOWEJ PRZESTRZENI SPOLECZNEJ

Procesy globalizacji wywoluja zmiany w spolecznosci migdzynarodo-
wej, ktore interpretowane sajak forma ,,kompresji czaso-przestrzeni"(Kempy,
2000). A. Giddens sugeruje wprowadzenie nowego wymiaru przestrzeni
spotecznej w postaci globalnych uwarunkowan, ktére sa pozbawione miejsca,
dystanséw igranie (Schachter, 1999). Globalizacja uruchamia mechanizm
odterytorialnienia niektorych zjawisk 1 proceséw spotecznych. Zachodza
one, zgodnie ztym mechanizmem, bez wyraznej lokalizacji w terytorialnie
okreslonej przestrzeni globu. Zjawisko transnarodowej przestrzeni spotecznej
przejawia si¢ W powstawaniu intensywnych interakcji i wigzi miedzy
grupami spotecznymi niezaleznie od terytorialnie okreslonych dystansow
i poza kontrola lub w warunkach ograniczonej kontroli panstw narodowych.
W gospodarce $wiatowej uruchomiony zostal mechanizm, prowadzacy do
uksztaltowania wizji ,$wiata jako jednego miejsca". Wykreowane zostaty
wzajemne oddziatywania tego co lokalne i tego, co globalne, niezaleznie
od lokalizacji w przestrzeni (Schachter, 1999). Takie zjawiska maja istotny
wptyw na funkcjonowanie regionow (szczegélnie tzw. regiondow peryferyj-
nych), ktorych aktywno$¢ w sposéb naturalny zwigzana jest z konkretnym
miejscem geograficznym (Tangredi, 2002). Globalizacja sprawia, ze jedne
regiony przejmuja dominujaca pozycj¢ w transnarodowej przestrzeni spolecz-
nej, a inne zagrozone sa usunigciem na pozycje peryferyjne (Agarwal, 1998).
Tworzac strategie ukierunkowana na wkomponowanie regionu w gospodarke
globalng samorzad lokalny lub gospodarczy moze spowodowac powigkszenie
warto$ci dodanej w postaci nowej warto$ci dla klienta i zwigkszenia efektyw-
nos$ci ekonomicznej. Ten efekt mozna osiagnaé poprzez ,,odterytorialnienie"”
dziatalnosci gospodarczej regionu i tworzenie migdzynarodowych powiazan
gospodarczych w formie klastrow przemystowo-ustugowych (A Practical,
2003).
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Rysunek 6.2. KLASTRY MIEDZYNARODOWE
Zrodto: (Andersson, 2004).

,»Odterytorialnienie" jako mechanizm ksztattowania nowej jakos$ci dziatania
polega na oderwaniu si¢ od tradycyjnych interakcji i wigzi usytuowanych na
konkretnym terytorium, w realnym obszarze geograficznym i oparciu si¢ na
procesach bez dystanséw i relatywnie oderwanych od konserwatywnie pojmo-
wanej lokalizacji (Scholte, 1996). W szczegbélnosci dotyczy to przepltywow
w zakresie finanséw, kapitatu, informacji czy tez globalnych transgranicznych
probleméw ekologicznych. Dla wymienionych przeptywoéw czy problemow
dystans geograficzny nie ma zadnego znaczenia. Dlatego O'Brien wyraza poglad
0 ,.koncu geografii" w sensie terytorialnie zlokalizowanych zjawisk, terytorialnie
okreslonych przestrzeni oraz terytorialnie okreslonych granic (Laidi, 1999).

Mechanizm ksztattowania si¢ §wiata jako ,,jednego miejsca" zostat zapropo-
nowany przez Robertsona, ktory twierdzi, ze globalizacja dotyczy nie tylko insty-
tucji, przeptywow i sieci powiazan, lecz takze zmiany sposobow myslenia o zyciu
spotecznym i naszego migjsca w nim (Reinicke, 1999). Natomiast Schachter
uwaza, ze istotng cecha globalizacji jest intensyfikacja $wiadomos$ci $wiata jako
catosci (Schachter, 1999). Szczegélnie wazna jest tu idea §wiata jako ,,pojedyn-
czej wspolnoty" (single community). Oznacza ona zesp6t ludzi, ktorzy si¢ nigdy
nie poznali, lecz mimo to maja poczucie wspolnych wigzi, poglebiane przez
zmiany w mozliwosci komunikowania si¢ (Holton, 1998). Gospodarki regio-
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nalne od poczatkéw $wiata powigzane byly szlakami handlowymi. W historii
handlu utrwalit si¢ ,,Szlak Bursztynowy" laczacy Region Baltycki z regionem
Morza Srédziemnego oraz ,Jedwabny Szlak" laczacy Chiny z Europa. Grupy
kupcoéw zapewniajacy wymiang dobr migdzy odleglymi regionami genero-
waly popyt nowego typu, jednak dopiero w drugiej potowie XX wieku powstaty
klastry, utworzone przez przedsigbiorcow w celu wykorzystania efektu synergii
w produkcji, ustugach i uzyskiwania przewagi rynkowej. Laczenie réznych
rodzajow dziatalnosci umozliwito tworzenie nowych wartosci dla nowych
klientow (producentoéw, inwestorow) oraz staly si¢ zrédtem tworzenia wartos$ci
dodanej (Networks, 2005). Analiza rozwoju klastrow przemystowo-ustugo-
wych z punktu widzenia ich aktywno$ci rynkowej pozwala na stwierdzenie,
ze rozwijaja si¢ one w kilku etapach. Najczgsciej w chwili tworzenia majg one
charakter lokalny (np. Pomorski Park Naukowo-Technologiczny w Gdyni), by
z czasem rozwinaC si¢ w organizacj¢ dzialajaca na rynku krajowym (np. Silicon
Valley), a w fazie rozwinigtej na migdzynarodowym rynku regionalnym (Pastel
Goffredo Lighting Equipment Cluster), a w nastgpnym etapie w wymiarze
globalnym (Malaysia Microelectronics Solutions). Juz w koncu XX wieku dato
si¢ zauwazy¢ zjawisko, Zze organizatorzy klastra tworzyli go z mysla o dzia-
faniu na rynku migdzynarodowym. Nowym zjawiskiem byto tworzenie klastrow
w celu realizacji okreslonych zadan lub misji. Taka role spelnia Baltic Cruise
Project, ktorego zadaniem jest promowanie w $wiecie regionu baltyckiego jako
obszaru atrakcyjnego turystycznie. Uczestnikami projektu Baltic Cruise jest 12
portow z 10 krajow. Obok Gminy Gdynia i Zarzadu Morskiego Portu Gdynia,
baltyckie porty i miasta najchg¢tniej odwiedzane przez statki wycieczkowe:
Kopenhaga, Sztokholm, St. Petersburg, Tallin, Helsinki, Rostok, Ryga, Klajpeda,
Turku, Kalmar i Oslo (Grzybowski, 2005).

Powyzsze przestanki powinny przekona¢ samorzady lokalne i gospodarcze,
mate i $rednie firmy do tworzenia organizacji w formie klastrow. W regionach
przygranicznych dodatkowa warto$¢ dodana mozna uzyska¢ tworzac wspdlne
organizacje. Bliskie potoznie Obwodu Kaliningradzkiego jest szansa do
tworzenia $cislejszych powiazan gospodarczych, tym bardziej, ze wiele polskich
miast tacza z Kaliningradem i sasiednimi miastami umowy partnerskie.



Tabela. 61. CECHY ROZNYCH TYPOW PRZEDSIEBIORSTW

Przedsigbiorstwo Struktura organizacyjna Procesy zarzadzania Ludzie Kultura
Scentralizowane uprawnienia Nasilone procesy koordynacji. Migdzynarodowe kariery. Tozsamo$¢
1 . L .. . . lobalna.
globalne Globalne udostgpnianie technologii. | Obcokrajowcy w kraju globata
Brak p(t)dzia}}l né (zzialaln(()iéé Globalny system informacii macierzystym 1 krajach trzecich. Wspotzaleznos¢.
Globalne Wewnelzng 1 mieCzynarocows. strategicznej. Nasilone podrézowanie.
Wzmocr?len.le wymiant .| Globalne planowanie strategiczne,
,,przedsigbiorstwo" wobec wymiarow . .,
ﬁ \ fiankconaln opracowywanie budzetéw, ocena
geograticznego 1 Qonainego wynikow 1 systemy zarzadzania.
Rozproszenie uprawnien migdzy Transfer technologii z centrali na Specjalisci  ponadnarodowi. Tozsamos¢
krajami. Zewnatrz. .. Lo . .. | wiclonarodowa.
Miejscowi kierownicy operacyjni.
Murtiokal Brak p(t)dzialP na? ((ilziaialn(()iéc’ Krajowe systemy informacyjne. Ograniczone potrzeby Autonomia.
witfokalne | wewnelrzng 1 miqGzynarocows, Krajowe planowanie, opracowywanie | podrézowania.

Wymiar geograficzny dominuje budzetéw, ocena wynikow i systemy
nad wymiarami ,,przedsigbiorstwo" | wynagradzania.
i funkcjonalnym.
Kontrola scentralizowana w kraju Kierowanie i koordynowanie. Kierownicy z kraju macierzystego | Kultura kraju
macierzystym. Jednostronny przeplyw info i do flarz:ldzajq l(.)kalnymi filiami macierzystego.
Rozdzielenie dziatalnos$ci centrali. anclowymt.

Eksportowe

wewngtrznej i migdzynarodowe;.

Moga pojawi¢ sig silne uktady
funkcjonalne.

Nie istnieje transfer technologii.

Skoncentrowanie na zadaniach
zwiazanych ze sprzedaza.

Zrédto: (Yip, 1999).

3C
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63. KONCEPCJA KLASTRA MIEDZYNARODOWEGO
W REGIONIE EUROBALTYK

Bliskie sasiedztwo Powiatu Elblaskiego i Obwodu Kaliningradzkiego i usy-
tuowanie ich w Regionie Eurobaltyk stwarza warunki do rozwoju gospodar-
czego w wielu wymiarach. Ze wzglgdu na potozenie geopolityczne stuszne
bedzie organizowanie wspOtpracy gospodarczej na bazie umow migdzy
samorzadami i administracjami miast. Dodatkowym argumentem za rozwojem
nowych form kontaktow w tym regionie jest fakt, Zze miastem partnerskim
Elblaga jest w Obwodzie Kaliningradzkim, obok Kaliningradu, liczacy okoto
30 tys. mieszkancow Battijsk. Znany jest on gtdwnie jako port wojenny i awan-
port Kaliningradu, z ktérym potaczony jest 43 km kanatem zeglownym pozwa-
lajacym na swobodny ruch statkdbw o zanurzeniu powyzej 8§ m. Od niedawna
status bytej bazy wojennej zostal zmieniony i Battijsk juz zostat wpisany do sieci
dostgpnych miast portowych, dzigki czemu zyskal zainteresowanie inwestorow
rosyjskich 1 zagranicznych. To przez to miasto bgdzie biegla najwazniejsza
rosyjska battycka autostrada morska (Grzybowski, 2006).

Administracja

Administracja Kaliningradu Administracja

Elblaga Baltijska
Samorzady Samorzady

Gospodarcze ki chuee Gospodarcze

Elblaga Kaliningradu i
Baltijska

Przedsigbiorcy Prz;da:iig:'::rcy Przedsigbiorcy
Elblaga ) Kaliningradu

Rysunek 63. MIEDZYNARODOWY KLASTER GOSPODARCZY
ELBLAG-BALTIJSK-KALIMGRAD

Zrddto: Opracowanie wlasne.
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W czasie wizyty w potoznej niedaleko St. Petersburga Ust-Ludze
prezydent Wladimir Putin wyrazil osobiste zainteresowanie postgpami prac
nad rozbudowa portu, podkreslajac, ze jest to dla Rosji szczegdlnie wazna
inwestycja na ktora przeznaczono 1.500 min dolaréw. Do dyspozycji budow-
niczowie portu dostali 840 ha (dla porownania - port w Gdansku dysponuje
653 ha). Zadaniem portu jest integracja gospodarcza Obwodu Petersburskiego
z Obwodem Kaliningradzkim i Niemcami. W tym celu podpisano porozu-
mienie  z wladzami  Meklenburg Vorpommern (Meklemburgii-Pomorza
Przedniego). Infrastruktura portowa sluzy¢ bedzie do obstugi ruchu konte-
nerowego 1 promowego. Autostrada morska pod nazwa ,,The Baltic Ferry",
bedzie obstugiwana przez promy samochodowo-kolejowe na trasie Ust-Luga
- Baltijsk - porty niemieckie. Na uruchomienie tego przedsigwzigcia Rosjanie
przeznaczyli w pierwszej fazie 90 min dolaréw, z czego jedna trzecig na
budowe terminalu promowego w Battijsku.

Zanim wigc powstang polskie autostrady morskie FElblag ma szanse
wlaczy¢ si¢ w rosyjska baltycka autostrad¢ promowa, pozwalajaca na
kontakty handlowe zaré6wno z atrakcyjnymi rynkami rosyjskimi jak i rynkiem
niemieckim.

Mie¢dzynarodowy Kklaster gospodarczy Elblag-Baltijsk-Kalinigrad
powinien obejmowac: reprezentantow administracji miast, samorzady gospo-
darcze, firmy produkcyjne, firmy transportowo-logistyczne oraz zarzad klastra.
W fazie organizacyjnej funkcje zarzadcze wypetnia¢é powinien wydzielony
samodzielny podmiot (np. firma doradcza).

Zaktada si¢, ze klaster moze integrowac dziatalno$¢ gospodarcza dotyczaca
na przyktad ponizszych rodzajow dziatan:

1. ushug logistycznych (transport, spedycja, logistyka), wspotpraca przedsig-
biorstw transportowych, logistycznych i agencyjnych;

2. dzialan administracyjnych (informacyjne i prawne wspieranie podmiotow
gospodarczych),

3. wspolpracy handlowej (organizowanie kooperacji firm handlowych i pro-
dukcyjnych),

4. ustug przemystowych (wykonywania zlecenn produkcyjnych na rynkach
przemystowych, rowniez zwigzanej z rozwojem portow, infrastruktury
drogowej, budowy zaktadow przemystowych),

5. kooperacji produkcyjnej (np. rozwoj produkcji meblarskiej, stoczniowej,
produkcja zywnosci),

6. wymiana sily roboczej w obszarach deficytowych (zaktadach przemysto-
wych, firmach budowlanych i handlowych, gospodarstwach wiejskich),
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7. kooperacja w zakresie obslugi ruchu turystycznego (w Obwodzie Kalinin-
gradzkim takze sanatoryjnego),
8. wymiana do$wiadczen, dzialania integracyjne $rodowisk gospodarczych

i samorzadowych.

Aktualna dziatalno$¢ wymienionych miast koncentruje si¢ glownie na
samodzielnym rozwiazywaniu problemow, co nie sprzyja wymianie doswiad-
czen, przelamywaniu barier rynkowych i integracji regionow. Klaster migdzyna-
rodowy moze by¢ szansg na wykorzystanie dodatkowej szansy jakajest wspolne
funkcjonowanie trzech wymienionych miast w Euroregionie Baltyk.



7. SAMORZAD TERYTORIALNY
NA RYNKU REGIONALNYCH
PRZEWOZOW KOLEJOWYCH W POLSCE

Zadania postawione przed samorzadem terytorialnym obejmuja szerokie
spektrum problemow zwiazanych z codziennym zyciem mieszkancow. Jednym
z bardzo istotnych czynnikéw polepszajacych standard zycia jest niewatpliwe
sprawna komunikacja kolejowa, zapewniajaca szybkie i bezpieczne przemiesz-
czanie ludno$ci. Samorzad terytorialny ma obecnie bardzo istotny wptyw na
zasady 1 sposob organizacji regionalnych przewozow kolejowych. W niniej-
szym rozdziale przedstawione zostaly problemy zwiazane z angazowaniem sig
jednostek samorzadu terytorialnego w prowadzenie dziatalnosci przewozowej w
pasazerskim transporcie kolejowym.

Ustawa o restrukturyzacji przedsigbiorstwa panstwowego PKP z 2000 r.
stworzyta podstawg do procesow restrukturyzacyjnych najwigkszego wowczas
podmiotu gospodarczego Polsce w obszarach:

1. finansow (redukcja zadluzenia wraz z proba zmiany jego struktury na dtugo-
terminowe),

zatrudnienia,

majatku,

4. organizacji (wydzielenie spolek ze wzgledu na rodzaj ich podstawowej

wN

dziatalnosci).

Rozpoczety przyjeciem ww. ustawy proces restrukturyzacji panstwowego
przedsigbiorstwa PKP stanowil probg kompleksowego rozwiazania struktu-
ralnych problemoéw duzego przedsigbiorstwa, ktore nie bylo w stanie podota¢
wyzwaniom konkurencyjnym wynikajacych znowej sytuacji ekonomiczno-
spolecznej. Przestanka rozpoczgcia procesu restrukturyzacji byla roéwniez
koniecznos$¢ dostosowania polskiego rynku transportu kolejowego do wymogow
zwigzanych z dostosowaniem polskiego prawa do wymogow unijnych, m.in. na
oddzieleniu infrastruktury od dziatalnosci przewozowej jako pierwszego kroku
umozliwiajacego jego liberalizacje.
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Ksztattowanie si¢ relacji rynkowych migdzy jednostkami samorzadu teryto-
rialnego a podmiotami po stronie podazy funkcjonujacymi na rynku kolejowych
przewozow pasazerskich pozwala na wyrdznienie nastgpujacych etapéw charak-
teryzujacych si¢ pewna specyfika:

1. 1990-2001: spadek i optymalizacja wielkos$ci podazy,

2. 2001-2003: wdrazanie procesu regionalizacji i dalszy spadek podazy,

3. 2004-2006: podnoszenie jakos$ci istniejacych polaczen z ograniczonym
spadkiem podazy,

4. 2007-2013: rewitalizacja.

7.1. ETAP 1990-2001: SPADEK I OPTYMALIZACJA
WIELKOSCI PODAZY

Proces restrukturyzacji PKP polegat w pierwszych latach m.in. na optymali-
zacji podazy i wycofywania si¢ z realizacji przewozoéw pasazerskich na liniach
generujacych najwigksze straty. W ocenie przedstawicieli samorzadoéw nie
zawsze byl on jednak prowadzony planowo iz uwzglgdnieniem wszystkich
elementéw pelnego rachunku ekonomicznego.

Do konca 1998 roku partnerami dla najwigkszego przedsigbiorstwa w Polsce
byto ok. 2500 gmin cechujacych si¢ ogromnym zréznicowaniem ekonomicz-
nym, spolecznym i przestrzennym'. Brak bylo samorzadu reprezentujacego
interes spotecznosci regionalnej, dla ktoérej spdjnos$¢ przestrzenna determino-
wana m.in. wlasciwa obstuga transportem szynowym bylaby waznym czynni-
kiem oceny jakos$ci zycia. Zatem z przyczyn podanych powyzej pozycja przetar-
gowa jakiegokolwiek samorzadu lokalnego wobec przedsigbiorstwa PKP nie
dawata podstaw do partnerskiego dialogu, gdyz gminy (Wolek, 2005):

1. nie dysponowaly odpowiednimi zasobami finansowymi,

2. w sensie organizacyjnym i politycznym nie byty odpowiednim partnerem dla
najwigkszego przedsigbiorstwa publicznego w Polsce,

3. podjely dlugoletnie programy modernizacji infrastruktury miejskiej i taboru
komunikacji miejskiej, za ktora byty i sa odpowiedzialne (w przypadku gmin
realizujacych obstuge mieszkancow lokalnym transportem zbiorowym).

' Zréznicowanie terytorialne: gmina Gérowo Itaweckie: 3,32 km’, gmina Pisz
633,69 km\ zréznicowanie demograficzne: Krynica Morska 1364 mieszk., Warszawa:
1697596 mieszk.
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Poczatkowy okres funkcjonowania samorzadu regionalnego charaktery-
zowatl si¢ duza dysproporcjq pomigdzy przyznanymi zadaniami a zrédtami ich
finansowania. Do roku 2001 samorzad regionalny nie byt podmiotem odpowie-
dzialnym za organizowanie i finansowanie regionalnego transportu kolejo-
wego.

72. ETAP 2001-2003 WDRAZANIE PROCESU
REGIONALIZACJI I DALSZY SPADEK PODAZY

Od roku 2001 samorzady wojewodztw staly si¢ podmiotami odpowie-
dzialnymi za organizowanie i finansowanie kolejowych przewozow regional-
nych. W tym okresie samorzady regionalne nie dysponowalty odpowiednimi
srodkami finansowymi umozliwiajacymi jako$ciowa zmiang sytuacji w kole-
jowych przewozach regionalnych. Dotychczasowe dziatania w obszarze kolej-
nictwa samorzady wojewddztw sprowadzaty do:

- dofinansowania przewozow regionalnych, zgodnie z obowiazujacym stanem
prawnym,

- oddziatywania na przewoznikow w kierunku rynkowego budowania rozkta-
doéw jazdy i ksztaltowania ushugi kolejowe;j,

- zabiegania o niezawieszanie deficytowych polaczen i racjonalizacje tego
procesu;

Przejecie przez samorzad regionalny kompetencji za funkcjonowanie sektora
znajdujacego si¢ w glebokiej zapasci wymagato zapewnienia wlasciwego
poziomu finansowania. Dla podniesienia poziomu jakos$ci $wiadczonych ustug
konieczna byta realizacja duzego programu inwestycyjnego. Niedokonczona
restrukturyzacja przewoznika PKP Przewozy Regionalne skutkowata wysokim
poziomem deficytu w dzialalno$ci przewozowe;.

Pomimo tych faktow ustawodawca okreslit roczna dotacje przekazywana
samorzadom wojewodztw na finansowanie regionalnych przewozoéw kolejo-
wych na poziomie:

- 2001: 300 min PLN,
- 2002: 500 min PLN,
- 2003: 800 min PLN,
- 2004 inast.: nie mniej niz 800 min PL N.

W ustawie znalazt si¢ jednak zapis o tym, ze poziom dotacji moze zostac
okreslony w ustawie budzetowej, na podstawie ktorej, jak pokazato doswiadcze-
nie, byt on powaznie zanizany. Byla to jedna z zasadniczych przyczyn narastania
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zadluzenia spotki PKP Przewozy Regionalne, ktora do dzi$ stanowi jedna z naj-
powazniejszych przeszkod w procesie restrukturyzacji regionalnego transportu
kolejowego.

73. ETAP 2004 - 2006: PODNOSZENIE JAKOSCI
ISTNIEJACYCH POLACZEN Z OGRANICZONYM
SPADKIEM PODAZY

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z listopada 2003 r.
zwigkszyta poziom samodzielno$ci finansowej wojewodztw. Udziatl samorzadu
wojewodztwa w podatku dochodowym od oséb prawnych wzrost z 0,5% do
15,9%, co umozliwito regionom podjecie szeregu dziatan zmierzajacych do
zmiany ich roli na rynku regionalnych przewozow kolejowych.

Poczawszy od 2004 samorzad regionalny stat si¢ wspotwiascicielem niekto-
rych przedsigbiorstw kolejowych realizujacych przewozy kolejowe. Proces
tzw. ,,usamorzadowienia" zostal zapoczatkowany powotaniem spoiki ,.Koleje
Mazowieckie", w ktorej 51% udzialow objat samorzad wojewddztwa mazowiec-
kiego, a 49% PKP Przewozy Regionalne.

Ponadto samorzady wojewodztw rozpoczely zakupy taboru kolejowego
przeznaczonego do wykonywania przewozow pasazerskich, gdyz sytuacja
ekonomiczno-finansowa przewoznika kolejowego na to nie pozwalala. Na 102
autobusy szynowe bedace w eksploatacji na koniec 2006 r. znakomita wigkszo$¢
stanowily pojazdy bedace wlasnoscia samorzadéw wojewddztw i przekazane
w uzyczenie przewoznikowi kolejowemu.

Tabela 7.1. przedstawia zaawansowanie procesu ,,usamorzadowienia" wg
stanu na koniec 2006 r. Warto zauwazy¢, ze wlascicielem spotki SKM w War-
szawie jest samorzad miejski.

Proces przejmowania funkcji wtlascicielskiej przez jednostki samorzadu
terytorialnego w realizacji przewozow kolejowych jest dowodem porazki
modelu restrukturyzacji organizacyjnej PKP, ktéra polegala na stworzeniu
jednego przedsigbiorstwa zajmujacego si¢ przewozami regionalnymi.

O tym, Ze nie jest to proces tatwy przekonuje przyktad samorzadu wojewddztwa
wielkopolskiego, ktory z dniem 1 stycznia 2007 r. planowal rozpoczecie
przewozow w formie spotki samorzadowo-kolejowej ,,Koleje Wielkopolskie".
Termin rozpoczegcia dziatania przez tego przewoznika jest jednak przekladany,
ajedna z najwazniejszych przyczyn jest wysokie zadluzenie przedsigbiorstwa
PKP Przewozy Regionalne.
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Tabela 7.1. PROCES USAMORZADOWIEMA TRANSPORTU KOLEJOWEGO

W POLSCE
Udzial JST Obieci Sposéb
086
Przewoznik | w Kapitale Podmioty posiadajace udzialy .Jec’le p. .
udzialéw objecia
zakladowym
Szybka Kolej . . . .
Miciska Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podwyzszenie
,,J L. 12,40% Pomorskiego, 84% Skarb Panstwa, 2005 kapitalu
w Trojmiescie
3,6% PKP S.A. zaktadowego
sp. z 0.0.
Konsorcjum Samorzadowe (Urzad
Warszawska Marszatkowski Wojewodztwa
Kolej 100% Mazowieckiego, M. Stol. Warszawa, 2005 Zaku
Dojazdowa ’ gminy Grodzisk Mazowiecki. P
sp. z 0.0. Milanéwek, Podkowa Le$na,
Brwinow, Pruszkow, Michatowice)
Koleje Urzad Marszatkowski
Mazowieckie 51% Wojewodztwa Mazowieckiego, 49% 2004 Zakup
sp. z 0.0. PKP Przewozy Regionalne sp. z o.0.
Powotani
Szybka Kolej eworanie
. 100% M. Stot. Warszawa 2004 spotki przez
Miejska IST

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Bilans szans i zagrozen zwigzanych z procesem angazowania si¢ jednostek
samorzadu terytorialnego w prowadzenie dziatalno$ci przewozowej w pasazer-
skim transporcie kolejowym zalezy od wielu czynnikoéw takich jak:

1. struktura i wielkos$¢ rynku,

2. sita ekonomiczna i polityczna regionu,

3. uczestnictwo innych jednostek samorzadu terytorialnego o duzej sile ekono-
micznej,

4. warunki polityczno-ekonomiczne najakich tworzony badz przejmowany jest
podmiot realizujacy dziatalno$¢ przewozows;

W kontekscie utworzenia ,,Kolei Mazowieckich" mozna przyja¢, ze wymie-
nione wyzej czynniki w pelni uzasadniaty ryzyko zwiazane z powotaniem spotki
wspolnie z PKP Przewozy Regionalne. Nalezy mie¢ jednak §wiadomos¢, ze
z podanych powyzej wzgledow nie wszystkie wojewodztwa skazane bgda na
sukces. Warto wigc wskaza¢ na przestanki bezposredniego zaangazowania sig
samorzadu wojewodztwa jak roOwniez na zagrozenia z tego plynace.
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Do przestanek zaliczy¢ nalezy:

1. mozliwos¢ wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego réznych szczebli,
czego efektem moze by¢ wyzsza elastyczno$¢ w rozwiazywaniu kluczo-
wych probleméw w zakresie gospodarowania mieniem oraz podziatu ryzyka
ekonomicznego i politycznego;

2. szansa na montaz finansowy z réznych zrdédet publicznych oraz srodkow UE;

3. czytelny podziat zadan i ryzyka w perspektywie dalszych przedsigwzigé
wlasno$ciowych (np. prywatyzacja dzialalno$ci przewozowej);

4. peha kontrola i nadzor;

5. realizacja interesu spotecznosci lokalnych i regionalnych;

6. wyzsza wiarygodnos¢ polityczna.

Wsrdd zagrozen zwiazanych z ta forma przeksztatcen wymieni¢ trzeba:

1. ryzyko niedoszacowania koniecznych do poniesienia nakladow na moderni-
zacj¢ infrastruktury punktowej i liniowej (w przypadku wariantu polegaja-
cego na przejeciu czgsci lub wszystkich sktadnikéw infrastruktury);

2. trwate zmiany w strukturze popytu na uslugi przewozowe utrudniajace
osiagnigcie przychodoéw ze sprzedazy uzasadniajacych przewozy kolejowe;

3. Niepewnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego, co do ksztaltowania si¢ ich
dochodow oraz zrodet finansowania zadan wiasnych (przede wszystkim brak
udzialow w podatkach posrednich stabilizujacych poziom dochodow);

4. trudno$ci w integracji przewozoéw kolejowych i autobusowych oraz komuni-
kacji miejskiej;

5. niekorzystna strukture zatrudnienia i silne zwiazki zawodowe w istniejacych
przedsigbiorstwach nalezacych do Grupy PKP;

6. obowiazujace uregulowania prawne zmniejszajace W istotny  sposob
przychody przewoznika (ulgi ustawowe).

74. ETAP 2007-2013: DEREGULACJAI REWITALIZACJA

Rozpoczety utworzeniem ,,Kolei Mazowieckich" proces usamorzadowienia
regionalnego transportu kolejowego jest pierwszym etapem glebokich przemian
zmierzajacych do pojawienia si¢ rzeczywistej konkurencji w tym segmencie
rynku. Wzrost znaczenia roli samorzadu wojewodztwa w warunkach polskich
jest przecigciem ,,spirali upadku" kolei regionalnej, cho¢ jak wskazano powyzej,
nie musi by¢ wcale rozwigzaniem gwarantujacym powodzenie. Nalezy jednak
podkresli¢, ze jest to rozwiazanie optymalne dla fazy przejsciowej, w ktorej
znajduje si¢ obecnie rynek kolejowych przewozoéw pasazerskich. Proces
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zaangazowania samorzadu wojewoddztwa zmniejsza barier¢ wejscia na rynek
dla inwestorow prywatnych, gdyz dotychczasowe do$wiadczenia samorzadow
w dziedzinie prywatyzacji uslug komunalnych sa w wigkszo$ci przypadkow
pozytywne. Ponadto dla kapitatu prywatnego istotny jest fakt, ze jednostki
samorzadu terytorialnego znajduja si¢ w dobrej kondycji ekonomiczno-finan-
sowej, gdyz ustawa o finansach publicznych wyznacza limity, powyzej ktorych
zadtuzanie sig, w przeciwienstwie do przedsigbiorstw, jest po prostu niemoz-
liwe'. W zwiazku z tym jednostki samorzadu terytorialnego sa atrakcyjnym
partnerem dla kapitatu prywatnego.

W okresie 2007-2013 najwazniejszymi procesami determinujacymi funkcjo-
nowanie rynku regionalnych przewozoéw kolejowych beda:

1. Kontynuacja procesu przeksztatcen wtasnosciowych (nowe spotki przewo-
zowe z udziatem JST i PKP oraz mozliwos¢ pojawienia si¢ przewoznikow
spoza Grupy PKP),

2. Szersze dzialania modernizacyjne infrastaiktury i taboai wplywajace
na poprawe jakosci oferowanych uslug (przyktadowo, tylko w ramach
Regionalnych Programéw Operacyjnych szacowane naktady na regionalna
infrastrukturg kolejowa moga przekroczy¢ 2 mld PLN),

3. Wpykorzystanie procedur przetargowych jako narzgdzie porzadkujace rynek
i dostep do srodkéw publicznych,

4. W sferze regulacji uchwalenie ustawy o transporcie publicznym, ktora
umozliwi¢ powinna integracj¢ regionalnego pasazerskiego transportu
autobusowego i kolejowego.

Samorzad wojewodztwa stal si¢ najwazniejszym podmiotem w segmencie
regionalnych przewozow kolejowych. Pelni on obecnie nastgpujace funkcje:

1. Organizatora przewozow, ktory je finansuje,

2. Reprezentanta spotecznos$ci regionalnych (spoteczna),

3. Nabywcy taboru kolejowego,

4. Integratora transportu zbiorowego (w niezwykle ograniczonym zakresie:
kolej, autobus),

5. Przewoznika.

Docelowo samorzad terytorialny nie powinien by¢ wykonawca ustug, ktore
sa jego zadaniami wtasnymi. Swa funkcj¢ powinien ograniczaé jedynie do roli
organizatora i podmiotu finansujacego dziatalno$¢ przewoznika wybranego
w oparciu o kontrakt dtugoterminowy.

‘* Sptata zobowiazan w danym roku nie moze by¢ wyzsza niz 15% sumy dochodow
budzetowych w danym roku oraz taczna kwota dlugu nie moze przekroczy¢ 60%
dochodoéw budzetowych na dany rok.
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Nieustannie zmieniajaca sig¢ rzeczywisto$¢ gospodarcza wymusita reformg
zarzadzania w sektorze publicznym, w tym roéwniez samorzadowym. Potrzeba
efektywnego zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego (JST)
powoduje, ze wladze samorzadowe zaczynaja poszukiwaé konkretnych uzytecz-
nych rozwigzan, charakteryzujacych si¢ odpowiednia skutecznoscia. W procesie
zarzadzania funkcjonowaniem i rozwojem danego obszaru bardzo istotne
znaczenie ma prowadzona polityka budzetowa. To stan finansow i jako$¢ gospo-
darowania nimi przez witadze JST determinuje stopien zaspokojenia potrzeb
danej spotecznosci oraz warunkuje podjgcie lub nie dziatan prorozwojowych.

Celem rozdziatu jest wskazanie roli polityki budzetowej prowadzonej przez
wladze samorzadu lokalnego w stymulowaniu rozwoju na danym obszarze.
Przedstawione zostaly teoretyczne i praktyczne przestanki wykorzystania
budzetu publicznego, jako istotnego czynnika wptywajacego na funkcjono-
wanie 1 rozw6j danego obszaru. Wnioskowanie przeprowadzono na podstawie
studiow literatury przedmiotu, wynikow badan nt: , Kierunkow rozwoju
powiatow wojewoddztwa podlaskiego” oraz analizy sprawozdan z wykonania
budzetéw w latach 2002-2004. W oparciu o zebrane materialy podjeto probe
oceny sposobu zarzadzania przez witadze samorzadowe gmin powiatu wysoko-
mazowieckiego oraz stopnia wykorzystania instrumentarium polityki budzeto-
wej, jako instrumentu stymulowania rozwoju lokalnego.

81. ROLA SAMORZADU LOKALNEGO
W PROCESIE KREOWANIA ROZWOJU LOKALNEGO

Rozwoj lokalny (gmina, powiat) wyraza si¢ poprzez zharmonizowane i sys-
tematyczne dziatania spolecznosci, wtadzy lokalnej oraz pozostatych podmiotow
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funkcjonujacych w gminie, zmierzajace do kreowania nowych i poprawy istnie-
jacych waloréw uzytkowych, tworzenia korzystnych warunkéw dla lokalnej
przedsigbiorczosci i gospodarki oraz zapewnienia tadu przestrzennego i eko-
logicznego (Brol, 1998). Tak rozumiany rozwoj lokalny opiera si¢ na endoge-
nicznym (wewngtrznym) potencjale JST z uwzglednieniem jego egzogenicz-
nych (zewngtrznych) uwarunkowan.

Gospodarka lokalna bedaca zbiorem wspotzaleznych podmiotow gospo-
darujacych na danym terenie: spoteczno$ci lokalnej, podmiotow gospodar-
czych, organizacji i instytucji non-profit, dazacych do realizacji wiasnych celow
wymaga obecno$ci podmiotu rozstrzygajacego zaistniate konflikty. Pierwotnie
rola samorzadu terytorialnego, jako podmiotu wladzy publicznej, sprowadzala
si¢ wlasnie do regulowania i rozwiazywania probleméw wynikajacych ze zbioro-
wego zycia lokalnej spotecznosci. W wyniku procesu decentralizacji terytorialnej
i reorientacji ku oddolnym koncepcjom rozwoju, zaczgto znacznie poszerzac
zakres zadan i kompetencji gmin. Nadalo to zupelie nowy charakter samorza-
dowi lokalnemu. Wyposazenie gmin w osobowo$¢ prawna, wilasny majatek,
ktéorym moga samodzielnie gospodarowa¢ oraz demokratycznie wybierane
organy (Ustawa o samorzqdzie gminnym) sprawily, iz samorzady gminne staty si¢
aktywnymi uczestnikami lokalnego Zycia gospodarczego. Obecnie od wiadz gmin
oczekuje sig, iz begda one nie tylko koordynatorem dzialan, ale stang si¢ swego
rodzaju sila motoryczna rozwoju lokalnego przy mozliwie najszerszej reprezen-
tacji interesoOw lokalnych mieszkancow. Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz nie chodzi
tu jedynie o zaspokajanie biezacych potrzeb, ale przede wszystkim o wykreowanie
i utrzymanie rozwoju calego kompleksu waloréw uzytkowych i sit wytwor-
czych uktadu lokalnego (Sztando, 1998). Ekonomiczne uwarunkowania rozwoju
lokalnego powoduja, iz gming obecnie postrzega si¢ jako (Wojciechowski, 2003):
- przedsigbiorstwo ustlugowe $wiadczace ustugi publiczne zaréwno dla

ludnosci, jak 1 przedsigbiorcow;

- wlasciciela majatku (posiadany majatek, tereny, budynki, budowle przedsig-
biorstwa sa waznym z mocy prawa elementem samodzielno$ci gminy);

- inwestora, gdyz gmina obok administracji centralnej jest najwazniejszym
inwestorem na danym obszarze i dysponujac duzymi srodkami finansowymi
staje si¢ niezwykle interesujacym zleceniodawca towaréw, ustug czy robot
budowlanych;

- planiste, z uwagi na fakt, ze dlugofalowo rozstrzyga o rozwoju gospodarczym;

- pracodawce, gdyz urzedy gminy oferuja prace;

- prawodawcg, stanowiacego prawo lokalne obowiazujace na terenie danej
JST, ktore ma zastosowanie tak dla wewngtrznych, jak i zewngtrznych
podmiotoéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza.
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Rola, ktorag wladze gmin moga odegra¢ w ksztatltowaniu rozwoju lokalnego
jest bardzo istotna, chociazby dlatego, iz nie moga ich zastapi¢ w realizacji tego
zadania zadne inne podmioty - ani prywatne ani publiczne. Wladze gminnego
samorzadu terytorialnego powinny peti¢ nie tylko funkcje kontrolna, ale takze
sterujaca i planistyczna, a przede wszystkim funkcje inicjujaca i wspomagajaca
procesy rozwojowe. Wtadze lokalne zdaja si¢ zatem mie¢ nie tyle prawo, ale
powinnos$¢ oddziatywania na szereg lokalnych struktur spoteczno-gospodarczych
oraz ksztaltowanie ich i zarzadzanie nimi w taki sposob, by przyczynialy si¢ do
podnoszenia poziomu zycia lokalnej spotecznos$ci. Niestety stabo$¢ finansowa
samorzadu terytorialnego jest ciagle najwigksza bariera wszelkich inicjatyw
prorozwojowych (Gilowska, 2000). Gtownym problemem staje si¢ zatem
zapewnienie $rodkow na realizacje dzialan majacych na celu poprawg warunkow
zycia lokalnych mieszkancow. Wtladze samorzadowe staja przed bardzo waznym
dylematem, jakim jest alokacja ograniczonych zasobow implikujaca wybor
pomigdzy potencjalnymi kierunkami dokonywania wydatkow. Wystarczy
nadmieni¢, iz w gestii samorzadéw gminnych lezy m.in. prowadzenie i wza-
jemne koordynowanie wydatkow na cele spoteczne, w tym o§wiatowe, ochrony
zdrowia, pomocy spotecznej czy cele gospodarcze. Trudno$¢ sprowadza sig¢ do
faktu, iz zazwyczaj wybory nie dotycza podobnych, porownywalnych i racjo-
nalnie uzasadnionych potrzeb, a najczgsciej odnosza si¢ do blizej nieokreslonej
liczby alternatywnych mozliwosci. Z tego wzgledu za podstawowe zagadnienia
prowadzenia racjonalnej polityki budzetowej nalezy uznaé: struktur¢ wydatkow,
priorytety projektow rozwojowych, pozyskiwanie §rodkéw stuzacych realizacji
zadan iprzedsigwzig¢ oraz rozstrzyganie o ich kolejnosci w czasie. Stopien
oddzialywania i kreacji warunkoéw rozwoju oraz dobor celéw jest suwerennym
procesem podejmowania decyzji przez wtadze lokalne. Polityka budzetowa ma
zatem bardzo istotne znaczenie, gdyz sposob jej prowadzenia oraz obrane priory-
tety determinuja rozwoj poszczegolnych dziedzin gospodarki JST.

82. POLITYKA BUDZETOWA JST

W zakresie polityki ogdlnej realizowanej przez wtadze JST mozna wyrdznié
kilka rodzajow samorzadowej polityki funkcjonalnej, przy czym nalezy podkre-
$li¢ szczegoblne znaczenie polityki finansowej, w tym budzetowej. Przez termin
polityka budzetowa nalezy rozumie¢ $§wiadoma i celowa dzialalno$¢ wiadz
samorzadowych polegajaca na okresleniu celow gromadzenia i wydatko-
wania §rodkéw budzetowych oraz na doborze metod i instrumentéw ich reali-
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zacji (Jastrzgbska, 2005). Wyodrebnienie polityki budzetowej jest konieczne
ze wzgledu na specyfike¢ S$rodkow jej realizacji. Finanse lokalne sa bowiem
obszarem, w ktorym szczegdlnie wyraznie ujawniaja si¢ konsekwencje
niesprawnego gospodarowania posiadanymi zasobami. Szczegdlna rola polityki
budzetowej wynika z faktu, ze to wlasnie w budzecie JST znajduja odzwiercie-
dlenie wszelkie decyzje podejmowane przez lokalne wtadze. Budzet publiczny
nie kreuje polityki budzetowej, ale wskazuje jak jest ona realizowana. Pokazuje
jak przez pryzmat efektow ekonomicznych i celow spotecznych, rozktadany
jest cigzar wydatkéw publicznych migdzy rozne grupy spoteczne. Mozna go
traktowac jako instrument zarzadzania, realizujacy przede wszystkim funkcje
planowania oraz kontroli.

Polityka budzetowa wyraza si¢ w sposobie zarzadzania publicznymi zasobami
pienigznymi gromadzonymi i wydatkowanymi poprzez budzety publiczne oraz
metodach pozyskiwania zasobow niezbednych do realizacji jej zadan (celow).
Stan finansow jest syntetycznym wskaznikiem potencjatu rozwoju gospodar-
czego kazdego podmiotu gospodarujacego, w tym takze gminy. Poprzez pryzmat
finanséw mozna dokona¢ catosciowej oceny funkcjonowania JST i jej mozli-
wosci rozwojowych. Kondycja finansowa i1 sposob prowadzenia polityki budze-
towej jest zjednej strony rezultatem realizowanych zadan publicznych i przed-
sigwzigC, ale rowniez stanowi zrodto proefektywnych dziatan. Ze wzgledu na
rodzaj stosowanych instrumentow dla realizacji ustalonych zadan polityke
budzetowa JST mozna podzieli¢ na (Jastrzgbska, 2005):

- polityke dochodowa, w tym polityke podatkowa i polityke optat;

- polityke wydatkowa, w tym polityke wydatkow biezacych i polityke inwesty-
cyjna;

- polityke rownowazenia budzetu, w tym polityke dlugu.

Instrumentarium dochodowej polityki budzetowej skupia si¢ wokot
sposobow gromadzenia dochodow, okreslenia ich rodzajow i wielkoSci oraz
szczegotowych zasad konstrukcji i wymiaru (odniesienie do podatkéw, optat).
Zadaniem tej polityki jest przede wszystkim pozyskanie dochodow z podatkow
i optat lokalnych dla zapewnienia rownowagi budzetowej. Oprocz celow fiskal-
nych polityka realizuje takze cele ekonomiczne, tj. wspieranie rozwoju gospodar-
czego, ktore moga by¢ realizowane przez racjonalne gospodarowanie mieniem
JST (up.: poprzez sprzedaz sktadnikoéw mienia, ich wynajem, dzierzawe, oddanie
w leasing lub inne formy gospodarowania nieruchomo$ciami). Z kolei instru-
menty wydatkowej polityki budzetowej mowia o ustaleniu struktury wydatkow
(wydatki biezace 1 inwestycyjne; wydatki wg dzialow klasyfikacji budzeto-
wej), bedacej odzwierciedleniem priorytetow dziatan danej JST. Zadaniem tejze
polityki jest zatem okreslenie kryteriow i zasad dokonywania wydatkow oraz
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zakresu 1 kolejnosci realizacji zadan. W jej ramach lezy takze okreslenie metod
wyboru podmiotéw wykonujacych te zadania (jednostki organizacyjne JST i/lub
podmioty prywatne w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego). Ma to bezpo-
$redni wptyw na zasady finansowania prowadzonej przez wladze lokalne dziatal-
nosci (okreslone zrodta dochodow i kierunki wydatkow) oraz realizowanych
przez nie zadan. Natomiast w ramach polityki rownowazenia budzetu podsta-
wowymi instrumentami oddziatywania sa instrumenty zwrotnego finansowania
i obstugi dlugu, a zatem zaciaganie zobowiazan w formie kredytow bankowych,
emisja dluznych papieréw wartoSciowych oraz regulowanie zobowigzan z tych
tytutow. Zadaniem tej polityki jest okreSlenie przyczyn powstawania nierow-
nowagi budzetowej oraz wybor metod i sposobow zrownowazenia budzetu
w krotkim (1-2 lat) i dlugim (powyzej 5 lat) okresie w procesach planowania
i wykonywania budzetu JST.

83. ANALIZA POLITYKI BUDZETOWEJ
GMIN POWIATU WYSOKOMAZOWIECKIEGO

Metodologia badan

W celu zbadania sposobu, w jaki lokalne wladze samorzadowe zarzadzaja
powierzonymi im zasobami oraz oceny stopnia wykorzystania instrumentarium
polityki budzetowej, jako instrumentu wplywajacego na rozwdj danego terenu,
badaniem objg¢to 10 gmin powiatu wysokomazowieckiego: Ciechanowiec,
Czyzew Osada, Klukowo, Kobylin Borzymy, Kulesze Koscielne, Nowe Piekuty,
Sokoty, Szepietowo, Wysokie Mazowieckie i miasto Wysokie Mazowieckie.
Podstawa wnioskowania byly wyniki badan naukowych przeprowadzonych
w ramach cyklu badawczego ,, Kierunki rozwoju powiatow wojewddztwa
podlaskiego” realizowanego przez Wyzsza Szkole Informatyki i Przedsig-
biorczosci w Lomzy, Biatostocka Fundacje Ksztalcenia Kadr oraz poszcze-
golne Starostwa Powiatowe w okresie styczen-pazdziernik 2006 r. Badania
zostaly przeprowadzone za pomoca kwestionariusza pytan. Kwestionariusz
zawieral pie¢ wyodregbnionych grup instrumentow, za pomoca ktéorych wiladze
gmin moga stymulowaé¢ rozwdj lokalny: instrumenty planistyczne, instru-
menty instytucjonalno-organizacyjne, instrumenty ekonomiczno-finansowe,
instrumenty inwestycyjne oraz instrumenty informacyjno-promocyjne.
W ramach instrumentéw ekonomiczno-finansowych wykorzystano rowniez
analizg¢ sprawozdan z wykonania budzetow poszczegoélnych jednostek za lata
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2002-2004. Zebrany materiat badawczy uzupeliono takze danymi ze zrodet
wtornych.

Polityka dochodowa  badanych JST

Mozliwosci finansowania zadan (potencjal finansowy) w powiazaniu z wia-
$ciwym zarzadzaniem finansami warunkujqa prawidlowe funkcjonowanie
i rozw0j danej JST. Podstawowym planem finansowym bgdacym aktem zarza-
dzania gospodarka finansowa gminy, a zarazem instrumentem realizacji jej
polityki gospodarczo-finansowej jest budzet publiczny. Wedtug ustawy (Ustawa
o finansach publicznych, art. 165, ust. 1) budzetem JST nazywamy roczny plan
dochodow i wydatkow oraz przychodow i rozchodoéw. Petni on wigc istotna rolg
w procesie planowania, wykonywania oraz kontroli wszelkich operacji finanso-
wych samorzadu, okreslajac alokacj¢ posiadanych zasobow finansowych.

Oddzialywanie na rozwoj danego obszaru nie jest mozliwe bez odpowied-
niego zaplecza finansowego, dlatego tez, analiza dochodow JST wydaje si¢
tak istotna. Dochody samorzadow lokalnych pochodza z wielu zrodet i maja
zroéznicowany charakter. Z tego powodu moga tez by¢ roznie klasyfikowane
(Ustawa o finansach publicznych; Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu
terytorialnego;, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej; Kosiedowski 2005).
Najczgsciej spotykanym, ajednocze$nie stwarzajacym wiele problemow
podziatem dochodow JST, jest rozréznienie dochodéw wlasnych i pozosta-
lych. W wyniku braku w przepisach prawa jednoznacznej definicji dochodow
wlasnych w literaturze przedmiotu funkcjonuja dwie koncepcje tego problemu
(Ruskowski, Salachna, 2003). W wezszym znaczeniu (sensu stricto) dochodami
wlasnymi sg tylko te dochody, w ktorych wystepuje wiadztwo podatkowe lub
posiadanie wlasnosci okreslonych zrodet dochodéw czy tez uprawnien do ich
wprowadzania i ksztattowania. W ujeciu tym do dochodéw wtasnych nie zalicza
si¢ udziatow JST w podatkach panstwowych. W ujeciu szerokim (sensu largo),
jakie mozna odnalez¢ w Konstytucji RP (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
art. 167, ust. 2), dochodami wilasnymi sa te dochody samorzadow, ktore nie
mozna zaliczy¢ do subwencji i dotacji.

Pomimo trudnos$ci z przyjgciem jednoznacznej definicji dochodéw wtasnych,
znawcy przedmiotu przypisuja szczegédlne znaczenie ich udzialowi w ogolnej
strukturze dochodow (Ruskowski, 2004). Wynika to z faktu, ze to dochody
wlasne wyznaczaja zakres samodzielnos$ci (autonomii) finansowej danej gminy.
Zdaniem specjalistow z zakresu finansow publicznych wptywy z dochodow
wlasnych powiazanych z lokalng baza ekonomiczna powinny by¢ glownym
zrodtem zasilenia budzetowego (Patrzatek, 2004). Zasadnos$¢ takich pogladow
wynika z faktu, iz dochody wtasne uniezalezniaja dana gming od polityki
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centralnej, jednoczesnie wyznaczajac zakres samodzielnos$ci jej decyzji finanso-
wych. Im wigkszy jest ich udzial tym wladze lokalne moga w szerszym zakresie
same o sobie decydowa¢ i prowadzi¢ samodzielna gospodarke finansowa.
Z kolei dotacje celowe z omawianego punktu widzenia traktuje sig¢ jako barierg
owej samodzielnosci.

Analizujac sprawozdania z wykonania budzetow gmin powiatu wysokoma-
zowieckiego w latach 2002-2004 pod katem udzialu dochodow wtasnych sensu
largo w dochodach ogotem nalezy zauwazy¢ znaczne rozbieznosci w wartosci
ich udziatu w poszczegdlnych jednostkach (tabela 8.1.). W gminach Klukowo,
Kobylim Borzymy i Nowe Piekuty byt on bardzo niski i oscylowal w granicach
dwudziestu czy dwudziestu paru procent. Wysoki udziat transferow z budzetu
centralnego w przypadku tych JST, niesie ze soba zagrozenie zbytniego przywia-
zania wladz lokalnych do finansowania tych przedsigwzigc¢, ktore sa dotowane
z publicznych $rodkow, kosztem tych, ktore moga preferowaé sami mieszkancy.
Korzystna sytuacja w badanym okresie rysowata si¢ natomiast w przypadku
gminy wiejskiej Wysokie Mazowieckie i miasta Wysokie Mazowieckie, gdzie
dochody wtasne sensu largo stanowity okoto 50-60% ogoétu dochodow.

Na wysoko$¢ dochodéw wiasnych sensu largo w dochodach ogélem miata
niewatpliwy wplyw prowadzona przez wiladze poszczegdlnych gmin polityka
podatkowa. Wszystkie jednostki objgte badaniem w latach 2002-2004 zastoso-
waly nizsze od maksymalnych stawki podatku od nieruchomosci, od $rodkow
transportowych czy podatku rolnego. W kazdej z gmin udzielano rowniez ulg lub
zwolnien z tytulu podatkow lub optat. W przewazajacej wigkszosci przypadkow
udzielano ich na wniosek zainteresowanego podmiotu.

Biorac pod uwagg struktur¢ dochodow wilasnych sensu largo nalezy
zauwazy¢, iz najwigksze wptywy do budzetu pochodzity z podatku od nierucho-
mosci, ktory jest najwazniejszym zrodtem dochodow lokalnych we wszystkich
krajach wysoko rozwinigtych. Takze w Polsce ma on najistotniejsze znaczenie
fiskalne dla budzetow gmin (Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych
Izb  Obrachunkowych i wykonania budzetow przez jednostki samorzqdu
terytorialnego w 2004, 2005). W badanych jednostkach jego wysoko$¢ oscylo-
wata w okolicach 20-40% wartosci dochodow wtasnych. Wyjatkowo duze
wplaty z tego tytutu, bo siggajace od 50% do 70% dochodéw wiasnych, odnoto-
wano w gminach Kulesze Koscielne, Sokoly oraz Wysokie Mazowieckie. Druga
co do wartosci grupa wptywoéw wsrod dochodéow wlasnych sensu largo byly
udziaty w podatkach stanowiacych dochod budzetu panstwa. Wplywy z tego
tytulu siggaty okoto 10-30% dochodow witasnych. Ogolnie we wszystkich
gminach odnotowano tendencje wzrostowa wplywoéw z tego tytutu. Bylo to
uwarunkowane przede wszystkim wej$ciem w zycie nowej ustawy o dochodach



Tabela 8.1. STRUKTURA DOCHODOW GMIN POWIATU WYSOKOMAZOWIECKIEGO WG ZRODEL POWSTAWANIA
W LATACH 2002-2004

Dochody wlasne Subwencje dotacje

2002 2003 2004 2002 2003 2004 2002 2003 2004
Ciechanowiec 25,60% 27.48% 36,95% 60,40% 53,93% 52,47% 14.00% 18,60% 10,58%
Czyzew 0. 38,69% 37,72% 42,30% 50,10% 47,13% 46,69% 11,21% 15,15% 11,01%
Klukowo 22,92% 20,72% 22,15% 64,51% 62,98% 69,83% 12,57% 16,31% 8.03%
Kobylin B. 24,12% 19,26% 19,55% 64,53% 61,69% 67,19% 11,35% 19,05% 13,26%
Kulesze K. 34,81% 35,47% 35,10% 53,32% 49,71% 55,90% 11,87% 14,82% 9,00%
Nowe P. 25.24% 26,79% 26,54% 64,27% 64,53% 65.81% 10,49% 8.67% 7,65%
Sokoty 36,09% 31,85% 35,31% 53,60% 43,41% 57,29% 10,32% 24,74% 740%
Szepietowo 31,28% 23,52% 28,94% 51,54% 47,64% 55,81% 17.18% 28,85% 15,26%
Wysokie Mazowieckie 61.72% 57,72% 59,84% 29,08% 31,60% 32,54% 9.19% 10,68% 7,62%
Miasto Wysokie Maz. 47,17% 54,64% 60,56% 37,46% 38.36% 29,23% 15,37% 7,01% 10,21%

Zrbdlo: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow gmin powiatu wysokomazowieckiego
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JST (Ustawaq o dochodachjednostek samorzqdu terytorialnego, art. 4, ust. 2 i 3),
na mocy ktorej udziat gmin we wptywach z tytutu podatku dochodowego od
0sob fizycznych zwigkszono z 27,6% do 35,72% w roku 2004 i z tytulu podatku
dochodowego od 0s6b prawnych z 5% do 6,71%. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz
dochody z podatkéw stanowiacych dochody budzetu panstwa zdeterminowane
zostaty gldwnie wptatami z podatku dochodowego od oséb fizycznych. Wplywy
z tytutu podatku dochodowego od o0so6b prawnych stanowity niewielki procent
dochodéw wiasnych. Wyjatek to miasto Wysokie Mazowieckie, gdzie wielkos¢
tego wpltywu oscylowata w badanym okresie w granicach 10% ogétu wpltywow
z podatkéw stanowiacych dochod budzetu panstwa. Mozna wysnu¢ wniosek,
iz wladze lokalne w matym stopniu przywiazuja uwage do takiego kreowania
polityki ekonomiczno-finansowej, aby w perspektywie zachgcaé wigksze przed-
sigbiorstwa do funkcjonowania na terenie gminy. Powiat wysokomazowiecki
jest typowo rolniczym obszarem, a wptywy z podatku rolnego wahaty si¢ w gra-
nicach 10-30% dochodow wtlasnych sensu largo.

Tabela 82. WSKAZNIK SAMODZIELNOSCI FINANSOWEJ DOCHODOWEJ

Wyszczegdlnienie 2002 2003 2004
Ciechanowiec 19,01% 21,62% 30,17%
Czyzew Osada 31,40% 30,81% 29,10%
Klukowo 19,43% 17.44% 17.42%
Kobylin Borzymy 21,43% 16,87% 1647%
Kulesze Koscielne 31,45% 31.48% 29,67%
Nowe Pickuty 20,79% 20,89% 18,86%
Sokoty 32,47% 28,44% 29,98%
Szepietowo 23,33% 16.95% 20,35%
Wysokie Mazowieckie 58,48% 53,83% 55,03%
Miasto Wysokie Maz. 31,68% 36,15% 40,66%

Zrddlo: Opracowanie wilasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw gmin powiatu

wysokomazowieckiego.

Jednym z istotnych zagadnien w konteks$cie omawianej problematyki
jest samodzielno$¢ (autonomia) finansowa gmin, w tym ich samodzielnos¢
dochodowa. Za pomoca tego wskaznika mozna zbadaé stopien wladztwa danej
JST w zakresie mozliwosci, kierunkow kreowania i generowania dochodow
wlasnych sensu stricto. Niezalezno$¢ finansowa jest tym wigksza im wskaznik
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jest wyzszy, przez co dana gmina cechuje si¢ wigkszym uniezaleznieniem
od budzetu panstwa, koniunktury gospodarczej, poziomu bezrobocia itp.
W gminach powiatu wysokomazowieckiego wskaznik samodzielnosci finan-
sowej dochodowej ksztaltowat si¢ w granicach 20-60%, a zatem mozna powie-
dzie¢, ze rozbieznosci pomigdzy poszczegdlnymi JST objetymi badaniem byty
znaczne (tabela 8.2.). Najnizsza wartos¢ tego wskaznika odnotowano w gminie
Klukowo, Kobylin Borzymy i Nowe Piekurty, a wigc w tych gminach, w ktorych
dochody wtasne byly najmniejsze. W przypadku tych jednostek samorzadowych
wladze lokalne powinny szczegdlnie ostroznie prowadzi¢ polityke wydatkowa
ze wzgledu na mozliwo§¢ wystapienia wahan ,,in minus” w zakresie wielkoS$ci
dochodéw budzetowych. Najwyzsze wartosci wskaznika samodzielnosci
(autonomii) finansowej dochodowej cechowaly gming Wysokie Mazowieckie,
gdzie oscylowal on w granicach pigédziesigciu kilku procent.

Polityka wydatkowa badanych JST

Analiza struktury i1 dynamiki wydatkéw gmin wydaje si¢ rownie wazna,
jak analiza dochodow, ze wzgledu na konieczno$¢ balansowania pomigdzy
ograniczono$cia dochodéw budzetowych i nieograniczonos$cia potrzeb, ktore
wladze lokalne maja za zadanie zaspokajac. Wydatki gmin wynikaja bezpo-
$rednio z zadan i kompetencji szczebla samorzadowego (Ustawa o samorzqdzie
gminnym, art. 6, ust. 1 iart. 7, ust. 1.), jak roOwniez z przyjgtej lokalnej strategii
rozwoju. W warunkach ograniczono$ci $rodkow finansowych zasadniczym
problemem staje si¢ zatem wybor przeznaczenia ich wydatkowania. W gminach
powiatu wysokomazowieckiego wydatki koncentrowaly si¢ przede wszystkim
na czterech obszarach: o$wiacie i wychowaniu, transporcie i facznos$ci, admini-
stracji samorzadowej oraz opiece spotecznej. Analizujac wydatki badanych
gmin pod katem ich struktury nalezy zauwazy¢, ze w bardzo duzym stopniu byty
one zdeterminowane wydatkami biezacymi, z ktéorych znaczaca czg$¢ to tzw.
»wydatki sztywne", czyli takie ktorych poziomu wtadze lokalne w danym roku
nie moga zmieni¢ i musza je ponies¢ (tabela 8.3.). Najczesciej do ,,wydatkow
sztywnych" zalicza si¢ wydatki na o$wiate i wychowanie, opiekg spoteczna
i wydatki na administracj¢ publiczna. Wydatki biezace wynosity okoto 50—80%
ogo6lu wydatkow, z czego przewazajaca cze$¢ stanowity wydatkami na wynagro-
dzenia. Najwyzszy poziom wydatkow biezacych odnotowano w gminie Nowe
Piekuty i Kulesze Kos$cielne, gdzie ich udziat oscylowal w granicach 70-80%.
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Tabela 83. WYDATKI BIEZACE T MAJATKOWE GMIN POWIATU
WYSOKOMAZOWIECKIEGO W LATACH 2002-2004

‘Wydatki biezace ‘Wydatki majatkowe*

2002 2003 2004 2002 2003 2004
Ciechanowiec 64,70% 58,08% 69,52% 12,23% 22,34% 12,52%
Czyzew 0. 70,77% 63,57% 61,43% 21,83% 30,37% 30,83%
Klukowo 80,17% 71.60% 59,13% 8,24% 19,59% 33,49%
Kobylin B. 82,97% 65,90% 66,96% 6,77% 25,60% 25,11%
Kulesze K. 75,68% 76,31% 74,92% 18.12% 15,31% 17,13%
Nowe P. 7043% | 81,00% | 81,47% | 2041% 6,83% 4,02%
Sokoty 64,62% 55,51% 72.67% 26,93% 37,92% 17,26%
Szepietowo 52,70% 53,22% 60,09% 34,73% 35,02% 27,20%
Wysokie Mazowieckie 69,30% 66,67% 61,06% 22.27% 26,57% 32,26%
Miasto Wysokie Maz. 51,39% 53,48% 50,13% 27,13% 28,88% 31,22%

* Wydatki majatkowe obejmuja takze wydatki o charakterze inwestycyjnym (Jastrzgbska, 2006).

W gminach objetych badaniem wydatki majatkowe i inwestycyjne pokrywaly si¢. Ze wzgledu na zblizony
charakter i brak r6znic danych wydatki majatkowe beda traktowane jako inwestycyjne, a nazwy stosowane
wymiennie.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw gmin powiatu

wysokomazowieckiego.

Sktonnos$¢ gmin do inwestowania wyznaczana jest gtownie przez mozli-
wosci finansowe, ale takze determinowana jako$cia i sposobem zarzadzania
w danej jednostce. Wydatki inwestycyjne badanych gmin ksztattowaty si¢ od
kilku do kilkudziesigciu procent, nie przekraczajac granicy 40%. Szczegolnie
niekorzystna sytuacja zarysowata si¢ w gminie Nowe Piekuty, w ktorej wskaznik
udziatu wydatkow inwestycyjnych obnizyt si¢ z 20,14% w roku 2002 do 4,02%
w roku 2004. Mozna sadzi¢, iz znaczne wydatki inwestycyjne w roku 2002
spowodowaly duze obciazenie budzetu gminy na lata nastgpne, w wyniku czego
proces inwestycyjny zostal spowolniony. W 5z10 badanych gmin powiatu
wysokomazowieckiego mozna zauwazy¢ pozytywna tendencje wzrostowa
wydatkow inwestycyjnych w stosunku do wydatkow biezacych. Nalezy takze
nadmieni¢, iz gminy powiatu wysokomazowieckiego cechuja si¢ jednym z naj-
wyzszych poziomow tego wskaznika w porownaniu do pozostalych gmin
wojewodztwa podlaskiego. Réwniez udziat srodkéw pochodzacych z funduszy
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przedakcesyjnych i strukturalnych, ktore zasilaly budzety poszczegoélnych gmin
mozna uzna¢ za wysoki w odniesieniu do pozostatych gmin z Podlasia. Wedtug
odpowiedzi uzyskanych w toku rozmowy z wtadzami lokalnymi w roku 2002
tylko 2 gminy: Klukowo (SAPARD) i Kobylin Borzymy (SAPRARD, Phare)
korzystaty ze wsparcia finansowego pochodzacego z Unii Europejskiej. W roku
2003 dofinansowanie dostato juz 6 gmin: Ciechanowiec (SAPARD), Czyzew
Osada (SAPARD), Klukowo (SAPARD), Kobylin Borzymy (SAPRARD, Phare),
Sokoty (SAPARD) i Szepietowo (SAPARD). Natomiast w roku 2004 wszystkie
samorzady gminne powiatu wysokomazowieckiego wykazaly aktywnos$¢ w apli-
kowaniu i pozyskiwaniu srodkéw unijnych.

Polityka  rownowazenia  budzetu  badanych  JST

Dokonujac poréwnania dochodéw i wydatkow gmin powiatu wysokoma-
zowieckiego w latach 2002-2004 mozna ogélnie stwierdzi¢, ze wtadze lokalne
badanych JST prowadzily zréwnowazona polityke w tym zakresie (tabela
8.4.). Pozyskane dochody w znacznej mierze pokrywaly planowane wydatki
nieznacznie tylko odbiegajac od zakladanych poziomoéw. Gmina Wysokie
Mazowieckie jako jedyna z gmin powiatu wysokomazowieckiego w ciagu
badanego okresu odnotowata stata nadwyzke dochodow nad wydatkami. Analiza
poziomu tego wskaznika w odniesieniu do wysokosci wskaznika wydatkow
biezacych i rosnacej dynamiki wskaznika inwestycji pozwala wysnué wniosek,
iz wladze lokalne prowadza zjednej strony racjonalna polityke wydatkowa
efektem ktorej jest stale zwigkszenie atrakcyjnosci tej gminy oraz poprawa
standardu Zycia jej mieszkancow.

Tabela 84. STOSUNEK DOCHODOW OGOLEM DO WYDATKOW OGOLEM

2002 2003 2004
Ciechanowiec 102,80% 97.11% 102,44%
Czyzew Osada 103.23% 93.79% 102,96%
Klukowo 107,40% 99.99% 77,66%
Kobylin Borzymy 110,76% 98,70% 99,51%
Kulesze Koscielne 105,52% 93,67% 96.03%
Nowe Piekuty 88,94% 101.26% 114.33%
Sokoty 99,26% 88.22% 108.75%
Szepietowo 96,94% 101,05% 95,24%
Wysokie Mazowieckie 127,21% 115,46% 110,16%
Miasto Wysokie Mazowieckie 103.62° 0 92,57% 104,42%

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow gmin powiatu
wysokomazowieckiego.
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Dokonywanie wydatkow nie majacych pokrycia w dochodach budzetowych
wiaze si¢ z konieczno$cia zaciagania zobowiazan. Deficyt JST moze by¢ finan-
sowany z nadwyzek budzetowych z lat poprzednich, wolnych s$rodkow jako
nadwyzki $rodkéw pienigznych na rachunku biezacym, prywatyzacji majatku
samorzadow, jak rowniez ze zrodet zwrotnych: kredytow bankowych, pozyczek
lub emisji obligacji (Ustawa o finansach publicznych, art. 168, ust. 2). Glowna
forma finansowania deficytu budzetowego byl kredyt dtugoterminowy (7 gmin).
4 gminy wskazaly jako zrédlo pokrycia deficytu pozyczke, 3 - nadwyzke
srodkow pienigznych na rachunku bankowym, ajedna - $rodki ze sprzedazy
majatku. Zadna z gmin w powiecie wysokomazowieckim nie skorzystala z moz-
liwosci emisji obligacji.

Szczegodlnie w polityce inwestycyjnej samorzadéw istnieje potrzeba zacia-
gania dtugu, ktory w przypadku gmin nie moze przekroczy¢ 60% dochodow
(Ustawa o finansach publicznych, art. 170, ust. 1). Analiza wartosci wskaznika
zadluzenia w gminach powiatu wysokomazowieckiego nasuwa wnioski, iz
wladze lokalne w bardzo malym stopniu wykorzystywaly mozliwos¢ zewngtrz-
nego finansowania r6znego rodzaju przedsigwzigc (tabela 8.5.).

Tabela 85. WSKAZNIK ZADLUZENIA LICZONY DO DOCHODOW OGOLEM

Wyszczegdlnienie 2002 2003 2004
Ciechanowiec 14,55% 15.85% 13.41%
Czyzew Osada brak zadtuzenia brak zadluzenia 2,87%
Klukowo 3,98% 3.27% 30,51%
Kobylin Borzymy 2,05% 0.75% brak zadtuzenia
Kulesze Koscielne 7,66% 711% 9,45%
Nowe Piekuty 17.40% 13,65% 3,03%
Sokoly 11,54% 19,95% 14,40%
Szepietowo 3,58% 4,51% 7.33%
Wysokie Mazowieckie brak zadluzenia brak zadtuzenia brak zadtuzenia
Miasto Wysokie Maz. 8,84% 16,16% 9,26%

Zrddlo: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw gmin powiatu
wysokomazowieckiego.

Gmina Wysokie Mazowieckie w badanym okresie w ogole nie odnotowata
zadluzenia. Brak koniecznos$ci zaciggania zobowiazan zewngtrznych w przy-
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padku tej JST spowodowany byt stala racjonalizacja wydatkow biezacych,
dajaca wymierne efekty w postaci nadwyzki budzetowej. Z uwagi na maty
stopien zadtuzenia badanych jednostek, rowniez i wydatki na jego obstuge
stanowity nieznaczny procent dochodow.

Kreowanie rozwoju danego obszaru wiaze si¢ nierozlacznie z systema-
tycznym ponoszeniem nakladow finansowych na ten cel. Obecnie od wtadz
samorzadowych wymaga si¢ bardziej aktywnego podejscia do zarzadzania
finansami oraz podniesienia rangi zarzadzania finansowego, opartego na rzetel-
nych i kompleksowych analizach budzetow JST. Strategia finansowa, bazujaca
na informacjach ptynacych z doktadnych analiz ekonomiczno-finansowych,
powinna by¢ w sposob oczywisty wkomponowana w strategi¢ rozwoju gminy.
Wiladze lokalne dysponuja pewnym wachlarzem instrumentéw polityki budze-
towej, za pomoca ktorych moga oddziaty wa¢ na zycie gospodarcze. Stosowanie
ich wybiorczo oraz doraznie sprawia, ze nie przynosza one zaktadanych rezul-
tatow. Zastosowane kompleksowo, zgodnie z konsekwentnie realizowanym
planem moga zapewni¢ spodziewane korzysci. Nie ulega watpliwosci, ze
najwazniejszym instrumentem w tej grupie jest budzet publiczny, ktéry moze
sta¢ si¢ istotnym narzgdziem, poprzez ktory wiladze lokalne moga oddziatywaé
na rozwoj spoteczno-gospodarczy danego obszaru. Przeprowadzone badania
w gminach powiatu wysokomazowieckiego, wskazuja, iz samorzadowcy
doceniaja znaczenie instrumentéw budzetowych, stosujac je z wigkszym lub
mniejszym powodzeniem w praktyce. Wigkszos¢ badanych jednostek stosuje
dlugofalowe plany racjonalizacji wydatkow biezacych zwigkszania wydatkow
inwestycyjnych, przy jednoczesnym dazeniu do zwigkszania wplywow
z dochodow wlasnych. Analiza ekonomiczno-finansowa bgdaca podstawa
decyzji i dziatan kazdej jednostki - prywatnej czy publicznej i prowadzona na
jej podstawie polityka budzetowa gmin, wydaje si¢ mie¢ pozytywne przetozenie
najakos¢ gospodarowania posiadanymi zasobami, a co za tym idzie podnoszenie
standardu zycia mieszkancow. Ocena prowadzonej polityki budzetowej gmin
powiatu wysokomazowieckiego zdaje si¢ $wiadczy¢ o prawdopodobnej stalej
poprawie sytuacji spoteczno-gospodarczej w najblizszym okresie.



9. PROCES WDROZENIA
STRATEGICZNEJ KARTY WYNIKOW
W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM

Strategia rozwoju spoleczno-gospodarczego jednostki samorzadu terytorial-
nego, nawet najlepiej opracowana, wymaga wsparcia na etapie wdrozeniowym.
Strategiczna karta wynikow to uniwersalne narzedzie przetozenia wizji i strategii
organizacji na logicznie powiazany zestaw miernikow efektywnosci (Kaplan,
Norton, 2002). Pozwala ona na wieloaspektowe postrzeganie probleméw
lokalnego rozwoju, poprzez identyfikacj¢ oczekiwanych rezultatdw w ujeciu
mierzalnym, a tam gdzie nie jest to mozliwe - w ujgciu opisowym.

Przeprowadzone w 2006 roku badania ankietowe na probie 20 JST bytego
wojewodztwa elblaskiego i regionu Zutaw, dotyczace planowania budzetowego,
obejmujace: Miasto Elblag, Miasto Tczew, Powiat Nowy Dwor Gdanski oraz
gminy - Dziezgon, Gniew, Gronowo Elblaskie, Kolbudy, Lubraniec, Mikotajki
Pomorskie, Mtynary, Nowy Dwor Gdanski, Ostaszewo, Pastek, Ptosnica, Rzasnik,
Smegtowo Graniczna, Stegna, Sztutowo i Tolkmicko, wykazaty, ze jedynie
Miasto i Gmina Pastek stosuje elementy rachunku kosztow. W pozostatych JST
planowanie wydatkéw odbywa si¢ jedynie w oparciu o klasyfikacje budzetowa,
a pojecia: strategiczna karta wynikoéw, budzet zadaniowy, rachunek kosztow
dziatan, badanie jako$ci ustug publicznych - nie sa znane przez przewodnicza-
cych rad, wojtow, burmistrzow i skarbnikow tych jednostek.

Celem niniejszego rozdziatu jest identyfikacja uwarunkowan wdrozenia
strategicznej karty wynikow w JST. Ze wzgledu na brak polskich do$wiadczen
w kompleksowym wdrozeniu tej koncepcji, jako przyktad przedstawiono proces
wdrozenia i efekty strategicznej karty wynikow w Charlotte w USA.
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9.1. STRATEGICZNA KARTA WYNIKOW JAKO SYSTEM
ZARZADZANIA W JST

Strategiczna karta wynikow integruje cele strategiczne i finansowe jednostki
samorzadu terytorialnego w jednolity system zarzadzania. W koncepcji te
pomiar efektéow dzialalnosci wykracza poza mierniki wynikajace z tradycyj-
nych sprawozdan finansowych. Podstawa pomiaru efektu jest zadowolenie
klienta, o ktore jednostka musi zabiega¢ we wszystkich procesach operacyjnych.
Strategiczna karta wynikow uwzglednia oczekiwania réznych metod budzeto-
wania, co do pomiaru efektow dziatan. Karta ta nie jest narzedziem kontroli,
a narzedziem realizacji strategii. Przeklada ona misjg, wizj¢ i cele strategiczne
na szczegdlowe cele operacyjne, szczegdétowe mierniki finansowe i niefinan-
sowe oraz inicjatywy, pogrupowane w czterech perspektywach (Kaplan, Norton,
2002):
finansowej - odnoszacej si¢ do postrzegania organizacji z punktu widzenia

utrzymania ptynnosci finansowej i wzrostu wartosci zasobow,
- klienta - odnoszacej si¢ do jego zadowolenia zjako$ci otrzymywanych

ustug,

- procesow wewnetrznych - odnoszacej si¢ do koordynacji dziatan, ktérych
sprawnos$¢ determinuje dwie ww. perspektywy,

- uczenia si¢ 1 rozwoju - wyznaczajace] gotowoS$¢ i zdolnos$ci organizacji
do wdrazania innowacji i zmian w celu poprawy efektywno$ci w realizacji
wizji.

Schemat koncepcji strategicznej karty wynikow dla JST, przedstawia rysu-
nek 9.1.

Za najwazniejsza perspektywe w JST, nalezy przyja¢ perspektywe klienta.
Perspektywa finansowa ma tu gtdéwnie dzialanie ograniczajace, wynikajace z nie-
wystarczajacego budzetu lub blokowanych politycznie cen na ustugi publiczne.
Niemniej jednak, duzy obszar kosztow objety moze by¢ wskaznikami efektyw-
nosci. Karta ta wyraznie podkresla, ze mierniki powinny stanowi¢ czg$¢ systemu
informacyjnego dla pracownikow wszystkich szczebli. Pracownicy opera-
cyjni winni mie¢ §wiadomo$¢ finansowych skutkéw swoich dzialan. Zestaw
miernikow winien by¢ dostosowany do specyfiki organizacji, z pominigciem
miernikéw mato istotnych. JST moga wzorowac si¢ w tym wzgledzie na opraco-
waniach zawartych w literaturze (Borowiec, 2005).
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] PERSPEKTYWA KLIENTA
Swiadczenie ustug zgodnych z oczekiwaniami mieszkancow i inwestoréw
Ocena stopnia zadowolenia z jakosSci dostarczanych ustug

PERSPEKTYWA PROCESOW STRATEGIA ROZWOJU
Mozliwo$¢ usprawniania SAMORZADU PERSPEKTYWA ROZWOJU
i doskonalenia wewnetrznych TERYTORIALNEGO Zdolnos¢ do uczenia sie
procesoéw realizacji IMISJA, WIZJA, organizacji
$wiadczonych ustug publicznyh CELE STRATEGICZNE/
PERSPEKTYWA FINANSOWA

Racjonalnos¢ wykorzystania zasobd lokalnych
Wazrost wartosci zasobéw lokalnych
(zasoby naturalne, spoteczne, ludzkie, infrastruktura fizyczna, zasoby finansowe)
Zdolno$¢ samorzadu do biezacego regulowania wtasnych zobowigzg

Rysunek 9.1. KONCEPCJA STRATEGICZNEJ KARTY WYNIKOW
DLA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie (Kaplan, Norton, 2002).

Finansowe i pozafinansowe warto$ci krytyczne ze strategicznej karty
wynikéw przechodza bezposrednio do planowania operacyjnego i budzetowa-
nia. Karta koncentruje si¢ na zaspokajaniu potrzeb interesariuszy - spotecz-
nosci i inwestoroéw, a nie na przestrzeganiu dyscypliny budzetowej, informuje
o czynnikach realizujacych misj¢ i cele strategiczne, pozwala zdefiniowac
zasadniczy kierunek rozwoju, motywacjg oraz odpowiedzialnos¢ (Borowiec,
2005).

92. MODEL TWORZENIA WARTOSCI W SAMORZADZIE
TERYTORIALNYM, JAKO PODSTAWA WDROZENIA
STRATEGICZNEJ KARTY WYNIKOW

Prezentowanie strategicznej karty wynikow w JST nalezy traktowac jak
wewngtrzna kampanig marketingowa, ktorej celem jest kreowanie §wiadomosci
i oddzialywanie na zachowania. Powigzanie misji, wizji i wsparcia, jako filarow
budowania wartosci w JST, z uwzglednieniem perspektyw strategicznej karty
wynikow przedstawia rysunek 9.2.
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TRZY FILARY TWORZENIA WARTOSCI W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM
MISJA WSPARCIE y
stworzenie wartosci dostarczenie - VtVYD’/:\JNOSC .
socjainej adekwatnych zasobow UMIEJGINOSC egze na

Selekcja proceséw w
Wewnetrzna wydajno$¢ celu ich doskonalenia,

organizacyjna zeby przyciagnaé

zasoby i wsparcie

Perspektywa finansowa,

Perspektywa klienta, . -jak przyciagamy Przystosowanie
czyli jaki mamy wptyw i urzymuemy lokalne Uczenie sie i wzrost warto$ci niematerialne
spofeczny na naszych ik Z[?rszc;/?;?gamy ¢ do poprawy procesow
obywateli (wyborcow)? ) krytycznych

(wy ) zrodha i przychylno¢ /
naszej misji?
Alokacja zasobow w
Finanse celu ich maksymalnego
spofecznego
oddziatywania

Rysunek 92. FILARY TWORZENIA WARTOSCI W SAMORZADZIE
TERYTORIALNYM

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie (Kaptan, 2006).

Pracownicy sektora publicznego zwykle nie zwracaja uwagi na wyniki
swojej pracy. Sa oni przyzwyczajeni do myslenia o procedurach, z drugiej
strony nietatwo jest im zidentyfikowaé¢ mierniki, a ponadto przyttacza ich
naturalna niech¢¢ do mierzenia swojej efektywnosci. Bezpieczniej jest bowiem
mierzy¢ zakres swoich czynno$ci i cigzko pracujac, pozostawa¢ w przekona-
niu, ze ,,robig¢ wszystko, co w mojej mocy". Program informacyjny i eduka-
cyjny dotyczacy wdrazania karty, jak i prezentacji jej rezultatow, winien mieé
charakter kompleksowy i powtarzalny oraz powinien obejmowac zaréwno
pracownikow samorzadowych, jak i interesariuszy oczekujacych okreslonych
rezultatow. W tym celu mozna wykorzysta¢ wszelkie mozliwo$ci medialne i

srodki przekazu.
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Kluczowym czynnikiem skuteczno$ci wdrozenia strategii jest jej zrozumienie
i okreslenie zadan przez tych, ktorzy maja ja realizowaé, aby nie przyjeli oni tej
inicjatywy jako kolejnego ,,zrywu, ktory trzeba przeczekac". Kazdy pracownik
JST, niezaleznie od pozycji w strukturze, musi rozumie¢, w jaki sposob jego
dzialania przyczyniaja si¢ do zadowolenia interesariuszy.

93. STRATEGICZNA KARTA WYNIKOW JAKO METODA
OPRACOWANIA I WDROZENIA STRATEGII

Strategiczna karta wynikow jest doprecyzowaniem strategii. Zapewnia ona
rownowage pomigdzy zewnegtrznymi miernikami satysfakcji klientow 1 wtasci-
cieli, a wewngtrznymi - sprawnos$ci procesow oraz rozwoju. Metodyka strate-
gicznej karty wynikow wykorzystana by¢ moze rowniez na etapie opracowania
strategii rozwoju. Obejmuje ona dziewigc¢ etapow (Kondrusik, 2005):

- oceng organizacji - dobor zespotu, opracowanie planu i harmonogramu,
analiza misji 1 wizji, identyfikacja potrzeb i1 kluczowych czynnikow sukcesu,

- okreslenie kierunkow strategicznych - bazujacych na zalozeniach misji
1 wizji,

- zdefiniowanie perspektyw strategicznych - klienta-interesariusza, finansowa-
kosztowa-budzetowa, proceséw wewngtrznych, wzrostu i rozwoju,

- opracowanie mapy strategii - ulozenie wiazek przyczynowo-skutkowych,

- zdefiniowanie sposobu pomiaru realizacji celow - okreslenie wskaznikow
dla kazdego celu umieszczonego w strategii oraz wskaznikow wspomagaja-
cych,

- opracowanie inicjatyw strategicznych - okre$lenie dzialan pozwalaja-
cych osiagnigcie pozadanych wskaznikow celdow umieszczonych na mapie
strategii,

- automatyzacj¢ - dobor oprogramowania wspomagajacego pomiar rezultatow,

- kaskadowanie - okreslenie sposobu komunikacji strategii na nizsze
szczeble,

- oceng i zmiany - ocena mozliwosci wdrozenia strategii, jej urealnienie, ocena
zasadno$ci uzytych wskaznikow, przypisanie dziatan harmonizujacych.
Skuteczne wdrozenie strategicznej karty wynikow w JST wymaga tez

rozluznienia etatystycznego podej$cia w organizacji struktur, na rzecz organi-

zacji staiktury procesowej, ktorej istota sprowadza si¢ do satysfakcji klienta,

a praktyczne dziatanie oparte jest narelacjach wewnetrznych, ukierunkowanych

na (Brilman, 2002, s. 347):
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- klimat wzajemnego zaufania w dostgpie do niezbednych informacji,
- upowszechnianie relacji poziomych pomigdzy pracownikami,
- przekazywanie stalych uprawnien decyzyjnych,
- sprowadzanie rol kierowniczych do rél szkoleniowych i koordynacyjnych,
- gratyfikowanie za efekty, prace zespotowa i dzielenie si¢ wiedza.

W tabeli 9.1. przedstawiono elementarne procesy wdrozenia strategii przy
wykorzystaniu koncepcji strategicznej karty wynikow.

Tabela 9.1. STRATEGICZNA KARTA WYNIKOW JAKO METODA WDROZENIA
STRATEGII

Lp. Elementarne procesy wdrazania strategicznej karty wynikow

1. | Dopracowanie wizji i strategii |* Dopracowanie strategii
* Zdobycie poparcia dla realizacji wizji i strategii

2. | Wyjasnienia i integracja *  Wyjasnianie i edukacja
+ Ustalanie celow ogolnych
* Powiazanie systemu wynagradzania z miernikami

efektywnosci
3. | Planowanie i wyznaczanie *  Wyjasnianie celéw szczegdtowych
celow * Powiazanie inicjatyw strategicznych

+ Alokacja zasobow
*  Wyznaczanie termindéw realizacji

4. | Monitorowanie realizacji * Prezentowanie wspoélnej wizji

strategii i uczenie si¢ » Dostarczanie informacji o stopniu realizacji strategii
*  Wspomaganie procesow analizy realizacji strategii
*  Wspomaganie procesOw uczenia si¢ organizacji

Zrddto: Opracowanie whasne na podstawie (Kaptan, Norton, 2002).

Osiagnigcie strategicznej zbieznosci celow wszystkich interesariuszy JST
jest z zatozenia trudne do osiagnigcia, ze wzgledu na istotny czynnik polityczny
w wyborze priorytetow do realizacji. Kolejng bariera jest na ogot brak pelnego
zgrania, zarowno zespotu kierowniczego, jak i zespotow pracowniczych. Ma to
swoje zrodto w urzgdniczej kulturze organizacyjnej wyrostej na bazie zakorze-
nionych hierarchicznych struktur funkcjonalnych, raczej rywalizujacych ze soba
niz wspolpracujacych. Brak peinego zrozumienia koniecznosci wspolpracy
i integracji, powoduje pojawianie si¢ ,,biatych plam", czyli niechcianych przez
nikogo i ignorowanych przez wszystkich odcinkéw dziatan, dla ktorych trudno
stworzy¢ zespot i wypracowac wspdlne stanowisko.
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94. ZASADY ZARZADZANIA W PROCESIE WDROZENIA
STRATEGICZNEJ KARTY WYNIKOW

Odniesienie sukcesu we wdrozeniu programu opartego na strategicznej
karcie wynikow, wymaga uznania na wstepie, ze jest to proces zmian dotyczacy
skonkretyzowanej, indywidualnej JST ijako taki nie podlega standaryzacji.
Niemniej jednak mozna sformutowac podstawowe zasady zarzadzania w pro-
cesie wdrozenia strategicznej karty wynikow, okresli¢ najlepsze praktyki
i wyodregbni¢ elementy mapy strategii. Kwestig t¢ przedstawiono w tabeli 9.2.
W ramach tworzenia strategicznej karty wynikow, JST precyzuje cele strate-
giczne i okresla czynniki wplywajace na ich realizacj¢. W ramach zwiazku
pomigdzy karta wynikow, a strategia wyrdzni¢ mozna trzy zaleznoSci:

- zachowanie zaleznos$ci przyczynowo-skutkowych,
- uwzglednienie czynnikow przysziego sukcesu,
- podkres$lenie zwigzku z zadowoleniem interesariuszy.
Aby mapa strategii JST byla identyfikatorem zachodzacych zmian, musi:
- wyrazac, jak JST tworzy warto$¢ dla swoich interesariuszy,
- pokazywac¢ kluczowe relacje pomigdzy wynikami, a dziataniami,
- komunikowac¢ kluczowe elementy strategii przez pryzmat ,,naszej strategii",
- dostarczac jasnych obrazéw dziatan JST wobec ustugobiorcow,
- byc¢ zatwierdzana przez strategicznego decydenta, czyli radg.

Kazdy element mapy strategii winien okre§la¢ zamiar, jego jednostke
miary i mierzalny cel, np. wzrost inwestycji bezposrednich wyrazony w PLN,
utworzenie okreslonej liczby miegjsc pracy, wzrost dochodéw ludnosci itp.
Osiagnigcie tych celow wymaga, z kolei, procesow i programéw (planéw) wraz
z wydzielonymi kwotami budzetowymi w ujeciu zadaniowym.

Budzet zadaniowy umozliwia przedstawienie mieszkancom konkretnych
rezultatow rzeczowych i finansowych. Spelnia on przy tym funkcje - demo-
kratyzacji i integracji, przejawiajacej si¢ w optymalizacji priorytetow, poprzez
upublicznienie prac nad budzetem i integracj¢ uczestnikow zaangazowanych
w jego przygotowanie. Stuzy to dostosowaniu lokalnej polityki budzetowej do
sygnalizowanych potrzeb spotecznych (Skica, 2005).

Wykorzystanie koncepcji strategicznej karty wynikow znacznie poszerza
kontekst procesowosci w zarzadzaniu wszelkimi zasobami JST, a skojarzony
system miernikow z réznych perspektyw umozliwia zarzadzanie tymi procesami
i wewngetrzne ich urynkowienie (Grajewski, 2003).



Tabela 92. ZASADY WDROZENIA STRATEGICZNEJ KARTY WYNIKOW

Lp. Okreslenie zasady Najlepsze praktyki Elementy mapy strategii
1. | Zmobilizowanie - uznanie przez najwyzsze kierownictwo - architekt zmian
kierownictwa do -jasne wyartykulowanie przyczyn zmian - lider zmian
wprowadzenia zmian - wyjasnienie wizji i strategii - informator
- zrozumienie nowego sposobu zarzadzania - interesariusze
- zidentyfikowany kierownik programu - procesy wewngtrzne - operacyjne, regulacyjne, socjalne
2. | Przetozenie strategiina |- przygotowanie mapy strategii, - wartosci niematetialne
kategorie operacyjne - stworzenie wiasciwej karty wynikow - powiazania przyczyn ze skutkami
- uzasadnienie inicjatyw - zasoby
- rozdzielanie odpowiedzialnosci - cele osobiste pracownikéw
3. | Dopasowanie organizacji |- zdefiniowanie zadan organizacji i motywacy_]r%e systemy wynagradzania
. .. . . . - kaskadowanie dziatan
do strategii - dopasowanie jednostek zasadniczych i pomocniczych . e
. - strategiczne uczenie si¢
- dopasowanie partnerow zewngtrznych
- dopasowanie organ6éw kierownictwa
4. | Zmotywowanie - stworzenie §wiadomosci strategicznej
wszystkich pracownikéw | - dopasowanie celéw osobistych
do realizacji strategii - dopasowanie czynnikéw motywacyjnych
- dopasowanie rozwoju kompetencji
5. | Strategia procesem - utworzenie systemu raportowania

ciaglym (powiazania ze
strategia)

- spotkania operacyjne
budzetowania

integracja planowania i

powiazanie planowania zasoboéw ludzkich i systemow
informatycznych ze strategia

- powiazanie upowszechniania wiedzy ze strategia

- utworzenie biura zarzadzania strategia

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie (Kaplan, 2006).
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Skutecznos$¢ zastosowania strategicznej karty wynikéw zalezy od jedno-
czesnego wdrozenia podejscia procesowego ibudzetu zadaniowego w JST.
Elastyczne struktury zadaniowe reaguja odpowiednio szybciej na zachodzace
zmiany i na zapotrzebowanie odbiorcow ustug publicznych. Warunkami sprzyja-
jacymi w tym przypadku jest niezadowolenie interesariuszy z istniejacej sytuacji
oraz istnienie jasnej i zrozumialej strategii rozwoju.

95. ANALIZA WDROZENIA STRATEGICZNEJ KARTY
WYNIKOWW CHARLOTTE

Wiladze miasta Charotte wdrozyly strategiczna kartg¢ wynikow w 1995
roku okreslajac pig¢ tematdéw strategicznych oraz materialne i mierzalne cele
w poszczegolnych perspektywach karty. Macierzowe powiazanie celéw strategii,
perspektyw karty i celow szczegdtowych przedstawia rysunek 9.3. Ponadto,
wyselekcjonowano dla poszczegodlnych celéw mierniki o istotnym znaczeniu
i przypisano odpowiedzialno$¢ za osiagnigte rezultaty.

Mapa strategii uwzgledniata nastgpujace elementy (Kaplan, 2006):

- w zakresie perspektywy klienta - dostarczanie wsparcia informacyjnego
i technicznego, uruchomienie przejrzystych i zywo reagujacych procesow,
stworzenie wigkszej liczby migjsc pracy dla osob dobrze wyksztalconych,

- w perspektywie finansowej - maksymalizacj¢ administracyjnej efektywnos$ci
i wydajnosci oraz maksymalizacj¢ zrédet finansowania sektora prywatnego,

- w perspektywie proceséw wewngtrznych - dostosowanie zasobow do
celow strategicznych, aktywna polityke inwestycyjna, ptynnos¢ kontraktow,
podkreslanie priorytetow finansowania,

- wperspektywie uczenia si¢ i wzrostu -poprawe komunikacji poprzez
przyciaganie talentow, poprawg ich profesjonalnego rozwoju, rozwinigcie
wykorzystania technologii i ustanowienie kultury dziatania.

Powyzsze elementy skladaja si¢ na postrzeganie samorzadu miejskiego
W otoczeniu zewngtrznym, jako efektywnego, wydajnego i zorientowanego na
cele. Wizji tej stuzyto podejmowanie inwestycji, ktore byly motorami wzrostu,
co z kolei utatwialo pokazanie widocznych rezultatow dziatan.



WIZJA

Spoteczenstwo ukierunkowane na zycie, prace i czas wolny

TEMATY STRATEGICZNE - OBSZARY KONCENTRACJI RADY MIASTA

Bezpieczenstwo

Spoteczno$¢ miejska

Restrukturyzacja
samorzadu lokalnego

Transport

Rozwoj ekonomiczny

OBSZARY KONCENTRACJI STRATEGICZNEJ KARTY WYNIKOW

Stuzenie klientom

Redukda

Zwiekszenie poczucia

przestepczosci

bezpieczehstwa

Wzmocnienie relacji
sasiedzkich

Dostarczenie srodkéw

fransportu

Ochrona Promoda mozliwosci

$rodowiska

gospodarczych

;rzor:/ée:ljjzenle Rozwéj wspotpracy Poprawa obstugi klientow Poprawa efektywnosci technologicznej
Zarzadzanie S Dostawa kompetentnych ] i . Inwestyde
zasobami nie raingu AMA ustug przychodow z podatkow w infrastrukture
Rozwoj Osiggniecie pozytywnego kimatu wsrod Rekrutagja i utrzymanie wyksztatconego

pracownikow

pracownikow

personelu

Promoda nauki i wzrostu

Rysunek 93. STRATEGICZNA KARTA WYNIKOW, A STRATEGIA MIASTA

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie (Kaplan, 2006).
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Wsrdd licznych efektow wdrozenia koncepcji strategicznej karty wynikow
w Charlotte, do najwazniejszych zaliczy¢ mozna (Kaplan, Norton, 2002):

- w zakresie doskonalenia obslugi mieszkancow - ponad 95% wskaznik
zadowolenia z realizacji wnioskow 1 prosb, wzrost liczby przewozow
i wzrost zadowolenia z komunikacji miejskiej,

- w zakresie zarzadzania finansami - najnizszy wskaznik kosztow planowania
na jednego mieszkanca, skrocenie czasu usuwania skutkow wypadkow,
poprawa procesu obstugi lekarskiej pracownikéw, obnizenie kosztow gospo-
darki $ciekami i odpadami statymi,

- w zakresie poprawy wydajno$ci proceséw operacyjnych - redukcjg zatrud-
nienia poprzez reorganizacj¢ kluczowych procesow w podstawowych
wydzialach i zlecanie czgéci ustug na zewnatrz, wzrost wydajno$ci poprzez
automatyzacj¢ obrachunku wynagrodzen,

- w zakresie innowacji i uczenia si¢ - 51% wzrost kwalifikacji w docelowych
obszarach, wdrozenie planu rozwoju karier, zarzadzanie kosztami w oparciu
o rachunek kosztow dziatan, wdrozenie systemu informacji transportowej,
zwigkszanie wydajno$ci przy mniejszym zatrudnieniu.

Wdrozenie strategicznej karty wynikéw w Charlotte pozwolito wladzom
miasta 1 pracownikom wykonujacym ustugi publiczne na uswiadomienie
przestanek ich istnienia, tj. stuzebnej roli wobec mieszkancow.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa dostawca szeroko rozumianych ustug
publicznych i organizatorem warunkow sprzyjajacych rozwojowi lokalnemu
z wykorzystaniem czynnikow egzogenicznych i endogenicznych. Wiaze sig
to z dynamizacja dziatan wtadz lokalnych, czyli odejsciem od ,,piastowania”
funkcji na rzecz aktywnego zarzadzania.

Celem wdrozenia strategicznej karty wynikow jest wzrost warto$ci zasobow
lokalnych i wzrost konkurencyjnosci inwestycyjnej JST.

Warunkami kompleksowego wdrozenia strategicznej karty wynikoéw sa:

- budowa strategii JST opartej na szczegdétowych zadaniach,

- akceptacja 1 zaangazowanie najwyzszego kierownictwa,

- nieograniczony dostgp uczestnikow do informacji,

- analiza informacji przy wykorzystaniu technik informatycznych,

- mechanizmy tlumaczenia znaczenia poszczegdlnych wskaznikow w stra-
tegii.

Skutecznemu wdrozeniu strategicznej karty wynikow w JST sprzyja¢ beda
elementy procesu wdrozenia, pozwalajace na identyfikowanie si¢ wszystkich
uczestnikoOw zmian z celami strategii. Sa nimi:

- programy informacyjne i edukacyijne,

- sprawny proces kaskadowania celow i komunikowania,
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- powiazanie karty z celami indywidualnymi i zespolowymi uczestnikow
zmian,

- powiazanie strategii z alokacja zasobow i budzetowaniem zadaniowym,

- zespolowe rozwiazywanie problemow,

- ciagly proces strategicznego uczenia sig.

Kaskadowanie celow ustanawia dialog umozliwiajacy dzielenie si¢ najlep-
szymi praktykami i sprawia, ze funkcja wsparcia koncentruje si¢ na dziataniach
wysokiej jakos$ci. Dzielenie celow ,,w dot" i dopasowanie dziatania ,,w gorg"
wytwarza efekt synergii. Powoduje to mozliwos$¢ strategicznego uczenia si¢
JST.

W zalozeniach strategicznej karty wynikoéw dostrzegamy pewne analogie
z programowaniem celowym, opartym na modelowaniu matematycznym
i zdrowym rozsadku uczestnikow proceséw, ktére polega na dostosowywaniu
srodkow do wytyczonego celu.

Ksztattowanie poszczegdlnych perspektyw karty nalezy postrzegaé
systemowo co oznacza, ze wystgpuja tu wspoélzaleznosci pomigdzy celami
szczegblowymi i1 pomigdzy rezultatami (miernikami) w obszarach poszczegol-
nych perspektyw.

Ze wzgledu na duzy udzial czynnika ludzkiego w opracowaniu i wdrozeniu
karty, przedsigwzigcie to wymaga swoistego aktu wiary w skuteczno$¢ rezul-
tatow 1 potencjalng oplacalnos¢ wysitku zaangazowanych do pracy osob.



10. GMINA JAKO KREATOR
SRODOWISKA LOKALNEJ
PRZEDSIEBIORCZOSCI

Rozwazanie problemoéw rozwoju lokalnego, zwtaszcza w aspekcie gospodar-
czym wymaga uwzglednienia zagadnien z zakresu przedsigbiorczosci lokalnej,
ktérej rozwoj gmina za pomoca szeregu instrumentéw moze stymulowac. Jedna
Z grup tego typu instrumentow sg instrumenty instytucjonalno-organizacyjne.

Zarzadzanie rozwojem lokalnym oznacza oddzialywanie wiladzy lokalnej na
podmioty gospodarki lokalnej w celu rozwiazywania sprzecznosci i koordynacji
ich dziatalnosci, co w efekcie przyczynia si¢ do stymulacji rozwoju lokalnego lub
ograniczania niepozadanych jego przejawow i skutkow (Brol, 1998). W procesie
zarzadzania wyodrgbnia si¢ elementy planistyczne, decyzyjne, wykonawcze i
kontrolne. Gmina jako podmiot zarzadzania lokalnego posiada bogate instru-
mentarium, ktére moze realizowaé wszystkie te funkcje. Tym samym moze
zapewnic efektywno$¢ ekonomicznarozwoju lokalnego. Do tego typu narzedzi
mozna zaliczy¢ instrumenty instytucjonalno-organizacyjne, ktore mieszcza si¢ w
ramach funkcji decyzyjnych i wykonawczych. Dzigki tej grupie srodkéw oddzia-
lywania gmina moze stymulowa¢ proces rozwoju lokalnego poprzez tworzenie
odpowiednich warunkéw dla rozwoju przedsigbiorczo$ci na swoim terenie.

Celem niniejszego rozdziatu jest analiza stopnia wykorzystania instru-
mentow instytucjonalno-organizacyjnych przez gminy powiatu siemiatyckiego
wojewodztwa podlaskiego dla wsparcia lokalnej przedsigbiorczo$ci, w oparciu o
dane uzyskane w trakcie badan ankietowych przeprowadzonych we wszystkich
gminach badanego powiatu.
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10.1. ISTOTA LOKALNEJ PRZEDSIEBIORCZOSCI
W ROZWOJU LOKALNYM

Przedsigbiorczos¢ jest jednym z podstawowych elementow rozwoju
lokalnego 1 sita napgedowa gospodarki. Istota lokalnej przedsigbiorczosci
w gtowniej mierze sprowadza si¢ do tworzenia na danym terytorium nowych
firm i zakladow pracy przez mieszkancow danej spolecznosci, obywateli
danego miasta lub gminy lub tez inwestorow zewngtrznych, a takze wzrost
i rozw0j juz istniejacych firm na danym terenie. Z punktu widzenia diugofa-
lowego, zréwnowazonego rozwoju lokalnego najbardziej pozadana sytuacja,
jest fakt zakladania nowych firm, w gldwnej mierze przez osoby zamieszkate
na danym obszarze. Poniewaz to one sa przywigzane m.in. miejscem zamiesz-
kania do danej przestrzeni lokalnej i to one bgda wzbogacaé rynek lokalny
wlasnymi dochodami i wplywami z podatkow. Inwestor zewngtrzny w chwili
trudnosci rynkowych jest sktonny szybciej niz lokalny przedsigbiorca podja¢
decyzje o wycofaniu si¢ z danego rynku, na rzecz innego rynku lokalnego
przynoszacego mu wigksza zyskownos¢.

Motywy podejmowania dziatalno$ci gospodarczej moga by¢ roézne. Mozna
je rozwaza¢ w aspektach ekonomicznych (chg¢ osiagania wyzszych dochodow,
zamiana kapitatu intelektualnego na wymiermny kapital, niezalezno$¢ ekono-
miczna, zrédto dochoddéw w zwiazku z utarta pracy) czy tez psychologicznych
i socjologicznych (samodzielnos¢, niezalezno$¢, gotowos¢ do podjecia ryzyka,
frustracja w dotychczasowym miejscu pracy, poczucie wartosci dzigki realizacji
wlasnych pomystow) (Karpacz, 2000).

O ile motywy podejmowania dziatalno$ci moga si¢ od siebie roznic, o tyle
warte podkres§lenia sa wymierne korzysci, jakie niesie ze soba rozwoj przed-
sigbiorczosci dla danej spotecznosci lokalnej, tak w aspekcie spolecznym, jak
i gospodarczym. W ramach tych korzy$ci wymienia si¢ czgsto (Niedzielski,
2000):

- poprawg jakos$ci zycia spotecznosci lokalnej, dzigki uzyskaniu dodatkowych
dochodow,

- wazrost liczby przedsigbiorstw wyspecjalizowanych w dziedzinach najbar-
dziej odpowiadajacych lokalnym uwarunkowaniom,

- tworzenie nowych migjsc pracy,

- dostosowanie oferty handlowej do lokalnej spotecznosci,

- integrowanie si¢ lokalnego biznesu,

- zmniejszanie odptywu lokalnej sily roboczej.
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Na podobne aspekty zwracaja tez uwage inni autorzy opracowan dotyczacych
rozwoju lokalnego. 1 tak, lokalnej przedsigbiorczos$ci przypisuje si¢ nastgpujace
pozytywne oddzialywania (Bonczak-Kucharczyk, Herbst, Chmura, 1998):

- Dbezposredni wplyw: m.in. poprzez tworzenie nowych miejsc pracy, wzrost
wplywow do budzetu z tytutu podatkow, przyrost inwestycji;

- posredni wplyw: np. poprzez rozwigzywanie problemoéw zatrudnienia przed-
sigbiorczos$¢ przyczynia si¢ do rozwiazywania innych problemoéw, przeciw-
dziatania patologiom, a takze ma znaczenie w procesic budowy spoteczen-
stwa obywatelskiego, przedsigbiorstwa sa rowniez zréodlem postepu;

- efekt mnoznikowy, tzn. rozwoj przedsigbiorczosci generuje inne korzystne
zdarzenia, np. napltyw inwestycji, a z kolei wzrost inwestycji powoduje
wzrost zaangazowania lokalnych zasobow;

- zmiana postaw obywateli, tj. mieszkancy staja si¢ przedsigbiorcami, ucza si¢
aktywnos$ci i samodzielnego rozwigzywania problemow.

Przedsigbiorczos¢ lokalna, jak kazde zjawisko ekonomiczne napotyka na
swej drodze szereg czynnikow, ktore moga oddzialywaé¢ w sposob stymulujacy,
jak i stanowi¢ dla niej barier¢. We wzmacnianiu tych pierwszych czynnikow
oraz ograniczaniu barier dla rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci istotng role
odgrywaja wladze lokalne. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze aktywnos$¢ witadz
lokalnych nie stanowi jedynego czynnika majacego wplyw na lokalna przed-
sigbiorczo$¢. Tym samym powinno si¢ roOwniez pamigta¢ o innych uwarunko-
waniach rozwoju lokalnej aktywnos$ci gospodarczej. Zdaniem K. Kucinskiego
na przedsigbiorczo$¢ w danym regionie oddzialuja (Kucinski, 2004): czynniki
morfologiczne, czynniki demograficzne, czynniki ekonomiczne, czynniki
organizacyjne oraz czynniki strukturalne. Do uwarunkowan stricte lokalnych
rozwoju przedsigbiorczosci czesto zalicza sig: aspiracje kulturowe, standardy
zycia, tradycje miejscowe, udogodnienia prawne, administracyjne, podatkowe,
kredytowe, umiejgtnosci absorpcji  srodkow pomocowych, lokalne insty-
tucje otoczenia biznesu oraz lokalne wtadze samorzadowe (Krajewski,
Sliwa, 2004). Méwiac o czynnikach rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci nie
sposob jest pominaé dziatania podejmowane przez gminy na rzecz rozwoju
rynku lokalnego. Rozwdj sektora MSP, zwlaszcza na obszarach wiejskich
W znacznym stopniu uwarunkowany jest sprawnoscia funkcjonowania insty-
tucji wiejskich, w tym gtéwnie samorzaddéw lokalnych, gdyz to one maja
najwigksze mozliwosci kreowania korzystnych warunkow gospodarowania
w skali lokalnej (Rak, 2004).
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102. GMINA JAKO PODMIOT RYNKU LOKALNEGO

Samorzad lokalny w procesie gospodarowania spetnia funkcje regulacyjne,
dystrybucyjne, stymulacyjne oraz koordynacyjne w celu realizacji zadan polega-
jacych na obstudze mieszkancow, zarzadzania mieniem i finansami, stymulo-
waniu rozwoju lokalnego oraz dziataniach interwencyjnych (Wojciechowski,
2003). Mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, iz gmina jako podstawowa jednostka
podzialu administracyjnego kraju jest podmiotem zarzadzania gospodarka
lokalna. Pozostajac w relacjach z innymi podmiotami rynku lokalnego (spolecz-
no$¢ lokalna, podmioty gospodarcze, organizacje i instytucje non-profit) moze
wplywac na ich aktywno$¢ spoleczng i gospodarcza, tak by ich cele byly zbiezne
z celami polityki rozwoju lokalnego.

Stopien oddzialtywania i kreacji warunkéw do rozwoju lokalnego oraz
jego celoéw jest suwerennym procesem podejmowania decyzji przez wiadze
lokalne. Kazda jednostka terytorialna ma pewien zakres wyboru wlasnego
wzorca rozwoju, w zaleznosci od tego, jakimi potencjatami sama dysponuje,
i jaka pozycj¢ zajmuje w otoczeniu innych jednostek terytorialnych (Biniecki,
Frenkiel, 2005).

Z ekonomicznego punktu widzenia najwazniejsze wydaja si¢ by¢ relacje
miedzy gming a podmiotami gospodarczymi, rozpatrywane w aspekcie ksztal-
towania warunkow rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci oraz budowy tzw.
otoczenia okotobiznesowego, bowiem jedna z istotnych rél samorzadu lokalnego
jest tworzenie dogodnych warunkow dla rozwoju przedsigbiorczosci oraz zachg-
caniu potencjalnych inwestorow do lokowania swojej dziatalnosci na temie
danej gminy. Tym samym przedsigbiorczo$¢ rozumiana jako rozwoj przedsig-
wzig¢ gospodarczych i firm jest najbardziej oczywista metoda wykorzystania
lokalnych zasobow, a poprzez dziatalno$¢ gospodarcza zostaja one przeksztat-
cone w srodki zaspokajajace lokalne potrzeby (Bonczak-Kucharczyk, Herbst,
Chmura, 1998).

Ponadto, przedsigbiorczo$¢ stanowi podstawowy stymulator proceséw
rozwojowych w skali lokalnej i regionalnej, za$ stan lokalnego otoczenia deter-
minuje w znacznym stopniu procesy przedsigbiorcze. Wystgpowanie powyz-
szego sprzezenia, szczegblnie w odniesieniu do obszarow stabiej rozwinig-
tych, sugeruje, ze dynamizowanie procesow rozwojowych musi uwzgledniaé
dziatania na rzecz ksztaltowania lokalnych warunkéw sprzyjajacych przedsig-
biorczosci (Plawgo, 2005).
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Gmina jako podmiot zarzadzajacy rozwojem lokalnym jest wyposazona
w szereg instrumentéw pozwalajacych na efektywne stymulowanie rozwoju
lokalnej gospodarki. Majac na uwadze prawny aspekt instrumentow rozwoju
lokalnego nalezy stwierdzi¢, ze nie ma jednej ustawy, ktéra by w pelni
okreslata dopuszczalne do zastosowania przez gming, instrumentarium wsparcia
rozwoju przedsigbiorczosci. Jest jednak szereg aktow prawnych, w ktoérych
mozna odnalezé zapisy bezposrednio lub posrednio mowiace o dostgpnych
gminie $§rodkach wsparcia lokalnej gospodarki (Ziemianowicz, Mackiewicz,
Malinowska, Misiag, Tomalak, 2001).

Mowiac o dzialaniach gminy w zakresie wsparcia przedsigbiorczosci
gwarantujacej przyrost nowych miejsc pracy i wykorzystania zasobow lokalnych
zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju mozna wymieni¢ nastgpujace:

- tworzenie instytucji wsparcia finansowego (m.in. uruchomienie funduszy
poreczen kredytowych dla matych i $rednich przedsigbiorstw),

- kreowanie postaw przedsigbiorczych, szczeg6lnie wérod mtodych miesz-
kancow,

- tworzenie inkubatoréw przedsigbiorczosci,

- przygotowanie banku danych o nieruchomosciach, zawierajacego precy-
zyjne i aktualne informacje dla inwestorow,

- tworzenie i poprawa dostgpnosci do urzadzen infrastruktury (Rak, 2004),

- tworzenie struktur organizacyjnych rozwoju lokalnego,

- 10ozw0j kooperacji z udziatem miejscowych, istniejacych i uruchomianych
zaktadow produkcyjnych i ustugowych,

- stosowanie ulg i zachet (Potoczek, 2000).

Przedstawione mozliwo$ci w dziataniach wladz gminy, to tylko przyktadowe
warianty wsparcia lokalnej przedsigbiorczosci.

W badaniach na temat ,Kierunki rozwoju powiatow  wojewodztwa
podlaskiego” przyjeto podzial instrumentdw obejmujacy szeroka game
prawnie dostgpnych gminie metod wsparcia lokalnych procesow rozwojo-
wych, na instrumenty planistyczne, promocyjno-informacyjne, instytucjo-
nalno-organizacyjne, inwestycyjne oraz budzet jako instrument rozwoju
lokalnego. Jednoczesnie nalezy pamigta¢, ze wyodrgbnione grupy instru-
mentéw nalezy traktowac jako nawzajem uzupeliajace sig, tworzace pewna
spojng calo$¢. Gmina, w ramach instrumentéw planistycznych moze ingerowac
w gospodarke lokalna poprzez tworzenie, m.in. takich dokumentéw i realizacjg
zapisOW w nich zawartych, jak strategia rozwoju lokalnego czy plan rozwoju
lokalnego, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Promocja
gminy, podmiotéw gospodarczych rynku lokalnego, produktow lokalnych,
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wydawanie gazety gminnej i wiele innych podobnych dziatan, miesci sig¢ grupie
instrumentéw promocyjno-informacyjnych. Instrumenty instytucjonalno-
organizacyjne maja na celu tworzenie rozwiazan na rzecz szeroko rozumianej
przedsigbiorczos$ci, ksztattowanie jej klimatu oraz budowanie urzadzen sktada-
jacych sig¢ na tzw. otoczenie, czyli infrastrukturg biznesu. W ramach instru-
mentow inwestycyjnych mozna mowi¢ o gminnych inwestycjach w zakresie
rozbudowy infrastruktury technicznej, jak 1 infrastruktury spolecznej.
Natomiast analiza struktury wydatkow i dochodow budzetu gmin, a przede
wszystkim jej §Swiadome ksztaltowanie przektada si¢ na odpowiednie ksztatto-
wanie i realizacj¢ kierunk6é6w rozwoju lokalnego.

103. STOPIEN WYKORZYSTANIA INSTRUMENTOW
INSTYTUCJONALNO-ORGANIZACYJNYCH
PRZEZ GMINY POWIATU SIEMIATYCKIEGO

Opis metody badawczej

Ocena stopnia wykorzystania instrumentow instytucjonalno-organizacyjnych
przez gminy wojewodztwa podlaskiego zostala dokonana w oparciu o wyniki
badania kwestionariuszowego przeprowadzonego w gminach powiatu siemia-
tyckiego wojewodztwa podlaskiego w 2006 roku, w ramach projektu badaw-
czego: Kierunki rozwoju powiatow wojewodztwa podlaskiego. Udzielajacymi
odpowiedzi na postawione w kwestionariuszu badawczym pytania, byli wojtowie
i burmistrzowie gmin powiatu siemiatyckiego, za§ ankieterami pracownicy
naukowi wspotpracujacy z Bialostocka Fundacja Ksztatlcenia Kadr, Wyzsza
Szkota Informatyki i Przedsigbiorczosci w Lomzy oraz Centrum Aktywizacji
Rozwoju (CAR) starostwa powiatowego w Siemiatyczach. Wywiadem objeto
wszystkie 9 gmin powiatu. Badania dotyczyly instrumentdéw instytucjonalno-
organizacyjnych wsparcia rozwoju lokalnego mozliwych do zastosowania
przez gminy, oraz instrumentow planistycznych, promocyjno-informacyjnych,
inwestycyjnych oraz budzetu jako instrumentu rozwoju lokalnego.

Analiza zebranych  danych

W ramach badan z wykorzystaniem kwestionariusza pytan burmi-
strzowie 1 wojtowie gmin powiatu siemiatyckiego zostali poproszeni o wska-
zanie, jakiego typu dziatania podejmuja na rzecz wsparcia lokalnej przedsig-
biorczosci. Jak wynika z odpowiedzi (tabela 10.1.) udzielonych przez ankie-
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towanych, wszystkie gminy powiatu siemiatyckiego, w ramach wsparcia
lokalnej przedsigbiorczosci organizowaty szkolenia i podnosity kwalifikacje
lokalnych zasobow pracy oraz doskonality i upraszczaty lokalne przepisy.
W pierwszym typie dziatan, gminy staraty si¢ umozliwi¢ lokalnej spotecznosci
dostgp do szkolen m.in. poprzez kontakt z instytucjami szkoleniowymi oraz
uzyczanie pomieszczen do przeprowadzenia szkolen. Glownymi beneficjen-
tami kurséw szkoleniowych byli rolnicy oraz osoby bezrobotne. Jest to istotny
instrument z punktu widzenia rozwoju lokalnego, poniewaz zapewnia rozwoj
w aspekcie spotecznym - wigksza $wiadomos¢ i wiedza lokalnej spotecznosci
zapewni¢ moze przysziemu inwestorowi kandydatow do zatrudnienia odznacza-
jacych sig¢ konkretnymi i poszukiwanymi kwalifikacjami.

Tabela 10.1. INSTRUMENTY WSPARCIA LOKALNEJ PRZEDSIEBIORCZOSCI
WYKORZYSTY WANE PRZEZ GMINY POWIATU SIEMIATYCKIEGO

Rodzaj aktywnoSci Liczba’

wskazan
1. organizowano szkolenia i podnoszono kwalifikacje lokalnych zasobow pracy 9
2. doskonalono i uproszczono przepisy lokalne 9
3. nawigzano wspotpracg ponadlokalna 8
4. stworzono bazg lokalnych firm - inwestorow i instytucji otoczenia biznesu 5
5. nawiazano wspotpracg migdzynarodowa 4
6. stworzono listg¢ pozadanych rodzajéow dziatalno$ci 4
7. wyznaczono kierunki rozwoju przedsigbiorczosci lokalnej 3
8. nawigzano wspotprace transgraniczng 3
9. koordynowano dzialania instytucji i organizacji wspierajacych przedsigbiorczo$é 2
10. pozyskano krajowych partnerow gospodarczych 2
11. wspolnie z przedsigbiorcami opracowywano projekty gospodarcze 1
12. wspdlitworzono instytucje otoczenia biznesu 1
13. aktywnie pozyskiwano srodki pomocowe na wsparcie sektora MSP 1
14. pozyskano zagranicznych partneréw gospodarczych 1
15. stworzono strefe oferujaca specjalne waranki dla przedsigbiorcow 0
16. opracowano program wsparcia przedsi¢biorczosci 0

Zrodto: Opracowanie wiasne.
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towanych, wszystkie gminy powiatu siemiatyckiego, w ramach wsparcia
lokalnej przedsigbiorczosci organizowaly szkolenia i podnosity kwalifikacje
lokalnych zasobow pracy oraz doskonality i upraszczaly lokalne przepisy.
W pierwszym typie dziatan, gminy staraly si¢ umozliwi¢ lokalnej spolecznosci
dostgp do szkolen m.in. poprzez kontakt z instytucjami szkoleniowymi oraz
uzyczanie pomieszczen do przeprowadzenia szkolen. Glownymi beneficjen-
tami kurséw szkoleniowych byli rolnicy oraz osoby bezrobotne. Jest to istotny
instrument z punktu widzenia rozwoju lokalnego, poniewaz zapewnia rozwoj
w aspekcie spotecznym - wigksza $Swiadomos$¢ i wiedza lokalnej spotecznosci
zapewni¢ moze przysztemu inwestorowi kandydatow do zatrudnienia odznacza-
jacych sig¢ konkretnymi i poszukiwanymi kwalifikacjami.

Tabela 101. INSTRUMENTY WSPARCIA LOKALNEJ PRZEDSIEBIORCZOSCI
WYKORZYSTYWANE PRZEZ GMINY POWIATU SIEMIATYCKIEGO

Rodzaj aktywnoSci Liczba’

wskazan
1. organizowano szkolenia i podnoszono kwalifikacje lokalnych zasobow pracy 9
2. doskonalono i uproszczono przepisy lokalne 9
3. nawigzano wspodtpracg ponadlokalna 8
4. stworzono bazg lokalnych firm - inwestorow i instytucji otoczenia biznesu 5
5. nawiazano wspotpracg migdzynarodowa 4
6. stworzono listg pozadanych rodzajow dziatalno$ci 4
7. wyznaczono kierunki rozwoju przedsigbiorczosci lokalnej 3
8. nawigzano wspotpracg transgraniczng 3
9. koordynowano dziatania instytucji i organizacji wspierajacych przedsigbiorczo$é 2
10. pozyskano krajowych partneréw gospodarczych 2
11. wspolnie z przedsigbiorcami opracowywano projekty gospodarcze 1
12. wspdltworzono instytucje otoczenia biznesu 1
13. aktywnie pozyskiwano srodki pomocowe na wsparcie sektora MSP 1
14. pozyskano zagranicznych partneréw gospodarczych 1
15. stworzono stref¢ oferujaca specjalne warunki dla przedsigbiorcow 0
16. opracowano program wsparcia przedsi¢biorczosci 0

Zrodto: Opracowanie wilasne.
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Osiem sposrod dziewigciu gmin regularnie wspoipracuje z innymi samorza-
dami, dzielac si¢ doswiadczeniami w zakresie wsparcia lokalnej przedsigbior-
czosci.

Analizujac wykorzystanie instrumentéw wsparcia lokalnej przedsigbior-
czo$ci nalezy zwrdci¢ szczegdlng uwage na kilka z nich. Tylko cztery z dzie-
wigciu gmin stworzylo list¢ pozadanych rodzajow dziatalnosci i tylko trzy
wyznaczyly kierunek rozwoju gospodarki lokalnej. Widoczny jest wigc brak
w wigkszosci gmin badanego powiatu czytelnego wskazania dla potencjalnych
przedsigbiorcow z rynku lokalnego lub inwestorow zewngtrznych, w ktorym
kierunku moga si¢ rozwijac i tym samym liczy¢ na pomoc ze strony lokalnego
samorzadu.

Tylko jedna gmina, wspolnie z przedsigbiorcami opracowata projekty gospo-
darcze. A przeciez rozwoj lokalnej przedsigbiorczosci w istotnym stopniu uzalez-
niony jest od wspotpracy wladz lokalnych z przedsigbiorcami. Mozna z petnym
przekonaniem stwierdzi¢, iz dzigki poprawnym relacjom korzysci moga odnies¢
obie strony (Krajewski, Sliwa, 2004).

Analizujac tabele 10.1. nalezy stwierdzi¢, iz aktywno$¢ gmin w powiecie
siemiatyckim w zakresie wsparcia lokalnej przedsigbiorczos$ci jest stosun-
kowo niska. Na negatywna oceng¢ zastuguje brak we wszystkich badanych
gminach formalnie opracowanego programu wsparcia lokalnej przedsigbiorczo-
$ci. Programu, zbieznego z zatozeniami strategii rozwoju gminy czy tez planem
rozwoju lokalnego, zawierajacego zbidr instrumentéw wsparcia przedsigbior-
czo$ci 1 wyznaczajacego kierunki rozwoju przedsigbiorczo$ci w perspektywie
kilku najblizszych lat.

Samorzad lokalny, obok dziatan bezposrednio wspierajacych lokalng przed-
sigbiorczo$¢, moze oddziatywaé rowniez posrednio na warunki prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej na danym terenie. Mowa tutaj o instrumentach
budowy szeroko rozumianego klimatu przedsigbiorczosci.

Mozna zauwazy¢, ze gminy w tym zakresie wykazuja nieco wigksza
aktywnos$¢ niz w przypadku dziatan bezposrednich. Kazdy z dziewigciu
samorzadéw gminnych powiatu siemiatyckiego dba w szczego6lny sposob
o0 to, by by¢ urzedem przyjaznym dla klienta. Prawie wszystkie gminy (osiem)
wykorzystuja do budowy pozytywnego klimatu przedsigbiorczosci, znizki
w stawkach podatkowych oraz poprawiaja estetyke lokalnego krajobrazu. Jest to
w szczegolnosci wazne w przypadku badanego powiatu, ktory jest bardzo atrak-
cyjnym turystycznie obszarem wojewodztwa podlaskiego (tabela 10.2.).

Godne pochwaty sa dziatania o$miu gmin, jes$li chodzi o regularne kontakty
z lokalnymi przedsigbiorcami oraz dziatania na rzecz wzbudzania postaw przed-
sigbiorczych w spoteczno$ci lokalnej. Zmiana postaw w spolecznosci lokalnej,
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w tym w postawach os6b zamieszkalych na obszarach wiejskich jest jednym
z bardzo istnych elementéw stuzacych rozwojowi lokalnemu, tak w aspekcie
spotecznym jak i gospodarczym. Chodzi tu gléwnie o zachgcanie osob zatrud-
nianych w rolnictwie do podejmowania wysitkow w kierunku utworzenia
dziatalnosci pozarolniczej na wiasny rachunek.

Obok pozytywnych dziatan, jakie czynia wladze gmin na rzecz budowy
klimatu przedsigbiorczosci nalezy zwrdci¢ uwage na brak gwarancji i porgczen
kredytowych. Wobec duzego zapotrzebowania polskich przedsigbiorcoéw na
kapital, a jednocze$nie utrudnionego dostepu do kapitatow obcych, (np. spowo-
dowanego niedostatecznym zabezpieczeniem kredytu, brakiem historii kredyto-
wej) ogromna role odgrywaja fundusze porgczen kredytowych. Wtadze samorza-
dowe, obok organizacji skupiajacych przedsigbiorcow, sa najczesciej inicjato-
rami i udziatlowcami tych instytucji (Kosiedowski 2005).

Tabela 102. INSTRUMENTY BUDOWY KLIMATU PRZEDSIEBIORCZOSCI
WYKORZYSTYWANE PRZEZ GMINY POWIATU SIEMIATYCKIEGO

Rodzaj aktywnosci Liczba

wskazan
1. budowa wizerunku gminy jako urzgdu przyjaznego dla klienta - przedsigbiorcy 9
2. stosowanie stawek podatkowych nizszych od maksymalnych 8
3. poprawa estetyki lokalnego krajobrazu 8
4. regulame kontakty ze Srodowiskiem przedsi¢biorcow 8
5. wzbudzanie idei przedsigbiorczo$ci w spotecznosci lokalnej 8
6. zakup dobr i ustug na lokalnym rynku 7
7. organizowanie ruchu turystycznego 6
8. ulatwianie dostgpu do informacji gospodarczej 5
9. wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi na rzecz promocji przedsigbiorczosci 4
10. pomoc w pozyskiwaniu krajowych i zagranicznych partneréw zagranicznych 3
11. wspolfinansowanie przedsigwzig¢ wspierajacych przedsigbiorczosc 3
12. organizowanie konkurséw popularyzujacych postawy przedsigbiorcze 1
13. tworzenie spotek w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego 0
14. zapewnianie gwarancji kredytowych i porgczen przedsigbiorcom 0

Zrodto: Opracowanie wiasne.
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Rzecza oczywista jest fakt, iz gmina tego typu dziatalnos$ci nie jest w stanie
samodzielnie podja¢. Natomiast dziatania takie mozna dokonywaé tworzac
zwiazki z innymi gminami powiatu lub gminami sgsiednimi z innych powiatow
(jak to ma miejsce w powiecie tomzynskim wojewddztwa podlaskiego, gdzie
utworzono tomzynski Fundusz Kredytowy, przy wspotudziale Podlaskiej
Fundacji Rozwoju Regionalnego).

Gmina jest bez watpienia jednym z najwazniejszych podmiotow lokalnego
rynku, ktory wykorzystujac szereg instrumentéw, w tym w gtdéwnej mierze instru-
menty instytucjonalno-organizacyjne moze z powodzeniem kreowac korzystne
warunki dla rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci. Analiza dziatan gmin powiatu
siemiatyckiego wykazata, ze gminom tatwiej przychodzi stosowanie instru-
mentow posredniego wsparcia lokalnej przedsigbiorczosci, niz wspieranie rynku
lokalnego dziataniami bezposrednimi. Niewatpliwie wynika to z koniecznos$ci
wigkszego zaangazowania, tak finansowego jak i osobistego wiladz lokalnych
w przypadku drugiej grupy instrumentéw. Widoczny jest takze brak dtugofalowe;
wizji rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci, wyplywajacy migdzy innymi z braku
opracowanych programoéw wsparcia przedsigbiorczosci na rynku lokalnym, jak
i w ograniczonym stopniu sformulowanych kieainkéw rozwoju lokalnego rynku
w aspekcie gospodarczym. W sukurs gminom w zakresie kreacji lokalnego
srodowiska przedsigbiorczo$ci mogltaby przyjs¢, stworzona z inicjatywy i przy
wspotudziale gmin, instytucja otoczenia biznesu, np. fundusz porgczen kredy-
towych czy tez agencja rozwoju lokalnego, ktora by wsparta ijednoczesnie
odcigzyta gminy w zakresie dziatan na rzecz rozwoju lokalnej przedsigbior-
czo$ci. Waznym podkreslenia jest fakt, iz o skutecznosci stosownych instru-
mentow, mierzonej w gtownej mierze przyrostem liczby przedsigbiorstw oraz
wzrostem przychodoéw firm istniejacych, czgsto nie decyduje ilos¢ stosownych
instrumentow, ale ich wzajemne powiazanie i uzupetnianie sig, tak by umozliwi¢
osiagnigcie efektu synergii. Stad wazne jest w pierwszej kolejno$ci wyznaczenie
kierunkow, a nastgpnie metod wsparcia, by efektywnie wykorzystywac lokalne
zasoby rzeczowe i ludzkie, stuzace rozwojowi przedsigbiorczosci.
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Migdzynarodowa Organizacja Pracy (MOP), analizujac oraz rekomendujac
zmiany w organizacji i1 zarzadzaniu sluzbami rynku pracy, wskazuje pozadane
kierunki zmian zaréwno w sferze odpowiedzialnosci politycznej, jak i w za-
kresie zarzadzania instytucjami rynku pracy. W najnowszym Raporcie zauwaza
ona generalng tendencje zmian w organizacji panstwowych stuzb zatrudnienia,
polegajacana przenoszeniu kompetencji w dol, przy opracowywaniu na poziomie
centralnym standardow $wiadczenia ustug (Raport MOP, 2006). W odniesieniu
do sfery politycznej MPO zwraca uwagg na konieczno$¢ budowania lokalnych
partnerstw rynku pracy, ustalania systemow wartosci i polityk, ktore sa nastgpnie
wdrazane przez organizacje rynku pracy. Podkres$la si¢ przy tym konieczno$¢
ciaglego procesu planowania strategicznego potaczonego z okresowymi przegla-
dami realizacji celow. Bardzo duzy nacisk ktadzie si¢ na system monitorowania
osiaganych wynikow. MOP postuluje, aby mierzenie i ocena postgpoéw byly

° W Instytucie Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, od lutego
2005 r. do pazdziernika 2007 r. jest realizowany projekt, pt. ,,Zmiany organiza-
cyjne w instytucjach rynku pracy", finansowany ze S$rodkoéw Unii Europejskiej,
w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego z Sektorowego Programu Operacyj-
nego ,,Rozwdj Zasobow Ludzkich 2004-2006"; dziatanie Lib SPO RZL. W ramach
tego projektu przeprowadzono rozlegte badania w powiatowych urz¢dach pracy oraz
w ich otoczeniu. Jednocze$nie zapoznano si¢ z najnowszymi doswiadczeniami innych
krajow, gdyz ten sektor ustug publicznych jest aktualnie restrukturyzowany w wielu
krajach europejskich.
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przeprowadzane w duchu konstruktywnym, umozliwiajacym rozwigzywanie
probleméw (Raport MOP, 2006).

Zmiany organizacyjne Ww instytucjach rynku pracy sa zdaniem MOP
konieczne ze wzgledu na zmiany polityki rynku pracy, a takze metod zarza-
dzania organizacjami publicznymi. Najwazniejsze z tych zmian to decentraliza-
cja, integracja stuzb i uslug oraz konkurencyjnos¢ w $wiadczeniu ustug (Raport
MOP, 2006). Mowiac o decentralizacji podkresla sig, ze centrum powinno wypra-
cowywac ogolna polityke, zasady finansowania oraz metody monitorowania
i oceny dziatan. Natomiast konsekwencja przeniesienia wykonywania zadan na
poziom lokalny jest, zdaniem MOP, konieczno$¢ zapewnienia samodzielnos$ci
decyzyjnej dyrektorom instytucji. Drugim waznym problemem organizacyjnym
wskazywanym przez MOP jest konieczno$¢ powigzania réznych programow
i ustug rynku pracy, gdyz dotycza one tych samych adresatow i $wiadczone
w powiazaniu moga da¢ synergiczny efekt wzmacniajacy ich rezultaty. Postuluje
si¢ powiazanie posrednictwa pracy z wyplata Swiadczen i aktywnymi progra-
mami rynku pracy.

MOP duzo uwagi poswigca tez wprowadzaniu konkurencji w §wiad-
czeniu ustug rynku pracy. W tej sferze ustug w réznych krajach obserwuje sig
zarOwno prywatyzacj¢ zadan, jak i zlecanie podwykonawstwa - przy wspie-
raniu go funduszami publicznymi i bez wspierania, a takze funkcjonowanie
systemu bonow.

Wsréd coraz czeSciej stosowanych narzedzi i metod zarzadzania w orga-
nizacjach rynku pracy, MOP zwraca uwagg na wdrazanie zasad zarzadzania
jakoscia, ktoremu towarzyszy skupienie uwagi na satysfakcji uzytkownikow
uslug, zmiana metod pracy i standardéw ustug. Bardzo duzo uwagi poswigca
wykorzystaniu technologii informatycznych i systemow tacznosci dla dosko-
nalenia komunikacji wewngtrznej i zewnetrznej, a takze programom szkolenia
i doskonalenia zawodowego pracownikow.

Ten krotki przeglad postulowanych przez Migdzynarodowa Organizacjg
Pracy zmian w organizacji $wiadczenia ustug rynku pracy jest dobrym ttem dla
analizy zmian organizacyjnych przeprowadzonych w ostatnich latach w publicz-
nych instytucjach rynku prat) w Niemczech.
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11.1. UWARUNKOWANIA ZMIAN ORGANIZACYJNYCH
W PUBLICZNYCH INSTYTUCJACH RYNKU PRACY
W NIEMCZECH

W ostatnich dwoéch latach w Niemczech przeprowadzono bardzo gleboka
reformg systemu §wiadczen socjalnych. Aby zrozumie¢, dlaczego doszto do tej
reformy, jak rowniez determinacj¢ w jej wdrazaniu warto przesledzi¢ kilka podsta-
wowych danych (tabela 11.1.). Do 2005 r. w Niemczech funkcjonowatly obok
siebie dwa niezalezne, nie wspomagajace si¢ nawzajem systemy: system pomocy
dla bezrobotnych i system pomocy spotecznej. W latach 1991-2002, liczba os6b
pobierajacych swiadczenia i suma udzielonych §wiadczen bardzo wzrosta.

Tabela 11.1. WYBRANE PARAMETRY SYSTEMU SWIADCZEN SOCJALNYCH
W NIEMCZECH

Rok System pomocy dla bezrobotnych System pomocy spolecznej

1901 Liczba 0s6b pobierajacych swiadczenia Liczba 0s6b pobierajacych $wiadczenia
- 400 tys. osob - 2 min os6b
Liczba 0s6b pobierajacych swiadczenia Liczba 0s6b pobierajacych $wiadczenia
- 1,66 min oséb - 2,7 min os6b

2000 Koszt pobieranych §wiadczen - 11,8 mld€ | Koszt pobieranych §wiadczen

- 83 mld€

Koszty wlaczenia do rynku pracy - 4.2 mld € | Koszty wiaczenia do rynku pracy - 2,1 mld €
Personel/administracja - 0,9 mld € Personel/administracja - 1,3 mld €

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie (Bundesagentur fur Arbeit, 2006).

Oba systemy byty finansowane z podatkéw. Pomoc finansowa dla bezrobot-
nych byla naliczana w stosunku do wysokos$ci ostatniego zarobku, zas pomoc
socjalna wynikata zprzyjetego poziomu godnego zycia okre§lonego przez
»kwote minimalng zasitku". Osoba, ktora stracita prace mogla zy¢ z zasitku
dla bezrobotnych. Po utracie pracy, przez 2 lata pomoc ptacona byta z systemu
$wiadczen dla bezrobotnych, potem zastgpowat ja zasitek z pomocy spolecznej
- czgsto do konca zycia. Zasitki socjalne w starym systemie dostawaty zaréwno
osoby, ktore wczesniej pracowaly jak i te, ktore pozostawaty dtuzej bez pracy.
W efekcie pomoc dla bezrobotnych wspierata sytuacj¢ pozostawania w tym
stanie przez dtuzszy okres czasu, nawet na reszt¢ zycia. Przyrost liczby osob
pozostajacych na zasitkach bardzo silnie wplywat na polityke podatkowa. Kazde
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zatrudnienie wiaze si¢ z konieczno$cia optacania sktadek na ubezpieczenie
spoteczne. W sytuacji, gdy coraz wigcej ludzi jest na zasitkach i coraz wigcej nie
ptaci sktadek to system zaczyna by¢ niewydolny. W takiej sytuacji niezbgdna jest
zmiana polityki zatrudnienia.

Wdrozona reforma w duzej mierze nawiazuje do zmian postulowanych przez
MOP. Podstawe prawna stanowi dla niej Kodeks Socjalny II. Nowa idea pomocy
jest realizowana przez potaczenie pomocy socjalnej z zasitkami dla bezrobot-
nych (oba $§wiadczenia dotycza czgsto tych samych rodzin). Takie potaczenie
zapewnia zjednej strony skuteczng pomoc w ponownym wejsciu na rynek
pracy, z drugiej za§ pomoc spoteczna dla 0s6b bezradnych. W nowym systemie
sa 2 rodzaje zasitkow dla bezrobotnych: I - kierowany dla 0s6b posiadajacych
duza szans¢ na powrdt do pracy i Il - dla dlugotrwale bezrobotnych.

W  celu realizacji zmienionych zadan utworzono nowa organizacjg
Arbeitgemeinschaft - ARGE (Bundesagentur fur Arbeit, 2006). Jest to mieszana
(samorzadowo-rzadowa) grupa robocza. Ma ona charakter Agencji, na czele
ktorej stoi zgromadzenie podmiotéw zatozycielskich. Ciato to zbiera si¢ 4 razy
w roku. Nalezy do niego opracowanie og6lnej strategii i podejmowanie kluczo-
wych decyzji, zatwierdzanie projektu budzetu, ustalanie celow, zatwierdzanie
planow, wybor prezeséw. Agencja kieruje zarzad z przewodniczacym i zastgpca,
ktoérymi sa na zmiang przedstawiciele gminy i Agencji Pracy, wybierany przez
zgromadzenie na 3 lata. Prezesowi zarzadu, podlega 3 dyrektoréw odpowiada-
jacych za: kontakty z pracodawcami, sprawy operacyjne, sprawy personalne
i finansowe. Struktura Agencji zdominowana jest zespotami zadaniowymi, ktére
sa uporzadkowane w piony. Na czele kazdego pionu stoi kierownik pionu. Piony
odpowiadaja rejonom miasta. Oprocz tego wystepuje pion skupiajacy zespoty
obstugujace mtodziez i osoby niepelnosprawne w obszarze catego miasta.

Przed reforma z IV 2005 r., pomoc dla bezrobotnych byta finansowana ze
srodkow panstwa, a $wiadczenia socjalne z budzetu gminy. Skutkiem decyzji
o polaczeniu §wiadczen i zrdédel ich finansowania byta decyzja o powotaniu tego
mieszanego tworu. Pion zadan gminy finansuje koszty bytowe - mieszkanie,
optaty, opieka nad dzie¢mi. Pracuja tu dawni pracownicy gminy. Pion Agencji
Pracy, dysponujacy $rodkami panstwowymi, odpowiada gtownie za reintegracje
w rynek pracy (dalsze ksztatcenie, poprawa szans bezrobotnych na znalezienie
pracy na dluzszy okres, wyptata zasitku dla bezrobotnych II, itd.). Pracuja tu
dawni pracownicy agencji pracy. Sytuacja ta niesie ze soba ogromne napigcia.
Potaczone zostaly bowiem dwa $wiaty. Samorzady niemieckie wywalczyly sobie
duza samodzielno$¢ decyzyjna, podczas gdy w administracji centralnej panuje
nadal bardzo silna hierarchia. To rodzi napigcia oraz problemy ijest duzym
wyzwaniem dla zarzadzania. Stworzenie tej struktury jest przyktadem bezpo-
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$redniej realizacji zalecen MOP, zwiazanej z postulowana integracja ustug rynku
pracy.

Sie¢ ARGE objeta cate Niemcy. Od strony politycznej system zostal precy-
zyjnie okreslony. Koncepcja polityczna byta jednorodna, ale pozostala swoboda,
co do sposobu organizacji ARGE. Nie bylo jednoczesnie przymusu wchodzenia
w struktury ARGE. Gdy ktéra§ z gmin uwazata, ze sama sobie poradzi z tymi
zadaniami to mogta je sama przeja¢ w catosci. Tak zrobilo 65 gmin w Niemczech.

Analizujac ide¢ tej reformy, sposob jej realizacji - dajacy duza swobode
organizatorom $wiadczenia ustug, a takze wdrozony system kontrolingu mozna
zauwazy¢, ze przy tej zmianie systemowej uwzglednione zostaly kluczowe
warunki skutecznego $wiadczenia ustug publicznych (Le Grand, 2003):

- Podmiotowe traktowanie $wiadczeniobiorcoOw 1 dawanie im mozliwosci
limitowanego wyboru,

- Stwarzanie bodzcoéw dla $wiadczeniodawcow,

- Nie naruszanie zasad réwnos$ci i innych wartosci spotecznych.

W dalszej czgsci przedstawiono dwa wybrane szczegdétowe rozwiazania
organizacyjne wdrozone w ARGE Norymberga oraz sposob realizacji zasady
nadzoru przez panstwo nad sprawnoscia wdrazania reformy oraz realizacja
zadan przez poszczegbélne Agencje.

Jak wspomniano powyzej poszczegbélne Agencje w rdézny sposob organi-
zuja wykonanie ustug. WARGE Norymberga przyjgto nastgpujace rozwiazanie
w zakresie procesu obstugi klientow (rysunek 11.1.). Klient ma trzy mozliwosci
dostgpu do ustlug ARGE: trafia osobiscie, przez internet (wirtualny rynek pracy)
lub przez telefon (ServiceCenter/Call Centre).

Zadaniem Strefy Pierwszego Kontaktu i Strefy Wejscia jest odciazenie
komorek wykonujacych specjalistyczne ustugi, poprzez sterowanie procesem
przeplywu klientow, a takze wykonywanie standardowych czynnosci. Wchodza
do nich klienci: bez wyznaczonego terminu i z okreslonym terminem wizyty.
Interesant, ktory trafia do Agencji w swoim przekonaniu ma prawo do otrzy-
mania §wiadczenia. Przechodzi ze stanowiska pierwszego kontaktu do strefy
wejsciowej i jest tu przyporzadkowany regionalnie - do jednej z filii - pdinocna,
potudniowa i zachodnia. Pion zajmujacy si¢ osobami niepetnosprawnymi oraz
rehabilitowanymi zajmuje si¢ wszystkimi tego typu osobami z miasta - nie ma tu
rejonizacji. CzgScia i uzupetlieniem strefy wejsciowej jest ServiceCenter (SC).
Klient sktada sprawe telefonicznie. To jest wigcej niz punkt informacyjny. SC
ma petny dostgp do informacji. Jego pracownicy wprowadzaja dane, rejestruja,
umawiaja terminy, przekazuja informacje zlecone przez opiekunow. Trzecia
Sciezka kontaktu to internet. Klient wprowadza swoje dane, szuka informacji
o miejscach pracy u pracodawcow.



Strefa
pierwszego

o

- kontaktu ———  Strefa obstugi standardowej —H—' Strefa obstugi specjalistycznej -+
1---------_'_ __________________________
'  ServiceCenter (sc) | Doradztwo i
: P i (pomoc | opieka b= é-,". posrednictwo
- ; o telefoniczna) 71 1= * zorientowane na:
terminu i B N Py Y : : : :
i s & k e : irr=-=-=-| spracodawce
Howd i, | Strefa 3 il | epracownika
— ™ ' | samoobslugi i -
o = (Internet) H
E 1 \m U |
= | ™ fLLbh dwiad :
El . had Strefa wejscia » b
' ; (opieka 1| e B
- indywidualna) “HI o o.Serwis At
R & e Biuro przetwarzania
Z terminem wnioskow

N

»Posrednicy
posrednicza”

3

~Regula
30 sekund”

3

Czynnosci
bez akt

PODSTAWOWYCH (PRZYKLAD ARGE NORYMBERGA)

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie (Bundesagentur fur Arbeit, 2006).

= -

Zespoly
zadaniowe

»~Wydajna,

zorientowana

na klienta praca

zwigzana ze

swiadczeniami”

Klient 2 terrminem do
specjalisty

Klient bez terminu
SC Klient
2ewnetrzny

SC Klient
wewnetrzny

Rysunek 11.1. STRUKTURA ORGANIZACJI ZORIENTOWANEJ NA EFEKTYWNE WYKORZYSTANIE CZASU W PROCESACH




/1.J1 UNOH SZE ZMIANY ORG. \IZA C YJXE |l PUBLICZNYCH INSTYTUCJACH. 137

Strefa Pierwszego Kontaktu. Jej zadaniem jest zarejestrowanie, udzielenie
podstawowych informacji i skierowanie klienta do odpowiedniej strefy wejscia.
Obowiazuje tu reguta A" - w ciagu tego czasu pracownik ma odnotowac - imig,
nazwisko i sprawe w ktorej klient si¢ zglosil. Klient przedstawia tu swoja sprawg
- albo szuka informacji, albo pracy, albo zasitku. Ze strefy pierwszego kontaktu
jest kierowany do odpowiedniego pionu.

Strefa Wejscia. Chcac odciazy¢é pracownikéw posrednictwa i doradztwa od
zadan administracyjnych, niektore zadania realizowane sa ,,na wej$ciu". Jest to
tzw. strefa bez dokumentacji. Osoba zarejestrowana otrzymuje termin wizyty
i zostaje przydzielona do swojego opiekuna, ktory odtad bedzie ja indywidu-
alnie prowadzit. Od tego momentu te osoby zawsze kieruja si¢ do okreslone;j filii
i okreslonej osoby, ktora bedzie je obstugiwac.

Strefa ustug specjalistycznych. Dociera do niej okoto 20% klientow. Ze
strefy wejscia, przechodza oni do wlasciwego dla siebie pionu (przyporzadko-
wanie terytorialne) gdzie wykonywane sa czynnosci specjalistyczne: doradztwo
i posrednictwo - zorientowane na pracodawcg i pracobiorce oraz wykonywane
sa $wiadczenia (catkowita obstuga wnioskow oraz ich opracowanie i przetwa-
rzanie).

Mozna wyr6zni¢ 3 rodzaje klientow:

1. I Klient - ma uzgodniony termin przyjg¢cia. Moze pomina¢ strefe I Kontaktu,
idzie bezposrednio tam gdzie zostat skierowany.

2. 1II Klient - przychodzi po raz pierwszy. Podaje w strefie I Kontaktu swoj kod
pocztowy. W zalezno$ci od tego gdzie mieszka kierowany jest na inne pigtro
- do strefy swojego wejscia. Jego dane sa wprowadzane do programu kompu-
terowego, a on dostaje swoj numer i jest przyjmowany przez odpowiedniego
pracownika w strefie wejscia.

3. Nietypowa S$ciezk¢ maja pracodawcy, ktorzy chca ztozy¢ zapotrzebowa-
nie. Kieruja si¢ bezposrednio do jednostki rejestrujacej zapotrzebowania i sa
natychmiast przyjmowani.

Nowoscigjest tez wdrozenie systemu nadzoru bazujacego na wskaznikach,
pokazujacych mp., jaki jest czas oczekiwania na termin, jak szybko sa realizo-
wane wnioski. Te wskazniki sa analizowane i porownywane, a kazdy zespo6t jest
informowany jak plasuje si¢ na tle innych pod katem tempa realizacji zadan.

Nowa organizacja pracy opiera si¢ na zespolach zadaniowych, bazuja-
cych na uktadzie terytorialnym. Okrgg miejski podzielony jest na kilka czg$ci
i kazdy mieszkaniec wie, gdzie przynalezy. Zespoly robocze sa tworzone tak,
zeby mogty by¢ porownywane. W ARGE Norymberga jest ich 20. Sa tak zorga-
nizowane, aby zapewni¢ zasad¢ konkurencyjnosci. Zespoly pracujace w réznych
filiach/pionach tego samego Urzedu (czyli obstuguja mieszkancéw roéznych
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rejondw miasta) sa ze soba porownywane. Zespoty pracujace z mtodzieza i nie-
petnosprawnymi sa porownywane z innymi ARGE.

Zesp6t zadaniowy w ARGE realizuje 2 rodzaje zadan: odpowiada zaréwno
za reintegracjg - znalezienie pracy ludziom w trudnej sytuacji zyciowej, a takze
za §wiadczenia. Kieruje nim kierownik grupy (rysunek 11.2.).
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Rysunek 112. STRUKTURA GRUPY OPERACYJNEJ - ZESPOLU ZADANIOWEGO

Zrédto: (Bundesagentur fur Arbeit, 2006).

Poniewaz przewidziana jest pewna kreatywno$¢ w tworzeniu struktury
zespolow, dlatego wazny jest jednolity system celow, ktory obowiazuje
wszystkich, niezaleznie od tego jak sa zorganizowani. Gdyby najwazniejszym
kryterium oceny byta wydajno$¢ (ekonomicznos$¢) to sensowniejsze bytoby
rozdzielenie tych zespotow, wg specyfiki zadan. Najwazniejszym kryterium
oceny jest dla nich skuteczne taczenie réznego rodzaju ustug i skuteczna
integracja spoteczna.

Wewngtrzne problemy organizacyjne wynikaja z faktu polaczenia admini-
stracji samorzadowej (pomoc spoteczna) i rzadowej (bezrobotni). Zewngtrzni
eksperci staraja si¢ pomoc w potaczeniu tych dwoch §wiatow poprzez dosko-
nalenie zasad pracy zespotowej i zarzadzania zespotami. Dochodzi do silnych
napie¢ i konfliktow, ale dzigki temu budowana jest nowa kultura organizacyjna.
Celem tej wspolnej pracy jest skupienie si¢ na kliencie z dwoch perspektyw. Dla
klienta problem jest brak pracy i srodkéw do zycia. Jezeli tak jest, to powinna
by¢ monitorowana jego sytuacja, np. odrzucenie oferty pracy przez klienta
powinno natychmiast powodowaé blokade czgsci $wiadczenia - czyli w efekcie
jego zmniejszenie, jednoczesnie zmiana sytuacji zyciowej - np. rozwod i utrata
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czgéci dochodow - powinny zaraz zosta¢ dostrzezone przez posrednika/opiekuna
i owocowa¢ adekwatnymi formami pomocy Musi zachodzi¢ $cista wspolpraca
w zespole obu grup pracownikow, w interesie klienta i spoteczenstwa. Ten efekt
uzyskuje si¢ w tak zorganizowanych zespotach zadaniowych.

112. NADZOR NAD REALIZACJA CELOW
ORAZ EFEKTYWNOSCIA PRACY ARGE

Migdzynarodowa Organizacja Pracy przywiazuje duza wageg do koniecz-
nosci monitorowania osiaganych wynikoéw. Jest to szczegoélnie wazne przy
zmianie systemu $wiadczenia ustug. Przy wdrazaniu reformy ustug spotecz-
nych, w tym ustug rynku pracy w Niemczech, dopuszczono duzag swobodg
w zakresie wewngtrznej organizacji §wiadczenia uslug. Ta sytuacja wymagata
przyjecia szczegolnie precyzyjnego systemu nadzoru nad osiaganiem
zalozonych celow. Wdrozone rozwiazanie ktadzie duzy nacisk na monito-
ring, zarOwno procesu wdrazania reformy, jak 1 biezacej realizacji zadan.
Omawiajac zasady pracy zespotdow zadaniowych, wspominano powyzej,
ze w ARGE wyznaczone sa standardy obstugi i ze poszczegolne zespoly
zadaniowe sa ze soba porownywane. System kontrolingu obejmuje tez
wszystkie Agencje dzialajace w Niemczech.

W Centrali (Bundesagentur fur Arbeit) zostata wyodrgbniona komorka
obstugujaca wszystkie ARGE i ServiceCenter w Niemczech, w zakresie analiz
jakosci, skutecznosci 1 wydajnosci. Podstawowym narzedziem dla oceny
skutecznosci i wydajnosci sa zestawy wskaznikow opracowane wg schematu
Zréwnowazonej Karty Wynikow (rysunek I1.3.). Jako$§¢ ustug i pracy badana
jest poprzez przeprowadzanie i analizowanie ankiet wsrod klientow 1 pra-
cownikow oraz telefoniczne wywiady dotyczace opinii na temat uzyskanych
ustug. Udzielane informacje sa, co jaki$ czas weryfikowane. Wdrozony zostat
rowniez system benchmarkingu, pozwalajacy ocenia¢ stopien realizacji celow
oraz wprowadzajacy namiastke konkurencji pomigdzy Agencjami i zespo-
tami zadaniowymi. Wszystkie zbierane i przetwarzane informacje sa nastgpnie
poréwnywane zarowno w odniesieniu do poszczegolnych ARGE, jak i w ukta-
dzie ich wewngtrznych jednostek organizacyjnych.
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Z perspektywy politycznej Z perspektywy klienta

kraj zwiazko miasto, agencja )
sk A PRty o postrzeganie ARGE jako Irstytud)| swiadczace)

» zmniejszente llosci osdb potrzebujacych pomocy ushugi

s udoskonalenie procesu wiaczanla w rynek pracy o przejrzystost procesow

» udoskonalenie procesu wigczania oscb poni2ej 25 » pozytywne relacje kllert-urzad
roku 2ycia e nacisk na ,.aspekt wspierania”

e

wazrost wydajnoscl | dugotrwalost zmian

Z perspektywy pracownika

podnoszenie kwalifikaci
* odpowiaednie obdafenie pracq
* zadowalajgce warunk| pracy

Rysunek 113. ZROWNOWAZONY SYSTEM CELOW ARGE NORYMBERGA
Zrodto: (Bundesagentur fur Arbeit, 2006).

Przyjeto 4 perspektywy oceny (rysunek 11.3.):
Perspektywa polityczna, celow panstwa (kraju zwiazkowego), miasta
1 Agencji Pracy
- zmnigjszenie liczby osob potrzebujacych pomocy
poprawa procesu wiaczenia w aktywnos$¢ zawodowa
poprawa wlaczania w rynek pracy oséb ponizej 25 roku zycia
- wzrost rentowno$ci 1 dlugotrwatosci zmian
Perspektywa procesu - zapewnienie prawidtowosci przebiegu procesow - ro-
bi¢ to, co nalezy we wiasciwy sposob, zdefiniowanie wydajnosci procesow.
,,0d prymitywnego poprzez skomplikowane do prostego"
- ,czyni¢ wlasciwie"
- wydajnos¢ w organizacji struktury i procesu
Perspektywa Kklienta - zweryfikowanie stworzenia pozytywnej relacji
pomigdzy urzedem a klientem.
- postrzeganiec ARGE jako instytucji $wiadczacej ustugi
- przejrzysto$¢ procesow
- pozytywne relacje klient-urzad
- nacisk na aspekt ,,wspierania"
Perspektywa pracownikow -zadowolenie i rozw6j pracownikow
- podnoszenie kwalifikacji
- odpowiednie obciazenie praca
- zadawalajace warunki pracy
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Glownym problemem byto skwantyfikowanie oraz ujednolicenie tak sformu-
towanych celow. Cele polityczne zostaty zdefiniowane centralnie przez rzad, a dla
pozostatych perspektyw, Agencje opracowaly je same. Cele dotyczace pracow-
nikow zostaty wypracowane w drodze warsztatow z pracownikami. W ten sposob
ustalono co jest dla nich wazne. Warsztaty objely pracownikéw i kierownikow
zespolow. Opracowano w ten sposob system celow, ktory jest mozliwy do reali-
zacji. Kazdemu celowi przypisano mierzalny wskaznik (tabela 11.2.).

Tabela 112. CELE 1 ODPOWIADAJACE IM MIERZALNE WSKAZNIKI

.. . P . -
Zmniejszenie opre;wa prf)cesu Poprawa wlaczania | Wzrost rentownosci
. wlaczenia . ) .
Cele zapotrzebowania na b s 0s6b ponizej 25 1 dlugotrwatosci
w aktywnos¢ L .
pomoc roku zycia zmian
zawodowa
Liczba udanych
Zmniejszenie IC,Z ta b ”yc Liczba udanych
integracji . . . .
L srodkow gra] integracji 0sob Koszty jednej
‘Wskazniki (wlaczenia o . .
wydatkowanych na L ponizej 25 roku integracji
i w aktywnosé Lo
zasitek 11 zycia
zawodowa

Zrédto: (Bundesagentur fur Arbeit, 2006).

W odniesieniu do gldéwnego celu, tzn. wzrostu stopnia integracji, oblicza sig
stope integracji dla okre$lonego okresu czasu. Wskaznik ten oblicza si¢ dzielac
liczbe udanych integracji przez liczbe oso6b pozostajacych w kontakcie powigk-
szona o osoby, ktore w danym okresie czasu nawiazaly kontakt. W okresie
I-V 2006 r. w ARGE Norymberga byto 2 618 udanych integracji. Jednoczesnie
w tym samym czasie byto 32 442 os6b pozostajacych w kontakcie. Oznacza to,
ze wskaznik integracji wyniost: 2618/32442 = 8,1% (tabela I1.3.). Aby moc
interpretowac tak wyliczane wskazniki efektywnos$ci, caly obszar Niemiec
podzielono na 17 réznych typow regiondéw, ze wzgledu na specyfike rynkow
pracy i probleméw spotecznych. Wg tej klasyfikacji, mp.:

Typ 1: duze miasta z korzystng koniunkmra na rynku pracy.

Typ 2: miasta $redniej wielko$ci, z korzystna koniunktura na rynku (wysoki PKB).

Typ3: wydzielone miasta z niekorzystng koniunktura na rynku (m.in.
Norymberga, Kolonia, Hamburg, Brema).

Typ 4: wydzielone miasta w Zaglgbiu Rurhy z niekorzystna koniunktura na
rynku pracy.

Typ 7: obszary miejskie w zachodniej i wschodniej czgéci Niemiec z nieko-
rzystna koniunkturg na rynku pracy.

Typ 12: obszary wiejskie z bardzo korzystna koniunktura na rynku pracy.
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W ramach typu 3, miast wydzielonych z powiatu, charakteryzujacych sig
niekorzystna sytuacja na rynku pracy znalazto si¢ 19 miast, w tym Norymberga.
Sa one ze soba porownywalne, poniewaz cechuja si¢ podobna struktura rynku

pracy.

Tabela 11.3. Stopa integracji w ARGE Norymberga, w okresie I-V 2006 r. na tle
wskaznikéw integracji w innych (poré6wnywalnych) ARGE, typu 3

Stopa integracji Stan: maj 2006
Norymberga 8,1%
ARGE najbardziej podobne do Norymbergi 42%
ARGE do$¢ podobne do Norymberg 6,75%
Przecigtna dla typu 3 6,6%

Zrédto: (Bundesagentur fur Arbeit, 2006).

Wskazniki przecigtne dla grupy sa punktem odniesienia dla kazdego ARGE
w danej grupie. Nastgpnie staraja si¢ znalez¢ w grupie takie ARGE, ktore sg im
najblizsze, najlepiej z nimi porownywalne. To jest podstawa do ocen i do zarza-
dzania w skali panstwa. Zostawia si¢ ARGE do$¢ duzy zakres swobody, co do
sposobu zorganizowania §wiadczenia ustug. Dlatego tez, zgodnie z zasadami
efektywnego nadzoru (Lis, Sterniczuk, 2005) musza by¢ prowadzone pomiary
zeby moc zarzadza¢ calg struktura, wykonywaniem zadan, procesem osiagania
zamierzonych celow.

Analiza wybranych metod doskonalenia $wiadczenia ustlug w instytucjach
rynku pracy w Niemczech pozwolita stwierdzi¢, ze generalnie sa one zgodne
ze wspoOlczesnymi tendencjami zmian w zarzadzaniu organizacjami publicz-
nymi. Ktada nacisk na efektywnos$¢ §wiadczenia ustug, usprawnianie procesow
obstlugi, zintegrowanie réznych rodzajow ustug, skupienie uwagi na kliencie
-zindywidualizowanie ustug, polepszenie dostgpu, odciazenie pracownikow
specjalistow od zadan czysto administracyjnych i informacyjnych, wprowa-
dzenie nowych technologii do procesu $wiadczenia ustug, zorganizowanie
i wdrozenie systemu kontrolingu w skali ogdlnokrajowej i wewnatrz organiza-
cyjnej. Mozna tez zauwazy¢ duza zbiezno§¢ zmian organizacyjnych wdrozonych
w publicznych instymcjach rynku pracy w Niemczech z najnowszymi rekomen-
dacjami Migdzynarodowej Organizacji Pracy.



12. WPLYW UWARUNKOWAN
ZEWNETRZNYCH I WEWNETRZNYCH
NA ZMIANY W ZARZADZANIU
PUBLICZNYMIINSTYTUCJAMIKULTURY

Zniesienie ograniczen wynikajacych z monopolu panstwa w sprawach kultury
i jednoczesnie radykalne ograniczenie jego opiekunczych funkcji postawito
srodowiska tworcze i caty system upowszechniania kultury wobec zupeinie
nowych problemow. Otwartej mozliwosci swobodnego przeptywu wartosci
i tresci towarzyszyto ograniczenie jej realizacji, wynikajace ze wzglgdow ekono-
micznych. Wsérdd zadan, ktore zostaty w ramach decentralizacji przekazane do
realizacji samorzadom terytorialnym znalazty si¢ m.in. te zwiazane z zaspokaja-
niem potrzeb spolecznych w zakresie kultury.

Najbardziej zauwazalng zmiang w sferze kultury jest to, ze stata si¢ ona
towarem, a powstajacy rynek wyzwolil konkurencj¢ wraz z wszelkimi jej przeja-
wami: upadkiem niektorych starych i powstawaniem nowych instytucji oraz
form oddziatywania kulturalnego. Urynkowienie kultury sprawito, ze wzrosta
zalezno$¢ migdzy poziomem ceny a wartoscig formy i treSci przekazéw kultu-
ralnych. Wobec masowos$ci tanich wytworow kultury oraz szybko zmienia-
jacej si¢ mody, ogdlny poziom ustug kulturalnych ulegl znacznemu obnizeniu.
Roéwnoczesnie pewne wytwory kultury staty si¢ drozsze, a tym samym dostgpne
dla mniejszej niz dawniej liczby odbiorcow. Zaobserwowano to przede
wszystkim w przypadku instytucji kultury, tzw. wysokiej, do ktorej zalicza sig
teatry, czy filharmonie. Problemy ekonomiczne, przed ktérymi obecnie stoja
instytucje kultury finansowane ze $rodkow publicznych, nie sa tatwe do rozwia-
zania. Glownie jest to spowodowane tym, ze jako instytucje uprawiaja formeg
sztuki, ktéra redukcje budzetowe znosi gorzej niz inne instytucje kulturalne.
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W tgj sytuacji szczegdlnego znaczenia nabiera zagadnienie sprawnego zarza-
dzania, w tym wprowadzania zmian. Tymczasem nieliczne tylko publikacje
dotycza problemoéw zarzadzania publicznymi instytucjami kultury i zmian, jakie
si¢ tam dokonuja. W pismach poswigconych kulturze, jak ,,Kultura Wspolczesna",
»Foyer", ,.Scena Polska", problematyka ta rowniez poruszana jest dos¢ rzadko.
Dotychczas nie przeprowadzono w Polsce kompleksowych badan naukowych
dotyczacych organizacji i sprawnego funkcjonowania publicznych insty-
tucji kultury. Niemalze wcale nie uwzglednia si¢ w nich zagadnien w zakresie
poznania wptywu poszczegdlnych uwarunkowan zewngtrznych i wewngtrznych
na wykorzystywane metody i instrumenty zarzadzania w publicznych instytucjach
kultury. W latach 1999-2004 przeprowadzono kilka badan czastkowych obejmu-
jacych jedynie analiz¢ finansowo-statystyczna publicznych instytucji kultury.

W zwiazku z tym, celem przedstawianych w niniejszym rozdziale rozwazan
jest proba poznania i oceny wplywu uwarunkowan zewnetrznych i wewngtrz-
nych na funkcjonowanie instytucji kultury, wskazujac na istotng rolg, jaka
odgrywa otoczenie zewngtrzne.

Zakres czasowy badan dotyczyt lat 1999-2004. Przyjecie danych z tych
lat jako podstawowego materiatu badawczego podyktowane bylo zjednej
strony przekazaniem odpowiedzialno$ci za publiczne instytucje kultury wiladzy
samorzadowej, a z drugiej zwiazane bylo z dostgpnoscia danych finansowych
publicznych instytucji kultury.

122. UWARUNKOWANIA ZEWNETRZNE

Wplyw na ksztattowanie dzialalno$ci instytucji kultury maja zewngtrzne
uwarunkowania, ws$réd ktérych najwigksze znaczenie majg ekonomiczne
i prawne. Poziom wzrostu gospodarczego oddziatuje na wysoko$¢ dochodow
ludno$ci i1 koniunktur¢ gospodarcza, ceny podstawowych surowcow i energii,
poziom podatkéw i ich stabilnos$¢. Zwigkszenie wptywow z podatkéw do budzetu
panstwa prowadzi do zwigkszenia mozliwosci przekazania znacznie wigkszych
srodkow do dyspozycji Ministerstwa Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego
(MKiDzN) oraz samorzadow lokalnych i wojewddzkich z przeznaczeniem na
finansowanie inwestycji w kulturg. Sytuacj¢ taka mozna bylo zaobserwowac
w wielu polskich miastach m.in. Zielonej Gorze, Gorzowie Wielkopolskim,
Katowicach i Opolu (Pawtowski, 2005).

Tworzenie ram prawnych oraz instytucjonalnych dla funkcjonowania insty-
tucji kultury oraz tworcow, polegajacych glownie na decentralizacji w zakresie
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zarzadzania i finansowania tych instytucji, moze mie¢ istotne znaczenie dla
motywacji zarzadzajacych do poszukiwania innych zrédet finansowania dziatal-
no$ci instytucji niz $rodki publiczne.

Mozna zaobserwowac, ze zmiany jakie dokonaty si¢ od roku 1990 do
przetomu lat 1998-1999 nie doprowadzity do zmniejszenia roli sektora publicz-
nego, a jedynie zmiany jej charakteru. Poleglo to gldéwnie na wzroscie znaczenia
polityki lokalnej i regionalnej, co si¢ wiazalo ze zmiang zasad finansowania
instytucji i przedsigwzig¢ kulturalnych. W tym tez kierunku poszta nowelizacja
ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej z 25 pazdzier-
nika 1991 (z poézniejszymi zmianami), wprowadzenie np. mozliwosci korzy-
stania z alternatywnych wobec publicznych zrédet finansowania. Dalo to insty-
tucjom kultury wigksza swobodg¢ dziatania.

Finansowanie dzialalno$ci kulturalnej z réznych zrodet pozwala instytucjom
kultury w sposéb bardziej skuteczny gospodarowac otrzymanymi srodkami finan-
sowymi. Ustawa rozszerzyla rowniez znaczenie uprawnien menedzera instytucji
kultury. Zgodnie z nia, we wszystkich decyzjach o charakterze artystycznym
i gospodarczym menedzer kieruje si¢ wylacznie wielko$cia przyznanej dotacji
i zasadami efektywnego wykorzystania posiadanych $rodkéw. Nalezy zgodzi¢
si¢ z opinia reprezentowana przez R. Martorella, Ze europejskie instytucje
kultury moga sobie pozwoli¢ na eksperymentowanie i awangarde w sztuce dzigki
dotowaniu ze $rodkow publicznych (Martorella, 1977). Powyzsze spostrzezenia
znalazly tez zastosowanie w przypadku badanych instytucji kultury. Gtownie
polegato to na zwigkszeniu réznorodnos$ci oferowanych ustug kulturalnych, jak
rowniez na prezentowaniu spektakli lub koncertow wedtug wiasnej inwencji.
Dziatania tego typu zostaly zaobserwowane takze w instytucjach w Polsce, np.
w teatrze im H. Modrzejewskiej w Legnicy.

Wsrod warunkow ekonomicznych pokreslenia wymaga tez kwestia czynnika
ekonomicznego majacego wpltyw na zarzadzanie instytucjami kultury. Chodzi
mianowicie o stworzenie narodowej strategii rozwoju kultury majacej charakter
przedsigwzigcia pionierskiego. Do tej pory kulturg¢ uznawano za dziedzing
niedochodowa. Tymczasem ten sektor jest dzi§ najdynamiczniej rozwijajaca
si¢ galgzia gospodarki $wiatowej. Zamystem tworcow tej strategii jest trakto-
wanie jej jako dlugoterminowej inwestycji ekonomicznej przynoszacej docho-
dy.(Cieslak, 2005; Unia pomoze ale i rozliczy, 2004). Instrumentami realizacji
strategii sa narodowe programy kultury. Z obserwacji wynika, ze pozyskiwane
dodatkowe fundusze prowadza do stabilizacji tworcéw, mozliwosci tworczego
rozwoju, tworzenia skuteczniejszych narzedzi promocji. Natomiast w odnie-
sieniu do instytucji kultury korzysci z tego tytulu polegaja na mozliwosci
rozbudowy i modernizacji infrastruktury, wyposazenia je w narzg¢dzia spole-
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czenstwa informacyjnego, mozliwosci wieloletniego budzetowania oraz dalsze
usamodzielnianie i niezalezno$¢ od biezacej polityki menedzerow tych insty-
tucji. Opracowanie i wdrozenie strategii przyczynilo si¢ takze do podniesienia
jakosci ustug kulturalnych i zwigkszeniu ich - takze ekonomicznej - dostgp-
no$ci dla wszystkich obywateli. Dostepnos¢ dla instytucji kultury funduszy
strukturalnych i innych $rodkow z budzetu Unii Europejskiej i Europejskiego
Obszaru Gospodarczego jeszcze bardziej wplywa na skuteczno$é zarzadzania
tymi jednostkami.

W $wietle przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, ze przygotowanie
i realizowanie przedsigwzig¢ w ramach konkretnych programoéw instytucji
kultury wiazalo si¢ z dokonaniem organizacyjnych zmian. Polegato to gtownie
na przesunigciach w strukturze organizacyjnej, przydzieleniu konkretnym
osobom odpowiedzialnosci za przygotowywanie projektow, kontrolg efektyw-
nego wykorzystania przyznanych §rodkow lub tez zatrudnieniem nowych 0sob
0 odpowiednich kwalifikacjach.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej wptyneto takze na dziatalnosé¢
instytucji kultury, nie tylko dajac mozliwo$¢ do korzystania z pomocy unijnej,
ale réwniez obowiazek dostosowania do obowiazujacych w Unii przepisow
1 standardow przeciwpozarowych i BHP. Jednak to nie troska o sprostanie
unijnym warunkom, ale obawa o bezpieczenstwo ludzi pracujacych w instytu-
cjach kultury i publicznosci wymusily modernizacje gmachow tych jednostek.
Stan techniczny tych budynkow byl najczesciej bardzo zly. Potwierdzaja to
badania przeprowadzone przez ZASP (Krzykata, Lis, Majcherek, Rozhin, 2003).
W wigkszosci budynkow teatralnych zabezpieczenia przeciwpozarowe byly
albo niewystarczajace, albo przestarzate. Z uzyskanych w badaniach danych
oraz obserwacje wlasne pozwalaja stwierdzi¢, ze dokonano znaczacych dziatan
w dostosowaniu budynkow teatralnych do obowiazujacych w Unii przepisow
i standardow ppoz. i BHP. Jest to jeszcze jeden dowdd na potwierdzenie wplywu
otoczenia na dziatalno$¢ instytucji kultury.

Zmiany, ktorych nastgpstwa sa szczegélnie odczuwalne dla organizacji,
zachodza takze na plaszczyznie techniki i technologii. Dotychczas stosowane
metody $wiadczonych ustug zostaja zastapione nowymi sposobami dziatania
i funkcjonowania. Powoduje to, ze poprzednie metody staja si¢ przestarzate.
Wszelkiego typu dziatania organizacji w tym obszarze pozwalajanie tylko zaspo-
kaja¢ rosnace wymagania publiczno$ci, ale takze zmniejsza¢ koszty dziatalnos$ci
instytucji kultury. Z uzyskanych w badaniach danych wynika, ze zakup nowych
reflektorow scenicznych, czy tez innego sprzg¢tu os$wietleniowego, muzycz-
nego (np. gtosniki) w znacznym stopniu zmniejszyl pozostate koszty insty-
tucji kultury. Stary sprzet pochtaniat duzo energii i bardzo nagrzewal sceng.
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Wprowadzenie nowego sprzgtu przyczynito si¢ do podniesienia jakosci $wiad-
czonych ustug kulturalnych. W wielu badanych instytucjach, jak innych organi-
zacjach kultury dziatajacych w Polsce, zauwazono zmiany w tym obszarze.
Przyktadem moze by¢ Narodowy Stary Teatr im. H. Modrzejewskiej w Kra-
kowie (Teatr brutto, 2006).

W wyniku wzrostu wymagan klientow i konkurencji organizacje zmuszone
sa stosowa¢ roznorodne dziatania, aby pozyskac i zatrzymac klienta. Oznacza
to oferowanie dobr i ustug bardziej roznorodnych o coraz wyzszej jakosci, aby
skutecznie konkurowa¢ na rynku krajowym.

Jeden ze sposobow podnoszenia jakosci oferowanych ustlug, silnie akcento-
wanych w wielu misjach badanych instytucji kultury, polega na podejmowaniu
dziatan w zakresie modernizacji i remontow kapitalnych. Nalezy wzia¢ pod
uwage rowniez fakt, ze znaczna czg$¢ z analizowanych podmiotow ma swoje
siedziby w budynkach powstalych w potowie XX wieku. Czgsto przeprowa-
dzanie remontow kapitalnych bylo nieuniknione. Sposrod 20 instytucji, az 13
przeprowadzito w ostatnich latach zmiany infrastrukturalne w zakresie moderni-
zacji 1 remontow kapitalnych .

W badanym okresie dokonano zréznicowanych pod wzgledem naktadow
remontéw o do$¢ szerokim zakresie: od wymiany pokry¢é dachowych, okien,
termomodemizacji budynkow przez wymiang foteli, sprzetu oswietleniowego
i akustycznego, modernizacje garderdb, instalacji przeciwpozarowej, wodocig-
gowej, po remonty sali widowiskowej, a nawet rozbudowg instytucji o nowe
pomieszczenia.

Coraz szybszy postep techniczny i spoteczno-ekonomiczny spowodowat
obiektywna konieczno$¢ doskonalenia struktur organizacyjnych, ktora mozna
zaobserwowac takze w badanych instytucjach kultury. Przeprowadzone badania
wykazaty, ze korzys$ci zwigzane z typowymi strukturami instytucji kultury to:

- przejrzystos¢ struktur organizacyjnych,
- potencjalna szybkos$¢ przepltywu informacji,
- niewielka liczba szczebli kierowania.

W publicznych instytucjach kultury przejrzystos$¢ struktur organizacyjnych,
a takze dobry przeptyw informacji sprawia, ze sg one bardziej spojne. Stwarza
to lepsze mozliwosci wykorzystywania nadarzajacych si¢ okazji oraz szybkiego
dostosowywania si¢ do wszelkich przemian w otoczeniu.

Analizowane jednostki najczgsciej posiadajq strukture liniowa, charakteryzu-
jaca si¢ daleko posunicta specjalizacja w zakresie sprawowania funkcji kierow-
niczych. Dzigki temu, ze ich struktury sa raczej ptaskie, istnieje mozliwosé
szybkiego reagowania na zmiany zachodzace w otoczeniu.
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Przeprowadzone badania potwierdzaja prawidlowosci odkryte przez H.
Mintzberga, wedlug ktorego koordynacja dziatalnosci w strukturze liniowej
w duzej mierze dokonywana jest przez bezposredni nadzor menedzerdw.
Decyzje podejmowane sa na najwyzszym szczeblu. W ten sposob stanowisko
dyrektora naczelnego, postrzegane jest jako kluczowa czgs$¢ struktury. tLaczy
on pojecie wiladzy z etapem rozwoju organizacji. Jego zdaniem nowo powstate
organizacje przyjmuja struktur¢ linowa bez wzgledu na ich otoczenie i dostgpne
zasoby. Przy tym wiele organizacji utrzymuje taka struktur¢ takze w dalszych
etapach rozwoju. Spowodowane jest to przede wszystkim tatwoscia w komu-
nikowaniu sig, ktora w przypadku instytucji kultury jest wygodna, a zarazem
efektywna (Mintzberg, 1983).

Uzyskane rezultaty badan potwierdzajq opini¢ L. Clarke, Zze obecnie organi-
zacje musza poszukiwa¢ nowych rozwigzan w obszarze staiktury organizacyj-
nej. Wskazane jest dalsze poglegbianie decentralizacji zarzadzania, rezygnacja
z pionowych strukUir hierarchicznych na rzecz ptaskich, skupionych na kliencie
(Clarke, 1997). Stosowane rozwiazania strukturalne menedzerowie instytucji
kultury traktowali jako dziatania sluzace poprawie skutecznosci zarzadza-
nia. Dziatania zwiazane z przebudowa struktur mialy na celu dostosowywanie
posiadanego potencjatu pracy do potrzeb organizacji, wynikajacych z dzia-
fania w warunkach niedoboru $rodkéw finansowych i ciagtego nadazania za
zmianami.

Omawiane spostrzezenia nie znalazly jednak potwierdzenia w badaniach
B. Kozuch, ktora stwierdza na podstawie dziatan innych niz instytucje kultury
organizacji, ze w znacznej czgS$ci organizacji publicznych wystgpuje pasywne
podejscie do ksztattowania struktury organizacyjnej (Kozuch, 2004).

Zaznaczenia wymaga to, ze w badanych instytucjach kultury, w obszarze
zmian organizacyjnych, dostrzezono potrzebg =zatrudniania nowych pracow-
nikow o lepszym przygotowaniu zawodowym, a takze - co szczegdlnie istotne
o kwalifikacjach dotychczas niewystgpujacych w organizacjach lub wykorzy-
stywanych w niewielkim stopniu. Dotyczylo to przede wszystkim specjalizacji
z zakresu marketingu i1 finansow jako podstawowych umiejgtno$ci w warunkach
gospodarki rynkowej.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z opinia spotykana w literaturze, ze ,,wzrastajaca dynamika
zmian powoduje, znacznie bardziej niz dawniej, ze istniejace relacje miedzy
instytucja kultury a otoczeniem, wyrazajace si¢ w produktach/ustugach i rynkach/
klienteli, nie gwarantuja dtugotrwatego istnienia organizacji" (Hagoort G., 1996).
Oznacza to, ze w dzialaniach tych instytucji musi zosta¢ polozony nacisk na
redukcj¢ stopnia niepewnosci, gtdéwnie w wyniku prowadzenia polityki wykorzy-
stujacej zarzadzanie strategiczne. W badanych instytucjach kultury obserwuje
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si¢ dzialania, ktore wskazuja na stosowanie pewnych elementow strategicznego
zarzadzania. Pierwszym krokiem, ktory jest niezbgdny do wprowadzenia zarza-
dzania strategicznego do organizacji jest sfonmitowanie misji. W analizowanych
podmiotach wyraznie daje si¢ zauwazy¢ wzrost zainteresowania formutowaniem
misji. Mozna przypuszczac, ze w znacznej mierze wynika to z faktu, iz menedze-
rowie tych instytucji zauwazyli potrzebg sprecyzowania polityki dzialania wobec
otoczenia. Nalezy jednak podkresli¢, ze we wczesniejszych latach rowniez mozna
odnalez¢ w dziataniach menedzerow elementy dopasowywania si¢ do otoczenia.
Tylko, ze wtedy nie chodzito o dostosowywanie si¢ do warunkow rynkowych, lecz
do wymog6w i programéw wiadz rzadzacych.

W misjach mozna odnalez¢ kierunki polityki dziatan poszczegdlnych insty-
tucji kultury. W niektorych wskazuje si¢ na jako$¢ i réznorodno$¢ artystycznej
oferty m.in. poprzez wspoélprace z profesjonalnymi tworcami i wykonawcami.
W innych za$ doktadne okreslenie, do kogo badane instytucje kultury pragna
kierowa¢ swoje ustugi. Tak sformowane misje pozwalaja zarzadzajacym na
zastosowanie odpowiednich metod i technik zarzadzania, za§ pracownikom na
lepsze zrozumienie celu funkcjonowania tych instytucji i dazenie do jego zreali-
zowania.

122. UWARUNKOWANIA WEWNETRZNE

Roéznorodnos¢ dziatan podejmowanych przez organizacje w obliczu nowych
sytuacji, takze zalezy od uwarunkowan wewngtrznych. W literaturze przed-
miotu wskazuje si¢ na nastgpujace warunki wewngtrzne mogace mie¢ wptyw na
wprowadzanie zmian (Thierry D., 1995):

- rzeczywiste wilaczenie si¢ kadry kierowniczej w przygotowywanie i reali-
zacj¢ dziatan, zmierzajacych do zoperacjonalizowania planow;

- aktywne prowadzenie dziatalno$ci informacyjne;j;

- prowadzenie w organizacji procesu kierowania i wspierania adaptacji
zawodowej jej pracownikow;

Analogiczne warunki mozna zaobserwowaé w badanych instytucjach
kultury.

Jednak zmiany przeprowadzane bez udzialu zainteresowanych moga znacznie
utrudnia¢ ich realizacjg. Dlatego tez bardzo waznym elementem, znacznie
utatwiajacym wprowadzanie zmian, jest zaangazowanie wszystkich osob, ktorych
zmiany dotycza. Podobny poglad panuje wsrod prawie wszystkich menedzerow
badanych publicznych instytucji kultury. Wedtug nich uczestnictwo osob, ktorych
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ta zmiana bedzie bezposrednio dotyczyé, w przygotowywaniu i wdrazaniu
pozwoli na lepsze zrozumienie istoty zmian. W swoich pogladach posuwaja si¢
o krok dalej. Uwazaja oni, ze o planowanych w instytucjach zmianach powinni
wiedzie¢ takze pozostali pracownicy. Nalezy podkresli¢, ze takie spojrzenie na
zmiany jest bardzo korzystne z punktu widzenia tworzenia odpowiedniej kultury
organizacyjnej, stosunkow pomigdzy menedzerami i pracownikami, a to za$
z kolei wplywa na sprawno$¢ zarzadzania tymi organizacjami.

O zaangazowaniu pracownikow we wprowadzanie zmian moze $wiadczy¢
dodatkowo fakt, ze w niektorych instytucjach przy tworzeniu misji brali oni
aktywny udzial. Prezentowanie misji pracownikom przez menedzeréw odbywato
si¢ zazwyczaj przy wykorzystaniu roznorodnych fonu przekazu. Takie dzialania
mialy na celu biezace informowanie pracownikéw o zmianach dokonywanych
w organizacji, a takze mialy utrwali¢ wigzi laczace menedzerow z reszta pracow-
nikow, jak rowniez tworzy¢ atmosfere zaufania wobec pracownikow.

Na szczego6lna uwage zastuguje tutaj postawa kadry kierowniczej, jej
predyspozycje do dziatania w warunkach samodzielno$ci i ponoszenia za tg
dziatalno$¢ odpowiedzialnoéci. Do ich zadan nalezy zapewnienie efektywnego
wykorzystania zasobow organizacji, jak i poszukiwania sposobow zagwaranto-
wania diugoletniej efektywnosci ich funkcjonowania. Efektywnos$¢ ta obejmuje
zdolno$¢ adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkow polegajacej na statym
sledzeniu zmian zachodzacych w otoczeniu, ich tendencji oraz oceng wpltywu
tych zmian na organizacj¢ (Carnall, 1990). Znalazto to potwierdzenie w przepro-
wadzonych badaniach, gdzie cecha charakterystyczna zachowan menedzerow
bylo inicjowanie lub/i aktywne wspomaganie zmian przejawiajace si¢ w postaci
stwarzania impulsow i wspoétdziatania w procesie ich przygotowania i wprowa-
dzania. Mozna w zwiazku z tym wysnu¢ wniosek, ze menedzerowie badanych
instytucji kultury obserwuja i dokonuja diagnozy zmian zachodzacych w oto-
czeniu, aby pozniej wprowadzi¢ najlepsze rozwiazania w wyniku okreslenia
stanu istniejacego ijego niedoskonato$ci. Zmiany dokonywane w ten sposob
okreslane sa mianem reaktywnych.

Zagadnieniem, ktore takze wymaga podkreslenia, sa rodzaje zachowan
menedzeréw, ktore maja wptyw na dzialania podejmowane przez nich. Wsrdéd
badanych instytucji kultury mozna wskazaé, ze w opinii menedzeréw w obec-
nych warunkach najwazniejsza staje si¢ odwaga i odkrywczos$¢. Taki poglad
wyrazaja prawie wszyscy badani menedzerowie. W dalszej kolejnosci znalazty
si¢ zachowania zwigzane z cigglym poszukiwaniem okazji do osiagnigcia celu
oraz unikaniem strat.

Ponad potowa menedzerow uznata, ze w swojej pracy preferuje aktywnos¢.
Jedynie menedzerowie teatrow muzycznych nie wskazali tego zachowania jako
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najwazniejszego. Najmniejsza liczbg wskazan uzyskato zachowania zwigzane
z przywiazaniem do tradycji.

Przytoczone dane pozwalajasformutowac wniosek, ze rodzaj zachowan prefe-
rowanych przez badanych menedzerow instytucji kultury wynika w znacznym
stopniu z presji otoczenia bycia aktywnym 1 potrafiacym poszukiwa¢ nowych
rozwiazan zaistniatych problemow. Z drugiej jednak strony zachowania deklaro-
wane przez badanych menedzerow kultury nie potwierdzaja ogolnego pogladu,
ktory pokazuje na pasywnos$¢ i niech¢¢ menedzeréw instytucji kultury do
dokonywania zmian. Posrednio $wiadczy o tym fakt, Zze niektorzy menedze-
rowie nie chce wypehi¢ ankiety ze wzgledu na obawy o wptyw ich wynikow na
ich przysztos¢ bycia dyrektorem w instytucji kultury, co sygnalizowano w prze-
prowadzonych niestandaryzowanych wywiadach. Zaobserwowano tu takze do$¢
powszechna niech¢¢ do wiaczania badanych jednostek do kategorii organizacji
i odnoszenia do nich prawidtowos$ci §wiata organizacji.

Istotnym elementem wptywajacym na skuteczne zarzadzanie instytucjami
kultury jest ciagle zwigkszanie si¢ wymagan i oczekiwan wobec menedze-
row. Rozwiazywanie problemow zarzadzania i skuteczna realizacja zadan
menedzerow zwiazana jest jednoczesnie z pelnieniem wielu rol. To jak menedzer
odgrywa swoje role zalezy od wielu czynnikéw: formalnych uprawnien do
okreslonego dziatania, praktycznych umiejgtnosci przyswojonych w toku wielo-
letniej pracy na stanowiskach kierowniczych, a takze cech osobowosciowych.
Z uzyskanych w badaniach danych wigkszo$¢ menedzerow sadzi, ze zdolno$é/
osobowos¢ jest gtownym czynnikiem okreslajacym skuteczno$¢ menedzera.

Oznacza to, ze skuteczno$¢ w opinii menedzeréw badanych podmiotéw
$cisle powiazana jest z osobowoscia i zdolno$ciami osoby. Wedlug menedzerow
publicznych instytucji kultury gtowny czynnik ich wplywu na pracownikow
wynika z kompetencji zawodowych i wiedzy, bgdacych tzw. podstawa wiedzy
eksperta, zwiazana z posiadaniem informacji i redukowaniem niepewnosci
u innych. Potwierdza to wcze$niejsze spostrzezenia dotyczace petnienia okreslo-
nych r6l w instytucji, gdzie roli przywddcy przypisano bardzo duze znaczenie.
Nalezy wigc stwierdzi¢, ze posiadanie autorytetu przez menedzeréw badanych
instytucji wptywa na efektywnos$¢ ich pracy kierowniczej i organizatorskiej,
sprawiajac, ze podwladni dobrowolnie i $wiadomie respektuja polecenia i wska-
z6wki menedzera.

Analiza zgromadzonego materiatu dotyczacego mozliwosci wprowadzania
zmian w zarzadzaniu instytucjami kultury, pozwala stwierdzi¢, Ze otoczenie
wywiera silny wplyw na przeprowadzanie zmian w badanych instytucjach
kultury. Najmocniej ten wplyw przejawit si¢ w przemianach dokonywanych
przez menedzeréw badanych instytucji kultury w obszarze organizacyjnym.
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W odniesieniu do zmian finansowych zakres tych zmian wystgpuje, ale ich
znaczenie jest niewielkie w odniesieniu do zmian zachodzacych w otoczeniu.
Do czynnikéw wywierajacych dos¢ duzy pozytywny wpltyw na skuteczne zarza-
dzanie mialy uwaainkowania ekonomiczne i prawne. Oddziatywaty one gtdownie
na wysoko$¢ otrzymywanych s$rodkow finansowych od panstwa i prywatnych
sponsoréw, jak rowniez na sposOb zarzadzania instytucjami kultury przeka-
zujac je w rece menedzerow. Wzrost wymagan klientow i konkurentow oraz
nowoczesna technika wymusita zmiany w jakosci ustug $wiadczonych przez
badane instytucje kultury.

Istotna role¢ w przeprowadzaniu zmian w badanych instytucjach odegrali
menedzerowie, a w mniejszym stopniu pracownicy, co jest zgodne z prawidlo-
wosciami zmian organizacyjnych. W $wietle przeprowadzonych badan mozna
stwierdzi¢, ze zmiany dokonywane w badanych podmiotach byly inicjowane
ze strony menedzeréw. Swiadczyé o tym moze szereg dziatan przeprowadzo-
nych w organizacjach, jak rowniez dominujace zachowania menedzeréow zorien-
towanych na aktywno$¢ i odwageg, odkrywczo$¢, czy tez poszukiwanie okazji
do osiagnigcia celu. Podkreslenia wymaga jednak to, ze w opinii menedzerow
badanych instytucji kultury o skuteczno$ci dzialania menedzera $wiadcza
gtownie zdolnosci lub osobowosci.

Ztozono$¢ 1 réoznorodnos¢ warunkéw, ktore wplywaja na zmiany w zarza-
dzaniu w badanych instytucjach kultury sprawiaja, ze musza one nieustannie
analizowa¢ swojq sytuacj¢ i otoczenie, w ktorym funkcjonuja. Przeanalizowane
warunki moga zjednej strony stymulowac zmiany, z drugiej za§ stanowi¢ ich
barierg. Motywy zmian nigdy nie sa powodowane przez wytacznie jeden czynnik.
Zazwyczaj jest to powiazanie kilku czynnikow zewngtrznych i wewngtrznych
0 zmiennym znaczeniu.



13. GRUPA KAPITALOWA
POCZTY POLSKIEJ
NA RYNKU EUROPEJSKIM

Krajowy Program Reform na Rzecz realizacji Strategii Lizbonskiej zostat
przyjety przez Rade¢ Ministrow 27 grudnia 2005r. i przestany do Komisji
Europejskiej jako kierunkowy dokument strategiczny. W dokumencie tym zostaty
wyznaczone cele i priorytety polityki spoteczno - gospodarczej oraz kierunki
dzialan na lata 2005-2013, ktérych realizacja przyczyni si¢ do osiagnigcia
celow odnowionej Strategii Lizbonskiej. Komisja wskazata na kwestie, gdzie jej
zdaniem Polska powinna pos$wigci¢ wigcej uwagi, a mianowicie wigkszy nacisk
na konkurencjg, wzmocnienie sfery badawczo-rozwojowej i innowacje w sek-
torze publicznym jakim jest rozwéj ustug rynku pocztowego w Polsce.

131. STRATEGIA LIZBONSKA A NAJWAZNIEJSZE
PRIORYTETY W ROZWO0OJU GOSPODARCZYM POLSKI

Zakres problemow gospodarczych, z ktorymi borykaja si¢ kraje czlonkow-
skie Unii Europejskiej narzuca konieczno$¢ przeprowadzenia niezbednych
zmian strukturalnych i regulacyjnych w ich gospodarkach. Reformy w sferze
regulacji i instytucji, bedace istota procesu lizbonskiego, wydaja si¢ wazniejsze
dla dalszego rozwoju polskiej gospodarki i zmian w niej niz zarzadzanie wydat-
kowaniem pienigdzy unijnych (Radto, 2005). Opublikowany raport OECD
z 2004 roku o stanie reform polityki gospodarczej wskazuje, iz Polska sposrod
wszystkich krajow cztonkowskich tej organizacji ma najbardziej przeregulo-
wane rynki dobr i ustug (OECD, 2004). Taka sytuacja w naszym przypadku
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hamuje wzrost gospodarczy. To ostrzezenie jest tym bardziej istotne, ze wpltyw
funduszy unijnych na wzrost gospodarczy zalezy od jakos$ci srodowiska regula-
cyjnego, a w tym sprawnie funkcjonujacych, zderegulowanych rynkow. Minister
Gospodarki, petniacy rolg koordynatora procesu lizbonskiego w Polsce i Wdra-
zanie Krajowego Programu Reform, po zapoznaniu sig¢ z tresciag Komunikatu KE
(Komunikat Komisji Europejskiej, 2006) zainicjowat prace nad Dokumentem
Implementacyjnym Krajowego Programu Reform (DI) przyj¢tym przez Radg
Ministrow 27 grudnia 2005r., gdzie przedstawiono harmonogramy ich reali-
zacji oraz efekty wdrazania wraz ze wskaznikami ilo§ciowymi lub jakoS$cio-
wymi. Wskazano resorty i urzedy odpowiedzialne za realizacj¢ poszczegdlnych
dziatan, jak réwniez naklady finansowe niezbgdne do przeprowadzenia reform.
DI zawiera opis przyjgtego systemu monitorowania i oceny realizacji dzialan
oraz tryb konsultacji spotecznych i promocji KPR. Zasadniczym elementem
systemu monitorowania sa kwartalne sprawozdania, na poziomie zadan przyjg-
tych w KPR, sktadane przez resorty i urzedy. Informacje ze sprawozdan beda
podstawa do przygotowania rocznych Raportow z postgpow realizacji KPR,
przedktadanych Komisji Europejskiej (KE). Krajowy Program Reform objat
trzy obszary:

1. obszar polityki makroekonomicznej i budzetowej,

2. obszar polityki mikroekonomicznej i strukturalne;j,

3. obszar polityki rynku pracy.

Efektywnos$¢ instrumentow wdrazania reformy ekonomicznej w UE nie jest
tylko funkcja dobrze zaplanowanych dziatan, ale przede wszystkim woli ich
wprowadzania na poziomie narodowym. Ré6wniez w tym zakresie mozna zapro-
ponowac kilka dziatan, ktéore winny przyczyni¢ si¢ do wzmocnienia efektyw-
nosci wdrazania reform lizbonskich. Wsrod takich dziatan mozna wymienié
przynajmniej trzy (Radto, 2005):

1. Wigkszy nacisk na porownania pomig¢dzy krajami i presja na kraje nowoprzy-
jete. Umozliwi¢ to winno zaré6wno bardziej obiektywne monitorowanie
reform regulacyjnych, jak i monitorowanie reform dokonywanych przez
Komisj¢ Europejska, ktora przygotowywaé winna narodowe raporty z reali-
zacji reform gospodarczych i narodowe zalecenia w zakresie realizacji tych
reform.

2. Wzmocnienie koalicji na rzecz reform. Wiele reform gospodarczych nie jest
realizowanych ze wzgledu na site r6znego rodzaju grup nacisku - poczawszy
od grup sektorowych, poprzez politykéw, a skonczywszy na zwiazkach
zawodowych. Z tego wzgledu nalezy wzmacnia¢ i wspierac te instytucje,
organizacje i mchy spoleczne , ktore w swojej dziatalnosci promuja reformy
ekonomiczne 1 stwarzaja spoteczno-polityczny klimat dla zmian.
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3. Konkurencja systemow i kontrolowana konkurencyjna dywersyfikacja
Unii. Brak realizacji prokonkurencyjnych zmian regulacyjnych wjednych
krajach cztonkowskich nie moze stanowi¢ bariery dla wprowadzania takich
zmian w innych krajach. Za nadrzedny cel koordynacji polityki ekono-
micznej w ramach Unii uzna¢ wigc nalezy wspieranie reformy ekonomicz-
nej. Koordynacja polityki ekonomicznej nie moze by¢ wykorzystywana do
hamowania pozytywnych dla gospodarek zmian w zakresie polityki podat-
kowej czy socjalnych. Z tego powodu nalezy pozwoli¢ na wewngtrzne
zréznicowanie systemoOw podatkowych w Unii i zréznicowanie systemow
zabezpieczenia spotecznego naciskiem na promocj¢ proefektywnosciowych,
elastycznych rozwiazan. W takim srodowisku w naturalny sposob panstwa,
ktorych rozwiazania systemowe i regulacyjne nie beda sprzyjaty wzrostowi
gospodarczemu, bgda przegiywac¢ w konkurencji z bardziej elastycznymi
gospodarkami. W efekcie sytuacja taka w naturalny sposéb wymusi reformy
gospodarcze na tych, ktérzy ich nie wprowadzaja.

W obszarze polityki mikroekonomicznej i strukuiralnej wyznaczono nastg-
pujace priorytety:
1. Rozwdj przedsigbiorczosci
2. Wzrost innowacyjnos$ci przedsigbiorstw
3. Rozw6j i moderizacja infrastruktury oraz zapewnienie warunkow konku-
rencji w sektorach sieciowych, ktoéry sktada si¢ z nastgpujacej infrastruktury:
3.1. Tworzenie nowoczesnej sieci transportowej (drogi, lokalny transport
publiczny, koleje, porty lotnicze, porty morskie)
3.2. Restrukturyzacja i przeksztalcenia wlasno$ciowe sektora paliwowo-
energetycznego
3.3. Wsparcie budowy i modernizacji infrastruktury energetycznej
3.4. Wspomaganie rozwoju odnawialnych zrédet energii (OZE)
3.5. Poprawa dostgpnosci mieszkan dla obywateli oraz budowa i moderni-
zacja infrastruktury sanitarnej
3.5.1 Poprawa dostgpnosci mieszkan dla obywateli
3.5.2 Budowa i modermizacja infrastruktury sanitarnej
3.6. Upowszechnianie i rozwo6j Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (PPP)
3.7. Wprowadzenie konkurencyjnego rynku energii elektrycznej i gazu
ziemnego
3.8. Liberalizacja transportu kolejowego
3.9. Stworzenie warunkow dla efektywnej konkurencji na rynku telekomu-
nikacyjnym
3.10. Przejscie z nadawania analogowego na cyfrowe w radiofonii i telewiz;ji
3.11. Rozwéj ustug rynku pocztowego
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Odpowiedzialnym za rozwoj ustug rynku pocztowego jest Ministerstwo
Transportu. Efektem realizacji dzialania jest stopniowa liberalizacja rynku
powszechnych ustug pocztowych, a takze dalszy rozwo] konkurencji w obszarze
ustug $wiadczonych na zasadach rynkowych, tj. ushug ekspresowych (kurier-
skich), paczek oraz drukéw bezadresowych. Zwigkszenie konkurencyjnosci
Poczty Polskiej poprzez komercjalizacje doprowadzi do zwigkszenia oferty
ustug pocztowych i ich jakosci.

Tabela 11.1. WSKAZNIK ROZWOJU RYNKU USLUG POCZTOWYCH W POLSCE
W LATACH 2004-2008

Wskaznik 2004 2008

- przyrost liczby operatoréw pocztowych w stosunku do 125 (2005)

roku poprzedniego (rok bazowy 2004=100) 113 (2006) 104
105 (2007)
- liczba operatoréw pocztowych 90(2004)
113 (2005)

140
128(2006)
135 (2007)

Zrédto: (Dokument Implementacyjny KPR. 2006).

Harmonogram dziatan na 2006 rok przedstawial si¢ nastgpujaco:

- Od stycznia wdrazanie Il etapu otwierania na konkurencjg (dalsze uwolnienie
0 28% rynku przesytek z korespondencja i przesytek reklamowych;

- Do 31 grudnia - przygotowanie i przedtozenie do uchwalenia przez
Parlament RP projektu ustawy o komercjalizacji przedsigbiorstwa panstwo-
wego uzyteczno$ci publicznej Poczta Polska i przeksztalcenie w spotke
akcyjna Skarbu Panstwa.

Liberalizacja sektora ustug, w tym réwniez ustug pocztowych stanowi
okoto 70% unijnej gospodarki. W celu zwickszenia efektywnosci gospodarki
opartej na wiedzy 1ijej przyszlych szans bardzo wazne jest integrowanie rynku
zamoOwien publicznych w obronnosci i rynku badan finansowanych przez rzady.
Zakupy na cele obronne nie sa jednak objgte regutami zamowien publicznych.
Prowadzi to do nieefektywnosci i do tego, ze badania w tej sferze pokrywa sig
i nie wystgpuje w nich efekt synergii. Podobnie jest z rzadowymi naktadami na
badania i rozwdj.



13, GRUPA KAPITALOWA POCZTY POLSKIEJ NA RYNKU EUROPEJSKIM 157

132. KONKURENCYJNOSC OPERATOROW USLUG
POCZTOWYCHNARYNKU POLSKIM I EUROPEJSKIM

Przystosowanie przedsigbiorstwa do dziatan w warunkach gospodarki rynkowej
wymaga szeregu umiejetno$ci. Wsrod nich istotne znaczenie posiadaja przede
wszystkim: umieje¢tnos¢ odczytywania sygnatow pochodzacych z rynku, aktywnosé
w zwigkszaniu 1 umacnianiu pozycji rynkowej, dobdr i wykorzystanie skutecz-
nego instrumentarium marketingowego, sktonnosci do wspotdziatania z rynkowym
partnerami, a takze pozyskiwanie na korzystnych warunkach §rodkéw finansowania
dziatalno$ci. Polskie przedsigbiorstwa w ograniczonym zakresie stosuja sprawdzone
w gospodarce rynkowej zasady 1 sposoby postgpowania zwigkszajace zdolnosci
konkurencyjne, tym samym przyczyniajace si¢ do wzrostu dziatan na rynku. Brak
szerszego zorientowania na konsumenta i przyjmowanie za punkt wyjscia dzialan
glownie wlasnych mozliwosci, wynikajacych z wewngtrznych uwarunkowan,
nie wymusza w wielu przypadkach w przedsigbiorstwach poszukiwania nowych
obszarow aktywnosci rynkowej oraz nowych mozliwosci i sposobow zaspokajania
potrzeb nabywcow.

Konkurencja w skali §wiatowej znacznie si¢ nasilita pod wptywem wielu
przejec¢ oraz czgstego zbywania i kupowania przedsigbiorstw, zniesieniu ograni-
czen prawnych, dotyczacych niektorych sektorow, nastapito pojawienie sig¢ coraz
wigkszej liczby nowych organizacji wielopodmiotowych. Przedsigbiorstwa
spedycyjne dziatajace na lynku polskim sa organizacjami wielopodmiotowymi,
ktore wspoldziataja ze soba po to by osiagnig¢ wspolne cele, rowniez w zakresie
przejecia rynku uslug kurierskich. Tendencje do taczenia si¢ przedsigbiorstw
i tworzenia zroznicowanych, oferujacych peilny zakres ustug grup spedycyj-
nych jest proba dostosowania si¢ przedsigbiorstw do nowych warunkéw na
rynku migdzynarodowym. Bariera w powyzszych dziataniach moze by¢ prawo
antymonopolowe lub tez ustawa o nieuczciwej konkurencji w Unii Europejskie;.
Rola spedytorow na rynku zintegrowanych ustug logistycznych jest szczegdlnie
znaczaca w Europie, gdzie wielkie grupy kapitatowe przedsigbiorstw spedycyj-
nych, oferuja kompleksowa obstuge logistyczna - zwana niekiedy full service.
Wraz z wejsciem Polski do Unii Europejskiej nastapila likwidacja narodo-
wych systemow taryfowych oraz poszerzenie oferowanych ustug logistycz-
nych przez koncerny spedycyjne w celu rozszerzenia globalizacji rynku europej-
skiego. Transport nalezy do tych dziedzin dzialalnos$ci, ktére pomimo panuja-
cych w przesztosci barier utrudniajacych liberalizacjg¢ zaczat funkcjonowaé
globalnie. Realizacja procesow tj. unifikacji tadunkow, dokumentéw przewo-
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zowych, przepisow prawnych i sieci transportowych w Europie to podejscie
globalne w przemieszczaniu tadunkow (Bakowski, 2001). Dla spedytorow
mniejszych pozostaje mozliwos¢ poglegbiania kooperacji z duzymi przedsigbior-
stwami lub migdzy soba. Dla niektérych szanseg stwarzaja nie zagospodarowane
przez wielkich spedytorow nisze rynkowe. Jeszcze innych sta¢ jedynie na zmiang
nazwy swych tradycyjnych ustug. Z punktu widzenia przedsigbiorstwa transpor-
towego procesy zwiazane z rozwojem rynku ustug logistycznych znajduja sig
na skali ,,szanse - zagrozenia". Pojawiaja si¢ nowi konkurenci, a popyt ulega
istotnym przeobrazeniom. Na rynku ustug logistycznych szanse nie sa juz
rozumiane jako okazje. Stajg si¢ koniecznoscia dla przedsigbiorstw, ktore chca
si¢ rozwija¢ 1 uzyska¢ wysoka rentownos$¢. Warunkiem wykorzystania logistyki
rozumianej jako szansa i koniecznos¢ jest aktywny stosunek przedsigbiorstwa do
otoczenia oraz wtasnych struktur (Moszkowicz, 1997). Logistyka jako szansa dla
transportu moze by¢ ujmowana w dwojaki sposob:

1) jako proces istotnych zmian rozwigzan strategicznych i operacyjnych przed-
sigbiorstw produkcyjnych, handlowych itd., prowadzacych do powaznych
przeobrazen tej sfery gospodarczej, z ktora bezposrednio stykaja si¢ przed-
sigbiorstwa transportowe,

2) jako strumien nowych idei, pomystow, metod i narz¢dzi zarzadzania w sferze
transportu 1 w dziedzinach, ktore z transportem tworza uktady logistyczne
w r6znej skali.

W krajach europejskich takich jak Wlochy nastgpuja przesunigcia wilasno-
sciowe. Wtoskie przedsigbiorstwo Bartolinii SpA z Bolonii przejglo przedsig-
biorstwo DPD, zajmujace si¢ obsluga przesylek na terenie Wiloch. Poprzedni
partner DPD we Wtoszech - MIT SpA, zostalo zakupione w 90% przez Deutsche
Post na poczatku 1999 r. W Danii w 2000 r. nastapila fuzja dunskiej poczty
(Post Danmark) i grupy DFDS Dan Transport A/S w wyniku, ktorej powstato
wspolne przedsigbiorstwo o nazwie WebLogistics A/S z siedziba w Taastrup
pod Kopenhaga. Dzigki tej fuzji obaj partnerzy zamierzaja sprosta¢ rosnacemu
zapotrzebowaniu na rozwigzania logistyczne w dziedzinie handlu za posrednic-
twem Internetu (e-commerce). Nowe, wspolne przedsigbiorstwo, w ktorym Post
Danmark ma 49% udziatow, a DFDS Dan Transport A/S 51 %, wspolnie realizuje
dostawy i rozdziela je w skali lokalnej i globalnej. WebLogistics wspotpracuje
$cisle z przedsigbiorstwami informatycznymi, ktére migdzy innymi opracowuja
rozwiazania umozliwiajace ptacenie rachunkéw poprzez Internet za pomoca kart
kredytowych i fakturowanie w roznych jezykach oraz walutach.

Na rynku polskim przedsigbiorstwa spedycyjne sa powiazane kapitatowe,

tworzac grupy kapitatowe z innymi przedsigbiorstwami zagranicznymi. W tabeli
13.2 pokazane sa niektore przedsigbiorstwa usytuowane na naszym rynku.
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Tabela 132 PRZEDSIEBIORSTWA SPEDYCYJNE W POLSCE

Nazwa i rok zalozenia Powiazania wlasno$ciowe

Servisco Sp. z 0.0. - 1979 1., w tgj chwili DHL | Deutsche Post AG - DHL

Messenger Service Stolica S.A. - 1993 r., fuzja

) Airborne Express, FedEx
z Polkurierem (UPS)

Polish Parcel Service Polkurier Sp. z 0.0. - 1992 r.,
fuzja z UPS

UPS United Parcel Service

Masterlink Express Sp. z 0.0. - 1991 r. Poczta Szwedzka

Spedycja Polska SPEDPOL Sp. z 0.0. -1991 r..

. Schenker - BTL
potaczenie z Schenkerem Polska sp. z o.0.

Raben Logistic Sp. z 0.0. - 191 r. General Parcel Logistics, British Post

Zrodto: Opracowanie whasne w oparciu o strony internetowe przedsigbiorstw.

Rynek ustug pocztowych rozwija si¢ dynamicznie, niezaleznie od ogolnej
kondycji gospodarki. Wedtlug analitykow rynku, w roku 2002 wzrost wyniost
okoto 20%. Kryzys wymusit na przedsigbiorstwach ciagle poszerzanie oferty
- w konsekwencji wigkszo$¢ z nich proponuje klientom szeroka game ustlug, od
przesyltek kurierskich do frachtu drogowego i obstugi logistycznej. W ten sposob
powstata potrzeba laczenia sig¢ przedsigbiorstw specjalizujacych si¢ w danej
ustudze na rynku. Proces ten obserwujemy od lat, a obecny okres, kiedy przed-
sigbiorstwa szukaja oszczednos$ci, przyniost jego intensyfikacje. Wielkie przed-
sigbiorstwa dzialajace na rynku przesytek ekspresowych potaczyly sig¢ z pocz-
tami narodowymi i zaczely wspolnie oferowac znacznie wigcej ustug - tak
powstata Deutsche Post Word Net (DPWN). Drugim gigantem, ktory kapita-
towo polaczyt si¢ z inna poczta narodowa, tym razem holenderska i zbudowat
sie¢ globalng jest TNT Global Express, Logistics & Mail. Trzeci wielki gracz
na rynku migdzynarodowym, ktéry mocno zapuscil korzenie na polskim rynku
to UPS. W 2001 r. UPS przejal Fritz Companies - koncern §wiadczacy uslugi
w zakresie spedycji, logistyki, obstugi celnej oraz Mail Boxes - oddziat US
Office Products. Przejecie to pozwolilo na zaoferowanie klientom na calym
swiecie pelnego zakresu ustug logistycznych, od spedycji oraz transportu paczek
az po transfer funduszy i informacji.

W przypadku TNT po przejeciu w 1996 r. udziatow przedsigbiorstwa przez
holenderski koncern KPN, wiasciciela migdzy innymi Poczty Holenderskiej
i utworzeono grupg kapitalowa TPG - TNT Post Group. W jej sklad weszty:
TNT oraz PTT, czyli Poczta Holenderska. Przyktad narodowej poczty holender-
skiej i niemieckiej nie jest tu zreszta odosobniony. Podobnie jak Deutsche Post,
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ktora przejeta wigkszosciowe udziaty w DHL, zrobita francuska La Poste przej-
mujac aktywa niemieckiego DPD. TNT Post Group pochtania ponad 40% ogdtu
wydatkow kapitatowych TPG. To sa koszty operowania $wiatowym systemem
potaczen lotniczych 1 drogowych oraz utrzymania operacyjnej obecnosci
grupy w ponad 200 krajach $§wiata. Na polskim rynku dziata Masterlink
Express. Od 2002 roku wspotwlascicielami Masterlink sa dwie organizacje
pocztowe, francuska La Poste oraz szwedzka Posten A B. Czlonkostwo w grupie
logistycznej w Europie zapewnia stabilno$¢ i pewno$¢ dzialania na rynku ustug
ekspresowych oraz mozliwo$¢ poszerzenia ich zakresu.

Naturalnym otoczeniem, w ktorym funkcjonuje wspotczesnie firma jest tzw.
rynek konkurencyjny. Do niedawna w Polsce konkurencja wydawata si¢ czyms$
nierealnym. W handlu najpierw istnial administracyjny podziat rynkéw branzo-
wych. Pozniej, po roku 1982 wprowadzenie formalnej zasady otwarto$ci rynkow
faktycznie niewiele zmienito (Lovelock, Weinberg, 1989). Od roku 1991r.,
gdy nastgpila prywatyzacja wielu przedsigbiorstw panstwowych, po szerokim
dopuszczeniu firm prywatnych, a zwlaszcza po czgsciowym urealnieniu kursu
wymiany walut i liberalizacji handlu zagranicznego, w wigkszosci branz
rynkowych pojawili si¢ dostawcy konkurujacy ze soba. Powodzenie firmy na
rynku konkurencyjnym zalezy przede wszystkim odjej zdolnosci do utrzymaniu
korzystnej pozycji wobec konkurentow w walce o konsumenta, od tego, jakim
kosztem pozycja tajest utrzymana (Prymon, 1991).

133. POROWNANIE POCZTY POLSKIEJ
Z INNYMI EUROPEJSKIMI POCZTAMI

Spotka kapitatowa moze by¢ utworzona dla realizacji kazdego celu dozwo-
lonego prawem. Nie jest ograniczona tylko do dziatalno$ci handlowej. Skala
i zasigg dziatalno$ci spotek kapitalowych oraz komplikowanie si¢ zarza-
dzania wymuszaja oddzielenie zarzadzania od wlasnosci spotki (Duraj, 2000).
Wspotczesnie przedsigbiorstwa biorace udzial w migdzynarodowym podziale
pracy dzieli si¢ na: migdzynarodowe, wielonarodowe i globalne (Griffin, 1998).
W sktad przedsigbiorstwa migdzynarodowego, wielonarodowego i globalnego
wchodzi przedsigbiorstwo macierzyste z zarzadem oraz oddziaty i filie w innych
krajach, ktore pod wzgledem prawnym sa najczgsciej samodzielnymi przedsig-
biorstwami. W odniesieniu do przedsigbiorstw o rozbudowanej dziatalnosci na
rynkach migdzynarodowych mowi si¢ o zarzadzaniu globalnym. Pod wyraze-
niem tym rozumie si¢ takie zarzadzanie, ktore nastawione jest gtownie nie na
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potrzeby i warunki dziatania wjednym kraju, ale w skali migdzynarodowe;j
(Wawrzyniak, 1996).

Na poczatku lat osiemdziesiatych zaczg¢to w Polsce wprowadza¢ w zycie
pierwszy etap reformy gospodarczej, ktéra stanowita probg przebudowy
systemu zarzadzania i kierowania gospodarka narodowa. Zmiany te objgty
takze resort tacznos$ci. Ustawa z dnia 15 listopada 1984r. o tacznos$ci utrzymy-
wata dotychczasowy zakres monopolu w dziedzinie poczty, ale nieco ograni-
czyla prawo wylacznosci panstwa w dziedzinie telekomunikacji, przewidy-
wata wydawanie zezwolen na zakladanie 1 uzywanie przewodowych sieci
telekomunikacyjnych oraz urzadzen radiowych 1 radiokomunikacyjnych.
Momentem zwrotnym w catoksztatcie dziatalnosci Poczty byt rok 1987, kiedy
Sejm podjat uchwate w sprawie realizacji drugiego etapu reformy gospodar-
czej. Program ten zmierzal do dalszej zasadniczej przebudowy gospodarczej
panstwa a w szczegdlnosci do zmiany struktury i funkcji centrum. tacznosé
znalazla sie w nowo utworzonym resorcie Transportu, Zeglugi i Lacznosci
pod nazwa ,,Poczta Polska, Telefon i Telegraf. Nastgpnie rozdzielono ustlugi
telekomunikacyjne tworzac przedsigbiorstwo Telekomunikacja Polska S. A.
i ustugi pocztowe - Poczta Polska.

Poczta Polska wychodzac naprzeciw wyzwaniom rynku europejskiego
utworzyta Grupeg Kapitatowa Poczty Polskiej, w sktad ktorej wchodza:
Pocztowe Towarzystwo Ubezpieczen Wzajemnych
POSTDATA S.A.

Bank Pocztowy S.A.

Media Serwis Sp. z o.0.

Pocztowa Agencja Ustug Finansowych S.A.

Otwarty Fundusz Emerytalny Pocztylion

Budowa konkurencyjno$ci Grupy Kapitatowej Poczty Polskiej realizowana jest
poprzez dtugofalowe wzbogacanie oferty produktowej grupy oraz podnoszenie jej
wartosci. Kreowanie ustug ubezpieczeniowych wynikato z optymalizacji kosztow
ochrony ubezpieczenia majatku Gaipy Kapitalowej Poczty oraz wdrozenie dystry-
bucji masowych ubezpieczen. Pocztowe Towarzystwo Ubezpieczen zostato
powotane przez PPUP Poczta Polska w grudniu 2002 r. a zarejestrowane 3 stycznia
2003 roku. Towarzystwo prowadzi nastgpujace ubezpieczenia: majatku Poczty
Polskiej orazjej Grupy Kapitatowej, dla wszystkich pracownikéw Poczty Polskiej
ijej cztonkéw Grupy Kapitalowej w zakresie ubezpieczen komunikacyjnych,
majatkowych, chorobowych oraz wypadkowych. Proponowane pakiety ubezpie-
czen obejmujg rOwniez rodziny pracownikow.

POSTDATA S.A. jest spolka akcyjna dzialajaca od pazdziernika 1995
roku. Siedziba firmy miesci si¢ w Bydgoszczy, a misja jest wspieranie i inten-

N N
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syfikacja rozwoju informatyki wjednostkach organizacyjnych Poczty Polskiej.
Wigkszosciowym udzialowcem POSTDATA jest Poczta Polska, nalezy do nigj
51% akcji spoitki, 49% posiada drugi udzialowiec - grupa kapitatowa PROKOM
SOFTWARE S.A. POSTDATA oferuje oprogramowanie wspomagajace pracg
urzedu pocztowego, kompleksowego szkolenia dla pracownikow Poczty, ustuge
stalej obstugi informatycznej placéwek pocztowych, ustugi zwiazane z budowa
sieci rozleglych (LAN 1 WAN) oraz instalacji dozoru. Waznym obszarem dziatal-
nosci firmy jest szeroka gama ustug informatycznych skierowana do innych przed-
sigbiorstw niz Poczta Polska. Obejmuje ona m.in.: sprzedaz sprzgtu informatycz-
nego, projektowanie i instalowanie sieci komputerowych, projektowanie i insta-
lacja systemow sygnalizacji wlaman i napadu, outsourcing informatyczny.

Bank Pocztowy S.A. powstal w 1990 roku. Akcjonariuszami Banku
Pocztowego sa Poczta Polska (75% minus jedna akcja) i Bank PK O BP S.A. (25%
plus jedna akcja). Od innych instytucji finansowych wyr6znia mozliwo$¢ korzy-
stania z wielu ustug finansowych w najblizszym urzedzie pocztowym. Wiele
uslug finansowych oferowanych osobom fizycznym w urzedzie pocztowym to
m.in. wplaty i wyptaty z konta Pocztowego konta Standard, Pocztowego Konta
Nestor oraz lokat i kredytow gotowkowych, ktore sa obstugiwane na Poczcie.
W sierpniu 2006 roku PKO BP i Bank Pocztowy podpisaly umoweg o wspot-
pracy, ktoéra ma polega¢ na dystrybucji produktow PKO BP w sieci Banku
Pocztowego. W przyszlosci ustugi na rzecz Banku Polskiego ma $wiadczy¢
6000 placowek poczty.

Post Media Serwis Sp. z o0.0., ktérej wylacznym wtascicielem jest Poczta
Polska, powstata w 1999 roku jako Pocztowy Fundusz Leasingowy Sp. z o.o.
Poczatkowo $wiadczyla jedynie ustugi leasingowe dla wszystkich jednostek
Poczty Polskiej. Od 2004 roku PFL rozszerzyta swojadziatalno$¢ o ustugi promo-
cyjno-reklamowe i wydawnicze. W grudniu 2004 roku Poczta Polska i PFL
podpisaty stosowna umowe dotyczaca powyzszych dziatan. W pazdzierniku
2005 roku skutkiem tego nastapita zmiana nazwy na Media Serwis. Do zadan
spotki nalezy tworzenie koncepcji, prowadzenie obstugi i organizacja kampanii
promocyjno-reklamowych wspierajacych sprzedaz ustug i produktow Poczty
Polskiej. W ramach dzialalnosci spotka na biezaco prowadzi obstuge medialna
Poczty Polskiej, a przede wszystkim zajmuje si¢ ksztattowaniem jej wizerunku
w mediach. Takim produktem jest EMS - pod ta nazwa Swiadczona jest ustuga
kurierska Poczty Polskiej w systemie ,,od drzwi do drzwi" tak jak $wiadcza
te ustugi pozostali spedytorzy znajdujacy si¢ na rynku polskim. Zatozeniem
tej propozycji jest ekspresowe przekazywanie przesylki bezposrednio z sie-
dziby klienta do siedziby klienta najtaniej na rynku polskim z zachowaniem
standardoéw jako$ciowych.
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Pocztowa Agencja Ustug Finansowych S.A. zostata powotana w listopadzie
2000 roku. Oferta produktow sprzedawanych przez PAUF to: ubezpieczenia na
zycie indywidualne i grupowe, fundusz emerytalny, ubezpieczenia majatkowe
,»M0j Pocztylion", ubezpieczenia rolne i produkty bankowe - Kredyt Pocztylion.
Kredyt gotoéwkowy sprzedawany takze w domu klienta. Pieniadze przekazywane
sa klientowi na konto droga przekazu pocztowego na wskazany adres; jest to
pozyczka odnawialna do limitu ustalonego indywidualnie z klientem wedtug
jego zdolnosci kredytowe;.

Otwarty Fundusz Emerytalny Pocztylion zarzadzany jest przez Pocztylion-
Arka Powszechne Towarzystwo Emerytalne S.A. Akcjonariuszami Pocztylion-
Arka PTE S.A. sa: Poczta Polska - 33,3% udziatu kapitatu, ze swoimi placow-
kami rozmieszczonymi na terenie calego kraju gwarantuje tatwy dostgp do oferty
OFE Pocztylion; Towarzystwo Ubezpieczeniowe Cardif S.A. - 33,3% udziatu
w kapitale, zalozone we Francji, specjalizuje si¢ w sprzedazy grupowych
ubezpieczen oszczgdnosciowo-emerytalnych dla przedsigbiorstw 1 ubez-
pieczen indywidualnych typy ochronnego; Amvescap pic - 29,3% udzialu
w kapitale - z uwagi na fakt, ze nalezy do najwigkszych grup finansowych na
rynku, posiada ogromne do$wiadczenie w zarzadzaniu aktywami; Konferencja
Episkopatu Polskiego - 4% udziatu w kapitale, jest najwyzszym zgromadzeniem
reprezentujacym Kosciot Katolicki w Polsce.

Poczta Polska jest zblizona struktura do poczty niemieckiej, z tym ze
zasiggiem terytorialnym obejmuje tylko tereny naszego kraju.

Strategiczna sytuacja przedsigbiorstw na podstawowych rynkach regional-
nych lub krajowych zalezy w znacznym stopniu od ich ogolnej sytuacji w skali
swiatowej (Porter, 1992). Mozemy okresli¢, ze sytuacja innych niz Poczta
Polska, przedsigbiorstw $wiadczacych ustugi pocztowe jest niezwykle stabilna
nie tylko na rynku krajowym, ale tak jak np. w przypadku poczty niemieckiej,
rowniez globalnym a Strategia Lizbonska ma na celu zwigkszy¢ konkurencyj-

Na zatrudnienie oraz wzrost gospodarczy istotnie wptywaja regulacje rynku
produktéw, w tym rynku dobr i ustug. Strategia Lizbonska w latach 2005-2010
powinna si¢ skupi¢ na celach, ktore zapewniajajej wykorzystanie europejskiego
potencjatu przedsigbiorczosci. W tym zakresie za najwazniejsze dziatania uznaé
nalezy:

1. Dokonczenie tworzenia jednolitego rynku europejskiego, a w tym urzeczy-
wistnienia jednolitego rynku uslug w catej Unii. Realizacja programu jedno-
litego rynku opartego na czterech wolnosciach: przeptywu osob, kapitatow,
dobr i uslug, co doprowadzito do wzrostu konkurencyjno$ci m.in. ustug
kurierskich (ekspresowych). Nie mniej wciaz wiele panstw cztonkowskich
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nie wprowadzito wszystkich postanowien dotyczacych funkcjonowania tego

rynku i wcigz nie wszystkie jego segmenty sa rownie otwarte, chociazby

rynek ustug pocztowych w Polsce.

2. Zmniejszenie barier dla przedsigbiorstw i promowanie przedsigbiorczosci.
Duza cze$¢ regulacji w funkcjonowaniu przedsigbiorstw tworzona jest na
poziomie narodowym - czg$ciowo dotyczy to ustug pocztowych.

3. Dokonczenie integracji i reformy rynkow finansowych.

Strategia Lizbonska stanowi jedyny ogolnoeuropejski projekt, w ktoérym
Polska w Dokumencie Implementacyjnym KPR na lata 2005-2010 nakreslita
rozw0dj uslug rynku pocztowego. Dopuszcza w nim inne podmioty konkuru-
jace w obszarze ustug $wiadczonych na zasadach rynkowych oraz zwigkszenie
konkurencyjnosci Poczty Polskiej poprzez komercjalizacje.



14. DOBOR PRACOWNIKOW
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
- PRZESEANKI 1 KIERUNKI ZMIAN

Znaczenie procesOw decentralizacji zarzadzania panstwem, prowadzacych
do rozwoju polskiej samorzadnos$ci lokalnej i regionalnej, staje si¢ argumentem
dla zwrdcenia szczegélnej uwagi na problematyke funkcjonowania admini-
stracji samorzadowej. Sprawno$¢ dziatania urzedoéw samorzadu terytorialnego
zalezy w duzym stopniu od realizowania procesu doboru pracownikéw samorza-
dowych, ktory powinien by¢ ukierunkowany na zapewnienie profesjonalnego,
rzetelnego i1 bezstronnego wykonywania zadan publicznych.

Rozpatrujac proces doboru pracownikow w urzedach samorzadowych
nalezy uwzglednia¢ specyfikg ich funkcjonowania. Realizacja zadan publicz-
nych wplywa na potrzebe zatrudniania ludzi o okreslonych wtasnosciach, tj.
kompetencjach i wewngtrznej motywacji do dziatania. Podejscie do ksztal-
towania zatrudnienia w administracji publicznej determinowane jest regula-
cjami zawartymi w aktach prawnych. Rownie istotny wydaje si¢ zakres forma-
lizacji wewngtrznej procesu doboru w poszczegdlnych urzedach, przejawiajacy
si¢ w opracowywaniu procedur postgpowania, zapewniajacych jawny i otwarty
dostep do pracy w administracji publiczne;.

Celem niniejszego rozdziatu jest analiza i ocena procesu doboru pracow-
nikéw administracji samorzadowej oraz okreslenie pozadanych kierunkoéw jego
doskonalenia na podstawie badan empirycznych. Badania empiryczne, majace
zidentyfikowa¢ dzialania w obszarze dobom pracownikéw samorzadowych
przeprowadzono w 29 urzedach samorzadu terytorialnego wojewddztwa dolno-
Slaskiego, w tym w urzgdzie marszatkowskim oraz w pigciu starostwach powia-
towych. Badania w urzedach przeprowadzono postugujac si¢ wywiadem skate-
goryzowanym prowadzonym w oparciu o kwestionariusz pytan, positkujac sie¢
przy tym wywiadami luznymi, przegladem dokumentacji urzedoéw oraz analiza
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dostgpnych danych ewidencyjnych. W celu skonfrontowania opinii réznych
grup pracowniczych, wywiady prowadzono zaréwno z kierownictwem urzedu
jak 1 pracownikami wykonawczymi.

14.1. IDENTYFIKACJA DZIALAN W OBSZARZE
DOBORU PRACOWNIKOW ADMINISTRACJI
SAMORZADOWEJ

Od realizacji procesu doboru pracownikow =zalezy jakim potencjalem
ludzkim urzad bedzie dysponowal, jakie beda mozliwosci jego doskonalenia
i rozwoju, poprawy efektywnos$ci pracy oraz wspoéldziatania ludzi (Borkowska,
1985). Analizujac dobér pracownikéw samorzadowych rozpatrzono dzialania
z zakresu rekrutacji i selekcji kandydatow oraz wdrazanie nowozatrudnionych
do pracy. W odniesieniu do rekrutacji pracownikéw zamiennie stosowany jest
termin naboai.

Przed wprowadzeniem - 6 maja 2005 roku -zmian w  Ustawie
0 pracownikach samorzqdowych, powszechnie uwazano, iz akty normatywne
nie stwarzaja warunkow do przyprowadzania otwartego, jawnego i konkuren-
cyjnego naboru do korpusu pracownikow samorzadowych (Kijowski, Kulesza,
Misiag, Prutis, Stec, Szlachta, Zaleski, 2004). Aktualnie obowigzujace przepisy
zobowiazuja kierownikow urzedow samorzadowych do organizowania procesu
doboru w oparciu o wskazane zasady. Zmiana ustawy wprowadzita migdzy
innymi obowiazek upubliczniania naboru, sporzadzania protokotu z realizacji
doboru oraz uzasadniania wyboru danego kandydata.

Badania prowadzone w urzedach samorzadu terytorialnego wojewodztwa
dolnos$laskiego przed wprowadzeniem zmian normatywnych wykazaty, iz dobor
pracownikéw z reguly nie opieral si¢ na formalnie okreslonych procedurach
postgpowania - takiego wymagania nie stawial przed urzgdami ustawodawca,
a decydenci nie byli zainteresowani formalizowaniem dzialan w tym obszarze.
Taki stan rzeczy przesadzal o niskim stopniu formalizacji wewngtrznej procesu
doboru w badanych urzedach.

Strukturg technik rekrutacji wykorzystywanych w urzedach samorzado-
wych w celu przyciagnigcia wlasciwych kandydatow z zewngtrznego rynku
pracy przedstawiono na rysunku 14.1. Wynika z niego, iz najczg$ciej nawiazy-
wano wspotprace z powiatowymi urzedami pracy, w celu pozyskania stazystow
1 praktykantow.
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Przy czgsto zaznaczajacym sig, negatywnym nastawieniu kierownictw
przedsigbiorstw do umozliwiania studentom i absolwentom zdobywania
doswiadczenia zawodowego, preferowanie odmiennej postawy przez kierow-
nictwa urzedéow odgrywato wazna, pozytywna rol¢ na miejscowych rynkach
pracy. Doda¢ nalezy, iz w wielu przypadkach odbycie praktyki w urzedzie
spetnialo rolg zatrudnienia na okres probny, po ktorym praktykant -jezeli
wykazal odpowiednie predyspozycje, zaangazowanie oraz skuteczno$¢ w dzia-
faniu - zostawat zatrudniony.

rexrutacja w szkotach i uczelniach
inne

rexomendacie wiasnych pracownikdw
ogloszenia w mediach

posredacnys pracy NG |

praktyki studenckie

Rysunek 14.1. TECHNIKI REKRUTACJI KANDYDATOW NA PRACOWNIKOW
ADMINISTRACJI SAMORZADOWEJ

Zrodto: Opracowanie wilasne.

Wsréd innych form rekrutacji wymieniano przede wszystkim tzw. apliko-
wanie z ulicy, polegajace na tym, ze kandydaci sami zglaszajq si¢ do praco-
dawcy w poszukiwaniu zatrudnienia, stad w wigkszosci urzedow wskazywano
na bogata baze ofert pracy. Fakt, iz kandydaci poszukiwali miejsca zatrudnienia
w urzedzie, nawet jesli ten nie upubliczniat informacji o wakatach, wynika
z trudnej sytuacji na rynku pracy, ale rowniez dowodzi, ze urzedy samorzadowe
maja na lokalnych rynkach opini¢ dobrych pracodawcow tak, iz zatrudnienie
w nich jest pozadane.

Pomimo przewagi podazy na lokalnych rynkach pracy, w 17 sposrod 29
urzedow wskazywano na wystgpowanie problemow ze znalezieniem odpowied-
nich kandydatow na wybrane stanowiska. Jako przyczyny wystepowania
probleméw z naborem odpowiednich kandydatow wymieniano gtownie:

- nieodpowiednie kwalifikacje zgtaszajacych si¢ kandydatow - urzedy

w szczegblnosci napotykaty trudnos$ci z naborem specjalistow, np. na stano-

wiska architekta czy glownego rewidenta;
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- zbyt niskie wynagrodzenie oferowane wysoko wykwalifikowanym specja-
listom w urzgdzie w stosunku do warunkoéw ptacowych, jakie stwarza praca
w lokalnym sektorze prywatnym;

- niewlasciwa struktura kierunkéw ksztalcenia na wyzszych uczelniach
- sygnalizowano, iz zglaszajacy si¢ kandydaci to giownie absolwenci zarza-
dzania badz administracji, ktorzy z reguty dysponuja ogdlng a nie specjali-
styczna wiedza;

- w matych miejscowosciach stwierdzano ponadto, iz wyrazny jest ,,odptyw"
ludzi z wyzszym wyksztalceniem z matych miast do duzych o$rodkow
miejskich - stosunkowo czgsto miodzi ludzie nie wracaja do swoich rodzin-
nych miejscowosci po ukonczeniu studiow.

Wybér danej formy rekrutacji, czyli sposobu docierania do kandydatow

i informowania ich o ofercie pracy, zalezy od wielu czynnikéw, migdzy innymi

od $rodkow finansowych, stopy bezrobocia w regionie oraz wiedzy decydentow.

Wysoka stopa bezrobocia wiaze si¢ ze wzrostem zainteresowania praca w admi-

nistracji samorzadowej i subiektywnym odczuciem stopnia jej atrakcyjnosci.

Z kolei wiedza decydentow wptywa na profesjonalizacje procesu doboru i zwia-

zany z tym zakres wykorzystywanych technik.

Proces selekcji kandydatow uznawany jest za kluczowe dziatanie w obszarze
gospodarowania potencjalem ludzkim, od ktorego zalezy, czy zatrudnieni
pracownicy faktycznie bgda posiadali zdolno$ci do wykonywania danej pracy
(Gatewood, Field, 1998). Uwaza si¢, iz dobor odpowiednich technik selek-
cyjnych w organizacjach sektora publicznego stanowi wazny problem, ktory
poddawany jest szerokiej analizie, glownie w literaturze anglojezyczne;j.
W Stanach Zjednoczonych oraz w krajach Europy Zachodniej szczego6lny nacisk
ktadzie si¢ na przejrzystos¢ stosownych procedur w odniesieniu do procesu
doboru naczelnej kadry kierowniczej administracji panstwowej i samorzadowe;.
(Colby, Ingraham, 1981; Jordan, Shraeder, 2003) Rowniez w Polsce dostrze-
gana jest konieczno$¢ opracowywania formalnych procedur, w ramach ktorych
okreslony zostalby miedzy innymi zakres technik selekcji, wykorzystywanych
w procesie doboru pracownikow na okreslone stanowiska w poszczegoélnych
urzedach.

Analiza podejscia do selekcji kandydatow na pracownikéow urzedow
samorzadowych na Dolnym Slasku wskazuje na zmiany dokonujace sie
w obszarze doboru pracownikow, dotyczace przede wszystkim instrumentalnego
aspektu procesu, tj. struktury wykorzystywanych narzgdzi. Oprocz tradycyjnie
wykorzystywanych analiz Zyciorysow 1 listbw motywacyjnych, wprowadzane
sa takie techniki, jak analiza probek pracy, symulacje pracy czy testy sprawdza-
jace wiedze (por. rysunek 14.2). Wynika to z faktu, iz coraz czg$ciej podstawa
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podjecia decyzji o zwigkszeniu zatrudnienia nie sg ilo$ciowe niedobory pracow-
nikow, ale brak osob o okreslonej wiedzy i umiejgtnosciach.

Kierownicy urzedow najczesciej deklarowali, iz proces doboru ukierunko-
wany jest na zatrudnianie ludzi mtodych i wyksztatconych. Ponadto relatywnie
czesto stwierdzano, iz preferowani sa kandydaci, bedacy mieszkancami danej
miejscowosci. W dwoch urzedach kierownicy przyznali, iz chetniej zatrudniaja
osoby, ktore znaja osobiscie. W jednym przypadku deklarowano preferencje
przy zatrudnianiu osob niepelnosprawnych, w zadnym natomiast nie wskazano,
aby czynnikiem wptywajacym na decyzje o zatrudnieniu byta pte¢ kandydata.

Deklarowany przez kierownikow zakres wykorzystywania technik rekru-
tacji 1 selekcji skonfrontowano z wynikami badan prowadzonych wsréd pracow-
nikow wykonawczych urzgdow samorzadu terytorialnego. Wynika z nich, iz
blisko potowa badanych (48,6%) o mozliwosci podjecia pracy w urzedzie dowie-
dziata si¢ od pracownika urzedu, ajedynie niecate 3% z ogloszenia w mediach.
Zatrudnienie po odbyciu praktyk badz stazu zadeklarowalo 36% pracownikow
objetych badaniami.
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Rysunek 142. TECHNIKI SELEKCJI WYKORZYSTYWANE W URZEDACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Zrddho: Opracowanie wiasne.

Pozostali przyznawali si¢ do zatrudnienia ,,po znajomosci" badz o$wiad-
czali, iz pracownikami urzedu samorzadowego zostali w wyniku przeniesienia
z innego urze¢du publicznego.

Nalezy zatem sktania¢ si¢ do wniosku, iz przy decyzjach o zatmdnieniu
w znacznie wigkszym stopniu - niz wynikaloby to z deklaracji kierownikow
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i pracownikow komorek personalnych - brane byly pod uwageg osobista
znajomos$¢ a takze rekomendacje udzielane przez pracownikow urzedu znajacych
kandydata.

Badania pokazaty, iz duza wage przypisywano wdrazaniu zatrudnianych
pracownikéw do pracy w urzgdzie, cho¢ stosowane w tym obszarze rozwia-
zania nie byly ujmowane w sposob formalny. Przyjmowani pracownicy byli
zapoznawani ze wspotpracownikami. Stosunkowo czgsto organizowano rowniez
tzw. obchdd urzedu, a w dalszej kolejno$ci pracownicy zaznajamiani byli
z wewnetrzna dokumentacja organizacji.

W badanej grupie pracownikéw wykonawczych, jedynie 6% uznato, ze
sposobu wprowadzania nowego pracownika do zespohlu - z punktu widzenia
jego samopoczucia 1 adaptacji w zespole - raczej nie mozna uzna¢ za wlasciwy.
Szczegdlnie w matych urzedach podkreslano, Ze zatrudnienie nowego pracow-
nika jest zdarzeniem rzadkim i w zwiazku z tym szczegolnie sieje celebruje.

142. OCENA PROCESU DOBORU I POSTULOWANE
KIERUNKI ZMIAN

Przed wprowadzeniem zmian w Ustawie o pracownikach samorzqdowych
proces doboru - poza okresleniem kilku dos¢ oczywistych wymagan wobec
kandydatow na pracownikow samorzadowych - w zasadzie nie podlegat
regulacjom normatywnym. Wydawatoby sig, ze taka sytuacja mogla przynosié¢
pozytywne konsekwencje w postaci umozliwienia elastycznego ksztatto-
wania procesu doboru w jednostkach samorzadowych, dowolnosci w wyborze
technik rekrutacji i selekcji pod katem biezacych i przysztych potrzeb, podejmo-
wania dzialan majacych na celu profesjonalizacje procesu zgodnie ze standar-
dami unijnymi. W dos$¢ powszechnej opinii wystgpowanie takich konsekwencji
nie stato si¢ jednak reguta. W zamian pojawialy si¢ zarzuty o upolitycznieniu
procesu doboru, kumoterstwo i nepotyzm.

Dotychczasowa praktyka wskazuje, ze urzedy samorzadowe sajednymi z naj-
bardziej poszukiwanych pracodawcow, szczegdlnie w regionach o najwyzszym
stopniu bezrobocia. Jak stwierdza M. Bednarczyk, rekrutacja do urzedow czgsto
w zwiazku z tym, nie wykracza poza krag ,,swoich ludzi" (Bednarczyk, 2004).
Na upolitycznienie ksztattowania zatrudnienia w urzgdach wskazuje rowniez
A.K. Piasecki - w wielu samorzqdach zatrudnienie nowych pracownikow
bylo wynikiem Scierania si¢ wplywow politycznych. (...) Upolitycznienie kadr
samorzqdowych — widoczne  bylo  zwlaszcza ~ w duzych i Srednich  miastach.
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W matych miejscowosciach i gminach na ksztalt personelu zatrudnianego przez
lokalne wiladze oddzialywaly —uklady srodowiskowe:  sqsiedzkie,  towarzyskie,
rodzinne (Piasecki, 2003)

Formutowane sa rowniez opinie, iz w obowiazujacym modelu administracji
samorzadowe] nie ma praktycznej mozliwosci oddzielenia polityki od zarza-
dzania. Wskazuje sig, Zze ordynacja wyborcza do rad gmin, powiatow i sej-
mikow wojewoddztwa sprzyja sprawowaniu w samorzadach wladzy partyjnej.
Najwyzsze stanowiska w organach wykonawczych powiatow i wojewodztw
obsadzane sa w drodze wyboru politycznego, a pozostanie na nich jest podpo-
rzadkowane koniunkturze politycznej (Kisielewicz, 1999).

Ujawniony w trakcie badan w dolnoslaskich urzgdach samorzadowych
niski stopien formalizacji wewngtrznej procesu dobom wiaze si¢ z generalnym
problemem gospodarowania potencjalem ludzkim w tych jednostkach, ktory
mozna okre$li¢ mianem niedostatku przejrzystosci. Ow niedostatek niewat-
pliwie negatywnie oddziatuje na sprawnos$¢ funkcjonowania urzedow, w ktorych
decydenci zbyt czegsto podejmuja decyzje kadrowe w oparciu o pozameryto-
ryczne kiyteria.

Istotnos$¢ zdiagnozowanego problemu potwierdza wysoka ranga nadawana
formalizacji wewngtrznej proceséw kadrowych w systemie oceny funkcji
personalnej w urzedach samorzadowych, wypracowanym w ramach Programu
Rozwoju Instytucjonalnego (PRI). PRI jest programem realizowanym przez
Konsorcjum Canadian Urban Institute i Matopolskiej Szkoty Administracji
Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie na zlecenie Ministerstwa
Spraw Wewngtrznych i Administracji.

Wskazany system oceny opiera si¢ na okresleniu pigciu stadiow rozwoju
instytucjonalnego w trzech obszarach: rekmtacji, oceny i awansowania oraz
systemu szkolen i doskonalenia zawodowego pracownikéw samorzadowych.
Tabelaryczne przedstawianie kryteriow zakwalifikowania stosowanych w urze-
dzie rozwiazan w obszarze dobom pracownikow samorzadowych do danego
stadium przedstawiono w tabeli 14.1.

Wyniki badan wilasnych wskazuja, iz zdecydowana wigkszos$¢ dolnoslaskich
urzedow samorzadowych znajdowata si¢ w pierwszym, najnizszym stadium
rozwoju w obszarze dobom pracownikow. W urzedach nie okreslano formal-
nych procedur dobom pracownikéw, a podejmowane w tym zakresie decyzje
byly w duzej mierze subiektywne, nie opieraly si¢ bowiem na sprecyzowanych
i jawnych kryteriach.

Pelen zestaw dzialan stanowiacych kryterium dla stadium drugiego, tj.
przypisanie odpowiedzialno$ci za prowadzenie nabom pracownikoéw, szcze-
gotowe opracowanie procedury dobom zuwzglednieniem zestawu stosowa-
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nych narzedzi, opracowanie kwestionariusza pytan wykorzystywanego konse-
kwentnie w rozmowach kwalifikacyjnych oraz dokumentowanie przebiegu
procesu doboru, nie zostat zdiagnozowany w zadnym z badanych urzedow.

Aktualnie prowadzone sa dalsze badania w dolnos$laskich urzedach samorza-
dowych, majace na celu zdiagnozowanie zmian w realizacji procesu doboru po
wprowadzeniu nowych regulacji normatywnych. Ich wstgpne wyniki wskazuja
ze stopien formalizacji wewngtrznej procesu doboru ulega zwigkszeniu.

Jednym z mozliwych kierunkéw dalszych dziatan naprawczych jest podjecie
proby uksztattowania catkowicie nowej regulacji normatywnej, w ramach ktorej
pozycja prawna zaréwno pracownikow administracji rzadowej jak i samorza-
dowej zostataby unormowana w jednym akcie prawnym. Jego podstawowe
zatozenia powinny bazowac na regulacjach, ktorymi aktualnie objgci sa pracow-
nicy urzgdow rzadowych, uznawanych za w petni zgodne z zasadami otwartosci
i rownosci w dostgpie do stuzby publicznej oraz konkurencyjnego obsadzania
stanowisk.

Pojawia si¢ ponadto dylemat, czy gospodarowaniem potencjalem pracow-
nikéw urzedu samorzadu terytorialnego, w tym organizowaniem procesu dobom,
powinien zajmowac si¢ polityk, czy wyposazony w kompetencje menedzerskie
urzednik. Jak pisze J. Kowalik w dobie oczekiwania na coraz wyzszq sprawnosé¢
administracji publicznej urzedy gminy nie mogq pozostawaé w tyle. Ich
sprawnos¢ w duzym stopniu zalezy od sposobu kierowania pracownikami przez
wojta.  Czyjednak wojt obciqzony roznorakimi obowiqzkami, zwlaszcza w duzych
gminach, moze prawidlowo nadzorowaé prace urzedu? (Kowalik, 2005).

Nalezy sktania¢ si¢ ku opinii, ze sprawne zarzadzanie rozwojem calej
jednostki samorzadowej - gminy, powiatu badz wojewddztwa jest zajgciem,
ktore znaczaco utrudnia rownolegle, skuteczne zaangazowanie si¢ w kierowanie
praca urzedu. Pozadane zatem byloby wprowadzanie kategorii dyrektora urzedu,
ktéremu przypisana zastataby odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie podlegajaca mu
jednostka, w tym za podejmowanie decyzji personalnych.



Tabela 14.1. STADIA ROZWOJU INSTYTUCJONALNEGO W RAMACH DOBORU PRACOWNIKOW W URZEDACH

SAMORZADOWYCH
Stadium 1 Stadium 2 Stadium 3 Stadium 4 Stadium 5

Nie istnieja Zostaty sformutowane zasady prowadze- | Ogloszenia rekrutacyjne sa sto- Identyfikacja potrzeb rekrutacyj- Istnieja zasady
wewngtrzne nia rekmtacji, takie jak: sowane zgodnie z obowigzujacy- | nych odbywa si¢ poprzez pisemne | aktualizacji
regulacje * przypisanie odpowiedzialnosci za pro- | mi standardami oraz sg ewidencjo- | zgloszenie przez kierownikéw po- | opisow
w zakresie wadzenie rekrutacji, nowane. trzeb kadrowych wraz z ich uza- stanowisk oraz
rekrutacji « wskazanie narzgdzi stosowanych w sadnieniem. doskonalenia
personelu procesie rekrutaciji, Ubiegajacy si¢ o zatmdnienie sa elementow

« szczegbdlowa procedura rekrutacji. informowani o wynikach postgpo- | Istnieja roczne plany zatrudnienia. | systemu

wania rekrutacyjnego. Przygotowane w oparciu o identy- | rekmtacji.
Rekrutacja personelu jest prowadzona fikacj¢ potrzeb kadrowych, ktére
przez komisje rekrutacyjna, powolywana | Urzednicy odpowiedzialni za pro- | zawieraja: Przynajmniej

w trybie doraznym.

Istnieja dokumenty, ktore potwierdzaja
dziatalno$¢ komisji rekrutacyjnej.

Rozmowy kwalifikacyjne prowadzone sa

w oparciu o kwestionariusz, ktory zawiera

m.in. nastgpujace informacje:

« wyksztalcenie kandydata,

« doswiadczenie zawodowe kandydata,
oczekiwania kandydata (w tym finansowe).

Dostgpne sa kwestionariusze z przeprowa-
dzonych rozmoéw kwalifikacyjnych.

wadzenie rekrutacji zostali prze-
szkoleni w zakresie jej stosowania.

Istnieja opisy wszystkich stano-
wisk, ktore okre§laja co najmniej:
¢ nazwg stanowiska pracy,

* komorke organizacyjna,

« kategorig zaszeregowania

« funkcje podstawowe,

* wymagane wyksztalcenie,

¢ do$wiadczenie zawodowe,

* wiedzg specjalistyczna,

* umigjgtnosei i zdolnoscei.

« listg stanowisk do obsadzenia,
« harmonogram przyjec,

« oczekiwania wobec kandydatow.

Dane kandydatow sa gromadzone
zgodnie z obowigzujacymi regula-
cjami wewngtrznymi i przepisami
ustawowymi.

Istnieja dokumenty, ktére potwier-
dzaja dokonywanie oceny elemen-
tow systemu rekrutacji zgodnie z
obowiazujacymi zasadami.

niektdre opisy
stanowisk zostaty
zaktualizowane
oraz niektdre
elementy
systemu
rekrutacji zostaty
udoskonalone.

Zrodto: (Zawicki, Mazur. 2004).

-4
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Dyrektor urzgdu powinien by¢ menedzerem publicznym, ktory nie tylko
odpowiada za podporzadkowanie dziatan ustalonym procedurom, ale potrafi
rozwigzywac pojawiajace si¢ problemy zgodnie z zasadami ekonomicznej
sprawnosci.

B. Kozuch okresla menedzerow publicznych jako kierownikdéw roznego
szczebla, ktorych podstawowym zadaniem jest skuteczne i ekonomiczne, czyli
sprawne zarzadzanie. Wskazuje przy tym, ze postrzeganie samych siebie przez
zarzadzajacych jako menedzeréw publicznych jest przejawem zmian kultury
organizacji publicznych, co w polskich urzgdach samorzadu terytorialnego jest
jeszcze stosunkowo rzadkie (Kozuch, 2004).

Zmiany w podejsciu decydentéw do zarzadzania urzgdami administracji
samorzadowej, w tym do gospodarowania potencjatem ludzkim organizacji,
wymagaja zainicjowania zmian réwniez w ich otoczeniu. Konieczne wydaje si¢
przy tym zapewnienie urzedom wsparcia instytucjonalnego. Chodzi tu o powoty-
wanie i wspieranie juz dziatajacych organizacji, a takze realizowanie programow
majacych na celu upowszechnianie wiedzy na temat mozliwosci podnoszenia
sprawno$ci funkcjonowania urzgdéw administracji publicznej, w tym profesjo-
nalnej realizacji procesu doboru pracownikow samorzadowych.

Sprawno$¢ funkcjonowania kazdej organizacji zalezy od potencjatu zatrud-
nionych w niej ludzi. Ujawnione w trakcie badan niedomagania w procesie
doboru pracownikow samorzadowych niewatpliwie negatywnie oddziatywuja
na skuteczno$¢ realizacji zadan publicznych przez urzedy samorzadu terytorial-
nego. Zmiany w omawianym obszarze wymagaja dzialan wielokierunkowych,
w tym dalszego udoskonalania regulacji normatywnych wsparcia instytucjonal-
nego dla urzedow oraz zmian w podej$ciu do zarzadzania jednostkami admini-
stracji samorzadowej, zwiazanych z rozwijaniem kompetencji menedzerskich
kierujacych tymi jednostkami.
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- ANALIZA PRZYPADKU

Celem niniejszego rozdziatu jest przedstawienie dziatan zrealizowanych
dla wypracowania strategii funkcjonowania organizacji publicznej dziata-
jacej w sferze placowek opiekunczo-wychowawczych. Opracowanie programu
dziatania takich organizacji jest wyzwaniem zastugujacym na szczego6lna
uwage i refleksjg. Podjgcie proby nakreslenia strategii dziatania takich organi-
zacji wymaga zaangazowania szerokich sit spotecznych oraz dobrej wspolpracy
z samorzadem, podejmujacym decyzj¢ o zasadach i srodkach finansowania.

W bogatej literaturze dotyczacej problematyki zarzadzania, pojgcie ,,strategia"
znajduje wiele interpretacji. W starozytnosci oznaczato kierowanie wojskami
z pozycji naczelnego wodza. W obszarze zarzadzania organizacjami wiatach
sze$c¢dziesiatych ubiegtego stulecia zdefiniowano strategig jako ,, ... okreslenie
dlugofalowych celow i zadan przedsiebiorstwa, wybor kierunkow dzialania oraz
alokacje srodkow niezbednych do realizacji tych celow..." (Czerminski 1 inni,
2001). Tak sformutowana definicja podkresla szczegdlna ceche strategii jaka
jest wskazywanie kierunku rozwoju organizacji i osiaganie zatozonych stanow.
K. Obtdj podkreslajac potrzebg dostosowywania si¢ organizacji do otoczenia
w celu przetrwania, definiuje strategie jako dziatanie polegajace na tworzeniu
systemowych gwarancji przetrwania organizacji w blizej nieokre$lonych i row-
noczes$nie istotnych dla jej istnienia warunkach (Ob16j, 1998). Relacje pomigdzy
organizacja a otoczeniem znajduja rowniez odzwierciedlenie w definicji sformu-
lowanej przez J.A.F Stonera, R.E. Freemana i D.R. Gilberta w ktorej strategi¢
okreslaja jako ,,...szeroki program wytyczania i osiqgania celow organizacji,
reakcja organizacji  w czasie na oddzialywanie jej otoczenia."  (Stoner,
Freeman, Gilbert, 1999). Bardziej rozbudowana definicje strategii przedstawia
K. Krzakiewicz stwierdzajac ze ,,...jest to zlozony kreatywny proces, polegajqcy
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na okreslaniu podstawowych celow i zadan przedsiebiorstwa o dalekosieznych
skutkach oraz na podejmowaniu decyzji opartych na antycypacji i analizie zmian
w otoczeniu, dostosowujqcych kierunki dzialan i alokacji niezbednych zasobow
do warunkow osiqgniecia tych celow” (Krzakiewicz, 1993). Przedstawione
definicje zawieraja pewne elementy wspolne do ktorych naleza: intensywny
rozwoj organizacji, dalekosigznych horyzont dziatania, kompleksowy charakter
decyzji strategicznych. Strategi¢ zarzadzania traktuje si¢ jako dynamiczny
proces formutowania celow i przysztych, pozadanych stanow organizacji oraz
podejmowania decyzji dotyczacych kierunkow dziatan i alokacji.

Pojeciem szerszym od strategii jest planowanie strategiczne ktore nie
tylko zwiazane jest z formutowaniem dlugookresowych celéow organizacji, ale
definiuje rowniez zmiany strukturalne, niezbg¢dne dla osiagnigcia tych celow.
Wedtug J. Jezaka w pojeciu planowania strategicznego wystepuja trzy elementy
(Bielski, 2002):

1. ustalanie zasadniczych celow organizacji;

2. okreslenie strategii prowadzacych do osiagnigcia tych celow;

3. opracowanie planow taktycznych, gwarantujacych realizacjg¢ przyjetych
strategii.

W tak sformutowanej definicji planowania strategicznego istotnym
elementem procesu jest ustalenie celow do ktorych bedzie zmierzac organiza-
cja. Wtasciwe okreslenie celow strategicznych jest jednym z najwazniejszych
elementéw funkcjonowania organizacji gdyz zakresla ogdlne ramy dla zasad-
niczych decyzji organizacji (Steinmann, Schreyogg). Zgodnie z koncepcja
Ch.H. Hofera i D.E. Schendla (Stoner, Freeman, Gilbert, 1999) ustalenie celow
strategicznych jest pierwszym 1 najistotniejszym etapem zarzadzania strategicz-
nego, ktéremu podporzadkowane sa kolejne etapy w postaci:

1. formutowania strategii,
2. administrowania,
3. kontroli strategiczne;.

W dziewigcioetapowym modelu procesu zarzadzania strategicznego przed-
stawionym przez S.P. Robbinsa i D.A. DeCenzo pierwotna rolg, inicjujaca dalsze
dziatania, odgrywa etap rozpoznania misji oraz identyfikacji celow strategicz-
nych organizacji (Robin, DeCenzo, 2002).

Przytoczone poglady dotyczace planowania strategicznego, znaczaca rolg
przypisuja identyfikacji celow strategicznych organizacji i ustaleniu hierarchii
wyznaczajacej kolejnos¢ ich realizacji. Wtasciwie skonstruowane drzewo celow
strategicznych umozliwia stworzenie odpowiedniego planu strategicznego
oraz podporzadkowanych mu planéw operacyjnych okreslajacych dzialania
w poszczegolnych obszarach organizacji.
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Tworzenie strategii ma charakter uniwersalny 1inie jest przypisane
okreslonym typom organizacji. Bez wzgledu na charakter dziatalno$ci, obszar
funkcjonowania, forme¢ prawna czy tez formule wlasnosci, organizacja aby
wilasciwie funkcjonowaé opracowuje strategig. Strategia potrzebna jest szcze-
go6lnie w okresach funkcjonowania organizacji, ktére poddawane sa procesowi
zmian. Zmiana jest pochodna wdrazania nowej strategii, lecz nalezy réwniez
dostrzec potrzebg tworzenia strategii procesu zmiany. Dzigki stworzeniu
programu zmiany, odzwierciedlajacego przyjeta strategig, unika si¢ przypadko-
wosci zdarzen mogacych zaistnie¢ w trakcie wdrazania zmian.

151. CHARAKTERYSTYKA BADANEGO PODMIOTU
I OCZEKIWANE STANDARDY

A QOpisywana organizacja, dla ktorej dokonano proby nakreslenia strategii
funkcjonowania, spetia standardy proceduralne, infrastmkmralne oraz formalno
- prawne wynikajace z postanowien Rozporzadzeniem Ministra Polityki
Spotecznej z dnia 14 lutego 2005 w sprawie placowek opiekunczo-wychowaw-
czych (Dz.U. Nr 37 z 2005 1., poz. 331). Cytowane rozporzadzenie powstato
w celu realizacji dziatan dostosowujacych przepisy prawne do wymagan Unii
Europejskiej, obowiazujacych w obszarze standardow, okreslajacych wymagania
dotyczace infrastruktury i procedur funkcjonowania organizacji publicznych
dziatajacych w sferze opiekunczo-wychowawczej.

Podmiotem poddawanym procesowi restmkturyzacji byt dom dziecka podle-
gajacy wladzom gminnym. W momencie rozpoczg¢cia dziatan projektowych
dom dziecka byl placowka wielofunkcyjna skladajaca si¢ z dwoch obiektow
posiadajacych tacznie miejsca dla 82 wychowankow. Pierwszym obiektem byt
XIX wieczny budynek, w ktorym znajdowata si¢ gldwna siedziba placowki.
Zbudowano go zgodnie z 6wcze$nie panujacymi zasadami 1 nie spelniat
wymagan infrastrukturalnych XXI wieku. W zwiazku z tym dostosowanie go
do obowiazujacych standardow zwiazane bylo ze znacznymi naktadami finan-
sowymi. Budynek wymagat przebudowy zgodnie z zaleceniami Panstwowej
Strazy Pozarnej oraz Panstwowej Inspekcji Sanitamo - Epidemiologiczne;j.
Ponadto, konieczna byla wymiana instalacji elektrycznej 1 cieptownicze;j.
W budynku panowala wilgo¢ - zard6wno w piwnicach, fundamentach jak
i wewnatrz. Lazienki nie byly tatwo dostgpne oraz bylo ich zbyt malo w sto-
sunku do liczby wychowankoéw. Uktad pokoi i korytarzy nie stwarzal poczucia
bezpieczenstwa oraz przyjaznej i intymnej atmosfery. Pomimo wyremontowania
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pokoi wychowankoéw 1 nadania im indywidualnego wygladu nie udalo si¢ wyeli-

minowac instytucjonalnego charakteru tego miejsca.

Daigim obiektem byl dom wolnostojacy potozony na obrzezach miasta,
w ktorym znajdowalo si¢ mieszkanie treningowe dla 12 wychowankow oraz
mieszkanie chronione dla 2 wychowankow,

Posiadana infrastruktura jak rowniez funkcjonujacy w organizacji publicznej
system organizacyjny, obcigzony $wiadczeniami i przywilejami dla zatogi,
wynikajacymi z uprawnien branzowych, nie spetnial wymagan stawianych tego
typu instytucjom. Ponadto, gminne os$rodki decyzyjne nadzorujace funkcjo-
nowanie organizacji nie wykazywaly inicjatyw umozliwiajacych zmiang
jakosciowa w funkcjonowaniu analizowanego podmiotu. Uptywajacy czas
przyblizat moment w ktoérym jednostki publiczne tego typu zobowiazane byty do
spelienia wymienionym wczesniej norm unijnych. Niezbgdnym byto podjecie
dzialan projektowych. Inicjatorem i kreatorem dzialan restrukturyzacyjnych
byl dyrektor organizacji publicznej ktory sformalizowat dziatania projektowe
powotujac zesp6t zadaniowy w sktad ktérego weszli:

1. dyrekcja organizacji publicznej;

2. przedstawiciele zalogi organizacji publicznej;

3. eksperci z Instytutu Organizacji 1 Zarzadzania Uniwersytetu Gdanskiego;

4. studenci - czlonkowie Kota Naukowego STRATEG dziatajacego na
Wydziale Zarzadzania Uniwersytetu Gdanskiego.

Zesp6l nie ograniczal swego skladu i wjego pracach mogli bra¢ udziat
wszyscy zainteresowani, a w zaleznoSci od rozwigzywanego problemu mozna
bylo dodatkowo powotywaé ekspertow z danej branzy. Tak skonstruowany
zespoOt projektowy posiadat nastgpujace atuty:

1. roéznorodno$¢ spojrzen na projektowana strategie;

2. mozliwos¢ wypracowania wigkszej liczby wariantow przysztych rozwiazan;

3. udziat ekspertow z zakresu budowy i wdrazania strategii organizacji,

4. skrocenie drogi przeptywu informacji pomigdzy kreatorami procesu a wyko-
nawcami;

5. wspotudziat pracownikow i tym samym mozliwo$¢ wplywania przez nich
na tworzenie przysztych rozwiazan i poprzez utozsamianie si¢ z powstalym
projektem zmniejszenie oporéw przeciwko procesowi wdrazania nowej
strategii;

6. brak dodatkowych kosztow gdyz pracownicy organizacji publicznej uczest-
niczyli w pracach realizujac obowiazki stuzbowe natomiast pozostali czlon-
kowie zespotu zrezygnowali z honorariow.
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Prace zespotu polegaty na stworzeniu projektu strategii dostosowawczej dla
organizacji publicznej, przedstawieniu i uzasadnieniu projektu wraz z warian-
tami dziatan gminnym organom decyzyjnym w celu podjecia decyzji o realizacji
wybranego wariantu strategii.

Jedynymi sformalizowanymi wyznacznikami projektowanej strategii byty
standardy okre§lone w cytowanym Rozporzadzeniu Ministra Polityki Spotecznej
w sprawie placowek opiekunczo wychowawczych opierajacego si¢ na standar-
dach obowiazujacych w Unii Europejskiej.

Na podstawie ww. Rozporzadzenia placowka opiekunczo - wychowawcza
powinna spelnia¢ nastgpujace wymagania:

1. pokoje mieszkalne 15 osobowe, wlasciwie oswietlone, o powierzchni
zapewniajacej przechowywanie rzeczy osobistych i swobodne korzystanie

z wyposazenia na ktore sktadaja si¢ co najmniej dla kazdego dziecka:

2. 16zko lub tapczan,

(98]

. szafka i lampka nocna,

4. szafa lub miejsce w szafie na przechowywanie rzeczy osobistych, odziezy
i obuwia dostosowanych do pory roku,

5. zabawki,

6. tazienki z miejscem do prania i suszenia rzeczy osobistych i toalety, w ilosci
umozliwiajacej korzystanie z nich w sposob zapewniajacy intymno$¢ i zgod-
no$¢ z zasadami higieny,

7. pomieszczenie do wypoczynku wyposazone w stoliki i krzesta, telewizor,
gry, zabawki, ksigzki(nie mniej niz jedno pomieszczenie na 10 dzieci),

8. migjsce do cichej nauki,

9. kuchnig,

10. jadalni¢ dla wszystkich dzieci,

11. aneksy kuchenne przeznaczone do zaje¢ kulinarnych i przyrzadzania $niadan
i kolacji (nie mniej nizjeden aneks kuchenny na 10 dzieci),

12. odpowiednio wyposazone pomieszczenia do zaje¢ terapeutycznych i sporto-
wych,

13. pokdj do spotkan z osobami odwiedzajacymi,

14. pokdj goscinny,

15. gabinet pielggniarski,

16. pokdj dla dzieci chorych,

17. pomieszczenie do prania i suszenia.

W placowce nie powinno jednoczesnie przebywaé wigeej niz 30 dzieci.
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152. PRZEBIEG PROCESU PROJEKTOWANIA STRATEGII
ORGANIZACJI PUBLICZNEJ

W celu usprawnienia procesu projektowego eksperci zespolu przygoto-
wali algorytm postgpowania umozliwiajacy skonstruowanie strategii. Algorytm
porzadkowal kolejno$¢ dzialan i pozwalal na przygotowanie opracowania
spetniajacego wymagania stawiane tego typu projektom. Struktura algorytmu
wyrazana byla w postaci nastgpujacych pytan:

1. Kimjestesmy?

2. Do czego dazymy?

3. (Gdziejestesmy (otoczenie - szanse 1 zagrozenia) oraz jakie sa nasze zasoby
(auty i stabosci)?

Gdzie ijak dziatamy?

Jaki jest,,bilans" naszej dziatalnosci?

Jaka strategi¢ wybrac?

Jak uzyska¢ akceptacj¢ spoteczng strategii?

Jak realizowa¢ wybrana strategig?

Jak finansowa¢ wybrana strategig?

10 Jaki zastosowac system kontroli realizowanej strategii?

Dziesigcioetapowy algorytm pozwalal na identyfikacje najwazniejszych
elementow strategii organizacji. Poprzez analizg kolejnych, wyznaczonych przez
algorytm projektowy, obszaréw tematycznych i uzyskanie odpowiedzi na posta-
wione pytania postawaty kolejne czg$ci strategii w postaci:
misji organizacji,
wiazki celow strategicznych,
analizy strategicznej,
identyfikacji obszaréw dzialania,
analizy i oceny sytuacji panujacej w zidentyfikowanych obszarach dziatania,
wariantow strategii spelniajace oczekiwania kreatorow zmiany;
analizy i projekcji ekonomicznej wypracowanych wariantow strategii;
wyboru optymalnego wariantu strategii organizacji publiczne;j.

W konsekwencji przyjetej konwencji dziatan powstat projekt strategii zawie-
rajacy program osiagnigcia zalozonych celow strategicznych. Najwazniejszym
elementem strategii bylo opracowanie wiazki celow strategicznych. W historii
funkcjonowania badanego podmiotu byt to pierwszy przypadek kompleksowego
podejscia do okreslenia strategii organizacji. Dotychczas zarzadzanie podmiotem
polegalo na podporzadkowywaniu si¢ celom i parametrom okreslonym przez

I
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instytucje nadzorujace. Zmiany zachodzace w podmiocie miaty charakter dosto-
sowujacy, odtwarzajacy powstale poza badanym podmiotem zalecenia i realizo-
wane byly w bardzo ograniczonym zakresie. Po raz pierwszy, dzigki procesowi
dostosowania do wymagan Unii Europejskiej, mozna bylo wprowadzi¢ do
strategii program gi¢bokich zmian jako$ciowych podwyzszajacych sprawnosé
funkcjonowania organizacji publiczne;.

W czasie przygotowywania planu strategicznego przeprowadzono rozmowy
zar6wno z wychowankami jak i pracownikami analizowanego podmiotu. Na tej
podstawie przygotowano liste celow, ktore staty si¢ podstawa do wypracowania
drzewa celow stanowigcego gtowny element projektu. Zidentyfikowano nastg-
pujace cele strategiczne:

Doskonalenie organizacji pracy

Zmiana jako$ci systemu wychowawczego

Wprowadzenie nowych metod i sposobow ksztatcenia

Wzrost poczucia bezpieczenstwa i prywatnosci

Spelienie wymagan unijnych

Dostosowani infrastruktury do warunkow UE

Zacie$nienie zwiazkow ze spotecznos$cia lokalna

Optymalizacja kosztow utrzymania organizacji publiczne;.

Dla potrzeb ustalenia hierarchii celow okreslajacej kolejnos¢ ich reali-
zacji zastosowano opracowang przez T. Biatasa i M. Czapiewskiego metodg
ustalania wzajemnych relacji migdzy celami strategicznymi organizacji (Biatas,
Czapiewski, 2004). Wynikiem tego etapu prac projektowych bylo powstanie
drzewa celow strategicznych, ktore stato si¢ wyznacznikiem przygotowy-
wanych wariantOw strategii. Za najwazniejszy cel uznano ,,wzrost poczucia
bezpieczenstwa i prywatnosci”, ktorego w obecnych warunkach infrastruk-
turalnych organizacja nie byla w stanie zapewni¢. Analiza zalezno$ci celow
strategicznych wskazata na nadrzedno$¢ wzrostu poczucia bezpieczenstwa
1 prywatno$ci umiejscawiajac ten cel na szczycie drzewa celow strategicznych
i tym samym wszelkie dziatania realizowane w okresie najblizszych lat winny
zmierza¢ do zrealizowania tego celu. Powstaty graf zaleznoSci celow strate-
gicznych wskazywat ze do najpilniejszych dziatan nalezaty te, ktéore umozli-
wialy realizacje celu w postaci: ,,dostosowanie infrastruktury do warunkow
Unii Europejskiej". Oznaczato to, ze dopiero jego realizacja pozwalala na
osiagnigcie kolejny celow strategicznych umozliwiajacych osiagnigcie celu
nadrz¢dnego poprzez wprowadzenie nowych metod i sposobow ksztalcenia,
spetnienie w tym zakresie wymagan unijnych. W konsekwencji osiagnigcia
wymienionych celow mozna bylo zrealizowaé cele zwiazane z doskonaleniem
organizacji pracy oraz optymalizacja kosztow utrzymania.

0N LR Ww N
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153. WYPRACOWANE WARIANTY STRATEGII

W czasie przygotowywania planu strategicznego przeprowadzono rozmowy
zarébwno z wychowankami jak 1 wychowawcami zatrudnionymi w badanym
podmiocie. Ich opinie miaty podstawowy wplyw na przygotowana hierarchie
celow strategicznych. Powstate drzewo celéw potwierdzito potrzebg stworzenia
mniejszych jednostek organizacyjnych w ktorych mozna by bylo zrealizowac
najwazniejszy cel strategii - wzrost poczucia bezpieczenstwa i prywatnosci.

Tak sformutowanym celom strategicznym podporzadkowano dalsze prace
zwiazane z tworzeniem planu strategicznego. Po przeprowadzeniu analiz i roz-
poznaniu  uwarunkowan ekonomiczno-prawnych determinujacych  dopusz-
czalne rozwigzania docelowe zaproponowano dwa warianty rozwiazan struktury
organizacyjnej, zasad dziatania i wtasciwie dostosowanej infrastruktury:

1. pierwszy wariant - majacy charakter rozwigzania przej§ciowego - opierat sig
na mniejszej ilosci samodzielnych jednostek organizacyjnych i podporzad-
kowanej temu celowi infrastruktury lokalowej. W oparciu o istniejace juz
obiekty oraz pozyskaniu jeszcze dwoch obiektow o podobnym charakterze
powstataby cze$ciowa struktura speliajaca wymagania rozwiazania docelo-
wego w ktorej moga znalez¢ miejsce 42 wychowankow. W istniejacym XIX
wiecznym budynku, po przeprowadzeniu prac adaptacyjnych, powstatyby
trzy samodzielne lokale mieszkalne w ktoérych umieszczono by osiemnastu
wychowankow. Grupa wychowankéw ktora pozostataby w niezmienionej
czesci budynku nie przekraczalaby 30 oséb. Zaproponowane rozwiazanie
przejSciowe pozwalalo na roztozenie w czasie osiagnigcia stanu docelowego
okreslonego w wariancie drugim.

2. drugi wariant - majacy charakter rozwiazania docelowego - zakradt
pozyskanie szesciu lokali speliajacych wymagania okreslone przez Unig
Europejska i dokonanie zmian strukturalnych w funkcjonowaniu analizo-
wanej organizacji publicznej. Standardy lokali byty wzorowane na istniejacej
jednostce organizacyjnej w ktorej mieszkato 14 wychowankow. Zmiany
jakosciowe w funkcjonowaniu organizacji pociagaly za soba dostosowanie
srodkow 1 metod dzialania do powstajacego rozwiazania organizacyjnego
i zakladaty zmiany w stanie kadrowym.

Obserwujac proces tworzenia strategii analizowanego podmiotu zauwazy¢
mozna zjawisko ewolucji postrzegania celow strategicznych. Pierwotnym
celem przygotowywanej strategii bylo dostosowanie infrastruktury organizacji
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publicznej do wymagan Unii Europejskiej. W trakcie tworzenia strategii identy-
fikujac 1 ustalajac cele strategiczne organizacji oraz okreslajac ich kierunki i site
oddziatywania okazato sig, ze cel ten jest tylko jednym z elementoéw drzewa
celow 1 w rzeczywistosci jest narzedziem osiagnigcia celow wyzszego rzedu.
Najwazniejszymi celami okazaly si¢ te, ktore odzwierciedlaja specyfike i cha-
rakter organizacji publicznej i1 zwigzane sa z poczuciem prywatnosci i bezpie-
czenstwa wychowankow.

Waznym elementem projektowania strategii byt etap identyfikacji i usta-
lania hierarchii celow strategicznych w ktory zaangazowano wychowankow
i wychowawcow. Pozwolito to na trafha identyfikacje celow oraz uspotecz-
nienie procesu projektowania strategii organizacji w konsekwencji doprowa-
dzajac do identyfikowania si¢ wychowankow 1 pracownikéw zaangazowa-
nych w prace z powstalym projektem. Nie udato si¢ jednak unikna¢ catkowicie
oporow spotecznych wobec nowych rozwiazan. Szczegolnie uwidocznily si¢ one
w grupie pracownikow chcacych zachowac¢ swoje dotychczasowe uprawnienia
i obawiajacych si¢ jakosciowych zmian wynikajacych z realizowanych w orga-
nizacji procesow. W konsekwencji dziatania projektowe przyniosty oczekiwany
efekt w postaci rozpoczgcia realizacji docelowego wariantu strategii.
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16. WYMAGANIA SYSTEMU
ANTYKORUPCYJNEGO
(W RAMACH SYSTEMU ISO 9001)
DLA ORGANIZACJI PUBLICZNYCH

Celem rozdziatu jest przedstawienie dodatkowych wymagan, jakie musi
spetia¢ organizacja posiadajaca wdrozony system zarzadzania jako$cia i zain-
teresowana wdrozeniem oraz certyfikacja takze systemu antykorupcyjnego.
Szczegodlnie zainteresowane moga by¢ organizacje publiczne, wdrazajace lub juz
posiadajace certyfikowany system zarzadzania jako$cia oraz te, ktore uzyskaty
Polska Nagrodg Jakosci, jak mp.: szpitale, urzedy, komendy policji itp.

161. POJECIE KOORUPCIJI

O korupcji w organizacjach publicznych mozna moéwi¢ w znaczeniu:
sprzedajno$¢ urzednicza lub naduzycie wiladzy. Art. 228 Kodeksu Karnego
(par.l -sprzedajno$¢ wurzednicza) stanowi: ,Kto w zwiqzku z pelnieniem
Sfunkcji  publicznej, przyjmuje korzys¢ majqtkowq lub  osobistq albo jej
obietnice Iub takiej korzysci zqda, podlega karze pozbawienia wolnosci od
6 miesiecy do lat 8"

Natomiast o naduzyciu wladzy mowi Art. 231 kodeksu w par. 1:
Sfunkcjonariusz publiczny, ktory przekraczajqc swoje uprawnienia lub nie
dopetniajac obowiqzkow, dziala na szkode interesu publicznego lub prywatnego,
podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3"; za§ w par. 2 ,Jezeli sprawca
dopuszcza sie czynu okreslonego w par. 1 w celu osiqgniecia korzysci majqtkowej

lub osobistej, podlega karze pozbawienia do lat 10."
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Stad o korupcji w administracji publicznej mozna mowié, gdy:

1. pelniacy funkcj¢ publiczng zada lub przyjmuje korzys¢ majatkowa lub
osobista, albo jej obietnice,
2. przekracza swe uprawnienia lub nie dopetnia obowiazkow.

Dazenie do korzysci osobistych szczegodlnie pobudza obecnie dominu-
jacy konsumpcyjny model zycia, spowodowany warto$ciowaniem cztowieka
wg posiadanych dobr materialnych ijednoczes$nie niski poziom zaspokajanych
potrzeb.

To rozwieranie si¢ nozyc potrzeb (wg wzorcOw z panstw zamoznych)
i mozliwosci ich zaspokojenia powoduje, ze w panstwach biednych korupcja
jest czyms$ naturalnym. Stad do oczekiwanych kompetencji na stanowiskach
i ograniczeniach w administracji publicznej nalezy umiejetnos¢ ,,wykorzysta-
nia" stanowiska dla siebie i ,,swoich", a takze ,,nie marnowanie okazji"; stad tez
»okazja czyni zlodzieja" itd.

Dlatego zachowania ludzi w dazeniu do korzysci sa formowane juz od
dziecinstwa w procesie socjalizacji poprzez nasladownictwo, identyfikacjg oraz
internalizacj¢ norm (prawnych i spotecznych) oraz zasad etycznych.

16.2. ALIENACJA TANOMIA SPOLECZNA

W praktyce jednostka moze postrzega¢ swoje cele (ich zakres i horyzont
czasowy) bardzo réznie: od indywidualnych i doraznych - pomimo wrazenia
zbiorowego dzialania, jak. np. sfora pséw czy wataha wilkow) - poprzez cele
grupowe (jak np. stado, horda lub korporacja zawodowa albo grupa nieformalna)
- az do celow dlugofalowych i spotecznie akceptowanych, osiaganych zgodnie
z przestrzeganymi normami i zasadami; watki te sg szerzej omowione w przy-
wotlanych publikacjach.

Jednakze normy (prawne i spoleczne) oraz zasady etyczne ograniczaja
jednostkeg wjej partykularnie oraz w doraznie rozumianej skutecznosci i efek-
tywnosci. Dlatego tez dazy¢ moze do ,,sprywatyzowania" swojej roli zawodowej
i spotecznej, zas dawanie i branie moze by¢ przyjete jako norma kulturowa
- wowczas czym$ w dobrym tonie jest zachowanie przyjetych standardow
w oczekiwaniach i we ,wyrazach wdzigcznos$ci"; dal temu wyraz M. Gogol
w komedii ,,Rewizor" (Dendura, 2004).

Ponadto w spoteczenstwie bez tradycji demokratycznych ,,wyzwolony
niewolnik" ma utrwalony nawyk ,,omijania" norm i zasad, kojarzonych przezen
dalej z przemoca i wrogim mu panstwem (Dendura, 2004). Ma utrwalone
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rozumienie przedsigbiorczosci jako ,,organizowanie" i ,kombinowanie"; jest
zdolny do zaradno$ci indywidualnej lub co najwyzej grupowej (w stadzie,
hordzie lub korporacji ,,naszych"); normy prawne i spoteczne sa wowczas
tylko narzedziem do wykorzystania, a nie do przestrzegania w kontekscie dobra
wspodlnego - jest to pojecie poza zdolno$cia pojmowania wyzwolonego niewol-
nika. Stad nie jest on tez w stanie ,,podcinaé gatezi", na ktorej siedzi, bo nie
widzi calego drzewa, a tym bardziej - lasu; stad dlan ,,blizsza koszula ciatu" i nie
interesuje go odziez dla wszystkich - wtedy rzeczywiscie nieliczni nosza ,,futra”,
a wigkszo$¢ ma tylko ,.koszule" - odpowiednie, rzecz jasna , do klimatu.
Wyzwolony niewolnik mys$li wigc przede wszystkim o swoich prawach (a nie
obowiazkach), gdyz jest tak zaprogramowany kulturowo i historycznie; dlatego
rozumie wolno$¢ jako dowolnos¢ i jednoczesnie czuje si¢ wyobcowany (wyalie-
nowany) wobec organizacji, w ktorej pracuje, wobec urzedu, w ktorym ma
wykonywaé ushugi publiczne - zajmowane stanowisko ,,prywatyzuje" i wyko-
rzystuje jako zrédto dochodow (Dendura 2006; Fromm 2000; Goffman 1998).
Charakterystyczne, ze pomimo zmian politycznych nastgpuje kulturowa
reprodukcja zachowan (pomimo jednoczesnej zmianie pokolen), za$ uzyskana
,»do-wolno$¢" prowadzi wrgez do zaniku regulacyjnych funkcji norm prawnych
i spotecznych oraz zasad etycznych - narasta anomia spoteczna (Hofstede, 2000).
Przeciwdziatanie tym tendencjom odbywa si¢ poprzez sterowanie zmianami
postaw; jednym ze sposobow jest wdrazanie systemoOw antykorupcyjnych.

163. STRATEGIA ANTYKORUPCYJNAI DODATKOWE
WYMAGANIA DO ISO 9001

Kulturowe, historyczne 1 spoleczne uwarunkowania korupcji, wrecz
»oczywiste" w panstwach biednych, sa takze brane pod uwage w panstwach Unii
Europejskiej; przeciez nawet ludzie zamozni czgstokro¢ ,,nie marnuja okazji"
(Wekselman, 2006).

Dlatego juz w styczniu 1999 roku Rada Europy przyjeta Prawnokarna
konwencje¢ o korupcji, zas w listopadzie 1999 r. - Cywilnoprawna konwencj¢
o korupcji (otwarta do podpisu).

W Polsce rzad przyjal 17 wrzesnia 2002 roku Strategie antykorupcyjng:
podjete dzialania sa ,, nakierowane przede wszystkim na zmiane klimatu
spotecznego panujqcego wokol zjawiska korupcji, podnoszenie etyki i kultury

prawnej w spoteczenstwie"" (System, 2005).
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Polskie Centmm Badan i Certyfikacji opracowalo dodatkowe wymagania
w tym zakresie. Przyjeto, Zze ograniczenie uznaniowos$ci w decyzjach mozna
uzyskac poprzez przez przejrzyste procedury; stad przydatnos¢ podejscia wedlug
zasad zarzadzania jakos$cig oraz normy ISO 9001 (Dendura, 2002)
antykorupcyjiny  Zdefiniowano jako ,, CZeS¢ systemu zarzqdzania
ukierunkowanq na zapewnienie zaufania, zZe organizacja wdrozyla rozwiqzania
eliminujqce lub w znacznym stopniu ograniczajqce mozliwos¢ wystepowania
zjawisk korupcyjnych i rozwiqzania te nadzoruje i doskonali” (System, 2005).
Natomiast  korupcja jest Zgdanie, proponowanie,  wreczanie  lub
przyjmowanie  (bezposrednio  lub posrednio)  nienaleznej  korzysci  majqtkowej
lub osobistej (lub jej obietnicy) w zamian za wykonanie czynnosci niezgodnej
z prawem, nieprawidlowe wykonanie jakiegokolwiek obowiqzku, naruszenie
kodeksu zawodowego (aspekt etyczny)" (System, 2005). Do wymagan normy
ISO 9001 dotaczono 26 dodatkowych wymagan.
Te dodatkowe wymagania dotycza poszczegolnych punktéw normy:
4.1. (punktnormy ISO 9001): identyfikacja procesow decyzyjnych zagrozo-
nych korupcja
4.2. wykazy podstawowych aktow prawnych, deklaracja polityki antyko-
rupcyjnej, udokumentowane procedury wymagane dodatkowo, opis
systemu antykorupcyjnego w ksigedze jako$ci nadzoér nad akUializacja
przepisow
5.1. zaangazowanie kierownictwa: uswiadamianie pracownikow, spotkania
z pracownikami, rozwdj kanatéw komunikacji wewngtrznej procedury
wspolpracy z otoczeniem (spoteczno$¢ lokalna, samorzad terytorialny,
partnerzy, dostawcy itp.)
5.3. realizacja polityki antykorupcyjnej, uwzglednienie strategii dziatania
Panstwa, okreslenie sankcji za praktyki korupcyjne
5.5. wyznaczenie ,,przedstawiciela kierownictwa" o odpowiednim przeszko-
leniu
5.6 przegladami zarzadzania nalezy takze objac:
a) wyniki dziatan antykorupcyjnych i zapobiegawczych w kraju dla ich
wdrozenia w danej organizacji
b) przeglady zmian regulacji prawnych
c) oceny obszardéw zagrozonych korupcja
d) informacje o wystgpowaniu praktyk korupcyjnych
e) skargi
f) badania ankietowe wsrod klientow
g) z przegladu zarzadzania sporzadzane sa ustalenia eliminujace praktyki
i zagrozenia korupcyjne
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6. personel uczestniczacy w procesach zagrozonych korupcja powinien by¢
kwalifikowany 1 nadzorowany wg. kryteriow, zasad i trybu postgpowania
okreslonych w udokumentowanej procedurze; tworzenie odpowiedniego
klimatu 1 kultury systemu motywacyjnego, postrzeganie organizacji przez
otoczenie, itp.

6.1. planowanie realizacji wyrobu/ustugi: analiza procesow w ktorych
wystepuje bezposredni kontakt z klientem; wszystkie procesy powinny
by¢ poddane walidacji poprzez:

a) sprawdzenie zasad i trybu postgpowania w procesach decyzyjnych,

b) kwalifikowanie personelu uczestniczacego w procesach decyzyj-
nych, zagrozonych korupcja,

c) sprawdzenie wymagan dotyczacych zapisow pozwalajacych na
odtworzenie procesu i podstaw decyzji; kazdy proces decyzyjny
powinien bowiem by¢ identyfikowalny za pomoca zapisow pozwala-
jacych na jego odtworzenie (w tym uczestnikow procesu, kryteriow
decyzji, ich podstawy itp.) przy zapewnieniu wymaganej poufnosci

7. pomiary, analiza i doskonalenie: dodatkowo nalezy pozyskiwa¢ informacje
na temat zastrzezen klientow co do tiybu postepowania w dotyczacych, ich
procesach decyzyjnych.

W Polsce coraz wigcej organizacji publicznych: urzedy miasta, gminy,
wojewodzki, marszalkowski, starostwa, komendy policji réznych szczebli,
szpitale itp. wdrozyto, badz wdraza system zarzadzania jako$ciag wg normy PN-
EN ISO 9001:2001. To pozwala wdraza¢ 26 dodatkowych wymagan dla systemu
antykorupcyjnego w tych organizacjach. Wdrazanie tych systemow jest jedna
z form realizacji strategii an ty korupcyjnej panstwa.



17. STANDARDY TQM
A BEZPIECZENSTWO INFORMACJI

PODMIOTOW SYSTEMU OBRONNEGO
PANSTWA

Problematyka bezpieczenstwa przeplywu informacji podejmowana jest
wielokrotnie na konferencjach oraz w publikacjach wielu uczelni wyzszych.
Zagadnienia z nig zwigzane maja charakter rozwojowy, stad ich ciagla aktual-
nos¢. Przybywa uzytkownikow Sieci informatycznych, ktéra okazuje si¢ by¢
wrazliwa na réznego rodzaju proby zewngtrznej ingerencji. O znaczeniu
podjetej problematyki niech $wiadczy fakt przyjecia przez USA, glownego
partnera Polski w NATO, we wrzesniu 2001 roku, Narodowej Strategii Ochrony
Cyberprzestrzeni (National Strategy for Securing Cyber Space) (Microsoft,
2002). Obejmuje ona zadania producentdow oprogramowania, firm telekomuni-
kacyjnych, dostawcow Internetu oraz rzadu federalnego w przedmiocie bezpie-
czenstwa informacji. Definiuje jednocze$nie sieci bezprzewodowe jako niebez-
pieczne.

Szczegblnie wrazliwe w tym wzgledzie, z uwagi na cel dziatania, wydaja
si¢ podmioty Systemu Obronnego Panstwa, podporzadkowane realizacji celow
bezpieczenstwa zewngtrznego i wewngtrznego. Poszczegdlne ogniwa tego
systemu to: podsystem kierowania obronnosciq, podsystem militarny i ogniwa
pozamilitarne. To wskazuje, iz bezpieczenstwo nie moze by¢ utozsamiane tylko
z dziataniami policji czy wojska, ale wszystkich organow wladzy wykonawczej
i ustawodawczej, a takze samorzadow terytorialnych. Te z kolei, wobec czton-
kostwa Polski w NATO wypeliaja zadania obronne zgodnie z koncepcja HNS
panstwa gospodarza.

Posrod stosowanych w praktyce szkolen kadr kierowniczych réznych insty-
tucji eksperymentéw, na uwage zasluguje koncepcja TQM - Total Quality
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Management. U podstaw tej koncepcji lezy przekonanie, iz aby zmieniaé
rzeczywisto$¢ trzeba kreowac liderow (przywodcow), ktorzy posiada umiejet-
no$¢ przekazania tego, co i jak robi¢. Liderow, ktorzy maja wizje celéw i potrafia
zaraza¢ nig swoich podwtadnych. Przydatno$¢ tej koncepcji pozytywnie weryfi-
kuje praktyka wielu firm. Zarzadzanie przez jakos¢ znalazto tez odzwiercie-
dlenie w polskiej literaturze ekonomicznej (Kuc, 1999). Tam gdzie chodzi
0 jako$¢ wazne jest zadowolenie nabywcy, petenta, klienta. Zasadnicze zalecenia
tej koncepcji to:

a) angazowac wszystkich cztonkow organizacji w poprawg jakosci wykonywa-
nych zadan,

b) ,atakowac procesy" a nie ich uczestnikow (pracownikow, funkcjonariuszy
publicznych),

c) przeprowadza¢ analizy eliminujace czynniki zakltocajace jakoscé,

d) ustala¢, komu stuzy organizacja, aby zaspokajac jej potrzeby,

e) organizowaé zespoly ludzkie oraz tworzy¢ warunki sprzyjajace statemu
doskonaleniu jakosci.

TQM mozna okresli¢ jako uniwersalna metodg¢ podnoszenia sprawnosci,
aktywnosci zespotow ludzkich oraz zmiany sposobu myslenia. Tak pojmowany
sposob (filozofia) mys$lenia, zwany doktryna jakosci sprowadza si¢ do nastgpu-
jacych zasad:

- stale doskonalenie - doskonalimy stale, doskonalimy wszystko, doskona-
limy si¢ wszyscy,

- jedna druzyna -jesteSmy jednym zespotem, jestesmy otwarci, lojalni
wzgledem siebie i firmy, rozwijamy wspotprace, eliminujemy wspotzawod-
nictwo,

- mySlenie systemowve - ilekro¢ podejmujemy decyzjg, powinna by¢ ona
zwiazana z jaka$ ogdlnag zasada, nigdy nie tamiemy ustalonych regut.
Zarzadzanie przez totalngjakos$¢, jak zauwazaja propagatorzy tej koncepcji,

ma swoje uzasadnienie. Wprowadzane jest przede wszystkim, gdy istnieje

potrzeba radykalnych zmian. Te wystapity wraz ze zmianami konstytucyjnymi

1 procesami restrukturyzacji w Polsce. Nalezy tez zmienia¢ warto$ci i postawy,

wprowadzaé ciagle doskonalenie, redukowac btedy. Praca nad jako$cia w szeroko

pojetym sektorze publicznym to roéwniez jej osiaganie jak najnizszym kosztem.
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17.1. IDENTYFIKACJA ZAGROZEN W SIECIACH
INFORMATYCZNYCH

W wielu podmiotach organizacyjnych systemu obronnego panstwa potaczo-
nych z Sieciq, komputery stacjonarne i przenosne, zawieraja informacje o cha-
rakterze strategicznym. Warto$¢ tych informacji bywa wigksza niz wartos$¢
samych komputeréw (Bialas, 2001). Zagrozenia zwiazane zuzytkowaniem
komputeréw w Sieci moga polega¢ na (Biatas, 2001):

a) przechwyceniu - dostgp do zapisanych wartosci niematerialnych

i prawnych osob niepowotanych,

b) przerwaniu - zatrzymanie transmitowanych informacji w sposob niezgodny

z przyj¢tymi procedurami,
¢) modyfikacji - manipulowanie przeptywajacymi informacjami,

d) fabrykacji - dystrybucja wymyslonych danych przez osoby trzecie podszy-
wajace si¢ pod znana firme¢ lub urzad panstwowy,
e) kradziezy danych.

Polska norma PN-I-13335-1 okresla, iz , wytyczne do zarzqdzania
bezpieczenstwem  systemow informatycznych wskazuje  na  zagrozenia
srodowiskowe,  ktore nie zalezq od czlowieka oraz zalezne od czlowieka:
rozmysine, jak podstuch, modyfikacja, informacji, wlamania do systemu, zlosliwy
kod, kradziez, oraz przypadkowe (pomyltki, pominiecia niewlasciwe skierowanie,
etc" (Mochot, Miernik, 2001).

Publikacje zwiazanye z omawiang problematyka zwracaja rOwniez uwagg na
zagrozenia, ktore powstaja wewnatrz kazdej organizacji w postaci: social engine-
eringu, niezadowolenia i nielojalnosci kadry oraz nie§wiadomosci o odpowie-
dzialnosci korzystania z systemu informatycznego, co moze $wiadczy¢ o braku
polityki bezpieczenstwa informacji w organizacji. Najczgstszym powodem
braku wlasciwego zabezpieczenia informacji jest brak kompetencji 0séb korzy-
stajacych z systemow informatycznych (Piech, 2003).

17.2. ZADANIA SYSTEMU OBRONNEGO PANSTWA (SOP)
A BEZPIECZENSTWO INFORMACIJI

Charakter zadan tego sektora jest na og6t znany i odpowiada przyjetej
w kazdym panstwie czy koalicji, doktrynie obronnej i wynikajacychz niej strategii
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oraz polityki bezpieczenstwa. Podstawowe cele polityki bezpieczenstwa Polski
odnoszace sie do SOP sg niezmiennie zwigzane z ochrona suwerennosci i1 nieza-
wistosci Rzeczypospolitej, utrzymaniem nienaruszalno$ci granic i integralnosci
terytorialnej kraju. Zadaniem tego sektora w czasie pokoju jest gtdéwnie szkolenie
przyszlych rezerw oraz utrzymywanie w odpowiedniej gotowosci sit i srodkow do
dziatan militarnych. Dane zawarte w zbiorach informacji tego sektora obejmuja
informacje dotyczace stanéw osobowych, ruchu wojsk, zaopatrzenia w materiaty
pedne 1 smary, zaopatrzenia w sprz¢t i uzbrojenie, a co najwazniejsze powig-
zanie z gospodarka w ramach Planu Mobilizacji Gospodarki (PMG). Pamigtac
przy tym trzeba, ze w strukturze tego systemu wystgpuja podmioty gospodarcze
realizujace zadania produkcyjne i ustugowe obstugujace sfer¢ bezpieczenstwa.
Sa to przedsigbiorstwa posiadajace status podlegltych bezposrednio Ministrowi
Obrony Narodowej i ich kooperanci oraz te, ktére zgodnie z przepisami ustawy
o zamowieniach publicznych wykonuja réznego rodzaju ustugi na rzecz bezpie-
czenstwa panstwa. Charakter tych ustug jest czgsto specjalny i wymaga szcze-
gblnych zabezpieczen zwiazanych z przeplywem informacji, wykluczajacych
w niektorych przypadkach ich przeptyw droga elektroniczna, a juz na pewno nie
z wykorzystaniem sieci bezprzewodowych. Powszechna praktyka jest wymog
posiadania przez te przedsigbiorstwa dokumentacji Polityki Bezpieczenstwa
(Tomaszewski, 2005), posiadanie Swiadectwa Bezpieczefistwa Przemystowego
oraz koncesji na okre$lona dziatalno$¢ gospodarcza. Sa to istotne atuty przema-
wiajace na rzecz wzrostu konkurencyjnosci tych przedsigbiorstw na rynku
obronnym. Koszty sprostania tym wymogom sana ogél nieznane, gdyz stanowia
tajemnice firm. Oczywiste jest jednak, iz bezpieczenstwo kosztuje i kosztowne
sa procedury uzyskania odpowiednich certyfikatow, jak i same poswiadczenia
(certyfikaty) bezpieczenstwa.

173. W POSZUKIWANIU BEZPIECZENSTWA PRZEPLYWU
INFORMACIJI

Z uwagi na zadania Systemu Obronnego Pastwa i innych podmiotow gospo-
darczych realizujacych zadania na rzecz bezpieczenstwa stosuje si¢ wiele
rozwiazan prawnych i technicznych oraz standardow migdzynarodowych
stuzacych ochronie informacji.

Zgodnie z zapisami ustawy o ochronie informacji niejawnych koresponduje
Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 25 sierpnia 2005 r. w sprawie
podstawowych wymagan bezpieczenstwa teleinformatycznego (Dz.U. 2005
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nr 171, poz.1433). Okresla ono podstawowe wymagania bezpieczenstwa telein-
formatycznego, jakim powinny odpowiada¢ systemy i sieci teleinformatyczne
stuzace do wytwarzania, przetwarzania, przechowywania lub przekazywania
informacji niejawnych, sposob opracowywania dokumentéow szczegodlnych
wymagan bezpieczenstwa 1 procedur bezpiecznej eksploatacji systemow lub
sieci teleinformatycznych.

Systemowemu  rozwigzaniu problemow  bezpieczenstwa  finansowego
i informacyjnego (informatycznego) powinno stuzy¢ wdrozenie Zasad Polityki
Bezpieczenstwa zgodnych ze standardami migdzynarodowymi, np.: Total
Information Security Management [TISM/. Jest to pochodna zatozen TQM,
bowiem w kazdym przedsigbiorstwie, niezaleznie od sektora, czy formy organi-
zacyjno - prawnej oraz w kazdym urzedzie wystgpuja réozne rodzaje informacji
chronionych. Podlegaja one ochronie z uwagi na interes firmy, albo z uwagi na
konieczno$¢ przestrzegania przepiséOw prawa (dane osobowe, niejawne infor-
macje gospodarcze, szczegdlnie w przedsigbiorstwach posiadajacych status
obronny i ich kooperantow). Metodologi¢ TISM opracowat European Network
Security Institute Ldt.(ENSI). Instytut jest znany w Polsce od roku 1996, jako
instytucja zajmujaca si¢ audytami i testami bezpieczenstwa dla bankow, spotek
gietdowych a takze instytucji rzadowych.

Poniewaz metodologia i proceduiy TISM, sa do$¢ zawite warte przyblizenia
sajej ogolne zalozenia.

Polityka bezpieczenstwa TISM obejmuje (Byczkowski, Marciniak, 2000):

1. Grup, ktore powinny by¢ chronione przez firmy,

2. Sytuacje wjakich te informacje powinny by¢ przetwarzane,

3. Osoby, ktore powinny mie¢ dostgp do zastrzezonych informacji, a takze
zasady owej dostepnosci,

4. Osoby odpowiedzialne za zarzadzanie informacja,

5. Osoby odpowiedzialne z zarzadzanie bezpieczenstwem informacji.

Na poziomie zasadniczym dokumentu giéwnego ustala si¢ elementarne
zasady ochrony informacji w przedsigbiorstwie, czy innym podmiocie funkcjo-
nalnym. Poza tym kazda grupa informacji o charakterze zastrzezonym musi
posiada¢ wiasny dokument polityki bezpieczenstwa, administratora grupy oraz
administratora bezpieczenstwa grupy informacji. Metodologia TISM wskazuje
rowniez na konieczno$¢ posiadania mechanizméw umozliwiajacych identy-
fikacje osob, dokonujacych zmian, a takze wykrywanie prob nieautoryzowa-
nego dostepu do informacji zastrzezonej. Niezbgdne jest tez okreslenie procedur
w sytuacjach kryzysowych, do ktorych zalicza si¢ wystapienie (zagrozenie,
domniemanie) kradziezy oraz nieautoryzowany dostgp, zatajenie lub utrate
przetwarzanej informacji zastrzezone;j.
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Kompletna dokumentacja TISM w zakresie bezpieczenstwa informatycz-
nego obejmuje:
1. Dokumenty Polityki Bezpieczenstwa.
2. Strategie wdrozenia Polityki Bezpieczenstwa.
3. Przykladowa Polityke Bezpieczenstwa wraz ze schematami tworzenia

dokumentow.

Zarzadzanie jako$ciag w administracji publicznej powinno by¢ skorelowane
z wszystkimi prawnymi wymogami bezpieczenstwa informacji. Doswiadczenia
europejskie wskazuja na to, ze dla podwyzszenia efektywnos$ci ijakosci uslug
publicznych konieczne jest wbudowanie rozwiazan z zakresu systemow zarza-
dzania jakos$cia opartych o seri¢ norm ISO 9000 w nowoczesny system zarza-
dzania w administracji publiczne;j.



18. WYMAGANIA PUBLICZNOPRAWNE
W ZAKRESIE OBROTU
TOWARAMISTRATEGICZNYMI
DLA BEZPIECZENSTWA PANSTWA

W ostatniej dekadzie XX wieku wprowadzono zasadnicza zmiang w postrze-
ganiu bezpieczenstwa panstwa. Dotychczasowy uktad dwubiegunowy czyli
Wschod-Zachdéd  zostat  zastapiony przez uklad wielobiegunowy, w ktorym
przeciwnicy sa bardzo trudni do zidentyfikowania. Zmiana sytuacji migdzynaro-
dowej wymusita w poszczegélnych panstwach uwzglednienie nowych wyzwan
i zagrozen. Skalg tych zagrozen pokazuja takie zdarzenia jak atak na WTC
w Stanach Zjednoczonych czy tez zamachy w Sharm El Sheikh. Polska jako
cztonek NATO i Unii Europejskiej jest bezposrednio narazona na podobne ataki.

Liberalizacja wspotczesnego handlu wiaze si¢ zjednej strony ze zmniej-
szong ingerencja instytucji panstwowych w zawierane transakcje; z drugiej strony
pojawiaja si¢ nowe problemy jak np. dostgpno$¢ dla terrorystéw produktow
ogolnie stosowanych, z ktérych moga skonstruowac narzedzia ataku. To spowodo-
wato, ze w niektorych obszarach handlu migdzynarodowego zwigkszono nadzor
panstw nad obrotem towarowym. Celem rozdziatu jest prezentacja wymagan, jakie
sa stawiane przez instytucje panstwowe przedsigbiorstwom realizujacym obrot
migdzynarodowy towarami strategicznymi dla bezpieczenstwa panstwa.

18.1. BEZPIECZENSTWO PANSTWA

Walka ze wspotczesnym terroryzmem nie jest problemem jednego panstwa,
dlatego tez zapewnienie bezpieczenstwa (zarowno zewngtrznego, jak i wewngtrz-
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nego) nie moze by¢ sprawa indywidualna danego kraju. Nabiera znaczenia wspot-
praca migdzynarodowa - nie tylko wojska i1 policji, ale roOwniez innych organiza-
cji, zwlaszcza tych, ktore ksztattuja regulacje w zakresie bezpieczenstwa.

Bezpieczenstwo panstwa jest rozumiane zar6wno jako suwerennos¢, jak
i spokojny byt grup spotecznych.

Wedhug art. 5 Konstytucji RP: ,Jlzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci
i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnos¢ iprawa czlowieka
i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz
zapewnia ochrone srodowiska, kierujqc si¢ zasadq zrownowazonego rozwoju.”

Zakres realizacji tak pojmowanego bezpieczenstwa niejednokrotnie
wymaga - od instytucji zapewniajacych bezpieczenstwo - przekraczania ich
mozliwosci, zarowno finansowych, jak i organizacyjnych, dlatego tez istnieje
koniecznos¢ wspotpracy zarowno na poziomie krajowym, jak i mig¢dzynaro-
dowym. Wspdlpraca ta nabiera szczegdlnego znaczenia w obliczu faktu, ze
wspoétczesnie pojecie terroryzmu nie jest jednoznaczne, a dzialania podej-
mowane pod hastami walki z terroryzmem moga by¢ wykorzystywane przez
niektore kraje lub organizacje do uzasadnienia realizacji swoich partykular-
nych celow (Koziej, 2004).

Wspotczesnie najwigksze znaczenie w kwestii bezpieczenstwa panstwa ma
zapobieganie zagrozeniom poprzez normalizacj¢ form i metod przeciwdziatania
ich powstawaniu. Mimo wspoélnych stanowisk w tym zakresie, nadal istnieja
roznice w poszczegolnych panstwach w przepisach dotyczacych bezpieczenstwa
zwlaszcza wewngtrznego. Funkcjonuja rozne standardy np. w sprawach ochrony
danych, dochodzen policyjnych, $cigania przestgpcow (Sienko, 2005) itp., co
z kolei utrudnia walke¢ z terroryzmem. W przypadku regulacji dotyczacych
obrotu towarami strategicznymi dla bezpieczenstwa pafistwa mozna zauwazy¢
wysoki stopien podobienistwa przepisow w poszczegolnych krajach na swiecie.

182. TOWARY STRATEGICZNE DLA BEZPIECZENSTWA
PANSTWA

Definicja towarow strategicznych z punktu widzenia bezpieczenstwa
panstwa zostala tak skonstruowana, aby dotyczyla wszystkich towarow, ktore
w przypadku posiadania ich przez uzytkownika nieSwiadomego lub ze ztymi
zamiarami, moga sta¢ si¢ groznym narzg¢dziem ataku. Dlatego tez termin ten
obejmuje nie tylko takie wyroby, ktore z zalozenia sa bronia, ale rowniez te,
ktoére po modyfikacjach moga zosta¢ uzyte do agresji.
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Pojeciem towarow strategicznych zostalty objgte towary, technologie i ustugi
zdefiniowane w Ustawie z dnia 29 listopada 2000 r. o obrocie z zagranica towarami,
technologiami i ustugami o znaczeniu strategicznym dla bezpieczenstwa panstwa,
a takze utrzymania migdzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa (Dz.U. z 2000 r.
Nr 11, poz. 1250). Dokument ten definiuje towary strategiczne jako uzbrojenie,
towary podwdjnego zastosowania oraz objgte tzw. klauzula ,,catch all".

Uzbrojenie zostato okreslone w wykazie (Dz.U. z 2004 r. Nr 221, poz. 2248)
przywolanym ww. ustawa i obejmuje bron, amunicj¢, materialy wybuchowe,
wyroby, ich czgéci i technologie. Handel uzbrojeniem dodatkowo wymaga
uzyskania koncesji, co wynika z art. 6 ustawy z 22 czerwca 2001 r. o wykony-
waniu dzialalno$ci gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materialami
wybuchowymi, bronig, amunicja oraz wyrobami i technologia o przeznaczeniu
wojskowym lub policyjnym (Dz.U. z 2001 r. nr 67, poz. 679).

Towary podwojnego zastosowania oznaczaja produkty, wlacznie z opro-
gramowaniem i technologia, ktére moga by¢ stosowane zarowno w celach
cywilnych, jak i wojskowych, oraz sa lub moga by¢ przeznaczone, w catosci
lub w czgsci, do stosowania do celow zwigzanych z rozwojem, wytwarzaniem,
obstuga, eksploatacja, konserwacja, przechowywaniem, wykrywaniem, identy-
fikacja lub rozprzestrzenianiem broni chemicznej, biologicznej, Ilub jadrowe;j
lub innych urzadzen do wybuchu jadrowego, lub z rozwojem, wytwarzaniem,
konserwacja lub przechowywaniem pociskow zdolnych do przenoszenia takich
broni (Dz.U. z 2000 r. Nr 11, poz. 1250).

Lista towarow podwodjnego zastosowania, podobnie jak uzbrojenia jest stale
aktualizowana. Szczegdélowy spis podano w wykazie Rozporzadzenia Rady
(Rozporzadzenie Rady (WE) nr 394/2006).

Do towardéw o znaczeniu strategicznym poza towarami znajdujacymi sig
w wykazie uzbrojenia i na liscie towardw podwojnego zastosowania ustawa
wlaczyla takze inne nieopisane towary podlegajace tzw. klauzuli ,,catch all", ktorej
obowiazek stosowania wynika z art. 4 i 5 Rozporzadzenia WE nr 1334 (Dz.U. WE
2000 r. nr 159L) lub art. 6 ust.7 ustawy (Dz.U. z 2000 r. Nr 11, poz. 1250).

Towaiy podlegajace klauzuli ,,catch all" - ,,ztap wszystko", nie znajduja si¢
ani na listach uzbrojenia, ani nie naleza do towaréw podwojnego zastosowania,
ale o ktorych eksporter ma informacje lub podstawy do podejrzen, ze moga by¢
wykorzystane w ponizszych celach:

1. wykorzystanie przez koncowego uzytkownika towaru do tamania lub
tlumienia praw czlowieka i podstawowych swobdd;

2. dostawa bedzie stanowi¢ zagrozenie dla pokoju lub w inny sposob przyczyni
si¢ do zaklocenia stabilizacji w regionie;

3. kraj koncowego przeznaczenia popiera lub utatwia terroryzm.
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183. REGULACJE PRAWNE DOTYCZACE OBROTU
TOWARAMISTRATEGICZNYMI

Polska w ciagu ostatnich kilkunastu lat dokonata olbrzymich postgpow
w zakresie zapewnienia kontroli w obrocie towarami strategicznymi dla bezpie-
czenstwa panstwa. Obowiazujace obecnie przepisy (poza niewielkimi zmianami)
Polska wprowadzila juz zanim zostata cztonkiem Unii Europejskiej, poniewaz
od wielu lat uczestniczy w najwazniejszych migdzynarodowych porozumieniach
i konwencjach nieproliferacyjnych np. Organizacji Zakazu Broni Chemicznej
- OPCW, Organizacji Uktadu o Catkowitym Zakazie Prob Jadrowych - CTBO,
Grupy Australijskiej - A G, Grupy Dostawcow Jadrowych -NSG, Rezimu
Kontrolnego Technologii Rakietowych - MTCR, Porozumieniu z Wassenaar
w sprawie kontroli eksportu broni konwencjonalnej oraz towardw i technologii
podwdjnego zastosowania. Celem uczestnictwa w tych porozumieniach jest nie
tylko zapewnienie bezpieczenstwa narodowego i dotrzymywanie zobowigzan
migdzynarodowych, ale roéwniez aktywny udziat w handlu migdzynarodowym,
w tym dostep do najnowszych technologii. Polska wykonuje wynikajace z poro-
zumien 1 konwencji zobowiazania poprzez nalozenie obowiazku posiadania
przez polskie przedsigbiorstwa certyfikowanego systemu zarzadzania bezpie-
czehstwem.

Te szczegdlowe regulacje powstaty w oparciu o wzory amerykanskie i euro-
pejskie; rzad Standw Zjednoczonych byl Zywotnie zainteresowany wprowa-
dzeniem odpowiednich standardow. W okresie przed przystapieniem do UE to
wtasnie z USA Polska otrzymywata bezzwrotne srodki na szkolenie pracow-
nikobw w zakresie wdrazania i stosowania przepisOw zwiazanych z kontrola
eksportu. Regulacje stosowane przez Unig Europejska, jak i Polskg sa wdrazane
przez inne kraje (np. Moldawia).

Najwazniejsze akty prawne w zakresie kontroli obrotu towarami strategicz-
nymi w Polsce to:

- Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. o obrocie z zagranica towarami, techno-
logiami i ustugami o znaczeniu strategicznym dla bezpieczenstwa panstwa,

a takze utrzymania migdzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa oraz

o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 11, poz. 1250, z dnia 28 grudnia 2000 r.)

z pézniejszymi zmianami.

- Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1334/2000 z dnia 22 czerwca 2000 r. ustana-
wiajace wspolnotowy system kontroli eksportu towarow i technologii
podwdjnego zastosowania. (Dz.U. WE 2000 r. nr 159L).
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- Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2913/92 z dnia 12.10.1992 r. ustanawiajace

Wspoélnotowy Kodeks Celny.

Pojgcie obrotu towarami strategicznymi w rozumieniu ww. dokumentow
dotyczy zaréwno fizycznego przemieszczania towarOw o znaczeniu strate-
gicznym, jak i ustlug zwiazanych z cala transakcja. Zatem obrét to wszelkiego
rodzaju przemieszczanie przez granice Rzeczypospolitej Polskiej towaréw o zna-
czeniu strategicznym, spowodowane eksportem, importem, tranzytem, leasin-
giem, darowizna, pozyczka, uzyczeniem lub aportem spo6tki. Eksport i import to
dziatalno$¢ polegajaca na wyprowadzeniu/wprowadzeniu towaréw o znaczeniu
strategicznym z/na polski obszar celny, w tym ich przekazywanie, w szczegol-
nosci przez telefon, telefaks i inne media elektroniczne.

Obrot to rowniez usluga posrednictwa, doradztwa handlowego i pomocy
w zawieraniu umow. Taka definicja praktycznie rozszerza pojecie przedsig-
biorstw podlegajacych ww. ustawie o np. agentéw posredniczacych, dystry-
butorow czy spedytorow. W Swietle wyzej wymienionych uregulowan wolny
obroét towarami i ustugami o znaczeniu strategicznymi jest zabroniony i eksport
(w niektérych przypadkach rowniez import) wymaga zezwolenia Ministra
Gospodarki 1 Pracy. Bez zezwolenia nie tylko nie mozna eksportowaé towarow
strategicznych, ale nawet wykonywac¢ ustug posrednictwa, doradztwa handlo-
wego oraz pomocy w zawieraniu umow w ramach transakcji eksportowych.

184. WEWNETRZNY SYSTEM KONTROLI (WSK)

Podmioty, ktore sazainteresowane migdzynarodowym obrotem towarow strate-
gicznych musza uzyskac stosowne zezwolenie (globalne, generalne lub indywi-
dualne) na eksport, import lub tranzyt po spelieniu wielu surowych warunkow.
Jednym z najwazniejszych warunkow jest wdrozenie w firmie Wewngtrznego
Systemu Kontroli. Wewngtrzny System Kontroli zsynchronizowany zostat z sys-
temem zarzadzania jako$cia zgodnym z migdzynarodowa norma ISO 9001:2000.
Wdrozone obydwa systemy sa podstawa do przeprowadzenia certyfikacji przez
uprawnione jednostki, a z kolei certyfikacja jest podstawa do ubiegania si¢ 0 moz-
liwos$¢ uczestniczenia w obrocie wyrobami strategicznymi.

Wymagania wynikaja z postanowien Art. 11, ust.l ustawy (Dz.U. z 2000 r.
Nr 11, poz. 1250) jako dodatkowe do wymagan PN-EN ISO 9001:2001.
Te dodatkowe wymagania okreslito Polskie Centram Badan i Certyfikacji,
uprawnione przez Ministra Gospodarki do tej dziatalnosci (Dz.U. Nr 17, 2001,
poz. 200).
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Dodatkowe wymagania dotycza przede wszystkim okreslenia i udokumento-
wania organdow przedsigbiorstwa, zadan na poszczegdlnych stanowiskach pracy
w zakresie kontroli zarzadzania obrotem, sposobu wspotpracy z administracja
rzadowa, zasad doboru pracownikow i dopuszczania do informacji tajnych,
archiwizacji danych, specjalistycznych szkolen, kontroli i auditow wewngtrz-
nych, a takze trybu realizacji zamowien 1 oceny ryzyka.

Jednak o skutecznym systemie kontroli handlu towarami strategicznymi
decyduja nie tylko regulacje prawne, ale przede wszystkim ich skuteczne
wdrazanie. O tym, Ze nie zawsze ma to miejsce swiadczy np. afera zwigzana
z firma ,,Ostrowski Arms". Przypadek firmy Ostrowski Arms polegat na tym, ze
firma ta nie posiadajac zezwolenia na handel bronia wygrata w 2004 przetarg na
dostawe broni do Iraku (p6zniej anulowany) (Gargas, 2004).

Coraz wigcej przedsigbiorstw skutecznie wdraza system W SK. Obecnie 264
przedsigbiorstwa w Polsce posiadaja certyfikowany WSK (www.pcbe.gov.pl,
2000).

W tradycyjnym podejsciu handel migdzynarodowy byt i jest nastawiony na
maksymalizacje zysku. Takze w zarzadzaniu jako$cia przyjete jest dazenie do
maksymalnego zaspokojenia potrzeb klientow. Jednakze wobec przechwyty-
wania towarow strategicznych przez panstwa i organizacje zagrazajace pokojowi
migdzynarodowemu - konieczny stat si¢ nadzor nad koncowym uzytkownikiem
tych towaréw i zwiazanych z nimi ustug. Dlatego wprowadzono migdzyna-
rodowe wymagania w tym zakresie, wdrazane nastgpnie w prawie krajowym
panstw-uczestnikéw obrotu miedzynarodowego. Wymagania te sa egzekwo-
wane przez ministerstwa (gospodarki, spraw wewngtrznych itp.) oraz inne
urzedy panstwowe. Kilkuletnia praktyka w tym zakresie nasuwa jednak pytanie:
na ile te wymagania moga ogranicza¢ wolny rynek. Temat ten wskazuje jak
bardzo obecnie przenikaja si¢ wzajemnie aspekty prawne, ekonomiczne i poli-
tyczne w zarzadzaniu przedsigbiorstwami. Nadzor nad obrotem towarami strate-
gicznymi pokazuje, ze relacje miedzy organizacjami publicznymi, a przedsig-
biorstwami zacies$niaja sig; gospodarka rynkowa oraz instytucje nadzoru coraz
bardziej wiaza swoje dziatania.



http://www.pcbc.gov.pl

19. ANALIZA WYMAGAN
DOTYCZACYCH DOSKONALENIA
SYSTEMU ZARZADZANIA JAKOSCIA
W ORGANACH NADZORUJACYCH
BEZPIECZENSTWO ZYWNOSCI

Bezpieczenstwo zdrowotne zywno$ci ma coraz wigksze znaczenie dla jej
producentéw, dystrybutorow i konsumentéw. Zapewnienie bezpieczenstwa jest
szczegolnie istotne w przypadku produktéw spozywczych izalezy zar6wno od
producentéw zywnosci, jak 1 nadzoru sprawowanego nad tymi producentami przez
organy nadzorujace bezpieczenstwo zywnosci. W Polsce nadzér nad bezpieczen-
stwem zywnosci i wdrozeniem wymagan dyrektyw Unii Europejskiej w zakresie
bezpieczenstwa zywnosci wykonujq organy urzedowej kontroli zywnosci. Organy
te wydaja decyzje i opinie dotyczace zgodnosci wyrobow z okreslonymi wymaga-
niami. W celu wykazania odpowiednich kompetencji do realizowania zadan
zwiazanych z nadzorem decyduja si¢ na wdrozenie systemu zarzadzania jakoscia
zgodnego z wymaganiami normy PN-EN ISO/IEC 17020:2006. Wymagania tej
normy oparte sa na elementach systemu zarzadzania jako$cia zgodnego z norma
PN-EN ISO 9001:2001. Z analizy norm wynika, ze w normie PN-EN ISO/IEC
17020:2006 nie okreslono odrebnych wymagan dotyczacych ciaglego doskonale-
nia. Zawarte sa wymagania, ktore maja na celu ciagle doskonalenie skutecznosci
systemu zarzadzania jako$cia wdrozonego w organie, ale to zagadnienie zostato
szerzej omowione w normie PN-EN ISO 9001:2001.

Bezpieczenstwo zdrowotne zywnos$ci ma coraz wigksze znaczenie dla jej
producentéow, dystrybutorow i konsumentéw. Wynika to z przepisOw prawnych
dotyczacych bezpieczenstwa wytwarzanych oraz wprowadzanych do obrotu
wyrobow, a takze z odpowiedzialnosci, jaka przejmuje na siebie przedsigbior-
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stwo za dostarczany na rynek wyrob, ktéry moze stworzy¢ zagrozenie dla zycia

lub zdrowia konsumenta.

Zapewnienie bezpieczenstwa jest szczegolnie istotne w przypadku produktow
spozywczych. Wynika to z faktu, ze przemyst spozywczy jest obszarem podwyz-
szonego ryzyka zagrozenia zyciai zdrowia konsumentoéw. Stad tez bezpieczen-
stwo zywnosci jest podstawowa cecha wytwarzanej i wprowadzanej do obrotu
zywnos$ci, warunkujaca zdrowie konsumentow.

Zgodnie z wymaganiami dyrektyw Unii Europejskiej obowiazkiem kazdego
panstwa jest:

1. zapewnienie bezpieczenstwa obywateli poprzez opracowanie i wdrozenie
zasad dotyczacych produkcji, przetworstwa oraz wprowadzania do obrotu
wyrobow stwarzajacych zagrozenie dla konsumentow,

2. stworzenie systemu nadzoru przez powotanie kompetentnych organow
w tym zakresie.

Stad tez nadzoér bezpieczenstwa zywnosci w Polsce funkcjonuje w oparciu
o dwa podstawowe systemy (Jendza, Wierzowiecka, 2002, Dendura, Jendza
2004, Jendza, Wierzowiecka, 2004):

1. system wewngtrzny, wprowadzany przez producenta, ktory opiera si¢ miedzy
innymi na zasadach dobrej praktyki produkcyjnej, dobrej praktyki higienicz-
nej, a takze na systemach: zarzadzania jako$cia wg normy PN-EN ISO 9001:
2001 oraz HACCP (Analiza Zagrozen i Krytyczny Punkt Kontrolny),

2. system zewngtrzny, niezalezny od producenta, w ktérym uczestnicza wyspe-
cjalizowane organy administracji rzadowej przy pomocy podlegltych im
inspekcji.

Bezpieczenstwo zywnosci zalezy wigc zard6wno od producentow zywnosci,
jak 1 nadzoru sprawowanego nad tymi producentami przez organy nadzorujace
bezpieczenstwo zywnoSci.

19.1. ORGANY NADZORUJACE BEZPIECZENSTWO
ZYWNOSCI W POLSCE

W Polsce nadzoér nad bezpieczenstwem zywnosci i wdrozeniem wymagan
dyrektyw Unii Europejskiej w zakresie bezpieczenstwa zywnos$ci wykonuja
takie organizacje jak: Panstwowa Inspekcja Sanitarna, Inspekcja Weterynaryjna,
Inspekcja  Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywczych, Panstwowa
Inspekcja Ochrony Ro$lin i Nasiennictwa oraz Inspekcja Handlowa (rysunek
19.1)
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Zrodto: Opracowanie wihasne na podstawie (Gerling, Duda. 2004).
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Organem sprawujacym nadzor nad ogélnym bezpieczenstwem wszystkich
produktow, zaréwno spozywczych jak i przemystowych, jest Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow, ktory wykonuje swoje czynnosci przy
pomocy Inspekcji Handlowej. Jest to organ koordynujacy caloksztalt polityki
konsumenckiej poprzez sprawowanie nadzoru nad systemem informowania
o produktach niebezpiecznych i niezgodnych z wymaganiami (Gerting, Duda,
2004).

Organy nadzorujace bezpieczenstwo zywno$ci powotane zostaly przede
wszystkim do sprawowania nadzoru w okreslonych ustawowo obszarach.
Istota nadzoru wykonywanego przez te organy w ramach posiadanych kompe-
tencji jest postrzeganie, analizowanie i ocena dziatalnosci okreslonych
podmiotow w celu zapewnienia bezpieczenstwa zywno$ci w catym tancuchu
zywno$ciowym (PN-EN ISO 9000:2001).

Tabela 19.1. OBSZARY NADZORU BEZPIECZENSTWA ZYWNOSCI W POLSCE

Nadzoér i kontrola artykuléw rolno-spozywczych

Etapy Pochodzenia zwierze¢cego Pochodzenia roslinnego
Jako$¢ zdrowotna Jako$¢ handlowa Jako$¢ zdrowotna
UbSj, uprawa Panstwowa Inspekcja
Produkcja Ochrony Roélin
i Nasiennictwa
Przetworstwo
Sktadowanie Panstwowa Inspekcja
Sanitarna
Transport
Inspekcja Jakosci Handlowej ]
Obrét detaliczny Inspekcia Artykutéw Pafistwowa
! : Rolno-Spozywczych Inspekgja Sani ’
Weterynaryjna Panstwowa Inspekcja
Ochrony Roslin
i Nasiennictwa
Obrét hurtowy Inspekcja Handlowa

Inspekeja Jakosci Handlowej
Artykutow
Rolno-Spozywczych

Zrodto: Opracowanie wiasne.
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Z analizy przepisOw prawnych pod wzgledem przedmiotu i zakresu nadzoru
sprawowanego przez organy nadzorujace bezpieczenstwo zywnosci w Polsce
wynika, Ze organy te realizuja swoje zadania na wszystkich etapach powstawania
zywnos$ci - od uprawy/uboju, jej przetworstwo, az po jej spozycie. Z analizy
wynika réwniez, ze obszary nadzoru poszczegdlnych organow Inspekcji sa
jednoznacznie wytyczone. Wyklucza to dublowanie kontroli, a takze wplywana
skrocenie jej czasu i obnizenie kosztow postepowania kontrolnego.

192. SYSTEMY ZARZADZANIA JAKOSCIA
WDRAZANE W ORGANACH NADZORUJACYCH
BEZPIECZENSTWO ZYWNOSCI

Organy nadzorujace bezpieczenstwo zywno$ci przeprowadzaja oceng
zgodno$ci procesow lub ich wynikéw znormami prawnymi oraz innymi
dokumentami odniesienia. Od wtasciwego przeprowadzenia kontroli zalezy
skuteczno$¢ nadzoru nad bezpieczenstwem zywnos$ci sprawowanego przez
organy. Dlatego w celu doskonalenia jako$ci §wiadczonych ustug organy coraz
cze$ciej podejmuja decyzjg o wdrozeniu systemow zasadzania jakoscia.

Normg przeznaczona dla jednostek kontrolujacych, ktéra moze by¢ wdrazana
w organach nadzorujacych bezpieczenstwo zywnosci, jest norma PN-EN ISO/
IEC 17020:2006 ,,0Ogolne kryteria dziatania ré6znych rodzajoéw jednostek kontro-
lujacych". Norma ta dotyczy jednostek kontrolujacych prowadzacych dziatalnos$¢
w zakresie kontroli materialdow, wyrobow, instalacji, urzadzen, proceséw, procedur
roboczych lub ustug oraz przekazujacych wyniki tych dziatan klientom. Kontrola ta
moze dotyczy¢ wszystkich etapow powstawania wyrobu lub $wiadczenia ustugi.

Wymagania normy podzielono na siedem grup, z ktoérych:

- pierwsza przedstawia wymagania administracyjne,
druga opisuje postanowienia dotyczace bezstronnosci, niezaleznos$ci i rzetel-
nosci jednostki kontrolujacej,

- trzecia okresla postanowienia dotyczace organizacji i zarzadzania w jedno-
stce kontrolujacej,

- czwarta przedstawia wymagania dotyczace systemu zarzadzania jakoscia
i odpowiedzialnosci kierownictwa oraz zasady doskonalenia systemu zarza-
dzania jakoscia,

- piatadotyczy zasad zarzadzania zasobami ludzkimi,

- szobsta opisuje zasady zarzadzania wyposazeniem kontrolno-pomiarowym,

- siddma okresla postanowienia dotyczace planowania i realizacji kontroli.
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Norma PN-EN ISO 17020:2006 okre$la wytacznie kryteria ogdlne, nie
uwzgledniajac szczegdlnych dziedzin ani szczegdlnych sytuacji'.

Organy nadzorujace bezpieczenstwo zywno$ci wdrazaja roOwniez system
zarzadzania jakosciag zgodny z wymaganiami normy PN-EN ISO 9001:2001
»Systemy zarzadzania jakos$cia. Wymagania". Wymagania zawarte w tej normie
przeznaczone sa dla organizacji pragnacych wykaza¢ swoja zdolnos$¢ do ciagtego
dostarczania wyrobow lub ustug speliajacych wymagania klientow oraz
dazacych do statego zwigkszania zadowolenia klientow (Czerminski, 2005).

Wymagania normy PN-EN ISO 9001:2001 maja zastosowanie we wszyst-
kich rodzajach organizacji, niezaleznie od ich wielko$ci i statusu prawnego,
rodzaju produkowanych wyrobow czy $§wiadczonych ushug.

Wymagania te okre§lono w pigciu merytorycznych rozdziatach:

- system zarzadzania jakoS$cia (rozdzial 4),

- odpowiedzialno$¢ kierownictwa (rozdziat 5),
- zarzadzanie zasobami (rozdziat 6),

- realizacja wyrobu/ustugi (rozdziat 7),

- pomiary, analiza i doskonalenie (rozdziat 8).

Wdrozenie systemow zarzadzania jako$cia zgodnych z norma PN-EN ISO/
IEC17020:2006 oraz PN-EN ISO 9001:2001 w organach nadzorujacych bezpie-
czenstwo zywnosci zapewnia uzyskanie zadowolenia klientow i innych stron
zainteresowanych z ustug §wiadczonych przez te organy. Jednakze wymagania
stawiane organom sa coraz wigksze, dlatego w celu zwigkszania zadowolenia
klientéw 1 stron zainteresowanych organy nadzorujace bezpieczenstwo zywnoSci
muszg podejmowaé dziatania w celu doskonalenia wdrozonych systemow.

193. DEFINIOWANIE DOSKONALENIA W ORGANACH
NADZORUJACYCH BEZPIECZENSTWO ZYWNOSCI

W celu zdefiniowania doskonalenia w jednostkach nadzorujacych bezpie-
czenstwo zywnos$ci mozna wykorzysta¢ definicje zawarte w normie PN-EN ISO
9000:2000 ,,Systemy zarzadzania jako$cia. Podstawy i terminologia". W normie

'Takimiszczego6lnymidziedzinamii sytuacjamijestnaprzyklad: medycyna,lotnictwo,
prace w warunkach ekstremalnych, kontrole urzadzen w ruchu. Kryteria dziatania dla
takich szczego6lnych sytuacji moga by¢ opracowane przez odpowiedni zesp6t ekspertow

powotany przy udziale jednostki akredytujacej i zatwierdzane przez organ formutu-
jacy polityke akredytacyjna Polskiego Centrum Akredytacji.



19.  ANALIZA WYMAGAN _DOTYCZACYCH DOSKONALENIA _ SYSTEMU ZARZADZANIA. 211

tej zostaly bowiem wyjasnione pojecia zwiazane z zarzadzaniem jako$cia, moga
wigc one mie¢ zastosowanie w zarzadzaniu jako$cia w jednostkach kontroluja-
cych, jakimi sa organa nadzorujace bezpieczenstwo zywnosci.

Zgodnie z definicja zawarta w normie PN-EN ISO 9000:2001 pod pojeciem
doskonalenia jako$ci nalezy rozumie¢ czg$¢ zarzadzania jakos$cia ukierunko-
wana na zwigkszenie zdolnosci do spetlienia wymagan dotyczacych jakosci.
Jak wyjasniono w normie, pod pojeciem zdolnosci nalezy rozumie¢ mozliwo$¢
organizacji, systemu lub procesu dotyczaca realizacji wyrobu, ktory spelnia
wymagania okre$lone dla tego wyrobu (9000).

W wypadku organéw nadzorujacych bezpieczenstwo zywno$ci wymagania
oznaczaja wymagania dotyczace jakosci kontroli przeprowadzanych przez te
organa w przedsigbiorstwach przemystu spozywczego. Doskonalenie jakosci
w organach nadzorujacych bezpieczenstwo zywnosci jest wigc funkcjq zarza-
dzania jakos$cia ukierunkowana na zwigkszanie mozliwos$ci organu dotyczacej
kontroli, ktore powinny by¢ przeprowadzane w taki sposob, by speinialy one
wymagania klientow i wszystkich innych stron zainteresowanych (rzadu, konsu-
mentoéw, przedsigbiorstw, w ktorych przeprowadzane sa kontrole, klientow tych
przedsigbiorstw itd.).

W normie PN-EN ISO 9000:2001 wyjasnione zostato takze pojecie ciaglego
doskonalenia. Pod pojeciem tym nalezy rozumie¢ powtarzajace si¢ dzialania majace
na celu zwigkszenie zdolnosci do spelnienia wymagan, a tym samym zwigkszenie
prawdopodobienstwa wzrostu zadowolenia klientow i innych stron zaintereso-
wanych (9000). Ciagle doskonalenie w organach nadzorujacych bezpieczenstwo
zywnosci nalezy wigc rozumie¢ jako systematyczne dziatania podejmowane przez
najwyzsze kierownictwo i personel organéw, majace na celu zwigkszanie zdolnosci
organow do spelniania wymagan klientéw i innych stron zainteresowanych dotycza-
cych przeprowadzanych przez organ kontroli oraz w celu stalego zwigkszania tego
zadowolenia. Dzialania, o ktérych mowa w definicji ciaglego doskonalenia, realizo-
wane sa w ramach funkcji zarzadzania jako$cia jaka jest doskonalenie jakosci.

194. WYTYCZNE NORMY PN-EN ISO 9004:2001
DOTYCZACE CIAGLEGO DOSKONALENIA

Z analizy normy PN-EN ISO 9001:2001 wynika, ze podstawowym wymaga-
niem stawianym systemom zarzadzania jako$cia jest ciaglte doskonalenie ich
skutecznosci. Do doskonalenia systemu zarzadzania jako$cia organizacja moze
wykorzystywaé wytyczne zawarte w normie PN-EN ISO 9004:2001 ,,Systemy



Tabela 192. OKRESLENIA DOSKONALENIA STOSOWANE W NORMIE PN-EN ISO 9004:2001

Okreslenia doskonalenia w normie
PN-EN ISO 9004:2001

Elementy systemu zarzadzania jakoScig

Struktura
organizacyjna

Procesy

Zasoby

Procedury

Doskonalenie:

— zdolnosci organizacji

— funkcjonowania organizacji

skutecznosci organizacji

— efektywnosci organizacji

efektywnosci funkcjonowania organizacji
skutecznosci funkcjonowania organizacji

v

v

A\

Doskonalenie:

~ parametrow procesow
— skutecznosci procesow
— efektywnosci procesow

A

\J

v

Doskonalenie procesow realizacji

Doskonalenie procesow projektowania i rozwoju

Doskonalenie proceséw wspomagajacych

A

\

v

Doskonalenie dzialan

1\

A

A

Doskonalenie infrastruktury

A

Doskonalenie zarzadzania informacja

|

A\

Doskonalenie planu szkolen

A

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie 1SO 9004.
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zarzadzania jakoscia. Wytyczne doskonalenia funkcjonowania". Wytyczne tej
normy zostaly sformutowane bardzo ogolnie, dlatego moga by¢ podstawa dosko-
nalenia systemow zarzadzania jako$cia wdrazanych w organach nadzorujacych
bezpieczenstwo zywnosci.

Na podstawie analizy réznych okreslen doskonalenia zawartych w normie
PN-EN ISO 9004:2001 mozna stwierdzi¢, ze doskonaleniu powinny by¢
poddawane struktura organizacyjna, procesy, zasoby oraz procedury, czyli
elementy systemu zarzadzania jakoscia. Wynika ztego, ze doskonalenie
systemow zarzadzania jako$cia realizowane jest poprzez doskonalenie poszcze-
golnych elementow systemu. A poniewaz system tworza elementy wzajemnie
powiazane lub wzajemnie oddziatywujace, dlatego w procesie doskonalenia
powinny by¢ brane pod uwagg takze powiazania pomigdzy tymi elementami
- analizowany powinien by¢ wplyw doskonalenia jednego z elementow systemu
na pozostale elementy (tabela 19.2.).

Ciagle doskonalenie w jednostkach nadzorujacych bezpieczenstwo
zywnosci nalezy wigc rozumie¢ jako doskonalenie elementow systemu zarza-
dzania jako$cia wdrozonych w organach oraz powigzan pomigdzy nimi. Poprzez
doskonalenie systemu doskonalone jest funkcjonowanie organow nadzorujacych
bezpieczenstwo zywnos$ci oraz doskonalona jest skuteczno$¢ nadzoru sprawo-
wanego przez te organy.

195. WYMAGANIA NORMY PN-EN ISO/IEC 17020:2006
W ZAKRESIE CIAGLEGO DOSKONALENIA

Jak wspomniano, jednym z wymagan wynikajacych znormy PN-EN
ISO/IEC 17020:2006, jakie musi spelni¢ organ nadzorujacy bezpieczenstwo
zywnosci, jest wdrozenie systemu jakos$ci. Zgodnie z wymaganiami normy
system t en powinien by¢ skuteczny i odpowiedni do rodzaju, zakresu i ilosci
wykonywanej pracy (ISO 17020 p. 7.2).

W normie PN-EN ISO/IEC 17020:2006 nie zostaly okre$lone odrgbne
wymagania dotyczace ciagtego doskonalenia skuteczno$ci wdrozonego systemu.
W normie okreslono jedynie wymaganie, ze system ten powinien by¢ aktuali-
zowany (ISO 17020, p. 7.5). Z analizy normy wynika jednak, ze system jakos$ci
wdrozony w organie nadzorujacym bezpieczenstwo zywnosci powinien byc¢
ciagle doskonalony. Norma zawiera bowiem wymagania, ktére maja na celu
doskonalenie systemu.
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W celu zidentyfikowania wymagan, ktore powinny by¢ wykorzystywane
przez organa nadzorujace bezpieczenstwo zywnosci do ciaglego doskonalenia
skutecznosci wdrozonego systemu jako$ci, mozna wykorzysta¢ wymagania
normy PN-EN ISO 9001:2001 w tym zakresie. Zgodnie z tymi wymaganiami
do ciaglego doskonalenia skutecznosci sytemu zarzadzania jako$cig organizacja
powinna wykorzystywac polityke jakosci i cele jakos$ci, wyniki auditow, analize
danych, dziatania korygujace, dziatania zapobiegawcze oraz przeglady zarza-
dzania (ISO 9001, p. 8.5.1). Podobne wymagania zostaty okreslone w normie
PN-EN ISO/IEC 17020:2006, mimo ze nie podkreslono ich znaczenia w pro-
cesie ciagtego doskonalenia.

Jak wynika z wymagan normy PN-EN ISO 9001:2001, do doskonalenia
systemu zarzadzania jako$cig organizacja powinna wykorzystywac polityke
jakosci 1 cele jakosci. Takze w normie PN-EN ISO/IEC 17020:2006 okreslone
zostaty wymagania, ze najwyzsze kierownictwo organu nadzorujacego bezpie-
czenstwo zywnosci powinno opracowac¢ i udokumentowac swojapolityke jakosci
oraz cele i zobowiazania dotyczace jakosci (ISO 17020, p. 7.1). Wymagania
w tym zakresie zostaty sformutowane w sposob bardzo ogolny, bez podkre-
$lenia znaczenia polityki w procesie ciagtego doskonalenia. Jednak polityka
jakos$ci okreslona przez kierownictwo organu moze by¢ podstawa ciagltego
doskonalenia. Zawiera ona bowiem zobowiazania i deklaracje kierownictwa
w odniesieniu do jakos$ci przeprowadzanych kontroli oraz w odniesieniu do
zapewnienia zadowolenia klientow 1 innych stron zainteresowanych z tych
kontroli. Moze by¢ wigc w niej takze zamieszczone zobowigzanie do ciagtego
doskonalenia skutecznos$ci systemu zarzadzania jakoscia w celu statego zwigk-
szania tego zadowolenia. Ponadto polityka powinna stanowi¢ ramy do ustalania
celow dotyczacych jakosci. Podczas okreslania tych celow kierownictwo organu
moze wzia¢ pod uwagg potrzeby w zakresie ciaglego doskonalenia.

W normie PN-EN ISO/IEC 17020:2006 nie okreslono wymagan dotyczacych
okresowych przegladow przyjetej polityki i celow jakosci. Jednak jak wynika
z normy, system wdrozony w jednostce powinien by¢ aktualizowany. Stad tez
zaroOwno polityka, jak i wynikajace z niej cele jako$ci, powinny by¢ poddawane
okresowym przegladom w celu okreslenia, w jakim stopniu sa one realizowane.
Wyniki tej oceny powinny by¢ uwzgledniane przy okreslaniu potrzeb dotycza-
cych doskonalenia i podejmowaniu dziatan doskonalacych.

Zgodnie z wymaganiami normy PN-EN ISO 9001:2001 w procesie
ciagtego doskonalenia powinny by¢ takze wykorzystywane audity wewngtrzne.
Podobnie w normie PN-EN ISO/IEC 17020:2006 okre$lone zostaty wymagania
w zakresie planowania i dokumentowania przez organ nadzorujacy bezpie-
czenstwo zywnos$ci auditow wewnetrznych. Audity te maja na celu weryfikacje
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systemu jakosci pod wzgledem zgodnosci z norma PN-EN ISO/IEC 17020:2006
oraz weryfikacje jego skutecznosci (17020, p.7.7). W ramach auditéw zbierane
sa wigc informacje dotyczace funkcjonowania systemu jakosci wdrozonego
w organie, na podstawie ktorych identyfikowane sa elementy systemu wymaga-
jace doskonalenia. Wynikiem auditow powinny by¢ dziatania korygujace
1 zapobiegawcze podejmowane w wypadku stwierdzenia niezgodnosci z okre-
$lonymi wymaganiami.

Jak wynika z wymagan normy PN-EN ISO 9001:2001, ciagte doskonalenie
skutecznosci systemu zarzadzania jako$cia powinno by¢ realizowane poprzez
podejmowanie dziatan korygujacych i zapobiegawczych. Takze w normie PN-EN
ISO/IEC 17020:2006 okreslone zostaly wymagania dotyczace dziatan koryguja-
cych, jakie organ nadzorujacy bezpieczenstwo zywnosci powinien podejmowaé
w wypadku wykrycia niezgodno$ci w systemie jako$ci lub przeprowadzanych
kontrolach (17020, p. 7.8). Dziatania korygujace powinny by¢ podejmowane
w celu wyeliminowania przyczyn niezgodnosci oraz w celu zapobiegania ich
powtdérnemu wystapieniu. Norma PN-EN ISO/IEC 17020:2006 nie okresla wige
odrgbnych wymagan dotyczacych podejmowania dziatan zapobiegawczych.
Jednak organy moga identyfikowac nie tylko rzeczywiste, ale takze potencjalne
niezgodno$ci. Stad tez konieczne jest podejmowanie dziatan zapobiegawczych
w celu niedopuszczenia do ich wystapienia.

Zgodnie z wytycznymi normy PN-EN ISO 9001:2001 do doskonalenia
systemu zarzadzania jako$cia organizacja powinna réwniez wykorzystywac
przeglady zarzadzania. Podobnie zgodnie z wymaganiami normy PN-EN
ISO/IEC 17020:2006 kierownictwo organu nadzorujacego bezpieczenstwo
zywno$ci powinno we wlasciwych odstgpach czasu poddawacé przegladom
system jako$ci w celu upewnienia si¢, ze jest on nadal odpowiedni i skuteczny
(PN-EN ISO/IEC 17020, p. 7.9). Celem tych przegladdw jest rowniez zidentyfi-
kowanie potrzeb w zakresie doskonalenia poszczegodlnych elementéw systemu.
Norma PN-EN ISO/IEC 17020:2006 nie okresla, jakie dane wejsciowe powinny
by¢ omawiane na przegladach, ani jakie dane wyj$ciowe powinny by¢ wynikiem
przegladow. Jednak na przegladach kierownictwo moze analizowac informacje
zwrotne od klientow i stron zainteresowanych, wyniki auditow, funkcjonowanie
proceséw i zgodnos¢ przeprowadzanych kontroli z wymaganiami, status dziatan
korygujacych i zapobiegawczych, realizacj¢ zadan z poprzednich przegladow,
zmiany, ktore moga wplywac na system oraz zalecenia dotyczace doskonalenia.
Natomiast wynikiem przegladow moga by¢ dzialania zwigzane z doskonaleniem
systemu jakos$ci wdrozonego w organie, realizowanych procesoéw, przeprowa-
dzanych kontroli i wykorzystywanymi zasobami.
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Z wymagan normy PN-EN ISO 9001:2001 wynika réwniez, ze do doskona-
lenia systemu zarzadzania jako$cigpowinna by¢ wykorzystywana analiza danych.
W normie PN-EN ISO/IEC 17020:2006 nie zostaly okreslone wymagania w tym
zakresie. Jednak dla doskonalenia skutecznosci systemu jakosci wdrozonego
w organie nadzorujacym bezpieczenstwo zywnosci niezbedne jest analizo-
wanie danych potrzebnych do zidentyfikowania elementow systemu wymaga-
jacych doskonalenia oraz do podejmowania dziatan doskonalacych. Informacje
te moga obejmowac na przyktad informacje zwrotne od klientdw i stron zainte-
resowanych, oceng procesow, zgodnos$¢ kontroli z wymaganiami oraz oceneg
dostawcow.

Doskonalenie funkcjonowania organdéw nadzorujacych bezpieczenstwo
zywnos$ci oraz doskonalenie skutecznosci nadzoru sprawowanego przez te
organy realizowane jest poprzez doskonalenie systemow jakosci wdrazanych
w tych organach. Z kolei doskonalenie systemow zarzadzania jakoS$cia realizo-
wane jest poprzez doskonalenie poszczegdlnych ich elementow, czyli struktury
organizacyjnej, procesow, zasobow 1 procedur.

W normie PN-EN ISO/IEC 17020:2006 nie okreslono odrgbnych wymagan
dotyczacych ciaglego doskonalenia. Jednak z analizy normy wynika, ze zawiera
ona wymagania, ktore maja na celu ciagle doskonalenie skuteczno$ci systemu
zarzadzania jako$cia wdrozonego w organie.

Do doskonalenia systemu jako$ci mozna wykorzystac takie same $rodki,
jakie zostaty okre$lone w normie PN-EN ISO 9001:2001, czyli polityke jakosci
i cele jakos$ci, wyniki auditow, analiz¢ danych, dziatania korygujace, dziatania
zapobiegawcze oraz przeglady zarzadzania. Wykorzystanie tych $rodkow
zapewnia wzrost zdolnos$ci organu do spetniania wymagan dotyczacych przepro-
wadzanych kontroli, a w rezultacie wzrost zaufania do organu jego klientow
1 innych stron zainteresowanych.
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20. ZASTOSOWANIE INTEGRATOROW
PRZEPLYWU INFORMACJI
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Transformacja spoleczenstwa polskiego prowadzaca do uksztaltowania sig
spoleczenstwa informacyjnego spowodowala inny sposob postrzegania ztozonej
problematyki zarzadzania organizacjami publicznymi. Koniecznym stato si¢
opracowanie nowych metod kierowania, zasad przeptywu informacji i sposobow
komunikacji. Dodatkowo szybki rozwdj wspoélczesnej gospodarki, zmiany
dokonujace si¢ w sposobach komunikowania wymuszaja na organizacjach
publicznych ciaglte doskonalenie i dostosowywanie si¢ do nowych standardow
spoleczenstwa informacyjnego.

Powszechne w organizacjach publicznych biurokratyczne struktury organi-
zacyjne okazaly si¢ niewydolne komunikacyjnie. Konieczna stata si¢ zmiana
dotychczasowych sposoboéw komunikowania sig, zastosowanie nowoczesnych
metod i technik zarzadzania informacja i jej przeptywem.

Glownym problemem transformacji systemowej w organizacjach publicz-
nych, jest sprawne zarzadzanie informacja, a podstawowa bariera utrudniajaca
sprawny przeptyw informacji jest forma jej przechowywania. Wigkszos¢ archi-
walnych danych organizacji publicznych do dzi$ jest gromadzona i przechowy-
wana w formie papierowej, zle skatalogowanej, przechowywanej w ztych, czgsto
niedostgpnych magazynach. Sytuacja ta sprawia, ze pozyskanie informacji z tak
zorganizowanej bazy jest nie tylko czasochtonne, ale i bardzo kosztowne.
Niezbednym staje si¢ wigc wprowadzenie nowoczesnych technologii i metod
zarzadzania informacja do organizacji publicznych.

Prowadzone przez wiele instytucji badania wskazuja, Ze narastajaca ilos¢
informacji sprawia duze problemy zjej wykorzystaniem. P. Maksimczuk na
tamach PC Kuriera podaje, ze , kazdy dokumentjest srednio 19 razy kopiowany,
co angazuje okolo 70 proc. czasu pracownikow administracyjnych. Gdy
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powstajq nowe kopie, nikt dokladnie nie wie, czy ma aktualng wersje i co
powinien z niq dalej zrobi¢. (..) Przecigtny pracownik administracyjny 35%
czasu pracy poswigca na tworzenie dokumentéw, 33% na wyszukiwanie infor-
macji, 17 na administrowanie, 13 na komunikacje, a tylko 2% na analize infor-
macji. Najwigkszym problemem sa niezgodnos$ci w zapisach oraz proces nadzo-
rowania dokumentacji" (Maksimczuk, 2001).

Juz w 1998 roku A. Toffler twierdzit, ze: powstaje gospodarka, ktorej nie
mozna analizowaé za pomocq narzedzi czy poje¢ stosowanych do tej poiy”
(Zakowski, 1998). Zauwazona zmiana byta poczatkowym symptomem oznacza-
jacym przejscie spoteczenstwa z fazy postindustrialnej do fazy spoteczenstwa
informacyjnego, nie zadowalajacego si¢ juz posiadaniem informacji i trakto-
waniem jej jako strategicznego zasobu, ktéry pozyskuje si¢ ponoszac wysokie
naktady, a nastepnie przechowuje. Podstawa istnienia nowoczesnego spoteczen-
stwa jest ciagly, sprawny i celowy przeptyw informacji, w ktorym wazna rolg
pelnia organizacje publiczne. Wytaczenie, a wlasciwie nie wlaczenie tych organi-
zacji do tancucha informacyjnego powoduje zaburzenie przeptywu informacji,
a tym samym znacznie spowolni proces powstawania spoteczenstwa informa-
cyjnego. Realizacja celu stawianego wspolczesnym organizacjom publicznym
mozliwa jest tylko przy wykorzystaniu najnowoczesniejszych metod organizacji
i zarzadzania informacja.

Celem niniejszego rozdziatu jest przyblizenie podstawowych zasad oraz
sposoboéw wykorzystania integratorow przeptywu informacji, zaprezentowanie
ich mozliwo$ci pozwalajacych na zapewnienie sprawnej komunikacji w organi-
zacjach publicznych i1 na ich styku z otoczeniem.

20.1. SYSTEMY INFORMACYJNE

Samodzielno$¢ uzyskana przez organizacje publiczne zjednej strony
przyspieszyta proces ich informatyzacji, z drugiej jednak wprowadzila pewne
bariery informacyjne wynikajace z braku kompleksowej polityki zarzadzania
informacja. Brak standardow w tej dziedzinie, dowolno$¢ w wyborze rozwigzan
informatycznych oraz sposobow ich wdrozenia sprawily, Zze w organizacjach
publicznych funkcjonuje duza liczba systemow informatycznych. Charakteryzuja
si¢ one roznymi jako$ciowo rozwiazaniami technologicznymi, funkcjonalno-
$cia 1 przydatnoscia do realizacji celow organizacji publicznych. Dodatkowym
mankamentem jest brak kompatybilno$ci pomiedzy poszczegdlnymi systemami
realizujacymi podobne funkcje, stosowanie réznych baz danych, oraz bardzo
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czgsto brak automatycznych kanalow komunikacyjnych pomigdzy wszystkimi
systemami wykorzystywanymi w danej jednostce.

Roéznorodno$¢ stosowanych rozwiazan czesto uniemozliwia elektroniczna
wymiang danych, problemy z aktualizacja tych samych informacji zawartych
w roznych bazach danych. Problemy te powoduja konieczno$¢ zatrudniania
dodatkowych pracownikow, opodznienia i bledy w przeplywie informacji,
a czgsto sprzecznosci 1 konflikty w bazach danych.

Analizujac stosowane systemy informatyczne tylko w urzgdach wojewddz-
kich, nalezy zauwazy¢, ze ich liczba waha si¢ od 5-7 do 25 roéznych systemow
wjednym urzedzie (Pawlowska, 2002) Prawie kazdy wurzad wykorzystuje
minimum 3-5 rézne systemy operacyjnych. W wielu przypadkach znaczna czgs$¢
komputeréw nie ma dostepu do sieci lokalnej lub blokowany jest dostgp do sieci
internet. Najczgsciej blokuje si¢ dostgp do komunikatoréw i wybranych stron
WWW. W urzedach panstwowych uzytkuje si¢ praktycznie wszystkie dostepne na
rynku systemy baz danych, tacznie z rozwigzaniami autorskimi. Brak standardow
powoduje, ze praktycznie niemozliwy jest sprawny i uporzadkowany przeptyw
informacji. Prosta aktualizacja danych czgstokro¢ wymaga kilkukrotnego wprowa-
dzania tych samych informacji do réznych systemoéw, co pociaga za soba liczne
btedy i sprzecznosci w informacjach zawartych w réznych systemach.

Sytuacja ta wymaga nowego systemowego podejécia do zarzadzania infor-
macja 1 nowej polityki informacyjnej, spojnej dla wszystkich organizacji
publicznych, uwzgledniajacej procesy integracyjne Polski z Unia Europejska
oraz standardy dziatania organizacji publicznych, np. projekt e-urzad.

20.2. INTEGRATORY PRZEPLYWU INFORMACJI

Obecnie czynnikiem krytycznym istnienia kazdej organizacji jest nie tylko
posiadanie informacji, ale 1 mozliwo$¢ wymiany danych pomigdzy poszcze-
gblnymi jej strukturami. Bez tego niemozliwe jest istnienie zaréwno firm, jak
i organizacji publicznych. Olbrzymie ilosci danych, jakie tworzone sa w proce-
sach decyzyjnych na roéznych szczeblach zarzadzania, wymuszaja zastosowanie
sprzgtu komputerowego i technik komputerowych do przetwarzania i przesy-
tania informacji. Dotychczasowe metody polegajace na wymianie papierowych
dokumentow zawierajacych okreslone informacje staja si¢ mato wydajne, niepre-
cyzyjne i trudne do zrealizowania. Ich miejsce zajmuja powoli metody elektro-
nicznej wymiany informacji i danych. Tradycyjny papierowy obieg dokumentow
zastepuja elektroniczne media transmisyjne, a kartki papieru pliki na dyskach
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komputeréw. W nowoczesnych organizacjach coraz wigksza role zaczynaja
odgrywaé systemy realizujace kompleksowy i zintegrowany przeplyw informa-
cji, ktorego niezbednym ogniwem sa integratory przeptywu informacji (IPI).

Systemowe rozwiazanie, jakie wymagane jest w opracowaniu polityki infor-
macyjnej organizacji publicznych, wymaga rozpoznania i zaprojektowania
podstawowych elementow systemu informacyjnego. Do analizy istniejacego
stanu 1 projektowania kierunkéw rozwoju systemow informacyjnych dobrze
jest postuzy¢ sig¢ pojeciem integratora przeptywu informacji, rozumianego jako
tego elementu systemu sieci komputerowych, ktérego funkcje biora bezposredni
udzial w przeptywie i zarzadzaniu przeptywem informacji w organizacjach
z wylaczeniem linii transmisyjnych.

Podstawowym problemem organizacji publicznych dzialajacych w naszym
kraju jest niesprawno$¢ informacyjna, ktéra w systemie zarzadzania rozpatrywac
nalezy w dwoch zasadniczych ptaszczyznach: informacji jako produktu i infor-
magcji jako procesu. Wedlug autorow H. Lesca i E. Lesca informacja jako produkt
nie moze doznawaé takich schorzen, jak: nadmiar, niesp6jnos$¢, dwuznacznosc,
nieodpowiednia prezentacja. W odniesieniu do informacji jako procesu niedo-
maganiami moga by¢: niewiarygodnos¢, dystorsja, brak sprzg¢zenia zwrotnego
(Lesca, Lesca, 1995). Niektore z przyczyn powstawania niesprawnosci informa-
cyjnej mozna zredukowaé, dobierajac odpowiednia konfiguracj¢ integratorow
przepltywu informacji.

Przed zaproponowaniem systemowych rozwigzan konieczne jest wykonanie
czynnosci ustalajacych:

1. obecnie stosowane integratory sprzg¢towe i programowe,

2. stosowane rozwiazania z dziedziny zarzadzania,

3. kierunki przeptywu i sposoby przetwarzania informacji,

4. podstawowe problemy zwiazane z przeptywem informacji wystgpujace
u uzytkownikow organizacji,

oczekiwania uzytkownikow systemoéw informatycznych,

o o

mozliwosci finansowe organizacji,
7. plany rozwojowe organizacji.

Do analizy stanu integratoréw organizacji konieczna jest znajomos$¢ zasad
ich klasyfikowania. Wsrod wielu koncepcji najprzydatniejsza wydaje si¢ dzielaca
integratory na (Sasak, 2002):

1. niezbedne,
2. mozliwe,
3. perspektywiczne.

Integratory niezbedne sa nieodzowne w procesie przekazywania i zarza-
dzania informacja. Stanowia one podstaweg kazdego systemu informacyjnego
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i wykorzystywane we wszystkich wariantach procesu przeplywu informacji.
Zalicza si¢ do nich sprzet komputerowy potaczony odpowiednim medium trans-
misyjnym, najprostsze oprogramowanie umozliwiajace komunikacje pomigdzy
komputerami, z bardzo ograniczonymi mozliwos$ciami zarzadzania przeptywem
informacji. Integratory niezbgdne to mp.: karty sieciowe, modemy, media trans-
misyjne, koncentratory, podstawowe oprogramowania komunikacyjne itp.
Realizuja one tylko podstawowe ustugi sieciowe, jednocze$nie bgdac niezbed-
nymi w procesie przekazywania informcji.

Integratory mozliwe do zastosowania peinia funkcje uzupelniajace w sto-
sunku do integratorow niezbgdnych. Stosowane sa one jako opcje uzupeitniajace
systemy przeptywu informacji, poprawiajace wydajnos¢ i skutecznos¢ zarza-
dzania przeplywem informacji. Nalezag do nich zaawansowane oprogramowa-
nia, np.: zbiorow baz danych, hurtowni danych, wyszukiwarek internetowych,
zintegrowanych systemow zarzadzania, elektronicznych archiwow, poczty
elektronicznej oraz oprogramowania zaawansowanych urzadzen sieciowych.
Do mozliwych integratorow sprzgtowych zaliczy¢ nalezy przede wszystkim:
przetaczniki, routery i mosty.

Integratory perspektywiczne stanowia waska grupg integratoréw bedacych
obecnie w fazie projektowania lub testowania. Moga one by¢ zastosowane
w zarzadzaniu informacja i jej przeptywem w przysztosci.

W pierwszym kroku dokonuje si¢ porownania stosowanych integratorow
przeptywu informacji i wybiera najlepsze rozwiazanie w istniejacych warunkach.
Nastgpnie okresla si¢ minimalne wymagania sprzg¢towe oraz mozliwosci wspol-
pracy poszczegdlnych elementow. Kolejnym krokiem jest ustalenie tych cze$ci
systemu, ktore nie spelniaja wymagan i bgda przeznaczone do wymiany Ilub
modernizacji. Na podstawie istniejacych procedur wymiany informacji i sche-
matow  organizacyjnych dokonuje si¢ wyboru strategicznych kierunkow
przeplywu informacji. Plan rozmieszczenia i typy stosowanych integratorow
sprzgtowych opracowuje si¢ na podstawie ilosci i kierunkow przeptywu infor-
macji w taki sposob, by zapewni¢ najsprawniejszy przeptyw informacji, z zacho-
waniem niezbgdnych progdéw bezpieczenstwa.

Biorac pod uwage potrzeby informacyjne organizacji, kompatybilnos¢ i ska-
lowalno$¢ rozwiazan, dokonuje si¢ doboru najprzydatniejszych integratorow
programowych. Jako podstawowe kryterium wyboru rozwiazania przyjmuje
si¢ wielko$¢ organizacji, zapotrzebowanie na konkretny typ ijakos$¢ informacji,
plany rozwojowe oraz warunki finansowe przedsigbiorstwa.

Zrozumienie zasad dziatania icech systemu zarzadzania integratorami
przeplywu informacji umozliwia maksymalne wykorzystanie istniejacego
potencjatu informatycznego, a jednocze$nie warunkuje jego prawidlowy rozwoj.
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Zaimplementowane w nim procedury postepowania okreslaja dzialania jakie
nalezy podja¢ w przypadku wystapienia awarii. Pozwalaja rowniez w maksy-
malny sposob zaspokoi¢ potrzeby informacyjne komorek organizacyjnych, przy
jednoczesnej selekcji przekazywanych informacji. Tak zaprojektowany system
zapewnia bezpieczny 1 wydajny sposob przekazywania informacji i spelnia
normy zwigzane z ustawa o ochronie danych osobowych. Stosowanie sytemu
zarzadzania IPI utatwia dostosowanie rozwiazan do zmieniajacych si¢ warunkow
wewnatrz i na zewnatrz organizacji.

Z danych dotyczacych systemow informacyjnych stosowanych w urzedach
administracji publicznej, stwierdzi¢ nalezy, ze proces informatyzacji prowa-
dzony byt bez przeprowadzenia wiasciwej analizy zasobow i potrzeb infor-
matycznych i informacyjnych. Swiadczy o tym fakt, ze zakupione i uzytko-
wane systemy nie wspOlpracuja ze soba, nie posiadaja kanalow automatycznej
wymiany danych, oraz nie wykorzystuja wspolnych baz danych. Przez to infor-
macje dostgpne w organizacjach sa niespojne, niepelne i czgsto istotnie roéznigce
si¢ w zaleznosci od systemu, z ktéorego pochodza.

Budowa nowoczesnych systemow informacyjnych i informatycznych
organizacji publicznych powinna by¢ oparta na sprawnym systemie zarzadzania
integratorami przeptywu informacji. Wtasciwa organizacja i zarzadzanie tym
systemem powinno stanowi¢ fundament budowy informacyjnych systemow
kazdej organizacji. Organizacj¢ i1 zasady dziatania takiego systemu przedstawia
rysunek 20.1.

Korzystajac z misji organizacji, analizy jej zadan, kierunkow 1 metod
przeptywu informacji opracowuje si¢ ogolna polityke zarzadzania integratorami
przeptywu informacji. Na podstawie polityki ogolnej zarzadzania integratorami
przeptywu informacji oraz informacji pochodzacych z inteligentnego systemu
zarzadzania [Pl menedzerowie systemu zarzadzania IPI opracowuja Regionalna
Polityke Zarzadzania Integratorami Przeptywu Informacji, ktéora w formie
wytycznych dotyczacych standardow przesylania i znakowania informacji
przekazywana jest administratorom aplikacji. Wynikajace z przyjetej polityki
procedury, funkcje, algorytmy dzialania, struktury wiedzy oraz metody uczenia
si¢ sa implementowane w inteligentnym systemie decyzyjnym (ISDZIPI). Jego
podstawowym zadaniem jest monitorowanie integratoré6w i wysytanie do nich
instrukcji  sterujacych. Informacje o dziataniach systemu w postaci raportow,
analiz i prognoz przesylane sa menedzerom oraz uzupelniaja bazg¢ wiedzy
systemu.

Inteligentny System Decyzyjny Zarzadzajacy IPI (ISZIPI) jest implemen-
tacja systemu ekspertowego podejmujacego decyzje bez kontroli cztowieka.
Jego modulowa budowa zapewnia sprawno$¢ dziatania i utatwia rozwoj. Taka
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Rysunek 20.1. SCHEMAT DZIALANIA SYSTEMU ZARZADZANIA INTEGRATORAMI PRZEPLYWU INFORMACIJIL

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie (Sasak, 2005).
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koncepcja systemu umozliwia sprawna wymiang danych pomigdzy urzgdami,
zachowujac jednoczesnie ich odrgbnos$¢ i niezalezno$¢ pod wzgledem stosowa-
nych rozwigzan.

ISZIPI komunikuje si¢ z otoczeniem za pomoca trzech interfejsow: admini-
stracyjnego, obserwacyjnego 1 wykonawczego. Sprzeg administracyjny
wykorzystywany jest przez menedzeréw systemu zarzadzania IPI do aktualizacji
zestawu procedur, funkcji i metod. Umozliwia kontrole pracy systemu, wykorzy-
stywanie bazy wiedzy i modulu prognozujacego. Shuzy roéwniez jako narzedzie
do weryfikacji opracowywanych polityk Interfejs wykonawczy jest wykorzysty-
wany przez system do sterowania przeptywem informacji w organizacji. Za jego
pomocy system przesyla rozkazy do integratorow, ustalajac priorytety i1 drogi
przekazywania informacji.

Interfejs obserwacyjny przeznaczony jest do: kontroli pracy integrato-
row, zbierania danych, analiz zapotrzebowania na informacje, detekcji biedow
i uszkodzen.

Modut  wnioskujaco-koordynujacy pemli rolg koordynatora systemu.
Nadzoruje on pracg catego systemu, a gros czasu pracy zajmuje mu pobie-
ranie informacji z modutu monitorujacego, ktory w oparciu o wiedzg zgroma-
dzona w bazie wiedzy oraz analizg przeprowadzona przez modut prognozu-
jacy podejmuje decyzje. Monitorujac efekty podjetych dziatan, weryfikuje
i vaktualnia wiedzg zawarta w bazie wiedzy (system uczy si¢). Do przewidy-
wania zapotrzebowania na informacje modul wnioskujacy wykorzystuje modut
prognozujacy. Podjete decyzje realizowane sa przez modul wykonawczy 1 prze-
sytane w formie raportow regionalnym menedzerom systemu zarzadzania IPI.

Modul monitorujacy za posrednictwem sieci komputerowej taczy si¢
z poszczegbdlnymi integratorami przeptywu informacji i korzystajac z odpowied-
nich funkcji obserwuje aktualne zadania dostgpu do informacji, kierunki i ilo$ci
przekazywanych danych oraz zaktocenia wystgpujace w sieci. Zebrane w ten
sposob informacje przekazywane sa do modulu wnioskujacego.

Elementem realizujacym decyzje jest modul wykonawczy. Jego zadaniem jest
sterowanie integratorami przeptywu informacji zgodnie z decyzjami podjetymi
przez modut wnioskujacy. Odbywa si¢ to poprzez wydawanie polecen poszcze-
g6lnym integratorom.

Pierwotna strukture bazy wiedzy tworzy zespot specjalistow, a nastgpnie
jest ona aktualizowana i rozwijana przy wykorzystaniu moduléw systemu.
Waznym elementem procesu budowy bazy wiedzy jest uczenie si¢ systemu.
Dobrze dobrane procedury uczace umozliwiaja szybkie ewaluowanie wiedzy,
a to z kolei podnosi jako$¢ procesu zarzadzania i efektywnos¢ przeptywu infor-
macji w organizacji.
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Moduty prognozujacy i raportujacy sa elementami uzupetniajacymi system.
Wykorzystywane saprzez modut wnioskujacy do weryfikacji wariantow decyzyj-
nych oraz informowania o podjgtych przez system dziataniach. Elementy te moga
by¢ wykorzystywane rowniez w procesie planowania i projektowania rozwoju
systemu zarzadzania IPI. Pozwalaja bowiem na sprawdzenie i weryfikacje plano-
wanych rozwiazan przed ich wdrozeniem. Przy odpowiednio wysokim poziomie
wiedzy modul wnioskujacy systemu sam bedzie moglt proponowaé niezbedne
zmiany w systemie integratorow przeptywu informacji w formie wielowarian-
towych rozwiazan. W proponowanym modelu rozproszonym zaktada sig, ze na
najwyzszym szczeblu zarzadzania organizacji uzytkowane sa systemy wspoma-
gajace zarzadzanie i informowania kierownictwa. Ich bazy danych zasilane sa
automatycznie danymi syntetycznymi pochodzacymi z baz produkcyjnych. Nad
poprawnos$cia procesu tadowania i przetwarzania danych czuwaja administra-
torzy pracujacy w komorce Glownego Menedzera Systemu Zarzadzania IPL
Opracowuje si¢ tam plany rozwoju szkieletowej sieci korporacyjnej, ustala
zasady adresacji 1 priorytetow w sieci, opracowuje procedury bezpieczenstwa
danych oraz podejmuje decyzje dotyczace unifikacji sprzetu i aktualnych wersji
oprogramowania w ramach organizacji.

Dodatkowymi obowiazkami menedzerow systemu zarzadzania IPI na
szczeblu regionu sa: prowadzenie polityki dotyczacej zarzadzania integratorami
w regionie w ramach ogolnie przyjetej polityki firmy, podejmowanie decyzji
dotyczacych konieczno$ci rozbudowy i modernizacji sprzgtu, przydzielanie
praw dostgpu do informacji, rozpoznawanie i realizacja potrzeb informacyjnych
poszczegodlnych uzytkownikow.

Tak opracowany i dzialajacy system powinien stanowi¢ podstawg wszyst-
kich systemow informacyjnych organizacji i petni¢ rolg platformy integrujacej
i umozliwiajacej wymiang informacji.

Podstawowym zasobem organizacji publicznych sa informacje. Poniewaz
stanowia jeden z najistotniejszych jej zasobow wymagaja szczegdlnej troski
i zastosowania najnowocze$niejszych narzedzi zarzadzania. W wigkszosci
organizacji publicznych wystepuja tylko proste rozwiazania techniczne, uspraw-
niajace komunikacje¢ i przeptyw informacji. Rozwiazania te sajuz dzi§ niewy-
starczajace. Koniecznym staje si¢ sigganie po coraz nowoczesniejsze narzedzia
i metody gwarantujace sprawny przeplyw informacji i skuteczne zarzadzanie.

Kanaty komunikacyjne w wigkszo$ci organizacji publicznych wymagaja
usprawnienia. Niezbednym jest opracowanie nowych metod wymiany infor-
macji. Zmiany te wymagaja doglebnej analizy istniejacych systemoéw infor-
matycznych. Celowe wydaje si¢ wigc, wykorzystanie systemow zarzadzania
integratorami przeptywu informacji jako podstawy funkcjonowania wszyst-
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kich systemow informatycznych i informacyjnych wspotczesnej organizacji
publiczne;j.

Zastosowanie systemu zarzadzania integratorami przeptywu informacji jako
uniwersalnej platformy komunikacyjnej moze zmieni¢ proporcje wykorzystania
czasu pracy i przynies¢ korzysci wynikajace z eliminacji straconego czasu na
poszukiwanie i1 uzgadnianie dokumentacji. Umozliwi rowniez, budowg zintegro-
wanej platformy e-urze¢du.

Zaprezentowane Ww rozdziale rozwigzanie moze stanowi¢ punkt wyjscia
do dalszych badan, prowadzacych do opracowania skutecznych i efektyw-
nych systemow komunikacyjnych i informacyjnych wspoélczesnych organizacji
publicznych.



2. ANALIZA ILOSCIOWA
I JAKOSCIOWA INTERNETOWYCH
SERWISOW WWW ZAWIERAJACYCH
INFORMACJE O ZARZADZANIU
ORGANIZACJAMI PUBLICZNYMI

Rozwdj globalnej sieci komputerowej Internet przerdst nawet najSmielsze
oczekiwania jej tworcow. Wspotczesne mozliwosci sieci jako narzedzia
wspierajacego zarzadzanie organizacjami publicznymi sg olbrzymie. Celem
rozdziatu jest dokonanie prezentacji badan ilo§ciowych stron WW W zawiera-
jacych informacje o zarzadzaniu organizacjami publicznymi. Zakres badawczy
obejmuje histori¢ powstania globalnej sieci komputerowej Internet, analizg
popularnych ustug internetowych oraz opis zasad funkcjonowania wyszuki-
warek. W zaprezentowanych badaniach postuzono si¢ analiza porownawcza
wynikéw uzyskanych z trzech wyszukiwarek internetowych: Google, NetSprint
i Szukacz.

21.1. ROZWOJ INTERNETU

Internet jest rozlegla siecia komputerowa o zasiggu ogdlnoswiatowym,
zbiorem tysigcy lokalnych sieci komputerowych uzywajacych do komunikacji
pomigdzy soba zestawu protokotow TCP/IR Poczatkiem Internetu rozumia-
nego jako potegzna organizacja sieciowa nadzorowana przez IETF (ang. Internet
Engineers Task Force), byl projekt Departamentu Obrony USA - ARPANET
(ang. Advanced Research Projects Agency Network), majacy na celu budowe
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sieci, w ktorej komunikacja polegataby na komutacji pakietow. Sie¢ ARPANET
byla w swoich pierwotnych zalozeniach przeznaczona do prowadzenia prac
badawczych nad architektura otwartych systeméw komunikacyjnych. W 1983
roku z czesci ARPANET wydzielono sie¢ MILNET (ang. Militaiy Network) oraz
sie¢ o nazwie NSFnet, nad ktora patronat przejeta Narodowa Fundacja Nauki
w USA (ang. National Science Foundation Network). W sieci NSFnet proto-
kotem komunikacyjnym zostat réwniez protokét TCP/IP. Ostatecznie w 1990
roku nastapit oficjalny koniec funkcjonowania sieci ARPANET. Formalnym
nastepca tej sieci stata sig sie¢ Internet. W 1991 roku sie¢ Internet zostaje otwarta
dla uzytkownikéw komercyjnych z catego $wiata. Nastgpnie zostala utworzona
organizacja CIX (ang. Commercial Internet Exchange), ktorej zatozycielami
byli przyszli dostawcy ustug intemmetowych tzw. ISPs (ang. Internet Service
Providers).

Dostegp do Internetu maja: agencje rzadowe, instytucje naukowe i publiczne,
organizacje komercyjne, a takze osoby prywatne; staje si¢ on powoli tak
powszechny, jak telefon czy telewizor. Mozna przypuszczaé, ze w przyszlosci
za posrednictwem tej sieci nastapia powazne przeobrazenia w komunikacji
medialnej - zostanie spopularyzowanych szereg nowych ustug, takich jak np.
telewizja cyfrowa.

Nad rozwojem standardow uzywanych w Internecie czuwa m.in. migdzy-
narodowa organizacja W3C (ang. World Wide Weh Consortium). W jej sktad
wchodza przedstawiciele instytucji badawczych oraz roéznych firm, dzialaja-
cych na rynku produktow internetowych. Prace W3C sa koordynowane przez
MIT Laboratory for Computer Science w US A, Institute Nationale de Recherche
en Informatique we Francji i Uniwersytet w Keio w Japonii. Wszystkie specyfi-
kacje wprowadzane przez W3C musza by¢ zatwierdzane jednogltosnie.

21.2. PRZEGLAD USLUG INTERNETOWYCH

Lista ustlug realizowanych w sieci Internet jest dluga i wciaz otwarta.

W miarg rozwoju sieci pojawiaja si¢ nowe mozliwosci. Do najpopularniejszych

ustug, z ktorych korzysta wielu uzytkownikow zaliczane sa:

1. Poczta elektroniczna (ang. email). Jest to najbardziej popularna obok WWW
ustuga internetowa. Wysylane wiadomosci sa przechowywane w skrzynkach
pocztowych serwera poczty az do momentu ich pobrania przez odbiorcg.
W Internecie wykorzystuje si¢ - zgodny z protokotem TCP/IP - protokoét
SMTP (ang. Simple Mail Transfer Protocol). Protokot ten umozliwia prowa-
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dzenie korespondencji bez stosowania specjalnych konwerterow, np. bram
pocztowych. Aby odebra¢ przesylke, nalezy polaczy¢ si¢ z serwerem zawie-
rajacym konto pocztowe uzytkownika. Na ogot przesylki sa przekazywane
do lokalnego komputera, gdzie sa skladowane. Do $ciagania listow stuzy
popularny protokot POP (ang. Post Office Protocol). Pozwala on na wymiang
polecen i potwierdzen pomigdzy klientem i serwerem poczty.

2. FTP (ang. File Transfer Protocol). Jest to protokédt uzywany w Internecie do
kopiowania plikow z jednego komputera na inny. Korzystanie z tej ustugi
moze by¢ uzaleznione od uprzedniej rejestracji kopiujacego uzytkownika
- wowczas wymagane jest posiadanie dostepu do konta na komputerze
zrodlowym. FTP umozliwia korzystanie z kont anonimowych uzytkow-
nikow (ang. anonymous). Konta te sa dostgpne dla wszystkich i pozwa-
laja na bezptatne korzystanie z niektérych danych. Za posrednictwem tych
kont dostgpne sa w Internecie ré6znorodne zasoby informacji: opracowania
naukowe, bezptatne oprogramowanie, listy dyskusyjne itp. Bezposrednia
praca w aplikacji FTP polega na nawiazaniu potaczenia z innym kompute-
rem, zarejestrowaniu w systemie (ang. login), a nastgpnie wydaniu polecen
przesytania zbioréw. Ze wzgledu na duza liczbg plikow rozproszonych
w sieci, protokot FTP jest waznym skladnikiem aplikacji typu WWW.

3. WWW (ang. World Wide Web) lub tez Web badz W3. Jest to ustuga umozli-
wiajaca zdobywanie informacji za posrednictwem {qczy hipertekstowych,
spinajacych rézne dokumenty. Uzytkownik pracujac w WWW podaza za
istniejacymi laczami pomigdzy dokumentami zorganizowanymi w tzw.
strony. Strona WWW jest plikiem napisanym w standardzie np. HTML
(ang. Hyper Text Markup Language), ktéry moze by¢ edytowany i modyfi-
kowany w dowolnym edytorze tekstu, bowiem sktada si¢ ze znakow ASCII.
Dokument HTML zawiera tzw. wyrdzniki sktadniowe jezyka, informujace
program obstugujacy przegladarke WW W o sposobie przedstawienia strony
WWW i polaczenia z innymi stronami oraz o tresci i zawarto$ci dokumentu.
Jezyk zawarto$ci dokumentu hipertekstowego opisujacy strony WWW
tworzy dokumenty multimedialne zawierajace oprocz tekstu rysunki, zapis
dzwigkowy 1 animacje. Kazdy dokument WWW w sieci Internet posiada swoj
niepowtarzalny identyfikator URL (ang. Uniform Resource Locator), bedacy
w istocie jego adresem. Do komunikacji z dokumentami WWW stuzy HTTP
(ang. Hypertext Transfer Protocol). Protokoét ten definiuje zasady wymiany
informacji pomigdzy aplikacjami WWW w technologii klient-serwer.
Ciagly, intensywny wzrost liczby komputerow potaczonych z soba oraz

olbrzymia popularnos¢ przegladarek WWW pozwala przypuszczaé, iz rozwdj

Internetu bedzie decydowat o obliczu cywilizacji X X1 wieku.
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21.3. WYSZUKIWARKI INTERNETOWE

Zasobow Internetowych z dnia na dzien przybywa znacznie szybciej niz ktokol-
wiek bylby w stanie je katalogowac. Fakt ten stal si¢ inspiracja do zbudowania
narzedzi jakim sa wyszukiwarki internetowe, ktore przeszukuja sie¢ analizujac
zawarto$¢ stron WWW. Kiedy uzytkownik wpisze w oknie wyszukiwarki poszu-
kiwana frazg (zapytanie), ona odpowie mu na ekranie komputera faczami do stron,
ktore uzna, w zaleznosci od uzytego algorytmu, za najbardziej odpowiednie.

Wyszukiwarka internetowa (ang. search engine) to program, ktérego
zadaniem jest utatwienie uzytkownikom Internetu znalezienie informacji w sieci.
Powszechnie cytowana definicja mowi, ze wyszukiwarka to system oprogramo-
wania, ktory gromadzi i porzadkuje zasoby informacyjne (strony WW W, teksty,
dokumenty) dostgpne w Internecie (lub intranecie), przechowuje informacje o tych
zasobach oraz umozliwia wyszukanie tych zasobow na podstawie np. stow kluczo-
wych lub innego rodzaju opisu poszukiwanej informacji (Glowacki D., 2003).

Wyszukiwarki to software skladajacy si¢ z zestawu wielu programow,
z ktorych kazdy ma oddzielne zadanie. Najczgsciej wystgpujace moduly to:

1. Pajak, (nazywany réwniez Robotem, Botem, Crawlerem, Spikerem) - modut
wyszukujacy dokumenty w sieci,

2. Indekser - program analizujacy i budujacy ranking stron WWW,

3. Searcher - interfejs wyszukujacy (podsystem odpowiadajacy na zapytania),
w sktad ktorego wchodza réwniez analizator zapytan i modutu prezentacji
wynikow.

Dodatkowo na serwerach wyszukiwarek musza réwniez funkcjonowac
nastepujace moduty: programy do konwersji dokumentéw, programy archiwi-
zujace repozytorium, programy do analizy technik zabronionych (antyspamy),
moduty administracyjne.

Pierwsze wyszukiwarki interetowe powstalty w USA na poczatku lat 90
minionego wieku. W 1990 zostaje uruchomiana Archie, w polowie dekady
zaczyna funkcjonowac AltaVista a w 1996 Google na Uniwersytecie Standforda
(pod adresem: http:/google.stanford.edu). Nastgpnie w 1998 Google staja sig
firma samodzielna (jako Google.com). Do znanych zagranicznych wyszuki-
warek X X1 wieku mozna zaliczy¢ MSN Search.

Pierwsza polska wyszukiwarka byta Polski Archie z 1994, nastgpnie w 1995
postat Polski Infoseek ICM, rok poézniej Polska Alta Vista. W 2001 zaczyna
dziatalno$¢ NetSprint a w 2003 Szukacz.pl. Do najnowszych wyszukiwarek
polskich nalezy zaliczy¢ Gooru.
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Istnieja trzy zasadnicze sposoby budowania rankingéw stron WW W, decydu-
jacych o kolejnosci wyswietlania wynikow na ekranie komputera uzytkownika
Internetu. Sa to:

1. wyszukiwanie oparte na analizie tresci stron,
2. wyszukiwanie korzystajace z analizy topologii sieci,
3. wyszukiwanie funkcjonujace na zasadzie aukcji miejsc.

Wyszukiwarki oparte na zasadzie analizy tresci stron moga obja¢ znacznie
wigksza czg$¢ sieci niz katalogi. Niestety sa one podatne na zachowania progra-
mistow powszechnie uznawane za nieetyczne, przez co uzytkownik zamiast
poszukiwanych informacji moze otrzymac¢ na ekranie rowniez linki do stron nie
majacych nic wspolnego z postawionym zapytaniem. Szczegdlnie wyspecjalizo-
waty si¢ w tym strony pornograficzne.

Zeby przeciwdziata¢ niepozadanym zachowaniom programistow, w wyszu-
kiwarkach zaczgto implementowacé tzw. algorytm analizujacy topologig sieci.
Poczatkowa istotno$¢ danej strony WW W jest wyliczana na podstawie prostej
heurystyki, po czym uzywany jest algorytm losowej weryfikacji linkow. Pierwsza
wyszukiwarka, ktora zastosowata ten zaawansowany mechanizm byt Google.

Wyszukiwarki oparte na analizie topologii sieci saq uznawane za bardziej
odpormme na naduzycia. W rzeczywisto$ci istnieje wiele sposobow ataku na
serwery wyszukiwarek w celu podniesienia miejsca w rankingu okreslonej
strony WWW. Stosunkowo czgstym atakiem jest stworzenie duzej ilosci gesto
linkowanych stron, z czego wszystkie zawieraja informacje na ten sam temat.
Jest to jednak zadanie wymagajace sporego nakladu pracy, a modyfikujac heury-
styke wartosci poczatkowych administratorzy wyszukiwarek moga znacznie
ograniczy¢ ten proceder.

Wyszukiwarki funkcjonujace na zasadzie aukcji miejsc jako pierwsza
wprowadzita firma Overture. Mechanizm ten polega na tym, ze wlasciciele
serwisow WWW placa wyszukiwarce kilka centow za kazde wejscie na ich
strony wykonane za posrednictwem przegladarki. Przy czym miejsca sa licyto-
wane - strona, ktora placi wigcej za kliknigcie znajdzie si¢ wyzej na liscie
rezultatow wyszukiwan. System ten wydaje si¢ by¢ korzystny dla wiascicieli
serwisow WWW - placa oni tylko za wejscia, nie za wyswietlenie pozycji
w wynikach wyszukiwania.

Projektanci tej metody budowania rankingu twierdza, ze jest on rowniez
korzystny dla uzytkownikow, gdyz tylko strony WWW, ktore oferuja co$ uzytecz-
nego z danej dziedziny moga sobie pozwoli¢ na ten rodzaj rankingowania. Nie jest
to do konca prawda bo przeciez istnieje wiele poszukiwanych niekomercyjnych
stron WWW, ktore w takich wyszukiwarkach nie bgda klasyfikowane.
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214. POZYCJONOWANIE STRON

Pozycjonowanie stron SEO (ang. Search Engine Optimization) to dzialania,
ktorych celem jest umieszczenie danego serwisu WWW na wskazanych
pozycjach w wynikach wyszukiwania za pomoca okreslonych stow kluczowych,
zwigzanych z tematyka witryny. Efektem skutecznego pozycjonowania jest
zwigkszona liczba odwiedzin strony przez docelowa grupeg internautow. Dobre
pozycjonowanie moze spowodowacé wzrost odwiedzin nawet o kilkaset procent.

Wedlug analiz przeprowadzonych przez Instytut Badania Rynku i Opinii
Publicznej SMG/KRC Poland oraz firm¢ Gemius, na poczatku roku 2006 byto
w Polsce okoto 92 miliona internautow. Ponad 90% z nich korzystata przy
poszukiwaniu informacji z wyszukiwarek internetowych (http:/www.synerway.
com.pl, 2006). Jak wida¢ w praktyce samo stworzenie a nast¢pnie umieszczenie
na serwerze strony WWW to za mato. Aby zostata ona zauwazona w Internecie,
konieczne jest prawidtowe pozycjonowanie.

Wedlug badan opublikowanych w kwietniu 2006 roku przez serwis eMarke-
ter.com, az 81% uzytkownikéw przeglada wylacznie dwie pierwsze strony wynikow
wyszukiwania (http://www.synerway.com.pl, 2006). Jesli witryna znajduje si¢ na
dalszych pozycjach - istnieje mata szansa, ze zostanie wyswietlona.

Pozycjonowanie jest przy okazji skuteczna metoda promocji - pozycjo-
nowana strona jest szybko wyszukiwana przez cztonkoéw grupy docelowe;.
Internauta wpisujac w wyszukiwarce fraz¢ ,,zarzadzanie organizacjami publicz-
nymi" poszukuje informacji o organizacjach publicznych. Jesli dana strona
WWW o tgj tematyce znajduje si¢ wysoko w rankingach - rosng jej szanse na
pozyskanie nowego czytelnika.

21.5. SPOSOBY BUDOWY ZLOZONYCH ZAPYTAN

Gdy w oknie wyszukiwarek internauta chce wpisa¢ jedno stowo, dla ktorego
maja zosta¢ znalezione linki do stron WWW, nie istnieje problem ze sktadnia.
Natomiast sytuacja si¢ komplikuje, gdy zapytanie sktada si¢ z wigcej nizjednego
poszukiwanego stowa. Zasady wpisywania ztozonych fraz prezentuje Tabela
21.1. Zostaty w niej opisane sposoby wpisywania fraz w polskiej wyszukiwarce
Gooru.pl. Niemal identyczne sktadnie obowiazuja we wszystkich popularnych
wyszukiwarkach.


http://www.synerway
http://com.pl
http://ter.com
http://www.synerway.com.pl
http://Gooru.pl

21, ANALIZA  ILOSCIOWA  /JAKOSCIOWA  INTERNETOWYCHSERWISOW ~WWW. 235

Tabela 21.1. SKEADNIE ZAPYTAN MOZLIWE DO WPISANIA W OKNIE

WYSZUKIWAREK
Operator Przyklad ‘Wyniki wyszukiwania
L . Strony, jakie zostana wyszukane, bgda zawierac
- organizacje -publiczne o . L,
,organizacje", a nie b¢da zawiera¢ stowa ,,publzne"
W wynikach wyszukiwania znajda si¢ strony, ktore
,organizacje publiczne" | bgda dokladnie zawieraty frazg ,,organizacje publiczne";
bez zadnych odmian stéw ,,organizacje" i ,,publiczne"
And organizacje and Zostang znalezione strony, w ktorych wystgpuja oba te
n
publiczne stowa
L. . Wyszukane zostana strony zawierajace ktorekolwiek ze
or organizacje or publiczne ; L. .
stow ,,organizacje. . . . | publiczne"
Title: . . Pokaza si¢ strony zawierajace w swoim tytule stowo
Title:(organizacje) L
0 ,organizacje
Keywords: .. Wyszukane strony bgda zawieraty w swoim metatagu
keywords:(organizacje) s
0 keywords stowo ,,organizacje
Desc: L Pokaza si¢ strony, ktore w swoim metatagu description,
desc:(organizacje) ) L
0 beda zawieraly stlowo ,,organizacje"
Body: .. Wyswietla si¢ wszystkie strony, ktére zawieraja
body:(organizacje) . N
0 w swojej tresci stowo ,,organizacje

Zrodto: Opracowanie wtasne na podstawie (http://www.wyszukiwarki-pozycjonowanie.pl/, 2006).

Jak wida¢ w Tabeli 21.1., istnieje wiele opcji, ktore umozliwiaja uzyskanie
precyzyjnych wynikow wyszukiwania. Odpowiednia skladnia kwerendy
umozliwia wprowadzenie wykluczen oraz zapytan dotyczacych tytutow stron
(ang. title), metatagdw stow kluczowych (ang. keywords), oraz parametrow
description i body.

21.6. ANALIZA ILOSCIOWA STRON WWW O TEMATYCE
ZWIAZANEJ Z ZARZADZANIEM ORGANIZACJAMI
PUBLICZNYMI

Na potrzeby niniejszego rozdziatu zostato przeprowadzonych szereg testow
o charakterze ilo§ciowym. Jako narzedzia zdecydowano si¢ wybrac trzy wyszu-
kiwarki: Google, Netsprint i Szukacz. Wyniki szeSciu najbardziej interesujacych
testow zostaly zamieszczone w Tabeli 21.2.
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Tabela 21.2. LICZBA STRON WWW W TRESCI KTORYCH WYSTEPUJA
POSZUKIWANE FRAZY

‘Wyniki wyszukiwan
Lp. Poszukiwana fraza
Google Netsprint Szukacz

1 | organizacje publiczne 1 850 000 120 000 294 885
2 | ,organizacje publiczne" 10 800 620 2 931
3 |,zarzadzanie organizacjami publicznymi" 50 10 11

4 | zarzadzanie ,,organizacjami publicznymi" 1 35 37

5 |zarzadzanie ,,organizacje publiczne" 808 320 790

6 |,organizacje publiczne" - studia 9 550 2 698

Zrddho: Opracowanie wiasne.

Podczas eksperymentu w oknach wyszukiwarek wpisywano rozne frazy
begdace kombinacjami stéw zarzadzanie organizacjami publicznymi, z odpo-
wiednio utytulowanymi cudzystowami. Zdecydowano si¢ na niestosowanie
operatoréw logicznych, takich jak OR i AND, bo wedtug dokumentacji Google,
ich uzycie zdecydowanie spowalnia proces uzyskiwania wynikoéw zapytan z ser-
werow wyszukiwarek, jednoczesnie nie podnoszac ich precyzyjnosci.

Jak wida¢, uzyskane liczby linkéw dla poszczegoélnych fraz r6znia si¢ migdzy
soba w sposob istotny. Nalezy pamigtaé, iz wyszukiwarka Goole w przeciwien-
stwie do Netsprint i Szukacz nie ma zaimplementowanej mozliwo$ci odmiany
polskich rzeczownikow i czasownikow.

21.7. WNIOSKI Z PRZEPROWADZONYCH BADAN

Uzyskane wyniki z dokonanych eksperymentow pozwalaja sformutowaé
nastgpujace konkluzje:

1. Liczby =znalezionych stron WWW w Intemecie z wyszczegdélnionymi
frazami (tabela 21.1.) zawieraja wszystkie strony, na ktorych wystepuja
zadane stowa kluczowe (ciagi znakow). Liczba stron WWW z fraza: organi-
zacje publiczne jest umieszczona w wierszu pierwszym tabeli 21.2. Podczas
analizy liczbowej uzyskanych wynikow trzeba mie¢ na uwadze, ze nieza-
stosowanie cudzystowia powoduje, ze kazdy z wyrazow zadanej frazy moze
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wystepowaé w dowolnej kolejnoséci i dodatkowo moze by¢ oddzielony od
wyszczegbOlnionych wyrazow dowolnym tekstem. Uzyskane wyniki nie sa
wysoce miarodajne. Nalezy przyja¢, ze zostaly zaindeksowane przez wyszu-
kiwarki strony WWW, na ktorych wystepuja zadane stowa kluczowe, ale nie
oznacza to, ze strony te zawieraja informacje na poszukiwany temat.
Wyszukiwarki nie analizuja tematyki strony, indeksujajedynie poszukiwane
stowa. Do liczby stron z wyrazami ,,organizacje publiczne" wchodza rowniez
strony WW W wszystkich szkol, posiadajace kierunek o takiej nazwie oraz
tytuly ksiazek, ktore zawieraja poszukiwany zestaw stow. Roznice liczbowe
uzyskane w trzech wyszukiwarkach ukazuja roézna skuteczno$¢ zastosowa-
nych metod wyszukiwania. Jak wykazata rgczna kontrola przeprowadzona
dla frazy z wiersza drugiego Tabeli 21.2., Google przeszacowuja, Szukacz
wskazuje rzeczywiste strony, a Netsprint nie indeksuje wszystkich stron ze
stowami ,,organizacje publiczne".

Interesujace wyniki prezentuje wiersz trzeci tabeli 21.2. Wyszukiwarkom
zadano kwerende skltadajaca si¢ z frazy ,,zarzadzanie organizacjami publicz-
nymi". Otrzymane rezultaty sa liczbami stosunkowo niewielkimi w porow-
naniu do wynikow przedstawionych w wierszu pierwszym. Poszczegolne
wyrazy w poszukiwanej frazie ograniczonej z dwodch stron cudzystowem nie
sa odmieniane oraz wyszczegb6lnione stowa musza by¢ zlokalizowane obok
sicbic w zadanej kolejnosci. Po doktadnej weryfikacji otrzymanych linkow
nalezy uznaé, iz uzyskane zestawienia sa niepoprawne. Regczna weryfi-
kacja tresci udowodnita, ze wyszukiwarki Netsprint i Szukacz nie indeksuja
wszystkich wystapien zadanego ciagu wyrazow.

Liczba stron WWW znalezionych =z fraza: zarzadzanie ,,organizacjami
publicznymi", jest w poréwnaniu z pozostalymi uzyskanymi wynikami
niewielka (wiersz 4). Liczba ta w sposob najbardziej doktadny informuje
o stronach z ta tematyka znajdujacych si¢ w Internecie. Po rgcznej weryfi-
kacji uzyskanych wynikoéw okazato sig, ze tylko trzy strony poswigcone sa
poszukiwanej tematyce!

Wyszukane wyniki dla kwerendy zarzadzanie ,,organizacje publiczne", sa
istotnie wigksze niz dla frazy zarzadzanie ,,organizacjami publicznymi".
Okazuje sig, ze istnieje wigcej stron WWW z fraza ,,organizacje publiczne",
niz z ,,organizacjami publicznymi" (wiersz 5). Stowo zarzadzanie odgrywa
mniej istotng role w omawianej kwerendzie.

Zastosowanie znaku minus do frazy ,,organizacje publiczne" - studia
powoduje, ze wyszukiwarki znajduja dokumenty, w ktérych wystepuja
obok siebie stowa organizacje publiczne (wiersz 6). Z wynikow wyszuki-
wania dzigki zastosowaniu symbolu minus sa usunigte strony na ktoérych
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poza stowami organizacje publiczne wystgpuje wyraz studia. Tym samym

uzyskane wyniki nie zawieraja linkow do stron wyzszych uczelni na ktorych

prowadzone sa studia lub przedmioty w ktérych nazwa zawiera stowa organi-
zacje publiczne.

Globalna komputerowa sie¢ Internet stala si¢ jednym z podstawowych
mediéow komunikacyjnych. W jezyku powszechnym uzywa sig¢ okreslenia, ze
w Internecie mozna znalez¢ dane na kazdy temat. Jak wykazaty przedstawione
w artykule badania to popularne stwierdzenie mija si¢ z prawda jezeli beda
poszukiwane informacje o zarzadzaniu organizacjami publicznymi.

Mimo zaprezentowanych w tabeli 21.2. do§¢ licznych wynikoéw wyszuki-
wania zapytan zawierajacych rozne kombinacje slow zarzadzanie organizacjami
publicznymi, to w rzeczywistos$ci nie istnieje ani jeden serwis WWW wjezyku
polskim poswigcony tej tematyce. Wniosek ten wydaje si¢ by¢ zaskakujacy.

Dodatkowo, mozna sformulowac jeszcze powazniejszy wniosek. W polskim
Internecie istnieje zaledwie kilka stron WWW poswigconych omawianej
tematyce. Sa strony réznych organizacji publicznych, ale stron, na temat np.
zasad funkcjonowania, rekrutacji pracownikow, budzetowania itd. w organiza-
cjach publicznych nie ma.

Na podstawie zaprezentowanych w niniejszym rozdziale wynikow nalezy
uznad, iz osoby zajmujace si¢ promowaniem organizacji publicznych nie dowar-
to$ciowuja roli, jaka w rozwdj tych organizacji mogtby wnosi¢ Internet.
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Budowanie systemow informacyjnych usprawniajacych przeplyw informa-
cji, ulatwiajacych przetwarzanie zbioréw informacji, integaijacych zrdéznico-
wane sfery dziatalnosci instytucji to zadanie przed ktérym staje wiele organi-
zacji. System informacyjny organizacji stanowi wyodrgbniony czasowo i prze-
strzennie uktad przetwarzania informacji, bedacy zbiorem celowo ze soba powia-
zanych elementow, ktorymi sa: zrodta danych, metody ich gromadzenia i prze-
twarzania, kanaty przeptywu informacji, $rodki materialne i ludzie realizujacy to
przetwarzanie oraz miejsca przeznaczenia informacji. Natomiast zmieniajace si¢
warunki otoczenia, rosngce wymagania klientow oraz zaostrzajaca si¢ konku-
rencja wymuszaja na organizacjach podejmowanie ciagtych dziatan zwigkszaja-
cych efektywnos$¢ funkcjonowania.

Decydenci wymagaja statego dostgpu do informacji na temat sytuacji
wewngtrznej organizacji, informacji uzytecznej, w maksymalnym stopniu elimi-
nujacej niepewnos$¢, ulatwiajacej podejmowanie decyzji. Wymaganiom tym
coraz trudniej sprostaé, gdyz liczba operacji gospodarczych wciaz wzrasta. Idacy
za tym ogrom wiedzy coraz trudniej przetworzy¢ i zanalizowaé. Wigkszego
znaczenia nabiera takze potrzeba natychmiastowego dostgpu do danych oraz
konieczno$¢ ogarnigcia procesOw realizowanych w oddalonych od siebie
jednostkach organizacji. Taka sytuacja wymusza budowanie systemow infor-
macyjnych usprawniajacych przeptyw informacji, ulatwiajacych przetwarzanie
zbiorow informacji, integrujacych zroznicowane sfery dziatalnos$ci organizacji.

Catosciowe spojrzenie na organizacje, jest przedmiotem analizy, w ktorej
wybrana dziedzina przedmiotowa, wybrana do informatyzacji bgdzie podlegata
badaniu zagadnien zwigzanych z dziatalno$cia danej organizacji. W istocie
w niniejszym rozdziale przedstawione zostaly badania dotyczace rozwiazywania
problemoéw organizacji, jak i wspomagajace je systemy informacyjne.
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22.1. STRUKTURA SYSTEMU INFORMACYJNEGO
W ADMINISTRACJI, SKEADNIKI SYSTEMU
INFORMACYJNEGO.

Instytucje administracji publicznej sktadaja si¢ z wielu elementow powia-
zanych ze soba w taki sposdb, Ze przyczyniaja si¢ do powodzenia catosci, do
osiagania celow, jakie sobie stawiaja. Sposob ich powiazania, czyli struktura,
moze by¢ rozpatrywana z punktu widzenia réznych elementow i powigzan,
jakie migdzy nimi zachodza. Struktura organizacyjna przedstawia nie tylko
konstrukcje organizacji, jej sktadniki wyrazone w postaci stanowisk, komorek,
dzialow, pionow, ale rowniez przepltywy rzeczowe i informacyjne migdzy tymi
elementami struktury. Przeptywy informacyjne traktowane sa jako przejaw
pewnego typu zaleznos$ci funkcjonalnych wystgpujacych w strukturze organi-
zacyjnej (Lichtarski, 1995). Uklad tych przeptywoéw uzalezniony jest oczywi-
scie od wszystkich czynnikéw, ktéore wplywaja na ostateczny ksztalt struktury
organizacyjnej instytucji. Jest rowniez ksztaltowany przez czynniki niezalezne
od tgj strukurry, majace zwiazek z uSwiadamianymi potrzebami informacyj-
nymi kierownictwa, mozliwosciami pozyskania odpowiedniej informacji oraz
techniczno-metodycznymi uwarunkowaniami dotyczacymi wilasciwego przetwa-
rzania informacji. Zakres informacji, ich tre$¢, kierunki przeptywu powinny
by¢ rozpatrywane w S$cistym zwiazku ze struktura organizacyjng. Informacje
powinny by¢ dostosowane do funkcji i poziomu zarzadzania. Ogdlna zasada jest,
ze na wyzszy poziomom zarzadzania dostarcza si¢ informacje bardziej synte-
tyczne o szerokim zakresie tematycznym, charakteryzujace zjawiska i procesy
pod wzgledem ilosciowym ijakosciowym. Nizszym poziomom zarzadzania
odpowiadaja informacje bardziej szczegdtowe 1 tematycznie zawgzone (Penc,
1992).

Informacja jest integralnie zwiazana z decyzjami, a procesy informacyjno-
decyzyjne sa trescig funkcji zarzadzania. Rozwoj organizacji w coraz wigkszym
stopniu uzalezniony jest od informacji. Obok klasycznych czynnikéw wytwor-
czych staja si¢ one tym czynnikiem, bez ktérego trudno rozwiazywac ztozone
procesy, sterowac¢ rozwojem i odnosi¢ sukcesy. Strumienie informacji przenikaja
wszystkie komorki i szczeble decyzyjne organizacji, sa silnie powiazane z jej
otoczeniem.
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Znaczna czg$¢ decyzji podejmowana jest na podstawie doswiadcze-
nia, intuicji bez glgbszego badania wazniejszych uwarunkowan i oczekiwa-
nych skutkow. Tego typu postgpowanie jest wzglednie skuteczne w wypadku
decyzji rutynowych, czesto powtarzanych, prostych w swoim mechanizmie.
W odniesieniu natomiast do probleméw ztozonych, majacych wymiar bardziej
strategiczny niz operacyjny, decyzja powinna by¢ oparta na pewnych podsta-
wach, analizie, rachunku, znanych procedurach (algorytmach) postgpowania,
dostarczajac rozwiazanie problemu i jego warianty.

System informacji obejmuje nie tylko ich przeptywy wewngtrzne, ale takze
informacyjne powiazania instytucji z jej otoczeniem, tj. z elementami znajduja-
cymi si¢ poza organizacjq - catoksztaltem zjawisk, procesow i instytucji ksztal-
tujacych stosunki wymienne organizacji, jej mozliwos$ci i zakresy dzialania.

System informacyjny instytucji stanowi wyodrgbniony czasowo i prze-
strzennie uktad przetwarzania informacji, bedacy zbiorem celowo ze soba
powiazanych elementow, ktorymi sa: zrodta danych, metody ich gromadzenia
1 przetwarzania, kanaty przeplywu informacji, $rodki materialne i ludzie reali-
zujacy to przetwarzanie oraz miejsca przeznaczenia informacji (Niedzielska,
1989). Schematycznie system informacji przedsigbiorstwa mozna przedstawic
jak na rysunku 20.1.

Proces
przetwarzania
danych

Wyjscie

=%

Wejscie :>
=

Nadawca danych -Grupowanie Odbiorca
-Poréwnywanie informacii
> -Odtwarzanie
-Obliczanie
-Magazynowanie

Wysylanie informacji

Informacyjne
sprzezenie zwrotne

Rysunek 22.1. PODSTAWOWE ELEMENTY SYSTEMU INFORMACYJNEGO
INSTYTUCJI

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie (Czubakowska, 1999).
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Dobrze zorganizowany, nowoczesny system zarzadzania informacjg insty-
tucji okreslany jest jako suma zasad, technik, systemow oraz urzadzen, ktore
okreslaja informacyjno-komunikacyjna struktur¢ przedsigbiorstwa.

Na system skladaja si¢ skomputeryzowane metody zbierania, opracowywa-
nia, przechowywania, uaktualniania i przetwarzania danych, odpowiednio do
szczebli 1 potrzeb kadry kierowniczej w procesie podejmowania decyz;ji.

Wyrézni¢ tu mozna procesy systematycznego planowania informacji,
okreslania jej ksztaltu, czyli konfiguracji, kontroli procesu informacyjnego
i komunikacji w organizacji. Tak wigc informacja jest integralnie zwigzana
Z organizacjq instytucji i metodami jej kierowania przy szczegélnym uwzgled-
nieniu aspektu komunikowania sie.

Podstawowym celem nowoczesnego zarzadzania informacja jest zmniej-
szenie niepewnosci w procesie podejmowania decyzji oraz osiaganie wyzszej
efektywno$ci organizacji przy wykorzystaniu posiadanych zasobow informa-
cyjnych. Aby te cele mogly by¢ spetnione, zarzadzanie informacja winno by¢
usystematyzowane, przebiegaC w konkretnych fazach, speilnia¢ oczekiwania
i mozliwosci formutowane przez decydentow.

Zadaniem systemow informacyjnych jest dostarczanie kierownikom witasci-
wych informacji we wlasciwym czasie, czyli informacji warto$ciowych,
uzytecznych. Ta warto$¢, trudna do skwantyfikowania, jest okre§lana przez wiele
czynnikow.

Okreslaja ja podstawowe wymogi, jakie sa stawiane systemom informa-
cyjnym, a konkretyzuja kryteria, jakie musza by¢ spelnione przy ich budowie
(Stoner, 1992).
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Tabela 22.1. WYMOGI STAWIANE SYSTEMOM INFORMACYJNYM

Lp ‘Wymogi Kryteria

1 | Odpowiednia ilo§¢ informacji wejsciowyh | Zrodta, ilos¢, aktualizacja, komplekswosc,
mogacych zaspokoi¢ wszelkie potrzeby za- | koszty itp. cech.
rzadcze kierownikow przedsigbiorstw.

2 | Stworzenie najkrotszych drog przeptywu in- | Zgodnych ze struktura organizacyjna, inte-
formacji. gracjg poszczegdlnych podsysteméw w celu

wyeliminowania powtarzalnoéci informacji
na kazdym z etapoéw jej przeptywu i prze-
twarzania.

3 | Mozliwo$cefektywnego przetwarzania in- | Sprzgt i oprogramowanie - z zastosowa-
formacji przy wykorzystaniu nowoczesnych | niem metod analizy i rachunku ekonomicz-
technik komputerowych. nego oraz badan operacyjnych, w celu doko-

nywania ocen ekonomicznych, prognozo-
wania zjawisk, dostarczania syntetycznych
przestanek do podejmowania szybkich i naj-
lepszych decyzji.

4 | Wysoka jako$¢ informacji  wyjsciowych | Otrzymywane informacje powinny by¢ po-
dla wszystkich odbiorcow na réznych | wiazane z obowiazkami i zadaniami kie-
szczeblach decyzyjnych, do rozwiazywa- | rownikow.
nia krotko-, $rednio- i dlugookresowych
probleméw.

5 | Otrzymywanie informacji we wlasciwej for- | Informacje istotne, z czgstotliwoscia dosto-
mie sprawozdawczej, graficznej, komunika- | sowana do potrzeb decyzyjnych. Wazna jest
tywne;. przy tym stabilno$¢ uktadu informacji i jed-

nolito$¢ stoséw aneformy opracowania

6 | Ekonomiczno$¢ otrzymywanych informacji. | Koszty pozyskiwania i przetwarzania infor-

macji powinny by¢ odpowiednie do celow
jakie stawia si¢ systemowi.

7 | Niezawodno$¢ funkcjonowania systemu. Mozliwosci jego rozwoju, doskonalenia, za-

pewnienia ochrony informacji.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie (Stoner, 1992).

Zréznicowane cele i funkcje, jakie moga by¢ spetniane przez systemy infor-
macyjne oraz zwigzane z nimi skala i zakres zastosowan informatyki w insty-
tucjach powoduja, ze mozliwe jest konstruowanie i klasyfikowanie wielu
systemow zaleznie od przyjetych kryteriow, ktore czgsto przyjmuja szczeblowa
strukture 1 potrzebuja réznorodnych systemow, by skutecznie zarzadza¢ posia-
danymi informacjami. Oznacza to, iz okres zwrotu kosztow inwestycji powinien
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by¢ wzglednie krotki. Najwazniejsze kierunki innowacji wprowadzanych w sys-
temach informacyjnych oparte sa o nastgpujace wymagania:

L.
2.
3.

AN

O o0

integracji systemow, danych i procesow,

unifikacji funkcji czastkowych systemow,

zwigkszania dostgpnosci do bazy danych dla wszystkich komoérek organiza-
cyjnych,

. upowszechniania nowoczesnych sposobow prezentacji danych (wizualizacji)

dla celow wspomagania ich analizy,

. doskonalenia proceséw podejmowania decyzji i ich przekazywania,
. zmierzania do budowy modutowej i otwartosci catego systemu,

Dalsze wymagania dotyczace projektowanego systemu sg nastgpujace:

. zapewnienia kompleksowego charakteru funkcjonalnego calego systemu,

. statlego podnoszenia zaawansowania merytorycznego i technologicznego,

. zmierzania do elastycznos$ci funkcjonalnej i strukturalne;j,

. zapewnienia statej zgodnos$ci ze zmieniajacymi si¢ elementami otoczenia

systemowego, a zwlaszcza z aktualnym stanem prawnym, ewoluujacym
zgodnie z przyjetymi procedurami legislacyjnymi

222. WDRAZANIE SYSTEMOW INFORMACYJNYCH

Do gtownych korzysci wynikajacych ze stosowania zintegrowanych

systemow informacyjnych zarzadzania zalicza sig najczgsciej wyzsze jakoSciowo
wspomaganie proceséOw decyzyjnych a odbywa si¢ to poprzez korzys$ci, ktore

prezentuje tabela 22.2.

Na podstawie wynikéw badan przeprowadzonych w pigciu wiodacych

firmach USA orientacyjne wskazniki korzys$ci stosowania systemow informacyj-
nych mozna okresli¢ jako:

S

spadek kosztow projektowania wyrobow - ok. 15-30%,
skrocenie cyklu produkcyjnego - ok. 30-60%,

wzrost wydajnosci - ok. 40-60%,

podniesienie jakosci produkcji - ok. 20-50%,

spadek zapasow produkcji w toku - ok. 30-60%,
spadek kosztow osobowych - ok. 5-20%.
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Tabela 222. KORZYSCI, WYNIKAJACE ZE STOSOWANIA SYSTEMOW

INFORMACYJNYCH
Lp Korzysci Kryteria
1 | Informowanie kierownictwa organizacji Wieloprzekrojowe 1 na réznych poziomach

zarzadzania

2 | Objecie kanatami informacyjnymi wszystkich | Finanse, logistyka, produkcja, zasoby ludzkie
kluczowych agend przedsigbiorstwa itp.

3 | Podniesienie wiarygodnosci informacji Wprowadzanie infomiacji do systemu
W miejscu jej powstania

5 | Kontrolowanie kosztow Pomiar kosztow w miejscu powstawania

6 | Symulowanie budzetowe i analizy finansowe | Podstawa prognoz zaréwno krotko
-jak 1 dlugoterminowych

7 |Zarzadzanie strumieniem materialow, Caly tancuch logistyczny
surowcow, potproduktéw i ushug

8 | Bezpieczenstwo zasobow danych Okresowa archiwizacja danych, dostgp tylko
dla uprawnionych uzytkownikéw

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Mimo wielu lat praktyki i rozwoju ryzyko prowadzenia projektéw infor-
macyjnych nadal jest duze. W USA rozw¢j oprogramowania pochlania rocznie
250 mld dolaré6w rocznie, w postaci okoto 175 tys. projektow informatycz-
nych. Badania Standish Group dla rynku amerykanskiego dowodza, ze 31%
z tych projektow jest przerywanych na jednym z etapéw posrednich, zas 52%
projektow przekracza planowany budzet. Typowy system informatyczny jest
drozszy niz planowano o $rednio 89% (http:/spinroot.com/spin, 2006).

Aby przeciwdziala¢ takim sytuacjom wprowadzono cztery zasady
przewodnie:

1. Aby projekt zakonczyt sig¢ sukcesem niezbedne jest jasne okreslenie jego
celow.

2. Przestrzeganie formalnych, stale ulepszanych, zasad post¢gpowania zapewni,
ze wszystkie rozwiazania i dostarczane produkty begda spelnialy okreslone
dla nich wymagania.

3. Planowanie zakresu i termindw wszystkich zadan i zasobow, a nastgpnie
nadzor, sterowanie i sprawozdawczo$¢ sa niezbednymi czynnikami reali-
zacji rozwiazania.

4. Dla spelienia wymagan konieczne jest uzgodnienie mierzalnych celow
projektu i zapewnienie skutecznego zarzadzania zmianami.
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223. PROJEKTOWANIE SYSTEMU INFORMACYJNEGO
W ADMINISTRACIJI

Rozpatrujac kwestig projektowania systemu informacyjnego dla organizacji,
powinnismy odpowiedzie¢ sobie na kilka kluczowych pytan:

Tabela 223. PYTANIA WPROWADZAJACE

Lp. Pytania

1 | Jakie sa podstawowe obszary dziatania organizacji?

2 | Jakie obszary dziatania organizacji nie naleza do kluczowych?

3 | Jakie bariery zwiazane z kontraktem zaprojektowania systemu informacyjnego moga
wystapi¢ w organizacji (personalne, wiedza, koszty)

4 | Jaki wplyw bedzie mial projekt systemu informacyjnego na pozostate obszary dziatalnosci

organizacji?

5 | Co mozemy usprawni¢ w obszarze, ktéry ma by¢ rozpatrywany w kontrakcie
zaprojektowania systemu informacyjnego?

6 |Jakie cele i korzysci chcemy osiagnaé ze wspolpracy z okre§lonym ustugodawca

7 | Jaka relacja z ustugodawca jest najbardziej odpowiednia?

8 |Jak rozwiaza¢ potencjalne problem) personalne (redukcje etatow, przejgeie pracownikow
przez ustugodawce, wykwalifikowana kadra, informowanie pracownikéw o podejmowanych
dziataniach)?

Zrodlo: Opracowanie witasne.

Znajac dopiero odpowiedzi na te pytania mozemy przystapi¢ do dalszego
etapu w dzialaniach wspierajacych nasz system czyli do zaprojektowania
wlasnego systemu usprawniajacego zarzadzanie informacja Ww organizacji.
Dziatanie tego typu jest do$¢ skomplikowane. Autorzy prac dotyczacych tego
tematu, odwotujac si¢ do inzynierii oprogramowania przewiduja wystepowanie
az dwunastu faz w procesie projektowym.

Jednak nawet najlepsza metodologia z bardzo szczegdétowym wypunktowa-
niem koniecznych do zrealizowania dzialan, nie zabezpiecza przed bigdami, bo
istnieje jeszcze wiele czynnikéw wpltywajacych na efekt koncowy w projektach
informacyjnych.

Opracowany w pierwszej fazie tworzenia systemow infoplan daje podstawy
do zainicjowania analizy systemu. Planowanie systemu wiaze sig¢ z calo§ciowym
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spojrzeniem na badana organizacje, natomiast przedmiotem analizy, jest wybrana
dziedzina przedmiotowa, wybrana do informatyzacji. Analiza polega w praktyce
na przeprowadzeniu studium zagadnien zwiazanych zaréwno z dziatalno$cia
gospodarcza danej organizacji, jak i wspomagajacym ja planowanym systemem
informatycznym. W istocie bada si¢ rozwiazywanie probleméw gospodarczych
i organizacyjnych firmy w sposob niezalezny od technologii informatyczne;.
Podstawowymi czynno$ciami w fazie analizy sa:
1. Identyfikacja i charakterystyka probleméw i celow,
2. Studium dziedziny przedmiotowej - opis istniejacego systemu,
3. Studium wykonalnos$ci systemu informatycznego.

Tworzony system powinien wspomagaé¢ realizacje ustalonych celow i przy-
czyni¢ si¢ do rozwiazywania badZ ograniczenia wystgpujacych trudnosci.

Tabela 224. IDENTYFIKACJA I CHARAKTERYSTYKA PROBLEMOW I CELOW

Lp. Czynno$ci Dzialania
1 | Wnioski z infoplanu Wybér dziedziny przedmiotowej
przeznaczonej do informatyzacji
2 | Definicja i ustalanie priorytetow Identyfikacja probleméw organizacyjnych,
zidentyfikowanych potrzeb uzytkownika ich agregacja w wigksze grupy problemowe
3 | Okre$lenie celéw tworzonego systemu Szczegdtowy opis funkcjonujacego systemu

w postaci studium dziedziny przedmiotowe;j
w kategoriach metodyki strukturalnej,
obicktowej lub spotecznej

4 | Analiza i okreslenie celow systemow Studium probleméw badanej dziedziny
przedmiotowej problemy, organizacyjne
i menedzerskie

Zrodlo: Opracowanie wiasne.

Ustalenie problemow, wystgpujacych w organizacji, identyfikacja celow
informatyzacji oraz opisy dziedziny przedmiotowej staje si¢ podstawa opraco-
wania studium wykonalnosci systemu w aspekcie zasobéw kadrowych, material-
nych i finansowych organizacji. Studium sktada si¢ z czterech czgsci, oceniaja-
cych wykonalnos$¢ systemu pod wzgledem:

1. Technicznym;

2. Organizacyjnym;
3. Prawnym;

4. Ekonomicznym.
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Finalne rezultaty fazy analizy, to identyfikacja i modelowanie potrzeb
uzytkownika. Ich okresleniu stuzy gama metod tradycyjnych i heurystycznych.
Definicja potrzeb moze by¢ oparta na analizie proceséw badz danych. Pierwsze
z podejs¢ zbudowane, jest na modelu wejscie - proces - wyjscie. Modele te
sa przyjazne wobec uzytkownika w zwiazku z tatwos$cia i przystgpnoscia ich
tworzenia. Poniewaz zaréwno zakres, jak i specyfika procesoOw w organizacjach
gospodarczych zmieniaja si¢ z upltywem czasu, to bardziej stabilne wydaje si¢
stworzenie modelu danych, ktérego zasoby mogty by¢ wykorzystywane przez
zmieniajace si¢ zestawy procesow.

W projekcie technicznym sprecyzowac nalezy informacje o bazie danych,
strukturze oprogramowania oraz Informacje o rozproszeniu systemu, czyli
dostgpnosci zasoboéw danych i oprogramowania w sieci komputerowe;.

Podjecie wlasciwych prac projektowych poprzedza ocena opracowanych
wersji systemu. Czynno$¢ ta polega w gtdwnej mierze na identyfikacji i badaniu
roznych wariantow rozwiazan w zakresie technologii i systemow informatycz-
nych, stanowiacych odpowiedz na sformutowane w fazie analizy problemy, cele
i potrzeby zmian. Ostateczny wyboOr opiera si¢ na ocenie wykonalno$ci propo-
nowanych wersji. Najlepsze wg. przyjetych kryteriow staja si¢ celem procesu
projektowania.

Ostateczng koncepcjg systemu, bedaca rozwigzaniem spelniajacym najlepiej
kryteria wykonalnos$ci, zleca si¢ zespotowi projektowemu do wykonania.
Koncepcja systemu zawiera okreslenie celow systemu, dekompozycje w postaci
hierarchii podsystemo6w i funkcji, oraz opis ich zakresu i oszacowanie wielko$ci
systemu. Przyjecie przez kierownictwo organizacji, tej koncepcji oznacza
nadanie impulsu pracom projektowym w celu stworzenia nowego systemu i zin-
tegrowanie go z istniejacymi w firmie procesami i strukturami. Zaproponowany
system mozna tez kupi¢, ale jako najbardziej dopasowany pakiet zastoso-
wan, lepiej tworzy¢ go od podstaw wedle okre$lonej procedury projektowe;.
Organizacje publiczne, moga w wigkszosci stosowanego oprogramowania
wykorzystywaé produkty funkcjonujace na rynku informatycznym. Jednak
zaspokojenie niektorych, specyficznych potrzeb wymaga oprogramowania
dedykowanego, opracowywanego celowo dla rozwiazywania kwestii wtasci-
wych tym organizacjom. Projekty tego rodzaju maja zwykle bardzo duzy zasigg
i budzet, a bedac finansowane ze $rodkéw publicznych rodza wiele emocji,
szczegbdlnie na etapie  przetargowym.
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